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1. Úvod

Pokud se podíváme na problematiku státního dluhu v historickém kontextu, pak dobrým příkladem politických a právních postojů k zadlužování je vývoj v Německu v 19. a ve 20. století. Pro vývoj Německa v poválečném období je podstatná skutečnost, že v důsledku měnové reformy v roce 1957 a v důsledku obecného zákona o odstranění následků války z roku 1957, Německo fakticky nemělo žádné dluhy až do poloviny 60. let 20. století. Až teprve v roce 1965 se v souladu s keynesiánskou teorií začala prosazovat anticyklická finanční politika a zejména první recese, do které se Německo dostalo v letech 1966/67, vedla k tomu, že Německo začalo přijímat úvěry. V 70. letech 20. Století se v Německu prosazuje koncept anticyklické rozpočtové politiky, která je založena na myšlence, že státní zadlužování může být prospěšné při realizaci distributivních politik státu, jakož i může přispět k alokaci většího množství finančních prostředků. V letech 1970-1978 je v Německu znatelný nárůst míry zadlužení. V roce 1981 pak míra čistého dluhu vládního sektoru Německa dosahuje téměř 70 mld. marek a objevují se první hlasy poukazující na nebezpečí zadlužování. K celkové míře zadlužení Německa pak negativně přispívá sjednocení v roce 1990, kdy dochází k téměř nekontrolovatelnému zadlužování. V roce 1991 je zadlužení Německa 596 mld. euro, v roce 2008 pak již 1,52 bilionu euro. Německo se zadlužuje zejména proto, aby mohlo splácet dluhy a většina úvěrů směřuje k obsluze dluhové služby.

Z ekonomického pohledu není omezování státních úvěrů zcela bez problémů. Přijímání státních úvěrů samo o sobě může sloužit státu k tomu, aby vůbec mohl zajišťovat úkoly veřejné služby pro své občany, jež mají přesah i pro příští generace. Jinak řečeno, pozitivní efekt z veřejného dluhu může jít napříč generacemi a ke spotřebě úvěrových prostředků nedochází pouze v reálném čase. Státními dluhy lze také podporovat opatření, kterými stát chce přispět k nastartování konjunktury. Podle některých ekonomických teorií ovšem vede státní zadlužování k vytlačování soukromých investorů, jelikož stát jako věřitel svou poptávkou po penězích na trhu zvyšuje poptávku po finančních prostředcích a přispívá tak dlouhodobě k růstu úroků, nikoliv k jejich snižování. Splácení úroků tak zatěžuje budoucí generace a vede k omezení finanční politiky budoucích vlád, jejichž prostor je z finančního hlediska mnohem menší. 

Přijatelnou míru zadlužení lze velmi obtížně konstruovat. Klíčovou roli z ústavního hlediska má při analýze státního dluhu princip mezigenerační solidarity, s jehož výkladem se pojí několik základních otázek.  Jedná se o ústavní princip nebo pouze politický cíl? Lze vůbec zajistit spravedlivý a vyrovnaný transfer dluhů a jejich rozložení mezi stávající a budoucí generaci? Myšlenka mezigenerační solidarity je odvozena od myšlenky udržitelného vývoje. Pojem udržitelného vývoje je pojem, který se objevil v 80. letech 20. století a souvisí primárně s ochranou životního prostředí a mezinárodní rozvojovou pomocí (obsah tohoto pojmu tedy cílí zejména na ekologický a sociální vývoj). Myšlenka udržitelného vývoje v těchto oblastech souvisí s odpovědným chováním vůči budoucím generacím.
 
Nicméně v čase se v důsledku některých vnějších vlivů začalo diskutovat o myšlence udržitelného rozvoje i ve vazbě na udržitelnou míru státního zadlužování tak, aby budoucí generace nebyly neúměrně zatíženy dluhy z dob minulých. Tato idea se rozvinula zejména v souvislosti s demografickými změnami v Evropě a udržitelností financování sociálních pojistných systémů.
 

2. Krize v Řecku a Irsku
Řešení problémů zadlužených států Evropské unie se stalo dominantním tématem unijní politiky posledních let. Postoj Evropské unie k finanční krizi v Řecku a Irsku je zásadní, neboť hospodářské turbulence v těchto zemích spustily tzv. hospodářskou krizi eurozóny. Při řešení této krize nejde ani tak o osud Řecka či Irska, jež jsou malými ekonomikami a za normálních okolností by nebyl problém je zachránit, nýbrž jde spíše o vytvoření takových podmínek, které by zabránily přelití krize státních financí do Španělska, Itálie či Belgie. Pomáhat tak velké ekonomice, jako je Španělsko nebo Itálie, už by bylo mnohem náročnější, spíše nemožné. Prakticky žádný ze států eurozóny totiž z hlediska státních financí není v ideální kondici. Německo má dokonce vysoké zadlužení 73% HDP, což je 6. nejvyšší dluh v EU. 
 

Pomoc Řecku

Řecko se do vážných problémů dostalo na začátku roku 2010, kdy muselo vypisovat stále vyšší úroky na své dluhopisy, aby je investoři vůbec kupovali. V dubnu 2010 došlo k tomu, že Řecko muselo na desetileté dluhopisy vypisovat úrok 8,5%, což by při stavu zadluženosti státu vedlo dříve či později k bankrotu. Státy eurozóny se spolu s Mezinárodním měnovým fondem rozhodly Řecku pomoct a schválily záchranný balíček určený pouze pro Řecko. Ten zahrnuje půjčky čerpatelné po dobu tří let v celkové výši 110 miliard euro. Částku 80 miliard euro poskytne eurozóna, zbytek MMF.
 Na Německo připadá záruka za 22,4 miliard euro. Tuto částku schválil Spolkový sněm dne 7. května 2010 zákonem o finanční stabilitě Evropské unie, který zatím řešil pouze případ Řecka. 

