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1. Uvod

Vetejny rozpocet je program vlady na konkrétni fiskalni obdobi. Rozpocet uvadi
vydaje, které umozni realizaci vladnich zaméri, a pfijmy, které souzi ke kryti téchto
vydaji. Vefejny rozpocet je mechanismem alokace zdroji ve vefejném sektoru, ktery
zajiStuje efektivnost a Gi€innost jejich vyuziti. Prostfednictvim vefejnych rozpocti
dochazi k redistribuci pfijmi ve spoleCnosti, vetfejné rozpocty, predevSim statni

rozpocet, jsou nastrojem vlady pfi realizaci fiskalni politiky.

Ekonomické teorie nenabizi jednozna¢ny nazor na pozadavek vyrovnaného
rozpoctového hospodafeni. Prevladd vSak ndzor, Ze vysoké rozpoctové deficity
a zadluzeni vlady omezuji moznost efektivniho vyuziti fiskalni politiky v obdobi
hospodaiského poklesu. Proto se dnes stéle siln€ji objevuje pozadavek na dlouhodobou
udrzitelnost vefejnych financi. Vefejné finance jsou povazovany za dlouhodobé
udrzitelné, pokud fiskalni politika nevede k nadmérné tvorbé vetfejného dluhu a pokud
plati dlouhodobé rozpoctové omezeni vlady tj. rozpoctové omezeni vlady vyjadiené
v soucasné hodnoté. Znamena to, ze dnesni vefejny dluh ma byt kompenzovan souctem
diskontovanych ocekavanych budoucich primarnich rozpoctovych ptebytkii. [PEROTTI
ET AL. (1998)] Pro dlouhodobou udrzitelnost vetejnych financi je nezbytnad vysoka

fiskalni disciplina.

Predkladand doktorskd disertaéni prace vychazi z ptfedpokladu existence
vSeobecného zdjmu na udrzitelnosti vefejnych financi a fiskéalni discipliné vlady. Za
optimalni je povazovan rozpocet, ktery neohrozuje dlouhodobou udrzitelnost vetejnych

financi. Rozpoctovy proces je efektivni pokud je jeho vysledkem optimalni rozpocet.

Vysledky rozpoctového hospodafeni jsou ovlivnény institucemi. Institucemi
(z anglického institutions) rozumime veskeré faktory, které ovliviiuji ptipravu
a projednavani navrhu rozpoctu ve vladé, projednavani a schvalovani navrhu rozpoctu
v parlamentu, realizaci rozpoc¢tu v prubéhu rozpoc¢tového roku a naslednou kontrolu
rozpoctového hospodareni. Kromé rozpoctovych pravidel, norem, zasad a procedur se
jedna o charakteristiky volebniho a stranického systému. RozliSujeme tfi typy instituci:
politické instituce (1), rozpoctové instituce a procedurdlni pravidla (2) a pravidla

vyrovnaného rozpoctu (3).



Ceska republika hospodati od roku 1996 s deficitem vefejnych rozpoétd a od
roku 1997 se zvySuje podil vetejného dluhu na HDP. Kromé toho existuji nepiimé
zavazky vlady, jejichZ celkovou vysi odhaduje Svétova banka na 17 % HDP. Nepftiznivy
vyvoj vefejnych financi v CR ve druhé poloving 90. let 20. stoleti vyzaduje analyzu
rozhodovani a vztahii ve vefejné rozpoctové soustaveé a hledani novych pfistupi k fizeni
vetejnych financi. Analyza vztahl instituci a vysledki rozpoctového hospodareni je
jednim z téchto novych pfistupt, které umozni zajistit dlouhodobé udrzitelny stav

vetejnych financi, ktery je stézejni pro rast produktu a zaméstnanosti.

Analyzy vztahu institucionélnich pravidel, efektivnosti ¢innosti vlady a vysledkt
rozpoctového hospodateni potvrzuji, Ze mezi témito faktory existuje zavislost. Soudrzné
a stabilni vlady pfi vétSinovém volebnim systému jsou efektivnéjsi a zodpoveédnéjsi nez
vlady, ve kterych ma mnoho ucastniki pravo veta a které maji tendenci byt slabé
a nestabilni. Soucasné pfevazuje nazor, Ze centralizovana institucionalni pravidla, ktera
davaji béhem rozpoctového procesu vétsi pravomoci ucastnikiim se Sirokym piehledem
o fizeni vefejnych financi, ktefi v pribéhu rozpoctového procesu nepodléhaji fiskalni

iluzi, podporuji fiskalni disciplinu.

Hlavnim cilem predkladané doktorské disertacni prace je zjistit, zda by zména
instituci, které ovliviluji rozpoc€tovy proces, mohla mit pozitivni dopad na vysledky
rozpoétového hospodafeni v CR. Konkrétné se jedna o analyzu zavislosti mezi
jednotlivymi institucemi a vysledky rozpoctového hospodaieni, identifikaci instituci
v CR, jejichz zména by mohla piispét ke zlepseni vysledkil rozpo&tového hospodatenti

a navrzeni takovych zmén.
Za ucelem splnéni hlavniho cile prace bylo stanoveno pét dil¢ich cili:

1. charakterizovat pojem rozpoctovy proces a identifikovat jeho hlavni faze, Gi€astniky

a zmeény, ke kterym v soucasnosti dochazi,

2. shrnout dosavadni poznatky o vlivu instituci na fiskdlni disciplinu vlad ana
vysledky jejich hospodafeni a zhodnotit Cesky rozpoctovy proces z hlediska téchto

poznatkd,

3. vysvétlit piiciny existence nadmérného rozpoctu, ktery vede k deficitnimu

financovani,



4. analyzovat vliv instituci na vysi vladniho deficitu v 15 ¢lenskych zemich EU
v obdobi 1981 — 2000 a urcit zmény, ke kterym doslo vytvofenim maastrichtskych

konvergencnich kriterii,

5. navrhnout konkrétni opatfeni, ktera by mcla pfispét ke zvySeni efektivnosti

rozpoétového procesu a rozpoétové politiky v CR.

Prace vychazi zpozitivniho a normativniho pfistupu k ekonomické teorii.
V pribéhu celé¢ je pouzita metoda komparace, kdy se snazim ziskané poznatky
a vysledky analyzy ¢lenskych zemi EU srovnat se stavajici situaci v CR. Obsahova
analyza dostupné zahrani¢ni literatury, kde je problematika podrobné feSena, je
doplnéna pivodni analyzou situace v CR. Jedna se piedeviim o analyzu pfirastki
vydaju jednotlivych rozpoctovych kapitol v letech 1994 —2001, ktera umoznila ovétfeni
platnosti hypotézy inkrementalniho sestavovani statniho rozpoétu v CR. Déle byl
pomoci kontingenc¢ni a korela¢ni analyzy zkouman vliv politickych instituci na vysledky
rozpoctového hospodaieni. Soucasné byla provedena analyza vlivu neformalni zésady
vyrovnaného rozpoétu v CR v letech 1993 — 1998, kdy byl zkouman podil p¥imého

a celkového vefejného dluhu v CR.

Vliv instituci na vysi vladniho deficitu byl zkouman ovéfovanim hypotézy
o pozitivnim vlivu vzniku maastrichtskych konvergencnich kriterii na snizeni vladniho
deficitu a na omezeni negativniho vlivu politické nestability na vysi vladniho deficitu.
Stanoveni konvergencnich kriterii ve Smlouvé o zalozeni Evropského Spolecenstvi
podepsané v Maastrichtu 7. tinora 1992 se stalo novym prvkem v rozpoctovém procesu
v ¢lenskych zemich EU. Z hlediska rozpoctového procesu vsak neni dulezité, zda

stanovena kriteria jsou nebo nejsou splnéna, rozhodujici je, Ze existuji.

Hypotéza je testovdna pomoci modelu ROUBINIHO A SACHSE (1989), ktery byl
doplnén o dvé proménné: stabilitu vlady a zavedeni maastrichtskych konvergencnich
kriterii. K ovéfeni hypotézy byly pouzity statistické metody: jednoducha a vicendsobna
regresni analyza na idajich 15 ¢lenskych zemi EU z let 1981 — 2000.

S omezenym mnozstvim ¢eskych pramend souvisi 1 problém volby vhodnych

Ceskych ekvivalentli zahrani¢nich termini. V ptfipadech, kdy se mi nepodafilo najit

autorizovany Cesky vyraz uvadim i anglicky original.



V prvni kapitole jsou vymezeny a definovany zakladni pojmy vefejny rozpocet
arozpoCtovy proces, je charakterizovan proces kolektivni volby v€. problematiky
volebnich pravidel ajednaciho poradku. Daéle je diskutovan tradi¢ni rozpocet

a rozpoctovy proces a jejich mozné alternativy.

Druhé kapitola je vénovana institucim a pravidlim, ktera ovlivituji rozpoctovy
proces ajeho vysledky, tj. vysledky rozpoctového hospodateni. Kromé historického
vyvoje rozpoctovych zasad, ktery je doplnén charakteristikou pomérné nové rozpoctové
instituce — maastrichtskych konvergenc¢nich kriterii, jsou uvedeny vysledky fady studii,
které¢ zkoumaji vztah instituci a vysledkli rozpoctového hospodaieni. V piipadech, kdy

to bylo ugelné, jsou uvedeny zkusenosti z CR po roce 1993.

Ve tieti kapitole je zkouman vliv fiskdlni iluze a sklonu k deficitu na velikost
rozpo¢tu a moznosti, jak pomoci vhodnych instituci tento negativni vliv omezit. Na
zéklad¢ analyzy vysledkli kvantitativnich vyzkumt vztahu instituci a vysledka
rozpoctového hospodateni je formulovana a ovéfovana hypotéza o pozitivnim vlivu
vzniku maastrichtskych konvergencnich kriterii na sniZzeni vladniho deficitu ana

omezeni negativniho vlivu politické nestability na vysi vladniho deficitu.

Ve ¢&tvrté kapitole jsou uvedena doporudeni pro rozpoétovou politiku v CR,
vyplyvajici z pfedchozi analyzy. Pfi zpracovéani této kapitoly jsem vyuzila poznatkl
ziskanych pifi podrobném studiu rozpoctového procesu a jeho reforem v Nizozemsku,
v Italii a v Clenskych zemich OECD. Podrobnéji viz. BRINKS A WITTEVEEN (1995),
STUDIEGROEP BEGROTINGSRUIMTE (1993) a materidly ministerstva financi pro
Nizozemsko, VERZICHELLI (1999a, 1999b), CIORAZZO ET AL. (1994), FREDDI (1991)
A Lur0o(1999) pro Italii a OECD (1987, 1995, 1997).

Navrhovana doporuceni obsahuji zavedeni zdvaznych fiskalnich rdmct, které by
mély byt prvnim krokem rozpoctového procesu a jejich navazani na stiednédoby
rozpoctovy vyhled. Déle pak vytvoreni jednotného rozpoctu ustfedni vlady tj. integrace
statnich fonda a tzv. transformacnich instituci do statniho rozpoctu a zahrnuti rizik
plynoucich z podminénych zavazkii do rozpoctu. Soucasné je diskutovan vliv téchto

novych instituci na zkvalitnéni rozpoctového procesu v CR.



1. Kolektivni volba a verejné rozpocty

Rozpoctovy mechanismus je obecné chapan jako alternativa trzniho mechanismu
pii alokaci vzacnych zdrojt, ktery dava do souvislosti poptavku a nabidku kolektivniho
subjektu a preference jeho ¢lenli. Rozpoc¢tovy mechanismus je uplatiiovan vzdy pokud
ma subjekt vice ¢lent. Rozpocet je tedy vysledkem rozhodovani ¢lenti dan¢ho subjektu
na zakladé pfedem danych a znamych pravidel rozhodovani o zpiisobu alokace zdrojt,
které ma subjekt k dispozici. Pfedmétem zdjmu této prace je verejny rozpocet. V tomto
piipad¢ je kolektivnim subjektem stat, jeho cleny jsou obcané statu a pravidly
rozhodovéni je ustava a zdkony. Predpokladdme, ze se jedna o demokraticky stat,
ve kterém obcané podle pravidel stanovenych ustavou deleguji svou rozhodovaci

pravomoc na parlament a vladu.

Statni rozpocet je konkrétnim typem vetejného rozpoctu, je to rozpocet Ustiedni
vlady. Statni rozpocet vSak nemusi nutné zahrnovat veSkeré operace ustfedni vlady.
Ustfedni vlady &asto vyuzivaji k financovani svych &innosti i nejrizngjsi
mimorozpoctové fondy. Soustava vetrejnych rozpoctl je pak tvofena statnim rozpoctem,
rozpocCty niz§ich uzemnéspravnich celkti a mimorozpoctovymi fondy.

-----

rozhodnuti provadénych raznymi relevantnimi subjekty. Jeho vysledkem je konkrétni
vetejny (statni) rozpocet, ktery obsahuje cile a aspirace vlady vyjadiené prostfednictvim
vefejnych pfijmu a verejnych vydaju.

Cilem rozpoctového procesu ve vefejném sektoru je stanoveni urovné verejnych
piijmt a vefejnych vydaji tak, aby byla zajiSténa jejich maximalni efektivnost a
ucinnost, ajejich schvaleni v rozpoctu. Rozpocet lze pak chapat jako urcitou
piredpovéd’, kterd obsahuje vztah financ¢nich zdrojt, které jsou k dispozici a lidského
chovani, které vede k dosazeni politickych cilii. Protoze finan¢ni zdroje jsou omezené,
je rozpoctovy proces rozhodovanim mezi alternativnimi vefejnymi vydaji. Nejedna se o
jediné rozhodnuti, ale o mnoho rozhodnuti, kterd vedou ke vzniku detailniho planu.
Rozpocet je zakladem pro kontrolu vydaji, jejichz skutecnd vyse by neméla piekrocit
rozpocet. Je rovnéZz vyznamnym informacnim zdrojem o alokaci ro¢nich vydajii a o

urovni poskytovanych sluzeb.



Subjekty, které se ucastni rozpoctového procesu, je mozné vymezit dvojim
zpusobem. Z hlediska instituciondlniho se jedna o nejvyssi autoritu moci vykonné
(vlada a prezident), instituci zdkonodarnou (jedno ¢i dvoukomorové zikonodarné
shromazdéni) a dal§i Ustavni, pfedev§im pak kontrolni, instituce. Z hlediska teorie
vefejné volby jsou hlavnimi subjekty rozpoctového procesu voli€i, politici, zdjmové

skupiny a ufednici (byrokraté).

Rozpoctova rozhodnuti jsou kolektivnimi rozhodnutimi kompetentni vladni
autority, tykajici se vefejnych vydajii a vefejnych ptijmii. Konkrétn¢ se jednd o nakup
a prodej zbozi a vyrobnich faktorti od jinych subjektii (domacnosti), dotace a regulacni
poplatky, transfery a zdanéni v€etné ptispévkll na socialni zabezpeceni. Na jsou
zobrazeny toky vefejnych pfijma a vydaja a jednotlivé trhy, na kterych vlada vystupuje
ato jak v roli poptavajicitho tak v roli nabizejiciho. Sipky naznaCuji tok penéz.
Komodity plynou opaénym smérem. Trh 6 je trhem internim. Na internim trhu se
stietdva vefejnd poptavka (B) reprezentovana politiky a voli¢i a vefejna nabidka (A),
kterou pfedstavuji trady (viz podrobnéji Obr. 2.6). Trhy 1 a 2 jsou trhy aloka¢nimi, na
kterych se urcuje, co se v ekonomice vyrabi. Obrazek rovnéz ukazuje, kdo dané statky

vyrabi. Trhy 3, 4, 5 jsou trny distribu¢nimi.

Obr. 1.1: Toky vetejnych piijmu a vydaji
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Pramen: KRAAN (1996, str. 18)



Je dilezité si uvédomit, ze kazdy jednotlivec ma k vladé dvoji vztah: jednak jako
¢len soukromé domadcnosti a jednak jako obcan, ktery se prostiednictvim volenych
zastupcl sam na vladeé podili, tj. podili se na kolektivnim rozhodovani. Predpokladame
vladu v demokratickém procesu, kde se vSichni ¢lenové spolecnosti (obcané, volici)

ucastni politického rozhodovaciho procesu nebo maji moznost se ho ucastnit.

S tim ovSem souvisi kliCovy problém ato nalezeni takové techniky
(mechanismu), kterd umozni jednotlivelim projevit své preference o vetfejnych sluzbach
a kterd bude zédkladem volby mezi riznymi moznostmi (alternativami) tak, aby jeji

vysledek byl paretoefektivni.

V této kapitole je charakterizovana podstata kolektivni volby a pravidla, kterymi
se tato volba tidi. Dale je vénovana pozornost tradicnimu rozpoctu a rozpoctovému

procesu a jejich moznym alternativam.

1.1. Kolektivni volba

Kolektivni volba (akce), tedy 1 rozhodovani o rozpocCtu, je tvofena
individualnimi akcemi. Pfi individudlni akci je rozhodovaci jednotkou jednotlivec, ktery
se pak chova podle svého rozhodnuti. Rozhoduje se tedy tak, aby podniknuta akce vedla
ke splnéni jeho cile, tj. ke zvySeni jeho uzitku. Vychazime totiz ze zdkladniho
piedpokladu o lidském chovani a to, Ze jednotlivec maximalizuje sviyj uzitek, je plné
informovan a chova se raciondlné. Jednotlivec, ktery se ucastni rozhodovani, je tak
schopen porovnat nabizejici se varianty individualni 1 kolektivni akce a sefadit je podle

o¢ekavaného uzitku, ktery mu pfinesou.

Pti kolektivni akci (volb€) je rozhodovaci jednotkou skupina jednotlivcl, z nichz
kazdy usiluje o dosazeni svého individualniho cile. Kolektivni akce by méla vést
k dosazeni cile, ktery je sdilen vSemi cCleny skupiny. Pii kolektivni akci vSak neciti
jednotlivec tak vysokou miru zodpovédnosti za definitivni rozhodnuti jako pfii akci
individualni.

Pii politickém procesu existuje zna¢na nejistota o kone¢ném vystupu. Na rozdil
od individualni akce nema akce kolektivni ani pozitivni predpovéd vysledku ani

normativni kriterium pravidel rozhodovani. Pfi provedeni individualniho rozhodnuti



neni u kolektivni akce jasny jeji vysledek. Tuto nejistotu miize snizit bud’ zaclenéni
kazdého rozhodnuti, jako jednoho ¢lanku, do dlouhého fetézu kolektivnich akci nebo
dohody jednotlivei (sména, obchod). Vysledek kolektivni akce mize byt hodnocen

pouze individualné.

Prvnim krokem, ktery je tfeba ucinit pfi rozhodovani o kolektivni akci, je
rozhodnuti o tom, které statky (sluzby) budou poskytovany vefejné, tj. v ramci
vefejného sektoru, a které ne. BUCHANAN A TULLOCK (1992) tvrdi, ze jednotlivci se
rozhoduji o zaclenéni urcité¢ sluzby mezi sluzby poskytované vetejné atedy o svém
vstupu do politického vztahu s ostatnimi na zéklad¢ ocekavanych uzitkl, které jim toto
zaClenéni pfinese. Jednotlivec hodnoti ocekavané cisté uzitky plynouci z kolektivni
akce. Cistymi uzitky rozumime rozdil mezi o¢ekdvanymi dodateénymi nebo externimi
uzitky apfimymi anepfimymi (interdependen¢nimi) nédklady. Ocekévané nepiimé

naklady tvoii externi a rozhodovaci néklady.

Externi naklady jednotlivci zplsobuje vysledek kolektivni akce ostatnich
rozhodovatelii, kterou nemtze kontrolovat. Externi naklady jsou klesajici funkci poctu
(podilu) ucastnikli rozhodovani o kolektivni akci. Formalné ji Ize zapsat takto:
Ci=1f(Na) (1.1)

proi=1,2,...NaN, <N, kde
Ci ... externi ndklady 1 — tého jednotlivce, ktery stoji mimo skupinu, ktera rozhoduje o

kolektivni akci,
N ... pocet ¢lent skupiny,

N, ... pocet clenii skupiny, kteti rozhoduji.
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Obr. 1.2: Funkce externich nakladu
Occkiavand

externi
ndikkady

I
Podet lastnikd roxhodovini nutnyeh k
prijeti kolekiivaiho rozhodnoti

Pramen: BUCHANAN A TULLOCK (1992, str. 65)

Cim vétsi &ast skupiny se podili na rozhodovani o pfijeti kolektivni akce, tim
mensi jsou externi ndklady pro ty, kdo se rozhodovani neucastni. Pokud je vyzadovana
jednomyslna shoda, jsou externi naklady nulové (bod N, , protoze nikdo
nebude souhlasit s opatfenim, které by mu ptineslo dodatecné naklady. Naopak, pokud
o kolektivni akci bude moci rozhodovat samostatné kterykoliv ¢len skupiny, budou
externi naklady ostatnich Clent skupiny velmi vysoké. Tyto zavéry neplati v pripadé¢,
kdy by se jednalo o tzv. osviceného diktatora, pfi jehoz rozhodovani by vznikaly jen

velmi nizké externi naklady.

Externi naklady jsou vzdy kladné. To je zplsobeno tim, Ze skupina rozhodujici o
daném problému uvazuje pouze vlastni mezni naklady (mezni soukromé néklady), které
jsou niz$i nez mezni spoleCenské naklady. Mezni soukromé uzitky, vSak, mohou byt
totozné s meznimi spoleCenskymi uzitky. Potom rozhodovaci skupina ziskanim
externich meznich uzitkdi zptisobuje vznik externich nakladu pro ¢leny skupiny, ktefi o
problému nerozhodovali a ktefi jsou jeho dusledky poSkozeni. To vSak nemusi nutné
znamenat, ze kolektivni akce je neefektivni nebo nezadouci, protoze pro komplexni

hodnoceni jsou relevantni celkové nepiimé naklady.
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Rozhodovaci naklady, spojené s dosazenim shody clenti (vice nez jednoho)
rozhodovaci skupiny, jsou vlastné¢ ndklady uslé piilezitosti z divodu vyjednavani.
Rozhodovaci naklady jsou rostouci funkci poctu (podilu) ¢lent skupiny, ktefi se podileji

na rozhodnuti. Formalné ji lze zapsat takto:

D; =f(N,) (1.2)
proi=1,2,...NaN, <N, kde
D; ... soucasnd hodnota rozhodovacich nakladii i — té€ho jednotlivce, ktery je ¢lenem

skupiny, ktera rozhoduje o kolektivni akci,
N ... pocet ¢lent skupiny,
Na ... pocet ¢lent skupiny, ktefi rozhoduji.

Pokud o kolektivni akci rozhoduje jediny ¢len skupiny (bod 0, [Obr. 1.3)), jsou
rozhodovaci néklady nulové. Pokud vyzadujeme pfti rozhodovani jednomysinou shodu,

blizi se rozhodovaci naklady nekone¢nu.

Obr. 1.3: Funkce rozhodovacich nakladu

Oéelaivané
o boosd ovaci

makhady

N
Pofet déasiniki rozhodovini nutnych k
FHJI el kolektivaiho rozhod nuiti

Pramen: BUCHANAN A TULLOCK (1992, str. 70)
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Cilem kazdého jednotlivce je minimalizovat nepiimé naklady. Rozhodovani, jak
toho dosdhnout, ma vlastn¢ dvé urovné. V prvni fazi musi jednotlivec posoudit, zda
vibec ma byt o dané sluzbé rozhodovano prostifednictvim kolektivni akce. Pokud ano,

tak ve druhé fazi je tfeba nalézt optimalni volebni pravidlo.

V prvni fazi se tedy jednotlivec rozhoduje o zpiisobu poskytovani urCité sluzby.
Ma moznost vybéru ze tii variant: kolektivni akce organizovana vladou (g), dobrovolna
kolektivni akce (b) nebo individualni akce (a). Pfitom posuzuje nasledujici naklady

jednotlivych variant:
g ... soucasnd hodnota ocekavanych rozhodovacich nakladi vladni akce,

b ... soucasnad hodnota o¢ekavanych ndklada aktivit zahrnujicich soukromé dohody,

které internalizuji externality,
a... soucasna hodnota externich nakladii (spill — over costs) z Cist¢ individualni akce.

Predpokladem je samoziejmé, ze jednotlivec je schopen tyto naklady porovnat
a vybrat variantu, pfi které minimalizuje nepiimé naklady. Existence externich nakladt
neni rozhodujici podminkou pro zafazeni Cinnosti do vladni kolektivni akce, protoze

dobrovolné smlouvy mohou byt vyhodnéjsi.

Pti volbé vhodného volebniho pravidla je tfeba stanovit optimalni podil ¢lenti

skupiny, ktefi se budou podilet na rozhodovani. Na zéklad¢ analyzy nepiimych néklada

1ze stanovit tento pomér, jak je zfejmé z|Obr. 1.4
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Obr. 1.4: Funkce neptimych nakladi

Oielcivane _
naklkady o C+D

K S
Poéet aéastniko rozhodovani nuinych k
prijeti kolektivoiho rozhodnuti

Pramen: BUCHANAN A TULLOCK (1992, str. 71)

Minimalizace nepfimych nakladi bude dosazeno pii realizaci volebniho
. . o Ko . . e X
pravidla, podle kterého se rozhodovani zucastni N ¢lent skupiny, kde K je pocet ¢lenti

skupiny, kteti rozhoduji a N je celkovy pocet ¢lent skupiny.

1.2. Volebni pravidla a jednaci poradek

Pfistup BUCHANANA A TULLOCKA (1992) je vSak jen jednim z moznych
teoretickych piistupti k problematice volby konkrétniho pravidla rozhodovani.
MUSGRAVE (1961) povazuje za jeden z hlavnich pozadavkl na volebni pravidlo, aby
jeho vysledky byly co nejlepsi aproximaci skutecnych voli¢skych preferenci. Pied
stanovenim konkrétniho pravidla je nutné upfesnit rozdéleni volebnich hlast a vymezit
pozadavky, které toto pravidlo musi spliiovat. Je ziejmé, Ze se pii demokratické vlade
vyzaduje, aby byly stejné volebni hlasy rozdéleny mezi v§echny ¢leny spolecnosti. Dale

by vysledek hlasovani mél byt nezavisly na potadi, ve kterém se hlasuje.
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Volebni pravidlo tedy umoziiuje docilit kolektivni rozhodnuti na zékladé
jednoho nebo vice individudlnich rozhodnuti. V praxi se nejcastéji pouziva vétSinové
pravidlo, ale zda se, Zze v nékterych piipadech jsou vhodnéjsi jind pravidla jako napf.
kvalifikované vétSina, jednomyslnéd shoda nebo hlasovéani podle poctu pridélenych bodit
(point voting). RUzn4 volebni pravidla umoziuji realizovat razné volebni strategie

a proto umoziuji projevit rizné stupné preferenci.

Volebni pravidla lze rozdé€lit podle poctu (podilu) voli¢i nutnych k pfijeti
rozhodnuti. [HYMAN (1999)] Na jsou zobrazena nejéast&ji pouzivana volebni

pravidla rozdélend podle uvedeného kritéria. N je pocet vSech volici.

Obr. 1.5: Rlzna volebni pravidla

o1 Mf2+1 38N 23N Il
N - I“x o~
Y
—
Ahsoluini Prosti Evalifikovana
monarchie, v EtEina vétsina
dildatura
MenSinova Jednomyslna
pravilla, shod a
oligarchie
Rozhodovaniz
venku, nap ¥.
Jolonie

Pramen: Zpracovano na zakladé HYMAN (1999), vlastni schéma

BUCHANAN A TULLOCK (1992) se vSak domnivaji, Ze uplatnéni jediného
volebniho pravidla pii rozhodovéni o rtiznych aktivitaich neni dostatecné a doporucuji
pouzivat nejméné dvé rizna volebni pravidla. Pro rozhodnuti, kterd omezuji nebo méni
strukturu individuélnich lidskych nebo majetkovych prav, je vhodné pouze pravidlo,
které¢ vede k jednomyslnému vysledku. Zména téchto prav s sebou totiz nese velké
riziko vzniku externich nakladl a jednotlivec je proto ochoten podstoupit vyssi
rozhodovaci naklady tak, aby se zucastnil rozhodovani a chranil se pted konfiskaci
majetku. Pro ostatni rozhodnuti je tfeba zvolit takové volebni pravidlo, pfi kterém

dochdzi k minimalizaci neptimych nakladd, jak jiz bylo uvedeno diive.
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Kromé¢ volebnich pravidel se rozhodovani tidi jednacim pofadkem. Jednaci
potadek definuje zplisob vybéru pozmeénovacich navrhi jednotlivctl, kteti se ucastni
rozhodovani. Pravidla jsou bud’ formalni nebo neformalni. Existuji tfi zakladni pravidla

podavani pozménovacich navrhi [SHEPSLE A BONCHEK (1997)]:
* pravidlo prosté vétSiny (pure majority rule),
* uzaviené pravidlo (closed rule),
* oteviené pravidlo (open rule).

Podle pravidla prosté vétSiny mize pozménovaci navrh podat kazdy, kdo se
ucastni rozhodovéani. Tento navrh se porovnd s existujicim status quo. Pokud
navrhovand zména ziskd vétSinovou podporu, stane se novym status quo, jinak ziistane
v platnosti staré¢ status quo. Proces podavani novych navrha, jejich porovnani se status

quo a hlasovani se opakuje tak dlouho, dokud jsou navrhovany nové zmény.

Pfi uplatnéni uzaviené¢ho pravidla se ucastnici rozhodovani rozdé€li do riiznych
specializovanych vyborl. Pii zvazovani zmény status quo v urcité oblasti ma pak
prislusny vybor fadu pravomoci: rozhoduje o otevieni diskuse o zméné stavajiciho
status quo (gatekeeping agenda power) a pouze tento vybor muze navrhovat zmény
(monopoly proposal power). Ugastnici rozhodovani mohou byt pro nebo proti zméng,

ale nemohou navrhnout jinou zménu (take-it-or-leave-it-proposal).

Stejné jako u uzavieného pravidla jsou ucastnici v pfipadé oteviené¢ho pravidla
rozhodovéani rozdéleni do vybort, které rozhoduji o otevieni diskuse (gatekeeping
agenda power) anavrhuji zmény (monopoly proposal power). Ostatni tUcCastnici

rozhodovani v§ak mohou navrhovat dalsi zmény.

Nevyhodou otevieného pravidla je zdlouhavé schvalovani, protoze je tfeba vice
nez jedno hlasovani. Uzaviené pravidlo vSak vede ke schvaleni méné efektivniho
rozpocCtu, protoze rozpocet je schvalen jiz pfi nejtésnéj$i veétSin€. [ALESINA, PEROTTI
(1996b)] Pravidlo omezujici podavani navrhi je souc¢asné vyhodné pro ty, kdo mohou

navrhy podavat.

Pii aplikaci této klasifikace pravidel podévani pozménovacich ndvrhi na cesky

rozpoCtovy proces, resp. projednavani a schvalovani navrhu statniho rozpoctu
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v parlamentu [ZAKON C. 90/1995 SB., O JEDNACIM RADU POSLANECKE SNEMOVNY] je
ziejmé, Ze:

* prvni ¢teni se fidi uzavienym pravidlem. Roli vyboru v tomto piipad¢ hraje

vlada, ktera ptredklada navrh statniho rozpoctu. Poslanecka snémovna mutze

navrh bud’ schvalit nebo vratit vlade.

* druhé a tfeti Cteni se fidi otevienym pravidlem. Rozpoctovy vybor se usnese
o navrhu statniho rozpoCtu aostatni vybory aposlanci pak mohou

predkladat pozménovaci navrhy, o kterych se hlasuje.

V prvnim c¢teni jsou schvaleny zakladni udaje navrhu zédkona o statnim rozpoctu,
kterymi jsou vyse piijmu a vydajii, saldo, zplisob vyporadani salda, celkovy vztah k
rozpoCtim vysSSich tUzemnich samospravnych celkii aobci arozsah zmocnéni
vykonnych organii. Tento postup znaéné omezuje rozsah pozmeénovacich navrhii
podavanych poslaci. Omezeni podavani pozménovacich navrhii posiluje pozici vlady pii
predkladani navrhu rozpoctu, ktery parlament nemiize volné upravovat. To je podle VON
HAGENA A HARDENA (1994) pozitivni, protoze neomezené podavani pozméinovacich
navrhll podporuje vliv fiskdlni iluze asklonu k deficitu na velikost rozpoctu (viz

podrobnéji kap. 2. a 3.)

Piikladem zavedeni opatfeni vyplyvajicich z uvedenych poznatkli bylo v USA
schvaleni zédkona “Congressional Budget and Impoundment Control Act”, kdy v roce
1974 doslo ke zméné hlasovaci procedury. Pfed touto zménou se nejdiive hlasovalo o
jednotlivych ¢astech navrhu a velikost rozpoctu byla urcena rezidualné. Nyni se na
pocatku projednavani schvali celkovy objem rozpoctu. Od této zmény se ocekavalo
piredev§im posileni ex ante discipliny zékonodarcii. [ALESINA, PEROTTI (1996b)]
Z analyzy determinace rozpoctu pfi riznych volebnich procedurach vSak vyplyva, ze
rozpocet nemusi byt nizsi, pokud se diive hlasuje o velikosti a pak o struktufe rozpoctu

nez naopak. Velikost rozpoc¢tu neni zavisla na potfadi hlasovani, ale jeho struktura ano.
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1.3. Tradi¢ni rozpocCtovy proces a rozpocet

Rozpoctovy proces se tidi pravidly, kterd definuji, které autority piijimaji
rozhodnuti o vetejné poptavce a o vetejné nabidce. Na|Obr. 1.6[jsou zobrazeny vztahy a

kompetence jednotlivych tcastnikii rozpoctového procesu:

Obr. 1.6: Zékladni kompetencni pravidla rozpo€tového procesu

Administrator Vlada Zaikonodarné
@ shromazdéni
Nutna shoda
Utad
(agentura)

Rozpoctovy ziakon Ob¢ané

Pramen: KRAAN (1996, str. 27)

Z tohoto obrazku vyplyva, Ze rozhodovani o vefejné poptadvce ¢ini ve shodé
zédkonodarné shromdzdeéni a vlada jménem obcanti a Ze rozhodovani o vetfejné nabidce
¢ini Ufednici prostiednictvim ufadii (agentur). Vefejnd nabidka a vefejnd poptavka se
stfetavaji na internim trhu. Na internim trhu dochazi rovnéz ke kone¢nému rozhodnuti o
rozpoctu (rozpoctovém zakon¢). Konecna vyse a struktura rozpoctu tedy zalezi na

vysledcich rozhodnuti o vefejné poptavce a verejné nabidce.

Sestavovani konkrétniho statniho rozpoctu se v riiznych zemich samoziejmeé 1isi
v zavislosti na jejich statopravnim uspotraddni. Rozpoctovy proces v jednotlivych
zemich je ovlivnén predev§im typem politického systému - parlamentni nebo

prezidentsky — astupném centralizace spravy zemé. Dilezity je rovnéz zptisob
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formulace navrhu a Gcast zajmovych skupin, popiipadé socialnich partneru, na ptipraveé
rozpoctu. [ VERZICHELLI (1999b)]

Je vSak mozné vysledovat zakladni kroky, které obsahuje rozpoctovy proces ve

vSech demokratickych zemich [KRAAN (1996)]:

e extrapolace (progndéza vyvoje) astanoveni rozpoctovych cili vladou
(nejvyssi vykonnou autoritou), kterému muze predchéazet politické rozhodnuti

o stropech rozpoc¢tovych vydaji a piijmi,
* ptedlozeni finan¢nich pozadavkil agenturami (ministerstva, ufady).

* prezkoumdni pozadavkil rozpoctovou kanceldii (ministerstvo financi)

a jednéni agentur s rozpoctovou kancelaii,
* rozhodnuti vlady o zbyvajicich nejasnostech,

» ptedlozeni navrhu statniho rozpoctu legislativni autorité a to ve formé navrhu

zakona,

* ptfezkoumani vladdniho navrhu rozpoctu, projedndni anavrzeni zmeén

v navrhu rozpoctu v parlamentnich vyborech,

* zvazeni navrht zmén piedlozenych vybory, predlozeni dalSich zmén
a definitivni rozhodnuti parlamentu,

» procedura se mize opakovat ve shodné nebo zjednodusené podob¢ ve druhé
komote parlamentu,

* podpis nejvyssi autority moci vykonné.

Role parlamentu je pii schvalovani rozpoc¢tu obecné silnéj$i v prezidentskych
systémech, protoze v parlamentnich systémech je hlasovani o rozpoctu (tj. o vladnim
navrhu rozpoctu) Casto spojovano s hlasovanim o projeveni davéery vlade a proto se zde

Casto prosazuje stranicky princip na tkor odbornosti.

Pro wusnadnéni rozpoctovych rozhodnuti vznikl mechanismus, ktery neni
perfektni, umoznuje vsak prezit ve slozitém svéte. [WILDAVSKY (1979)] Zakladnimi

charakteristikami tohoto mechanismu jsou:
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* Rozpocet je vysledkem zkuSenosti. Odhady vznikaji na zakladé

akumulované zkuSenosti. V pfipadé zmén dochézi jen k dil¢im Gpravam.

* Rozpocet je zjednodusenim. Komplexnost rozpoctu lze zajistit jen diky jeho

zjednoduseni.

* Rozpocet je dostacujici pro Gfedniky. Neni pfipraven nejlepSi mozny navrh
rozpoctu, ale navrh, ktery pfinese minimum problémi. Pokud se objevi

slabiny rozpoc¢tu v jednom roce, v nasledujicim roce se rozpocet upravi.

* Rozpocet je inkrementalni. Nejvyznamnéj$im faktorem ovliviiujicim objem
a obsah letosSniho rozpoc¢tu je rozpocet lonisky. VEtSina rozpoctu je
vysledkem minulych rozhodnuti. Neni mozné sestavit navrh rozpoctu od
zékladl. Jen v minimu pfipadti dochazi k boji o zmény proti piedchozimu
roku.

