Miroslav Sylla

Vliv Senatu na verejné rozpocty
— ohlednuti za zaméry

Uvod

V dlanku o vlivu Senatu na vefejné rozpocty klade autor otazku, z jakého
dtivodu statni rozpocet schvaluje pouze Poslanecka snémovna a nikoliv i Senat
Parlamentu Ceské republiky. Autor élanku uvadi, Ze okolnosti vzniku vylouceni
rozpoctové pusobnosti Senatu jsou zahaleny mlhou. Je jisté chvalyhodné, kdyz
dalsi a dalsi generace kladou otazky zcela fundamentalni, které jiz tim, Ze jsou
poloZeny, mohou pfinést nové pohledy. Rad bych se pokusil autorem
pocitovanou mlhu rozptylit.

Ucinim tak ve vsi skromnosti jako jeden (pouze ]eden') ze ¢lenti Komise vlady
pro pfipravu Ustavy Ceské repubhky ziizené usnesenim vlady ze dne
10. Cervence 1992 ¢. 484. To, prosim s védomim, Ze pamét je slaba a selektivni.
Pokusim se vSak ukdzat, ze i dostupné archivalie poskytuji k naznacené otazce
urcité odpovédi a zajimavé podnety k zamysleni. Odkazovat pfitom budu
na dokumenty, tak jak jsou jiz pubhkovany souhrnné v knize Ustava Ceské
republiky 1992 Dokumenty a ohlasy."”

ProtoZe autor oteviel navysost zajimavé téma, Gstavni tpravy projednavani
statniho rozpoctu, dovolim si v nékterych ohledech i ponékud $ir$i pojednéani
k této problematice.

Ohlédnuti

Autorem nastolena otazka neni natolik ,kacitska”, jak by se po. Ctvrtstoleti
existence Ustavy zdélo. Uréité varianty & naznaky této otdzky milizeme najit
i v historii. Radd bych upozornil v tomto sméru na dva ptiklady.

Jiz C. F. Bastable® zaznamenal ,vaZné ustavni spory” o pravech rtiznych
snémoven tykajicich se stdtniho rozpoctu. Nepfisuzoval jim vsak vétsiho
vyznamu z hlediska finan¢niho. Nakonec doporuéil aby druhé snémovné
bylo dano zadostiuc¢inéni tim, Ze se omezi na zdkony nutné ke schvalem
rozpoétu a zkoumani jednotlivych polozek bude ponechano snémovné lidové.”)

D SYLLOVA, J., SYLLA, M.: Ustava Ceské republiky 1992. Dokumenty a ohlasy. Praha: Wolters
Kluwer, a. s., 2018, ISBN 978-80-7598-060-1; dale citovano jako Ustava Ceské republiky 1992.
Dokumenty a ohlasy.

2 Charles Francis Bastable, britsky pravnik a narodohospodat (1855-1945).

% BASTABLE, C. F.: Vefejné finance, Praha: Orbis Praha 1927, s. 720 an.
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Profesor F. Weyr se zabyval pochopitelné pouhou prednosti poslanecké
snémovny pii pfedkladani rozpoctového zakona vladou, protoZe sendt nebyl
z projednavani statniho rozpoctu podle prvorepublikové tustavni upravy
vyloucen. Pfesto je jeho argumentace zajimava i pro nastolenou otazku.
ZamysSlel se nad ustanovenim § 41 odst. 3 prvorepublikové ustavni listiny,
podle né&jz vladni navrhy zakona rozpoctového i branného musi byti
ptedlozeny napted snémovné poslanecké.” Prof. Weyr argumentoval proti
této pfednosti poslanecké snémovny tak, Ze ohledné postaveni senatu
zdtiraznil shodnost obou komor a uvedl: , ... senat a poslanecka snémovna
jsou uplné stejnd lidova zastupitelstva”. Vyslovil domnénku, Ze priorita
poslanecké snémovny zde byla zavedena jen ve snaze vyzvednout vyznam
poslanecké snémovny byt tfeba i nevyznamnymi formalitami.

Prof. Weyr pfitom odkazal i na ustanoveni § 5 jednaciho fadu pro byvalou
fisskou radu,” podle néjz musela vldda , predlohy tykajici se financi” predkladat
nejprve poslanecké snémovné. Pritom zdtiraznil, ze v té dobé bylo slozeni
panské snémovny a poslanecké snémovny naprosto rozdilné, a proto mély
vysady poslanecké snémovny sviij smysl, ten ztratily az pfi shodnosti obou
komor.

