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KAPITOLA 4
KLASIFIKACE, PREZENTACE A PROGRAMOVANI ROZPOCTU

Tato kapitola se zabyva zdkladnimi poZadavky na klasifikaci vydaji a jejich prezentaci v rozpoctu;
jde o stézejni néstroje formulace rozpoctu a vydajové politiky. Kromé téchto zékladnich pozadavku jsou
predmétem kapitoly riizné ,,programové‘ piistupy k rozpoctovani a to, do jaké miry reformy zndmé jako
New Public Management, jeZ probéhly v nedavné dobé v nékterych zemich OECD a jeZ zpochybiiuji obec-
ny organizacni model fizeni vladniho sektoru, zapadaji do kontextu reforem v tranzitivnich reformnich
zemich.

A. Klasifikace vydaja
1. Vyznam systému klasifikace

Klasifikace vydajt je dalezita pro formulaci vydajové politiky a pro hodnoceni alokace zdroji mezi
sektory; déle pro zajiSténi shody s legislativnimi pravomocemi a pro hodnoceni vydajovych politik a ana-
lyzu jejich vysledkd, jakoZ i pro kazdodenni fizeni rozpoctu. Systém klasifikace vydaji vytvafi urcity nor-
mativni rdmec, a to jak pro rozhodovéni v oblasti vydajové politiky, tak pro odpovédné sklddani Gct par-
lamentu a vetejnosti.

Organizaci systému klasifikace vydaji casto urcuji pfistupy k rozpoctovani. Rozpoctovani zalozené
na kontrole pInéni schvaleného rozpoctu se proto soustfeduje na vyuZziti zdrojl, a tim na klasifikaci vstu-
pu a organizacnich jednotek. Priprava vydajovych politik a Gsili o efektivni alokaci prostfedkl zase vycha-
zeji z klasifikace vydajli podle funkci a programi. V ptipadé, Ze se pozornost soustfeduje na provozni
vysledky, je vhodna klasifikace vydajovych programii podle ¢innosti ¢i vystupu. Agregétni fiskalni fize-
ni vyZaduje ekonomickou klasifikaci, kterd vychézi z jasné koncepce (napf. oddéleni vypujcek od pfij-
mi), jako je tomu ve standardni klasifikaci vladni financni statistiky (Government Finance Statistics —
GFS), ktera byla zavedena Mezinarodnim ménovym fondem.!

Muze se také ukazat, Ze vydaje je tieba klasifikovat pro rizné ucely rizné€; naptiklad v materidlech
tykajicich se pfipravy rozpoctu bude tfeba vydaje klasifikovat tak, aby odpovidaly potfebam jejich uZiva-
teld (osobam rozhodujicim o vydajové politice, Siroké verfejnosti, rozpoctovym manaZerdm); jinak tomu
bude pfi fizeni rozpoctu a rozpoctového ucetnictvi a jinak pfi predkladani rozpoctu parlamentu. Vydaje
by rovnéZ mély byt uvadény v ¢lenéni podle mezinarodnich klasifika¢nich standardii definovanych v GFS.
Je v8§ak nutné poznamenat, Ze z hlediska zaméteni klasifikace miZe standard GFS slouZit pouze pro Gce-
ly zpracovéani souhrnnych rozpoctovych zprav; nebyl zamyslen jako rozpoctova ¢i ucetni klasifikace. GFS
se navic soustfeduje pouze na ekonomické a organizacni aspekty rozpoctu, zatimco rozpoctova klasifika-
ce musi byt nastrojem formulace politiky, rozpoctového fizeni a Gdetnictvi.?

Vzhledem k rliznym potfebam formulace vydajové politiky, vypracovavani zprav a fizeni rozpoctu se
vetejné vydaje obecné klasifikuji podle nasledujicich hledisek, a to podle:
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* funkce — pro analyzu vyvoje minulosti a analyzu vydajové politiky,

* organizace — pro stanoveni odpovédnosti a fizeni rozpoctu,

* fondii — pro spravu rozpoctu,

* ekonomickych kategorii — pro GCely makroekonomickych statistik a agregatniho fiskalniho fizend,
* rozpoctovych poloZek — pro kontrolu shody a vnitini fizeni,

* programii — pro formulaci politiky a stanoveni odpovédnosti za vysledky.

2. Klasifikace funkci viddy zavedend Organizaci spojenych ndrodi (Classification of the Functions of
Government — COFOG)

,-Funkcni klasifikace organizuje vladni ¢innosti podle jejich ucelu (napf. vzdélani, socidlni zabezpe-
Ceni, bydleni aj.). Tato klasifikace je nezavisla na organizacni struktufe vlady. Klasifikace podle funkci je
dulezita pro analyzy alokace zdroji mezi jednotlivé sektory. Stala funkéni klasifikace je Zadouci rovnéZ
pro zpracovani historickych prehledil a pro analyzu vladnich vydajii a srovnavani tdaji za rdzné fiskalni
obdobi.

Klasifikace funkci vlady (COFOG) zavedend Organizaci spojenych narodu je prezentovana v manudlu
GFS. Hlavnim cilem COFOG je poskytnout standardni klasifikaci pro tcely mezinirodniho srovnani.
COFOG je rovnéz pouZivana pro piipravu narodnich ucti podle metodologie Systému narodnich actd (Sys-
tem of National Accounts — SNA) zavedeného v roce 1993; ten identifikuje vladni vydaje slouZici doméc-
nostem. Aby bylo moZné stanovit skutecnou kone¢nou spotfebu domacnosti, jsou o tyto vydaje sniZovany
vydaje na kone¢nou spotiebu vlady a tyto vydaje jsou zahrnuty do skutecné konecné spotieby doméacnosti.

COFOG lze aplikovat na vladni vydaje, stejné jako na vladni spotiebu fixniho kapitalu® a na financ-
ni transakce provadéné za ucelem realizace vydajovych politik vlady (napf. na ptjc¢ky poskytnuté verej-
né prospésnym podnikiim). V roce 1999 byla metodologie COFOG zrevidovana tak, aby bylo mozZné pfi-
hlédnout k takovym oblastem, jako je environmentalni ucetnictvi, a k metodologii SNA93 a ESA95. Co
se tyCe podrobnosti sledovani, rozliSuje COFOG tfi drovné: divize (1 aZ 10), skupiny a tfidy. Vycet téch-
to divizi a skupin obsahuje box 4.1 (podle Klasifikace vydajii podle ticelu zavedené Organizaci spojenych
narodu (2000)).

Pro zemé, které dosud vlastni funk¢ni klasifikaci nevypracovaly, znamena pfijeti COFOG misto vlast-
ni specifické narodni klasifikace urcité vyhody. Tento pfistup je jiZ zavedeny a dobfe zdokumentovany
v pfirucce GFS a usnadiiuje mezindrodni srovnani. Zemé se v§ak mohou rozhodnout a modifikovat systém
COFOG takovym zptlisobem, aby vyhovoval skute¢né strukture jejich programil a aby fesSil specifickou
problematiku jejich vydajovych politik. GFS to umoZziiuje.* V kazdém piipadé by mezi COFOG a funkg-
ni (a programovou) klasifikaci pouZivanou v té které zemi anebo mezi organizacni klasifikaci dané zemé
a COFOG mél existovat prevodni mustek, resp. jakasi prevodni tabulka, ktera by umoziiovala pfipravu
zprav, jeZ mohou byt pozadovany podle COFOG.

Mély by byt zpracovavany a zvefejiiovany zpravy zahrnujici vydaje podle funkci. Nemuseji byt pii-
1i§ podrobné, mély by v nich vS§ak byt uvedeny alesponi vladni vydaje roz¢lenéné do deseti obord dopo-
ru¢enych COFOG a skupiny, které jsou nejdileZzitéjsi co do cili vladnich vydajovych politik (napf. roz-
liSeni rdznych divizi skupiny ,,vzdélani‘).
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Box 4.1 COFOG: CLENENI PODLE OBORU A SKUPIN

01. SLUZBY VEREJNEHO SEKTORU

01.1 Vykonné a legislativni organy, finan¢ni a fis-
kalni problematika, vnéjsi problematika

01.2 Zahranic¢né ekonomicka pomoc

01.3 Vseobecné sluzby
01.4 Zakladni vyzkum

01.5 Vyzkum a vyvoj sluzeb vefejného sektoru
01.6 Dalsi sluzby vefejného sektoru

01.7 Transakce tykajici se vefejného dluhu

01.8 Transfery obecného charakteru mezi riznymi

drovnémi vlady

02. OBRANA
02.1 Vojenska obrana
02.2 Civilni obrana

02.3 Zahranicni vojenska pomoc

02.4 Vyzkum a vyvoj sféry obrany

02.5 Dalsi

03. VEREJNY PORADEK A BEZPECNOST

03.1 Policejni sluzby

03.2 Sluzby hasicta

03.3 Soudy

03.4 Vézeniska a ndpravna zarizeni

03.5 Vyzkum a vyvoj sféry vefejného porddku
a bezpecnosti

03.6 Dalsi

04. EKONOMIKA

04.1 Vseobecné zalezitosti ekonomiky, obchodu
a pracovnich sil

04.2 Zemédéelstvi, lesnictvi, rybolov a lov

04.3 Paliva a energie

04.4 Tézba, zpracovatelsky pramysl, stavebnictvi

04.5 Doprava

04.6 Spoje

04.7 Dalsi primyslova odvétvi

04.8 Vyzkum a vyvoj sféry ekonomiky
04.9 Dalsi

05. OCHRANA ZIVOTNIHO PROSTREDI
05.1 Odpadové hospodarstvi
05.2 Hospodarstvi odpadnich vod

05.3 Snizovani znecisténi

05.4 Ochrana biologické rozmanitosti a krajiny
05.5 Vyzkum a vyvoj sféry Zivotniho prostiedi
05.6 Dalsi

Zdroj: Organizace spojenych narodi (2000).

06.

06.1
06.2
06.3
06.4
06.5

06.6

07.

07.1
07.2
07.3
07.4
07.5
07.6

08.

08.1
08.2
08.3

08.4
08.5

08.6

09.

09.1
09.2
09.3

09.4
09.5
09.6
09.7
09.8

10.

10.1
10.2
10.3
10.4
10.5
10.6
10.7
10.8
10.9

BYDLENI A KOMUNALNI ZARIZENI
Rozvoj bydleni

Rozvoj komunalni sféry

Dodavky vody

Pouli¢ni osvétleni

Vyzkum a vyvoj sféry bydleni a komunélnich
zafizeni

Dalsi

ZDRAVOTNICTVI

Zdravotnické produkty, pfistroje a zafizeni
Ambulantni sluzby

Nemocni¢ni sluzby

Sluzby verejného zdravotnictvi

Vyzkum a vyvoj zdravotnictvi

Dalsi

REKREACE, KULTURA

A NABOZENSTVI

SluZby v oblasti rekreace a sportu

Sluzby v oblasti kultury

Sluzby rozhlasového a televizniho vysilani
a média

Nabozenské a dalsi sluzby pro komunity
Vyzkum a vyvoj sféry rekreace, kultury

a naboZenstvi

Dalsi

VZDELANI

Predskolni a zakladni vzdélani
Stredoskolské vzdélani

Vyssi stiedni a jiné neZ vysokoskolské
vzdélani

Vysokoskolské vzdélani

Vzdélani nedefinovatelné podle trovné
Pomocné sluzby pro vzdélavani
Vyzkum a vyvoj sféry vzdélani

Dalsi

SOCIALNI OCHRANA

Nemoc a invalidita

Stari

Pozustali

Rodina a déti

Nezaméstnanost

Bydleni

Vyrazeni ze spolecnosti

Vyzkum a vyvoj sféry socidlni ochrany
Dalsi
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3. Ekonomickd klasifikace podle GFS

Ekonomicka klasifikace vydaja je potfebna pro analyzy rozpoctu a pro definovani makroekonomické
pozice fiskalni politiky. DilleZitymi ukazateli dopadi fiskélni politiky jsou naptiklad podil mezd na vIad-
nich vydajich a velikost transferti do statnich podnikt. Pro tcely fiskalnich a ekonomickych analyz je
dualezité rozliSovat a) drokové platby jako vydajové transakce od splatek vypijcek jako transakci financ-
nich a b) béZné vydaje’ od vydaja kapitalovych. Minimalnim poZzadavkem kladenym na ekonomickou kla-
sifikaci je to, aby byla konzistentni s ekonomickou klasifikaci vladnich vydaji podle GFS.

