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Predsevzeti zabyvat se specifickou oblasti odpovédnosti, jakou je odpoved-
nost statu, a to s adjektivem ,,fiskalni, se ukazalo v roce 2020 jako navysost
aktualni. Rok, ktery bez nadsazky mtzeme oznacit jako anno covidi 0, odhalil
celou fadu uskalf a otazek, jakou roli hraje stat a nakolik a kdo je odpovédny
¢i zodpovedny za udrzeni fungovani statu, resp. spolecnosti, a to nejen v dobé
boje s pandemi, ale i za ,,normalnich* ¢ast, v dob¢ relativntho klidu a miru.
Postupné prace nad tématem fiskalni odpovédnosti dovedly autory k zjis-
teni, ze fiskalnf odpovédnost nelze omezene chapat jen jako rozpoctovou
odpovédnost, ale je nutné ji pojimat jako specifickou spolec¢enskou a snad
i celospolecenskou odpovédnost za materialni zaklad existence statu. Proto
se autofi zam¢fili jen na nékteré vybrané otazky, na které se snazili nalézt
alespon ¢aste¢né odpovedi a vice mene si tak vytvofili zaklad pro dalsi hlubsi
a §irsi pronikan{ do pfedmétné problematiky. Rok 2020 nepfal realizaci fady
badatelskych pfedsevzeti a sam o sobé svoji vyjimecnosti bude predstavovat
siroké pole pro dalsi badani role statu, jeho mechanizmu, fungovani vetej-
nych financf a finan¢nfho hospodareni.

Fiskalnf odpovédnost statu nenf chapana jako typicka pravni odpovédnost,
ale jako prospektivni odpovednost, kdy stat svoji existenci si na sebe nalozil
bfemeno si svoji existenci materialné zajistit, tak aby byl schopen naplfiovat
své primarni poslani: byt bezpecim a jistotou pro své obcany, kteif tvoif jeho
osobni (personalni) zaklad. Autofi se snazili o pohled na fiskalni odpoved-
nost jak pravni, tak ckonomicky, v duchu interakce prava a ekonomie. Vedle
obecnych otazek se zbyvali rozpoctovou odpovédnosti, vlivy fiskalntho fede-
ralizmu, vztahy k unijnim financim, ale také dopady mezinarodnich ¢lenskych
zavazky, jakoz 1 viznamem narodni a evropské statistiky pro napliiovani fis-
kalni odpovédnosti.

Publikace se nezabyva problematikou do detaild, je spise naznakem pro-
blému, a rovnéz nemeéla ambice zpracovat odpovédnost za feSeni krize,
a to jak z pohledu odpovédnosti prospektivni, tak retrospektivni. Témto
otazkam se bude tfeba vénovat z veétsim casovym odstupem, ktery je pied-
pokladem vétsi objektivity a dava také vetsi moznost ke komparaci a hledani
moznych feseni.






1 ODPOVEDNOST A ZODPOVEDNOST

Na rozdil od pravnické cestiny se v bézném jazyce slova odpoveédnost a zod-
poveédnost pouzivaji ¢asto promiskuitné, byt” podle Slovniku spisovného
jazyka ¢eského Ceskoslovenské akademie véd z Sedesatych let prezento-
vaného Ustavem pro jazyk ¢esky Akademie véd Ceské republiky jsou zde
nepatrné rozdily. Ty jsou ovSem tak nevyznamné, ze internetova jazykova
ptirucka ustavu hesla ,,odpovédnost™ a ,,zodpoveédnost™ jako obsahove rov-
nocenna spojuje.! Nuance mohou byt v tom, ze odpovédnost je vice méné
chapana ve smyslu nést néjaky nasledek za jednani zpétné. Pro to se pou-
ziva také pojem retrospektivni odpovédnost. Naopak prospektivni odpo-
védnost je castéji oznacovana jako zodpovédnost, a to ve smyslu vykonu
budouciho jednani — prevzeti zodpoveédnosti za provedeni reformy, oproti
neseni odpovédnosti za Skody zpasobené reformou.? Snad je také mozné
pii hledani obsahu odpovédnosti a zodpovédnosti konstatovat, ze pravé
,»odpovednost® je chapana jako odpovédnost pravni, tedy jako nutnost nést
nékteré pravai nasledky spojené s porusenim pravni normy.’> Zodpovédnost
je brana jako ,etickd a prdavni kategorie, vyjadrujici spolecensky, mordlni a pravni vtah
ovéka ke spolecnosti 3 hlediska spolecenskych pogadavkdi a jebo sikolii a povinnosts.
V7 zodpovédnosti vystupuje do popiedi zegmeéna nutnost za néco rudit, popr. se 3 néieho
zodpovidat. Filozoficko-sociologickym predpokladem zodpovédnosti je schopnost vystupovat
Jako subjekt, jako autor svych cini, a také je mira této schopnosti. Eticko-pravni podstata
z0dpovédnosti se pak zakldda na schopnosti védomé, 1. dmérné a dobrovolné plnit uriité
pogadavky a iikoly, provddét spravnou volbu, dosabovat vysledfkd, giskdvat si dsinhy
a odmeény, resp. nést vinu a prijimat trest.“* Ackoliv heslo ,,zodpovédnost* v Malé
ceskoslovenské encyklopedii je poplatné dobe, kdy je autor napsal, vystihuje

1 Internetova jazykova piirucka. Ustav pro jazyk ésky [online]. Dostupné z: https://pri-
rucka.ujc.cas.cz/?slovo=Odpovédnost

2 HAVRANEK, B, J. BELIC, M. HELCL a A. JEDLICKA (eds.). Shwnik spisorného
Jazyka ieského. Dostupne 2 https:/ /ssjc.ujc.cas.cz/; a HUJER, O, E. SMETANKA, M.
WEINGART, B. HAVRANEK, V. SMILAUER a A ZISKAL Prirucni slovnik jazgyka
leského (1935-1957). Dostupné z: https:/ /psjc.ujc.cas.cz/

3 RIMAN, R. (ed.; pfedseda redakce ceskoslovenské encyklopedic). Mald ceskoslovenska
encyklopedie. IV, dil. Praha: Akademia, 1986, s. 629.

4 RIMAN, R. (ed.; pfedseda redakce ceskoslovenské encyklopedie). Mali leskoslovenskd
encyklopedie. 171. dil. Praha: Akademia, 1987, s. 853.
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navaznost odpoveédnosti na zodpovédnost, piipadné to, ze odpoveédnost
je soucasti zodpovednosti. Jednan{ v ramci hodnoceni zodpoveédnosti muze
byt v souladu s oc¢ekavanym vysledkem (zodpovida za splnéni dkolu a tkol
splnil zodpovedné) a pak lze ocekavat pozitivni hodnoceni, odménu apod.
Naopak, je-li jednani zodpovédného nezodpoveédné, pak lze oc¢ekavat pro n¢j
nepiiznivy nasledek. Jeho jednanim mohlo dojit k porusen{ urcité kategorie
socialnich norem, jehoz nasledkem je urcity druh odpovédnosti s piislusnou
sankci. Na ptiklad Ales Gerloch rozliSuje nasledujici urovné odpovédnosti:
pravni odpovédnost (poruseni pravnich povinnosti), politickou odpovédnost
(za vykon politické funkce), tstavni odpoveédnost (smisend politicka a pravni
odpovédnost), morilni odpovédnost (odsouzeni vefejnym minénim).’
Znakem odpovédnosti podle Viktora Knappa je to, ze spociva v povinnosti
snést Ujmu — sankci.® Nepftiznivd Gjma, sankce, ma riznou podobu podle
toho, o jaké poruseni, resp. o jakou odpoveédnost se jedna, pficemz mohou
se kumulovat kategorie socialnich odpovédnosti a soucasné i sankce.

V piipadé pravni odpovédnosti panuje shoda v tom, Ze jako zakladnf kate-
gorie jsou rozlisovany odpovédnosti: Gstavni, administrativni, civilni, trestni
a mezinarodni. Pravni odpovédnost je zvlastni forma pravniho vztahu,
ve kterém dochazi na zakladé poruseni pravni povinnosti ke vzniku nové
pravai povinnost sankéni povahy.” Praval odpovédnost je tak zalozena pie-
dev$im na retrospektivnim pojeti odpovédnosti.

Jaka je odpovédnost statur Muze stat byt tim subjektem, ktery ma strpét Gjmu
pii poruseni n¢jakych norem? Kdo muze sankcionovat stat a co je viabec stat?
Opcét se budeme tocit v kruhu zodpovédnosti a odpovednosti, pficemz hle-
dani pfelomu mezi zodpovédnosti a odpoveédnosti je v pifpadé statu znacéné
nejisté. Pii rekapitulaci pravni odpovédnosti je ziejmé, Ze stat jako takovy
nemuze byt delikventem, ve vSech kategoriich pravni odpoveédnosti. Nejcistsi
a asi nejpochopitelnéjsi je uznani statu za delikventa z poruseni normy
mezindrodntho prava.® Pochopitelnd je i civilnépravani odpovédnost, tstavni
¢i administrativni odpovédnost, které maji sviyj odraz zejména v regresnich

GERLOCH, A. Teorie priva. 5. vyd. Plzen: Ales Cenck, 2009, s. 159.

KNAPP, V. Teorie prava. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 200.

GERLOCH, 2009, op. cit., s. 160.

K tomu MALENOVSKY, J. Mezindrodni prévo verejné — obecnd édst — a pomér & jinym pravnin
systémiim. Brno: Masarykova univerzita, 2020, s. 254 a nasl.
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1 Odpovédnost a zodpovédnost

ujmach, nahradach $kod apod. Pii rozlisovani odpoveédnosti na prospek-
tivni a retrospektivni jedna se v téchto ptipadech vyrazné o odpoveédnost
retrospektivni.

Od krize vefejnych financi v prvé dekadé stoleti, ktera v Ceské republice
legislativné vyustila mimo jiné v pfijeti zakona o stabilizaci vefejnych roz-
poctd,” se zejména ekonomické discipliny a véda finanéniho prava zaby-
vaji otazkou zodpovédného piistupu k vefejnym financim. Vedle klasické
skaly odpovednosti se zacala formovat specificka odpovédnost, resp. zod-
poveédnost za stav vefejnych financi a vzhledem k provazanosti vefejnych
financi s dal$imi vefejnymi financnimi c¢innostmi se jeji spektrum ve své
podstaté rozpind na odpovednost za cely materialni zaklad statu. Objevuji
se instrumenty jako fiskalni ustava,' rozpoctova odpovédnost a pfistupuje
se k postupnému objevovani fiskalnf odpovédnosti jako dalsi odpovédnostni
kategorie. Primarni bfemeno této odpoveédnosti ma nést stat, proto je tieba

si vyjasnit i samotnou podstatu statu.

1.1 Statajeho odpovédnost

Je pomérne nesnadné urcit nositele odpovednosti v ptipadé, ze se ma jednat
o odpovednost statu. Kdo, resp. co je stat?

Stat jako nositel fiskalni odpovédnosti je pomérné oSemetna otazka, poné-
vadz jak je zfejmé zejména z pravni odpoveédnosti, nenf az tak docela vzdy
jasné, kdo tuto odpovédnost skute¢né ma, resp. vaci komu je tfeba daného
dilu odpovéednosti se dovolavat. Za ,,neodpovédného® prezidenta ma odpo-
védnost stat a ten ma napifklad ,,néco ucinit®. Je zde pomérné vagni mecha-
nizmus, jak se dané odpoveédnosti zhosti. Co je tedy onen stat?

Zdanlivé jednoduchd otazka, ale tézka neutralni odpoved'. Pro¢ hledani neu-
tralnf odpovédi? Nazirani na stat je nadmiru svazané s ideologickymi, poli-
tickymi, casto také nabozenskymi ¢i ekonomickymi pohledy, resp. ztotozne-
nim se s pojetim statu konkrétnich autorit. V moderni dob¢ to muze byt
i oprasovani krajnich koncepdi statu, zprava i zleva, které mohou v lepsim
piipadé desit, ale v horsim byt i pro nekteré pfedevsim frustrované jedince

9 Zikon ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpoctu, ve znéni pozdéjsich predpisa.
10 PARAL, P. Fiskélni odpoveédnost? Ale kdeze. Euro.cz [online]. 10.2.2015. Dostupné
z: https:/ /www.euro.cz/byznys/pavel-patal-fiskalni-odpovednost-ale-kdeze-1161252
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¢i skupiny pfitazlivé a inspirujici. Mohou to byt koncepce zalozené sekun-
darni roli statu, kdy stat slouzi narodu nebo obdobné¢ kdy stat slouzi vlad-
nouci tfidé. Krajnim pffpadem je nacistické pojet statu, které vystizné a vécné
popsal Viktor Knapp v Problémech nacistické pravni filosofie (1947)."
Vs$ima si nacistické kritiky liberalistického statu, ktery se ptici mystice Blut und
Boden. Nacisticky stat je zde pro narod a rasu a pro narod a rasu je zde také
jednotlivec. Od toho se také odviji pojeti role statu a jeho financni ¢innosti,
ktera ucelove smeétuje k zajisténi blahobytu, resp. zdravi naroda (narodniho
spolecenstvi), bez ohledu na potieby jednotlivee a fungovani statu. Obdobné
koncepce lze vidét 1 v jinych realizovanych totalitarnich pojetich statu, ktera
programoveé vyzdvihuji na misto naroda a rasy stat — typicky staty zalozené
na fasdistické ideologii, a které zase upozad'uji jednotlivee'”. Ale také ve stali-
nistickych, maoistickych' a od nich odvozenych pojetich statu. Ta spojuji
vznik statu s rozpadem bezti{dni spolecnosti a se vznikem diktatury vlad-
noucf tfidy, kdy teprve diktatura délnické tiidy mtze dovést stat k vyssi orga-
nizaci spolecenského fizeni, komunistické samosprave, a tedy k zaniku sta-
tu."* Fakticky neslo o podiizeni stitu nirodu, lidu, délnické tfidé, pracujicim
mést a venkova apod., ale jedné vidcovské strané. Zradnost ultramaoistické
likvidace vlastnfho statu, jeho materialnfho 1 personalniho zakladu, bylo nej-
markantnéji vidét v obdobi vlady Rudych Khmert v Kambodzi."® V dobové'®
ceské a ceskoslovenské literatufe nalezneme rovnéz ideologické pojeti statu.
Na piiklad Jan Maria Novotny v knize uréené stfedoskolskym studentim
Slabikat narodniho hospodaftstvi a finanéni védy (1941) na téma statu napsal:
WSlovo stdt” vyvoldvd v nasich myslich velmi mihavon predstavn. 1/ Sichni citine, Ze jsme
SOniasts statu, e kousek stdtu je v nds. Také viak dobre vime, e stat je néco jiného, nékdo
Jiny nez kdokoliv 3 nas. Ani ten 3 nds, kdo je stdtnim firedniken, nent statem. Co je stit?

1 KNAPP, V. Problém nacistické pravni filosofie. Praha: V. Linhart 1947, reprint Dobra Voda:
Ales Cenek 2002, s. 107 a nésl.

12 MUSSOLINI, B. Resi o Idlii a fasismu. Praha: Plamja, 1935.

13 K tomu napt. MAO CE-TUNG. Vybrané spisy, sv. 3. Praha: SNPL 1955, s. 111 a nasl.

14 K tomu napt. LENIN, V. 1. 8%t a revoluce. Uceni marxismu o stitu a sikoly proletaridtn v revo-
Iuci. Praha: Svoboda 1949.

15 K tomu napt. GORNICKY, W. Bambusové poselstvi. Praha: Panorama, 1983; NORNG
Chan Phal. The Mystery of the Boy at §-21. Phnom Penh: The Cambodian Institute for
Peace and Development, 2018.

16 Rozuméj v dobé 2. ¢esko-slovenské republiky, protektordtu a Ceskoslovenska do roku
1989.



1 Odpovédnost a zodpovédnost

Stit je velky podnik. Kagdy g nds je jeho podilnikem, iiiastniken. Ovsem, kagdy
mdme jen jeden podil. Jednn akcii a ta je neprodejnd. 1 v tom, e ji musime nedobrovolné
drget. Statem rozumime spolecenskon bytost, sklidajici se e spoleinosti lidi, kter? maji
SVE spolecné, obranicené sizemi a své pravni iizent. Ke svénm vznikn a byti statu je zapo-
tebi 17 linitelii: lidi, dizemi a pravniho tddn. Bez kteréhokoliv 3 nich nent stdt mysli-
telny. " Novotny vénuje na nékolika mistech zvlastni pozornost pfedevsim
zminénému lidskému ¢initeli. V pojednani o popula¢ni nauce jako soucasti
narodniho hospodaftstvi se zabyva kvalitou naroda, jeho lidu a jedince: ,, Jaky
Je jedinec, takovy bude i ndrod. “"* Pokud oc¢ekavame vseobecnou péci o ¢loveka,
je tomu ovsem jinak. Popula¢ni nauka se ma zabyvat mimo mnogstvi lidi, mény
obyvatelstva (rozuméj reprodukci obyvatelstva), skladby lidn a rozsidlent obyvatel-
stva po stdamim igemi a také jakosti Iidi. Pti vymezeni, cemu se ma populacni
nauka v této oblasti vénovat, se odhali patologie nejen mysleni Novotného,
ale ideologie konstrukce spole¢nosti druhé republiky a protektoratu, pficemz
se nejednd o pouhou kolaboraci, ale pfijeti nacionalniho socialismu za vlastni
smysleni. Jakost /idi tvoticich obyvatelstvo statnfho tzemi ma byt zkoumana
po strdnce télesné (eugenické a dravotni, rasové a narodnostni). Vsimnéme si,
ze narodnost je chdpana jako télesna stranka jedince, a nikoliv, Ze by mohla
spadat pod dusevni stranku, kterd vedle zminéné télesné stranky je soucasti
zkoumani jakosti jedince. Podle Novotného tuto dusevni kvalitu ¢lovcka
pfedstavuje jeho vzdélanost, mravnost, schopnosti a dovednosti."” Na takto
pojaty stat navazuji i stat¢ o narodohospodatské politice a jeji populacni
politice. ,,.Ani kolébka ani rakey, ba ani Fivot mezi tim nend jen soukromon véci clovéka
a jeho blizkych. Je predmétens nejvyssiho zdjmu a starostlivé péce celého naroda> Uméld
meéna obyvatelstva je prisobena stéhovdnim, jednak nvniti statn, jednak pres statni bhra-
nice. .. Velkou otdzkon je vystéhovalectv do ciziny a pristéhovalectvi 3 ciziny. 1V hodnymi
opatienini, eména Jajisténim slusné miry Fivotns, se stat snagi ndrgeti své Zadouct
prislusniky v zemi a pristéhovati své ndrodni prisiusniky z ciziny. I naopak se snazi
podporovati vystéhovini obyvatel neZddoucich a zabriniti pfilivu neZ4-

«21

doucich pristéhovalcii. Populacni  narodohospodafska  politika

17 NOVOTNY, J. M. Slabikdr nrodniho hospodirstvi a finanini védy. Praha: Melantrich 1941,

s. 24.
18 Ibid., s. 23.
19 TIbid., s. 23.
20 TIbid., s. 75.
21 Ibid., s. 77.
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soustfedéna na tzv. jakost obyvatelstva je zaloZzena na vyrazné roli statu
pii formovani kvality obyvatelstva, resp. naroda, a to jak po strance dusevni,
tak télesné. Novotny to vid{ jak trend postednibo desetilets, tedy 30.—40. léta
XX. stoleti, ve vétsiné evropskych stati. S historickym odstupem vime, jak
tato péce vypadala a k cemu vedla. Vsak k dosazeni jakosti dusevni a télesné
,»Spravné® postupy také nalezneme ve zminéném Slabikafi narodniho hos-
podarstvi. Stat tak vynaklada prostfedky na odpovidajici skolstvi, vychovu
a osvétu k dosazeni patficné dusevni jakosti obyvatelstva. Péci o stranku
dusevni je s dovolenim tieba ocitovat piimo ze zdroje: ,,Po strdnce jakosti télesné
Je to jednafk diroveni gdravotni a engenickd, jednak ndrodnostni a rasovd prislusnost.
Utelem péce zdravotni je jednak dociliti 3dravéjsibo tedy vice a Iépe vyrabé&jiciho
Clovéka a naroda, jednak prodionsiti lidsky Zivot a vysiti polet obyvatelstva. Péce
eugenickd spoliva vldsté v tom, Fe stdt zabrariuje pribytku jedinci télesné a dusevné
(i mravné) negddoncich, lidi dédicné zatiZenych, slabomysinyeh, protispolecensky zaloge-
mych (asocidlnich) Zlocincii a povaleci, Dociluje se tobo tim, Ze osoby, které nemobon mit
gdravé potomstvo, se nucené vylonci 3 plogeni (tzv. sterilisace). 1aké se zavddi povinnd
lékarskd problidka snoubencii pred siiatkem. Jeji nepriznivy vysledek miige zprisobit,
e stat odepre sviij soublas k zamyslenému siatkn. S blediska narodnostnibo a rasového
vychdzi populalni politika 3 prislovi ,Cti kazdy ndrod, svij viastni vsak milnj'. Zdravé
sobectvd, slusné, avsak diirazné uplatiiované, je piikazem pudu sebezdchovy. Kagdy narod
privens chrani sviij politicky Zivot, svou duchovni svébytnost i své drgavy hospodirské proti
gdsabiim ndrodi cizich. V'gdyt' zase jen na vlastni prisiusniky se miige narod v dobach
16EkYch zkousek piné spolebnout. Po strance ndrodnostni a jazykové zabrariuje stit odnd-
rodnéni prislusniksi viastibo ndroda, akazuje pristéhovdni prislusniksi naroda ciziho,
zarizuje vystéhovani cizich mensin do ciziny a piistéhovani vlastnich mensin 3 ciziny dowil.
Po strince rasové (otdzka Zidovskd, cernosskd, (inskd atd.) stit zakazuje smiSend man-
Zelstvi nebo i kazdy styk mezi prislusniky dvou riznyeh ras. Vylucuje cizi rasu ge $ivota
vlastniho naroda vitbec. Konecné miige naridit nucené vystéhovani prislusniksi cizi rasy,
pokud mosno do jejich piivodni viasti. Pro nds, Cechy, je dnes z0ldsté casovy nds pomér
k Zidiim. Dosud nejlépe jej vyikl basnik Jan Neruda (1834—1891) ve své milo 3ndmé
brogurce ,Pro strach Fidovsky* (1870). Pravil tam: ,Dvé jsou véci, na které pii otazee
Sidovské vEdy zase pripadnonti musime: za proé, Ze json Zidé zcela svym, nréité vysiove-
nym ndrodem, za drubé, e jsou ndm, Cechiim, ndrodem zeela cizim.* “* Co k tomu

2. NOVOTNY, 1941, op. cit., s. 78.
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dodat?®* Na zdkladé Novotného Slabikife je mozné nejenom vypozorovat
dobové pfedstavy o statu a pilifich jeho existence, ale lze také po vypusteni
antisemitskych, rasistickych a eugenistickych pasazi a kosmetické proméné
nacionalniho pojet statu za stat stojici na tiidnich zakladech, vidét blizké pojeti
stalinistick¢ho statu i statu z obdobi tzv. realného socializmu. Pro demonstraci
postaci citovat z Malé ¢eskoslovenské encyklopedie (1987) z hesla Stat: ,, zikladni
politickomocenskd organizace tidni spolecnosti. .. Socialisticky stat se lisi od statii vykoris-
tovatelskych gdsadné, predstavuge jiny typ stdtu, svou Widni podstaton je diktaturou proleta-
ridtn, nejdilegitéjsin mocenskym ndstrojem v rukou revoluini délnické tidy. 1V procesn
Socialistické revoluce a vystavby socialistické spoleciosti se stile Zretelndii projevuje podstata
socialistického stitn jako organizované moci pracujicich, jako moci délnické tidy a jejich

spojencii, jako bl. ndstroje vyistavby rozvinuté socialistické spolecnosti. Rozhodujicim smérem

vyvoje socialistického stitu je rogpoy socialistické demokracie. . . “**

25 Pro pofadek k autorovi Slabikafe narodniho hospodafstvi a finan¢ni védy: Jan Schmédl
v zivotopise J.M. Novotného publikovaném na strankich Biblothecaeconomica,
k datu 14. 7. 2020 (https://wwwbibliothecacconomica.cz/library/author/detail/
Novotn?%C3%BD,+]Jan+Maria?id=&view=0) se o Slabikafi zminuje pouze v bibliogra-
fii a o aktivitach jeho autora v dob¢ nacistické okupace nic neuvadi. Novotny se narodil
v roce 1898 ve Lvové, doktorit ziskal na Pravnické fakult¢ UK v Praze a ve dvaci-
tych letech studoval na Whartoon School ve Philadelphii. Do roku 1936 pusobil jako
docent na prazské fakulté, kde prednasel fiskalni politiku a pravo, odkud odesel udajné
z antinacistickych dévodu, coz poné¢kud nekoresponduje s obsahem Slabikare, ktery
je zminén jako jedind publikace ve vale¢cném obdobi. Podle Schmédla v roce 1945 navr-
huje zménu nazvu Vysoké skoly obchodni na Vysokou skolu ved hospodatskych. Jeden
z davodu, kterym Novotny argumentoval, bylo to, ze $lo o doslovny pieklad némeckého
,»,Handelschule®. Za tfetf republiky ve svych projevech plné angazuje za realizaci Kosické
vladniho programu, ale to mu jiz pfilis nepomohlo. Jesté pred Unorem se dostava do ost-
rého stfetu s reformatory. Autor zivotopisu, pravdépodobné pod vlivem dvou jedinych
zdroji (DOLEZALOVA, A. Udime ekonomii 90 let. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer Ceska
republika 2011; a Jan Maria Novotny and His Collection of Books on Economics. Syracuse:
Library Associates, 1987, ro¢. 22, ¢. 2) uvadi, Ze pficinou jeho emigrace v roce 1948
byla degradace na asistenta, a to jiz v roce 1947, kdy ddajn¢ nemohl uspokojit eko-
nomické a ideologické pozadavky komunistického rezimu, véetné také utoku ze strany
komunistického tydeniku Tvorba. V emigraci v Kanadé a USA se vénoval pedagogické
¢innosti. Jeho publikac¢ni ¢innost z obdobi prvni republiky, vychazejici pfedevsim z mys-
lenck Karla Englise, a pozd¢jsi zahrani¢ni prace navozuji otazku, co Novotného pie-
svedcilo nebo v lepsim pifpadé dohnalo k takovému dobovému ,,pieviékani®. Pokud
nahlédneme do dvandctistrainkového pojednani o Novotném, tedy zdroje z americkych
Syrakus, pak ani zde o jeho pusobeni v dobé Protektoratu nic nenalezneme, kromé
zminky o zavfeni Ceskych vysokych skol (dostupné z: https://sutface.syr.edu/cgi/view-
content.cgirarticle=1210&context=libassoc).

24 RIMAN, J. a kol. Mald éeskoslovenska encykiopedie. Sv. 5. Praha: Academia, 1987, s. 850

a nasl.
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Opust’me tyto krajnosti a pokusme se najit podstatu statu ve stfizlivém for-
matu. Pokud byl dan prostor J. M. Novotnému, je z hlediska historického
treba zminit alespon jeden pohled z obdobi tficatych let minulého stolet,
a to brnénského profesora Zderika Neubauera®™ ve tfetim dile Slovniku naro-
dohospodifského, socidlniho a politického (1933). Byt’ od jeho vydani uply-
nulo bezmala devadesat let, fada poznatki a tvrzeni z obsahu hesla ztstava
nadale platnych. Neubauer upozorfiuje na to, ze vymezeni statu je slozité, coz
potvrzuje mnozstvi vyfcenych definic v ramci mnoha védnich obora. 17
vice, Ze tyto definice a theorie nevychazely diisledné v3dy 3 jednotnébo védeckého blediska,
methody a pojmoslovt, nybrg kombinovaly se navzdjem (tak zejména hledisko sociologické
a prdvni). Ze zakladnich pohledu na stat prezentuje pohled sociologicky (kau-
zalnf), normativni (juristicky) a narodohospodafisky. Stdt v sociologickém
smyslu je mogno definovat uréitym drubem pravidelnost & gakonnosti socidlnibo déni,
kterd je ddna typickou motivaci lidského jedndni, spocivajici v tom, $e projevy (prikazy)
Jednéch individui json motivem jedndni jinych. V sude tam, kde psychicky motivaini tlak
vyjimecné nedostaiuje, je nabragen fysickym (trest, exekuce), klery je opét vykondn indi-
vidni pod podobnym tlakem psychickym atd. Lyto psychologické mocenské vtaby mezi
lidpi vytvdrei nrcity systém & organisaci, jez zabrnuje urciton (3pravidla xnacné pocetnon)
skupinu individui a odlisuje ji od jiné podobné organisované. Neubauer je dobove
v pfipadé juristického pohledu na stit ovlivnén normativni pravn{ teori,
kdy zejména cituje myslenky Hanse Kelsena a Frantiska Weyraz: ,,S7z ve smysiu
privnim je totogny se souborem pravnich norem vsech stupiii (iistava, Zdkony, narizent,
rozsudky i spravni akty) tedy s pravnim radem. “*’ Podle Neubauera pak takto cha-
pany stat je idealnim objektem (souborem urcitych myslenkovych obsahu),
nikoliv kauzalni realitou. A pfipomind také pojeti statu v uzsim smyslu Adolfa
25 Zden¢k Neubauer (1901-1956), absolvent Pravnické fakulty Masarykovy univerzity,
pozdéji se habilitoval u profesora Jiftho Hoetzela na prazské pravnické fakulte, pfi-
cemz své dalsi akademické puasobeni spojil s brnénskou fakultou, kde se v roce 1935
stal mimofadnym profesorem ustavniho prava a statovédy. V dobé okupace byl poslan
do Prahy a tam puasobil az do své smrti. Po Unoru 1948 nemohl byt akademicky ¢inny
a pracoval ve Vseobecném penzijnim ustavu. Blize k jeho osobé a dilu napt. PULEC, J.
B 79 — Zdenék NEUBAUER. Brno: Archiv Masarykovy univerzity, 1996 (¢dstec¢né téz
dostupné z: https:/ /www.archiv.muni.cz/media/26896/neubauer- zdenek. pdf).
26 CHALUPNY, E. a D. KREJCI (eds.). Shownik ndrodohospodarsky, socidlni a politicky. TI1. dil.
Praha: Otakarjanacek 1933, s. 487 a nasl.
27 K tomu napi. KELSEN, H. Der sogiologische und juristische Staatsbegriff. Tibingen: 1922;
KELSEN, H. Aljgemeine Staatslebre: Studienansgabe der Originalansgabe 1925. Heidelberg:

Mobhr Siebeck, 2019; WEYR, A. Soustava ceskoslovenského prava stitniho. 2. vyd. Praha: Fr.
Borovsky, 1924, s. 16 a nasl.
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Merkla jako soubor orgdnii uskutelingicich pravni ¥ad. Merkl v Obecném pravu
spravnim vsak také zmifiuje slozitost vymezeni toho ,,zjevu®, dnes bychom
stylové pouzili vyrazu ,entity”, a upozornuje na uskali urcujicich kritérif
pro vymezeni statu, protoze i pfes jejich naplnéni je mozné dojit k vysledku,
ze pfiznava se postaveni stitu entité, kterd stitem ve skutecnosti neni.?

1.2 Personalni a Gzemni zaklad statu

Hledani podstaty statu je i v soucasnosti stejnym problémem. Nazory a zku-
senosti z nedavné i davné minulosti jsou inspirujici a jsou v raznych podo-
bach modifikovany. Stiizlivy pohled na stat jako specifické lidské spolecen-
stvi, oprostény od ideovych balastt rizného razeni muze byt plné ve shodé
prave s vidénim na pifklad Merkla, ale také jinych pfedvalec¢nych predstavitela
pravni védy, na které se v soucasnosti ponékud zapomina. Stat jako socialni
entita je postaven na existenci personalniho a izemniho zakladu. Je spo-
lecenstvim lidi na urcitém hranicemi vymezeném tzemi, pficemz ma pri-
marné o své vuli vytvofenu vlastnf organizaci a pravni fad, jehoz dodrzovani
je vynutitelné moci tohoto spolecenstvi. Lidské spolecenstvi povysené na stat
je takto vnitfné akceptovano obyvatelstvem tvoficim pravé jeho personalni
zaklad a navenek je akceptovano (uznano) mezinarodnim spolecenstvim
v mezinarodné uznanych hranicich. Stat je zvlastni formou lidského spo-
lecenstvi, plné suverénni korporaci, ktera je nebo by méla byt schopna roz-
hodovat o svém byti a samostatné se spravovat, coz se déje v ramci touto
korporaci utvofené a vlastnim potfebam dotvafené ¢i pretvarené organi-
zace. Fungovani takové korporace neni mozné bez jeji schopnosti regulovat
chovan{ korporovanych jedincu, tedy nejcastéji svych obcand, a jinych osob
pobyvajicich na jejim tzemi. Schopnost regulovat znamena takovato pravidla
vytvafet, piipadné adoptovat ¢i akceptovat pravidla s pivodem mimo tuto
korporaci, ale v neposledni fadé téz je to schopnost naplnéni regulace vynutit.

1.3 Formalni zaklad

Vedle personalniho a tzemniho zakladu statu je zde zaklad formalni, ktery
v podobé pravnich norem a jejich realizace zajist'uje integritu, organizaci, fun-
govani a ochranu daného spolecenstvi — statu. To nenf mozné bez existence

28 Srowv. napt. MERKL, A. Obecné prdvo spravni. 11. dil. Praha: Orbis, 1931.
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specifického donucovactho mechanizmu statu, ktery je trvalou, nezastupitel-
nou a systematicky uspofiadanou slozkou organizace spole¢nosti.”” Formalni
zaklad nepfedstavuje jen uspofadani a regulaci vnitfnich poméra ve state,
jeho nedilnou soucast je i Gprava postaveni staitu v mezinarodnim spole-
censtvi. To se odviji od akceptace samotné existence daného statu v jeho
hranicich, a to i pfes mozné tzemn{ naroky vcetné na pifklad tzemnich
kompenzaci, které mohou existovat i mezi staty udrzujicimi dobré sousedské
vztahy,” a to vétsinou statd, nejbezpecnéji pro dany stit vsak jeho sousedy.
Schopnost vytvafet a udrzovat vztahy s jinymi staty je jednim ze Ctyf atri-
butt statu podle Montevidejské konvence o pravech a povinnostech stata.”
Stat z pohledu mezinarodniho prava je povazovan za suverénni teritorialni
organizaci. Rozhodujicim prvkem odlisujicim stat od jinych teritoridlnich
organizaci je suverenita statni moci. Suverenita statni moci je pojmem vni-
trostatniho 1 mezinarodniho prava a obecné znamend nezavislost statnim
moci na jakékoli jiné moci. Nezavislost neznamend vsak jeji neomezenost.
Hranice vykonu suverénni moci je z hlediska mezinarodniho prava dana
respektovanim suverenity jinych statd a zvlast¢ pak mezinarodnimi zavazky,
jaké dany stat pfijal. Své vztahy s jinymi staty si stat reguluje v souladu s vlast-
nimi potfebami a zijmy.”* V souladu s vlastnimi potfebami a zdjmy vstupuje
do svazku s jinymi staty a dal$imi subjekty mezinarodniho prava, na jejichz
vzniku a ¢innosti se riznou mérou podili. Jiz prostd akceptace™ existence

29 KUCERA, E. In: KUCERA, E. a kol. Zdklad obecné teorie stitn a prdva. Praha: Ustav statni
spravy, 1989, s. 11.

30 Kompenzaéni ndroky mé napf. i Polsko vici Ceské republice, které vyvstaly z uzemnich
ztrat vzniklych regulaci hrani¢nich toku.

31 League of Nations, Treaty Series, 1936, ro¢. CLXYV, ¢. 3802, CL 1, 5. 19 a nasl. Dostupné z:
https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/LON/Volume%20165/v165.pdf;
Konvence jako tfi zakladn{ atributy uvadi stdlé obyvatelstvo, urcité uzemi a vladu (ve své
podstaté ale vladu schopnou vladnout). A¢ Montevidejska konvence je umluvou vztahu-
jici se na americky kontinent, jeji principy jsou vseobecné uznavané.

32 GORALCZYK, W. a S. SAWICKY. Prawo mi¢dzynarodowe publiczne w zarysie. Warszawa:
Wolters Kluwer 2015, s. 114 a nasl.

35 Nemusi se jednat o pfimy akt uznani, tedy uznani de iure, ale o faktické uznanf situace
impotence statni moci nad urcitym z raznych piicin a riznym zptisobem separovanym
uzemim. Nékdy se jedna o vytvateni slozitych pravnich mechanizma, které vychazi z rea-
lity a jejich ucelem je zajisténi vlastnich potieb a zajmu statu, zejména ekonomickych,
a soucasn¢ neni v zajmu daného statu poskodit vztahy se stitem cinicim si narok na toto
uzemi, resp. ktery toto uzemi povazuje za svoji integralni ¢ast. Pifkladem mtzZe byt fesenf
problému zamezeni dvojtho zdanéni s Tchaj-wanem. Viz zékon ¢&. 45/2020 Sb., o zame-
zeni dvojimu zdanéni ve vztahu k Tchaj-wanu.

20


https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/LON/Volume%20165/v165.pdf

1 Odpovédnost a zodpovédnost

utvaru napliujictho znaky statu jinym staitem determinuje vztahy s tfetimi
staty. Obdobné tomu tak je v pifpadé ¢lenstvi nebo piiznani statutu pozoro-
vatele v riznych mezinarodnich kooperativnich institucich.* Formalni zaklad
statu tak dotvaii soubor pravnich norem upravujicich vztahy mezi danym
statem a jinymi subjekty mezinarodniho prava.

Pokud ptijmeme konstatovani, ze szt je suverénni tebdy, jestlige ma dostateiny
potencidl vykondvat své dakladni funkce a je k tomu dostatecné vybaven primévenymi
prostiedky,” za spravné, pak vedle vyse zminénych ziklada, personalniho,
uzemniho a formalniho, je tieba uvést ¢tvrty zaklad, ktery je ve své pod-
stat¢ prazakladem lidské integrace a vede k zajisténi materialni existence
jednotlivee a fungovani dané korporace, statu. Tento zaklad lze oznacit
za materialni, resp. ekonomicky zaklad statu. Ekonomicky zaklad statu
je stejné tak jako ostatni zaklady statu vzajemné s nimi provazan a zavisi
jeden na druhém. Nejde o schopnost zajisténi blahobytu a trvalého hos-
podaiského rastu, ale predné o zajisténi materidlnf potence statu, ktera
se muze rovnat ekonomické suverenité. Za tu lze povazovat schopnost

statu ekonomicky zajistit své funkce.”

Vymezeni katalogu funkcf statu a jejich
obsahu je pomérné pestré a odviji se od piistupu k otdzce vzniku stitu,
jeho pojet, politické orientace, ekonomického nazirani na stat apod. Obecné
lze, napt. podle Murase, za funkce statu povazovat hlavni smeéry ¢innosti
statu a jeho organt k zajisténi odpovidajicich podminek existence a rozvoje
spole¢nosti. Tradicné jsou funkce statu clenény na vnitinf a vnéjsi. Jako
vnitini funkce stat plni: Funkci tvtrce prava platného na jeho tzemi, véetné
jeho ochrany a vynutitelnosti; hospodaisko-organizacn{ funkci umoznujici
statu ucastnit se na formovani hospodarské politiky a ovliviiovat ekono-
mickymi nastroji zivot spolec¢nosti; socialni funkci, kterd spociva v zavazku
statu postarat se o tu ¢ast spolecnosti, ktera nenf schopna sama sobé zajistit
odpovidajici podminky kazdodenni existence; represivni funkci, jejimz uce-
lem je zajisteni vnitini bezpecnosti a pofadku, véetné eliminace vsech forem
spolecenské patologie; kulturné-vzdélavaci funkce, vyplyvajici z povinnosti
3 K terminu mezindrodni kooperativni instituce WEISOVA, S. Megindrodni organizace
a rezimy. Praha: Burolex Bohemia, 2003, s. 19 a nésl. ’
% RESCHOVA, ]. In: RESCHOVA, ], M. KINDLOVA, ]J. GRINC, O. PREUSS
a M. ANTOS. Stdtovéda: Stit. Jednotlivec. Konstitucionalismns. Praha: Wolters Kluwer CR,

2019,5. 42,
36 RESCHOVA, op.cit., s. 44.
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statu zajistit spolec¢nosti odpovidajici troven vzdélani, intelektualniho, kul-
turniho a profesniho rozvoje; zdravotni funkci, kterd ma zajistit obyvatel-
stvu odpovidajici Groven vseobecné dostupné zdravotni péce, a to véetné
hygienicko-epidemiologickych a profylaktickych sluzeb. Za vnéjsi funkce
statu jsou pak povazovany: obranna funkce k zajisténi vnéjsi bezpecnosti
a dale pak na pfiklad kooperativni funkce vedouci k vytvareni odpovida-
jici urovné spoluprace v raimci mezindrodniho spolecenstvi.’” Na skladbu
funkeci statu, jejich obsah, resp. troven a kvalitu ma vliv celd fada faktora.
Je to na piiklad troven spolecensko-ekonomického rozvoje, stupen demo-
kracie a uplatnovani principt pravniho statu, konstrukce délby moci, typ
ekonomiky, ale také kulturni tradice, mira vlivu ndbozenstvi a teokracie
na fungovani statu, v neposledn{ fadé také zapojeni staitu do mezinarodni
integrace, resp. mira politické, vojenské a ekonomické nezavislosti ¢i naopak
zavislosti. Funkce statu se navzdjem prolinaji a jsou na sobé zavislé. Stru¢né
a stale aktualné vymezil Stanislav Stanko™ v sedmém sborniku straze bez-
pecnosti (1931)* trojici tkolu statu, které stat plnf realizaci svych vnitfnich
a vnéjsich funkci. Prvné zminuje mocensky akol, ktery chape jako péci
o celistvost a politickou nezavislost zemé na venek, kdy stat ozbrojenou moci
a vnéjsi politikou predchazi zkraceni svych prav 7 pokoreni, a odvraci Gtoky.
Druhym ukolem je tkol pravni: ,,Nositelen: pravni myslenky stava se stit svou
pravomoci 3dkonoddrnon a soudni. Ukolem pronéjsim jest stanoviti vseobeoné zivaznd
pravidia, jimig se upravuje pomér jednotliven navdjem a k statu. Pravni vad neznamend
Jen omezent jednotlivei v jeho kondni ulogend, nybrs i gdruku ochrany, pokud se bude
v téchto mezich dreti; tor? se jim tedy jisty statem zaruceny okrub svobody. Ochrana
této svobody ndlegi pravomoci soudni, kterd jednak rozhoduje sporné pomeéry, jednafk
i vykondvd pravoplatnd rozhodnuti proti vili zpécujici se strany. “* Ttetim druhem
ukolu statu jsou podle Stanka tkoly hospodatské, kulturni a socialni. Ackoliv
ukoly mocenské a pravni povazuje za dkoly vice méné stabilni, které primarné
vzdy stat plnil, v ptipade tfettho druhu upozorfiuje na rozli¢nost chapani role
statu v téchto oblastech, coz pietrvava stale: , Jedni viibec odpiraji stitu jakonkoli

37 MURAS, Z. Podstawy prawa. Warszawa: C. H. Beck, 2020, s. 70 a nasl.

38 Stanislav Stanko se vyznamné podilel na vytvafeni prvorepublikové policie (straze bez-
pecnosti), zejména pak v oblasti edukace sboru ve skolach straze bezpecnosti. Pii tvorbé
ucebnich pomucek vychazel zejména z del . Weyra a F Vaviinka.

39 STANKO, S. Stdtni prave. Sbornik strdge bexpeinosts, svazek 1711, Praha: Jan Odvarka, 1931.

40 TIbid., s. 5.
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pravomoc k primémn asahovani do pomeérii hospoddrskych, druzi naopak problasuji
takové zdsahy ga primou povinnost a vybradni pravo stdtn. Jini opét pridriuji se stiedni
cesty a haji nazor, %e stit jednak jako moc pravni, jednak pravem vybirati dané, jest
diilegiton jednotkou hospodarskon, kterd ma veliky viiv na veskeren hospodarsky Zivot.
Proto uzndvd se jeho opravnéni ziicastniti se ivota hospoddrského tam, kde jednotlivei,
at’sami (i sdrugent, nestaci viibec, nebo alespor nedovedou dlezitosti ty upraviti tak doko-
nale ve prospéch celleu jako on.“*' Stat muize realizovat toto jednak tak, ze bud’
sam podnika a spravuje podniky v zajmu celku, nebo pfenecha podnikani
soukromému sektoru, ale ponechava si moznost ,,gzabraniti prilisnénu sledovini
Kdjmil 3istnych na sikor prospéchu vseobecnémun.

Ze Stankova dobového dokresleni ukolt statu je mozné poukazat na tra-
di¢ni piiklddan{ velkého vyznamu zkoumani a ndsledné i pravni regulaci
narodohospodafskych otiazek na nasem tzemi. Jde zejména o hledani opti-
malniho modelu hospodatskopolitické koexistence vefejného a soukromého,
ale v neposledni fad¢ o vytvafeni materialnfho zakladu pro plnéni funkci,
resp. kol statu v extenzivnim smyslu, tedy vcetné vefejné samospravy,
a pédi o néj k véeobecnému prospéchu personalniho zikladu stitu, tedy lidu.”

Mezi ekonomickou suverenitu a ekonomickou sobéstacnost nelze klast
rovnitko. Veskeré pokusy o postaveni stitu na principu autarkie v soucas-
ném svete vedou ke stagnaci a postupnému zbidaceni daného obyvatelstva.
Politicky proklamovana ekonomicka sobéstacnost, okofenéna davkou pseu-
dopatriotizmu, je zakladem fady politickych programu, které vedly k nasto-
len{ totalitnich rezimu, ve kterych prosperuje uzky okruh drzitelt skutecné
moci. Stagnace a ekonomicky upadek je pak svalovan na ¢asto vykonstruova-
ného vnitinfho a vnéjsiho nepiitele. Import ze zahranici je utajovan a do vol-
ného ob¢hu se dostavaji produkty v patficném narodnim pfebalu. Cenzurou
a zakazem cestovani a jakéhokoli kontaktu se zahrani¢im je znemoznéno
porovnavat zivotn{ uroven v jinych statech. Staty postavené na autarkii pro-
vedly nacionalizaci naprosté vétsiny pramyslu, sluzeb a zemédélstvi. Tim
4 Ibid,s. 5.
2 Tbid.s. 5. )
43 Sympatické je, ze pro Ceskoslovensko, jakoz i jiné demokracie, bylo piizna¢né, ze vét-
sinove byl za personalni zaklad statu chapan lid bez ohledu na cokoli jiného. Nékteré

ustavy opiraji moc o narod, byt’ se jedna o staty mnohonarodnostni (napf. ¢l. 33 belgické
ustavy), pak z kontextu vyplyvd, ze se opét jedna o lid a nikoliv o konstituci zakotveny

73

nacionalizmus s privilegii pro ,,stitotvorny* narod.
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si vytvofily materidlni zaklad pro své fungovan{ a uspokojeni normovanych
potfeb obyvatelstva. Zde pak propagandisticky tic¢inné mohlo dojit ke zruseni
danf a obdobnych davek.* V soucasnosti nejzndméjsim takto funguijici spo-
le¢nosti je Severni Korea, postavena na ideologii ¢ucche, kterou formuloval
Kim-Itr-Sen, a to jako druhy jeji princip ,,¢a-tip® — hospodatska sobéstac-
nost.* Ekonomickou suverenitu je tieba chapat jako schopnost statu uplatnit
v ramci svého tzemi zvoleny model ekonomiky, vytvaret a prosazovat pra-
vidla jeho fungovani, a to véetné pravidel zapojeni mezinarodni ekonomické
integrace. Uplatnén{ typu ¢i modelu ekonomiky, jakoz i mira otevienosti nebo
naopak protekcionalizmu vychazi z toho, jak se dana zemé pfizpusobi svému

postaveni ve sveéte.*

1.4 Materialni zaklad statu

V ramci realizace své ekonomické suverenity stat tak vytvafi prostredi
pro tvorbu i podobu svého materialniho zdkladu. Materidlni zaklad statu
je odvozen od podoby realizace vSech slozek statni suverenity. Je zavisly
na politické volbe¢ pfi lavirovani mezi uplatiovanim vice principt kolektivi-
zmu a individualizmu, miry solidarizmu a fungovini obéanské spole¢nost.’
Materialn{ zaklad statu lze chapat v sirokém ¢i tzkém smyslu. V Sirokém
smyslu se jednd o vse, z ¢eho stat v ramci vykonu své suverenity je schopen
cerpat pro naplnéni svych funkci. Nejde jen jment, se kterym stat mize ptimo
disponovat, ale jde i o zdroje, které nejsou v jeho vlastnictvi, nemtize s nimi
piimo disponovat, ale v pravnim staté¢ muze cestou prava uvalit na vlastniky
takovych zdroji povinnost plnit néco ve prospéch statu, piipadné tyto zdroje
vyvlastnit ¢i zestatnit (nebo naopak dle potfeby pro zachovani existence
4 Danové bfemeno nalozené na ob¢any imperialistickych zemi, tedy Zapadu, socidlimpe-
rialistickych statt (vychodniho bloku) a pod vladou ¢inskych revizionistt bylo castym
tématem relaci albanského radia ,,Vola Tirana®, ktery do konce 80. let vysilal i v ¢es-
ting, a to v potadu ,,Albanie, zemée ktera jedina buduje opravdovy socializmus®. Politika
Albanské strany price byla zalozena na implementaci maoismu veetné autarkie, jejiz
dopady byly mirnény dovozem z CLR, ktera si Albanskou lidovou socialistickou repub-
liku vydrzovala jako svuj strategicky satelit v Evrope.
4 KM MP CEH, KM YEH HA, Uyuxe mos crpama — mos kperroctb. Mocksa:
Aancropyc, 2018, 224 s,
46 K tomu napt. KINDLEBERG, Ch. P. Svétovi ekonomika. Praha: Academia, 1978, s. 489
a nasl.

47 K tomu SAMALIK E. Obéanskd spolenost v moderninm stdté. Brno: Doplnék, 1995, s. 158
a nasl.
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takového zdroje tento privatizovat). Materialni zaklad statu sexsu largo je vse,
co se nachazi na izemi daného statu nebo vsude tam, kde je dany stat schopen
uplatnit svoji suverenitu (napf. danovy rezidenti a jejich celosvétové piijmy,
letadla a plavidla registrovana v daném staté, v minulosti také kolonie, oku-
povana tzemi). Materidln{ zaklad statu sensu stricto je ve své podstaté vlastni
materialni zaklad statu. Pfedevsim jej tvofi financni jméni. Finanéni jméni
statu jsou penézni prostiedky soustiedéné ve vefejnych penéznich fondech,
a to véetne pohledavek (odvody, dan¢, penézité a majetkové sankce, neoprav-
néné pouzité nebo zadrzované prostfedky z vefejnych fondu), ale i dluht,
cenné papiry apod.*® Uzsi materialn{ zaklad statu pfedstavuje také tzv. spravni
jméni, coz jsou véci ve vefejném vlastnictvi.”” Na podobu, resp. strukturu
materialnfho zakladu statu ma vliv mimo jiné také mira uplatnéni decentrali-
zace a fiskalniho federalizmu.”

Materialn{ zaklad statu, bez ohledu na jeho pojeti, je v procesu neustalych
promén. Tyto promény jsou vyvolany raznymi faktory, z ¢asti cilené, dilem
se daly ocekavat, dilem jsou neocekavané, mohou mit pficinu uvnitf statu
nebo jsou ovlivnény z vendi, jsou vyvolany lidskym jednanim nebo naopak
jsou to promeény vis maior. Materialni zaklad stdtu je mix zdroju, ze kterych
stat muze Cerpat pro plnéni svych funkei, tak dynamika promén materialniho
zakladu statu je dana mixem faktoru, které stat muze nebo nemuze ovliv-
nit. V dobé krize vyvolané celosvétovou pandemif je vidét, jaka role statu
je ocekavana z riznych spolecenskych pohledu a politickych spekter a je zaji-
mavé pozorovat, ze ona pecovatelska role statu je vyzadovana 1 od politiki
(a jejich volict) jinak preferujicich individualistické pojeti statu se solidaris-
mem v minimalnim stupni. Reprezentace personalniho zakladu statu, tedy
spolec¢nosti, lidu, v jim zvolenych organech bude dlouho hledat cesty k sanaci

48 MRKYVKA, P. Materidini ziklad verejné spravy. In: JANKU, Z., M. SZEWSCZYK, M.
WALIGORSKI, K. WOJTACZAK a K. ZIEMSKI (eds.). Z pm/a/elm@r/éz prawa administ-
racyjnego i nauki administragii. Poznan: TERRA, 1999, s. 185.

49 Otazkou tzv. vefejné jako predmétu vlastnického prava se dlouhodobé zabyval Petr
Havlan. K tomu napi. HAVLAN, P. astictvi statu. Brno: Masarykova univerzita, 2000,
s. 59 a nasl.

50 Tématu byla vénovana mezinarodn{ konference Baltycka 2016. Sbornik obsahuje fadu
zajimavych pojednani z této oblasti z cca 12 statd Evropy. Viz GLINIECKA, J., A.
DRYWA, E. JUCHNIEWICZ a T. SOWINSKI (eds.). Finansowanie samorzadu terytori-
alnego i jego zadaii a Europejska Karta Samorzadn 1okalnego. Warszawa: SeDeWu Sp. z o.0.,
2016.
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materialnfho zakladu statu, a to zejména té jeho casti, kterou miizeme oznacit
za Cist¢ ekonomicky zaklad statu, tedy obnoveni ekonomiky smérem k rustu.
Ekonomicky rast pfedstavuje mozné posilovani materialntho zakladu statu
v uzsim smyslu a snadnéjsi plnéni funkci v podobé pravem stanoveného
minima, realizaci politickych programu, ze kterych plyne piislib zvysovani
tohoto minima v pifpadé zvoleni ¢i znovuzvoleni dané politické formace.
Recese, v soucasné dob¢ v podstatné mife vyvolana pandemii, vyvolava osla-
bovani finan¢niho jméni enormné zvysenymi vydaji a rapidné snizujicimi
se danovymi pifjmy. OvSem 1 pfi fungovani ekonomiky v normalnich pod-
minkéch, jak to naznacovaly statni rozpocty pro leta pred pandemii a ptivodni
na rok 2020, by vefejné vydaje rostly. Setkavame se s tzv. zakonem stalého
rastu financnich potfeb statu, resp. zakonem stalého rustu vefejnych vyda-
ja,’! ktery zformuloval v devadesatych letech XIX. stoleti némecky ekonom
Adolph Wagner.”” Podle n¢j vefejné vydaje stale rostou, a to jak ve vztahu
k HDP, tak v realnych ¢islech. Vyplynulo to z pozorovani, ze trzni mechaniz-
mus nenf schopen uspokojit lidské potteby, ponévadz vetejné potieby rostou
rychleji nez individualni potteby. Pfi¢iny toho ristu jsou dany rastem poctu
obyvatelstva a stile vice komplikovanou strukturou stitntho mechanizmu.”
V navaznosti na Wagnera platnost zakona stalého ristu vetfejnych vydaja
potvrdili Gaudemet a Molinier.* Piiciny stdlého rustu vydajl jsou rliznorodé.
Je mozné je soustiedit do ¢tyf zakladnich skupin, a to podle toho, zda jsou
svoji povahou sociologické, historické, politické nebo jsou spojeny se spole-
censko-politickym uspofadanim.*

Sociologické pficiny vidi Gaudemet s Molinierem v tom, ze kazda ziva
bytost se rozviji a pokud pfestane se rozvijet umira. Tomuto principu podlé-
haji véechny spolecenské organizmy, zvlasté pak stat a vefejné subjekty. Cim

51 Gesetz der wachsenden Staatsausgaben.

52 Adolph, nekdy téz Adolf, Wagner (1835-1917).

53 WAGNER, A. Finanzwiessenschaft. Leipzig: C.F. Winter, 1883, s. 76.

54 Predstavitelé francouzské veédy vefejnych financi a finan¢niho prava, Paul Marie
Gaudemet (1914-1998) emeritni profesor na Univerzit¢ Panthéon-Assas, Joel Molinier
je profesorem na I'Université des Sciences sociales de Toulouse. Jejich spole¢né dilo
Finances publigues — 1 Budget a Finances publiques — II Fiscalité vyznamné ovlivnilo védu
finan¢niho prava v Evropé, a to zejména v romanském jazykovém prostfedi, ale také
ve stfednf a vichodni Evropé.

55 GAUDEMET, P. a J. MOLINIER. Finanse publiczny. Warszawa: Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, 2000, s. 78.
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jsou vice aktivni, tim maji vétsi tendenci k rozsitovani prostoru své ¢innosti,
a tim soucasné k zvySovani svych vydaja, coz byva také davodem zvySovani
jejich aktivity.”®

Historické pficiny vychazi z toho Ze, v zivote vefejného sektoru se vyskytuji
obdobi, ve kterych nemuze fungovat bez zitf na dluh, ptjcek. Stava se to,
kdyz je potieba postavit se tézkym krizovym situacim, zejména pokud se stat
angazuje ve vale¢nych akcich. Pujcky z minulosti stavaji se pro stat a vefejny
sektor zatezi, kterou je tfeba postupné splacet véetné piislusnych uroki.”’
Proto staré staty maji rostouci vefejny dluh, ktery ma svij podil na ristu
vydaji. Rust vydaju obyvatelstvo nemusi piili§ pocit’ovat, pokud opozice
a svobodna média na né neupozornuji, protoze vétsinu ob¢ant narodohos-
podatské statistiky nesleduje, bilancovani je nezajima, stejné tak i prognézy
vyvoje. Zajima je pfedev$im momentalni situace a pfijimaji razné benefity
bez ohledu na historické, soucasné a budouci zadluzeni statu a vefejného
sektoru. Je vidét, ze bez ohledu na rast zadluzeni, pokud vladnouci garnitura
je stedra v takovych benefitech, jako jsou napt. zvySovani dachodu, tfinacty
diichod, osetfovné, se volebni preference vyrazné neméni.” Popularni muze
byt také vyhlaseni nesplaceni ¢asti vefejného dluhu plynouctho na piiklad
z reparaci vale¢nych vydaju vitéznych statd, jak k tomu doslu po nastupu
nacizmu v Némecku. Tim si pfipomefime, ze historické zadluzeni muize vzejit
u novych statd nebo rezimu také z pfimé sukcese dluhu, resp. podilu na dluhu
svého pfedchudce. Gaudemet a Molinier si v$imaji, Zze historicky vefejny
dluh je snizovan mimo jiné tim, Ze stat vyuziva tzv. automatickou amortizaci
vetfejné¢ho dluhu. Devalvaci a erozi penéz, jakoz i rastem narodniho bohat-
stvi a hrubého domactho produktu, dluhova zatéz se automaticky snizuje
s uplyvajicim casem.”

Politickych pfi¢in rastu vydaji je mnoho a je to dano soucasnou povahou
modernfho demokratického statu, ktery je ve své podstaté statem socialnim,
a vefejné moci postavené na principu vetfejné sluzby. Kryti nakladi na tento
service publigue se nedéje jejich thradou pifjemcem sluzby, ale pfipadné

56 Ibid.

57 Ibid.

58 Je zajimavé sledovat vyvoj vefejnych financi v dobé feseni covidové krize v raznych
statech a rist populistickych tendenci v nékterych statech.

5% GAUDEMET, MOLINIER, 2000, op. cit., s. 79.
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zpoplatnéni plni jinou funkci. Fungovani vefejného sektoru je tak odkazano
na finanénim jméni, konkrétné na vefejnych fondech, ze kterych je finan-
covan, jejichz piijmy jsou pfedevsim z dani, resp. z pferozdélovani pro-
stfedkt mezi fondy. Snaha o vS§eobecnou dostupnost sluzeb a véci slouzicich
k uspokojovani vetejnych potieb (vefejné statky) vedla k tstupu od stanoveni
jejich ceny a pozadovani jeji thrady od konsumenta ke konsumaci spojenou
maximalné¢ s uhradou poplatku, ktery nenf cenou. Programové se tak nevy-
tvaif majetkovy census dostupnosti vefejné sluzby, vefejného statku, protoze
iod ptipadného poplatku c¢asto existuje moznost pifpadné liberace. Tim roste
tlak na vefejné fondy a dochazi k ristu vefejnych vydaja.

Spolecensko-ekonomické pficiny vzristu vydaji souvis{ podle Gaudemeta
a Moliniera také s rozvojem techniky a védeckym pokrokem.” Politicky zaji-
mavé je snizovani poctd zaméstnancu vefejného sektoru, zejména afednik,
ale z druh¢ strany nemuze dojit ke snizeni pravem garantované minimalni
urovn¢ poskytovanych vefejnych sluzeb, resp. toho co je o¢ekavané od vefej-
ného sektoru. Snizeni mzdovych nakladu a financovani pofizeni technického
vybaveni, které nahradi lidskou praci, jakoz i naklady na jeho servis a obnovu
nemusi vést ke skute¢nému snizeni vefejnych vydaji. Naprosta veétsina stati
v soucasnosti je z hlediska své ekonomiky postavena na principech svo-
bodného trhu a dalo by se tvrdit, ze lze stat a vefejny sektor minimalizovat
a privatizovat ukoly kladené na instituce vefejného sektoru. Je pak ale otaz-
kou, jak dostat dostupnosti toho, co je zahrnujeme tradicné mezi vefejné
statky a zejména mezi kolektivn{ statky, kazdému bez toho, aniz by se vytva-
fely socialni bariéry v podobé majetkové nedostupnosti vefejnych statka.
Také je otazkou, zda jsou vefejné statky vibec potfebné. Jsou-li vefejné
statky véci a sluzby poskytované k uspokojovani vefejnych potieb a jsou-li
to takové sluzby jako bezpecnost, obrana, spravedlnost, tedy statky garanto-
vané bez ohledu na ekonomickou situaci statu, a mely-li by byt privatizovany
v duchu ryziho svobodného trhu, pak ztrici vibec smysl existence statu.’!
Ale iv ptipad¢ privatizace poskytovani téchto statka zistanou svoji povahou
kolektivnimi statky, kdy jejich nestatn{ poskytovatel zajisté nebude v jejich
produkci zadny filantrop a naklady na né¢ budou znovu vefejnym vydajem.

60 GAUDEMET, MOLINIER, 2000, op. cit., s. 80.
61 K problematice koexistence ryzfho svobodného trhua existence statu napi. ROTHBARD,
M. N. Ekonomie stitnich gdsabi. Praha: Liberalni institut, 2001, s. 84.
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Prazakladem existence lidského spolecenstvi povysené¢ho na stat je primarné
vyssi mira bezpeci, za které jedinec prenechal dil ze své absolutn{ svobody.
Bezpedi zivota, ale predevsim, jak vystizné zminuje Bruno Leoni ekonomické
bezpeci dovolujici Gerpat radost ze Fivota.”> Cim vy$si mira nebezpedi ,,pro radost
ze zivota®, tim vys$si mira ochoty vzdat se vice svobody, a to véetné té dis-
ponibiln{ ¢asti majetku, ktera umoznuje pofidit si ,,zivotn{ radosti*. Realné
a zietelné nebezpeci nebo dobie vytvoieny politicky strasak nebezpedi pusobi
na ochotu obyvatelstva nést vyssi dafiové bfemeno a tolerovat i vyssi vefejné
vydaje. Pokud by obyvatelstvo pocitilo neschopnost statu, resp. jeho repre-
zentace zajistit jeho bezpecnost, je mozné ocekavat tendence ke zméné repre-
zentace demokratickou cestou, tedy volbami, piipadné podporou sil vedou-
cich k pfevratu, k pfesunu svych podnikt a podnikatelskych aktivit do mista
s vyssim ekonomickym bezpecim, ale také k vy$si mife emigrace do mist
s vy$si moznosti bezpeéného cerpani radosti ze Zivota. Je tady v zajmu vlad-
nouci garnitury ¢init vSe pro zamezen{ destabilizace pofadku, udrzen{ perso-
nalniho zakladu v takové kondici, aby byl schopen, ale také ochoten, podilet
se na tvorbé materialnfho zakladu statu a stejné tak vytvaret odpovidajici
podminky pro setrvani, a lépe rozsifovani podnikatelskych aktivit na daném
uzemi. Gaudemet a Molinier pfi potvrzovani platnosti Wagnerova zakona
sledovali vyvoj vefejnych vydaji zejména ve staitech OECD a bez ohledu
na politickou orientaci vladnouci reprezentace, mezinarodné politickou situ-
aci, formu vlady a dalsi je vzdy patrny rist vefejnych vydaji. Nikoliv stejnou
mérou, ale pfesto zde je.”” Mantinely velikosti materidlniho zikladu stitu jsou
dany velikosti vefejnych pifjmu a vefejnych vydaja. Bez ohledu na to, jaky
je pomeér mezi finanénim a spravnim jménim. Na snizovani zadluzeni mtze
byt pouzita ¢ast spravnfho jméni cestou zbavovani se pro vefejny sektor
nepottebného majetku, resp. téch aktiv, jejichz drzen{ staitem nebo jinymi
vefejnymi subjekty pozbylo smyslu, mimo jiné i tfeba skoncenim statniho
monopolu. Typickym pifkladem byla situace v 90. letech minulého stoleti
v zemich stfedn{ a vychodni Evropy, kdy v procesu premény vlastnickych
struktur byla provedena jednak restituce majetku (proces vraceni nacionalizo-
vaného nebo obligatorné kolektivizovaného majetku pavodnim vlastnikim
nebo jejich nastupcim a poskytnuti ndhrad za majetek neschopny restituce)

62 LEONI, B. Woinos¢ i prawo. Warszawa: Wydawnictwo Nieoczywiste, 2010, s. 2.
63 GAUDEMET, MOLINIER, 2000, op.cit., s. 81 a nasl.
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a jednak privatizace majetku (proces pfevzeti statnich podnika soukromymi
vlastniky na zakladé statem schvalenych privatiza¢nich projekti. Z jedné
strany $lo o vyrazné ztenceni materialniho zakladu statu a vytvoreni dluhu
z naroku restituentd, ktery byl z ¢asti kompenzovan ze splacenych pohledavek
z privatizace. Proto vznikl Fond narodniho majetku a Pozemkovy fond, jakoz
i Ministerstvo pro spravu narodnfho majetku a jeho privatizaci. Staty k témto
vlastnickym pfeménam pfistupovaly rizné, a to se netyka jen stata, které pre-
chazely na trznf ekonomiku z centralné fizené ekonomiky, ale i statd, kde trzni
ekonomika je setrvald. V pfipadé statt postsovétského bloku byly rozdily
na samotném startu pfemeén, a to s ohledem na predchazejici miru znarod-
néni a kolektivizace, kdy nebylo tfeba restituovat ¢i privatizovat to, co sett-
valo nebo jiz fungovalo v privatnim vlastnictvi. Pak také zalezelo na strategii
statu, co bude v trznim prostredi drzet jako nutné ¢i strategické spravni jmeéni
pro zajisténi funkci statu, obdobné pak, do kterych vlastnickych forem bude
vstupovat a v jaké mife. Z jedné strany to byl zajem na poskytovani daného
statku, a to 1 za cenu ztrat, kdy statek musi byt poskytovan nebo mél by byt
poskytovan alespon v minimalnim rozsahu a kvalité¢ garantovanych pravni
upravou, a na druhé strané dosazeny zisk bude slouzit k uspokojeni potieb
statu, resp. piislusného vlastnika z vefejného sektoru, ¢imz se stava zdrojem
ke kryti vefejnych vydaju, tedy vedle dani, poplatki, odvoda apod. Shodné
s Petrem Havlanem, ze takovy majetek je vyuzivan k plnéni funkef a tukola
vetfejnych subjekt,® pfimo (poskytovanim konkrétniho vefejného statku)
nebo neptimo (jako zdroj finanéniho jmeéni).

1.5 Fiskalni odpovédnost

Fiskalnf odpovédnost statu chapeme jako pomérné slozity problém vycha-
zejicl ze samotné slozitosti vymezeni statu, odpoveédnosti ¢i zodpovednosti
jako specifického socidlniho vztahu a konec¢né Siroce pojatého fisku, ucelem,
jehoz existence je zajisténi materialni existence statu. Nejde tedy o prosté pre-
jmenovani rozpoctové odpovednosti statu a vefejného sektoru, ale o siroky
komplex pfirozenych (tedy ze samotné podstaty statu vyplyvajicich) a norma-
tivnich (pfedepsanych normativnim aktem) zavazku ¢i povinnosti, ke kterym

64 HAVLAN, P. VVerejny majetefe. Brno: Masarykova univerzita, 2016, s. 36.
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je zavazan stat jako zvlastn{ entita, aby mohl existovat sim o sob¢, ale také
jako soucast mezinarodniho spolecenstvi.

