SHRNUTI - CAST I

A. KLICOVE BODY
1. Rozpoctové cile a cile Fizeni verejnych vydajii

Nérodni rozpocet je hlavnim nédstrojem prosazeni hospodarskych a socidlnich priorit stitu v rdmci
omezenych zdrojd, které ma vlada na vetejné vydaje k dispozici. Systémy fizeni vefejnych vydajt sle-
duji tfi cile, a to fiskalni disciplinu, efektivni alokaci zdroji a dosahovani provozni efektivnosti. DalSim
klicovym cilem je transparentnost. Usp&na reforma systémil fizeni vefejnych vydaji, stejné jako refor-
ma v dalSich oblastech vefejné spravy vyZaduji u¢innou komunikaci, spoluprici a koordinaci ¢innosti.
Sté€Zejni vyznam ma reformni odhodlani a schopnost provadét nezbytné zmény uvnitf ministerstva finan-
ci, v ramci rozpoctu a na finan¢nich odborech dalSich ministerstev, kterych se reformni proces pfimo
tyka.

2. Co rozpocet zahrnuje

a) Rozpocet a zmocnéni udélend parlamentem

Vlada (general government) se sklada z centralni vlady a vlad niZ$ich drovni (zemské a mistni). Vetej-
ny sektor zahrnuje takto definovanou vladu a vSechny ekonomické subjekty, které mé vlada pod kontro-
lou (napf. podniky ve stitnim vlastnictvi). Kazda entita vladniho a vefejného sektoru by méla mit svij
rozpocet. V zdjmu zabezpeceni odpovédného sklddani uctd a efektivni kontroly by vSak finan¢ni vykazy
a komentafe mély vychazet z konsolidovanych financnich operaci vlady a vlada by méla mit (v dosazi-
telné mife) pod kontrolou finan¢ni aktivity vSech jednotek vefejného sektoru.

Zmocnéni k provadéni tcelové vymezenych vydajovych operaci obvykle ud€luje parlament ,,pridéle-
nim* rozpoctovych prostiedkl (appropriations) na zékladé schvéleni vydajovych ukazateld. VEtSina zemi
ma penézné koncipované rozpoctové systémy, v nichZ jsou schvalené ptidély hornim limitem opraviiuji-
cim k uskutectiovani penéZnich plateb. Pokladné definované systémy vyhovuji potfebam fizeni vydaju,
spravy rozpoctu i pozadavkim makroekonomické regulace.

VEétsina vydajovych ukazateld je schvalovdna na roc¢ni bazi. V nékterych zemich parlament schvaluje
fadu narokovych programi podle zvlastnich zdkond (déletrvajici ndrokové ¢i mandatorni vydaje). Defi-
novani ro¢nich vydajovych limiti na narokové vydaje a divky méa vSak nespornou vyhodu v tom, Ze nuti
vladu pfijmout strukturdlni opatfeni zamétend na splnéni schvéileného rozpoctu. V reformnich statech by
mély byt vSechny vydaje schvalovany parlamentem; ten by mél schvalit jejich horni hranici, a to v dobé,
kdy se uzédkonuje ro¢ni rozpocet. Je obvyklé, Ze schvilené vydaje predstavuji ro¢ni penézni limity. Kro-
mé ro¢nich pridéla by mél rozpocet zahrnovat také zmocnéni k viceletym zavazkiim; ta jsou pfinosem pro
monitorovani a kontrolu investi¢nich projektii a dal$ich vydaji rozloZenych na viceleté obdobi.
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b) Uplnost rozpoctu

Pro ucely fizeni vydajii a pro efektivni alokaci zdroji byl mél byt rozpocet z hlediska zahrnutych polo-
Zek komplexni. M€l by pokryvat vSechny vladni pfijmy a vydaje, bez ohledu na systém fizeni jednotli-
vych programil a bez ohledu na to, jaké pravni kroky je nutné pro ziskani zmocnéni k vydajim vykonat.
Obzvlasteé na vydajové strané by mél rozpocet zahrnovat:

* v§echna zmocnéni k vydajim,

* navrhy vydajil financovanych prostfednictvim pijcek a grantd,

* operace zvlastnich mimorozpoctovych fond nebo mimorozpoctovych ucti,

» fiskdlni transfery niZ8im drovnim vlady, které jsou uréeny na vSeobecné i zvlastni ucely,

* vSechny investice, transfery a dalsi operace mezi rozpoctem a podniky ve statnim vlastnictvim,

* operace finan¢nich a nefinan¢nich aktiv a pasiv.