Toto řešení ovšem finanční trhy neuklidnilo, protože se začalo mluvit o možných problémech dalších zemí. Již dne 8. května 2010 proto ECOFIN rozhodl o vytvoření tzv. záchranného fondu (EFSF), ve kterém má být pro případ potřeby k dispozici 750 miliard euro.
 Částka 440 miliard euro připadá na státy eurozóny, 60 miliard euro jde za rozpočtem Evropské unie v rámci Evropského mechanismu finanční stability (ESFM) a za 250 miliard pak ručí MMF. Evropská centrální banka se navíc zavázala, že v případě nouze bude spolufinancovat státní půjčky členů eurozóny. 
Pomoc Irsku

Jako první stát podle dohodnutých pravidel požádalo o pomoc z Evropského záchranného fondu Irsko. Stalo se tak dne 21. listopadu 2010. Irsko se do problémů dostalo jinak než chronicky zadlužené a s hospodářskými statistikami manipulující Řecko. Jádro irského problému leží v politice Evropské centrální banky, která v minulých deseti letech držela poměrně nízké úrokové sazby odpovídající státům jako Německo či Francie, které měly nízkou inflaci. V Irsku však byly peníze příliš levné a stále stoupala inflace. V důsledku toho se irská ekonomika přehřívala, což se projevilo zejména v realitním odvětví. S nástupem finanční krize se lidé dostávali do problémů se splácením hypoték a ceny nemovitostí zároveň klesly až o 40%. Banky je tak mohly prodávat jen s velkými ztrátami. V této fázi vývoje se do hry zapojil hospodářsky poměrně zdravý irský stát, který před krizí hospodařil dokonce s přebytkovým rozpočtem. Irská vláda se zaručila za veškeré závazky irských bank a šla cestou jakési konsolidační banky, která měla komerční banky zbavit špatných úvěrů a docílit toho, aby plnily svou ekonomickou úlohu a půjčovaly jak lidem, tak podnikům. Banky se ale ukázaly být zasaženy více, než kolik dokázaly irské veřejné finance zvládnout. Jenže to už byla solvence státu pevně svázána se solvencí bank. Situace byla navíc o to horší, že se irská vláda zavázala garantovat závazky všech bank, nikoliv jen systémově důležitých. V roce 2010 mělo Irsko v důsledku sanace bank schodek státního rozpočtu ve výši 32,3% HDP. 

V důsledku toho tak Irsko muselo požádat o pomoc Evropskou unii. EU rozhodla dne 28. listopadu 2010 o tříleté půjčce ve výši 85 miliard euro. Vcelku překvapila výše úroku, která byla stanovena na 5,83% ročně, což je pro státní rozpočet, navíc takto otřesený, velká zátěž. Navíc to zvyšuje riziko, že Irové nakonec dluh nesplatí a v lepším případě ho zaplatí ručitelé, tedy státy eurozóny, a v horším bude třeba Irům pomáhat dál. Na druhou stranu se Irům přes odpor Francie a Německa podařilo udržet velice nízké firemní daně ve výši 12,5%. 

Podobně jako v případě Řecka také u Irska nehrála roli jen snaha zachránit euro a předejít rozšíření nákazy do větších států, ale samozřejmě i to, že velké evropské státy jako Francie a Německo mají v těchto státech vysoké pohledávky. Podle údajů Bundesbanky mají jen německé banky v Irsku pohledávky za 114,7 miliard euro, z toho 43 miliard euro v irských bankách.
  

3. Pakt konkurenceschopnosti

Spolu s tím, jak se Evropská unie snažila řešit krátkodobě problémy jednotlivých států, začalo se také hojně diskutovat o tom, jak podobným krizím dlouhodobě předcházet. Naplno se totiž ukázalo, že Pakt stability a růstu fungoval pouze na papíře a takřka nikdo ho nedodržoval, stejně jako se ukázalo, že dlouhodobé udržení měnové unie bez silnějšího hospodářského sepětí není možné. Velkou pozornost získal návrh z února 2011, který představilo Německo spolu s Francií pod názvem Pakt konkurenceschopnosti. Jednalo se o první oficiální návrh ekonomické vlády eurozóny, potažmo Evropské unie. Angela Merkelová v této souvislosti prohlásila: „Chceme bránit euro jako měnu, ale také jako politický projekt. Chceme, aby eurozóna i celá Evropská unie jako politický svazek, těsněji koordinovaly hospodářskou politiku všech; aby v oblasti ekonomiky vzniklo jednotnější řízení.“

Hlavní cíl Paktu konkurenceschopnosti spočíval v tom, aby se jednotlivé ekonomiky států EU sblížily, když už používají jednotnou měnu, což by v praxi znamenalo například vytvoření určitého rozmezí pro firemní daně, pro odchod do důchodu či omezení zvyšování mezd. Bylo rozhodnuto také o vytvoření tzv. „finanční ústava“ EU a státy do svých národních ústav měly a mají inkorporovat maximální přípustné výše státního dluhu či deficitu. Další diskuze nad tímto návrhem byly poměrně vzrušené a vyústily koncem března 2011 na summitu v Bruselu. Státy eurozóny se dohodly na trvalém krizovém fondu, tzv. Evropském stabilizačním mechanismu (ESM). ESM by měl předcházet tomu, co bylo patrné z nedávných krizí států eurozóny, tedy že ostatní členové eurozóny obtížně sháněli prostředky na jejich záchranu a vůči finančním trhům tak vysílali rozporuplné signály, které pak vedly ke spekulacím s dluhopisy i eurem samotným. Dalším bodem, ke kterému se státy Evropské unie zavázaly, je zpřísnění podmínek Paktu stability a růstu. V jádru by mělo jít o přísnější kontroly samotného plánování státních rozpočtů, což znamená, že k návrhům národních rozpočtů se bude vyjadřovat také Evropská komise.

Nově byla nastavena i přísnější pravidla pro státy s deficitem. Sankce už nemají být uvaleny jen na ty státy, které vytvářejí nové zadlužení přesahující 3%, ale i na ty státy, které mají dluh vyšší než 60% HDP a nebudou se držet předepsaného snižování dluhu, což znamená vytváření přebytkových rozpočtů. Státy, které mají dluh vyšší než 60% HDP, by tak měly dluhový podíl snižovat minimálně o 5% ročně. Evropská unie to považuje za realistický cíl. Ale je otázkou, zda státy jako Řecko či Itálie vůbec dokáží vytvářet přebytkové rozpočty. 