Verze GFS z roku 1986 vychazela ze zachycovani vydajovych operaci na bazi plateb, zatimco stan-
dardy nérodnich &t (SNA93 a ESA95) jsou zaloZeny na zachycovani operaci na bazi akruélni.!” Revi-
ze GFS z roku 2000 je zaloZena na akrudlni bazi, a to z diivodu vytvoreni vétsi statistické srovnatelnosti
mezi fiskalnimi zpravami a narodnimi Gcty. S vyjimkou spotfeby fixniho kapitalu se v§ak odvétvové poloz-
ky v ekonomické klasifikaci vladnich operaci — jak jsou uvedeny v GFS 2000 — vztahuji stejné na opera-
ce na bazi plateb jako na operace na bazi akrudlni (viz tabulka 4.1).

V tadé ptipadil zahrnuji standardni tabulky podle GFS cisté poloZzky. Ty mohou vyhovovat pro tcely
makroekonomické analyzy, ne v§ak pro formulaci a fizeni rozpoctu. Ve vladnich ti¢tech museji byt zazna-
mendny hrubé obraty. Z hlediska formulace vydajové politiky by tedy akvizice finan¢nich aktiv pro uce-
ly nové vydajové politiky (napf. pijcka staitnimu podniku) méla byt oddélena od ocekdvanych splatek pij-
cek, které byly poskytnuty v ramci diivéjSich rozpoctovych rozhodnuti.

Dvourozmérna klasifikace vydaju jak podle ekonomického hlediska, tak podle funkcei je pro analyzu
rozpoctu velice uzite¢nym nastrojem. Takto ziskana analyticka data ukazuji, jakymi ekonomickymi nastro-
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ji vlada vykonava své funkce. Priklad takové kiiZzové klasifikace vydaji a ndkladii ukazuje tabulka 4.1.

Tabulka 4.1 FUNKCNI A EKONOMICKA KLASIFIKACE NAKLADU A VYDAJU
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Sluzby verejného sektoru
Obrana
Vetejny poradek a bezpecnost
Ekonomika
Ochrana Zivotniho prostedi
Bydleni a komundlni zafizeni
Zdravotnictvi
Volny ¢as, kultura, ndboZenstvi
Vzdélani
Socialni ochrana
CELKEM

(1) pouze v pripadé akrudlniho ucetnictvi
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4. Rozpoctové polozky (ukazatele)

Pro ucely fizeni rozpoctu jsou tradi¢ni rozpocCty postaveny na klasifikaci podle polozek rozpoctu. Pod-
le tohoto hlediska se seskupuji vydaje stejnym zpisobem, jako je zpisob pouZivany pro kontrolu a moni-
torovani rozpoctu; tj. mzdové a ostatni osobni vydaje, cestovné, vydaje na tisk, prondjem majetku atd.
V ptipadé ndkupl zbozi a sluZeb slouzi toto hledisko i jako klasifikace podle druhil vstupd.

Hledisko rozpoctovanych poloZzek by mélo byt v podstaté shodné s klasifikaci podle ekonomickych
druhii; v fad€ zemi vSak potiebuje tato klasifikace revizi ¢i pfepracovani, aby byla v souladu s ekono-
mickou klasifikaci GFS. Toho 1ze u rozpoc¢tovani vydaji na zboZi a sluzby Casto dosdhnout prepracova-
nim poloZkové klasifikace takovym zplsobem, Ze se ze skupin poloZek vytvori subkategorie podle eko-
nomickych kategorii GFS. U transfert a dalSich poloZek miiZe byt Zadouci poskytovat jemné;jsi rozdéleni
do homogennich subkategorii podle GFS. Kapitidlové vydaje by mély byt definovany presné podle stan-
dardd SNA93 a ESA95.

Toto hledisko je (anebo bylo) Casto spojovano s takovym pfistupem k formulaci rozpoctu, ktery se
soustfedoval zejména na vstupy a rigidni pravidla planovani vydaja pfi pfipravé rozpoctu. Kazdy efek-
tivni vnitini systém fizeni nezbytn¢ potiebuje podrobné monitorovat vstupy. Ministerstvo financi nepo-
tfebuje hodnotit alokaci zdroj v rozpoctu mezi jednotlivé podrobné vydajové polozky (podle rozpocto-
vé skladby) na — feknéme — dodavky papiru a dalSich kancelafskych potteb, musi to vSak dé€lat vedouci
jednotlivych vydajovych jednotek. Je Zadouci pfesné monitorovat ty vydajové poloZky, u nichZ existuje
riziko vzniku nedoplatkl (jako je naptiklad spotieba plynu, elektfiny a sluZeb ostatnich dodavek z verej-
nych siti); to vyZaduje vhodné navrZzenou klasifikaci podle vstupd. V nékterych pripadech miZe byt uzi-
teCné zavést pravidla nebo nepfekrocitelné limity, nebo naopak minimalni ukazatele pro vybrané rozpoc-
tované polozky. To vSak nemusi nutn€ vyZadovat pfili§ podrobnou klasifikaci podle vstupd.

5. Organizacni hledisko rozpoctové klasifikace

Organizacni hledisko klasifikace vydajl (podle vladnich organizaci) slouzi ke stanoveni odpovédnosti
za hlavni skupiny vefejnych vydajii a pro kazdodenni fizeni plnéni rozpoctu. Vydaje by mély byt rozdé-
leny do samostatnych sekci pro kazdé ministerstvo, odbor ¢i subjekt. Organizacni klasifikace by méla ref-
lektovat riizné drovné odpovédnosti a povinnosti sklddat icty vefejnosti za realizaci rozpoctu (napf. orga-
nizacni jednotky na ministerstvech, které jednaji s ministerstvem financi pii pripravé rozpoctu, a jednotky,
které predkladaji financni zpravy parlamentu). Je rovnéZ tfeba, aby tato klasifikace byla ,,Sita na miru*
organizacnimu uspofaddni fizeni rozpoCtu (napf. hierarchickym tirovnim v rdmci ur¢itého ministerstva,
které jsou pii realizaci plateb pfimo ve styku se statni pokladnou).

V nékterych zemich jsou sice statistické informace o vydajich uvadény podle organizace, ale ne vZdy
ve stejné agregaci a konzistentnim zpisobem. Napriiklad vydaje na zaméstnance mohou byt uvadény na
urovni ministerstva, zatimco jiné béZné vydaje jsou uvadény za niZ8i vladni jednotky (napf. za odbory ¢i
za podrfizené jednotky). To miZe byt Zaddouci z hlediska spravy a kontroly rozpoc¢tovych polozZek, ale kom-
plikuje to vyhodnoceni provoznich nékladi rGznych ministerstev a organizacnich jednotek.

Projekt predstavuje jednu déle ned€litelnou ¢innost s pevné stanovenym ¢asovym harmonogramem
a pevné uréenym rozpoctem. Nekteré projekty jsou fizeny prostfednictvim zvlastniho organiza¢niho uspo-
fadani a maji naptiklad své vlastni ucty. V takovych ptipadech lze projekt vnimat jako vydajovou sub-

jednotku zodpovédnou za jeho fizeni, a tudiZ jako nejniZsi droven dané organizacni klasifikace. Projekty
lze rovnéZ povazovat za jednu troveni v rdmci klasifikace podle programi nebo ¢innosti.
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6. Klasifikace podle programii

Program je souborem Cinnosti zaméfenym na splnéni jednoho souboru specifickych cili (napf. na roz-
voj produkce obilnin). Na rozdil od COFOG zohlediiuje klasifikace podle programt vladni vydajové poli-
tiky a zpisob, jakym budou tyto politiky realizovany.

Program se obecné skldda z n€kolika Cinnosti a/nebo projektll. V radmci rozpoctového systému miiZe
byt vyraz ,,program® pouzivan bud pro urcité zvlastni ¢innosti, nebo pro prvek systému klasifikace vyda-
ju. JestliZe je program kategorii rozpoctové klasifikace a veSkeré vydaje jsou rozklasifikovany do progra-
mu, pak mohou — ale nemuseji — mit pfesné stanoveny ¢asovy harmonogram.

Program maé jasn€ stanoveny rozpocet a mél by byt odliSen od vydajové politiky, kterd predstavuje
soubor ¢innosti, jeZ se od sebe mohou odliSovat typem a mohou pfinaset prospéch riiznym skupinam pii-
jemcht. Politiky se zaméfuji na spolecné vSeobecné cile. Jednotliva politika také obecné nebyva omezena
ani z hlediska rozpoctu, ani z hlediska ¢asového harmonogramu. Casto ji tvoii smésice jiZ uskute¢iiova-
nych, ¢i teprve zamySlenych vydajovych programi a daiiovych opatfeni a predpisti. Pokud jde o vydajo-

vou Kklasifikaci, zde ¢innost pfedstavuje dil¢i ¢lenéni urcitého programu podle homogennich kategorii
(napf. ockovani v rdmci programu prevence onemocnéni, ktery zahrnuje nékolik ¢innosti).

Hierarchie ,,Siroké funkce® ¢i ,,strategické oblasti, ,,programu® a ,,Cinnosti“ je srovnatelna s hierar-
chickou strukturou vlady (,,ministerstvo,” ,,odbory* a ,,oddéleni*). Teoreticky neexistuje Zadny systémo-
vy vztah mezi funk¢ni a programovou strukturou a organizacni strukturou vlady, ale je dtlezité jak z hle-
diska odpovédnosti, tak pro tcely fizeni vytvofit programovou strukturu podle organiza¢ni odpovédnosti.
Schéma 4.1 ilustruje vztah mezi kategoriemi program/cinnost a dalSimi klasifika¢nimi hledisky. V tomto
schématu ¢innosti realizované urcitou organizaci zaji$tuji nezbytnou vazbu mezi programovym a organi-
zacnim hlediskem vydajové klasifikace.

Klasifikace vydaja podle programu miZe slouZzit dvéma aceliim: (1) identifikaci a objasnéni cila a poli-
tik a (2) monitorovani provoznich vysledka prostfednictvim vykonovych ukazatel(l, které se mohou vzta-
hovat ke vstupim, k vystuptim ¢i k vysledkiim urcitého programu. Klasifikace podle programu miiZe pfi-
spét ke zlepSeni transparentnosti a odpovédnosti za vydaje. Sama o sobé vSak neni cilem a neméla by
odvadeét pozornost od dulezitéjsich zalezitosti, napt. od fadné analyzy zaméteni vydajovych politik.