Fiskalni odpovédnost statu nelze chapat jako restriktivné pojatou pravni
odpovédnost, kterd by spocivala ve své podstaté pouze v retrospektivni
odpovédnosti, tedy nést pravem piedpokladané nasledky za protipravni
jedndni nebo protipravni stav. Typickou takovou kompozici odpoveédnosti
je odpovédnost podle zikona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za skodu zpu-
sobenou pii vikonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim
postupem. Naopak fiskalni odpovédnost statu v sob¢ zahrnuje predevsim
odpovédnost prospektivni, ktera vice predpoklada, ze stat se nebude zpovi-
dat ze svého jednani ¢i nejednant, ale Ze se bude chovat zodpovédne pro ted
a budoucnost s vizi svého byti nejméné do skondni svéta jako takového. Tomu
odpovidaji vice méné proklamativni ustanoveni § 2 zdkona o pravidlech
rozpoc¢tové odpovédnost,” kterd v duchu fiskilniho federalizmu oddéluji
od sebe stat a uzemni samospravné celky. Ve své podstaté v obou piipadech
jde o prospektivni péci o vefejné finance, jez teleologicky vzato maji svoji
existenci a realizaci, pokud vefejné finance chapeme jako specifické spolecen-
ské vztahy, byt formovany ¢i realizovany k podpofe hospodatského a spole-
cenského rozvoje, zaméstnanosti a mezigeneraéni soudrznosti® a stejné tak
ma byt spravovan i vefejny dluh (ve smyslu dluhu sektoru vetfejnych instituci),
jehoz vyvoj nema narusit dlouhodoby udrzitelny stav vefejnych financi.”

Retrospektivni fiskalnf odpovédnost ma pomérné slozitou konstrukei podle
nositele odpoveédnosti a kategorie poruseni povinnosti ¢i zavazku. Mtze
se jednat o politickou odpovédnost a/nebo odpovédnost pravai s dasledky
sankcénimi (jsou-li) nebo dusledky spocivajicimi v povinném uplatnéni kon-
solida¢nich postupt, piipadné procesti potvrzujicich opodstatnénost jednani
¢i stavu, ktery by jinak mohl byt kvalifikovan jako fiskalné neodpovedny.
Na piiklad nezrealizovany navrh ustavnfho zakona o rozpoctové odpoved-
nosti z roku 2013 oc¢ekaval obligatorni hlasovani o duvéte vlade v pripadé

65 Zakon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni pozdéjsich pied-
pist (ZPRO).

66 Srowv. ustanoveni § 2 odst. 1 ZPRO.

67 Viz ustanoveni § 2 odst. 3 ZPRO.
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prekroceni v ném zakotvenych limitd zadluzeni.® Legislativni vysledek
v podobé ,,oby¢ejného* zakona o rozpoctové odpovednosti je pouze bez-
zubym odvarem nezakladajici, Zadnou pfimou pravni odpovédnost vlady
za prekroceni limita zadluzeni. Nadéje na dalsi krok na cesté ke konstitu-
cionalizaci finanéniho prava se rozplynuly a se vii pravdépodobnosti Ceska
republika ztstane jesté¢ dlouho statem s minimalnimi ustavnimi zaklady
pro finan¢ni ¢innost statu a vefejné samospravy (vefejna financni ¢innost).”
Fiskaln{ astava byl projekt, ktery reagoval na odmitavy postoj euroskeptické
Vlady Ceské republiky k tzv. Fiskalnimu paktu, Smlouvé o stabilité, koordi-
naci a fizeni v hospodatské a ménové unii, jako mozné feseni zodpovedného
piistupu k vefejnym financim pro futuro, a to kombinaci prospektivni a retro-
spektivni odpovédnosti. Postoj tehdejsich vlad Obc¢anské demokratické strany
pfedné odmital zménu zakladajicich smluv, kterd méla fesit to, co nasledné
pro odmitavy postoj Ceské republiky a Spojeného kralovstvi muselo byt
vyfeseno sjednanim zminéné smlouvy, ke kterému doslo 12. bfezna 2012,
bez Ceské republiky a Spojeného kralovstvi. Praxi smluvniho fesenf kritizo-
val Vladimir TY¢ a David Sehndlek: , Mdme za to, e Smlonva je elementen velni
negddonciho trvalého trendu v EU, kdy dodrgovini pravnich pravidel a vibec stanoveny
pravni resim EU ustupnji politické ricelnosti a okamsitym politickym a ekononmickym
zdjmitinm, Rkiteré se do platné pravni iipravy ,nevejdon”. Takovd praxe je umoznéna laxnosti
pristupn clenskych statd, které ji tak g politickyeh diivodii (obecnd podpora integrace)
svou netenosti konvaliduji.“™ Ceské republika smlouvu podepsala a ratifikovala
a2 jako posledni v roce 2019. Ceska republika se zatadila mezi ¢lenské staty
ctvrté kategorie, které nepatif do eurozony a do pfijeti eura se nefidi zad-
nymi fiskalnimi a ekonomickymi ustanovenimi. Do této kategorie patii také

68 Viz snémovni tisk 24/0, ¢ast ¢. 1/2 N. ustavniho zikona o rozpoctové odpovédnosti.
Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/ text/ tiskt.sqw?o=7&ct=24&ct1=0

6 Problematikou konstitucionalizace finan¢niho prava se pomérné vyznamné vénovalo
Centrum informaci a organizace vyzkumu vefejnych financi a danového prava zemi
stfedn{ a vychodni Evropy v roce 2010. Viz LEWKOWICZ, P.]. a J. STANKIEWICZ
(eds.). Konstytucyjne mwarnnkowania tworgenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego.
Big%ystok: Temida 2, 2010.

70 TYC, V. a D. SEHNALEK. Mezinarodni smlouva jako novy perspektivni nastroj dalsi
evropské integrace. Pravnik [online]. 2017, ¢. 3, s. 192-212 [cit. 12. 9. 2020]. Dostupné z:
http:/ /www.ilaw.cas.cz/ casopisy-a-knihy/ casopisy/ casopis-pravnik/hledat-v-archivu/
detail-clanku.html?id=31635
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Chortvatsko, Mad'arsko, Polsko a Svédsko.” Signatarské staty implementovaly
ustanoven{ smlouvy do svych pravnich fadu rizné, nékteré i cestou ustav-
nfho prava’™.” Ceska republika deklarovala implementaci jesté pred ratifikaci
smlouvy, a to pfijetim zikona o rozpocétové odpovédnost.”

Slozitost fiskalni odpovédnosti je ztejma i hledanim optimalni konstrukce norem
finan¢niho prava. V ramci sledovani interakce ekonomickych véd a financ-
nfho prava byla mnohokrat konstatovana potieba optimalni fiskalni regulace.
V piipadé fiskalnich norem, které maji omezit rist vefejného dluhu a deficitu,
je casto zmiflovana potieba kvalitntho normativniho pravnfho aktu a k tomu
odpovidajici dalsf zakonné Gpravy, a to v ramci tradicné chapaného finan¢ntho
prava.”” Trend ekonomizace finanéniho prava se projevuje zejména konstruo-
vanim parametrickych finanénépravnich norem, coz vyplyva z unijni finanéniho

76

prava regulujiciho fiskalnf omezeni vefejného dluhu.” Fiskalni normy jsou defi-

novany jako permanentni meze fiskalni politiky stanovené formou syntetic-
kého konec¢ného ukazatele, tedy piipustného fiskalniho vysledku. Jde o normy,
které mohou mit podobu fiskalnich kvot na piiklad vydaju, pifjmu, rozpoctové
rovnovahy nebo vetejného dluhu. Obvykle jsou vyjadfovany jako ukazatel urci-
tého fiskalntho vysledku, jako je telace deficit/ HDP nebo dluh/HDP. Fiskalni
normy obsahuji numerické vyjadfeni limita pro urcité ekonomické kategorie
nebo kvalitatival vyjadfeni procedutalnich postupti.” Fiskalni normy se mohou
délit podle raznych kritérii. Takovymi kritérii mohou byt na piiklad:
e uzemn{ pusobnost;

e okruh adresatd;

71 1. Kategorii tvofi staty eurozény, 2. Dansko a Rumunsko, které nejsou ¢leny eurozony,
ale fidi se vSemi ustanovenimi, 3. Bulharsko také nenf ¢lenem eurozény, ale fidi se fiskal-
nimi ustanovenimi.

72 Ttlie, Litva, Némecko, Slovensko, Slovinsko a gpanélsko.

73 Buropean Fiscal Compact. In: Wikipedia: the free encyclopedia [online]. San Francisco
(CA): Wikimedia Foundation, 2001-. Dostupné z: https://en.wikipedia.org/wiki/
Huropean_Fiscal Compact#cite note-bulgdeclaration-87

7 Viz davodova zprava k navrhu zakona.

75 MRKYVKA, P. Determinace a diferenciace finanéniho prva. Brno: Masarykova univerzita,
2012, s. 34.

76 NIZIOI K. Konstrukcja optymalnej reguly fiskalnej dotyczacej deficytu i dlugu
pubhcznego (aspekty prawno-ckonomiczne). In: GLINIECKA, ], A. DRYWA, E.
JULHNIE\WICZ a T. SOWINSKY (eds.). Praktyczne i teoretyezne problemy prawa finanso-
wego wobec wyzwar XXI wiekn — The Practical and Theoretical Problems of Financial Iaw Towards
Challenges of the XXI Century. Warszawa: CeDeWu, 2017, s. 71.

77 NIZIOL, op.cit., s. 72.
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°  (Cas;

* pfedmét regulace;

» zakaz urcitych finanénich ¢innost;

e nasledek poruseni.
Pomérnée komplikovany systém norem regulujicich vefejnou financni ¢innost,
tedy vcetné fiskalnich norem je dan nejen rozmanitosti segmentt vefejné
finan¢ni ¢innost, ale také zavazky z clenstvi v Evropské unii, zavazky z mezi-
narodnich smluv, a to vcetné zavazkua z clenstvi v riznych mezinarodnich
organizacf. Normy maji také raznou hierarchickou formu, pficemz se obje-
vuje tendence urcité ¢innosti ne ptimo regulovat, ale vést adresaty k chténé
podobé jednani cestou podobnou soft-law, tedy prostfednictvim doporu-
¢eni, metodickych pokynu, nezavaznych interpretaci apod. Objevuji se rizna
doporuceni smérem k optimalni fiskalni regulaci, tak aby méla odpovidajici
dopad. Konstrukce takovéto fiskalni regulace by méla vést vefejnou moc
k tvorbé a realizaci optimalni fiskalni politiky, kterd odpovida jejimu spolecen-
skému poslani a soucasné bude v souladu nejen s kraitkodobymi, ale i stfedné
a dlouhodobymi potfebami, pficemz dokaze byt odolna vtci vykyvam eko-
nomickych cykla a nahodnym udalostem s dopady na ekonomiku. Vzhledem
k povaze adresatt fiskalnich norem, usnadnéni kontroly jejich plnéni vefej-
nostf a konecné i za ucelem dostat tcelum regulaci a pfedchazet zbytecné kri-
minalizaci aktéra finanéni ¢innostl pro nepochopeni™ dané fiskalni regulace,
resp. pro mozny ruzny vyklad. Proto na piiklad Niziolova pozaduje pro fis-
kalni regulaci, aby jeji konstrukce byla co mozna nejjednodussi, prehledna,
ale také aby kontrola jejtho dodrzovani byla provadéna nestrannymi organy,
to znamena nezavislymi na vykonné moci, a také aby byla schopna k aplikaci
v dobé ex post 1 ex ante. Optimaln{ regulace by také méla byt piesvédciva,
to znamena natolik legislativné kvalitni, aby bylo zfejmé, k jakému cili sme-
fuje a ze nelze ji zneuzit k jinym ucelam. Méla by byt také co mozna nejvice
odolna vuci zménam politické garnitury, pficemz jeji zména by méla vyplyvat
z politického konsensu sirokého politického spektra. Tim vedle legislativni
kvality je tfeba volit i odpovidajici formu Gpravy v hierarchii pravnich norem.

78 Na okraj, je tieba se zabyvat otazkou, co je to neznalost zdkona? Neznalost zikona neo-
mlouva, je pak omluvitelné jeji nespravné pochopenti, resp. pochopeni rozdilné od inter-
pretace organu vefejné moci?
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Zadouci je tak predevsim konstitucionalizace fiskalni regulace a nasledna
zakonna uprava s uvazenou mirou sekundarni normotvorby.”

Fiskaln{ regulaci je tieba chépat Sifeji nez regulaci rozpoctovou a v systému
financniho prava je tfeba ji brat jako skutecny systémovy normativni celek
upravujici veskera jednani od ptfjmu, rozdélovani, pierozdélovani a konecné
uziti vefejnych prostiedkd, resp. vefejnych fondd. Soubor téchto norem
je v ramci vedy finan¢niho prava fazen do fiskaln{ ¢asti finan¢niho prava alze
jej také oznacit za fiskalni pravo, jako rozsahly subsystém finanéniho prava
chapaného jako pravni regulaci vefejné finan¢ni ¢innosti.* Co do norem
fiskalniho prava se jedna o ctvefici soborti norem, samozfejmé s moznosti
dle vyse zminénych kritérif jeste jiného ¢i dalstho ¢lenéni, z nichZ jednou
kategorii jsou organizacni normy, dale pak normy finanéné-technického
charakteru, normy regulujici zavazkové vztahy ve sféfe vefejnych financi
a konec¢ne normy fesici odpovednost. Zakladni pozadavky kladené na fis-
kalni normy dopadaji na vSechny normy bez rozdilu. Vétsinou pii feseni
problému odpovédnosti se fesi odpovédnost za poruseni fiskalni normy,
resp. poruseni povinnosti ulozené fiskalni normou. Modelovym ptikladem
je poruseni rozpoctové kazné a celd plejada sankci z regulace dani sensu largo,
véetné feseni skod zpusobenych nespravnym tfednim postupem pfi sprave
dani. Stranou ovsem zUstava odpovednost statu za fiskaln{ pravo, a jeste 1épe
odpovednost statu za jeho materidlni zaklad nejen v tzkém smyslu, tedy
za materialn{ bazi urcenou k plnéni funkef statu, ale téZ ve smyslu sirokého
ekonomického zakladu.

V prvaf puli covidového roku 2020 a ostatne jiz difve pfi varovnych signa-
lech moznych recesivnich tendenci ekonomiky bylo zfejmé, ze stait ma snahu
sanovat ekonomicky potencial statu i za cenu zvysovani svych rozpoctovych
vydaju. V prvotni shodé s opozici, ktera se tak spolupodilela na ptipustnosti
rastu deficitu, dochazi k enormnimu rozpoctovému schodku bez jasného
budouciho feseni, protoze ve snaze o sanaci ekonomiky ma dojit ke snizen{
danové zatéze, ptipadné k takovym regulacim v oblasti danového prava, jez
maji na jedné strané zjednodusit podnikatelské prostiedi alespon ve vztahu

79 NIZIOL, op.cit., s. 74.
80 Ke vztahu finan¢nfho prava a fiskdlntho prava napi. SAGUNA, D.D. Drept financiar
public. 6. vyd. Bucuresti: C. H. Beck, 2017, s. 2; MRKYVKA, 2012, op. cit., s. 157 a nésl.
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k plnéni daniovych povinnosti, ale na druhé stran¢ povedou k vypadkim
v datiovych pifjmech vefejnych rozpoéti. Ména Ceské republiky je vystavena
inflacnim tlakim a politicky nepfehledné vyhledy k zapojeni do eurozény
(vcetné nejasné jeji budoucnosti) vedou k fadé¢ otazek, které nemohou byt
feseny jen cist¢ z fiskalntho pohledu. Sanace ekonomického zakladu statu
z prostfedkt pfedevsim statniho rozpoctu, bez ohledu na skutecny efekt,
ale sanace sama o sobé¢, nasvedcuje prevzeti Siroké odpovednosti staitem
za stat a soucasné i $ffi fiskalni odpovédnosti statu. Fiskalni odpoveédnost
statu se vztahuje 1 k odpovédnosti za zdroj vefejnych pifjmu, tedy ekono-
micky potencidl, ktery mé zajistit dostatecné pifjmy nejen pro plnéni funkei
statu, ale také pro sanaci ekonomiky a normalni fungovani spolecnosti, pfe-
konani stagnace a pokracovani v udrzitelném rastu.

Problémem fiskalni odpoveédnosti statu zstava, kdo je nositelem této odpo-
vednosti, kdo je to ten stat. Z personalntho zakladu statu je zfejmé, Ze stat
je tady z vule téch, kdo o ném primarné rozhoduiji, a to jsou jeho obcané.
Ti s aktivnim volebnim pravem v ramci demokratickych voleb vybiraji tu poli-
tickou garnituru, které jsou ochotni pfenechat rozhodovani o budouci podobé
fungovani statu, tedy napliiovani jeho funkci. Ztotoznuji se urcitym voleb-
nim programem, ktery v pffpadé volebniho vitézstvi a ispésného sestaveni
vlady, piipadne vladni koalice, bude se pfetvaret na program vlady a v pii-
padé koali¢ni vlady dozna zmén v zdjmu kompromisu. Obdobné je tomu
s volbami v ramci vefejné samospravy, ale také s volbou prezidenta. Ten
vsak ma svuj jedinecny program, nemusi brat ohled na zadné koali¢ni kom-
promisy a muze byt v totalnim rozporu s vizemi vitéza voleb do Poslanecké
snémovny. Vlada vytvati svou hospodarskou politiku, véetné fiskalni politiky.
Ale je zde jeste jeden hrac¢ vyznamne ovliviiujici spolec¢ensko-ekonomické
déni, a to je spravee mény. Tento hrac, a feknéme velice silny hra¢, nevzesel
piimo z vule lidu, tedy onoho personalniho zakladu statu, ale je jmenovan
prezidentem. V soucasnosti aplikovany extenzivni vyklad pravomoci prezi-
denta republiky, zvlasté kdy neni zde pozadavek pro hledani urcitého kon-
sensu s vladou ¢i parlamentem, dava prezidentovi znacnou moc k ovlivio-
vani v tomto ptipadé kvality materialniho zakladu statu. Zminénym hracem
je bankovni rada Ceské narodni banky. V souladu s ustanovenim § 6 odst. 2
zakona o Ceské narodni bance jsou guvernér, viceguvernéii a ostatni ¢lenové
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bankovni rady jmenovani a odvolavani prezidentem republiky, a to bez dal-
stho co do jejich nominaci. Je-li vlada vzesla z demokratickych voleb tvircem
fiskaln{ politiky, ktera tedy by méla odpovidat vuli vétsiny volicu, kteff zakti-
vovali své aktivni volebni pravo, pak druha slozka finan¢ni politiky — mone-
tarni politika je v rukach bankovni rady. Vlada odpovida za stav vefejnych
financi, tedy co do mnozstvi penéz k pferozdélovani ve vefejnych fondech,
a bankovni rada Ceské narodni banky za kvalitu téchto penéz. Meze piirozené
nutné kooperace upravuje Ustava, a predeviim zikon o Ceské narodni bance
v duchu principu nezavislosti centralni banky. Ustava a piislusné zdkony sta-
novi tkoly vlade, Ceské narodni bance, ministerstvim apod., avak v duchu
nasf legislativni tradice jsou tyto povazovany za organy vefejné moci, tak
jako Parlament, av§ak nestanovi, kdo nese odpovédnost za plnéni téchto
ukolt. Pochybeni pfedsedy vlady se schova za vladu, ministra za minister-
stvo, bankovn{ rady za Ceskou narodni banku, prezident je neodpovédny. ..
pokud nejsou naplnény znaky skutkové podstaty trestného ¢inu jednanim
zminénych osob, nejsou ve své podstate nijak pravné odpovedni a jejich
odpovednost zistava v podstaté v roviné politické a moralni odpovédnosti.
V piipadé fiskalni odpovédnosti statu by bylo velmi jednoduché fict, ze stat
je vlada, ale na fungovani fisku, jeho podobe¢ a stavu, se podilf celd fada insti-
tuci a faktoru, které nejsou vzdy ovlivnitelné ani ministrem financi ¢i jeho
ministerstvem, ani vladou. Na pocatku je zde obcan, pak parlament, vlada,
prezident, Ceska narodni banka, Nejvyssi kontrolnf ufad, ale také justice atd.
Pokud shledame, Ze je nékdo za néco odpovédny, je pak odpovedny komu?
Jedna-li se o poruseni fiskalni normy z unijnfho prava, pak stat odpovida Unii.
Vznikla-li z toho 4jma statu z jednani statu, pak kdo ma narok na ndhradu
z této Ujmy a od koho? Ve své podstatné se jedna kolektivni odpovednost,
kterou nese obyvatelstvo, resp. obcanstvo s aktivnim volebnim pravem,
a to necht’ se dale vyporada s témi, kdo nesou za to odpovédnost a asi jim nic
jiného nezbyva, nez uplatnit svou sankci volbou nékoho jiného, pokud to jde.

1.6 Politicky ramec verejné finanéni éinnosti

Politicky ramec vefejné financni ¢innosti a svym zpusobem i péce o mate-
rialni zaklad statu zejména v uz$im smyslu je dan pfedevsim finanéni politi-
kou statu. Pojem financni politika byva nepfesné zuzovan na rozpoctovou
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politiku a takto je financni politika separovana od politiky monetarni a devi-
zové. Jak spravne uvadi Hana Markova s Radimem Bohacem, z hlediska
celkové hospodafské politiky rozpoctova, ménova a devizova politiky spolu
souviseji a vzajemneé se prolinaji. Jde o dseky téhoz procesu, tj. finan¢ni poli-
tiky.®" Skladba financni politiky je chipina rizné. Rozlisuji se v literatufe
rozpoctova politika a fiskaln{ politika na strané jedné a na strané druhé pak
monetarn{ politika a devizova politika, a to podle raznych kritérif. Pi blizsim
ohledan{ vymezen{ jednotlivich politik je zfejmé, Ze se vzajemné piekryvaji,
resp. jde pouze o terminologickou rosadu bez hlubsiho vyznamu. Z hlediska
teleologické je predevsim tieba rozlisovat cil, ke kterému dana politika sme-
fuje, a v soucasnych podminkach také tvirce a realizatora té které politiky.
Proto si lze vystacit s dvojici politiky, a to politikou monetarni a politikou
fiskalni. Z hlediska prava to pak koresponduje se zakladnim ¢lenénim prava
zabyvajiciho se vefejnou finan¢niho prava, financntho prava, na ¢ast fiskalni
a c¢ast nefiskalni.
Z pohledu finan¢ni politiky je tieba pfipomenout jednu otazku, kterd ma kar-
dindlni dopad na materidln{ zaklad statu a zejména na jeho fiskalni odpo-
veédnost. Tuto otdzku nastolila Krystyna Piotrowska-Marczak: ,, Fiskdlni poli-
tika a monetdrni politika — separované nebo integrované politiky?“®* Upozottiuje,
ze z hlediska interakce prava a ekonomie, ale i samostatné je vSeobecné bez
ohledu na stat vénovana miziva pozornost analytickfm pracim vénovanym
spole¢né obéma politikdm. Separace obou politik je dina modelem neza-
vislého fungovani centralnich bank s monopolem na monetarni politiku,
a ackoliv i vlada se vénuje oblastem penézni politiky, tato situace brani vytvo-
feni spole¢ného finanénfho systému. Nezavislost centralni banky je zadouci,
aby bylo zabranéno jejimu zneuzitl pro tzv. politicky ekonomicky cyklus, aby
vlada pfed volbami nemohla vyvolat kratkodobou ekonomickou konjunk-
turu jako dukaz své uspésnosti a zlepsit si podminky pro své znovuzvoleni.
Jak upozortiuje byvaly viceguvernér Ceské narodni banky Vladimir Tomsik,
takto vyvolana konjunktura nemutze vydrzet pfili§ dlouho. Zrychleny rast
81 MARKOVA, H. a R. BOHAC. Rogpoctové privo. Praha: C. H. Beck, 2007, s. 23 a nasl.
82 PIOTROVSKA-MARCZAK, K. Separowane czy zintegrowane politiki fiskalna i mone-
tarna? In: GLINIECKA, J., A. DRYWA, E. JUCHNIEWICZ a T. SOWINSKY (eds.).
Praktyezne i teoretyczne problemy prawa finansowego wobec wyzmwarn XXI wiekn — The Practical

and Theoretical Problems of Financial Law Towards Challenges of the XXI Century. Warszawa:
CeDeWu, 2017, s. 93 a nasl.
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objemu penéz a nizké Grokové sazby totiz s urcitym zpozdénim vedou k rastu
inflace.” Soucasna dprava postaveni Ceské narodni banky vymezuje hlavni
cil jeji ¢innosti, kterym je péce o cenovou stabilitu. Dale pecuje o financni
stabilitu a o bezpe¢né fungovéni finanéniho systému v Ceské republice. Spolu
s tim je zde dan specificky koopera¢ni impuls, kterj nenf ani povinnosti
a ani zavazkem, kdy Ceska narodni banka podporuje obecnou hospodai-
skou politiku vlady vedouci k udrzitelnému hospodatskému ristu a obecné
hospodatské politiky v Evropské unii se zamérem pfispét k dosazeni cili
Evropské unie, a to za podminky, ze nebude dotcen jeji hlavni cil — cenova
stabilita.* K pfedpokladané kooperaci vlady a centrilni banky dochazi ces-
tou Ucasti ministra financi nebo jiného povéteného clena vlady na jednani
bankovni rady a guvernéra nebo jim uréeného viceguvernéra na zasedani
vlady, v obou ptipadech s hlasem poradnim.* Z konstrukei dalsich kooperaci,
jako je vzajemné informovani se o zdsadach a opatfenich ménové, makro-
obezfetnostni a hospodatské politiky,* podavani stanovisek centralni banky
k navrhim pfedkladanych k projednan{ vladé z okruhu vécné ptisobnosti
banky®” a plnéni poradni funkce vudi vladé v zalezitostech ménové poli-
tické povahy, makroobezfetnostni politiky a finanéntho trhu,*® nevyplyva
zadny naznak zavaznosti ve stylu zavazného stanoviska dotéeného organu
a ve své podstaté je pouze na centralni bance co poskytne a na vlade jak s tim
nalozi. Ve své podstatée 1 obracené. Sladéni obou politik se tak neobejde bez
dobré vile obou kooperac¢nich partnert. Asi je tfeba vyjasnit si obé politiky.
Obecne politika pfedstavuje vymezeni cili a strategie jejich dosazeni
za pomoci odpovidajicich nastroji ve shod¢ s vili toho, kdo politiku tvofi.
V piipadé vladni politiky tato vychéazi z programu vlady, ktery lze povazovat
mimo jiné i za zaklad hospodatské politika a v nf zahrnuté i financni poli-
tiky. Vzhledem ke struktufe financni politiky, kterou tvoii fiskalni politika
a monetarn{ politika, je vhodné v podminkach modelu fungujici nezavislé

8 TOMSIK, V. In: BLAZEK, J., A. KERLINOVA, J. KUBICEK, E. TOMASKOVA a V.
TOMSIK. Nérodni hospodirstvi. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 144.

84§ 2 odst. 1 zdkona ¢. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, ve znéni pozdéjsich predpist
(ZCNB).

8§11 ZCNB.

8 §9 odst. 2 ZCNB.

87§10 odst. 1 ZCNB.

88§10 odst. 2 ZCNB.
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centralni banky, jejimz tkolem je urc¢ovat monetarni politiku, hovoftit pfes-
néji o financni politice statu, a to za podminky, dafi-1i se sladit obé politiky.
V idedlni pfipadé¢ integrovana financni politika pfedstavuje politickou stra-
tegii statu urcujici cile a nastroje k jejich dosazeni. Tvorba financnf politiky
a jeji realizace se déji v ramci financ¢ni ¢innostl statu, tedy v ramci piimého
a nepfimého nakladani s penézni masou. Zde jsou hlavni aktéry vlada a cen-
tralnf banka. V ramci fiskalniho federalizmu je tfeba k finan¢ni ¢innosti statu
ptifadit jesté finanéni ¢innost ostatnich vefejnych korporaci, vefejné samo-
spravy, a to zejména tzemnich samospravnych celkt. Ty si ovSem vytvafi
svou vlastnf fiskaln{ politiku, pficemz vlastni monetarn{ politika nedava zde
smysl. Finanén{ ¢innost statu a vefejné samospravy je pro uplnost oznaco-
vana za vefejnou financni ¢innost. Vefejna financni ¢innost se déje tak jako
kazda ¢innost vefejné moci s pozadavkem na zachovani zasady legitimity
a zasady legality, zaroven zejména v ramci kontrolnich mechanizmu jsou pii
jejim vykonu vysilany signaly s potfebou zmén v pravni regulaci k dosazeni
cili finanéni politiky. Financéni politika statu se primarné urcuje v mezich plat-
ného prava, avsak muaze byt zakladem pro legislativni prace na nové uprave
odpovidajici politickym vizim vladnouci garnitury. Z toho také vyplyva nesta-
bilita finan¢niho prava a jednou z moznosti jeji ¢aste¢né eliminace je patficna
konstitucionalizace finan¢niho prava. K vymezeni monetarni polittky mohou
poslouzit dve kritéria funkéni a teleologické. Z hlediska funkéniho je mone-
tarni politika ¢innost uskutecnovana za ucelem zajistén{ pencz a dvera eko-
nomickym subjektim. Z hlediska teologického se monetarni politika definuje
jako politika regulace hodnoty mény. Monetarni politika ma vliv na formo-
van{ penéznfho systému, hospodafeni s penéznimi prostfedky, distribuci
penéz v narodnim hospodafstvi a regulovani jejich hodnoty. Jak Piotrowska-
Marczak konstatuje, je siroké spektrum ¢innosti vyvolavajici skutky, které
ovliviiuji ekonomiku a souc¢asné rozhoduji o moznostech jejtho rozvoje, maji
tak vliv na zivot spole¢nosti.* Podobné jako v pfipad¢ monetirni politiky
fiskaln{ politika je také definovana riznym zpusobem. Pokud vyuzijeme ope-
ra¢n{ kritérium potvrzuje se, ze fiskalni politika spociva ve zvySovani roz-
poctovych vydaji statu a ptipustnosti rozpoctového deficitu k tomu, aby
byly zvyseny pifjmy obyvatelstva a podnikajicich korporaci, ¢imz se zvysuje

89 PIOTROWSKA-MARCZAK, 2017, op. cit., s. 94.
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jejich koupéschopnost zbozi a sluzeb, coz ozivi vjrobu a zaméstnanost.”
S uzitim funkéntho kritéria ukazuje se, ze fiskaln{ politika predstavuje roz-
hodovani vefejnych instituci v oblasti metod shromazd’ovani a uzit{ vefej-
nych prostfedkt nutnych k realizaci spolecenskych a ekonomickych cila.”
V piipadé feseni hospodatské krize stat, resp. vlada stoji pfed otazkou volby
fiskaln{ politiky, bud’ bude vytvaret a realizovat aktivn{ fiskaln{ politiku nebo
zvoli politiku pasivni. Aktivni fiskalni politika spociva na aplikaci diskre¢nich
stabilizatorti konjunktury. Pasivni fiskaln{ politika se soustfed’uje na vyuziti
automatickych stabilizatort konjunktury. Kazda z politik vyuziva jiné finan-
¢ni nastroje. Vedle déleni fiskalni politiky na aktivni a pasivai rozlisuje se také
fiskalni politika expanzivni a restriktivni. Expanzivni fiskalni politika ma pod-
pofit ekonomickou aktivitu, restriktivni pak sméfuje k omezeni rozpocto-
vého deficitu.”? V soucasnosti jsme a dlouho budeme svédky boje o volbu
mechanizm, které maji omezit prohlubovani rozpoctového deficitu, resp.
zvysovani vefejného dluhu, zajistit odpovidajici rozpoctové pifjmy a sou-
¢asné ozivit ekonomiku ke smétovan{ k hospodarskému rastu. Fiskalni poli-
tika tak bude mit povahu jednak sana¢nf a jednak proristovou, pficemz pii
potvrzeni stalé platnosti Wagnerova zakona nelze ocekavat takovou fiskaln{
politiku, kterd by i pfi ispé$né sanaci a zaznamenan{ vyraznéjstho ekonomic-
kého ristu vedle uplatnéni néjakych razantnich nastroji k dosazeni vyrov-
naného statnfho rozpoctu. Primarni odpovédnosti statu jako celku je sanace
ckonomiky a jeji rist. Toho nelze dosdhnout bez vzajemného souladu fiskaln{
a monetarni politiky. Cile fiskaln{ politiky musi sméfovat do nékolika hlavnich
oblasti. Jsou jimi vytvafeni{ podminek pro ekonomicky rozvoj, minimalizace
ekonomickych vykyvu, zajisténi zameéstnanosti, omezeni nadmérnych rozdilt
v ptijmech obyvatelstva, vytvafeni vhodnych podminek ke shromazd’ ovani
a alokaci investicnich prostfedku, ale také zajisténi dostate¢nych prostiedki
statu k realizaci jeho funkci a vefejnych investic.” Monetarni politika ma dva
zakladnf cile, pficemz prvni je obsazen v tstavnich a zakonnych regulacich
vétsiny centralnich bank a je to cenova stabilita. Druhym cilem je inflacni

9 TIbid., s. 95 dle GALBRAITH, J. K. PIENLADZ. Pochodzenie i losy. Warszawa: PTE, 2011,

s. 17.
91 TIbid., s. 95.
92 1Ibid., s. 95.

9 OWSIAK, S. Finanse publiczny. Teoria i praktika. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
PWN, 2005, s. 360 a nasl.; stejné pak PIOTROWKA-MARCZAK, 2017, op. cit, s. 96.
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stabilita. Zde je nutna analyza nastroju, jaké ma centralni banka k dispozici,
a to v piipadé Ceské narodni banky jednak jako centrilni banka a jednak
jako specificky usttedn{ spravni ufad (organ) dohledu nad finan¢nim trhem,
a jakym jednanim muze vlada a jeji jednotlivé rezorty destabilizovat ceny
a ohrozit infla¢ni stabilitu nebo naopak jaké ma vlada a centralni banka k dis-
pozici nastroje, které naopak mohou vést k souladu fiskalnf a monetarni poli-
tiky. Samostatnou otazkou je ¢innost ostatnich organu statnf moci, nakolik
jsou schopny posoudit dtsledky svych rozhodnuti, zda jsou nikoliv ve shod¢
s konkrétni politikou vlady ¢i centralni banky, ale nakolik jsou v souladu s cili,
resp. tcelem financni politiky. Odpovédnost zde nenese jen moc vykonna
veetné centralni banky a Nejvysstho kontrolniho tfadu, ale také moc zako-
nodarnd a rovnéz moc soudni.

Vychazime z toho, ze stat je specifické suverénni spolecenstvi lidf na urcitém
uzemi. Ma tedy svij personalni zaklad a zaklad tzemni. Vétsina zakladnich
zakonu, které jsou zakladnim kamenem formalniho zakladu tohoto spo-
lecenstvi, proklamuje ¢i zakotvuje suverenitu lidu (personalnfho zakladu),
ktery sveéfuje moc do pusobnosti organt s tim, ze tyto budou své kompe-
tence vykonavat ve prospéch tohoto spolecenstvi. Kazdé takové spolecen-
stvi ma svij materialni zaklad, ktery v Sirokém slova smyslu zahrnuje vse,
z ¢eho stat, jeho obyvatelstvo i jednotlivei mohou ¢erpat k uspokojovani
svych potieb. Tyto potieby jsou potieby jednotlivee, korporaci, celé spo-
le¢nosti ¢ statu. Cast tohoto materialniho zakladu predstavuje materidln
zaklad, ktery je uréen k zajisténi vykonu funkef statu (materidlni zaklad statu
v uz$im smyslu) a tvoii jej spravni a financéni jméni ve vzajemné provazanosti.
Podoba materialniho zakladu statu a zakladni ramec nakladan{ s nim se déje
dle programu vlady a v souladu s jeji fiskaln{ politikou. S ohledem na d¢lbu
vykonné moci jsou kompetence v nakladani s materialnim zdkladu statu
rozdéleny mezi vladu a vefejnou samospravu, pficemz v souladu s pravi-
dly fiskalntho federalizmu plati mezi nimi zasada vzajemné neodpovédnosti,
kdy vefejna samosprava neodpovidd za zavazky statu a stat nenese odpo-
veédnost za zavazky samospravy. Dale pak na zakladé principu nezavislosti
o stavu materialn{ zakladu statu rozhoduje nejenom vlada, ale také centralni
banka, a to v souladu s ji svéfenymi kompetencemi v duchu své vlastni mone-
tarni politiky. S ohledem na uplatiiovanou délbu moci pak dil odpovédnosti
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za stav materialnfho zakladu statu nejenom v uzsim smyslu nese vedle moci
vykonné téz moc zakonodarna a konecné i moc soudni. Moc zakonodarna
realizac{ svych kompetenci vytvaif primarn{ formalni zaklad fungovani statu,
a to vcetn¢ upravy vefejné financni ¢innosti, tedy nakladani s penézni masou,
stoji za tvorbou a konecnou podobou normativnich pravnich aktu, na jejichz
zakladé je materialn{ zaklad statu v §ir§im smyslu opecovavan, chranén a roz-
vijen, materidlnf zaklad statu v uzsim smyslu tvofen a konzumovan k plnéni
funkef statu, resp. k poskytovani vetejnych statkd, stojf tak za pravni regulaci
pifjmt a vydaju vefejnych penéznich fondud, obecnymi pravidly finanénfho
hospodateni i za konkrétni podobou rozpoctu statu pro rozpoctovy rok, dava
mantinely finanéni politice statu a pravidla kooperace mezi vladou a centralni
bankou, urcuje pravidla vykaznictvi a mimo jiné také urcuje pravidla pravni
odpovednosti. Vycet muze byt nekonecény, coz je dano slozitosti samotného
statu, ale také slozitosti vefejné financni ¢innosti. Moc zakonodarna je také
ta, které vlada i Ceska narodni banka sklada ucty. S tim, ze vladé je schopna
jako sankci vyslovit nedivéru a v pifpadé bankovni rady pouze konstatovat
vyhrady. Role moci soudni je sama o sobé samostatnou kapitolou fiskalni
odpovédnosti, ktera si zasluhuje dalsi a hlubsi analyzu.

Fiskaln{ odpovédnost statu lze tedy chapat jako specifickou odpoveédnost
vsech slozek statu, podle jejich pusobnosti a kompetenci, za jeho financni
jméni, a to véetné vytvateni prostfedi pro jeho zdroje, jeho uziti a mezina-
rodnich zavazku. Fiskalnf odpovednost statu je tfeba zkoumat obdobné jako
samotnou podstatu statu nejen z pohledu prava, ale pfirozené i ekonomic-
kych disciplin. Zakladem je problém rozpoctové odpovédnosti z ekonomic-
kého hlediska a z riznych ahlt pohledu. Dalsi pojednani zahrnuje pohled
ekonomické teorie, a to véetné konkrétnich realii z praxe rozpoctové hospo-
datské politiky jak v narodnim, tak i v mezindrodnim kontextu.
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Na tomto misté se zabyvame problematikou rozpoctové odpovédnosti z eko-
nomického hlediska a z raznych Ghla pohledu. Zahrnuje pohled ekonomické
teotie, rovnéz uvad{ konkrétni realie z praxe rozpoctové hospodatské politiky
jak v narodnim, tak 1 v mezinarodnim kontextu. Tam, kde se to jevi vhodné
a ucelné, je uveden i strucny historicky exkurs do zkoumané problematiky.
Text délime do nasledujicich osmi subkapitol. Kromé tohoto uvodu to jsou:
1. Odpovédnost z pohledu ekonomické teorie,
2. K pojmu rozpoctova odpovédnost,
3. Rozpoctova odpoveédnost v praxi hospodatské politiky (mezinarodni
a historicky kontext),
Rozpoctova odpovédnost v praxi hospodatské politiky Ceské republiky,
5. Rozpoctova odpoveédnost v pravni teorii a praxi z pohledu ekonomie,

Pravni dprava rozpoctové odpovédnosti v Ceské republice.

2.1 Odpovédnost z pohledu ekonomické teorie

Prestoze je pojem ,,odpoveédnost™ kategorif filozofickou, respektive moralni,
iv ekonomické teorii najdeme fadu myslenek, které se problematikou odpo-
veédnosti zabyvaji. Nicméné je nutno zduraznit, ze problematika odpoved-
nosti je mimo hlavn{ pozornost ekonomické teorie, jejiho hlavniho proudu
reprezentovaného liberalnimi sméry — neoklasickou ekonomii, teorif racio-
nalnfho oc¢ekavani a nékterymi dalsimi sméry. Jednim z vyznamnych davodi
je vSeobecné pozadovana hodnotova neutralita ekonomické vedy, ke které
se pfevazna cast predstaviteltt ekonomické teorie hlasi.

Odpovédnost, jak jsme jiz zdaraznili, je etickou kategorii, kterd umoznuje
vyslovovat soudy, zda nase jednani je ¢i neni v souladu s vSeobecné uzna-
vanymi hodnotami nebo pfijatymi spolecenskymi normami (zakony). Tento
postoj je v pitkrém rozporu s pozitivni ekonomickou teorif, kterd zkouma
ckonomické jevy, jaké jsou, tj. v jejich realite, a ne jaké by v idealnim piipade
byt mély.

Koncem 60. a pocatkem 70. let se rozvinula diskuse i mezi liberalné orien-
tovanymi ekonomy, principialné odmitajicimi jiny nez ekonomicky piistup
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na téma socialnf odpovédnosti firem. Byl vyslovovan nazor, ze firma by méla
dbat vedle ryze podnikatelské (ziskové) ¢innosti i o spolecensky prospésné
aktivity — socialni, vzdélavaci, péci o zivotni prostiedi, péci o zdravi zamést-
nancu a jiné. Neni bez zajimavosti, ze tento piistup o mnoho let difve s vel-
kym tspéchem uplattiovala v Ceskoslovensku ve 20. letech firma Bata, a. s.,
pod vedenim Tomase Bati a nasledné Jana Antonina Bati.

Pozdéji vsak prevazil nazor, ze zadna firma si v podminkach trznfho pro-
stfedi nemtize v tomto sméru mnoho dovolit, protoze by oslabila svoji pozici
ve vztahu ke konkurenci. Tento postoj jednozna¢né prezentoval napf. pro-
fesor M. Friedmann.”

V roce 1970 na toto téma napsal: ,,... je pouze jedna odpovédnost v podnikdni —
vyugivat zdroje a nplatifovat je v aktivitdch, jejich cilem je vysovini 2iskd, pokud se tyto
aktivity nachdzeil v ramei pravidel hry, cog gnamend, e jsou uplatiioviny v otevieném
a svobodném soutéZeni bez; klamani a podvodii. “*. Z. toho je patrné, ze pokud jde
o firmy, jejich dkolem je jednoznacéné maximalizace zisku pti dodrzovani pra-
videl vyjadfenych napftiklad soustavou omezujicich podminek, zakonu atd.
Je mozné upozornit, ze tento postoj nezbavuje firmy odpovédného piistupu
(neumoznuje firmam neodpovedné antisocialni jednani), ale princip odpo-
védnosti je zde konstruovan jinym specifickym zpasobem. Pies soustavu
pravidel, které jsou konzistentnf s trznim prostfednim (napiifklad cenovy
mechanismus atd.) a jsou shodnd pro vsechny trznf subjekty bez vyjimky.
Napiiklad zavedenim poplatkt za vyuzivani piirodnich zdroji pro vsechny,
stavaji se tyto platby soucasti vyrobnich nakladu, které nutf firmy tyto naklady
snizovat. Plati-li stejna pravidla pro vsechny firmy (tedy i pro konkurenci),
ptfestava byt chovani podnikatelského subjektu protispolecenské, antisoci-
alni, protoze vSechny subjekty jednaji v rezimu veobecné piijatych akcepto-
vanych norem, pravidel, zakont.

Nekteré smery ekonomické teorie reprezentované naptiklad institucionalni
ekonomickou teorii, behavioralni ekonomif aj., ale hodnotovou neutralitu

94 Prof. Milton Friedmann (1912-2006). V roce 1976 ziskal Nobelovu cenu za ekonomii.
Byl viznamnym pfedstavitelem monetarni ekonomie, kterd zduraznovala dlohu penéz
v ekonomickém systému.

95 FRIEDMAN, M. The Social Responsibility of Business. The New York Magazine, 1970,
September 1.
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ckonomické védy odmitaji. Napiiklad jeden z prvnich americkych institucio-
nalistd J. J. Clark” se velmi kriticky vyjadfoval jiz na pocatku 20. stoleti k sys-
tému zalozenému na vyhranéném individualismu, popirajicimu jakoukoliv
odpoveédnost za vetfejné zajmy. Nazyval je ,,ckonomikou nezodpoveédnosti®.
Pozadoval, aby takovy $kodlivy individualismus byl regulovan ve prospéch
odpovédného respektovani vefejného zajmu.

S podobnymi myslenkovymi piistupy se muzeme setkat pozdéji v 90. letech
20. stoleti (naptiklad A. Etzioni a jini). Z hlediska d¢jin ekonomického mys-
lenf neni bez zajimavosti, Ze jeden z nejvyznamnéjsich predstavitelti anglické
klasické ekonomie, sméru, ktery polozil zaklady liberdlniho ekonomického
mysleni Adam Smith?” byl pivodnim povoldnim profesorem moralni filozofie
na univerzit¢ v Glasgow. Mén¢ je o ném znamo, ze jiz 17 let pred vydanim
jeho hojné citovaného dila Pojednani o podstaté a puvodu bohatstvi narodi
(z roku 17706), které je povazovano za bibli liberalni ekonomie, vydal neméné
pozoruhodnou praci Teorie mravnich citd (vysla v roce 1759), ve které se zaby-
val mravnost{ jako socialnim jevem. Zatimco v Bohatstvi narodti je mu osobni
individualni zajem rozhodujicim faktorem koordinace ekonomickych aktivit,
tak v etickém systému (jak o tom piSe v Teorii mravnich citd) podobné misto
zaujima sympatie. Sympatii Smith rozumél souhlas, respektive nesouhlas
ostatnich lidi, vefejnosti, s chovanim jednotlivce. Sympatie je tak zrcadlem
nascho charakteru a zaroven nam signalizuje, zda nase jednani je ¢i neni v sou-
ladu s obecnymi pravidly moralky. Pro Smithe byl racionalni zajem na vlastni
prospéch z mravniho hlediska ctnostl. Zaroven pozadoval, aby tato ctnost
byla doplnéna sebeovladanim, tctou ke spravedlnosti, smyslem pro povin-
nost a respektem k obecné pfijatym hodnotim, zejména moralnim. Problém
odpovednosti ma tak ve Smithove dile nezastupitelné misto.

2.2 K pojmurozpoctové odpovédnosti

Samotné slovni spojeni rozpoctu a odpovédnosti vede k pomérné obtiz-
nému vymezeni obecné piijimaného terminu rozpoctova odpoveédnost.

9 John Maurice Clark (1884—1968) byl pfedstavitelem tzv. socialni ekonomické teorie. Byl
mimo jiné i zastincem socialni odpovédnosti firem.

97 Adam Smith (1723-1790) byl profesorem morilni filozofie na universit¢ ve skot-
ském Glasgow. Patiil k pfedstavitelim liberalniho ekonomického mysleni a k zakladate-
lam skoly pracovni teorie hodnoty.
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Rozpocet (mame na mysli vefejné rozpocty — federalni, statni, krajskych
samosprav atd.) je kategorii, kterd je ekonomickou teotif propracovana, jasné
definovana a neménna. Na rozdil od ,,odpovédnosti®, ktera je kategorif, jak
jiz bylo feceno v prvni kapitole, kategorii moraln{ (etickou), proménlivou
v case, v zavislosti na hodnotové orientaci konkrétni spolecnosti.

Rozpocet (dale budeme pracovat pouze s pojmem statn{ rozpocet) je ve vét-
sin¢ ekonomickych publikaci vymezovan jako: ,,... financni rozvaba stitu, s pred-
pokladanymi pijimy na jedné strané a predpoklidanymi vidaji na strané druhé“*® Aniz
bychom zabihali do podrobnosti, strucné konstatujme, ze piijmovou stranku
statniho rozpoctu tvoif zejména dané¢ (napt. DPH, dan¢ z pifjmu fyzickych
a pravnickych osob, dan¢ dédické, z nemovitosti, spotfebni dan¢ atd.),
v mensi mife cla a dalsi pifjmy.

Na strané vydaju statniho rozpoctu jsou to zejména nakup vyrobku a sluzeb
(napf. pro obranu, statni spravu, skolstvi, zdravotnictvi atd.). Nejvyznamnéjsi
polozkou jsou tzv. transferové platby, které majf nejcastéji podobu tzv. man-
datornich vydaju (starobni, invalidni, sirot¢{ dichody, podpory v nezamést-
nanosti a jiné ze zakona vyplyvajici platby).

Pro nase uvazovani je dilezity vzajemny vztah obou slozek — pifjmt a vidaji
(tzv. saldo statnfho rozpoctu). Ten muze fakticky nabyt troji rozméru:

e Prebytkovy statni rozpocet (kdy vydaje jsou mensi nez zdroje pifjmu

statnfho rozpoctu),

* Schodkovy statni rozpocet (kdy vydaje prevysuji pifjmy statniho

rozpoctu),

* Vyrovnany statni rozpocet (kdy jsou ob¢ slozky v rovnovaze).
Vzhledem k prevladajicimu moralni principu, ze je dlouhodobé nepfijatelné
zit na dluh, tak i odpovédny piistup ke statnimu rozpoctu je obhajitelny
pouze jako pfebytkovy, piipadné vyrovnany anebo kratkodobé schodkovy.
Analyza pfedpokladi odpovédného rozpoctu se tak soustfeduje na obé
stranky rozpoc¢tu — na pifjmy a vydaje.

Zatimco strana pijmu (zejména dan¢) ma své pfirozené limity dané rozsa-
hem podnikatelskych aktivit a mirou zdanéni, pfi vysoké mife zdanéni klesa

9%  HINDLS, R., S. HRONOVA a R. HOLMAN. Ekonomicky slovnik. Praha: C. H. Beck,
2003, Beckovy odborné slovniky.
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ekonomicka aktvita podnikatelskych subjektt.” Odtud prameni trvald snaha jak
ekonomické teotie, tak i hospodatské praxe na ,,pfijatelné‘ nizké trovni zdanéni.
Na strané vydaju statniho rozpoctu, reprezentované zejména vladnimi vydaji
a transferovymi platbami, dochazi k opacné situaci. Pferozdélovaci procesy
zpusobuyji, Ze cizi prostfedky (penize danovych poplatnikd) jsou staitem pfe-
rozdélovany jinym subjektim. Vladn{ vydaje z podstaty véci v sobé nesou
vice omylt, vice nezodpovédnosti a vétsi plytvani. Pod vlivem formalnich
instituci (odbory, politické strany, podnikatelstvi svazy aj.), ale i neformal-
nich zajmovych skupin (lobbisté atd.) jsou ¢asto kupovany vyrobky a sluzby,
které jsou kvazisluzbami, které bychom si sami nikdy nekoupili. Proto maji
vladn{ vydaje dlouhodobé tendenci k neohrani¢enému ristu.
Z téchto zasadné odlisnych tendenci (ve vydajich a pifjmech) je patrné,
jak obtizny problém spociva v jejich sladéni, harmonizaci. Ostatné timto pro-
blémem se budeme zabyvat podrobnéji v nasledujici kapitole. V této souvis-
losti je mozné uvést, ze fada autort, predstaviteld liberalni ekonomické teorie
(naptf. M. Friedmann, M. Rothbarth a dalsi) poukazuji na to, Ze dosazeni
vyrovnaného rozpoctu neni nutné smysluplnym cilem hospodaiské politiky.
Daleko dtlezitéjsim cilem je vytvofeni prostoru pro zivotaschopnou ekono-
miku, pro spolecensky rozvoj. To nikterak nesnizuje skutecnost, ze aktivity
vlady (at’ jiz prospeésné nebo skodlivé) maji zasadni vyznam na vyvoj roz-
poctovych piijmt a vydaji. Avsak samotné saldo rozpoctu je jen ¢iselny udaj
(makroukazatel), ktery sim o sob¢ nema zasadni vyznam.
Néktetf autofi (napt. J. Sima) piou o tzv. iluzi stability.'"” Argumentuji tim,
ze puvodni zamér obh4jcti vyrovnaného rozpoctu bylo svazat vladam ruce
a zabranit nezadouci expanzi vladnich aktivit do sfér, které by mély byt pone-
chany trznim subjektim. Namisto tlaku na pokles vladnich vydaji a udr-
zeni nizké drovné zdanéni praxe rozpoctové politiky mnohdy vede k situaci
opacné. Vydaje ¢asto neklesaji, ale v dusledku zakonného pozadavku vyrov-
naného rozpoctu se ,,vyrovnani déje na strané ptfjmu, tj. ristem zdanéni.
Vysledkem je sice vétsi ,,odpovédnost®, pozadovana rozpoctova stabilita,
ale zaroven nizs{ zivotni droven.
99 Tento vztah (mezi mirou zdanéni a pifjmy stitniho rozpoctu) je v ekonomické teorii
objasnovan pomoci tzv. Lafferovy kfivky.

100 SIMA, J. Mytus prospésnosti vyrovnaného rozpoctu. In: SIMICEK, V. (ed.). Finanini
distava. Sbornik 3 konference konané v r. 2012. Brno: Masarykova univerzita, 2013.
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2.3 Rozpoctova odpovédnost v praxi hospodarské
politiky (mezinarodni a historicky kontext)

Vétdina autord, zabyvajicich se vefejnymi rozpocty, obvykle konstatuje,
ze nerovnovaha vefejnych rozpoctl se objevuje v hospodafteni statu az v pru-
béehu 20. stoletl. Do té doby jako by tento problém témeéft neexistoval. Vznika
mylny dojem, ze vlady a panovnici byli v minulych dobach, pokud jde o vefejné
finance, odpovédnéjsi a Setrnéjsi. Realita byla jind. Vydaje se v prabéhu
18.2a19. stoleti prevazné redukovaly na spravu dvora, ¢asto velmi nakladnou,
a financovani valek. Vysoké zadluzeni statd plynouci zejména z vale¢nych
dobrodruzstvi, prenasely tehdejsi staty do ménové politiky, coz nasledné
vedlo ke znehodnocovani meény a casto koncilo finan¢nim bankrotem statu.
Typickym pifkladem tohoto vyvoje je Rakousko-Uhersko. Za Marie Terezie
si vysoké vale¢né vydaje vynutily v roce 1761 vydani prvnich papirovych
penéz — bankocetli, sménitelnych za kovové penize. Pozd¢ji byla tato sméni-
telnost za plnohodnotné kovové penize iplné zrusena. Tato ménova politika
prakticky pokracovala i v nasledujicim 19. stoleti. Ani existence silné centralni
Rakouské narodni banky nezabranila dramatickému poklesu kovovych zasob
narodni banky v roce 1848 a nislednému opétovnému zruseni konvertibi-
lity bankovek. Valky s Italii (1859) a s Pruskem (1866) vedly opét k inflacni
emisi statovek a destabilizaci ménového vyvoje. Posledni ménovou reformu
pted 1. svétovou valkou provedlo Rakousko-Uhersko v roce 1892. Pro nis
je zvlast’ zajimava tim, ze byla zavedena ménova jednotka koruna.

20. stoleti pise novou kapitolu ve funkci a postaven{ vlady, stitu a tim i novou
ulohu vyznamu vefejnych financi a s nim souvisejictho statniho rozpoctu.
V prubchu 1. svétové valky vyrazné vzrostla rozhodovaci role centralnich
organt. Obrovské vale¢né dluhy vétsiny zemi a netinosné reparacni povin-
nosti porazenych zemi, vedly k rozvraceni vefejnych financi. Snaha zmirnit
tlak na vefejné finance vedly k hyperinflacni emisi obéziva prakticky ve vét-
$in¢ evropskych zemi a nasledného zhrouceni narodni mény.

Probihajici hospodatska krize ve 30. letech jest¢ prohloubila rostouci roli
vlady a ulohu rozpoctu. Liberdlnimu pojeti vlady, tak jak bylo hlisano anglic-
kou klasickou ekonomif 19. stoleti, bylo odzvonéno. V dusledku dramatického
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poklesu makroekonomickych velic¢in'”

ve vetsing zemi svéta, zacaly vlady
vstupovat i do takovych aktivit, které byly doposud zalezitost! pouze sou-
kromého sektoru (financni trhy, stavebnictvi, zemédélstvi, trh prace atd.).
Rozsah destrukce nutil vlady jednotlivych zemi postizenych krizi spontanné
hledat nové formy fesen{ vzniklych problému. Vétsina vlad, bez ohledu
na politickou orientaci, vidéla feseni v rozsifen{ vladni regulace, v zasazich
statu do ekonomiky a v posileni vyznamu statniho rozpoctu jako fiskalniho

nastroje regulace aktivné ovliviiujictho prabéh hospodatského cyklu.

V této souvislosti je nutno fici, ze nejde jen o pifjmovou stranku statniho
rozpoctu, a z ni plynouci dlohu dani, cel apod., ale nove se vyrazné uplatnila
role vydajové stranky statniho rozpoctu jako stimulatoru klesajici poptavky
a hospodafského rastu. Napiiklad nastupujici administrativa nového americ-
kého prezidenta F. D. Roosevelta v pribéhu roku 1932 pfijala rozsahly uce-

leny program protikrizovych opatfeni nazvany New Deal.'"”

Federalnif organy
se vyznamné angazovaly v oblastech, které do té doby byly v pasobnosti
lokalnich autorit nebo byly plné regulovany trhem (pracovni trh, financni
trh, ochrana Zivotniho prostredi, protitrustové zakonodarstvi, ochrana

spotfebitele atd.).

Krize 30. let pfinesla celosvétové obrovské ztraty hmotného bohatstvi.
Socialni devastace dosahla takové hloubky, ze otfasla i samotnou daveérou
znacné Casti obyvatel vyspélého svéta v kapitalismus. Za této situace pfichazi
J- M. Keynes'” se svymi originalnimi nazory na feseni soucasnych problémd.
Zakladem je tvrzeni, Ze soucasny kapitalismus je nestabilni systém. Jeho sta-
bilita je mozna jen za proziravé hospodarské politiky vlady. Aby bylo mozné
docilit plného vyuziti zdroju, zejména zaméstnanosti, jsou nutné statni vydaje
iza cenu celkového zadluzen{ statu. Keynes nebyl zdaleka jediny, kdo navrho-
val vyraznou angazovanost statu v protikrizovych ekonomickych programech.

101 Napiiklad v Ceskoslovensku v obdobi hospodafské krize 1929-1933 dosahl pocet neza-
mestnanych 26,1 %, propad zahrani¢niho obchodu 71 %, pokles pramyslové produkce
42 %, atd. PRUCHA, V. a kol. Hospodarské déjiny Ceskoslovenska. Praha: Svoboda, 1974,
s. 137.

102 Za tvirce Rooseveltovy hospodatské strategie byli povazovani R. Moley, profesor vefej-
ného prava, dale R. G. Tugwell, profesor ekonomie a A. Berle ml., odbornik na mone-
tarni a uvérovou politiku, vSichni pochazeli z Kolumbijské a Harvardské univerzity.

103 John Maynard Keynes (1883-1946), anglicky ekonom, statistik a filozof. Za jeho nejvy-
znamngjs$i praci je povazovana Obecnd teorie zamésinanosti, siroku a penéz, vydana v roce 1936.
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Zminény americky New Deal v sobé nese podobné prvky feseni, ale jiz pét
let pfed vydanim znamé Keynesovy ,,Obecné teorie®. Domnivame se proto,
ze povazovat Keynese za duchovniho otce rozpoctovych deficitt a vladnich
dluht je nepfesné a zjednodusené. Keynesova teorie byla jednou z mnoha
dobovych odpovedi na tehdejsi konkrétni hospodatské problémy. Nic vic, nic
min. Po 2. svétové vialce se staly jeho nazory velmi popularnimi a zastit' ovaly
se jimi povalecné generace ekonomt.

Po 2. svetové valce se proces zadluzovani statu nejenze nezastavil, ale jesté
vice zrychlil a prohloubil. Do 2. svétové valky byly schodky statnfho rozpoctu
povazovany za néco mimofadného, docasného a zdvodnitelného jen mimo-
fadnymi okolnostmi. V soucasnosti je rozpoctova nerovnovaha a z ni ply-
noucf zadluzeni vSeobecnym jevem a trvalym chronickym stavem. Je to spo-
jeno s novym fenoménem druhé poloviny 20. stoleti, tzv. socialnim statem.

V soucasnosti lze v zasad¢ celkové vydaje statu rozdélit na dve hlavni skupiny:

* Vladni nakupy, jde o nakupy zbozi, sluzeb, investice atd.

* Transferové vydaje (platby). Jedna se o prostfedky, které jsou sta-
tem prerozdélovany od danovych poplatnika k jejich pifjemctm.
Transferové platby, zejména tzv. mandatorni vydaje, jsou polozkou,
ktera se nejvice podili na soucasném zadluzovani vétsiny stata. Rust
transferovych vydaja uspokojive nevysvétluje zadna z existujicich teo-
rif, chybi spolehlivé vyzkumy a z nich plynouci ddaje. M4 se obecné
za to, ze jejich rust zpusobuji zejména tyto faktory:

* Demograficka struktura. ZvySovani pramérné délky zivota v dusledku
zlepsené zdravotni péce se promita do rastu objemu vyplacenych sta-
robnich duchodd, vydaji na sluzby pro seniory apod.

e Zmény ve struktufe domdcnosti. ZvySujici se rozvodovost vede
k rastu netplnych rodin, v dasledku tohoto vyvoje roste pocet zada-
teld o razné statni piispevky napt. na bydleni a dalsf socialni davky.

* Ekonomické pficiny. Opakujici se recese, vlivy globalizace, struk-
turalni deformace a z nich plynouci rizné formy nezaméstnanosti,
vedou ke zvySeni vyplat podpor v nezaméstnanosti.

e Psychologické a sociologické faktory. Zejména zahranicni litera-
tura se zminuje o tzv. averzi k nerovnosti v ptijmech, zptisobované
zejména tim, Ze jednou uznané rovnopravné volebni pravo uvoliuje
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demokratické tlaky na vlady. Vznika vSeobecny pozadavek, aby
se kazda vlada zabyvala t¢émi nejhorsimi socialnimi a ekonomickymi
nerovnostmi. To vyvolava tlak na vyplatu rizaych socidlnich podpor,
davek a plateb.

Tyto tendence maji obecny charakter bez ohledu na politickou orientaci
vladnf administrativy. Jsou hlavn{ pficinou deficitnich rozpoctt a v koneéném
dusledku i rostoucich vefejnych dluha. Z vyse uvedeného vyplyva nékolik
dil¢ich zavert:

* V poslednich letech naprosto jednoznacné prevazuje tendence,
ze vefejné rozpocty ve vyspelych zemich kondi zpravidla deficitem.

* Spise vyjimkou jsou rozpocty vyrovnané nebo koncici prebytkem.

¢ Tento vyvoj probiha bez ohledu na to, v jaké fazi hospodarského cyklu
se dana zemé nachazi.

* Tento vyvoj probiha bez ohledu na skutecnost, jaké politické sesku-
peni v dané zemi tvoif vladu.

*  Vyraznéji se od téchto trendi odliguji jen severské zemé (Svédsko,
Dansko, Norsko a Finsko), které jsou paradoxné povazovany za repre-
zentanty politiky tzv. socidlniho statu, tj. statu s vyrazné¢ vys$simi social-
nimi vydaji.

* Zadluzeni neni ojedinélou, vyjimecnou zalezitosti, ale systémovym
problémem.

Kromé jiz uvedenych divodi muze hrat vyznamnou roli i samotna povaha
legislativniho procesu (tvorba zakont). Rozhodovani hlavnich aktért legis-
lativaiho procesu je stale vice ovliviiovano formalnimi a neformalnimi insti-
tucemi. Témi jsou napiiklad odbory, rizné zaméstnavatelské svazy, profesni
komory, lobbistické skupiny i jednotlivci, kteff se snazi prosadit své osobni
¢i skupinové zajmy. Tyto zajmy mohou byt v pifkrém rozporu s obecnymi
spolecenskymi hodnotami a potfebami. Obecné sdilenou hodnotou mohou
byt nepochybné zdravé, vyrovnané vefejné finance. Je mozné konstatovat,
ze hlavni aktéfi nenesou za sva rozhodnuti prakticky zadnou odpoveédnost.
Negativni dusledky téchto rozhodnuti maji zpravidla dlouhodoby charakter
a Casto je musi fesit az nasledujici politickd reprezentace. Neexistuje zadna
seridzni analyza, ktera by se zabyvala vlivem legislativniho procesu na stabilitu
vefejnych financi, respektive vlivem dopadu pfijatych legislativnich opatfeni
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na vefejné rozpocty. Nepochybné ale existuje velice tésna souvislosti mezi
obéma témito parametry.

Vzhledem ke skute¢nosti, ze rozpoctové deficity provazi vétsinu vyspe-
lych zemi dlouhodobé, vznika tak dojem, Ze jde o naprosto pfirozeny stav
vefejnych financi. Proto se v této souvislosti nabizi provokativni otazka, zda
jsou dlouhodobé rozpoctové deficity skutecné tak velkym zlem, aby bylo
nutné se jimi zabyvat. Odpovédét na tuto otazku nenf jednoduché a nazory
na vyrovnanost staitniho rozpoctu se znaéné rozchizi.'™ Na ptiklad Paul
Krugmann mé na deficitni rozpoc¢tové financovani pomeérné jednoznacny
NAZOT: ... predpovédi téch, kdo strasi deficiten, uddlosti ve skutecnosti pokazdé usvédei
g omylu a naopak, vdy daji za pravdu tém, kdo tvrdi, Ze deficity v ekonomice ochromené
depresi, nepredstavuji Fddny problém. .. '

Primarné by mél kazdy stat dlouhodobé usilovat, kdyz ne pfimo o vyrovnany
rozpocet, tak alespon o takovy schodek (zadluzeni), ktery je ekonomicky
unosny a dlouhodobé neohrozuje ekonomicky, socidlni a politicky vivoje
zeme.

Umérné s tim, jak se rozpoctové deficity ve vétsiné zemf stavaji chronickym
jevem, nabyvaji na intenzité uvahy, jak se tomuto nezadoucimu vyvoji ucinné
branit. V odbornych diskusich se ¢asto objevuje termin ,,dluhova brzda®.
Termin dluhova brzda lze chapat jako soubor opatfeni, ktera maji zabranit
rustu rozpoctovych deficitt, resp. dluhu. Mohou mit povahu administrativ-
nich, pravnich ¢i ekonomickych nastroju, které jsou pouzity v okamziku,
kdy rozpoctovy deficit prekroci pifpustnou, zpravidla zakonem stanove-
nou, hranici. Vétsina navrhovanych feseni vychazi z pfedpoklady, ze vznik
rozpoctovych deficit je samoziejmou realitou. Dluhové brzda je v téchto
fesenich pouzivana jako ekonomicky nastroj ex post (tim je naptiklad navrh
na zaveden{ tzv. dluhové dané¢ a nekterd dalsi opatfeni). Zkoumani ¢innosti
téchto nastroji by zasluhovalo vétsi pozornost jak ze strany ekonomické
teorie, tak i hospodafské politiky.

104 Naptiklad DVORAK T. Dluh ceského statu je zcela zbytecné démonizovan., HN,
12. 7. 2002; Dale SEVCIK, P. Vyrovnany rozpocet je mytus. HN, 21. 2. 2002; SIMA,
Josef. Mytus prospésnosti vyrovnaného rozpoétu. In: SIMICEK, V. (ed.). Financni sistava.
Brno: Masarykova univerzita, 2013, s. 11-16.

105 KRUGMAN, P.R. Skoncovat s krigi. Praha: Vysehrad, 2012, s. 110, Moderni dé¢jiny

(Vysehtad).
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2.4 Rozpoctova odpovédnost v praxi
hospodafské politiky Ceské republiky

V noveé vzniklém Ceskoslovensku po 1. svétové vélce se prosazovaly v roz-
poctové politice obdobné tendence jako ve vyspélych pramyslovych zemich.
V pribehu poloviny 20. let minulého stoleti byla patrna snaha o udrzeni
rozpoctové rovnovahy. S nastupem hospodaiské krize ve 2. poloviné 20. let
vyznamneé vzrostla role statnfho rozpoctu jako nastroje ekonomické regulace.
Do té doby neoddiskutovatelny pozadavek rozpoctové vyrovnanosti ustupuje
do pozadi. Karel Englis v roce 1931 pise (v té dobé ve funkci ministra financi
CSR): ... schodek stitniho rozpoitn nemusi byt takovym 3lem, za jaky je obvykle pova-
Zovdn za predpokladn, je e ricelné a smysiuplné pounzit na podporn hospodarského sisili
vlddy. “'" Engli§ si uvédomoval, ze pozadavek rozpoctové rovnovahy v ¢ase
kolabujici ekonomiky je neudrzitelny, ale zaroven je nutné zvysené rozpoc-
tové vydaje jednoznacné nasmérovat na podporu protikrizovych opatien.

Dopady krize na ¢eskoslovenskou ekonomiku byly devastujici. Napiiklad
v letech 1929-1931 dosahl pocet nezaméstnanych 26,1 %. V absolutnich
¢islech to znamenalo, ze pres milion lidi bylo bez prace. Propad zahranic-
nfho obchodu byl 71 procent! Pramyslova produkce se snizila o 42 pro-
cent.'"”” PHijata protiktizova opatieni v CSR v pritbéhu 30. let, pres uréité diléf
odlisnosti od amerického New Dealu, byla v zasadnich ideovych konceptech
shodna. Vlada pfijala koncepci ochrany domaciho trhu pfed zahrani¢nf kon-
kurenci zejména prostiednictvim zvySovani dovoznich cel, prosadila dotace
zemédélskému sektoru, statem byly regulovany ceny hlavné spotfebniho
zbozi, zejména potravin. Vlada ziskala od parlamentu mimoradné pravomoci
k zasahtim do vefejného sektoru, do vyrobnich pomeéra, spotteby a uvérové
politiky. Nove téz intervenovala na trhu prace a v oblasti socialni politiky
(napiiklad byly zavedeny podpory v nezaméstnanosti).