Sestavovani a schvalovani rozpoctu v ranych fazich svého vyvoje slouzilo
pfedev§sim ke kontrole naklddani s vefejnymi prostiedky a k zajisténi zakonodarné
odpovédnosti (legislative accountability), tj. povinnosti vlady zodpovidat se parlamentu.
Po té, co zdkonodarci ziskali pravo uvalovat, ménit a schvalovat dan¢, zacali vénovat
pozornost kontrole vefejnych vydaji. Vznikl systém kazdoro¢niho piedkladani
rozpoctu, byly vytvofeny instituce, které shromazd'uji penize (zdroje) a zajist'uji, aby
byly vynaklddany v souladu s principy pravidelnosti a hospodarnosti. [PREMCHAND
(1983)]

K zékladnim charakteristikam vefejného rozpoctu patii:

* jednotnost (Uplnost) — rozpocet zahrnuje veskeré operace vlady,

* pravidelnost — rozpocet je sestavovan a predkladan kazdorocné,

» presnost — odhady pfijmi a vydaji rozpoctu jsou uritou smlouvou vlady

s legislativou,
* jasnost (srozumitelnost) — spolecnost a jeji reprezentanti rozpoctu rozumi,

* publicita — vefejnost znad rozpoctovy dokument ajeho obsah.

[PREMCHAND (1983)]
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Vetejné rozpocty slouzi predevSim k zajiSténi zakonodarné odpoveédnosti
a kontroly pouziti vetejnych prostiedkii na uréené c¢innosti a dodrzovani vydajovych
limitd. Vefejny rozpocet je mechanismem zajistujicim efektivnost (tj. dosazeni uzitka
s minimdlnimi naklady nebo maximalizace uzitkl pfi danych ndkladech) a uc€innosti
(tzn. dosazeni vysledkl a splnéni politickych cili). Rozpocet je vyznamnym politickym
nastrojem, jehoz prostfednictvim dochéazi k rozhodovani o alokaci vetejnych zdroji,

eliminaci konflikt a rozpoctovym kalkulacim. [WILDAVSKY (1978)]

Rozpocet obsahuje i1 prvky planovani aftizeni aje kliCovym ndastrojem
hospodaiské politiky vlady, urCuje smér vyvoje hospodarstvi, vyjadiuje zdmery vladni
hospodaiské politiky v oblasti hospodaiského ristu, investicnich cilii a brani
prohlubovani nerovnosti ve spolecnosti. Rozpocet soucasné umoziuje méteni dopadu

vladni rozpoctové politiky na hospodafstvi.

Aby veftejny rozpocet mohl plnit vSechny tyto funkce, musi soucasné ptispivat ke
kontinuité i ke zméné, k flexibilité 1 k rigidité. Kontinuita vladni rozpoctové politiky
umoziuje planovani. Zaméry hospodaiské politiky Ize realizovat piedevSim
prostiednictvim zmény vefejnych vydaji nebo vefejnych pifijmu. Flexibilita rozpoctu
umoziuje zvysit jeho efektivnost a tcinnost. Urcita rigidita je vSak nezbytna v ptipadé
nutnosti omezovani rozpoc¢tovych vydaji. Tyto pozadavky vsak Casto stoji proti sob¢. Je
tradicni rozpocet, ktery je sestavovan ro¢né, inkrementalné, v béznych cenach
a v kapitolnim ¢lenéni schopen dostat v§em pozadavkiim, které jsou na n¢j kladeny?

Bohuzel ne.

Proc¢ se ale neprosadila Zadna z reforem navrhovanych ve svété po druhé svétové
valce? WILDAVSKY (1978) se domniva, ze praveé slabiny tradi¢niho rozpoctu jsou jeho
vyhodou. Kalkulace jsou jednoduché, pravé proto, ze rozpocet neni komplexni,
soucasnost se stanovuje podle minulosti, kterou na rozdil od budoucnosti zname,
rozhodnuti jsou fragmentovana a proto nedochéazi k tolika konfliktim apod. Tradi¢ni
rozpocet pietrvava, protoze je jednodussi, snazsi, flexibilnéjsi a 1épe se kontroluje nez

navrhované reformované rozpocty.
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1.4. Alternativy tradi¢niho rozpoctu

Jak jiz bylo zdairaznéno vyse, nevyhovuje tradicni rozpocet fadé¢ pozadavki,
které jsou na né&j kladeny. V této casti prace se proto zaméfime na mozné alternativy

tradi¢niho rozpoctu a rozpoc¢tového procesu.

Je dilezité si uvédomit, Ze rozpocet a rozpoCtovy proces nevznikl proto, aby
zajistoval efektivnost, ale proto, aby zabranil zneuziti moci. [WHITE, WILDAVSKY
(1989)] Pro kazdy vydaj, ktery vlada realizuje, musi existovat zakonodarné opravnéni.
Opravnéni vyplyva ze zakona, ktery povoluje vlade, aby vydavala penize. Na zakladé
zakonodarného opravnéni realizuje vlada rozpoctové vydaje. Nesmi tedy existovat
zadny vladni vydaj bez zakonodarného opravnéni, ale ne kazdé opravnéni vyusti nutné
ve vydaj. K tomu dochézi naptiklad, pokud se podafi ufadiim nakoupit uréité zbozi
levnéji, nebo je zaméstnano méné lidi, nez kolik se ptfedpokladalo. Potom je
zakonodarné opravnéni vyssi nez skutecné realizované rozpoctové vydaje. Pro vztah
zédkonodarného opravnéni a vetejnych vydaji je podstatné, ze parlament hlasuje o

opravnénich, ale vysledek rozpoctového hospodateni zalezi na realizovanych vydajich.

Existuji dva typy rozpocCtovych opravnéni: ro¢ni a permanentni. Ro¢ni opravnéni
vznikaji kazdoro¢nim schvélenim rozpoctového zakona. Permanentni opravnéni

vznikaji schvalenim néjakého jiného nez rozpoctového zakona.

Muzeme tedy hovotit o diskrecnim nebo automatickém rozhodovani. Diskreéni
rozhodovani je rozhodovani o jednotlivych ptipadech, tedy o ro¢nich zakonodarnych
opravnénich. Pfi automatickém rozhodovani se jedno rozhodnuti stavd zakonodarnym

opravnénim pro fadu dalSich let resp. opravnénim permanentnim.

Tradi¢ni rozpoctovy proces zahrnuje schvaleni a pfidéleni zdroji, realizaci
vydaju a jejich naslednou vnéjsi kontrolu béhem jednoho fiskalniho roku. V fad¢ zemi
se vSak timto zplsobem rozhoduje pouze o d&asti vefejnych vydaji. Vyjimek
z rozpoctového procesu je tak vice nez rozhodovani podle pravidel. Hlavnim typem
vetejnych vydajii, které nejsou soucésti tradi€niho rozpoctového procesu, tj. jsou
subjektem automatického rozhodovéni, jsou mandatorni vydaje (mandatory spending,

entitlements, open-ended spending). [WILDAVSKY (1978)]
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Mandatorni vydaje definuje MF CR jako takové vydaje statniho rozpoétu, které
musi stat uhradit, protoze to tak stanovi platné zdkonné piredpisy nebo dohody
a smlouvy, kterymi na sebe stat prevzal urcité zavazky. [NAVRH SR NA ROK 2000,
SESIT H] Nizozemské ministerstvo financi charakterizuje ptedpisy, na jejichz zakladé
vznikaji mandatorni vydaje, jako predpisy, na jejichz zéklad¢ ziskdvaji subjekty, po
splnéni stanovenych podminek, pravo na dotaci (davku) z vetejnych rozpocti. Kromé
zmény podminek pro dotace nemuze vldda vysi mandatornich vydaji nijak fidit.

[ MILJOENNOTA 2001 ]

Na rozdil od diskre¢nich vydajii u mandatornich vydajt vlada pii schvalovani
rozpoctu nerozhoduje o alokaci prosttedkl, ale pouze se snazi co nejpiesnéji odhadnout,
jaky bude soucet vSech plateb danych zakonem. Tento soucet zavisi predevSim na

vyvoji hospodaiskych a demografickych faktori, které vSak vlada nemiize ovlivnit.

Existuje cela fada politickych divoda pro preferenci mandatornich vydajovych
programu pred vydaji diskrecnimi: usilovani o vyss$i efektivnost, obtiznost prosazeni
jinych alternativ a snaha splnit dané sliby. Déale dochazi k omezeni konfliktl, protoze se
nemusi rozhodovat o tom komu se ubere a komu se pfid4. VétSina polozek rozpoctu je
dana, coz usnadiluje kalkulaci. Mandatorni vydaje plni funkci automatickych
stabilizatorti, 1 kdyZ je potfeba upozornit na to, Ze ne vSechny mandatorni vydaje se
chovaji proticyklicky. Nevyhodou diskre¢nich vydaji jsou Casova prodleni, potiebnd pro

rozhodnuti o jejich uskutecnéni.

V prvni poloving 90. let v CR existovala snaha nekomplikovat a nesniZovat
transparentnost danovych zdkoni zabudovdvanim nejriznéjSich danovych vydaji
(viz nize). Proto se vétSina statni podpory realizovala pomoci dotaci nebo transfert.
Soucasné se preferovalo, aby co nejvice zavazkl statu bylo upraveno zdkonem. To
zpusobilo, Zze v CR v té dobé vznikla fada novych mandatornich vydaji (napf. zdkon
€. 42/1994 Sb., o statnim prispevku k penzijnimu pfipojisténi a zakon ¢. 93/1993 Sb., o
prispévku na stavebni spoteni). V roce 2001 se mandatorni vydaje podileji na celkovych
vydajich statniho rozpoctu 54,6 %, pii zahrnuti tzv. quasi mandatornich vydaji tento

podil ¢ini 81,5 %. [NAVRH SR NA ROK 2001 |
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S mandatornimi vydaji je spojena fada problém:

 Rist wvydaji nelze kontrolovat pomoci instituci vytvofenych ke
kazdoro¢nimu stanovovani a kontrole rozpoctovych vydajii. Diskre¢ni vydaje
plynou urfadiim a agenturdm, které poskytuji vetejné¢ sluzby obcanim.
Kontrola potom spociva v kontrole efektivnosti hospodafeni jednotlivych
uradi a agentur. Mandatorni vydaje ziskavaji obané vétSinou piimo. Celkova
vySe mandatornich vydajii zavisi na urovni davek v minulych letech, poctu
zadosti a prisnosti administrativy. Moznost kontroly opravnénosti Cerpani

davek je kvili vysokému poctu jejich ptfijemcii omezena.

* Objem vydaju je ovlivnén vykyvy hospodafstvi. Vlada na sebe pievzala

nejistotu, aby zajistila jistotu pfijemciim mandatornich vydaju.

* Je velmi obtizné mandatorni vydaje omezit. Rozpoctovy proces nemuze
odstranit nebo zavést mandatorni vydajové programy podle toho, zda jsou

nebo nejsou efektivni, protoze takové rozhodovani neni jeho soucasti.

Soucasti tradi¢niho rozpoctového procesu dale nejsou danové vydaje (tax
expenditures, tax reductions). Danové vydaje jsou funkéné podobné rozpoctovym
vydajim, protoze jejich prostfednictvim jsou alokovany uzitky plynouci z vetfejnych
zdroju. Nizozemské ministerstvo financi definuje dailové vydaje jako vydaje, které maji
podobu uslych danovych pfijmi vyplyvajicich z dailového zékona. [MILJOENNOTA
2001]

Danlové vydaje snizuji povinnosti daitovych poplatnikit vici vlade, pokud se
poplatnici chovaji zptisobem, ktery vlada chce povzbudit. Poplatnikovi jsou v rukou
ponechany penize, pokud je pouZzije na schvaleny tcel. Lidé se v tomto ptipad¢ chovaji
podle slibii danych vladou. Proto je pro politiky velmi obtizné danové vydaje omezit.
Jedna se o c¢astky, které se nezapocitavaji do celkovych vydaji nebo deficitu, snizuji

vSak celkové vetejné ptijmy. [ WHITE, WILDAVSKY (1989)]

Rozpocet muze byt sestaven bud’ v béznych nebo stalych cenach. [WILDAVSKY
(1989)] Rozpocet ve stalych cenach usnadiiuje pldnovani predevSim pii vyssi mife

inflace. Rozpocet v béznych cenach by musel byt vyssi, aby z n¢j bylo mozné financovat
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stejny rozsah vetejnych sluzeb. To samoziejmé piinasi velké zmény velikosti rozpoctu

a ztézuje jeho kontrolu.

Rozpocet ve stalych cendch pfindsi stabilitu, kterou vSak musi “zaplatit”
soukromy sektor. Vefejny sektor je totiz chranén proti inflaci, protoZe zdroje na
zaplnéni mezery mezi oCekavanymi a skuteCnymi cenami piijdou od soukromého
sektoru ve form¢ dani a urokl z ptjcek. Jedna se vlastn€ o indexaci proti inflaci. Timto
zpusobem jsou chranény rozpocty vSech ministerstev. Pokud vSak skutecné vydaje
piekro¢i vydaje dané rozpoctem je to chyba ministerstva financi. Rozpoctovani ve
stalych cenach se vyuziva predevSim pii sestavovani viceletych rozpoctovych ramci.
WILDAVSKY (1978) povazuje indexované mandatorni vydaje za konec rozhodovani

v ramci tradi¢niho rozpoctového procesu.

Jaka by méla byt délka rozpoctového obdobi: rok nebo vice let? Rozpoctové
obdobi trva vétSinou jeden rok, ktery je vitad¢ zemi shodny srokem kalendainim.
Objevuje se vSak kritika ro¢niho rozpoctu, protoze jeden rok je pfili§ kratkd doba
arozhodnuti obsazend v rozpo¢tu mohou byt proto kratkozraka. Nejsou totiz brany
v uvahu vydaje, ke kterym dojde po skonceni daného rozpoctového roku. Rocni
rozpocet vede ke konzervativnimu chovéni, protoze se provadéji inkrementalni zmény
bez hodnoceni dlouhodobéjsi perspektivy. V neposledni fad€ je ro¢ni rozpoctovani
omezenim rozhodovani, protoze programy jsou hodnoceny izolované bez porovnani

budoucich nakladti a budoucich uzitkti. [WILDAVSKY (1978)]

Na druhou stranu rok je dostatecné dlouhd doba, aby prostiedi, ve kterém se
pohybuji pfijemci rozpoctovych prostredkl, bylo mozné povazovat za predpovéditelné.
U ro¢niho rozpoCtu souCasné¢ neni omezena schopnost reagovat na zmény
ekonomickych podminek. Pravé rozpoctovani na del§i obdobi brani rychlé reakci na
zmény, protoze kdyz se né¢jaky vydajovy program stane soucasti stfednédobého

rozpoctu, je velmi obtizné ho zrusit (hard-in-harder-out).

Strednédobé rozpoctovani ma vsak celou fadu prednosti. PfedevSim podporuje
racionalni volbu a alokaci zdroji v delsi perspektivé a umoziiuje prohloubit kontinuitu

a zvysit rozpoctovou disciplinu. Zavedeni stfednédobého rozpoctovani je jednou
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z kratkodobych priorit v oblasti rozpoétu pii piipravé CR na vstup do EU. [NARODNI

PROGRAM (2000)]

Viceleté rozpocCtové ramce jsou plany nebo piedpovédi rozpoctovych piijmui
a vydaji pro budouci roky, které se pravidelné¢ upravuji. [OECD (1997)] Jedna se
o nastroj fizeni rozpocCtového hospodareni, nikoliv o pravni ndastroj.  Viceleté

rozpoc¢tové ramce se sestavuji na dobu tii az péti let a mély by obsahovat:
* vSeobecné fiskalni cile vcetné¢ zplusobu jejich dosazeni, vyjadiené
v operacnich terminech (napf. stropy rozpoctovych vydaji),
e zobrazeni nédkladi stavajici politiky; omezené dodatecné zdroje vedou
k vyssi vlastni discipliné rezortnich ministrt,

* dasledky rozhodnuti pro rozpocet v budoucnu, které nelze zobrazit v rocnim
rozpoctu jako jsou napf. ndklady novych investic, programy zacinajici

koncem roku nebo programy jejichz diisledky v rozpoctu nejsou vidét.

Pii sestavovani rozpoctu lze pouzivat rizné metody, které se lisi stupném
komplexnosti provadénych kalkulaci. [Obr. 1.7| uvadi zdkladni metody podle stupné

jejich komplexnosti.

Obr. 1.7: Zékladni metody sestavovani statniho rozpoctu

Inkrementalni Racionalni

Systém nabidek PPB, ZBB
Pramen: COOMBS, JENKINS (1994, str. 79)

Pozn.: PPB — pldnovani, programovani a rozpoctovani

ZBB — rozpoctovani s nulovou bazi

Jednotlivé metody jsou rozdéleny do dvou skupin: inkrementalni a racionalni.
Pti pouziti inkrementalnich metod je pro tviirce ndvrhu rozpoctu vychodiskem rozpocet

z ptedchoziho roku, ve kterém se provadéji zmény, Skrty nebo prirdzky.

Raciondlni metody nevychazeji z minulosti, ale snazi se, aby pouziti zdroji
odpovidalo stanovenym cilim. Jedn4 se o §irsi pohled, ktery bere v tivahu i mezirezortni

aspekty, potfeby koordinace a prioritu vSeobecnych cili nad cili rezortnimi nebo
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skupinovymi. Pfikladem inkrementalnich metod je nabidkovy systém a finan¢ni
planovani. Racionalni metody jsou pldnovani, programovani arozpoctovani (PPB)

a rozpoctovani s nulovou bazi (ZBB).

Inkrementalismus se stal po roce 1964, kdy byla poprvé publikovana kniha
Aarona Wildavského "The politics of the budgetary process” [WILDAVSKY (1979)],
dominantnim zplisobem vnimani vladniho rozhodovani a zlstal i ptes vaznou kritiku

hlavni teorii vysvétlujici vladni rozpocty.

WILDAVSKY (1979) tvrdi, Ze rozpocet je inkrementalni (tj. sestaveny
inkrementalni metodou). Kazdoro¢ni diskuse o rozpoctu neni vlastné diskusi o celém
rozpoctu, ale pravé o zménach vzhledem k piedchozimu roku. Inkrementalismus v sobé
obsahuje limity lidského rozhodovani. Komplexni raciondlni rozhodovani by
vyzadovalo, pfi pfedpokladu jasné definovanych a stabilnich cili, abychom dopiedu
znali vysledky navrhovanych voleb aabychom zvazili Uplné vSechny existujici
alternativy splnéni cild. [TRUE (2000)] Podle WILDAVSKEHO (1979) po uhrazeni
zavazkl z minulosti zbyva jen velmi mala cast prostfedkil — vyjimecné vétsi nez 30 %,
vétsinou vSak mensi nez 5 % celkovych vydajii - o které lze zménit rozpocet. Toto
tvrzeni potvrzuji vysledky analyzy 37 agentur béhem 12 let. V jsou uvedeny
tyto vysledky spolu s vysledky podobné analyzy provedené v CR v letech 1994 — 2001:

Tab. 1.1: Velikost prirtstkt vydaji (pocet rozpoctovych kapitol)

pokles | 0-5 % | 5- 10- | 20-30 | 30- 40- 50- |vice nez|celkem
10% [20% | % |40% | 50 % |100 % | 100 %

USA 0 149 84 93 51 21 15 24 7 444

™

CR 67 37 35 46 19 8 6 6 5 229

USA | 0,0% |33,6% | 18,9% |20,9% [ 11,5% | 4,7% | 3,4% | 5,4% | 1,6% | 100%

CR 29,3% | 16,2% | 15,3% | 20,1% | 8,3% | 3,5% | 2,6% | 2,6% | 2,2% | 100%

Pramen: WILDAVSKY (1979, str. 14), zakony o statnim rozpoétu CR na roky 1994 —

2001, vlastni vypocty

Udaje o USA jsou v souladu s hypotézou inkrementalismu: v 52,5 % piipadi

byly ptirtstky vydaja jednotlivych kapitol rozpoctu ve dvou nasledujicich letech mensi
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nez 10 % a v 84,9 % piipadii mensi nez 30 %. V CR byl pfiristek vydaji mensi nez 10
% ve 31,4 % ptipadd. Soucasné vsak v podobném poctu piipadd (29,3 %) doslo
k poklesu vetejnych vydajl. Z 29,3 % byla vSak vétsina (17,5 % vSech ptipadll) poklesii
vydaji mensi nez 10 %. Ke zméné vydaji mensi nez 10 % doslo tedy v 48,9 % ptipadd,

coz je udaj srovnatelny s vysledky WILDAVSKEHO (1979).

V CR doslo v mnoha piipadech k meziroénimu poklesu vydaji rozpodtové
kapitoly. K vétsiné téchto poklest (49 ze 67 tj. 73 %) doSlo v obdobich 1998/97,
2000/99 a 2000/01. To je zfejmé zudaju v kde jsou uvedeny velikosti
mezirocni zmeény vydaji a poCty rozpoctovych kapitol, ve kterych doslo ke zméné dané

velikosti.

Tab. 1.2: Velikost prirtstku vydaji v jednotlivych letech (pocet rozpoctovych kapitol)

pokles | pokles | 0-5 % |5-10% | 10- 20- 30- 50- > |celkem

>10 % | <10 % 20% | 30 % | 50 % [100 % | 100 %
1995/94 0 2 5 4 10 4 4 1 2 32
1996/95 2 4 3 4 8 4 5 1 1 32
1997/96 3 2 4 10 4 5 1 1 30
1998/97 | 14 12 5 0 1 1 33
1999/98 0 5 2 6 12 3 2 3 33
2000/99 2 7 11 7 4 2 2 35
2000/01 6 8 7 4 7 2 34

Pramen: Zakony o statnim rozpoctu na roky 1994 — 2001, vlastni vypocty

K nejvice poklesim vydaji doslo v letech, kdy rostl tlak na vydajové skrty, které
by umoznily navrhnout deficit, ktery by parlament schvalil. V roce 1998 se jednalo o
snahu schvalit vyrovnany rozpocet a v letech 2000 a 2001 pak existoval zavazek dany
tzv. opozi¢ni smlouvou. Otazkou vsak je, zda vyvoj poslednich dvou let je jen vykyvem

nebo zda se jedna o permanentni jev.

Kritici  inkrementalismu totiz tvrdi, Ze podminky pro uplatnovani
inkrementalismu v soucasnosti zmizely. Inkrementalistické metody rozpoctovani nelze
pouzit pro mandatorni vefejné¢ vydaje, protoze vysi mandatornich vydaji ovliviuji

ptedevsim faktory, o kterych vlada nerozhoduje (viz vySe). Inkrementalismus soucasné
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nedokaze vysvétlit tzv. top-bottom rozpoctovani a vydajové Skrty, které zpochybiuji
vychozi zékladnu. Kromé toho inkrementalismus bere okoli jako exogenni faktor.

Neuvazuje totiz vliv zdjmovych skupin. [RUBIN (2000)]

Existuje rovnéz ndzor, ze inkrementalismus selhal jako vSeobecnd teorie
vysvétlujici vladni rozhodovani o rozpoctu. Historicka analyza naznacuje, ze obdobi, ve
kterych dochézi k inkrementdlnim meziroénim zménadm vydajl, jsou pieruSena veétSimi
zménami vydaji. [TRUE (2000)] Podle tzv. lavinového modelu rozpoctu existuji dva
rozhodovaci procesy: na makrourovni ana urovni jednotlivych subsystémi.
K rozhodovani na makrotrovni dochézi v ptipad¢ vzniku novych z4jmt, zméné priorit

nebo uplatiiovanych politik.

Provadéni politiky je vSak Casto delegovano na jednotlivé subsystémy, které
tvoii poslanci, Ufednici a organizované zajmové skupiny. Rozhodovéani téchto
subsystému je charakterizovano inkrementalistickymi rozhodovacimi pravidly,
standardnimi postupy a sklonem k rutin¢. Lavinovy model rozpoctu umoziiuje, na rozdil

od inkrementalismu, vysvétlit vSeobecny vyvoj rozpoctovych vydaja.

Druhou skupinu rozpoctovych metod tvoifi tzv. raciondlni metody, které

umoziuji provadét komplexni rozpoctové kalkulace.

Pro metodu pldnovani programovani a rozpoctovani (PPB, Planning
Programming Budgeting) je charakteristicka horizontadlni komplexnost, protoze
porovnava alternativni vydajové programy a rozhoduje, které znich budou nejlépe
prispivat k dosazeni stanovenych programovych cila. Existuje totiz vice zpusobu, které
umoznuji dosahnout stejného cile. Vefejnym vydajovym programem rozumime soubor
¢innosti, které zahrnuji organizacni a vécné postupy vedouci k dosazeni specifickych
cili. Jednotlivé vydajové programy spravuje (realizuje) vice ufadd. [WILDAVSKY

(1978)]

PPB systematicky propojuje plany, cile a prostedi, ve kterém organizace plsobi
a nabizi zpétnou vazbu, ktera poskytuje vysledky kontrol. [COOMBS, JENKINS (1994)]
Metoda je charakterizovana viceletym Casovym horizontem uvazovani na zakladé
postupného planu, ktery slouzi ke zdlraznéni neustalé rovnovahy (trade-off) mezi

soucasnymi a budoucimi c¢innostmi. PPB porovndva programy aumoziiuje volbu

29



optimalniho fteSeni. PPB klade diiraz na zvySeni efektivnosti, hodnoti jednotlivé
vydajové programy a piipadné je nahrazuje jinymi programy, které nabizeji lepsi

vysledky.

Omezeni PPB vyplyva ptedev§im z praktického problému provadéni ¢innosti
vramci programd. Cinnost vjednom programu zajistuje vice ufadi. Druhym
problémem je méfeni vystupll vydajovych programi. Tradicn€ parlament kontroluje
plnéni rozpoctovych kapitol tj. alokaci jednotlivym rezortim, coz je jednodussi nez
kontrola plnéni mezirezortnich programt. [PETERS (1999)] PPB je pouzitelny
v centralizovanych oblastech politického systému. Proto se uplatnil ptfedevSim v resortu

obrany, coz je jasn¢ vymezena, centralizovana oblast fizeni statu.

Inkrementalismus obsahuje fragmentované a sekvencni procedury, které
podporuji dosazeni dohody mezi ucastniky a redukuji konflikt. Je tomu tak proto, ze
vysledek je blizko loniské zakladné a proto, Ze je jednodussi dosahnout dohody o dil¢ich
zménach a postupnych krocich nez o kompletnich programech, kdy dochazi ke

konfliktim kvtli politicky rozdilnym prioritam.

Rozpoctovani s nulovou bazi (ZBB - Zero Base Budgeting) ptredstavuje metodu
charakterizovanou vertikalni komplexnosti. Kazdy rok se v ramci této metody rozhoduje
o alternativnich vydajich za pfedpokladu nulové zakladny pro veSkeré Cinnosti a cile

vlady. [WILDAVSKY (1978)] ZBB porovnava alternativni zdroje financovani.

ZBB je technika, pii které musi byt zvazeny a schvaleny celkové vydaje (zaklad
plus inkrement) jednotlivych rozpoctovych polozek. [COOMBS, JENKINS (1994)]
Neexistuje zddna zakladna, od které by se vydaje v nésledujicim roce vyvijely. Tento
pristup vyzaduje pifehodnoceni veskerych Cinnosti vlady, protoze jejich provadéni zacina
od nuly. ZBB by mélo zabranit tomu, aby se udrzovaly funkce nebo cile uradi, které

ztratily kvili zménam prostiedi sviij smysl.

Metoda ZBB vznikla jako experiment na ministerstvu zemédélstvi v USA
v 70. letech 20. stoleti. Tento experiment vSak neuspél, protoze mnoho programi je
dano dlouhodobé platnymi zékony. Je fyzicky nemozné ptehodnotit veskeré Cinnosti

kazdy rok, protoze mnozstvi vzniklych informaci nelze adekvatné posoudit.
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Na zavér prvni kapitoly uvddim shrnuti hlavnich poznatkd: Rozpoctovy
mechanismus je metodou alokace vzacnych zdrojl, kterd se pouzivad ve vefejném
sektoru. Jednd se o metodu kolektivni volby, kterou tvofi individualni akce jednotlivci.
Jednotlivei usiluji o maximalizaci vlastniho uzitku, sdileji vSak i cile ostatnich
jednotlivei podilejicich se na kolektivni akei. Jednotlivec se rozhodne pro poskytovani
urcité sluzby vladou, pokud jsou néklady dobrovolné kolektivni akce nebo individudlni

akce vyssi.

Kolektivni akce se tidi volebnimi pravidly ajednacim potfadkem. Volebni
pravidla umoznuji urc¢itou aproximaci voli¢skych preferenci. Jednaci poradek urcuje

zpusob vyberu pozménovacich ndvrhi.

Rozpocet je vysledkem rozpoctového procesu tj. konkrétniho typu kolektivni
volby. Rozpoctovy proces je rozhodovanim o vefejné poptavce a vefejné nabidce,
kterého se ucastni vlada, zdkonodarné shromazdéni, urady popi. zdjmové skupiny
asocialni partnefi. Vysledkem rozpoctového procesu je vefejny rozpocet. Jeho
zékladnimi rysy jsou: jednotnost (Uplnost), pravidelnost, ptesnost, jasnost

(srozumitelnost) a publicita.

Tradi¢ni rozpoctovy proces, jehoz vysledkem je ro¢ni, inkrementalné sestaveny
rozpocet v béznych cenach a v kapitolnim €lenéni, je kritizovan, protoze neni schopen
dostat vSem pozadavkim kladenym v soucasnosti na rozpocet. Proto dnes vedle sebe
existuji prvky tradi¢niho rozpoctu a jeho urcité alternativy: automatické rozhodovani,
rozpoctovani ve stalych cenach, viceleté rozpocty a racionalni rozpoctové metody (PPB

a ZBB).
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2. Instituce a vysledky rozpocétového hospodareni

Sestavovani rozpoctu je bez existence instituci, pravidel a zasad prakticky
nemyslitelné. Rozpoctové zasady existovaly vzdy, postupné se vyvijely a sledovaly
vyvoj ndzori ekonomické védy. Tyto zasady lze ptfirovnat k urcité¢ fiskalni tstave.
Fiskalni ustavu lze povazovat za soubor zvykovych, tradi¢nich a Siroce uznavanych
pravidel, kterymi se fidi rozhodovani o rozpoctu a rozpoctové politice. [BUCHANAN A
WAGNER (1977)]

V ptedkeynesianském obdobi byla zadkladnim finan¢nim principem analogie
vetejnych a soukromych financi. Pro jejich fizeni platily obdobné obezietné zasady.
Vetejné vydaje mély byt hrazeny z dani, pravé tak jako soukromé vydaje z ptijmi. To
vyzadovalo, aby rozpocty byly vyrovnané a aby zahrnovaly veskeré finan¢ni operace

vlady. Tato nepsana fiskalni ustava byla vSeobecné¢ akceptovana.

Zasady vychazejici z klasické ekonomické teorie byly zdsadami vyrovnaného
rozpoctu a mély nekolik forem. [STEVERS (1993)] Zakladnim pozadavkem bylo vzdy,
aby vefejné vydaje byly objemem stejné jako vefejné piijmy. Nejptisnéjsi podoba této
zasady vyzadovala, aby ze vzajemného porovnani nebyly vylouCeny zadné typy
vetejnych pifijm a vydaji. Tato zdsada platila viadé zemi do konce 19. stoleti.
V piipadé potizi s jejim dodrZzenim se podminky trochu rozsifily nebo se pouzil tzv.
periodicky zacatek (periodiciteitsbeginsel), ktery umoziioval, aby byly vyjimecné
piirtstky vefejnych vydaji financovany dluhem. Uroky a splatky vefejného dluhu byly
soucasti verejnych vydaji, pro které platila zdsada vyrovnaného rozpoctu. V pribéhu let

se postupné¢ objevovala rizna zmékceni této zasady.
Z vetejného dluhu bylo mozné financovat:

e Urocené¢ uvéry poskytnuté vladou napt. statnim podnikiim, bytovym

druzstvim nebo zeleznicim,

* projekty, které nepfimo zvySuji produktivitu podnikani, jednalo se vSak

pouze o kapitalové vydaje,

* vydaje, které¢ pfinesou uzitek predevSim v budoucnosti naptf. vojenské

investice a investice do vladnich budov.
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S postupnym uvadénim principti keynesianské hospodaiské politiky do praxe se
zménil 1 pohled na statni rozpocet ajeho saldo. Rozpoctové saldo méd odpovidat
sledovanému ekonomickému vyvoji. Tento piistup samoziejmé ovlivnil i rozpoctové
zasady, které lze rozdélit na strukturdlni a konjunkturdlni, podle toho, které slozky

deficitu se zasada tyka. [STEVERS (1993)]

Zména pfistupu k nevyrovnanému rozpoctovému hospodafeni byla jednou
z pti¢in postupného prohlubovani deficitii vefejnych rozpocti a naristu veiejného
dluhu. ilustruje vyvoj vefejnych piijmi, vefejnych vydaji, jejich salda
a vetfejného dluhu jako podilu na HDP v 15 ¢lenskych zemich EU:

Graf 2.1: Vyvoj hlavnich ukazatelti vetejnych financi v EU v letech 1970 — 2000
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Pramen: EC (2000a), EC (2000b)

Situace se zaCala ménit v poloviné devadesatych let 20. stoleti, kdy evropské
zem¢ dospély k nazoru, ze dosazeni udrzitelného stavu verejnych financi je stézejni pro

rust produktu a zaméstnanosti v Evropé.

Dne 7. tinora 1992 byla v Maastrichtu podepsana Smlouva o vzniku Evropského

spoleCenstvi, kterd jasné definovala potiebu zlepsit fiskalni disciplinu v EMU, aby se
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zabranilo pretizeni jediné ménové autority a vzniku fiskélnich krizi, které by mohly mit
negativni disledky pro ostatni zemé. Podle ¢lanku 104 musi Clenské zemé zabranit
nadmérnym vladnim deficitim. Evropskd komise bude sledovat, zda je rozpoctova

situace v souladu s rozpoc¢tovou disciplinou definovanou dvéma kritérii:

e podil vladniho deficitu na HDP nesmi ptekrocit 3 %, piekroceni je mozné
pouze v pfipadé¢ podstatného atrvalého poklesu tohoto podilu nebo
ve vyjimecnych ptipadech, kdy vSak podil vladniho deficitu na HDP musi byt

blizko referen¢ni hodnot€,

e podil vefejného dluhu na HDP nesmi piekrocit 60 %, ptekroceni je mozné
pokud se podil ptiblizuje referencni hodnoté dostatecnym tempem. [TREATY

ESTABLISHING THE EUROPEAN COMMUNITY |

Posilenim ustanoveni Maastrichtské smlouvy o rozpoctové discipliné v EMU
bylo schvaleni Paktu stability a ristu [COUNCIL RESOLUTION 26/97] v roce 1997. Pakt
stability artstu zacal pln¢ pusobit od 1.1.1999. Pakt je konkrétni reakci EU na
problematiku rozpoctové discipliny, ktera je zakladnim prvkem pro zajiSténi uspéchu

EMU. Vyznam zodpovédného tizeni vefejnych financi je v§ak mnohem Sirsi.

Cilem Paktu stability artstu je, aby rozpocet byl témétf vyrovnany nebo byl
v pfebytku tak, aby clenské zemé pii béznych cyklickych fluktuacich dokéazaly udrzet
vladni deficit v limitu 3 % HDP. Pakt stability a rlstu tvofi tfi prvky:

e prevence [COUNCIL REGULATION 1466/97], kterd se uskuteciiuje
prostiednictvim pravidelného, mezindrodniho sledovani, které ma zabranit,
aby deficit piekrocil 3 % limit, a prostiednictvim koordinace hospodaiské

politiky,

* povinnosti [COUNCIL REGULATION 1467/97], které nastanou v piipadé
piekro€eni 3 % limitu a ¢lensky stat musi okamzité pfistoupit k ndpravnym

opatfenim,

* politicky zavazek, ze Komise, Rada a ¢lenské zemé budou plné¢ a v¢asné

provadeét proces sledovani rozpoctu.
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V realizaci téchto zamért je vSak tieba jit dale. Zem¢ musi prekonat hluboké
strukturalni problémy. Od roku 1993 doSlo pod vlivem zavedeni maastrichtskych
konvergencnich kriterii k silnému fiskdlnimu pfizptisobeni. V obdobi 1993 az 2000
klesl podil celkového vladniho deficitu v 15 ¢lenskych zemich EU o 5,6 % HDP.
[EC (2000a)]

Z uspésného vyvoje v 90. letech 20. stoleti se miizeme poucit pfedevsim ve dvou
oblastech: Pristup k fiskdlni politice zaloZzeny na pravidlech, podpofeny silnym
politickym zavazkem muze pfinést vyznamné zlepSeni rozpoctové pozice. Soucasné se
v nékterych zemich potvrdilo, ze zavazek vlady konsolidovat situaci vetejnych financi

pomohl vytvoftit optimistickd ocekavani vetrejnosti. [EC (2000a)]

Je tedy zfejmé, ze v Clenskych zemich EU existuje konsensus o nutnosti
zodpovédného rozpoctového hospodareni. Soucasné dnes sili ndzor, ze vysledky
rozpoCtového hospodafeni je mozné vysvétlit pomoci politickych a rozpoctovych
instituci a Ze rozpoctové procedury maji vyznamné makroekonomické dopady na objem

a strukturu rozpoctu a rozpoctového salda.

Podle teorie optimalniho zdanéni (tax smoothing) se deficity méni tak, aby byly
udrzeny ocekavané dainové sazby konstantni. [BARRO (1979)] Vetejny dluh roste pii
docasném riistu vetrejnych vydajii. Existuje proticyklickd reakce vefejného dluhu na
pohyb produktu a proporciondlni efekt o¢ekavané inflace na riist nominalniho vetejného
dluhu. Teorie optimalnich vefejnych financi identifikuje faktory, které ovliviiuji volbu

mezi danémi a emisi dluhu.

Za ptedpokladu, ze (1) plati hypotéza Ricardianské ekvivalence (tj. pfesuny mezi
vefejnym dluhem a danémi pii dané urovni vetfejnych vydaji neovlivni trokové miry
a soukromé investice) aze (2) nadmérné danové biemeno umoziuje optimalizovat
tvorbu dluhu (zavislost nadmérného danového bfemene na nacasovani dani urcuje
optimalni cestu emise dluhu), je emise dluhu nezavisla na rastu podilu vefejného dluhu

a vetfejnych vydaji na HDP. [BARRO (1979)]

Teorie optimalniho zdanéni vSak nenabizi vysvétleni velkych rozdila ve vysi

vefejného zadluzeni v zemich zapadni Evropy v 70. a 80. letech 20. stoleti. Piesto ze
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tyto zem¢ prodélaly podobné externi Soky, existuji velké rozdily ve vysi jejich vefejného

zadluZeni. Vysvétleni téchto rozdilti nabizi analyza vlivu instituci. [TABELLINI (1993)]

To navozuje otazku, které instituce dokazi nejlépe zajistit fiskalni zodpovédnost.
Institucemi rozumime proménné, které vysvétluji vysledky rozpoctového hospodareni
vlady. Jednd se o veskeré faktory, které ovliviiuji ptfipravu, schvalovani a vykonavani

rozpoctu.