Stidtni rozpocet ve vlddnim navrhu Ustavy

Otéazka schvalovani statntho rozpoctu pii pifpravé vladniho ndvrhu Ustavy
nebyla otdzkou spornou a jeji feSeni probéhlo ve vladni komisi dle mé paméti
vcelku bez obsdhlejsich diskusi.

Dnesni tvahy o vlivu Sendtu na statni rozpocet jsou zcasti predurceny tim,
7e statni rozpocet ma podle ¢l 42 Ustavy formu zékona, coZ evokuje otazku role
Senatu v zakonodarném procesu. Proto je nutno predeslat, ze vladni navrh
Ustavy® neobsahoval ustanoventi, podle néjz by byl statni rozpocet schvalovan
formou zakona. Je ovSem pravdou, Ze (isté pracovni podklady vladni komise
obsahuji formulaci shodnou s dnesnim ustanovenim ¢l. 42 Ustavy,
predpokladajici pro statni rozpocet formu zdkona. K obratu (k nepfiznani
formy zakona) doslo patrné na jednani Legislativni rady vlady konaném dne
31. 10. 1992. Ve stanovisku Legislativni rady vlady z tohoto jednani”
je ustanoveni ¢l. 42 podtrzeno, coZ znamend, Ze bylo zménéno pfimo
na jednani Legislativni rady. Tedy Legislativni rada navrhla, aby statni
rozpocet nemél formu zakona.

Osobné jsem pfi jednani vladni komise na toto téma véc pocitoval tak, Ze je
problematické, aby statni rozpocet mél formu zakona, a proto jsem byl nazoru,

Y WEYR, F.: Ceskoslovenské prdvo tstavni, Praha: MELANTRICH A.S., 1937 s. 154.

5 Zékon & 94/1873 1. z., jenZ se tyce jednaciho fddu rady riSske.

®  Vladni ndvrh Ustava Ceské republiky, tisk 152 CNR VIL. volebni obdobi in Ustava Ceské
republiky 1992. Dokumenty a ohlasy s. 249.

Stanovisko Legislativni rady vlady k navrhu Ustavy Ceské republiky & j. 355164/92,
in Ustava Ceské republiky 1992. Dokumenty a ohlasy, s. 209 an.

7)
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Ze by radgji toto nemélo byt Ustavou pieduréeno. Neumél jsem si zodpovédét
otazku, jaka bude sankce za nesplnéni takového zdkona, jaka ma byt sankce za
nesplnéni pfijmd, ¢i vydaji? Jsou ustanoveni o pfijmech a vydajich viibec pravni
normy? Viceméné intuitivné jsem pochyboval o obecnosti takového zakona,
ktery je svym zptlisobem viceméné ,terminovanym® zdkonem, jehoZ tcinnost
se zpravidla vycerpd béhem jednoho rozpoctového roku. Formulaci nakonec
obsazenou ve vlddnim navrhu Ustavy jsem proto povazoval za dobré feseni.
Nedokazal jsem si piedstavit, Ze bych nékomu z vaZenych ekonomii v tehdejsi
vladé mél vysvétlit, pro¢ ma byt statni rozpocet zakonem a co pravné vzato
nastane, pokud vznikne necekany rozpoctovy schodek ¢i vydaj. Obavam se,
ze odkaz na prvorepublikovou tpravu by v tomto pripadé nebyl dostacujici.

Ve vladnim navrhu byla problematika statniho rozpoctu zafazena do cl. 42.

Ze systematického hlediska bylo toto ustanoveni zafazeno do moci
zakonodarné, a to v jisté (ve schvalené Ustavé zachované) navaznosti na ¢l. 41
odst. 2. V ¢l. 41 odst. 2 byla totiz feSena aktivni legitimace k podavani navrhi
zakonti. Naopak navrhované ustanoveni ¢l. 42 nepredpokladalo pro statni
rozpocet (ani pro statni zavérecny ucet) formu zdkona, i kdyz bylo
formulovéano jako urcity protiklad vii¢i ¢l. 41 odst. 2, a mohlo by se snad
proto dovozovat, Ze mélo pouze stanovit zvlastni pifipad zakonodarné
iniciativy naleZejici vyhradné vladé.

V uvedeném systematickém kontextu navrhované ustanoveni znélo ovsem
jednoznacné “Navrh statniho rozpoctu a statniho zavéreéného uctu podava
vlada“.

