Maastrichtska fiskalni kritéria: uZiteCny ndstroj
nebo neefektivni zatéz?

PAVEL STEPANEK

Fiskalni pravidla jako nastroj limitujici fiskalni politiku

Uvahy o zasazeni fiskalni politiky do uréitych pravidel jsou tak staré jako debata o fiskalni
politice samé a prameni v nikdy nekoncicim usili politickych vlad pfrerozdélovat co nejvétsi
¢ast domaciho produktu prostfednictvim rozpoctu a tim si zavazovat volice, resp. kupo-
vat jejich prizen. Vedle bohaté teorie pak existuje i velké mnozstvi empirickych pfistupt
a pokusl zaramovat finan¢ni politiku urcitymi omezujicimi, systémovymi a nepolitickymi
pravidly.

V konkrétnich pripadech jsou faktory, které urcuji, zda pravidla viibec existuji a jakou maji
podobu, velmi riznorodé: jsou jimi napfiklad volebni systém a forma demokracie a demo-
kratickych instituci, institucionalni uspofadani vetrejnych rozpoctl a rozpoctového proce-
su, administrativni uspofaddani zemé (Hallerberg - Strauch - von Hagen, 2004). Samotna
pravidla se pak zabyvaji rGznymi aspekty rozpoctového hospodareni, nejcastéji vsak maji
podobu limith bud deficitu vefejnych rozpoctd, pfipadné vefejného dluhu, ale ¢asto také
pfimo vydajl ¢i vydajovych polozek. Stejné jako tvar pravidel je i ukotveni fiskalnich pra-
videl také velmi rGznorodé, ve tvaru od zakonU pres sekundarni legislativu az po formulaci
jistych norem chovani. Rozmanité je i feseni pravni ¢i finan¢ni sankcionovatelnosti jejich
neplnéni. Kone¢né, praxe pfinesla i velmi rozmanité zkusenosti, pokud jde o Uspésnost
jejich dodrzovani, resp. vymahani s vétsim ¢i mensim, pozitivnim ¢i negativnim, dopadem
na kredit fiskalni politiky (von Hagen, 2006).

Prevazujici zkusenosti vsak ukazuji, Ze fiskalni pravidla mohou byt efektivni zejména teh-
dy, pokud jejich podoba respektuje a reflektuje kulturni, politicka a ekonomicka specifika
té které zemé (OECD, 2002). Zvlastni ¢asti debaty o fiskalnich pravidlech je debata o pro-
porci mezi jejich rigiditou, resp. flexibilitou (tedy respektovanim ekonomickych specifik
a napf. pribéhu hospodarského cyklu) na strané jedné a jejich efektivnosti na strané dru-
hé. Samotny princip existence urcitych pravidel omezujicich volnost fiskalni politiky vsak
ziskava v pribéhu casu stale vétsi podporu, na ¢emz se nepochybné projevuje i uznani
faktu, ze stabilni vefejné rozpocty jsou pro dlouhodobou optimalizaci tempa ekonomic-
kého ristu zrovna tak dllezité, jako je tfeba nizka inflace.

Maastrichtska fiskalni kritéria - jeden z mnoha ptikladi fiskalnich pravidel
Letosni rok je rokem padesatého vyroéi Rimskych dohod, kterymi byl nastartovan proces
nejprve postupného utvareni a rozvijeni jednotného evropského trhu a pozdéji na néj
navazujiciho utvareni Evropské unie v jeji dnesni podobé. Padesat let Evropy bylo cestou
od prvotniho odbourdvani obchodnich bariér pfes harmonizaci legislativnich a instituci-
onalnich podminek, koordinaci hospodarskych politik a postupné utvareni zarodkl spo-
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le¢nych hospodarskych politik az po vytvoreni pevného jadra EU v podobé ménové unie,
V niz se Ucastni aktudlné 13 z 27 ¢lenskych zemi.

Nesporny Uspéch EU i ménové unie v jejich dnesnich podobach by nebyl mozny, kdyby
se ¢lenské zemé nedohodly na principu a dobrovolné nezavézaly k dodrzovani urcité hos-
podarsko-politické discipliny, jejimz smyslem bylo zajistit celkovou stabilitu stale vice se
integrujiciho spole¢ného trhu.