4. Smlouva o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie 

Na jednání Evropské rady dne 9. prosince 2011 vydali hlavy států a předsedové vlád eurozóny prohlášení k posílení fiskální disciplíny a koordinace hospodářských politik (dále jen „Prohlášení“). Toto Prohlášení zdůrazňuje, že k řešení krizové situace v eurozóně je třeba přijmout opatření ve dvou směrech. V první řadě je třeba přijmout novou fiskální úmluvu a posílit koordinaci hospodářských politik. Současně je však třeba také rozvíjet stabilizační nástroje. V této souvislosti jde zejména o posílení Evropského nástroje finanční stability (EFSF) a urychlení vstupu Smlouvy o zřízení Evropského mechanismu stability (ESM) v platnost.
 K posílení koordinace hospodářských politik má dojít provedením již dohodnutých opatření a přijetím dalších kvalitativních kroků vedoucích k vytvoření skutečné „unie fiskální stability“ v eurozóně. Vedle jednotné měny je nutný silný ekonomický pilíř, jehož základem má být posílená správa v zájmu podpory fiskální kázně a hlubší integrace na vnitřním trhu, jakož i silnější růst, lepší konkurenceschopnost a sociální soudržnost. Cíle má být dosaženo rozvíjením již přijatých opatření, konkrétně: posílení Paktu o stabilitě a růstu, provádění evropského semestru,
 nový postup při makroekonomické nerovnováze a Pakt euro plus. 

Byť Prohlášení vydali hlavy států a předsedové vlád eurozóny, a není tedy (politicky) závazné pro nečlenské státy eurozóny, zdůrazňuje se v něm, že posílení architektury hospodářské a měnové unie je nezbytné nejen pro posílení stability a integrity hospodářské a měnové unie, ale i Evropské unie jako celku.

Text Smlouvy o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie jasně nestanoví, jaká je její právní povaha s ohledem na systematiku pramenů práva. Tuto povahu je nutno dovozovat z charakteru této Smlouvy a z prvků, které obsahuje. Vzhledem k tomu, že se na jednání Evropské rady dne 9. prosince 2011 nepodařilo mezi členskými státy nalézt jednomyslnou shodu o změně primárního práva EU, je Smlouva koncipována jako samostatná mezinárodní smlouva, na kterou se vztahuje Vídeňská úmluva o smluvním právu (dále jen „Vídeňská úmluva“).
 Pod pojmem „smlouva“ se dle čl. 2 odst. 1 písm. a) Vídeňské úmluvy rozumí „mezinárodní dohoda uzavřená mezi státy písemnou formou, řídící se mezinárodním právem, sepsaná v jediné nebo ve dvou či více souvisících listinách, ať je její název jakýkoliv“. Zde je však třeba uvést, že i smlouvy, na nichž je založena Evropská unie, a jejich novelizace jsou ze své povahy mezinárodními smlouvami spadajícími pod rozsah Vídeňské úmluvy, byť jejich dopady přesahují dopady běžné mezinárodní smlouvy.
 

Jak vyplývá z výše uvedeného, Smlouva o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie je jen jedním z mnoha opatření, která mají přispět ke stabilizaci ekonomické situace v Evropě, což samozřejmě zásadním způsobem ovlivňuje její obsahovou stránku, a to přinejmenším z věcného hlediska. Obsah a povaha Smlouvy jsou významně ovlivněny skutečností, že Smlouva byla původně zamýšlena jako novelizace unijního primárního práva.
 Skutečnost, že výsledný text má povahu samostatné mezinárodní smlouvy je důsledkem nutnosti najít řešení v situaci, kdy se nepodařilo mezi členskými státy nalézt konsensus na změně smluv, na nichž je založena Evropská unie. Jedná se tedy o řešení velmi nestandardní, za dané situace zřejmě jediné možné, na druhé straně však zvolená právní forma vyvolává řadu otázek, a to nejen z hlediska vztahu Smlouvy k platnému právu EU, ale i s ohledem na její možný dopad na povahu a směřování evropské integrace obecně. 

Až doposud se integrace mezi členskými státy, které se rozhodly úžeji spolupracovat v rámci nevýlučné pravomoci Evropské unie, řídila pravidly pro posílenou spolupráci v souladu s článkem 20 Smlouvy o EU a článkem 326 an. Smlouvy o fungování EU.
 Vzniká proto otázka, zda se v této souvislosti nevytváří nová metoda integrace. Není totiž vyloučeno, že i v budoucnu bude v případě nenalezení konsensu mezi členskými státy nad změnou unijního primárního práva opět postupováno cestou mezinárodní smlouvy. Problematika přitom může mít i svůj vnitrostátní ústavněprávní rozměr. V této souvislosti je zajímavé poukázat především na nález Ústavního soudu ČR (Pl. ÚS 29/09), který se zabýval otázkou ústavnosti institutu posílené spolupráce a konstatoval, že „Podstatným pro posouzení tohoto institutu, který se může jevit jako základna pro případnou „vícerychlostní Evropu“, je současně zakotvený princip otevřenosti všem členským státům (čl. 20 odst. 1 Smlouvy o EU) a podmínka jednomyslnosti všech členů Rady s rozhodnutím o posílené spolupráci (čl. 329 odst. 2 Smlouvy o fungování EU). Souhlas České republiky se zakotvením institutu posílené spolupráce – aniž by se v této fázi jakkoli realizoval – se nedotýká principu vlády lidu a svrchovanosti České republiky, neboť ponechává pro futuro na vůli jejich ústavních orgánů, včetně obou komor Parlamentu, zda, kdy a v jaké formě se Česká republika zapojí do posílené spolupráce, anebo zda naopak využije svého práva a takové formě rozdílného tempa integračních procesů uvnitř Unie zabrání.“
 