Dale podle odst. 2 navrhovaného ustanoveni ¢l. 42 se o navrhu statniho
rozpoc¢tu méla usnaset pouze Poslanecka snémovna.

Mam za to, Ze i kdyZ by zde byly z hlediska systematického urcité opacné
argumenty, bylo navrhované ustanoveni zcela jednoznacné a ze tedy zamérem
vladniho navrhu Ustavy bylo:

* nepfedurcovat pro statni rozpocet formu zakona,

* zavést jednoznacné schvalovani statniho rozpoctu jen Poslaneckou
snémovnou.

Za rozhodujici, pro¢ byl vladni navrh takto formulovan, povazuji kontext
piijiméani tohoto navrhu. P¥i p¥ipravé Ustavy panovala predevsim nejobecnéjsi
predstava a presvédceni o tom, ze Senat a Poslaneckd komora maji mit odlisné
postaveni, co do jejich funkci i co do volebnich systémt. Nakonec panovala
i nejistota, jak to vlastné se Senatem dopadne, jak bude slozen, jaké bude mit
postaveni.

Na vladni komisi bylo od pocatku poZadovano, aby si byla pfedevsim

védoma zadani vlady, které smeéfovalo k vytvofeni funkcnich vztaha
v ustavnim systému. V Zapise ¢. 1 z jednani vladni komise konaného
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dne 11. 7. 1992 je zachycen zaveér, podle néjz ,ustava by méla byt maximalné
struéna a méla by vést k vétsi efektivnosti fungovani politického a tstavniho
systému”.¥

V Zasadach Ustavy Ceské repubhky zpracovanych dne 18. 7. 1992 Komisi
vlady Ceské republiky pro prlpravu Ustavy Ceské republiky” navrhovala
vladni komise ,maximdlni” miru diferencovani mezi kompetencemi obou
komor. Shodny navrh se pak objevil v obdobnych zasaddch ze dne
27. 7. 1992.'9 Komisi byl navrzen text ,Ma-li dvoukomorovy systém b}'ft
funkéni, je nutné, aby kompetence obou komor byly v maximdlni mife
dlferencovany Vldda v Pokynech Vlady Ceské repubhky vladni komisi pro
ptipravu Ustavy Ceské republiky pfi posuzovéni ideového nastinu ulozila
komisi, aby vypustila slova ,v maximalni mife”.'") Vlada tak ponékud
zmirnila tendenci k odliSnému postaveni komor, nicméné i tak souhlasila
s tim, Ze funkce komor maji byt diferencovany.

Je vSeobecné znamo, Ze k obecnému ndhledu patfilo tehdy i ,hayekovské”
rozdéleni funkci obou komor, kdy dolni komora ma funkci spise ,vladniho
shromazdéni” a vénuje se vefejnému pravu.

UZ v tomto obecném kontextu by navrh na tacast Senatu pfi schvalovani
rozpoctu nebyl prichodny. Nevim o tom, Ze by byl takovy navrh byl
na vladni trovni projednavan.

I dnes se domnivam, Ze zapojeni Senatu do schvalovani statniho rozpoctu
v jakékoliv formé by vedlo k necekanym sloZitostem, jejichz konce tézko
dohlédnout. Takové zapojeni Senatu by Slo proti shora naznacenym vychozim
predpokladim, za nichz byl pfipravovan navrh Ustavy.

Zaroven je tfeba vzit v tvahu, co vlastné bylo minéno pod pojmem , statni
rozpocet”. Dnes, po Ctvrtstoleti, muze vypadat podivné, kdyz pfiznam, Ze asi
vétsina clenti vladni komise tehdy neméla piesnou detailni pfedstavu o obsahu
pojmu statni rozpocet. Ostatné ani rozpoctova pravidla stanovend zakonem
nebyla tehdy natolik sofistikovand, jak je tomu dnes.'® Souvisi to i s tim, ze
od statniho rozpoctu soucasného tzv. ,socidlniho statu” se dnes obecné ocekava
daleko vyssi redistribu¢ni funkce, nez tomu bylo v dobé, feknéme, liberalné
konzervativniho sméfovani statu. Zaroven jsem presvédcen, ze uz tehdy byl
statni rozpocet ekonomy chdpan predevsim jako rozpocet pokud moZno
jednotny. Uz v roce 1992 ovSem existovaly statni fondy narusujici jednotu
statniho rozpoctu. Statnim fondim se budu vénovat niZe. Proto zde jen

8 Tamtéz s. 21.

9 Tamtéz s. 32.

19 Tamtéz s. 42.

) Tamtéz s. 48.