Pilitem EU v hospodarské oblasti je spole¢ny trh. Na rozdil od narodnich ¢i federalnich
statl vsak soucasné EU nema klasickou vladu ani Uplné spektrum Ustiednich instituci
a legislativy pro Upravu a kultivovani spole¢ného trhu (jsou v3ak vyuzivany mechanismy
harmonizace a koordinace). Od nérodnich statd se EU dale lisi tim, Ze spole¢né politiky
(zejména v rozpoctové oblasti) nemaiji stabiliza¢ni rozmér (na Urovni EU se prerozdéluje
jen o néco malo vice nez 1% HDP unie). Totéz plati pro ménovou unii, kde absence unijni
fiskalni politiky v dlsledku znamend, ze ménova politika nema standardniho fiskalniho
Lprotihrace” pro udrzovani stabilniho prostredi. To vede k riziku potencidlné vyssich nakla-
dU udrzeni hospodaiské stability ménové unie.

Konstituovani jednotného trhu bylo iniciovano Jednotnym evropskym aktem v roce 1986.
Maastrichtska smlouva z roku 1992 pak znamenala dalsi kvalitativni zlom a novy impulz
pro ekonomicky integracni proces v Evropé, a to minimalné ve tfech smérech. Za prvé se
zrychlil proces odbouravani vnitfnich bariér a prosazovani jednotnych podminek vnit-
niho trhu, za druhé byl formalné artikulovan a pravné ukotven cil integra¢niho procesu
v podobé vytvoreni ménové unie a za tfeti byla prdvné ukotvena tzv. konvergenc¢ni kri-
téria. Pozdéji, v roce 1997, byl dohodnut a podepsan Pakt stability a rlistu, ktery ukotvil
platnost fiskalnich konvergencnich kritérii i pro ¢leny ménové unie (a pfinesl inovaci ve
smyslu vytvoreni sank¢nich postup pti jejich neplnéni) po jejim vzniku. Ménovych kritérii
se Pakt nedotyka, nebot pro ¢leny ménové unie ztraceji vyznam.

Existence konvergencnich kritérii je ukotvena v ¢lanku 121 Maastrichtské smlouvy (odtud
jejich nazev) a podrobnéji obsahové definovéna v jednom z pfipojenych protokold. Kri-
téria méfi nominalni konvergenci a stupen harmonizace makroekonomickych politik, tj.
politiky ménové a fiskalni. Striktné feceno, Maastrichtska kritéria nemaji s konvergenci
samotnou mnoho spole¢ného. Konvergence je proces vykonnostniho, strukturalniho,
legislativniho a instituciondlniho sblizovani ekonomik. Kritéria jsou tedy méfitkem miry
tohoto sblizeni, resp. sblizovani, naopak nejsou a ani by nemély byt nastrojem nebo cilem
tohoto procesu.

Vybér téchto kritérii a stanoveni jejich hodnot byl véci arbitrarniho rozhodnuti (mohla tedy
byt zvolena i kritéria jina, resp. jiné jejich hodnoty) (Saraceno - Monperrus Veroni, 2004).
Soucasné vsak kritéria tvoii logicky provazany celek vyjadfujici syntetickym zplsobem
(opirajicim se o jednotnou metodologii a standardizovany format statistickych dat) Uroven
konvergence jedné ekonomiky smérem k ekonomice druhé (resp. k jinym ekonomikam).
Jejich existence také jako substitutu spolec¢né fiskalni politiky i jako disciplinujiciho ramce
pro narodni fiskalni politiky je v kontextu EU i ménové unie nezpochybnitelna. Konkrétni
hodnoty kritérii reflektuji ekonomicky dobovy kontext poc¢atku devadesatych let v zemich
plvodni evropské patnactky a podle disponibilnich prament byla vychodiskem rozhod-
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nuti o jejich hodnotach politickd dohoda o stanoveni Sedesatiprocentni hranice vefejné-
ho dluhu v poméru k HDP, pficemz tato konkrétni hodnota byla rozumnym politickym
kompromisem v rdmci Sirokého véjite hodnot dluhu zemi patnactky v té dobé (Saraceno
- Monperrus Veroni, 2004). Dulezitym aspektem je, Ze kritéria predstavuji vnitiné logicky
provazany celek, vyjadiujici, za jakych podminek, resp. irovné ekonomického ristu, infla-
ce a deficitu vefejnych rozpoctld nebude dochézet ke zvysovani vefejného dluhu.