Ptredpokladame, ze instituce jsou exogennim faktorem a ze je tudiz mozné je
pouzit pro vysvétleni vysledki rozpoctového hospodateni. Ptedpoklad exogennosti
podporuje predevsim dlouhodobd existence jednotlivych pravidel [POTERBA (1995)],
vysoké ndklady na jejich zménu asilné status quo [ALESINA ET AL. (1996)].
K instituciondlnim zménam dochazi vyjimecné a to pouze v ptipad¢, ze pravidla nebo
vysledky rozpoctového hospodafeni jsou velmi neuspokojivé. Proto lze ve

sttednédobém horizontu povazovat instituce za dané.
Tyto instituce lze rozdélit do tii skupin [NITSCHOVA (2000a)]:
* politické instituce,
* rozpoctové instituce a procedurdlni pravidla,

e pravidla vyrovnaného rozpoctu.

2.1. Politické instituce

Vlada je tvofena tadou subjektli, mezi kterymi dochazi ke konfliktim, které
ovlivituji rozpoctovou politiku. Pokud je statni moc roztiisténa, roste pravdépodobnost

dlouhodobé¢ neefektivni rozpoctové politiky. [ROUBINI, SACHS (1989)]

Politické instituce jsou pravidla charakterizujici politicky systém dané zemé.
Rozttisténost moci je ovlivnéna napt. volebnim systémem, typem vlady, délkou jejiho
funkéniho obdobi nebo cetnosti zmén slozeni vlady a slozeni parlamentu. DalSim
faktorem, ktery ovlivituje nachylnost vlady hospodafit s deficitem, je jeji politicka

orientace.
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Existuje fada volebnich systémii tj. systémt, podle kterych ob¢ané (voli¢i) voli
své zastupce, ktefi rozhoduji o vécech vetejnych. Volebni systémy lze rozdélit podle
dvou kritérii:

* mira reprezentativnosti tj. mira v jaké zvoleni zastupci odrazeji (reprezentuji)

z4jmy (preference) svych volica,
* usporadani a zptisob rozhodovani zvolenych zastupct.
Z hlediska reprezentativnosti rozliSujeme dva zékladni systémy:

* vétSinovy, kdy se jednd o soutéz dvou kandidatl nebo stran. Pokud jsou
stejné strany zastoupeny ve vSech volebnich okrscich, pak jedna stana ziska
vétsinu.

e proporcionalni, kdy existuje mnoho stran a zddna znich nemd vétSinu.
Politické rozhodovani je pak vzdy spojeno s vyjednavanim vice politickych
stan.

Z hlediska uspofadani a zptisobu rozhodovani zvolenych zastupct rozliSujeme

systémy parlamentni a prezidentské. V prezidentskych systémech je prezident volen

pfimo amé znacnou nezdvislost. V parlamentnich systémech ma dominantni Glohu

premiér, ktery je odpovédny parlamentu. [SHEPSLE A BONCHEK (1997)]

GRILLI ET AL. (1991) se domnivaji, Ze existuje silny vztah mezi

reprezentativnosti volebniho systému a fiskalni disciplinou. Udaje v [Tab. 2.1]a [Tab. 2.2]

tento nazor potvrzuji. V jsou uvedeny udaje o zméné podilu verejného dluhu na
HDP béhem jednotlivych desetileti v 15 zemich EU. Udaje ukazuiji, v kolika p¥ipadech
doslo ke zméné podilu vefejného dluhu na HDP urcité velikosti a jaky byl podil téchto
piipadii na zméné v daném volebnim systému ve vSech tiech obdobich. U Ctyi zemi
nebyla k dispozici data za rok 1970, proto je celkovy pocet ptipadli pouze 41. Zatim co
ve statech s parlamentnim pomérnym systémem doslo k rastu podilu vefejného dluhu na
HDP v 80 % pftipadl, v zemich s prezidentskym systémem tomu tak bylo pouze v 57 %
piipad.
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Tab. 2.1: Zména podilu vefejného dluhu na HDP v riiznych volebnich systémech (pocet

a podil ptipadit)
Pokles nad| Pokles do | Rust nad | Riist nad | Celkem
10 % HDP|10 % HDP|10 % HDP|10 % HDP
1970-80 0 1 0 0 1
1980-90 0 1 1 1 3
Prezidentsky {1990-00 0 1 0 2 3
Celkem 0 3 1 3 7
0% 43% 14% 43% 100%
1970-80 1 0 0 2 3
Parlamentni [1980-90 1 0 0 2 3
- vétSinovy |1990-00 1 0 1 1 3
Celkem 3 0 1 5 9
33% 0% 11% 56% 100%
1970-80 0 1 2 4 7
Parlamentni [1980-90 0 1 1 7 9
- pomérny [1990-00 3 0 4 2 9
Celkem 3 2 7 13 25
12% 8% 28% 52% 100%

Pramen: EC (2000b), GRILLIET AL. (1991), ROSE (2000)

\Y% je uvedena priméma vyse podilu vefejného dluhu na HDP v zemich
sdanym volebnim syst¢émem. Druhym ukazatelem je podil tohoto priméru
na primérném podilu verejného dluhu na HDP ve vSech zemich v daném roce. Jedna se
o prosty aritmeticky pramér.

Vysledky naznacuji, ze vefejny dluh se podafilo snizit pouze ve statech

s vétSinovym volebnim systémem, coz je v souladu s nasim ocekévanim. Stejné jako to,

v

podilu vetejného dluhu na HDP v prezidentskych systémech je vSak prekvapujici.
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Tab. 2.2: VySe podilu vetejného dluhu na HDP v riznych volebnich systémech

Prezidentsky Parlamentni Parlamentni Celkem
vétSinovy pomérny
1970 11,8 50,3 29,1 33,3
35,4% 151,2% 87,3% 100,0%
1980 22,4 52,7 38,6 38,2
58,7% 138,1% 101,1% 100,0%
1990 38,4 58,6 67,3 59,8
64,2% 98,0% 112,6% 100,0%
2000 50,1 45,6 66,3 58,9
85,0% 77,5% 112,5% 100,0%

Pramen: EC (2000b), GRILLIET AL. (1991), ROSE (2000)

Volebni systém ovlivituje sloZzeni parlamentu. Proporcionalni volebni systém
vede k vyssi fragmentaci (tj. klesd pravdépodobnost, ze dva poslanci jsou ze stejné
strany) a k vy$$imu podilu extrémné orientovanych stran v parlamentu. Fragmentaci 1ze

méfit napf. tzv. Raeovym koeficientem:

%— NTfEkde (2.1)

1=1

[

* N je pocet stran,
* T je podil i-t¢ 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 extrémné orientované strany.

Stranicky systém se v CR v letech 1993 — 2000 choval znaéné variabilné. To
umoziuje provést analyzu jeho vlivu na rozpoctové hospodateni. ilustruje
vyvoj ¢ty institucionalnich ukazatelii (podilu vladnich poslanct, fragmentace, podilu

extrémné orientovanych stran a poctu stran zastoupenych v poslanecké snémovné) a Ctyf
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ukazatelll vysledkt rozpoctového hospodateni (podilu sald statniho a konsolidovanych
vetejnych rozpocti na HDP, podilu vefejného dluhu na HDP a jeho zmén v jednotlivych
letech) v obdobi 1993 - 2000. Hodnota institucionalnich ukazatelti se vztahuje k obdobi,
ve kterém probihalo schvalovani statniho rozpoctu na ptisluSny rok, tj. na podzim
predchézejiciho roku Ukazatel politické soudrznosti tj. po¢tu stran tvoficich vladni
koalici, ktery v CR nabyva jen dvou hodnot 3 a1, jsem nahradila podilem poslancii
vladnich stran, ktery se ménil nejen v disledku voleb, ale 1 kviili ¢etnym prestuptim
poslanci mezi poslaneckymi kluby. Fragmentace je vyjadiena vySe uvedenym tzv.
Racovym koeficientem, za extrémné orientované strany lze povazovat KSCM, Levy

blok a SPR-RSC:

Tab. 2.3: Politické instituce a rozpoc¢tové hospodateni

1993 (1994 (1995 (1996 (1997 [1998 (1999 (2000
fragmentace 0,83 10,83 10,84 (0,83 (0,76 (0,76 0,73 0,73
podil extrémné 24,5% |21,5% |20,5% {19,0% {20,0% [20,0% |12,0% |12,0%

orientovanych stran

podil vladnich poslancii  |52,0% |52,0% [52,0% [54,0% [49,5% |50,0% (37,0% {37,0%

pocet stran v parlamentu |12 13 12 11 6 7 6 6

saldo SR/HDP 0,4% (0,9% (0,5% {-0,1% [-0,9% |-1,6% |-1,6% |-2,1%
saldo VR/HDP 2,6% 10,8% (0,3% |-0,3% |-1,2% |[-1,5% [-0,6% [-5,2%
zmé&na VD/HDP 1,1% 12,3% |2,2% |(0,1% [-0,4% [-1,6% |[-3,3% |[-2,5%
VD/HDP 18,7% (17,6% |15,3% [13,1% |13,0% [13,4% [15,0% |18,3%

Pramen: Poslanecké snémovna (www.psp.cz), MF CR (2000)

Pozn.: SR — statni rozpocet, VR — konsolidované vetejné rozpocty, VD — veiejny dluh,
udaje o rozpoctovém hospodateni v roce 2000 a podilu vetejného dluhu na HDP
v roce 2001 jsou piedpoveédi

" (-) prirtistek, (+) ubytek

V pribéhu sledovaného obdobi klesal pocet politickych stran zastoupenych

v parlamentu, snizily se i fragmentace a podil extrémné orientovanych stran. Soucasné
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klesal pocet vladnich poslancii: do voleb v roce 1996 méla koalice (ODS, OSA a KDU-
CSL) v parlamentu nadpoloviéni vétsinu, pfi schvalovani statnich rozpo&tli na roky
1997 a 1998 byla podpora vladni koalice na hranici nadpolovi¢ni vétSiny a od voleb
vroce 1998 je v CR mensinova vlada. Saldo statniho rozpoétu i konsolidovanych
vefejnych rozpoctl se od roku 1993 zhorSuje. Rozpocty hospodaii s deficity od roku

1996. Podil vetejného dluhu na HDP do roku 1997 klesal a od roku 1998 roste.

V nasledujici tabulce jsou shrnuty korela¢ni koeficienty mezi jednotlivymi
instituciondlnimi ukazateli a ukazateli vysledki rozpoctového hospodatreni. V souladu
snaSim predpokladem je saldo statniho rozpoctu ve sledovaném obdobi citlive)si
(siln€ji zavislé) na instituciondlni faktory nez saldo konsolidovanych vetejnych
rozpoctl. Je tomu tak proto, Ze schvalené saldo statniho rozpoctu je pfimym vysledkem
rozhodovani parlamentu, jehoz slozeni institucionalni ukazatele popisuji. Korela¢ni
koeficient je vyssi pro saldo statniho rozpoctu nez pro saldo konsolidovanych vetejnych
rozpoCtl pro vSechny institucionalni ukazatele. Podobny je i vztah zmény (pfirtstku
nebo ubytku) podilu vetejného dluhu na HDP. Naopak, korela¢ni koeficient blizky nule

potvrzuje, ze celkova vysSe dluhu je na slozeni parlamentu v kratkém obdobi nezavisla.

Tab. 2.4: Vztah instituciondlnich faktora a vysledkl rozpoctového hospodareni

(korela¢ni koeficienty)

podil vladnich pocet stran fragmentace extrémné
poslancii v parlamentu orientované strany
saldo SR/HDP | 0,775 0,948" 0,949™ 0,770"
(0,047) (1,075) (0,016) (0,031)
saldo VR/HDP 0,661 0,728 0,739" 0,759"
(0,056) (2,324) (0,035) (0,031)
zména VD/HDP| 0,821 0,900" 0,927 0,816
(0,042) (1,476) (0,019) (0,028)
VD/HDP -0,238 0,334 0,133 0,027
(0,072) (3,194) (0,051) (0,048)

Pramen: [Tab. 2.3| vlastni vypodty

Pozn: = 99 % hladina spolehlivosti, " 95 % hladina spolehlivosti, v zavorkach je

uvedena chyba stfedni hodnoty
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Analyza zavislosti naznacuje, ze vyssi podil vladnich poslanci vede k lepSim
vysledkiim rozpoctového hospodafeni. To je vysledek, ktery odpovidd zahrani¢nim
zkuSenostem. [GRILLI ET AL. (1991)] Na druhé strané néktefi autofi pfedpokladaji, ze
pokles fragmentace a podilu extrémné orientovanych stran je doprovazen zlepSenim sald

statniho a vefejnych rozpoctti nebo poklesem vetejného dluhu.

Tento piedpoklad se viak v CR nepotvrdil. Fragmentace a podil extrémng
orientovanych stran klesaji, ale vysledky rozpoctového hospodaieni se zhorSuji. To
ukazuje, ze vliv t&chto ¢initeld na vysledky rozpoétového hospodateni je v CR mensi
nez je obvyklé vzemich EU. Lze vyjadfit pfedpoklad, ze je to zplsobeno zejména
probihajici transformaci. Hlavni pficinou deficiti nejsou jednordzovd rozhodnuti
ucinénd v prabchu piipravy a schvalovani navrhu rozpoctu, ale pfedevSim zavazky
prosadit zvySeni deficitu stdtniho rozpoctu. Podle zékona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim
fadu poslanecké snémovny mohou poslanci bud’ schvalit vladou navrzené saldo statniho
rozpoctu nebo navrh rozpoctu vlade vratit. Nemohou tedy saldo zménit bez piedchoziho

schvaleni vladou.

Dalsi politickou instituci je typ vlady (vétSinova, koalice, mensinova). Typ vlady
je rovnéz tésné ovlivnén volebnim systémem a je pomérné stabilni i v del§im obdobi.

ROUBINI A SACHS (1989) se domnivaji, ze v koali¢nich vladach je obtizné
dosdhnout dohody mezi jednotlivymi partnery. Koaliéni vlady s kratkym funkénim
obdobim nedokazi snizit deficit pfedevSim z nasledujicich divoda:

* jednotlivé strany v koalici maji rizné zajmy a rizné volice. Proto neexistuje

jednotnd uzitkova funkce a jednotlivi ministfi a koali¢ni strany jsou v situaci

vézilova dilematu (viz podrobnéji kap. 4),

e vSichni koali¢ni partneii dokézi zachovat status quo, ale nikdo nedokéze

prosadit konstruktivni zménu,

* koali¢ni vlady jsou charakteristické slabym vynucovacim mechanismem

a neschopnosti reagovat ne ekonomické Soky.
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ROUBINI A SACHS (1989) vytvorili index méfici stupen politické soudrznosti

riznych typii vlady. Index nabyva nasledujicich hodnot:

e 70” - vétSinova vlada jedné strany nebo prezident ze strany, kterd ma

v parlamentu vétSinu,
* ”1” -koalice dvou stran nebo prezident z jiné nez vétSinové strany,
e 72” -koalice tii a vice stran,
* 73” - menSinova vlada.

Vysledky analyzy zemi OECD v letech 1975 — 89 potvrzuji, Ze vyse deficitu
(méfena mezirocni zménou podilu vefejného dluhu na HDP) je ovlivnéna stupném
soudrznosti vlady. U koali¢nich vlad existuje asymetrickd schopnost reagovat na
piiznivé a nepiiznivé ekonomické Soky. Jednotlivi ¢lenové vlady jsou proti nadmeérnym

deficitim, odmitaji vSak Skrty ve vlastnim rozpoctu.

Hypotézu ROUBINIHO A SACHSE (1989) testovali 1 dalsi autofi. DE HAAN ET AL.
(1992) pouzili ve své analyze jako politickou proménnou stejny index politické
soudrznosti. Nepodafilo se jim vSak prokédzat jeji vliv na velikost zmény podilu
vetejného dluhu na HDP ve 12 zemich ES v letech 1980 — 1989. HAHM ET AL. (1996)
rovnéz nenasli vazbu mezi politickou soudrznosti vlady (méfenou stejnym zpiisobem)

a vysi vladniho deficitu v deviti primyslovych zemich v letech 1958 - 1990.

Index politické soudrznosti sestaveny ROUBINIM A SACHSEM (1989) byl
kritizovan kromé jiného proto, Ze neexistuje zadny diivod, aby mensinova vlada byla
pri¢inou vzniku tfikrat vétSiho deficitu nez vlada tvotrend koalici dvou stran. DE HAAN
ET AL. (1992) proto nahradili tento index dummy proménnymi pro rizné typy vlad.

Avsak ani v tomto piipad¢ se jim nepodafilo zavislost prokazat.

GRILLI ET AL. (1991) pouzili ve své analyze vlivu politické soudrznosti na
vysledky rozpoctového hospodafeni jiny ukazatel: podil vlad jedné strany
podporovanych parlamentni vétSinou v letech 1970 — 1989. Rozhodovaci potencial
veétsSinové vlady je totiz nejvetsi, coz umoziuje lepSi pfizplisobeni negativnim

ekonomickym Sokiim a pfedchazeni vysokym rozpoctovym deficitim. Analyza 15 zemi
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OECD vsak vliv tohoto ukazatele na zménu cistého veiejného dluhu jako podilu HNP

neprokazala.

Vliv typu vlady na schopnost ptizpisobeni pii vyskytu necekaného deficitu ve
27 statech USA v letech 1988 — 92 zkoumal POTERBA (1994). Jeho vysledky naznacuji,
ze ve statech, kde guvernér a vétSina poslancti v dolni komote parlamentu je z jedné
strany, jsou Skrty vydaji nebo zvySeni dani vyssi v pfipadé vyskytu necekaného deficitu

nez ve statech, kde je guvernér z jiné strany nez parlamentni vétSina.

Pro rozpoctovou politiku je velice vyznamna délka funkéniho obdobi vlady.
Pokud se soutézici politické strany stiidaji casto u moci, miize se vlada snazit presunout
bfemeno vysokého dluhu na své nasledovniky. Vysoké zadluzeni omezi vydaje budouci

vlady, coz vSak soucasnou vladu nemusi zajimat. [ROUBINI, SACHS (1989)]

GRILLI ET AL. (1991) se domnivaji, ze politicky systém ovliviiuje chovani vlad
a zpusob jakym politici uvazuji o budoucnosti. Nestabilita a polarizace vlady zpusobuji
jeji kratkozraké chovani, tzn. Ze vlada pfili§ vysoce diskontuje budouci naklady.
Nestabilita znamena vysokou pravdépodobnost, ze vlada nebo parlamentni vétSina bude

vystiidana u moci. Polarizace vlady ukazuje, jak silny je nesoulad mezi jejimi ¢leny.

Pro siln¢ polarizovanou vladu je zadluzeni zbytkovym (rezidualnim) zdrojem
financovani, ktery odrdzi jeji neschopnost snizit vydaje nebo zvysit dané. Proto dochazi
k posunu nepopularnich rozhodnuti do budoucnosti. Nejedna se vSak o zdmérnou volbu,
ale o neschopnost zménit existujici status quo. Pfi¢inou slabé vlady je jeji mald podpora

v parlamentu.

Pti politické nestabilité je zadluzeni odkazem umyslné ponechanym vladou pro
jeji nasledovniky. Vlada vi, Ze neziistane u moci dlouho aproto na ni bfemeno
vetejného zadluzeni nedopadne. Voli¢i upfednostiiuji rozpoctové deficity, protoze
nevnimaji plné budouci néklady. S poklesem pravdépodobnosti znovuzvoleni, roste

vladni deficit.

Zména podilu ¢istého verejného dluhu na HNP mezi lety 1970 a 1989 v zemich
OECD byla negativné ovlivnéna nizkou stabilitou vlady tj. jejim Castym stiidanim.

[GRILLI ET AL. (1991)]. Dilezité jsou veskeré zmény vlady, ne jen takové, kdy dochazi
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k vyrazné zméné stran nebo jednotlivct tvoficich vladu. Vliv zmény vlady na zménu

podilu verejného dluhu na HDP potvrdili i DE HAAN ET AL. (1992).

Posledni politickou instituci je politickd orientace vlady. Existuje totiz
predpoklad, ze levicové orientované vlady budou preferovat vyssi troven vetejnych
sluzeb a to 1 pfi dluhovém financovani. V literatufe vSak nelze pro tuto hypotézu najit
jednoznacnou, empiricky podloZenou, podporu. Vliv politické orientace vlady testovali
DE HAAN ET AL. (1992) ve 12 zemich EU v letech 1981 — 1989 a HAHM ET AL.(1996)
v deviti zapadnich primyslovych zemich v letech 1958 — 1990.

Ani nasledujici analyza udaji o 15 zemich EU v letech 1993 — 2000 tento vliv
nepotvrzuje. V je uvedena vySe rozpoctového salda a politické orientace vlady.
O levicovou vladu se jedna, pokud vlada byla tvoiena po cely rok vyhradné levicovymi
stranami, o pravicovou v ptipad¢, ze vladu cely rok tvofily nelevicové strany a mix jsou
ostatni piipady, tj. bud’ koali¢ni vlada tvofena levicovymi i nelevicovymi stranami nebo

zmena stran tvoticich vladu v pribéhu roku:

Tab. 2.5: VySe salda vetejnych rozpoctl a politicka orientace vlady v 15 zemich EU

(1990 — 2000)

Levice Mix Pravice Celkem

Deficit nad 9 % HDP 2 8 3 13
8,0% 8,6% 6,4% 7,9%

Deficit 3 -9 % HDP 12 24 21 57
48,0% 25,8% 44.7% 34,5%

Deficit do 3 % HDP 7 40 16 63
28,0% 43,0% 34,0% 38,2%

Piebytek 4 21 7 32
16,0% 22,6% 14,9% 19,4%

Celkem 25 93 47 165
100% 100% 100% 100%

Pramen: EC (2000a), Elections around the world

(http://www.agora.stm.it/elections/election.htm), The Zarate's Political
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Collections (http://www.terra.es/personal2/monolith/welcome2.htm), vlastni

vypocty

Pozn.: Udaje za rok 2000 jsou predpovédi

Z je zfejma podobnost vysledkli rozpoctového hospodateni levicovych
apravicovych vlad. Nejvys§i GspéSnost (65,6 %) v dodrZzeni maastrichtskych
konvergencnich kriterii mély smiSené vlady. Vysledky této jednoduché analyzy
potvrzuji, ze neexistuje jednoznacny vliv politické orientace vlady na vysledky
rozpoctového hospodareni.

VvV jsou uvedeny podobné tidaje pro Ceskou republiku. Z t&chto tdaji je
patrné souvislost mezi levicovou vladou a vysi deficitu. Podobné jako v ptipadé analyzy

stranického systému je potieba vzit v ivahu kratkou ¢asovou fadu a vliv dalSich faktort

(pfedevsim probihajici transformace) na vysi salda vefejnych rozpoéti v CR:

Tab. 2.6: Vy3e salda vefejnych rozpoétl a politicka orientace vlady v CR (1993 —2000)

levice mix pravice

prebytek 3
1993, 1994, 1995

deficit <3 % HDP 1 3

1999 1996, 1997, 1998
deficit > 3 % HDP 1

2000

Pramen: MFCR (2000), The Zarate's Political Collections

(http://www.terra.es/personal2/monolith/welcome2.htm), vlastni vypocty

Pozn.: Saldo konsolidovanych vefejnych rozpocti po zapocteni piijml z privatizace,

udaje pro rok 2000 jsou piedpovedi

2.2. Rozpoctové instituce a proceduralni pravidla

Existuji rozSitené ndzory o tom, ze rozpoctové instituce a proceduralni pravidla

ovlivituji vysledky rozpoctového hospodatfeni. I pfes fadu problémi s méfenim vlivu
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instituci na rozpoctové hospodafeni Ize tuto hypotézu povazovat za potvrzenou.
[VASSALO (1998)] Studie zpracované ruznymi metodami av rlznych zemich se

vzajemné dopliuji, protoze poskytuji podobné vysledky. [ALESINA ET AL. (1996)]

Jedna se predevSim o studie analyzujici vSechny faze rozpoctového procesu
v zemich EU (VON HAGEN (1992), DE HAAN ET AL. (1992), VON HAGEN A HARDEN
(1994)) a v zemich latinské Ameriky (ALESINA ET AL. (1996)) nebo studie zabyvajici se
pouze piipravou néavrhu rozpoctu ve vladé ve vybranych zemich OECD (HAHM ET
AL.(1996)).

Efektivnost rozpoctového procesu negativné ovliviiuji fiskalni iluze, sklon
k deficitu a zneuziti vefejnych prostfedkli (defraudace a piebujeld vetejna sprava).
[VON HAGEN (1992), VON HAGEN, HARDEN (1994)] Autofi ptedpokladaji, ze
centralizované instituce obsazené v rozpoctovém procesu dokazi omezit negativni vliv

fiskalni iluze a sklonu k deficitu.

Centralizovand rozpocCtova pravidla jsou pravidla, podle kterych jsou
v rozpoctovém procesu dominantni ucastnici se Sirokym piehledem o fizeni vefejnych
financi, kteti v jeho prib¢hu nepodléhaji fiskalni iluzi. Pfikladem je vztah ministra
financi k rezortnim ministrim béhem pfipravy navrhu rozpoctu ve vladé, postaveni
vlady a parlamentu béhem projednavani a schvalovani navrhu rozpoctu v parlamentu

a role ministra financi, parlamentu a rezortnich ministri béhem rozpoctového obdobi.

Podstata fiskalni iluze a sklonu k deficitu a jejich dopady na objem rozpoctu

a vysledky rozpoctového hospodareni jsou podrobné rozebrany v kap. 4.1. této prace .

Pro ovéfeni piedpokladu pozitivniho vlivu centralizovanych instituci byly
zformulovany dvé hypotézy o schopnosti rozpoctového procesu omezit vliv fiskalni
iluze (tzv. strukturdlni hypotéza) a sklonu k deficitu (tzv. hypotéza dlouhodobého

planovéani). [VON HAGEN (1992), VON HAGEN, HARDEN (1994)]

Tzv. strukturdlni hypotéza tvrdi, Ze rozpoctovy proces vede k vyssi fiskalni
disciplin€ pokud v ném ministr financi nebo premiér maji vyznamnou tlohu nebo pokud
jeho soucasti jsou zavazné fiskalni dohody. K posileni fiskdlni discipliny vede dale
omezeni universalismu (tj. rozpoctu, ktery nabizi néco pro vSechny avyhyba se

rozhodnuti mezi konkurujicimi si vefejnymi programy a projekty) a reciprocity

47



(. podpora navrhu urcitého vefejného vydaje politikem pokud tento politik ocekava, ze
predkladatel podpoii na oplatku jeho néavrh). Pozitivné plsobi i stanoveni limitd pro
predkladani pozménovacich navrhli v parlamentu a vytvofeni podminek pro pfisné

plnéni rozpoctového zékona v pribéhu rozpoctového roku.

Hypotéza dlouhodobého planovani (long-term planning constraint hypothesis)
tvrdi, Ze rostouci podil rozpoctovych rozhodnuti obsazenych ve viceletych rozpoctovych

ramcich vede k vyssi fiskalni stabilit¢.

Uvedené hypotézy byly testovany pomoci dvou indexd. [VON HAGEN (1992),
VON HAGEN, HARDEN (1994)] Tyto indexy v sobé obsahuji charakteristiku pravidel
(instituci) uplatiovanych v jednotlivych fazich rozpoctového procesu. V jsou

shrnuty hlavni kroky rozpoc¢tového procesu v¢. zhodnoceni pouzivanych pravidel.
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Tab. 2.7: Centralizovany a decentralizovany rozpo¢tovy proces

Faze/Krok rozp. procesu Typ procedury
Ptiprava navrhu rozpoctu ve striktné centralizovana Fizené decentralizovana decentralizovana
vladé

Rozpoctové cile a smérnice | ministr financi (MF) nebo premiér (P) vlada na navrh MF vlada

Rezortni rozpocty

rezortni ministii

Ptiprava navrhu rozpoctu

MF, pfi bilateralnich jednénich

MF, jako zprostiedkovatel mezi

MEF, prosty souhrn rezortnich

rezortnimi ministry a vladou rozpoctl

Urovnani sport P nebo vladni vybor vladni vybor nebo cela vlada cela vlada
Dokonceni vlada

Schvalovani navrhu rozpoctu v restriktivni stiredni otevirena

parlamentu

Rozsah pozménovacich
navrhii

navrhy nemohou zvysit vydaje,
snizit pfijmy nebo nékteré navrhy
nejsou mozné

navrhy nemohou zménit celkové
saldo

zadné limity pozménovacich navrhi

Vztah dolni a horni komory

horni komora rozpocet neprojednava

dolni komora je dominantni

ob¢ komory maji stejné pravomoci

Vztah mezi vladou

vlada muze pozadat o hlasovani o

pozménovaci navrhy mohou

zadné zvlastni ustanoveni

a parlamentem davéte, stanovit volebni proceduru zpusobit pad vlady
nebo omezit podavani
pozménovacich navrhtu
Realizace rozpoctu restriktivni stiredni otevirena

Rizeni vydaja

vyzaduje se schvaleni dodate¢nych
vydaju, existuji vydajové limity pro
resorty, MF mize vazat vydaje

vyzaduje se schvaleni dodate¢nych
vydajt a/nebo existuji vydajové
limity pro resorty

vyzaduje se schvaleni dodate¢nych
vydajl nebo maji resorty iplnou
pravomoc rozhodovani

Rozpoctova opatieni

pouze v ramci kapitol

v ramci kapitol bez omezeni, mezi
kapitolami schvaluje MF

bez omezeni

Dodatecné upravy

novym zakonem, vyuziva se zfidka

novym zakonem, vyuziva se bézné

schvalenim MF

Nasledna kontrola

nebyla prfedmétem provedené analyzy

Pramen: VON HAGEN A HARDEN (1994, str. 335 - 339)
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Strukturalni index zahrnuje charakteristiky (viz piipravy navrhu
rozpoctu ve vlade, jeho schvalovani v parlamentu, obsahu navrhu rozpoctu a flexibility
v pribéhu rozpoctového roku. Index dlouhodobého omezeni (long-term constraint
index) obsahuje vlastnosti instituci, které umoznuji lepsi analyzu a hodnoceni
soucasnych a budoucich néklada a uzitkt a které¢ snizuji sklon k deficitu. Index zahrnuje
charakteristiky procesu schvalovani navrhu rozpoctu v parlamentu, obsahu navrhu

rozpoctu, flexibility v pribéhu rozpoctového roku a dlouhodobého planovani.

Obsah navrhu rozpoctu a jeho informacni kvalita roste pfi zaclenéni zvlastnich
parafiskalnich fondi do navrhu rozpoctu, predkladani statniho rozpoctu jako jednoho
dokumentu, propojeni s ndrodnimi ucty a zahrnuti ptjcek vlady nevladnim subjektim.
Dlouhodoby plan obsahuje viceleté cile, strednédoby planovaci horizont a je politicky

zavazny.

Vysledky provedenych testl strukturdlni hypotézu potvrdily. [VON HAGEN
(1992), vON HAGEN, HARDEN (1994)] Zem¢ s vy$sim strukturdlnim indexem maji nizsi
vefejny dluh a deficit. Hypotézu dlouhodobého planovani se nepodafiilo potvrdit. Autofi
dochdzeji k zaveru, Ze struktura instituci je vyznamné korelovana s vysledky rozpoctové
politiky a Ze fiskalni disciplinu lze zlepsit zavedenim vhodnych krokii do rozpoctového

procesu.

Klasifikaci jednotlivych krokli vytvofenou VON HAGENEM (1992) pouzili ve své
analyze DE HAAN ET AL. (1992). Do rozpoctového indexu nezahrnuli tfi faktory: pad
vlady zplsobeny pozménovacimi navrhy poslancii, hodnoceni rozpoctové
transparentnosti a provdzani navrhu rozpo€tu se systémem narodniho uCetnictvi.
Vyzkum 12 zemi v letech 1981 — 1989 potvrdil, ze rozpoctové procedury dokazi

vysvétlit rozdily v realizované fiskalni politice mezi riznymi zemémi.

Krom¢ clenéni rozpoctovych instituci a procedurdlnich pravidel na
centralizované a decentralizované se lze v literatufe setkat s jejich rozdélenim na

hierarchické a kolegialni.

Hierarchické instituce zdlraznuji “top-bottom” pfistup k rozpoctovani

a dominantni ulohu ministra financi jak ve vlad¢ tak ve vztahu k parlamentu. Kolegialni

50



instituce naopak charakterizuje vysoky stupenn demokracie ve vSech fazich rozpoctového

procesu.

ALESINA ET AL. (1996) tvrdi, Ze hierarchické instituce podporuji fiskalni
disciplinu. Jejich nevyhodou je vsSak vétsi koncentrace cCistych uzitkti plynoucich
z rozpoctu ve prospéch vétSiny a s tim souvisejici vyraznéjsi znevyhodnéni mensiny.
Druhym rozliSujicim kriteriem je jednaci potaddek. RozliSujeme otevienad nebo uzaviena

pravidla.

Dalsi dulezitou charakteristikou je transparentnost rozpoctového procesu
a rozpoctovych dokumentti. Nizka transparentnost otevird prostor pro tzv. kreativni
ucetnictvi. Pod pojmem kreativni Gcetnictvi rozumime Ucetni operace, které umoziuji
zlepseni vykazovanych vysledki rozpoctového hospodateni. Nejcast€jSimi formami
kreativniho ucetnictvi jsou piesuny vydaji mimo ustiedni rozpocet, pljcky mezi
riznymi fondy, akcelerace vybéru dani, jednorazové vetejné piijmy, odlozeni
rozpoctovych  vydaji  (RUBIN (2000)), neredlné piedpovédi a podhodnoceni
mandatornich vydajovych programti (ALESINA ET AL. (1996)). Pfi nizké transparentnosti

rozpoctu se totiz projevi fiskalni iluze nebo oportunismus politikd.

Na zéklad¢ uvedenych kriterii navrhli ALESINA ET AL. (1996) index. Autofi
ze dvou dotaznikt ziskali odpovédi na 10 otazek ve 20 zemich latinské Ameriky.
Odpoveéd na kazdou otazku byla hodnocena 10 (hierarchicky a transparentni) az 0
(kolegialni a netransparentni) body. V jsou uvedeny charakteristiky obsazené

v tomto indexu v¢. ptidéleného poctu bodii.

Tab. 2.8: Hierarchie a transparentnost rozpoctovych instituci

1. tustavni omezeni vladniho deficitu
10 b. musi byt vyrovnany rozpocet
5b.  zdroje financovani deficitu jsou jasn¢ identifikovany

0b. neexistuje zadné ustavni omezeni deficitu

2. ptedem schvaleny makroekonomicky program
10b. je dulezitym predpokladem pro schvaleni navrhu rozpoctu parlamentem
5b. maurcitou dilezitost

0b. jenedilezity nebo se nepozaduje
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mira autonomie vlady pfi pfijimani ptijcek
10b. strop plijcky stanovi parlament
5b. strop pljcky stanovi vlada sama

0b. neni stanoveno zadné omezeni

4.  hierarchicka nebo kolegidlni pravidla pii pfiprave rozpoctu
5b.  vyrazné postaveni ministra financi
2,5b. vyraznéjsi postaveni ministra financi
0b. stejné postaveni vSech ministrii
x 2  prumérna doba zastavani tfadu ministrem financi je delsi nez 3 roky
x 1,5 primérnd doba zastavani fadu ministrem financi je 1,8 — 3 roky
5. omezeni pozménovacich navrhl v parlamentu
10 b. neni mozné zvysit objem rozpoctovych vydaji, pfijmu nebo deficitu
7,5 b. pro zvySeni rozpoctovych vydajl je nutny souhlas vlady
5b. lze predkladat pouze navrhy, které nezvysi deficit
0b. neexistuje zadné omezeni
6. v pfipadé zamitnuti vladniho nédvrhu rozpoctu v parlamentu
10 b. plati vladni navrh i kdyZ byl odmitnut parlamentem
5b. dojde k padu vlady
7. zména rozpoctu po schvaleni rozpoctového zakona parlamentem
10 b. zména neni mozna
zménu navrhuje vlada a je nutny souhlas parlamentu
zménu navrhuje vlada a neni nutny souhlas parlamentu
zménu navrhuje parlament
zména max. do 10 %
velikost zmény bez omezeni
8. moznost vlady kratit rozpoc¢tové vydaje po schvaleni rozpoctu
10 b. bez omezeni
0b. kraceni neni mozné
9. podminky, za kterych vlada piebira dluh ostatnich vetejnych instituci
10 b. nikdy
vyjimecné
0b. béZne¢
10. autonomie ptjcovani pro mistni vlady a statni podniky

10 b. nemohou si ptjcit

0b. bez omezeni

Pramen: zpracovano na zdklad¢ ALESINA ET AL. (1996, str. 10 - 15)
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Z téchto charakteristik autofi sestavili index a zkoumali jeho vliv na vysi
primarniho salda rozpoctu ustfedni vlady jako podilu na HDP. Vysledky ukazaly ze
zem¢ s vysokym indexem (tj. hierarchickymi pravidly a transparentnim rozpoc¢tem) maji
niz§i primarni deficit nez zemé sniz§im indexem. Ukazalo se, Ze urCité zavazné
omezeni rozpoctového deficitu a moznosti vlady si plijcovat je efektivni a ze vétsi
pravomoci vlady pfi piiprave a schvalovani navrhu rozpoc¢tu nez pravomoci parlamentu

usnadiuji prosazovani fiskalni discipliny.

Vliv sily fiskalni byrokracie na vysi vladniho deficitu zkoumali v deviti
prumyslovych zemich v letech 1958 — 1990 HAHM ET AL. (1996). Autofti ptredpokladali,

v

ze ¢im je fiskalni byrokracie silngj$i tim je nizsi vladni deficit, ceteris paribus.
Sila fiskalni byrokracie je ovlivnéna:

* mirou centralizovanosti rozpoctového rozhodovani v jediné instituci

(ministerstvo financi nebo ministerstvo rozpoctu) v ramci vlady,
* mirou dominance ministra financi nad rezortnimi ministry,

* mirou nezavislosti vysSich ufednikli ministerstva financi na politické

orientaci ministra financi.