12 Tehdy platny zékon ¢. 576/1992 Sb., o pravidlech hospodafeni s rozpoctovymi prostfedky
Ceské republiky a obci v Ceské republice (rozpoctovd pravidla republiky) upravoval
v 37 paragrafech soucasné rozpo¢tové hospodateni Ceské republiky i obci. Nabizi
se porovnani s rozsahem soucasné pravni tpravy.
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podotknu, Ze i nakonec pfijata formulace ¢l. 42 Ustavy umoziiuje pod pojem
statniho rozpoctu zahrnout i statni fondy, pokud to dokonce pfimo neurcuje.

Tuto cast stati bych rad uzavrel tak, Ze zapojeni Senatu do schvalovani
statntho rozpoctu pii tvorbé vladniho navrhu Ustavy asi nikoho ani
nenapadlo. Myslim, ze takovy navrh by byl v protikladu proti snaze vytvofit
jednoduchy fungujici systém, proti tehdejs$im obecnym predstavdm o rozdéleni
funkce obou komor a patrné i proti pfedstavam ekonomu o funkci statniho
rozpoctu. Mam za to, ze vlada cilené nenavrhovala schvalovat statni rozpocet
formou zakona. Mimo jiné se tak délo i v dobé, kdy bylo nemyslitelné byt jen
uvazovat o ,vefejném subjektivnim pravu” na dotace a statni rozpocet byl
nahliZen zcela jinak neZ je tomu dnes.

Projedndni navrhu Ustavy v komisi CNR

Ceské narodni rada ziidila pro p¥ipravu Ustavy Komisi pfedsednictva Ceské
narodni rady pro pfipravu Ustavy usnesenim predsednictva CNR ¢& 17,
VII. volebni obdobi ze dne 13. 7. 1992. Z jednani této komise byly pofizovany
doslovné zapisy a byla vyhotovovana usneseni, z nichZ Ize objasnit nékteré
okolnosti a tvahy tykajici se tistavni tpravy statniho rozpoctu.

Dal$im zdrojem poznatki z parlamentniho projednani navrhu pak je
Spoletna zprava vyborii, Ceska narodni rada VII. volebni obdobi, tisk 154
z 12. prosince 1992'” a kone¢né i Prepis stenografického zdznamu schiize
CNR konané dne 17. prosince 1992.'¥

Zde je namisté opét predeslat, Ze vlddni navrh Ustavy byl v CNR zménén
a pfijat tak, Ze dnes podle ¢l. 42 odst. 1 navrh zdkona o statnim rozpoctu a navrh
statniho zavérecného uctu podava vlada.

Podivejme se podrobnéji, jak k této zméné doslo, a pfipomerime nékteré
zajimavé Casti diskuse tykajici se statniho rozpoctu zachycené v dokumentech
CNR.

Jesté pred predlozenim vlddniho navrhu byla dle zapisu z jednani komise
CNR konaného dne 18. 8. 1992' vedena diskuse ke vztahtim snémoven
a k funkci Senatu. Pomérem hlasti 12:1 byl pfijat ndvrh, ze rozpocet a statni
zavérecny ucet projednava jen Poslaneckd snémovna. Takto schvaleny navrh
byl potom vtélen do usneseni ¢. 6 komise,'® jimz byly doplnény difvéjsi teze
zpracované komisi CNR adresované vladni komisi.

Z diskuse v parlamentni komisi stoji za upozornéni zejména vystoupeni

poslance FrantiSka Kacenky (Hnuti za samospravnou demokracii — Spole¢nost
pro Moravu a Slezsko). Ten rozpoznal a jednoznacné konstatoval,

13 Ustava Ceské republiky 1992. Dokumenty a ohlasy s. 442
) Tamtéz s. 465

19 Tamtéz s. 62

10 Tamtéz s. 64
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ze dle ¢l. 42 vladniho ndvrhu by nebyl statni rozpocet schvalovan ve formé
zakona.'"” Proto navrhl, aby Ustava zalozila povmnost zvere]mt statni
rozpocet ve Sbirce zakont. Soucasné navrhl, aby pravé proto, Ze Senat nebude
Ucasten schvalovaciho procesu statniho rozpoctu, bylo stanoveno kvérum
tiipétinové vétSiny pfitomnych poslanct. Tripétinovou vétsinu poslanci
potfebnou pro schvaleni statniho rozpoctu oznacil nato poslanec Marek Benda
(K¥estanska demokratickd strana) za nejvétsi tstavni absurditu, kterou v zZivoté
slySel. Vysvétlil to tak, Ze takové kvérum prosté zabranuje vladé vladnout.