Instituty obsažené ve Smlouvě o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie mají z formálního hlediska zcela jinou povahu než institut posílené spolupráce upravený ve Smlouvě o EU a Smlouvě o fungování EU. Pokud bychom však dospěli k závěru, že Smlouva fakticky mění primární právo EU, je třeba se zamýšlet i nad tím, jakým způsobem bude dotčena povaha závazků vyplývajících z členství České republiky v Evropské unii. Lze opět odkázat na nález Ústavního soudu ČR, tentokrát ve věci cukerných kvót, kde Ústavní soud ČR konstatoval „propůjčení části pravomocí České republiky orgánům ES je propůjčením podmíněným a může trvat potud, pokud jsou tyto pravomoci vykonávány těmito orgány způsobem slučitelným s uchováním základů státní suverenity České republiky a způsobem, jenž neohrožuje samu podstatu materiálního právního státu.“
     

Smlouva o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie tedy vznikla mimo rámec unijního práva, její povaha je však v mnoha ohledech specifická. Na jedné straně se formálně jedná o samostatnou mezinárodní smlouvu, nezávislou na existujícím smluvním rámci EU, na druhé straně však samotný text Smlouvy obsahuje řadu odkazů nejen na primární, ale i sekundární právo EU. Současně Smlouva předpokládá, že při jejím provádění a aplikaci budou hrát důležitou roli instituce Evropské unie (zejména Soudní dvůr Evropské unie a Evropská komise). Provázanost na stávající smluvní rámec EU je umocněna článkem 2 Smlouvy, který hovoří o tom, že Smlouva musí být uplatňována a vykládána v souladu se smlouvami, na nichž je založena Evropská unie, zejména pak s čl. 4 odst. 3 Smlouvy o EU
, jakož i s právem Evropské unie, včetně práva procesního, je-li vyžadováno přijetí sekundárních právních předpisů. Provázanost se smluvním rámcem Evropské unie však lze nalézt i v článku 1, kde je v rámci stanovení účelu a oblasti působnosti Smlouvy kladen důraz na posílení hospodářské a měnové unie a dosažení cílů Unie v podobě udržitelného růstu, zaměstnanosti, konkurenceschopnosti a sociální soudržnosti.
 


V souvislosti s povahou Smlouvy se také diskutuje o otázce, zda tato zásadním způsobem nemění charakter evropské integrace a zda tedy nepředstavuje jakýsi první krok na cestě k fiskální unii a vytvoření „evropské federace“. Relevantní diskuze na toto téma by si vyžádala samostatnou stať, v rámci které by musela být věnována zvláštní pozornost výkladu slova „fiskální“ a jeho různým významům v jednotlivých úředních jazycích EU, jakož i výkladu pojmů „federace“ a „federální“. V kontextu právního posuzování Smlouvy nicméně nelze opomenout, že touto otázkou se zabýval i Ústavní soud, který v této souvislosti konstatoval „ jestliže Unie nedisponuje shora zmíněnou kompetenční kompetencí (pozn.: zde je míněna skutečnost, že členským státům zůstává legislativní kompetenční kompetence, tedy oprávnění měnit základní předpisy), nemůže být pokládána ani za druh federálního státu ani za zvláštní entitu, stojící v každém ohledu a vždy nad jednotlivými státy. Unie může jednat pouze v rámci pravomocí jí výslovně svěřených členskými státy, které nesmí ani překračovat, ani si sama zakládat pravomoci nové“
. Smlouva o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie tedy nezasahuje do práva smluvních stran, jako suverénních subjektů mezinárodního práva měnit unijní primární právo, ani nezpochybňuje klíčovou roli Rady v procesu přijímání právních aktů EU. Ve světle výše uvedeného a na základě posouzení jednotlivých ustanovení textu Smlouvy proto nelze bez dalšího dojít k závěru, že Smlouva představuje první krok k vytvoření „evropské federace“. Otázku, zda Smlouva o stabilitě, koordinaci a správě hospodářské a měnové unie přispívá k přeměně Evropské unie na federální stát, je však třeba odlišit od úvahy nad vlivem Smlouvy na interinstitucionální vztahy uvnitř EU. 
5. Komparativní pohled na dluhové brzdy v ústavách některých států EU
Předpisy týkající se rozpočtu EU, konkrétně nařízení Rady (ES, EURATOM) č. 1605/2002 ze dne 25. června 2002, kterým se stanoví finanční nařízení o souhrnném rozpočtu Evropských společenství, ve znění nařízení Rady (ES, Euratom) č. 1995/2006, obsahují zásady, na základě kterých má být rozpočet EU sestavován. Článek 3 uvedeného nařízení uvádí, že rozpočet musí být „sestavován a plně v souladu se zásadami jednotnosti, správnosti rozpočtu, ročního rozpočtu, vyrovnanosti, zúčtovací jednotky, obecnosti, specifikace, řádného finančního řízení a přehlednosti, jak jsou stanoveny v tomto nařízení“. Zásada vyrovnanosti je pak dále rozvedena v čl. 14 a 15 uvedeného nařízení, přičemž zde se mj. uvádí, že příjmy a položky plateb rozpočtu musí být vyrovnané.
Pokud jde o národní rozpočty členských států, právo EU nestanoví výslovný požadavek na vyrovnané rozpočty členských států. Formulace vyplývající z primárního práva  (SFEU - čl. 126) zní: „Členské státy se vyvarují nadměrných schodků veřejných financí.", přičemž Komise je zmocněna sledovat vývoj rozpočtové situace a výši veřejného dluhu v jednotlivých členských státech. Rozpočtová situace a veřejný dluh pak souvisí se zásadou zdravých veřejných financí, která spolu se zásadou stabilních cen, měnových podmínek a trvale udržitelné platební bilance (SFEU – čl. 119 odst. 3) a zásadou otevřeného tržního hospodářství s volnou soutěží (SFEU - čl. 120) představuje hlavní pilíře pro provádění hospodářské politiky. Jde tedy o celý „vějíř“ opatření, ve kterém zásada vyrovnaného rozpočtu tvoří jen jeden cíl, jenž spolu s kritériem veřejného dluhu tvoří dvě kritéria, která jsou měřitelná pro účely sledování vývoje rozpočtové situace a veřejného zadlužení členských států a následně i závazně kvantifikovaná v Protokolu o nadměrném schodku (Protokol (č. 12) o postupu při nadměrném schodku - příloha zakládajících Smluv).