Po druhé svétové valce ve vétsiné zemi prevladala schodkova rozpoctova
politika. Ani CSR nebyla vjimkou. Po roce 1948 hospodaiské politika v CSR
vychazela z jinych ideove politickych vychodisek (byl opustén trzni princip,
bylo zavedeno centralné planované hospodafstvi, které bylo fizeno pétiletymi
hospodatskymi plany, sestavované Statni planovaci komisf). Schodky statntho

106 Pravnicka rocenka Masarykovy univerzity v Brné, 1931.
107 PRUCHA, 1974, op. cit., s. 137.
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rozpoctu byly vyvolany zejména masivnimi statnimi investicemi do zbrojntho
pramyslu, vystavby energetického komplexu (budovani tepelnych a vodnich
elektraren), hutnictvi a tézkého strojirenstvi.

Az v prabéhu devadesatych let se u nas plné obnovily trzni principy hospodat-
stvi, véetné regulatornich nastroji ekonomiky. Mezi ty nejdualezitéjsi nastroje
fiskaln{ politiky nepochybné patif statni rozpocet. Vyvoj charakteristik stat-
nfho rozpocétu v Ceské republice je plné srovnatelny se zapadoevropskymi
zemémi. Po roce 1989 neméla CR s vyjimkou let 1993, 1994 a 1995 (za vlady
Viclava Klause) nikdy vyrovnany, tim méné prebytkovy rozpocet. Nejvice
zodpoveédné ve vztahu k rozpoctu si vedly vlady Topolankova, Klausova
a Paroubkova. Naopak nejméné zodpovedné se chovaly vlady Zemanova,
Spidlova, Necasova a diednicka Figerova vlada. Rovnéz podil dluhu vefejnych
rozpocta vykazuje vzestupny trend.

Je to trend nepiiznivy a pokud by mél pokracovat, vzbuzuje vazné obavy
zejména pro skutecnost, ze struktura vefejnych vydaju je pfedevsim tvo-
fena mandatornimi vydaji s vysokym podilem socialnich davek a rtznych
forem duchodu. Tyto vydaje ¢inf témér 50 procent vydaju statniho rozpoctu.
Problém spociva v tom, ze je nelze v kratké dob¢ meénit a pro jejich even-
tualni zménu se jen tézko hleda politickd podpora z dtivodua vysoké socialni
citlivosti dopadu na $iroké vrstvy obyvatel CR.

Problém ristu vydaju je o to zavaznéjsi, ze rist rozpoctovych pifjmu,
zejména danovych pifjmu, naraz{ na své piirozené limity. Danové bfemeno
je v CR na takové trovni, Ze jeho dalsf zvySovani mize vést ke ztraté motivace
podnikajicich subjektt a tim i k poklesu celkové masy zdafiovanych pifjmu.

2.5 Rozpoctova odpovédnost v pravni teorii
a praxi z pohledu ekonomie

Na téma pravni odpovédnosti se pomérne obsahle vyslovuje ve své publi-
kaci Ales Brejcha.'” Jestlize princip odpovédnosti je v ekonomickych védach
spise okrajovou zalezitostl, v pravu tomu je naopak. Pravni odpoveédnost
je zakladnim a také jednim z nejstarsich pravnich institutd. Kazdy pravnf sys-
tém se musi vypoiadat s otazkou, jakym zptisobem ma reagovat v pfipadech,

108 BREJCHA, A. Odpovédnost v soukromém a vergjném pravn. Praha: Codex Bohemia, 2000.
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kdy subjekt prava ignoruje piftkaz stanoveny kogentni pravni normou. Bude
se chovat v rozporu s objektivaim pravem? Odpovédnost je tim institutem,
jehoz prostfednictvim jsou v pravu feseny takovéto situace.

Odpovédnost z pravniho hlediska je chapana jako vztah mezi pivodcem
¢inu a poskozenym, respektive ¢inem a jeho nasledky. V obecné rovineé plat,
ze jednajici osoba (pravnicka nebo fyzickd) odpovida za disledky, jez svym
¢inem zpusobila. U trestného ¢inu rozlisujeme vlastni trest a nahradu skody.
Trestny ¢in, pokud byl prokazan, ma za nasledek trest, kterym se obno-
vuje pravai a moralni fad spole¢nosti. Odpovédnost posuzujeme ve dvou
rovinach:

* v roviné trestnépravni — ulozenim trestu jako prosttedku obnoveni

pravnfho a moralntho fadu,

* v rovin¢ obcanskopravni — ulozenim ndhrady skody.
Pravni dprava odpovédnosti je velmi rozsahld a z hlediska ucelu naseho uva-
zovani se ji nebudeme dale podrobné zabyvat. Omezime se pouze na kon-
statovani, ze pfedmétem naseho zajmu je pfedevsim problematika odpoved-
nosti ve vefejném pravu (konkrétné v rozpoctovém pravu). Obvykle se pravo
zabyva odpovédnosti za ciny, které jiz byly vykonany (tzv. odpovédnost
ex post). Specifikem rozpoctové odpovédnosti je, ze se jedna o odpovednost
ex ante. Dusledky dnesniho $patného rozhodnuti pocitime az v budoucnosti.
Prikladem této situace mtze byt samotny legislativn{ proces, respektive tvorba
pravnich norem (napfiklad konkrétni ptiprava zakona o statnim rozpoctu).
V této souvislosti je mozné vzpomenout vynikajictho nairodohospodafe prof.
JUDr. Karla Englise: ,,... kagdd $patné napsand véta v 3dkoné nds v budoncnu bude

stat miliony korun. '

Neni pochyb o tom, ze dusledky $patn¢ nastavenych parametri statniho
rozpoctu (koneckonct jakéhokoliv vefejného rozpoctu) se dotknou Siroké
vefejnosti v blizké budoucnosti. Z toho plyne nejen velka moralni odpoved-
nost ex ante na kazdého legislativce, ale i pozadavek na mravn{ integritu jako
takovou prakticky na kazdého politika.

Vénujme nyni pozornost praktickym otazkam pravn{ regulace rozpoctové
politiky — konkrétné procesu schvalovani statniho rozpoctu. Pravo schvalovat

109 Pravnicka rocenka Masarykova univerzita, 1932.
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rozpocet patfi k tradicnim parlamentnim pravomocem. Historicky toto
pravo saha az do 13. stolet, kdy se anglicky kral zavazal, Ze nebude vybi-
rat zadné dané bez souhlasu $lechty (z roku 1215). Z historického pohledu
ma parlamentn{ kontrola nad rozpoctem dvé zakladn{ funkce. Predevsim jde
za prvé o demokratickou kontrolu nakladani s vefejnymi prostedky, za druhé
o pojistku proti zadluzovani statu a garanci fiskalni discipliny — odpovédnosti.
Druha funkce byla uspésné plnéna také diky tomu, Ze deficitni hospodateni
statu bylo az na vyjimecné situace (valka, krize) povazovano za nemoralni.
Zména moralnfho paradigmatu v prubéhu 20. stoleti zputsobila, ze rozpoc-
tové deficity se staly béznou zalezitosti a v dasledku toho nastalo i zadluzeni
vétsiny zemd.

Otazka zni, jak zabranit rozpoc¢tovym deficitim, pokud pfestala fungovat
parlamentni pojistka? V mnoha zemich Evropy je patrna snaha nahradit
nefunkcnost parlamentni kontroly zavadénim raznych fiskalnich pravidel
a opatien{. Tato pravidla maji vétsinou proceduralni, numerickou nebo insti-
tucionalni podobu. Z legislativniho hlediska mtize jit o podzdkonné normy,
zakony, piipadné tstavni zdkony. Casto se v této souvislosti vzil nazev ,,dlu-
hova brzda“.

Proceduralni opatfeni mohou mit podobu posilenf postaveni vlady, napii-
klad pravo veta vic¢i pozménovacim navrhim pii projednavani rozpoctu
v parlamentu. Vlada muze uplatnit vaci navrham, které by snizovaly pifjmy
¢i zvySovaly vydaje statniho rozpoctu, pravo veta. Tato opatfeni nejsou vzdy
idedlnim fesenim, protoze je mozné je pomérné snadno obchazet raznymi
proceduralnimi a obstrukénimi navrhy.

Casto jsou uplatfiovana tzv. numericka (¢iselnd) pravidla, kterd maji podobu
stanovenych nepfekrocitelnych limitd pro schodek statntho rozpoctu nebo
pro celkovy rozsah statnitho dluhu. Tyto limity mohou byt stanoveny abso-
lutni ¢astkou nebo relativne (coz je castéjsi) podilem k néjakému makroe-
konomickému ukazateli — nejcastéji k HDP, HNP aj. Ani tento systém neni
idedlni, protoze muze pusobit procyklicky. Kdyz se v recesi snizuje HDP,
stanovené pravidlo nutf vladu k omezovani vydaji a tim k respektovani sta-
novenych limitt, coz mtze vést k jesté vétsimu prohlouben{ recese. V dobé
konjunktury rostouci HDP umoznuje stanovené pravidlo vladé utracet vice
nez by bylo zadouci.
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Vynutitelnost dodrzovan{ téchto pravidel i na mezinarodni drovni je vsak
zavaznym problémem a vyrazne tak snizuje ucinnost této dluhové brzdy.
Piikladem muze byt dlouhodobé nedodrzovani tzv. maastrichtskych kon-
vergencnich kritérii mnohymi ¢lenskymi zemémi eurozony, nebo porusovani
numerickych pravidel zakotvenych v Paktu stability a ristu ze strany ekono-
micky nejvyspélejsich zemi (Francie a Némecka).

V posledni dob¢ je pomérné velmi ¢astym vladnim fesenim vznik raznych
nezavislych instituci,'"” které dohlizeji na rozpoctovou a fiskaln{ politiku.
Jedna se zpravidla o politicky nezavisly organ slozeny z odbornikd, ktery
ma pouze postaven{ poradnfho organu vlady. Nemuze tedy vetovat rozhod-
nutf vlady nebo parlamentu. Toto omezujici postaveni je zduvodnovano
tim, ze se jednd o organ, do kterého jsou ¢lenové jmenovani, nikoliv voleni.
Ma tudiz omezeny ,,demokraticky* mandat. Pro uplnost uved'me, ze kromé
techto tif uvedenych systému mohou v redlné praxi jednotlivych zemi exis-
tovat rizné jejich hybridni kombinace.

2.6 Pravni uprava rozpocétové odpovédnosti
v Ceské republice (zakon o rozpoé&tové
odpovédnosti z pohledu ekonomické teorie)

Pravni prava rozpoctové odpovédnosti zrala v Ceské republice pomérné
dlouhou dobu. Pfedchizela tomu diskuse mezi odbornou vefejnosti.
Sam jsem se zucastnil jedné takové reprezentativni{ konference poradané
Mezinarodnim politologickym dstavem Masarykovy univerzity a Katedrou
ustavniho prava a politologie Pravnické fakulty MU.""' Konference se zucast-
nili ¢tyfi desitky vyznamnych odbornikt — pravanikt, dstavnich soudcu, eko-
nomu, politologt, sociologt a jinych. Konference se zabyvala pfipravovanym
navrhem ustavniho zakotveni ,,dluhové brzdy®. Zmifuji se o této akci proto,
ze prakticky vsechny piispévky, které na konferenci zaznély, se stavély velmi
kriticky k zamyslenému dstavnimu feseni prostfednictvim ustavniho zédkona.

110 Tyto instituce existuji v fadé zemi pod raznymi nazvy. Napf. rozpoctova rada, rada eko-
nomickych poradct, rada stability apod. Jedna se o instituce na vladé i parlamentu neza-
vislé, maji zpravidla pouze poradni hlas. Jsou slozené z uznavanych odbornikt na danou
problematiku z fad akademikq, clena odbornych instituci apod.

111 Konference se konala 29. 11. 2012 v Brné. Z konference vysel sbornik SIMICEK, V.
(ed.). Finanépi sistava. Brno: Masarykova univerzita, 2013, 227 s.

59



VYBRANE PRAVNi OTAZKY FISKALNi ODPOVEDNOSTI STATU

Ekonomové namitali, ze v samotném rozpoctovém deficitu problém nespo-
¢iva. Ten je obvykle disledkem hlubsich systémovych deformaci zpasobenych
hospodatskou politikou, které nelze odstranit pouhym zakonem. Pravnici,
zvlasté Gstavni pravnici, varovali pred ¢astymi zasahy do Ustavy a uvadeéli,
ze vetsinu problému lze fesit za pouziti a disledného uplatnéni stavajicich
pravnich norem. Neni proto nutné schvalovat normy nové. Politologové
varovali pfed tim, ze navrhovany mechanismus muze vést od krize rozpoc-
tové ke krizi politické, a tim 1k oslabeni ekonomiky jako celku. Zacastnil jsem
se 1 jinych diskusi, kde zaznivaly obdobné kritické vyhrady. Piispévky, které
by obhajovaly tuto tstavni zménu, byly zcela ojedinélé.

Prestoze prevazna c¢ast odborné vefejnosti tuto ustavni zménu kritizovala
a odmitala pro jeji nesystémovost, nepromyslenost a politicky alibismus,
byla tato zména prosazena. Zikon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové
odpovednosti nabyl tc¢innosti dnem 27. 2. 2017. Snad jesté mald poznamka
na okraj vzniku samotného zakona. Pavodné byl zamyslen a pfipravovan
jako ustavni zdkon. Jesté na legislativni radé vlady v zati 2012 byl posuzovan
a projednavan jako navrh dstavniho zdkona o rozpoctové odpovédnosti.
Pokud jsem mél moznost se s timto navrthem seznamit, nabyl jsem dojmu,
ptes nékteré dilci vyhrady, ze zejména v navrhu obsazena pravidla rozpoctové
odpovednosti jsou veelku akceptovatelna, piijatelna a srozumitelné formu-
lovand. Navrh vsak prosel fadou zisadnich pfipominek a pozménovacich
navrhu, a nakonec po delsi dobé¢ byl schvalen jako provadéci zakon, nikoli
jako zakon dstavni. Koneéné znéni schvaleného zakona se zcela zasadne lisi
od puvodniho ndvrhu. Musim konstatovat, ze jednozna¢né ke skodé¢ véci.
Text je mnohdy nelogicky a nékteré pojmy nejasné az mlhavé. Napiiklad
v uvodnim ustanoveni clanku 2: 874t a rizenni samospravné celfy dbaji o zdravé
a udritelné vereiné finance. “''? Jaké to jsou zdravé a udrzitelné vefejné finance?

Text zakona ma 35 paragrafu. Konstrukce zakona spociva v kombinaci viech
typu pravidel, jak byla popsana v predchazejici kapitole. Obsahuje pravidla
proceduralni, numericka a institucionalni. Nebudeme zde podrobné rozebirat
jednotliva ustanoveni, ¢tenafe odkazujeme na dplny text zdkona.'” Pozornost

112§ 2 odst. 1 zakona ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni poz-
déjsich predpisa.
113 Thid

60



2 Rozpodtova odpovédnost

budeme vénovat pouze né¢kolika ustanovenim, které maji vztah k tomuto

textu.

V paragrafu 10 vénovanému stanoveni celkovych vydaju sektoru vefejnych
instituci je explicitné ¢iselné nastaven rozsah pifpustnych celkovych vydaja
vefejnych instituci stanoveny procentem jako soucet k prognézovanému
nominalnimu HDP a celkovych pffjmu v sektoru vefejnych instituci, upra-
veny o vliv jednorazovych a pfechodnych operaci. Poné¢kud mlhavé jsou
v zakoné formulovany ony ,,jednorazové a prechodné® operace. Jednd se o:
we-o PIGMY a vydaje sektoru verejnych instituct, kieré maji ponge kritkodobé a fasové
omezeny dopad na rozpocty. “''* Neni zcela jasné, o jak kratkodoby a casoveé ome-
zeny dopad se jedna.

V témze § 10 odst. 3 se hovoif o tom, ze ¢astka celkovych vydaju sektoru
vefejnych instituci se snizi o jednu tfetinu vyse ,napravné slozky®, ktera
v daném roce piekracuje dvé procenta nominalntho HDP. V nasledujicim
paragrafu ¢. 11 je sice feceno, k cemu je napravna slozka urcena (odst. 1) —
slouzi: ,... & zprave odchylky skutecnébo vysledfen hospodarent sektoru verejnych insti-
tuci od vysledkn predpoklidaného. “' Urcent jeji faktické vyse (napravné slozky)
je tak pon¢kud komplikované, matematicky nepfesné a nelogické.

Zcela novym institutem, ktery zakon zavadi, je Vybor pro rozpoc¢tové pro-
gnézy a Rada. Vybor je pouze metodickym a poradnim organem s minimal-
nimi pravomocemi, kde ¢lenstvi ve vyboru je pouze ¢estnou funkci.

Rada, ktera je tiiclenna, je profesionalnim organem, ktery provadi analyzy
rozpoctového vyvoje a vypracovava stanoviska pro ministerstvo financi.
Zakonem vsak byla Radé pfisouzena role pouhého konzultacniho organu
bez vyraznych pravomoci. V zakoneé je sice stanoveno, ze ministerstvo nazor
Rady bere v potaz — musi ho zvefejnit. Pokud vsak se stanoviskem Rady
ministerstvo nesouhlasi, je pouze povinno zvefejnit odtivodnéni nesouhla-
su.''* Tento instituciondlni prvek je viibec velkou slabinou zikona. Potvrzuji
se nazory pfevazné c¢asti odborné ekonomické a pravni vefejnosti o nedo-
myslenosti této pravn{ upravy.

114 Ibid. § 10, odst. 2.
15 Ibid. § 11, odst. 1.
116 Ibid. § 10, odst. 5, déle § 12, odst. 5.
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V ¢em spociva tato nedomyslenost? Zakon se sice numericky snazi definovat
piipustné vydaje, ale zaroven pfipousti, ze 1ze vydaje zvysit, kdyz:

* se zhorsi bezpecnostni situace statu,

ez duvodu zvysené obranyschopnosti statu,

ez davodu vyhlaseného nouzového stavu,

* dojde-li k ohrozenf statu,

* dojde-li k vyhlaseni vale¢ného stavu,

* dojde-li k vjznamnému zhorseni ekonomického vyvoje zemé.

e atd.

Z vyse uvedeného vyctu lze pomérné snadno nalézt zdtivodnéni pro zvysené
rozpoctové vydaje. V zakoné vsak postradame uvedeni sankci ¢i opatfeni
pro piipad, Ze vlada nebude tato pravidla respektovat. Ptijaty zakon podstaté
zapleveluje pravni systém, ¢ini ho nepfehlednym a netransparentnim. Rada
problému, které tento zakon chce fedit, je obsazena v jinych, jiz existujicich
pravnich predpisech. Konkrétnéji viz zaver této publikace.

Odpoveédné uskutecniovani vetejné financni ¢innosti sméfujici k naplnéni
fiskalni odpovédnosti statu se neobejde bez celé fady ¢innosti, které jsou
fazeny do segmentt nepifimého nakladani s penézni masou, resp. s mate-
rialnim zakladem statu. Vyznamnou signalni funkci sméfujici jak dovnitf
statu, tak navenek k nadstatnim, nadnarodnim ¢i mezinarodnim institucim,
plni statistika a vykaznictvi. Myslenka koncepce fiskalni odpovednosti statu
nas tak vede k chapani narodni a soucasné¢ i evropské statistiky jako jeji
nedilné soucasti, ktera referuje o stavu a tendencich vyvoje materialnfho
zakladu statu jako celku, ale i v jednotlivych oblastech véetné vefejné samo-
spravy. Nasledujici kapitola pojednava o fiskalni odpoveédnosti statu z hle-
diska vyuzivani dat a ukazatelt plynoucich z narodni a evropské statistiky.
Hlavni roli v této problematice hraji narodni dcty, které jsou kompatibilni
se systémem narodnich a regionalnich ucth v EU. Primarné je zde definovan
pojem ,,narodni ucty a jeho souvislosti. Vzhledem k tomu, ze oblast narodni
a evropské statistiky nemusi byt pro kazdého ctenate vzdy pfedstavitelnd
a srozumitelna, dovolili jsme si ¢ast textu této kapitoly vénovat deskripci
vsech nezbytnych poznatkd, které jsou dulezité pro pochopeni celého sys-
tému narodnich Gt a z toho plynouci problematiky narodni a evropské sta-
tistiky. Jak je obvyklé i u jinych védnich disciplin, jednotlivé piistupy a pojet
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se v prubchu ¢asu postupné vyvijeji a zpfesnuji. Neni nasi snahou detailni
analyza vyvoje pohledu na narodni a evropskou statistiku, ale zakladni vycet
historickych milnikt, pficemz nejvétsi pozornost je vénovana aktualnimu
piistupu. Hlavni ¢ast této kapitoly je pak vénovana zamysleni se nad klady
a zapory narodni a evropské statistiky v kontextu s fiskalni odpoveédnosti
a moznosti vyuzivani, pfip. 1 zneuzivani statistickych dat z pohledu fiskaln{
odpoveédnosti.
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3 NARODNI A EVROPSKA STATISTIKA
VE VZTAHU K FISKALNi ODPOVEDNOSTI

Tato kapitola pojednava o fiskalnf odpovednosti statu z hlediska vyuzivani
dat a ukazatelt plynoucich z narodni a evropské statistiky. Na fiskalni odpo-
védnost z pohledu statistiky mizeme pohlizet z fady perspektiv, v této kapi-
tole jsme se zam¢fili na:
1. Fiskalni odpovédnost statu tykajici se vyuZivani statistickych
dat.
2. Fiskalni odpovédnost z hlediska mezinarodni srovnatelnosti sta-
tistickych dat.

U oblasti fiskalni odpovednost statu se zabyvame problematikou volby
vhodnych statistickych ukazateld, na zaklade kterych jsou pak ¢inény urcité
pfedstavy o minulém, stavajicim a budoucim stavu ekonomiky. Dilezitou
roli v tomto sméru hraje pak nejen vhodna volba statistickych ukazateld,
ale rovnéz 1 spravna interpretace téchto ukazatela.

U oblasti fiskalnf odpovédnosti z hlediska mezinarodni srovnatelnosti sta-
tistickych dat jsme se pak zameéfili na mozné nedostatky, at’ jiz zamérné
¢i nechténé dezinformace, které se mohou v této souvislosti objevovat.
Opétovné jako v prvnim piipadé plati, ze mylné interpretované ukazatele
mohou mit dlouhodobé a dalekosahlé dopady do dil¢ich oblasti ekonomiky
i celého narodniho hospodarstvi.

Dle definice OECD'"" zahrnuje pojem narodn{ ucty koherentni, konzis-
tentni a integrovanou skupinu makroekonomickych uctt, rozvah a tabulek
zalozenych na mezinarodné odsouhlasené koncepci, definicich, klasifikaci
a ucetnich pravidlech. Zjednodusen¢ lze fici, ze se jedna o tucetni techniky,
kterymi je mozné méfit ekonomickou aktivitu narodniho hospodafstvi, pfi-
¢emz narodn{ ¢ty maji nabizet komplexni informace o vyvoji narodniho
hospodatstvi a mély by byt koncipovany tak, aby jednotlivé hodnoty bylo
mozné mezi jednotlivymi zemémi srovnat.

17 OECD: Glossaryofstatisticalterms. OECD [online]. 11. 6. 2013. Dostupné z: https://
stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=1718
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Systém narodniho dcetnictvi pfedstavuje statisticky model, ktery pfinasi cel-
kovy popis ekonomickych jevi a procest probihajicich v narodnim hospo-
dafstvi v ucelené a konzistentni podobé. Narodn{ dcetnictvi se tak stava stale
popularnéjsi mezi odbornou vefejnosti. Divodem je zejména jeho snadna
dostupnost a pfedem stanovené terminy publikovani jednotlivych ukazateld,
dale pak jejich rostouci ¢asova i prostorova srovnatelnost.

Ukazatelé, které vychazeji z narodniho tcetnictvi, maji vliv na fadu opatient,
jez jsou v dané souvislosti uskutecfiovana. Napt. vyvoj HDP ma vliv na dro-
kové sazby, akciové a dluhopisové trhy, uvérovy rating, ale rovnéz i na objem
vefejnych vydaji. Saldo mezinarodnich transakei je podkladem pro hodno-
cen{ vnéjsi rovnovahy, pro hodnoceni inflacnich tlakd se zjist’uje rast mezd
a spotfeby, a v neposledni fadé je podstatné i mit pfehled o hospodateni
a dluhu vladnich instituci, tedy zda jsou dané vefejné finance udrzitelné (a zda
piipadné muze dana zemé vstoupit do eurozény).

Narodni acty pfinaseji informace, které jsou potfebné pro soustavnou analyzu
vyvoje narodniho hospodafstvi, jeho kratkodobych vykyvii i dlouhodobych
tendenci. Jsou tedy nezbytnym podkladem pro statni prognostiku. Rovnéz jsou
evidovany transakce dané zemé s ostatnimi zemémi. Pro kazdy sektor ¢i oblast
je zalozeny ucet, na kterém se eviduji vstupy a vystupy hmotnych vykont,
pifjmt a vydaju. Narodni Gty zahrnuji tedy vyvoj narodniho hospodatstvi
jako celku, ale rovnéz i jeho jednotlivych sektort a oblasti, jez jsou potiebné
pro ziskan{ makroekonomické analyzy a realizaci hospodarské politiky.

3.1 Zakladni otazky

Zaméteni této kapitoly je na oblast narodni a evropské statistiky, ktera je, jak
jiz bylo naznaceno vyse, dulezitym podkladem pro realizaci opatfeni v ramci
hospodaftské politiky. Cilem této kapitoly je zamyslet se nad narodni a evrop-
skou statistikou ve vztahu k fiskalni odpovednosti statu.

Na samotnou statistiku jsou kladeny velké pozadavky, pficemz ty nejdule-
zitéjsi jsou definovany v odst. 3 Nafizen{ Evropského Parlamentu a Rady
(¢. 549/2013): ,,(3) Obiané Unie potrebuji hospodarské sicty jako akladni nastrof
pro rogbor hospodirské situace clenského statn nebo regionn. UV djmu srovnatelnosti
by takové iicty mély byt sestavovdny na dklade jednotnébo sonboru dsad, které neni
mozné vykldadat rizné. Poskytované informace by mély byt co nejpresnéjss, nejiplnéjsi
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a nejaktnalnéisi, aby byla ajisténa maxcimalni transparentnost ve vsech sektorech. “''®

Na zakladé uvedenych pozadavki je tfeba se zaobirat otazkou, zda pouzi-
vana narodnf statistika plné¢ koresponduje s pozadavky kladenymi v odst. 3
Natizeni Evropského Parlamentu a Rady (¢. 549/2013). Zda poskytované
informace jsou co nejpfesnéjsi, co nejuplnéjsi a co nejaktudlnéjsi.

Dle Spévacka'"? je vyvoj jednotlivych oblasti nirodniho hospodatstvi zachy-
covan ve statistickych ukazatelich, které mohou byt odvétvového ¢i prufe-
zového charakteru, ale také v rozlicnych Setfenich, pruzkumech, informa-
cich z mezinarodnich zdroji apod. Nezbytny je oboustranny vztah dil¢ich
statistik a informac{ z narodnich actd. Na jedné strané musi systém narod-
nich ucéta vychazet z raznych zdroju (dil¢ich statistik, statistickych Setfen,
odhadt)). Na druhé strané¢ pak narodni uéty provéruji, zda uvedené diléf sta-
tistiky a informace jsou konzistentni tim, ze ukazuji bilan¢ni rozdily mezi
raznymi ¢astmi systému, jez by mely byt v souladu. Ptikladem muze byt
tvorba hrubého domaciho produktu, ktera by méla byt rovna jeho uziti.
Vypocty vztahujici se k tvorbé hrubého domaciho produktu vychazi zejména
ze statistik odvétvovych (virobnich), kdezto vypocty uziti se opiraji o sta-
tistiky, které se vztahuji ke spotiebé, investicim a zahrani¢nimu obchodu.
Prave narodni ucty pomahaji odhalit nesoulady rtiznych statistickych zdroju.
Rybacek'” uvadi, ze histotie zna ptipady, kdy nespravné udaje ovlivnily eko-
nomickou ¢i politickou situaci. Medialné velmi znaimym piipadem je vstup
Recka do eurozény, kdy Recko pro vstup pouzilo statisticky podhodnoceny
deficit a dluh vladnich instituci. Recko vstoupilo do eurozény v roce 2001,
kdy fada ekonomt upozornovala, ze fecka eckonomika byla v dané dob¢ piilis
slaba a politické garnitury se chovaly nezodpovédné. Pro piijeti Recka viak
nakonec prevazily politické duvody. Po cca dvaceti letech od tohoto ,,inci-
dentu® a jeho dopadu lze oc¢ekavat, ze se jiz mnohé zménilo a ze statisticka

118 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢ 549/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o Evropském systému narodnich a regionilnich uc¢ta v Evropské unii.
In: EUR-Lex. Dostupné z: https://eut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriSetv.
do?uri=0J:1:2013:174:0001:0727:CS:PDF

119 SPEVACEK, V. Sektorovd analyza leské ekonomiky. Brno: Centrum vyzkumu konkurencni
schopnosti ¢eské ekonomiky, 2010, 40 s. ISSN 1801-4496. Dostupné z: https://www.
vsem. cz/data/data/ces soubory /workmg paper/gf_WP0510.pdf

120 RYBACEK, V. Ekonomové se bez nirodniho Géetnictvi  neobejdou.
In: STATISTIKA & MY [online]. 26. 7. 2018. Dostupné z: https://www.statistikaamy.
¢z/2018/07/26/ekonomove-se-bez-narodniho-ucetnictvi-neobejdou/
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data jsou uzivana relevantné a ze existuje vyssi tlak na zvysenf odpovednosti
za dana rozhodnuti politickou garniturou. V souladu s touto domnénkou
je tieba se také zabyvat otiazkou zda pouzivana narodni statistika pfispiva
k vyssi fiskalnf odpovednosti statu.

Pii hledani odpovedi byly pouzity metody zejména deskripce, analyza a syn-
téza. K ziskani potfebnych dat byl realizovany sekundarni vjzkum.

3.2 Teoreticka vychodiska

3.2.1 Vyvoj narodnich uétl

Rostouci uloha statu zapficinéna Velkou ekonomickou krizi ve 30. letech
20. stoleti byla duvodem pro intenzivnéjsi potfebu narodniho ucéetnictvi.
Fiskaln{ i ménova politika potfebovala mit k dispozici informaci o vyvoji
narodnfho hospodafstvi. Na zaklad¢ predikce budouciho vyvoje byly navt-
hovany statni rozpocty a opatfeni, které pfijimala centralni banka. Tyto infor-
mace potfeboval znat nejen statn{ aparat, ale i soukromy sektor, zejména
pak podnikatelé a banky. Duvodem byl i intenzivnéjsi nartst mezinarodnfho
obchodu a celkova internacionalizace svétové ekonomiky, které pozadovaly
mezinarodné srovnatelné udaje. Pfijemci informaci se rovnéz staly vysoké
skoly a védecka centra.

Mezinarodni srovnatelnost systému narodniho tcetnictvi je neustale analyzo-
vana a prohlubovana. Intenzivni boom zaznamenaly narodn{ ucty po druhé
svetové valce, kdy prevazila keynesianskd teorie a stat se snazil regulovat
hospodatsky cyklus. I pozdéji se pouzivani narodnich ucta zdokonaluje,
nebot’ snahou bylo hloubéji zkoumat ekonomiku a pficiny jejich vykyvi
a tyto porovnavat s dal$imi zemémi. Prvni uceleny systém narodnich ucta
byl vytvofen na pocatku 50. let OSN. Tento systém zahrnoval Sest ucta, které
se zamefily na vyrobu, rozdéleni, akumulaci, podnikatelsky sektor, domac-
nosti a vladni sektor. Dalsi dulezity milnik pfedstavoval rok 1968. Tehdy byla
pod zastitou OSN vydana publikace ,,A System of National Accounts®, ktera
obsahovala zakladni teoreticky ramec a metodologii narodnfho dcetnictvi.
Principy uvedené v této publikaci byly pouzivany ve vyspélych zapadnich

zemich az do konce 90. let.'!

121 SPEVACEK, 2010, op. cit.
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Dalsi revize systému narodnich uc¢td byla uskute¢néna v nékolika etapach.
Primarné se jednalo o SNA 1993 (System of National Accounts), ESA 1995
(The European System of Accounts 1995), SNA 2008 a ESA 2010
Na revizi publikované v roce 1993 spolupracovaly jiz nejen samotné organy
OSN, ale také Komise evropskych spolecenstvi, Mezinarodni ménovy fond,
Svétova banka, OECD a narodn{ statistické organy. Tento systém byl urceny
nejen pro zeme s trznf ekonomikou, ale také pro zemée s pfechodovou ekono-
mikou. V roce 1995 byla publikovana revize narodnich ucth Evropské unie.
V revizi publikované v roce 2008 bylo snahou opétovné Sirokého spektra
organu a instituci zvysit transparentnost narodnich u¢td. V ramci posledni
zminéné revize byl sestaveny dokument Evropsky systém uctd ESA 2010,
jehoz snahou bylo harmonizovat metodiku v aplikaci pfesnych a spravnych
pojmu, definicich, klasifikacich a ucetnich pravidlech, jez jsou potfebna
pro spolehlivy, konzistentni a srovnatelny statisticky popis ekonomiky jed-
notlivych clenskych statu i samotné Evropské Unie. ESA 2010 zohlednuje
zkuSenosti v oblasti harmonizace hrubého domaciho duchodu a pfi moni-
torovani statistiky v raimci postupu pfi nadmeérném deficitu (EDP). Jak dale
autofi poukazuji, je systém ESA 2010 v zasadé konzistentni se Systémem
narodnich uc¢th Spojenych narodu (SNA 2008). K zajisténi toho, aby pojmy,
metodika a dcetni pravidla byly ¢lenskymi zemémi dasledné uplatiiovany, byl
ESA 2010 Evropskou komisi pfijat jako nafizeni Evropského parlamentu
a Rady dne 21. kvétna 2013.

3.2.2 Popis systému narodniho hospodarstvi

Aby bylo mozné narodni hospodafstvi popsat, je prvné nutné si ujasnit, jak
narodn{ hospodarstvi chapat. Na narodn{ hospodaftstvi je mozné se podivat
z riznych thla a pohledt. Primarné je nutné stanovit, kdo jsou ekonomické
subjekty (institucionalni jednotky) ptsobici v narodnim hospodafstvi. Toto
pojeti se vaze k institucionalni a organizacni strance narodnfho hospodat-
stvi). Dile je nutné analyzovat, co tyto ekonomické subjekty ¢inif a jakymi
prostredky. Z tohoto thlu pohledu se aktivity ¢leni na vyrobu, rozdélovani,
spotfebu ¢i akumulaci. Kromé toho je také nutné znat, za jakym ucelem jsou

122 Eyropsky systém uctia ESA 2010. CSU [online]. Dostupné z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/
ESA_2010_CSU.pdf
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ckonomické aktivity vyvijeny a jaké potieby jsou jimi uspokojovany. Ctvrty
uhel pohledu se zaméfuje na to, s kym se ekonomické transakce uskutecnuji
a za co se vyménuji. Na zavér je pak nutné zjistit, k jakym zménam ve stavo-
vych velicinach, které se ekonomickymi aktivitami vytvari, doslo, tedy otazka
bohatstvi dané spolec¢nosti.
Neni mozné, aby systém narodnich ucta zachytil vsechny ekonomické jevy
a procesy a rovnéz je nemuze zachycovat detailné. Je patrné, ze vytvorit
uceleny a konzistentni popis hospodarského Zivota zemé neni jednoduchy.
Mezi zakladni hospodaiské jevy a procesy patfi vyroba, rozdélovani dichodu,
spotfeba, akumulace a zmény majetku. Jedna se o popis toku a s nimi spo-
jenych stavi v narodnim hospodafstvi. Je patrné, Zze tento popis musi byt
zjednoduseny, aby jej bylo mozné analyticky zpracovat. Ackoliv je tento popis
narodnfho hospodaftstvi zjednoduseny, mél by soucasné byt vyvazeny, aby
zahrnoval vSechny dulezité aspekty hospodatstvi (hlavni vztahy, vysledky,
ckonomické chovani hlavnich subjektd).
K hlavaim prvkim systému ndrodnich acta patif'*:
1. Instituciondlni jednotky a sektory
Oznacuje vSechny ekonomické subjekty, které se zucastnuji hospo-
datského zivota. Tyto ekonomické subjekty jsou pfifazeny k nekte-
rému institucionalnimu sektoru. Kazdy sektor, piip. subsektor zahr-
nuje institucionaln{ jednotky, které majf podobny druh ekonomického
chovani. K témto institucionalnim sektorim patfi nefinancni pod-
niky (vyrabi vétsinu produkce pro trh za Gcelem dosahovani zisku),
finan¢ni instituce (zabyvaji se finanénimi operacemi), vladni instituce
(at’ se jiz jednd o vladni organizace, statni a mistni spravu a fondy
socialnfho zabezpecen{ spravované statem), domacnosti (patii sem
zaméstnavatelé a OSVC, zaméstnanci a ptfjemci dtichodi z vlastnictvi
a transferovych diachodu), neziskové instituce slouzici domacnostem.
Specialni sektor pak tvoif nerezidenti. Vétsina ucta zachycujicich toky
dachodt od vyroby je vytvofena jako sektorové ucty.

125 Cesky statisticky ufad. Evropsky systém uétd ESA 2010. CSU [online]. Dostupné
z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/ESA_2010_CSU.pdf

70


https://apl.czso.cz/nufile/ESA_2010_CSU.pdf

3 Néarodni a evropska statistika ve vztahu k fiskalni odpovédnosti

Obrazek ¢. 1: Zafazeni jednotek do sektora
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Zdroj: Evropsky systém tétd ESA 2010. CSU [online]. 2015

2. Transakce s produkty a vyrdbénymi aktivy
Za transakci jsou povazovany akce uc¢inéné na zaklad¢ vzajemné dohody
mezi dvéma institucionalnimi jednotkami. Transakce jsou ve vétsing pii-
padii spojeny s ekonomickymi toky, tedy zejména penéznimi transak-
cemi. Existujf vsak i nepenézni transakce (napf. poskytovani bezplatnych
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sluzeb stitem — ve skolstvi), kdy hodnota téchto transakci musi byt

odhadovana. Systém narodnich uctl je v tomto sméru velmi podrobny,

protoze musi urcit jasné hranice jednotlivich procest a detailn{ meto-

diku vypoctu jednotlivych agregatt. Transakce je mozné rozdélit do tif

skupin, a to transakce s produkty, rozdélovaci transakce a finanénf trans-

akce. U transakci s produkty jsou rozlisovany tyto kategorie:

o

Produkce, tj. ¢innost realizovana pod kontrolou, v odpovédnosti
a za fizen{ institucionalni jednotky, jez spotfebovava praci, kapi-
tal a vyrobky a sluzby pro tvorbu produkce ve formé vyrobki
a sluzeb. Nejsou zde zahrnovany piirodn{ procesy, které se usku-
tecnuji bez lidského pficinéni. Do produkce jsou pak zahrnovany
i produkty vzniklé ve vlastni rezii, které si jejich vyrobci pone-
chavaji pro vlastni kone¢né uziti a netrzni produkei (vladn{ insti-
tuce a neziskové instituce). Hodnota téchto produktid je bohuzel
obtizn¢ méfitelna, vyse produkce je uréena vysi vlastnich nakladd.
Mezispotieba, tj. vyrobky a sluzby spotfebované jako vstupy
do vyrobniho procesu. Do mezispotieby se nezahrnuje spotfeba
fixnich aktiv, tato se znac¢i do spotteby fixniho kapitalu. U mezi-
spotfeby plati, Ze vyrobky a sluzby jsou ve vyrobnim procesu pte-
ménény ¢l spotfebovany.

Kone¢na spotieba, kterd je clenéna na vydaje na konec¢nou spotfebu
¢i skute¢na konecnd spotfeba. Za vydaje na konecnou spottebu
jsou povazovany vydaje na vyrobky a sluzby uzivané domacnostmi,
neziskovymi organizacemi a vladnimi institucemi vedouci k uspo-
kojovani individualnich a kolektivnich potfeb. Skute¢na konecna
spotteba pak ukazuje, kdo vyrobky a sluzby pro potfebu obdrzel
bez ohledu na to, kdo je financoval. Dale se konecna spotieba ¢leni
na individualni a kolektiva{ skute¢nou spotiebu.

Tvorba hrubého kapitalu, ktera se sklada z tvorby hrubého fix-
nfho kapitalu, zmény zasob a cistého pofizeni cennosti. Tvorbu
hrubého fixntho kapitalu pak tvoif pofizeni fixnich aktiv, plus pfi-
rastky fixntho kapitalu minus tbytku fixniho kapitalu bez ocisteni
o spotiebu fixniho kapitalu.

Vyvoz zbozi a sluzeb.

Dovoz zboZi a sluzeb.
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3. Rozdélovaci transakce

Jedna se o transakcee, jimiz se pfidand hodnota tvofena vyrobou rozde-
luje mezi praci, kapital a vladni instituce a transakce, ktera perozdéluje
dachody a jméni. Do této kategorie se zahrnuji nahrady zaméstnan-
cum, dané¢ z vyroby a dovozu, dotace, dichod z vlastnictvi (financ-
nich aktiv ¢i ptirodnich zdroju), bézné dané z dichodu, jmeni a jiné,
socialni pfispévky a davky, ostatni bézné transfery (napf. ¢isté pojistné
na nezivotni pojisténi, ndhrady z nezivotniho pojisténi, bézné transfery
mezi subsektory vladnich instituci s vyjimkou dani, dotaci ¢i inves-
ticnich dotaci, béznd mezinarodni spoluprace), kapitalové transfery.

U rozdélovacich transakci je mozné vnimat urcité omezeni zejména

u polozky evidujici dané. Je ocividné, Ze mnohé ekonomické subjekty

se snazi optimalizovat svou daniovou povinnost, a to at’ formou legalnich

¢i nelegalnich danovych anikd. Nekteré ekonomické cinnost, transakce
nebo udalosti, na jejichz zakladé by méla vznikat dotcenym jednotkam
povinnost platit dan, tak tedy unikaji pozornosti danovych organt.

4. Financ¢n{ transakce

Jedna se o transakce s finan¢nimi aktivy a zavazky, a to jak mezi rezi-

denty navzajem, tak mezi rezidenty a nerezidenty. Financni aktiva jsou

pak veskeré financni pohledavky, acasti a ryzi zlato. Je zde rozlisovano
osm druht financnich aktiv, mezi které patif:

o Ménové zlato a zvlastni prava Cerpani, pficemz pojmem ménové
zlato je zde oznacovano zlato, ke kterému maji vlastnické pravo
ménové organy, toto je pak drzeno jako soucast rezervnich aktiv.
Zvlastni prava cerpani jsou oznaceni pro mezinarodni rezervni
aktiva vytvofena MME,

o Obézivo a vklady — jak v narodni méng, tak v cizich ménach,

o Dluhové cenné papiry,

= Pujcky,

o Utasti — jedna se o Géasti a akcie nebo podilové listy investiénich
fondu,

o Pojistné, penzijni a standardizované zaruc¢ni programy,

o Finan¢nf derivaty a zaméstnanecké opce na akcie,

o Ostatni pohledavky a zavazky (obchodni tvéry a zalohy).

-
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5. Ostatni toky
Zahrnuji ostatn{ toky (zmeny aktiv a pasiv), které nejsou vysledkem
transakci, nebot’ postradaji minimalné jednu z charakteristickych vlast-
nosti transakce, napf. zacastnéné institucionalni jednotky nejednaji dle
vzajemné dohody ¢i k nim muze dojit vlivem pifrodni udalosti.

6. Rozvahy
Rozvaha zavrsuje posloupnost uctd. Jedna se o vykaz zachycujic
k ur¢itému datu stav aktiv a pasiv splatnych institucionalni jednotkou
¢i skupinami jednotek. Vyrovnavaci polozka se nazyva cisté jméni.
U rozvahy je mozné spatfovat urcity problém v tom, ze: ,,Stav aktiv
a gdvazki gachycenych v rogvaze se ocerinje v prislusnych cendch, které jsou
obvykle trénimi cenami prevlddajicimi k datu, ke kterému se rozvaba vtabuje,
ale u nékteryeh kategorii v jejich nomindlni hodnoté.“ (ESA 2010, s. 245)'**,
Je znacné problematické, aby byly k dispozici trzni ceny vSech aktiv
k jednomu konkrétnimu datu. Trznif cena znacné kolisa, proto kdyby
mélo byt do disledku dodrzeno toto pravidlo, musela pfed zhotove-
nfm rozvahy pravidelné zjist ovat aktudlni hodnota aktiv a pasiv.

3.2.3 Narodni ucty

Narodni{ ¢ty jsou tradi¢né sestavovany jako rocni, pfi¢emz jejich sestaveni
je casové znacné narocné, nebot’ trva cca 1 rok. V fadé vyspélych zemi
se muzeme setkati se sestavovanim ctvrtletnich narodnich acta, jejichz sesta-
veni je k dispozici za cca 2 mésice. Jejich vyhoda tkvi v tom, Ze jsou aktudlnéjsi
a ukazuji smér vyvoje nairodniho hospodaftstvi, rocni Gcty tyto tendence skry-
vaji. Jejich nevyhodou je pak skute¢nost, ze na rozdil od roc¢nich narodnich
uctd jsou méne podrobné a méné spolehlivé. V podstaté se jednd o odhad
daného stavu. I tyto odhady v8ak maji své opodstatnéni, protoze bez nich
by bylo obtizné realizovat hospodatskou politiku.
Hlavni uéty narodnich ucta tvofi'®:

* Ucty vyrobku a sluzeb, které eviduji toky vyrobku a sluzeb,

e sektorové acty, které se ¢lenf na Gcty bézné (zahrnuji ucet vyroby, ucet

tvorby diachodu, ucet rozdéleni prvotnich diichodu, tcet druhotného

124 Popis jednotlivych kategorii aktiv je uvedeny v Piiloze.

125 Evropsky systém aéti ESA 2010. CSU [online]. Dostupné z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/
ESA_2010_CSU.pdf
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rozdéleni duchodu a ucet uziti disponibilnich dichodt) a ucty aku-
mulace (kapitalovy tucet, financni Gcet a Gcty ostatnich zmén objemu,
které zachycujf: jiny vznik a zanik aktiv nez prostfednictvim transakcf;
zmény aktiv a zavazkl zpusobenych nepfedpokladatelnymi udalostmi,
které nejsou hospodatské povahy; zmény klasifikace a struktury) zachy-
cujf Cisté potizen{ nefinancnich a financ¢nich aktiv a vzniklé zavazky,

e Ucty rozvahy, které znazorfiuji hodnoty zasob aktiv a pasiv, jez jsou
drzeny institucionalnimi jednotkami nebo sektory k pocatku a konci
ucetnfho obdobi.

3.2.4 Pravidla uctovani

Kazdy narodni ucet zaznamenava zmény hodnoty pfipadajici na jednotku
¢i sektor v zavislosti na povaze hospodatskych tokt vedenych na daném uctu.
Dle systému ESA 2010 je na levé strané béznych ucta evidovano ,,uziti®,
tedy transakce snizujic{ ekonomickou hodnotu jednotky ¢i sektoru. Na pravé
stran¢ jsou vedeny ,,zdroje®, kde jsou evidovany transakce zvysujici eko-
nomickou hodnotu jednotky ¢i sektoru. U ucta akumulace na levé strané
jsou vedeny ,,zmény aktiv® a na pravé stran¢ uctd vedeny ,,zmény zavazki
a c¢istého jmeéni“. Rozvaha pak stejné jako u ucetnich jednotek uctujicich
v podvojném ucetnictvi zobrazuje na levé strané ,,aktiva“ a na pravé strané
»zavazky a Cisté jmeni®.
Narodni ucty jsou na rozdil od tcetnich jednotek zalozeny na principu
poctverného zapisu. Vétsina transakei se totiz tykd dvou institucionalnich
jednotek, pficemz kazdou transakci zaznamenavaji dot¢ené instituce dvakrat.
Prikladem muze byt penézni socialni davka, jez je vladou vyplacena domac-
nostem. Tato se zaznaci:

* nauctu vladnich instituci jako uziti v transferech a zaporné pak v pofi-

zeni aktiv v polozce obézivo a vklady,
* na uctu sektoru domacnosti se zaznadci jako zdroj v transferech a sou-
casné jako pofizeni aktiv v polozce obézivo a vklady.

Pokud jednotka, ktera danou produkci vyrobila ji soucasné i spotiebuje
(tedy transakce v ramci jedné jednotky), jsou evidovany pouze dva zapisy
(Evropského systému Gctd).
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3.2.5 Posloupnost Uc¢ta

Systém ESA 2010, ktery je implementovan v Ceské republice, je zalozeny
na posloupnosti vzajemné propojenych ucta. Obsahuje jak cty bézné, ucty
akumulace a rozvahy. Nize uvedeny diagram znazornuje posloupnost, pfi-
¢emz jsou zde rovnéz uvedeny vyrovnavaci polozky. Vyrovnavaci polozku
ziskdme odectenim celkové hodnoty polozek na jedné strané uctu od celkové
hodnoty na druhé strané uctu. V diagramu jsou pak vyrovnavaci polozky

znazornény tucné.
Obrazek ¢. 2: Diagram posloupnosti Gcta

et viroby

Pidana hodnota

Uet tvorby diichodii
Provozni prebytekismigeny dichod |

]
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dichodia naturilnich dichodi
Disponibilni dichod Upraveny disponibilni dichod
Ulget uziti disponibilniho Uéet ukiti upraveného
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uspory tspory
Poditedni Kapitilovy diet Uiet Uet Koselni
rozvaha astalnich plecenéni rozvaha
Cisté pitjeky (+) / vyipijeky(-) zmén
> —» ohjemu | |
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. . ® azrity | ] .
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Zdroj: Evropsky systém uctd ESA 2010. CSU [online]. 2015
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Z vyse uvedeného diagramu je patrné, ze prvaim narodnim uctem je Gcet
vyroby, ktery obsahuje samotnou produkci a vstupy vyrobniho procesu.
Vyrovnavaci polozkou je zde pfidana hodnota. Tato pfidana hodnota se pak
pfevede na ucet tvorby dichodia. Zde se eviduji nahrady zaméstnancam
ve vyrobé a dan¢ pro vladni instituce souvisejici s vyrobou. Vyrovnavaci
polozku pro kazdé odvétvi predstavuje provozni prebytek ¢i smiseny dichod
za OSVC v ramci sektoru domacnosti. Pomoci ni se méff pfidana hodnota,
jez byla ve vyrobnim sektoru ponechana jako provozni piebytek ¢i smiseny
dachod. Nasledné se pfidana hodnota pfevede v tomto clenéni na ucet roz-
déleni prvotnich dichoda, ktery na rozdil od vyrobniho sektoru umozauje
zaevidovat duchod kazdého ¢initele do ptijimactho sektoru. Pifkladem mohou
byt ndhrady zaméstnancim, které se rozd¢li na sektor domacnosti a sektor
nerezidentt, pfi¢emz provozni piebytek je ponechan v sektoru korporaci,
ve kterém vznikl. Zde se rovnéz zaznamenavaji toky dichodt z vlastnictvi
ze sektoru a do sektoru. Vyrovnavaci polozka pfedstavuje saldo prvotnich
diichodg, jez do sektoru proudi. Uéet druhotného rozdéleni dichodi zazna-
menava prerozdéleni téchto duchodi prostfednictvim transfert. K hlavnim
nastrojum pierozdélovani patii dané vybirané od sektoru domacnosti vlad-
nfmi institucemi a socidlni davky, které vladni instituce poskytuji domacnos-
tem. Vyrovnavaci polozku tvo#i disponibilni dichod. Uéet disponibilniho
diichodu eviduje vydaje na kone¢nou spotiebu domacnosti. Uspory doméc-
nosti jsou vyrovnavaci polozkou. Soucasn¢ existuje soubézny ucet, na kterém
je zaznamenavano prerozdélenf naturalnich dachodt. Smyslem tohoto tctu
je evidovat naturalnf socialnf transfery jako imputované transfery ze sektoru
vladnich instituci do sektoru domacnosti. Cilem je rast dichodu domacnosti
o hodnotu individualnich sluzeb, které jsou realizovany vladnimi institucemi.
Ucet uziti upraveného disponibilntho dichodu dojde ke zvy$eni uiti dis-
ponibilniho dichodu domacnostmi o stejnou ¢astku, jako kdyby domac-
nosti potizovaly individualni sluzby poskytované vladnimi institucemi. Tyto
dve¢ imputace se vzajemne vyrusi, tudiz vyrovnavaci polozku tvoii uspory
stejné jako uspory v hlavni posloupnosti ucta. Tyto uspory se pfevedou
na kapitalovy tcet a vyuziji se na financovani tvorby kapitalu, coz umoznuje
transfer kapitalu ze sektorti a do sektora. Vyrovnavaci polozkou jsou €isté
pujcky nebo vypujcky, pficemz ¢isté pajcky jsou piebytkem poskytnutym
jako pujcky, ¢isté vypujcky pak financuji schodek. Finanéni acty obsahuji
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podrobny piehled ptjcek a vyputjcek kazdého sektoru. Vyrovnavaci polozka
jsou ¢isté pujcky nebo vypujcky. Tyto by se mély shodovat s ¢istymi ptjckami
a ¢istymi vypujckami vedenymi na kapitalovém tctu. Pokud vznikne rozdil,
pak se jedna o nesrovnalost v méfeni mezi finanéni a nefinanéni evidenci
o hospodartské c¢innosti.

Ve spodni ¢asti diagramu je na prvaim misté uvedena pocatecni rozvaha,
jez znazornuje droven vsech financnich i nefinan¢nich aktiv a zavazka
na zacatku daného obdobi. Podstatné je ¢isté jménd, tj. aktiva minus zavazky,
které ukazuji velikost bohatstvi dané ekonomiky. K pocatecnim zustatkiim
se postupné eviduji rizné zmeny aktiv a zavazkd, k nimz béhem daného
obdobi doslo, a k némuz se dany dcet vztahuje. Na kapitalovém tctu jsou
zaznamenavany zmeény v dusledku transakef s nefinanénimi aktivy, financni
ucet pak eviduje zmény v dusledku transakef s financ¢nimi aktivy a zavazky.
Pokud by neexistovaly jiné vlivy, bylo by mozné okamzite zjistit koneény
stav sectenim zmén a pocatecniho stavu. Zmény vSak mohou vznikat mimo
hospodatsky cyklus vyroby a spotieby, tyto zmény pak budou mit vliv
na vysi aktiv a zavazka na konci daného obdobi. Tyto zmény mohou nastat
jak na strané aktiv, tak na strané pasiv. Jedna z takovych zmén v objemu
aktiv muze byt zapficinéna i udalostmi, které vznikaji mimo ekonomiku,
napf. piirodni katastrofa. Ceskou republiku postihly nékolikrat povodné,
kdy diky nim byla mnohd aktiva znic¢ena. Takto vznikla ztrata se zazname-
nava do uctu ostatnich zmén objemu aktiv, které maji pomoci zohlednit to,
ze aktiva maji niz${ hodnotu. Dalsi uvadénou zménou, ktera mize ménit
hodnotu aktiv i pasiv, pficemz neplyne z ekonomickych transakei, je zména
ceny. Tato zména ceny vede k ziskim a ztratam plynouci z drzby ve stavu
vlastnénych aktiv a zachycuje se na uctech pfecenéni. Odhad hodnot konecné
rozvahy je ziskan pravé pomoci zohlednéni téchto dvou zvlastnich dopadi
na hodnoty aktiv a zavazkq, tj. koneény stav ziskime tak, ze k pocatecnimu
stavu jsou pficteny ¢i odecteny zmény na tokovych uctech.

3.2.6 Souhrnné ukazatele'?®

Jedna se o slozené hodnoty, jez méif vikon celého hospodaftstvi, napt. vyrobu,
ptidanou hodnotu, disponibilni duchod, uspory, kone¢nou spotiebu, tvorbu

126 Cesky statisticky ufad. Evropsky systém uétd ESA 2010. CSU [online]. Dostupné
z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/ESA_2010_CSU.pdf
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kapitalu apod. I kdyz vypocet souhrnnych ukazatelti nenf jedinym smyslem
systému narodnich uctd, jedna se o dilezité ukazatele vyuzivané pro ucely
makroekonomické analyzy a srovnavani v prostoru a ¢ase. Existuji dva druhy
souhrnnych ukazateld.

e Souhrnné ukazatele vztahujici se piimo k transakcim, tedy pro-
dukce vyrobku a sluzeb, tvorba hrubého fixniho kapitalu, kone¢na
spotfeba apod.

e Souhrnné ukazatele pfedstavujici vyrovnavaci polozky na dctech,
napf. HDP v trznich cenach, hruby narodni dichod, narodni dispo-
nibilni diichod, tspory apod.

Ukazatele narodnich G¢ta se ¢asto piepocitavaji na jednoho obyvatele nebo
pocet osob (¢i jednotek) v daném subsektoru. Nejdilezit¢jsim ukazatelem
je ukazatel HDP. Pro zjisténi urovné HDP se pouzivaji tfi metody (pro-
dukeni, vidajova, dichodova), pficemz tyto metody odrazeji odlisné zpu-
soby, jak je mozné na HDP nahlizet. Aby bylo mozné ziskat co nejlepsi
vysledek odhadu HDP, aplikuji se vSechny tfi metody.

Input-output tabulky zahrnujf slozky hrubé pfidané hodnoty, vstupy a pro-
dukci odvetvi, poptavku po produktech a jejich nabidku a skladbu uziti
a zdroja v jednotlivych institucionalnich sektorech. Pomoci téchto tabulek
je clenéna ekonomika z divodu znazornéni transake{ s veskerymi vyrobky
a sluzbami mezi kone¢nymi spotfebiteli a odveétvimi v ramci jednoho obdobi.
Input-output tabulky dokazi vycislit komplexné dopady zmeén v jednom
odvetvi na celé hospodafstvi. Tyto tabulky tedy umoznuji zkoumat vzajem-
nou soudrznost a soulad jednotlivych soucasti narodnich Gctd v jediném
podrobném ramci a obsahuji tak v sob¢ prvky vsech tif metod slouzicich
k méfeni HDP. U vyrobni metody nelze bohuzel ziskat vsechny tudaje ze sta-
tistickych Setfeni a nékteré polozky se musi odhadovat, napt. zemédelské
samozasobeni ¢i individualni bytové vystavby. Stejné tak existuje i urcité pro-
cento nepokryti HPD statistickymi zdroji u metody vydajové. Do duchodové
metody vstupuje mimo jiné i provozni prebytek, ten je ovsem bilan¢ni poloz-
kou, kterou nelze zjistit pfimo, dichodova metoda je tedy pouze podpirnou
metodou pii vipoctu HDP. Input-output tabulky rovnéz znazornuji spotfebu
vyrobku a sluzeb vyprodukovanych v tuzemsku a importovanych vyrobka
a sluzeb, coz je nezbytny podklad pro dalsi strukturalnf analyzu ekonomiky
vcetné analyzy jejtho slozeni a vlivu zmén konecné poptavky na ekonomiku.
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3.3

Klady a zapory narodnich uctl ve vztahu
k fiskalni odpovédnosti

3.3.1 Klady narodnich uctu

Dle Spéviacka' popisuji narodni acty stav a vikon narodniho hospodafstvi

a jsou dulezité pro realizaci makroekonomické analyzy. Tyto informace jsou

nezbytné pro tvorbu hospodatské politiky a rozhodovani o adekvatnich opat-

fenich. Data uvedena v narodnich uctech jsou podkladem pro tvorbu roz-

licnych ukazateld a umoznuji mezinarodni srovnani. V neposledni fadé pak

slouzi pro tvorbu makroekonomickych modelt a prognéz. Nasledujici text

vice rozepisuje vyse uvedené benefity plynouci z existence narodnich tctd:

Monitorovani chovani ekonomiky, kdy narodnf acty nabizeji systema-
ticky a detailn{ popis narodniho hospodafstvi. Sektorové ucty zazna-
menavaji jednotliva stadia ekonomického procesu, tj. vyrobu, tvorbu,
rozdéleni dichodu, znovurozdéleni dachodd, uziti téchto dichodu
a akumulaci. Sektorové acty zahrnujl i rozvahy mapujici aktiva
a pasiva na pocatku a na konci roku. Dile jednotlivé input-output
tabulky a odvétvové ucty ukazuji vyrobni proces a toky zbozi a slu-
zeb (vyroba, dovoz, vyvoz, mezispotieba, finalni spotieba a tvorba
kapitalu). Narodni acty zobrazuji informace o rozliénych aktivitach
a transakcich s nimi spojenych, a to jak na drovni celého hospodatstvi,
tak v jednotlivych sektorech a odvétvich. Diky kompatibilité ve zpt-
sobu vykazovani i v jinych zemich, je pak mozné ziskané vysledky
srovnavat napii¢ jednotlivymi zemémi. V ramci Evropské unie je pak
mozné sledovat proces konvergence hospodafské politiky jednotli-
vych ¢lenskych zemi.

Makroekonomicka analyza pfinasi interpretaci jeva a procesu ode-
hravajicich se v narodnim hospodafstvi. Je mozné ovéfit, zda zvolend
ekonomicka teorie a realita jdou ruku v ruce. V tomto sméru je zkou-
man vyvoj narodniho hospodatstvi v ¢ase (ekonomicky rust, inflace,
zameéstnanost, zahrani¢ni obchod apod.). Dale jsou zkoumany struk-
turdlni zmény (pfidana hodnota a zaméstnanost, a to jak u jednotlivych
sektort, tak u jednotlivych odvétvi, komoditni struktura zahrani¢nfho

127 SPEVACEK, V. Soustava ndrodniho sicetnictvi jako informaini a metodologicky zdklad makrocko-
nomické analyzy. Dostupné z: http:/ /rybacek.esports.cz/2c/SNU-Spevacek.pdf

80


http://rybacek.esports.cz/2c/SNU-Spevacek.pdf

3 Néarodni a evropska statistika ve vztahu k fiskalni odpovédnosti

obchodu, finaln{ spotieba, struktura dichodu v ramci jednotlivych
sektort). Nasleduje analyza jednotlivych sektora (domacnosti, vefejny
sektor). V posledni fad¢ je pak mozné realizovat mezinarodn{ srov-
nani u vSech jmenovanych analyz. Narodni ucty umoznuji analyzo-
vat narodni hospodafstvi z riznych hledisek a ukazujf zakladni vazby
a souvislosti ekonomického vyvoje.

* Data ziskand z monitorovani a makroekonomické analyzy narodnich
ucta slouzi k formulovani hospodarské politiky. Hospodarska poli-
tika v ramci kratkodobého horizontu bere v tivahu ekonomicky vyvoj
v pfedchozim obdobi, soucasnou ekonomickou situaci a predikci
budouciho vyvoje. Podkladem jsou vétsinou ekonometrické modely.
Hospodaftska politika pro stfedni a dlouhé obdobi je formulovana
v kontextu $irsi hospodafské strategie, ovSem i ta obsahuje zakladni
ekonomické toky.

*  Mezinarodni komparace vyzaduje, aby zemé pouzivaly jednotné defi-
nice, klasifikace a dohodnuty systém narodnfho ucetnictvi. K nejcastéji
vyuzivanym ukazatelim v ramci mezinarodniho srovnani se pouziva
HDP na 1 obyvatele, podil investic na HDP, saldo statniho rozpoctu
¢i podil vefejného dluhu na HDP. Pii vypoctech se srovnan{ vykon-
nosti ekonomik jednotlivych zemi realizuje pomoci parity kupni sily.

e Makroekonomické modelovani ma mnohé podoby. At to jiz jsou jed-
noduché produkeni funkee, input-output tabulky ¢i slozité optimali-
zacni a dynamické modely, vzdy jsou vyuzivany informace z narodnich
ucth. Tyto pak dovoluji vytvafet makrockonomické prognézy. Systém
narodnich ¢t pak zajist'uje provazanost makroekonomickych pro-
gndz. Je viak nutné si uvédomit, ze narodn{ acty jsou statickym mode-
lem narodntho hospodaftstvi a souhrnné charakterizuji vyvoj narod-
niho hospodafstvi v minulosti. Budouci vyvoj narodniho hospodafstvi
je utvaren pomoc{ specialnich prognostickych metod a technik.

3.4 Mozna omezeni narodnich Gétu
ve vztahu k fiskalni odpovédnosti

Ackoliv je na prvnf pohled patrné, ze narodni ucty jsou nezbytnym podkla-
dem pro realizaci hospodarské politiky, je mozné z vyse uvedené deskripce
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narodnich Gctd definovat i fadu tskali. Omezeni spojena s narodnimi acty

je mozné rozdélit do tif oblasti:

82

1. Faze sbéru dat

o

Data, ktera vstupujf do narodnich uctd, jsou ziskavana z raznych
zdroju, pficemz tyto zdroje nemusi z riznych davoda uvadét zcela
relevantni data.

Data nejsou ziskavana jen z pfimého pozorovani ¢i dotazovani
vs$ech dotcenych subjektd, ale ¢asto se jedna o data ziskana od urci-
tého omezeného vzorku subjektt, ktera jsou nasledné zobecnéna.
Piikladem muze byt skutecnost, ze méfeni probiha u tzv. homo-
gennich produktd, kdy cena homogenniho produktu je uréena
na zakladé pramérné ceny jeho jednotek. Samotny homogenni pro-
dukt je definovany jako produkt, kdy jeho vsechny jednotky byly
v ramci dokonalé konkurence prodany za stejnou cenu. Vzhledem
k tomu, ze v realu nelze zméfit ceny a mnozstvi u vSech homo-
gennich produktu, pocitaji se objemové a cenové indexy v praxi
dle vzorku reprezentativnich homogennich produktd. Stanoveni
homogenni sluzby je v tomto ohledu jesté narocnéjsi, nebot’ tyto
nejsou poskytovany zcela stejné. Rovnéz je velmi problematické
definovat trzni cenu u kolektivnich netrznich sluzeb, napf. sluzby
v oblasti spravedlnosti ¢i obrany.

o Je rovnéz rozdilnd mira prazkumu v jednotlivych zemich, nebot’

v nekterych zemich maji vyzkumné instituce dostatek finan¢nich
prostfedku na realizaci prizkumd, jiné zemé témito financnimi
prostfedky disponovat nemusi. V této roviné je dulezité zminit,
ze pficinou nedostate¢ného prizkumu v dané zemi nemusi byt
vzdy jen financ¢ni dtvody, ale rovnéz i pficiny politické ¢i pravni.

V této prvni fazi sbéru dat se k fiskalni odpovédnosti vaze prave

ta posledni poznamka, tedy mit dostatek financnich prostfedki na rea-

lizaci prazkumut a mit takové legislativni prostfedi a politickou kul-

turu, ktera by podporovala ziskavani velkého mnozstvi redlnych dat.

Jakakoliv omezeni finan¢nich prostfedku v této oblasti se pak mohou

jevit jako ucelova. Soucasné je nutné korektné dodrzovat pravidla sta-

novena ESA 2010. Dale zde vyvstava pozadavek nezavislého Setfeni.
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2. Faze zpracovan{ dat

a

Do narodnich uéta vstupuijf tisice dat a je nutné tedy pocitat s pra-
méry, urcitymi odchylkami a z toho plynoucimi nepfesnostmi.
Jak jiz bylo feceno, v fadé pifpadu jsou statistici nuceni pfistoupit
k odhadu. Déje se tak zejména v piipadech, kdy statistické udaje jsou
nedplné ¢i nedostatecné spolehlivé. V ESA 2010 se na stran¢ 364
uvadi'®: |, Pro ziskdni soubrnnych ukazatelii v rozvaze miisge byt nutné
prepocitat stavy 2dsob k pocitkn a ke konci kagdého obdobi do objenovych
Jednotek. Stav vyrobenych fixnich aktiv musi byt prepocten do objemovych
Jednotek, aby se odhadly poméry mezi kapitilem a produkci a aby se Ziskala
zdkladna pro odhadovdni spotieby fixniho kapitiln v objemovém vyjddyent.
Nahrady zaméstnanciim Ize prepocist do objemovych jednoteke pro ricely méveni
produktivity a v nékterych piipadech také, kdyg produkce byla odbadovina
podle sidajii o vstupech v objemovyeh jednotkdch. Pri prepoctu ndkladii do obje-
movyeh jednotek je nutmé v objemovych jednotkdch odbadovat i spotrebu fiscniho
kapitdlu, ostatni dané 3 vyroby a ostatni dotace na vyrobn. "

Fischer a Fischer'® ve své vedecké stati ptimo uvadi, ze vétsina
statistickych ukazateld neni méfena, ale odhadovana, kdy tento
odhad je zalozeny na fadé vybérovych zjist ovani, dopoctt, odhada
¢i pouziti bilanénich technik. Nazev ,,narodni ucetnictvi® tak mize
mylné evokovat predstavu o mechanickém scitani konkrétnich
udaji. Vybeéry, odhady a dopocty generuji fadu vybérovych i nevy-
bérovych chyb. Dle toho je nutné se na HDP a dalsf ukazatele divat
pouze jako na odhady aproximaci skutecnosti, pficemz se mize
analyzovat, na kolik tésné se takovy odhad skute¢nému stavu piibli-
zuje. Z tohoto duvodu doporucuji pro sestavovani HDP pouzivat
jen pojem ,,odhadovani“ HDP.

Vypocty jsou dle ESA 2010 dale omezeny tcetnim ramcem, ktery
stanovuje tato omezeni pfi vypoctu: (a) rovnovahu na actu vyrobka
a sluzeb pro jakoukoliv posloupnost dvou let v béznych cenach
i v objemovém vyjadfeni; (b) tok na trovni celkového narodniho

128 Cesky statisticky ufad. Evropsky systém uctd ESA 2010. CSU [online]. Dostupné

z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/ESA_2010_CSU.pdf

FISCHER. J. a J. FISCHER. M¢fime spravné¢ hruby domaci produkt? In:
ResearchGate [online]. 2005. Dostupné z: https://www.tesearchgate.net/publication/
265819329_Merime_spravne_hruby_domaci_produkt
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hospodafstvi se musi rovnat souctu pifslusnych toka za ruzna
odvetvi. Treti omezeni plyne ze zamérné volby, ze kazda zména
v hodnote transakei musi byt pfipsana bud’ zméné cen ¢i zméné
objemu, ¢i kombinaci obou.