7. Dalsi klasifikace

Nékdy je zadouci zavést pro klasifikace dalsi hlediska: naptiklad pro fizeni predvstupnich fonda
EU. Vydaje by mély byt klasifikovany podle zdroji financovéni a spolufinancovani, jak tomu je v pfipa-
dé€ evidence zahrani¢nich vypljcek a grantd. RovnéZ je nutné identifikovat mimorozpoctové tcty nebo
zv1astni Ucty statni pokladny. Pro fizeni rozpocCtu mohou byt potfebna i dalsi zvI4stni hlediska klasifika-
ce. Napftiklad parlamenty ¢asto vyzZaduji od vlady informace o vydajich podle regiond. Informac¢ni systém
pro fizeni rozpoCtu by mél byt dostatecné pruzny na to, aby do néj bylo mozné integrovat i takové klasi-
fikacni pozadavky, které v dobé jeho navrzZeni jesté nebyly zndmé.

8. Plnéni rozpoctu
a) Klasifikace vydajii a rizeni rozpoctu

Z hlediska potfeb fizeni rozpoctu jsou nejdulezit€jSimi oblastmi v klasifikaci vydaji nasledujici vaz-
by:
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* Pro sledovdni plnéni schvdlenych vydajit (,,rozpoctové iicetnictvi®) k provadéni ucetnich zapisu,
koédovani transakei atd. je nutné definovat takovou klasifikaci vydajl, kterd umozni sledovat pfinej-
mensim organizacni, resp. vydajové jednotky, ptipadné dalsi dilci ¢lenéni vydajové jednotky podle
¢innosti, zdroje financovani a ekonomické klasifikace.

* Pro predkldddni rozpoctu parlamentu je nezbytné definovat ,,vydaj*, tj. co je zdvazné pro exekuti-
vu (rozpocet ministerstva, program v ramci daného ministerstva, individuélni predméty atd.).

* Pro Fizeni rozpoctu je tieba urcit, na které drovni 1ze provadét zmény mezi schvilenymi vydajovy-
mi polozkami, kontroly aj. (na drovni odvétvovych polozek, ekonomickych kategorii, programt atd.).
Nékdy vede ,,racionalizace* poloZzkového ,.k6du‘ ke zvySenym kontroldm ex ante, protoZe jsou zava-
dény dalsi rozpoctované poloZky. Na zménu v rozpocCtové klasifikaci by méla navazat revize pravi-
del pro fizeni schvalenych vydajt a pravidel pro hodnoceni vlivu jakychkoli navrhovanych zmén na
realizaci rozpoctu.

b) Sprdvni a instituciondlni aspekty

Meénime-li klasifikaci vydajd, je nejprve nezbytné identifikovat vSechna dosavadni technicka a insti-
tucionalni omezeni, kterym bude muset reforma systému vyhovét. Je nutné vénovat pozornost ucetnictvi
a organizaci informacnich systémda. JestliZe jsou, naptiklad, sméSovany platby troki se splacenim dluhu,
je evidentni, Ze bude nutné je od sebe oddelit. Jesté dulezitéjsi vSak je pfezkoumat, jakym zplisobem vede
odbor fizeni dluhu své ucetnictvi. Kromé toho Spatné navrzené ¢i Spatné zdokumentované informacni
systémy mohou byt prekazkou pro reformovani systému klasifikace vydaji. Proto byva dobré pfed tako-
vou reformou zkontrolovat soucasné aplikace a software. Ty by mély nejen byt kompatibilni s existujici

klasifikaci, ale také umoZznovat dal$i rozvoj systému.

Reforma systému klasifikace vydaji nemiiZze vyfesit nedostatky ve vykaznictvi a v Grovni zpracova-
ni rozpoctovych zprév, které jsou zpisobeny nedostatky v instituciondlnim uspofaddani. Napfiklad silny
mimorozpoctovy fond miiZe odmitat zavedeni ,,transparentnéj$iho* systému klasifikace. V takovych pii-
padech museji byt peclivé zvaZeny institucionalni otazky. Nelze ocekévat, Ze by reforma rozpoctové kla-
sifikace mohla nahradit reformu rozpoctového systému.

¢) Informacni povinnosti a kody

V souvislosti s reformou klasifikace vydaji by se méla zménit i organizace ti¢etnich systémd, pficemz
sledovéna by byla spravné identifikace transakci. Reforma systému rozpoctové klasifikace si ¢asto klade
za cil zahrnout do hierarchické struktury této klasifikace kédy pouZivané pii kazdodennim fizeni rozpoc-
tl véetné dalSich kodu, jez jsou nezbytné pro plnéni informacnich povinnosti (podle funkci, programi
atd.). V disledku toho se systém kodil uZivany k zaznamendvani transakci stava téZkopadnym a t€Zko
zvladnutelnym, zejména v téch pripadech, kdy rozpoctové operace nejsou zpracovavany v plném rozsa-
hu pocitacové. To také bylo v nékolika zemich jednim z diivodl zpomaleni anebo opoZdéni reformy systé-
mu klasifikace vydaju.

Takovym téZkopadnym strukturdm se lze vyhnout. Naptiklad zemé, které maji podrobnou organizac-
ni klasifikaci, nepotfebuji ménit format uctd a systémy kodl proto, aby mohly pfipravovat zpravy a vyka-
zy podle COFOG. Manuély SNA93 a GFS nabizeji podobna feSeni.b Napfiklad jestliZe se pro zpravy o pla-
tebnich operacich pouZivaji klasifikace podle ,divize/projektu a jestlize jsou tyto ,.divize/projekty‘
rozClenény do kategorii podle systému COFOG, je moZzné uvadét platby zplisobem konzistentnim
s COFOG jednoduse tak, Ze provdZeme uvedené informace o platbach s tabulkou, ktera klasifikuje orga-
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nizace podle COFOG. To lze snadno provést pomoci osobniho pocitace a tabulkového procesoru. Ani
v téch nemnoha ptipadech, kdy je vydajové jednotce pridéleno vice funkci a je tfeba klasifikovat ¢innos-
ti této organizace podle COFOQG, to jesté nemusi vyZadovat zdsadni zménu ve struktute klasifikace. Po-
sta¢i maly doplnék k organiza¢nimu kédu, aby bylo mozné identifikovat ptislu$nou ¢innost. Podobny pfi-
stup 1ze pfijmout i v pfipadé klasifikace podle programtl.

Schéma 4.1 ILUSTRATIVNI VZTAHY MEZI KLASIFIKACEMI VYDA JU

PODLE ORGANIZACE PODLE PROGRAMU PODLE COFOG
. Siroce definované Viceodvétvovi Divize
Ministerstvo
Ministerstvo zemédélstvi programy program COFO,G )
lesniho h ddrsivi Strategické oblasti Program rozvoje Ekonomické
@ tesnino hospodarsivt Zemédélstvi odlehlych oblasti zdleZitosti
A, A 4
e . Skupina
Podrizena Program COFOG
agentura/odbor 157 e S L
Odbor zemédélstvi Podpora zemédélcii Zemédélstvi, lesnictvi,
rybolov, lov
A 4
Divize Trida
Divize ziirodiiovdni COFOG
piidy Zemédélstvi
Cinnost
Zavodriovdni
PREDMET EKONOMICKA
(odvétvova polozka) KLASIFIKACE
GFS, SNA93, ESA95

DALSI
KLASIFIKACE
Zdroj financovdni,
Fond atd.

Schéma 4.1 ukazuje rizné dil¢i systémy klasifikace vydajii a vztahy mezi nimi. Kombinace divize
(anebo v nékterych pfipadech Cinnosti), poloZek rozpoctu a zdroji financovani obecné tvofi ,,spolecny
jmenovatel* pro dil¢i systém klasifikace vydaji. Systém kodi pouzivany pii kazdodennim fizeni rozpoc-
tu musi umoZnit tento spole¢ny jmenovatel identifikovat, nemusi vSak popisovat veSkeré dalSi atributy
dané vydajové operace.
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Obecné je v ramci jedné kategorie klasifikacniho systému (napf. kategorie organizace) nutné desetin-
né anebo hierarchické kédovani (napt. aby byla zifejmd hierarchie ministerstva, sekce/odboru, oddé-
leni/referatu). V fadé zemi se tento hierarchicky pristup uplatiiuje rovnéZ v rozpoctové klasifikaci po-
uzivané pro kazdodenni fizeni. Uvedena klasifikace je napf. organizovéna takto: vydajové minister-
stvo — sekce/odbor - referat — schvaleny vydaj na trovni rozpoctu/polozka rozpoctové klasifikace — roz-
poctovy kod (vCetné organizace apod.).

Zavedeni takovéto hierarchické struktury kodu je dileZité pro spravné definovani vydajli ve vazbé na
schvaleny rozpocet anebo ke stanoveni pravidel pro fizeni vydajového rozpoctu. Hierarchické ¢i desetin-

P

né systémy kodl jsou rovnéz uziteCné pro financni fizeni, které je ve velké mife zaloZeno na ru¢nim (jako
opak pocitacového) zpracovani, mélo by vSak byt co nejjednodussi. V piipad€ pocitacového zpracovani
a v pripad€ zpracovani rozpoctovych transakci v ,relani databazi* je hierarchicky systém kodd méné
vhodny. Rela¢ni rozpoctova databdze se sklad4 z tabulek spojenych navzdjem urcitymi pravidly a defini-
cemi. Kazd4 tabulka by méla korespondovat pravé s jednou kategorii rozpoctové klasifikace a kody jsou
definovany tabulka za tabulkou a kategorie po kategorii (organizace, funkce, schvalené poloZzka rozpoc-
tu/poloZzka rozpoctové skladby atd.). Pro zpracovavani zprav i pro automatizované kontroly je moZné

sestavovat riizné kombinace téchto zakladnich kategorii a koda.

B. Prezentace vydaju v rozpoctu
1. Hlavni poZadavky

Rozpocet predkladany parlamentu ke schvaleni by mél obsahovat v§echny ¢asti nezbytné pro analy-
zu a vyhodnoceni rozpoctové a fiskalni politiky. Mély by v ném byt rovnéz uvedeny schvalované vydaje
takovym zplsobem, aby parlament byl schopen vykonavat svou kontrolni funkci. Informace o ptijmech,
vydajich, vladnich vyptjckach a dalsich fiskélnich tdajich by mély byt uvadény soucasné.

Vhodny pocet poloZek schvalovanych vydaji zavisi na riznych okolnostech, jako jsou napfiklad pra-
vidla upravujici moZnosti zmén schvalenych vydaji, organizacni struktura vlady a dé€lba pravomoci mezi
zakonodarnymi a vykonnymi organy. Velky pocet schvalovanych vydaji vede k tendenci zakonzervova-
vat realizaci rozpoctu; na druhé stran€ je vSak dostate¢né podrobna struktura schvalovanych vydaja potieb-
na k tomu, aby bylo moZné ziskat predstavu o zdsadnich zamérech vlady a aby je parlament mohl pro-
jednat.

V nékterych mimoevropskych zemich je pocet schvalovanych vydaji omezen na zhruba 20 ¢i jesté
méné. Je vypracovan podrobny ro¢ni plan vydajli podle organizace, programu a ekonomické kategorie,
ktery je vSak v zdsadé internim dokumentem fizeni urCenym k tomu, aby byl vyuZit vykonnou moci.
V takovych piipadech jsou pravomoci parlamentu pfi rozpoctovani velice omezené a — je-li tomu tak —
nenapliuji zdkladni kritéria dobré spravy a fizeni.