Dodržování, resp. nedodržování uvedených 2 kritérií je v posledních letech, zejména v souvislosti s ekonomickými krizemi, bohatě komentováno. V roce 2011 bylo např. publikováno stanovisko Evropského hospodářského a sociálního výboru (dále jen „EHSV“ - viz dokument 52010IE1169), ve kterém je navrhováno, aby cíle vyrovnaného rozpočtu a veřejného dluhu byly doplněny o bilanci běžného účtu; podle EHSV je v prostředí jednotného trhu s jednotnou měnou toto kritérium dokonce zásadní, protože zohledňuje zejména aspekt konkurenceschopnosti, kterou EHSV považuje za základní cíl, protože její zhoršování právě vede následně k rozpočtovým problémům.

Španělsko

Španělská Ústava obsahuje již od svého vzniku v roce 1978 v článku 135 ustanovení, které se týká rozpočtové odpovědnosti státu. Toto ustanovení znělo:

„čl. 135 Veřejný dluh

1. K vytváření veřejného dluhu nebo ke sjednávání půjček musí být vláda zmocněna zákonem.

2. Prostředky potřebné k placení úroků i samotného veřejného dluhu státu musí být vždy předem započítány do výdajové stránky rozpočtu a nemohou být předmětem změn nebo modifikací, pokud jsou v souladu se zákonem o státních dluhopisech.“
V období současné finanční a hospodářské krize se však ukázalo, že ještě palčivějším problémem, než je veřejný dluh státu, jsou ve Španělsku dluhy jednotlivých autonomních společenství, které stát nemůže nijak ovlivňovat. Premiér José Luis Zapatero proto dne 23. 8. 2011 přednesl v Parlamentu návrh na změnu Ústavy změnou uvedeného článku 135 tak, aby dopadal na veškeré veřejné rozpočty, nejen na rozpočet centrální vlády. Tato změna Ústavy má zaručit rozpočtovou vyrovnanost, a to jak ve střednědobém, tak v dlouhodobém horizontu. Novela obsahuje zavedení „stop stavu“ na výdajové straně rozpočtu. Limit deficitu je však strukturální, tj. nebrání tomu, aby výdaje k uspokojení potřeb vzniklých přímo v souvislosti s recesí - např. podpory v nezaměstnanosti, přesáhly příjmy ve chvíli, kdy se ekonomika zpomalí. Technicky řečeno, míra deficitu je korigována automatickými stabilizátory - příjmy a výdaji, a její chování je tedy samo o sobě anticyklické a nejedná se v žádném případě o nulový deficit.

Tuto změnu Ústavy podpořila i největší opoziční strana, Partido Popular (PP) a následně ji dne 2. 9. 2011 schválila Sněmovna a dne 7. 9. 2011 také Senát.

Nové znění článku 135:

„1. Veškerá veřejná správa je povinna řídit se ve svém jednání zásadou rozpočtové stability.

2. Stát ani autonomní společenství nesmějí vytvořit strukturální schodek, který by přesahoval míru stanovenou pro jednotlivé případy Evropskou Unií. Ústavní zákon stanoví maximální výši strukturálního deficitu pro stát a pro autonomní společenství, ve vztahu k jejich hrubému domácímu produktu. Územní samosprávné celky musí předkládat vyrovnané rozpočty.
3. K  vytváření veřejného dluhu nebo ke sjednávání půjček musí být stát a autonomní společenství zmocněny zákonem. Prostředky potřebné k placení úroků i samotného veřejného dluhu musí být vždy předem započítány do výdajové stránky rozpočtů a jejich splácení požívá absolutní přednosti. Takto vyhrazené prostředky nemohou být předmětem změn nebo modifikací, pokud jsou v souladu se zákonem o státních dluhopisech. Souhrnná výše veřejného dluhu celé veřejné správy v poměru k hrubému domácímu produktu státu nesmí být vyšší než referenční hodnota stanovená Smlouvou o fungování EU.

4. Limity strukturálního schodku a výše veřejného dluhu mohou být překonány jen v případech přírodních katastrof, hospodářské recese nebo stavech mimořádné nouze, které se vymykají kontrole ze strany státu a značně poškozují finanční situaci státu nebo jeho hospodářskou či sociální situaci. Takovéto případy označí absolutní většinou Sněmovna.

5. Ústavní zákon podrobně upraví zásady, o kterých se zmiňuje tento článek, jako je účast orgánů institucionální koordinace mezi orgány veřejné správy v oblasti daňové a finanční.

V každém případě upraví :

a) Rozdělení míry schodku a výše dluhu mezi jednotlivými orgány veřejné správy, výjimečné případy, kdy tyto mohou být přesáhnuty, a formu a lhůtu napravení takovýchto vybočení.

b) Metodologii a postup výpočtu strukturálního schodku.

c) Odpovědnost každého orgánu veřejné správy v případě nesplnění cílů rozpočtové vyrovnanosti.

6. Autonomní společenství, v souladu se svými Statuty [v podstatě Ústavy jednotlivých autonomních společenství] a v mezích tohoto článku, přijmou předpisy, které zajistí účinnou aplikaci zásady stability v rozpočtové oblasti.

Společná ustanovení.

1. Ústavní zákon, na který odkazuje článek 135 Ústavy, musí být schválen před 30. 6. 2012. 

2. Zmíněný zákon upraví mechanismy, které zajistí dodržení míry dluhu, o které hovoří článek 153.3 Ústavy.

3. Míry strukturálního schodku, stanovené v článku 135.2 Ústavy, budou účinné od roku 2020. 

Závěrečné ustanovení

Tato změna článku 135 Ústavy vstoupí v účinnost v den své publikace v Úředním věstníku státu [„BOE“, obdoba naší Sbírky zákonů]. Zveřejní se také v ostatních oficiálních jazycích Španělska.“
Itálie

V Itálii bylo v posledním období v Poslanecké sněmovně (Camera dei Deputati), resp. v Senátu (Senato della Repubblica) předloženo hned několik návrhů změn Ústavy týkajících se vyrovnaného rozpočtu, resp. kontroly veřejných výdajů. Z nich vybírám vládní návrh novely Ústavy, předložený dne 15. září 2011, a návrh senátorů na změnu Ústavy, předložený dne 2. srpna 2011. 