Ziskana data je nutné pravidelné ovétovat a aktualizovat, nebot’
dochazi ke zméndm vyznamu riznych odvétvi, zménam vyznamu
produktd, zménam vyrobnich procest ¢i objevovani novych pro-
duktt. Jak je uvedeno v Naffzeni Evropského Parlamentu a Rady
¢. 549/2013" je tieba nalézt optimalni uroven z hlediska aktuali-
zace zmeén v hospodafstvi, srovnatelnosti idaji za rizna obdobi,
a nakladt spojenych se zpracovanim a uzivanim statistickych dat.

Faze zpracovani dat by méla byt ve vztahu k fiskalni odpovédnosti statu
realizovana jednotnym pfistupem dle ESA 2010. Pracovnici zpracova-
vajici data by meli byt nezavisli a soucasné vysoce kvalifikovani v dané
oblasti, aby byly dané udaje adekvatné zpracovany a riziko nepfesnosti
bylo co mozna nejnizsi. V souvislosti s fiskalni odpoveédnosti se opé-
tovné dostava do popfedi dostatecny piisun financnich prostiedka, tak
aby zpracovani dat bylo na maximaln{ mozné kvalitativni drovni.

3. Faze interpretace dat

o Jiz z povahy narodnich Gcta je zfejmé, ze tyto nemohou byt prilis

detailni a nemohou zobrazovat narodni hospodarstvi jako celek
se vzajemnymi vazbami. Je nutné vzit na védomi, ze statisticka
data nedokazi uspokojit véechny potieby a odpoveédét na vSechny
otazky, co zpusobilo danou zménu. O tom hovoii pfimo ESA
2010 u méfeni cenovych a objemovych indext: ,, Zabrnuje-li tok
Fadu transakci vztabujicich se k rozdélovini a k finaninimn prostiedko-
vdni, jakoZ i k vyrovndvacim pologkdnm, jako je pridand hodnota, je obtiiné
nebo dokonce nemozné primo rogdélit béné hodnoty na slogky cen a objemn
a must se prijmout Lldsini Tesent. Je tieba také mérit skutecnou kupni silu
rady soubrnmjch ukazatelii, jako json ndbrady améstnancin, disponibilni
diichody domdenosti nebo ndrodni diichod. To se miige provést napr. jejich
deflaci pomoci indexcu cen vyrobkii a slugeb, které se za né mohou kupovat. "'

130 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢ 549/2013 ze dne 21. kvétna 2013
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Narodni ucty nezobrazuji funkéni vztahy, ty jsou pak predmétem
dalsich analytickych pfistupt a vedou k vytvareni ekonometrickych
metod a matematickych modeld, které nastanou s urcitou mirou
pravdépodobnosti.

Je nutné pamatovat na to, ze narodni ucty zohlednuji pouze ofi-
cialn{ data, a tedy zcela abstrahuji idaje o sedé ekonomice. Je pak
otazkou, jak rozsahla je sedd ekonomika v dané zemi.

Je nutné pamatovat na to, ze ukazatele, které se pfi hodnoceni
urovné narodniho hospodafrstvi pouzivaji, zaznamenavaji dalezité
zmeny ve vyvoji narodniho hospodatstvi, napt. pokles trzeb s urci-

132 Pokud navic vezmeme v uvahu

tym zpozdénim (cca pil ro¢nim
1 tu skutecnost, ze ctvrtletni ukazatele vyvoje HDP se sestavuji
s cca tif mésicnim zpozdénim, pak v dobé uverejnéni vyvoje HDP
za dané ctvrtlet je tento ukazatel platny pro situaci, kterd v ekono-
mice panovala pfed tii ¢tvrte rokem. To zejména v piipadé zlomu
ve vyvoji hospodafstvi muaze hrat dulezitou roli, protoze potfebna
rozhodnuti v oblasti hospodarské politiky nemusi piijit vcas.
Obtize ¢ini i mezinarodn{ srovnavani, kdy je posuzovana kvan-
tita, nikoliv kvalita produktt a sluzeb (rozdilnou kvalitu potvrdily
mnohé realizované vyzkumy, napf. kvalita nékterych potravin
v Ceské republice a Némecku). Zavéry u¢inéné pouze na kvanti-
tativnim srovnani mohou byt znaéné zkreslené.

Dalsi obtize spojné s mezinarodni komparaci mohou byt zpuso-
beny odlisnostmi vyrobnich procest v ramci jednoho odvétvi. Jak
je uvedeno v Natizeni Evropského Patlamentu a Rady ¢. 549 /2013
(9.24)'5: , Tato skuteinost mise odrdset podstatné rozdily ve vertikdlni inte-
gract, kdy jsou pomocné Gnnosti jako iiklid, doprava, administrativa a sluby
zdvodnich jidelen 2ajistovany smluvnimi dodavatels, stroje jsoun pronagimdny
a pracovni sila ajistovana sminvné od agentur price, a také v uvdadéni pro-
dnktii na trb. Dale miige odraset rozdily mezi legdlnimi a nelegalnini vyrobei
nebo mezi vyrobei v riznyeh regionech.

Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 549/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o Evropském systému nirodnich uctti v Evropské unii. In: EUR-Lex. Dostupné z: https://
cur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUtiServ.doruri=0J:1.:2013:174:0001:0727:CS:PDF
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S touto tiet] faz{ je spojena nejvétsi fiskalni odpovédnost statu. Primarné
je nutné, aby vSechny ukazatele byly spravné interpretovany a ve spravnych
souvislostech. Je nutné, aby si uzivatelé uvédomili rozdily mezi jednotlivymi
ukazateli a v dané situaci pouzivali ty, které ji nejlépe vyjadiuji. Zde je kladeny
veliky apel na vSechny politiky a jejich moralni zodpovédnost. Mnohy politik
muze mit pokusen{ interpretovat rast HDP jako primarni zasluhy vladnouci
garnitury. Bylo by zdhodno se vsak od téchto ,,choutek® oprostit. Idealni
by v této souvislosti bylo, kdyby interpretaci provadeli pouze apolitict! zku-
senf ekonomové, nikoliv politikové, coz je zfejmé bohuzel v praxi nerealné.
Predstavitelé statu by si meéli uvédomit, ze dané ukazatele jsou zvefejnovany
s urcitym zpozdénim. Narodn{ ucty disponuji poznatky o minulém vyvoji
ckonomiky jako celku a vyvoji jednotlivych sektort a odvétvi. Uvedena data
jsou tedy pouze statickym modelem. K prognéze budouciho vyvoje je nutné
pouzit specifické prognostické techniky a metody. Opétovne zde muze byt
kdektery politik v pokuseni chlubit se pfedchozim vyvojem a schvaln¢ abstra-
hovat budouci vyvoj napf. poukazovanim na aktualni nizkou miru zadlu-
zenosti statu viac¢i HDP ve srovnani s ostatnimi zemémi a timto obhajo-
vat emisi statnich dluhopisti i v dob¢ konjunktury. Vladnouci politickd gar-
nitura by si méla byt védoma toho, ze vSechny ukazatele jsou pouze odrazem
minulého stavu a s timto védomim by meéla byt navrhovana a realizovana
veskera opatfeni v hospodaiské politice.

Ackoliv narodni acty a z nich plynouc{ ukazatele pomahaji pochopit systém
narodnfho hospodafstvi, pfesto nenabizeji plnohodnotny obraz narodnfho
hospodafstvi, nebot’ fada aspektt je pomoci narodnich Gc¢th nemefitelna
¢i obtizné méfitelna. Narodni ucty z logiky véci obsahuji pouze tvrda dat,
zcela chybi jakdkoliv mekka data (napf. jiz zminéna kvalita ¢i pocit Stésti).
Politicka garnitura by i tuto informaci méla mit v patrnosti.

Pii pouzivani statistickych ukazateld narodniho ucetnictvi je tak naprosto
nezbytna obezifetnost pramenici z uvédomovani si vSech nedostatku, kterymi
dané ukazatele disponuiji.
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3.5 Diskuse a zavér

Je tedy pouzivana narodni statistika v souladu s pozadavky kladenymi
Natizenim Evropského Parlamentu a Rady, tedy, ze poskytované informace
jsou co nejpiesnéjsi, nejuplnéjsi a nejaktualnéjsi?

Pokud bychom se méli zaméfit na pozadavek pfesnosti, pak nezbyva nez
konstatovat, ze tento pozadavek neni splnén v celém svém rozsahu, nebot’
ziskand data jsou dale zobecnovana, je pocitano s homogennim produktem
a zjist'uje se jen kvantita nikoliv kvalita produktt a sluzeb, v nékterych pfi-
padech jsou pak statistici nuceni pfistoupit k odhadu. Je beze sporu, Ze jsou
k tomuto ucelu aplikovany sofistikované statistické metody a ze v redlu ani
neni mozné (z divodu financ¢nich, kapacity a casu) ziskat data od vsech
respondentt, tak aby statistické ukazatele pfesne odrazely skute¢nou situaci.
Lze tedy konstatovat, ze pouzivana statistika je pfesna dle svych moznost,

v/

ovsem nelze potvrdit, ze poskytované informace jsou co nejpfesnéjsi.

Dalsim pfedpokladem je pozadavek uplnosti. I tento pozadavek nenf splnén
v celém svém rozsahu, nebot’ fada dat je ziskavana od omezeného vzorku
respondentti a zbyvajici data, jak jiz bylo i vyse naznaceno, jsou odhadnuta.
Pokud bychom analyzovaly, zda poskytované informace plné odrazeji jevy
v narodnim hospodafstvi, tak rovnéz ani tento pozadavek zde nenf naplnén.
Nelze zmeéfit velikost sedé ¢i cerné ekonomiky (v této oblasti existuji jen vice
¢i méné presné odhady), nelze zjistit objem zemédélského samozasobeni
¢i individudlni bytovou vystavbu apod. Rovnéz je problematické zméfit i jiné
ukazatele, které jsou zalozeny na mékkych datech, jako napf. pocit stésti.
Je mozné tedy tvrdit, Ze statistické metody jsou pouzivany tak, aby bylo
docileno uplnych informaci, aby byly vSechny pozadované statistické udaje
zvefejnovany, nicméné nelze tvrdit, ze poskytované informace jsou co nej-
uplné¢jsi a ze poskytované informace odrazi veskeré aspekty a souvislosti
v daném hospodafstvi.

Tretim piedpokladem je pozadavek aktudlnosti. Aby bylo mozné zodpo-
veédet, zda jsou poskytované informace co nejaktualnéjsi, mélo by byt defi-
novano, co je pod pojmem aktualnost mysleno a jaké informace je mozné
povazovat za aktualni a které jiz nikoliv. Determinace pojmu aktualnost vak
v Natizeni Evropského Patlamentu a Rady ¢. 549/2013 chybi. Podle Marka,
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Hronové a Hindlse' je v soucasné dob¢ u ¢tvrtletnich Gcta stanoveny rezim
»30-60-90 tj. pfedbézny odhad uz do 30 dnt po skonceni ctvrtleti a dalsi
zpfesnovani pro potfeby rozhodovani ve lhuté 60, resp. 90 dnt od konce
ctvrtletl. Takto je v praxi napliovany pozadavek ,,co nejdifve®, pficemz
je pochopitelné, ze dochazi k redukci moznosti vyuzivat statistickych Set-
feni, a naopak se zduraznuje potfeba mnohem vice vyuzivat ekonomicko-
-matematické modely a statistické metody, metody regresni analyzy a analyzy
ekonomickych casovych fad. Vysledky tak budou v daleko vetsi mife zalo-
zené na matematickém modelovani.'”® Poskytované udaje jsou tedy aktualni
z hlediska moznosti soucasného systému, nebot’ je nutné vzit v tvahu cas
potiebny k ziskani a zpracovani dat. Diky rozsahlému mnozstvi dat vsak
nejaktudlnéjsi data jsou zvefejiiovana s tif mésicnim zpozdénim. Ekonomicky
vyvoj vSak muze byt v n¢kterych obdobich zna¢né prekotny a ekonomika
muze zazit vyrazny zlom v fadu jednoho ¢i dvou mésicu, tak jak jsme to zazili
zacatkem roku 2020 diky celosvétové pandemii koronaviru. Aktualnost tif
mésicnich dat je v tomto pifpadé sporadicka. Takze zavér je stejny jako u vyse
uvedenych dvou ptipadd, tedy poskytované informace jsou aktudlni z hle-
diska moznost{ statistiky, ovSem nelze tvrdit, ze tyto jsou nejaktualnéjsi.

S ohledem na vyse uvedené je mozné prohlasit, ze narodni ucty jsou kom-
patibilni se systémem ESA 2010 a tedy ucty jsou sestavovany na zakladé
jednotného souboru zasad.

Vede narodni statistika k vyssi fiskdlnf odpovédnosti statu?

Primarné je nutné podotknout, ze pouzivana narodni statistika nezohled-
nuje veskeré aspekty a rizika narodniho hospodafstvi, napt. je mozné v této
souvislosti zminit penzijni naroky. Na stran¢ 463 ESA 2010"° se uvadi:

s v

wPenzigni ndaroky jakogto neubrazené cistky na penzijni program socidlniho gabezpecent

13 HRONOVA, S., R. HINDLS a L. MAREK. Prispévek k ¢asnéjsim odhadim hodnot
ctvrtletnich narodnich acth. Politicka ekonomie, 2016, roc. 64, €. 00, s. 633—-650. Dostupné
z: https:/ /www.researchgate.net/publication/309301358_Prispevek_k_casnejsim_
odhadum_hodnot_ctvrtletnich_narodnich_uctu. DOT: 10.18267/j.polek.1101

135 Cilem ro¢nich ndrodnich uc¢ta je poskytovat co nejvérohodnéjsi informace, i za cenu
pomerné dlouhych lhat, kdy je nutné ziskat pro zpracovani velké mnozstvi hodnot.
Cilem ctvrtletnich narodnich dcta je poskytovat co nejaktualnéjsi ekonomicky vyvoj
v co nejkratsich Thatach pro prezentaci ¢tvrtletnich agregata.

136 Evropsky systém aéti ESA 2010. CSU [online]. Dostupné z: https:/ /apl.czso.cz/nufile/
ESA_2010_CSU.pdf
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se v hlavnich narodnich sictech ESA nevykazuji. Odhady neubrazgenych Castek ndroki
v rdmel penzijnich programii socidlniho zabezpeceni a jakychkoli dalsich davkové defi-
novanych penzinich zaméstnaneckych programii poskytovanyeh viddnimi institucemi
nejson gabhrnuty do hlavnich narodnich sicti, ale vykazuji se v doplikové tabulce nabytych
penzijnich narokii & danému datn.” Ackoliv jsou tedy penzijni naroky uvadény
v doplnkové tabulce, je otazkou, zda je jim vénovana dostate¢na pozornost.
V médiich jsou zejména zminovany hlavni narodni ucty a ukazatele hlav-
nich narodnich actad, dil¢f tabulky se jiz pfilis neinterpretuji. A prave oblast
socialnitho zabezpeceni, zejména pak oblast statnich penzi s problematikou
fiskalni odpovédnosti uzce souvisi. V Evropské unii v této souvislosti vznikl
soubor evropskych pravnich norem oznacovany za Pakt stability a rastu,
ktery se snazi prosazovat zodpovédnou rozpoctovou politiku mimo jiné
s ohledem na problemati¢nost penzijnich systému v zemich EU v nasledu-
jicich letech. Vymahatelnost téchto norem vsak nebyla zatim dostate¢né
realizovana. V této souvislosti nelze hovofit o tom, Ze by pouzivana narodni
statistika vedla k vyss{ fiskalnf odpovédnosti.

Dal$im argumentem je pak samotny termin ,fiskalni odpovednost statu®.
Zastanci raznych ekonomickych teorif pohlizi na fiskalnf odpovédnost statu
odlisné. Diky neexistenci jednotného konsensu lze jen obtizné analyzovat,
zda pouzivani narodn{ statistiky bude mit pozitivai vliv na fiskalni odpoved-
nost statu. Jedno je vsak zfejmé, (at’ jiz pro zastince ¢i odpurce fiskalnich
zasaht) — pouzivani narodni statistiky povede k vyssi odpovednosti statu,
pokud budou splnény nasledujici podminky: Politickd garnitura musi mit
dostate¢né vedomosti a znalosti o jednotlivych statistickych ukazatelich,
tyto musi interpretovat a pouzivat ve spravnych souvislostech a nezneuzivat
je k prosazovani svych politickych zajmi a cila.

Zaveérem je mozné konstatovat, ze problematika narodni a evropské statistiky
ve vztahu k fiskalnf odpovédnosti statu ma fadu dalsich konsekvenc, které
by bylo zahodno analyzovat. Tato kapitola uvadi jen vybrané zakladni sou-
vislosti, které by si zaslouzily rovnéz detailnéjsi rozbor. Vseobecné poveédomi
o narodn{ a evropské statistice by si rovnéz zaslouzilo véts{ pozornost jak
ze strany politika, kteff statistické udaje plynouci z narodnich ucth interpre-
tuji, tak ze strany volica, kteff by méli umet politiky interpretované statis-
tické ukazatele kriticky posuzovat. Vyssi znalost této problematiky sirokou
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vefejnosti by se pak mohla pozitivné odrazit ve vyssi fiskalnf odpovednosti
statu. Zejme se vsak jedna spise o ,,zbozné pfani* nez o mozny realny stav,
byt’ v ¢asove neomezeném udseku.

Statistika vyznamn¢ utvati obraz funkénosti a moznosti také dzemn{ samo-
spravy, a to jak z pohledu narodniho, tak unijniho. Decentralizace vetfejné
spravy a uplatnéni principt fiskdlniho federalismu po obnoveni vefejné samo-
spravy v Ceskoslovensku a Ceské republice po roce 1990 predstavuje dalsf
aspekt fiskalni odpovédnosti statu. Ustavni garance materialniho zakladu
fungovani uzemni samospravy, jeho autonomie, vyzaduji zkoumani fiskalni
odpoveédnosti statu také z pohledu vytvareni a fungovani{ mechanizmu zajis-
t'ujicich odpovidajici zdroje pro fungovani ekonomiky vefejné samospravy
schopné materialné zabezpecit napliiovani funkci a ukoltd kladenych na obce
a kraje. Ruku v ruce se zdroji, je tfeba zabyvat se také podminkami regulér-
nfho nakladan{ se spravnim a finan¢nim majetkem samospravaych celkd, jak
naznacujeme kapitola vénovana zejména pravn{ apravé rozpoctovych pifjma
a vydaju vefejnych instituci s akcentem na hospodafeni tzemnich samosprav-
nych celkl a fiskalni odpoveédnost statu vici temto subjektam.
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4 FISKALNI ODPOVEDNOST
STATU VE VZTAHU K UZEMNIM
SAMOSPRAVNYM CELKUM

Zakon o pravidlech rozpoctové odpoveédnosti zavadi do ¢eského pravniho
tadu dalsi zdsady a principy majici za cil posileni transparentnosti a zdravi
vefejnych financi. Jevi se potfebné provést kritickou analyzu zakonné apravy,
kterda by méla dosdhnout zdravych a dlouhodobé udrzitelnych vefejnych
financi v Ceské republice, které ji poskytnou dostateény prostor pro roz-
hodovani pifi realizaci rozpoctové a fiskalni politiky a zajisti respektovani
mezinarodnich zavazka.

Je nutné posouzeni pravnich a ekonomickych aspekta financovani vefejnych
vydaju prostiednictvim prostiedkt soustfedénych ve vetfejnych rozpoctech,
a to zejména na trovni tzemnich samospravnych celkd, vzhledem k tomu,
7e zakon o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti ve vztahu k USC ma diskri-
minacni charakter. Plnén{ dkolt vefejnych penéznich fondt ovliviiuje fada
faktord, jako je mira pravni regulace, rozdéleni kompetenci mezi statem, kraji,
obcemi ¢i pifjemci vefejné financni podpory nebo dotace a v neposledni fade
i vyvoj judikatury. Na tomto misté je také dulezité vymezit pravo vefejnych
vydaju, vzhledem k tomu, ze pojem vefejné vydaje je bézny a Siroce pouzi-
vany jak laickou, tak i odbornou vefejnosti. Pfitom nenf zcela jasné, co dany
pojem vyjadfuje a také zahrnuje, jaky je jeho obsah a predmét regulace.
Prioritou a pfimym cilem této kapitoly je odpoveédét na vymezené vizkumné
otazky. Co je zakladem pro vytvofeni zdravého systému rozpoctovani, systému
zdravych udrzitelnych financi a pro formulace dobrych hospodatskych poli-
tik pii respektovani specifickych pozadavka EU véetné. Cile bylo dosazeno
poznavanim a analyzou jednotlivich poznatka pfednich pfedstavitelt védy
finanéniho prava nejen v Ceské republice, ale i v Evropé a v dalsich vyspélych
zemich. Metodou syntézy bylo tieba vyjasnit pfedmét regulace prava vefej-
nych vydaju, identifikovat jednotlivé vydaje, véetné vydaju vefejnych fondu.
Zadouci by bylo do budoucna i vyuZiti metody komparace se zahrani¢nimi
pravnimi tpravami, kde fesitelé ve vztahu k tzemnim samospravam vnimaji
zejména za dulezité srovnani modelu francouzského, polského, aj. Nedilnou
soucasti vyzkumu bylo téZ poznavani vztaht mezi pravem vetejnych vydaju
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a vefejnych pifjmu, resp. vymezeni prava vefejnych vydaja a pifjmu v systému
finan¢niho prava. Nepfimym cilem této ¢asti bylo pak prohloubit droven
a rozsah pravni védy 1 na oblasti dosud nezkoumané a predlozit tak ucelenou
materii, o niz se pfi svych vyzkumech budou moci opiit i odbornici z dal-
sich veédnich obort, popiipade i z praxe. Timto je mozné pokladat vyzkum
za multioborovy.

V Ceské republice je problematice prava vefejnjch vydaji vénovana mini-
malni pozornost, byt’ se o vefejnych vidajich bézné hovoii a soucasné je také
hodné publikaci vénovano dané materii, avsak komplexni, teoretické zpra-
covani dané problematiky chybi. Rovnéz existuje pouze teoretickd potieba
hodnotit vefejné vydaje i z pohledu jejich efektivity, ackoliv na tento aspekt
je vefejnosti kladen stdle vetsi diaraz.

Pokud se jednd o problematiku financi uzemnich samosprav, tak muzeme
konstatovat, ze je stale zivym tématem ruznych diskusi, ale bohuzel se pii
nich projevujf rizné nazory, jejichz rozdilnost nema svij ptivod jen v odlis-
nych stanoviscich, coz by byla bézna pficina sport. Nemuzeme se napifklad
pozastavovat nad skutecnosti, ze jiny nazor na pravomoc obci maji obecni
zastupitelstva, hajici zajmy obc¢anti dané obce, a zase naopak jinak budou
problém prezentovat ti, ktef{ chrani zajmy statu. Takovéto spory maji své
opodstatnéni. V demokratické spolecnosti jsou vefejné rozpocty vefejnou
zélezitosti a obcané maji pravo na informace, pokud se o né¢ zajimaji, pficemz
na druhé strané se tento zajem predpoklada a vse vyse uvedené souvisi s fis-
kalni, respektive rozpoctovou odpovednosti jednotlivich ¢lanku vefejnych
financi, které maji za povinnost ze zékona je udrzovat jako zdravé.'”’

41 Rozpoctové pravo jako podsystém finan¢niho
prava, rozpoé&tové pravo USC

Finanéni pravo upravuje spolecenské vztahy, které vznikaji, mén{ se a zanikaji
v procesu tvorby, rozdélovani a pouzivani vefejnych penéznich fondt a v pro-
cesech s timto souvisejicich. Finanéni pravo tim, Ze reguluje financni ¢innosti
statu, se podili na tvorbé materidlniho predpokladu fungovani vefejné spravy
a celého systému vefejné moci a soucasné 1 celé fady subjektt poskytujicich

137 PARIZKOVA, 1. Finance sizemni samosprdvy. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka
fakulta, 2008, s. 8.
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vefejné statky slouzici k uspokojovani vefejnych potteb. Tyto statky jsou
rlznou mérou poskytovany vefejnym sektorem, a jsou zajist’ovany statem
a obcemi a financovany zcela nebo zcasti z financnich prostfedkd soustfedé-
nych v soustave vefejnych rozpocti. Problematika vefejnych rozpocta tvori

uceleny subsystém ceského finanéniho prava nazyvany rozpoétové pravo.'

Rozpoctové pravo jako kazdé pravni pododvetvi ma své historické kofeny,
které se vazi jednak na vyvoj financniho hospodatstvi v jednotlivych
socialné-ekonomickych formacich a jednak i na vznik a vyvoj statnfho roz-
poctu a ostatnich vefejnych rozpocta.'”” Rozpoctové pravo jako takové
muzeme definovat jako souhrn pravnich norem, které se zabyvaji chovanim
subjektt finan¢népravnich vztaht k vefejnym rozpoctim, ale i jako souhrn
finan¢népravnich norem upravujicich rozpoctovou soustavu, rozpoctovy
proces a kazdoroc¢né statni rozpocet, ale nejen ten, ale i rozpocty na vsech
urovnich spolecenského fizeni, tzn. rozpocty obci, krajt, statnich fondu,
Narodntho fondu, apod. Tento souhrn pravnich norem zahrnuje jak normy

hmotnépravniho charakteru, tak i procesné pravaiho charakteru.'*

Na tomto mist¢ také stojf za zamysleni, zda rozpoctové pravo jako jedno
z pododvetvi fiskalni ¢asti financntho prava, 1ze jeste vnitiné ¢lenit na rozpoc-
tové pravo na celostatn{ urovni a rozpoctové pravo na mistnf urovni. Dale zda
u téchto castf by pfipadalo také samostatné zkoumani toho, jestli je naptiklad
obecna ¢ast rozpoctového prava na celostatnf Grovni a samostatna na mistn{
urovni a zda majf také své zvlastni ¢asti? Pokud ptjde o procesni ¢ast, jsem
toho nazoru, Ze stojf obé samostatné, nebot’ u kazdé arovné rozpoctu jsou
specifické subjekty, které se podileji na tvorbé rozpoctu, jeho schvalovani,
kontrole a sestaveni a schvaleni zavére¢ného acétu rozpoctu USC.

Rozpoctové pravo USC muzeme charakterizovat jako souhrn pravnich
norem, které se zabyvaji chovanim subjektd finan¢népravnich vztahua k roz-
poc¢tim USC, ale i jako souhrn finanénépravnich norem upravujicich roz-
poctovou soustavu na mistni irovni, rozpoctové procesy u jednotlivych roz-
pocti USC a kazdoroéné jejich rozpocet.

138 Thid., s. 26.

139 1Ibid., s. 27.

140 PARIZKOVA, 1. In: MRKYVKA, P, I. PARIZKOVA a M. RADVAN. Financni privo
a finanéni sprava. 1. dil. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2004, s. 289.
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Dalsi z definic se také nabizi formulace prezentovana H. Markovou v pub-
likaci Financni hospodafeni dzemnich samospravnych celkd, kde autorka
definuje tzemni samospravu jako pravo a schopnost Gzemnich organut
fidit podstatnou ¢ést vefejnych zalezitosti v zajmu mistniho obyvatelstva,
a to v mezich danych zakonem, tj. ve vSem, co stat nesvefil staitnim organim

k rozhodovani.'*!

Snaha ucelené zobrazit a pochopit zaklady ceského rozpoctového prava
ve svétle jeho dlouhodobého vyvojového procesu od nejstarsich dob
az po soucasnost nas vedla k tomu, abychom historicky zkoumali v{voj jed-
notlivych institutt rozpoctového prava. Uvédomujeme si to, ze teoretické
mysleni kazdé epochy je historickym produktem, ktery v riznych dobach
bere na sebe velmi riznou formu i rizny obsah, jako i to, ze kazda véda tedy
i véda o rozpoctovém pravu je védou o historickém vyvoii jeho kategorii
a institutt. Historicky pfistup poznavani ekonomickych a financnich jevt
a procest je ve své podstaté a vyznamu dialektickym piistupem, dialektic-
kou teorii vyvoje financnich kategorif a institutd, teorif poznani. Pfi tomto
zkoumani ekonomicko-finanénich jevi a procesu vychazime z objektivnich

zakonitosti ekonomické zikladny.'**

Vazba vetejné ekonomiky a vefejnych financi je velmi tésna. Casto se v zahra-
ni¢nf literatufe setkdvame is tim, Ze tyto dva pojmy autofi ztotoznuji. Vefejné
finance odrazeji velmi vjznamné zmeény v socialni, ale i ekonomické struktufe
spolecnosti a jsou vyznamnym nastrojem realizace vefejné ekonomiky. Pokud
bychom se meéli zaméfit na pojem vefejnych financi, muzeme tento institut
chapat hned z nékolika pohledu:
* vefejné finance jsou penézni vztahy, vznikajici pfi ziskavani, rozdélo-
vani, pferozdélovani a uziti penéz,
e vefejné finance jsou jednim z nastroju vetejné politiky, kde jako sub-
jekt vystupuje vefejna sprava,
* vefejné finance slouzi k uspokojovani potfeb obyvatelstva na urovni
statu, regiont a municipalit a zabezpecuji vefejné statky a napliuji tak
vefejny zajem,

41 MARKOVA, H. Finanini hospodareni sizemnich samosprivnych celfsi. Praha: Univerzita
Karlova, Pravnické fakulta, 2008, s. 9, Scripta iuridica.
142 CHORVATH, J. Zdiklady rozpoctového priva. Bratislava: Veda, 1984, s. 28.
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e penezni vztahy tvorby, rozdélovani a uziti penéznich fondu jednotli-
vych ekonomickych subjektd.'*

Vefejné statky raznou meérou poskytuje vetejny sektor, jsou tedy zajist’ ovany
statem, kraji, obcemi a financovany zcela nebo z¢asti z financnich prostiedka
soustfedénych ve vefejnych rozpoctech, které jsou v ramci statu usporadany
do rozpoctové soustavy. Samotna rozpoctova soustava vsak neni v Ceské
legislativé vymezena, avsak odborna literatura se ji zabyva dosti podrobné.
Pii popisu usporadani vefejnych rozpoctu ve staté se ¢asto zmifiuje teorie
fiskalntho federalismu, kterd fesi prave vicestupfiové uspotfadani vefejnych
rozpoctu, vztahy mezi nimi a rozdéleni pravomoci a zdroja mezi jednotlivé
arovné." Selesovsky rozpoctovou soustavu vaimé v uz$im pojeti a tvrdi,
ze zahrnuje soustavu vefejnych rozpoctd v daném staté, pficemz v $ir§im
pojeti pak kromé soustavy vefejnych rozpoctu obsahuje i strukturu rozpoc-
tovych organu a instituci hospodaficich s rozpoctovymi penéznimi fondy,
rozpoctova pravidla a organy fizeni, spravy a kontroly.'*
Rozpottovou soustavu v Ceské republice tvofi:

* statni rozpocet,

¢ rozpocty kraja,

* rozpocty obci,

* rozpolty statnich fondd, apod.'*
Za zamysleni stoji i nadnarodni uroven rozpoctu EU. Na centralni drovni
figuruje statni rozpocet a rozpocty fondu, na regionaln{ urovni rozpocty kraju
a nejnizsi uroven patif rozpoctim municipalit, tedy obecni rozpocty. K této
rozpoctové soustave prifazujeme i dva specifické typy vefejnych rozpocta,
a to rozpocty Regionalnich rad regionti soudrznosti a rozpocty dobrovolnych
svazkl obci.

V ekonomice jsou vefejné statky, které se ucinnéji zabezpecuji koncentraci

prostiedkd ve statnim rozpoctu (napf. energetika, skolstvi, zdravotnictvi,

spoje, apod.) ajiné, kdy se jevi efektivnéjsi jejich zajisténi tzemnimi rozpocty.

143 CERNOHORSKY, J. a P, TEPLY. Zaklady financi. Praha: Grada, 2011, s. 13.

144 PEKOVA, J. a P. TEPLY. Hospodareni a finance sizemni samosprayy. Praha: Management
Press, 2004, s. 136. )

145 SELESOVSKY, J. a R. JAHODA. Vergné finance v CR a EU. Brno: Masarykova univer-

zita, 2004, s. 16, Distan¢n{ studijnf opora.
146 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 28.
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Jsou i takové vefejné statky, u kterych je mozné zvazovat, zda jej zabezpeci
statnf rozpocet, uzemni rozpocty nebo statni fondy.'"’

Prostfednictvim rozpoc¢td dochdzi k prerozdelovani zdroji od subjekta,
tvoficich zdroje k tém, kdo zdroje nevytvafi, ale ktefi jsou nedilnou sou-
¢asti spole¢nosti, a spolecnost by bez nich nemohla existovat. Jak velké bude
pferozdélovani, zalezi mezi skupinami obyvatelstva nebo mezi oblastmi
statu, na fadé¢ faktort. Jde zejména o vzajemné ptsobeni principu solidarity
a principu kazdy za své. Zajistén{ urcité standardni urovné nejdualezitéjsich
vefejnych statkd pro celé uzemi stitu je nezbytné nutné. Soucasné je také
nutné zajistit urcitou stabilizaci ekonomického vyvoje, a to je mozné pouze
prostfednictvim centralnho rozpoctu. Uzemni rozpocty maji naopak respek-
tovat rozdilné preference obyvatelstva, avsak zajem obyvatel o véci vefejné
neni casto prilis velky, a tak preference vétsiny se muze lisit od skute¢nosti."*
Rozpoctové normy, kterymi se fidi rozpoctové hospodafteni, zejména statu,
maji zvlastni postaveni, protoze se musi kazdoroéné objevit ve formé zakona
o statnim rozpoctu na pifslusny kalendafni rok. Maizeme fici, ze tyto normy
jsou urcitymi principy, podle nichz stat ve stanoveném obdobf, tj. ro¢nim,
odcerpava z vytvofeného hrubého domaciho produktu ¢ast, kterd je potfebna
pro thradu celospolecenskych vydaju, bez nichz by stat nemohl existovat.
Muzeme tak hovofit o tom, ze ekonomické kategorie se promitaji do prav-
nické terminologie. Pravni normy nakladaji s ekonomickymi poznatky jako
s hotovymi produkty a povazuji je za obecné platné, uznavané. Nejcastéjsi
forma zptsobu pro pievadén{ ekonomickych pojmu do sféry rozpoctového
prava je vysvétlovani a bliz§i vymezeni v provadécich predpisech.'
Soucasné v ramci vymezeni pojmu rozpoctového prava také stoji zminit
zajimavy nazor M. Netolického, ktery ve své disertacni praci uvadi, ze v roz-
poctovém pravu se setkavaime s podrobnym rozborem pravni upravy jed-
notlivich trovni rozpoctd, jejich rozpoctovym procesem, jednotlivymi insti-
tuty, ale bohuzel absentuje problematika vztahti mezi jednotlivymi drovnémi
rozpocti. PHtem? tato zdlezitost je velmi aktudlni pravé v dobé, kdy Ceska

147 MRKYVKA, P. Finanni sprava. Brno: Masarykova univerzita, 1997, s. 22, Spisy Pravnické
fakulty Masarykovy univerzity v Broé.

148 Blize BAKES, M. Finanini prdvo. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 66, Pravnické ucebnice.

149 MRKYVKA, 1997, op. cit, s. 26.
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republika vyuziva znacny objem finanénich prostfedki z rozpoctu Evropské

unie pro realizaci investi¢nich i neinvesti¢nich projektt.'

4.2 Fiskalni federalismus a vefejné rozpocéty

Fiskaln{ federalismus je objektivni jev, vyplyvajici ze skutecnosti, Ze existuji
minimalne dvé trovné vefejné spravy, a to ustfedni a mistni. Zkouma vyuziti
fiskalnich funkef mezi jednotlivymi Grovnémi a zabyva se otazkami vertikaln{
i horizontaln{ struktury vefejného sektoru a optimalizaci vazeb mezi jednot-
livymi ¢lanky a urovnémi.

Problematika fiskalniho federalismu patif k zadvaznym otazkam fungovani
rozpoctovych soustay, jak jiz bylo zminéno vyse. V dusledku nespravného
stanoveni rozpoctovych vztaht dochazi k nartstu ekonomickych i spravnich
nakladi. S pojmem federalismus se setkdvame ¢astéji ve statopravaim nebo
politologickém vyznamu nezli v oblasti finan¢niho prava.

Teorie fiskalniho federalismu vznika po druhé svétové valce na zaklade
potteby zkvalitnéni demokratického rozhodovani o finanénich tocich v roz-
poctové soustave, potieby zvySeni intenzity vefejné a obcanské kontroly
nad utracenim vefejnych prostredki ¢i zvyseni efektivnosti financovani
potteb vetejného sektoru. Zkouma moznost vyuziti funkci vefejnych financi
jednotlivymi vladnimi drovnémi, zkouma optimalni rozdéleni odpovédnosti
za financovan{ vefejnych statkd a soucasné¢ zkoumad i problematiku opti-

151 Teorie fis-

malni pfifazeni pifjma i vydaja v ramci rozpoctové soustavy.
kalniho federalismu vznikla nejdfive v anglosaskych zemich, zejména v USA
a az teprve od druhé poloviny minulého stoleti se vyviji v zemich evropskych
na zakladé potieby zkvalitnéni demokratického rozhodovani o finan¢nich
tocich v rozpoctové soustave, potfebé zvyseni intenzity vefejné a obcanské
kontroly nad utracenim vefejnych penéznich prostiedki ¢i zvyseni efektiv-
nosti financovani potfeb vetfejného sektoru.

Problematika fiskalniho federalismu patif k zavaznym otazkam fungovani
rozpoctovych soustav. V dusledku nespravného stanoveni rozpoctovych
vztaht dochazi k nartstu ekonomickych ale 1 spravnich nakladd.

150 NETOLICI,(Y, M. V%taby mexi ddanky rozpoctové soustavy. Brno: Tribun EU, 2010, s. 13.
151 MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit., s. 248.
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Fiskalnim federalismem se rozumi vicestupfiové uspofadani rozpoctové sou-
stavy. Vice stupfiovitost vSak neni typicka pouze pro zemé s federativaim
uspofadanim. Fiskaln{ systém je bez ohledu na formu statu (federace, unitarni
stat) ¢i formu spravy (republika, monarchie) vzdy vicestupnovy. Tato sku-
tecnost vyplyva ze statopravniho uspofradani zemé a rozdéleni a pravomoci
odpovednosti mezi jednotlivé stupné fizeni. Kazda droven ma kromé fady
jinych prav i pravo sestavovat svij vlastni rozpocet a financovat své vlastni
potieby pfednostné ze svych vlastnich zdroji. V praxi fesi fiskalni federali-
smus pfedevsim problémy vertikalni a horizontaln{ struktury vefejnych roz-
pocta, vymezuje hranice fiskaln{ centralizaci a decentralizaci, urcuje dafiovou
strukturu, dale pak zajist'uje funkce vefejnych financi jednotlivymi urovnémi
fizeni a v neposledni fadé¢ urcuje transfery mezi stupni vefejnych rozpoctl
a optimalizuje vazby mezi rozpocty navzajem.'*

Vertikalni strukturou se rozumi vazba mezi hlavnimi drovnémi fizeni, napfi-
klad vztah mistnf a ustfedni urovné nebo vazby mezi stfednf a mistnf urovni.
Horizontalni struktura potom pfedstavuje vazby mezi rozpocty na téze urovni
fizeni, tzn. na mistni drovni. Vice jednotkovy fiskalni systém, ktery existuje
prakticky v kazdé zemi, vnikl jako vysledek historického formovani vyvoje
narodu, valek a zemépisnych faktora. Moderni narody se obvykle neformo-
valy cestou dobrovolného spojeni, ale vznikaly pfevazné spojenim jiz difve
existujicich suverénnich uzemi do narodniho celku. V tomto procesu si clen-
ské jednotky ponechaly urcité fiskalni pravomoci a jinych se vzdaly, ¢imz

153

vytvoiily celek, ktery vymezuje fiskalni aspekty federace.
Historie politického vyvoje vysvétluje mnohé aspekty systému fiskalntho
uspofadani jednotlivych zemi, ne vak vSechny. Urc¢ité fiskalni funkce Ize vyko-
navat centralizované, a pfindsi to s sebou fadu vyhod, jiné by se mély decen-
tralizovat — pro oba zpusoby se jist¢ najde dobré ekonomické zdtvodnéni.
V systému centralntho modelu se vSechny piijmy koncentruji do central-
niho rozpoctu a poté je jejich ¢ast pierozdélovana do nizsich drovni fizeni.
V tomto teoretickém systému by bylo vyhodou zajisténi jednotné danové
politiky, nevyhodou potom potlaceni iniciativy nizsich stupna fizenf a nizka
pruznost a reakce na jejich potreby.

152 STIROKY, J. Daviovi teorie: (pro insenyrské studinm). Ostrava: Vysoka $kola bariskd —

Technicka univerzita Ostrava, 1996, s. 47.
153 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 30.
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V systému plné centralniho modelu se vSechny pifjmy koncentruji do central-
nfho rozpoctu a neprerozdéluji se. Hlavni pfednosti tohoto systému by bylo
rozsifeni prostoru pro nezavislou danovou politiku, posileni odpovédnosti
jednotlivych urovni a rovnéz by zde existovalo ptimé propojeni mezi ptijmo-
vou a vydajovou strankou rozpocti. Naopak negativnim je vznik nezddouci
migrace obyvatel a kapitilu a administrativai naro¢nost."”* Proto bude prav-
dépodobné vzdy v praxi existovat model kombinovany, tj. model, kdy nizsi
urovné fizeni maji jednak urcité své vlastni ptijmy a jednak ziskavaji dotace
z vyssich arovni rozpocti.
Zpusob zadouciho prostorového uspofadani fiskalntho systému na zakladé
ekonomickych hledisek existuje nekolik. Zakladnim modelem je efektivni
uspofadani, které plni tii zakladni funkce. Funkeci alokacni, redistribuéni
a stabiliza¢ni."
Existence fiskalniho federalismu tedy umoznuje diferenciaci, to znamena
centralizovat rozhodnuti v téch ptipadech, kdy je z hlediska ekonomické efek-
tivnosti nutné respektovat celostatni hledisko, a volit rozhodovani na nizsi
urovni v téch piipadech, kdy je z hlediska ekonomické efektivnosti pfinos-
n¢jsi vychazet z hlediska této urovné. Sttedobodem fiskalniho federalismu
tedy je, Zze aloka¢ni funkce vefejného sektoru muze byt v riznych c¢astech
statu ruznd v zavislosti na preferencich tamnifho obyvatelstva. Cile, které
sledujf distribucni a stabiliza¢ni funkce vsak vyzaduji primarni odpovédnost
ustfedniho ¢lanku. Makroekonomicka stabilizace, jakkoliv je sama predmé-
tem cetnych kontroverzi musi byt, pokud vibec existuje, silné centralizovana.
Zaklad fiskalniho federalismu je tfeba hledat v alokac¢ni funkci, ktera by meéla
byt zajist'ovana na principu subsidiarity. Pfi hledani optimalntho modelu
poskytovan{ vefejnych statka v riznych podminkach a za rtznych potfeb
lze uvazovat o velké vyhodnosti decentralizace.
Fiskalnf vztahy pii decentralizovaném vykonu vlady v ramci zemé by mély
spliovat tyto zasady:

* zasada rozdilnosti — fiskalni usporadani by mélo respektovat rozdily

v zajmech obyvatel na uréitém uzemi. Centrum by nemélo vyvijet tlaky

154 Ibid.,s. 31.
155 PARIZKOVA, 2004, op. cit., s. 293 a nasl.
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na obce, aby zajist'ovaly stejny rozsah poskytovani vefejnych statka
bez ohledu na rozdily v preferencich ob¢ant,

* zasada ckvivalence — vzhledem k tomu, Ze uzitek z nékterych vefejnych
sluzeb maji obcané pouze jednotlivé obce, z jinych obyvatelé urcitého
uzemi a z nekterych vsichni obyvatelé daného statu, meli by o kazdé
vefejné sluzbe rozhodovat ti obcané, ktetfi budou mit z dané sluzby
uzitek,

* zasada centralizace pferozdélovani — pferozdélovaci funkci provade-
nou fiskalnimi nastroji by méla vykonavat centralni vlada, ktera dis-
ponuje potfebnymi informacemi a adekvatnimi prostfedky. Centralni
vlada by rovnéz meéla garantovat zajisténi minimalni drovné zakladnich
vefejnych sluzeb na celém tGzem{ dané zemé,

e zasada administrativnf nendroc¢nosti — decentralizace je vyraz-
nym néstrojem kontroly expanzivnich tendenci vefejného sektoru.
Decentralizované urovné mohou pii své konkurenci oslabit monopolni
tendence centralni vlady a tim zna¢né zazit naroky na administrativu,

e zasada neutrality — centralni vlada by méla usilovat o minimalizaci
rozdilt v danich ukladanych jednotlivymi obcemi, aby rozhodnuti
o alokaci zdroji byla provadéna na zakladé ekonomickych analyz,
a ne na zaklad¢ rozdilnosti dani."*

V ramci fiskalni decentralizace nejde pouze o rozdéleni odpovédnosti
za poskytovan{ sluzeb vefejného sektoru a jejich financovani, ale také o roz-
delen{ pravomoci v ziskavani ptijmu, zejména danovych. Jedna se o otazku

danového urcenf a pravomoci ve zdatiovani."’

Kombinovany model stanovuje pro kazdou droven vlady vlastni pfijmy, pfi-
¢emz rozpoctové urceni danf ovliviiuje miru finanéni sobéstacnosti jednot-
livych vladnich drovni. Uzemni samosprava mé stanoveny podil na danich,
a to jak sdilenych, tak i svéfenych, které jesté doplnuji dotace a vlastni pifjmy.
Prostfednictvim dotac{ prave stat zmirfiuje nerovny dafovy vynos v jednot-
livych regionech ¢i obcich a zajist’uje tak uspokojovani zakladnich pottfeb
obyvatel na celém tzemi v urcité vysi. Zaroven muze i v minimalni{ mife
ovliviiovat rozhodovani tzemn{ samospravy. V takovémto kombinovaném

156 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 32.
157 PARIZKOVA, 2004, op. cit,, s. 295.
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modelu mohou pfevladat bud” prvky centralizacni, nebo decentralizacni,
Y

a to podle toho, co je v dané etapé povazovano za dilezité a potiebné.'”®

Model fiskilniho federalismu vyuzivany v sou¢asné dobé v Ceské republice
lze oznacit jako kombinovany model fiskalnfho federalismu s uréitymi decen-
traliza¢nimi prvky.

4.2.1 Fiskalni federalismus ve vztahu k Evropské unii -
fiskalni odpovédnost

Vzhledem k tomu, ze praivo Evropskych spolecenstvi vyslovné neupravuje
otazky, které jsou feseny napifklad zakonem o statnim rozpoctu, ale reaguje
na ptimo zavazné pravni akty Evropskych spolecenstvi provadéjici primarni
pravo, které upravuje postup pii nadmérném schodku. Tak jak je uvedeno
v ¢l. 104 Smlouvy o zalozeni Evropského spolecenstvi se uklada clenskym
stitim povinnost vyvarovat se nadmérnym schodkim vefejnych financi
a soucasne Protokol ke Smlouvé stanovil pravidla postupu pii nadmeérném
schodku nad povolenou vysi schodku a opatfeni v piipadé, Ze se vyskytne,
a to vcetné moznosti ulozeni sankci. Tento postup byl jest¢ dale konkre-
tizovan v tzv. Paktu stability a ristu, ktery je tvofen témito pravnimi akty
Evropskych spolecenstvi:

* Nafizeni Rady ES ¢. 3605/93 ze dne 22. listopadu 1993 o pou-
ziti Protokolu o postupu pfi nadmérném schodku, pfipojeného
ke Smlouve o zalozeni Evropského spolecenstvi,

* Nafizeni Rady ES ¢. 1466/97 ze dne 7. cervence 1997 o posileni
dohledu nad stavy rozpocti a nad hospodatskymi politikami a o posi-
leni koordinace hospodatskych politik,

* Nafizeni Rady ES ¢. 1467/97 ze dne 7. ¢ervence 1997 o urychleni
a vyjasnéni postupu pii nadmérném schodku,

* Rezoluce k Paktu stability a rastu (Amsterdam, 17. cervna 1997)."°

Pakt stability rtstu ma zarucit posileni procedur vyplyvajicich z Maastrichtské
smlouvy v oblasti deficitu vefejnych rozpoct, a to i v dobé fungovani ménové
unie. Cilem Paktu stability a ristu jsou zdravé vefejné finance jako prostie-
dek posilujicf podminky pro stabilitu cen a silny udrzitelny rust piispivajici

158 MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit., s. 25.
159 Ibid., s. 27.
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k vytvateni pracovnich mist. Paktu stability a rastu se stal jakymsi pokraco-
vanim maastrichtskych pozadavki na fiskalni stabilitu, ale oproti konvergen-
¢nimu limitu 3 % HDP pozaduje i sttednédobé¢ vyrovnané vefejné rozpocty.'®
Bohuzel nejvétsi slabinou plnénf konvergenéniho programu se jevi v kvalité
rozpoctového procesu, kdy spravci jednotlivych kapitol bud’ nedokazi uspo-
kojive planovat a realizovat vydajové politiky, anebo systematicky nadhodno-
cuji skutecné rozpoctové potieby. Prihlednost fiskalni politiky je negativné
poznamenana nedodrzovanim rozpoctovych pravidel, a to zvlaste zavaz-
nosti vydajovych ramca, pficemz pickracovani téchto vydajovych ramct
ma za nasledek, ze vys$si, nez planované pifjmy jsou pouzivany na dodatecné
vydaje. Toto vSechno komplikuje a muze do budoucna komplikovat plnéni
fiskalnich cild a blokovat vyuziti fiskalni politiky jako nastroje ke stabilizaci
ekonomiky bé¢hem hospodatského cyklu a také jsou vysoka rizika spojend
s dlouhodobou udrzitelnost{ vefejnych financi, kterd spocivaji v nedofesené

reformé dichodového systému.'"!

Zavérem tedy muze shrnout, ze pfedmétem zkoumani teorie fiskalnfho fede-
ralismu je snaha o zvySeni efektivnosti alokace financnich prostredki sou-
sttedénych v rozpoctovych soustavach. Za hlavni cil potom povazujme usili
o decentralizaci vefejného sektoru na nizsi trovné rozhodovani, zvysen{ efek-
tivnosti financovani potteb vefejného sektoru, zkvalitnén{ demokratického
rozhodovani o financnich tocich v rozpoctové soustaveé. Hlavnimi smery
zajmu této teorie podle Pekové jsou:

e optimalni mira decentralizace zajist’ovani verejnych statkt a decent-
ralizace funkci vefejnych financi s cilem zvysit efektivnost vyuzivani
finanénich prostiedka,

* vertikaln{ a horizontaln{ struktura rozpoctové soustavy,

* moznost optimalizace financnich vazeb,

e zpusob tvorby, rozdélovani a uzit{ financnich prostfedkt vetfejnych
rozpoctu,

* zpusob optimalniho pfifazovani vefejnych pifjmu a vydaji do jednot-

162

livych typt vefejnych rozpocta (zejména daovych ptijmu).

160 Blize MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit., s. 27.
161 MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit, s. 30.
162 PEKOVA, 2004, op. cit, s. 157.
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Hana Markova vidi vyznam teorie ve zkouman{ moznosti vyuziti funkei vetej-
nych financi jednotlivymi vladnimi Grovnémi pfi snaze o optimalni rozdélent
odpovédnosti za financovani vefejnych statk(.'® Teorie fiskdlniho federali-
smu je tudiz zaloZena na existenci vicedroviové struktufe vefejné vlady.

4.2.2 Model fiskalniho federalismu v Ceské republice

V Ceské republice se od zacatku 90. let 20. stoleti vyuZiva kombinovany

model fiskalniho federalismu!®

165

“u obci, od roku 2002 i u kraji, a to s urcitymi
decentraliza¢nimi prvky.

Ani v soucasném modelu nejsou obce a kraje zcela financné sobéstacné.
Od roku 1993 vsak do rozpoctu obci plynou na zakladé zakona o rozpocto-
vém urceni danf dan¢ dichodového typu a DPH, které piispély ke zvyseni
relativni finanén{ sobéstacnosti obci. Vzhledem k tomu, Ze u danovych pii-
jmu se obecné vyskytuje vétsi centralizace do statniho rozpoctu a decent-
ralizované danové pifjmy nejsou dostatecné pro kryti vydaja obci a kraja,
dochazi i nyni k pferozdélovani finanénich prostfedki ze statniho rozpoctu
(a statnich fondd) do rozpoctu obcf a kraja formou systému dotaci na finan-
covani zabezpeceni vefejnych statkt jak v ramci samostatné, tak pfenesené
pusobnosti). Obce mohou ziskavat pifpadné dotace i z krajskych rozpocta.
Kromé téchto zakladnich typt rozpocta se na trovni obci vyskytuji jeste
rozpocty dobrovolnych svazki obei (DSO) a na urovni regiont soudrznosti
od roku 20006 existuje specificky typ rozpoctu — rozpocty Regiondlnich rad
regiont soudrznosti.'®

Jitka Pekova uvadi, Ze se v Ceské republice uziva kombinovany model s uréi-
tymi decentraliza¢nimi prvky, kdyz danové urcent a fiskalni vazby jsou stano-
veny zakonem o rozpoctovém urceni dani, rozpoctovymi pravidly nebo piimo
zakonem o statnim rozpoctu na piislusny rok. Roli centralntho rozpoctu plni

163 MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit.

164 PEKOVA, J. Finance sizemni samospravy: teorie a praxe v CR. 1. vyd. Praha: Wolters
Kluwer CR, 2011, 588 s. )

165 Nebylo tomu tak vzdy. Pied rokem 1990 byl v tehdejsim Ceskoslovensku uzivany vysoce
centralizovany model fiskalntho federalismu, s velmi malou finanéni sobésta¢nosti niz-
sich rozpoctu (narodnich vybort, které vsak nebyly ze zakona samospravné jednotky)
a vysokou mirou pierozdélovani.

166 PROVAZNIKOVA, R. Financovini mést, obei a regioni. 3. aktualizované a rozsftené vyd.
Praha: Grada Publishing, a. s., 2015, 280 s.
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statni rozpocet, vedle kterého existuje soustava statnich mimorozpoctovych
fondd, decentralizovanymi drovnémi jsou potom rozpocty krajl a rozpocty
obci se svymi mimorozpoctovymi fondy. Zvlastnim typem tGzemnich roz-
poctt jsou rozpocty dobrovolnych svazkt obci a rozpocty Regionalnich rad
regionti soudrznosti, u nichz o fiskalni decentralizaci hovofit nelze diky jejich
bytostné zavislosti na financ¢nich transferech z jinych vefejnych rozpocta.
Jak jiz bylo vyse zminéno, model fiskalnfho federalismu vyuzivany v soucasné
dobé v Ceské republice oznacujeme jako kombinovany model fiskalntho
federalismu s decentraliza¢nimi prvky, kde v ramci reforem vefejné spravy
dochazi stale ve vétsi mife k presunu pravomoci i funkei na nizsi Grovne vlady
a na uzemni samospravné celky. Hledanim optimalni miry decentralizace
vefejného sektoru a zvySenim efektivnosti zkvalitnéni financovani potfeb
vefejného sektoru se zabyva fiskalni decentralizace.

V ramci fiskalni decentralizace nejde pouze o rozdéleni odpovédnosti
za poskytovan{ sluzeb vefejného sektoru a jejich financovani, ale také o roz-
délen{ pravomoci v zfskavani pffjmu, zejména danovych. Jedna se o otazku
danového urceni, pravomoci ve zdaniovani a soucasné také o miru ovlivneni
vydajové ¢asti rozpoctl samotnymi uzemnimi samospravnymi celky.

4.3 Postaveni obci a kraji v Ceské republice -
organizace verejné spravy v platné pravni Gpravé

Ustavné pravni zaklady organizace vetejné spravy Ceské republiky jsou upra-
veny v ustavnim pofadku Ceské republiky, zejména v Ustavé Ceské repub-
liky'” a v Listiné zakladnich prav a svobod. Ustavni Gprava organizace veiejné
spravy je obsazena v hlavé tieti Ustavy Ceské republiky, kterd je vénovana
statni sprave jako projevu vykonné moci ve staté, a v hlavé sedmé ozna-
¢ené pojmem Uzemni samosprava.'® Vzhledem k tématu této éasti se budu
v nasledujicim textu vénovat pouze izemni samosprave.

Nositeli tzemni samospravy jsou tizemni samospravné celky, uzemnf jed-
notky, jimiz jsou v Ceské republice obce jako zakladni uzemni samospravné
celky a kraje jako vys$s$i uzemni samospravné celky. Podle ¢l. 100 odst. 1
167 Ustavni zakon & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znénif pozdéjsich predpisa.

168 Viz KADECKA, S. a P. PRUCHA. Sprdvni pravo, obecnd &ist. 1. vyd. Brno: Masarykova
univerzita, 2004, 74 s.
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véty prvni Ustavy jsou dzemni samospravné celky dzemnimi spolecenstvimi
obcant, kterd maji pravo na samospravu. Obec a kraj jsou podle ¢l. 101
odst. 3 Ustavy vefejnopravnimi korporacemi odlisnymi od statu, které mohou
mit vlastni majetek a hospodaii podle vlastniho rozpoctu. Jsou pravnic-
kymi osobami vzniklymi na zakladé¢ vefejnopravnich norem, které disponuji
v zakonem vymezeném rozsahu vefejnou moci. Mezi jejich zakladni znaky
se fadf tzemni zdklad, osobni zaklad a pravo na samospravu. V této kapitole
se vénujeme vymezeni pravntho institutu obce, podstate vyssi uzemni samo-
spravy, zejména kraje coby piedstavitele vy$si tzemni samospravy v Ceské
republice, a jednotlivym znakim tzemnich samospravnych celku.

Uzemni samosprava obci byla v Ceské republice znovu obnovena v roce
1990 na zakladé ustavniho zakona ¢. 294/1990 Sb., kterym se meéni a dopl-
fluje ustavni zdkon ¢. 100/1960 Sb., Ustava Ceskoslovenské socialistické
republiky. Diky doplnéni hlavy sedmé ,,Mistni samosprava® do socialistické
Ustavy byl dan zaklad pro fungovani obci a soucasné byl zrusen systém
narodnich vbord, co by organt univerzalni statni moci. Ustanoventi z Ustavy
CSSR bylo rozvedeno v zakoné ¢ 367/1990, o obcich, ktery byl platny
az do listopadu 2000." Diky rozpadu Ceskoslovenska byla k 1. lednu 1993
prijata Ustava CR, kde dprava dzemni samospravy zistala v hlavé sedmé.
V té je stanoveno, 7e Ceska republika se ¢lenf na obce jako zakladni Gzemnf
samospravné celky a kraje jako vys$si tzemni samospravné celky, které maji
pravo na samospravu a dale jsou vefejnopravnimi korporacemi, které mohou
vlastnit majetek a hospodafit dle vlastniho rozpoctu, pficemz v mezich své
pusobnosti vydavaji obecné zavazné vyhlasky. Kromé samospravy mohou
uzemni samospravné celky také vykonavat i ¢cinnost statnf spravy, pokud jim

to stanovi zakon.!”

O modelu ceské vefejné spravy se hovoif jako o tzv. smiseném modelu vefejné

spravy, ktery je charakteristicky tim, ze organy Gzemni samospravy vykonavaji

krome vlastni ¢innosti i tkoly ve vztahu ke statu. V tomto kontextu byly obce

rozdéleny na tfi urovne, a to podle objemu tzv. pfenesené pusobnosti. Vsechny

obce Ceské republiky maji zakladni minimalni pasobnost (napf. organizaci

169 Pravni postaveni a finanéni situace obci v CR. 2018. Ministerstvo wnitra CR [online].
Dostupné z: http:/ /www.mvct.cz/soubor/dokumenty-ouvs-prilohal-pdf

170 Clanek 99-105 zakona ¢ 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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voleb), vetsi objem ¢innosti pak maji obce s povéfenym obecnim tra-
dem a nejvetsi objem prenesené plsobnosti vykonavaji obce s rozsifenou
pusobnosti. Obce s povéfenim II. a I11. stupné jsou vyjmenovany v zakoné
¢. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim ufadem a stanoveni
obci s rozsifenou pusobnosti, ve znéni pozdejsich pfedpist. Primarni pravni
upravu obci v soucasné dob¢ obsahuje zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich
(obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpist, a dile ve vztahu ke krajum
je to zakon ¢. 129/2000 Sb., zakon o krajich (krajské zfizeni), ve znéni poz-
déjsich predpist, kdy oba tyto zakony byly pfijaty v souvislosti s reformou
Gzemni vefejné spravy, kterd v Ceské republice probéhla na prelomu tisicileti.
Zakon o obcich fikd, Ze obec je jako zakladni zemni samospravny celek
vymezen hranic{ tzemi obce. Je vefejnopravni korporaci, ktera ma vlastni
majetek, vystupuje v pravnich vztazich svym jménem a nese odpovédnost
z teéchto vztaht vyplyvajici. Hlavnim cilem obce je péce o viestranny roz-
voj svého tzemi a potfeb svych obc¢ani véetné ochrany vefejného zajmu.'”
Specifické postaveni mezi obcemi ma hlavni mésto Praha, které upravuje
zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, ve znéni pozdéjsich pfedpist.
V ramci kraji zakon hovofi o tom, Ze kraj je izemnim spolecenstvim obc¢ant,
které ma pravo na samospravu, je vefejnopravni korporaci, kterd ma vlastni
majetek, vlastni pffjmy vymezené zdkonem a hospodaif za podminek stano-
venych zdkonem podle vlastniho rozpoctu. Kraj vystupuje v pravnich vzta-
zich svym jménem a nese odpovédnost z téchto vztaha vyplyvajici a soucasné
zakon stanovi, ze kraj pecuje o vSestranny rozvoj svého uzemi a o potieby
svych obcant, pficemz kraj spravuje své zalezitosti samostatné a rozsah této
samostatné pasobnosti mize byt omezen pouze zikonem.'”

Zakon o obcich, o krajich a i zdkon o hl. m. Praze uvadi také zakladni pra-
vidla pro jejich hospodafeni, ktera jsou dale upravena a rozvedena zakonem
¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctd, ve znéni
pozdejsich predpisu, ktery stanovuje tvorbu, postaveni, obsah a funkce roz-
poctt uzemnich samospravnych celkii a upravuje také pravidla pro hospo-
dafeni s jejich finan¢nimi prostfedky.'” Pro ptfjmovou ¢ast obecnich a kraj-

171§ 1a§ 2 zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpisu.

172§ 1a§ 2 zédkona ¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské ztizeni), ve znéni pozdéjsich predpisi.

173§ 1 zékona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocti, ve znéni
pozdéjsich predpisa.
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skych rozpocti je dale dtlezity zikon ¢. 243/2000 Sb., o rozpoc¢tovém urceni
vynosu nekterych danf tzemnim samospravnym celkiim a nékterym statnim
fondim (zakon o rozpoctovém urceni dani), ve znéni pozdéjsich predpist
a zaroven jest¢ nelze opomenout problematiku prezkumu hospodateni
uzemnich samospravnych celkt, kterym se zabyva zikon ¢. 420/2004 Sb.,
o pfezkoumavani hospodafeni tzemnich samospravnych celkti a dobrovol-
nych svazkl obci, ve znéni pozdéjsich predpist, ktery zejména cili na zakladé
§ 1, na pfezkum roc¢niho hospodateni uvedeného v zavére¢ném uctu vsech
typu tzemnich samospravnych celku, tedy obci a to véetné méstskych casti
hlavniho mésta Prahy, kraja, dobrovolnych svazka obci a Regionalnich rad
regionti soudrznosti. Dale je pfedmétem prezkoumavani na roén{ bazi nakla-
dan{ s majetkem tzemnich rozpoctd, zadavan{ a uskutectiovani vefejnych
zakazek, stav pohledavek a zavazk tzemnich rozpoctl a dalsi skutecnosti
spojené s hospodafenim tzemnich rozpoctl, které jsou uvedeny v § 2
odst. 2 vySe zminovaného zakona a soucasné je tfeba s ohledem na téma
nasi védecké monografie zminit pismeno i), které stanovi jako pfedmet pre-
zkoumanti ,,ovéfeni pomérn dlubu sizemniho celfen k priiméru jebo pijjmii a posledni
4 rozpoitové roky podle pravnibo predpisu upravujiciho rozpoctovou odpovédnost.“™*
A po téjiz samotny zakon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpoved-
nosti, v patném znéni, detailné rozebira rozpoctovou — fiskalnf odpovédnost
uzemnich samospravnych celku.

Za nadi pozornost jisté také stoji ve vztahu k pravnim normam upravuji-
cich rozpoctové pravo, a to norma upravujici vnitini strukturu vsech vefej-
nych rozpocta a je neméné dilezita, vyhlaska ¢. 323/2002 Sb., o rozpoctové
skladbé, ktera stanovi jednotné tiidéni pifjmu a vydaju pro vSechny urovné
vefejnych rozpocta podle riznych hledisek, kterymi jsou hledisko odvétvové,
odpoveédnostni, druhové, konsolidac¢ni atd.

Vzhledem k tomu, Ze vSechny vefejné rozpocty, vsech arovni, hospodafi
s vefejnymi prostredky, je dtlezité mezi pravni normy upravujici rozpoctové
pravo zaclenit i takové na zakladé nichz je kontrolovano vyuzivani a ¢erpani
vefejnych zdroja. K tomuto ucelu slouzi zakon ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni
kontrole ve vefejné sprave, ktery specifikuje finanéni kontrolu provadénou

174§ 2 odst. 2 1) zékona ¢&. 420/2004 Sb. o pfezkoumévani hospodateni izemné samosprav-
nych celk a dobrovolnych svazka obci, ve znéni pozd¢jsich predpisa.
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mezi organy vefejné spravy, mezi organy vefejné spravy, zadateli nebo pii-
jemci vefejné finanéni podpory a také uvnitf orginu vefejné spravy.'”
Dalsim pravnim dokumentem souvisejicim s izemnimi samospravnymi celky
je Evropska charta mistni samospravy, kterd je implementovana do prav-
nfho potadku v Ceské republice. Charta se zabyva zejména mistni samo-
spravou, ale nejen ji, a to zejména z pohledu jejtho financovani (dale také
ECHMS). Inicidtorem této mezinarodni imluvy je Rada Evropy, ktera ji pfi-
jala dne 15. fjna 1985 ve Strasburku. Ceska republika je ¢lenem Rady Evropy
od 30. ¢ervna 1993, pticem? jiz diive bylo clenem Ceskoslovensko, ale kvili
rozpadu federace Radu Evropy opustilo. Ceska republika podepsala ECHMS
28. kvetna 1998, ratifikovala ji 7. kvétna 1999 a nakonec smlouva vstoupila
v platnost 1. zafi 1999. Ratifikujici zemé si mohou vzhledem k dstavnim
a pravnim odlisnostem vyhradit, kterymi ustanovenimi ECHMS se neciti byt
vazany. Pokud se situace zméni, mohou kdykoliv své zavazky rozsifit, a prave
v této souvislosti se Ceska republika necitila byt v dobé piijeti ECHMS
vazana ¢lankem 4 odst. 5, ¢clankem 6 odst. 2, clankem 7 odst. 2, ¢lankem 9
odst. 3,5 2 6.71. Cesk4 republika nasledné uz nepfistoupila k dodatecnému
protokolu k ECHMS o pravu na tcast na aktivitich mistnich vlad (Additional
Protocol to the European Charter of Local Self-Government on the right
to participace in the affairs of local authority).

Shrneme-li vyse uvedené, tak mizeme konstatovat, ze vlastni rozpocet
a vlastni pfijmy jsou pfedpokladem pro fungovani tzemni samospravy, pfi-
¢emz prave hospodafeni podle vlastntho rozpoctu, ktery je patefi financ-
nfho systému kazdého subjektu tzemni samospravy, obce, kraje a regionu,
piip. sdruzeni obci v dobrovolné svazky obci je pfedpokladem nezavislosti
uzemni samospravy jako nestatnfho subjektu, na statu. Je dulezitym pfred-
pokladem rozhodovaci pravomoci, ale také odpovédnosti kazdého sub-
jektu tzemniho samospravného celku za sva rozhodnuti ve financni oblasti.
Uzemn{ samosprava musi mit pravo rozhodovat o ¢asti svych pijma, vzhle-
dem k tomu, ze je s tim je spojena dafiova pravomoc uzemnich samosprav-
nych celkd, zejména obcdi, tzn. pravo uvalovat dané na své obc¢any a soucasné

175§ 1 zdkona ¢ 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vefejné spravé a o zméné nékterych
zakona, ve znéni pozdéjsich predpisi.
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je velmi dulezitd i rozhodovaci pravomoc tzemnich samospravnych celkt
ve vztahu k vydajové ¢asti vefejnych rozpoctu.