Schvalované vydaje mohou, ale nemuseji obsahovat informativni subpolozky. V nékterych zemich je
schvalovany rozpocet rozdélen na tisice schvalovanych poloZek, v jinych to je pocet mnohem niZsi. Tisi-
ce schvalovanych vydajovych poloZek mohou ztéZovat analyzu rozpoctu, takZe je nutné provést agrega-
ce tak, aby material bylo viibec mozné precist.

Je velice dilezité jasn€ v rozpoctu identifikovat, kterd organizace v ramci vlady zodpovida za tizeni
kazdé hlavni polozky ¢i programu schvalovanych vydaji. Vydaje ptfedkladané ke schvaleni by proto mély
byt v rozpoctu prezentovany tak, jak je znazornéno v boxu 4.2.



128

Rizeni verejnych vydajt — odborna priru¢ka pro tranzitivni zemé

JestliZe je zavedena klasifikace podle programu, mohou byt programy bud integrovany v ramci vyda-
ji organizace, kterd za né zodpovid4, anebo klasifikovany samostatné. Samostatna klasifikace nabizi vét-
§i pruznost ve vytvareni struktury programil a jejich vztahl se strukturou spravy. Napfiklad jestliZe jsou
v ramci jednoho vydajového ministerstva nékteré programy v gesci sekce a jiné v gesci odbord, je obtiz-
né tuto informaci zndzornit jedinym zapisem. Rela¢ni databaze systému fizeni umoziiuji provadét v roz-
poctu riizné prezentace vydajii — podrobné, sumarizované aj.

Prezentované vydaje by mély byt porovnavany s vydaji za predesly rok.

Box 4.2 ROZPOCTOVE VYDAJE KLASIFIKOVANE PODLE ODPOVEDNOSTI
Ministerstvo (nebo agentura)

Reditelstvi (anebo jina hlavni spravni dil&i divize)
Program a projekt (pokud je vhodné uvddet)
Bézné vydaje
Domaci zdroje (Rozpocet)
PoloZka rozpoctu
Ostatni fondy (existuji-li)
PoloZka rozpoctu
Vnéjsi zdroje
PoloZka rozpoctu
Kapitalové vydaje (domaéci / vnéjsi zdroje)
Domaci zdroje (Rozpocet)
PoloZka rozpoctu
Ostatni fondy (existuji-li)
PoloZka rozpoctu
Vnéjsi zdroje

PoloZka rozpoctu

2. Samostatné rozpocty

V fad€ zemi je rozpocet predkladan v nékolika samostatnych ¢astech nebo dokumentech, takzvanych
»samostatnych rozpoctech®, jako je ,,bézny rozpocet®, ,,rozvojovy rozpocet®, ,,rozpocet na vybaveni spra-
vy* a ,,rozpocet na socidlni zabezpecCeni®. Pfipojené rozpocty mohou byt pozadovany z diivodil pravniho
¢i spravniho usporadani. V nékterych zemich jsou povazovany za nezbytné k zajiSténi autonomie urcitych
organu (univerzit, soudd aj.). Aby se vSak omezily problémy, které s takovym fragmentovitym predkla-
danim rozpoctu souviseji, je Zadouci explicitnim zpiisobem prezentovat cely rozpocet kazdého vydajové-
ho ministerstva (v€etné pozndmek pod Carou pro relevantni pfipojené rozpocty). Vydaje pfipojenych roz-
poctd by mély byt klasifikovany podle principtl diskutovanych vyse.
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3. Dalsi formy prezentace rozpoctu
a) Prezentace podle funkce a programu

Prezentace rozpoctu podle funkce by méla ukazovat vyvoj vydajh za nékolik predeslych let. Srovna-
ni podle funkce jsou relevantnéjsi nez srovnani podle organizace nebo naptiklad programu, protoZe sprav-
ni a programové struktury se obvykle vyznacuji mensi stabilitou nez struktura funk¢ni. Tato prezentace
by méla rovnéz zahrnovat vyklad na odpovidajicim stupni podrobnosti, véetné vysvétleni cilii a o¢ekava-
nych vysledki prezentovanych podle hlavniho cile a funkce (a podle programu a ¢innosti, pokud je pou-
Zivana podrobna klasifikace) odvétvové vydajové politiky. Jak jiZ bylo uvedeno vyse, programy — existu-
ji-li néjaké — mohou byt bud integrovany do prezentace podle organizace, anebo uvadény samostatné.

K rozpoctu mohou byt pfipojeny také viceleté odhady, pokud jsou pfipraveny konzistentnim zpiso-
bem.

b) Prezentace kapitdlovych vydajii

Rada zemi uvadi kapitdlové vydaje a b&Zné vydaje spiSe v samostatnych dokumentech &i ve dvou riz-
nych ¢astech rozpoctu nez jako jedinou integrovanou strukturu. Tato praxe ztéZuje analyzu rozpoct vyda-
jovych ministerstev a méla by byt rezolutné potirdna. Nicméné pro ucely analyzy a efektivniho rozhodo-
vani o vydajové politice je nezbytné mezi b&€Znymi a kapitalovymi vydaji zieteln& rozliSovat.” Samostatné
uvadeéni (v pfiloze k rozpoctu anebo v souhrnech) kapitdlové ¢asti rozpoctu vetné vSech budoucich vyda-
jt spojenych s projekty zahrnutymi do rozpoctu usnadiiuje analyzu rozpoctu. Jsou-li k dispozici prislus-
né informace, mély by byt v rozpoctu prezentovany také pravomoci tykajici se budoucich zavazkd, pokud
mozno s indikativnim harmonogramem zéloh. V zemich, v nichZ se pfipravuje program vefejnych inves-
tic, ktery se li8i od rozpoctu, je Zddouci porovnat v rozpoctovych dokumentech rozpocet a program inves-
tic (naptiklad v pfilohach k rozpoctu ¢i v poznamkach pod Carou).

c) Projekty financované z technické pomoci

Projekty financované z vnéjsi technické pomoci Casto zahrnuji jak kapitalové, tak b&€Zné vydaje. V fadé
reformnich zemi je obtiZné projekty financované z vnéjsich zdrojl v rozpoctu identifikovat, protoZe jejich
kapitdlova sloZka a béZna sloZka jsou uvadény v samostatnych Castech rozpoctu prislusného vydajového
ministerstva. Na tuto problematiku se vztahuji vySe uvedena doporuceni ohledné klasifikace vydaji pod-
le jejich ekonomické kategorie. Pro dobré fizeni i pro transparentnost by mély byt projekty financované
z vnéjsi technické pomoci v rozpoctu jasné€ identifikovany, zejména tehdy, jestliZe jsou vyznamného roz-
sahu. Proto u zemi, které piijimaji technickou pomoc,® miZe byt vhodné uvadét v piiloze rozpoctu seznam
projektl financovanych z vnéjsich zdroji v€etné spolufinancovani z domacich zdroji. V takovych pfipa-
dech by do rozpoc¢tovych dokumentti mél byt zahrnut seznam ptijéek na projekty a granty. Uvedena pre-
zentace projektll financovanych z vnéjsi technické pomoci by vSak neméla nahrazovat uvadéni téchto pro-
jektd v rozpoctech jednotlivych ministerstev.

C. Programové pristupy
1. Vykonové a programové rozpoctovdni: zkuSenosti z minulosti
V nékterych centrdlné planovanych ekonomikéch (napf. v zemich byvalého Sovétského svazu) byl

rozpocet tradi¢né sestavovan podle programi. To bylo v souladu s centrdlné planovacim pristupem a nor-
mativnim zpiisobem rozpoctovani vydajd; tato tradice se v mnoha z téchto zemi udrZela dodnes. V mno-



130

Rizeni verejnych vydajt — odborna priru¢ka pro tranzitivni zemé

NIt

ha dalSich zemich lze za ,,tradi¢ni“ rozpocet povaZovat ,,rozpocet podle rozpoctovych polozek* prezen-
tovany podle organizacni a ekonomické kategorie. Pokud je rozpocet podle rozpoctovych poloZzek kom-
plexni a zahrnuje odpovidajici systém klasifikace, splituje velice dobfe poZadavky kladené na kontrolu
vydajt, a to jak na nejnizZ§im organizacni drovni, tak na drovni agregatni. UmozZiiuje, aby byly v fizeni
rozpoctu jasné identifikovany odpovédnosti. Jeho sila spociva v jednoduchosti a jednoznacnosti kontroly
vyuziti zdrojid. Rozpocty zaloZené na systému rozpoctovych poloZek byly (a v fadé zemi dosud jsou) spo-
jeny s pfipravou rozpoctu ,,orientovaného na vstupy* a s rigidnimi a podrobnymi kontrolami ,,ex ante*.
Pfistupy jsou vSak v kaZzdé zemi odliSné. V fadé zemi je hlavnim cilem kontrolniho systému zabranit pie-
vodim mezi osobnimi vydaji a dal§imi poloZkami a podrobné odvétvové polozky mohou byt v rozpoctu
zahrnuty pouze pro informacni ucely.

Nicméné hlavni kritika rozpoctu zaloZeného na rozpoctovych polozkich spociva v tom, Ze se neza-
byva klicovymi zaméry vladni politiky, jejich napojenim na rozpocet a hledanim nejefektivnéjsi kombi-
nace vstupil k zajisténi sluzeb poskytovanych vlddou. Vedeno snahou o feSeni tohoto problému se mno-
ho priimyslové vyspélych i rozvojovych zemi v poslednich 50 letech pokousi zavadét rozpoctové systémy
zaloZené na vykonovém Ci programovém rozpoctovani. Tyto rozpocCtové systémy jsou pripravovany s cilem
zvysit efektivnosti a ucelnost vladnich ¢innosti. V rdmci rozpoctu zaloZeného na vykonu ¢i programech
jsou vydaje klasifikovany podle programu a ¢innosti, jsou identifikovany provozni cile kazdého progra-
mu a pro kazdy program a ¢innost jsou stanoveny vykonové ukazatele. Z historického hlediska mély roz-
pocty zaloZené na vykonu a programech nahradit rozpoctovani zaloZené na poloZzkéch a stat se hlavnim
néstrojem alokace zdroji.

Prvni rozsahlou zkusenost s tvorbou rozpoctu zaloZeného na vykonu ucinili v roce 1949 ve Spojenych
statech, kdyz uposlechli doporuceni Hooverovy komise. Dlraz byl kladen na méfeni uplnych naklada,
vyhodnoceni pracovniho zatiZeni a sniZeni jednotkovych ndkladii. Pozornost se misto na uZitecnost vysled-
ku soustfedila na objem préce, kterd méla byt vykonana. Rozpoctovani zaloZené na vykonu se zaméfilo
spiSe na zvySeni provozni u¢innosti nez na efektivnost alokace. Od roku 1951 obsahoval rozpocet Spoje-
nych statll seznamy programu anebo ¢innosti podle rozpoctového uctu v¢. komentatri popisujicich pro-
gramy a vykon; nékteré z nich uvadély pracovni zatiZeni a informace o nidkladech vypoctené na akrudlni
bazi. PrestoZe experiment pfinesl velké mnozZstvi informaci o vykonu a analytickych udaji, nebyl pova-
Zovan za uspéSny. Kromé toho, Ze s sebou pfinasel technické obtiZe v oblastech, jako je méfeni nakladd,
se v souvislosti s nim ozyvaly obavy z toho, Ze rozpocet odpovidajicim zplisobem nepropojuje strategii
s programy.