Provozni efektivnost vyZaduje, aby se pii vytvareni pravidel pro fizeni rozpoctu vzala v tivahu specific-
nost nékterych vydajovych programi. To znamend, Ze v pfipadé (a pouze tehdy), kdy existuje silnd vazba
mezi pfijmy urcitého programu ¢i aktivity (napf. u kontroly znecisténi vzduchu nebo u stavby silnice) a pro-
spéchem z nich, miZe byt zvaZzen mechanizmus pfedurcenych vydajovych piid€li a uZivatelskych poplat-
ka jako prostfedek ke zlepSeni provozniho vysledku daného programu. Nicméné specialni usporadani pro
fizeni nékterého programu by nemélo naruSovat kontrolu vydaji a efektivnost pfi alokaci zdroji. At uz je

systém fizeni vydajového programu jakykoli, je Zddouci, aby byla prosazena nasledujici minimalni pravidla:

* fondy, specidlni cty, vydaje z vnéjsich zdroji apod. by mély byt podrobovany stejné kontrole jako
dalsi vydaje;
* fondy, zvlastni Gcty, nezavislé agentury apod. by mély prijmout stejny systém vydajové klasifikace

jako dal$i programys;

* transakce by mély byt zaznamendvény systematicky a v rozpoctu uvddény v hrubém vyjadieni (a to
i tehdy, kdyZ jsou zmocnéni k vydajim udélena parlamentem v netto polozkach);

Stejné principy by mély byt uplatnény na rozpocty vlad niZSich drovni.

c) Nad rdmec pokladnich vydajii

Vsechny politické zdvazky a rozhodnuti, které maji okamzity nebo budouci fiskalni dopad nebo gene-
ruji fiskélni rizika, by mély byt zvefejiiovany a podrobeny bedlivé kontrole spolu s informacemi tykajici-
mi se pfimych vydaji. Rozpoc¢tové dokumenty by mély zahrnovat (tam, kde to je proveditelné) dopliuji-
ci informace o potencidlnich zavazcich, vladnich vyptjc¢kach a zarukach, fiskalnich rizikach a kvazifiskal-
nich vydajich a datlovych vydajich.

Aby bylo moZné kontrolovat zadluZenost, mél by rocni rozpocet pro dany rozpoctovy rok schvalit:

(1) horni limit vladnich vyptjcek a vefejného dluhu a (2) horni limit a/nebo seznam zamyslenych
zaruk, které chce vlada nové poskytnout.
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3. Odpovédnost a pravomoc ve fiskdlnim rizenim

Nezbytnym predpokladem efektivniho fizeni rozpoctu je jasné rozdéleni odpovédnosti a povinnosti
uvnitt centrdlni vlady a mezi riznymi drovnémi vlady. K tomu je také nezbytné peclivé rozvrhnout roz-
déleni kompetenci mezi moc zdkonodarnou a vykonnou. To pfedpoklada fadné stanoveny pravni ramec.

K tomu, aby ministerstvo financi mohlo byt odpovédnym strdZcem celkové fiskélni integrity vlady
a mohlo vykondvat své funkce, musi byt vybaveno dostateCnymi pravomocemi, pfiméfenymi pravnimi
a technickymi néstroji a dostatkem kvalifikovanych pracovnikd. Klicovym organem rozhodovaci sféry je
vladni kabinet. UdrZeni discipliny v rozpoctovém systému spociva z velké miry na t€sné spolupraci a spo-
jenectvi mezi ministerstvem financi a predsedou vlady. Vydajova ministerstva jsou odpovédna za defino-
vani a uskuteciiovani vladnich politik ve svych sektorech za pfedpokladu, Ze setrvaji v prostoru defino-
vaném vladnimi politikami a budou respektovat vladou stanovend rozpoctova omezeni.