4.4 Rozpoctova odpovédnost - fiskalni odpovédnost

Pojem rozpoctové odpovednosti nenf v soucasné dobé v ceské legislative
konkrétné upraven, a pokud budeme chtit dospét alespon k néjaké definici,
budeme muset vychazet z obecného vymezeni pravni odpovédnosti, kte-
rou ,,se rozumi uplatnéni nepriznivych pravnich ndsledkii stanovenych pravni normon

viicg tonmn, kdo porusil pravni povinnost. “'’°

Obsahuje dva prvky, a to neptiznivé
pravn{ nasledky pro porusitele normy a moznost statntho donucenf pfi rea-
lizaci sankce nebo pii nuceném splnéni pravni povinnosti. Ma-li se jednat
o odpovédnost rozpoctovou, méla by se vztahovat k poruseni povinnosti
v souvislosti s nékterym rozpoctem ze soustavy vefejnych rozpoctu, jak byly
popsany vyse.

Zékon o pravidlech rozpoc¢tové odpovédnosti'” v Ceské republice ji jedno-
znacné nedefinuje, ale pouze uvadi pozadavky na stat, tzemni samospravné
celky a daldi vefejné instituce ohledné hospodafteni s vefejnymi prostredky,
ze hlavni prioritou vefejnych instituci v sektoru vefejnych instituci je hospo-
dafit s vefejnymi prostfedky transparentné, ucelné, hospodarné a efektivne,
zpusobem zajist'ujicim dlouhodobou udrzitelnost, vyuzivat je i k podpofe
makroekonomickych a socialnich cilti a soucasné dbaji o takovy vyvoj dluhu
sektoru vefejnych instituci, ktery nenarusuje dlouhodobé udrzitelny stav
vefejnych financi.'”®

Vsechny vyse zminéné pozadavky jsou dtlezité zejména z hlediska fungovani
statu jako celku, ale i tzemnich samospravnych celkd, ale nicméné vaimano
pohledem autort je za nejvyznamnéjsi povazovan pravé pozadavek dlouho-
dobé udrzitelnosti. Coz je dokonce zminiovano v § 2 hned dvakrat, a to v jeho

176 Blize HARVANEK J, K. BRZOBOHATA, 1. HLOUCH, T. MACHALOVA,
R. POLCAK, M. SKOP, M. URBANOVA a M. VECERA. Privni teorie. Plzetr: Ales
Cenék, 2013. Monografie. ISBN 978-80-7380-458-9, s. 355 a nasl.

177 Zakon ¢&. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni pozdéjsich
predpist.

178§ 1 zdkona ¢ 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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1. a 3. odstavei.'” Je ovSem nutné se také zabyvat pojmem dlouhodoba udt-
zitelnost, kde dlouhodobou udrzitelnost Ize definovat dle Blancharda jako
situaci, kdy hodnota zadluzenosti (vyjadrena jako podilovy ukazatel k HNP)
konverguje zpét ke své pavodni drovni.'® Toto vymezeni je specidlnim pii-
padem obecnéjsi definice udrzitelnosti fiskalni politiky, ktera fikd, ze fiskalni
politika je udrzitelna, pokud je soucasna hodnota budoucich primarnich pre-
bytka rovna soucasné trovni dluhu.

Dale mtzeme také konstatovat, ze ¢asovy horizont hraje dulezitou roli pfi
definovan{ ukazatelt udrzitelnosti a jestlize se opét vratime zpét k zakonu
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, tak v tvodnich ustanovenich v § 2
je zminén pouze pozadavek na udrzitelné vefejné finance v odst. 1, resp. dlou-
hodobé udrzitelny stav vefejnych financi ve vztahu k dluhu sektoru vefejnych
instituci, coz je obsazeno v odst. 2 § 2, a to bez jakékoli specifikace ¢asového
omezeni, ale ktery je teprve konkretizovan az v ramci pozadavka na Groven
dluhu obcdi a to je obsahem § 17 odst. 1 zakona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti. Ale bohuzel to nenf v souvislosti se splacenim dluhu v urcitém
¢asovém horizontu, ale v ustanoveni o objemu dluhu v podilu k celkovym
ptijmim obce za posledni ¢tyfi roky. Tento podil je stanoven na 60 %."™
Z tohoto lze tedy usuzovat, ze zakonodarce nema v imyslu uplnou elimi-
naci dluhu obce, ale na pouze pozadavek na ,udrzitelnou uroven dluhu,
kdy obec bude schopna uhradit své splatné zavazky a ptipadné dalsi ndklady
na obsluhu dluhu. Tyto splatky by ale nemély mit vyrazné negativni vliv
na finanén{ hospodateni obce. I pfi teoreticky nutném splaceni celé jistiny
dluhu v jednom rozpoctovém roce by za predpokladu dodrzeni zakonného
pravidla (max. 60 % pramérnych rozpoctovych pifjmt za posledni ¢tyfi roky)
179§ 2 zakon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni pozdéjsich
ptedpist.
(1) Stat a uzemni samospravné celky dbaji o zdravé a udrzitelné vefejné finance, pficemz
vhodné podporuji hospodaisky a spolecensky rozvoj, zameéstnanost a mezigeneracni
soudrznost.
(3) Stat, uzemni samospravné celky a dalsi vefejné instituce uvedené v § 3 dbaji o takovy
vyvoj dluhu sektoru vefejnych instituci, ktery nenarusuje dlouhodob¢ udrzitelny stav
vefejnych financi.
180 BLANCHARD, O. et al. The Sustainability of Fiscal Policy: New Answers to an Old
Question. OECD Economic Studies, Autumn 1990, No. 15, s. 11; BLANCHARD, O. The
é o5 of post-c nist transition. Oxford: Clarendon Press, 1998.

181§ 17 odst. 1 zakon & 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti, ve znéni poz-
dejsich predpisa.
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meélo obci zustat zhruba 40 % rozpoctovych pffjmu na financovani ostat-
nich vydaji obce. Roli zde mize hrat ekonomicky cyklus, na zakladé¢ jehoz
kolisani se méni i danové piijmy obci, které tvoif hlavni slozku pf{jmu obci.
Presto, by i pfipadna nutnost jednorazového splaceni zavazka obce neméla
mit pro obec likvida¢ni charakter. Na druhou stranu je tieba brat v dvahu
i strukturu vydajové strany obecnich rozpoctd, kdy 1 na urovni obcf existuje
nezanedbatelnd ¢ast vydaju mandatorni povahy. Jedna se obvykle o vydaje
stanovené zakonem (piipadné jinou pravni normou ¢i mezinarodn{ smlou-
vou), které obec musi zabezpecit diky jejich narokovatelnosti.'® Je-li pfilis
velka ¢ast vydajii obce mandatorniho charakteru, zuzuje se prostor pro reakci
na mimofadné udalosti, kterou krom pifirodnich ¢i vale¢nych katastrof mize
byt i neocekavané hrazeni zavazkt obce.

S odpovédnosti jsou také spojena rozpoctova a fiskalni pravidla, pficemz tato
problematika nenf zaleZitosti jen poslednich let, vzhledem k tomu, Ze jiz dffve
se v souvislosti s rostoucim zadluzovanim vyspélych eckonomik postupné
zacalo uvazovat o moznostech, jak zvratit tento trend a pfispét k dlouhodobé
udrzitelnosti vefejnych financi, a prave stanoveni néjakého typu pravidla ome-
zujiciho zakladn{ parametry vefejnych rozpoctd je jednou z téchto moznosti.
V nasich podminkich mizeme hovofit o tom, ze mame jak rozpoctova pravi-
dla, tak i fiskalni, pfestoze nekteff teoretici zabyvajici se danou problematikou
povazuji pojem fiskalni a rozpoctové za synonyma, ale my tento nazor nesdi-
lime. A to vzhledem k tomu, ze mame dulezité zakony, tj. rozpoctova pravidla
at’ celostatni ¢ USC a dale zékon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti,
ktery se vztahuje k del$imu ¢asovému obdobi, zatimco termin rozpoctové
ke kratkému obdobi, tj. k jednomu rozpoctovému obdobi, kterym v podmin-
kich Ceské republiky kalendain{ rok. Dal$im moznym néhledem, ze kterého
muzeme vychazet je pohled na rozliSovani mezi fiskdlni a rozpoctovou poli-
tikou, kde fiskalni politika se jako jedna ze zakladnich makroekonomickych
politik vlady zabyva stanovenim fiskalni strategie na vice let napt. funkéni
obdobi konkrétni vlady, zatimco rozpoctova politika je spojena s kazdoden-
nfm hospodafenim vefejnych rozpoctd, jejich plnénim a realizaci.

182 TOMASKOVA, E. a 1. PARIZKOVA. Veigné finance — ekonomické somvislosti. Brno:
Masarykova univerzita, 2015, s. 98, Ucebnice Pravnické fakulty MU.
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Z vyse uvedeného nam tedy vyplyva zaver, ze fiskaln{ pravidla by mela byt
obecnéjsiho charakteru, jednoducha, neménna a mély by slouzit jako urcity
maximalni vykon vlady. Oproti tomu rozpoctova pravidla by méla ome-
zovat nakladani s ro¢nim rozpoctem, specifikovat jeho jednotlivé polozky
(napf. vysi béznych vydajua) a stanovovat proceduru pii piekroceni téchto
polozek vcetné sankcnich 1 dalsich mechanismu. Jisté je vsak diskutabilni,
zda toto teoretické rozdéleni pravidel na fiskalni a rozpoctova je také respek-
tovano v praxi.

Pravidla hospodateni izemnich samospravnych celkd jsou obsazena v zakon¢
¢. 250/2000 Sb., rozpoctova pravidla uzemnich rozpocti, ve znéni pozdéj-
sich pfedpist, kterd upravuji tvorbu, postaveni, obsah a funkce rozpocta
uzemnich samospravanych celkd, jimiz jsou obce a kraje. Stanovi pravidla
hospodafteni s finan¢nimi prostfedky tzemnich samospravnych celkt. Zakon
téz upravuje zfizovani nebo zakladani pravnickych osob Gzemnich samo-
spravaych celka. A proto spoluautofi v této ¢asti povazuji za vhodné nastinit
samotnou problematiku hospodafen{ tzemnich samospravnych celka s pfi-
hlédnutim k pffjmové a vydajové strance rozpoctu, které jsou po té zaklad-
nim ukazatelem toho, zda jsou rozpocty a jejich hospodafteni vyrovnané, pie-
bytkové ¢i deficitni, které zaklada nasledné fiskalni odpovédnost tzemniho
samospravného celku.

4.5 Hospodareni tzemnich samospravnych
celkl, majetek a rozpoéty

O rozpoctech USC mizeme hovoiit jako o decentralizovanych penéznich
fondech, které jsou vytvateny, rozdélovany a pouzivany primarné na principu
nenavratnosti, neekvivalentnosti a nedobrovolnosti.

Rozpocty tzemnich samospravnych celka jsou tvofeny rozpocty obci, kraji
a dobrovolnych svazka obci. Soucasné do tohoto systému zahrnujeme jesté
i rozpocty statutarnich meést, rozpocet hlavntho mésta Prahy a méstskych
¢asti a mestského obvodu. O téchto rozpoctech muzeme jednak hovofit jako
o rozpoctech tzemnich samospravnych celkd, nebo jako o rozpoctech mist-
nich, popfipadé municipalnich, jak uvadéji néktefi autofi v odborné literatufe.
Pojem municipalita napiifklad v Akademickém slovniku cizich slov, uvadi,
ze je to méstska samosprava, popiipadé samospravni organy jednotlivych
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uzemnespravnich jednotek, zejména jako subjekty majetkopravnich vzta-
ha,'® anebo jak uvadi Encyklopedicky slovnik municipalita je obecni samo-
sprava, popifpad¢ samospravné organy jednotlivych dzemné spravnich jed-

185 v ramet

notek."* K témto typiim rozpocti jsou jesté rozpoctovymi pravidly
hospodafteni pfifazeny Regionalni rady regiona soudrznosti.
Municipélni tedy mistni rozpocty patii z hlediska jednotlivych stupnt vlady
k vefejnym rozpoctim nejnizsi Grovné. Jejich vefejnost dovozujeme tim,
ze obce a kraje jsou vefejnopravnimi korporacemi a soucasné jsou tyto
rozpocty schvalovany na vefejnych zasedanich zastupitelstev. Princip roz-
poctového hospodafeni, jak jiz bylo uvedeno vyse, je zakotven ziko-
nem ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich predpist, zikonem
¢. 129/2000 Sb., o krajich, ve znéni pozdéjsich pfedpist a v rozpoctovych
pravidlech zikon ¢. 250/2000 Sb., ve znéni pozdé¢jsich predpisi. Ke zvlast-
nostem rozpoctového hospodateni obcf a kraju patif skutecnost, ze obec
a kraj ma vlastni majetek, ma pravo mit vlastni penize, které shromazduje
jednak v rozpoctu obce a kraje, dile v tcelovém penéznim fondu. Rozpocet
obce a kraje, jako hlavni financni nastroj hospodateni obce, musi vyjadfovat
vsechny financni vztahy, které mé obec a kraj ke svému ekonomickému okoli.
Soucasné tyto vztahy ma také obec a kraj ke statnimu rozpoctu, k rozpoctim
statnich fonda a soucasné i k jinym subjektim véetné obéana.'®
Jak bylo vyse zminéno v ramci napliiovani Ustavou Ceské republiky zalo-
zené dvou stupnovitosti tzemnich samosprav byla s timto pfijata pravidla
finanéniho hospodateni zikone ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpoctu, ve znéni pozdéjsich pfedpist, a to nejen krajd, ale sou-
¢asné 1 obcf a svazku obci. Samostatnym zakonem je upraven pravni ramec
pro finan¢ni hospodareni tizemnich rozpocti. Velmi tizce s touto problema-
tikou je fesen zakon o rozpoctovém urceni vinosu nekterych dani dzemnim
samospravnym celkiim a nékterym statnim fondam (déle jen zakon o rozpoc-
tovém urcen{ danf). Toto samostatné fesent stojici mimo rozpoctova pravidla
183 PETRACKOVA, V., J. KRAUS a kol. Akademicky slovnik cizich slor. Praha: ACADEMIA,
1998, s. 834. }
184 Kolektiv autort Encyklopedického institutu CAV. Iustrovany encyklopedicky slovnik. Praha:
ACADEMICA, 1981, 5. 98.
185 Zikon ¢. 250/2000 Sb., rozpoctové pravidla uzemnich rozpoéta, ve znéni pozdéjsich
predpist. » )
186 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 55; PARIZKOVA, 2004, op. cit., s. 381.
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republiky i mimo rozpoctova pravidla tzemnich rozpoctt je z davodu toho,
ze podily jednotlivych clankd soustavy vefejnych rozpoctl na vynosu statnich
dani je a do budoucna bude tieba dle situace pfizptisobovat realné situaci, coz
je predpokladany vyvoj vydajt, které maji byt financovany ze statnich dani
pro dany fiskalni rok, ale i vjvoji samostatného vynosu statnich dani. V ramci
takovychto makroekonomickych vztaht mohou putsobit na jednotlivé rocni
rozpocty natolik, ze na né bude tifeba reagovat zménou rozpoctového urceni
dani, aniz by to vyvolavalo dals$i zmény rozpoctovych pravidel.'®’

Koncepce zakona o rozpoctovych pravidlech uzemnich samospravnych
celkt co do vztahu k pravu Evropského spolecenstvi nenf upraven v ramci
spolecenstvi jednotne, ale jednotliva ustanoveni at’ jiz piimo nebo neptimo
se bliz{ zasadam, které se vSeobecné uplatiuji v EU.

Zakladn{ princip rozpoctového hospodafeni je spatfovan v prvku finanénfho
vztahu mezi rozpoctem statnim a rozpocty obci a kraju, kde se zarucuje,
ze z rozpoctu uzemnich nelze od¢erpavat ,,nad® zdroje a ze kazdy uzemni
samospravny celek odpovida za vysledky svého hospodafeni. Dale je nutno
poukazat i na zvlastni vztah statu k uzemnim samospravnym celkim, ktery
je v tom, ze stat jim pfenechava ¢ast svych pifjmi na statnich danich, pficemz
tyto piijmy jiz nemaji charakter dotace ze statnfho rozpoctu, byt’ funkci maji
obdobnou, a to zabezpecit pro né zdroje potfebné k plnéni takovych tkola,
které jim ze zakona nalezi. Naopak dotace, které plynou do rozpoétu obci
a kraju ze statnitho rozpoctu, prochazeji mezi jednotlivymi ¢lanky rozpoc-
tové soustavy, kterymi do roku 2000 byly pouze rozpocty okresnich ufadu,
nyni jsou to rozpocty krajskych ufadu, pres které pfichazeji a samozfejme

i odchazeji penize.'®®

4.5.1 Zakladni instituty mistnich rozpodtu

Finanéni hospodateni tzemnich samospravaych celkt a svazkd obci se #di
jejich ro¢nim rozpoctem a sttednédobym vyhledem.

Rozpocet uzemniho samospravného celku a svazku obci je finan¢nim pla-
nem, programem, jimz se fidi financovani ¢innostf uzemniho samospravného

187 PARIZKOVA, 1. Mistni poplatky v teorii a praxi. Brno: Masarykova univerzita, 2013, s. 29,
Spisy Pravnické fakulty MU.
188 PARIZKOVA, 2004, op. cit., s. 356.
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celku a svazku obci, pficemz pfi vypracovani ro¢nfho rozpoctu se vychazi
ze sttednédobého vyhledu. Rozpoctovy rok je tak jako u statniho rozpoctu
a jinych dalsich vefejnych rozpocti shodny s rokem kalendafnim a hovofime
o ném jako o fiskalnim roce. Dalsim velmi dulezitym prvkem, velmi tzce
souvisejicim s fiskalnf odpovédnosti, ktery nemusi platit absolutné, je princip
vyrovnanosti rozpoctu. Vedle tohoto vyrovnaného rozpoctu zakon umoz-
fiuje za splnéni urcitych zakonem taxativné vymezenych podminek sestavit
rozpocet piebytkovy ¢i schodkovy nebili deficitni. Pomoci pfebytkového
rozpoctu se mohou prevadét pifjmy rozpoctu daného roku do dalsich let
a tim si je uchovat pro ucely budoucich potieb. Ale na druhé stran¢, pokud
se bude jednat o schodkovy rozpocet tak zde ma Gzemni samospravny celek
jen podminénou moznost jej schvalovat, a to z diivodu toho, Ze pii schvalo-
van{ takovéhoto rozpoctu jiz bude znat zpusob thrady vzniklého rozpocto-
vého schodku napftiklad schodek lze pokryt vlastnimi, jiz difve nasetfenymi

penézi.'®

Sttednédoby vyhled rozpoctu je nastrojem uzemniho samospravného celku
a svazku obdi slouzicim pro stfednédobé finanéni planovani rozvoje jeho
hospodatstvi. Pro hospodafteni financované z dzemnich rozpoctt je obdobi
rozpoctového roku piilis kratké, a to nejen z pohledu volebntho obdobi
zastupitelstev obci ¢i krajt, ale dalsi dtvod lze spatfovat v tom, ze do fady
smluvnich vztaht vstupuji tzemni samospravné celky s dlouhodobé¢jsimi
pravy a povinnostmi, coz zcela logicky a nutné ovliviiuje jeho budouci roz-
pocty. K tomuto ucelu je zaveden institut sttednédobého vyhledu, ktery
je pomocnym nastrojem slouzicim pro stfednédobé finanéni planovani
rozvoje hospodaistvi USC. Sestavuje se na zakladé uzavienych smluvnich
vztahu a pfijatych zavazka zpravidla na obdobi 2-5 let nasledujicich po roce,
na ktery se sestavuje ro¢ni rozpocet. Obsahem stfednédobého vyhledu roz-
poctu jsou zakladni idaje o pfijmech a vydajich, zejména o dlouhodobéjsich
zavazcich a pohledavkach, o financnich zdrojich a potfebach dlouhodobé
realizovanych zaméra.' Jeho sestavovani je povinné, protoze ma slouzit jen
pro ucely tzemnfho samospravného celku a ma byt pfizpusobovan pouze
jeho vlastnim potfebam.

189 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 58-59.

190 Zzkon & 250/2000 Sb. o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoétu, ve znéni pozdéj-
Sich pfedpist.
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Vedle rozpoctu, ktery je zakladnim penéznim fondem uzemnich samosprav-
nych celkd, maji uzemni samospravné celky moznost zfizovat jesté dalsi
penézni fondy a to bud jako icelové anebo bez ucelového urceni, pficemz
zdroje téchto fondu mohou byt tvofeny bud’ z pfebytku uplynulého roku,
nebo z pifjma bézného roku, ty musi byt ovSéem mimofadné, ze nebudou
urceny ke spotfebé v daném fiskalnim roku a také nelze opomenout, Ze jako
zdroje mohou byt pouzity pfevody prostiedki z rozpoctu béhem roku
do tcelovych penéznich fondt a to bud’ socialnich, nebo jinak ucelovych.*

4.5.2 Vnitfni struktura rozpoctu obci

Kazda droven rozpocti disponuje v ramci rozpoctové soustavy rozdilnymi
druhy pifjmt a vydaji podle svéfenych kompetenci. Navic pocet rozpo-
¢t v ramci rozpoctovych soustav je razny podle poctu uzemnich jednotek
v dané zemi. K tomu, aby byla zarucena porovnatelnost pifjmt a vydaji
jak prostorove, mezi jednotlivymi rozpocty stejné urovne, tak ¢asové tedy
mezi ruznymi obdobimi, slouz{ jednotné ¢lenéni pifjmt a vydaju zavazné
pro vsechny rozpocty. Takovéto clenéni pojmenovavame jako rozpoctovou
klasifikaci. Rozpoctové klasifikace, pouzivané v soucasnosti jednotlivymi
zemémi, zpravidla vyhovuji mezinarodnim standardim, a tak umoznuji
porovnavat piijmy a vydaje vefejnych rozpoctl i mezi nimi navzajem. Pravé
v této navazujici ¢asti se zaméifme na ptijmovou a vydajovou stranku rozpo-
¢ttt ve vztahu k fiskalni odpovédnosti obci a kraju.

Existence piifjmut a vydaju dzemnich samospravnych celkt tvofi podstatu jejich
hospodaftenti, za ucelem naplnéni poslani vyplyvajicich ze zakona o obcich,
zakona o krajich a zakona o hl. m. Praze. O rozpoctech tzemnich samo-
spravaych celkti hovofime jako o decentralizovanych penéznich fondech,
ve kterych se soustfed’ujf jak pifjmy, které obec a kraj ziska na zaklade jejich
pterozdéleni v rozpoctové soustave, tak pifjmy generované jejich vlastni ¢in-
nosti, a ty se ve formeé vydaju rozdéluji a pouzivaji na financovani vefejnych
a smiSenych statkt prostfednictvim vefejného sektoru Gzemni samospravy
nebo prostrednictvim soukromého sektoru. Uzemni rozpocet je vytvafen,
rozdélovan a pouzivan, stejné jako ostatni vefejné rozpocty v rozpoctové
soustave, s vyuzitim nenavratného, neekvivalentntho a nedobrovolného,
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zejména u dani, zpusobu financovani, ktery je typicky pro vsechny vefejné
rozpoéty."”!

Rozpocet a cely rozpoctovy proces lze chapat jako nastroj zabezpeceni
a financovani obecni politiky, nastroj, ktery dava do souladu planované pfi-
jmy a vydaje obce a kraje. Je vSak tfeba fici, Ze rozpocet je tokova veli¢ina
a na piislusném pifjmovém a vydajovém uctu nikdy nenf stav rozpoc¢tovanych
pfijma a vydaja, vzhledem k tomu, ze v rozpoctovém obdobf se z doslych
pifjmu plynule uhrazuji vidaje. Béhem rozpoctového obdobi tudiz bézné
dochazi k ¢asovému nesouladu mezi vivojem pifjmu a vjvojem vydaja pfi-
slusného tzemniho rozpoctu.

Obsahem rozpoctu obci a kraju jsou jeho pifjmy, vydaje a ostatni penézni
operace, véetné tvorby a pouziti penéznich fondt, pokud neni zakonem
o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctt uvedeno, ze probfhaji mimo
rozpocet. Mimo rozpocet se uskutecnuji penézni operace tykajici se cizich
prostfedku, sdruzenych prostiedkt a podnikatelské cinnosti dzemnich
samospravnych celkti. Hospodafeni mimo rozpocet je piipustné jen béhem
roku, pficemz na konci fiskalniho roku se musi spojit s rozpoctem a to tak,
ze pujde-li o zisk, patif do ptfjmut a naopak, pajde-li o ztratu, ta se musi vyrov-
nat z vydaja rozpoctu. Takovyto zpusob hospodaftent, aby byly trvale dulezité
finanéni operace vedeny mimo jeho rozpocet a zavérecny ucet, nelze v zad-
ném pftipad¢ dopustit, protoze by se timto krokem naprosto ztratila podstata,
kterou je vypovidaci schopnost kontroly rozpoctového hospodareni.
Podivame-li se na pifjmy a vydaje rozpoctu obci a kraju mizeme konsta-
tovat, ze ve své podstaté jsou v zakone¢ formulovany shodné, byt v ramci
obci je pocitano v pifjmové strance jesté s dotaci z rozpoctu ptislusného
kraje a dale s celym vynosem dané z nemovitych véci a vynosem z mistnich
poplatka, které vybiraji jednotlivé obce v samostatné pusobnosti.

Vyznamnym ukazatelem hospodafeni obce a kraje je jejich rozpoctové saldo,
které je vysledkem interakce mezi pfijmy a vydaji. Rozpocet obce a kraje
by mél byt sestaven jako vyrovnany, nicméné za zakonem stanovenych pod-
minek muze byt saldo 1 piebytkové ¢i deficitni. Kladné saldo hospodateni
muze vzniknout, pokud je pfebytek pouzit ke splaceni dluhu z pfedchozich

191 PROVAZNIKOVA, R. Financovini mést, obei a regioni. 3. aktualizované a rozsftené vyd.
Praha: Grada Publishing, a. s., 2015, 280 s., s. 51. ISBN 978-80-247-5608-0.
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let ¢i ulozen v penéznim fondu pro budouci pouzZiti napf. v ramci investic.
Zaporné saldo hospodateni je mozné pouze v piipade, kdy jsou zabezpeceny
jiné zdroje na financovani vydaji nepokrytych pifjmy obce a kraje. Obvykle
se jedna o navratné zdroje, tedy smluvné zabezpecenou pujcku, tver, navrat-
nou finanéni vypomoc ¢i pifjmy z prodeje komunalnich obligaci. V ptipadé
pouze kratkodobého ¢asového nesouladu mezi pfijmy a vydaji mize obec
a kraj vyuzit navratnou finanéni vypomoc ze statniho rozpoctu, z rozpoctu
kraje ¢i z rozpoctu jiné obce.'”
4.5.3 RozpocCtové prijmy

Vetejné piijmy byvaji n¢kdy oznacovany za fiskilni'”® pfjmy a jsou to takové
piijmy, které plynou do vetejnych rozpoctu, zajist'uji jejich zdroje, predevsim
statniho rozpoctu, ale nejen jeho i rozpocti tzemnich samospravnych celki,
pticemz rozhodujici ¢ast téchto pifjmu vetfejnych rozpocta jsou danové pii-
jmy. Vedle téchto pifjma se neékdy vybiraji razné povinné piispevky, davky
a poplatky, sice na zaklad¢ zakona, ale jejich vynos casto neplyne piimo
do vefejnych rozpoctt, ale do mimorozpoctovych fonda. Tyto pifjmy jsou
poté oznacovany za parafiskalni pifjmy, tedy paralelni k pffjmim rozpo-
éta, coz v Ceské republice je napiiklad povinné zdravotni pojisténi, které
subjekty platf do rozpoctu zdravotnich pojist’oven. Maji-li povahu povinné
platby ze zdkona, maji danovy charakter, coz napliuji i povinné pifspévky

na socidln{ zabezpeceni.'*

Na tomto misté, se ale ztotoziiujeme s nazorem Bohace, ktery povazuje
clenéni pifjmu vefejnych rozpoctl na fiskalni a parafiskaln{ za tifdéni ryze
ckonomické, nebot’ toto ¢lenéni vychazi z toho, ze existuji urcité mimoroz-
poctové fondy (napfiklad statni fondy), jejichZ pifjmy se oznacuji jako parafis-
kalni. Z hlediska pravniho v$ak podle nazoru Bohace i tyto mimorozpoctové
fondy lze oznacdit za vefejné rozpocty. Ttidén{ pifjmu na fiskaln{ a parafiskalni
totiz vychazi z toho, ze existuji pifjmy vefejnych rozpocta v sirsim smyslu,
zahrnujici i pf{jmy mimorozpoctovych fondt a v uzsim smyslu, nezahrnujici

192 §4, 7 a8 zakona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech dzemnich rozpocta,
ve znéni pozdéjsich predpist.

193 7 latinského slova fiskus-statni pokladna, ¢i erar.

194 PEKOVA, ], J. PILNY a M. JETMAR. Ve sprdva a finance verejného sektorn. 3., aktualiz.
a rozs. vyd. Praha: ASPI, 2008, s. 224.
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ptfjmy mimorozpoc¢tovych fondi.'” Z uvedenych divodua ¢lenéni pifjmi
vefejnych rozpoctl na ptijmy fiskalni a parafiskalni dale neuvadime.

Naproti tomu nepochybny vyznam pro klasifikaci pifjmu vefejnych rozpoctt
z pravnfho hlediska m4 tiidéni téchto pffjmu na statni a mistni. Kritériem
tiidéni je zde skutec¢nost, zda urcity pifjem plyne do vefejného rozpoctu
celostatni drovneé ¢i do vefejného rozpoctu mistnf urovne. Mezi statn{ pifjmy
vefejnych rozpoctl tak patif nejenom piijmy statniho rozpoctu, ale i pifjmy
statnich fondu. I rozpocty statnich fondu totiz 1ze zafadit mezi rozpocty celo-
statnf urovné. Mezi mistni pifjmy vefejnych rozpocta pak v prvé fadé patii
piijmy obecnich a krajskych rozpocti a dale pifjmy dobrovolnych svazka
obci a Regionalnich rad regiont soudrznosti. V souvislosti s tifdénim pifjmu
vefejnych rozpocta na statni a mistni je nutné zminit v souladu s nékterymi

1% ze mimo téchto dvou zikladnich skupin ptfjmu vefejnych rozpoéta

autory,
lze hovofit jesté o nadstatnich pifjmech vefejnych rozpocta. Takové pifjmy
plynou do rozpoctt vytvorenych na mezinarodni drovni. Typickym pifkla-
dem jsou ptijmy rozpoctu Evropské unie."”

Pifjmy rozpocti uzemnich samospravnych celkt jsou riznorodé a je mozné
dale je obecné rozdélit na tii povahove rozdilné skupiny a to na skupinu,
kde jsou fazeny vlastni rozpoctové pifjmy, do druhé prostfedky ze statnfho
rozpoctu a statnich fondi a ve tfetf skupiné jsou zahrnuty ostatni, neboli
doplikové ptijmy."”® Z ekonomického hlediska, ale i pravniho je vyznamné
rozlisovani pffjmia na ty, které muaze tzemn{ samospravny celek ovlivnit
svym rozhodnutim, svoji ¢innosti a piijmy, které ovlivnit nemuze, vzhle-
dem k tomu, Ze o nich rozhoduje stat. Stézejni a zavazné clenéni obsahuje
po té podrobna rozpoctova skladba, vyhldska o rozpoctové skladbe.'”

195 BOHAC, R. Dasiové prijmy verejnych roxpoctii v Ceské republice. Praha: Wolters Kluwer Ceska
republika, 2013, 329 s., s. 37.

19 HAMERNIKOVA, B. a K. KUBATOVA. Veigné finance: niebnice. 2. vydani. Praha:
Eurolex Bohemia. 2004, 355 s., s. 161 a nésl.

197 BOHAG, 2013, op. cit,, s. 37.

198 MARKOVA, H. Finanini hospodareni sizemnich samosprivnych celfs. Praha: Univerzita
Katlova, Pravnicka fakulta, 2008, 152 s., s. 49, Scripta iuridica, no. 6.

199 Vyhlaska ¢. 323/2002 Sb., o rozpoctové skladbé, ve znéni pozdéjsich predpist.
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4.5.3.1

Rozpodétové prijmy obci a kraja

Piijmy rozpoctu obce a kraje na zdkladé rozpoctovych pravidel tvoif:

Obec,

piijmy z vlastniho majetku a majetkovych prav,

piijmy z vysledkt vlastni hospodatské ¢innost,

piijmy z hospodafské ¢innosti pravnickych osob, pokud jsou podle
zakona pifjmem obce, ktera organizaci zfidila nebo zalozila,

piijmy z vlastni spravni ¢innosti véetné pifjmu z vykonu statni spravy,
k nimz je obec, kraj povéiena podle zvlastnich zakont, zejména
ze spravnich poplatkt z této ¢innosti, pfijmy z vybranych pokut
a odvodu ulozenych v pravomoci obce, kraje na zakladé zakona o roz-
poctovych pravidlech a zvlastnich zakonu,

vynosy z mistnich poplatkli — pouze pifjmem rozpoctu obce,™
vynosy dani nebo podily na nich podle zvlastniho zikona,™

dotace ze statniho rozpoctu a ze statnich fondu,

dotace z rozpoctu kraje — platf pro obce,

prostiedky ziskané spravni ¢innosti ostatnich organu statni spravy,
napf. z jimi ukladanych pokut a jinych penéznich odvodi a sankcf,
jestlize jsou podle zvlastnich zakonut pifjmem obce nebo kraje,
piijaté penézité dary a piispevky,

jiné ptijmy, které podle zvlstnich zdkona patii do ptijmi obce, kraje.”*

ale 1 kraj muze ke krytf docasného ¢asového nesouladu mezi Cerpa-

nfm rozpoctovych vydaji a plnénim rozpoctovych pifjmua urcenych k jejich

uhrad¢ pouzit navratnou finanéni vypomoc ze statniho rozpoctu, z rozpoctu

kraje nebo z rozpoctu jiné obce. Navratnd finanéni vypomoc je bezdrocna

a poskytuje se na zakladé rozhodnuti, a ne smluvnim vztahem, z ¢ehoz vyplyva,

ze v piipadé nesplaceni se sankcionuje, jako poruseni rozpoctové kazné, pii-

cemz jeji splatnost musi byt zajisténa rozpoctovymi pifjmy bézného roku.

Zajimavé je ustanoveni § 7 odst. 2a § 8 odst. 3 zdkona ¢. 250/2000 Sb. o roz-
poctovych pravidlech tzemnich rozpocta, které se tykd moznosti, kdy obec

200 Zgkon ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpisa.
201 Zakon €. 243/2000 Sb., o rozpoctovém uréeni vynost nékterych dani tzemnim samo-
spravnym celkiim a nékterym statnim fondam (zakon o rozpoctovém urceni dani).

202§ 7

a 8 zékona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoctd, ve znéni

pozdéjsich predpisa.
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a kraj v souvislosti s uskuteéfiovanim spole¢ného programu Ceské republiky
a Evropského spolecenstvi mize pouzit prostiedky poskytnuté prostfednic-
tvim Narodniho fondu. A soucasné obec a kraj také muze k thradé svych
potfeb pouzit téz navratnych zdrojt, za které se povazuji smluvné zabezpe-
¢ena pujcka, uver, navratnd financni vypomoc nebo vynos z prodeje vlastnich
dluhopisi.®”

Zamyslime-li se nad otazkou, ktera strana rozpoctu obce, kraje je dulezitéjs,
zda pifjmy ¢i vydaje, je na prvni pohled zfejmé, Ze piijmy jsou urcujicim
faktorem pro vysi vydaji. Kazda obec a kraj muze utratit pouze tolik penéz,
kolik jich ma, ale naproti tomu vsak je také nutno respektovat, ze obec, kraj
v nasem state plni nékteré nezastupitelné funkce, které jsou dulezité nejen
pro jejich mistni obyvatelstvo, ale také pro celou spole¢nost. Aby je alespor
v obecné roviné mohly zabezpecovat i finan¢né, musi k tomu mit potfeb-
nou uroven svych ptfjmu. Z toho vyplyva, ze celkova uroven pifjmt se musi
v obecné roviné pfizpasobovat celkovym vydajam. V dvahach o tom, kolik
pifjmt ma mit obec ke splnéni tkold, které od nich spolecnost ocekava,
je dtlezita jejl mira sobéstacnosti navazujici na strukturu jeji ptijmové stranky
rozpoctu.

Na tomto misté je rovnéz diileZité piti iivahiach o pfijmové a vydajové
strance rozpoéti USC vnimat i povinnost fiskilni odpovédnosti tizemnich
samospravnych celkii, vzhledem k tomu, Ze deficitni rozpocty, kdy vydaje
Jjsou vys$si neZ piijmy, mohou zpusobit zadluZenost. Ta je véak neZddouci
vzhledem k tomu, Ze obce a kraje ze zikona o pravidlech rozpoctové
odpovédnosti stanovuje pro USC pravidlo dluhové brzdy* &iselné fiskalni

205

pravidlo.

Sobéstacnost obcee, kraje je ve finan¢nim vyjadfeni métitkem schopnosti obce
hradit si své potfeby svymi vlastnimi pfijmy, aniz by potfebovali dotace z roz-
poctu vyssi urovné nebo z jinych finan¢nich fondua statu. Takova sobéstac-
nost ¢asto naraz{ na projevujici se izemni nerovnomérnost vyskytu takovych
mistnich pifjmu, které by byly pfiméfené mistné se projevujicim vydajim,
205 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 75.

204§ 14 zékona ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoétové odpovédnost, ve znéni pozdéjsich

predpist.
205§ 17 zékona ¢&. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoétové odpovédnosti, ve znéni pozdéjsich

predpist.
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a to napifklad jen tém, které jsou objektivné naléhave potfebné. Tento rozpor
je v Ceské republice velmi vyrazny a je zapficinény tim, e jednotlivé éasti
uzemi naseho statu se navzajem znacné lisf, a to ve vsech hlediscich, které
maji své finanéni dasledky. Zvy$ovani miry sobéstaénosti USC se pfirozené
uzce vaze na posileni samospravnosti obce, kraje a tim zaroven na dosazeni
vetsi soundlezitosti obcant s celkovym stavem jejich obce a kraje. V rozpoc-
tovém hospodateni hraje velmi dilezitou roli nejen velikost pifjmu, ale také
druh pffjmu a jejich charakteristické rysy. Z celospolecenského hlediska
je zadouci, aby vlastni pffjmovou zakladnu USC a jeji co mozna nejvyssi
miru finan¢ni sobéstacnosti tvofily nejlépe ptijmy, které jsou:
* zavislé na aktivit¢ obce a kraje, aby je mohly svoji ¢innosti pozitivné
ovliviiovat,
* rovnomérné dzemné rozlozeny ve vztahu k potfebam USC,
e dulezité je, aby pifjmy byly pfedem pfedvidatelné, takze s jejich realnou
velikosti maze USC poditat pii sestavovani rozpoctu,

* potrebné sledovani pifjmut, aby nebyly pfilis administrativné naroc¢né.
4.5.3.2 Vlastni pfijmy rozpoc¢tu obce a kraje

Pifjmy je mozné obecné rozd¢lit na tii povahove rozdilné skupiny a to na sku-
pinu, kde jsou fazeny:

* vlastnf rozpoctové pifjmy,

* prostiedky ze statnitho rozpoctu a statnich fondu,

* ostatni, tzv. doplnkové pifjmy.
K takzvanym vlastnim rozpoctovym piijmum nalezi zejména pifjmy z pro-
deje majetku, kterj USC vlastnf a pifjmy, které ma z vlastntho hospodatent
nebo z hospodateni subjektu, které zalozila ¢i zfidila. Do této skupiny jsou
fazeny rovnéz i pievody prostiedkd obce, kraje z vlastnich penéznich fonda.
Nejvyznamnéjsi soucast! pifjmu, nejen této skupiny, tvoii pifjmy danového
¢i poplatkového charakteru. Jde o dané, jejichz cely vynos, nebo jeho ¢ast
je zvlastnim zakonem urcen do rozpoctu obce, kraje. Do téchto rozpoc-
tovych pifjmt patfi rovnéz vynos spravnich poplatka, které jsou vybirany
za tkony provadéné obci, krajem, pficemz vynos z mistnich poplatkd nalezi
pouze do rozpoctu obce, kraje nemaji zakonné zmocnéni tento poplatek
vybirat.
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V Ceské republice do skupiny tzv. nenavratnych vlastnich pijma patii pifjmy
danové, a to i takové, u nichz obec nebo kraj nema vibec zadnou nebo mini-
malni pravomoc ovliviiovat konstrukci dané a tim 1 danovy vynos. Obecné
se povazuje za vhodné, aby pfijmy rozpoctu obce a kraje byly

* dostate¢né vinosné, aby umoznily zvysit miru finanén{ sobéstac¢nosti
obce a kraje,

e do urcité miry zavislé na aktivité¢ obce, kraje, tzn. napfiklad piijmy
z podnikani, uzivatelské poplatky za vefejné statky poskytované obca-
num, pifpadné i jinym subjektim apod.,

* uzemné pokud mozno rovnomérné rozlozeny, a umoznily tak zabez-
pecovat vefejné statky pro obcany bez vétsich disproporci ve struk-
tufe, kvantité a kvalité mezi obcemi a regiony,

¢ pfedem planovatelné, a to nejen v kratkodobém, ale i ve stfednédo-
bém a dlouhodobém ¢asovém horizontu, coz je dilezité ve vazbé
na planovani potteb, zejména investicnich,

* administrativné nenaro¢né na jejich spravu a vybér, tzn., aby zejména
naklady na spravu a vybér dani a poplatki byly co mozna minimaln{.*"

Jednotlivé druhy pifjma se rozdilnym zpisobem podileji na pifjmech
rozpoéti obci a rozpocéti kraji. Struktura pijmt rozpocta USC je dosti
odlisna podle velikosti obce ¢i kraje (podle poctu obyvatel). Rozdily v pfi-
jmech mistnich rozpoéti v CR v pfepoctu na jednoho obyvatele jsou vice

nez dvojnasobné.*”

Daiiové piijmy

Danové pifjmy jsou z pohledu piijmové zakladny obci a kraju povazovany
za zakladni a hlavni druh finanénich zdroji. Na celkovych pifjmech obci
a kraji se pramérné podileji téméf jednou polovinou. Pro rozpocty jsou nej-
dulezitejsi dve dane, a to dan z pifjmu fyzickych osob, ta v celkovém objemu
mistnich rozpocta piedstavuje vice nez polovinu celkovych danovych pifjma
a dan z pifjmu pravnickych osob, ta pfedstavuje kolem jedné ctvrtiny dano-
vych pifjmu a déle jest¢ dan z nemovitosti, jejiz vynos, ale jen pro rozpocet
obce, znamena néco kolem 10 % celkovych danovych pifjmi. Dalsi neméné

206 PEKOVA, J. Hospodareni obei a rozpocer. Praha: CODEX Bohemia, 1997, s. 137 a nasl.
207 Srov. MELION, M. Finance obci. Hradec Kralové: E.ILA., 1994, s. 66.
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dualezitou danf je dan z pfidané hodnoty, jejiz ¢ast podilu vynosu se také
promita do pifjmové stranky rozpocta USC.

Vynos dani, které jsou podle dafiového urceni pfjmem rozpoctd obci a krajg,
je v uzemnim prufezu rozdilny. Jeho velikost ovliviiuji u jednotlivich dani
razné faktory, které USC zpravidla nemohou p#imo ovlivnit. Vétsinou vynos
dani mohou ovlivnit pouze nepfimo, napiiklad tim, ze vytvoii podminky
pro individualni podnikani, napfiklad dlouhodoby prondjem nebo prode;j
pudy podnikateli pro postaveni budovy podniku ovlivaf budouci vynos majet-
kové dané i dané¢ z pifjmu, a to jak dan¢ z pifjmu fyzickych osob, tak dané
z pjmu pravaickych osob.”® Obce vyuzivaji i rizné mistni dané¢, za které
se v CR povazuji mistni poplatky.>”

Pravomoc obce vymeéfovat mistni dané je ve vyspélych zemich ruzna.
Zpravidla je uzakonéna soustava mistnich dani, ze které si obce mohou vybi-
rat konkrétni dané, které uvali na své obcany, firmy. Je vsak lepsi vyuzivat
systém malého poctu mistnich dani, ale dan{ vinosnych, aby vyber a sprava
dani byly co nejjednodussi a co nejlevnéjsi nez systém mnoha mistnich danf,
ale malo vynosnych, kdy zaroven takovy systém je naro¢ny na spravu a vybér
téchto dani, které pohlti podstatnou ¢4st dariového vynosu.?'’

V Ceské republice systém mistnich danf oficialné nevyuzivame, i kdyz dafiovy
charakter, jak jsme zminili v{$e, ma vétsina mistnich poplatku. Je to pozus-
tatek rozsahlé soustavy poplatki vyuzivané v CSR po roce 1918 a zizené
po roce 1948. V Ceské republice do téchto dani tedy muzeme zahrnout
tzv. mistni poplatky.

Majetkové dané

Majetkové dané zdanuji bohatstvi, které pfedstavuje pevnou velicinu (stav)
v daném case (resp. K uréitému okamziku). Problémem pifi vyuzivani majet-
kovych danf vsak je to, Zze nerespektuji diichodovou situaci poplatnika dané.
V Ceské republice je takovym typem majetkové dané dati z nemovitych véci,
ktera je plné svazana s Gzemim piislusné obce, do jejthoz rozpoctu cely vynos
dané plyne. Jedna se o dan z takovych nemovitosti-staveb a pozemkd, jez

208 PAI:U:ZKOV@, 2008, op.cit., s. 80 a 81.
209 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 81.
210 PEKOVA, 1997, op. cit., s. 137 a nasl.
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se nachazeji na jejim tzemd, pficemz dan, respektive jeji vyse, neni odvozena
od trznf hodnoty pifslusnych nemovitosti, ale na zaklad¢ pravnim predpisem
stanovenych koeficientd. Touto dani se kazdoroc¢né zdanuje nemovity maje-
tek ve vlastnictvi, pfipadné¢ v trvalém uzivani, tzn. pozemky a stavby. Tuto
dan upravuje celostatné platny zakon o dani z nemovitosti. Obce, kterym cely
vynos této dané plyne, maji velmi malou dafiovou pravomoc, a tudiz velmi
malo mohou ovlivnit vynos této dané.

Proti minulosti se vyrazné zvysil vynos této majetkové dané. Podstatné
se roz$ffil predmeét dang, a to jak u pozemkd, tak u staveb. Zdanuji se vsechny
pozemky a vsechny stavby mimo piipady vyjmuti z pfedmétu dané a mimo
piipady osvobozeni od placen{ dané z nemovitosti. To soucasné znamena
i podstatné rozsifeni okruhu poplatniki dané z nemovitosti. Vzrostly i sazby
dang, zejména u nékterych druht staveb. Tim vzrostl vinos této dané. Pfesto
predstavuje v celkovych piijmech rozpocti obci maly podil.

Podil dané z nemovitostech véci na celkovych ptijmech mistnich rozpocti
se pohybuje kolem 4 %o, na pifjmech rozpocti obci, kam tato dan plyne pak
kolem 7 %. Dan z nemovitych véci, byt’ je stabilnim pffjmem rozpoctt obci,
je malo vynosnym pfijmem.

Pohled na dafiovou pravomoc obci v CR

Prestoze od zasadni reformy mistnich rozpoctt, ktera probéhla v roce 2000,
jsou danové pifjmy rozpocti uzemnich samosprav pfedmétem mnoha kritic-
kych vyhrad. Jedna z nejzavaznéjsich spociva ve skutecnosti, ze prerozdélo-
vani ze strany statnich organu je stale jeste znacné, nebot’ pouze u poloviny
daniovych piijmu existuje bezprostfedni vztah na piislusnou obec ¢i kraj.
Druha spociva v neexistenci skutecné mistnich dani, tj. dani, o jejichz vynosu
by obce mohli sami rozhodovat, zejména stanovit vysi jejich sazby. I kdyz
je rozhodovani o vydajich plné v kompetenci obce, mimo ucelovych dotaci,
rozhodovani o vysi piijmu je tedy v zdsadé omezeno na vynosy z prodeje
a pronajmu obecniho majetku a vynosy z finanénich transakci. Dokud tedy
obce nebudou moci alespon ¢astecnym zpusobem ovlivnit vysi danovych
piijmt, bude zde i nadale panovat urcitd hrozba pro jejich samospravné

postaveni.*!!

211 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 89.
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Jak jsme zminili vyse, ve srovnani s vyspelymi zemémi u nas maji obce mini-
malni pravomoc ovliviiovat danovy vynos, nebot’ vSechny dan¢ v ramci
danové soustavy jsou upravovany zakony s celostatni platnosti, které urcuji
predmét dané, zpusob vypoctu zikladu dané, sazby dané, osvobozeni
od dané apod. Z tohoto divodu je sporné oznacovat takto konstruované
datiové pijmy rozpoéti obei v CR jako pifjmy vlastni. Obce nemohou vinos
vétsiny dani pfimo ovliviiovat.?'? Vynos dané z pifjma nemohou obce ptimo
vubec ovliviiovat, nebot’ tato dan je upravovana celostatné platnym zako-
nem. Velmi omezenou danovou pravomoc maji obce u dané z nemovitosti.
Obecni zastupitelstvo muze rozhodnout o zméné doplikové sazby dané —
koeficientu. Spravu a vyber vsech dani, tj. i téch, které podle rozpoctovych
pravidel jsou pfijmem rozpoctu obce ¢i kraje, viak vykonavaji financni dfady,
a to pro obce a kraje v okruhu své tzv. mistni piislusnosti. Vybrané dané
prevadéji bezhotovostnim platebnim zpisobem prostfednictvim penézntho
ustavu na pifjmovy tcet obce.””

Mistni poplatky

Vedle majetkovych a dachodovych dani jsou pfijmem rozpoctd obci
v CR tzv. mistni poplatky, které sice nejsou uzakonény v soustavé dani
ve formeé danového zakona, ale zakonem o mistnich poplatcich, av$ak maji
charakter mistnich dani. Tyto poplatky si spravuji a vybiraji obce samy.
Obce maji pravomoc si vybrat a uvalit na poplatniky na svém uzemi kon-
krétni mistni poplatek ze soustavy mistnich poplatkt a stanovujf je ve forme
obecne zavazné vyhlasky obce v samostatné pusobnosti, ve které upravi
i podrobnosti jejich vybirani. Soucasné obec stanovi i vysi sazby poplatku,
kterda musi byt v souladu se zakonem o mistnich poplatcich a je uvedena
maximalné mozna sazba nebo rozpéti sazeb. V riznych obcich tak mize byt
vyse téhoz poplatku rizna.

Mistn{ poplatky maji fakultativni charakter, coz znamena, Ze volené organy
obci — obecni zastupitelstvo, rozhoduji o tom, zda budou vybirat od fyzic-
kych ¢i pravnickych osob poplatky ze soustavy mistnich poplatkd a jaké
budou vybirat. Obce vsak tyto poplatky vybiraji, aby ziskaly dalsi potfebné

212 Srov. PEKOVA, J. Veryné finance. Praha: ASPI, 2002, s. 76 a nasl.
215 Zakon ¢. 280/2009 Sb., Datiovy fad, ve znéni pozdéjsich predpisa.
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financni prostfedky do svych rozpoctl a mohly je pouzit na financovani

lokalnich vefejnych statkd.

Mistni poplatky nepfedstavuji velky pifjem rozpoctu obci, v praméru nepie-

sahuji 2 % z celkovych pijmia mistnich rozpoéti v CR, nicméné vhodné

dopliuji pifjmy a snizuji napjatost ve financnim hospodateni municipalit.

Rozhodne-li se zastupitelstvo obce, Zze obec bude vybirat poplatky, nema

uplnou volnost ve stanoven{ jejich vyse, nebot’ nalezitosti mistnich poplatki

jak jsem zminila vyse, v zasad¢ upravuje zakon o mistnich poplatcich.

Poplatnikem mistnich poplatkt jsou obc¢ané, fyzické i pravnické osoby

v zavislosti na druhu poplatku, pficemz obce mohou stanovit obecné zavaz-

nou vyhliskou tyto nasledujici poplatky:*'*

* poplatek ze psu,

* poplatek z pobytu,

* poplatek za uzivani vefejného prostranstvi,

* poplatek ze vstupného,

e poplatek za povoleni k viezdu s motorovym vozidlem do vybranych
mist a ¢asti mést,

* poplatek za provoz systému shromazd'ovani, sbéru, prepravy, tiideéni,
vyuzivani a odstrafiovani komunalnich odpadd,

e poplatek za zhodnoceni stavebniho pozemku moznosti jeho pfipojeni
na stavbu vodovodu nebo kanalizace.*

Vlastni nedafové pfijmy rozpocti obce
Mezi vlastni nedanové piijmy rozpoctt obcf patii predevsim:
* piijmy z vlastn{ spravni ¢innosti,
* piijmy z vlastniho podnikani,
* piijmy z mimorozpoctovych fondu obce,
e pifjmy-pokuty sankéni povahy,
e uzivatelské poplatky,

* ostatni nedanové pifjmy rozpoctu obce.

214 Zakon CNR ¢&. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpis.
215 § 1 zakona ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozd¢jsich predpist.
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4.5.4 Rozpodtoveé vydaje

V okamziku rozpoctovani vydaju nastupuje nelehky kol pro dzemni{ samo-
spravné celky, které musi zvazit, jak penize investovat. V danych ekonomic-
kych podminkach se mus{ nejprve zajistit plynuly a nejnutnéjsi provoz vsech
vefejné prospeésnych zafizeni pfedevsim na useku skolstvi, zdravotnictvi,
socidlnfho zabezpeceni apod.?'®

Obce a kraje jsou opravnény vynakladat své finanénf prostiedky pouze pro-
stfednictvim svého vydajového rozpoctu, a to bez ohledu na to, odkud tyto
penize, které pouzivaji, berou, zda z rozpoctovych pifjmua bézného roku,
ancbo z pifjmu ziskanych v minulém obdob{ a soustfedénych v penéznich
fondech. Penize penéznich fonda musi zafadit do pifjmt bézného rozpoctu
a teprve odtud je vzit a pouzit ve forme vydaji.

Musi tak ucinit vzdy, jestlize dochazi k realné spottebe takto pouzivanych
penéz, totiz nejde-li jen o jejich prevod na jiné penézni fondy, anebo nejde-li
jen o jejich docasné pouziti na preklenuti casové neshody mezi jiz nabehlymi
piijmy a nabihajicimi vydaji v témze rozpoctovém roce. V takové situaci
si uzemni samospravné celky své penézni prostredky uloZzené na penéznich
fondech vlastné jen do svého rozpoctu pujcuji, ale nespottebovava ji je.
Ale to jen pokud se ji v dalsi ¢asti roku, v kratkém ¢asovém obdobi, podafi
dohnat inkaso téch ptfjm, které jim predtim chybély.*"”

Zasada, podle niz izemni samospravné celky vSechny své vidaje vynakladajf,
a to vzdy jen pomoci svého vydajového rozpoctu, ma svij vyznam a logiku.
Slouzi nejen celospolecenskému pohledu na municipalni finance, ale vyho-
vuje predeviim obci, ale i kraji. Uzemni samospravny celek ma pfi jejim
dodrzovan{ usnadnén pohled na své finance a soucasné i provadéni rozbora
jejich stavu a pouzitd, protoze jinak jen zbyte¢n¢ a komplikované musela nej-
prve scitat vsechny rtizné penize, rizné ulozené a pouzité z vykaza o stavu
a pouziti vSech svych penéznich fondi. Zaroven ale vydajovy rozpocet slouzi
i jako méfitko srovnatelnosti viech obci a kraja v Ceské republice.

216 VYBIHAL, V. Vertjué finance. Hradec Krilové: E.LA., 1995.
217 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 109.
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Nejobecnéjsi, zpravidla nejvice uzivané, je tiidén{ rozpoctovych vydaja
uzemnich samospravnych celkt podle jednotlivych kapitol timto zpasobem:

*  Mistni hospodarstvi, nakladani s odpady,

e Doprava a komunikace, vefejné osvétleni,

* Vnitfni sprava,

*  Skolstvi, kolnf zafizeni a stravovani,

*  Vodni hospodatstvi,

* Vystavba, bytové hospodafstvi, vefejné plochy,

* Prace a socialni véci, sluzby socialni péce,

e Kultura, sportovni zafizeni,

e Zdravotnictvi,

*  Zemédélstvi,

*  Obchod.*®
Podil jednotlivych druht vydaji je mezi obcemi a kraji znacne odlisny,
a to pfedevsim v zavislosti na velikosti obce, mésta ¢i kraje.
V minulosti vydaje municipalnich rozpocta financovaly predevsim potteby
v oblasti vetfejné spravy, skolstvi, zdravotnictvi, kde tyto sluzby pro obyva-
telstvo zajist'uji u nas ptispevkové organizace, a to formou dotaci nebo pfi-
spévki poskytovanych témto organizacim z rozpoctu zfizovatele-obce, kraje.
V souvislosti s decentraliza¢nimi tendencemi v oblasti vefejného sektoru lze
predpokladat dalsi rist vidaji rozpoctl obci a kraju, ale soucasné se objevuji
i vydaje zcela nové.
Z vydaju rozpocti obcf a kraju jsou financovany nékteré druhy cistych a smi-
senych vefejnych statkt. Zpusob financovani, a tim i mira finan¢ni Gcasti
rozpoctu obce a kraje zavis{ praveé na charakteru vefejnych statkd.
Vydaje na zabezpeceni Cistych vefejnych statkda by mély byt kryty vynosem
tzv. svéfenych a sdilenych dani (tj. podle rozpoctového urcéeni), piipadné
municipalnich dani a penéznimi prostiedky, tedy transfery z rozpoctové
soustavy.!’

218 PARIZKOVA, 2004, op. cit., s. 370; a dale srov. vyhlaska ¢. 323/2002 Sb., o rozpoctové
skladbé, ve znéni pozdéjsich piedpist.
219 PARIZKOVA, 2008, op. cit., s. 114.
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Mezi vydaje na zabezpeceni ¢istych vefejnych statka patif:

* vydaje na udrzeni vefejného poradku a bezpecnosti (obecni policie

a hasici),

e vydaje na vefejné osvétleni,

* vydaje na vefejné komunikace (osvétleni, chodniky),

* vydaje na vefejnou zelen,

* vydaje na likvidaci negativnich externalit (na vystavbu a provoz cisti-

¢ek odpadnich vod),

* vydaje na vlastni spravu.
Pricemz tyto vydaje mohou mit charakter jak béznych vydaju, tedy provoz-
nich, tak i kapitalovych, investi¢nich. Bézné vydaje zpravidla v rozpoctech
obci a kraj prevazuji.”
Velkou skupinou vydaji rozpocta obci a kraju jsou vydaje na zabezpeco-
van{ smisenych vefejnych statkd pro obyvatelstvo, kam patfi zejména vydaje
na vzdeélani, zejména na zakladni, ale n¢kdy i stfedni, i kdyz v tomto ptipadé
jsou vidaje hrazeny vétsinou z rozpoctl vyssich stupfia Gzemni samospravy
nebo ze statniho rozpoctu. Dale jsou to vydaje na financovani vydajovych
programu, zejména socialniho charakteru, napifklad péce o rodinu a deti,
péce o zdravotné postizené obcany a prestarlé, zlepseni bydleni apod. Dalsim
nezanedbatelnym vydajem jsou vydaje na financovani zabezpeceni vefejnych
statkd, u kterych dochazi k trznimu selhani, napfiklad u vefejné hromadné
dopravy apod.”!
Spotfeba téchto vefejnych statki je v fadé pifpadi pouze na vaze obcana,
zda je vyuziva, pokud se ovsem nejedna o tzv. upfednostnéné neboli poruc-
nické vefejné statky, které obyvatelstvu porucnickym zptisobem stanovuje
stat riznymi pravnimi normami. Tyto statky jsou z velké vétsiny zabezpeco-
vany prostfednictvim pfenesené pusobnosti na obce, v nékterych piipadech
na vyssi stupné dzemni samospravy. Tyto vydaje jsou kryty jednak z roz-
poctu obce, popiipadé vyssiho stupné tzemni samospravy, a ve formé dotace
ze statnfho rozpoctu.

220 PARIZKOVA, 2008, op.cit., s. 114.
21 PEKOVA, 1997, op.cit,, s. 214.
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Veétsina vydaju rozpocta obcf a krajii ma charakter tzv. narokovych vydaju,
tedy vyplyvajicich ze zdkonu a dalsich pravnich pfedpisia. U tohoto typu
vydaju lze jen velmi obtizné snizovat jejich vysi v pifpadech, kdy nejsou
plnény pifjmy, ale 1 proto, ze vydaje na vefejny sektor neustale rostou je vel-
kym problémem zabezpecit maximalni hospodarnost ve vydajich pii dosa-
zeni maximalniho uzitku z vydaja.

Mandatorni vydaje izemnich samospravnych celku

‘o

Mandatorni vydaje obci a krajt tvoii podstatnou ¢ast celkovych béznych vydaji
rozpoéti USC. 2 Nicméné velmi ¢asto panuje nazor, Ze mandatornim vydajem
je kazdy vydaj, ktery zastupitelstvo schvali pii schvalovani rozpoctu na dalsi rok,
piipadné pfiupravé rozpoctu béhem rozpoctového roku. Z pohledu vefejnych
financf to vsak nenf mozné. Mandatorni vydaje jsou svym charakterem vydaje
obligatorni, jejich struktura a vyse je determinovana zdkonnymi dpravami,
urcujf je rizné zakonné normy, ptipadné vyhlasky a naffzeni.

V Ceské republice byly dosud predmétem zajmu predeviim mandatorni
vydaje stitu, a to zejména vydaje na socialni zabezpeceni. O existenci man-
datornich vydaji na Grovni tzemni samospravy se obc¢as mluvilo a mluvi,
nicméné v minulosti nebyla jejich struktura pfesné definovana a nebyl jejich
objem kvantifikovan.

Mandatorni vydaje jsou vydaje, které se z tzemnich rozpocta vydavaji,
resp. mus{ vydavat na takové druhy vefejnych statkd, na které maji narok
bud’ vsichni obcané, nebo jejich pfesné specifikované skupiny (zejména
napf. v oblasti $kolstvi a v oblasti socialni).

Objem a strukturu mandatornich vydaja obci a kraji ovliviuiji:

e Zakonné normy-zakony napf. podle pfislusnych zakonu a nafizeni musi
obec, ale 1 kraj zajistit vyjmenované druhy vefejnych statka v potfebném
mnozstvi a kvalit¢ a na urcitém mist¢ a v uréitém case pro obcany pii-
slusného USC. Naptiklad zékon o zdravi lidu uréuje povinnost vydat
vefejné prostfedky na to, aby ob¢ané méli moznost konzumovat neza-
vadnou pitnou vodu. Jiné zakony ukladaji zajistit bezpecnost obyvatel,
moznost a povinnost absolvovat zakladni skolnf dochazku aj.

222 PEKOVA, J. a J. PILNY. Mandatorni vydaje. In: Analyjza financovdni vjkonn stitni zprivy

a samospravy sizemnich samospravnych celk, kterd poskytne relevantni mnoZstvi dat pro pripravu
nového zdkona o RUD. Praha: VSE, 2009.
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* Velikosti skupin obyvatel (napf. ob¢ané v produktivnim a v dicho-
dovém veku aj.), jichz se ptislusny mandatorni vydaj bude tykat, tedy
i vyvoj budouci poptavky.

e Objem financnich prostfedkt (a ndkladi na zajisténi piislusného
vefejného statku) a zpusobu jejich vydavani pro naplnéni obsahu pii-
slusnych zakont a vyhlasek (tyka se i riznych socialnich opatfent).

e Zavaznost realizace pfislusnych opatfeni (napf. opatfeni proti $ifenf
epidemickych onemocnéni).

e Dausledky jejich plnéni (pozitivni, negativni).

« Casového obdobi platnosti piislusnych zakonnych norem (nékteré
mandatorni vydaje se mus{ vydavat trvale, nckteré docasne, nekteré
v zavislosti na konkrétnich podminkéch aj.).”

Praktickym problémem je, ze rozpoctova skladba neumoziuje provazat
analyzu v odvétvovém tifdéni na analyzu podle druhového tiidéni béznych
vydaju, neumozuje rozdelit mandatorni vidaje na samostatnou a pfenese-
nou pusobnost (neumoznuje rozdélit ani ostatni vydaje). O vydajich na samo-
statnou pusobnost a na pfenesenou pusobnost ucetnictvi neuctuje oddélené
a v praxi se pouze odhaduji. Problematiku mandatornich vydaji pfi plnéni
samostatné pusobnosti a pfenesené pusobnosti Ize povazovat za jeden z kli-
covych problémi. Podobnym problémem je analyza mandatornich vydaja
v ptipade dodavatelsky zajist’ovanych sluzeb.
Mandatorni vydaje obci, tzn. vyplyvajici ze zakonnych norem, je nutné roz-
délit na:
e vydaje na pfenesenou pusobnost, kam nélezi veskeré vydaje této
oblasti,
* vydaje na samostatnou pusobnost, které musi obce a kraje vynakladat,

aby dodtzely odpovidajici zakonnou normu ve skolstvi, v nakladani

s odpady apod.
Do mandatornich vydaji lze zahrnout pouze bézné vydaje (bézné, kazdo-
ro¢né se opakujici). Nicméne vyloucen{ kapitalovych vydaji obci z analyzy
mandatornich vydaji s sebou nese urcita rizika, nebot’ v ramci kapitalovych
(investi¢nich) vydaja jde napiiklad o potfebnou péci o obecni majetek vyplyva-
jici ze zakona o obcich ve smyslu vyuzivani a zhodnocovani obecniho majetku

225 PEKOVA, 2011, op. cit.
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(majetek, ktery nepiinasi uzitky, je nutno prodat) — vyuziti opusténych staveb-
nich dél, jez patif obci apod. Dale také péci o vodni zdroje, vzhledem k tomu,
ze pitné vody bude rostouci nedostatek, bude nutné investovat do vodovodu,
upraven pitné vody apod., coz bude zvysovatijeji cenu, vodné. Za dal$i manda-
torni vydaje z dlouhodobého hlediska spatfujeme i zajisteéni ¢isteni odpadnich
vod, a tudiz investice do kanalizaci, ¢isticek odpadnich vod atd., zejména Ize-li
predpokladat zpiisnéni ekologickych norem. A jednim z dalsich dilezitych
mandatornich vydaju je zajisteéni ekologické likvidace komunalniho odpadu.”*
V praméru za Ceskou republiku mandatorni vydaje predstavuji 76 % béz-
nych vydaja. U velikostnich kategorif malych obci do 1500, resp. jesté mést
do 5000 obyvatel, je tento podil vys$si a presahuje 80 %. Ponévadz u velikost-
nich kategorii obci do 1500 obyvatel je mensi rozsah pfenesené pasobnosti,
lze predpokladat, ze hlavnim faktorem tohoto vyvoje je nedosahovani, resp.
malé dosahovani dspor z rozsahu (4spor na fixnich nakladech pii zajist’ ovani
mandatornich potieb, zejména pfi zajist’ovani lokalnich vefejnych statku).
Vysoké bézné mandatorni vydaje obci jen podtrhuji potfebu intenzivnéjsiho
sdruzovani malych obci pro zabezpecovani co nejvétsiho spektra lokalnich
vefejnych statkd, aby se dosahovalo potfebnych tuspor z rozsahu (pokud
se nevyuziji kapacity a kapital soukromého sektoru, véetné neziskového
pro zajisténi lokalnich vefejnych statkd, napt. 1 v ramci vyuzitf PPP), nutnost
podporovat vznik DSO.

I pro obce a kraje v Ceské republice plati nutnost hledat véechny mozné
dostupné zpusoby zvysovani efektivnosti, tzn. hospodarnosti a uzitecnosti,
rozpoctovych vydaji. Je nezbytné vytvatet pfedpoklady pro dosahovani dspor
z rozsahu, zejména v nasich podminkach s tak rozhodujicim poctem i podi-
lem malych obci. Vedle sdruzovani obci je nutné vyhodnocovat i dalsi zpu-
soby zabezpecovani lokalnich a regiondlnich vetejnych statkt (kromé samotné
vefejné spravy), vyuzit vyhod konkurenéniho prostfedi. Vyhodnocovat zpasoby
efektivni spoluprace se soukromym sektorem, a to vzdy s cilem usetfit rozpoc-
tové vydaje, resp. zamezit jejich dalsimu rustu. Je nutné dodrzovat rozpoctové
omezeni pro vydaje, nenf mozna cesta financovani rostoucich vydaja z navrat-
nych finan¢nich prostfedka a nezodpovédné zadluzovani do budoucna.”

24 PEKOVA, 2011, op. cit.
25 PEKOVA, 2011, op. cit.
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Vydaje tzemnich rozpoctt stale rostou v dusledku pokracujici decentrali-
zace kompetenci a rastu lokalniho a regiondlniho vefejného sektoru, vydaji
na financovani jeho potfeb, vedle infla¢nich vlivt atd. Nejvétsi skupinu vydaji
uzemnich rozpocth tvoii prave alokacni vydaje. Proto je stale viznamnéjsi
otazka hospodarnosti a uzitecnosti vefejného sektoru, zvysovani efektiv-
nosti pfi alokaci vydaji uzemnich rozpoctt, coz omezuje tlak na rast vydaji
uzemnich rozpocta a zdroju jejich kryti. Zduaraznuje se pojeti paretovské
efektivnosti alokace vefejnych vydaju. Zabezpeceni efektivnosti lokalniho
a regionalnfho vefejného sektoru neni jednoduchou zaleZitosti.