Hledani metody rozpoctovani, ktera by brala v ivahu rovnéZ ucelnost vynakladani vydajt, vedlo k roz-
poctovani orientovanému na vykon. (V literatufe o rozpoctovych reformach je programové rozpoctovani
povazovano bud za ur¢itou formu vykonového rozpoc¢tovani, anebo za zvlastni pfistup.”) V roce 1965 byl
na vSech drovnich vlady Spojenych stati zaveden Systém planovani, programovani a rozpoc¢tovani (Plan-
ning Programming Budgeting System — PPBS). Byl navrZen jako néstroj alokace zdrojii mezi programy.
Jeho postupy se skladaly v zasad€ ze tii fazi. V planovaci fazi byla pouZita systémova analyza ke stano-
veni cild a k identifikaci odpovidajicich feSeni. V programové fazi byly posuzovany prostiedky a porov-
navany s feSenimi, kterd byla identifikovdna v pldnovaci fazi. Soubory ¢innosti byly seskupeny do vice-
letych programil, které byly vyhodnoceny a porovnany. Pak byly k srovnani rznych programi jako
konkuren¢nich prostfedkti k dosaZeni daného cile pouzity analyzy porovnévajici ndklady a pfinosy a efek-
tivnost vynaloZenych nédkladii. A konecné ve fazi rozpoctovani byly tyto programy zaclenény do ro¢niho
rozpoctu.

Po Sestiletém usili a nepiilis povzbudivych vysledcich bylo od Systému planovani, programovani a roz-
poctovani upusténo. Skutecné se zda, Zze zamér dosadhnout dokonalé a neoddiskutovatelné logické organi-
zace cill a ¢innosti vlady je iluzi. Zakladnim problémem byla skutecnost, Ze tento systém ignoroval poli-
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tické aspekty rozhodovaciho procesu. Dostate¢nym zpisobem nebyla vzata v tivahu skutecnost, Ze cile
a ¢innosti vlady jsou politickou volbou a odréZeji kompromis mezi riiznymi hodnotovymi soudy. Systém
planovani, programovani a rozpoctovani se pokousel prekonat administrativni rozSkatulkovani a ucinit
tvorbu programil nezavislou na organiza¢nim uspotadani. Takovy technokraticky pfistup prerusil dilezi-
té propojeni mezi strukturou programi a strukturou administrativy a setkal se tudiZ s odporem manazerda.
Navic uZiteCnost a aplikovatelnost ekonomické analyzy na tomto poli byly pfeceiovany. Systém pléno-
vani, programovani a rozpoctovani znamenal vyznamné zvyseni pracovniho zatiZeni, protoZe urednici méli
na starosti pfipravu jak pravidelného ro¢niho rozpoctu, tak programového rozpoctu. Tento systém vyZa-
doval vysoce vySkolené spravce, ktefi by provadéli rizné analyzy a studie; a t€ch nebyl k dispozici dosta-
teCny pocet. Navic uz samo o sob€ zavedeni tohoto systému shora sniZzovalo jeho nadéje na tspéch.

Koncem sedmdesatych let byl ve Spojenych statech zkousen dalsi experiment — rozpoc¢tovani od nuly
(Zero Based Budgeting — ZBB). Doslova vzato by tento pfistup znamenal kaZdoro¢ni vyhodnocovani vSech
programd a jejich ptipravu tplné od zacatku, nikoli soustiedéni se na rozpoctové zmény v urcitém daném
rozmezi. V praxi se systém tak daleko nedostal. Agentury byly pozadany, aby stanovily pofadi programi
v rdmci pfedem stanovenych finan¢nich limit. Hlavnimi rysy tohoto systému byly: (1) formulace cilt
pro kazdou agenturu, (2) identifikovani alternativnich pfistupt k dosaZeni cilii dané agentury, (3) identi-
fikovani alternativnich finanénich drovni, v€etné urcité ,,minimalni* drovné, kterd byla obvykle pod drov-
ni béZného financovéni, (4) ptiprava ,,balickd rozhodnuti, v€etné rozpoctu a informaci o vykonu a (5)
porovnani jednotlivych balickil rozhodnuti. V praxi se ukédzalo, Ze nékteré agentury neidentifikovaly mini-
malni urovné pod trovni soucasného financovani a mnoho z nich identifikovalo tuto troveii jako ndhod-
né zvolené procento soucasného stavu, obvykle v rozmezi 75-90 % (GAO, 1997a). Navic byl postup roz-
poctovani od nuly velmi narocny na Cas a fungoval jen kratce. Tento pristup se ukazuje jako uZite¢ny pro
prileZitostné prezkoumavani vydaji (a jako takovy byl uplatnén ve Velké Britanii a dalSich zemich), avSak
postupovat podle tohoto systému kazdy rok pii ptipraveé ro¢niho rozpoctu je v praxi nemozné.

Kromé Spojenych stéti bylo rozpoctovéni podle programi zkouseno v mnoha dalsich zemich,!” ve vét-
Sin€ piipadil vSak tyto experimenty nemély dlouhého trvani. V Zddném z téchto experimentll se tento systém
neosvédcil natolik, aby se stal G¢innym ndstrojem pro centrdlni alokaci zdroji. Naptiklad Petrei (1998)
v souvislosti s Latinskou Amerikou poznamenava: ,, Teoreticky mé nékolik zemi v tomto regionu rozpocet
podle programti a v nékterych pfipadech tyto rozpocty zahrnuji kvantitativni cile. Ty vSak nehraji v disku-
zich o rozpoctu Zadnou tlohu ani nejsou pouZivany k monitorovani vyuZiti programovych fondd.*

Pfes tyto nepfili§ povzbudivé vysledky pfinesly minulé experimenty s rozpoctovanim podle progra-
mu urcity trvaly prospéch. Napiiklad Systém planovani, programovani a rozpoc¢tovani prispél k rozvoji
ekonomické analyzy v rdmci vlady a k rozvoji klasifikaci vydaji podle funkci jako néstroje pro stanove-
ni a posuzovani strategickych priorit vydajové politiky. Analytické metody, které jsou zdkladem Systému
pléanovani, programovani a rozpoctovani, jsou pouZivany dodnes, spiSe vSak ptipad od ptipadu nez jako
zobecnéné nastroje pro alokaci zdrojii mezi jednotliva odvétvi. Jak uvadi Lacasse (1996), ,,potieba kom-
plexnosti rozpoctu; zaméfeni se pii formulaci a vyhodnocovéani vydajové politiky na specifikaci vztaht
mezi cili a prostfedky; pozornost kiiZovym horizontdlnim dopadiim a zaménitelnosti jednotlivych pro-
gramil; nutnost progndz a komparativniho hodnoceni novych vydajovych politik — to v8e se nezrodilo az
se zminovanym systémem, ale bylo v té dobé zasadnim zpisobem zformulovéano a tato formulace se ve
velké mife pouzivd dodnes™.

2. Soudobé pristupy k rozpoctovému programovdni v zemich OECD
Nékteré zemé OECD v soucasné dobé rozvijeji programovy pfistup, jenZ zahrnuje objasiiovani cilii

kazdé agentury a programu, piipravu strategickych pland a planti vykonu, vyhodnoceni programi. Kon-
krétni rysy té€chto piistupil k rozpoctovani se v jednotlivych zemich lisi.
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uspokojivych vysledkil pfi vykonové orientovaném ¢i programovém rozpoctovani. Znovu se zac¢ind upi-
rat pozornost na takové nastroje, jako je méfeni vykonu a ndkladd. V dasledku rozvoje systému infor-
macnich technologii jsou tyto postupy v dneSni dobé sndze pouZitelné nez v padesatych letech dvacitého
stoleti, pfestoZe stile jesté pretrvava fada obtizi. V porovnani se zkuSenostmi ziskanymi se Systémem pla-
novéni, programovani a rozpoc¢tovani se novéjsi piistupy nepokouseji nahradit normalni spravni uspofa-
dani vykonovym rozpoctovanim ¢i rozpoctovanim orientovanym na programy, naopak diraz kladou na
klicovou tlohu vydajovych subjektii. V né€kolika zemich miiZe byt v rdmci ,,dohod o zdrojich* mezi cent-
rem (napf. ministerstvem financi) a vydajovymi subjekty urcita ¢4st vydajli zahrnuta pfimo smluvné v podo-
bé dohody o vykonu (napiiklad Ize poskytnout fondy pro investice za podminky, Ze vysledkem budou
uspory zameéstnancill). Ve vétsiné pripadil vSak neexistuje zadné piimé propojeni mezi vykonem a aloka-
ci zdroji mezi jednotlivé programy.

3. MoZné pristupy k rozpoctovému programovdni v tranzitivnich zemich
a) Alokace zdrojii mezi sektory

Vzdy je poZadovéno, aby vlada na vSech drovnich jasné€ stanovila cile a tyto cile byly prostfednictvim
vydajové politiky zohlednény v sektorovych rozpoctech. To vyZaduje vytvoreni koordinacnich mecha-
nizma a zabudovani pevnych omezeni do rozpoctového procesu. Definovani cila ¢i priprava sektorovych
programil bez G¢inné kontroly fiskalnich agregatli vedou casto k tomu, Ze cile jsou formulovany pouze
obecné, a tim jsou i $patné definovany cile vydajovych politik; rezortni ministfi misto toho sestavuji seznam
veskerych programi, které by si ptéli uskutecnit. Konkrétné u vétsiny reformnich zemi jsou nutnymi (i kdyZ
ne postacujicimi) podminkami pro rozvijeni programového pristupu zvySeni kapacity ministerstva finan-
ci, aby mohlo koordinovat pfipravu rozpoctu, a objasnéni ulohy kazdého ucastnika v rozpoctovém pro-
cesu.

Programovy pfistup lze rozvijet riznymi zpiisoby, napiiklad pfipravou sektorovych strategickych
a vykonovych pland, strategickych dokumentil a sektorovych pfehledi. Nékteré reformni zemé v nedév-
né dobé zahdjily — anebo jsou ve stadiu piipravy — tvorbu rozpoctil orientovanych na programy. Uvadéni
vydaji podle programu mlzZe pomoci zaméfit ivahy o vefejnych vydajich na jejich cile a vysledky za
predpokladu, Ze proces formulace rozpoctu podniti vydajové subjekty k tomu, aby ve svych programech
odpovidajicim zpiisobem stanovily priority.

Programy jsou obecné popisovany ve formulafich profilu programu. Tyto formulafe obsahuji specifi-
kaci, ukazatele minulého a ocekavaného vykonu a prognézu niklad. Box 4.3 ukazuje piiklad takového
formulare profilu programu.

JestliZe je hlavnim ucelem rozvijeni programového pfistupu posileni rozpoctovych analyz a pomoc
pri mezisektorové alokaci zdroji, miZe mit program relativné Siroky zabér a miiZe odpovidat velmi Siro-
kému cili ¢i funkci ministerstva nebo oblasti strategie (napft. primarni vzdélani). Za predpokladu, Ze jsou
k dispozici vydajové klasifikace odpovidajici z hlediska funkci a z hlediska organizacniho, bude ,,pro-
gram* definovan jako seskupeni jiZ existujicich poloZek rozpoctu. MtiZe korespondovat napiiklad se sesku-
penim vydajovych kategorii podle COFOG. Presto v§ak se miZe ukdzat jako nezbytné syst¢tm COFOG
prizpUsobit tak, aby vyhovoval specifickym potfebam dané zemé. V jiném piipad€é miiZe byt program defi-
novan pro feditelstvi/odbor v rdmci vydajového ministerstva nebo skupiny organizac¢nich jednotek plni-
cich podobné funkce.