Zakonodarna moc by méla byt vybavena pfiméfenymi prostiedky k vyhodnocovéni vladnich politik,
ke kontrole rozpoctu a efektivnosti jeho plnéni. Vlada musi parlamentu predkladat rozpoctovou doku-
mentaci v zdkladnim minimu, v némZ by méla specifikovat cile své fiskalni politiky, makroekonomicky
ramec, navrhovana rozpoc¢tova opatfeni a hlavni identifikovatelna rizika. Bylo by prospésné, aby byly
vytvofeny zvlastni parlamentni komise, které by se zabyvaly rozborem rozpoctové a fiskdlni politiky, stu-
diem zavérecného uctu a analyzovanim zprav od externich auditord.

Pravomoci zakonodarci by v§ak mély byt regulovany (napiiklad poZadavkem kompenzovat pripadné
zvySeni vydajli ekvivalentnim sniZzenim jinych vydajfi), aby mohla byt zabezpecena fiskalni disciplina
a omezen tlak na zvySovani vydaji, ktery vznika pfi parlamentnich rozpravéch.

Bez ohledu na stupeil rozdéleni pravomoci v zemi by mél byt rdmec, ktery fidi fiskalni vztahy v roz-
poctovém procesu mezi centrdlni vladou a vladami mistnimi u otdzek, jako je systém rozpoctovani, pra-
vomoci v oblastech dani a jejich sdileni a ptfidélovani vydaji, prihledny. K zabezpeceni fiskélni discipli-
ny musi byt vytvoren kontrolni mechanizmus, ktery bude regulovat vypljcky mistnich vlad.

4. Prdvni rdamec a rozpoctovd pravidla

Préavni rdmec pro vetrejné rozpoctovani ma nékolik drovni. Patii do néj jmenovité: ustava, zakon o roz-
poctovych pravidlech, dalsi statutarni zdkony (jako — v zavislosti podle zemé — zdkony tykajici se ucet-
nictvi, statni pokladny, fizeni vefejného dluhu, mistnich financi atd.) a finan¢ni pravidla a pfedpisy. Roz-
poctova pravidla poskytuji pravni zakladnu pro vSechny klicové dlohy a vztahy mezi riznymi aktéry
rozpoctového fizeni a zakotvuji hlavni principy fizeni rozpoctu a auditu.

Soucasti pravniho rdmce by mély byt, kromé dalSiho, nasledujici principy a pravidla:

* princip jednotnosti a univerzalnosti rozpoctu. Princip jednotnosti vyZaduje, aby byly pfijmy a vyda-
je prezentovany v jednom dokumentu, zatimco princip univerzalnosti vychézi z toho, Ze by v tom-
to dokumentu mély byt uvedeny vSechny pfijmy a vydaje;

* analytické vymezeni rozpoctového schodku a prebytku, které predevsim vylucuje vypijcky a pouziti
bankovnich uvérd z pfijmové strany rozpoctu a stejné tak vylucuje splatky jistiny ze strany vydajové;

* principy regulujici rozdéleni pravomoci mezi moc vykonnou a zdkonodarnou, vcetng uréeni hranic
pravomoci parlamentu pfi dpravich zdkona o ro¢nim rozpoctu a vCetné specifickych pozadavkl na
prezentaci rozpoctovych dokumentt;
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* pravidla pro prezentaci zdkona o ro¢nim rozpoctu zakonodarcim a pro schvalovani ro¢niho rozpoc-
tu ve formé zékona (ptip. jesté dal§iho zakona o vydajich — appropriation act). Postupy pro pred-
kladani a schvalovani dodatecnych vydajovych zmocnéni béhem roku, pokud takova potfeba nasta-
ne;

* pravidla pro rozpoctové provizorium, pokud neni vcas pred zahdjenim bézného fiskalniho roku schva-
len rozpocet (napt. kazdomeésicni uvoliiovani jedné dvanactiny vydaji schvalenych v predchozim
roce);