Jak uz jsme uvedli, pro objektivizaci vydaji na lokdlni a regionalni vefejny
sektor, a tedy i vstupti do vefejného sektoru se vyuzivaji rizné metody
a nastroje a stat tak bojuje proti zadluzovani izemnich samospravnych celka,
kdy teprve v poslednim desetilet{ se zvySuje usilf stitu regulovat dluh obci
a kraju. Pro regulaci zadluzenosti obci a kraji hovoti rychly rist munici-
palniho dluhu zejména v 90. letech minulého stoleti. V souc¢asnosti muze
zadluzen{ zejména malych obci vyvolat problémy se splacenim jejich dluhu
a z toho duvodu je regulace municipalniho dluhuje nutna vzhledem k tomu,
ze dluh tzemni samospravy je soucdsti vefejného dluhu, ke kterému se vazou
pro cleny EU Maastrichtska kritéria, a to jeho podil na HDP ve vysi maxi-
malne 60 %. (Vedle toho se dalsi Maastrichtské kritérium vztahuje k podilu
primarniho deficitu na HDP 3 %, byt’ s plnénim téchto kritérif maji problémy
ivyspéelé clenské zemeé EU, a to zejména v poslednich letech poznamenanych
hospodatskou krizi.)

Ani v Ceské republice stat neruéf za zavazky obci a kraji.?? Zakon o rozpoc-
tovych pravidlech uzemnich rozpoctia doporucuje obcim a krajum sestavovat
zpravidla vyrovnany rozpocet, v pifpadé schvalovaného schodkového roz-
poctu musi byt stanoveno, jakym zpasobem bude schodek kryt, ale v Zzadném
piipadé ne dotaci ze statnfho rozpoctu. Lze to povazovat zajeden zptisob
regulace dluhu obci ze strany statu, aby se subjekty uzemni samospravy
nespoléhaly na to, ze v piipadé pfedluzeni jim stat pomuze se splicenim
dluhu.
226 Upravuje to zakon ¢ 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoétd,
ve znéni pozd¢jsich predpist, zikon ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich

predpisd, zdkon ¢ 129/2000 Sb., o krajich, ve znéni pozd¢jsich pfedpisd a zakon
¢.131/2000 Sb., o hl. m. Praze, ve znéni pozdéjsich predpisa.
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Na druhé strané viak ani v Ceské republice obce a kraje jako vefejnopravni
korporace nemohou zbankrotovat.*” Bohuzel ale vétsi zadluzeni obei ¢i kraju
tak mtize vést v budoucnu k tlaku na poskytovani vétstho objemu dotaci
ze statnfho rozpoctu nebo daldi Gpravu rozpoctového urceni dani ve pro-
spech zadluzenych obci a kraja.

Zadluzenost subjektl izemni samospravy se muze zvysovat také o tzv. skryty
dluh, ktery se mutze transformovat ve skute¢ny dluh. Proto zaroven zakon
o obcich a zakon o krajich vymezuji ptipady, kdy obec a kraj nesmi rucit
za zavazky jinych subjektt — fyzickych a pravnickych osob, aby nevznikal
skryty dluh, ktery potencidlné mize dopadnout tthou splaceni na rucitele (coz
se fade obci v 90. letech i stalo, kdyz dluznici, podnikatelé, za které se obce
zarucily, svtj dluh nesplaceli). Obce a kraje mohou rucit pouze za zavazky
organizaci, u nichz jsou zfizovatelem.

Z vyse uvedeného nam tedy zavérem vyplyva, ze rozpoctové pifjmy, zejména
nenavratného charakteru, jsou zdrojem financovani rozpoctovych vydaju,
pficemz toto pravidlo by mélo byt dodrzovano piedevsim v bézné ¢asti roz-
poctu a tato ¢ast rozpoctu by tudiz méla byt vyrovnand, v lepsim pifpadé
ptebytkova (pfebytek je také nutnym zdrojem kryti sttednédobych a dlou-

hodobych navratnych pifjma).*

4.6 Zavérem

Zavérem tedy muzeme shrnout, ze mezi nejdulezitéjsi pifjmy uzemnich roz-
pocta patif dané, a to svéfené dané a podily na statnich danich — sdilené
dané na zakladé rozpoctového urceni dani (RUD). Svéiené dané, tedy podil
na DPH a na dani z pifjmt umoznily obcim, ale 1 krajim, podstatny rist miry
financn{ sobéstac¢nosti. Danové pifjmy tzemnich rozpoc¢ti muzeme konsta-
tovat, ze ovliviuji rizné faktory, které maji vliv na nerovhomérny danovy
vynos z prostorového i ¢asového hlediska. Tradi¢nim dafiovym pifjmem
uzemnich rozpoctu, zejména rozpocta obci, jsou také majetkové dané, dan
z nemovitych véci, které jsou mazeme fici stabilnim pifjmem, ale bohuzel
predstavuji jen maly dafiovy vynos. Ale naopak stale vyznamnéj$im ptfjmem
uzemnich rozpocti je podil na dani z pffjmu at’ jiz fyzickych ¢i pravnickych
227 Legislativa tento problém zatim neupravuje.

28 PEKOVA, 2011, op. cit.
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osob a podil z vynosu na DPH. Dalsim pffjmem rozpoctd, ale jen obci, jsou
mistni poplatky, které maji charakter municipalnich dani, avsak jejich vynos
je nizky a obce maji jen velmi omezenou moznost ovliviiovat tento danovy
vynos. Bohuzel kraje nemaji zadnou daniovou pravomoc a veskeré nalezitosti
danf urcujf celostatné platné danové zakony.

Dalsim stale vyznamnéjsim pfijmem uzemnich rozpoctl jsou piijmy z vlast-
nfho podnikani, aviak zavisi na velikosti a struktufe majetku, ktery tzemni
samosprava vlastni, véetné finan¢nfho majetku. Z dlouhodobého hlediska
je vinosn¢jsi nemovity majetek pronajimat, ¢asto s vazbou na dalsi podminky
nez ho prodavat.

Od zacatku existence kraji jako regiondlni urovné tzemni samospravy jsou
zatim rozhodujicim pffjmem jejich rozpocth dotace ze statniho rozpoctu,
i kdyz tpravou RUD od roku 2005 se zvysil podi jejich danovych piijmi
ze sdilenych dani. Typ regionalnich danf zatim nebyl uzakonén.

Subjekty tzemni samospravy financuji své dlouhodobé potieby, investice
¢asto 1 pomoci navratnych ucelovych pujcek ze statnich fondu, které jsou
nfzce trocené. Maji vétdinou charakter podminénych financnich pujéek. Jejich
pouziti je zpravidla vazano na podilovou finan¢ni spoluicast obce, kraje.
Pokud se jedna o vydaje tzemnich rozpocti muzeme konstatovat, ze neustale
rostou, a to nejen v souvislosti s intenzivnéj$im vyuzivanim alokacni funkce,
aleiv dusledku ¢astecného vyuzivani ostatnich funkci vefejnych financi. Vydaje
uzemnich rozpoctl se clenf podle raznych hledisek, ale zavazné je ¢lenéni
vydaju podle rozpoctové skladby, které umoznuje srovnani objemu, struk-
tury a vyvoje vydaju z prostorového i ¢asového hlediska. Nejvetsi skupinou
vydaju uzemnich rozpoctl jsou bézné vydaje, souvisejici s financovanim pro-
dukce, resp. zabezpecovanim vefejnych statka. Vyse téchto vydaju je zavisla
na struktufe, rozsahu a kvalit¢ poskytovanych vefejnych statkd, v ptipadé
smiSenych vefejnych statkd i na zpusobu konstrukce uzivatelskych poplatkd.
Kapitalovymi vydaji se financuji pfedevsim investice v lokalnim a regionalnim
vefejném sektoru. V praxi je nutné analyzovat moznost a vhodnost raznych
forem pofizeni investice a moznosti vyuziti raznych druha financnich pro-
stfedki na financovan{ investice, véetné navratnych zdrojii a komunalniho lea-
singu, aby vydaje tzemniho rozpoctu byly vynaloZzeny maximalné hospodarné
a nedochazelo k zadluzovani tzemnich samospravnych celku.
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Zadluzeni obci a kraji v Ceské republice miizeme konstatovat, ze zatim neni
v praméru vysoké, nenaznacuji zadna spornd mista, tedy ani nutnost jak-
koli obce v jejich hospodatfeni omezovat. Avsak problémy existuji, prestoze
se tykaji pouze jednotek obci, protoze v poslednich letech se zacaly zadlu-
zovat 1 malé obce, ale vétsina obci je schopna své zavazky splacet. A prave
minimalné pfipady téchto nékolika obci jsou motivem pro zamysleni se nad
roli statu v kontextu obecniho zadluzen{ a soucasné to mize byt varovnym
signalem pro hospodafteni statu jako celku. Nicméné dluh obci v poslednich
deseti letech mirné stagnuje.

V Ceské republice rozlisujeme tfi etapy vyvoje v souvislosti s dozorem stitu
nad finan¢nimi zavazky obci. V ramci prvni faze se jednalo o regulaci zadlu-
zenosti obci, nasledné byla vytvofend komplexn¢jsi soustava informujicich
a monitorujicich ukazatelt a poslednim stadiem jsou schvalena pravidla roz-
poctové odpovednosti aplikovand 1 na obecni a krajské urovni, a ktera jsou
pro n¢ vyhodna, nebot’ funguji jako dluhova brzda a mohou pomoci prede-
jit ptipadnym problémum s pfedluzenim uzemniho samospravného celku.
Ve véech piipadech méd dozorovou pravomoc Ministerstvo financi Ceské
republiky.

Zakon o pravidlech rozpoctové odpovédnosti uklada statu, tzemnim samo-
spravaoym celkim a dal$im vefejnym institucim, aby hospodafily efektivne,
hospodarné a aby dbaly o zdravé, a hlavné udrzitelné vefejné finance i pfi
fizeni svych zavazku, tedy dluhu. Prvni pozadavky jsou spojeny s vétsi trans-
parentnost{ hospodaten{ s vefejnymi prostiedky Proto jsou veskeré vetejné
instituce povinny zvefejiiovat nejen navrh rozpoctu a navrh zavérecného uctu
jako v minulosti, ale nové navrh i schvalené znéni sttednédobého vyhledu
rozpoctu, rozpoctu, zavérecného uctu, pravidla rozpoctového provizoria
a provedena rozpoctova opatfeni.””” Dal$im pravidlem na arovni uzemnich
samospravnych celkt je fiskalni pravidlo tykajici se postupného snizovani
stavajictho dluhu v pfipade, kdy aktualni dluh obce, kraje pfesahne 60 %
praméru pifjmu za posledni ¢tyfi roky. Pak je tzemni samospravny celek
povinen v nasledujicim kalendafnim roce snizovat vysi svych zavazkd o mini-
malné 5 % z rozdilu mezi vysi dluhu a praméru svych pifjmu za posledni ¢tyfi
rozpoctové roky. Pokud tak obec, kraj neucini, resp. pokud pii dalsi kontrole

229§ 5 zakona ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovednost.
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bude USC stale porusovat fiskalni pravidlo, ma Ministerstvo financi moZnost
rozhodnout o pozastaveni pievodu jejiho podilu na vynosu dani.

Zavérem tedy muzeme konstatovat, ze problematice vefejnych rozpo-
¢tl je zejména v dobé, kdy svét prochazi ekonomickou recesi velmi aktu-
aln{ a dulezité a rovnéz nelze opomenout skutecnost, ze vefejné rozpocty
nejsou optimalné feseny, ale také nelze argumentovat nadfazenosti ekono-
miky nad funkcemi statu. Tématika rozpocetnictvi a rozpocti muzeme fici,
ze je 1 v jadru problematikou politickou, protoze jsou to zpravidla predsta-
vitelé politiky, ktefl musi nastavit mantinely a jasna pravidla pro rozpocty,
a to zejména pro statni rozpocet a soucasné lze konstatovat, ze problema-
tika financovani uzemnich samospravnych celkd v modernich spolec¢nostech
se neustale vyviji, je to kontinualni a nepfetrzity proces, na ktery majf vliv jak
ekonomické, tak politické a spolecenské zméeny.

Vzhledem k obsahu kapitoly a zavérim konstatovanym viz vyse si autofi
dovoluji konstatovat, ze cile, a to 1 dil¢i, byly naplnény, pficemz pfinosem
této kapitoly muze byt kraticka analyza pravni upravy pravidel rozpoctové
odpovédnosti v Ceské republice, stavajici legislativy tykajici se zadluzenosti
obci a kraju, potazmo dosahovani dlouhodobé fiskalni udrzitelnosti vefej-
nych financi Ceské republice. Vzhledem k tomu, Ze zakon pravidlech roz-
poctové odpoveédnosti je zakonem mladym (platny a ucinny od r. 2017), tak
do budoucna bude urcite velmi zajimavé sledovat vyvoj obecniho a krajského
zadluzeni v Ceské republice, popfipadé situaci konkrétnich obci a kraji,
na které dopadnou pravidla rozpoctové odpovédnosti, coz si zaslouzi doza-
jista dalsi vyzkum v této zajimavé oblasti.

Problematika fiskalni odpovednosti pfi sprave dani je rovnéz jednou z kli-
covych prvka Sirsitho pojmu fiskalni odpovédnosti statu, a to nejen z toho
davodu, ze pifjmy z dani pfedstavuji klicovou polozku na pifjmové strance
statnfho rozpoctu. V obecné roviné lze fiskalni odpovédnost pii spravé dani
vnimat jako odpovédnost za vykon vefejné spravy na tseku spravy dani,
jejimz cilem je plnéni vefejnych rozpocta na strane jedné, a jako odpoved-
nost za fadné plnéni danoveépravnich povinnosti na useku spravy dani véetné
odvodu dani do vefejnych rozpocti, na strané druhé. Nasledujici kapitola
se zabyva témito aspekty blize.
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Cilem spravy dani je spravné zjisténi a stanoveni dané a zajistén{ jeji thrady.*’
Z takto zakonem vymezencho cile postupu danovych subjekth na strané
jedné a spravnich organud na strané druhé je zfejmé, Ze je nutné zohledno-
vat vSechny uvedené ¢asti spravy dani, tedy nejen zjisténi a stanoveni dané,
ale soucasn¢ zajisteni jeji uhrady. Tyto ¢asti spravy dan{ spolu uzce souviseji
a jedna bez druhé nemajf opodstatnéni — z pohledu fiskalniho je irelevantni,
ze dojde ke stanoven{ dané v situaci, kdy od daného danového subjektu neni
mozné dan vybrat, stejné tak nezbytnou podminkou vybéru (a i ptipadného
vymahani) je stanoveni dané v souladu se vSemi platnymi pravnimi pfedpisy.
V ramci spravy dani se stietavaji rozdilné zajmy subjektt, kdy opravnény sub-
jekt (spravce dané) ma zajem na stanoveni a vybéru dané a povinny (danovy)
subjekt se snazi svoji danovou povinnost minimalizovat. ,, P/7 vybirdani dani nelze
vychdzet pouge 3 fiskdinibo djmu statu, ale cilem musi byt vybrdani dané ve vysi spravné
stanovené. Pri realizaci tohoto prava stdtu je nutno respektovat prava a pravem: chranéné
zdjmy dartového subjetu, v daném pripadé pravo na objektivné provedené dokazovani
vedonci k radné jisténému skutkovému stavn.“*" Je tedy jasné, ze v ptipadé sta-
noven{ dané ve spravné vysi jsou prava a povinnosti stanovena v souladu
s platnymi piedpisy.

Fiskalnf odpovednost pfi sprave dani lze vymezit jako odpoveédnost za vykon
vefejné spravy na useku spravy dani, jejimz cilem je plnéni vefejnych rozpocti
(na stran¢ opravnénych subjektd) a jako odpovednost za fadné plnéni dano-
veépravnich povinnosti na useku spravy dani véetné odvodu dani do veftej-
nych rozpoctt (na strané subjektti povinnych).

Nedilnou soucast fiskalni odpovédnosti je odpovédnost za vykon samotné
spravy dani, tedy jakéhokoliv postupu spravce dane i daniového subjektu,
a to 1 pfi ukonech a jedndnich teprve smétujicich ke stanoveni dané. V pfi-
pad¢ danovych subjekti je odpovédnost za poruseni povinnosti vymezena

230 § 1 odst. 2 zakona ¢. 280/2009 Sb., dariovy fad, ve znéni pozd¢jsich predpisa (dile jen
»danovy fad®). ;
231 Nalez Ustavniho soudu ze dne 1. zafi 2010, sp. zn. IV. US 591/08, bod 22.
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jak sankcénimi instituty spravy dani,? tak pfipadné i v trestnépravni sféfe.””
Z pohledu spravce dané vsak fiskalni odpovédnost lze vymezit jako uplatnéni
pouze takovych ukont a institutt pfi sprave dani, které haji prava danového
subjektu a umoznuji dosahnout stanoveného cile spravy dani, tedy stanovit
dan ve spravné vysi a zabezpecit jeji thradu.

Cilem této kapitoly je poukazat na souvislosti fiskalni odpovédnosti pii
spravé dani, které vzniknou v okamziku nespravného pouziti zajist’ovaciho
piitkazu ze strany spravce dané vaci danovému subjektu a které maji (resp.
alespont mohou mit) zasadni vliv na vefejné rozpocty.

5.1 Zajisténi dané
Institut zajisténi dane je v ceském pravnim fadu upraven jiz od piijeti zakona

o sprave dani a poplatkd,” v souvislosti s rekodifikaci dafiového procesu
doslo k pfijeti pregnantnéjsi*® pravni upravy, ktera vsak je v samotné kon-
cepci totozna. Podle soucasné upravy plati, Ze zajist' ovaci pifkaz muaze vydat
spravee dané, , e-li odiivodnénd obava, $e daii, n které dosud neuplynul den splatnosti,
nebo dart, kterd nebyla dosud stanovena, bude v dobé jeji vymahatelnosti nedobytnd, nebo
Se v 1éto dobé bude vybrani dané spojeno se znacnymi obtigemi. “** Jednotlivé danové
zakony pak mohou zajisténi dan¢ upravit odlisné a tamni pravni dprava pak
ma v piipadé jeji aplikace pfednost.”’

Zajisténi dané je tedy prostiedek, kterym spravee dané uloz{ danovému sub-
jektu povinnost uhrady dtvodné predpokladané budouci dang, kterd by méla
dle dosavadnich zjisténi byt danovému subjektu stanovena. ,, Zajist ovaci prikaz,
Je svou povahou tv. predstignym rozhodnutim alogenym na iivaze casto hypotetické

(60 by bylo, kdyby*). Zdroverl viak jde o zdvagny zdsab do majetkové sféry dariovébo

232 Zejména urok z prodleni dle § 252 danového fadu, penale dle § 251 danového fadu,
ale 1 dalsi mozné sankce stanovené pravnimi pfedpisy.

235 Trestné ¢iny daniové, poplatkové a devizové — viz § 240 a nasl. zdkona ¢. 40/2009 Sb.,
trestni zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisu.

234 Srov. § 71 zékona ¢. 337/1992 Sb., o spravé dani a poplatkd.

235 Snémovni tisk 685/0, ¢ast ¢. 2/4. Vladni navrh zédkona datovy fad. Ditivodova
zprava. Poslaneckd snémovna [online]. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/text/ text2.
sqw?idd=52503

236§ 167 odst. 1 danového fadu.

237 Napt. § 20 b zékona ¢. 353/2003 Sb., o spotiebnich danich, ve znéni pozdéjsich pied-
pisd, § 103 zikona ¢& 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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subjektn v dobé, kdy jemu stanovend daii jesté neni splatna, nebo niu dokonce dai nebyla
ani stanovena. V" souladu se zdsadon primérenosti a drentivosti (srov. § 5 odst. 3
darfového tidn) voli spravee dané pri vygadovini plnéni dartovych povinnosti jen takové
prostiedky, kieré dariové subjekty nejméné zatéZugi a jesté umonuji dosdahnout cile spravy

dani. “>®

Z vymezeni zajist'ovacich pifkazt vsak nelze dovodit, Ze by bylo mozné tento
institut vyuzit ve vech piipadech, kdy bude v budoucnu nesnadné vybrat
od danového subjektu dan. ,, Vybér dané nrige byt jisté spojen s obtizeni, aviak
teprve jejich vyssi mira ddvi spravei dané opravnéni k vyddni ajistovaciho prikazn.
Vy$$7 mira obtizi gnamend, e vybrini dané by bégnymi prostiedky, které ma sprivee
dané jinak k dispozici, nemuselo byt dostatecné ricinné, pripadné by moblo dojit & siplnémn
gmareni vybéru dané. Jde o to, e pri obvykilénm bébu rizent, ejména v tradicnich tasovych
intervalech, by mobl dartovy subjekt (init kroky, které by podstatné tiZily nebo zmarily

budonci vybér dané. “*°

Je tedy na spravci dané, aby posoudil divodnost vydani zajist’ovaciho pii-
kazu, a to jak po strance samotného predpokladu o budoucim stanoveni
dane, tak i po strance dobytnosti a vymahatelnosti stanovené dan¢ (pokud
to ale vubec nastane). ,Spravee dané miige vydat 3ajistovaci prikaz na dai dosud
nestanovenon pouge tehdy, existuji-Ii objetivni skuteinosts, které zaklidaji odiivodnénon
obavn (1. piimeérenon pravdépodobnost), Fe (i) dart bude v budoncnu v urcité vysi stanovena
a gdrovert Ze (iz) v dobé jeji vymahatelnosti bude tato dar nedobytnd nebo bude jeji vybrani
spojeno se Znalnymi obtizemi. Tyto skutecnosti musi byt nvedeny v odiivodnéni rozhodnuti
spravnich organi. Nejpyssi spravni soud nvddi, $e lze rovné soublasit s tim, $e odivod-
nénou obavu (4. primérenon pravdépodobnost) Ize vyhodnocovat jak _jednotlivé ve vztahn
k obéma vyse uvedenym prokiim (stanoveni dané a jeji budouci dobytnost), tak i celfové.
Pokud bude mozno odiivodnénon obavu ve vztabn k jednonu &i drubénm proku s jistotou
vyloudit, pak gpravidla nebude mogné zajistovact prikaz, vydat. Pokud ovsem bude dina
uréitd mira obavy ve vitahu k obéma prokiim, je moiné napr. nigsi pravdépodobnost
(slabsi drivody) ve vztabu &k budoucinu stanoveni dané kompenzovat jasnymi okolnostii
(silnymi drivody) svédcicimi o tom, Fe daiovy subjekt se zhavuje majetkn, ktery by mohl

€240

slouzit & uspokojent dariového nedoplatkn, a naopatk.

238 BAXA, J. a kol. Dariovy rad: komentar: 11. Dil. Praha: Wolters Kluwer CR, 2011, s. 1018.
239 Tbid., s. 1018.
240 Rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 7. 1. 2016, ¢. j. 4 Afs 22/2015-104.
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Smyslem zajisténi dané je tedy zajisténi budouctho uspokojeni opravnéného
subjektu (spravce dané) v piipadé, ze dojde k pravomocnému stanoveni
dané danovému subjektu pro pfipad, Ze by se v mezidobi zménily majetkové
pomeéry danového subjektu do té miry, ze by nebylo mozné dan (byt’ z ¢asti)
vybrat. Ufedni osoby spravce dané tedy musi v ramci svého rozhodovani
posuzovat zakonem stanovené podminky pro aplikaci zajisténi dané v kon-
krétnich pifpadech.

Z pohledu fiskalni odpovednosti spravee dané je tato ¢innost zcela nesporné
zasadnl, jelikoz pfi nespravném vyhodnoceni (a tedy nezajisténi dan¢) muze
dojit k situaci, ze dan nebude vybrana a vefejné rozpocty tedy neziskaji
penézni plnéni. Typickym piikladem takové situace bude prevedeni obchodni
korporace na nemajetného ,,bilého koné®, pifpadné zbaveni se majetku dano-
vym subjektem.

Soucasné ale takto vymezenou fiskalni odpovédnost pii spravé dani nelze
vykladat tak, Zze by mel spravce dané upfednostiiovat fiskalni zajmy veftej-
nych rozpocta pfed pravy danového subjektu a vydavat zajist'ovaci piikazy
ve viech ptipadech, kdy lze predpokladat dométfeni dané. V poslednich néko-
lika letech doslo k navyseni poé¢tu vydanych zajist'ovacich piikaza,*! coz
se setkalo s pomérné rozsahlou odbornou diskuzi nad divodnosti samotného
institutu a jeho moznym zneuzivanim. Ostatné samotna rozhodovaci ¢innost
spravct dané byla v mnoha pifpadech pfedmétem soudniho prezkumu, kdy
Nejvyssi spravni soud vyslovil pravni zavéry modifikujici dosavadni pifstup

financni spravy k zajisténi dan¢ a samotnému rozhodovani v této véci.**

5.2 Nasledky zajisténi dané

Z pohledu vetejnych rozpocta je zajisteni dan¢ prostfedkem inkasa dané

(nebo jeji ¢asti) difve, nez nastane jeji splatnost a nez by ji tedy meél danovy

subjekt povinnost uhradit. Soucasné neuhrazeni zajisténé dané ve stanovené

lhaté maze mit i dalsi dasledky pro danovy subjekt, typicky v ramci spravy
dané z pfidané hodnoty.

241 Podrobny pifehled je zvefejnén jako Statistické udaje o zajist'ovacich pifkazech. Stav
ke dni 30. 4. 2020. Finanéné sprava [online]. Dostupné z: https:/ /www.financnisprava.cz/
assets/cs/prilohy/fs-pro-media/ZajP_aktualizace_4_2020.xlsx

242 Vybrana rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu jsou zvefejnéna i na strankach Finanéni

spravy, viz Zajist ovaci ptikazy. Finantni sprava [online]. Dostupné z: https:/ /www.financ-
nisprava.cz/cs/financni-sprava/media-a-verejnost/Rozsudky-NSS/ zajistovaci-prikazy
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5 Fiskalni odpovédnost pfi spraveé dani

5.2.1 Splatnost zajisténé dané

Podle obecné pravni upravy ma danovy subjekt povinnost slozit jistotu
ve vy$i zajisténé dané do 3 pracovnich dni ode dne doruceni zajist’ovaciho
piikazu; hrozi-li nebezpedi z prodleni, tak je zajist’ovaci pifkaz vykonatelny

okamzikem ozndmeni datfiovému subjektu.**

Specialnif pravni uprava pak v ptipade, ze hrozi nebezpeci z prodlent, sta-
novi u¢innost a vykonatelnost zajist ovaciho pfikazu okamzikem jeho vydani,
pficemz spravce dané ma povinnost ucinit pokus vyrozumét vhodnym zpa-
sobem daniovy subjekt o vydani rozhodnuti o zajisténi dané.*** Z této spe-
cialnf pravni apravy je zfejmé, ze Gcinnost zajist’'ovaciho pfikazu nastava
jesté dfive, nez je viubec samotné rozhodnuti doruceno danovému subjektu,
tedy nez se s nim seznami. Zfejmym divodem je piedchazeni situacim, kdy
by se dafiovy subjekt ihned po doruceni zajistovaciho piikazu zbavoval
svého majetku.

Vykonatelny zajist'ovaci ptikaz je exekucnim titulem.** Pokud tedy danovy
subjekt nesplni svoji povinnost zajistit dan slozenim jistiny v souladu s vyda-
nym rozhodnutim, muze spravce dané zahajit daniovou exekuci za ucelem
vynuceni povinnosti stanovené zajist’ovacim piikazem. V situacich, kdy hrozi
nebezpedi z prodleni, zahajuje spravce dané dafiovou exekuci v okamziku
vydani zajist’ovaciho pifkazu. Nejcastéji se jedna o piikazani pohledavky
z Uctu u poskytovatele sluzeb,* volba zptusobu vymahani je vsak na roz-
hodnuti spravce dan¢ a mtze byt zahajena danova exekuce i vice zptsoby.
Dorucenim exekucniho pifkazu k pfikazani pohledavky z uctu u poskyto-
vatele platebnich sluzeb (nejcastéji banky) dojde k tomu, ze poddluznikovi
je zakazano vyplatit daniovému dluznikovi penézni prostfedky z ctu, pro-
vadét na né zapocteni ¢i jinak s nimi nakladat, a to az do vyse castky uve-
dené v exekucnim pifkazu. Toto plati i ohledné penéznich prostredkd, které
na pfedmeétny penézni Gcet budou ptipsany v obdobi do 6 mésict ode dne
vyrozumeéni o pravni moci exekuéniho piikazu.*’

243§ 167 odst. 3 dattového fadu.

244 §103 zikona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich predpisd;
shodné § 20 b zakona ¢. 353/2003 Sb., o spotfebnich danich, ve znéni pozd¢jsich predpist.

245§ 176 odst. 1 pism. ¢) danového fadu.

246 Blize viz § 190 daniového fadu.

247§ 190 odst. 2 danového fadu.
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Velice casto tak nastava v praxi situace, ze danovy subjekt nahle zjisti,
ze ma omezeny ¢i dokonce znemozneény pifstup k penéznim prostfedkim
na penéznim uctu a az nasledné je mu dorucen zajist'ovac{ pifkaz a exe-
kue¢ni pifkaz. Prestoze proti rozhodnuti o zajisténi dané lze podat odvolani
a o podaném odvolani musi byt nadfizenym organem rozhodnuto ve lhite
30 dnt od jeho podani,*** toto nic neméni na ulozené povinnosti uhradit
stanovenou castku jistoty ve stanovené lhute, v nikterak ojedinélych pitipa-
dech okamzite.

Bez ohledu na aplikaci institutu zajisténi dan¢ dale samostatné probihd
samotné danové fizeni, kdy spravce dané zkouma tvrzen{ danového sub-
jektu a probiha dokazovani. ,,Pominon-li pred stanovenim dané nebo pred dnem jeji
splatnosti drivody, pro které bylo zajisténi dané uplatnéno, sprdavee dané bezodkladné rog-
hodne o ukonient ricinnosti gajistovaciho prikagn. Zjisti-li sprdavee dané pred stanovenim
dané nebo pred dnem jeji splatnosti divody pro sniZeni privodni vyse gajistént, roghodne
0 MENé 3ajisténé iastky rozhodnutin, kieré méni iastku uvedenon v 3ajistovacim prikazn
a soucasné ukonli v rogsabn mény icinnost piikazu piivodnibo. Vznikl-li v disledkn
téchto rozhodnuti vratitelny preplatek, spravee dané jej vrati beg $ddosti do 15 dnii od jeho
vznikn. >

Pokud dojde ke stanoveni dané (k cemuz vsak v pfipadé zajistén{ dané ani
nemusi dojit) az po vydani rozhodnuti o zajisténi dané, je tato dan splatna
ke dni jejtho stanoveni a zanika Gc¢innost zajist'ovaciho ptikazu, pficemz zajis-
téna castka je pfevedena na uhradu stanovené dané¢ a pfipadny preplatek
je vracen darfiovému subjektu.” Splatnost stanovené dané tedy nastava ke dni
stanoveni dané, tedy kde dni nabyti pravani moci rozhodnuti o doméfeni."
Obdobné je pak fesen zanik ucinnosti zajist’ovaciho pifkazu v piipadé zajis-
tén{ stanovené, avsak dosud nesplatné dané.”?

Za idealni stav v piipad¢ zajisteni dané by tak bylo mozné povazovat situaci,
kdy daniovy subjekt disponuje odpovidajicimi finanénimi prostiedky a jistinu
spravci dané slozi v celé vysi — at’ jiz v ramci dobrovolné thrady nebo v ramci
exekuéntho fizeni. Takova situace je vSak v piipad¢ podnikajicich subjektt
248§ 168 odst. 1 dantového fadu.

249§ 168 odst. 3 danového fadu.

250§ 168 odst. 4 danového fadu.

251 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 14. 3. 2018, ¢. j. 6 Afs 399/2017-26.
252§ 168 odst. 5 dattového fadu.

o
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velice ojedinéla, jelikoz maloktery subjekt ma okamzité¢ (piipadné ve lhate
3 dnu) k dispozici odpovidajici vysi disponibilnich prostfedkd.

5.2.2 Rozhodnuti o nespolehlivém platci

Neuhrazenim zajist’ovacich piikazt ve stanovené lhuté je tak obvykle danovy
subjekt vystaven danové exekuci, nadto je v piipade zajisténi dané z pfi-
dané hodnoty zahajeno samostatné fizen{ o pridéleni statusu nespolehlivého
platce. V takovém fizeni spravce dane¢ rozhodne, ze dany platce je nespo-
lehlivym platcem, pokud porusil ,,zdvagnym gpisobem své povinnosti vitahujici

se ke spravé dané*>>

Institut nespolehlivého platce byl zaveden za ucelem ochrany fiskalnich zajmt
vefejnych rozpocta pred tniky v oblasti dané¢ z pfidané hodnoty. Mimo dal-
$ich zakonem upravenych moznych postihti danovych subjekta (napf. rucent

ptfjemce zdanitelného plnéni,>* zruseni registrace platce, ktery zavaznym
zpusobem porusi své povinnosti v oblasti DPH*%) ma rozhodnuti o nespo-

lehlivém platci za nasledek specifickou Gpravu spravy dané z pfidané hodnoty.

Oznaceni subjektu jako nespolehlivého platce dané ma totiz pro danovy sub-

jekt (mimo poskozeni dobrého jména subjektu, kdyz je informace o nespo-

*6) zasadni

lehlivém platci zvefejnéna zptisobem umoznujicim dalkovy ptistup
ekonomické dopady. Predné pifjemce zdanitelného plnénf od nespolehlivého
platce ruéi za nezaplacenou dan z tohoto plnéni za podminky, Ze informace
o nespolehlivém platcovstvi dodavatele byla zvefejnéna zpusobem umoz-
fujicim déalkovy ptistup®’. Pro danovy subjekt oznaceny za nespolehlivého
platce dané to znamena, ze je méné duvéryhodny pro odbératele, odbératel
je vystaven nejistoté, zda dan z pfedmétného plnén{ uhrazeného dodava-
teli bude uhrazena a v piipadé, ze nikoliv, tak ji bude v ramci svého ruceni
nucen uhradit znovu spravei dané prave tento odbératel. Dalsim dusled-

kem oznaceni subjektu jako nespolehlivého platce dané je pak skutecnost,

253 Srov. ustanoveni § 106a a nésl. zikona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty,
ve znéni pozdéjsich predpist.

254§ 109 zékona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich predpisa.

255 § 106 zdkona €. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich piedpisa.

256 § 106 odst. 6 zédkona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich
predpist.

257§ 109 odst. 3 zékona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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ze nespolehlivy platce dané se nemuze rozhodnout, ze jeho zdafiovacim
obdobim bude kalendaini ¢tvrtleti.>>®

Rozhodnuti o nespolehlivém platci 1ze zménit az po nejméné jednom roce
od nabyt{ pravni moci, vyse uvedené nasledky jsou tak pro dany subjekt

pomérné dlouhodobé.*”

Nezbytnym piedpokladem pro vydani rozhodnuti o nespolehlivém platci
v kazdém jednotlivém pfipadé je posouzeni naplnéni zdkonem vymezenych
zakonnych podminek, konkrétné zda doslo k poruseni povinnosti vztahuji-
cich se ke spravé dané zavaznym zpusobem.

Dutvodova zprava k novele zakona o dani z pfidané hodnoty, kterym byl

institut nespolehlivého plitce do pravatho fidu zaveden,”

? vyslovné uvadi
nutnost dosazen{ urcité intenzity poruseni povinnosti daftovym subjektem
pro to, aby tento mohl ziskat statut nespolehlivého platce. ,, Za zdvagné poruseni
povinnosti vztahujici se ke spravé dané 3 pridané hodnoty Ize povagovat takové poruseni
gdkonem stanovené povinnosti, kieré svou intenziton obroguje verejny zdjem na radném
vybéru dané 3 pridané hodnoty. Nelze tak sankcionovat formdlni porusent povinnosti sta-
novenych zdkonem (napr. opomenuts ridajii v priblisce k registraci & darovém prignani),
které g hlediska spravy a vibéru dané by nemélo prakticky $ddny negativni dopad. Dany
institut by mél dopadat ponze na takové porusovdni povinnosts, ve kterém Ize spatrovat
rigiko dariovyeh sinikd. Spravee dané by tak mél tento ndstroj vyngivat v boji proti
nekalym praktikdm nékterych dariovych subjektsi, nikoli jako ndstroj pro sankcionovini
béznych plten, kter] jinak plni iddné své dartové povinnosti. Proto bude jednotlivé poruseni
posuzovat gejména s obledem na osobu plitee, jeho dosavadni zkusenosti s timto platcem
a s obledem na to, jakon miru rigika pro vergné rozpolty poruseni dané povinnosti

predstavuge. !

inancni sprava vydala pro zajistén{ jednotného vykladu neurcitého pravniho
Fi i sprava vydala pro zajisténi jednotného vyklad réitéh ih
pojmu ,,poruseni povinnosti zavaznym zpusobem® a samotného institutu
nespolehlivého platce interni normativn{ instrukci. Podle ni se povazuje

258§ 99a odst. 1 pism. b) zdkona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni poz-
déjiich predpist.

259§ 106a odst. 4 zikona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich
ptedpist.

260 Zakon ¢&. 502/2012 Sb., kterym se méni zdkon ¢&. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hod-
noty, ve znéni pozd¢jsich predpist, a dalsi souvisejici zdkony.

261 Duvodova zprava k navrhu zikona ¢ 502/2012 Sb. Poslaneckd snémorna [online].
Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/ text/ otig2.sqw?idd=96593
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za zavazné poruseni plnéni povinnosti platce pro ucely aplikace institutu
nespolehlivého platce mimo jiné situace, kdy ,,dochizi & ohrogent verejného zdjmn
na rdadném vybérn dané 3 pridané hodnoty, nebot’ platce provadél cinnosti nebo se zapojil
do obchods, un kterych existuje odiivodnéna obava, e 3 nich nebude nbrazgena dait 3 pri-
dané hodnoty, a proto spravce danépo 1. 1. 2013 vydal n tohoto plitce 3ajistovaci piikaz,

€262

ktery nebyl ve lhiité nbragen.

Jinymi slovy, jiz samotné neuhrazeni zajisténi dané ve stanovené lhuté
je davodem pro vydani rozhodnutf o nespolehlivém platci dané bez ohledu
na ostatni skutecnosti (zda danovy subjekt uhradil dan nasledne, zda doslo
vubec ke stanoveni dan¢ atd.).

Soucasné lze ale polemizovat o samotném vymezeni takto definovaného
poruseni povinnosti pii spravé dané z pfidané hodnoty, jelikoz financni
spravou sjednoceny vyklad zavad{ nerovnost mezi subjekty. Pokud by vedle
sebe existovaly dva dafiové subjekty, které byly zapojeny do zcela identic-
kych obchod a doslo z tohoto duvodu v jejich ptipadé k vydani zajistova-
cich pfikazt, tak status nespolehlivého platce by ziskal pouze ten subjekt,
ktery nedisponuje dostatecnym mnozstvim volnych finanénich prostfedka,
resp. neni schopen je ihned opatfit na thradu zajist’ovacich ptikazt. Takovy
vyklad je ale nutné odmitnout, protoze by znamenal vyhodu podvadéjicich
subjektt piipravenych obratem spornou vysi dan¢ uhradit, ¢imz by mohly
i nadale podnikat jako spolehlivy platce dané a svoje podvody realizovat
v rezimu ,,vyjde to — nevyjde to*. Takovy postup je zjevné v rozporu s pied-
chazenim tnika v oblasti dané z pfidané hodnoty, jimz md institut nespoleh-
livého platce zabranit.

5.2.3 Shrnuti nasledkl zajisténi dané

Vyda-li spravce dané rozhodnuti o zajisténi dané a danovy subjekt dispo-
nuje volnymi finanénimi prostfedky, kterymi uhrad{ zajisténou dan, jedna

262 Informace GFR k aplikaci § 106a zdkona ¢ 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty,
ve znéni pozdéjsich predpisa (nespolehlivy plitce) a souvisejicich ustanoveni, ¢. j.
101/13-121002-506729, ve znéni Dodatku ¢. 1, €. j. 55366/13/7001-21002-012287,
Dodatku ¢. 2, €. j. 38461/14/7001-21002-012287, Dodatku ¢. 3, ¢. j.: 74861/17/7100-
20118-012287 a Dodatku ¢. 4, ¢. j.: 137801/17/7100-20118-012287. Finanini spriva
[online]. Dostupné z: https://www.financnisprava.cz/assets/cs/prilohy/d-seznam-
-dani/2017_Info_ NESPP-ve-zneni-dodatku4.pdf
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se z pohledu fiskalnich zajmu vefejnych rozpoctt o idealni stav. Do vefejného
rozpoctu totiz s predstihem danovy subjekt uhradi zajisténou dan ve vysi,
v jaké Ize v daném okamziku divodné predpokladat, ze bude stanovena.

V piifpadé neuhrazeni zajisténé dané ve stanovené lhuté je danovy sub-
jekt vystaven danové exekuci, kterd mu obvykle znemoznuje ¢i ptipadné
vyznamné komplikuje dal$i ¢innost, soucasné v samostatném fizeni je roz-
hodnuto o tom, Ze je nespolehlivym platcem dané, coz pro né¢j znamend dalsi
vyznamné nasledky pro ¢innost.

Z pohledu fiskalni odpovédnosti je takovy postup zcela divodny, jelikoz
je zajisténo, ze dan bude v piipadé¢ jejtho stanoveni uhrazena a soucasné
rozhodnuti o nespolehlivém platci znesnadnuje dafovému subjektu dalsi
plsobeni na trhu a umozfuje specifickou spravu dané z pridané hodnoty
v ptipadé, Ze se prokaze jeho proti(danove)pravni jednani.

5.3 Nasledky nezakonného zajisténi dané

Spravce dané ma na jedné strané v ramci fiskalni odpovednosti odpovédnost
za plnéni vefejnych rozpoctl, je tedy jeho povinnosti zkoumat podminky
pro zajisténi dane¢ a véasnym vydanim zajist’ovacich pifkazi se snazit elimi-
novat ptipady, kdy by mohlo dojit ke znemoznéni vybéru dané. Z druhého
pohledu ma vsak spravce dané odpovédnost za vydana rozhodnuti a pii-
padné, zejména finanéni, nasledky v situacich, kdy budou rozhodnuti vydana
spravcem dané posouzena jako nezakonna.

Rozhodnuti o zajisteni dané (zajist'ovaci pifkaz) je rozhodnutim, proti kte-
rému lze podat odvolan{ a je obvyklé, ze danovy subjekt odvolani poda.
Nasledné rozhoduje odvolaci organ, ktery o odvolani rozhodne pravomocné
rozhodnutim o odvolani, jez je pfezkoumatelné ve spravaim soudnictvi.
Nezbytnym predpokladem soudniho pfezkumu je vcasné podani spravni
zaloby ke spravnimu soudu, pro Uplnost je vhodné dodat, ze nasledné lze
rozsudek spravniho soudu pfezkoumat v ramci fizeni o kasacni stiznosti
u Nejvysstho spravnfho soudu.

Zasadni fiskalni dopady na vefejny rozpocet, v jehoz fiskdlnim zajmu byl
zajist ovaci ptikaz vydan, nastavaji v situaci, kdy dojde k prohlaseni nezakon-
nosti pravomocného rozhodnuti o zajisténi dané (tedy rozhodnuti o odvolani
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proti zajist ovacimu pifkazu) a k vraceni véci odvolacimu organu k dalsimu
tizeni. Plati totiz, ze ,,/bita pro vyiizent odvolini proti zajistovacimu prikazn (§ 168
odst. 1 zdkona & 280/ 2009 Sb., dariového vidn) je propadnou procesni lhiitou, kterd
Je vyddnim odvolaciho rozhodnuti konzumovdina a po skonleni soudniho prezkumn
rozhodnuti o ajistént dané jig znovu nebé%i ani nepokracuje. Pokud spravni sond shleda,
Ze zdkonné podminky pro vydini zajistovacibo prikazu nebyly dodreny, 3rusi kromé
napadeného rozhodnuti i rozhodnuti 1. stupné (zajistovaci prikaz). “** V koneéném
duasledku tak pravomocnym rozsudkem spravniho soudu dochazi ke zruseni
rozhodnutf o zajisténi dané a predmétné zajisténi dané je nezakonné, pfi-
cemz toto jiz nelze zpétné jakkoliv zhojit. Samoziejmé je piipustné znovu —
v ramci nového fizeni — rozhodnout o zajisténi dane. Bude se ale jednat
o nové rozhodnuti, které musi zohlednit vsechny skutecnosti nastalé v mezi-
dob{ az do okamziku vydani nového rozhodnuti.

5.3.1 Urok z neopravn&ného jednani spravce dané

Bez ohledu na vSechny ostatni okolnosti je nasledkem prohlaseni nezakon-
nosti rozhodnuti o odvolani proti zajist' ovacimu ptikazu, ktery byl alespon
z ¢asti uhrazen, povinnost spravce dané rozhodnout o pfiznani droku z neo-
pravnéného jednani spravee dané.***

Uhradil-li danovy subjekt jistotu nebo jeji ¢ast dobrovolné, pak vyse uroku
odpovidi roéné vj5i repo sazby stanovené Ceskon nérodni bankon, vysené o 14 pro-
centnich bodsi, platé pro proni den piisiusného kalendarnibo pololeti. “** Pokud
ale danovy subjekt neuhradil ¢astku nebo jeji ¢ast stanovenou zajist'ovacim
piikazem dobrovolne a spravee dané vyuzil danové exekuce, ¢inf urok z neo-
pravnéného jednani spravee dané dvojnasobek.”*

Hrozi-li nebezpedi z prodleni a spravce dané zajist’uje spotfebni dan nebo dan
z ptidané hodnoty, velice ¢asto je danova exekuce zahajena v zasade soucasné
s vydanim rozhodnuti o zajisténi dané, v danou chvili tak spravce dané jiz
vystavuje vefejny rozpocet potencionalnimu riziku vyplaceni financnich pro-
stfedkt jako odpovédnosti za nasledky nezdkonného rozhodnuti. Prestoze

263 Pravni véta rozsudku Nejvysstho spravniho soudu ze dne 31. 10. 2016, ¢. j. 2 Afs
239/2015-66.

264 Srow. § 254 danového fadu.

265§ 254 odst. 1 dantového fadu.

266§ 254 odst. 2 danového fadu.
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vys$e repo sazby neni nijak zavratna®’, v piipadé neopravnéné exckuce jiz

vys$e uroku je velice vysoka diky zdkonem definované vysi.*® Autorovi jsou
znamy piipady z praxe, kdy vyplatil spravce dané¢ danovym subjektim drok
z neopravnéného jednani spravce dané v fadech (mnoha) miliont korun.

5.3.2 Dalsi finan¢ni pInéni jako kompenzace darfiovym subjektim

Nelze opomenout i dalsi financni plnéni, které ma spravce dané povinnost
uhradit dafiovému subjektu v piipadé zruseni rozhodnuti o odvolani proti
zajist' ovacimu ptikazu soudem pro jeho nezakonnost. Bude se jednat obvykle
o nahradu nakladt pravaiho zastoupeni v fadech tisica korun®”’ (véetné uhra-
zeného soudniho poplatku).

Soucasne ale nelze opomenout vyse naznacené navazujici fizeni o nespoleh-
livém platci, kdy v piipadé vydani rozhodnuti odiivodnéném neuhrazenim
zajist ovaciho pifkazu ve stanovené lhuté je i takové rozhodnuti samozfejmeé
nezakonné v okamziku zruseni rozhodnuti o odvolani proti zajist' ovacimu
piikazu. Brani-li se danovy subjekt i proti rozhodnuti o odvolani proti roz-
hodnuti o nespolehlivém platci spravni zalobou, tak nelze dospét k jinému
zavéru, nez ze bude danovy subjekt i v tomto soudnim sporu uspésny
a spravee dané bude povinen uhradit naklady pravaiho zastoupeni v soudnim
fizeni, opét v fadu tisicti korun.

Samostatnou kapitolou pak je pifpadna nahrada skody zpusobena nezakonnym
rozhodnutim v situaci, kdy by byla skoda zptsobena danovému subjektu neza-
konnym zajisténim dané vys$si, nez ¢ini vyplaceny trok z neopravnéného jednani
spravee dané. V takovém piipadé plati, ze Grok z neopravnéného jednani spravee
dané se zapoditiva na pfiznanou nahradu skody podle specialniho zakona.*

267 Jak se vyvijela dvoutydenni repo sazba CNB? Ceskd ndrodni banka [online]. Dostupné z:
https:/ /www.cnb.cz/ cs/ casto-kladene-dotazy/ Jak-se-vyvijela-dvoutydenni-repo-sazba-CNB/

268 Pro ilustraci: pokud bylo neopravnéné vymahano v obdobi 1. pololeti roku 2020, tak ¢inf
vyse uroku z neopravnéného jednani spravee dan¢ 32 % p. a., ve druhém pololeti roku
2020 pak ¢inf vyse uroku 28,5 % p. a.

269 Srov. vys§i odmény advokata dle Vyhlasky Ministerstva spravedlnosti ¢. 177/1996 Sb.,
o odménach advokata a ndhradach advokatd za poskytovani pravnich sluzeb (advokatni
tarif), ve zneéni pozdé¢jsich predpisa.

270 Srov. § 254 odst. 6 dafiového fadu a zdkon ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za skodu
zpusobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postu-
pem a o zméné zakona Ceské narodni rady ¢. 358/1992 Sb., o notafich a jejich ¢innosti
(notafsky fad), ve znéni pozdejsich predpisu.
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5.4 Balancovani pod tihou fiskalni odpovédnosti

Ceska republika je pravnim stitem a c¢innost spravnich organt je omezena

zakonem.?"!

Spravce daneé je tedy pfi veskerych ukonech pfi spravé danf povi-
nen postupovat v souladu s platnymi pravnimi pfedpisy a nelze pfipustit,
aby bylo rozhodovano apriori nezakonné. Soucasné to vsak neznamena,
ze by se rozhodnuti pfi sprave dani nasledné neukazala nezakonnymi —
at’ jiz z divodu jiného vykladu pravnich pfedpist, nespravného vyhodnoceni
dakaznich prostredku ¢i jinych.

Pii rozhodovan{ o zajisténi dan¢ je tedy povinnosti spravee dané¢ zvazit, zda
jsou splnény podminky pro vydani zajist'ovaciho pifkazu, kterym muize (ale
nemusi) dojit k ochrané¢ fiskalnich zdjmu vefejného rozpoctu a difvéjsimu
inkasu dan¢. Pokud spravce dané nevyda rozhodnuti véas, nemusi nasledné
dojit k dhradé stanovené dan¢ a dochazi k porusent fiskalnf odpovédnosti.

Na druhou stranu musi spravee dané zvazit i pfipadné nasledky nezakonného
zajisténi dane, tedy finanéni plnéni, které bude muset byt dafiovému subjektu
vyplaceno v situaci, kdy by rozhodnut{ o zajisténi dane¢ bylo nasledné shle-
dano nezakonnym. Na tyto kompenzace nezakonného postupu lze nahlizet
negativné, ale i pozitivné.

Negativni pohled zohledniuje pouze samotnou vysi vyplacené kompenzace,
a tedy ve svém dusledku snizeni vefejného rozpoctu o penézni prostiedky,
které by v ptipadé¢ zakonného postupu nebyly vyplaceny z daného rozpoctu.

Pozitivni pohled vsak poukazuje na skutecnost, ze v pifpadé nasledného
stanoveni dan¢ danovému subjektu vefejny rozpocet ziskal inkaso dané dfive
(a mohl s ni tedy nakladat) a mél zajisténo, ze dan bude uhrazena. Od oka-
mziku splatnosti stanovené dané totiz urok z neopravnéného jednani spravee
dané nevznika a pokud dojde ke stanoveni samotné dane, tak je zajisténa dan
zapoctena a tedy uhrazena. PfestozZe je tedy spravce dan¢ v pfipadé nezakon-
ného zajisténi dané povinen vyplatit urok z neopravnéného jednani spravce
dané, 1ze na to nahlizet (z pohledu plnéni vefejného rozpoctu) jako na jistotu
inkasa dané (byt’ ne v celé vysi, jelikoz ¢ast je vracena v podobé uroku z neo-
pravnéného jednani spravce dané), ktera pfevazi nad nebezpecim, Ze dan
nebude uhrazena vibec.

271 Srov. &l. 1a &. 2 odst. 4 Ustavy Ceské republiky.
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Soucasné ma ale spravce dan¢ z pohledu fiskalni odpovédnosti povinnost
pii rozhodovani o tom, zda vyuzije institutu zajisteni dané, zvazit, jestli pfi
zajistén{ dané existuje moznost thrady dan¢ a zda nedojde ke znemoznéni
jejtho vybéru, byt v budoucnu. Pokud by totiZ existovala moznost, ze danovy
subjekt uhradi davodné predpokladanou vysi dané v budoucnu a vydani zajis-
t'ovaciho pifkazu a navazna danova exekuce by vedla k ukonéeni ¢innosti
danového subjektu, pak i pfes existenci duvodu pro zajisténi dané by vydani
zajist'ovactho pifkazu bylo v rozporu s cilem spravy dani, jehoz nedilnou
soucasti je zajistén{ thrady dané.

Zajistén{ dan¢ je nesporné institut, ktery muze byt uplatnén v zajmu fiskalnich
piijmi vefejnych rozpoctd, soucasné ale jeho pouziti mize mit vyznamné
nasledky pro plnéni vefejnych rozpocta v situaci, kdy bude zajisténi dan¢
shledano nezakonnym. Pfi rozhodovani o jednotlivych tkonech ¢i postu-
pech v ramci danového fizeni (véetné rozhodovani o vydani zajist’ovacich
piikaz) je tedy na spravci dang, aby vzdy posoudil veskeré mozné disledky
pro vefejné rozpocty a uplatnioval svoje pravomoci vzdy s védomim fiskaln{
odpovednosti jako nedilné soucasti spravy dani.
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6 ODPOVEDNOST ZA VYBER A ODVOD
CEL A CELNI PRAVO EU

Ackoli cla neptedstavuji po vstupu Ceské republiky do Evropské unie pod-
statnou polozku na pifjmové strance rozpoctu, ma stat stale fiskalni odpo-
vednost za jejich vybér. Mimoto lze pod pojem fiskalni odpovednosti statu
v této oblasti zahrnout i odvod cel do rozpo¢tu EU. Neplnéni zavazkd
vuci EU muze byt sankcionovano, coz by se opét projevila na fiskalni situaci
piislusného statu. V nasledujicim textu se blize zabyvame problematikou
fiskalni odpovédnosti za vibér a odvod cel.

Evropska unie, resp. Evropské spolecenstvi jako jeji pfedchudce, je zalo-
zena na Ctyfech zakladnich svobodach, mezi které od pocatku patif i volny
pohyb zbozi. Svoboda volného pohybu zbozi v sob¢ obsahuje zakaz ves-
kerych cel vybiranych v souvislosti s pfechodem zbozi pfes hranici mezi
dvéma clenskymi staty, coz pro Ceskou republiku znamenalo od jejtho vstupu

do EU zna¢né zmény pravni i faktické*>

. Pro¢ tomu tak bylo? Jednim z cilt
Unie, resp. puvodniho Spolecenstvi, bylo vytvofen{ spole¢ného trhu a hospo-
dafské a ménové unie?”. S ohledem na rozdily v ekonomikach ¢lenskych stata
nebylo mozné tohoto cile dosahnout ihned, proto byl vyvoj v této oblasti
zapocat vybudovanim celnf unie mezi tehdejsimi ¢lenskymi staty*™.

V piipadé jakékoliv celni unie, EU nevyjimaje, je tfeba rozlisovat jeji vnitini
a vnéjsi dopady. Uvnitf znamend celni unie odstranéni piekazek pohybu
zbozi ¢i sluzeb mezi ¢lenskymi staty®”, pficemz od z6ny volného obchodu
ji odlisuje pravé aspekt vnéjsi. Ten znamend, Zze v celé celnf unii je uplat-
flovana jednotna celni politika vadi tfetim statim?®”®. Celni unii EU je tak
mozné vymezit jako celni dzemi se zrusenim cel na vnitfnich hranicich

212 IYC, V, Ziklady prava Evropské unie pro ekonomy. 5. aktualiz. vyd. Praha: Linde, 2006; nebo
SEHNALEK, D. Zdklady priva EU. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 64 a nasl.

273 Viz ¢l. 2 Smlouvy o zalozeni ES.

274 Dohoda o zakladnich principech mezi Sesti zakladatelskymi clenskymi staty (Belgi,
Francif, Némeckem, Italii, Lucemburskem a Nizozemim) vedla k zalozeni celn{ unie
k1. cervenci 1968 —asi o rok a ptl dfive, nez predpokladala v roce 1957 Rimska smlouva.

275 Z teritorialniho pohledu je pak tfeba dodat, ze celni izemi celni unie nenf totozné s tze-
mim clenskych statd. Napft. Gronsko ¢i Farské ostrovy coby ¢asti tizemi clenskych stata
jsou z celni unie vynaty, naopak San Marino do celnf unie patii.

276 TYC, V. Spole¢na obchodni politika. Tn: ROZEHNALOVA, N. a V. TYC. Iéjs7 obchodni
vztahy Evropské unie. Brno, Masarykova univerzita, 20006, s. 58 a nasl.
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clenskych statd, spolecnou vngjsi celni politikou a sazebnikem, spole¢nymi
pravidly pavodu pro zbozi mimo EU a spole¢nym vymezenim celni hod-
noty*”". Za ¢tyti dekady se Evropskd unie stala nejvétsim obchodnim blokem

na svéte, ktery se podilel na 20 % svétového obchodu®™.

6.1 Celnipravo EU

Soucasné celni pravo lze s ohledem na uvedené oznacit za specifickou
a do znac¢né miry mezioborovou disciplinu. Jedna se sice v tradicnim tuzem-
ském chdpani®’” o jeden ze subsystému tzv. fiskalni ¢asti finanéniho préva,
nicméné s ohledem na élenstvi Ceské republiky v Evropské unii, kterd
je zaroven unif celni, je zde patrny silny vliv regulace celntho prava hmotného,
do zna¢né miry pfimo unifikace, prostfednictvim piimo aplikovatelnych
nafizeni. Pro celkové nazirani na relevantni multidisciplinarni provazanost
by vsak bylo tfeba brat v potaz téz vztah cel a celni spravy k pravu spravnimu,
trestnimu ¢i v neposledni fadé k pravu mezinarodntho obchodu.

V ramci zvlastni ¢asti financ¢nfho prava je mozné celni pravo systematicky
fadit do subodvétvi tzv. fiskalni ¢asti, spolu s pravai regulaci rozpocta a dani
(berni), pficemz nekdy byva celnf pravo dokonce oznac¢ovano za jejich pod-
oblast. Celni pravo opravdu vykazuje fadu spole¢nych rysa s pravem dano-
vym (bernim). Tyto se tykaji dilem jeho fiskalnitho vyznamu (v pohledu unij-
nim), dilem pojimani cla jako tzv. ,,dané sensu largo® podle koncepce dané
zavedené v danovém fadu™ (v pohledu vnitrostatnim). V obou ptipadech
vs$ak oproti danim clo vykazuje jisté odlisnosti.

V Ceské republice a dalsich ¢lenskych stitech Evropské unie clo nepted-
stavuje primarné zasadn{ zdroj pffjmt danych stath, oproti tomu dané
v tradi¢nim slova smyslu (chapany jako ,,dané sensu stricto®) jsou bézné
brany jako zdroj piijmua daného statu, ktery ma jednoznacny pfiznivy dopad

211 WAWRZYK, P. Wipdipraca celna w Unii Eunropejskiej. Warszawa: Wydawnictwa Akademicke
i profesjonalne, 2008.

278 Celni organy chrani vnéjsi hranice EU. Evrgpskd komise [online]. Dostupné na: http://
ec.curopa.cu/news/transport/080701_1_cs.htm [cit. 12. 8. 2020].

279 Napt. nékteré z koncepci pojimani finan¢niho prava uvadéné jiz v dobovych ucebnicich
JANOSIKOVA, P, P. MRKYVKA, I. TOMAZIC a kol. Finanini a dariové prdvo. Plzen:
Ales Cenék, 2009; nebo MRKYVKA, PARIZKOVA, RADVAN, 2004, op. cit.

280 Zejm. § 2 odst. 3 pism. a) zdkona ¢. 281/2009 Sb., darfiového fadu, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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na pifjmovou stranku statnitho rozpoctu, jakkoliv i na jejich spravu je tieba
vynalozit jisté prostfedky®'.

V pifpadé cel je situace ponckud komplikovanéjsi. Prvnim duvodem je sku-
tecnost, ze ¢lenskym statim pfipada toliko ¢tvrtina vymétfeného cla. Jedna
se vSak o vyznamny vlastn{ zdroj pfjma samotné Evropské unie*”, ktera
pochopitelné vénuje svym financnim zajmim zvySenou pozornost v roviné
legislativni i v roviné kontrolni, a to prostfednictvim ufadu OLAF. Druhou,
svym zpusobem zavaznéjsi odlisnost s sebou nese moznost negativniho
ovlivnén{ rozpoctu ¢lenského statu. Nejde pfitom jen mozné sankce, které
Ize clenskému statu EU ulozit v piipadé, Ze clo neodvede fadné a vcas ve pro-
spech piislusného uctu EU, kdy dosti citelna sankce je zde pfedstavovana
urokem za pozdné¢ odvedenou ¢astku cla. Pokud celni organy daného clen-
ského statu nevyberou dluznou castku cla, mtze nastat dokonce situace, kdy
tento ¢lensky stat bude muset odvést piislusny obnos jako mimofadny vydaj

ze svych vlastnich prostfedka™.

V ramci celniho prava EU Ize tedy shrnout, Ze EU ma nastaveny mechanis-
mus, jak pfimét clenské staty odvadét fadne a veéas pifslusné platby, které tvori
piijmovou stranku jejiho rozpoctu. Nadto, jak jiz bylo naznaceno a jak je blize
rozebrano v samostatné ¢asti publikace, se unie neomezuje jen na zptsob,
jakym se ke své fiskalni odpovédnosti stavi samotné clenské staty, ale sama
ma pii Komisi vytvofen specialni ufad, ktery se v ramci ochrany unijnich fis-
kalnich cilené zaméfuje na boj proti pomérné siroké skale podvodia — OLAF
Ackoliv se klicové bitvy v oblasti fiskalnf odpovédnosti odehravaji na raznych
rovinach, nelze opomijet ani roli celnich sprav v ramci zemi EU.

6.2 Odpovédnost za vybér a odvod cel

Po vstupu Ceské republiky do Evropské unie se kromé jinych oblasti verejné
spravy zcela zmenila i sprava cel. Cla jiz nespadaji do vylu¢né pravomoci

281 SRAMKOVA, D. Unijni a mezindrodni kontext celniho priva. In: Fugeniusz Ruskowski
a evropskd dimenze finanéniho prava. 1. vyd. Brno: Centrum prawa polskiego /
Centrum polského prava, 2012, s. 120 a nasl.

282 Jedna se o jeden z tzv. tradicnich vlastnich pifjma EU. Blize t¢Z rozhodnuti Rady
2000/597/ES, Euratom, ze dne 29. zai{ 2000, o systému vlastnich zdroji Spolecenstvi.

285 POLAK, P. Zajisténi celnibo diubn. In SRAMKOVA, D. a kol. Celui spriva v organizaénin
a funkénin pojeti. Brno: Masarykova univerzita, 2011. s 121 a nasl.
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statu, jejich pomeérna ¢ast se odvadi do rozpoctu EU, jehoz pifjmy nazyvame
vlastni zdroje. Vlastn{ zdroje od vstupu CR do EU tvoiily tyto polozky?*:
* tradicni vlastni zdroje (Traditional Own Resources — TOR) — cla

z obchodu se tfetimi zemémi, na zaklad¢ spole¢ného celnfho
sazebniku?,
* zdroje z dane¢ z pfidané hodnoty,

* zdroje vazané na HDP a ostatni.
Clo patii k historicky nejstarsim statnim pifjmam. Jako jedna z nejvyznam-
n¢jsich slozek pifjma EU je podrobeno zna¢né pozornosti unijnich organa.

284 Slozeni vlastnich zdrojti — viz clanek 2 odst. 1 rozhodnuti Rady ¢. 2007/436/ES, Euratom,
ze dne 7. ¢ervna 2007 o systému vlastnich zdroju Evropskych spolecenstvi, ve znéni
pozdéjsich predpist. Blize ke skladbé napt. SCHRATZENSTALLER, M. The EU Own
Resources System — Reform Needs and Options. ZBW — Leibniz Information Centre for
Economic: Intereconomics 2013, s. 303 a nasl.; a SCHRATZENSTALLER, M. Tax-based
Omwn Resources as a Core Element of a Future-Oriented Design of the EU Systens of Own Resonrees.
ZBW — Leibniz Information Centre for Economic: Intereconomics 2018, s. 301 a nasl.

285 Nafizeni Rady (EHS) ¢. 2658/87 ze dne 23. cervence 1987 o celni a statistické
nomenklatufe a o spole¢ném celnim sazebniku a dale kombinovana nomenklatura
platna pro pifslusny rok v podobé provadéciho nafizeni Komise, kterym se méni ptiloha
I nafizeni Rady (EHS) ¢. 2658/87 o celni a statistické nomenklatufe a o spole¢ném cel-
nim sazebniku. Mezi dalsi stézejni pravni pfedpisy EU, na které celni sazebnik navazuje,
resp. které dopliuje, patfi:

* Celni kodex Unie (UCC) v podob¢ Nafizeni Evropského parlamentu a Rady
(EU) ¢ 952/2013 ze dne 9. fijna 2013, kterym se stanovi celni kodex Unie, ktety
od 1. kvétna 2016 nahradil pivodni celni kodex (Nafizeni Rady (EHS) ¢. 2913/92
ze dne 12. ffjna 1992, kterym se vydava celnf kodex Spolecenstvi).

* Provadéci pfedpisy k Celnimu kodexu Unie: tzv. Delegovany akt (UCC-DA)
v podob¢ nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2015/2446 ze dne 28. Cet-
vence 2015, kterym se dopliuje nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU)
¢. 952/2013, pokud jde o podrobna pravidla k nékterym ustanovenim celniho ko-
dexu Unie; dale tzv. Implementovany akt (UCC-IA) v podobé provadéciho nafizeni
Komise (EU) 2015/2447 ze dne 24. listopadu 2015, kterym se stanovi provadéci
pravidla k nékterym ustanovenim nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU)
¢. 952/2013, kterym se stanovi celni kodex Unie a tzv. Pfechodny delegovany akt
(UCC-TDA) v podobé¢ nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2016/341
ze dne 17. prosince 2015, kterym se dopliuje nafizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢. 952/2013, pokud jde o pfechodna pravidla k nékterym ustanovenim
celnfho kodexu Unie, pokud piislusné elektronické systémy dosud nejsou v provozu,
a kterym se méni nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2015/2446.

* Dalsi pfedpisy, z nichz mezi nejvyznamnéjsi patii natfizeni Rady (ES) ¢. 1186/2009
ze dne 16. listopadu 2009 o systému Spolecenstvi pro osvobozeni od cla, nafizeni
Evropského parlamentu a Rady EU ¢. 978/2012, ze dne 25. fijna 2012, o uplattiovani
systému véeobecnych celnich preferenci a o zruSeni nafizeni Rady (ES) ¢. 732/2008
a nafizeni Rady (EHS, Euratom) ¢ 1182/71 ze dne 3. ¢ervna 1971, kterymi se urcuji
pravidla pro Ihity, data a terminy.
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Kontrolni ¢innosti Komise a Evropského ucetntho dvora je cesky spravee

cel, tedy Celni sprava Ceské republiky, podroben kazdoroéné. Za piipadné

pochybeni v podobé pozdniho nebo nespravného odvodu cla, muze byt

vymeéten Ceské republice jako ¢lenskému statu znacny drok, popf. muze byt

vyzadovana thrada neodvedeného cla prostfednictvim statnfho rozpoctu

286

Mezi zékladni pfedpisy regulujici vztah clenskych stata vaci EU, resp.

organu EU (Komisi), patif:

Rozhodnuti Rady ze dne 29. zafi 2000 o systému vlastnich zdroju
Evropskych spolecenstvi (2000/597/ES, Euratom)

Nafizeni Rady (ES, Euratom) ¢. 1150/2000 ze dne 22. kvétna 2000,
kterym se provadi rozhodnuti 94/728/ES, Euratom o systému vlast-
nich zdroju Spolecenstvi.

Rozhodnutf Rady ze dne 26. kvétna 2014 o systému vlastnich zdroja
Evropské unie (2014/335/EU, Euratom).

Ukoly Celni spravy CR spocivaji v zajisténi viech fazi vyméfeni a vibéru cla:

1. Vypocet a zaactovani castky cla

Po zajisténi vSech podkladi dochézi k vypoctu ¢astky prostiednic-
tvim aplikaci elektronického celniho fizen, jehoz vysledek je zaveden
do ucetni evidence. Z tohoto pravidla existuji vyjimky — hodnota cla
je pod stanovenou minimalnif hranici, pro zbozi bylo stanoveno pro-
zatimni antidumpingové a vyrovnavaci clo (k zauctovani se pfistoupi
po stanoveni konecného cla), nemoznost zauctovat clo pro pochybeni
ze strany Celni spravy, marné uplynuti tifleté lhuaty pro sdéleni celniho
dluhu.

Dodatecné zatctovani cla

Dodatecné zauctovani cla nastava v piipadé, ze puvodni ¢astka byla
niz$i, nez je stanovena pravnimi predpisy. V piipadé dodatecného
zatctovani z vlastni ¢innosti Celni spravy CR miiZe byt vyméfeno
rovnéz penile.

Lhuty pro zauctovan{ a dodatecné zatuctovani cla

V bézném provozu dochizi k zaictovani cla nejpozdéji do druhého
dne (pfi navrhu na propusténi zbozi), resp. do dvou dnti (pfi zauctovani

286 BRAZDA, F. In: SRAMKOVA, D. Celui spriva ve funkinim pojeti. Brno: Masarykova uni-
verzita, 2012, s. 99 a nasl.
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ex offo, pfi dodate¢ném zauctovani cla). Pro zadctovani predbézného

antidumpingového nebo vyrovnavaciho cla je stanovena lhita dvou

mésict od vyhldseni konecného cla. Uvedené lhity lze prodlouzit.