Silna fiskdlni byrokracie je zastdincem konzervativnéj$i rozpoctové politiky,
jednak usiluje o snizeni deficitu vice nez ostatni slozky vlady a kromé toho je schopna
ovlivitovat vysledky rozpoctu. Kazda z uvedenych tii charakteristik byla hodnocena
body od 0 (nejslabsi) do 3 (nejsilngjsi). Vysledky provedené analyzy potvrdily, Ze sila
fiskalni byrokracie ovliviiuje vysi deficitu méfeného jako rozdil podilu vefejného dluhu

na HDP v rocetat-1.

2.3. Pravidla vyrovnaného rozpoctu

Dalsi z instituci, které by mohly pfispét ke snizeni pietrvavajicich vladnich
deficitd, jsou pravidla vyrovnaného rozpoctu. Existuje vSak jen velmi malo empirickych
vyzkumi, které tuto hypotézu zkoumaly (napi. VON HAGEN (1991), POTERBA (1994),
prehled nabizi POTERBA (1995)).
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Pravidla vyrovnané¢ho rozpoctu mohou mit fadu podob podle toho, které faze

rozpoctového procesu nebo jaké Casti rozpoctu se tykaji:

* pozaduje se, aby rozpocet byl vyrovnany ve vladnim névrhu, ve schvaleném

rozpoctovém zakon¢ nebo na konci rozpoc¢tového roku,

e deficit se nesmi ptevést do dal§iho roku nebo do dvou ¢i vice nasledujicich

let,

* pravidlo lze obejit v piipad¢ valky nebo schvaleni deficitu nadpolovicni

vétSinou poslanci,

* vyrovnany musi byt ustfedni rozpocet nebo veSkeré veiejné rozpolty

zahrnujici 1 specidlni fondy. [POTERBA (1995), RUBIN (2000), ScHICK (2000)]

V této souvislosti je dillezité zdlraznit, ze maastrichtské konvergencni kriterium
se tyka skute¢ného deficitu vladniho sektoru, kde vladni sektor zahrnuje centralni vladu,
mistni vlady a fondy socialniho zabezpeceni. Jedna se o deficit vychazejici z akrualniho
ucetnictvi tzn. Ze veSkeré operace jsou zaznamenany v ucetnictvi v obdobi, kdy doslo

k dané hospodarské udalosti nikoliv v okamziku, kdy byla uskutecnéna ptislusna platba.

Existuje vztah mezi pravidly vyrovnaného rozpoctu a fiskdlni politikou.
Vysledky které jsou k dispozici naznacuji, ze zmény v rozpoctovém procesu av
pravidlech ovliviiyjici dynamiku rozpoctovych piijmu a vydaji mohou ovlivnit vysledky

fiskalni politiky. [POTERBA (1995)]

Vztah fiskédlnich instituci arychlosti fiskalniho pfizptisobeni v piipadé
necekanych deficith zkoumal POTERBA (1994). Pro hodnoceni pfisnosti pravidel
vyrovnané¢ho rozpoctu pouzil klasifikaci téchto pravidel sestavenou v USA Advisory
Commission on Intergovernmental Relations, ktera jednotlivym statim piidé€lila body
od 1 do 10. Vysledky test provedenych na udajich 27 stati USA v letech 1988 — 1992
naznacuji, Ze staty se slabymi anti-deficitnimi pravidly pfizptasobuji vydaje necekanému
deficitu méné nez ostatni staty. V pfizptisobovani na strané vetrejnych piijml neexistuji
vyznamné rozdily. Ve statech s piisnymi pravidly jsou provedené vydajové Skrty
azvySeni dani vy$$i nez vznikly deficit. Tyto a dalsi vysledky potvrzuji, ze fiskalni

instituce ovliviuji kratkodoby vyvoj dani a vydajt pokud dojde k necekanym Soktm.
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Vliv existence asily pravidel vyrovnaného rozpoc¢tu na fiskalni vykonnost
vyjadienou vysi verejného dluhu zkoumal VON HAGEN (1991). Pravidla vyrovnaného
rozpoctu klasifikuje stejnym zplisobem jako POTERBA (1994). Z analyzy udaji o 49
statech USA z let 1975 — 1985 dochézi k zaveru, Ze neexistuje vyrazna zavislost vyse
vefejného dluhu a existence pravidel vyrovnaného rozpoctu. Ve statech s nejptisnéjSimi
pravidly vyrovnaného rozpoctu je vSak vyse vefejného dluhu nizsi nez u stata s pravidly
volnymi. Rovnéz ve statech s piisnymi pravidly je podstatné vyssi podil nezaru¢eného
a zaruené¢ho vetejného dluhu. Dochazi zde tedy k obchazeni pravidel riznymi

mimorozpoc¢tovymi operacemi

V CR do roku 1998 platila neformalni zdsada vyrovnaného statniho rozpodtu.
Statni rozpocet byl schvalovan jako vyrovnany. To navozuje otazku, zda doslo v tomto
obdobi k nérlstu operaci mimo statni rozpocet, tj. bud’ v ramci ostatnich vefejnych

rozpoc¢tli nebo mimo vetejnou rozpoctovou soustavu.

Z vyplyva, Ze podil vefejného dluhu statniho rozpoctu na dluhu
konsolidovanych vetejnych rozpoctt v letech 1993 — 1998 nejprve klesal a potom rostl.
Rozdil mezi rokem 1993 a 1998 je minimalni (82,8 % a 80,5 %). Ve sledovaném obdobi
vSak rychle rostly podminéné zavazky statu, tj. zdvazky tzv. transformacnich instituci
a vladni zaruky. Celkovy vetejny dluh pak zahrnuje ptimy, tj. vykazovany, vetejny dluh
a podminéné zavazky vlady. podil dluhu jak statniho tak konsolidovanych vetejnych
rozpoctl na celkovém dluhu ve sledovaném obdobi klesal. To odpovida zavérim VON
HAGENA (1991), Ze pravidla vyrovnaného rozpoctu vedou Kk jejich obchéazeni

mimorozpoc¢tovymi operacemi nebo jinymi formami tzv. kreativniho ucetnictvi.
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Tab. 2.9: Vertejny dluh statniho rozpoctu, konsolidovanych veiejnych rozpocti

a podminéné zavazky statu (mld. K¢)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Verejny dluh SR a SFAP (1) 158,8 | 161,7 | 154,4 | 161,6 | 172,2 | 193,6
Konsolidovany dluh VR (2) 191,8 | 208,2 | 211,2 | 206,7 | 217,5 | 240,4
Hrubé podminéné zavazky (3) 150 168 192 196 256 310
Podil dluhu SR na konsolidovaném dluhu [82,8% |77,7% |73,1% |78,2% |79,2% |[80,5%
1
(2)
Podil dluhu SR na konsolidovaném dluhu |46,5% (43,0% |[38,3% [40,1% [36,4% |[35,2%
1
VR a podminénych zavazcich L
(2)+(3)
Podil konsolidovaného dluhu VR na 56,1%)| 55.3%]| 52,4%| 51,3%| 45,9%| 43,7%
konsolidovaném dluhu VR a podminénych
2

zavazcich (—)

2)+0)

Pramen: MF CR (2000), World Bank (1999)

Pozn.: SR — statni rozpocet, VR — vefejné¢ rozpocty, SFAP — statni financ¢ni aktiva

a pasiva

Na problém tzv. kreativniho ucetnictvi, ke kterému mohou vést pravidla
vyrovnaného rozpoctu upozoriuje cela fada autorti, napt. ALESINA ET AL. (1996), RUBIN
(2000), ScHICK (2000). VSechny operace tzv. kreativniho ucetnictvi snizuji

transparentnost systému vefejnych rozpocti.

Urcitou alternativou ustavnich pravidel vyrovnaného rozpoctu jsou statutarni
pravidla nebo uplatnéni riznych pravidel pro jednotlivé typy vetejné¢ho dluhu t;.

rozdéleni vefejného dluhu na dluh senior a dluh junior.

Statutarni pravidla dokazi rozlisit, zda se jednd o deficit maly nebo velky,
cyklicky nebo strukturalni, docasny nebo ptetrvavajici, zplisobeny necekanou zménou
podminek nebo Spatnou rozpoctovou kalkulaci. [SCHICK (2000)] Ptikladem statutarnich

pravidel je v USA Budget Enforcement Act z roku 1990, ktery nevyzaduje vyrovnany
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rozpocet, ale pobizi k likvidaci deficitu. Prezident mlze upravovat rozpoctové cile tak,

aby byly divéryhodné.

Pravidla vyrovnaného rozpoctu stanovena v ustavé vychazeji z predpokladu, ze
deficity jsou vysledkem nezodpoveédnosti bez ohledu na jejich velikost nebo pficinu a ze
jsou Skodlivé pro blahobyt zemé¢. Vyklad ustavnich pravidel vyrovnaného rozpoctu
zavisi ve znacné mife na poslancich, ktefi definuji obsah rozpoctu, zplisoby uctovani
a stanovuji, co se ma délat v pfipadé neplanovaného deficitu. Nevyhodou je nutnost
vétSinové podpory pro zmirnéni pravidla v pfipadé vyjimecné situace, coz miize

v ur¢itém piipad¢ paralyzovat ¢innost vlady.

Omezovani flexibility rozpoctu je podle TABELLINIHO (1993) nezadouci, protoze
snizuje moznost financovani vysSich vydajii zplsobenych exogennimi Soky nebo
vefejnymi investicemi. Limity brani zadluZeni, ale ne chuti zadluzit se, proto bez
institucionalni reformy rozpoc¢tového procesu zlistanou tlaky na odstranéni téchto limitda.
Prosazeni takové reformy je vSak velmi obtizné, protoze status quo v politice je velmi
silné. Ten, komu jednaci potfadek dava pravo predkladat navrhy (agenda setting power),
nedokaze ptedlozit navrh, ktery by byl pfijatelny pro vétSinu nebo existuji zajmové

skupiny disponujici pravem veta.

TABELLINI (1993) se domnivé, ze hlavni pfi¢inou ristu vefejného dluhu jsou
politické instituce, které mnarusuji systém kolektivni volby mezi obdobimi
(intertemporale) a vedou k piijeti kratkozraké (miopi) fiskalni politiky. Tyto distorze l1ze
omezit zménou rozpoctového procesu: stanovenim limitd zadluzeni nebo zavedenim

pravidel omezujicich vydavani (emisi) nového dluhu.

U vetejného dluhu nelze spoléhat na disciplinu vynucenou trhem. V piipadé
soukromého dluhu je dluznik citlivy na trokovou miru. V okamziku, kdy se dluh stane
neudrzitelny, vétitel zaCne pozadovat vyssi rizikovou prémii a omezi tak moznost, aby
se soukromy subjekt dale zadluzoval. U vefejného dluhu se obtizn¢ hodnoti jeho
udrzitelnost, protoze splaceni veiejného dluhu nezélezi na hodnoté jasné¢ definovanych
vlastnickych prav ale na politickych a socidlnich okolnostech, které lze jen obtizné

predpovidat.
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TABELLINI (1993) navrhuje rozdélit vefejny dluh na dluh senior a dluh junior.
Pro dluh senior existuje pfednostni pravo na budouci daiiové piijmy. Emise dluhu senior
neni moznd, lze pouze vydat nové cenné papiry na obnoveni tohoto dluhu. Vetejny dluh
dluhu zabraiiuje Gcetnim trikiim. Tato politika ukazuje jasné budouci ndklady a omezuje
tedy fiskalni iluzi vedouci k pfesunu daniového biemene do budoucnosti. Podobnym
zpusobem se podatilo snizit vetfejny dluh napt. v Rakousku a Belgii ve 20. letech

20. stoleti a v Mexiku po roce 1989.

ROUBINI (1993) souhlasi s tim, Zze rozd¢leni vetejného dluhu na senior a junior
snizi krizi davéry zpisobenou ocekavanim vysokého vetejného zadluzeni. Nevéii vsak,
ze by to omezilo pobidky pro vznik fiskalniho deficitu. Rozd¢€leni vetejného dluhu by
vedlo k ristu nakladii nového dluhu, protoZe by nebyl zarucen. Vyssi urokova mira vSak
nepovede k poklesu zadluZeni, protoze vlada podhodnocuje budouci dopady vetejného
dluhu. Proto rtist trokovych sazeb destabilizuje budouci politiku. Snizeni urokovych
sazeb z dluhu senior nebude mit vliv na dluh junior a proto rozdéleni dluhu neovlivni
redlnou Urokovou miru. Autor se dale domniva, Ze rozdéleni vefejného dluhu v Italii by

bylo proti nedavnym reformam, které umoznily zvysit likviditu vefejnych financi.

Z uvedeného ptehledu empirickych studii zkoumajicich vliv vybranych instituci
na vysledky rozpoc¢tového hospodaieni je ziejmé, ze nckterd instituciondlni opatieni
ptispivaji vice k vyssi fiskalni disciplin€ nez jina.

Pokud se podivame na cCesky rozpoctovy proces z hlediska prezentovanych
vysledkil, je ziejmé, ze v oblasti politickych instituci osahuje v soucasnosti fadu
nevyhodnych prvki: proporciondlni volebni systém, menSinovou vladu, dvé vyrazné
zmény vlady v poslednich péti letech, pomérné fragmentovany stranicky systém a 12 %

podil extrémisticky zamétenych stran v parlamentu.

Z hlediska rozpoctovych instituci a proceduralnich pravidel je situace odliSna

v riznych fazich rozpoctového procesu.

Podle ustavy CR vlada rozhoduje ve sboru. V pribéhu projednavani navrhu
statniho rozpoctu nemd zadny z ¢lenti vlady dominantni pozici. Ministr financi je

zodpovédny za technickou stranku piipravy navrhu statniho rozpoctu. Ptipravé rozpoctu
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nepfedchazi jednani a uzavieni dohod o velikosti rozpoctu a jeho salda, které by byly
zévazné pro vSechny ucastniky rozpoctového procesu po celou dobu jeho pribehu.
Rovnéz neexistuje politicky zavazny stiednédoby fiskalni ramec. Strednédoby fiskalni
vyhled, ktery se sestavuje od roku 2000, neni politicky zavazny. Z hlediska kritérii
prezentovanych VON HAGENEM A HARDENEM (1994) je vladni faze rozpoctového

procesu v CR velmi decentralizovana.

Parlamentni faze je v CR pomérné centralizovana. P¥i prvnim &teni je schvalen
objem celkovych vydajl, ptijmu a deficitu statniho rozpoctu a transfery rozpoctiim obci
a okresnich ufadi, které v dalSich Ctenich jiz nelze meénit. Tim je podstatné omezena
moznost podavat pozménovaci navrhy. V pfipadé neschvaleni rozpoctu v prvnim c¢teni

musi vlada ndvrh rozpoctu piepracovat.

Flexibilitu vykonu rozpoctu v prib¢hu rozpoctového roku Ize hodnotit ze dvou
hledisek: jak zavazny je zdkon o statnim rozpoctu (zda ministr financi dokdze zabranit
piekracovani odhadli a kontrolovat socialni transfery) ajak flexibilni je reakce
na nepiedpokladané udalosti (moznost piedlozeni dodate¢ného rozpoctu a pirevod
prostiedkil mezi jednotlivymi rozpoctovymi kapitolami a moznost pfevodu prostiedkil

do dalsich let a existence rezervnich fondl).

Tato faze ceského rozpoctového procesu je velmi flexibilni. VIdda dava ministru
financi (pro rok 2000 usneseni ¢. 1/2000 o navrhu statniho rozpoctu) zna¢né pravomoci.
Jedna se pfedevSim o thradu vydaji nad rozpoctovanou vysi v pfipadé vydajii na
vyplatu davek diichodového a nemocenského pojisténi, davek statni socidlni podpory
a ostatnich socidlnich davek, vyplatu stitniho pfispévku na penzijni piipojiSténi
a statniho pfispévku na stavebni spofeni a platby pojistného na vSeobecné zdravotni

pojisténi v ptipadech, kdy toto pojisténi plati za pojiSténce stat.

Nova rozpoctova pravidla (zakon ¢. 218/2000 Sb.) v omezené mife méni obsah
navrhu rozpoctu a flexibilitu v pribéhu rozpoctového roku. Obsah navrhu statniho
rozpo¢tu a jeho informacni schopnost by mélo zvysit vytvofeni nové rozpoctové
kapitoly “Operace se statnimi finan¢nimi aktivy” a povinnost sestavovat stiednédoby
rozpoctovy vyhled. Soucasn¢ dochazi k uréitému omezeni flexibility statniho rozpoctu

v pribéhu rozpoctového roku. Nova rozpoctova pravidla obsahuji limity (5% celkového
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objemu vydajii kapitoly a 10 % celkového objemu zavazného ukazatele v kapitole, tyto
limity se netykaji vladni rozpoctové rezervy v kapitole VSeobecna pokladni sprava
a kapitol Operace statnich finan¢nich aktiv a Statni dluh), do kterych muze ministr

financi povolit pfesuny prosttedkt po zmocnéni vladou.

Nova rozpoctova pravidla upravuji obsah navrhu statniho rozpoctu a flexibilitu
v pritbéhu rozpoctového roku. Nakolik se tato opatfeni ukazi byt u¢innd, ukaze budouci
vyvoj. Soucasn¢ s novymi rozpoctovymi pravidly v roce 2000 vznikly dva nové statni
fondy (Statni fond dopravni infrastruktury zahajil svou ¢innost 1.7.2000 a Statni fond
rozvoje bydleni funguje od 1.1.2001), které naopak transparentnost systému vetejnych
rozpoc¢tl snizuji.

Shrneme-li poznatky o rozpo&tovém procesu v CR z hlediska prezentovanych
vysledki komparativnich vyzkumi, objevuje se otazka, na kolik je mozné vychazet
z uvedenych zavéra pii reformé rozpoctového procesu. Zmény instituci a pravidel jsou
vzdy velmi obtizné a nakladné. PfedevS§im zména politickych instituci by byla velkym
zasahem do ustavy, ktery by vSak nemusel mit pozitivni dopady na fiskalni disciplinu.

Proto je vhodnéjsi aplikace urcitych rozpoc€tovych instituci a proceduralnich pravidel.

Soucasné¢ je tieba si uvédomit omezeni formalnich modelt a kvantitativni
analyzy. Kvantitativni analyzy se opiraji o predpoklady kauzalnich vztahi mezi
institucionalnimi omezenimi, racionalitou politiki a finan¢nimi rozhodnutimi. Ty jsou
prilis zjednodusené vzhledem ke komplexnosti skute¢nych politickych procest.

[VASSALLO (1998)]

Kromé toho statistickd verifikace neni sama o sob& kone¢nym potvrzenim,
protoze platnost modelu netfikd nic, nebo jen malo, o spravnosti predpokladi
o kauzélnich vztazich mezi proménnymi. I kdyz se jedna o vyzkumy fady zemi, je jejich

pocet pro potieby statistické analyzy pomérn¢ maly.
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3. Uginnost rozpoétovych instituci v zemich EU

V ptedchozi kapitole byly shrnuty vysledky kvantitativnich vyzkumt vztahu
instituci a vysledkli rozpoctového hospodaieni. Cilem této kapitoly je vysvétlit, jak
fiskalni iluze asklon kdeficitu ovliviiuji velikost rozpoctu atim 1 vysledky
rozpoctového hospodareni. Predpokladame totiz, ze nadmérné rozpoctové vydaje jsou
pri¢inou rozpoctovych deficiti a ristu vefejného dluhu. Negativni plisobeni fiskalni
iluze asklonu kdeficitu miZze byt omezeno zafazenim vhodné instituce do

rozpoctového procesu.

V roce 1992 vznikla podpisem Smlouvy o vzniku Evropského spoleCenstvi nova
rozpocCtova instituce: povinnost splnit maastrichtska konvergencni kriteria. Ta stanovuji
povolenou maximalni vysi vladniho deficitu na 3 % HDP a vetejného dluhu na 60 %
HDP. Vznik maastrichtskych konvergenc¢nich kriterii ovlivnil chovani vlad a jejich
fiskalni disciplinu. U¢innost maastrichtskych kriterii, tj. vliv jejich zavedeni na vysi
vladniho deficitu je zkoumana na datech 15 ¢lenskych zemi EU v letech 1981 — 2000

pomoci upraveného modelu ROUBINIHO A SACHSE (1989).

3.1. Efektivnost rozpoctového procesu

Existuji tfi hlavni pfiCiny neefektivnosti alokace zdroji, ke kterym dochézi

v ramci rozpoctového procesu:
e fiskalni iluze,
e sklon k deficitu,

* zneuziti vefejnych prostiedkli (defraudace a piebujeld vefejna sprava).

[VON HAGEN, HARDEN (1994)]

Ve své praci se vénuji podstaté¢ prvnich dvou piicin, které¢ si jsou v mnohém
podobné. V obou pifipadech dochazi kneuplnému vniméni meznich nakladi
realizovanych rozpocCtovych vydaji, coz vede k nadmérnému objemu rozpoctu. Pti
fiskalni iluzi dochazi k nadhodnoceni meznich uzitkli programu urceného jen pro
uritou skupinu danovych poplatnikii. Tento program je vSak financovan ze

vSeobecnych dani. Pfi sklonu k deficitu jsou pfi rozhodovani nedostatecné zastoupeny
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z4jmy budoucich danovych poplatnikti. Pii rozhodnutich pfijimanych v soucasnosti jsou

budouci néklady uvazovanych projektt ptili§ vysoce diskontovany.

Podstatu problému fiskdlni iluze a sklonu k deficitu lze vysvétlit na piikladu
prvni faze rozpoctového procesu — tj. faze ptipravy a projednavani navrhu rozpoctu ve
vlade. K obdobné situaci vSak dochazi i v pribéhu projednavani a schvalovani rozpoctu
v parlamentu a pfi jeho nasledné realizaci. Subjektem fiskalni iluze a sklonu k deficitu

nejsou pii parlamentni fazi rozpoctového procesu ministii, nybrz poslanci.

Obr. 3.1: Fiskalni iluze a sklon k deficitu

P/Q
A B
Pvéech MC=AC
P, C
MB
O Qopt QA Q

Pramen: Zpracovano na zakladé DOLLERY A WORTHINGTON (1996, str. 263)

Pozn.: Q mnozstvi vetejnych sluzeb nabizenych ministerstvem A

P/Q mezni danové zatiZzeni (dafiova cena)

Pokud bude ministr A uvaZovat mezni danové zatizeni vSech voli¢d, bude
poskytovan optimélni objem vefejnych sluzeb Qg a objem rozpoctu bude optimalni.
Optimalni rozpocet Ry je zndzornén obdélnikem 0QqpAPysech. V piipadé, Ze dochazi
k fiskalni iluzi bude ministr A uvazovat pouze mezni danové zatizeni svych volic¢l. To

povede ke snizeni vnimané vySe meznich nékladi z Pygcn na Pa ak ristu mnozstvi
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poskytovaného vefejného statku z Qqp: na Qs Ministr A se tedy domniva, Ze velikost
rozpoctu je Ry zobrazena obdélnikem 0QACP4. Ve skutecnosti jsou vSak mezni danové
naklady stale Pys.cn a skuteCny rozpocet R ma objem 0QaBPyiccn, Obdélnik QopiQaBA

pak zobrazuje nadmérny rozpocet.

Situace je analogickad pro sklon k deficitu. Ministr A pftiliS vysoce diskontuje
budouci néklady a domnivé se, Ze mezni naklady jsou Ps. Proto chce poskytovat Qa
vefejnych sluzeb. Skute¢né naklady tj. ndklady soucasnych i budoucich danovych

poplatniki jsou vSak vyS$i - Pysech. Proto opét vznika nadmérny rozpocet QqpQaBA.

VON HAGEN A HARDEN (1994) se domnivaji, Ze fiskalni iluzi a sklon k deficitu

1ze omezit volbou vhodnych rozpoctovych instituci.

Vliv fiskdlni iluze lze snizit pomoci pravidel, kterd daji wcastnikiim
rozpoctového procesu, ktefi nepodléhaji fiskalni iluzi, vétsi rozhodovaci pravomoci. Pii
piipravé navrhu rozpoctu ve vladé to znamena, ze ministr financi, premiér nebo ministii
bez portfeje maji ptfi projedndvani rozpoctu vétsi pravomoci. Tito ministii jsou totiz
schopni 1épe vnimat mezni danové zatizeni vSech obCanli nez rezortni ministii, ktefi
neuvazuji Uplné mezni ndklady, ale jen tu ¢ast, kterou nesou bud’ pfijemci vefejnych
sluzeb poskytovanych jejich ministerstvem nebo soucasni, nikoliv budouci, danovi

poplatnici.

Druhou moznosti omezeni fiskélni iluze je stanoveni pravidel, ktera omezi
moznost rezortnich ministrii prosadit vyssi (dodatecné) vydaje pro sviij resort, napft.

stanovenim zavaznych ukazatel rozpoctu na zacatku jeho ptipravy.

Obdobn¢ pii schvalovani navrhu rozpoctu v parlamentu je potieba omezit
moznost poslancli prosazovat zvySeni rozpoctu, které by pfineslo uzitek predevSim
volicim predkladatele pozménovaciho ndvrhu. Realizace rozpoctu by pak neméla byt
prilis flexibilni — jednotlivi resortni ministii by méli mit jen omezené pravomoci pfi
provadéni rozpoctovych opatieni.

Sklon k deficitu lze omezit zvySenim podilu rozhodnuti obsazenych ve
viceletych rozpoc¢tovych ramcich. To umoziiuje lepSi hodnoceni soucasnych

a budoucich nakladt auzitk. Jednotlivi UcCastnici rozpoctového procesu (ministfi,

poslanci, Gfednici) si nemohou vybrat rozpocet vyssi nez je optimalni, protoze viceleté
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planovani omezuje kratkozraké chovani aznemoznuje piiliS vysoké diskontovani

budoucich nakladu.

Fiskalni iluzi asklon k deficitu Ize omezit pokud dojde urcitym zpusobem
k prosazeni spole¢ného zajmu resp. spolupréci jednotlivych Ucastnikii. Pokud k této
spolupraci nedojde, nepodaii se schvalit optimalni rozpocet. Na je znazornéna
situace véziova dilematu, ve kterém se jednotlivi Ucastnici rozpoctového procesu

nachazeji. Jedna se opét o piiklad prvni faze rozpoctového procesu:

Obr. 3.2 Uvazovani meznich danovych nakladt a vySe rozpoctu

ministr A uvazuje mezni danoveé zatizeni
svych voli¢i vSech volici
4 * v O %
o o svych volict R RA<Rp

ministr B uvazuje

mezni danové

o vSech volici RA>R
zatizeni ATTB Ropt

Pramen: Zpracovano na zakladé SAMUELSON, NORDHAUS (1992, STR. 209)

Pozn.: " Nash equilibrium

V piipad¢€, Ze oba ministii uvazuji jen danové zatizeni svych volict, je velikost
rozpoCtu R, pro které plati R>R,.. Jedna se o situaci tzv. Nashovy rovnovahy, kdy se
kazdy rozhoduje sam tak, aby maximalizoval sviij uzitek bez ohledu na uzitek celé

spole¢nosti.

Bude-li ministr A uvazovat pouze mezni daiiové zatizeni svych volicli a ministr
B mezni danové zatizeni vSech volicl, situace ministra B se vzhledem k situaci
ministra A relativné zhorsi a celkovy rozpocCet nebude spoleCensky optimalni. Proto
v piipad¢ nespoluprace obou (vSech) ucastnikii bude kazdy z nich uvazovat jen mezni
danové zatizeni svych voli¢li. OvSem pokud oba (vSichni) ministii zacnou spolupracovat
auvazovat mezni danové zatizeni vSech voli¢li, podaii se prosadit spolecensky

optimalni rozpocet Rop.
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Existuji dvé cesty, jak lze dosahnout kooperativni rovnovahy: delegaci vétSich
pravomoci na ministra financi (popf. na premiéra) nebo zadvaznymi fiskalnimi ramci
uzavienymi na pocatku pifipravy navrhu rozpoctu. Plisobeni obou téchto opatifeni je
ziejmé z modelu, ktery vytvofil VON HAGEN A HARDEN (1995). Autofi ve své praci
neuvadi situaci, kdy rozpoc¢tovy proces obsahuje zavazné fiskalni ramce, avSak ministr
financi nemd zadné zvlastni pravomoci. V této praci je vSak model rozpracovan celkem
pro pét variant rozpo¢tového procesu: optimalni rozpocet pii maximalizaci uzitku vlady
(BY), rozpodet dany prostym souétem rezortnich rozpoéta (B™), rozpocet pii existenci
zévaznych fiskalnich ramei (B®), rozpoget pokud ma ministr financi zvl4stni pravomoci
(BM") a rozpodet pii existenci zavaznych fiskdlnich ramcti a vy$§ich pravomocich

[ 7 +
ministra financi (B™F).

Vlada je v tomto modelu tvofena i=1...n rezortnimi ministry. Rozpocet alokuje
kazdému rezortnimu ministerstvu z zdroji, které umoznuji produkci X; vefejnych
sluzeb. Kazdé rezortni ministerstvo ma produkéni funkcei X, = f;.z charakterizujici jeho
administrativni dovednosti a procedury vedouci k dosaZeni politického cile x . Vlida

jako celek méa zijem na splnéni politickych cild vSech aktivit a udrzeni nizkého

danového zatiZeni.

Uzitkovou funkci vlady Ize formalizované zapsat:

2

U:—i%(fizi—xi*) —?Bz,kde (3.1)

n
« B?je dafové zatizeni a plati B = Z z,
1=

* mje podil danového zatiZeni, které je vnimano vladou. Ovliviiuje ho danovy systém

a voli¢i vlady. Jedna se o faktor fiskalni iluze. Plati 0 <m<1.

Pokud budeme ptedpokladat, Zze vSechna ministerstva maji stejnou produkcni
funkci (fi=f=1 tzn. X=2) a stejné politické cile (Xi* =X ), ur¢ime snadno optimalni vysi

rezortniho rozpoctu X' a vysi celkového rozpoctu BY:
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X

V

Xi =
nm+1

BV = nx
nm+1

(3.2)

(33)

(3.4)

(3.5)

Jednotlivi rezortni ministii maji vSak vlastni uzitkovou funkci, ve které jsou

zastoupeny i uzitky z vySe vlastniho rozpoctu (1), schopnosti poskytnout vefejné sluzby

svym voli¢im (2) afizeni velkého resortu (3). Tyto faktory jsou v modelu

reprezentovany proménnou Yy (dodatecny uzitek z velikosti resortu). Rezortni ministr

soucasn¢ uvazuje jen cast danového zatizeni (M), kterou nesou jeho voliCi. Plati, Ze

daniové zatizeni vnimané jednim ministrem je niz$i nez danové zatizeni vnimané celou

vladou (0<m <m) a ze danové zatiZeni vnimané vladou je souctem danového

zatizeni vnimaného jednotlivymi rezortnimi ministry (m.n=m). Uzitkova funkce

resortu i je:

1 . m
V. =yx ——(x =X )* ——B?, kd
i = VX% 2(X| ) > c

* vy je dodateény uzitek z velikosti resortu i, plati y >0.

(3.6)

Pfi prostém souhrnu rozpocti jednotlivych rezortnich ministrt, kdy jednotlivi

ministfi maximalizuji vlastni uzitek a ostatni rozpocty jsou dany, plati:

2

=S yx —L(x —x7) =M
V=35 yx 2& x) 2B2

(3.7)

(3.8)
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*

m_YtX
M — 39
Xi — (3.9)

BV :M (3.10)
m+1

Pokud rozpoctovy proces obsahuje zadvazné fiskalni ramce, tj. prvnim krokem
rozpoctového procesu je stanoveni celkové vySe rozpoctu, je mozné odstranit

externalitu, kterou zvySeni rozpoctového omezeni jednoho resortu uvaluje na ostatni

resorty. Celkova vySe rozpoctu potom je:

K y"'X*

K = 3.11

% nm+1 ( )

BX :M (3.12)
nm+1

Druhou moznosti optimalizace rozpoctu je delegace urcitych strategickych
pravomoci (pravo veta, agenda setting power, regulace informacnich tokil) na ministra
financi nebo premiéra. Rovnéz ucast ministrh bez portfeje ve vladé umoziuje snizit
fiskalni iluzi, které podléhaji rezortni ministfi. V tomto piipadé ma uzitkova funkce

vlady nasledujici podobu:
W=(1—B)Z\/i +BU , kde (3.13)
* B jeindikator sily ministra financi, premiéra a ministrii bez portfeje, plati 5=0.

Dosazenim V; z rovnice (4.6) a U z rovnice (4.2) ziskdme:

— 1 nD _l _*ﬂj_ﬂz Dnl__*z_m 2[]
W=(-5)y g 2(xi x)E yBHBTY S0 =TE (14

n

oW _ n . " 0 . 0
a_xi_ 1—[3);[y—(xi - X )]—n’g.n;xi +BH;(Xi - X )—mn.;xiH—O (3.15)
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MF — y-x
I+m+ B.m+ B.mn

X (3.16)

BMF = n(y_X*)

- (3.17)
1+m+ B.m+ B.mn

VON HAGEN A HARDEN (1995) uvazuji pouze soucasné provedeni obou opatieni,
tj. posileni pravomoci ministra financi a zahajeni rozpoctového procesu stanovenim

celkové vySe rozpoctu bude optimalni velikost rozpoctu:

K+MF _ yd-p)+ X

XI
nm+1

(3.18)

BK+MF — n(yd-pB)+ X*)
nm+l1

(3.19)

Pii porovnani velikosti rozpoctu pfi rizném rozpoctovém procesu ziskdme

nasledujici poradi: BV < BK+MF < BK < BMF < BM pro B=0. Pro [>0mize

v urcitych ptipadech platit BMF < BK . HALLERBERG A VON HAGEN (1997) navrhli jiny

model, na jehoz zéklad¢ se domnivaji, ze delegace (tj. zvySeni pravomoci ministra

financi) je U¢inn&jsi nez zavazné fiskalni ramce.

Nejvyssi  rozpocet vznikne prostym souctem rozpoCti navrhovanych
jednotlivymi rezortnimi ministry. K optimalni vysi rozpoctu se lze pfiblizit vhodnymi
pravidly fidicimi rozpoc¢tovy proces. Struktura rozpoctového procesu ovlivituje objem

rozpoctu, protoZze muze omezit vliv fiskalni iluze, které¢ podl€haji rezortni ministfi.

To znamena, ze pokud rozpoctovy proces obsahuje instituce, které zajisti
spolupraci vSech jeho ucastnikii (ministrl, poslanct, Gfednikd), bude mozné prosadit

optimalni rozpocet.

Maastrichtskd smlouva jasné definovala potiebu zlepsit fiskalni disciplinu
v EMU, aby se zabranilo pietizeni jediné ménové autority a vzniku fiskalnich krizi,

které by mohly mit negativni diisledky pro ostatni zemé.
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V maastrichtské smlouvé byla stanovena konkrétni ¢iselna kritéria povolené vyse
vladniho deficitu a vefejného dluhu. To pomohlo vytvofit (posilit) spolecny z4jem vSech

zucCastnénych a umoznilo:

e omezit fiskdlni iluzi jednotlivych resortnich ministri a podpofit, aby
uvazovali mezni danové zatizeni vSech voli¢li a nabizeli proto jen mnoZzstvi

Qopt vefejnych sluZeb a aby bylo dosazeno optimalni velikosti rozpoctu Rop,

(viz|Obr. 3.1J),

» presunout se do situace kooperativni rovnovahy Ry v modelu véziiova

dilematu (viz.|Obr. 3.2).

3.2. Ucinnost zavedeni maastrichtskych konvergenénich kriterii

Vyse vladniho deficitu je ovlivnéna riznymi faktory. [ROUBINI, SACHS (1989)]
Hlavnimi faktory charakterizujicimi hospodaiskou situaci zemé, které¢ ovliviiuji vysi
vladniho deficitu, jsou naklady dluhové sluzby a vliv vestavénych stabilizatort (vetejné
vydaje rostou s poklesem produktu, ktery je doprovazen riistem nezameéstnanosti).
Dalsim faktorem je vySe vladdniho deficitu v predchozim roce, protoze v prib&hu
jednoho roku je obtizné provést rozsahlé strukturalni reformy, které by umoznily
odstranit pfi¢iny deficitu. Jako vysvétlujici proménné jsou v modelu pouzity tempo
hospodaiského rlstu, mira nezaméstnanosti, nadklady dluhové sluzby a lonsky deficit.

Vysvétlovanou proménnou je letosni deficit.

Krome¢ toho, jak jiz bylo uvedeno vyse, predpokladame, Ze vysi vladniho deficitu
ovliviiuje existence instituce posilujici spoleény zajem vsSech ucastnikli rozpoctového
procesu. Takovou rozpoctovou instituci je novy prvek rozpoctového procesu
v Clenskych zemich EU, ktery vznikl schvéilenim maastrichtskych konvergencnich
kriterii vroce 1992. Stanoveni maastrichtskych kriterii (MK) ma v modelu podobu

dummy proménné, ktera nabyva hodnoty 0 do roku 1992 a hodnoty 1 od roku 1993.

Aby bylo mozné testovat 1 hypotézu, ze vznik maastrichtskych kriterii omezil
vliv politické nestability na vysi vladniho deficitu, uvazujeme vliv dvou politickych

faktorti: soudrznosti vlady (GOV) a politické stability (STAB).
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Soudrznost vlady (GOV) je v modelu zastoupena ukazatelem soudrznosti vlady,
ktery sestavili ROUBINI A SACHS (1989). Jednotlivym typim vlady jsou pfifazeny

nasledujici hodnoty:
e (- vétsSinova vlada,
e 1 —koalice 2 — 3 stran,
e 2 -koalice vice stran,
* 3 —menSinova vlada.

Pro nesoudrznou vladu je zadluzeni rezidualnim zdrojem financovani, ktery
odrdzi jeji neschopnost snizit vydaje nebo zvysit dané. Proto dochéazi k posunu

nepopuldrnich rozhodnuti do budoucnosti.