Ve Spolecné zpravé vybort je jiz ¢l. 42 navrhovan v dneSni podobé. Tedy
odstavec 1 predpokladéd schvalovani statniho rozpoctu zdkonem a odstavec 2
stanovi vylu¢nou ptsobnost Poslanecké snémovny k piijeti tohoto zakona. Tento
navrh ze Spolecné zpravy byl piedurcen jiz v Usneseni ¢. 162 ustavné pravniho
vyboru Ceské narodni rady ze 7., 8., 9., 10., 11. a 12. prosince 1992 k vlddnimu
navrhu Ustavy Ceské republiky (tisk 152). i)

Jak o tom vypovida zaznam z plenarni schiize CNR konané dne 17. prosince,
bylo na tomto plénu navrhovano poslancem Jozefem Wagnerem (Ceska strana
socialné demokratickd), aby ustanoveni ¢l. 42 bylo upraveno tak, ze by znélo:
,Zakonem schvaluje poslaneckd snémovna kazdorotné rozpocet a statni
zavérecny ucet. Navrhy predklada vlada.” Navrh byl odtivodnén potiebou
pregnantne]smo vyjadieni.'” Za povsimnuti stoji, Ze tento navrh skuteénd
pravni normu vyjadfenou v ustanoveni ¢l. 42 Zadoucim zptsobem, precizoval,
ovsem navic by bylo takto zavedeno schvalovani i statniho zavérecného uctu
zakonem. Tento navrh poslance Wagnera ovSem pfijat nebyl.

Lze tedy uzavfit, Ze pii projednani vlddniho navrhu Ustavy v CNR doslo
predevsim ke zméné v tom smeéru, ze statnimu rozpoctu byla pfisouzena
forma zakona. Stalo se tak nedokonale a jaksi ponékud mimochodem. Pravni
norma dnes obsazena v Cl. 42 Ustavy totiz predpoklada jaksi automaticky pro
statni rozpocet formu zakona. Chybi zde pravni norma, kterd by vyslovné
a predem stanovila, Ze statni rozpocet musi mit formu zakona a teprve pak
by upravila pfedkladani navrhu tohoto zakona.

Vldda neméla imysl navrhovat pro statni rozpoéet formu zakona, a i proto
zde nebyl ze strany vlady ani podnét sméfujici k tvaham o roli Senatu
v zékonodarném procesu zakona o statnim rozpoctu. Tim, ze CNR prlsoudlla
statnimu rozpoctu formu zdkona, trochu pooteviela i otdzku tcasti Senatu pii
jeho schvalovani.

Ovéem ani pfi projednani v CNR a popsaném posunu ohledné formy statniho
rozpoctu nevznikly navrhy k zapo]em Sendtu do schvalovani statniho rozpoctu.
Vyhradni postaveni Poslanecké snémovny v CNR zpochybnéno nebylo.

1) Tamtéz s. 344
) TamtéZ s. 410 a nésl.
19 TamtéZ s. 498.
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Zbyva jesté s ohledem na S$irsi zabér replikovaného clanku podotknout,
ze pokud jde o dalsi vefejné rozpocty, tedy o rozpocty uzemnich
samospravnych celkii, neobsahoval vladni navrh Zadné vyslovné ustanoveni
o ]e]1ch rozpoctech. To bylo doplnéno jako ustanoveni ¢l. 100 odst. 3 rovnéz
az pfi projednani v CNR a to ve Spole¢né zpravé vybort.>”

Statni fondy

Netistavnost zfizovdni statnich fondi

Clanek, k némuz se vztahuje tato replika, se dot)'lké i tzv. mimorozpoctovych
statnich fondi. Jedna se zde o statni fondy zfizované zvlastnimi zakony podle
vyhrady zakona stanovené v § 28 zakona o rozpoctovych pravidlech.”" Myslim,
ze v souvislosti se statnim rozpoctem je namiste i pohled na tyto statni fondy
z hlediska ustavniho.