Po zéasluze oblibeny ter¢ kritiky

Kritéria byla definovana na pocatku minulé dekady a od pocatku své existence jsou pred-
métem kritiky a koneckonct i pokusl o revizi (viz ,aktualizace” Paktu stability a r0stu).
Fiskalni vyvoj zemi plvodni evropské patnactky od podpisu Maastrichtské smlouvy do
vzniku ménové unie kontrastuje s vyvojem na pocatku stavajici dekddy a ukazuje tak, ze
stejné jako bylo rozhodnuti o jejich vzniku hodné politicky determinovéano, stejné tak je
hodné véci politické vile i jejich samotné plnéni (a zpUlsoby jejich pInéni). Vliv politiky
se ovsem projevuje i pfi snahach o jejich flexibilni interpretaci, nemluvé ani o Gcetnich
tricich, jejichz odhaleni otfaslo kredibilitou nejen kritérii samotnych, ale napf. i Eurostatu
(Lavra¢, 2004). Kritika Maastrichtskych kritérii se objevuje periodicky i v diskusi v novych
¢lenskych zemich EU, které se pfipravuji na vstup do eurozény. Jakkoliv je polemika zejmé-
na vedena o ménovych kritériich, jmenovité o kritériu inflacnim, ale i o vhodnosti a rizicich
kritéria kurzového, objevuji se i hlasy zpochybnujici kritéria fiskalni.

Vyhodou kritérii je jejich jednoduchost, nevyhodou rigidnost (byt mirnénou flexibilni
interpretaci) a necitlivost ke konkrétnimu ekonomickému kontextu té které zemé. Nej-
Castéji se jim vytyka zejména necitlivost k pozici ekonomiky v ramci hospodaiského cyk-
lu, necitlivost ke strukturalnim specifikim jednotlivych ekonomik, necitlivost k pfijatym
fiskalnim reformnim krok(m, rozdiliim v infrastrukture apod. Apely na vétsi citlivost kritérii
se objevovaly ¢i objevuji na obou strandch, tedy jak u zemi, které jsou jiz v ménové unii, tak
u zemi, které se na ¢lenstvi v ménové unii teprve pfipravuji. Evropské instituce, zejména
vsak Evropska komise a ECB vsak signalizuji v ptipadé stavajicich kandidatl ménové unie
velmi striktni pfistup k hodnoceni plnéni kritérii a v praxi jej uz i aplikovaly pfi poslednim
rozsifeni ménové unie (asymetrie hodnoceni ekonomického vyvoje i stanovisek k argu-
mentlm starych a novych ¢lend EU a velkych a malych ¢lenskych zemi je jinym, nikoliv
vsak méné validnim tématem).

Budoucim ¢lenim ménové unie, nas nevyjimaje, tedy nezbude nez striktnim pozadavk{m
na splnéni kritérii vyhovét bez ohledu na to, zda samotné hodnoty kritérii davaji v kon-
frontaci s konkrétnim ekonomickym kontextem té které zemé smysl, tedy i bez ohledu
na to, do jaké miry jejich splnéni bude signalizovat to, k ¢emu tato kritéria byla vytvorena
a konecné za jakou narodohospodaiskou cenu budou splnéna.