Evidence zauctovaného cla v aplikaci TOR a jeho odvod ve prospéch

rozpoctu EU

Vymeéfené ¢astky cel se cleni do dvou skupin:

5 do evidence A se zapisuji uhrazend cla, nebo neuhrazena, ale zajis-
téna cla, pokud nebyl proti vyméfeni podan opravny prostiedek,

@ do evidence B se zapisuji neuhrazena a nezajisténa cla, nebo neu-
hrazena, ale zajisténa cla, pokud byl proti vyméfeni podan opravny
prostredek.

Castky zahrnuté do evidence A se odvadi do rozpoc¢tu EU nejpoz-

d¢ji v prvni pracovni den po 19. dni druhého mésice nasledujictho

po meésici, ve kterém bylo clo vyméfeno, resp. zauctovano. O odvade-

nych ¢astkach vede CR podrobné vykaznictvi.

Castky zahrnuté do evidence B se vac¢i EU ctvrletné vyka-

zuji a predstavuji v podstat¢ plan udhrad, které teprve budou

do rozpoctu EU odvedeny.

Je tfeba zopakovat, ze do rozpoctu EU se neodvadéji cla v plné

vysi, nybrz ¢lenské staty si ponechavaji 25 % ze stanovenych castek,

a to ke kryti ndkladd spojenych s vybérem cla.

Lhuty pro sdéleni ¢astky cla dluznikovi

V pifpadé navrhu na propusténi zbozi se ¢astka cla sdéluje patfic-

nym dilem celniho prohlaseni, v pifpadé rozhodnuti celntho organu

se Castka cla sdéluje dorucenim rozhodnuti. Pro sdéleni castky cla

je stanovena prekluzivni tifletd lhita, to neplati v pifpadé celnfho

dluhu z trestného cinu, kdy je stanovena lhita desetileta. V piipadé

podani opravného prostfedku po dobu fizenf lhita nebézi.

Lhuty pro placeni ¢astky cla dluznikem

Lhita pro zaplaceni v zasadé nesmi presahnout 10 dni. Povinnému

v$ak muze byt povoleno ulehceni platby cla podle ¢lanka 224 az 229

celnfho kodexu. Uleh¢enim se rozum{ odklad platby anebo poseckani

platby. Lhuta pro placeni mize byt rovnéz prodlouzena organem celni

spravy ex offo.
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7. Uhrada ¢astky cla
Rozhodnym okamzikem thrady je pfipsani ¢astky cla na ucet organu
celni spravy, poptipadé¢ prevzeti ¢astky cla organem celni spravy pii
platbé v hotovosti.
V piipadé vzniku celnfho dluhu nastupuji mechanismy spravy pifjmu
a vymahani, pficemz jsou vyuzivany vsechny postupy, které umoznuje
danovy fad. Dluzna ¢astka je navysena o urok z prodleni.

8. Vriceni nebo prominuti ¢astky cla
Vracenim cla se rozumi vraceni jiz zaplaceného cla a prominutim
cla se rozumi rozhodnuti celnich organa nevybirat celou nebo cast
dluzné castky cla, k ¢emuz dochazi v pifpadé neexistence celniho
dluhu, pochybeni pfi evidenci cla, zneplatnénim celntho prohlaseni,
pii reklamacnim vraceni zbozi. Navraceni cla podléha tiimésicni Thite
od rozhodnuti.

9. Hlasen{ podvodu a nesrovnalosti v oblasti TOR
Po ukonceném ctvrtlet! bezi ¢lenskym statim dvoumesicni lhita
pro podani zpravy o podvodech a nesrovnalostech pfesahujicich
10000 €. Podvodem nebo nesrovnalosti se rozumi jednani v roz-
poru s pravnimi pfedpisy, pficemz se uplatni objektivni odpovédnost
za vysledek.
Organy EU ziskavaji pomoci téchto hlaseni strukturované a podrobné
informace o jednotlivych pifpadech podvodu a nesrovnalosti, které

pak mohou slouzit jako podnéty Evropskému ufadu pro boj proti

podvodiam (OLAF).
Zavérem je mozné shrnout, ze pfestoze pfimy dopad cel na pfijmovou
stranku statnfho rozpoctu muze byt na prvni pohled relativné maly, pfesto
nelze vyznam cel a jejich spravy podcenovat. Jednim ze zasadnich argumentt
pro toto tvrzeni je skute¢nost, ze z pohledu EU cla pfedstavuiji jeden z jejich
tzv. tradi¢nich vlastnich zdroji. Neplnéni zavazka vici Evropské unii pfitom
muze byt pro clensky stat znacné neptijemné a pifpadné problémy v oblasti
fiskalni odpovédnosti se tak mohou jesté zhorsit, jelikoz ¢lensky stat muze
byt ze strany EU citelné sankcionovan. Neodvedeni ¢i pozdni odvedeni ¢asti
TOR tak mize znamenat pro jakykoliv clensky stat nepifjemnou polozku
na vydajové stran¢ jeho rozpoctu.
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7 VYKON KONTROLY NAD NAKLADANIM
S PROSTREDKY EU

V primarnim pravem EU vymezenych oblastech je vikon a sméfovani spo-
le¢né politiky EU preneseno zcela ¢i z¢asti na Unii. Stejné jako clenské staty
maji fiskalni odpovédnost, ktera ovliviiuje jejich pravn{ vztah k EU (této
otazce se vénujeme v posledn{ kapitole), tak 1 sama EU je fiskalné odpo-
veédnd za své hospodateni. V nasledujici kapitole tak vymezujeme odpoved-
nost EU v této oblasti a pozornost vénujeme i vykonu kontroly na unijnim
rozpoctem.

Evropska unie vykonava spolecnou a koordinovanou politiku, rozdil
mezi nimi spociva predevsim ve zpusobu, jakou jsou tyto politiky vyko-
navany. Vykon a sméfovan{ spolecné politiky je svéfena Evropské unii
(a to zcela v oblastech zemédélské, obchodni, ménové a dopravni politiky),
nebot’ se clenské staty ve prospéch spolecenstvi vzdaly ¢asti své suvere-
nity. Vycet oblasti spadajici do koordinované politiky je znacny, pficemz
se jedna o oblasti, v jejichz ramci dochazi k déleni pravomoci mezi unijni
organy a ¢lenské staty napf. otazky socialni, regionalnf apod. politiky, kterou
provadi jednotlivé clenské staty ve spolupraci s unijnimi organy, jez se snazi
o jejich sladovani. K vykonu, sladovani a dosazen{ spolecnych cila jsou nutné
i financn{ prostfedky, ty si Evropska unie opatfuje na zakladé clanku 311
Smlouvy o fungovani Evropské unie (SFEU). V ramci tohoto piispévku
se zam¢éiim na pifjmovou stranku rozpoctu EU, déleni a zpusob vykonu
kontroly nad unijnim rozpoctem.
Stejné jako clenské staty nesou fiskalni odpovédnost za zpusob cerpani finan-
¢nich prostredkd vaci Evropské unii, je Evropska unie fiskalné odpovedna
clenskym statam za hospodateni, a to nejen co se hospodafeni s unijnim
rozpoctem tyce. Cilem tohoto pifspévku je:

¢ identifikovat pifjmy unijniho rozpoctu, se zaméfeni se na pifjmy ply-

nouci z vlastnich zdrojt,
* vymezit podil ¢lenskych stath na tvorbé unijniho rozpoctu,

* vymezit odpovédnost a vykon kontroly nad unijnim rozpoctem.
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7.1  Tradiéni vlastni zdroje EU

Pravni ramec regulujici sestavovani rocniho unijniho rozpoctu je upraven
v ¢lancich 310 az 324 SFEU. Na zdklad¢ ¢lanku 322 SFEU Komise plni
pfijmovou a vydajovou stranku unijniho rozpoctu v mezich stanovenych

Viceletym finanénim ramcem,”’

ktery jako meziinstitucionalni dohoda svymi
ustanovenimi zavad{ mimo jiné limity pro vydajovou stranku unijniho roz-
poctu, ¢imz poklada zaklad pro finanénf kazen.* Tvorbu unijniho rozpoctu
ovliviiuje nejen zminény Vicelety financni plan, ale i dohody o rozpoctové
kazni, spolupraci v rozpoctovych zalezitostech a dalsi ujednani o fadném
finan¢nim fizeni.

Stejné jako narodni rozpocty 1 unijni rozpocet sestava z piijmové a vyda-
jové stranky. Nutno ale podotknout, Ze roc¢ni unijni rozpocet je sestaven
jako vyrovnany a s jinou variantou ani nepocitd.*” S touto zasadou souvisi
i pozadavek dodrzeni rozpoctové kazné, kdy nebudou pfijimana zadnd opat-
feni majici zasadni dopad na rozpocet.* S tim téZ souvisi i zasada nakla-
dani s finan¢nimi prostiedky, jez musi probihat v souladu se zasadami rad-
ného financ¢niho fizeni.”' Nutno podotknout, ze na sestavovani rozpoctu
je aplikovano devét rozpoctovych zasad. Konkrétneé zdsada jednotnosti,
spravnosti rozpoctu, sestavovani ro¢nfho rozpoctu, rovnovahy, zactovaci
jednotky (euro), univerzalnosti, specifikace (kazda polozka je pfidélena
na urcity druh vydaji), fadného financ¢niho fizeni a transparentnosti podle
clanku 6 az 38 Natizeni o rozpoctovych pravidlech pouzitelnych na souhrnny
rozpocet Unie.””? Rozpoétové zasady maji viznamny podil na sestavovani

287V ramci sestavovani dlouhodobého rozpoctu (zpravidla na 5 let) je sjednavan i Vicelety
finanéni ramec, kterym se fidi ro¢n{ rozpocty EU.

288 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 2018/1046 ze dne 18. cer-
vence 2018, kterym se stanovi finanéni pravidla pro souhrnny rozpocet Unie, méni nafi-
zeni (EU) ¢ 1296/2013, (EU) ¢. 1301/2013, (EU) ¢. 1303/2013, (EU) ¢. 1304/2013,
(EU) ¢.1309/2013, (EU) ¢. 1316/2013, (EU) ¢. 223/2014 a (EU) ¢. 283/2014 a rozhod-
nuti ¢. 541/2014/EU a zrusuje natizeni (EU, Euratom) ¢. 966/2012.

289 Clanek 310 SFEUL

290 Clanek 310 bod 4 SFEU.

21 Clanek 310 SFEU, ¢lének 33 a 56 finanéniho nafizeni.

292 MARKOVA, BOHAC, 2007, op.cit., s. 70-87; Srov. Piijeti souhrnného rozpoctu
Evropské unie (EU, Euratom) 2020/227 na rozpoctovy rok 2020 s kone¢nou platnost.
Uf. vést. L 57, 27. 2. 2020, s. 1-2384. In: EUR-Lex. Dostupné z: https://cur-lex.curopa.
cu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020B0227&from=GA
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navrhu rozpoctu na dany rok Komisi EU, ktera navrh rozpoctu predklada
Evropskému patlamentu a Radé, pficemz zodpovida za jeho plnéni.”

Vzhledem k rozsahu piispévku se budu zabyvat vlastnimi pifjmy, konkrétné
piijmy plynoucimi od ¢lenskych stata véetné vykonu kontroly nad jejich
spravou.

Vyrovnany unijni rozpocet je financovany vyhradné z vlastnich zdroju, tyto
zdroje jsou dale déleny na:

* tradi¢ni vlastnf zdroje jsou tvofeny zemédélskymi davkami a cly, ¢len-
ské staty si mohou ke krytf nakladt na vybér ponechat 25 % vybranych
castek,

* podil na dani z pfidané hodnoty, kdy je ¢lensky stat povinen vypocitat
zakladni sazbu a podil, jez je odvadén jako zdroj unijniho rozpoctu,”

* zdroje z hrubého narodntho duchodu ¢lenskych statd, kdy z kazdého
clenského statu je odvadén jednotny procentni podil,

* mezi ostatni zdroje fadime pokuty,*”

z ptedchoziho roku atd.?*

poplatky, prebytek rozpoctu

Pifjem plynouci z vlastn{ zdroji rok od roku klesa, dusledkem jsou nizsi
¢inulova cla uvalena na dovoz zbozi do Evropské unie. Vzpomenme, ze clen-
skému statu provadéjicimu vybér tohoto poplatku ztstava 25 % z vybrané
castky.”” Vlastni zdroj, jez je vazan na podil na dani z pfidané hodnoty doznal
znacné harmonizace a soucasna jednotna sazba je stanovena pro vSechny
clenské staty jednotné a ¢ini 0,3 %.% Nejvyznamnéj$im vlastnim zdrojem
tak zistava podil na hrubém narodnim diachodu (Gross National Income,
GNI)*” clenskych stata, ktery odrazi uroven dané zemé a jeji moznou

293 Clanek 322 a 314 SFEU.

294 Navrh nafizeni Rady o metodach a postupech pro poskytovani vlastniho zdroje zaloze-
ného na dani z pfidané hodnoty /* KOM/2011/0737 v kone¢ném znéni - 2011/0333
(CNS) */

295 Z porusovani hospodaiské soutéze.

296 Rozhodnuti Rady 2007/436/ES, Euratom ze dne 7. ¢ervna 2007 o systému vlastnich
zdroju Evropskych spolecenstvi. Systém vlastnich zdroja.

297 TIbid.

298 Rozhodnuti Rady 2014/335/EU, Euratom ze dne 26. kvétna 2014 o systému vlastnich
zdroji Evropské unie. (U, vést. 1. 168, 7. 6. 2014, 5. 105). a zejména ¢l. 2 odst. 1 pism. ¢)
uvedeného rozhodnuti.

299 Jedna se o makroekonomicky ukazatel diky, kterému mizeme urcit ekonomickou droven
statu.
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participaci na rozpoctu Evropské unie. Tento vlastni zdroj piijmové stranky
byl vytvofen rozhodnutim Rady ¢. 88/376/EHS a spociva ve vybéru jed-
notného procentniho podilu z GNI ¢lenskych stata.

V ramci pfislusného rozpoctového procesu je kazdorocné stanovena vyse
procentniho podilu, jez bude ¢lensky stat povinen uzit na vypocet castky,
jiz se bude podilet na unijnim rozpoctu. Pro rok 2020 je na hruby narodni
dtchod ¢lenskych stath uplatiiovana sazba ve vysi 0,6507 %.”" Dnes je pifjem
plynouci z GNI stézejni slozkou unijniho rozpoctu a predstavuje cca 72 %
ptijma tvoficich vlastni zdroje.”"”

Obrazek ¢. 3: Procentualni vyjadfeni ptijmové stranky unijnfho rozpoctu 2019

piijem z DPH
11%

tradi¢ni vlastni zdroj

13%
piebytek z
pfedchdzejiciho
GNI obdobi 1,1%
64,2%

ostatni pfijmy
10,6%

Epfijem z DPH @tradicni vlastni zdroj @ pfebytek z pfedchazejiciho obdobi @ ostatni pfijmy EGNI

Zdroj: Evropska komise”

300 Rozhodnuti Rady 88/376/EHS, Euratom ze dne 24. ¢ervna 1988 o systému vlastnich
zdroju Spolecenstvi.

301 Rozhodnuti Rady 2014/335/EU, Euratom ze dne 26. kvétna 2014 o systému vlastnich
zdroji Evropské unie (Ur veést. 168, 7. 6. 2014, s. 105).

302 Plnénf rozpoctu. Fakta a ¢isla o Evropské unii. Evropsky parlament [online]. Dostupné z:
https:/ /www.curopatl.curopa.cu/factsheets/cs/sheet/27/ptijmy-unie

303 Vydaje a pifjmy EU na obdobi 2014-2020. Evropskd komise [online]. Dostupné z:
https://ec.curopa.cu/budget/graphs/revenue_expediture.html
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7.2 Participace ¢lenskych stata na rozpoc¢tu EU

Na zakladé¢ pfistupovacich smluv se ¢lenské staty zavazaly mimo jiné také
k pfispivani do spole¢ného rozpoétu EU, vztah Ceské republiky k rozpoétu
vznikl na zakladé Smlouvy o pfistoupeni podepsané dne 16. dubna 2003
a dle ¢lanku 10 Ustavy™ byla vyhlasena ve Sbirce mezinarodnich smluv
pod ¢. 44/2004 Sb.m.s. dne 28. dubna 2004, ucinna od 1. kvétna 2004.>"
Timto se Smlouva o piistoupeni stala souéasti pravni fadu Ceské republiky

a to 1 veetné pifmo zavaznych ustanoveni (Smlouvy o ES) SFEU a relevant-
nich financ¢nich nafizeni.”

Rozpocet EU se sklada z n¢kolika slozek. Tento piispévek nema za cil popsat
jednotlivé slozky, nybrz se zamétfuje na stézejni zdroj financovani unijnfho
rozpoctu, kterym jsou povinné odvody ¢lenskych statt dle vypocteného
hrubého narodniho dichodu, a zodpovédnost Evropské unie, konkrétné
Komise nakladat efektivné a hospodarné s danymi prostfedky. Tyto poza-
davky je mozné zahrnout pod zasadu fadného finanéniho fizeni (principle
of sound financial management).””” Co se plnéni rozpoctu tyce, Komise uziva
tzv. i) pfimé fizeni, kdy ziskava prostfedky prostfednictvim svych agentur,
ii) sdilené fizenim, na némz se podili clenské staty nebo iii) nepfimé fizenim.*”®

304 Ustavni zakon ¢ 1/1993 Sh.

305 Shirka mezinarodnich smluv 44/2004 Sb.m.s. Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci
o sjednani Smlouvy mezi Belgickym kralovstvim, Danskym kralovstvim, Spolkovou
republikou Némecko, Reckou republikou, Spanélsk}?m kralovstvim, Francouzskou
republikou, Irskem, Italskou republikou, Lucemburskym velkovévodstvim,
Nizozemskym kralovstvim, Rakouskou republikou, Portugalskou republikou, Finskou
republikou, Svédskym kralovstvim, Spojenym krélovstvim Velké Britinie a Severntho
Irska (clenskymi staty Evropské unie) a Ceskou republikou, Estonskou republikou,
Kyperskou republikou, Lotysskou republikou, Litevskou republikou, Mad’arskou repub-
likou, Republikou Malta, Polskou republikou, Republikou Slovinsko, Slovenskou repub-
likou o pfistoupeni Ceské republiky, Estonské republiky, Kyperské republiky, Lotysské
republiky, Litevské republiky, Mad’arské republiky, Republiky Malta, Polské republiky,
Republiky Slovinsko a Slovenské republiky k Evropské unii. Ministerstvo gabranicnich véci
[online]. Dostupné z: https://esipa.cz/sbitka/sbsrv.dll/sb?’DR=SB&CP=2004m044

306 Nafizeni Evropského patrlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 2018/1046 ze dne 18. Cet-
vence 2018, kterym se stanovi finan¢ni pravidla pro souhrnny rozpocet Unie, méni nafi-
zeni (EU) ¢. 1296/2013, (EU) ¢. 1301/2013, (EU) ¢ 1303/2013, (EU) & 1304/2013,
(EU) ¢.1309/2013, (EU) ¢. 1316/2013, (EU) ¢. 223/2014 a (EU) ¢. 283/2014 a rozhod-
nuti ¢. 541/2014/EU a zrusuje nafizeni (EU, Euratom) ¢. 966/2012.

307 Clanek 310 SFEU, &anek 33 a 56 finan¢niho nafizeni Evropského parlamentu a Rady
(EU, Euratom) ¢. 2018/1046.

308 Plnéni rozpoctu. Fakta a ¢isla o Evropské unii. Evropsky parlament [online]. Dostupné z:
https:/ /www.europatl.curopa.cu/factsheets/cs/sheet/27/ptijmy-unie

165


https://esipa.cz/sbirka/sbsrv.dll/sb?DR=SB&CP=2004m044
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/cs/sheet/27/prijmy-unie

VYBRANE PRAVNi OTAZKY FISKALNi ODPOVEDNOSTI STATU

Na zakladé ¢lanku 317 SFEU je rozpocet plnén v ramci tzv. sdileného fizeni,
kdy dochazi ke kontrole rozpoctu Komisi i clenskymi staty.

Ve sdileném fizeni je plnéni unijntho rozpoctu podrobeno kontrole jak
ze strany Komise, tak ze strany clenskych statd. Dle mého nazoru bude
dochazet k rozdilného piistupu obezfetnosti vykonu kontroly ze strany ¢len-
ského statu jez piispiva ¢i pouze piijima prostiedky z unijniho rozpoctu.
Co se participace na vytvafeni ¢i prerozdélovani prostfedkd z unijnim roz-
poctu tyce, delime clenské staty do dvou kategorif. Odvadi-li ¢lensky stat
c¢astku nizsi, nez je ¢astka, kterou inkasuje z rozpoc¢tu Evropské unie, hovo-
fime o ¢istém pifjemci (kterym je mimo jiné Ceské republika).’*” Na druhou
stranu jsou zem¢, které do spole¢ného rozpoctu odvadi vice, nez z néj piiji-
maji. Jedna se tak o cisté platce.

Tabulka ¢. 1: Vztah ¢lenskych stata viaci rozpoctu EU v roce 2018

Cisty pfijemce Cisty platce
Ceska republika Rakousko
Polsko Svédsko
Mad’arsko Itilie
Recko Francie
Portugalsko Némecko
Rumunsko Dansko
Spanélsko Irsko
Slovensko Belgie
Litva Finsko
Bulharsko Nizozemsko
Chorvatsko Velka Britanie
Estonsko
Slovinsko
Kypr
Malta
Lucembursko
Lotyssko

Zdroj: Vlastni zpracovani

309 Ceska republika ziskala v roce 2019 z rozpoctu EU o 68,5 mld. K¢ vice, nez zaplatila.
Ministerstvo financi CR [online]. 28. 1. 2020. Dostupné z: https://www.mfct.cz/cs/
aktualne/tiskove-zpravy/2020/ ceska-republika-ziskala-v-roce-2019-z-ro-37294
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Staty tvofici ,,zapadni kifdlo* evropské unie tvoti tzv. ¢istl platci, tedy clenské
staty, které pfispivaji vice nez z unijnitho rozpoctu inkasuji. Jen Némecko
majici jednu z nejvykonnéjsich ekonomik v Evropé, pfispélo za rok 2018
do unijnfho rozpoctu cca 26 mld. €. Tato ¢astka odpovida pfiblizne 0,73 %
némecké ekonomiky.”’ Jiz v souvislosti s Brexitem volalo Némecko, a sou-
¢asné 1 daldf staty jez jsou cistymi prispévateli, po zachovani limitu nepfesa-
hujictho 1 % GNI, tak aby nedochazelo k odvadéni narodnich finan¢nich
prostfedku jednotlivich vlad na dkor ,,ztraty™ pffjma unijnfho rozpoctu
po odchodu Velké Britinie.’"

7.2.1 Participace ¢len( eurozény na rozpodétu
Evropského stabilizacniho mechanismu

V ramci Evropského stabiliza¢ntho mechanismu (ESM), ktery vznikl
na zaklad¢é mezivladni smlouvy o zfizeni ESM*'? jako jeden z valt reaguiji-
cich na situaci, jez byla vyvolana ,krizi eura® a nutnosti poskytnou finanéni
asistenci nékterym c¢lenim eurozony za ucelem ochrany stability eurozény.
Bylo na zaklad¢ zakladajici smlouvy dojednan disponibilni rozpocet stano-
veny v objemu 700 mld. €.

Na rozpoctu ESM se podili jednotlivé kazda zemé eurozony a jednotlivy
clenové ruci za zavazky ESM omezené. Dle ¢lanku 8 odst. 5 Smlouvy
o ESM je stanoveno, ze ruceni ¢lent eurozény tudiz i ¢lent ESM je ome-
zeno do vyse hodnoty podilu na schvaleném zakladnim kapitalu, a to ve vysi
emisnfho kurzu. Co se velikosti podilu ¢lenskych zemi tyce jednd se o stejny

310 Germany. Budgets and Funding. Evropskd unie [online]. Dostupné z: https://europa.cu/
european-union/about-eu/countries/member-countries /germany_en

311 MEHREEN, K. in Brussels a G. CHAZAN in Berlin. Germany’s annual EU budget bill
set to double to €33bn. Financial Tinses, 27. 10. 2019.

312 Smlouva o ziizeni Evropského stabiliza¢niho mechanismu ze dne 2. 2. 2012. Smlouva
o stabilité, koordinaci a spravé hospodafrské a ménové unii mezi Belgickym kra-
lovstvim, Bulharskou republikou, Dénskym kralovstvim, Spolkovou republikou
Némecko, Estonskou republikou, Irskem, Reckou republikou, Spanélskym kralovstvim,
Francouzskou republikou, Italskou republikou, Kyperskou republikou, Lotysskou repub-
likou, Litevskou republikou, Lucemburskym velkovévodstvim, Mad’arskem, Maltou,
Nizozemskym kralovstvim, Rakouskou republikou, Polskou republikou, Portugalskou
republikou, Rumunskem, republikou Slovinsko, Slovenskou republikou, Finskou repub-
likou, a Svédskym kralovstvim (také zndma jako rozpoétovy pakt).

167


https://europa.eu/european-union/about-eu/countries/member-countries/germany_en
https://europa.eu/european-union/about-eu/countries/member-countries/germany_en

VYBRANE PRAVNi OTAZKY FISKALNi ODPOVEDNOSTI STATU

vypocet’, jakym se clenska zemé podili na zikladnim kapitilu Evropské

centralni banky’'.

Co se odpovednosti za hospodafteni s témito prostiedky tyce, vzpomenme,
ze z ESM ale 1 Evropského fondu financn{ stability, byly na zakladé dohod
o finanéni asistenci poskytnuty prostfedky, resp. pujcky, véetné urceni uro-
kovych mér a splatnosti. To, jakym zpasobem jsou jednotlivé povinnosti
piijemcu puijcek dodrzovany a plnény, je sledovano v ramci vikonu dohledu,
jez je nazyvan post-programme surveillance,”” v raimci néjz jsou jednot-
livé clenské staty sledovany az do té doby, dokud nesplati 75% obdrzené
¢astky z ESM. V ramci tohoto vykonu je hodnoceno i to, jakym zptisobem
jsou dodrzovany podminky, na zaklade, nichz byla clenskému statu puajcka

poskytnuta.*'®

7.3 Kontrola rozpoétu

Stejné jako narodni rozpocty i unijni rozpocet podléha kontrole a ta probfha
na nc¢kolika drovnich:
* na trovni ¢lenskych statd,
* naurovni EU
= Vnitini,
@ Vngjsi
» Ucetni dvir EU,
» Bvropsky parlament.

V ramci sdileného fizeni je ¢lenskym statim ulozena povinnost kontroly
a auditu nad rozpoctem, pficemz mizeme kontrolu clenskymi staty clenit
na to jakym smérem je vykonavana. Z pozice ptijemce finanénich prostedkd,
kdy jsou finané¢ni prostfedky prerozdélovany z rozpoctu, zodpovida clen-
sky stat za jejich spravné uzitf ve smyslu dojednanych podminek a zavazka
stanovenych obecnymi nafizenimi a dal$imi specifiky vztahujici se na kon-
krétni projekt ¢i fond. Tuto kontrolu ¢lenské staty vykonavaji na vnitrostatni
313 Podily na zakladnim kapitalu ECB se vypocitavaji podle klice, ktery odrazi podil daného
statu na celkovém poctu obyvatel a hrubém domacim produktu EU.
314 Upisovani kapitalu. Evropskd centrilni banka [ofline]. ECB.
315 Post- programme Surveillance report, cyprus, 2019. Evropskd komise [ofline].

316 NEVECERALOVA, N. a . SCHWEIGL. Prdvni aspekty evropskych fondii finanéni asistence.
Brno: Masarykova univerzita, 2020.
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urovni prostfednictvim svych nirodnich organa, zpravidla ministerstvy®'”.>'®

Na druhou stranu, kdy jsou finanéni prostfedky prerozdélovany z narodnich
ekonomik ¢lenskych stata do unijniho rozpoctu, jsou ¢lenské staty na zaklade
clanka 290 a 291 SFEU tykajici se pfenesené ptisobnosti a pravomoci
na Komisi, opravnény vykonu kontroly nad spravou rozpoctu provadénou
Komisi, Radou i Evropskym patlamentem.”"’

V ramci narodnfho hospodatstvi daného clenského statu je piispévek ply-
nouc z unijniho rozpoctu, (v ramci pravaiho #adu CR napt. dle § 6 odst. 1
pism. ¢) zakona ¢. 218/ 200 Sb., o rozpoctovych pravidlech) a prostiedky
poskytnuté na realizaci politik EU (strukturalnich fondu, zemédélského
fondu atd.) pffjmem stitniho rozpoctu.’”

Od vstupu do EU se CR zavézala k podileni se na odvodu finanénich pro-
stiedku vlastnich zdroja do unijniho rozpoctu, ,prostiedky k zajisténi predfinan-
covdni u vydaji, které jsoun spolufinancovany e droji unie nebo finaninich mechanismii
EHP/ Norsko, pop . programu Svyjcarsko-Ceské spoluprdce ™ v ramci pravnich
predpisi CR figuruje tento zavazek na vydajové strané statniho rozpoétu.

Clenské staty se z hlediska kontroly nakladani s unijnimi prostiedky zaméiuji
na pifjemce dané podpory, kdy cesky stat zodpovida za nakladani s pro-
sttedky unijniho rozpoctu. Clensky stat tak dba na spravné vyplaceni, dohlizi
na uzivani prostfedkt dle dohodnutého tcelu a dba na identifikaci pfijemce.
Clensky stat musi disponovat takovymi institucemi nadany kontrolni pra-
vomoci a kontrolnimi mechanismy, které v pifpad¢ odhaleni neopravnéné
vyplaceného ,,pfispévku’ musi byt schopny danou ¢astku vymahat. Dojde-li
na stran¢ statu k pochybeni, nese odpoveédnost za chybné nakladani se sve-
fenymi prostfedky clensky stat sim a je povinen (s par vyjimkami) castku

317 Na zakladé¢ usneseni vlady ¢. 198/2000 je ustfednim orginem zodpovednym za fizeni
toku financnich prostfedktt z EU Narodni fond Ministerstva financi. Pro boj a odhalo-
vani podvodi a nezakonnych aktivit byl zfizen Evropsky ufad pro boj proti podvodim

OLAF).

318 él;'mky 317 a 322 SFEU. Na zakladé¢ usneseni vlady ¢. 198/2006 je ustfednim organem
zodpovednym za fizeni toku finanénich prostiedka z EU Narodn{ fond Ministerstva
financi.

319 Clanky 290 a 291 SFEU.

320 Divodova zprava k navthu zikona o stitnim rozpoctu Ceské republiky na rok
2020. Urad Viidy CR [online]. UVCR. Dostupné z: https://apps.odok.cz/
veklep-detail?pid=KORNBDQMWHRD

321 TIbid.
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uhradit zpét do unijniho rozpoctu EU* V ramci spoluprice s ¢lenskymi staty
v tzv. sdileném fizeni disponuje Komise nastrojem kontroly, ktery ma pfed-
chazet podvodim a korupci v rimci neopravnéné vyplacenému finanénimu
obnosu. Komise tak disponuje databazi subjektt odsouzenych za podvody,
korupci ¢i zapojeni do trestné ¢innosti. Tento seznam je mozné povazovat
za podklad, na zakladé kterého by mélo dochazet k preventivnimu odhalen{
subjektu jez neni opravnén cerpat unijnich prostfedky.””

Kontrola na unijni drovni je ¢lenéna na kontrolu vnitini a vnéjsi. K vnitfni
kontrole dochazi z ¢asového hlediska ex post, kdy je dand evropska insti-
tuce/otgan povinen provést audit nad svym hospodatrenim za dané obdobi.
Vysledkem je zhodnocent, zda se svéfenymi prostredky bylo hospodateno dle
zasady fadného finanéniho fizeni.’* Ke zhodnocent, zda bylo hospodafeno
dle téchto zasad je nutné, aby probc¢hla i vnéjsi kontrola. Na vykonu vnéjsi
kontroly se podili dva evropské organy, tj. Evropsky parlament a Evropsky
Gcéetni dvar (EUD). EUD provadi kontrolu finan¢nich prostfedki a dle
clanku 285 SFEU mu piislusi kontrola ucetnictvi unie. Vystupem provadeéni
kontroly jsou Zpravy o ptijmech a vydajich rozpoctt unie a evropského roz-
vojového fondu a Zpriva o hodnovérnosti dcta a provedenych transakei.
Z obsahu je nasledné seznatelné, zda bylo se svéfenymi prostfedky nakladano
hospodirné, efektivné a ucelné.”® Predmétné zpravy jsou soucasti dokumen-
tace, jez je dale postoupena Evropskému paramentu, ktery jako pifimo voleny
organ zodpovida za fadné hospodateni se svéfenymi prostiedky a vykonava
dohled nad Komisi (udéluje Komisi absolutorium za plnéni rozpoctu)™
a dalsimi organy (zodpovidaji za ,,svéfenou ¢ast rozpoctu). Parlamentu pfi-
slusf udéleni tzv. rozpoctového absolutoria, tedy konecné schvalen{ plnéni
rozpoctu za dany rok.*”’

322 Pravidla a zasady. Evrgpskd komise [online]. Dostupné z: https://ec.europa.cu/info/
funding-tenders/how-eu-funding-works/rules-and-principles_cs

325 Transparentnost. Evropskd komise [online]. Dostupné z: https://ec.curopa.cu/info/
about-curopean-commission/service-standards-and-principles/transparency/
funding-recipients_cs

324 KONIG, P. Rogpocet a politiky Evropské nnie, Prilezitost pro zménn. 2. vyd. Praha: C. H. Beck.
2009, s. 37-42.

325 Ibid.

326 Clanek 319 SFEU.

327 Rozpoctové pravomoci. Evropsky parlament [online]. Dostupné z: https:/ /www.curopatl.
curopa.cu/about-patliament/cs/powers-and-procedutes/budgetary-powers
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Vysledkem vsech ziskanych poznatkt a zprav je mozné pfistoupit k pro-
jednavani o udéleni ¢i neudéleni absolutoria, toto projednavani je vysadou
Evropského parlamentu a je tzv. kone¢nym schvalenim unijniho rozpoctu
a nositelem informace, zda bylo za pfedmétny rok naklddano se svéfenymi
finan¢nimi prostfedky dle zasady fadného finanéniho fizeni. Parlamentu jsou
Vyborem pro rozpoctovou kontrolu predlozeny veskeré podklady, od vech
instituci EU (véetné zprav EUD) a doporuceni ¢lenskych statt, nutné k pro-
jednani o udélen{ absolutoria.”” Je-li absolutorium udéleno, je tim z kontrol-
nfho hlediska nahlizeno na dany rozpocet jako uzavieny. Parlament mutze
ovsem absolutorium neud¢lit, pficemz dtivod neudéleni odavodni ve svych
doporucenich, s kterymi se dané instituce musi vyrovnat.*”

V roce 2020 bylo Vyboru pro rozpoctovou kontrolu pfedlozeno cca 50 zpray,
1738 pozménovacich navrhii a 48 stanovisek™ slouzicich jako podklad
pro rozhodnuti o udélen{ absolutoria za rozpoctovy rok 2018. Neni divu,
ze s takovym mnozstvim podkladi, s kterymi se musel Parlament seznamit,
doslo k uzavieni rozpoctového roku a udéleni absolutoria az 14. kvétna 2020.
Predpokladame tedy, ze se o udéleni rozpoctového absolutoria za ucetni
rok 2020 bude Parlament zabyvat v roce 2022. V podkladech pro Vybor
pro rozpoctovou kontrolu bude zajimavé sledovat, jak se projevila celosve-
tova ,,krize“ souvisejici s nemoci COVID-19 a jaky bude jeji dopad na plnéni
rozpoctu jednotlivych instituci, ro¢niho unijniho rozpoctu a zda se vysledny
dopad promitne do jiz schvaleného Viceletého finan¢nifho ramce.

Odpovédnost za fadné nakladani a uzitf shromazdénych financnich pro-
stiedkd nese Evropska komise, pficemz zhruba 80 % téchto prostfedki
je spravovano na urovni ¢lenskych statt, kdy povinnost je pro vsechny clen-
ské staty totozna, spocivajici v zajisténi dohledu nad hospodafenim s pfe-
rozdélenymi prostfedky z unijniho rozpoctu EU*! Zmifime, Ze ve spojeni

328 Clanek 317 SFEU.

329 Absolutorium nebylo udéleno v letech 1984 za rozpoctovy rok 1982 a v roce
1998 za rozpoctovy rok 1996. Srov. Rozpoctové absolutorium: nastroj patla-
mentni kontroly krok za krokem. Evropsky parlament [online]. Dostupné z: https://
www.europarl.europa.cu/news/cs/headlines/eu-affairs/20150427ST0O46470/
rrozpoctove-absolutorium-nastroj-parlamentni-kontroly-krok-za-krokem

330 Vybory EU. Evropsky parlament [online]. Dostupné z: https://www.curopatl.europa.cu/
committees/cs/discharge-2018/product-details/20200430CDT03723

331 Pravidla a zasady. Evropskd komise [online].
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s kontrolnimi mechanismy vykondvanymi na vnitrostatni drovni je systém
pterozdélovani finanénich prostfedkt z fonda EU zalozen na principu
predfinancovani ze statnfho rozpoctu a tyto prostiedky jsou dale ze statntho
rozpoctu pfevedeny na financovani schvalenych projekta. Ve spojeni s pro-
vadénim kontroly vykonavané na unijn{ arovni je i sledovano, jakym zpt-
sobem je nakladano s pifjmy plynoucimi do unijniho rozpoctu. Zda je tato
kontrola dostacujici, neni mozné ¥ici, nicméné ze Situaénich zprav EUD?
je ztejmé, Ze v ramci vykonu kontroly s EUD spolupracuji nejvyssi kontroln
instituce clenskych statd a zabyvaji se otazkami pfedevsim jakym zptsobem
v ramci auditt vykonosti zajistuji ¢lenské staty a Komise soulad s pravnimi
ptedpisy EU, co se vynakladani vefejnych prostfedku tyce, ¢i kvalitou Komisi
podavanych zprav o vysledcich dohledovych ¢innosti.

332 Uplatiovani pravnich predpisi EU: povinnosti Evropské komise v oblasti dohledu
podle ¢l. 17 odst. 1 Smlouvy o Evropské unii. Evropsky sicetni dpsir [online]. Dostupné z:
https://op.europa.cu/webpub/eca/lt-cu-law/cs/
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8 ODPOVEDNOST ZA PORUSENIi PRAVIDEL
CERPANI UNIJNiCH PROSTREDKU

Jestlize v pfedchozi kapitole jsme se zabyvali otazkou hospodateni EU, resp.
vybranymi aspekty jeji fiskalni odpovédnosti, tak v zavére¢nych dvou kapi-
tolach se jiz dostavame k problematice fiskalni odpovédnosti statu vaci EU,
resp. mezinarodnim organizacim. V nasledujicim textu zabyvame odpoved-
nosti za poruseni pravidel ¢erpani unijnich prostfedkd. V této souvislosti
jsme se zabyvali nejprve vymezenim prostfedku, o které se jednd, a povin-
nosti a odpoveédnosti Evropské komise a ¢lenskych stata pfi cerpani téchto
prostredku, pficemz jsme analyzovali nasledky neplnéni povinnosti.
Clenské staty Evropské unie hraji pfi plnéni unijniho rozpoctu viznam-
nou roli, coz s sebou nese celou fadu specifickych povinnosti vyplyvajicich
ze Smluv a dalsich pravnich pfedpisu. Tyto povinnosti se vsak lisi v zavislosti
na zpusobu plnéni unijniho rozpoctu. Cilem této kapitoly je:

1. vymezit finan¢ni prostfedky, o které se jedna, tzn. tu Cast unij-

niho rozpoctu, na jejiZ spravé se podili Clenské staty;
2. identifikovat povinnosti a odpovédnost Evropské komise a ¢len-
skych stata pfi Cerpani téchto financnich prostfedk;

3. analyzovat nasledky pfi neplnéni povinnosti.
Primarné jsme se zaméfili na odpovédnostni vztah mezi ¢lenskym statem
a Evropskou unif, ackoliv problematika ¢erpani unijnich prostfedki je beze-
sporu mnohem obsahlejsi. Cilem kapitoly proto neni detailni rozbor finanéni
kontroly koncovych pifjemcu (a jejich povinnosti), nybrz otizka rozdéleni
povinnosti mezi staty a EU pfi sprave unijnich financnich prostfedkd.

8.1 PInéni unijniho rozpoétu

Evropska komise plni unijni rozpocet ve spolupraci s clenskymi staty v sou-
ladu s finanénim nafizenim®’ pfijatym na zdklad¢ ¢lanku 322 Smlouvy

333 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 2018/1046 ze dne 18. cer-
vence 2018, kterym se stanovi finanéni pravidla pro souhrnny rozpocet Unie, méni nafi-
zeni (EU) ¢. 1296/2013, (EU) ¢. 1301/2013, (EU) ¢. 1303/2013, (EU) ¢. 1304/2013,
(EU) ¢.1309/2013, (EU) & 1316/2013, (EU) ¢ 223/2014 a (EU) ¢. 283/2014 a rozhod-
nuti ¢. 541/2014/EU a zrusuje nafizeni (EU, Euratom) ¢. 966/2012.
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o fungovan{ Evropské unie (SFEU). Toto natizeni pro clenské staty stanovi
mimo jiné povinnost kontroly a auditu pfi plnéni rozpoctu, jakoz i z toho
vyplyvajici odpovédnost.” Vyuzivani financnich prostfedktt musi probi-
hat v souladu se zasadou fadného financniho fizeni (principle of sound
financial management).”” Tato rozpoctova zisada v sobé zahrnuje zisadu
hospodarnosti, efektivnosti a acinnosti (tzv. principy 3E — economy, effici-
ency, effectiveness). Mezi dalsi rozpoctové zasady EU patif zasada jednot-
nosti a spravnosti rozpoctu, zasada rocniho rozpoctu, zasada vyrovnanosti,
zasada zuctovaci jednotky, zasada obecnosti, zasada specifikace a zasada
transparentnosti.’

Evropska komise plni dle ¢lanku 62 finan¢niho naffzeni unijni rozpocet
bud'to pfimo, ve sdileném fizeni s ¢lenskymi staty ¢i nepifmo (viz obra-
zek ¢. 4). V ramci sdileného fizen{ je ¢erpano asi 76 % unijniho rozpoctu,
na piimé fizeni pfipada 22 % a na nepfimé fizeni 2 %.>’

Obrazek ¢. 4: Zpusoby plnéni rozpoctu EU

PFimé fizeni « Utvary Evropské komise
(Direct management) * \lykonné agentury

\

( ™
Sdilené Fizeni

(Shared management)

* Evropska komise s élenskymi staty

\.

f I
Nepfimé Fizeni » Jiné subjekty (napf. tieti zemég,

(Indirect management) mezindrodni organizace, EIB a dalsi)

\

Zdroj: autorka

V piipadé¢ piimého fizeni spravuje financni prostiedky Evropské unie ptimo
Evropské komise prostfednictvim svych ttvara (véetné delegaci) ¢i vykon-
nych agentur, jako je Vykonna agentura pro vyzkum (REA), Vykonna
33 Clanek 317 SFEU.

35 Clanek 310 SFEU, ¢lanek 33 a 56 finan¢niho nafizeni.

336 MARKOVA, BOHAC, 2007, op. cit., s. 70-74.

337 Plnéni rozpoctu. Evropsky parlament |online]. Fakta a ¢isla o Evropské unii. Dostupné z:
https:/ /www.europatl.curopa.cu/factsheets/cs/sheet/30/plneni-rozpoctu
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agentura pro inovace a sit¢ INEA) ¢i Vykonna agentura pro vzdélavani, kul-
turu a audiovizualni oblast (EACEA). Posledni jmenovana je napftiklad zod-
povédna za fizen{ centralizovanych prvkia popularniho programu Erasmus+,
mezi néz patti vyhlasovani vyzev k podavani navrht nebo posuzovani zadosti
o grant. V ramci nepiimého fizeni jsou programy fizeny typicky prostied-
nictvim tfetich zemi ¢i mezinarodnich organizaci. Naproti tomu ve sdileném
fizeni jsou unijni prostfedky svéteny ¢lenskym statam, které si samy vybiraji
uspesné projekty skrze své narodni programy. Blize je sdilené fizeni popsano
v nasledujici podkapitole.

8.2 Cerpani unijnich prostredki ve sdileném Fizeni

8.2.1 Pravidla sdileného fizeni

Piikladem finanénich prostfedkd, které podléhaji sdilenému fizeni, jsou evrop-
ské strukturalni a investi¢ni fondy (ESIF). V programovém obdobi 2014-2020
se jedna o Evropsky fond pro regionalni rozvoj (EFRR), Evropsky socialni
fond (ESF), Fond soudrznosti, Evropsky zemédelsky fond pro rozvoj ven-
kova (EZFRV) a Evropsky namoini a rybatsky fond (ENRF). Zakladnim
pravnim pfedpisem upravujicim fungovani téchto fondu je piimo pouzitelné
nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1303/2013 o spolecnych
ustanovenich o EFRR, ESF, Fondu soudrznosti, EZFRV a ENRFE, o obec-
nych ustanovenich o EFRR, ESE, Fondu soudrznosti a ENRF a o zruseni
nafizeni Rady (ES) ¢. 1083/2006 (déle jen obecné nafizeni), které obsahuje
obecna ustanoveni o ESI fondech. Soustava provadécich nafizeni, resp.
odveétvovych pravidel, se kromé obecného nafizeni sklada také z navazuiji-
cich samostatnych nafizeni blize upravujicich ¢innost a specifika jednotli-
vych fonda. Uplny ptehled pravniho ramce je viak mnohem §irsi a zahrnuje
napf. urciti rozhodnuti Evropské komise ¢i pokyny.”® Zde je nutné doplnit
také vnitrostatni predpisy tykajici se Cerpan{ unijnich prostiedki, v Ceské
republice hovofime pfedevsim o zikonu €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych
pravidlech a o zmeéne néekterych souvisejicich zakonu (rozpoctova pravidla)
a zakonu ¢. 250/200 Sb., o rozpoc¢tovych pravidlech tzemnich rozpoéti,
ve znéni pozdéjsich predpisu.

338 SVOBODA, T. Efektivnost vyugivani strukturdlnich fondi EU — vybrané pravni aspekty. Brno:

Masarykova univerzita, 2016, s. 23.
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Pravidla sdileného fizeni jsou obsazena v clanku 63 financniho nafizeni
a odvetvovych pravidlech. Pii sprave financnich prostredka ve sdileném
fizeni piijimaji clenské staty veskera opatfeni nezbytnd k ochrané finan¢nich
zajmt BU, zejména:
* zajist'uji, ze financované cinnosti jsou provadény spravne, ucinné
a v souladu s odvétvovymi pravidly;
e urcuji subjekty odpovédné za fadnou spravu a kontrolu financ¢nich
prostredkit EU a na tyto subjekty také dohlizeji;
* pfedchazeji nesrovnalostem a podvodum, odhaluji je a napravuji;
* spolupracuji s Komisi, Evropskym tfadem pro boj proti podvodim
(OLAF), Uéetnim dvorem a Ufadem evropského vefejného Zalobce;
* provadéji predbézné a nasledné kontroly (véetné kontrol na misté
a na urcitém vzorku);
e zpétné ziskavaji neopravnéné vyplacené finanén{ prostfedky, a je-li
to nezbytné, zahajuji spravni a soudni fizent;
* ukladaji pifjemcim finanénich prostiedkt sankce.
Evropska komise tyto systémy fizeni a kontroly sleduje a v souladu s platnymi
pravidly:
* uplatiuje postupy zaméfené na kontrolu a schvaleni Gcetni zavérky
urcenych subjektl, kterd musi byt aplnd, pfesnd a vérna,
* vyloud z financovani dhrady provedené v rozporu s platnym pravem;
* pferusi béh platebnich lhit nebo pozastavi platby (Komise takové
pferuseni ¢i pozastaveni plateb ukondi, jakmile clensky stat predlozi
své pfipominky a pfijme nezbytna opatfen).

8.2.2 Prlibéh sdileného fizeni

V piipadé evropskych strukturalnich a investiénich fondua sdilené fizeni
probiha nasledovné. Fondy poskytuji financéni podporu koncovym piijem-
cam prostednictvim viceletych operacnich programa, kde dopliuji narodni
zasahy. Pii tvorbé téchto programu se uplatni princip partnerstvi, ktery
zahrnuje spolupraci na né¢kolika trovnich. Prvni z nich je kooperace mezi
Evropskou komisi a ¢lenskymi staty. Druhou rovinu tvofi spoluprace na vni-
trostatni irovni mezi staitnimi organy a jejich partnery, coz mohou byt mistn{
ajiné organy vefejné spravy, hospodafsti a socialni partnefi, piipadné subjekty
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zastupujici obc¢anskou spole¢nost, nevladni organizace a dalsi.”” Kazdy
clensky stat vypracuje ve spolupraci se svymi partnery tzv. dohodu o part-
nerstvi a predlozi ji Evropské komisi ke schvaleni. Tato dohoda obsahuje
analyzu rozdilt, potieb rozvoje a ristového potencidlu daného statu, orien-
tacn{ rozdéleni finan¢ni podpory podle tematickych cila pro kazdy z fondu,
popis integrovanych pfistupt ¢i implementac¢nich opatfeni.’* Pro obdobi
20142020 bylo v Ceské republice schvéleno deset narodnich operaénich
programu a fada programu Evropské uzemni spoluprace. Centralni metodic-
kou a koordinacni ¢innost zajist'uje Narodni organ pro koordinaci (NOK),
jehoz roli plni Ministerstvo pro mistnf rozvoj. Jednotlivé programy jsou
fizeny prislusnymi fidicimi organy, tj. ministerstvy (napt. Operaéni program
Zaméstnanost fidi Ministerstvo prace a socialnich véci), ktera také vyhlasuji
vyzvy k pfedkladani zadosti o podporu. Podané Zzadosti vyhodnocuje fidici
organ, ptipadné jim povéteny zprostiedkujici subjekt.*"!

Finanéni prostiedky jsou pifjemcim podpory vypliceny fidicimi organy
(eventualné zprostfedkujicim subjektem) ze statnfho rozpoctu na zakladé
podanych Zadosti o platbu. Ridici organ tyto platby piedklada v ramci
souhrnné zadosti o platbu platebnimu a certifika¢nimu organu (Odbor 55
Ministerstva financi — Narodni fond), ktery se ujisti, Ze prostedky byly vyna-
loZeny s danymi pravidly a souhrnnou zadost proplati. Platebni a certifikacni
organ nasledné zasild zadost o platbu Evropské komisi, ktera tyto prostiedky

6.342

refunduje.”” Kontrola a audit ¢erpani unijnich prostredku je primarné v gesci

jednotlivych clenskych stath, Komise hraje ulohu dohledu, a to v souladu
se zasadou subsidiarity a proporcionality.

8.2.3 Systémy fizeni a kontroly

Pravni ramec upravujici finanéni fizeni, kontrolu a pfedchazeni podvo-
dim je od roku 2000 postupné posilovan, at’ uz se jednd o vysetfovaci

39 BOHACKOVA, 1. a M. HRABANKOVA. Strukturilni politika Fvropské unie. Praha:
C. H. Beck, 2009, s. 51-52.

340 Clanek 14 a nasl. obecného nafizeni.

31 Zastiedujici portdl Evropskych strukturilnich a investi¢nich fonda v CR. Ministerstvo
pro mistni rozvej CR [online]. Dostupné z: https://dotaceeu.cz/cs/uvod

32 Metodicky pokyn financénich tokd programd. Ministerstvo  finani CR  [online].
Dostupné z:  https://www.mfcr.cz/cs/legislativa/metodiky/2018 /metodicky-pokyn
-financnich-toku-programu-32694
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a koordinacn{ schopnosti Komise, zvysovani odpoveédnosti clenskych statt
nebo donucovaci opatfeni ve forme preruseni ¢i pozastaveni plateb a oprav.
Na zacatku kazdého sedmiletého programového obdobi Evropska komise
schvaluje systémy fizeni a kontroly. Clenské staty jsou povinny zajistit fadné
finanéni fizeni, kontrolu a audit prostfednictvim trojice instituci, kterymi jsou
tidici, certifikacni a auditni organy (viz ¢lanky 125-127 obecného nafizent).
Primarni odpoveédnost za dodrzovan{ pfedpist a kontrolu zadosti o pod-
poru maji fidici organy jednotlivych operacnich programu. Certifikacni organ
kontroluje platby vyplacené pifjemcim predtim, nez predloZi certifikované
vydaje k proplaceni Evropské komisi. Nezavisly auditnf organ provadf audity
systému a projektd, vysledky oznamuje Komisi a cely systém je pravidelné
posuzovin Evropskym ucetnim dvorem.’*

Zvyse uvedeného vyplyva, ze odpoveédnost za fizeni a kontrolu programut maji
v ramci sdileného fizeni jak clenské staty, tak Evropska komise, a to v sou-
ladu se svymi povinnostmi stanovenymi obecnym nafizenim a specifickymi
pravidly pro dany fond. Staty nesou dle ¢lanku 74 obecného nafizeni odpo-
vednost za plnéni povinnosti v oblasti fizeni, kontroly a auditu, zajisténi
ucinného fungovani systému fizeni a kontroly, dale zajistén{ existence ucin-
nych opatfeni na prezkum stiznosti tykajicich se fondu. Pravomoci a odpo-
vednosti Evropské komise zakotvuje ¢lanek 75 obecného nafizeni. Komise
muze pozadat clensky stat, aby pfijal opatfeni nezbytna k zajisténi dcinného
fungovani systémi fizeni a kontroly nebo spravnosti vidaji. Utednici nebo
zastupci Komise mohou provadét audity nebo kontroly na misté, méla by zde
byt vsak respektovana zasada proporcionality zohlednujici potiebu zamezit
zdvojovani auditt a snizeni administrativni zat¢ze kladené na pifjemce.
Systémy fizeni a kontroly maji za cil pfedchizet nesrovnalostem®* a pod-
vodim, odhalovat je a napravovat, jinymi slovy maji zajistit fadné cerpani unij-
nich prostredkt. Pokud ¢lenské staty nebo Komise zjisti vyskyt jednotlivych

343 MENDEZ, C. a]. BACHTLER. Financial Compliance in the European Union: A Cross-
National Assessment of Financial Correction Patterns and Causes in Cohesion Policy.
JCMS Journal of Common Market Studies, 2017, roc. 55, ¢. 3, s. 569-592.

344 Nesrovnalost je definovana v ¢lanku 2 obecného naftizeni jako ,jakékoli porusent nstanoveni
unijniho nebo vnitrostdtniho pravnibo predpisu tykajiciho se jeho uplatiiovdni, které vyphjva 3 jedndni
nebo apomenuti hospodarského subjektu zapojeného do providéni fondi ESI, a v disledkn jebos
Je nebo by mohl byt poskozen rozpocet Unie tim, e by byl 3 rozpoitn Unie ubrazgen neopravnény
@ki{l/, “
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¢l systémovych nesrovnalosti, mohou provést tzv. financni opravy, které
spocivaji ve zruseni celého pifspévku ¢i jeho ¢asti na operaci nebo operacni
program.’*

8.2.4 Nasledky neplnéni povinnosti

Clenské staty také vymahaji neopravnéné vyplacené castky pifjemctam.
Postupuji pfi tom podle vnitrostatnich pravnich pfedpist, nebot’ unijni nafi-

zeni jim pfesny postup nestanovi.**

Nelze-li v§ak finan¢ni prostfedky ziskat
zpet v dusledku pochybeni nebo nedbalosti statu, zodpovida za jejich uhra-
zeni zpét do rozpoctu BU &lensky stat. Clenské staty se mohou rozhodnout
nevymahat od pifjemce neopravnéné vyplacenou c¢astku piispévku z fondd,
pokud nepiesahuje 250 €. Nesrovnalosti nad 10 tisic € ale musi oznamit
Komisi a pribézné ji informovat o dalsim postupu.’’

Pokud clensky stat neplni fadné své povinnosti, Evropskd komise muze
dle ¢lanku 142 obecného natfizeni vSechny prabézné platby ¢i jejich ¢asti
pozastavit (napf. existuje zavazny nedostatek a ze strany statu nebyla pfijata
opatfeni k naprave). Vzhledem k tomu, Ze cerpani financnich prostiedka
funguje na principu predfinancovani ze statnfho rozpoctu, jakékoliv zastaveni
plateb ¢i dokonce vridceni finanénich prostiedka zpét do rozpoctu EU muize
narodn{ rozpocet daného statu velmi negativné ovlivnit. Je tedy v zdjmu kaz-
dého clenského statu své povinnosti plnit.

35 Clanek 143 a nasl. obecného nafizeni.

346 Na zakladé kontrolniho zjisténi poskytovatel dotace pisemné vyzve pifjemce k naprave
(je-li mozna) nebo k navraceni dotace ¢i jeji casti dle § 14f rozpoctovych pravidel.
Poskytovatel dotace informuje o vydani vyzvy, véetné toho, jak na ni bylo reagovano,
piislusny organ financni spravy. Pokud nedojde ze strany pifjemce k napravé ani navra-
ceni, fidici organ preda sva zjisténi piislusnému finanénimu ufadu — spravei dané.
Toto pfedani ma povahu podnétu k zahdjen{ daniového fizeni. Spravece dané rozhoduje
o porusen{ rozpoctové kazné. Pifjemce dotace, ktery ji porusil, je povinen provést odvod
za poruseni rozpoctové kazné prostiednictvim mistné pfislusného finanéniho dfadu
(viz § 44a rozpoctovych pravidel).

347 Clanek 122 obecného nafizeni.
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9 FISKALNi ODPOVEDNOST STATU
VE VZTAHU K MEZINARODNIM _
A NADNARODNIM ORGANIZACIM

I v této kapitole pokracujeme v problematice fiskalni odpovédnosti statu
vaci mezinarodnim organizacim. Na uvedenou problematiku zde nahlizime
ze dvou odlidnych perspektiv, konkrétné se zabyvame odpovednosti statu vici
mezinarodni organizaci tykajici se hospodafeni urcitym zptisobem. V tomto
ohledu tato kapitola rozviji téma, kterému byla vénovana kapitola predchozi.
Druhd perspektiva pfedstavuje odpoveédnost statu tykajici se penéznfho
plnéni vuci zakladnimu kapitdlu mezinarodni organizace ¢i jiného subjektu.
Na tomto misté je pozornost vénovana zavazkim statu vaci riznym fondim
financ¢ni asistence, resp. subjektim, které finanéni asistenci poskytuiji.

Pro obsah této kapitoly jsme zvolili dale uvedenou strukturu, v niz vyme-
zime podstatné rysy jednotlivych druht fiskalni odpovédnosti statu, které
bude nasledné systematizovat. Domnivame se, Ze prave v identifikaci téchto
charakteristickych ryst onéch dvou vyse uvedenych typu fiskilni odpoved-
nosti statu vuci mezinarodnim organizacim a jejich nasledné systematizaci
by mohla byt obohacena teorie prava finanénfho, jelikoz jsme nenalezli
odbornou publikaci finan¢népravni teorie, v niz by byla vénovana blizsi
pozornost predestfenym oblastem. K tomuto sméfuje i cil naseho vyzkumu
v této oblasti. Jim je pokus o prohloubeni teorie finan¢niho prava po pro-
zkoumani relativnich dat provedenou systematizaci vybranych druhu fiskaln{
odpovédnosti statu vici mezinarodnim organizacim. Cilem sekundarnim,
tezko v okamziku psani tohoto textu méfitelnym, je i rozvifeni $irsi diskuze
na zkoumané téma v kruzich teoretikti finan¢niho prava.

Vyjdeme-li z pfedpokladu, Ze fiskalnf odpovédnost statu, jako entity mezi-
narodniho prava vefejného, je dana i vici ostatnim takovym entitim, pak
bychom se méli zabyvat i otazkou fiskalni odpovédnosti statu vuci jinym
statim a mezinarodnim organizacim. V ramci této ¢asti vyzkumu, které
je vénovana tato kapitola, jsme se zabyvali konkrétné fiskalni odpovednosti
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statu vuci vybranym mezindrodnim (popf. v piipad¢ EU nadnarodnim)

organizacim.**

Odpovednost statu vaei mezindrodnim organizacim muzeme nahlizet z riz-
nych perspektiv — zde jsme se zaméfili na nasledujici dva pohledy:
1. odpovédnost statu vici mezinarodni organizaci tykajici se hos-
podafeni urCitym zpusobem, a
2. odpovédnost statu tykajici se penézZniho plnéni viici zakladnimu
kapitalu mezinarodni organizace ¢i jiného subjektu.

9.1 K postupua metodam

Predmeétem naseho zajmu je fiskalnf odpovédnost statu ve vztahu k mezina-
rodnim organizacim. Abychom jej konkretizovali, vybraly jsme dvé vyse uve-
dené, kvalitativné odlisné oblasti — odpovédnost za plnéni viici mezinarodni
organizaci a odpovédnost za hospodateni uréitym zpusobem. Obecné divo-
dem pro vybér téchto bylo to, ze pravé povinnosti staitu obsazené v téchto
oblastech odpoveédnosti maji relativné pifmy dopad do oblasti fiskalni, resp.
piimo se dotykaji fiskaln{ politiky statu. Bliz$i vymezen{ dtvodu, pro¢ byly
vybrany uvedené dvé oblasti je obsazeno v podkapitole ¢. 9.2.

Nas druhy krok spocival v tom, ze jsme vybrali nékolik mezinarodnich orga-
nizaci, jejichz zfizovaci smlouvy jsme analyzovali a identifikovali jejich usta-
noveni, ktera se potencialné mohou dotykat fiskalni odpovednosti ¢lenskych
statt téchto organizaci. U téchto ustanoveni jsme se zaméfili na potencialni
fiskalni odpovédnost statu. Pti analyze uvedenych ustanoven{ jsme se zame-
fili na jejich aspekty finanénépravni a tam, kde to bylo mozné, aniz by byl
narusen jejich vyznam, jsme odhlizeli od aspektt ostatnich, typicky spada-
jicich do jinych védnich obort, jakymi jsou napf. politologie, mezinarodni
vztahy ¢i historiografie. K relevantnim aspektim védy ekonomické v roz-
sahu nutném pro komplexni teoretické uchopen{ zkoumanych ustanoveni
jsme ovsem pfihlédli.

348 Pro zjednoduseni budeme déle v textu této kapitoly pouzivat pojem ,,mezindrodni®
organizace i ve vztahu k EU, kterd je pravnf védou chapana jako organizace nadnarodni
povahy. Pouze v mistech, kde budeme hovofit vyluéné o EU, resp. kde budeme rozliso-
vat mezi EU, jakozto nadnarodni organizaci a mezinarodnimi organizacemi, pouzijeme,
bude-li se to jevit jako vhodné, pojem ,,nadnarodni“ organizace.
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Pii vybéru relevantnich ustanoveni s potencialnim dopadem do sféry fiskaln{
odpovednosti statu a nasledné analyze jsme necilili na drobn4 diléi specifika,
ale na takové charakteristické rysy, z nichz muze byt vyvozeno obecny zavér.
Tento piistup je dle naseho nazoru dilezity ve vztahu k nasemu cili.
Jednotlivé ptipady potencialn{ fiskalnf odpovednosti statu, na které jsme pfi
vyse uvedeném procesu narazili, jsme dédle systematizovali, resp. posoudili
je podle vybranych kritérii, na jejichz zakladé byly tyto ptipady zataditelné
do skupin, jejichz charakteristické rysy se od sebe v urcitych aspektech lisi.
V poslednim kroku jsme tyto podskupiny, vzdy pattici do urcité z vyse uvede-
nych dvou klicovych oblasti (definovanych v ramci prvntho kroku — viz vyse)
v souladu a na zakladé s jejich podstatnymi rysy abstrahovali tak, aby bylo
mozné je uchopit teorif prava finan¢niho.

9.2 \Vybrané oblasti fiskalni odpovédnosti statu

Obecnym teoretickym aspektim problematiky fiskalni odpovédnosti byla
vénovana prvai kapitola této publikace a tak na tomto miste jen ve struc-
nosti shrneme tGvahy, které nas vedly vybéru vybranych dvou oblasti. Vybrané
dve oblasti fiskalni odpovédnosti statu vaci mezinarodnim organizacim sice
predstavuji pouze diléi vysec¢ ze vsech myslitelnych oblasti, v nichz mutze
mit stat, jakozto subjekt mezinarodntho prava, fiskalni odpovédnost vuci
takovym organizacim.

Vyznam pojmu odpovédnosti v ¢eské pravni vede nenf ptijiman jednostranné
a1iv soucasné dob¢ stale probiha mezi pravnimi teoretiky diskuze o tom, jak
pravai odpovédnost chipat.’™® Nejasné uchopeni pojmu odpovédnost nds
stavi do situace, kterou Janecek vystihl (ve vztahu k odpovédnosti v soukro-
mém pravu)tak, ze: , Pokud zase iistaneme podobné jako nékter? teoretici. . . u konsta-
tovdnt, e mdme povinnost, protose mdme odpovédnost, cog byl ve gkratce pobled 1zv. pro-
spektivni koncepee odpovédnosti jako hrozby sankdi. .., nebo naopak u konstatovdnt,
Ze mdme odpovédnost, protoge jsme meéli povinnost, cog byl ase pristup t3v. retrospektiv-
niho pojeti odpovédnosti jakoto sankce. . ., pologend otazka [Co je to odpovédnost?]

39 Ptikladem zmifime napi. publikaci JANECEK, V. Kritika prdvni odpovédnosti. Praha:
WoltersKluwer, 2017, Pravni monografie.
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se tim dostatecné nezodpovi. ™ Nejasnost pojmu odpovédnosti muze vést

az k tivaham, zdali vibec tento pojem potfebujeme.*!

V ramci problematiky fiskalni odpoveédnosti statu je na odpoveédnost nahli-
zeno z jiné perspektivy. Chapeme-li v ,,nejsirsi* roviné fiskalni odpovédnost
statu jako odpovédnost za materialni fungovani statu, tedy za cinnost spo-
¢ivajici napf. v hospodatenti, tvorbé penézni zasoby, zajist'ovani zakladnich
funkei statu, zajist’'ovan{ fungovani finan¢niho systému (tedy i zde je odpo-
vednost spojena s urcitou povinnosti), pak co se tyce vztahu statu k mezi-
narodnim organizacim, muzeme odpovédnost rozdélit do dvou zakladnich
skupin, které blize vysvétlujeme nize. Na tomto misté se nepokousime o teo-
retické uchopeni pojmu odpovednost, ale vychazime z toho, Ze uvedené dve
skupiny odpovédnosti spadaji pod $irsi pojem fiskdlni odpovédnosti statu
vuci mezinarodnim organizacim, aniz bychom tvrdili, Ze se jednd o oblasti
vyluéné.

Skupina prvni zahrnuje odpovédnost spojenou s urcitou povinnosti ¢len-
ského statu (popf. tzemné samospravného celku, ktery je soucasti clenského
statu) hospodafit urcitym zpuasobem. Takovy zpusob hospodateni, resp.
podminky, které musi ¢lensky stat pii takovém hospodafteni splfiovat, mohou
byt stanoveny vice zpusoby (viz kapitola ¢. 5), ovsem zasadné predstavuji
urcity ideal, ktery ma byt pfi hospodateni naplnén. Charakteristickym rysem
takové povinnosti je jeji spojeni s rozpoctem, resp. s fiskalnimi opatfenimi,
coz odpovédnost s nf spojenou nazyvame odpovédnosti fiskalni.

Do skupiny druhé mtzeme fadit povinnost plnit viici uréité mezinarodni
organizaci, kdy takové plnéni je financ¢ni povahy. V teoretické roviné je tako-
vym plnénim i ¢lensky poplatek (at’ je jiz nazyvan jakkoli), tedy to, kolik
musi clensky stat vydavat ze svého rozpoctového (vefejného) fondu na to,
aby se mohl jakozto fadny clen mezinarodni organizace podilet na jejich akti-
vitich. Chapeme-li fiskaln{ odpovédnost statu jako odpovédnost spojenou
s povinnosti zajist'ovat materidlni fungovani statu, pak by bylo tfeba hledat
odpoved na otazku, zdali clenstvi statu v urcité mezinarodni organizaci lze
chapat jako jednu z podminek fadného (materidlniho) fungovani takového
statu. Clenstvi v mezinarodni organizaci jako takové byva spojeno s uréitym

350 JANE(:ZEK, 2017, op. cit., s. 2.
351 JANECEK, 2017, op. cit,, s. 3.
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plnénim (¢lenské poplatky), na jehoz zédkladé mize predmétna organizace
fungovat a financovat své aktivity. Toto plnéni 1ze oznacit jako standardni.
My jsme se nezabyvali jsme se podstatnym v dal$im textu otdzkami spojenymi
s ,,Clenskymi poplatky®, ale cilili jsme na specifické povinnosti ¢lenskych
statu, které 1ze rovnéz podradit do skupiny ,,plnéni vaci mezinarodnf orga-
nizaci, resp. vaci urcitému organu mezinarodn{ organizace tykajici se otazek
fiskalnich, jako je napt. platba spojend s participaci na zdkladnim kapitalu
mezinarodni organizace, resp. ruceni za zavazky takové organizace.