Ustava nikterak neupravuje zfizovani a postaveni statnich fondd.
Z dostupnych dokumentt nevyplyva ani, ze by takovy navrh byl predlozen
a projednavan. Dovoluji si vyslovit domnénku, Ze by takovy nadvrh byl tehdy
ze strany vlady odmitnut, a to razantné a z toho dtivodu, Ze by tak p¥imo Ustava
zalozila nejednotnost rozpoctového hospodareni statu.

Ztizovani statnich fond@i mélo oproti soucasnému stavu v dobé existence
federace vyslovnou oporu v ustavnim zdkoné ¢ 143/1968 Sb.,
o Ceskoslovenské federaci, ve znéni pozdéjsich predpist. Podle ¢l. 11 odst. 7
federace i republiky mohly vytvaret vlastni tcelové fondy napojené na jejich
statni rozpocty a tyto statni fondy bylo mozno zfidit zdkonem.

Tato predchazejici tistavni tiprava tedy:

¢ vyslovné umoziovala zfizeni tcelovych statnich fondd,

e stanovila povinné napojeni statnich fondii na statni rozpocet,

e zavedla na tstavni trovni vyhradu zdkona pro zfizovani statnich fondi.
Slovenska republika pak pfijala na ustavni trovni upravu statnich fondu.

Podle ¢l. 58 odst. 3 Ustavy Slovenské republiky se statni ucelové fondy
napojené na statni rozpocet Slovenské republiky zfizuji zdkonem.

V Ustavé Ceské republiky neni oproti tomu o statnich fondech ani zminka.
Ustava Ceské republiky neobsahuije sice vyslovné pravni normu, podle které by
hospodareni statu mohlo byt vedeno jen prostfednictvim jediného rozpoctu
statu. Obsahuje vsak:

* proceduralni pravidla pfijimani zdkona o statnim rozpoctu a

® imperativ, Ze statni rozpocet musi byt pfijiman ve formé zakona.

29 Tamtéz s. 460.
2D Zakon ¢&. 218/2000 Sb., o rozpoétovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakonti
(rozpoctova pravidla), ve znéni pozdéjsich predpisti.
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Pokud charakterizujeme rozpocet jako souhrn urcitych prijmt a vydaja, tak
jsou statni fondy soucasti rozpoctu statu v Sirsim slova smyslu. Podobné jako
prostfednictvim samotného ,statntho rozpoctu” (v uzsim slova smyslu) jsou
pres tyto fondy realizovany prijmy a vydaje statu. Kazdy ze zfizenych
statnich fondii hospodafi podle svého rozpoctu. Tyto rozpocty zahrnuji piijmy
a vydaje daného statniho fondu. Rozpocty tcelovych fondt jsou tedy v Sirsim
smyslu soucasti statniho rozpoctu. I prostfednictvim téchto rozpoctii probihaji
transakce statu.

To plati i v pfipadech, kdy pfijem statniho fondu je tvofen dotaci ze statniho
rozpoctu. Stat tedy fakticky (pfi existenci statnich fond) nehospodafti se svymi
pifjmy a vydaji jen podle zdkona o statnim rozpoctu, ale i podle rozpocta
statnich fondii.

Piitom je ziejmé, Ze pro statni rozpocet vyzaduje Ustava formu zakona
a urcuje specifickou proceduru schvalovani tohoto zdkona. Takové ustavni
upravé a postupum schvalovani, které tato uprava zaklada, se hospodateni
statnich fondi vymyka. Samotné rozpocty jednotlivych statnich fondt nejsou
schvalovany formou zakona a vymykaji se tak tustavnimu pozadavku
na schvaleni statniho rozpoctu formou zakona.

Tomu, Ze rozpocty statnich fondii maji byt soucasti zakona o statnim rozpoctu
nasvédéuje i Nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 21/01 ze dne 12. tnora 2002
publikovany pod & 95/2002 Sb. Ustavni soud se v ném piiklonil
k tzv. ,materidlnimu pojeti” statniho rozpoctu.

Ustavni soud rozliSuje materialni a formalni pojeti zakona o statnim rozpoctu.
Nepostacilo by urcity zdkon oznacit jako ,zdkon o statnim rozpoctu”, kdyz by
upravovana materie tomu obsahové neodpovidala. Potom ovSem ani naopak
neni mozné materii rozpoc¢tu (piffmi a vydaji) statu zahrnout do jinak
formalné oznaceného zdkona nez je zakon o statnim rozpoctu.