Pro pozadovani zmény viak mame zatim slabou pozici

Konvergujici ekonomiky vykazuji nejen vyssi tempo redlného ekonomického ristu, ale
i vy$si tempo potencialniho ekonomického rlstu nez drtiva vétsina plvodnich zemi EU
arovnéz nez EU jako celek. To by jim v zasadé mélo umoznit,zit” s vétsim fiskalnim defici-
tem, nez pozaduje konvergenc¢ni kritérium, aniz by pfitom nutné muselo dochazet k ristu
relativniho zadluzeni (a rovnéz aniz by tim byly nezbytné generovany vétsi infla¢ni tla-
ky). Tato hypotéza je samoziejmé velmi riskantni a ndchylna k pfipadnému zneuziti pro
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rozvolnéni fiskalni discipliny. Je zjevné, Ze takto nelze nejen argumentovat, ale ani pre-
myslet, pokud nebyly Uspésné osloveny a vyfeSeny vsechny hlavni strukturalni problémy
vefejnych rozpoctl a soucasné provedena revize rozpoctové politiky a dosazena siroka
politickd dohoda o méné rozvolnéném profilu vydajovych rozpoctovych programda.

Zavér

Maastrichtska rozpoctova kritéria zlstavaji i po dil¢ich revizich necitliva ke konkrétnim
okolnostem té které zemé. To znameng, Ze dle okolnosti bude jejich ,spInéni” spojeno
s vétsimi ¢i mensimi naklady (napf. dil¢i ztratou ¢asti dynamiky outputu), presnéji se mize
stat, Ze cast téchto nakladd bude vynaloZena ne pfilis ticelné. Chceme-li viak vést Gspésné
debatu o aktudlnosti téchto kritérii a jejich pfipadné volné&jsi interpretaci s ohledem na
okolnosti rychle konvergujicich ekonomik novych ¢lenskych statd EU, musime nejprve
robustné posilit nasi negocia¢ni pozici provedenim systémovych fiskalnich reforem, které
Ceské verfejné rozpoclty postavi opét na pevné zaklady.

Souhrn

Existuje mnozstvi faktord, které ovliviuji roli a vybér fiskalnich kritérii v koncipovani a pro-
sazovani fiskalni politiky. Jsou jimi volebni systémy, institucionalni usporadani verejnych
rozpoCtll a rozpoctového procesu, administrativni usporadani zemé apod. Zkusenost
ukazuje, Zze pokud je vile a dafi se uc¢inné prosazovat fiskalni pravidla, posiluje se tim
divéryhodnost fiskalni politiky jako takové. Maastrichtska fiskalni kritéria vznikla na
pocatku minulé dekady a od pocatku své existence byla ter¢em kritiky, zejména pro jejich
necitlivost k pribéhu ekonomického cyklu a ke strukturalnim odliSnostem jednotlivych
¢lenskych ekonomik Evropské unie. Vétsina novych ¢len(l unie prochazi obdobim rychlé-
ho ekonomického rlstu, opirajiciho se o konvergenci Urovni produktivity. Tyto zemé by
mohly Zit s vyssimi fiskalnimi deficity, aniz by dochazelo k relativnimu rdstu verejného
dluhu. Ve vétsiné, pokud ne ve viech téchto zemich, vsak neprobéhly dostacujici fiskalni
reformy: to znemoziuje seriozni zahajeni debaty uvniti a s EU o udrzitelnosti historicky
nastavenych hodnot Maastrichtskych fiskalnich kritérii.
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Abstract

There is quite an extensive variety of factors underlying decisions on the set-up and use of
fiscal rules, such as election systems, forms of governments, institutional and administrative
set-ups, democratic traditions etc. Experience suggests, that a proper enforcement of the
rules contributes to increase the credibility of fiscal policies as such. The Maastricht fiscal
criteria have been agreed upon already fifteen years ago. They reflect economic and fiscal
conditions of the EEC countries in the early years of the previous decade and, since, they have
attracted a lot of criticism for not being sensible enough to the variations of the business
cycle and to the structural specificities of the EU countries. Most of the new EU members
experience rapid economic growth, based on catching-up productivity levels. These count-
ries could live with higher fiscal deficits while at the same time avoiding increasing relative
public debt levels. Yet, there is plenty of unfinished business on the fiscal reform front in
most, if not all, of those countries, making impossible for them to seriously launch the debate
with the EC on the suitability of the specific values of the Maastricht fiscal criteria.
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