Politicka stabilita je v modelu reprezentovana bud’ primérnou délkou funkéniho
obdobi vlady v obdobi 1981 - 2000 (STABLI) nebo poctem zmén vlady v daném roce
(STABA). Pii politické nestabilité 1ze zadluzeni povazovat za odkaz imysIn¢ ponechany
vladou jejim nasledovnikim. VIdda vi, Ze nezlstane u moci dlouho a proto na ni

bifemeno vetejného zadluzeni nedopadne.

Pomoci regresni analyzy je odhadovdn model ROUBINIHO A SACHSE (1989),
ktery pouzili napt. i DE HAAN ET AL. (1992), HAHM ET AL. (1996) A HALLERBERG A VON
HAGEN (1997). Pro ucely tohoto vyzkumu byl ptivodni model upraven, tj. byl rozsifen
o dvé proménné: politickou stabilitu (STAB) a existenci maastrichtskych kriterii (MK).

Pouzity model je popséan nasledujici rovnici:

d(bn): a, +a, 'd(bi.t—1)+ a, 'd(rit)+ a3-d( it)+ a4'd(uit)+ a;.GoV, +a,.STAB, +a, MK, +v,
(3.20)

kde
* d(bj) je zmena podilu verejného dluhu na HDP v roce t a t-1,
* d(b;i1) je zména podilu vefejného dluhu na HDP v roce t-1 a t-2,
e d(rj) je zména podilu ndkladt dluhové sluzby na HDP v roce tat-1,

* d(qit) je zména tempa redlného rastu vrocetat-1,
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* d(uj) je zména miry nezaméstnanosti v roce t a t-1.
Institucionélni proménné MK, GOV a STAB byly definovany vyse.

Udaje o pouzitych hospodaiskych ukazatelich jsou &erpany z EC (2000a)
a EC (2000b).

* by— hruby dluh vlady jako podil HDP v béznych cenach, od roku 1996

vvvvvv

* ni- mira nezaméstnanosti jako procento civilni pracovni sily, definice

Eurostat,

* 1it- urokové platby vlady jako podil HDP v béznych cenéch, od roku 1996

vvvvvv

* (it- meziroéni procentni zména HDP ve stalych cendch roku 1995,

v narodnich ménach.

Udaje o poétu a slozeni vlad pro obdobi 1981 — 1989 jsem pievzala z DE HAAN
ET AL. (1992), pro Svédsko z RiCHOVA (1999), pro Rakousko a Finsko z www stranek
vlad téchto zemi. Udaje pro obdobi 1990 — 2000 pro viechny zemé& pochazeji z The

Zarate's Political Collections, pro Svédsko z RiCHOVA (1999).

3.3. Vysledky provedenych testu

Test vlivu existence maastrichtskych kriterii (MK) na vysi vladniho deficitu jsem
provedla v nékolika krocich. Nejprve jsem analyzovala celé dvacetileté obdobi 1981 —
2000. V této analyze byla existence maastrichtskych kriterii reprezentovana dummy
proménnou. Druhym krokem bylo provedeni regresni analyzy dat z obou dil¢ich obdobi

tj. 1981 - 1992 a 1993 — 2000 a srovnani ziskanych vysledkii.

Ve vsech téchto ptipadech jsem nejprve pomoci jednoduché regresni analyzy
testovala vliv jednotlivych proménnych na velikost vladniho deficitu. Potom jsem
pomoci vicenasobné regrese hledala model, ktery je schopen nejlépe vysvétlit variabilitu

zavislé proménné tj. vyse vladniho deficitu.

Soucasné jsem se snazila odpovédeét na otdzku, zda ajak se vliv zavedeni

maastrichtskych kriterii projevil v zemich, ve kterych se podafilo mezi roky 1993 a 2000
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snizit podil vefejného dluhu na HDP. Jedna se o 10 zemi: Belgii, Irsko, Italii,
Nizozemsko, Portugalsko, Finsko, Dénsko, Recko, Svédsko a Velkou Britanii.
Ptedpokladam, Ze zavedeni maastrichtskych kriterii se v t€chto zemich projevilo silnéji

nez ve vsech 15 ¢lenskych zemich EU.

I zde jsem pomoci jednoduché a vicendsobné regresni analyzy zkoumala faktory
ovlivitujici vyvoj vladniho deficitu. Dale jsem provedla srovnani sily a vyznamnosti
zéavislosti ve dvou skupinach zemi (podle vyvoje podilu veiejného dluhu na HDP po

roce 1993) a ve dvou obdobi (pfed a po zavedeni maastrichtskych kriterii).

Vliv jednotlivych faktorti na vysi vladniho deficitu v 15 ¢lenskych zemich EU

v letech 1981 — 2000 ilustruji vysledky jednoduché regresni analyzy, které jsou uvedeny

v[lab.3.1]

Tab. 3.1: Vysledky jednoduché regresni analyzy (15 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1981 —2000)
R’ F Konst. |GOV;; |STABA;|STABO: IMK;; |d(ry) d(qi) |d(bit1) |d(uy)
0,410 [206,84 [0,292 0,648
(0,000)|(0,171) (0,000)
0,408 [205,64 (0,992 4,642
(0,000)|(0,000) (0,000)
0,232 [89,79 1,068 1,597
(0,000)|(0,000) (0,000)
0,075 [2422 [2,221 22,556
(0,000)|(0,000) (0,000)
0,038 [11,62 0,505 1,663
(0,001) [(0,127) (0,001)
0,018 |55 3,342 0,812
(0,020)|(0,001) (0,020)
0,015 [4,48 0,409 0,592
(0,035){(0,370) |(0,035)
0,005 |1,41 |1,123 0,151
(0,236)|(0,000) (0,236)

Pozn: V zévorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky
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Vyvoj vyse vladniho deficitu pomérn€ dobie (z vice nez 40 %) vysvétluje vyse
vladniho deficitu v minulém roce azména nakladti dluhové sluzby. Zména miry
nezaméstnanosti vysvétluje vyvoj vladdniho deficitu z 23 %. Vliv téchto proménnych je
vyznamny na 99 % hladin€ spolehlivosti. Na 99 % hladin€ spolehlivosti se projevil i
vliv vzniku maastrichtskych kriterii a zmény vlady STABA, na 95 % hladiné vliv
dalSich institucionalnich proménnych GOV a STABLI. Tyto modely vSak nedokazi
dobte vysvétlit vyvoj vladniho deficitu. Na 95 % hladin€ spolehlivosti se neprojevil

pouze vliv zmény tempa riistu HDP.

Tyto vysledky potvrzuji pozitivni vliv vzniku maastrichtskych kriterii na snizeni
vladniho deficitu. V souladu s ofekavanim vede zména vlady STABA, vyssi index
soudrznosti vlady GOV (tj. nizsi soudrznost vlady) a prodluzujici se primérna doba

funkéniho obdobi viady STABU k poklesu vladniho deficitu.

K rtstu vladniho deficitu vede riist ndkladi dluhové sluzby, dale pak rhst miry
nezaméstnanosti a rust deficitu v minulém roce. K poklesu deficitu pfispivda pomérné

slab€ rust HDP.

vV jsou uvedeny vysledky vicendsobné regrese. Pomoci funkce step-wise
jsem urcila nejlepsi regresni modely (tj. modely nejlépe vysvétlujici variabilitu zavisle
proménné) pii daném poctu nezavisle promeénnych. Proménné STABA a STAB[
povazuji za komplementarni a proto jsem do modelu zafadila jen zménu vlady STABA,

jejiz vliv je statisticky vyznamné;jsi:
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Tab. 3.2: Vysledky vicenasobné regresni analyzy (15 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1981 — 2000)
R’ F DW  |Konst. [STABA, [MK; |d(ri) |d(q0) |d(bic) |d(us)
0,410 |206,84 [1,970 0,292 0,648
(0,000) (0,171) (0,000)
0,556 |185,88 [1,997 |0,442 3,150 0,441
(0,000) (0,018) (0,000) (0,000)
0,619 |160,57 [2,131 |0,482 2,935 0,368 0,889
(0,000) (0,006) (0,000) (0,000) (0,000)
0,633 |127,13 [2,190 0,438 2,627 |-0284 (0432 (0,826
(0,000) (0,010) (0,000) |(0,001) {(0,000) [(0,000)
0,640 |104,57 [2,181 0,133 0,740 2,524 |-0293 (0,435 (0,810
(0,000) (0,527) |(0,016) (0,000) |(0,001) |(0,000) [(0,000)
0,642 |87.42 [2,182 (0,289 0,750 |-0,387 [2.431 |[-0.288 [0,434 [0,800
(0,000) (0,253) |(0,014) {(0,267) [(0,000) [(0,001) [(0,000) |(0,000)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Ziskané vysledky potvrzuji dominantni vliv proménnych charakterizujicich
hospodaiskou situaci zemé na vysi vladniho deficitu. Tyto ¢tyii proménné velmi dobie
vysvétluji vyvoj zavislé proménné (ze 63 %). Jejich vliv je vyznamny na 99 % hladiné
spolehlivosti. Soucasné je na 95 % hladin€ spolehlivy 1 vliv politické nestability,

konkrétn¢ zmény vlady STABA, na vysi vladniho deficitu.

Zatazeni existence maastrichtskych kriterii do modelu zvysuje, 1 kdyz
minimaln¢, jeho schopnost vysvétlit vyvoj vySe vladniho deficitu. Vliv vzniku
maastrichtskych kriterii vSak neni statisticky vyznamny. Vysledky Durbin-Watsonova
testu naznacuji, ze proménné nejsou autokorelovany.

Rovnice ( 4.21 ) uvadi model, ktery nabizi nejlepsi vysvétleni variability zavisle
proménné tj. vladniho deficitu:

d(b,)=0,29+0,43"d(b,,)+243"d(r,)-0,29"d(q, ) +0,80".d(u, )+ 0,75 .STABA, - 0,39.MK,,
(3.21)

Pozn: 99 % hladina spolehlivosti, 95 % hladina spolehlivosti
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Analyza dat za obdobi 1981 — 2000 potvrdila, Ze politickd nestabilita (zména
vlady v daném roce STABA) je pfi¢inou vyssiho vladniho deficitu. Zavedeni

maastrichtskych kriterii vede naopak k poklesu vladniho deficitu.

Vliv zavedeni maastrichtskych kriterii je dale zkoumén pomoci srovnani vlivu
vysvétlujicich proménnych na vysi vladniho deficitu pfed a po zavedeni. Vysledky

analyzy v letech 1981 — 1992 jsou uvedeny v

Tab. 3.3: Vysledky jednoduché regresni analyzy (15 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1981 —1992)
R’ F Konst. |GOV; |STABA; [STABO; [d(ry)  |d(qi)  [d(bier) [d(uy)
0,418 [127,75 0,839 0,689
(0,000) {(0,002) (0,000)
0,376 [107,44 1,298 4,279
(0,000) {(0,000) (0,000)
0,149 (31,22 |1,949 1,099
(0,000) {(0,000) (0,000)
0,079 [152 6,390 -1,579
(0,000) {(0,000) (0,000)
0,053 (9,98 1,453 1,792
(0,002) {(0,000) (0,002)
0,049 (9,12  |0.851 |[1,015
(0,003) {(0,124) |(0,003)
0,001 (0,19  |2,216 -0,061
(0,660) {(0,000) (0,660)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Vyvoj vladniho deficitu vysvétluje z vice nez 35 % deficit v pfedchozim roce
a zména nakladi dluhové sluzby. Ostatni proménné vysvétluji vysi vladniho deficitu
pomérné Spatné. Jejich vliv (kromé vlivu zmény tempa hospodaiského rlstu) je

vyznamny na 99 % hladiné spolehlivosti.

uvadi vysledky vicendsobné regresni analyzy dat z obdobi pied

zavedenim maastrichtskych kriterii:
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Tab. 3.4: Vysledky vicenasobné regresni analyzy (15 Clenskych zemi EU v obdobi

1981 —1992)
R’ F DW  |Konst. [GOV; |[STABA; [d(ry) |d(qi) [d(bier) [d(uy)
0,418 [127,75 [1,608 [0,839 0,689
(0,000) (0,002) (0,000)
0,563 [114,15 [1,656 (0,578 2,918 0,506
(0,000) (0,017) (0,000) (0,000)
0,622 (96,54 1,880 (0,518 2,821 0,459 10,705
(0,000) (0,022) (0,000) (0,000) {(0,000)
0,631 (7491 [1,892 (0,221 0,767 (2,082 0,461 (0,686
(0,000) (0,403) (0,037) {(0,000) (0,000) {(0,000)
0,639 (61,49 [1,936 (0,161 0,803 (2,459 |-0,184 (0,504 0,662
(0,000) (0,541) (0,029) {(0,000) |(0,063) [(0,000) [(0,000)
0,639 [51,06 1,940 (0,043 |0,110 [0,757 [2,470 |-0,179 (0,497 0,660
(0,000) (0,903) {(0,621) |(0,045) [0,000) [(0,071) [(0,000) [(0,000)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Nejlepsi vysledky (R? = 63,9 %) nabizi model, ve kterém jsou vysvétlujicimi
proménnymi Ctyfi ekonomické proménné azména vlady STABA a ktery je

charakterizovan nésledujici rovnici:

d(b,)=0,16+0,50"d(b,_, )+ 246" d(r,)-0,18.d(q, )+0,66".d(u, )+ 0,80".STABA, ( 3.22)

Pozn: 99 % hladina spolehlivosti, 95 % hladina spolehlivosti

Pouze vliv zmény tempa hospodaiského ristu neni vyznamny na 95 % hlading
spolehlivosti, kromé& toho je vliv této proménné velmi slaby. Zafazeni indexu
soudrznosti vlady (GOV) do modelu nevede k jeho zpfesnéni, vliv této proménné

rovnéz neni statisticky vyznamny.

Vysledky analyzy obdobi po roce 1993 jsou uvedeny v [Tab. 3.5 a[Tab. 3.6
shrnuje vysledky jednoduché regresni analyzy:
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Tab. 3.5: Vysledky jednoduché regresni analyzy (15 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1992 — 2000)
R’ F Konst. |GOV; |STABA; [STABO; [d(ry)  |d(qi)  [d(biey) [d(uy)
0,392 (76,13 0,092 2,552
(0,000) {(0,783) (0,000)
0,373 (70,10 |-0,606 0,553
(0,000) {(0,073) (0,000)
0,351 [64,23 0,689 4,823
(0,000) {(0,060) (0,000)
0,020 (2,39  |-0,845 1,273
(0,125) |(0,115) (0,125)
0,004 (0,46  |-0,283 -0,151
(0,498) {(0,509) (0,498)
0,003 (0,37  |-1,223 0,339
(0,544) |(0,426) (0,544)
0,000 {0,03  |-0,237 -0,076
(0,864) |(0,741) |(0,864)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Zména miry nezaméstnanosti, loiisky deficit a zména nékladt dluhové sluzby
vysvétluji vyvoj vladniho deficitu z vice nez 34 %. Vliv téchto tfi proménnych je
vyznamny na 99 % hladin¢ spolehlivosti. Vztah instituciondlnich proménnych GOV,
STABL a STABA, zmény tempa ristu HDP a vySe vladniho deficitu je velmi slaby.
Vzhledem k slabosti zéavislosti se nedomnivam, Ze opacné znaménko regresniho

koeficientu soudrznosti vlady (GOV) vyzaduje zvlastni pozornost.

nabizi vysledky vicendsobné regrese:
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Tab. 3.6: Vysledky vicenasobné regresni analyzy (15 Clenskych zemi EU v obdobi

1993 — 2000)
R F DW  |Konst. |GOVy [STABA [d(ri)  [d(q)  [d(bic) |d(us)
0,392 |76,13 [1,385  |0,092 2,552
(0,000) (0,783) (0,000)
0,546 7036 [1,706  |0,714 3,422 1,925
(0,000) (0,021) (0,000) (0,000)
0,587 |5499 [2,079 0,371 2,641 0,232 |1,549
(0,000) (0,232) (0,000) (0,001) |(0,000)
0,612 4537 [2,179 [0,372 2,348 0447 (0338  |[1,310
(0,000) (0,219) (0,000) |(0,008) [(0,000) |(0,000)
0,618 [|36,85 [2,188  |0,092 0,683 [|2313 |0.452 0,336 [1,301
(0,000) (0,803) (0,197) (0,000) {(0,007) [(0,000) |(0,000)
0,621 3091 [2,237 0423 [-0299 [0,791 [2,253 |-0,456 [0,346  |1,295
(0,000) (0,386) (0,297) |(0,143) [(0,000) |(0,006) |(0,000) [(0,000)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Ctyfi proménné charakterizujici hospodaiskou situaci zemé& dobie vysvétluji
vyvoj vladniho deficitu (z 61,2 %, na hladiné¢ spolehlivosti 99 %). Zatazeni
instituciondlnich proménnych GOV a STABA nezpfesiiuje vyrazné model, vliv téchto

proménnych neni ani statisticky vyznamny.
Nejlepsi vysvétleni vyvoje vladniho deficitu po roce 1993 nabizi model popsany
nasledujici rovnici:
d(b,)=042+035"d(b,)+225"d(r,)-046"d(q, ) +130".d(u, )+0,79.STABA, —0,30.GOV,
(3.23)

Pozn: 99 % hladina spolehlivosti, " 95 % hladina spolehlivosti

Z uvedenych vysledkil je ziejmé, ze po zavedeni maastrichtskych kriterii se
snizila vyznamnost vlivu instituciondlnich proménnych na vysi vladniho deficitu.
Naopak vliv zmény tempa ristu HDP je vyssi nez v ptredchozim obdobi a je vyznamny

na 95 % hladiné spolehlivosti.
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\Y jsou shrnuty regresni koeficienty uréené pii jednoduché regresni
analyze pro tfi sledovand obdobi. Jsou zde uvedeny pouze koeficienty vyznamné na 95

% hlading spolehlivosti. V zavorce je uvedeno pofadi podle velikosti R*:

Tab. 3.7: Regresni koeficienty jednoduché regresni analyzy (15 ¢lenskych zemi EU)

GOV;; | STABA; | STABO; | MKj d(r;) d(q;) d(bit1) d(u;)

1981-2000 [0,59° [1,66° [-0.81" [-2,56 |4,64" 0,65 |1,60"
(7. (5) (6.) “4) ) (1) (3.)

1981-1992 (1,027 1,797 [-1,58" |n/a 428" 0,69 |1,107
(6.) (5) 4.) 2.) (1) (3.)

1993 - 2000 n/a 4,827 055" |2,55"
(3. 2.) (1)

Pozn: * 99 % hladina spolehlivosti, " 95 % hladina spolehlivosti

Pramen: [Tab. 3.1} [Tab. 3.3} [Tab. 3.5|

Ziskan¢ vysledky celého analyzovaného obdobi a obdobi pfed zavedenim
maastrichtskych kriterii jsou si velmi podobné. Vliv vSech tii institucionalnich

proménnych je v obdobi 1981 — 1992 silngjsi, regresni koeficienty jsou vyssi.

Zajimavéjsi je srovnani obou dil¢ich obdobi (1981 — 1992 a 1992 — 2000). Vliv
institucionalnich proménnych GOV a STAB po zavedeni maastrichtskych kriterii prestal
byt statisticky vyznamny. Soucasn¢ doslo ke zméné vlivu zmény miry nezaméstnanosti.
Tento vliv je ve druhém obdobi podstatné silnéjsi. Lze se domnivat, Ze je to zplisobeno
vétsi stabilitou miry nezaméstnanosti po roce 1993, kterd je v regresnim modelu
kompenzovana vysSim regresnim koeficientem. To potvrzuje nizs§i rozptyl a primér
zmén miry nezameéstnanosti v obou obdobich. Rozptyl téchto hodnot klesl z 2,25 na
1,32, rozptyl absolutnich hodnot z 1,51 na 0,60 a primér z 0,25 na —0,16 a pramér
absolutnich hodnot z 0,89 na 0,83.

Analyza vSech 15 clenskych zemi EU potvrdila vliv vzniku maastrichtskych
kriterii na vysi vladniho deficitu i na vyznamnost a silu vlivu ostatnich institucionalnich

proménnych.

79



Vyvoj vysledkil rozpoctového hospodaieni a proces dosahovani maastrichtskych
konvergenc¢nich kriterii vSak nebyl stejny ve vSech zemich. Kriterium tykajici se podilu
vefejného dluhu na HDP bylo v roce 1993 splnéno v Sesti zemich (Némecko, Spanélsko,
Francie, Lucembursko, Finsko a Velka Britanie). Béhem nasledujicich sedmi let se v 10
zemich (Belgie, Irsko, Italie, Nizozemsko, Portugalsko, Finsko, Dansko, Recko,
Svédsko a Velka Britinie) podafilo snizit podil vefejného dluhu na HDP,
v Lucembursku se tento podil nezménil ave cCtyfech zemich (Némecko, Francie,

Spanélsko a Rakousko) dokonce vzrostl.

Dalsim krokem mého vyzkumu vylo zjistit, jak se v 10 zemich, ve kterych podil
vetejného dluhu na HDP klesl, projevilo zavedeni maastrichtskych kriterii. V
jsou shrnuty vysledky jednoduché regresni analyzy v téchto deseti vybranych zemich
v letech 1981 —2000:
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Tab. 3.8: Vysledky jednoduché regresni analyzy (10 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1981 — 2000)
R® [F Konst. [GOV; [STABA, [STABO[MK;, |d(r) |d(qi) |d(bic1) |d(ui)
0,432 150,31 [0,194 0,664
(0,000) [(0,513) (0,000)
0,426 146,98 [0,944 4,765
(0,000) [(0,001) (0,000)
0,357 109,78 (0,962 2,650
(0,000) [(0,002) (0,000)
0,130 29,54 [2.,68 3,924
(0,000 [(0,000) (0,000)
0,050 [10,49 [0,153 2,201
(0,001) [(0,747) (0,001)
0,047 (0,94 [1,126 0,179
(0,334) [(0,003) (0,334)
0,017 [3.44 [0,177 [0,640
(0,065) [(0,779) [0,065
0,017 333 [3.531 -0,958
(0,070) [(0,011) (0,070)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Podobné jako v pfipad¢ vSech 15 ¢lenskych zemi EU jsou nejvyznamnéjSimi
vysvétlujicimi proménnymi deficit v pfedchozim roce, zména nakladi dluhové sluzby
a zména miry nezamestnanosti. V1iv vzniku maastrichtskych kriterii je vyznamny na 99
% hladinég spolehlivosti a vysvétluje vyvoj vladniho deficitu ze 13 % na rozdil od 7,5 %
v piipade 15 clenskych zemi EU. Vyssi je i regresni koeficient —3,9 (tab. 3.8) na rozdil
od —2,6 (tab. 3.1). Vysledky ostatnich institucionalnich proménnych jsou si v obou

ptipadech velmi podobné.

\Y jsou shrnuty vysledky vicendsobné regresni analyzy dat 10 ¢lenskych
zemi EU, ve kterych se po roce 1993 podafilo snizit podil vetejného dluhu na HDP:
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Tab. 3.9: Vysledky vicenasobné regresni analyzy (10 ¢lenskych zemi EU v obdobi

1981 — 2000)
R’ F DW  |Konst. [STABA, [MK; |d(ri) |d(qo) |d(bic) |d(us)
0,432 [150,31 [1,948 0,194 0,665
(0,000) (0,513) (0,000)
0,596 |145,03 [1,749 0,871 3,762 1,956
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
0,671 |133,31 [2,218 0,453 2,749 0,336 |1,542
(0,000) (0,042) (0,000) (0,000) (0,000)
0,687 |106,96 [2,288 0,395 2,380 |-0384 (0427 [1,390
(0,000) (0,078) (0,000) |(0,002) |(0,000) [(0,000)
0,700 90,55 [2,255 |-0,100 [1,141 2,232 0407 (0432 [1,362
(0,000) (0,719) |(0,004) (0,000) |(0,001) |(0,000) [(0,000)
0,704 |76,55 [2,258 [0,226 1,130 |-0,761 [2,087 |-0,381 [0,423 [1,354
(0,000) (0,509) |(0,004) {(0,104) [(0,000) [(0,002) (0,000) |(0,000)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Vysledky v potvrzuji vliv zavedeni maastrichtskych kriterii na vysi

vladniho deficitu. Tento vliv je ve skupiné vybranych zemi vyznamnéjsi nez ve vSech

15 clenskych zemich EU a absolutni hodnota regresniho koeficientu je vyssi 0,8 a 0,4.

Dal$im rozdilem je vyznamnost a sila vlivu zmény vlady STABA (regresni koeficient je

1,1 misto 0,8 v pfipad¢ vSech zemi). Pouzity model rovnéz dokaze Iépe vysvétlit vyvoj

zavislé proménné ve vybranych 10 zemich (ze 70 %) nez v 15 zemich (64 %). Tyto

vysledky jsou shrnuty v [[ab. 3.10} ktera dale obsahuje nejlepsi regresni model pro

zbyvajicich 5 zemi (Némecko, Francie, Spanélsko, Rakousko a Lucembursko):
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Tab. 3.10: Vysledky vicenasobné regresni analyzy (1981 — 2000)

R’ F DW | Konst. [STAB A [STAB Ol MK | d(ry) | d(qi) |d(bier) | d(uy)
15 0,642 (87,42 (2,182 (0,289 (0,750 0,387 (2,431 |-0,288 (0,434 (0,800
zemi (0,000) (0,253)((0,014) (0,267)((0,000) (0,001) |(0,000) {(0,000)
10 |0,704 |76,55 (2,258 10,226 |1,130 -0,761 (2,087 |-0,381 (0,423 (1,354
zemi (0,000) (0,509)((0,004) (0,104)((0,000) {(0,002) (0,000) {(0,000)
5 10,480 (17,36 1,962 [1,708 0,424 (0,624 (3,077 0,274 (0,378
zemi (0,000) (0,023) (0,072)((0,103)|(0,000) (0,001)|(0,002)

Pozn: V zévorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

Ukazuje se, ze pouzity model, ktery ve vSech doposud testovanych piipadech

dokézal vysvétlit vyvoj zavislé proménné z vice nez 60 %, v ptipad¢ péti zemi, ve

kterych nedoslo k poklesu podilu vefejného dluhu na HDP po roce 1993, jeji vyvoj

vysvétluje pomérné Spatn€. Regresni koeficient u proménné reprezentujici existenci

maastrichtskych kriterii ma opa¢né znaménko, coz odrazi skutecnost, ze podil vefejného

dluhu na HDP vzrostl. Ve vSech piipadech k rlstu vladniho deficitu silné ptispiva rast

nakladi dluhové sluzby. V zemich, kde zadluzeni vzrostlo, je vliv této proménné jesté

silnéjsi.

Vliv vytvofeni maastrichtskych kriterii na politickou stabilitu jsem stejné jako

pii analyze vSech zemi zkoumala pomoci srovnéni sily a vyznamnosti zavislosti pied

a po jejich zavedeni:
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Tab. 3.11: Vysledky vicenasobné regresni analyzy

R* [F DW  [Konst. |GOV,, [STABA[STABD:[d(ry) |d(q) |d(bier) [d(ui)
10 zemi 0,710 [55,94 [2,099 (0,018 1,123 2,289 [-0,267 (0,501 |[1,293
1981 - 93 (0,000) (0,960) (0,015) (0,000) [(0,052) [(0,000) [(0,000)
10 zemi  [0,621 24,22 [2,317 |-501 1,278 1,787 |-0,564 (0,342 [1,543
1993 — 00 (0,000) (0,310) (0,073) (0,009) [(0,019) [(0,001) {(0,000)
S5zemi  |0,450 8,85 [1,934 [1,122 [0,876 -0,481 [1,646 0,335 1,163
1981 - 93 (0,000) (0,253) [(0,089) (0,083) [(0,007) (0,005) [(0,141)
Szemi 0,736 [1921 [2,283 [3,555 |-0,618 0,609 [7,616 |[-0,202 [0,340
1993 - 00 (0,000) (0,031) [(0,282) (0,125) [(0,000) [(0,196) [)0,002)

Pozn: V zavorce je uvedena P hodnota vyjadiujici vyznamnost F statistiky

V zemich, ve kterych podil vefejného dluhu na HDP klesl, doslo k oslabeni
vyznamnosti vlivu politické nestability (STABA), sile vlivu zmény nakladt dluhové
sluzby a k ristu vyznamnosti i velikosti vlivu zmény tempa hospodatského ristu. Vliv
ostatnich proménnych byl v obou obdobich velmi podobny. Model vSak vysvétluje
vyvoj zéavislé proménné ve druhém analyzovaném obdobi hiife nez v prvnim (71 %

a 62 %).

Vysledky regresni analyzy ve zbyvajicich péti zemich jsou velmi zajimavé.
Vypovidaci schopnost modelu pro obdobi 1981 — 1993 je nizkd (45 %). Dominantni
vliv ma zména ndkladi dluhové sluzby a deficitu v pfedchozim roce. Vliv ostatnich
proménnych je podobny jako v ostatnich ptipadech, kromé vyrazné slabsi vyznamnosti

zmény miry nezaméstnanosti.

Vysledky analyzy obdobi po roce 1993 se vymykaji ostatnim vysledkim. Model
ma velmi vysokou vypovidaci schopnost (téméf 74 %). Prekvapivé silny je vliv zmény
nakladi dluhové sluzby: regresni koeficient je 7,6, v ostatnich piipadech se pochyboval
od 4 do 5. Pomoci této vysvétlujici proménné lze vysvétlit vyvoj vladniho deficitu ze

61 %.

Dluhova past je situace, kdy podil vetejného dluhu na HDP roste i v pfipad¢, Ze

primarni saldo rozpoctu je vétsi nebo rovno nule. Jedna se o situaci, kdy:
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+
IR 1 kde (3.24)
1+

* IR, je redlna tirokova mira,

* qje realné tempo hospodarského rustu.

V nasledujici tabulce je uveden vyvoj podilu ve Ctyfech zemich, ve

kterych doSlo po roce 1993 k rtistu podilu vetejného dluhu na HDP. Je-li tento podil

vétsi nez jedna naléza se zemé v tzv. dluhové pasti.

. . 1+IR
Tab. 3.12: Velikost podilu
1+q

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Francie 1,07 1,04 1,04 1,05 1,03 1,02 1,02 1,01

Némecko 1,05 1,02 1,04 1,05 1,04 1,03 1,03 1,02

Rakousko 1,04 1,01 1,03 1,03 1,03 1,02 1,02 1,02

Spanélsko 1,08 1,02 1,01 1,03 1,01 1,00 0,99 0,99

Pramen: EC (2000b)

Pozn.: Vyuzivam tzv. indukované nominalni trokové miry IR,, kterd je dana podilem
naklad dluhové sluzby na celkovém vetejném dluhu. Reédlna tirokova mira je

uréena na zaklad€ Fisherovy rovnice IR = IR -7, kde 1T je deflator HDP.

Na zdklad¢ vyznamného vlivu ndkladt dluhové sluzby na vysi vladniho deficitu
audajii v [Tab. 3.12 se domnivam, ze pficinou rtstu podilu vefejného dluhu na HDP

v Némecku, Francii, Spanélsku a Rakousku byla tzv. dluhova past.

Z poznatki uvedenych ve tieti kapitole je ziejmé, ze vysledky rozpoctového
hospodateni jsou ovlivnény hospodatskou situaci zemé a riznymi institucionalnimi
faktory. Ukazuje se, Ze vhodné rozpoctové instituce, tj. pravidla, kterymi se fidi
rozpoctovy proces, dokazi posilit spolecny zdjem na udrzitelném vyvoji vefejnych

financi. Tyto instituce omezuji vliv fiskalni iluze a sklonu k deficitu. Sou¢asné vhodné
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rozpocCtove instituce dokazi omezit negativni vliv politické nestability na vyvoj vladniho

deficitu a verejného dluhu.

Analyza vysledkii rozpoctového hospodaieni v 15 c¢lenskych zemich EU
potvrdila vliv konkrétni rozpoc€tové instituce (tj. vytvofeni maastrichtskych
konvergencnich kriterii). Zavedeni maastrichtskych kriterii (MK) vedlo k poklesu
vladniho deficitu. Tento vliv byl v souladu s ocekévanim silnéjsi v zemich, ve kterych
se podafilo v obdobi 1993 — 2000 snizit podil vefejného dluhu na HDP. V tomto

druhém pfipad¢ je hladina spolehlivosti proménné MK témét 90 %.

SoucCasné¢ zavedeni maastrichtskych kriterii omezilo negativni vliv politické
nestability na vysi vladdniho deficitu. VIliv proménnych reprezentujici politickou
nestabilitu, predev§im zmény vlady (STABA), na vysi vladniho deficitu byl po roce

1993 slabsi a méné vyznamny ve vSech analyzovanych ptipadech.

Vysledky provedené analyzy pfi¢in nadmérného rozpoctu vedouciho
k deficitnimu financovani a schopnosti urcitych vhodnych instituci tyto pfi¢iny omezit
jsou vychodiskem pro zavérecnou kapitolu této préace, jejimz cilem je navrhnout
konkrétni opatieni, kterd by méla piispét ke zvySeni efektivnosti rozpoctového procesu

a rozpodtové politiky v CR.
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4. Rozpoétové instituce v CR — moznosti reformy

Cilem analyzy rozpocCtového procesu by nemélo byt pouze zkoumani jeho
jednotlivych krokl a procedur, ale predevs§im jeho vysledky tj. vysledky rozpoctového
hospodareni, vykonnost veiejného sektoru a zptisoby, kterymi Ize tyto vysledky zlepsit.

[ScHICK (2000B)]

Z kapitol 2 a3 této prace je zfejmé, Ze instituce a pravidla, kterymi se fidi
pfiprava aprojedndvani navrhu statniho rozpoctu ve vlad€, jeho projedndvani
a schvalovani v parlamentu a realizace v prubéhu rozpoctového roku, maji vliv na
vysledky rozpoctového hospodaieni. Provedené analyzy umoziluji identifikovat
pravidla, které ptispivaji k vyssi fiskalni discipling. Kvtili velké heterogennosti instituci
v jednotlivych zemich vSak neni jisté, ze zavedeni urcitého pravidla, které se osveédcilo
vjedné zemi, povede k okamzitému zlepSeni rozpoctovych vysledkli v jiné zemi.
Ukazuje se vSak, ze rGzna pravidla, v zavislosti na prostiedi, ve kterém jsou
uplatnovana, mohou vést k dosazeni podobnych vysledki. DalSim faktorem, ktery
ovlivituje vysledky rozpoctového hospodafeni a vykonnost vefejného sektoru je
struktura vefejné rozpocCtové soustavy tj.jeji hlavni prvky, vztahy mezi nimi

a vSeobecna transparentnost systému.

Cilem této kapitoly je na zaklad¢ provedené analyzy navrhnout zménu pravidel
nebo pravidla nova, kterd by méla vést k optimalizaci rozhodovani a vztaht ve vefejné
rozpoétové soustavé v CR. Chtéla bych vsak upozornit na to, Ze v poslednich dvou
letech doSlo v oblasti vefejnych financi k celé fad€ pozitivnich zmén, které by mély
piispét ke zvysSeni efektivnosti rozpoctového procesu a vetfejné rozpoctové soustavy
v CR jako celku. Nejvyznamngjsi je schvaleni novych rozpoétovych pravidel (Zakon
¢. 218/2000, o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakont),
ktera vstoupila v platnost od 1.1.2001. Nejedna se vSak zatim o systematickou reformu,
ale spiSe o realizaci jednotlivych, Casto osamocenych, opatieni vyplyvajicich predevSim

z pipravy CR na vstup do EU.

Ptiprava na vstup do EU v oblasti rozpoctu a rozpoctové politiky zahrnuje tfi
oblasti: statni rozpocet a schopnost spolufinancovat programy EU (1), vlastni zdroje

rozpoctu EU a jejich kalkulaci (2) a vybér a spravu vlastnich zdroji EU (3). Pro oblast
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rozpocCtu neexistuje acquis communautaire, je vsak vyzadovano, aby nase pravni uprava
rozpoc¢tu a financni kontroly odpovidala standardim EU. Proto se doporuceni EU
netykaji jen Uzké oblasti vzajemné koordinace ale i zmén narodnich rozpoctovych

procedur.

Z hlediska vysledkii ptfedchozi analyzy povazuji za klicové vytvoreni spolecného
zajmu na udrzitelnosti vefejnych financi a zvyseni jejich transparentnosti. Obé oblasti se
vzajemn¢ prolinaji, protoze pouze transparentni systém vefejnych financi je mozné
efektivné fidit. Pokud na druhou stranu existuje silny, vSeobecny zdjem na udrzitelnosti
vefejnych financi, je oslabena snaha zakryvat skutecny stav véci. Ke zvySeni
transparentnosti a predevsim schopnosti efektivné prostfednictvim vetejnych rozpoctii
alokovat disponibilni zdroje by méla ptispét jednotnost rozpoctu ustiedni vlady,
tj. rozpoctu, do kterého by byly integrovany statni fondy a v delSim casovém horizontu

1 tzv. transformacni instituce.

4.1. Podpora a vznik spole¢cného zajmu v ramci verejnych financi

Podpora spole¢ného zajmu na dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych financi mize
byt bud’ vnitini nebo vn¢j$i. HALLERBERG A VON HAGEN (1997) navrhuji dvé metody

podpory a vzniku spole¢ného zajmu ze vniti:
* delegace urcitych pravomoci na ministra financi,
* zavazné fiskalni ramce.

O vnéjsi podporu spolecného zajmu se jedna v piipadé, kdy je konkrétni vlada
vazéana mezinarodnimi smlouvami. To je pfipad ¢lenskych zemi EU, které se smluvné
zavazaly udrzovat vysokou fiskélni disciplinu. Dalsim pifipadem mohou byt podminky
poskytnuti hospodaiské pomoci zemim tfetiho svéta rliznymi mezindrodnimi

organizacemi.

Pfi pouziti prvni metody podpory spoleéného zajmu, tj. delegaci pravomoci na
ministra financi, musi byt ministr financi dostate¢n¢ silny, aby dokdzal zajistit
spolupréci ostatnich ministrii (spravct rozpoctovych kapitol). To znamend i schopnost
sledovat jejich hospodaieni, nabizet selektivni pobidky, odménovat dobie hospodaftici

a trestat Spatn¢ hospodatfici ministry resp. ministerstva. Ministr financi reprezentuje
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vSeobecny zajem: koordinuje tvorbu rozpoctu. Velikost schodku je Casto jednim z

kriterii, podle kterych je hodnoceno jeho plisobeni ve vlade.