* harmonogram predklddani financnich zprav a vykazii o plnéni rozpoctu parlamentu béhem roku
a rezim predkladani zavérecného uctu;

* zmocnéni ministerstva financi k finan¢nimu fizeni v€etn€ vyjasnéni: (1) odpovédnosti za dohled nad
pripravou rozpoctu, (2) odpovédnosti za fizeni vydajd, véetné odpovédnosti za piekroceni stropu
schvéleného schodku, (3) pfistupu ke vSem bankovnim uctim vlady a (4) zmocnéni k piijimani
vyptjcek a vydavani zaruk za Gvery;

* pravidla, kterd omezuji vznik mimorozpoctovych fondl na zvlastni ptipady schvalené zvlastnim sta-
tutem;

» pravidla, ktera se tykaji zmocnéni k nakladéni s vladnimi acty, na které jsou vkladany vetejné pro-
sttedky a z nichZ jsou placeny vefejné vydaje pouze za predpokladu schvaleni parlamentem;

* pravidla pro auditovani vladnich Gcta;
* pravni zdkladna pro kontrolu fizeni a vnitni audit;

* pravidla sankci v pfipad€ poruseni rozpoctové legislativy a zavedeni povinnosti ufednikl vefejného
sektoru hlasit ptipadné podezieni z kriminalniho chovani;

* pravidla pro kontrolu vyptijc¢ek vlad nizSich drovni, kterd by znamenala, Ze si tyto vladni Grovné
mohou vyptijéovat pouze od centralni vlady nebo jen po ptedchozim souhlasu ministerstva financi.

Pravni rdmec musi také vytvofit pravni zakladnu pro fizeni a kontrolu finan¢nich tokt do rozpoctu
EU a z né&j a pro fungovéani Nérodniho fondu, ktery je zaveden pro fizeni technické pomoci poskytované
z pfedvstupnich fond EU.

5. Priprava na clenstviv EU

Snaha o pfistoupeni k Evropské unii a zvIasté tcast v procedurach fiskalniho dohledu a procedurach
rozpoctové discipliny nachézeji svlij odraz v zesileni potfeby zminénych zemi posilit a modernizovat fize-
ni vefejnych financi.

Komise navrhla, aby kandidéatské zemé& v obdobi mezi roky 2000 a 2002 prochazely kaZzdoro¢né tzv.
predvstupni fiskalni procedurou, které je zaloZena na ptredvstupnich hospodéfskych programech (PEP).
Ty by mély byt kaZdoro¢né aktualizovany. Postup ptipravy a predkladéani téchto program, ktery nahra-
zuje dfive existujici spole¢na hodnoceni priorit hospodéiské politiky kandidatskych zemi a Komise (Joint
Assessments), je povaZovan za mechanizmus pomahajici kandidatskym zemim s piipravou jejich ¢lenstvi
v HMU a pozdéji s prijetim jednotné mény.
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Pfi pfipravé na pfistoupeni by mély kandidatské zemé ve sféfe verejnych financi vénovat zvlastni
pozornost nasledujicim oblastem:

* Vzhledem k tomu, Ze Maastrichtskd smlouva nepovoluje pfimé ménové financovani centralni bankou
(v ramci nezavislosti centralni banky), musi vlada nést piimou odpovédnost za fizeni dluhu a fizeni hoto-
vosti statni pokladny. Tyto funkce by za normalnich okolnosti mélo vykondvat ministerstvo financi.

* Podle $iroké definice vefejnych financi pouzité v Paktu stability a riistu museji mit ¢lenské staty pod
prisnou kontrolou nejen vydajové a vyptjcni aktivity centrdlnich vlad, ale také fondy socidlniho
zabezpeceni, dal$i mimorozpoctové fondy, vydaje jdouci mimo rozpocet (off-budget expenditures)

a financovani jednotek niZsich vladnich drovni. V mnoha zemich to vyZaduje nové vymezit rozsah
a zabér rozpoctl nirodni a niZsi urovné, aby se zabezpecila jejich komplexnost.