Pfistupy k definovani ,,programt* jsou vétSinou empirické, zatimco logika systémového pfistupu k pro-
gramovému rozpoctovani by vyZadovala zacit jesté pred definovanim programd s definici cili vydajové
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Box 4.3 PRIKLAD PROGRAMOVEHO PROFILU
Zékladni naleZitosti Zadosti vydajového ministerstva o rozpoctové prostredky
* Strategické cile a zaméry ministerstva v oblasti vydajové politiky
* Priority ministerstva v oblasti vydajové politiky (v ndvaznosti na relevantni legislativu)
Profil programu
* Nizev programu
* Cile programu
* Projekty a ¢innosti zahrnuté v programu
* Ukazatele vykonu (vstupy, vystupy a vysledky):
- Zpréava o vykonu za minuly rok (roky) a cile pro bézny rok
- Cile pro pristi rok
- Cile pro néasledujici 2 aZ 3 roky (jedna-li se o piipravu viceletych programil)
* Odhad néakladi (podle zdroje financovani):
- Skutecné udaje za predchazejici rok
- Rozpocet pro béZny rok
- Zadost o rozpocet, ktery je ve stadiu pfipravy

- Odhady nakladu pfistich obdobi pro nasledujici 2 az 3 roky (jedna-li se o pfipravu vicele-
tych programi)

* Nejistoty a rizika: klicové predpoklady a vnéjsi faktory, které mohou ovlivnit uspéch dané-
ho programu

politiky. Empiricky pfistup je vSak ndkladové efektivnéjsi. Bylo by obtiZné a ponékud iluzorni definovat
cile organizace nezdvisle na jeji strukture a dfive vymezenych funkcich.

Ukazatele a specifikace by mély byt uvadény spolu s programy. Na této Urovni agregace vSak ukaza-
tele slouzi v zasade spise k ilustraci vécného zaméteni vydajové politiky a k zajisténi zpétné vazby pro
ty, ktefi ¢ini rozhodnuti, neZ k monitorovani provozniho vykonu. Nicméné v nékolika mélo zemich, jako
je naptiklad Velka Britanie, byl v nékterych oblastech vytvofen systém jak obecnych ukazateld, tak uka-
zatell specifickych, které jsou zaméfeny na monitorovani provozniho vykonu vladnich agentur. Je samo-
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ziejmé, Ze by bylo nerozumné rozhodovat o alokaci rozpoctovych prostiedki pouze na zdkladé progra-
mového vykonu. Spatny vykon v prioritnich sektorech ¢asto nevyzaduje sniZenti, ale naopak zvyseni zdro-
ji. Nékdy mohou programy a cinnosti, které jsou v rozpoctu podrobné uvadény, obsahovat stovky stran
specifikaci a ukazatelti. Takové rozpocty muze byt velice obtizné analyzovat, a proto jim nékdy neni véno-
véana dostatecna pozornost. Prezentace rozpoctu podle programii by se méla soustfedit nejprve na strate-
gické oblasti (¢i hlavni programy/funkce) a na strategické cile vlady.

Zklamani plynouci z diivéjsich experimentl s rozpoctovanim orientovanym na program naznacuji, Ze
je lepsi vyhybat se slozité reklasifikaci vydaji a ponechat klasifikaci podle programu jednoduchou. Pii
rozvijeni programového pristupu by mélo byt vénovano tsili popisu cili vlady, a ne sloZité reklasifikaci
vydajt. Predkladani vydajii podle programu muiZe skute¢né usnadnit analyzu rozpoctu, ale pouze tehdy,
jestliZe jsou programy definovany jasnym a jednoduchym zptisobem.

b) Programovdni vydajii jednotlivych subjektii (agentur)

Na urovni subjektd by mély byt programy definovany zpisobem, ktery vyhovuje potiebam vnitfniho
fizeni té€chto subjektd. Struktura programi by méla byt dostate¢né podrobna a programy by — v obecné
roviné — mély byt rozdéleny na Cinnosti. Urcita ¢innost odpovida v zdsadé urcitému omezenému poctu
vystupt. Ukazatele vykonu se stanovuji podle ¢innosti a monitorovaci postupy by mély programovym
manazeriim zajistit zp€tnou vazbu nezbytnou pro alokaci zdroji mezi jednotlivé ¢innosti. Napftiklad sku-
teCnost, Ze program prevence AIDS vedl k neuspokojivym vysledkiim, by méla ministerstvo zdravotnic-
tvi podnitit k tomu, aby nov€ definovalo ¢innosti realizované v radmeci tohoto programu. Kromé zpétné vaz-
by pro provozni manaZery 1ze monitorovani vykonu vyuZiti v systémech zaméfenych na dosaZené vysledky
(napt. tak, Ze na dosazeném vykonu zavisi ¢ast platu manaZerd). Jak vSak bude rozebrano v kapitole 15,
je v této oblasti zapotiebi jisté opatrnosti.

Standardni klasifikace podle funkce, jako je COFOG, nemusi nutné korespondovat s pozZadavky na
monitorovani vykonu podrobnych programi. Vydajova ministerstva zodpovidaji za provozni vykon ve
svych sektorech, a tudiZ i za definovani a navrhovéani odpovidajicich monitorovacich néstrojii. Podobné
také klasifikace vydaja podle programu anebo ¢innosti by méla byt pfipravena ministerstvy nebo agentu-
rami podle urcitého metodologického ramce stanoveného ministerstvem financi.

Vyuziti systému vykonnostnich ukazatelt nevyZaduje, aby se z programového rozpoctovani udélalo
sloZité detailni ,,cviceni*. Napfiklad jestliZe jsou hlavnimi vystupy zdravotniho stfediska navstévy u léka-
i a ockovani, méfeni vykonu této organizace nevyzZaduje pro tyto ¢innosti pfipravu rozpoctd podle pro-
gramu. Ukazatele mohou byt stanoveny pfimo pro rozpocet daného zdravotniho stfediska. Navic progra-
my a ¢innosti zaméfené na fizeni provozu si mohou zavést agentury samy, programové rozpoctovani neni
tfeba zavadét centrdln€. Naptiklad k dosaZeni cile zvySeni znalosti studentll z anglitiny se miiZe minis-
terstvo Skolstvi rozhodnout zavést do vnitiniho fizeni ,,program studia angli¢tiny* a planovat a monitoro-
vat rizné ¢innosti, jako je napf. ndkup knih, vySkoleni uciteld a pfiprava novych Skolnich osnov. To vSak
nevyZaduje rozdéleni rozpoctu do takovych kategorii, jako je ,,rozpocet programu studia anglictiny*“ a ,,roz-
pocet programu studia matematiky* a tak dale.

c) Odpovédnost a problematika rizeni

Klasifikace vydaji podle programl by neméla byt vniména jako ndhrazka klasifikace organizacni
— ktera je zakladem efektivniho systému vefejné spravy a skladani actd vefejnosti. Reformni zemé ve
znacné mifte opustily své predeslé metody rozpoctovani zaloZené na programech a normovéani; fada z nich
vSak jesté nedosihla efektivniho a transparentniho rozpoctovani podle vstupd a pridélovani prostedkil
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spiSe pro programy. Reformni zemé by se vSak dopustily omylu, kdyby povazovaly rozvijeni klasifikace
rozpoctu podle programll za diivod pro opétovné zavadéni uvedenych starych praktik. V této knize se,
napfiklad, doporucuje, aby ministerstvo financi po projednani ve vladé stanovilo v pocatecni fazi rozpo-
¢tového procesu vydajové stropy a uvédomilo o nich jednotlivd ministerstva. Ve vétsin€ pripadid budou
tyto stropy vychézet spiSe z rozpoctu urc¢itého organiza¢niho subjektu (tj. ministerstva anebo hlavni vyda-
jové agentury) nez z rozpoctu podle programd, a to i tehdy, jestlize rozpocet ministerstva vychazi z kla-
sifikace podle programd.

Rozpoctovani podle programi miZe zpusobit opoZdéni pfipravy rozpoctu, a to zejména v pripadé, Ze
struktura programt je vyrazné odli$nd od organizac¢ni struktury vlady. ,,Mapovéni** programi a organiza-
ci zodpovidajicich za jejich realizaci miiZe byt sice vypracovano pomoci pocitace, ale projednavani roz-
poctl jak programil, tak organizaci vyZaduje ¢as. Vydaje klasifikované podle programu museji byt snad-
no porovnatelné s vydaji klasifikovanymi podle organizacni klasifikace vyuZivané pfi fizeni rozpoctu.
JestliZe je rozpocet fizen ¢i monitorovan podle programu, musi programova struktura odpovidat organi-
zaci vladniho Gcetnictvi. JestliZe proces piipravy rozpoctu neni jasné ohranic¢en, ministerstva mohou nékdy
navrhovat nejriznéjsi zvySovani poctu svych ¢innosti, aby zdlivodnila zvySené rozpocCtové pozadavky. Je
samoziejmé, Ze ministerstvo financi musi byt vici témto taktikim obezfetné.

Pro vydaje, které maji vliv na vice nez jednu oblast politiky a tykaji se vice neZ jednoho ministerstva
(napf. program jaderné energetiky maze vyvolat zvySeni ndklad{ na Zivotni prostfedi; program regional-
niho rozvoje se Casto bude vztahovat k ¢innostem i nékolika ministerstev), se miiZe ukazat jako Zadouci
zavést mezirezortni programy. Jejich zavedeni by vSak nemélo branit tomu, aby jednotlivé slozky pro-
gramu byly prezentovany v rozpoc¢tu ministerstva ¢i agentury, které je za fizeni daného programu primarné
zodpovédna. Pro ucely rozhodovéni, monitorovani a kontroly realizace programu by méla postacovat tabul-
ka pfipojena k rozpocCtu, kterd by ukazovala, jaké ¢innosti jsou mezirezortnimi programy pokryty.

d) Zdvérecné pozndmky

Teoreticky je programové a vykonové rozpoctovani zaméfeno jak na zlepSeni rozhodovani v oblasti
vydajovych politik, tak na zlepSeni provozniho vykonu. Pfistup tceln€ vynaloZenych nakladi miiZe zahr-
novat:

* pro dokumentovdni alokace zdrojii a sektorovych politik: ptipravu popisi Siroce zamétfenych pro-
gram ¢i funkci, vCetné specifikaci podporovanych relevantnimi ukazateli vykonu. Takovyto popis
hlavnich programit mize dokumentovat rozpo¢tové pozadavky jednotlivych ministerstev a miize byt
uvadén spolu s rozpoctem, aby usnadnil procedury parlamentniho prezkouméni vydajovych navrhii
pripravenych vladou;

* pro Fizeni programu: zavedeni odpovidajicich néstroju ,,8itych na miru“ specifickym charakteristi-
kam urcitého sektoru a zdsadnim otazkam vydajové politiky, za které jsou ministerstvo ¢i agentura
zodpovédné. Priprava vnitinich viceletych programovych rozpoctl pro programovéani a monitoro-
véani specifickych ¢innosti je vysoce Zadouci v sektorech, které jsou pfimo zapojeny do poskytova-
ni vefejnych sluzeb. Tyto ¢innosti v§ak nevyzaduji reklasifikaci veskerych vladnich vydaju;

* progresivni rozvijeni mechanizmii zpétné vazby, jako je hodnoceni daného programu (viz kapito-
la 15).