V piipad¢ zdvaznych fiskalnich ramca vlada (tj. vSichni jeji ¢lenové) stanovuje
fiskalni cile a zdkladni parametry navrhu rozpoctu na zacatku rozpoctového procesu.
Vicestranny charakter vyjednavani o objemu a struktufe rozpoc¢tu nuti vSechny jeho
ucastniky, aby vnimali celkové danové zatizeni, celkové vefejné vydaje a vysledné
rozpoCtové saldo. Aby tyto rdmce byly vynutitelné, musi existovat monitoring, ktery
dokéze odhalit Spatné hospodafici rezortni ministry. Proto musi mit jeden ¢len vlady
dostate¢nou pravomoc kontrolovat ostatni ministry béhem realizace rozpoctu v priabehu

rozpoctového roku.

Rozhodnuti o vhodné metodé vytvoieni a podpory spolecného zdjmu na
udrzitelnosti vefejnych financi by mélo vychazet z charakteristik politického systému
v dané zemi. Dilezitym faktorem je typ vlady, jednostranna nebo koalicni, ktery
ovliviiuje pozici premiéra a ministra financi. LiSi se rovnéz disledky nesplnéni
schvaleného rozpoétu. Od vzniku CR v roce 1993 byla vétsina vlad tvofena koalici vice
stran. I souc¢asnou situaci mensinové vlady CSSD lze povazovat za uréitou obdobu
koalice, protoze vlada musi pro své navrhy vzdy hledat podporu u jinych politickych
stran. Pfi soucasném rozlozeni politickych sil a pomérném volebnim systému je
v pristich letech pravdépodobnéjsi existence koali¢ni vlady nez vétSinové vlady jedné

strany.

V koali¢nich vladach se stietavaji rizné nazory na alokaci rozpoctovych zdroji.
Koalicni dohoda je kompromisem koali¢nich partnerd o alokaci rozpoctovych
prostiedkli pfi dané vysi rozpoctu. V této situaci je vSak obtizné delegovat vice
pravomoci na jednu politickou stranu, tj. stranu, ze které je ministr financi. Pokud vSak
nejsou pii metode delegace dany ministru financi dostatecné pravomoci, muze snadno
dojit ke vzniku problému principdla a agenta. Ministr financi je v roli principala: je
zodpovédny za rozpocet, jehoz jednotlivé ¢asti svéfuje rezortnim ministrim — agentim.
Agent disponuje znalostmi, informacemi a dovednostmi, které mu umoziuji jednat

efektivnéji nez principal. Realizuji se proto vyhody ze specializace na urCitou oblast.
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Problém vznik4 proto, Ze agent (rezortni ministr) pracuje nejen ve prospéch
principdla (ministra financi a nepfimo celé vlady a spolecnosti), ale i ve svlij vlastni
prospéch. Kvili informacni asymetrii mize ministr financi (principal) jen obtizné
a v omezené mife kontrolovat rezortni ministry (agenty). [SHEPSLE A BONCHEK (1997)]
Proto neni metoda delegace v koali¢nich vlddach vhodnym zplisobem zajiStovani
spolecného zajmu. V koali¢ni vladé vétSinou ani premiér nemaé tak vysadni postaveni,
aby mohl ministra financi dostate¢né podporovat tim, Zze kvuli Spatnému hospodateni

odvola rezortniho ministra z jiné politické strany.

Ve vlad¢ jedné politické strany dojde, v piipadé nedodrzeni schvaleného
rezortniho rozpoctu, k odvolani daného rezortniho ministra z funkce. Je to obtizné pro
odvolané¢ho ministra ale snadné pro vladu jako celek. To vSak v koali¢ni vladé neni
mozné. Pokud jeden ministr resp. ministerstvo nesplni rozpocet, dojde k odchyleni
alokace zdrojti od nejvice preferované struktury rozpoctovych vydaji. To zvySuje
naklady na politickou podporu ostatnich stran a mize vést az k rozpadu koalice. S tim
souvisi skuteCnost, ze fiskdlni cile jsou Casto soucasti koalicnich dohod a vladnich

programu. [HALLERBERG A VON HAGEN (1997)]

Na zékladé uvedenych argumentii je pro CR, ve které od jejiho vzniku v roce
1993 prevladaly koalicni vladdy, vhodn&jSi prosazovani spole¢ného zajmu

prostiednictvim zadvaznych fiskalnich ramci.

4.2. Zavazné fiskalni ramce

V této subkapitole je podrobné¢ vymezen a charakterizovan nové zavadény pojem
zévazné fiskalni ramce. Soucasné je uvedeno, jak by zavedeni tohoto opatieni ovlivnilo
stavajici rozpoctovy proces. Na jsou schematicky znézornény hlavni kroky
prvnich dvou fazi rozpoctového procesu (tj. faze ptipravy a projednavani navrhu
statntho rozpoctu vevladé afaze jeho schvalovani v poslanecké snémovné).
Posloupnost jednotlivych kroki je dana rozpoctovymi pravidly ajednacim fadem
poslanecké snémovny. Ministerstvo financi pfipravuje vyhlasku, kterd stanovi rozsah
a strukturu udajii potfebnych pro vypracovani navrhu zdkona o statnim rozpoctu
a terminy jejich predkladani. Zatim vSak existuji pouze dva zadkonem stanovené terminy

tykajici se rozpoctového procesu a to 30. zafi, do kdy je vlada povinna ptedlozit navrh
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statniho rozpoctu poslanecké snémovné, a 1. ledna, kdy u nas zacina rozpoctovy rok.

V Sedém poli je uvedena navrhovana zména a to zavedeni zavaznych fiskdlnich rdmcti.

Obr. 4.1: Vladni a parlamentni faze rozpo¢tového procesu

rezortni ministerstvo ministerstvo vlada poslanecka
financi snémovna
duben zavazné fiskalni
ramce

piiprava rezortnich rozpocta,

ministerstva si poskytuji informace

Cerven/ MF rozesle pokyny pro sestaveni
cervenec rezortnich rozpoc¢tl a stanovi termin pro
jejich dodani
Cervenec/ piedloZeni rezortnich
srpen rozpo¢ti MF priprava navrhu SR
zar projednani
a schvaleni navrhu
do 30.9. piedloZeni
SR P

navrhu SR vladou

fijen 1. ¢teni (vSeobecna
rozprava, jednani

ve vyborech)
listopad/ 2. ¢teni
prosinec 3. ¢teni, schvaleni zakona

o statnim rozpoctu

Pramen: Zékon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim tadu Poslanecké snémovny, Zakon
¢. 218/2000, o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich

zakontl, poznatky z osobnich rozhovort s pracovniky MF CR
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Podle stavajici pravni upravy zasahuje vlada jako celek do rozpoc¢tového procesu
az v zavérecnych fazich piipravy rozpoctu tj. na prelomu mésicii srpna a zafi. Do té
doby probihaji jednédni pouze mezi ministrem financi a jednotlivymi rezortnimi

ministry.

Ve skuteCnosti vldda do piipravy rozpocCtu zasahuje. Zasahy se vSak
v jednotlivych letech lisi. Napiiklad pfi ptipravé statniho rozpoctu na rok 1999 byly
vladnim usnesenim ¢. 596/1998 schvaleny zdkladni zavazné ukazatele statniho rozpoctu
(schodek, celkové piijmy a transfery rozpoctliim obci a okresnich Ufadd). Pro rozpocet
2000 vsak podobné ukazatele schvaleny nebyly. Za pozitivni krok lze povazovat
skutecnost, ze vroce 2000 a 2001 jednala vlada o statnim rozpoctu jiz od kvétna
(14. ¢ervna 2000 byly v usneseni ¢. 601/2000 stanoveny vydajové priority a maximalni
povoleny schodek statniho rozpoctu pro rok 2001, 2. ¢ervence 2001 byl v usneseni
€. 662/2001 schvalen zakladni rozpoctovy ramec pro sestaveni navrhu statniho rozpoctu

CR na rok 2002, tento ramec byl dale upfesnén v usneseni &. 786 z 25. &ervence 2001).

Domnivam se, ze ke zkvalitnéni pfipravy rozpoctu a celkového rozhodovaciho
procesu by pfispélo rozsiteni rozpoctového procesu o zavazné fiskalni ramce. Zavazné
fiskalni ramce by mély byt politicky zavaznym dokumentem. Pied jejich zavedenim je
potieba odpoveédét na nésledujici otazky:

* kdy ma byt pfisluSny dokument schvalen,

* kdo dokument schvaluje,

* co je jeho obsahem a jak ma byt tento dokument podrobny.

Obdobi, kdy by mély byt ramce schvalovany, je ovlivnéno nékolika faktory.
Ptedevsim je pro kvalitni vypracovani ramcii potifeba vychazet z co nejaktualnéjSich
anejuplngjSich 0daji o hospodaiském vyvoji v pfedchozim roce a predevsim
o vysledcich hospodareni statniho a vefejnych rozpoct. Proto by se tento krok nem¢l
uskute&nit diive neZ budou tyto udaje znamy. Cesky statisticky Gfad zvefejiiuje udaje
o inflaci a 0 nezaméstnanosti v lednu a udaje o vyvoji HDP za ptedchozi rok v bieznu.

Vlada projednéva navrh statniho zaveérecného uctu v dubnu.
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Aby se schvalené parametry mohly stat vychodiskem pro zpracovani rezortnich
rozpoc¢tl, je nutné schvaleni zavaznych fiskélnich ramct. Na druhou stranu vsSak
s prodluzovanim doby do zacatku rozpoctového roku roste nejistota a proto i riziko
potfeby dodatecnych zmén aprav. V neposledni tadé, v ptipadé, ze by dokument
projednavala nebo schvalovala poslanecka snémovna, by bylo vhodné tento dokument
predkladat s dal§imi dokumenty o rozpoctu, aby do parlamentu neSlo pfili§ mnoho

samostatnych dokumentt tykajicich se rozpoctové oblasti.

V prvnim pololeti projedndva poslaneckd snémovna dva dokumenty: Statni
zaverecny ucet za predchozi rok a Zpravu vlady o plnéni statniho rozpoctu za 1.¢tvrtleti.
Zda se, ze vhodnéjsi by bylo spojeni zdvaznych fiskdlnich rdmci s projednédvanim
statniho zavéreCného uctu. To by umoznilo srovnani skutecnosti roku t-2 a zavaznych
fiskdlnich ramct pro rok t. Nevyhodou tohoto navrhu je, Ze by doslo k velkému
zpozdéni, protoze statni zavéreCny ucet byva schvalen az v ¢ervnu nebo cervenci, stejné

jako Zpréava vlady o plnéni statniho rozpoctu.

Zavazné fiskalni ramce by méla schvalit vlada, ptipadné i parlament (poslanecka
snémovna). Pozadavek schvdleni parlamentem méa své opodstatnéni. Bude-li navrh
statnitho rozpoctu piedlozeny snémovné vlddou na konci zafi v souladu s diive
schvalenymi ramci, nemé¢lo by dochazet k situaci, kterd nastala napt. pfi schvalovani
statniho rozpoctu na rok 2000, kdy snémovna schvalila az tfeti vladni navrh statniho
rozpoctu a do 8. dubna 2000 se hospodafilo v rezimu rozpoc¢tového provizoria.

Priibéh schvalovani navrhii statniho rozpoétu v CR od roku 1994 ilustruje

vvvvvv

prvni navrh rozpoctu:
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Tab. 4.1: Pribéh schvalovani statniho rozpoctu na roky 1994 - 2001

Vlada Parlament
Projednavani | Usneseni &. | Prvni &teni | Schvaleni | Zakon & | Uginnost
1994 24-1X. 533/93 n/a 7-XII.  |331/93 Sb. 1-L.
1995 21-IX. 542/94 n/a 14-XII.  |268/94 Sb. 1-1.
1996 20-IX. 530/95 18-X. 12-XII.  [305/95 Sb. 1-L.
1997 18-IX. 478/96 5-X. 13-XII.  315/96 Sb. 1-1.
1998 25-1X. 584/97 22-X. 12-XII.  |348/97 Sb. 1-L.
1999 22-IX. 615/98 14-X.
6-XL. 729/98 25-X1. 15-1.  |22/99 Sb. 24-11.
2000 20-IX. 963/99 21-X.
13-XL 1179/99 8-XII.
3-L 1/00 26-1. 3-1IL 28/00 Sb. 8-1V.
2001 18-1X. 925/00 19-X. 5-XII.  {491/00 Sb. 1-L.

Pramen: Usneseni vlady, snémovni tisky

Od roku 1998 ma vlada v parlamentu jen 37 % podporu. Smlouva o vytvoieni
stabilniho politického prostiedi v CR uzaviena mezi CSSD a ODS, kterou lze povazovat
za ur¢itou formu zavaznych fiskalnich ramct stanovenych na pocéatku rozpoctového
procesu dokazala, jak naznacuje srovnani schvalovani statniho rozpoctu na roky 2000
a 2001, ze zavazné fiskadlni ramce dokazi zabranit neschvaleni rozpoctu do zacatku

fiskalniho roku.

Z dohody ¢. 1 o statnim rozpoctu na rok 2000 a rozpoctovém vyhledu, ktera
doplituje Smlouvu o vytvofeni stabilniho politického prostiedi v CR uzavienou mezi
CSSD a ODS ze dne 14. ledna 2000, vyplyva zévazek, ze vlada navrhne rozpoéty s
cilem mit v roce 2001 statni rozpocet s deficitem maximaln¢ 20 mld. K¢ a v roce 2002
s deficitem maximalné¢ 10 mld. K¢. V dal§im roce by mél byt statni rozpocet vyrovnany.
V letech 2001 a 2002 by m¢l deficit vefejnych rozpocti (jako podil na HDP) postupné
klesat tak, aby v roce 2003 vysSe deficitu vefejnych rozpocti spliiovala maastrichtské

kritérium.
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Dohoda také obsahuje zavazky o vyvoji rozpoctovych piijmii a vydajia. Na strané
rozpoctovych piijmi nedojde ke zvySeni danového zatizeni obCant a firem vcetné
zdravotniho a socialniho pojisténi, tzn. ke zvySeni tzv. slozené danové kvoty. Vlada
urychli legislativni prace sméfujici k zastaveni rustu podilu mandatornich vydaji
ve statnim rozpo&tu. [SMLOUVA O VYTVOREN{ STABILNHO POLITICKEHO PROSTREDI vV CR

UZAVRENA MEZI CSSD A ODS]

Povinnost schvaleni zavaznych fiskalnich ramct poslaneckou snémovnou by
mohla omezit riziko hospodateni v podminkéch rozpoctového provizoria. Nevyhodou je
vysS§i Casova narocnost a predevsim nebezpeci, ze se diskuse o rozpoctu v poslanecké
snémovné stane celorocni zalezitosti. Soucasné jsou zévazné fiskalni rdmce predevsim
nastrojem podporujicim spolecny zajem vlady na fiskalni disciplin€. To posiluje nazor,

ze staci schvaleni zavaznych fiskalnich ramct pouze vladou.

Rozsah zavaznych fiskdlnich ramct lze vymezit dvéma zplsoby: obsazenymi

indikatory (1) a délkou obdobi (2), na které¢ jsou ramce uzavieny.

Cilem zé&vaznych fiskalnich ramci je ovlivnit pfipravu rozpoctu a kvalitu
rozhodovani. Dnes resortni ministfi pfi sestavovani svého rozpoctu nevédi, na ¢em se
dohodnou ostatni rezortni ministii a jak je tyto vysledky ovlivni, ani jaka bude celkova
vySe rozpoctovych Skrti. To vede k situaci véziiova dilematu: zddny rezortni ministr
nechce skrty ve svém rozpoctu, pokud nema jistotu, Ze se ostatni ministii vzdaji stejné
¢asti rozpoctovych vydaji. Ministii chtéji ur€itou zaruku, ale ministr financi nemé ani

formalni kompetenci ani skutecnou moc ji poskytnout.

To zplisobuje, Ze ministii zacinaji uplatiovat takové strategie, které jim zajisti,
aby se vydajové Skrty dotkly jejich rozpoctu co nejméné. Tyto strategie vétSinou
spoCivaji v navrhovani vysSiho rozpoctu tak, aby po Skrtech mél rozpocet zadouci

objem.

Strategie chapeme jako urcité vzory, podle kterych se lidé chovaji, aby dosahli
toho, o ¢em jsou presvédceni, Ze za to stoji. [WILDAVSKY (1997)] Nékteré strategie jsou
zpusobeny kompaktnosti rozpodtu. Skrty jsou asto provadény plosné, protoZe je to
rychlé a protoZe neni dostatek informaci a znalosti, aby bylo mozné dostate¢n¢ a predem

posoudit jednotlivé vydajové projekty. Proto napt. Gifady zacinaji s rozsdhlymi programy
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postupné, aby piili§ velké piirGstky vydajii nevyvolaly zbyteCnou pozornost ostatnich
subjekti (tzv. camel’s nose). Jiné strategie vyplyvaji z rozdéleni roli v rozpoctovém

procesu nebo formalnich pravidel, kterymi se rozpoctovy proces fidi.

Aby zéavazné fiskalni ramce dokazaly témto problémim zabranit, musi
minimalné obsahovat: celkovy objem rozpoc¢tovych vydaji, saldo rozpoctu a rozpoctové
priority véetné objemu vydaji uréenych na jejich realizaci. To umozni stanoveni

vydajového ramce pro jednotliva rezortni ministerstva (ministry).

Z divodu zplsobu realizace rozpoctové politiky metodou soubézné existence
zévaznych fiskdlnich rdmct a sttednédobého rozpoctového vyhledu, ktery bude popsan
v nasledujici kap. 5.3., je vhodné, aby obsah zavaznych fiskalnich rdmci byl srovnatelny

s obsahem stfednédobého rozpoctového vyhledu.

Stirednédoby vyhled [ZAKON C. 218/2000, O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLECH
A O ZMENE NEKTERYCH SOUVISEJICICH ZAKONU] obsahuje ocekavané piijmy statniho
rozpo¢tu a odhadované vydaje statniho rozpoctu v jednotlivych letech, na které je
rozpoCtovy vyhled sestavovan, a to nejméné v tomto rozsahu: celkové piijmy, celkové
vydaje, vydaje na vybrané programy reprodukce majetku, u nichz vysi Gcasti statniho
rozpocCtu na jejich financovani schvalila vlada a ptehled uvéri, na néz jsou poskytnuty

statni zaruky.

Do budoucna se piedpoklada, ze sttednédoby rozpoctovy vyhled bude zpracovéan
podrobnéji a pro delsi obdobi. Z hlediska ucinnosti zavaznych fiskalnich ramca je
dalezit¢ predevSim podrobnéjsi c¢lenéni rozpocltovych pifijmi a vydaji, uplatnéné
ve stfednédobém rozpoctovém vyhledu.

Strednédoby vyhled se tyka dnes pouze statniho rozpoctu, tedy jen jednoho
z vetejnych rozpoctl, ktery spravuje ustfedni vldda. V probihajicim procesu fiskalni
decentralizace by nebylo efektivni, aby vldda zasahovala do hospodafeni obci a kraja.
Na druhou stranu je vSak dulezité uvazovat veskeré aktivity vlady, které jsou
realizovany nejen prostfednictvim statniho rozpoctu ale i1 statnich fondii (zdravotni
pojistovny budou ponechany kvili jasnému vymezeni ¢innosti stranou mého zajmu).

Proto je potieba, aby zévazné fiskalni rdmce 1 stfednédoby rozpoctovy vyhled

96



zahrnovaly nejen statni rozpocet ale 1 operace statnich fondi. Problematice statnich

fondil je vénovana pozornost v dalsi ¢asti této kapitoly (viz kap. 5.5.).

Z hlediska Casového by se zavazné fiskalni rdamce mély tykat stejné dlouhého
obdobi jako stfednédoby rozpoctovy vyhled. Podle platnych rozpoctovych pravidel se
v CR stiednédoby rozpoétovy vyhled sestavuje na obdobi dvou let nasledujicich po
roce, na ktery je predkladan statni rozpocet. U programil reprodukce majetku odpovida
obdobi stifednédobého vyhledu dobé jejich financovani. V ptipad¢ uvért, na které byla
poskytnuta statni zaruka, odpovida obdobi sttednédobého vyhledu stanovené dobé¢ jejich

splaceni.

Je dillezité zdlraznit, Ze zavazné fiskalni ramce a sttednédoby rozpoctovy vyhled
jsou dva samostatné nastroje rozpoctové politiky. Zavazné fiskalni ramce jsou
politickym dokumentem, ktery obsahuje vyjadieni zdméra a priorit vladni stany nebo
stran ve form& rozpoctovych vydaji, pfijmi a jejich salda. Stiednédoby rozpoctovy
vyhled je predevs§im technickym dokumentem. Jedna se o ptehled ocekavanych vydaju,
piijmt a salda statniho rozpoctu v nasledujici letech, ktery bere do uvahy dopady
zakonnych a jinych opatteni, o kterych jiz bylo rozhodnuto. Neuvazuje vSak oc¢ekavané
budouci zmény legislativy. Vychazi z pravdépodobného vyvoje exogennich faktora

pusobicich na ¢eskou ekonomiku bez vyraznych vnéjsich nebo vnitinich Sok.

Na zaklad¢ vySe uvedeného 1ze povazovat za nejvhodnéjsi, aby zavazné fiskalni
ramce schvalovala pouze vlada a to v dubnu roku piedchazejiciho rozpoctovému roku,
na ktery se rozpocet pfipravuje. Jejich rozsah by mél byt minimaln¢ shodny s rozsahem
sttednédobého rozpoctového vyhledu pro jednotny rozpocet Ustfedni vlady tj. pro statni
rozpocet a statni fondy. V dal$im textu jsou pojmy zdvazné fiskalni ramce a stiednédoby
rozpoc¢tovy vyhled pouzivany v tomto $ir§Sim vymezeni, pokud neni uvedeno jinak.

Z hlediska efektivniho stanovovani arealizace vladnich priorit je dualezité
a sttednédobého rozpoctového vyhledu ma smysl v ptipad¢€, ze se vladni priority tykaji
piijmové strany rozpoctu. Z hlediska stanoveni priorit je kli¢ové funkéni ¢lenéni vydaji
podle rozpoctové skladby (tj. ¢lenéni vydaji podle ucelu, na ktery jsou rozpoctové

prostiedky vynaloZeny). Z hlediska pfipravy rozpoc¢tu a délby kompetenci mezi
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jednotlivé rezortni ministry je vhodné kapitolni Clenéni pfijma a vydaji (tj. Clenéni

piijmu a vydaji podle odpovédnosti za spravu rozpoctovych prostiedkit).

Zavazné fiskalni ramce by mély pfedevSim pfispét k posileni spolecného zajmu
Clend vlady na udrzitelnosti vefejnych financi. Domnivam se, ze pro jejich Gspésné
ptsobeni je diilezité 1 urcité posileni pravomoci ministra financi nebo premiéra pfi
projednavani a schvalovani zavaznych fiskalnich ramct a ndvrhu statniho rozpoctu.
Ministr financi by m¢l mit pravomoc rozhodnout v piipadé, Ze ¢lenové vlady nejsou

schopni dosdhnout dohody.

4.3. Realizace rozpoctové politiky

Soubézna existence zavaznych fiskalnich ramct a sttednédobého rozpoctového
vyhledu umoziuje uskutecnit podstatnou zménu v rozhodovacim procesu. Rozhodovani
o rozpoctu je pfedevsim rozhodovanim o zménach rozpoctovych vydajii nebo piijmu
vzhledem k pfedchozimu roku. Zcel¢ tady davoda, které byly podrobné
charakterizovany v kap. 1, nelze kazdorocné rozhodovat o vSech vydajich a ptijmech

statniho rozpoctu.

Do navrhu rozpoctu na rok t je potfeba promitnout vliv makroekonomického
vyvoje, ptipadné zohlednit zkuSenosti z vyvoje v minulych letech a zahrnout opatfeni

umoziujici naplnéni vladnich rozpoctovych priorit.

V soucasnosti jsou pii rozhodovani o rozpoctu na rok t k dispozici schvéleny
statni rozpocet na roky t-2 at-1 astatni zavérecny ucet na rok t-2. Proto je mozné
sledovat jen zménu navrhu rozpo¢tu na rok t vzhledem k ndvrhu na rok t-1 nebo
skutecnosti roku t-2. Rozhodovani pak nemiize byt jiné nez inkrementalni, protoze ti,

kdo rozhoduji, nemaji k dispozici jiné nastroje, nez je srovnani s minulosti.

V piipadé, Ze jsou k dispozici zavazné fiskalni ramce a sttednédoby rozpoctovy

vyhled, 1ze dale sledovat

e zménu v navrhu rozpoctu na rok t vzhledem k situaci bez zahrnuti
legislativnich zmén a vladnich priorit, kterd je zobrazena ve stfednédobém

vyhledu z obdobi t-1 na obdobi t,
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* odchylky navrhu statniho rozpoctu na rok t od zavaznych fiskalnich ramci tj.

politicky nejvice preferovaného stavu.

K takovym odchylkam by nemélo dochazet, pokud nedojde k neocekdvanému
ekonomickému vyvoji nebo pokud zévazné fiskdlni rdmce nebyly postaveny na

nerealistickych odhadech. |Obr. 4.2|nabizi srovnani uvedenych zmén:

Obr. 4.2: Proces rozpoctové politiky

Schvaleny statni Strednédoby Zavazné fiskalni Navrh statniho

rozpo cet (t-1) vyhled (t) kontrakty (t) rozpo ¢tu (t)

z:ékladnou je lofisky rozpodet

zékladnou je stav pii nezménéné legislativé

zakladnou je politicky E
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! zadouci stav
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zména zahrnuje: zména zahrnuje: zména zahrnuje:
* ocekavany i * neocekavany * neocekavany
neocekavany ekonomicky vyvoj ekonomicky vyvoj

k icky vyvoj S
cronomicky vyve) ¢ zménu legislativy,

* zménu legislativy, realizaci priorit

realizaci priorit

Statni rozpoéet CR na rok 2001 obsahuje tii rozhodujici vladni vydajové

priority:
e vzdélani,
* podpora ptipravy na vstup do EU,
* regionalni politika a zaméstnanost. [USNESENI VLADY 601/2000]

Na piikladu dvou z téchto priorit Ize dobie ilustrovat rozdily v rozhodovacim

procesu o rozpoc¢tu a v moznostech nasledné kontroly. Uvedena analyza vychazi ze
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Zpravy k navrhu statniho rozpoctu na rok 2001 (sesit C). Kurzivou jsou uvedeny udaje,

které bylo potteba doplnit z jinych zdrojt.

Za prvé, stavajici situace na ptikladu priority vzdélavani:

* cil: vroce 2002 budou vetejné vydaje na vzdélani ¢init 6 % HDP, ¢4. na

zdklade predikce vyvoje HDP 110,2 mld. K¢

* vychozi stav: v roce 1999 Cinily vydaje na vzdélani (oddil 31 a 32 rozpoctové

skladby) 71,3 mid. K¢ (vé. vidajii obei 84,4 mld. K& 4. 4,6 % HDP)

* navrzené opatfeni: zvyseni vydaji MSMT v roce 2001 0 9,9 mld. K¢&

e shrnuti: ze Zpravy k ndvrhu statniho rozpoctu na rok 2001 je mozné o

vydajich na vzdélani ziskat dva nesrovnatelné¢ udaje: vydaje na vzdé¢lani

v roce 1999 ¢inily 84,4 mld. K¢ a v roce 2002 by mély €init 6 % HDP.

\Y% jsou uvedeny udaje, které pochazeji z jinych &asti navrhu statniho

rozpoctu:

Tab. 4.2: Vydaje na vzdélani

1999 2000 2001 2002
oddil 31 a 32 rozpoctové skladby (mld. K<) 71,3 68,8 80,3
- zména (ptredchozi rok = 1,00) 0,96 1,17
oddil 31 a 32 rozpoctové skladby (% HDP) 3,9% 3,6% 4,0%
- zména (% HDP) -0,3% 10,4%
oddil 31 a 32 rozpoctové skladby a obce (mld. K¢) |84,4 128,5
oddil 31 a 32 rozpoctovée skladby a obce (% HDP) | 4,6% 6,0%

Pramen: Navrh statniho rozpoctu na rok 2001

Z navrhu statniho rozpoctu nelze ziskat zékladni informace o rozpoctovych

vydajich ur€enych na realizaci vydajové priority vzdélavani. Nelze také odpoveédét na

otazku, jak se na rtstu vydaji bude podilet politika vlady a jaky by byl vyvoj vetejnych

vydaji na vzdélani, kdyby se tato politika nerealizovala. Soucasné vzhledem k tomu, ze

vefejné vydaje na vzdélavani plynou nejen ze statniho rozpoctu, ale i z rozpoctit obci,
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neni ziejmé ani, kolik budou v roce 2001 cinit celkové vefejné vydaje na vzdélani.
Rozhodovani v soucasnosti je rozhodovanim o zménach vydaji vzhledem k minulému

roku. Neni soucasné moznd kontrola vydajii ur€enych na plnéni stanovené priority.

Za druhé, vyuziti zdvaznych fiskalnich rdmci na ptikladu priority pfipravy na

¢lenstvi v EU:

» cil: je specifikovan v Narodnim programu na zaklad€ usneseni ¢. 251/2000,
vydaje souvisejici s ptipravou na vstup do EU by mély ¢init 31,4 mld K¢

v roce 2001

* navrh: 22,7 mld. K¢, rozdily mezi Narodnim programem a navrhem statniho

rozpoctu v jednotlivych rozpoctovych kapitolach jsou zdlivodnény

e shrnuti: Narodni program (zavazné fiskalni rdmce pro jednu z vladnich
priorit) obsahuje zavazek vlady vénovat na realizaci této priority urcity
objem prostfedkii. Rozdily mezi zdvazkem a skuteCnym rozpoctem jsou
zpisobeny c¢éaste€né zménou ekonomickych podminek (pokles miry
nezamestnanosti) a ¢astecné odsunutim realizace nekterych opatteni na dalsi
roky z diivodi nedostatku zdroji. Soucasné je mozné kontrolovat vyuziti
konkrétnich vydaji na realizaci ptiprav na vstup do EU a nasledn¢ piipadné

hodnotit i jejich efektivnost.

Z uvedeného srovnani ptistupt vlady ke stanovovani priorit a jejich zobrazeni
v navrhu statniho rozpoctu jasné vyplyvaji rozdily v informativnosti navrhu rozpoctu
a moznosti kontroly jeho plnéni. Je vSak potfeba upozornit na to, Ze zavazné fiskalni
ramce a stfednédoby rozpoctovy vyhled umoziuji kvantifikovat velikost opatfeni
sméfujicich ke splnéni vladnich priorit, avSak jsou schopny zachytit pouze vydaje

spojené s realizovanymi opatfenimi, nikoliv jejich skutecné vysledky.

Z hlediska typologie rozpoctovych metod uvedené v kap. 1. (viz Obr. 1.7) by
zavedeni zavaznych fiskalnich radmcii a sttednédobého rozpoctového vyhledu umoznilo
piesun od inkrementalnich metod rozpoctovani k metodam racionalnim. Navrhovanou
metodu, tj. realizaci rozpoctové politiky prostfednictvim zavaznych fiskalnich ramct a

sttednédobého rozpoctového vyhledu, vSak nelze zaradit mezi metody programového

101



financovani zejména proto, ze nezahrnuje hodnoceni vysledkii realizovanych opatieni,

tj. hodnoceni U¢innosti vefejnych vydajt.
Za hlavni vyhody navrzené metody lze povazovat:

« proveditelnost (realnost) jejiho zavedeni v podminkach CR, protoze neklade

na cely systém takové pozadavky jako programové rozpoctovani,

» zvySeni kvality informaci, které jsou podkladem pro rozpoctové rozhodovani

a pro naslednou kontrolu.

Kvalita arozsah informaci obsazenych v rozpoctovych dokumentech je

dalezitym faktorem ovliviiujicim transparentnost verejnych financi.

4.4. Transparentnost verejnych financi

Transparentnost vefejnych financi lze chapat jako otevienost a poskytovani
informaci k Siroké vetejnosti o struktuie a funkcich vlady, o zamérech fiskalni politiky
a o uctech vetejného sektoru. [KOPITS, CRAIG (1998)] Transparentni veiejné finance
vytvaieji prostor pro vyssi tlak trhu na vladu a na fiskalni disciplinu. Souc¢asn¢ umoziuji
lepsi ohodnoceni vladnich zdmérii. MoZnost srovnani rozpoctu a skutecnosti umoziuje
kontrolu dosazeni cili a zvySeni produktivity vefejnych vydaji. Netransparentnost
systému vefejnych financi mize byt disledkem zdmérného utajovani informaci nebo

technické neschopnosti vlady informace poskytovat.

Sir§i vymezeni transparentnosti nabizi tzv. Kod spravného piistupu k fiskélni
transparentnosti (Code of Good Practices on Fiscal Transparency) vytvoieny MMF.

[IMF (1998)] Tento kéd vymezuje fiskalni transparentnost jako:

e Jasnost roli azodpovédnosti: vymezeni vladniho sektoru vici sektoru
soukromému, pravidla arozdéleni zodpovédnosti vevladé a zdkonny

a administrativni rdmec fiskalniho managementu.

* Dostupnost Uplnych a pravidelnych informaci o minulych, soucasnych

1 budoucich fiskalnich ¢innostech vlady.
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* Otevienost pfipravy arealizace rozpoctu v¢. vykazovani vysledka:
konkretizace cili, makroekonomického ramce, politickych vychodisek

a hlavnich fiskalnich rizik.
* Zaruceni uplnosti (celistvosti) udajii nezavislym orgdnem. [IMF (1998)]

MMF hodnoti pozitivné zvyseni transparentnosti vefejnych financi v CR
v poslednich dvou letech. [IMF (2000)] Jednd se piedevSim o zahrnuti hospodateni
statnich fondt do konsolidovanych vefejnych rozpoctl a zvetfejiiovani informaci o
vladnich zarukéch. Pro dal$i zlepSeni je potfeba, aby pii rozhodovani o statnich
zarukdch byly zvazeny jejich oCekavané ndklady a zohlednéno jejich riziko. Je nutné
vykazovat a kvantifikovat vSechny kvazifiskdlni aktivity stdtnich podnikd, finan¢nich

instituci a danové vydaje.

Pro CR jsou zajimavé predevsim pozadavky na jasné odlideni vefejného sektoru
od ostatnich sektorti narodniho hospodaistvi, kde vetfejny sektor zahrnuje veskeré
Cinnosti Ustfedni a mistnich vlad. Déle pak je to pozadavek, aby rozpoctova
dokumentace kromé¢ cilti rozpoctové politiky, makroekonomického ramce a politickych
vychodisek rozpoctu obsahovala i hlavni identifikovatelna rizika. Rizika plynouci
piredev§im z moznych odchylek makroekonomickych odhadii a nejistych néaklada

ptijatych zavazkl by méla byt, pokud je to mozné, kvantifikovana.

Nejasné vymezeni veiejného sektoru s sebou nese jednak problémy pii naplnéni
principu Uplnosti rozpoctu a jednak svadi k moralnimu hazardu soukromych subjekt,
které spoléhaji na vladni pomoc. K moralnimu hazardu dochazi pokud néktery subjekt
nenese Uplné néklady své Cinnosti. Nékteré nebo vSechny naklady jsou pak ptesunuty na
jiné subjekty. V naSem ptipad¢ jsou naklady za dodatecné podstoupené riziko preneseny

na vladu a tedy na danové poplatniky (ob¢any). [LEGGETT A STRAND (1997)]

Zasada uplnosti rozpoctu vyzaduje, aby rozpocet obsahoval vSechny zavazky
statu a aby finan¢ni disledky politickych rozhodnuti respektovaly rozpoctové omezeni.
Nejasné vztahy mezi vladou a statnimi finan¢nimi a nefinan¢nimi institucemi vedou
k finanéni podpofe realizované ad hoc a mimo rozpoéet. Casto pak miize dojit k zatajeni
informaci o fiskdlnich nékladech a o podminkéach zachrany bank nebo restrukturalizace

podniki.

103



S problémem nedostate¢né transparentnosti uzce souvisi volba ukazatele, kterym
se hodnoti vysledky hospodafeni vefejného sektoru. V CR je stale hlavnim ukazatelem
vysledkli rozpoctového hospodateni saldo statniho rozpoctu, které je vykazovano
mésicné a saldo konsolidovanych vefejnych rozpoctl, které je vSak k dispozici jen
jednou rocné, asi s pulrocnim zpozdénim. Velky tlak na vyrovnanost téchto sald,
pfedev§im pak salda statniho rozpoctu, vedl k nartistu mimorozpoctovych operaci

a k nahromadéni nepfimého dluhu. (viz. podrobnéji kap. 3., Tab. 3.9)

Hodnoceni fiskadlni pozice zemé& je nejvhodnéjsi provadét na zakladé
konsolidovanych ucti veskerych ¢innosti vlady. [OECD (2000b)] Idealni je pokud jsou
tyto Gty k dispozici v&as a vychdzeji z akrualniho uéetnictvi. V CR existuji dnes tfi

zdroje informaci o rozpo¢tovém hospodaieni:

*  Statni rozpocet a statni zavéreny ucet: jejich hlavni vyhodou je mésicni
periodicita, nezahrnuje vSak veskeré vladni Cinnosti aje zpracovan na

zékladé tzv. pokladniho (cash) principu.

* Konsolidované vefejné rozpocty zpracované¢ metodikou GFS: jsou
k dispozici pomérné vcas, zahrnuji veskeré vladni aktivity, jejich nevyhodou
je zpracovavani na pokladnim principu apiedevSim zahrnuti piijmut

z privatizace.

*  Narodni ucty: vyhovuji vétSin¢ uvedenych pozadavk, jsou vSak k dispozici

se znaénym 1 viceletym zpozdénim.

Pouzivani salda pfijmt a vydaji vlady jako jednoho z hlavnich hodnoticich
a srovnavacich ukazatell je velmi casté. Jeho hlavni slabinou je vylouceni
mimorozpoctovych a quasi-fiskalnich operaci a nezahrnuti nebo zkresleni nékterych
finan¢nich operaci se soukromym sektorem nebo zahrani¢im a dal$i typy tzv.
oportunistického chovani. Kvalitu informace, kterou poskytuje saldo muze zvysit

vylouceni jednorazovych transakci (predev§im souvisejicich s privatizaci).