Vládní návrh novely Ústavy:

„Čl. 1

1. V článku 53 Ústavy se na konec vkládá odstavec:

„Republika, v souladu s  ekonomickými a finančními závazky, které vyplývají z členství v Evropské unii, usiluje o vyrovnanost rozpočtů a o snižování dluhu veřejné správy, včetně zabezpečení ověření závěrečné zprávy a případných opravných opatření na základě zásad a kritérií stanovených zákonem, schváleným dvoutřetinovou většinou členů každé z komor“.

Čl. 2

1. Čl. 81 se nahrazuje tímto:

„Čl. 81. - Rozpočet Státu zachovává vyrovnanost příjmů a výdajů. Zadlužování se není dovoleno, ledaže jde o nepříznivou fázi ekonomického cyklu a v rozsahu jeho dopadů nebo o stav nouze, který nelze zvládnout pomocí běžných rozpočtových rozhodnutí. Stav nouze vyhlašují Komory z důvodu mimořádných událostí absolutní většinou příslušných členů.

Zákon, který přináší nové nebo vyšší finanční závazky, stanoví prostředky pro jejich zvládnutí.

Komory každoročně schvalují zákonem vládou předložený rozpočet a závěrečnou zprávu. Zákon uvedený v čl. 53 odst. 3 vymezí vlastní obsah zákona o schválení rozpočtu.

Rozpočtové provizorium může být schváleno pouze zákonem a jen na dobu nepřesahující celkem 4 měsíce.

Čl. 3

1. Čl. 119 se mění následovně:

a) v prvním odstavci se na konec vkládají slova: „, v souladu s vyrovnaností příslušných rozpočtů“,

b) v šestém odstavci, druhém pododstavci, se na konec vkládají slova: „s vymezením s ohledem na kontext plánu umoření a pokud samy orgány dodrží zásady podle čl. 53, třetí odstavec.“

Čl. 4

1. Ustanovení uvedená v tomto ústavním zákoně nabývají účinnosti od rozpočtového období roku 2014.“
Návrh senátorů ke změně článků 23, 81, 117 a 119 Ústavy z hledisek pravidel fiskální odpovědnosti:

„Čl. 1

(Mezigenerační spravedlnost)

1. V čl. 23 se vkládá nový odstavec, který zní:

2. Republika zaručuje dodržování zásady spravedlnosti mezi generacemi v ekonomicko-finančních záležitostech.

Čl. 2

(Vyrovnaný rozpočet a kontrola veřejných výdajů)

2. V čl. 81 se vkládají následující odstavce:

5. V rozpočtu úřadů veřejné správy, Státu a Regionů nesmí celkové výdaje přesáhnout celkové příjmy. Zadlužování se není dovoleno. Zákon upraví způsoby použití zásady vyrovnaného rozpočtu na jednotlivých úrovních správy s přihlédnutím k hospodářskému cyklu a v souladu se závazky plynoucími z komunitárního [dnes unijního] práva a mezinárodního práva.

6. Celkové výdaje úřadů veřejné správy nesmí překročit 45% HDP.

7. Případná porušení ustanovení předchozích odstavců vyplývající ze závěrečné zprávy musí být kompenzována v zákonech o rozpočtu v následujících třech letech.

8. Zákon o rozpočtu, který počítá s využitím úvěru, musí být schválen dvoutřetinovou většinou členů každé z Komor a obsahovat příslušný časový plán umoření dluhu.

9. Zákon o rozpočtu, který počítá s celkovými výdaji úřadů veřejné správy vyššími než 45% HDP a nepředvídá současné zvýšení celkových příjmů, ale počítá se zadlužením, musí být schválen dvoutřetinovou většinou členů každé z Komor a obsahovat příslušný harmonogram umoření dluhu, a nadto musí předpokládat dosažení souladu s limitem pro celkové výdaje nejpozději do vypršení časového plánu umoření daného dluhu. Zákon o rozpočtu, který počítá s celkovými výdaji veřejnoprávních úřadů vyššími než 45% HDP a předvídá současné zvýšení celkových příjmů, musí být schválen dvoutřetinovou většinou členů každé z Komor, předpokládat nahrazení zvýšených příjmů zadlužením nejpozději do konce pětiletého období od účinnosti daného zákona o rozpočtu, a obsahovat příslušný harmonogram umoření dluhu a dosažení souladu s limitem pro celkové výdaje nejpozději do vypršení časového plánu umoření daného dluhu.

Čl. 3

(Koordinace veřejných financí)

1. 1. V čl. 117, v druhém odstavci, se doplňují slova: 


t) harmonizace veřejných rozpočtů a koordinace veřejných financí a daňového systému.

2. V čl. 117, ve třetím odstavci, se zrušují slova: „harmonizace veřejných rozpočtů a koordinace veřejných financí a daňového systému“.

Čl. 4

(Využití úvěru místními správami)

1. V čl. 119, v šestém odstavci, se slova „Mohou se zadlužit pouze k financování nákladů dluhu“ se nahrazují slovy „Mohou využít úvěr pouze k financování nákladů dluhu a při respektování zásad uvedených v čl. 81“.

Čl. 5

(Přechodná ustanovení)

1. Čl. 81, odstavce 5, 7 a 8 nabývají účinnosti od rozpočtového období roku 2015.

2. Čl. 81, odstavce 6 a 9 nabývají účinnosti od rozpočtového období roku 2020.“
Maďarsko

Maďarsko po mnohaletých diskusích přijalo v roce 2011 novou ústavu. Byla vyhlášena dne 23. 4. 2011 a v účinnost vstoupila dne 1. 1. 2012. Veřejnými financemi se zabývá čl. 36 a násl. této nové ústavy. 
„Veřejné finance

Ústřední rozpočet a jeho provádění

Článek 36
(1) Parlament schvaluje zákon o ústředním rozpočtu a o jeho provádění na období jednoho kalendářního roku. Návrh zákona o ústředním rozpočtu a o jeho provádění předkládá vláda Parlamentu v termínu stanoveném zákonem.