Ministerstvo financi mize povzbudit agentury k tomu, aby rozvijely interni programovy pfistup, tim,
Ze bude v kaZdoro¢nim rozpoctovém dopise specifikovat pozadavky na predkladani navrhii rozpocti
vydajovych ministerstev. Nelze vSak oCekavat, Ze takové technokratické postupy prispéji néjakym vyraz-
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nym zpusobem ke zlepSeni procesii rozhodovani o alokaci centralnich zdrojt. ,,JestliZe jsou rozpoctovy
systém i postupy orientovany na vykon, je tomu tak spiSe proto, Ze institucionalni rimec jednak podpo-
ruje a jednak vyzaduje vykon, neZ proto, Ze jsou pouZzivany specifické techniky a nastroje.” (Svétova
banka, 1998) Navic, jak poznamenava studie OECD (1997e), ,,vstupy jsou stile dulezité jako rozpocto-
va smérnice; propojeni mezi vykonem a rozpoctem je nepifimé a Casto spiSe deduktivni nezZ pfimé a auto-
matické a tlak vyvijeny rozpoctem posunuje vyuZziti vykonovych ukazateld spiSe do faze vyhodnoceni
ex post®.

D. Manazerizmus
1. Co je ,,manaZerizmus‘?

Pii rozvijeni vykonove orientovaného rozpoctovani kladou nékteré zemé OECD zvlastni dtiraz na ulo-
hu agentury a na rozvijeni mechanizmi trzniho typu. Tyto pfistupy konkuruji t€m modeliim vefejné spra-
vy, které jsou pouZivany obecné. Vefejnd sprava jiz tradicné vychazi z hierarchického modelu a fetézce
prikazi, ve kterém se prisné dodrzuji prikazy a pokyny z vysSich trovni na niZsi a pro ktery je charakte-
ristickd vysoka jistota zaméstnani a silnd vnitfni disciplina zaloZena na souladu s pfedem stanovenymi
pravidly a ustanovenimi.

Z4jem o posileni vykonu vetejné spravy v obdobi, kdy se zdroje vénované do vetejného sektoru zten-
Cuji, vyustilo v hledani systémovych pfistupi vedoucich ke zlepSovéani provozni efektivnosti. DosaZeni
tohoto cile mohou napomoci dva Siroce koncipované piistupy.

Prvni pfistup je zaméfen na posileni pravomoci manazeri zvySenim stupné jejich volnosti v rozho-
dovani o provoznich zaleZitostech, pricemzZ se souCasné zvysuje i jejich odpovédnost. Soubor nastrojl
fizeni, které jsou navrhovany k dosazeni tohoto cile, zahrnuje planovani a hodnoceni, decentralizaci a pruz-
nost pii vyuzivani zdrojii, zaméteni se na vykon a jeho méfeni, firemni planovani a pravidelné hodnoce-
ni pomoci stanovenych signalnich ukazateld. Tento pfistup vychazi z existujicich systémi fizeni a orga-
niza¢nich struktur.

Druhy, obecné radikalnéjsi pfistup casto popisovany jako ,,manazerizmus®, spoc¢ivéa v aplikaci ¢i simu-
lovani trzniho chovani ve vlddnich agenturéch a je jednim z klicovych prvki toho, co je oznacovano jako
model Nového fizeni vefejné spravy (New Public Management — NPM)."' Obecnym cilem zavadéni mana-
Zerizmu do vlady je docilit toho, aby manaZeti vefejné spravy fidili tuto oblast za podminek podobnych
jako v soukromém sektoru. Soucasti tohoto systému jsou soucasné prvky teorie firmy, které vyuZivaji vzta-
hu mezi osobou (vedoucim), kterd zaméstnava jinou osobu (zaméstnance) proto, aby vykonéavala konkrétni
ukoly. Funkce zaméstnance a vedouciho jsou ztetelné oddéleny. Vztah mezi zaméstnancem a vedoucim
ma podobu explicitnich ¢i implicitnich smluv, které zaméstnance stimuluji k tomu, aby plnil tkoly v poZa-
dované linii, a které maji zabranit tomu, aby dochazelo k byrokratickym prtahim a deformacim cili
vedouciho.

Dillezitym rysem paradigmatu Nového fizeni vefejné spravy je tiloha agentury. V zemich, jako je Vel-
ka Britanie a Novy Zéland, byl vytvoren velky pocet oddélenych subjektd ¢i agentur, které vykonavaji
provozni ¢innosti. Pfedpoklad4 se, Ze ohraniceni provoznich funkei a zadani konkrétniho tkolu konkrét-
ni jednotce umozni zfetelné specifikovat odpovédnost pracovnikll a manaZer, vypracovat ukazatele vyko-
nu a ucinit pracovniky a manazery primo odpovédnymi za jejich vykon. Navic tradi¢ni financni odpo-
védnost se takto rozsifi na odpovédnost za efektivnost a dspornost jednotlivych operaci a — v nékterych
pripadech — i za vysledky. Agentury maji své vlastni Gi€etnictvi s kvazipodnikatelskou podobou, jsou jim

stanoveny financ¢ni cile a vypracovavaji rocni financni rozvahy, ze kterych je patrny jejich finan¢ni vykon,
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aktiva a pasiva. Dal§im aspektem tohoto zvyseného zdjmu o vystupy a vysledky je pak rozvijeni systémi
akrudlniho tcetnictvi a rozpoctovani.

»Rozpoctovani orientované na vystupy®, které bylo zavedeno na Novém Zélandu, pfedstavuje nej-
komplexnéjsi aplikaci principti a doktrin Nového fizeni vefejné spravy. Ministfi jsou vnimani jako ,,Séfo-
vé*“ a ,,vykonni feditelé exekutivnich agentur jako jejich ,,zaméstnanci®. Smlouvy mezi ministry a vykon-
nymi fediteli nejsou zaloZeny na vysledcich, ale na vystupech, protoze vysledky jsou ovliviioviny mnoha
proménnymi veli¢inami, které zaméstnanci nemohou ovlivnit. ,,Napfiklad smlouvy policejnich komisart
s ministrem, pod kterého spada policie, obsahuji ustanoveni a zajisténi urcité drovné policejnich sluzeb,
hlidek, programi pro bezpe¢nost komunit, propagaci bezpecnosti na silnicich aj. Komisaf nema ve smlou-
ve€ sniZeni kriminality. Kriminalita je ovlivnéna mnoha proménnymi veli¢inami, které komisai nemuze
ovlivnit.”“ (Bale a Dale, 1998). Ptid€lené rozpoctové prostiedky na zajiSténi vystupd jsou stanoveny na
akrualni bazi a vztaZeny ke tiidé vystupi.'? V sou¢asné dobé jsou naklady na vystupy stanoveny na bazi
nakladid na vstupy. To je v podstaté diivodem toho, pro¢ postupy rozpoctovani dosud nejsou plné orien-
tovany na vystupy.'?

2. Vhodnost modelu manazerizmu pro tranzitivni zemé'?

Meély by reformni zemé uvazovat o piijeti manaZeristického pfistupu? K tomu, aby bylo mozné vyhod-
notit vlivy nékterych experimentii Nového fizeni vefejné spravy na chovani dredniki statni spravy a efek-
tivnost a tcelnost poskytovani vefejnych sluZeb, je nutné pouzit védecké metody. K dneSnimu dni nebyl
shromézdén dostatek podkladi svédéicich o tom, Ze byl uvedeny experiment Uplné anebo alespon Cas-
teCné Uspésny. Zatim ale také uplynulo pro jednoznacné zavéry pfili§ mélo casu. AvSak uz samotné tyto
skutecnosti by mély byt pro reformni zemé uréitym varovanim, aby se touto cestou nevydavaly bez pa-
tficné opatrnosti. Schick (1998) uvadi nékolik z4dsadnich argumentd vypovidajicich o nebezpeci pfenase-
ni novozélandského piistupu do zemi, které zatim nemaji vybudované zéklady rozpoctového systému a dal-
§i zékladni predpoklady.

Mnohé z téchto smluv, do kterych vlady v rdmci reformovaného novozélandského modelu vstupuji,
nejsou skute¢né smlouvy v ryze komerénim smyslu, tj. neexistuje nezavislost smluvnich stran v tom smys-
lu, Ze by umoznovaly ,kupci* sluZzeb ukoncit smlouvu a sjedndvat napravu prostfednictvim soudt v pfi-
padé, Ze ,,prodavajici* sluzbu neposkytuje. Smlouvy, kde je ,.kupujicim* sluZeb ministr a ,,prodavajicim*
ufednik daného ministerstva ¢i agentury, jsou v tomto smyslu obzvlasté neredlné. V kazdém piipadé ne
vSechny ¢innosti 1ze snadno zajistit smluvng. Dobfte specifikovat 1ze v rdmci smluv pouze takové ¢innos-
ti, které jsou snadno kvantifikovatelné a predvidatelné, vyznacuji se nizkym stupném politické citlivosti

a potfeby mit volnost v rozhodovani.

MozZnost sepsat kompletni dohody mezi kupujicim a poskytovatelem, které by jasn€ a zcela jedno-
znacné definovaly stimuly a vykonové standardy pro vétSinu vlady, je tfeba brat s velikou rezervou. V zapad-
nich zemich miZe §iroké vyuZivani té€chto smluv oslabovat tradi¢ni hodnoty, jimiZ se sluzby vefejnosti
vyznacuji, osobni zodpovédnost a profesionalitu a dile mechanizmy informacnich tokl a zpétné vazby
mezi strategii a poskytovanim sluZeb. Prvek neformélnosti je zdsadnim faktorem, jenZ usnadiiuje fungo-
véani vefejné spravy, v niZ se v§echny vyznamné vladni ¢innosti fidi formalnimi postupy a pravidly. Zre-
dukovéni neformalni komunikace a vzdjemné vymény informaci mize obé strany ochudit. To v pIné mife
zakusilo novozélandské ministerstvo prace, které po nékolik let odolavalo oddéleni ,,politik* od poskyto-
véni sluZeb.

V reformnich zemich miZe takovéto vyuziti smluv zkomplikovat budovani moderniho systému vetej-
né spravy, kterd v sob€ zahrnuje zakladni kvality a etické standardy vytvarené tradicnimi hodnotami verej-
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nych sluzeb v zdpadnich demokraciich. Tam, kde chybi pravidla pro fizeni vefejné spravy, budou nakla-
dy na neformélnost vysoké. Do systému budou investovany Cas a zdroje, aniZ by byla vénovana pozor-
nost skuteCnym vysledkiim programu. Je pravdépodobné, Ze ve finanné€ a politicky nejistém prostiedi
budou prostiedky piidélené pro uréitého kontrahenta zaviset na intenzité€ piisobeni daného pracovnika na
kontraktujiciho vedouciho a na mife nevédomosti uvedeného vedouciho o tom, kolik dand sluzba stoji.

Standardy procesu — konkuren¢ni ndbor zaméstnancl a pracovni postupy, nadrodnostni spravedlnost,
rovnopravnost z hlediska pohlavi, ¢estnost a transparentnost, nestrannost pfi vyuZivani prav kontroly pro-
pujcenych regulatorni moci, vykon statniho monopolu s ukdznénosti a slusnosti — jsou dulezité prvky toho,
co by vlady mély vykonavat. Zredukovanim takového slozZitého komplexu pouze na jednu polozku — a to
jak ve smyslu rozpoctu, tak smyslu poskytovanych sluzeb — by se mohl otevfit prostor pro zneuzivani moci
a korupci se vS§emi negativni ndsledky pro vetejnost.

Jednani o smlouvach a jejich prosazeni si vyZada podstatné transakcéni ndklady. DileZita budou prav-
dépodobné i omezeni kapacit. Sestaveni smluv vyZaduje definovani vykonu ex ante, jeho méfeni ex post
a stanoveni odpovidajicich odmén zpisobem, ktery je povazovéan za spravedlivy. Je obtiZzné a potencial-
né riskantni aplikovat pfistup manaZerskych smluv v zemich, v nichZ vefejna sprava v minulosti fungo-
vala spiSe na bazi pfikazii nez formou spoluprice a konzultaci.