Vypovidaci schopnost a srovnatelnost vykazovaného salda by se méla zvysit
respektovanim pravidel tzv. pfisného ucetnictvi (prudent accounting), tak jak vyplyvaji
z Maastrichtské dohody: tlak na transparentnost (omezeni skrytych dluha

a mimorozpoctovych deficitll), Siroké zahrnuti jednotlivych slozek vetejného sektoru
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(. zahrnuti statnich podniki, vefejné dopravy, zeleznice, post a vSech dalSich vladou
zarucenych organizaci), akrudlni Uc€etnictvi, asymetrie pfi U¢tovani o riznych fazich
zivotniho cyklu zavazkl (napt. pi1 vydani depozitnich certifikati dochéazi k vydajam
pouze v dobé splatnosti ale ndklady vznikaji v pribéhu celého obdobi), propojeni
finanCnich tokG se stavem rozvahy (tj. sledovani vzniku podminénych zévazku)

a kritické zvazeni rizika plynouciho ze zahrani¢niho zadluzeni. [FORTE (1999)]

Pii srovnani vysledkd rozpoétového hospodaieni v CR s vysledky v zemich EU
nebo s maastrichtskymi konvergencnimi kriterii si je potieba uvédomit rozdilnou
metodiku pouZivanou v zemich EU a v CR. Metodika EU (dnes ESA 95) je zaloZena na
akrualni bazi sledovani vladnich operaci. Proces, ktery vede k vypoctu deficitu
z pokladni baze na akrualni zéklad je znacné obtizny, v tranzitivnich ekonomikach,
kvali velkému mnozstvi nestandardnich a sloZitych operaci a zna¢nému zpozdéni pii

publikovani narodnich uctt, zvIast. [BEZDEK (2000)]

Dal$i moznosti hodnoceni fiskalni pozice zemé je vykazovani hrubého nebo
Cist¢tho dluhu (. hruby dluh po odecteni domacich cennych papird a zlatych
a devizovych rezerv). Tento ukazatel je spolehlivéjsi a rovnéz umoziuje lepsi srovnani
nez rozpoctoveé saldo. Nejkomplexnéjsim ukazatelem je Cisté vladni jméni (government
net worth), které se vsak, predev§im kviili nejednoznacnosti ocenovani vladnich aktiv

a pasiv, dnes vykazuje pouze na Novém Z¢landu.

Jednim z hlavnich kritérii transparentnosti vefejnych financi je vefejnosti
pristupny ptehled o veskerych zévazcich vlady. Tyto zavazky lze tfidit podle fady
kriterii. Z hlediska analyzy fiskalnich rizik je zajimavé rozliSeni zavazkl vlady na pifimé
anepiimé ana explicitni a implicitni. [POLACKOVA (1999)] Explicitni zavazky jsou
zavazky dané zakonem nebo smlouvou. Implicitni zavazky jsou moralnimi zévazky
vlady, které vyplyvaji z o¢ekdvani vefejnosti nebo politickych a dalSich tlakti. Pfimé
zavazky jsou jisté, podminéné zdvazky nastanou jen pfi urité situaci a to jak exogenni
(ptirodni katastrofa, bankovni krize) tak endogenni (vladni programy, regulace, dohled).

\Y je uvedena klasifikace zavazkt vlady CR.

105



Tab. 4.3: Vladni zadvazky - typologie

Primé Nepiimé

Soucasné rozpoctové vydaje (A) Statni zaruky
Explicitni |Zahrani¢ni a domadci statni dluh (A) |Dluhy a jiné zavazky KoB
Budouci mandatorni vydaje (B) Zavazky CEB, EGAP, Fondu

pojisténi vkladi

Budouci vydaje na idrzbu a provoz  |Dluhy a jiné zavazky FNM
vefejnych investiénich projektd (B)  |Dalsi problémy bank (KB, CS)
Implicitni |Investi¢ni vydaje na dopravu a ZP Dalsi ztraty a neplacené dluhy
podle pozadavki na vstup do EU (B) |podniki (CD)

Vydaje podle pozadavkii NATO (B) |Zavazky PGRLF

Dluhy a jiné zavazky nizsich
uzemnich celkt

Problémy kampelicek a penzijnich
fondt

Zavazky CF a dalsi naklady

nestandardnich operaci CNB

Pramen: POLACKOVA — BRIXI (2000)

Soucasti dnes schvalovaného statniho rozpoctu jsou pouze polozky (A). To
znamend, ze veSkeré dal§i zavazky vznikaji mimo standardni rozpocCtovy proces.
Zavedeni stfednédobého fiskalniho rdmce by mélo pomérné dobie podchytit polozky
(B), protoze jejich vyskyt je jisty. U vSech nepfimych zavazkl je hlavnim problémem
jejich odhadu nejistota, kdy a zda viibec nastanou a v jaké vysi. Je tedy ziejmé, Ze
veskeré nepiimé zavazky s sebou piinasSeji znacné riziko pro systém vetejnych financi.

Tomu neni mozné zcela zabranit, je v§ak mozné toto riziko podstatné snizit.

Prvnim krokem je jasné pfizndni existence téchto rizik, odstranéni jejich
”skrytého” charakteru a jejich kontrola. Vytvotfeni limiti zodpovédnosti statu, které
budou vefejnosti uznany, pomuize snizit moralni hazard. Je rovnéz diilezité ptizpisobit
pravidla tak, aby podminéné anepiimé zdvazky byly zahrnuty do rozhodovani
orozpoCtu aaby tak byla zajiSténa rovnost mezi podminénymi (zaruky, pojiSténi)

a pfimo financovanymi programy (dotace, pfimé poskytovani a financovani sluzeb). Je
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potieba si soucasn¢ uvédomit, ze pfimé financovani je obvykle z dlouhodobého hlediska
levnéjsi.

Pted piistoupenim k jakémukoliv novému zavazku je tfeba tento potencialni
zavazek ohodnotit z hlediska strategickych vladnich cil. Stejné analyzy i rozhodovani
se musi tykat jak rozpoctovych tak mimorozpoctovych zavazkii. Pfi volbé konkrétniho
typu vladni podpory je tieba zvazit finan¢ni riziko projektu, vladou preferované riziko
a kapacitu vlady riziko tidit. Pokud se vlada rozhodne novy zavazek piijmout, jeho vyse
nesmi v zadném piipad¢ prekrocit predem stanovené limity. Soukromy subjekt nesmi
ocekavat statni pomoc nad troven vladou pfijatych zavazkl. Aby byl zévazek platny
musi byt fadn€¢ ohodnocen, rozpoctovan, zactovan a zvetejnén. V prubéhu celé

zivotnosti programu je nutné sledovat vSechny jeho rizikové faktory.

Veskera vladni podpora by méla byt poskytovéana tak, aby byla vlada maximalné
chranéna proti riziku. Detailni analyza rizika by meéla identifikovat kontrolovatelna
rizika a méla by byt podkladem pro rozhodnuti, kterd rizika pokryt vladni zarukou a
ktera ne. Je tfeba vytvofit mechanismus sdileni rizika, vlada by neméla rucit za vice nez
35 — 50 % hodnoty daného (Casto Cisté soukromého) projektu a méla by byt poslednim
rucitelem. Soucasné¢ je tieba vytvofit regulacni a kontrolni mechanismy sledujici vykony
daného programu. Vladda by méla mit moznost z takovéhoto smluvniho vztahu

vystoupit, pokud ptsobnost stavajiciho programu pokryje novou vladni politikou.

Pii prebirani novych zavazkli by méla vlada postupovat tak, aby se vyvarovala
piebirani nesnesitelné vysokého rizika. ScHICK (1999) doporucuje ctyfi zékladni

piistupy k regulaci rizika:

* Informace v rozpoctu: V piiloze rozpoctu uvést informace o podminénych
zévazcich arizicich, které vSak nezahrnuji rozpoctové odhady. Tyto
informace nejsou soucasti schvalovaci procedury, ale prosté uvedeni
veskerych zavazki vlady vede ke zvyseni tplnosti rozpoétu. V CR jsou
v soucasné dob¢ v navrhu statniho rozpoctu uvedeny udaje o poskytnutych
vladnich zarukach. Chybi vSak podrobnéjsi informace o dalSich zavazcich.
Proto by soucésti navrhu statniho rozpoctu méla byt Cast pokracujici

v analyze nepfimého dluhu provedené Svétovou bankou do roku 1998.
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* Paralelni rozpocet pro podminéné zavazky: Vlada sestavuje paralelni rozpocet
pro podminéné zavazky arizika, ktery je schvalovan parlamentem. Tento
rozpocet obsahuje veskeré zavazky schvalené pro dany rok a soucasné vytvari
rezervu na piipadné vydaje spojené s podminénymi zdvazky. Realizace tohoto
piistupu v CR je zavisla predevsim na zavedeni povinnosti tvorby rezerv na
vydané vladni zaruky. Domnivame se, ze by se tento krok nemél pfilis
odkladat, jeho konkrétni podoba (neni vyloucen ani piistup €. 3) vSak

pfesahuje ramec této prace.

e Zallenéni podminénych zavazkii do rozpoctu (na cash principu): Vlada
v ramci bézného rozpoctu vytvori rezervy na ztraty ocekavané v pribehu
fiskalniho roku. Prostfednictvim rozpoctu dochazi rovnéz k regulaci

celkového objemu vydanych vladnich zaruk.

* Rozpoctovani ndkladi podminénych zavazkii: Tato metoda zahrnuje
komplexni procedury pro odhad nakladi a vykazovani cash flow z Givérovych
transakci. Cilem tohoto pfistupu je zajiSténi neutrality rozpoctového

rozhodovani.

Realizace prvniho opatieni, které bylo jiz z ¢asti realizovano a realizace druhého
pristupu je v CR mozna v pomérné kratkém obdobi, protoZe s sebou nenese piili§ velké
finan¢ni ani technické naroky. Oba tyto piistupy soucasn¢ umoziuji zahrnuti nejen nové
vznikajicich zavazk, ale i zdvazk jiz existujicich (pfedevsim diive vydanych vladnich
zaruk). Zaclenéni podminénych zavazkii do rozpoCtu a rozpoctovani naklada

podminénych zavazki je v sou¢asnosti v CR, bohuZel, prakticky nerealizovatelné.

Pro zvySeni transparentnosti vefejnych rozpoéti v CR byl u¢inén nesmirnd
dilezity krok, kdyz Svétovd banka provedla vyzkum existujicich nepfimych
a podminénych zavazki. V soucasné¢ dobé je potieba vtomto vyzkumu pokracovat,
tj. aktualizovat Udaje o zavazcich transformacnich instituci, statnich podnikii apod.
Dal§im krokem je stanoveni pravidel, kterd zpiisni podminky poskytovani vladnich
zéruk. Nejednd se pouze o limit celkového objemu vydanych zaruk, ale predevSim
o0 jejich obezietnéjsi poskytovani, komplexnéj$i hodnoceni a pfedevsim o sdileni rizika

vlady a jinych subjektt. Tietim krokem pak musi byt zahrnuti podminénych zavazki do
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rozpoctového procesu (tj. bez ohledu na zvoleném pfistup regulace rizika, je potieba,
aby vydani statnich zaruk podléhalo schvaleni parlamentu) a zahajeni tvorby rezerv na

budouci vydaje.

4.5. Jednotny rozpocet ustredni vlady

Rozpoctovy proces je procesem politické volby mezi soutézicimi vydajovymi
projekty. Je to hledani rovnovahy mezi jednotlivymi rozpoctovymi oblastmi. V pfipade,
ze dochazi k plosnému snizovani vefejnych vydaji v rozpo¢tovém procesu, je moznost
soutéze omezena. Mezi jednotlivymi roky nedochazi ke zménam. Je dualezité, ze 1 pii
nezménénych vladnich prioritach je potieba rozhodovat mezi existujicimi programy o
tom, zda diivéjsi rozhodnuti zménit nebo ne nebo. [RUBIN (2000)]

SoutéZ o rozpoctové zdroje ma mnoho ucastnikd, kteti maji rizné vydajové cile.

urady a nejuzsi speciadlni zajmové skupiny.

Vybér mezi soutézicimi vydajovymi projekty je problémem alokacni ekonomie.
Jde o stanoveni zptlisobu, kterym lze dosahnout nejefektivnéjsiho vyuziti zdroji. Slozeni
rozpoCtu pii jeho fixnim objemu za piedpokladu délitelnosti jednotlivych projekta
ur¢ime na zaklad¢ porovnani jejich nadkladi a uzitkd. Zdroje mezi jednotlivé projekty
rozdélime tak, abychom pii daném rozpoctu maximalizovali uzitek. Existuji dvé

zéakladni kriteria pro stanoveni varianty alokace zdroji, ktera pfinasi maximalni uzitek:

o (isté uzitky z B- Z C,
B
* podil uzitkl a nakladi LC .

Protoze celkové néklady 2C jsou dany objemem rozpoctu, jedna se pii pouziti
obou uvedenych kriterii o maximalizaci celkovych uzitki 2ZB. Toho dosdhneme
vyrovnanim meznich uzitki neboli uzitkli plynoucich z posledni vydané penézni

jednotky. [MUSGRAVE A MUSGRAVEOVA (1994)] Tato situace je zobrazena na|Obr. 4.3|

vvvvv
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mezi jednotlivé projekty tak, ze se mezni uzitky jednotlivych projekti rovnaji

MB, = MB, = MB,..

Obr. 4.3: Alokace rozpoctu mezi projety A, Ba C

MEB, M By ME,_

1] y - I .‘:_

0 A V¥4 a B YWe o Ve

A B C
Pramen: MUSGRAVE A MUSGRAVEOVA (1994, s. 122)
Pozn.: MB — mezni uzitky jednotlivych projektt
VV —rozpoctové vydaje na jednotlivé projekty

Struktura rozpoctu a rozpoctového procesu muze ovlivnit silu soutéze a rozsah
pozivani rozpoctovych strategii. Cilem rozpoctovych strategii neni efektivné soutézit o
rozpoCtové zdroje ale rozpoctovou soutéz omezit. K omezeni soutéze dochazi
vyclenénim nékterych rozpoctovych vydajii, jednd se napf. o danové asignace
(earmarking), mandaty, mandatorni vydajové programy, mimorozpoctové operce (napf.
staitni fondy astatni podniky) [RUBIN (2000)], statni zaruky a danové vydaje
[WILDAVSKY (1997)].

Optimalni alokace lze vSak dosdhnout pouze, kdyz je mozné porovnat mezni
uzitky vSech rozpoctovych vydaji. Pokud je soutéz urCitym zplisobem omezena,
tj. pokud se ji ncktery projekt neucastni, je omezena moznost nalezeni nejlepSiho
slozeni rozpoctu. Disledky vyclenéni projektu A ze soutéze o rozpoctové zdroje na

strukturu rozpoctu jsou zndzornény na |Obr. 4.4
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Obr. 4.4: Alokace rozpoctu mezi projekty A, B a C v pfipadé omezeni soutéze

ME, MBy M B,
F !I ;
| I I S (S S — + ............................
h ' L
F [ P : ] :
0 A A VWao BB YWeo o C VYV,
A B [
e o ot
A I C

Pramen: vlastni aplikace modelu MUSGRAVE A MUSGRAVEOVA (1994, s. 122)

Projekt A je financovan napf. asignaci vynosti konkrétni dané nebo zfizenim
statniho fondu. Tento zpasob financovani mu zajistuje pevné piijmy ve vysi OA” bez
ohledu na mezni uzitky tohoto projektu. O ¢astku OA” jsou snizeny prostredky, o které
soutézi projekty B a C. Zbytek rozpoctu je rozdélen tak, Ze se mezni uzitky obou
projekti rovnaji. Pfi porovnani meznich uzitki vSech tii projekti zjistime, ze
MB, <MB, = MB,.. Mezni uzZitky plynouci z projektu A jsou niz§i neZ mezni uzZitky
projekti B a C. Vyclenéni projektu A ze soutéze o rozpoctové zdroje bylo pfi¢inou

neefektivni alokace zdroji.

Omezenim margindlniho pfistupu je skutecnost, Ze vétSina projektl neni
délitelnd. Umoznuje vsSak ilustrovat disledky rtznych forem omezeni rozpoctové

soutéze.

V Ceské vetejné rozpoctové soustavé se setkavame prakticky se vSemi vyse
uvedenymi formami omezujicimi soutéz o rozpoctové zdroje. WILDAVSKY (1997.
s.347) uvadi, ze jen asi o jedné tfetiné vefejnych zdroji v zdpadnich zemich se
rozhoduje béhem kazdoroéniho rozpoétového procesu. Podobny odhad pro CR jsem

v literatufe nenasSla. Domnivam se vSak, ze v CR to je jest¢ méné.

Ocekévané vydaje statniho rozpoctu Cinily vroce 2000 77 % vydajii

konsolidovanych vetejnych rozpocti. Podil mandatornich vydajii na vydajich statniho
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rozpoctu €inil 54 %. Pokud neuvaZzujeme zadné dalsi vylouceni vydaji z rozhodovani
o statnim rozpoctu, z uvedenych udaji vyplava, ze soucasti rozpoctového procesu, tj.
odhadu, schvéleni a pfidéleni rozpoctovych prostredkl, je asi 35,4 % vydaji
konsolidovanych vetejnych rozpocti. Pti zahrnuti tzv. kvazi-mandatornich vydajt, které

¢ini asi 22 % vydaji statniho rozpoctu, se uvedeny podil snizi na necelych 15 %.

Problematice mandatornich vydaji je v soucasnosti vénovana ur€itad pozornost.
Ptedevsim byla zpracovana analyza mandatornich vydaji zahrnujici jejich identifikaci
a kvantifikaci. Tato analyza se stala jako zvlastni seSit soucasti navrhu statniho rozpoctu

na rok 2000 a je priibézn¢ aktualizovana.

Restrukturalizace vydajovych polozek z hlediska jejich efektivnosti a racionality
je jednim ze zakladnich pilifd koncepce navrhu statniho rozpoc¢tu na rok 2001. [Navrh
statniho rozpodtu CR na rok 2001] O dostatenosti uvedenych krokti lze uréitd
diskutovat, ja bych se vsak chtéla vice vénovat oblastem, kterym je vénovana v CR

mensi pozornost.

Jedna se predev§im o mimorozpoctové operace a danové asignace ve formé
statnich fond. K mimorozpoctovym operacim Ceské vlady dochdzi i mimo soustavu
vefejnych rozpocti prostiednictvim tzv. transformacnich instituci. Problematikou téchto
instituci se zabyvd podrobné zprava Svétové banky ,,Czech Republic Toward EU
Accession” [WORLD BANK (1999)] a zvlastni sesity navrhu statniho rozpoétu CR na

roky 2000 a 2001 a v této praci se jimi nezabyvam.

Statni fond je pravnickd osoba zifizena zdkonem za tucelem finan¢niho
zabezpeceni zvlast stanovenych ukolli a hospodaieni s prostfedky pro né€ urcenymi.
V zékoné, kterym se statni fond zfizuje, je stanoven orgédn, do jehoz piisobnosti statni
fond patii, finanéni zdroje a zpiisob jejich pouziti a zplsob financovani spravnich
vydaju statniho fondu. Zistatky prostfedka statniho fondu se pievadeji do nasledujiciho
rozpoctového roku. [ZAKON C. 218/2000, O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLECH A O ZMENE

NEKTERYCH SOUVISEJICICH ZAKONU]

Fondové financovani je ucelové a zajistuje dlouhodobou stabilitu vazby

vybranych vydaji na rozpoc¢tové urcené piijmy. Jejich existence vSak vede k atomizaci

vvvvv
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A VASKOVA (1994)] Ve srovnani s prostiedky statniho rozpoc¢tu je u statnich fonda
omezena moznost vetejné (parlamentni) kontroly. Hospodareni statnich fondu je obecné
nakladnéj$i nez realizace stejnych ukoli prostiednictvim statniho rozpoctu. Soucasné je
poruSen princip neucelovosti dani tj. neexistence ucelové vazby jednotlivych
rozpoCtovych piijmi pro rozpoctové urcit¢ vydaje. [JILKOVA A HAJEK (1998)]

V neposledni fad¢ je statni fond setrvacny a neni schopen reagovat na zménu priorit.

Dainlové asignace (earmarking), opak principu neucelovosti, zajistuji vazbu
vefejnych piijmi na urcité programy nebo projekty pfi danych zdrojich vefejnych
piijmt, kdy zdkonodarce vyzaduje urcitou uroven rozpoctovych vydaji na specialni
ucel. Pfi respektovani neucelovosti rozpoctovych piijmit o rozdeleni celkové Castky
rozhoduji administratoii. Zastanci asignaci se k nim uchyluji, kdyz nedokazi obstat

v sout¢zi, které se ucastni vSichni. [RUBIN (2000)]

Na existenci dafovych asignaci a mimorozpoctovych fondi neexistuje
v literatufe jednotny ndzor. Néktefi autofi povazuji daflové asignace za G¢inny nastroj

zvyseni efektivnosti vefejného sektoru.

Domnivam se vsak, Ze vznik novych statnich fond@i byl v CR motivovan
piedevsim politickymi zajmy. Casto uvadény divod zavadéni statnich fondii: moznost
pfevadét prostiedky do dalSich let povazuji za nedostatecny. Narodni fond,
prostiednictvim, kterého jsou realizovany finanéni toky mezi CR a EU, je ptikladem

urcitého feseni uvnitt statniho rozpoctu.

Pokud statni fondy maji slouzit k financovani zvlastnich priorit, neni divod se

obavat, zZe by skute¢né priority nedokazaly obstat v soutézi s ostatnimi vydaji.

Proto povazuji za optimalni jednotny rozpocet ustfedni vlady, ktery by zahrnoval
operace statnitho rozpoctu, statnich fondi a v delSim casovém obdobi i tzv.
transformacnich instituci. Tento rozpocet by meél soucasné¢ obsahovat informaci

o podminénych zavazcich a rizicich, v¢. odhadu jejich dopadu na rozpocet.

Z vySe uvedeného vyplyva, ze zakladnim pozadavkem na rozpoctovou politiku
je jeji dlouhodoba udrzitelnost. UdrZitelnost vefejnych financi dokazi posilit instituce,

které posiluji spolecny zajem ucastnikli rozpoctového procesu. Na zakladé politického
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uspotradani v CR povazuji za vhodnéjsi pro posileni spole¢ného zajmu na udrzitelnosti

vetejnych financi zavedeni zavaznych fiskalnich ramct.

Zavazné fiskdlni ramce jsou politicky zdvaznym dokumentem, ktery obsahuje
vladni priority vyjadfené v rozpoctovych terminech. Tento dokument by v dubnu
schvalovala vlada, tak aby byl pii pfipravé navrhu rezortnich rozpoctt k dispozici jasny
a zavazny ramec celkového statniho rozpoctu. Spolecnd existence zavaznych fiskalnich
ramcu a sttednédobého rozpoctového vyhledu by soucasné méla piispét k omezeni
inkrementalistického rozhodovani, které je disledkem neexistence moZznosti jiného

srovnani nez srovnani s minulosti.

Udrzitelnost vefejnych financi je koncept presahujici rozsah statniho rozpoctu a
zahrnuje veskeré zavazky statu a to jak piimé tak nepfimé. To vyvolava tlak na zvySeni
transparentnosti celého systému vefejnych financi tak, aby zadné finan¢ni operace vlady
neprobihaly mimo vefejnou (parlamentni) kontrolu. K tomu by mélo piispét vytvoteni
jednotného rozpoctu ustfedni vlady, ktery by zahrnoval operace statniho rozpoctu,
statnich fondu, transformacnich instituci a informace o podminénych zavazcich a jejich

oc¢ekavaném rozpoctovém dopadu.
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Zaveér

Predkladand doktorsk4 disertacni prace je vé€novana vefejnym rozpoctim,
rozpoctovému procesu a institucim, které je ovliviuji. Zabyvad se pfedevSim vztahy
mezi institucemi a vysledky rozpoctového hospodaieni. Na zakladé analyzy téchto
vztahtl v &lenskych zemich EU a v CR jsou formulovana doporuéeni pro rozpoétovou
politiku v CR, ktera by méla umoznit zlep3eni vysledkil hospodaieni vefejnych rozpoéti

a zabranit prohlubujicimu se vetfejnému zadluzeni.

Rozpoctovy proces je v praci uvazovan jako konkrétni typ tzv. kolektivni volby,
kdy dochézi k rozhodovani o vetejné poptavce a vefejné nabidce. Tento proces ma Ctyti
zakladni faze: pfiprava aprojedndvani navrhu rozpoctu ve vladé€, projedndvani
a schvalovani rozpoctu v parlamentu, realizace rozpoctu v pritbéhu rozpoctového roku
anaslednd kontrola rozpoctového hospodafeni. Hlavnimi ucastniky rozpoctového
procesu jsou vlada jako moc vykonnd, parlament jako moc zakonodarna, uiady,

z4jmové skupiny a socialni partnefi.

Piivodni funkei rozpoctu bylo zajisténi zadkonodarné odpovédnosti (tj. povinnosti
vlady zodpovidat se parlamentu) a kontroly pouzivani vefejnych zdroji. Dnes je
rozpocet klicovym néstrojem hospodaiské politiky, nebot’ obsahuje prvky planovani
a fizeni.

Vysledkem tradi¢niho rozpoctového procesu je vSak rocni, inkrementalné
sestaveny rozpocet v béZznych cenéach a v kapitolnim ¢lenéni. Takovy rozpocet nedokaze
vyhovét vS§em na néj kladenym pozadavkiim: kontinuité, ktera usnadiiuje planovani,
zmeéné, kterd je zakladnim nastrojem hospodatské politiky, flexibilité, kterd podporuje
efektivnost a ucinnost, a rigidité, kterd umoziuje omezit rozpoctové vydaje. Proto je
dnes soucasti rozpoCtu arozpoctového procesu nékolik alternativnich prvki:
automatické rozhodovani, rozpoctovani ve stalych cenach, vicelet¢é rozpocty

a racionalni rozpoctové metody PPB a ZBB.

Rozpoctovy proces se fidi zasadami, které reflektuji vyvoj ndzort ekonomické
védy, avolebnimi pravidly ajednacim potadkem. Jeho pribéh a vysledky jsou

ovlivnény dal$imi institucionalni faktory. V préci je pro n¢ pouzivan Siroce vymezeny
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termin instituce, kterym rozumime vSechny proménné, které ovliviiuji rozpoctovy

proces a vysledky rozpo¢tového hospodareni.

Vysledky tady kvantitativnich studii zpracovanych v 90. letech 20. stoleti
naznacuji, Ze soudrzné astabilni vlady pifi vétSinovém volebnim systému jsou
efektivnéjsi a zodpoveédnéjsi nez vlady, ve kterych ma mnoho ucastniki pravo veta

a které maji tendenci byt slabé a nestabilni.

V zemich s prezidentskym volebnim systémem dochdzi Castéji k poklesu podilu
vefejného dluhu na HDP atento podil je zde nizsi nez v ostatnich zemich. Soucasné
v zemich s vétSinovym parlamentnim systémem se podafilo sniZzit podil vefejného dluhu
na HDP. Casté stfidani vlad vede k vy$§im vladnim deficitiim, vliv stranického systému
neni jednoznacny. Soucasné se nepodatfilo potvrdit vliv ideologie vlady na vysledky

rozpoctového hospodareni.

Rozpoctové instituce a procedurdlni pravidla rovnéz ovliviuji vysledky
rozpoc¢tového hospodafeni. Centralizovand rozpoctovd pravidla podporuji fiskalni
disciplinu. K dobrym rozpoc¢tovym vysledkiim ptispivaji rovnéz hierarchické instituce
resp. top-bottom rozpoctovani a transparentnost rozpoctu a celého systému.

’

Uc¢innost ustavnich pravidel vyrovnaného rozpoctu nebyla jednoznacné
potvrzena. Proti jejich zavadéni hovoii pfedevS§im nebezpeci realizace rozpoctovych

operaci mimo rozpocet nebo jinych forem tzv. kreativniho ucetnictvi.

Efektivnost rozpoctového procesu omezuje fiskalni iluze a sklon k deficitu.
Jedna se o problém neuplného vnimani nakladi realizovanych vydajovych programd.
V ptipad¢ fiskalni iluze nejsou uvazovany naklady vSech danovych poplatnikd, pii
sklonu k deficitu jsou nedostate¢n¢ diskontovany néklady budoucich dafovych

poplatnikii.

K omezeni vlivu fiskalni iluze a sklonu k deficitu pfispiva vytvotreni spolecného
z4jmu vSech ucastnikli rozpoctového procesu na dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych
financi. Vytvofeni spole¢ného zajmu umoziuje bud’ delegace pravomoci na ministra

financi nebo zédvazné fiskalni dohody uzaviené na pocatku rozpoctového procesu.

K vytvoteni spole¢ného zdjmu vedlo schvaleni maastrichtskych konvergen¢nich

kriterii v roce 1992. Dvé z téchto kriterii definuji maximalni povolenou vysi vladniho
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deficitu a vetejného dluhu jako podilu na HDP pro pfijeti zemé¢ do EMU. K dal§imu
posileni zajmu vlad clenskych zemi EU na vysoké fiskalni disciplingé pftispélo

1 schvaleni Paktu stability a rstu v roce 1997.

Uginnost stanoveni maastrichtskych kriterii byla testovdna na datech 15
¢lenskych zemi z let 1981 — 2000. Pomoci jednoduché a vicendsobné regresni analyzy
byly zkoumény zavislosti vySe vladniho deficitu a ekonomickych a institucionalnich
proménnych. Vysledky provedené analyzy potvrzuji, ze pouzity upraveny model dokaze
dobfe (z vice nez 60 %) vysvétlit vyvoj vySe vladniho deficitu. Vysledky ukazaly, ze

zavedeni maastrichtskych konvergenc¢nich kriterii vedlo k poklesu vladniho deficitu.

Bylo potvrzeno, ze vhodné rozpoctové instituce jsou schopny omezit negativni
vliv politické nestability na vySi vladniho deficitu. Pied vznikem maastrichtskych
kriterii byla vySe vladniho deficitu negativné ovlivnéna zménou vlady v pfisluSném
roce. Po zavedeni maastrichtskych konvergencnich kriterii vSak vliv zmény vlady

v ptislusném roce prestal byt statisticky vyznamny.

Ceska republika hospodaii od roku 1996 s deficitem veifejnych rozpoéti a od
roku 1997 se zvySuje podil vetfejného dluhu na HDP. Krom¢ toho existuji nepiimé
zavazky vlady, jejichz celkovou vysi odhaduje Svétova banka na 17 % HDP. Vyvoj
vefejnych financi v CR ve druhé poloving 90. let 20. stoleti vyzaduje analyzu
rozhodovani a vztahli ve vefejné rozpoctové soustavé a hledani novych pfistupii k fizeni

vefejnych financi.

Stavajici situace je ovlivnéna institucemi, které ovliviiuji rozpoctovy proces.
Z hlediska politickych instituci je situace v CR pomérné nepiizniva: proporcionalni
volebni systém, mensinova vlada, fragmentované politické strany a 12 % podil poslanct
z extremistickych stran. Rozpoctovy proces je velmi decentralizovany. Centralizovana
jsou pouze pravidla, kterymi se fidi parlamentni faze rozpoctového procesu. Tlak na
vyrovnanost statnitho rozpoctu vedl k narGstu operaci provadénych mimo soustavu

vetejnych rozpoctl prostiednictvim tzv. transformacnich instituci a statnich zaruk.

Na zédklad¢ podrobné obsahové analyzy literatury a vlastni empirické analyzy ke
zvyseni efektivnosti rozpoétového procesu a rozpoétové politiky v CR doporuduji

nasledujici opatfeni:
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* zavedeni zavaznych fiskalnich dohod, které posili spolecny zdjem vlady na

fiskalni discipling,

* realizaci rozpoctové politiky prostiednictvim metody zalozené na soucasné
existenci zavaznych fiskdlnich dohod a stfednédobého rozpoctového

vyhledu, kterd omezi inkrementalni rozpoctové rozhodovani,
* vytvoreni jednotného rozpoctu usttedni vlady.

Zavazné fiskdlni dohody by mély byt politickym a politicky zavaznym
dokumentem, ktery schvaluje vlada v pribéhu dubna. Jejich zavedeni by se mélo
projevilo ve dvou rovindch. Za prvé, by jasn¢ definovany ramec rozpoctu umoznil
zefektivnit ptipravu rozpoctu. Jasné definované priority by rovnéz ptispély k vyssi
prithlednosti a kontinuit¢ hospodaiské politiky. Za druhé, by zavedeni zdvaznych
fiskalnich dohod a stfednédobého rozpoctového vyhledu umoznilo lepsi rozhodovani
a kontrolu. Bylo by totiZ mozné srovnavat mezi sebou nejen vydaje a ptijmy v raznych

letech ale i skutecnost se zdméry vyjadfenymi v zadvaznych fiskalnich dohodach.

Dnes je totiz rozpoctové rozhodovani nutné inkrementalni, protoze clenové
vlady a poslanci mohou srovnavat jen zménu vzhledem k minulému obdobi. Zavazné
fiskalni dohody budou obsahovat politicky nejpreferovanéjsi stav. Ve stfednédobém
rozpoctovém vyhledu bude uvedena situace, pokud nebudou provedeny zadné
legislativni zmény. Pii tvorbé a schvalovani névrhu rozpoctu pak bude mozné zjistit
a srovnat, jak se navrh rozpoctu na pfisti rok lisi nejen od rozpoctu na rok minuly, ale
1od situace, kdyby se nerealizovala Zadna hospodarsko-politicka opatieni nebo od

politicky nejvice Zadouciho stavu.

Zavedeni zavaznych fiskdlnich dohod a stfednédobého rozpoctového vyhledu
umozni nejen zpruhlednit a zracionalizovat cely proces rozhodovani, ale také
kontrolovat, jak byly vydaje pouzity na plnéni vladnich priorit. Metoda, bohuzel,
nenabizi vazbu mezi vydaji avysledky a neni schopnd piimo ovlivnit U¢innost

rozpoctovych vydaji, ale v kazdém ptipadé pfispivaji k vyssi hospodarnosti.

Ke zprtuhlednéni rozhodovéni by dale meélo pfispét vytvofeni jednotného
rozpoctu ustiedni vlady, tj. rozpoctu, ve kterém by byla co nejméné omezena soutéz o

rozpoctoveé zdroje. Dnes je tato souté¢Z omezena vysokym podilem mandatornich vydaja
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aexistenci dafovych asignaci amimorozpoctovych operaci realizovanych
prostfednictvim statnich fondl a transformacnich instituci. Existenci transformacnich
instituci povazuji za doCasnou a véfim, Ze cesta reforem nastoupena v poslednich dvou
letech umozni jejich dalsi existenci zkratit. Jednotny rozpocet ustiedni vlady by m¢l
zahrnovat operace statntho rozpoctu, statnich fondl, transformacnich instituci

a informace o podminénych zavazcich a jejich ocekavaném rozpoctovém dopadu.
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1. Uvod

Veftejny rozpocet je program vlady na konkrétni fiskalni obdobi. Rozpocet uvadi
vydaje, které umozni realizaci vladnich zamért, a piijmy, které souzi ke kryti téchto vydajt.
Vetejny rozpocet je mechanismem alokace zdroji ve verejném sektoru, ktery zajistuje
efektivnost auCinnost jejich vyuziti. Prostfednictvim vefejnych rozpocti dochazi
k redistribuci pfijmil ve spolecnosti. Vefejné rozpocty, predevSim statni rozpocet, jsou

nastrojem vlady pii realizaci fiskalni politiky.

Ekonomickd teorie nenabizi jednozna¢ny nazor na pozadavek vyrovnaného
rozpoctového hospodareni. Prevlada vsak nazor, ze vysoké rozpoctové deficity a zadluzeni
vlady omezuji moznost efektivniho vyuziti fiskalni politiky v obdobi hospodaiského
poklesu. Proto se dnes stale siln€ji objevuje pozadavek na dlouhodobou udrzitelnost
vefejnych financi. Vefejné finance jsou povazovany za dlouhodobé udrzitelné, pokud
fiskalni politika nevede k nadmérné tvorbé vetfejného dluhu a pokud plati dlouhodobé
rozpoctové omezeni vlady tj. rozpoctové omezeni vlady vyjadiené v soucasné hodnoté.
Znamend to, Ze dnes$ni vefejny dluh ma byt kompenzovan souctem diskontovanych
o¢ekavanych budoucich primarnich rozpoctovych piebytkil. Pro dlouhodobou udrzitelnost

vefejnych financi je nezbytna vysoka fiskalni disciplina.

Predkladand doktorska disertacni prace vychazi zpredpokladu existence
vSeobecného zajmu na udrzitelnosti vefejnych financi a fiskédlni discipliné vlady. Za
optimalni je povazovéan rozpocet, ktery neohrozuje dlouhodobou udrzitelnost vetejnych

financi. Rozpoctovy proces je efektivni, pokud je jeho vysledkem optimalni rozpocet.

Vysledky rozpoctového hospodafeni jsou ovlivnény institucemi. Institucemi
(z anglického institutions) rozumime veskeré faktory, které ovliviiuji pfipravu
a projednavani ndvrhu rozpoctu ve vladé, projednavéani a schvalovani navrhu rozpoctu
v parlamentu, realizaci rozpoc¢tu v prubéhu rozpoctového roku anaslednou kontrolu
rozpo¢tového hospodaieni. Kromé rozpoctovych pravidel, norem, zdsad a procedur se
jedna o charakteristiky volebniho a stranického systému. RozliSujeme tfi typy instituci: (1)
politické instituce, (2) rozpoctové instituce a procedurdlni pravidla a(3) pravidla

vyrovnaného rozpoctu.



Ceska republika hospodaii od roku 1996 s deficitem vefejnych rozpoétil a od roku
1997 se zvysuje podil vefejného dluhu na HDP. Kromé toho existuji nepfimé zavazky
vlady, jejichz celkovou vysi odhaduje Svétova banka na 17 % HDP. Nepfiiznivy vyvoj
vefejnych financi v CR ve druhé poloviné 90. let 20. stoleti vyzaduje analyzu rozhodovani
a vztahli ve vefejné rozpoctové soustavé ahledani novych piistupli k fizeni vetejnych
financi. Analyza vztaha instituci a vysledkti rozpoctového hospodateni je jednim z téchto

novych ptistuptl, které umozni zajistit dlouhodobé¢ udrzitelny stav verejnych financi.