Tzv. , materidlni pojeti” zdkona o statnim rozpoctu tedy znamena, Ze v ném
bude zahrnuta pifjmova a vydajova stranka statnich financi. Pochybuji
sice obecné o opravnénosti interpretacnich postupli zaloZenych na
tzv. ,materidlnim V}'Ikladu prava”, ale musim i Cisté formalné bez materialnich
berlicek dojit k zavéru, ze rozpocty statnich fondd jsou ,statnim rozpoctem”
ve smyslu ¢l. 42 Ustavy, nebot v rozpoctech statnich fondt jsou obsazeny
prijmy a vydaje statu. Tyto rozpocty statnich fondd by mély byt tedy
schvalovany zakonem, aby bylo tstavni Upravé ucinéno zadost. Rovnéz
interpretace shora citovaného nalezu Ustavniho soudu, byt je zalozena
na tzv. ,materidlnim vykladu prava”, tomu nasvédcuje.

Vsechny statni fondy zfizené zvlastnimi zdkony maji jako své zdroje mimo
jiné i dotace ze statniho rozpoctu. Tyto dotace se ve statnim rozpoctu projevi
jako vydaje [§ 7 odst. 1 pism. g) zdkona o rozpoctovych pravidlech]. Lze fici,
ze se zde takovy vydaj statniho rozpoctu (dotace statnimu fondu) nevyhne
schvalovani pfi projedndvani zdkona o statnim rozpoctu. Podle § 5 odst. 6
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zakona o rozpoctovych pravidlech ma také statni rozpocet obsahovat dota¢ni
vztahy i k rozpoc¢tiim statnich fondda.

Avsak ostatni pfijmy a i vydaje statnich fonda se realizuji podle rozpocta
fondi a nejsou takto soucasti zdkona o statnim rozpoctu. To znamena,
Ze zakon o statnim rozpocétu nezahrnuje vsSechny pifjmy a vydaje statniho
rozpoctu ani formalné ani v onom tzv. , materialnim” smyslu.

Nezbyva nez poznamenat, ze predchazejici istavni tprava pﬁ};ouétéla pouze
vznik statnich fondd, které jsou ,napojeny” na statni rozpocet.”? V soucdasné
dobé obsahuji rozpocty statnich fonda zvlastni zdkony upravujici vznik
a postaveni i takové prijmy, které by byly jinak pfijmy statnitho rozpoctu
(pfjmy danové, ptijmy z poplatkii apod.).

O soucasnych statnich fondech tedy nelze ani tvrdit, Ze se jedna o fondy jen
a jen napojené na statni rozpocet a podustavni pravni tprava to ani nevyzaduje,
coz je dokladem naruseni jednotnosti statniho rozpoctu.

Zde povazuji za tcelné shrnout tak, Ze existence a zfizovani statnich fonda
nema tstavni oporu a ani nebylo zdmérem tstavodarce takovou oporu vytvofit.
V podobné situaci jako CR povazovala SR za potfebné na tstavni tGrovni
umoznit zfizovani statnich fondt. Postaveni rozpoctt statnich fond@ mimo
zakon o statnim rozpoctu je v rozporu i s tzv. ,materidlnim pojetim” statniho
rozpoétu, které je judikovano Ustavnim soudem. Ustava nafizuje schvalovani
statnitho rozpoctu ve formé zakona. Rozpocty statnich fondt, jejich vydaje
a pfijmy, jsou pravé vydaji a piijmy statu. Presto nejsou (kromé vztaha se
statnim rozpoctem) zahrnovany do zakona o statnim rozpoctu. Tak se pfijmy
a vydaje statnich fondi vymykaji tstavni procedufe schvalovani zakona
o statnim rozpoctu.

Pozndmka k okrajovému vlivu Sendtu na stitni fondy

V pravni tpravé postaveni jednotlivych statnich fondi miizeme hledat urcité
stopy vlivu Senatu na hospodareni téchto fondu.

Nedostatek tstavni opory pro existenci statnich fondt zakonodarce zjevné
netrapi a soucasné se nastupuje jeho tvirci pfistup ve snaze néco pridat Sendtu,
tfeba i jen ,nevyznamnou formalitu” feceno parafrazi slov prof. Weyra. To se
zatim projevuje u Statnitho zemédélského intervecniho fondu, u néjz
mistopfedsedou jeho dozorci rady musi byt podle zdkona sendtor, ktery je do
funkce volen Senatem.”® Takova prvni vlastovka je vzdy v Ceské legislativé
inspirujici, takze se patrné brzy dockdme nasledovani u dalsich statnich fondt.