Vytvéfeni samostatnych subjektl pro poskytovani verejnych sluZeb mize zlepsit provozni efektivnost
a pro urcité funkce mize byt v reformnich zemich Zadouci. Je vSak tfeba postupovat opatrné. V tadé
reformnich zemi miZe ,,samostatny subjekt” v praxi snadno degradovat na ,,mimorozpoctovy fond*
s nasledky, které jiz byly v této knize diskutovany. Je rovnézZ sporné, zda je skute¢né nutnd organizacni
reforma k objasnéni mandatl (napf. ve srovnani s pfislusSnym delegovanim pravomoci). V mnoha zemich
ma navic oddéleni sféry odpovédné za formulaci a hodnoceni politik ve vydajové oblasti od poskytovani
sluZeb za situace, kdy nejsou vyclenény zvySené zdroje pro ministerstva zodpovidajici za ptipravu poli-
tik, tendenci vyustit ve fragmentaci a nekonzistentnost formulace sektorovych strategii; tyto strategie jsou
ve skuteCnosti nakonec zformulovany subjekty odpovidajicimi za poskytovani sluzeb. Typickym vysled-
kem je rlizny stupeii ,,vazalstvi*. Ministerstvo financi pfi pfipravé rozpoctu jedna piimo se subjekty posky-
tujicimi sluzby, zatimco ostatni ministerstva jsou do tohoto procesu zapojena jen v malé mite. Naptiklad
v reformnich zemich byva Casto rozpocet dopravy projednidvan mezi ministerstvem financi a relevantni-
mi agenturami a pouze se slabou koordinaci na sektorové tGrovni.

Prevzeti odpovédnosti vyZaduje vytvoreni odpovidajicich systému ti¢etnictvi a vypracovavani financ-
nich zprav. Je vSak tieba zdlraznit, Ze pro ucely formulace a realizace vydajové politiky pfedstavuje cent-
rum operaci vydajové ministerstvo. Reformni ekonomiky by nemély nahrazovat i¢innou realizaci rozpoc-
tu finan¢nimi zpravami a $tépit politickou odpovédnost — coZ by se mohlo snadno stat, kdyby se podfizené
agentury staly subjekty, které pfipravuji zpravy pro parlament a Sirokou vefejnost. Jak poznamenava Prem-
chand (1998), pfiliSny duiraz kladeny na agentury ¢i subjekty vypracovavajici zpravy by mohl pfispét
k nezadouci fragmentaci.

Ve skuteCnosti bylo diivejs$i nadseni pro model Nového fizeni vefejné spravy — jimZ se oddélila vyda-
jova politika od poskytovani sluzeb, zavedla kategorie kupujicich a poskytovateld sluZeb a uzavirani smluv
mezi nimi — do urcité miry zchlazeno zkuSenostmi. Ty odhalily, Ze voli¢i nejsou ochotni vladu zprostit
odpovédnosti za vysledky jejiho plsobeni jen proto, Ze sepsala smlouvu a urcité ¢innosti se tak zbavila.
Ve skutecnosti by na vlady mohly dopadnout negativni stranky obou systémt v tom smyslu, Ze by ztrati-
ly bezprostfedni kontrolu nad vysledky a pfitom by v oCich vefejnosti byly za veSkeré nedspechy pfti plné-
ni slibi tykajicich se vydajové politiky a za ztratu fiskalni kontroly neustile odpovédné. Vlada Velké Bri-
tanie nedavno spravnost svého rozhodnuti pfesunout znacnou ¢ast vladnich ¢innosti smluvné na agentury
zpochybnila.
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Zda se, ze zemé, které se pokouseji aplikovat novozélandsky typ reformy v prostiedi, které nema
podobny pravni a kulturni charakter, se potykaji s potiZemi. Nékteré zemé kontinentalni Evropy Celily pii
pokusech importovat systém Nového fizeni vefejné spravy vaiZznym obtiZim a ¢astecné prave z tohoto divo-
du byly tyto reformy pln€ zavedeny jen zfidka. Obecné by reformni zem& mély byt pfi svych snahich
o zavadeéni systému Nového fizeni vefejné spravy obezietné a nejprve zajistit, aby existovaly urcité pied-
poklady, napf. silné centralni fizeni pokladnich operaci a adekvétni kontrolni mechanizmy.
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POZNAMKY

. Oddélenti statistiky Mezindrodniho ménového fondu v soucasné dobé reviduje verzi GFS, ktera byla zpracovana

v Manudlu k viddni financni statistice z roku 1986. Nova verze bude popisovat integrovany systém vladni financ-
ni statistiky, jenZ bude v maximalné mozné miie harmonizovan se Systémem ndrodnich 1ictii verze SNA1993. Neni-
li uvedeno jinak, tykaji se poznamky v této knize navrhu verze GFS z ledna roku 2000, kter4 je zkracené nazy-
véana ,,GFS 2000%. Revidované verze GFS bude vydana koncem roku 2000 anebo v roce 2001. Pro dal$i informace
viz http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual.

. Viz podrobna vysvétleni rozdild mezi poZadavky na rozpoctovou/icetni klasifikaci a klasifikaci GFS v Allanovi

(1998).

. Jak termin ,,odpisovani“ pouZivany v podnikovém ucetnictvi, tak ,,spotfeba fixniho kapitalu“ v pojeti SNA se

tykaji alokace nékladi na pofizeni hmotného majetku v pribéhu ictovaciho obdobi. Hodnota spotfeby hmotnych
aktiv odhadovanych v narodnich tctech se vSak miZe znacné lisit od odpisi, jak jsou zaznamenany v podniko-
vém ucetnictvi ¢i jak je 1ze uvadét pro datiové ucely, zejména pfi inflaci. Podle metodologie SNA se spotieba
investic vypocitava z cen prevazujicich v dobé, kdy se realizuje dana vyroba, nikoli v dobé, kdy byly tyto inves-
tice porizeny.

. Pfi projednavani GFS Mezindrodni mé€novy fond (1986) poznamenava: ,,Existuje veliky prostor pro rozhodova-

ni o tom, zda budou funkce izolovany a jakym zptsobem by mély byt seskupeny. U¢inéna rozhodnuti nikdy nejsou
konec¢n4; je tfeba je pravidelné prezkouméavat, aby bylo mozné urcit, zda by se vefejna poptavka a vladni priori-
ty nemély odréZet ve zménéné klasifikaci. Napiiklad soucasné problémy (na pocatku osmdesatych let) s dodav-
kami energie a ochranou Zivotniho prostfedi byly hlavni motivaci pro vytvoreni samostatné kategorie pro palivo
a energii. Klasifikace ale dosud neobsahuje kategorii, kterd by se vztahovala k ochrané Zivotniho prostredi, pro-
toZe se v soucasné dobé zda nemozné takovou skupinu definovat a méfit.*

. Kromé terminu ,,béZné vydaje®, jak je definovéan ve slovnicku (tj. veskeré jiné vydaje neZ vydaje na kapitilové

projekty a kapitalové transfery), jsou v této knize pouZzivana jeSté dvé dalsi podobna pojeti. ,,Opakujici se nikla-
dy* jsou budouci naklady (kapitalové a béZné) vyvolané investicnimi projekty, ,,provozni vydaje* ¢i ,,béZné nakla-
dy* jsou vydaje na spravu vzniklé fizenim provozu ministerstev a agentur, tj. mzdy a nemzdové naklady na pra-

covniky, nabytek a vybaveni, otop a osvétleni, prondjem kancelafi, béZnou tdrzbu aj.

. ,,Pro vétSinu dalSich vydaji (kromé transferti a piijéek bez splatek) nebude obecn€ mozné vyuZivat jako jedno-

tek klasifikace transakci. Namisto toho budou muset byt agenturam, programovym jednotkdm, Gfadiim a podob-
nym jednotkdm pfi vladnich Gfadech/ministerstvech pfidéleny kody COFOG.* (Mezindrodni ménovy fond, 1986,
s. 143). Podobné doporuceni je uvedeno v kapitole 2 Organizace spojenych naroda (2000).

. Nekteré zemé, v jejichZ rozpoctu v minulosti kapitidlové vydaje od béznych vydaji zfeteln€ oddéleny nebyly, uva-

Zuji o moznosti vytvorit samostatny ,.kapitidlovy tcet”. Ohledn€ Spojenych stati viz GAO (1993), ohledné Kana-
dy viz Auld (1985).

.V ramci Evropské unie sem spadaji kandidatské zemé, které ziskavaji prostiedky z predvstupni pomoci Evrop-

ské unie pro zeméd€lstvi, regiondlni rozvoj aj.
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10.

11.

12.

13.

14.

1%*

. Prirucka pro rozpoctovdni orientované na programy a vykon (1965) Organizace spojenych narodi uvadi defini-

ci rozpoctovani orientovaného na vykon, kterd dala podobu formulaci programu i méfeni vykonu pfi plnéni pro-
gramovych cilil.

Viz ,,Pouziti modernich technik rozpoctovani: variace na dané téma* v Premchand (1983), tabulka 23.

Ctenaf miZe najit popisy modelu Nového fizeni vefejného sektoru a diskuzi o jeho relevanci v publikacich Chri-
stophera Hooda (1991), Savoie (1995) a Borinse (1995).

V rozpoctu Nového Zélandu jsou rozliSovany tyto kategorie pridé€la: ,,(1) tfidy vystupt, napt. poradenstvi v oblas-
ti politiky, sprava smluv, sluZzby ochranného dozoru, (2) davky, napf. v nezaméstnanosti, pro domaci tcely, sti-
pendia, (3) vydaje na vypujcky, napt. vydaje na droky, prémie, vypajcky, dalsi finan¢ni naklady, (4) jiné vydaje,
napt. ndklady na restrukturalizaci, ndklady na vedeni soudnich sport, ztrata pfi prodeji investic, zahrani¢ni roz-
vojova pomoc, (5) kapitilové prispévky, zvySeni investic v ur¢itém oddéleni ¢i podniku ve statnim vlastnictvi pro
zvySeni kapacity vystupu ¢i zlepSeni efektivnosti, (6) koupé a rozvoj, naptiklad statni dalnice, narodni parky, par-
lamentni budovy jako investice a (7) splaceni dluhu, napf. splaceni dluhu v zahrani¢ni méné*. Prispévky a kapi-
tdlové vydaje jsou ministerstviim rozpoctovany na pokladnim principu. (Novy Z¢land, Ministerstvo financi, 1996)

,,PoloZkdm rozpoctu se pri piipravé a revidovani rozpoCtii vénuje vétsi pozornost, neZ se obecné predpoklada.
Urcité vystupy, jako je napf. poradenstvi v oblasti politiky, jsou rozpoctovany podle vstupli a manaZefi v rozho-
vorech uvadeéli, Ze rozpocty jejich ministerstev jsou v tomto ohledu rozpoctovymi analytiky ministerstva financi

Casto pfezkoumavany. Pfesun od cen vstupt k cendm vystupt by vyZzadoval vyrazna zlepSeni ndkladového ucet-
nictvi, alokace a analyz nakladd.* (Schick, 1996)

Castecné prevzato od Allena (1999) a Sutche (1999).
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tj. v okamZiku, kdy vznikne Gcetn€ zavazek, k némuz se platba vztahuje