2. Cile a metody prace

Hlavnim cilem piedkladané doktorské disertani prace je zjistit, zda by zména
instituci, které ovliviluji rozpoctovy proces, mohla mit pozitivni dopad na vysledky
rozpoétového hospodateni v CR. Konkrétng se jedna o analyzu zavislosti mezi jednotlivymi
institucemi a vysledky rozpoé&tového hospodateni, identifikaci instituci v CR, jejichz zména
by mohla pfispét ke zlepSeni vysledkii rozpoctového hospodaieni a navrzeni takovych

zmén.
Za ucelem splnéni hlavniho cile prace bylo stanoveno pét dil¢ich cili:

1. charakterizovat pojem rozpoctovy proces a identifikovat jeho hlavni faze, Gcastniky

a zmeény, ke kterym v soucasnosti dochazi,

2. shrnout dosavadni poznatky o vlivu instituci na fiskdlni disciplinu vlad a na vysledky

jejich hospodateni a zhodnotit Cesky rozpoctovy proces z hlediska téchto poznatkii,
3. vysvétlit pficiny existence nadmérného rozpoctu, ktery vede k deficitnimu financovani,

4. analyzovat vliv instituci na vysi vladniho deficitu v 15 Clenskych zemich EU v obdobi
1981 — 2000 awurcit zmény, ke kterym doSlo vytvofenim maastrichtskych

konvergenc¢nich kriterii,

5. navrhnout konkrétni opatfeni, kterd by méla prispét ke zvySeni efektivnosti

rozpoétového procesu a rozpoétové politiky v CR.

Pro dosazeni prvniho dil¢iho cile byla pouZzita obsahova analyza zahranicni,
piredev§sim anglosaské, literatury pokryvajici problematiku teorie vefejné volby (Public
Choice) a rozpoctovani. V prvni kapitole je uvedeno shrnuti provedené analyzy, které je,

pokud to bylo ucelné, doplnéno charakteristikou souCasné situace v CR. Pro ovéieni



platnosti hypotézy inkrementalniho sestavovani statniho rozpodtu v CR byla pouzita

analyza ptirtistki vydaji jednotlivych rozpoctovych kapitol v letech 1994 —2001.

Vychodiskem pro realizaci druhého dil¢iho cile byla obsahova analyza literatury,
zabyvajici se vlivem instituci na vykonnost ekonomiky, na efektivnost ptisobeni vlady a na
vysledky jejiho hospodafeni. Na zakladé analyzy celé fady empirickych vyzkumi byly

instituce rozdéleny do tii zékladnich skupin:

1. politické instituce (typ vlady, délka jejiho funkéniho obdobi nebo Cetnost jejich zmén,
politicka rozttisténost parlamentu, politicka orientace vlady, apod.),

2. rozpocCtové instituce a proceduralni pravidla charakterizujici rozpoctovy proces a role
jednotlivych ucastnikli v ném,

3. pravidla vyrovnaného rozpoctu.

Jednotlivé instituce byly zkoumany raznym zptisobem. U politickych instituci bylo
identifikovano pét hlavnich instituci a byl analyzovan jejich vliv na vysledky rozpoctového
hospodateni na zaklad¢ vysledkti publikovanych zahrani¢nich vyzkumt a vlastnich vypocta
provedenych na udajich o CR a zemich EU. Pro ovéfeni zavislosti byly pouZity statistické
metody: kontingen¢ni a korela¢ni analyza, vypocty byly provedeny pomoci tabulkového
kalkulatoru MS Excel 97  a statistického programu STATGRAPHICS Plus for
Windows 3.1.

Zkoumani vlivu rozpoctovych instituci a procedurdlnich pravidel vychazelo
z obsahové analyzy zahrani¢nich studii. Pozornost byla soustiedéna ptedevSim na
identifikaci nejvyznamnéjsich faktorti. Vzhledem k pfili§ kratkému obdobi od vzniku CR
bylo mozné zhodnotit stavajici rozpocCtové instituce pouze verbalné, bez provedeni

empirické analyzy.

Charakteristika pravidel vyrovnaného rozpoctu vychazi zobsahové analyzy
literatury, kterd byla doplnéna vlastni analyzou vlivu neformélni zasady vyrovnaného
rozpoétu v CR vletech 1993 — 1998, kdy byl zkouman podil piimého a celkového
vefejného dluhu v CR. Piimy vefejny dluh je konsolidovany dluh vefejnych rozpoétt
publikovany ministerstvem financi. Celkovy vefejny dluh je piimy dluh vcetné

podminénych zavazkl ve vysi odhadované Svétovou bankou.

Tteti dil¢i cil byl splnén propojenim poznatkli ziskanych analyzou rozpoctovych

instituci a proceduralnich pravidel astudiem podstaty fiskalni iluze. Vliv vytvofeni
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spole¢ného zajmu na velikost rozpoctu byl zkouméan aplikaci tzv. véznova dilematu. Model
VON HAGENA A HARDENA (1995)E! ktery uvadi Ctyfi varianty rozpoctového procesu byl
doplnén o patou variantou: delegaci zvlastnich pravomoci na ministra financi pii piipravé

a projednévani ndvrhu rozpoctu ve vlade.

Pro dosazeni ¢tvrtého dilc¢iho cile byla formulovana hypotéza o pozitivnim vlivu
vzniku maastrichtskych konvergencnich kriterii na snizeni vladniho deficitu a na omezeni
negativniho vlivu politické nestability na vysi vladniho deficitu. Stanoveni konvergen¢nich
kriterii ve Smlouvé o zalozeni Evropského Spolecenstvi podepsané v Maastrichtu 7. tnora
1992 se stalo novym prvkem v rozpoctovém procesu v Clenskych zemich EU. Z hlediska
rozpoctového procesu vSak neni dulezité, zda stanovena kriteria jsou nebo nejsou splnéna,

rozhodujici je, Ze existuji.

Pro ovéfeni této hypotézy byl pouzit model ROUBINIHO A SACHSE (1989)E! ktery byl
doplnén o dvé proménné: stabilitu vlddy a zavedeni maastrichtskych konvergen¢nich
kriterii.

Pouzity model je popséan nasledujici rovnici:

d(bit): a, +a1'd(b|1—l)+az'd(rit)+a3'd( it)+a4'd(uit)+a5'GO\/it +a,.STAB; +a, MK +v,
(1)

kde

e d(bj) je zména podilu vetejného dluhu na HDP v roce t a t-1,

* d(bit1) je zména podilu vefejného dluhu na HDP v roce t-1 a t-2,

* d(rj) je zména podilu nakladt dluhové sluzby na HDP v roce t a t-1,
* d(qi) je zména tempa realného ristu v roce t a t-1,

* d(uj) je zména miry nezaméstnanosti v roce t a t-1,

"von Hagen, J. and Harden, 1.J. Budget processes and commitment to fiscal discipline. European Economic
Review 1995, 39

2 Roubini, N. and Sachs, J. Political and Economic Determinants of Budget deficits in the Industrialised

Countries. European Economic Review. 1989, €. 1



* GOVj je index soudrznosti vlady v roce t, ktery nabyva nésledujicich hodnot: 0 —

vétsinova vlada, 1 — koalice 2 — 3 stran, 2 - koalice vice stran a 3 — menSinova vlada,

* STAB; je stabilita vlady vyjadifena bud’ primérnou délkou funkéniho obdobi vlady
v obdobi 1981 - 2000 (STABU;) nebo poctem zmén vlady v roce t (STABAy),

* MKj je existence maastrichtskych kriterii v roce t, zastoupend dummy proménnou,

ktera nabyva hodnoty 0 pted jejich zavedenim a hodnoty 1 po jejich zavedeni.

Model byl testovan pomoci statistickych metod: jednoduché a vicendsobné regresni
analyzy na udajich 15 ¢lenskych zemi EU z let 1981 — 2000. Pomoci funkce step-wise byly
uréeny modely, které dokazi nejlépe vysvétlit variabilitu zavisle proménné tj. vladniho
deficitu jako podilu na HDP. Vypocty byly provedeny pomoci statistického programu
STATGRAPHICS Plus for Windows 3.1.

Kvili nesrovnatelnosti dat o CR a zemich EU nebylo, bohuZel, mozné do vyzkumu

zafadit i CR. Samostatnou analyzu CR nelze kviili piilis kratké Gasové fadé provést.

Pii plnéni patého dil¢iho cile jsem vychdzela z piredchoziho vyzkumu, analyzy
situace v CR, a z podrobného studia rozpoé¢tového procesu a jeho reforem v Nizozemsku,

v Italii a v ¢lenskych zemich OECD.
V névaznosti na tyto dil¢i cile je prace rozdélena do ¢ty kapitol:

V prvni kapitole jsou vymezeny a definovany zakladni pojmy vefejny rozpocet
a rozpoctovy proces, je charakterizovan proces kolektivni volby v¢. problematiky volebnich
pravidel a jednaciho potfadku. Déle je diskutovéan tradi¢ni rozpocet a rozpoctovy proces

a jejich mozné alternativy.

Druhé kapitola je vénovana institucim a pravidlim, ktera ovliviiuji rozpoctovy
proces a jeho vysledky, tj. vysledky rozpoctového hospodateni. Kromé historického vyvoje
rozpoctovych zasad, ktery je doplnén charakteristikou pomérné nové rozpoctové instituce —
maastrichtskych konvergenc¢nich kriterii, jsou uvedeny vysledky fady studii, které zkoumayji
vztah instituci a vysledkli rozpoctového hospodareni. V piipadech, kdy to bylo ucelné, jsou

uvedeny zkugenosti z CR po roce 1993.

Ve treti kapitole je zkouman vliv fiskdlni iluze a sklonu k deficitu na velikost
rozpoctu a moznosti, jak pomoci vhodnych instituci tento negativni vliv omezit. Na zakladé

analyzy vysledkii kvantitativnich vyzkumt vztahu instituci a vysledkli rozpoctového
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hospodatfeni je formulovdna a ovéfovana hypotéza o pozitivnim vlivu vzniku
maastrichtskych konvergen¢nich kriterii na sniZzeni vladniho deficitu ana omezeni

negativniho vlivu politické nestability na vysi vladniho deficitu.

Ve ¢&tvrté kapitole jsou uvedena doporudeni pro rozpoétovou politiku v CR
vyplyvajici z predchozi analyzy. Tato doporuceni obsahuji zavedeni zavaznych fiskalnich
rdmct, které by mély byt prvnim krokem rozpoctového procesu a jejich navazani na
sttednédoby rozpoctovy vyhled. Dale pak vytvofeni jednotného rozpoctu tstfedni vlady tj.
integrace statnich fondl a tzv. transformacnich instituci do statniho rozpoctu a zahrnuti
rizik plynoucich z podminénych zavazkl do rozpoctu. Soucasné je diskutovan vliv téchto

novych instituci na zkvalitnéni rozpoctového procesu v CR.

3. Soucasny stav zkoumané problematiky

Rozpoctovy mechanismus je metodou alokace vzacnych zdroji, kterd se pouziva
ve vefejném sektoru. Jedna se o konkrétni typ tzv. kolektivni volby, kterou tvofi
individuélni akce jednotlivcii. Jednotlivei usiluji o maximalizaci vlastniho uzitku, sdileji
vs$ak 1 cile ostatnich jednotlivci podilejicich se na kolektivni akci. Jednotlivec se rozhodne
pro poskytovani urcité sluzby vladou, pokud jsou ndklady dobrovolné kolektivni akce nebo

individualni akce vyssi.

Kolektivni akce se tidi volebnimi pravidly a jednacim pofddkem. Volebni pravidla
umoziuji uréitou aproximaci voli¢skych preferenci. Jednaci potadek urcuje zptisob vybéru

pozméinovacich navrht.

Rozpoctovy proces je rozhodovanim o vefejné poptavce a veiejné nabidce, které¢ho
se Ucastni vlada, zdkonodarné shromézdéni, ufady popi. z&jmové skupiny a socialni
partneti. Vysledkem rozpoctového procesu je verejny rozpocet. Pivodni funkci rozpoctu
bylo zajisténi zdkonodarné odpovédnosti (tj. povinnosti vlady zodpovidat se parlamentu)
a kontroly pouzivani vetejnych zdrojii. Dnes je rozpocet klicovym nastrojem hospodaiské
politiky, nebot’ obsahuje prvky planovani a fizeni. Jeho zakladnimi rysy jsou: jednotnost

(Gplnost), pravidelnost, ptesnost, jasnost (srozumitelnost) a publicita.
Rozpoctovy proces ma Ctyii zakladni faze: pfiprava a projednavani navrhu rozpoctu
ve vladé, projednavani a schvalovani rozpoctu v parlamentu, realizace rozpoc¢tu v prabéhu

rozpoctového roku a nasledna kontrola rozpoctového hospodateni.



Vysledkem tradi¢niho rozpoctového procesu je rocni, inkrementalné sestaveny
rozpocCet v béznych cendch a v kapitolnim clenéni. Takovy rozpocet nedokaze vyhovét
vSem na n¢j kladenym pozadavkiim: kontinuité, kterd usnadiiuje planovani, zmén¢, kterd je
zékladnim nastrojem hospodatské politiky, flexibilité, ktera podporuje efektivnost
a ucinnost, arigidité, kterd umoziuje omezit rozpoctové vydaje. Proto je dnes soucasti
rozpoctu a rozpoctového procesu nékolik alternativnich prvkia: automatické rozhodovani,
rozpo¢tovani ve stalych cenach, vicelet¢é rozpocty aracionalni rozpoctové metody

planovani, programovani a rozpoctovani (PPB) a rozpoc¢tovani s nulovou bazi (ZBB).

Rozpoctovy proces se fidi zdsadami, které reflektuji vyvoj ndzorti ekonomické védy,
volebnimi pravidly a jednacim potfadkem. Jeho prubéh a vysledky jsou ovlivnény dalsimi

institucionalnimi faktory.

Vysledky tfady kvantitativnich studii zpracovanych v 90. letech 20. stoleti naznacuji,
ze soudrzné astabilni vlady pii vétSinovém volebnim systému jsou efektivnéjsi
a zodpovédnéjsi nez vlady, ve kterych ma mnoho ucastnikti pravo veta a které maji tendenci

byt slabé a nestabilni.

V zemich s prezidentskym volebnim systémem dochézi cCastéji k poklesu podilu
vefejného dluhu na HDP a tento podil je zde niZsi ne v ostatnich zemich. Casté st¥idani
vlad vede k vy$Sim vladnim deficitim, vliv stranického systému a ideologie vlady na

vysledky rozpoctového hospodareni neni jednoznacny.

Rozpoctové instituce aprocedurdlni pravidla rovnéz ovliviiuji vysledky
rozpoctového hospodafeni. Centralizovand rozpoctova pravidla podporuji fiskalni
disciplinu. K dobrym rozpoctovym vysledkiim ptispivaji rovnéz hierarchické instituce resp.

top-bottom rozpoctovani a transparentnost rozpoctu a celého systému.

Ucinnost ustavnich pravidel vyrovnaného rozpoctu nebyla jednoznacné potvrzena.
Proti jejich zavadéni hovoii predevS§im nebezpeci realizace rozpoctovych operaci mimo

rozpocet nebo jinych forem tzv. kreativniho ucetnictvi.

Efektivnost rozpoctového procesu omezuje fiskalni iluze a sklon k deficitu. Jedna se
o problém netplného vnimani nakladii realizovanych vydajovych programt. V piipadé
fiskalni iluze nejsou uvazovany naklady vSech danovych poplatniki, pti sklonu k deficitu

jsou nedostatecné diskontovany naklady budoucich danovych poplatnikii.



K omezeni vlivu fiskdlni iluze a sklonu k deficitu pfispivd vytvofeni spolecného
z4jmu vSech ucastnikli rozpoctového procesu na dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych
financi. Vytvofeni spole¢ného zdjmu umoznuje bud’ delegace pravomoci na ministra financi

nebo zavazné fiskalni ramce uzaviené na pocatku rozpoc¢tového procesu.

4. Vysledky prace obsazené v disertaci

Hlavnim vysledkem doktorské disertacni prace je formulace konkrétnich doporuceni
pro rozpoétovou politiku v CR. V pribéhu zpracovavani prace byla provedena celd fada
analyz soucasné situace v CR, které stavajici literatura nenabizi. Piiginou tohoto
nedostatku je nedostupnost dat, znacné zpozdéni pii jejich zvetejiiovani a velmi kratké
Casové ftady. Veskeré ziskané wvysledky jsou soucasné silné ovlivnény probihajici
transformaci a ménicim se pravnim prostiedim. Domnivam se vSak, ze i1 pfes vysSe uvedena
omezeni jsou ziskané vysledky piinosné, pokud se jejich interpretaci vénuje zvySena

pozornost.

V kapitole 1.4 Alternativy tradi¢niho rozpoctu je provedena analyza velikosti
mezirocni zmény vydaji jednotlivych rozpoctovych kapitol v letech 1994 —2001. Z této
analyzy vyplynulo, ze ve 48,9 % z 229 piipadii doslo k mezirocni zméné vydaji mensi nez
10 %. To podporuje nazor, ze rozpodet je v CR inkrementalni (tj. sestaveny inkrementalni
metodou) a Ze kazdoro¢ni diskuse o rozpoctu neni vlastné diskusi o celém rozpoctu, ale

pravé o zmeénach vzhledem k pfedchozimu roku.

V kapitole 2.1 Politické instituce je zkouman vztah tii politickych instituci na vysi
vladniho deficitu a vefejného dluhu. Analyza udaji 15 ¢lenskych zemi EU v letech 1970 —
2000 potvrdila, Ze existuje vztah mezi reprezentativnosti volebniho systému a fiskalni
disciplinou. Ve statech s parlamentnim pomérnym systémem doslo ¢astéji (v 80 % ptipadl)
k ristu podilu vefejného dluhu na HDP, nez v zemich s prezidentskym systémem (pouze
v 57 % ptipadil). Ve zkoumaném obdobi se podatilo snizit vefejny dluh pouze ve statech
s prezidentskym syst¢émem. Tyto vysledky jsou vsouladu s ocekavanim. Urcitym
pfekvapenim vSak je rychly rhst podilu vefejného dluhu na HDP v prezidentskych

systémech.



Dale byl zkoumén vztah slozeni parlamentu a vysledkt rozpoc¢tového hospodateni
v CR v letech 1993 — 2000. SloZeni parlamentu je charakterizovano ¢tyfmi proménnymi:
fragmentace (pravdépodobnost, Ze dva poslanci jsou ze stejné strany), podil extrémné
orientovanych stran, podil vladnich poslancii apocet stran v parlamentu. Vysledky
rozpoctového hospodareni jsou charakterizovany podilem sald statniho a konsolidovanych
vefejnych rozpocti na HDP, podilem vetfejného dluhu na HDP a zménami tohoto podilu

v jednotlivych letech.

Vysledky korela¢ni analyzy potvrdily, ze (1) saldo statniho rozpoctu je
ve sledovaném obdobi citlivéjsi (siln€ji zavislé) na instituciondlni faktory nez saldo
konsolidovanych vetejnych rozpoctl, (2) celkovd vyse dluhu je na slozeni parlamentu
v kratkém obdobi nezavisla, (3) vyssi podil vladnich poslancii vede k lepSim vysledkiim
rozpoc¢tového hospodaieni a (4) nizsi fragmentace a nizsi podil extrémné orientovanych
stran nevedou ke zlepSeni vysledkii rozpoctového hospodateni. Vysledky (1), (2) a(3)

odpovidaji ocekavani a zahrani¢nim zkuSenostem

Vysledek (4) nepotvrdil predpoklad, ze pokles fragmentace a podilu extrémné
orientovanych stran je doprovazen zlepSenim sald statniho a vetfejnych rozpoctii nebo
poklesem vetejného dluhu. Vliv téchto Ciniteld na vysledky rozpoctového hospodateni je
v CR mensi nez je obvyklé v zemich EU. Lze vyjadiit predpoklad, Ze je to zpiisobeno
zejména probihajici transformaci. Hlavni pfi¢inou deficitd nejsou jednordzova rozhodnuti
u¢inéna v prabéhu piipravy aschvalovani navrhu rozpoctu, ale predev§im zavazky
prosadit zvySeni deficitu statniho rozpoctu. Podle zdkona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim tadu
poslanecké snémovny mohou poslanci bud schvalit vlddou navrzené¢ saldo statniho

rozpoctu nebo névrh rozpoctu vlade vratit.

Analyza vlivu politické orientace vlady na vysi vladniho deficitu v 15 ¢lenskych
zemich EU vletech 1990 — 2000 potvrdila, ze neexistuje jednoznacny vliv politické
orientace vlady na vysledky rozpoctového hospodafeni. Vysledky podobné analyzy
provedené na tdajich pro CR v letech 1993 — 2000 naznaduji souvislost mezi levicovou
vladou a vy$simi deficity. Podobné jako v pfipad¢ analyzy stranického systému je potieba
vzit vuvahu kratkou casovou fadu avliv dalSich faktori (pfedevSim probihajici

transformace) na vysi salda vefejnych rozpoétt v CR.

10



V kapitole 2.3 Pravidla vyrovnaného rozpoctu je zkouman vliv neformalni zasady
vyrovnaného statniho rozpoétu, kterda v CR platila do roku 1998, na objem operaci mimo
statni rozpocet, tj. bud’ vramci ostatnich vefejnych rozpoc¢tl nebo mimo vefejnou
rozpoctovou soustavu. Vysledky ukazuji, ze podil vefejného dluhu statniho rozpoc¢tu na
dluhu konsolidovanych vetejnych rozpoctii v letech 1993 — 1998 nejprve klesal a potom
rostl. Rozdil mezi rokem 1993 a 1998 je minimalni (82,8 % a 80,5 %). ve sledovaném
obdobi vSak rychle rostly podminéné zavazky statu, tj. zavazky tzv. transformacnich
instituci a vladni zaruky. Pti zahrnuti t€chto podminénych zavazkt do celkovych zavazki
statu podil dluhu jak statniho tak konsolidovanych vefejnych rozpocti na téchto zavazcich
klesl (z 46,5 % na 55,2 % pro statni rozpocet a z 56,1 % na 43,7 % pro konsolidované
vetejné rozpocty).

Vvoev

Té&zistém doktorské disertaéni prace je kapitola 3 Uginnost rozpoétovych instituci
v zemich EU, ve které je formulovdna a testovdna hypotéza o pozitivnim vlivu vzniku
maastrichtskych konvergen¢nich kriterii na sniZzeni vladniho deficitu ana omezeni
negativniho vlivu politické nestability na vySi vladniho deficitu. Analyza udaji 15
¢lenskych zemi EU za obdobi 1981 — 2000 potvrdila, ze politickd nestabilita (zména vlady
v daném roce) je pfi¢inou vyssiho vladniho deficitu. Nasledujici rovnice uvadi model, ktery

nabizi nejlepsi vysvétleni variability zavislé proménné tj. vladniho deficitu:
d(b,)=0,29+0,43"d(b,_, )+243"d(r,)-0,29"d(q, )+ 0,80".d(u, )+ 0,75".STABA,, - 0,39.MK,
(2)
Pozn: "~ 99 % hladina spolehlivosti, " 95 % hladina spolehlivosti, R2=64,2 %, DW =2,182
K ristu vladniho deficitu vede rast nakladi dluhové sluzby, déale pak rist miry

nezamestnanosti, rust deficitu v minulém roce a zména vlady. K poklesu deficitu ptispiva

rast HDP a zavedeni maastrichtskych kriterii.
V ptiloze jsou uvedeny vysledky provedené vicenasobné regresni analyzy.

Provedend analyza vysledkii rozpoctového hospodatfeni v 15 Elenskych zemich EU
potvrdila, Ze vytvofeni maastrichtskych konvergencnich kriterii vedlo k poklesu vladniho
deficitu. Tento vliv byl v souladu s ocekavanim silnéjsi v 10 zemich, ve kterych se podafilo

v obdobi 1993 — 2000 snizit podil vefejného dluhu na HDP.
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Zavedeni maastrichtskych kriterii soucasné¢ omezilo negativni vliv politické
nestability na vysi vladniho deficitu. Vliv proménnych reprezentujicich politickou
nestabilitu, pfedev§im zmény vlady, na vysi vladniho deficitu byl po roce 1993 slabsi

a (nebo) mén¢ vyznamny ve vSech analyzovanych piipadech.

Vysledkem podrobné obsahové analyzy literatury a vlastni empirické analyzy jsou
nasledujici doporuceni ke zvyseni efektivnosti rozpoctového procesu a rozpoctové politiky

v CR:

* zavedeni zavaznych fiskdlnich ramct, které posili spolecny zdjem vlady na fiskalni
discipling,
* realizaci rozpoctové politiky prostfednictvim metody zaloZené na soucasné existenci

zavaznych fiskalnich ramct a stfednédobého rozpoctového vyhledu, ktera omezi

inkrementalni rozpoc¢tové rozhodovani,
* vytvofeni jednotného rozpoctu ustfedni vlady.

Zavazné fiskalni ramce by mély byt politickym a politicky zdvaznym dokumentem,
ktery bude schvalovat vlada v pribéhu dubna. Jejich zavedeni by se mélo projevit ve dvou
rovinach. Za prvé, by jasn¢ definovany ramec rozpoc¢tu umoznil zefektivnit jeho ptipravu.
Jasn¢ definované priority by rovnéz pfispély k prihlednosti a kontinuité hospodaiské
politiky. Za druhé, by zavedeni zavaznych fiskalnich ramcu a sttednédobého rozpoctového
vyhledu umoznilo lepsi rozhodovani a kontrolu. Bylo by totiz mozné srovnavat mezi sebou
nejen vydaje a pfijmy v riznych letech ale 1 skuteCnost se zdméry vyjadienymi v zdvaznych

fiskalnich ramcich.

Dnes je totiZz rozpoctové rozhodovani nutné inkrementalni, protoze ¢lenové vlady
a poslanci mohou srovnavat jen zménu vzhledem k minulému obdobi. Zavazné fiskalni
rdmce budou obsahovat politicky nejpreferované;si stav. Ve sttednédobém rozpoctovém
vyhledu bude uvedena situace, pokud nedojde k zadnym legislativnim zménam. Pii tvorbé
a schvalovani navrhu rozpoctu pak bude mozné zjistit a srovnat, jak se navrh rozpoctu na
pfisti rok 1iSi nejen od rozpoctu na rok minuly, ale iod situace, kdyby se nerealizovala

z4dna hospodaisko-politicka opatieni nebo od politicky nejvice Zadouciho stavu.

Zavedeni zavaznych fiskdlnich rdmci a sttednédobého rozpoctového vyhledu

umozni nejen zprithlednit a zracionalizovat cely proces rozhodovani, ale také kontrolovat,
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jak byly rozpoc¢tové vydaje pouzity na plnéni vladnich priorit. Metoda, bohuzel, nenabizi
vazbu mezi vydaji a vysledky a neni schopnd piimo ovlivnit u¢innost rozpoctovych vydajt,

ale v kazdém ptipad¢ ptispiva k vyssi hospodarnosti.

Ke zprihlednéni rozhodovani by dale mélo ptispét vytvoreni jednotného rozpoctu
usttedni vlady, tj. rozpoctu, ve kterém je co nejméné omezena soutéz o rozpoctové zdroje.
Dnes je tato souté¢z omezena vysokym podilem mandatornich vydaji a existenci daiiovych
asignaci a mimorozpoctovych operaci realizovanych prostfednictvim statnich fonda
a transformacnich instituci. Existenci transformacnich instituci povazuji za docasnou
a vetim, Ze cesta reforem nastoupend v poslednich dvou letech umozni jejich dalsi existenci

zkratit.

5. Zavér a spole¢ensky a védecky prinos prace

Vyzkum vlivu instituci na vysledky rozpoctového hospodateni, ktery jsem provedla
v ramci zpracovavani doktorské disertani prace potvrdil, Ze vhodné instituce umoznuji
snizit vladni deficit a ptispivaji k dlouhodobé udrzitelnosti vefejnych financi. Neptiznivy
vyvoj vetejnych financi v CR ve druhé poloving 90. let 20. stoleti je zptisoben i institucemi,
které ovliviiuji rozpoctovy proces. Zmeéna téchto instituci ((1) zavedeni zavaznych
fiskalnich ramci, (2) realizace rozpoctové politiky prostfednictvim metody zalozené na
soucasné existenci zavaznych fiskdlnich ramct a stfednédobého rozpoctového vyhledu
a (3) vytvofeni jednotného rozpoctu ustfedni vlady) by meéla pfispét ke zlepSeni tohoto

stavu.
Za hlavni ptinos predkladané doktorské disertacni prace povazuji:

1. podrobné shrnuti vysledkti obsahové¢ analyzy zahrani¢ni literatury; jedna se predevsim o

shrnuti vysledki nedavnych vyzkumt, které nebyly v ¢estin¢ dosud publikovany,

2. provedeni cel¢ tady analyz soucasné situace v CR vychdzejicich ze zahrani¢nich

vyzkumd, které dosud v CR nebyly provedeny,

3. prokézani vlivu instituci na vysledky rozpoctového hospodatenti, jejichz znalost se mize
stat vychodiskem pro novy pfistup pii zajisStovani dlouhodobé udrzitelnosti vetfejnych

financi,

4. navrzeni konkrétnich, v soucasné dob¢ proveditelnych, opatieni pro CR.
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Priloha: Vysledky vicenasobné regresni anal_sz*

R? F DW Konst. | GOV, | STABA; | STABO; | MK, d(ry) d(qi) | d(biey) | d(u)
15 zemi 1981-2000 0,642 | 8742 | 2,182 | 0,289 0,750 0,387 | 2431 | -0288 | 0434 | 0,800
(0,000) (0,253) (0,014) (0,267) | (0,000) | (0,001) | (0,000) | (0,000)
1981-1992 0,639 | 51,06 | 1,940 | 0,043 | 0,110 | 0,757 n/a 2,470 | -0,179 | 0,497 | 0,660
(0,000) (0,903) | (0,621) | (0,045) (0,000) | (0,071) | (0,000) | (0,000)
1993-2000 0,621 | 3091 | 2237 | 0423 | -0299 | 0,791 n/a 2,253 | -0,456 | 0346 | 1,295
(0,000) (0,386) | (0,297) | (0,143) (0,000) | (0,006) | (0,000) | (0,000)
10 zemi"™ 1981-2000 0,704 | 76,55 | 2,258 | 0,226 1,130 0,761 | 2,087 | -0,381 | 0423 | 1354
(0,000 (0,509) (0,004) (0,104) | (0,000) | (0,002) | (0,000) | (0,000)
1981-1992 0,710 | 5594 | 2,099 | 0,018 1,123 n/a 2,289 | -0,267 | 0,501 1,293
(0,000) (0,960) (0,015) (0,000) | (0,052) | (0,000) | (0,000)
1993-2000 0,621 | 2422 | 2317 -501 1,278 n/a 1,787 | -0,564 | 0342 | 1,543
(0,000) (0,310) (0,073) (0,009) | (0,019) | (0,001) | (0,000)
5zemi 1981-2000 0,480 17,36 1,962 1,708 0,424 | 0,624 | 3,077 0,274 | 0,378
(0,000) (0,023) (0,072) | (0,103) | (0,000) (0,001) | (0,002)
1981-1992 0,450 8,85 1,934 | 1,122 | 0,876 -0,481 n/a 1,646 0,335 | 1,163
(0,000) (0,253) | (0,089) (0,083) (0,007) (0,005) | (0,141)
1993-2000 0,736 | 1921 | 2,283 | 3,555 | -0,618 -0,609 n/a 7,616 | -0,202 | 0,340
(0,000) (0,031) | (0,282) (0,125) (0,000) | (0,196) | (0,002)

Pozn: ~ uveden je model s nejvyssim R? uréeny pomoci funkce step-wise
” zemé, ve kterych po roce 1993 doslo k poklesu vetejného dluhu na HDP (Belgie, Irsko, Italie, Nizozemsko, Portugalsko, Finsko, Dansko, Recko, Svédsko a Velka
Britanie)

o Némecko, Francie, Spanélsko, Rakousko a Lucembursko
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Shrnuti

Predkladand doktorska disertatni prace je vénovana vefejnym rozpoctim,
rozpoCtovému procesu a institucim, které je ovliviiuji. Zkoumany jsou predevSim vztahy
instituci a vysledki rozpoc€tového hospodafeni. Na zdklad¢ analyzy téchto vztahi
v ¢lenskych zemich EU av CR jsou formulovana doporudeni pro rozpoétovou politiku
v CR, ktera by méla umoznit zlepSeni vysledkii hospodafeni vefejnych rozpoéti a zabranit

prohlubujicimu se vefejnému zadluzeni.

V praci jsou charakterizovany pojmy vefejny rozpocet arozpoctovy proces
a identifikovany hlavni faze aucastnici rozpoctového procesu avyznamné zmeény,
ke kterym v soucasnosti dochdzi. Dale jsou shrnuty dosavadni poznatky o vlivu
institucionalnich pravidel na fiskdlni disciplinu vlad ana vysledky jejich hospodareni

a z hlediska tchto poznatkd je zhodnocen rozpoétovy proces v CR.

Za hlavni pfi¢inu deficitniho financovani je povaZovadna existence nadmérného
rozpoctu, ktery je zplsoben fiskéalni iluzi a sklonem k deficitu. Jejich podstata je podrobné
vysvétlena a soucasné jsou identifikovany instituce, které dokazi jejich negativni vliv
omezit. Analyza vlivu instituci na vysi vladniho deficitu v 15 ¢lenskych zemich EU
v obdobi 1981 — 2000 potvrdila schopnost vhodné instituce, tj. vytvoieni maastrichtskych
konvergencnich kriterii snizit vysi vladniho deficitu a omezit negativni dopady politické

nestability na vysi vladniho deficitu.

Zvyseni efektivnosti rozpoctového procesu arozpoctové politiky, jak vyplyva
z vysledkll provedeného vyzkumu, mize umoznit (1) zavedeni zavaznych fiskalnich ramct,
které posili spole¢ny z4jem vlady na fiskdlni discipling, (2) realizace rozpoctové politiky
prostiednictvim metody zaloZzené na soucasné existenci zavaznych fiskalnich ramct
a sttednédobého rozpoctového vyhledu, kterd omezi inkrementalni rozpoctové rozhodovani,

a (3) vytvoreni jednotného rozpoctu stredni vlady.
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Summary

This doctoral thesis deals with public budgets, the budgetary process, and the institutions
that influence them. This study examines the relationship between institutions and
budgetary performance. Recommendations for the budgetary policy in the Czech Republic
are formulated based on the analysis of this relationship in European Union member
countries and in the Czech Republic. These recommendations should enable the

improvement of budgetary performance and prevent further growth of the public debt.

This study characterises the concepts of “public budget” and “budgetary process”, and
identifies the main phases and participants of the budgetary process as well as its current
tendencies and changes. In addition, up to date information on the influence of institutional
rules on governments’ fiscal discipline and budget performance is summarised, and the

budgetary process in the Czech Republic is evaluated from this standpoint.

Excessive budgets, brought about by fiscal illusions and a propensity for deficits, are
considered to be the main reason for deficit financing. The nature of excessive budgets is
explained in detail, and institutions capable of limiting their negative impact are identified
at the same time. The analysis of the influence of institutions on governmental deficits in
15 European Union member countries from 1981 to 2000 has confirmed that appropriate
institutions, such as the establishment of the Maastrict Convergence Criteria, are able to
reduce government deficits and limit the negative impact of political instability on the size

of deficits.

The efficiency of the budgetary process and budgetary policy, based on results obtained
from presented research, can be improved by (1) introduction of binding fiscal ranges (or
caps) that increase the common interest of the government in regards to fiscal discipline; (2)
budgetary policy realised through the means of contemporaneous binding fiscal ranges and
an annual budgetary review, which will limit incremental budgetary decision-making; and

(3) the creation of a unified central government budget.
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Zusammenfassung

Die vorliegende Doktor-Dissertationsarbeit befait sich mit dem offentlichen Haushalt,
Budgetierungsprozessen und den Institutionen, die sie beeinflussen. Es werden vor allem
die Beziehungen zwischen den Institutionen und dem Etat-Saldo untersucht. Auf Grund
einer Analyse dieser Beziehungen in den EU-Mitgliedsstaaten und der Tschechischen
Republik werden einige Empfehlungen fiir die Budgetpolitik in der Tschechischen
Republik formuliert, die die Verbesserung von Salden der o&ffentlichen Budgets

ermOglichen und somit die Vertiefung der 6ffentlichen Verschuldung verhindern sollen.

In der Arbeit werden Begriffe wie Budget und Budgetierungsprozess erdrtert sowie
Hauptphasen, Teilnehmer am Budgetierungsprozess und aktuelle Anderungen identifiziert.
Weiter werden bisherige Erkenntnisse tliber den Einfluss der Institutionen auf die
Finanzdisziplin der Regierungen sowie auf die Salden der offentlichen Haushalte
zusammengefalit. Aus diesem  Gesichtspunkt wird auch der tschechische

Budgetierungsprozess beurteilt.

Als Hauptursache der defizitiren Finanzierung ist die Existenz eines iiberproportionellen
Budgets gesehen, der wiederum durch die Finanzillusion und die Neigung zum Defizit
verursacht wird. Seine Entstehung ist ausfiihrlich erkldart und dabei werden auch die
Institutionen analysiert, die seine negative Wirkung einschridnken konnen. Die Analyse des
institutionellen Einflusses auf die Hohe des Regierungsdefizits in 15 EU-Mitgliedstaaten im
Zeitraum vom 1981 bis 2000 bestédtigt, dass ein Institut, und zwar die Konvergenzkriterien
von Maastricht, seine Stirke ausiiben kann, ndmlich die Hohe des staatlichen Budgets zu

verringern und negative Folgen der politischen Unstabilitit zu beschrianken.

Die Erhohung der Effizienz des Budgetierungsprozesses und der -politik, wie sich aus der
durchgefiihrten Untersuchung ergibt, kann ermdglicht werden durch (1) Einfilhrung von
verbindlich festgesetzten  Defiziteinschrankungen, die das allgemeine Interesse der
Regierung an der Finanzdisziplin verstirken, und (2) Realisation solcher Budgetpolitik, bei
der neben den verbindlichen Fiskalabkommen auch die mittelfristige Budgetaussicht
eingehalten wird, die inkrementale Budgetsentscheidung beschriankt, und (3) Schaffung

eines einheitlichen Budgets der Zentralregierung.
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