(2) Návrh zákona o ústředním rozpočtu a jeho provádění musí obsahovat jednotnou strukturu, transparentní způsob zpracování a dostatečné podrobnosti o všech státních výdajích a příjmech.

(3) Schválením zákona o ústředním rozpočtu pověřuje Parlament vládu k tomu, aby vybírala příjmy a vyplácela výdaje tak, jak jsou v něm uvedeny.

(4) Parlament může schválit pouze takový zákon o ústředním rozpočtu, který nezvyšuje úroveň státního dluhu.

(5) Od podmínky uvedené v odstavci 4 může být odhlédnuto pouze v období zvláštních právních okolností a v rozsahu, který může být požadován za účelem zmírnění podmínek, jež vedly k zavedení zvláštních okolností, a v případě trvajícího a podstatného poklesu národního hospodářství a v rozsahu, jenž je zapotřebí ke znovunastolení vyváženosti národního hospodářství.

(6) Pokud Parlament neschválí zákon o ústředním rozpočtu před počátkem kalendářního roku, vláda je oprávněna vybírat příjmy, jak jsou stanoveny v zákoně, a vyplácet výdaje tak, jak byly stanoveny za dané období v ústředním rozpočtu v předchozím roce.

Článek 37
(1) Vláda je povinna provádět ústřední rozpočet v souladu se zákonem a účelně, s ohledem na řádnou správu a transparentnost veřejných financí.

(2) Ústřední rozpočet – s výjimkami stanovenými v odst. 5 článku 36. – musí zajistit, že úroveň státního dluhu nepřekročí polovinu hodnoty hrubého národního produktu za předchozí kalendářní rok.

(3) Během provádění ústředního rozpočtu – s výjimkami stanovenými v odst. 5 článku 36. – vláda nesmí získat půjčky jménem státu a nesmí se zavázat k finančním povinnostem, které by vedly ke státnímu dluhu přesahujícímu hodnotu hrubého domácího produktu za předchozí kalendářní rok. Metodu výpočtu státního dluhu a hrubého domácího produktu stanoví zákon.

Ochrana veřejných prostředků

Článek 38
(1) Podpora z ústředního rozpočtu může být poskytnuta a výplata provedena pouze na základě smlouvy, a to organizaci, která má transparentní vlastnickou strukturu a jejíž činnost souvisí s použitím těchto prostředků.

(2) Každá organizace spravující veřejné prostředky je povinna oznamovat veřejnosti skutečnosti týkající se spravování veřejných prostředků. Veřejné prostředky a národní majetek musejí být spravovány v souladu s principem transparence a etického provádění veřejných věcí. Údaje týkající se veřejných prostředků a národního majetku jsou veřejné údaje.“ 

Německo

V Německu byla ústavněprávní úprava mající za cíl omezení zadlužování a snížení deficitu (tzv. dluhová brzda, Schuldenbremse) přijata formou změny Základního zákona (GG) na jaře 2009. Přechodné ustanovení čl. 143d odst. 1 GG předpokládá první použití nové úpravy čl. 109 a 115 GG při sestavování  rozpočtu na rok 2011. Povinnost hospodařit s vyrovnaným rozpočtem ve smyslu těchto ustanovení je závazně stanovena pro spolkovou republiku od roku 2016, pro jednotlivé spolkové země od roku 2020.

Čl. 109 odst. 3 GG ve své první větě stanoví, že „rozpočty spolkové republiky a spolkových zemí musí být zásadně vyrovnané, a to bez přijímání úvěrů“. Toto základní pravidlo je  dále rozvedeno s tím, že podmínka vyrovnaného rozpočtu je splněna, pokud strukturální deficit rozpočtu (tj. deficit očištěn od hospodářského cyklu) nepřekročí 0,35% HDP ročně, což představuje přibližně 10 mld. eur.

Z tohoto pravidla jsou ovšem přípustné výjimky. První z nich jsou proticyklická opatření, neboli systematické vypořádávání konjukturálních výkyvů od. K těmto výkyvům však musí být přistupováno symetricky, tj. stejně tak jako v období recese státní rozpočet smí generovat schodky, v období růstu musí docházet k tvorbě přebytků, jejichž výše závisí na růstu hospodářství. Dalšími výjimkami jsou přírodní  katastrofy a mimořádné nouzové situace, které se vymykají kontrole státu a které významným způsobem ovlivňují jeho finanční situaci. 

Prováděcí pravidla čl. 109 odst. 3 GG stanoví nově vložený čl. 115. Pokud dojde k odchylce skutečně čerpané od povolené hodnoty úvěrů (0,35% HDP), musí být tato odchylka evidována na zvláštním kontrolním účtu. Negativní saldo kontrolního účtu nesmí překročit hodnotu 1,5% HDP. Výjimečná opatření reagující na přírodní katastrofy nebo mimořádné nouzové situace mohou být přijata pouze hlasem většiny členů Spolkového sněmu. GG na rozdíl od Spolku zapovídá spolkovým zemím hospodařit se strukturálním deficitem krytým přijatými úvěry. Prováděcí pravidla pro spolkové země nejsou určena přímo GG, mají být stanovena v souladu s jejich ústavněprávními pravomocemi. 

Švýcarsko

Ve Švýcarsku byla dluhová brzda přijata Spolkovým shromážděním v červnu 2001 a následně schválena v referendu v prosinci téhož roku. Dluhová brzda je upravena v čl. 126 švýcarské ústavy a následně provedena ve spolkovém zákoně o rozpočtu. Úprava vešla v účinnost a poprvé byla aplikována v roce 2003.