Z oblasti faktické lze zaznamenat, Zze nejméné u Statniho fondu Zzivotniho
prostiedi jsou cleny i senatofi.

22) &. 11 odst. 7 zdkona & 143/1968 Sb., o Ceskoslovenské federaci, ve znéni pozdéjsich
predpist.

23) § 10 odst. 2 zdkona ¢. 256/2000 Sb., o Statnim zemédélském intervencnim fondu, ve znéni
pozd¢jsich predpisti.
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Zavérem

Pokusil jsem se objasnit nékteré souvislosti vzniku ustanoveni ¢l. 42 Ustavy,
tak jak k tomu Vyzval autor ¢lanku, na néji reaguji. Myslim, ze z takto podanych
souvislosti vyplyva, Ze ndzor na zapo]em Senatu do procesu schvalovani zékona
o statnim rozpoctu se v dobé prlpravy a schvalovani Ustavy nikterak
neprosazoval. Byt otdzka, co vlastné ma ndlezet Senatu, tehdy rezonovala,
snad vSichni ucastnici tehdejéiho déni povazovali Senat za téleso natolik
odlisné od Poslanecké snémovny, ze mu ani nehodlali pfisoudit roli pfi
schvalovani rozpoctu. Uvahy o rozpoctové roli Sendtu se otviraji i proto,
Ze statni rozpocet je schvalovan formou zakona, tedy v leglslatlvmm procesu,
]ehoz je Senat zpravidla tiéasten. Vlddni ndvrh Ustavy viak ani nepredpokladal
Ze by statni rozpocet byl schvalovan zakonem a ke zméné v tomto sméru doslo
az pii projednani ndvrhu v CNR.

Ustavni vyloudeni Senatu z projednani stdtntho rozpoctu (i pfi existenci
statniho rozpoctu ve formé zakona) nebylo véci ndhody nybrz vSeobecného
souhlasu a nemam za to, Zze by mély byt v tomto ohledu vedeny uvahy
o ustavni zméné. Naopak za diskutabilni povazuji tstavni vyhradu zdkona
pro statni rozpocet a jeji ne zcela pfesnou formulaci. Za zcela netstavni pak
povazuji podustavni upravu mimorozpoctovych statnich fondéi a jejich
samotnou existenci.

Shrnuti:

Prlspevek je reakci na vyzvu z ¢lanku Vliv Sendtu na vefejné rozpocty,
v némz jeho autor klade otazku, pro¢ byl pfi tvorbé Ustavy CR v roce 1992
vyloucen Sendtu z procesu schvalovani statniho rozpoctu.

Clanek objastiuje, ze vldda CR nezamyslela dat na tistavni trovni statnimu
rozpoctu formu zdkona a nenavrhovala ani ucast Sendtu pfi jeho schvalovani.
Formu zdkona dostal statni rozpocet az pfi projednavani vladniho navrhu
Ustavy v CNR. Otézka vlivu Senatu na stitni rozpolet nebyla pfi
pro]ednavaru navrhu otazkou stézejni a spornou. Na dokumentech z roku
1992 je prokazovano 7e od samého pocatku praci na tvorbé Ustavy CR bylo
uvazovano jen s vylucnou pusobnostl Poslanecké snémovny a jsou k tomu
nastmeny dtvody. Clanek se zabyvé i nékterymi dalimi souvislostmi vzniku
ustavni tpravy vefejnych rozpoctu.

Summary:

This article is reaction on question in the article “Senate’s influence on public
budgets” in which author asks why was the Senate excluded from approval
of State Budget in 1992 when the Constitution of the Czech Republic
was created.

This article clears up that the purpose of the Czech government was not State
Budget in the form of law. Also the Czech government did not propose
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participation of the Senate in process of its approval. State Budget got
the form of law when the government’s bill of the Constitution of the Czech
Republic was considered in the Czech National Council.

During the consideration of the government’s bill Senate’s influence on State
Budget was not main or contentious question. The Documents from 1992 show
that from the beginning

of the creation of the Constitution of the Czech Republic only the Chamber
of Deputies should have this competence; the reasons for this decision
are outlined. Also the article deals with some other issues connected
with constitutional regulation of public budgets.
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