» Clenské staty museji kazdy rok predkladat Radé konvergencni/stabiliza¢ni programy (obdoba pied-
vstupnich hospodarskych programi). PoZadované informace vychazeji v souladu s pravidly ES ze
standard ESA95 platnych pro nirodni ucty a statistiky vetfejnych financi. Od zemi se také poZadu-
je, aby vypracovaly své stfednédobé hospodarské a fiskélni projekce.

* Podobné je pro otevieni pristupu k predvstupnim fondiim Zadouci, aby kandidatské zemé vytvorily
vicelety ramec predkladani projektli a programil pro financovani a aby posilily své informacni systé-
my a postupy pro monitorovani, kontrolu a hlaSeni vydajt v souladu s relevantnimi smérnicemi EU.
Zemé také museji rozvinout techniky méfeni efektivnosti vydajovych programil (jejich ucelnosti
a hospodarného vynakladani prostiedki) a projektd financovanych ze zdrojii EU.

B. SMERY REFOREM

Prioritou se musi stat poloZeni zakladl pro vytvoreni zdravého systému rozpoctovani a pro formula-
ce dobrych hospodétskych politik pii respektovani specifickych pozadavk EU, vcetné:

* komplexniho zabéru rozpoctu;

* procedur hodnoceni, zvefejiiovani a revizi. Tyto postupy by nemély zahrnovat jen rozhodovani spo-
jend s rozpoctovymi vydaji, ale vSechna politick4 rozhodnuti, kterda maji bezprosttedni nebo budou-
ci fiskalni dopad, jako jsou podminéné zavazky, pijcky, dailové vydaje a kvazifiskalni vydaje;

* prezentace rozpoctu zdkonodarné slozce vcas, aby ho mohla faddné zkontrolovat a dokoncit parla-
mentni diskuzi o rozpoctu pfed zacatkem rozpoctového roku. Agregétni piijmy, vydaje a fiskalni cile
by mély byt hodnoceny ziroven;

* pfiméfeného pravniho ramce a zvIasté zédkona o rozpoctovych pravidlech, ktery zastfeSuje rozpoc-
tovou proceduru a jasné definuje odpovédnosti za fiskdlni fizeni, jak to zde bylo rozebrano vyse;

Tyto ¢innosti by mély byt vykondny spolecné s prioritnimi ¢innostmi a mély by smérovat ke zlepse-
ni pfipravy rozpoctu a jeho plnéni, stejné jako ke zlepSeni ucetnich postupt (viz ¢ast II a IV). Jsou pred-
pokladem pro dalsi zlepSovani rozpoctového systému.

Navic by k zdkladnim ¢innostem vztahujicim se k pfipravé rocniho rozpoctu mély byt rozvinuty meto-
dy, které by umoznily lepsi hodnoceni vladnich stfednédobych a podminénych zavazkd, vypljcek a zaruk
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a kvazifiskalnich transakci a fiskalnich rizik. To se tyka moZného zlepSeni ti¢etnich standardd, fizeni vice-
letych zavazkl a postupt pro predvidini dopadu vladnich politik béhem stfedniho obdobi.

Jakmile bude vymezeno rozdéleni odpovédnosti v rozpo€tovém procesu a jakmile bude jasné stano-
vena tloha ministerstva financi, je mozné zacit s dal$im zdokonalovanim zaméfenym na zvySeni odpo-
védnosti vydajovych ministerstev a na rozvijeni kapacit zakonodarcid pro kontrolu rozpoctu. Pro nékteré
vydajové programy v urcitych oblastech mize byt zvaZovano flexibilni fidici uspotfadani (napft. delego-
vani managementu ur¢itym agenturam, které poskytuji vetfejné sluzby). Tyto systémy by v§ak nemély zna-
menat mensi komplexnost rozpoctu nebo narusovat legislativni odpovédnost a agregétni kontrolu vydaja.

Otazky vztahujici se k rozdé€leni odpovédnosti za fizeni vydajii mezi riizné urovné vlady by mély byt
feSeny transparentnim zpisobem bezprostiedné poté, co budou vytvoreny zakladni principy pro fiskalni
vztahy uvnitf celé vlady.