Čl. 126 odst. 2 spolkové ústavy stanovuje povinnost udržovat příjmy a výdaje rozpočtu dlouhodobě v rovnováze. Cílem švýcarské dluhové brzdy není snižovat hodnotu dluhu, ale pouze ji udržovat na konstantní hodnotě bez ohledu na konjunkturní cyklus. Toto opatření při rostoucím hospodářském produktu dlouhodobě implikuje klesající míru zadlužení (výše dluhu/HDP). Výdaje tak mohou být v připravovaném rozpočtu zvýšeny pouze o hodnotu, o kterou v následujícím fiskálním období vzrostou předpokládané příjmy, avšak očištěné od hospodářského cyklu (čl. 126 odst. 2 spolkové ústavy). V praxi jsou na počátku období růstu příjmy podhodnoceny a vzniklý přebytek je následně použit k sanaci dluhu; naopak na počátku recese jsou příjmy nadhodnoceny a v tomto období pak vzniká deficit. Tyto efekty nejsou anticipované, nicméně jsou vnímány pozitivně, neboť působí proticyklicky. Čl. 126 odst. 3 spolkové ústavy umožňuje při mimořádných potřebách úhrad zvýšení úrovně výdajů. K tomu je potřebný souhlas kvalifikované většiny obou komor Spolkového shromáždění. Podle odst. 4 však tyto zvýšené výdaje musí být v následujících letech kompenzovány. 

Také ve Švýcarsku existuje institut tzv. vyrovnávacího účtu, na kterém jsou evidovány kladné i záporné odchylky od hospodářským cyklem odůvodněných zvýšených rozpočtových výdajů. Vyrovnávací účet musí být uhrazen v následujících letech. Povinnost je kvantifikovaná pro okamžik, kdy tyto zvýšené výdaje překročí hodnotu 6% celkových rozpočtových výdajů; poté musí být vyrovnávací účet kompenzován během následujících třech let (čl. 17 odst. 2 zákona o rozpočtu).

Na rozdíl od německé úpravy se dluhová brzda ve Švýcarsku vztahuje pouze na konfederaci a nikoliv na kantony a obce, které jsou ve svém hospodaření autonomní. Od německé úpravy či od evropského Paktu stability růstu se však liší také v tom, že nepovoluje žádnou hodnotu deficitu rozpočtu stanovenou procentem HDP při běžném hospodaření. 

Rakousko

V Rakousku mechanismus dluhové brzdy, jak byl popsán u předchozích států, neexistuje, nicméně v ústavě je od roku 2009 v čl. 51 odst. 2 zakotveno, že spolková vláda musí Národní radě každoročně předložit návrh spolkového zákona o finančním rámci. Tento zákon stanoví horní výdajové hranice pro následující rok a další tři po něm následující roky. V současnosti je tedy účinný zákon o finančním rámci na roky 2011 až 2014, schválený v květnu 2010. V zákoně jsou horní výdajové hranice stanoveny pro 5 hlavních skupin (právo a bezpečnost; práce, sociální věci, zdravotnictví a rodina; školství, věda, umění a kultura; hospodářství, infrastruktura a životní prostředí; pokladní správa a úroky).

Formou nařízení vlády, po udělení souhlasu příslušného výboru Národní rady mohou být v případě nebezpečí z prodlení schváleny výdaje, které jsou nepředvídatelné a neodmítnutelné (nejvýše 0,1% z celkové sumy výdajů stanovených zákonem pro plánované výdaje; nejvýše 0,2% pro výdaje překračující plán) (viz čl. 51b odst. 2 ústavy). Stejnou procedurou (nařízení) může vláda v ústavou definovaném případě obrany země schválit dodatečné výdaje ve výši až 10% z celkové sumy výdajů stanovených zákonem pro plánované výdaje (viz čl. 51b odst. 4 ústavy). K dalšímu šetření jsou jednotlivé resorty motivovány tím, že prostředky, které se jim podaří v jednotlivých kapitolách ušetřit, nemusí ke konci roku vracet ministerstvu financí, ale mohou si je ponechat na další období a použít dle svého uvážení, např. i na odměny zaměstnancům.
Nicméně mechanismus výdajových stropů je předmětem kritiky, protože tyto stropy mohou být nastaveny, případně dále upraveny (zvýšeny) tak, že vládě umožní vytvářet rozpočtové schodky.


7. Závěr
Tento článek si neklade ambice pojmout problematiku zdravých veřejných financí v komplexním pohledu, nicméně jsem se snažil ukázat, že problémy členských států EU nejsou izolované, což hluboce souvisí s provázaným hospodářským cyklem EU jako celku. Závěrem nelze opomenout také ústavněprávní rozměr regulace veřejných rozpočtů v ústavách, který bude, jak to ukazují zkušenosti z některých evropských zemí, stavět svět politického rozhodování o rozpočtech pod kontrolu soudní moci. V tomto ohledu má bohaté zkušenosti zejména Německo, kde již existuje jak na zemské, tak i na spolkové úrovni obsáhlá judikatura. V roce 1967 například sárský zemský ústavní soud rozhodoval o pojmu „mimořádná potřeba“ a pokusil se odlišit řádné a mimořádné okolnosti v oblasti rozpočtového práva. V roce 1983 hamburský zemský ústavní soud o ústavní konformitě krátkodobých a dlouhodobých úvěrů a možnosti převádění dluhů z jednoho režimu do druhého, přičemž nedokázal dospět k jednoznačnému závěru.
Rozpočtové principy, které se stanou součástí ústav, budou pod dohledem ústavních soudů, což na jedné straně bude parlamenty nutit k obezřetnějšímu nakládání s veřejnými rozpočty, na druhé straně to ovšem bude stavět ústavní soudy před komplikované vážení ústavních hledisek a politických důsledků jejich rozhodnutí, což logicky povede k napětí mezi politickou sférou a soudní mocí. Jen budoucnost ukáže, nakolik je tento trend prospěšný pro fungování státu. Platím daně rád, neboť si za ně kupuji civilizaci, i když o tom někdy můžu mít i subjektivní pochybnosti. 
� Tento článek vznikl v rámci grantové činnosti Právnické fakulty UK v Praze (PRVOUK 4 - Institucionální a normativní proměny práva v evropském a globálním kontextu) a názory uvedené v tomto článku vyjadřují pouze a výhradně osobní stanovisko autora.
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