9.3 Fiskalni odpovédnost vici vybranym
mezinarodnim organizacim

9.3.1 Fiskalni odpovédnost za hospodareni uréitym zpisobem

9.3.1.1 Maastrichtska kritéria

Odpovédnost statu vaci EU v oblasti hospodafeni urcitym zptsobem,
vyplyva typicky z Maastrichtské smlouvy, resp. maastrichtskych konvergenc-
nich kritérif. Ta byla vymezena v protokolu k Maastrichtské smlouve a jejich
smyslem je posouzeni miry ekonomické konvergence, tedy schopnosti statt,
ktery se uchazi o pfijeti eura, integrovat se plynule do ménového rezimu
eurové oblasti bez vzniku nestability pro uchazecsky stat ¢i eurozénu jako
celek.” V soucasné dobé je lze nalézt v SFEU. V obecné roviné lze tato
kritéria ¢lenit do Ctyf oblasti:

1. kritérium cenové stability,

2. kritérium dlouhodobych drokovych sazeb,

3. kritérium kurzové stability a

4. kritérium udrzitelnosti vefejnych financi.

Pozadavek jednani a hospodateni ¢lenskych stata v souladu s uvedenymi
kritérii 1ze fadit do mnoziny pravnich vztaht, které nazyvame fiskalni odpo-
veédnosti, tedy odpoveédnosti za materidlni fungovani statu.

Kritérium cenové stability je nynf vymezeno v ¢l. 140 SFEU tak, Ze se jedna
O, dosazent vysokého stupné cenové stability patrného g miry inflace, kterd se blii mire

352 DEDEK, O. Maastrichtska kritéria. Zavedeni enra v Ceské republice [online]. 1. 12. 2013,
Dostupné z: https:/ /www.zavedenieura.cz/cs/curo/eurozona/maastrichtska-kriteria
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v

inflace nejvyse 117 clenskych stiti, jest dosably v oblasti cenové stability nejlepsich vysledki.
S interpretaci uvedené normy pomaha ¢l. 1 Protokolu (¢. 13) o kritériich
konvergence. Ten pojem dosazeni vysokého stupné cenové stability vyklada
tak, ze ,,clensky stat vykazue dlonbhodobé udritelnon cenovon stabilitu a primérnon
miru inflace mérenon v priibéhu jednobo roku pred provedenym Setienim, jest neprekracuje
0 vice nez 1,5 procentniho bodu mirn inflace nejvyse 17 clenskych stiti, které v oblasti
cenové stability dosahly nejlepsich vysledks. “ Vzhledem k tomu, Ze v uvedeném
ustanoven{ je pouzit pojem inflace, obsahuje tento ¢lanek i obecnou intet-
pretaci toho, co timto pojmem rozumét, resp. jak ji méfit. Inflace se podle
uvedencho ustanoveni méff pomoci indexu spotfebitelskych cen na srovna-
telném zaklade s pihlédnutim k rozdilnému vymezeni pojmu v jednotlivych
clenskych statech.

Vv,

Blizsi vyklad tohoto (i dalsich) konvergencnich kritérii mizeme nalézt v kon-
vergencnich zpravach, které vydava Evropska komise. Tyto zpravy vsak
nemaji normativni charakter, tedy interpretace pravnich pojmu a pozadavka
konvergencnich kritérif v téchto zpravach obsazena nelze chapat za norma-
tivne zavazné, resp. v terminologii pravni teorie je nelze chapat za ,,auten-
ticky* ani ,legaln{* vyklad. Mohou vsak mit urcity viznam z perspektivy
vykladu ,,internfho®.

Kritérium dlouhodobych tarokovych sazeb je v ¢l. 140 SFEZ vymezeno
tak, ze se jednd o ,,stdlost konvergence dosazgené clenskym stitem, na ktery se vitabuje
vyjimka, a jebo ticasti v mechanismu sménnych kurzi, kterd se odragi v sirovnich dioubo-
dobych rirokovyeh sageb. “ Blizsi viklad opét nalezneme v Protokolu o kritériich
konvergence, ktery uvadi, ze v prabéhu jednoho roku pfed Setfenim pru-
mérna dlouhodoba nominaln{ urokova sazba clenského statu nesmi pfekra-
covat o vice nez 2 procentni body urokovou sazbu nejvyse tif clenskych stata,
které dosahly v oblasti cenové stability nejlepsich vysledkd. Na tomto misté
tak je zfejma provazanost s kritériem cenové stability, jemuz jsme se vénovali
vyse. Jelikoz samotny pojem ,,arokovych sazeb* sam o sobé muze byt chapan
riznymi zpusoby, Protokol dale uvadi, ze urokové sazby se zjist'uji na zaklade
dlouhodobych statnich dluhopisti nebo srovnatelnych cennych papira, s pfi-
hlédnutim k rozdilnému vymezeni pojmu v jednotlivych clenskych statech.

Kritérium kurzové stability je v ¢l. 140 SFEU vymezeno ve smyslu poza-
davku ,,dodrgovini normdlniho fluktuainiho rozpéti stanoveného mechanismenr sménnych
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kurzi Evropského ménového systémmn po dobu alesport dvon let, anizt by doslo & devalvaci
viici enrn . Protokol o kritériich konvergence tento pozadavek blize konkreti-
zuje v tom smyslu, ze ¢lensky stat alespon po dobu poslednich dvou let pfed
setfenim dodrzoval fluktuacni rozpéti stanovené mechanismem sménnych
kurzt Evropského ménového systému, aniz by byl sménny kurz vystaven
silnym tlakam. Clensky stat zejména v tomto obdobi nesmi z vlastniho pod-
nétu devalvovat dvoustranny stfedni kurz své mény vici euru. EK vysvétlyje,
ze $ite fluktuacniho pasma v ramci ERM 11 vsak nenf jednoznacnym ukaza-
telem pro hodnoceni kritéria stability kurzu, jelikoz ,,ke gjisténs, zda nebyl kurz
vystaven ,silnym tlakiin', se obecné pouziva posouzent stupné odehylky sménnych kurzsi
od centrdlni parity v ERM 11 viici enrn. Déje se tak za pousiti takovych nkazateld, jako
Jsou volatilita sménného kuru viici enrn, Rrdtkodobé sirokové diferencidly oproti enrogoné
a jejich vyvoj, a ddle se také 2vazi iiloha, kteron pii stabilizaci mény braji devizové inter-
vence a prograny mezindgrodni financni pomoct. “>>

Kritérium udrZitelnosti vefejnych financi je v ¢l. 140 vymezeno nasle-
dovneé ,,dlonbodobé ndritelny stav verejnych financi patrny e stavu vereinych rogpoitsi
nevykazujicich nadmeérny schodek ve smysiu &. 126 odst. 6. “Pticemz v ¢l. 126 odst. 6,
na ktery je odkazovano, fesi otazku, kdo rozhoduje o tom, existuje-li nad-
mérny schodek. V tomto pfipadé rozhoduje Rada EU na navrh EK, pficemz
dotycny ¢lensky stat muze ¢init pfipominky.
Ve vztahu ke kritériu udrzitelnosti vefejnych financi zminime i souvisejici
Pakt stability a rastu (Pakt), ktery predklada pozadavek, aby clenské staty
udrzovaly rozpocty ve stfednédobém obdobi blizko vyrovnanym, nebo
v ptebytku. Pfesto clenské staty mohou hospodatit s deficitem, zejména
z davodu cyklickych fluktuaci, avsak tento deficit vefejnych financi by mél
byt pod hranici 3 % HDP. Legislativni uprava se opira o Resoluci Evropské
rady o Paktu (Amsterdam 1997) a v soucasné dobé¢ je na urovni primarntho
prava upravena zejména v ¢l. 121 a 126 SFEU, které se zabyvaji hospodaiskou
politikou, resp. nadmérnymi schodky vefejnych financi a v Protokolu (¢. 12)
o postupu pii nadmérném schodku.

Uvedeny protokol nejprve odkazuje na tkoly EK, které spocivaji ve sledo-
van{ rozpoctové situace a vyse dluhu v ¢lenskych statech, resp. ve zkoumani

355 Konvergenéni kritéria. Evrgpskd centralni banka [online]. Dostupné z: https:/ /www.ccb.
curopa.cu/ecb/orga/escb/html/convergence-criteria.cs.html
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dodrzovani rozpoctové kazne na zaklade nasledujicich kritérif (viz ¢l. 126
odst. 2 SFEZ):
a) zda pomér planovaného nebo skute¢ného schodku vefejnych financi
k hrubému domacimu produktu nepfekracuje referencni hodnotu,
ledaze by:
o bud pomér podstatné a nepfetrzite klesal a dosahl urovne, ktera
se blizi referen¢ni hodnoté,
o nebo by pfekroceni referencni hodnoty bylo pouze vyjimecné
a docasné a pomeér zustaval blizko k referen¢ni hodnote;
b) zda pomér vetejného dluhu k hrubému domacimu produktu nepfe-
kracuje referencni hodnotu, ledaze se pomeér dostatecné snizuje a blizi
se uspokojivym tempem k referencni hodnote.

V protokolu jsou tyto referencni hodnoty vymezeny tak, Ze se jedna o 3 %
pro pomér planovaného nebo skute¢ného schodku vefejnych financi k hru-
bému domacimu produktu v trznich cenach, a 60 % pro pomér vefejného
dluhu k hrubému domacimu produktu v trznich cenach. BliZe interpreto-
vany”* jsou zde i pojmy vefejny schodek, resp. investice a dluh.

Na drovni sekundarniho prava EU se jedna zejména o nafizeni Rady (ES)
¢. 1466/97 o posileni dohledu nad stavy rozpocti a nad hospodatfskymi
politikami a o posileni koordinace hospodatskych politik™ a natizeni Rady
(ES) ¢. 1467/97 o urychleni a vyjasnéni postupu pfi nadmérném schodku.’
V nasledujicich letech byl Pakt zejména na zakladé zkusenosti s praxi clen-
skych statti opakované upravovan, resp. zpfesnovan, a to zejména na irovni
sekundarnfho prava EU. Piikladem uvadime vybrané relevantni pravni
predpisy:

* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1173/2011 o ucin-

ném prosazovani rozpoctového dohledu v eurozoné,™’

354 Zde se jednd o autenticky vyklad.

355 Nafizeni Rady (ES) ¢. 1466/97 ze dne 7. Cervence 1997 o posileni dohledu nad stavy
rozpocta a nad hospodatskymi politikami a o posilen{ koordinace hospodatskych politik.

356 Nafizeni Rady (ES) ¢. 1467/97 ze dne 7. cervence 1997 o urychleni a vyjasnéni postupu
pfi nadmérném schodku.

357 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢ 1173/2011 ze dne 16. listopadu 2011
o uc¢inném prosazovani rozpoctového dohledu v eurozone.
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* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1174/2011 o donu-
covacich opatfenich k napravé nadmérné makroekonomické nerov-
novahy v eurozéné,®

* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1176/2011 o pre-

venci a napravé makroekonomické nerovnovihy,™’

* smérnice Rady 2011/85/EU o pozadavcich na rozpoétové ramce
360

clenskych stata,
* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 473/2013 o spole¢-
nych ustanovenich tykajicich se sledovan{ a posuzovani navrht roz-
poctovych plant a zajist’ovani napravy nadmérného schodku ¢len-
skych stita v eurozoné,™!
* nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢&. 472/2013 o posileni
hospodatského a rozpoctového dohledu nad ¢lenskymi staty eurozony,

jejichz finan¢ni stabilita je postizena ¢i ohrozena zavaznymi obtizemi.**

Dalsim souvisejicim pfedpisem je mezinarodni Smlouva o stabilité, koordinaci
a sprave v hospodatské a ménové unii, zkracené oznac¢ovana jako Fiskalni
pakt. Obsahem Fiskalniho paktu je upraveny rimec pro rozpoctovou kazen
a koordinaci hospodatskych politik ¢lenskych statt HMU (tedy nejen clent
eurozony). Podle Fiskalniho paktu musi smluvni strany do svych narodnich
pravnich fadua zavést pravidlo (v zasad¢) vyrovnaného rozpoctu, ¢i rozpoctu
vykazujictho pfebytek. Uvedené pravidlo se povazuje za dodrzené, pokud
roc¢ni saldo ,,hospodarent sektorn viddnich instituci olisténé o viiv hospodarského cykln
a jednordazovych prechodnych opatieni>® (strukturalni saldo vefejnych financi)

358 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) €. 1174/2011 ze dne 16. listopadu 2011
o donucovacich opatfenich k napravé nadmérné makroekonomické nerovnovahy
v eurozoné.

359 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1176/2011 ze dne 16. listopadu 2011
o prevenci a napraveé makroekonomické nerovnovéhy.

360 Smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich na rozpoctové
ramce clenskych stata.

361 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢ 473/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o spole¢nych ustanovenich tykajicich se sledovani a posuzovani navrha rozpoc¢tovych
plant a zajist’ovani napravy nadmérného schodku ¢lenskych stata v eurozéne.

362 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢ 472/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o posileni hospodéfského a rozpoétového dohledu nad clenskymi staty eurozény, jejichz
finanéni stabilita je postizena ¢i ohrozena zdvaznymi obtizemi.

363 ZUROVEC M. Parlament CR schvilil Fiskalni pakt zemi EU. Ministerstvo
financi CR [online]. 20. 12. 2018. Dostupné z: https://www.mfct.cz/cs/aktualne/
tiskove-zpravy/2018/patlament-cr-schvalil-fiskalni-pakt-zemi-33784
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odpovida stfednédobému cili pro danou zemi ve smyslu revidovaného
Paktu s tim, ze spodnf limit strukturdlniho schodku ¢ini 0,5 % HDP v trz-
nich cenach. Smluvni strany se mohou od svého stfednédobého cile odchylit
pouze doc¢asné za pfisnych podminek, resp. v piipadé vyjimecnych okolnost,
kterymi jsou neobvyklé udalosti, které dot¢ena smluvni strana nemuize nikte-
rak ovlivnit a ktera ma zasadni dopad na financn{ situaci vladnich instituci.
Ustanoveni Fiskalniho paktu dale stanovuji (a¢ je v textu hovofeno toliko
o doporuceni)* to, ze pokud pomér vetejného dluhu smluvni strany k HDP
piekracuje hodnotu 60 %, tedy referenéni hodnotu uvedenou ve vyse popsa-
ném Protokolu o postupu pii nadmérném schodku, maji smluvni strany tento
pomér snizovat pramérnym tempem jedné dvacetiny za rok. Fiskalni pakt
obsahuje i ustanoveni o sankcich: pokud se EK ¢i néktera smluvni strana
domniva, ze jind smluvni strana nejednd v souladu se stanovymi pravidly, véc
ma byt pfedlozena Soudnimu dvoru EU k posouzeni. Rozhodnuti tohoto
soudu je pro smluvni strany zavazné, a pokud povinna smluvni strana nepfi-
jme opatfeni nezbytna k zajisténi souladu s rozsudkem Soudntho dvoru EU,
pak muze tuto véc uvedenému soudu opetovné piedlozit a domahat se ulo-
zeni financnich sankef vici povinné smluvni strané. Fiskalni pakt upravuje
otazky rozpoctové, tedy také zavazek CR k pfijimani stitntho rozpoétu. Jak
upozoriiuje TY¢, tento zavazek spada pod ¢lanck 49 Ustavy CR, konkrétné
pod pism. E), nebot’ stitnf rozpocet je pfijiman ve formé zikona.’*®
V ramci pravniho adu CR jsou pravidla rozpoctové odpovédnosti upravena
zejména zakonem ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoctové odpovédnosti.
Vzhledem k tomu, Ze tomuto pravafho piedpisu je vénovana blizsi pozor-
nost v kapitole o rozpoctové odpoveédnosti, na tomto misté jen ve strucnosti
shrnujeme, Ze se jedna o klicovy pravni pfedpis, ktery zpracovava relevantni
ptedpisy EU. Jsou v ném zejména vymezeny postupy vlady ¢i izemné samo-
spravnych celka v ptipadech, kdy vyse dluhu (ur¢ené pomérovym zpusobem)
ptesahne urcitou hranici. V reakci na pandemii roku 2020 doslo k novelizaci,
jejimz tcelem bylo zmirnéni konsolida¢nich sili vefejnych financi.
364 Srov. ¢l. 4 Fiskalniho paktu.
365 TYC, V. Smlouva o stabilité, koordinaci a spraveé v hospodafské a ménové unii a jejf pravai
povaha a eventudln{ dopad na pravni fad CR. In: MRKYVKA, P, D. SRAMKOVA,
T HULKO, V. TYC, L. KYNCL, J. KRANECOVA, D. CZUDEK M. KOZIEL,

H. MARKOVA a M. RADVAN. Eugeninsy Ruskowski a evropska dimenze financniho prava. 1.
vyd. Brno: Centrum prawa polskiego / Centrum polského prava, 2012, 180 s., s. 50-59.
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9.3.1.2 NATO

Z pohledu teorie financniho prava je zajimavy i zavazek statu hospodafit
urcitym zpusobem, ktery vyplyva z ¢lenstvi v Severoatlantické alianci. Ta zis-
kava finan¢ni prostredky na své fungovani z raznych zdroji. Obecné lze tyto
zdroje rozdélit na pfimé a nepfimé, pfimé spocivaji v platbach alianci, jimiz

366

clenové podle stanoveného vzorce’ piispivaji piimo do rozpoctu aliance,

z n¢hoz jsou hrazeny napf. personalni ndklady, ndklady integrované struktury

vedeni®”’

a ptispeévky do tzv. Programu bezpec¢nostnich investic NATO.*®
Mezi neptimé zdroje, které predstavuji vétsinu prostfedkau, s jejichz vyuzi-
tim je realizovana ¢innost aliance, spadaji vydaje ¢lenskych statd na razna
vojenska cviceni ¢i operace. Kdyz organy aliance rozhodnou o vojenské ope-
raci, ¢lenské staty nemaji pravni zavazek piispivat na takové operace, pokud
se nejedna o operaci provedenou na zaklade ¢l. 5 smlouvy NATO (kolek-
tival obrana).”® Nicméné, clenské staty maji kazdorocné vénovat prostiedky
ve vys$i 2 % svého HDP na obranu. Takto vymezené prostfedky standardné
pokryvaji tii kategorie: (i) naklady na persondlni vybaven, (i) vyvoj a inves-
tice a (iif) operace, cviceni a udrzba. Rozhodovan{ o tom, které z kategorii
budou prostfedky pfitazeny, je ve vyluéné kompetenci ¢lenskych statt.

Prispevek ve vysi 2 % HDP (rovnéz nazjvany jako ,,pravidlo 2 procent*) byl
jako nezavazny cil (target) poprvé blize diskutovan na prazském summitu ali-
ance v roce 2002. Shoda na této vysi byla deklarovana nasledné i na summitu
v Rize v roce 2006." V prohlasenti, které bylo vydino v zat{ 2014 po summitu
v Newportu, se ¢lenské staty oficialné vyjadfily, Ze budou vénovat ve svych
rozpoctech alespon 2 % jejich HDP na vydaje spojené s obranou. A¢ tato
deklarace nema pravni zavaznost a zavazek ma pouze podobu soft-law,

366 Vzorec se odviji od vyse HDP jednotlivych ¢lent.

367 IntegratedCommandStructure.

368 NATO SecuritylnvestmentProgramme. V ramci tohoto programu je napf. zajist'ovana
spole¢na infrastruktura NATO. Vice napf. zde: https://www.nato.int/nato_static_
12014 /assets/pdf/pdf_2019_11/20191106_1911-NSIP-2018-financial-activi.pdf

369 Viz napf. Funding NATO. NATO [online]. 2020. Dostupné z: https://www.nato.int/
cps/en/natohq/topics_67655.htm

370 Viznapi. DOWDY, J. More tooth, lesstail. Gettingbeyond NATO’s 2 percent rule. McKinsey
[online]. 29.11.2017. Dostupné z: https://www.mckinsey.com/industties/public-and
-social-sectot/out-insights /more-tooth-less-tail-getting-beyond-natos-2-percent-rule#
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ncktefi autofi pisi v této souvislosti o ,,historickém kroku®, kterého bylo
spole¢nym prohlasenim dosazeno.”

Uvedeny zavazek v roce 2019 splnilo 9 ¢lenskych stata aliance, coz je 0 200 %
vice, nez tomu bylo v roce 2014 (tabulka ¢. 1).

Tabulka ¢. 1: Vydaje na obranu jako podil HDP (%) (zaloZeno na cenach
a kurzech roku 2015, cisla za rok 2019 jsou odhady NATO). Staty oznacené
hvézdickou maji v pravnim fadu obsaZzeno, ze maji na obranu alokovat 2 %

HDP. Ocekava se, ze skute¢né vydaje tedy budou tomuto zavazku odpovidat.

Podil na HDP (%) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Albanie 141 135 116 1,10 111 117 126
Belgie 1,01 098 092 091 090 091 0,93
Bulharsko 146 132 126 126 124 148 325
Kanada 09 1,01 120 1,16 144 131 131
Chorvatsko 146 184 1,78 1,62 1,67 1,59 1,68
Ceska republika 1,03 095 103 096 1,04 1,13 1,19
Dansko 123 115 111 115 1,15 130 1,32
Estonsko 191 193 202 207 203 200 214
Prancie 1,86 182 1,78 1,79 1,78 1,82 1,84
Némecko 122 118 118 1,19 123 124 1,38
Recko 221 221 230 238 234 248 228
Madarsko 095 0,86 092 102 105 115 121
Ttalie 127 114 107 118 121 121 122
Lotyssko* 093 094 1,04 145 159 208 201
Litva* 0,76 0,88 1,14 148 172 198 2,03
Lucembursko 0,38 038 044 040 052 051 0,56
Cerna hora 147 150 140 142 135 139 1,66
Nizozemi 1,17 1,15 1413 1,16 1,15 121 136
Nortsko 1,50 155 159 1,73 171 173 1,80
Polsko* 1,72 1,85 222 199 1,80 202 2,00

371 TECHAU, J. The Politics of 2 Percent. NATO and the Security Vacuum in Europe.
Carnegie Enrope [online]. 2015, 21 s., s. 3. Dostupné z: https://carnegicendowment.org/
files/CP_252_Techau_ NATO_Final.pdf
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Podil na HDP (%) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Portugalsko 144 131 133 127 125 143 1,52
Rumunsko* 128 135 145 140 1,72 1,82 2,04
Slovenski republika 098 099 1,12 112 1,10 122 1,74
Slovinsko 1,05 097 093 101 098 101 1,04
Spanélsko 093 092 092 081 090 092 092
Turecko 152 145 139 146 152 1,85 1,89
Spojené kralovstvi 226 2,16 205 211 211 213 214
Spojené stity 403 373 352 352 331 330 342
NATO Evropa Kanada 147 1,43 143 1,44 148 152 1,57
NATO Celkem 2,76 2,59 248 249 240 242 252

Zdroj: NATO (2019).%7

»Pravidlo 2 procent™ tedy nema povahu pravntho zavazku, s jehoz nespl-
nénim by nastala urcitd pravni sankce. Neplnéni tohoto pravidla mize pii-
naset jiné nasledky nez pravni sankce. Proto jej, s ohledem na jeho obsah,
z pohledu teorie finanéntho prava fadime do mnoziny fiskalni odpovednosti

statu hospodafit uréitym zptsobem.
9.3.1.3 Prijem z fondU finanéni asistence

Do prvni oblasti, tj. mezi odpovédnost spojenou s urcitou povinnosti clen-
ského statu hospodatit urcitym zpusobem, lze fadit i povinnosti spojené s pfi-
jmem finan¢ni asistence z ruznych fondu finanéni asistence, resp. zachran-
nych fond&.”” Poskytnuti finanéni asistence byva podminéno zavazkem hos-
podafit ur¢itym zpusobem, resp. ptijmout dsporna opatfeni. Tato povinnost
byva obsazena v dokumentech oznacovanych ,,memorandum of understanding*,
memorandum o porozumeéni, kterd alespon ramcove vymezujf to, jak ma byt
nalozeno s prostredky poskytnutymi v ramci programu finanéni asistence,
resp. jak ma pifjemce této asistence upravit své hospodateni ¢i pfimo hos-
podatskou politiku.

372 Tiskové prohlaseni ¢. PR/CP(2019)123. NATO [online]. 29. 11. 2019. Dostupné z:
https://www.nato.int/cps/en/natohq/news_171356.htm
373 Anglicky byvaji oznac¢ovany jako financial assistence funds ¢i rescue funds.
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Ackoli je tato podkapitola nazvana pifjem z fondt finanéni asistence, nemusi
se vzdy jednat o fondy jakozto samostatné entity. Poskytovanim financni
asistence se zabyvaji vedle klasického Mezinarodntho ménového fondu
irazné rozvojové banky ¢i specidlni fondy finanéni asistence. Na tomto misté
se zaméfime na ty posledné zminéné, a to zejména ty, které byly ziizeny
bud’ v ramci pravniho ramce EU ¢i na zakladé smluv mezi ¢lenskymi staty

eurozony.

V posledni dekade vznikly v EU tii klicové fondy financ¢ni asistence,
jejichz cilem bylo mj. podpofit stabilitu finan¢nfho systému a euroméno-
vého systému jako celku.”* Nistroje, prostfednictvim kterych byla posky-
tovana asistence zejména k nerovnovaham platebnf{ bilance mezi ¢lenskymi
staty EHS jiz ovSem existovaly difve. Pikladem zmifime tfeba nafizen{ rady
(EHS) ¢. 397/75 tykajici se uvéra v ramci spolecenstvi’” a nafizeni (EHS)
¢. 398/75.7¢ Toto nafizeni reflektovalo snahu vytvofit systém, prostied-
nictvim které¢ho by bylo mozné ziskavat prostredky, které by byly pouzity
k poskytovani finanénf asistence. Na tato nafizen{ navazovalo naffzen{ rady
(EHS) ¢. 682/81 o upraveni uvérového mechanismu spolecenstvi za ucelem
podpory platebni bilance mezi ¢lenskymi staty, které je plné nahradilo, a které
bylo samo nésledné nahrazeno natizenim rady (EHS) ¢. 1969/88 o fizeni
jednotného nastroje poskytovani sttednédobé finanéni asistence clenskym
statim ve vztahu k platebni bilanci, které bylo ucinné az do piijeti nafizeni
rady (ES) ¢. 332/2002, kterym se zavadi systém stfednédobé financ¢ni pomoci
platebnim bilancim ¢lenskych stat.

Se vznikem eura s problémy, kterym euro zhruba ve svych deseti letech
zacinalo celit, se otazka vzniku novych fonda financni asistence znovu
stala aktualni. V roce 2010 byly vytvofeny dva fondy financ¢ni asistence,
tzv. EFSM (Evropsky mechanismus financ¢nf stabilizace — Ewropean financial
stabilisation mechanism) a EFSF (Evropsky nastroj financn{ stability — Exrgpean
[financial stability facility). EFSM je sice oznacovan jako fond, ale nejednalo
se o fond s pravni osobnosti, ale 0 mechanismus, prostfednictvim kterého
mohla EU ziskat prosttedky k poskytnuti financ¢ni asistence. EFSF vznikl

374 Vice viz NEVECERALOVA, SCHWEIGL, 2020, op. cit.

375 Nafizeni (EHS) ¢. 398/75 ze dne 17. unora 1975, kterym se provadi nafizeni (EHS)
¢.397/75 o pujckach Spolecenstvi.

376 Ibid.
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jako akciova spolecnost ztizena dle prava Lucemburska, s nfz nasledné clen-
ské staty eurozony uzaviely smlouvu, tzv. rimcovou EFSF smlouvu. Oba
tyto fondy byly vytvofeny jako ad hod feseni v ramci krizového manage-
mentu a nebylo uvazovano nad tim, Zze by fungovaly i po splnéni svého
ucelu. Mechanismus jejich financovani si vysvétlime v kapitole 4.2 Fiskalni
odpovédnost tykajici se plnéni statu vaci zakladnimu kapitalu mezinarodni
organizace ¢i jiného subjektu. Na tomto misté je uvadime pouze z pohledu
poskytovatele finan¢ni asistence, ktery vyzaduje, aby pfijemce jeho pomoci
hospodafil urcitym zptusobem.

Plnéni z téchto fonda bylo podminéné a vazané na splnéni urcitych poza-
davki. EFSM vznikl na zdkladé aktu sekundarniho prava EU, konkrétné nafi-
zeni Rady (EU) ¢. 407/2010, o zavedeni evropského mechanismu finanéni
stabilizace.”” Finan¢éni pomoc EU se poskytuje na zikladé rozhodnut, které
na navrh Komise pfijima Rada kvalifikovanou vétsinou. Rozhodnuti Rady
mus{ obsahovat informaci o vysi ¢astky, pramérnou splatnost, cenovy vzorec,
maximaln{ pocet transi, dobu. po kterou je finanéni pomoc k dispozici, a dalsi
podrobna provadéci pravidla nezbytna pro poskytnuti pomoci. Dale i obecné
podminky tykajici se hospodatské politiky, spojené s finanéni pomoci, s cilem
obnovit zdravou hospodafskou nebo finanéni situaci v pfijimajicim clen-
ském state a jeho schopnost zajistit si financovani na finan¢nich trzich; tyto
podminky vymezuje Komise po konzultaci s ECB.”” Ptfjemce financni asi-
stence musi rovnéz schvalit program asistence a souhlasit se splnénim hos-
podatskych podminek jeho poskytnuti. Komise a pifjemce asistence uzaviraji
memorandum o porozumeéni, v némz jsou podrobné¢ uvedeny obecné pod-
minky tykajici se hospodatské politiky stanovené Radou.”” Nasledné Komise
zkouma minimalné kazdych Sest mésicu to, jsou-li podminky pifjemcem sku-
te¢né plnény. Jakékoli upravy podminek, za kterych byla finanéni asistence
poskytnuta, schvaluje opét Rada, a to na navrh Komise. Z EFSM byla poskyt-
nuta nejprve poskytnuta asistence Irsku a Portugalsku, a nasledné v roce 2015
preklenovaci avér Recku. T na zakladé rimcové EFSF smlouvy bylo poskyt-
nutf finanéni asistence podminéno uzavienim memoranda o porozuméni,

377 Nafizeni Rady (EU) ¢. 407/2010 ze dne 11. kvétna 2010, o zavedeni evtopského mecha-
nismu finanéni stabilizace.

378 Viz ¢l. 3 nafizeni ¢. 407/2010.

379 Ibid.
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k jehoz dojednani byla zmocnéna Komise spole¢né s ECB a MMFE. Z EFSF
byla pomoc poskytnuta Recku, Irsku a Portugalsku.

V roce 2012 vznikl Evropsky stabiliza¢ni mechanismus (ESM — European
Stability Mechanism), ktery jiz byl uvazovan jako trvaly fond. Pfesto vznikl
na zakladé mezinarodn{ smlouvy mezi clenskymi staty eurozony a jako takovy
se nachaz{ mimo pravni ramec EU. I poskytnutf asistence z ESM za tce-
lem zajisténi stability je spojeno s dohodnutim memoranda porozuméni,
v némz jsou vymezeny i nedostatky, které je tfeba fesit.’™
lupraci s ECB a MMF dohlizi nad dodrzovanim podminek, za kterych byla

Komise ve spo-

asistence poskytnuta.

U uvedenych fondt jsou pujcky zpravidla vyplaceny v transich. V piipade,
ze by Komise (ve spolupraci s ECM, resp. MMF) zjistila, Ze stat neplni pod-
minky, za kterych mu byla finanénf asistence pfiznana, mohlo by dojit k zad-
zen{ vyplaty dalsich transi.

9.3.2 Fiskalni odpovédnost tykajici se pInéni
statu vaci zakladnimu kapitalu mezinarodni
organizace &i jiného subjektu

Do této kapitoly jsme zatadili problematiku zavazkl statu tykajici se plnéni
vudi zakladnimu kapitalu mezinarodni organizace ¢i jiného subjektu (spo-
le¢né pro né budeme v textu pouzivat pojem ,entita®), jakozto specifickou
(a z pohledu velikosti objemu finanéni tokt i velmi podstatnou) oblast fis-
kalnf odpovédnosti. A¢ se muze zdat, ze se nejedna o fiskalni odpoveédnost
ve smyslu vyse uvedené definice, tedy ve smyslu odpoveédnosti za mate-
rialni fungovani statu, nahlizime-li blize na ucel takové entity, zjiSt'ujeme,
e Gcast v takové entite™ je klicova pro materialni fungovani statu. Uéast
v mechanismu poskytovan{ financ¢ni asistence podporuje materialni fungo-
van{ statu z vice ruznych perspektiv — na strané jedné takové clenstvi zna-
mend, ze bude-li stat v budoucnu potfebovat financni asistenci, za splnéni
ptedepsanych podminek, ji muze ziskat, na strané druhé takové clenstvi maze
podporovat jiné zajmy clenského statu (a¢ sam zfejmé potiebovat financni

380 Smlouva o ESM, ¢lanek 13, odst. 3.
381 Sama ucast muze mit razné formy, jako napf. clenstvi v mezindrodni organizaci
¢i,,pouhé® drzeni podilu (share holding) v urcité entite.
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asistenci v dohledné dob¢ nebude), jako napt. zdjem na tom, aby fadné¢ fun-
goval euromeénovy systém a bylo dosazeno urcité miry stability financniho
systému jako celku.

Oblast fiskalni odpovédnosti statu tykajici se plnéni statu do zakladniho kapi-
talu mezinarodn{ organizace ¢i jiného subjektu muzeme clenit do nekolika
oblasti. Jednim z kritérii, dle nichz mizeme tuto oblast dale ¢lenit, je pravni
povaha entity, vaci niz ma byt stitem (nebo jim zfizenym subjektem)
plnéno. Na strané jedné tak stoji ,,klasické* subjekty mezinarodniho prava,
jako napt. IMF ¢i razné rozvojové banky, na strané¢ druhé se muze jednat
o kvazi-vetejnopravni subjekty, jako napf. EFSF** ¢i organy, které sice maji
svoji pravni subjektivitu, ovSem byly ziizeny v ramci urcité mezinarodni
(¢i nadnarodni) organizace, jako napt. ECB ¢i EIB. Dalsim kritériem, dle
n¢hoz muze byt oblast fiskalni odpovédnosti statu tykajici se plnéni statu
do zakladniho kapitalu mezinarodni organizace ¢i jiného subjektu ¢lenéna
je povaha samotného zavazku. Bud’ se muze jednat o zavazek ,,jednorazo-
vého* piispévku, za ktery je upsan urcity podil (share) na zakladnim kapitalu,
jako v piipade upsaného kapitalu ECB ¢i ESM, ¢i riznych forem ruceni
¢i potencialnich budoucich zavazka jako v piipadé garanci smluvnich stran
participujicich v EFSF ¢i navyseni zakladntho kapitalu u ESM.

Uéel entity, va¢i kterym ma stat zavazek do (jejich) zakladniho kapitalu, resp.
upsat jejich akcie a ptipadné rucit (pifimo ¢i nepfimo za jejich zavazky vyply-
vajici z financovan{ prostfednictvim cizich zdrojt, typicky emise dluhopist),
se vétsinou tykd poskytovani finanénf asistence (¢i zaruk) a to bud’ za tce-
lem rozvoje (sem fadime rizné rozvojové banky) ¢i za ucelem ,,zachrany*
v urcité krizové situaci (fondy finanénf asistence). V textu nize se zaméfime
na vyse uvedené fondy financ¢ni asistence vzniklé v souvislosti s fungovanim
eurozony.

Jak bylo uvedeno, ESM vznikl na zdkladé mezinarodni smlouvy, coz jej rovnez
odlisuje od jeho uvedenych predchiadct. EFSM vznikl jako soucast pravatho
ramce EU na zaklad¢ nafizeni Rady (EU) ¢. 407/2010, o zavedeni evropského

382 Pravni povaha EFSF je vyloZena dale.
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mechanismu finanéni stabilizace, tedy na zakladé¢ aktu sekundarntho
prava EU. EFSF vznikl jako subjekt soukromého prava zi{zeny dle lucembut-
ského prava (société anonyme),** jehoz akcionafi byly staty eurozény. Ke konci
roku 2011°% byl zdkladni kapital ve vysi 28 513 396,92 €, coz pii nominalni
hodnoté akcie 0,01 € znamenalo, Ze akcionafi drzeli 2 851 339 692 akcii.**
EFSF uzaviel s ¢lenskymi staty ramcovou smlouvu, na zakladé, které zacal
vykonavat svoji ¢innost jako fond finanéni asistence.™ Své programy finan-
coval emisi dluhopist. ESM a EFSF maji (méli) pravni subjektivitu, zatimco
EFSM, jakozto mechanismus financni stability sim o sobé neni subjektem

prava.’

Dale budeme blize analyzovat faktické a potencialni zavazky clenskych stata
vuci EFSF a ESM, resp. potencialni plnéni na zakladé ztizen{ EFSM.

Piimy zavazek ¢lenskych stat EU vici EFSM neni dan. Za zavazky EFSM
ruci ,,svym rozpoctem® EU, coz znamena, ze nepiimo za tyto zavazky odpo-
vidaji ¢lenské staty, a to v pomeéru, kterym piispivaji do rozpoctu EU. Tato
a¢ nepifima odpovédnost v dobé vyjednavani o vzniku EFSM vyvolavala
pochybnosti o tom, Ze je chystana struktura fondu v souladu s ¢lankem
125 SFEU, ktery stanovuje, ze EU neodpovida za zavazky ustfednich vlad,
resp. vefejnopravnich entit.”® Vuci EFSF jiz pfimy zdvazek existuje. Jedna
se o rucitelsky zavazek stata, které se ucastni EFSF za zavazky EFSE Rozsah
ruceni je vymezen pomérove a blize je upraven v pfiloze ¢. 1 k ramcové
EFSF smlouvé. Rovnéz pii zalozeni EFSF ¢lenské staty poskytly ve stanove-
nych pomeérech ¢astku, ktera vyjadfuje rozsah jejich podileni se na zakladnim
kapitalu.

385 Nafizeni Rady (EU) ¢ 407/2010 ze dne 11. kvétna 2010 o zavedeni evropského mecha-
nismu finanéni stabilizace. In: EUR-Lex [online].Dostupné z: https://eur-lex.curopa.
eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010R0407&from=DE

384 Huropean Financial Stability Facility, a société anonyme zalozena v Lucembursku se sid-
lem v 43, avenue John F Kennedy, I.-1855 Luxembourg (R.C.S. Luxembourg B153.414).

385 Tedy po vstupu Estonska do eurozény.

386 Viz napf. vyro¢ni zprava EFSF — European Financial Stability Facility. Financial
Statements, Management report and Auditor’s report 31 December 2011. EFST [online].
Dostupné z: https://www.esm.curopa.cu/sites/default/ files/ efsfannualaccounts2011.

df

387 II)bid.

388 Na tomto mist¢ muze urcité nejasnosti pusobit nazev ESM, ktery a¢ je oznacen jako
mechanismus, pravni subjektivitu ma.

389 Vice v NEVECERALOVA, SCHWEIGL, 2020, op. cit.
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Tabulka ¢. 2: Pocet akcif EFSF a zakladni kapital

Member State Number of shares Capital as of 31

December 2018 (in €)
Kingdom of Belgium 98,844,650 988,446.50
Federal Republic of Germany 771,706,294 7,717,062.94
Republic of Estonia 7,294,357 72,943.57
Treland 45,261,689 452,616.89
Hellenic Republic 80,070,849 800,708.49
Kingdom of Spain 338,392,963 3,383,929.63
French Republic 579,522,400 5,795,224.00
Ttalian Republic 509,243,918 5,092,439.18
Republic of Cyprus 5,578,757 55,787.57
Grand Duchy of Luxembourg 7,119,129 71,191.29
Republic of Malta 2,575,437 25,754.37
Kingdom of the Netherlands 162,521,534 1,625,215.34
Republic of Austria 79,125,435 791,254.35
Portuguese Republic 71,329,846 713,298.46
Republic of Slovenia 13,398,796 133,987.96
Slovak Republic 28,256,464 282,564.64
Republic of Finland 51,097,174 510,971.74
Total 2,851,339,692 28,513,396.92

Zdroj: Evropsky nastroj finanéni stability®”

Ve smlouveé o ESM byla sjednana vyse zakladniho kapitalu na 704,798 mili-
ard €, kazda akcie ma nominaln{ hodnotu 100 tis. €, tedy zakladni kapital
je pfedstavovan 7 047 987 akciemi, které jsou byly k ipisu podle pocatecntho
klice na urceni v ptiloze 1. ke smlouve. Zakladni kapital se déli na akcie, které
musi byt splaceny hned a akcie, které jsou splatné na pozadani. Pocatecni
uhrnna nomindlni hodnota splatnych akcif byla cca 80 miliard €, pficemz
se ¢lenové ESM neodvolatelné a bezpodmineéné zavazali splnit vSechny
vyzvy tykajici se uhrady, tedy zejména plateb splatnych na pozadani.

390 European Financial Stability Facility Société Anonyme. Financial Statements, Management
Report and Auditors Reports 31. December 2018. EFSF [online]. Dostupné z: https://
www.esm.europa.cu/sites/default/files /2019-06-26_efsf_fs_2018.pdf
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Pro srovnani s jinymi institucemi (entitami), které predpokladaly kapitalovy
vstup svych clent, uvadime vysi splaceného kapitalu u Evropské investicni
banky, kde ¢inil cca 22 miliard €, Svétové banky, kde ¢inil cca 10 miliard €,
Evropské banky pro obnovu a rozvoj, kde dosahoval cca 6 miliard € a Asijské

rozvojové banky, kde se se blizil rovnéz 6 miliardam €.*!

Zavazek clenskych statd piispét do zakladniho kapitalu tak mize mit razné
podoby, od ptimé platby, po rucitelsky zavazek ¢i zavazek uhradit dodatecny
kapital na pozadani.

9.4 Klasifikace a systematizace druht fiskalni odpovédnosti

Odpovédnost statu vici mezinarodnim organizacim spocivajici v povinnosti
hospodafit urcitym zptsobem lze délit dle raznych kritérii. Jednim z nich
je pravn{ zavaznost, resp. vymahatelnost takového zavazku. Tedy zavazek
né¢jakym zptisobem hospodafit mize byt pravné zavazny (k tomu, aby se jed-
nalo o perfektni normu, by muselo bytjeho nesplnéni spojeno s néjakou pravai
sankcf) ¢i bez pravni zavaznost. Neni-li pravni zavaznost dana, mize mit
neplnéni zavazku dopady v jinych (nepravnich) oblastech, jako napf. ochoté
ostatnich ¢lenskych statt piislusné organizace se podilet na jejim financo-
vani. Odpovednost stitu hospodafit urcitym zptusobem dale mize byt dle
délena podle toho, jedna-li se o povinnost vztahujici se k pffjmové ¢i vyda-
jové strance rozpoctu, resp. k obéma. Néekteré zavazky se mohou tykat pouze
stranky vydajové (napf. povinnost pfispivat do urcité kapitoly statni rozpoctu
ptedepsanou ¢astkou, pricemz jeji vyse mize byt dana bud’ v absolutni hod-
noté ¢ijako pomeér néjaké jiné, napt. makroekonomické veliciny). Jiné zavazky
se mohou tykat i strinky pifjmové (napf. povinnost zefektivnit vybér dani)
¢i obou téchto stranek (napf. povinnost pfijmout tisporna opatfeni na strané
jedné a zvysit efektivitu danového vybéru na strané druhé). Dal$im kritériem
déleni odpovednosti statu hospodafit urcitfm zpasobem muze byt povaha
sankce. Ta muze mit razné podoby, pocinaje vyloucenim statu z mezinarodni
organizace ¢i penézni sankci ¢i naopak zastavenim (pfipadné i pozadavkem
vraceni) financni asistence, kterd byla mezindrodni organizaci ¢i obdobnou

391 Data k roku 2014. Viz Frequently Asked Questions on ESM Paid-In Capital. ESM
[online]. Dostupné z: https://www.esm.curopa.cu/sites/default/files /faqontheesm-
paid-incapital.pdf
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entitou pifjemci takového plnéni poskytnuta. Dale mizeme odpoveédnost
clenit na tu, kterd nastava po vstupu do urcité organizace (¢i po ziskan{ urci-
tého plnéni, napf. ve formé financni asistence) ¢i kterd je naopak podminkou
pro vstup (napf. mezi ostatni staty eurozony, plnénim konvergencnich kri-
térif) pficemz v nékterych piipadech jiz dodrzovani zavazku pro vstup neni
striktné pozadovano po samotném vstupu.

Pro vétsinu mezinarodnich organizaci je typické, ze ucast v nich je podmi-
néna urcitym plnénim, at’ jiz je nazyvano jako ,,Clensky piispevek ¢i jinak.
Tento typ odpovédnosti je spojen s uréitym vydajem statu, ktery je vétsinou
sméfovan z vefejného fondu (rozpoctu) na narodni urovni (vefejného fondu
clenského statu) do vefejného fondu (rozpoctu) mezinarodni organizace
a jako takovy ma dopady fiskalni. Odpovédnost za (ne)poskytnuti takového
plnéni Ize tedy fadit k fiskalnf odpovédnosti statu za urcité plnéni. My jsme
se zaméfili na zavazky spocivajici v povinnosti pfispet do zakladntho kapitalu
mezinarodni organizace ¢i obdobné entity. Odpovédnost k tomuto plnéni
muze mit rizné podoby a opét ji lze délit dle riznych kritérif. Jednim z kritérif
je to, ma-li byt splacen cely ¢i pouze jeho ¢ast. Toto je typické pro tpisy akcif
raznych fondu finanéni asistence, kde prostiedky od ¢lenského statu nepfed-
stavuji hlavni zdroj, z n¢hoz ma byt poskytnuta financn{ asistence, ale pouze
jako zakladnf kapital entity, kterd nasledné ziskava prostiedky napf. emisi
vlastnich dluhopisa. V néekterych piipadech je vyzadovano, aby byla splacena
pouze cast zakladniho kapitalu s tim, Ze zbyvajici ¢ast muze byt v budoucnu
pozadovana v piipade potteby. Dalsi kritérium, dle kterého lze tuto oblast
odpovéednosti délit je to, zdali se jedna o platbu ¢i ruceni.

Netroufame si tvrdit, ze by vysledky nasi analyzy v této oblasti vedly kom-
plexnim a vycerpavajicim zptsobem k uchopeni otazky fiskalni odpovédnosti
statu vici mezinarodnim organizacim pravni védou finanéntho prava, ovsem
snad tento text, ktery alespon shrnuje zjisténi, k némz jsme dospéli, bude
slouzit védcam financ¢niho prava alespon jako jeden z moznych pilifa, o ktery
mohou opiit svij dalsi vyzkum v souvisejicich oblastech.
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Je zfejmé, ze problematika fiskalni odpovédnosti statu si zasluhuje vyrazné
vyssi pozornost jak z hlediska ekonomickych disciplin, tak zejména prede-
v$im pfi vytvafeni a prosazovani jejtho pravniho ramce. Stavajici stav pravn{
regulace postrada zakladni vymezeni retrospektivni odpovédnosti, tedy
odpoveédnosti za vytvofeni a fadné nakladani s materialni zakladem statu,
aby byl schopen materialné zabezpecit napliovani funkei statu. Na pifkladu
rozpoctové odpovédnosti a zakona o pravidlech rozpoctové odpovédnosti
lze demonstrovat jeho bezzubost a jednoduchost zmény v ném obsazenych
parametrickych norem podle potfeb vlady, které ztstava pouha politicka
odpovédnost sankcionovatelna ve své podstaté jen volici. Fiskalni odpo-
veédnost, véetné rozpoctové odpovednosti, nelze omezovat jen na zminény
zakon o pravidlech rozpoctové odpovednosti. Jeji legislativni naplneni pred-
stavuje rozsahly vycet normativnich aktd, ale 1 metodickych aktd hetero-
nomni povahy, pfi¢emz uvedme alespon ty nejdtlezité¢jsi, kdy nebylo ani
ucelné a mozné je zde podrobneé rozebirat:

* Zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nekte-
rych souvisejicich zakont.

*  Zikon ¢.250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta.

»  Zakon ¢ 248/2000 Sb., o podpofe regionalniho rozvoje.

* Vyhlaska ¢. 323/2002 Sb., o rozpoctové skladbé.

*  Vyhlaska ¢. 419/2001 Sb., o rozsahu, struktufe a terminech udaju
predkladanych pro vypracovani navrhu statniho zavérecného uctu
a statniho rozpoctu.

* Vyhlaska ¢. 560/2006 Sb. o ucasti statniho rozpoétu na financovani
programu reprodukce majetku.

* Vyhlaska ¢. 133/2013 Sb. o stanoveni rozsahu a struktury udaja
pro vypracovani navrhu zakona o statnim rozpoctu a navrhu stfedné-
dobého vyhledu statntho rozpoctu a lhttach pro jejich predkladani.

* Vyhlaska ¢. 5/2014 Sb. o zptsobu, terminech a rozsahu udaju pred-
kladanych pro hodnoceni plnéni statnitho rozpoctu, rozpoctu statnich
fondu, rozpoctu tzemnich samospravnich celkt, rozpoctu dobrovol-
nych svazkd obci a rozpoctu Regiondlnf rad regiont soudrznosti.
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* Vyhlaska ¢. 367/2025 Sb. o zasadach a lhiitach finanéniho vypotfadani
vztahu se statnim rozpoctem, statnimi financnimi aktivy a Narodnim
fondem.

*  Metodicky vyklad ¢. j. 434/107277/2001 k nakladani s prostfedky
poskytnutymi ze statnfho rozpoctu a k tloze financnich ufadi v této
oblasti.

* Pokyn GFR D-38, & j. 74816/18/7500-30091 pro stanoveni odvodi
za porusen{ rozpoctové kazné.

* Pokyn GFR D-43, ¢ j. 108987/19/7700-40470-203903 k rozhodo-
van{ ve véci zadosti o prominuti odvodu a penale za poruseni roz-
poctové kazné.

Dilei zaveéry:

* Zakon ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech rozpoc¢tové odpoveédnosti,
zasahuje v nékterych obsahovych momentech do materie zakona
¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a zakona ¢. 250/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech uzemnich rozpoct.

* I kdyz Zakon je Ucinny teprve tii roky, lze konstatovat, ze zakladni
zameér zakona pusobit jako dluhova brzda nenf napliovan.

* Je patrné, ze kone¢na mira zadluzeni statu je vysledkem znacného
mnozstvi protichudnych a kontroverznich procest a zijmu (ekono-
mickych, politickych, socialnich aj.), které nelze regulovat jednoduchou
dluhovou brzdou v podobé jednoduché pravni normy. Jde o nepo-
chopeni slozitosti a podstaty fungovani spolecensko-ekonomického
systému.

Povazujeme za dilezité zminit se alespon nekolika vétami o ,,dluhové brzdeé*
v podminkach probihajici svétové pandemie. Tato naprosto mimoiadna
situace zaroven ukazuje, jak je slozita konstrukce odpovédného rozpocto-
vého chovani velmi kfehka a pomijiva zalezitost vlivem mimofadnych uda-
losti. Jesté na podzim lonského roku vladni koalice v parlamentu obtizné
obhajovala navrh schodku statnfho rozpoctu na letosnf rok (2020) ve vysi
40 mld. K¢. Jiz na pocatku pandemie (bfezen 2020) bylo pomérné snadno
schvileno skokové navyseni schodku na 200 mld. K¢. Vzapéti o dva mésice
pozdéji byl schodek jesté navysen o dalsich 100 mld. K¢.
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V dobeg, kdy piSeme tuto stat’ (jsme teprve v poloviné rozpoctového roku —
cervenec 2020) premiér mluvi o zachranném balicku ve vysi jednoho biliénu
korun. Pro pfesnost je tfeba uvést, ze velkou ¢ast — cca 60 % — tohoto balicku
maji tvofit garance na pfeklenovaci pujcky podnikim na thradu ztrat zpu-
sobenych pandemii. Pokud by se schodek na letosni rok vice nenavysoval,
je pravdépodobné, Ze kumulovany statni dluh Ceské republiky by piesahl
koncem roku 2020 ¢astku 2 biliény K¢. Pro piisti rok (2021) je navrhovan
schodek 320 mld. K¢. Tato ¢isla nejsou nijak vyjimecna ve srovnani s opat-
fenimi, které pfijaly vlady jinych zem{ nejen v Evropé. Napfiklad americky
prezident Donald Trump si na konci bfezna letosniho nechal kongresem
schvalit balik vladnich opatfeni v rekordni vysi 2 biliéna dolart. Jen pro srov-
nani, valka ve Vietnamu dle americkych zdroju stala USA jeden bilién dolart,
stejné tak 1 hypoteéni krize v letech 2008—-2010. Podobné reagovaly i jiné staty
sveta. Lize predpokladat, ze tcet za pandemii neni zdaleka konecny.

Je zajimavé, jak toto bezpiikladné navyseni rozpoctového schodku Ceské
republiky proslo pomérné hladce poslaneckou snémovnou, a to 1 ze strany
opozice. Rozpoctova financni odpoveédnost byla rychle odsunuta a zapo-
menuta. Dluhovou brzdu nikdo nevzpomina a strany celého parlament-
nfho politického spektra se pfedhanéji v navrzich v souvislosti s pandemi,
co by se mélo jeste financovat. Lze se opravnéne domnivat, ze spolu s nezbyt-
nymi vydaji vyvolanymi pandemii, se ,,svezou® i vydaje, které jsou neopod-
statnéné a pii odpovédném rozpoctovém chovani by nemusely zcela jisté

viibec vzniknout.

Domnivame se, ze daleko zavaznéjsi, nez konecna vyse schodku je otazka
jeho financovani a budouciho splaceni vzniklého dluhu. Nebudeme tento
problém fesit, protoze neni pfedmétem nasi ivahy. Omezime se na konstato-
vani, ze je-li spolec¢nost postavena pred dilema rozhodnuti, zda dat pfednost
moralnim zasaddm (odpovédnému pifstupu pii cerpani vefejnych financi)
anebo naopak diky ,,neodpoveédnému® zadluzeni udrzet cely ekonomicky
systém v chodu, jednoznac¢né vitézi druha varianta. Tento piistup podporuji
i uznavané osobnosti ekonomické teorie. Je to zdivodnovano tim, ze kdyz
finan¢né podpofime vsechny, kteff to v dasledku krize potiebuji, ekonomika
se rychle nastartuje. Kdyz to neudélame, zna¢na c¢ast spole¢nosti se dostane
do potizi, pfestane utracet a tim bude stahovat ke dnu zbytek spolecnosti.
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Na otazku, kdo to zaplati a kde na to vzit, mnozi ekonomové odpovidaji —
mél by to byt stat. Mtze si vypujcit, uroky jsou nizké, statu kazdy rad ptjci.
Jakmile ekonomika nastartuje vyssi tempo, nez je dnesni vyse drokové miry
(prakticky nulovy urok), dluh se zacne vyplacet podobné jako u kterékoliv
jiné investice. Takové jsou zhruba argumenty zastinca masivnich statnich
vydaju. Tato strategie neni ovSem bez rizika. Tim rizikem mutze byt zvySena
mira inflace, znehodnoceni narodni mény atd. Zatim je pfilis kratka doba
na to, abychom mohli zhodnotit, zda tento pifstup je tim spravaym. Pfisti
mésice napovi vice.

V kapitole zabyvajici se narodni a evropské statistiky ve vztahu k fiskalni
odpovednosti statu byly stanoveny dveé hypotézy. Prvni hypotéza tvr-
dila, Ze pouzivana narodni statistika je v souladu s pozadavky kladenymi
Naffzenim Evropského Parlamentu a Rady, tedy, Ze poskytované informace
jsou co nejptesnéjsi, nejuplnéjsi a nejaktualnéjsi.

Pokud bychom se méli zaméfit na pozadavek pfesnosti, pak nezbyva nez
konstatovat, ze tento pozadavek nenf splnén v celém svém rozsahu, nebot’
ziskana data jsou dale zobecfiovana, je pocitino s homogennim produktem
a zjist'uje se jen kvantita nikoliv kvalita produktt a sluzeb, v nékterych pfi-
padech jsou pak statistici nuceni pfistoupit k odhadu. Je beze sporu, Ze jsou
k tomuto ucelu aplikovany sofistikované statistické metody a ze v realu ani
neni mozné (z dvodu financ¢nich, kapacity a casu) ziskat data od vsech
respondentt, tak aby statistické ukazatele pfesné odrazely skutecnou situaci.
Lze tedy konstatovat, ze pouzivana statistika je pfesnd dle svych moznosti,

v

ovsem nelze potvrdit, ze poskytované informace jsou co nejpfesnéjsi.

Dalsim pfedpokladem je pozadavek Uplnosti. I tento pozadavek neni splnén
v celém svém rozsahu, nebot’ fada dat je zfskavana od omezeného vzorku
respondentt a zbyvajici data, jak jiz bylo i vyse naznaceno, jsou odhadnuta.
Pokud bychom analyzovaly, zda poskytované informace pln¢ odrazeji jevy
v narodnim hospodafstvi, tak rovnéz ani tento pozadavek zde nenf naplnén.
Nelze zmeftit velikost sedé ¢i cerné ekonomiky (v této oblasti existuji jen vice
¢l méné presné odhady), nelze zjistit objem zemédélského samozasobeni
¢i individudlni bytovou vystavbu apod. Rovnéz je problematické zméfit 1 jiné
ukazatele, které jsou zalozeny na méekkych datech, jako napf. pocit stesti.
Je mozné tedy tvrdit, Ze statistické metody jsou pouzivany tak, aby bylo
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docileno uplnych informaci, aby byly vSechny pozadované statistické udaje
zvefejfiovany, nicméné nelze tvrdit, ze poskytované informace jsou co nej-
uplnéjsi a ze poskytované informace odrazi veskeré aspekty a souvislosti
v daném hospodafstvi.

Tretim pfedpokladem je pozadavek aktualnosti. Aby bylo mozné zodpo-
veédet, zda jsou poskytované informace co nejaktualnéjsi, mélo by byt defi-
novano, co je pod pojmem aktualnost mysleno a jaké informace je mozné
povazovat za aktualni a které jiz nikoliv. Determinace pojmu aktualnost vsak
v Nafizeni Evropského Parlamentu a Rady ¢. 549/2013 chybi. Podle Marka,
Hronové a Hindlse (2016) je v soucasné dob¢ u ¢tvrtletnich Gctd stanoveny
rezim ,,30-60-90%, tj. pfedbézny odhad uz do 30 dnt po skonceni ¢tvrt-
leti a dal$i zpfesfiovani pro potieby rozhodovani ve lhuté 60, resp. 90 dnt
od konce ¢tvrtletl. Takto je v praxi naplnovany pozadavek ,,co nejdifve®,
pticemz je pochopitelné, ze dochazi k redukci moznosti vyuzivat statistickych
Setfeni, a naopak se zduraznuje potfeba mnohem vice vyuzivat ekonomicko-
-matematické modely a statistické metody, metody regresni analyzy a analyzy
ekonomickych c¢asovych fad. Vysledky tak budou v daleko vetsi mife zalo-
zené na matematickém modelovani. Poskytované udaje jsou tedy aktualni
z hlediska moznosti soucasného systému, nebot’ je nutné vzit v tvahu cas
potiebny k ziskani a zpracovani dat. Diky rozsahlému mnozstvi dat vsak
nejaktualnéjsi data jsou zveiejnovana s tif mésicnim zpozdénim. Ekonomicky
vyvoj véak muze byt v nékterych obdobich zna¢né pfekotny a ekonomika
muze zazit vyrazny zlom v fadu jednoho ¢i dvou meésicu, tak jak jsme to zazili
zacatkem roku 2020 diky celosvétové pandemii koronaviru. Aktualnost tif
mésicnich dat je v tomto pifpadé sporadicka. Takze zavér je stejny jako u vyse
uvedenych dvou piipadu, tedy poskytované informace jsou aktudlni z hle-
diska moznosti statistiky, ovsem nelze tvrdit, ze tyto jsou nejaktualnéjsi.

S ohledem na vyse uvedené je mozné prohlasit, Zze narodni ucty jsou kom-
patibilni se systémem ESA 2010 a tedy ucty jsou sestavovany na zakladé
jednotného souboru zasad. Potvrzeni hypotézy vsak zamezuji samotné prin-
cipy, na kterych je statistika zalozena, a stanovené pfedpoklady nelze ani
s vynalozenim maximalniho usilf splnit.

Druhd hypotéza se vztahovala pfedpokladu, Zze pouzivand narodni statis-
tika vede k vy$si fiskalni odpovédnosti statu. Primarné je nutné podotknout,
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ze pouzivana narodni statistika nezohlednuje veskeré aspekty a rizika narod-
nfho hospodaftstvi, napt. je mozné v této souvislosti zminit penzijni naroky.
Na stran¢ 463 ESA 2010 se uvadi: , Penzini ndroky jakoZto nenbragené iastky
na penzijni program socidlnibo zabezpeleni se v blavnich ndrodnich sictech ESA nevy-
kazufi. Odhady neubrazenych (dstek ndrokii v ramei penzijnich programii socidlniho
gabezpeleni a jakychkoli dalsich davkové definovanych penzijnich zaméstnaneckych
programii poskytovanych viddnimi institucemsi nejsou abrnuty do hlavnich ndrodnich
Wity ale vykazuji se v dopliikové tabulce nabytych penzijnich ndrokii & danému datn.
Ackoliv jsou tedy penzijni naroky uvadény v doplinkové tabulce, je otazkou,
zda je jim vénovana dostatecna pozornost. V médiich jsou zejména zmino-
vany hlavni narodn{ Gcty a ukazatele hlavnich narodnich uctd, diléf tabulky
se jiz pfilis neinterpretuji. A pravé oblast socidlnfho zabezpeceni, zejména
pak oblast statnich penzi s problematikou fiskalnf odpovédnosti tizce souvisi.
V Evropské unii v této souvislosti vznikl soubor evropskych pravnich norem
oznacovany za Pakt stability a rastu, ktery se snazi prosazovat zodpovédnou
rozpoctovou politiku mimo jiné s ohledem na problemati¢nost penzijnich
systému v zemich EU v nasledujicich letech. Vymahatelnost téchto norem
vsak nebyla zatim dostatecné realizovana. V této souvislosti nelze hovofit
o tom, ze by pouzivana narodni statistika vedla k vyssi fiskalnf odpoveédnosti.
Dal$im argumentem, ktery brani akceptaci této hypotézy, je pak samotny
termin , fiskalni odpovédnost statu®. Zastanci raznych ekonomickych teorif
pohlizi na fiskalni odpovédnost statu odlisné. Diky neexistenci jednotného
konsensu lze jen obtizné analyzovat, zda pouzivani narodni statistiky bude
mit pozitiva{ vliv na fiskalni odpoveédnost statu. Jedno je vsak ziejmé, (at’ jiz
pro zastance ¢i odpurce fiskalnich zasaht) — pouzivani narodni statistiky
povede k vyssi odpoveédnosti statu, pokud budou splnény nasledujici pod-
minky: Politicka garnitura musi mit dostate¢né védomosti a znalosti o jednot-
livych statistickych ukazatelich, tyto musi interpretovat a pouzivat ve sprav-
nych souvislostech a nezneuzivat je k prosazovan{ svych politickych zajma
a cild. Na zaklad¢ vyse uvedenych skute¢nosti nelze tedy ani hypotézu H2
potvrdit.

Zavérem je mozné konstatovat, ze problematika narodnf a evropské statis-
tiky ve vztahu k fiskalni odpovédnosti statu ma fadu dalsich konsekvenci,
které by bylo zahodno analyzovat. Tato kapitola uvadi jen vybrané zakladni
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souvislosti, které by si zaslouzily rovnéz detailnéjsi rozbor. Vieobecné pove-

domi o narodni a evropské statistice by si rovnéz zaslouzilo vétsi pozornost

jak ze strany politikd, kteff statistické tidaje plynouci z narodnich acta inter-

pretuji, tak ze strany voli¢t, kterd by méla umeét politiky interpretované stati-

stické ukazatele kriticky posuzovat. Vys$si znalost této problematiky sirokou

vefejnosti by se pak mohla pozitivné odrazit ve vyssi fiskalnf odpovédnosti

statu. Obavame se vsak, ze se jedna spise o ,,zbozné pfani* nez o mozny

realny stav, byt’ v ¢asoveé neomezeném useku.

Z toho, co jsme dosud uvedli, jsou patrné tyto zaveéry:

Kategorie fiskalni odpovédnosti ma mnoho dimenzi — moralni, eko-
nomickou, pravni aj.

Kazda tato rovina zkoumani ma jiny pojmovy aparat, odlisné metody
zkoumani, jiny hodnotovy systém. Z toho plyne, ze zkoumani rozpoc-
tové odpovédnosti je velmi obtizné.

Ekonomicka teorie, presnéji pozitivni ekonomicka teorie, se odmita
z podstaty véci zabyvat hodnotovou strankou ekonomickych
jevi. Z téchto divodu se ani nezabyva problematikou rozpoctové
odpovédnosti.

Normativni ekonomicka teorie, kterd se hodnotovymi kategoriemi
zabyvd, neshledava v rozpoctovych schodcich a z nich plynouciho
zadluzeni v zasad¢ nijak zavazny problém.

Odborna pravnicka vefejnost byla pfevazne skeptickd k navrhu feseni
rozpoctové odpovednosti formou ustavniho zakona.

Soucasna pravni uprava rozpoctové odpoveédnosti obsazena v zakoné
¢.23/2007 Sb., o rozpoctové odpoveédnosti, nenf optimalni a vykazuje
formulacni i obsahové nedostatky.

V podminkach soucasné epidemiologické krize je uplatnén vyji-
mecny rozpoctovy rezim a doporucena pravidla odpovédnosti nejsou
realizovana.

Doporuceni pro rozvoj teorie a pro praxi:

Pro rozvoj ekonomické teorie by bylo podnétné hloubéji analy-
zovat vliv vyse rozpoctovych schodki na fungovani ekonomic-
kého systému v raznych podminkach hospodafského cyklu (recese,
konjunktury apod.).
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Zvlastni pozornost vénovat analyze vyvoje statnfho dluhu v pod-
minkach pandemické krize (jeho struktufe, vysi, financovani, umo-
fovani atd.). Jedna se i mimoradnou piilezitost zkoumat ekonomiku
v realnych podminkach v extrémnf rozpoctové situaci.

Pro rozvoj pravni teorie by byla uzite¢na komparativni studie pravni
upravy dluhovych brzd v zemich EU a jejich dcinnosti jako nastroje
regulace.

Fiskalnf odpovédnost je 1 soucasti spravy dani a je nutné ji posuzovat
ve vztahu k jednotlivym subjektim i v $ir$im kontextu

Fiskalnf odpovédnost statu vici mezinarodnim organizacim Ize nahli-
zet z ruznych perspektiv, na strané jedné se jednd o zavazek statu
hospodafit ur¢itym zpusobem, ktery vyplyva z clenstvi v mezinarodni
organizaci ¢i napf. z financn{ asistence, kterou takova organizace pfi-
jemci pomoci poskytla; na stran¢ druhé muze existovat odpovédnost
statu Ucastnit se kapitdlu mezinarodn{ organizace (¢i obdobné entity)
Vzhledem ke skute¢nosti, ze pravni uprava rozpoctovych pravidel
v podminkach c¢eského prava je slozita, atomizovana do fady nesou-
rodych norem, stojf za tvahu, zda by véci neprospélo zjednoduseni
této pravni tpravy v podobé¢ sjednoceni pravnich norem, odstranéni
piipadnych duplicit a zajisténi vétsi srozumitelnosti a transparentnosti.
Tomuto zaméru by urcité prospél spolec¢ny pracovni seminaf legisla-
tivet, pravni a ekonomické odborné vefejnosti, ze kterého by vzeslo
doporuceni pro novou pravni upravu.

Fiskaln{ odpovédnost je i soucasti spravy dani a je nutné ji posuzovat
ve vztahu k jednotlivim subjektim i v $irsim kontextu.

Fiskalnf odpovédnost statu vic¢i mezinarodnim organizacim Ize nahli-
zet z ruznych perspektiv, na strané jedné se jednd o zavazek stitu
hospodafit ur¢itym zpusobem, ktery vyplyva z clenstvi v mezinarodni
organizaci ¢i napf. z financni asistence, kterou takova organizace pii-
jemci pomoci poskytla; na strané druhé muze existovat odpovédnost
statu Gcastnit se kapitalu mezinarodni organizace (¢i obdobné entity).



SUMMARY

The year 2020 may be dubbed ‘@nno covidi 0°. There is no doubt the unprec-
edented fiscal and monetary programs tackled by the governments around
the world will have strong fiscal consequences. In this book, we have targeted
the issue of fiscal responsibility of the state. This type of responsibility is to
be distinguished from the regular legal notion of ‘responsibility’. The essence
of “fiscal responsibility” lies within so-called prospective responsibility which
the state has taken on and embraced and under which the state needs to find
sufficient financial means so that it could carry on all of its core mission, i.c.
to provide safe environment and certainty for its citizens, who represent its
fundamental basis.

There are a number of perspectives from which this topic can be approached,
grasped and researched. The authors of this book selected several areas which
they consider to be of high relevance and focused their interdependence with
the notion of fiscal responsibility. They namely focused on the legal terms
responsibility and liability and researched their meaning in light of the fiscal
area, they went on to consider the relating concept of budget responsibility
from both economic and legal perspective. In so doing, they had to take into
consideration the questions of national and EU statistics. Then, they narrowed
the view from rather national and supranational level to fiscal responsibility
in relation to local entities and local governments. As the income from collected
taxes is an important item on the budget income side, they also researched the
relationship between taxation and fiscal responsibility. Although income from
customs is not so crucial, the authors also looked at this area.

Fiscal responsibility is inextricably intertwined with the area of supervision
over how the means coming from the EU funds are managed and used and
with responsibility for breaking the EU rules. As the states may bear certain
fiscal responsibility due to their being a member of an international organi-
zation, the authors also paid attention to this area.

Despite the fact that this publication does not provide and overall complex
view at the question of fiscal responsibility, it may be considered as a good
basis for further research in the area of fiscal responsibility.
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