KAPITOLA 5
FORMULACE ROZPOCTOVE POLITIKY A PRIPRAVA ROZPOCTU

Tato kapitola pojednava o kliCovych procesech, které jsou nutné k zajiSténi celkové fiskalni discipli-
ny a efektivni alokace zdroji v souladu se zdméry vladni rozpoctové politiky a fiskdlnimi cili. Mezi né
patfi:

1. stanoveni fiskalnich cild a drovné vydaji, ktera by s nimi byla slucitelna,
2. priprava stfednédobého makroekonomického a fiskalniho ramce,
3. koordina¢ni mechanizmy pro rozhodovani o rozpoctové politice,

4. ptiprava samotného rozpoctu.

A. Makroekonomicky a rozpoctovy kontext
1. Vyznam stiednédobého vyhledu pro rozpoctovdani
a) Vseobecné otdzky

Ackoliv témér ve vSech zemich jsou stitni rozpoCty sestavovany na zakladé ro¢niho cyklu, musi se
pti jejich sestavovani prihlizet k udalostem, které rok presahuji; jde zejména o projektované prijmy, dlou-
hodobéjsi nédklady na programy a vladni politiky a udrZitelnost vladnich fiskdlnich politik a jejich dopad
na statni dluh. Stfednédoby vyhled je nutny i proto, Ze Casové rozpéti ro¢niho rozpoctu je pfili§ kratké na
prosazeni zmén vydajovych priorit. V dobé, kdy je rozpocet sestavovan, je vétSina vydaji rozpoctového
roku jiz dana platnymi zavazky. Napf. platy stalych statnich zaméstnancii, vyplata penzi a ndklady na dlu-
hovou sluzbu se z kratkodobého hlediska neméni. Ostatni ndklady je moZné upravovat, ale asto jen v nepa-
trné mife. Prostor k manévrovani obvykle poskytuje jen 5 aZ 10 % z celkovych vydaji. To znamena, Ze
jakékoliv skute¢na zména vydajovych priorit, ma-li byt tspésnd, musi probihat v casovém rozpéti néko-
lika let. VIdda naptiklad mlze chtit prejit od ploSného poskytovani socidlnich sluZeb na jejich adresné
zaméteni na nejpotiebnéjsi obcany. Vydajové dasledky takovéto zmény politiky trvaji n€kolik let, a pro-
to ji lze sté€zi provadét, zamétime-li se pouze na ro¢ni rozpocet. Aby bylo moZné vetfejné spravé a verej-
nosti ukazat Zddouci smér zmén, jsou potiebné i sttednédobé fiskalni projekce. Pfi jejich absenci bude mit
rychlé pfizpisobovani vydajid ménicim se podminkdm tendenci nabyvat pauSalniho ad hoc charakteru
a vydaje budou smétovat predev§im do oblasti, v nichZ Ize ménit vstupy a aktivity v kratkém casovém
horizontu.

Pro stanoveni rdmce pro sestavovani ro¢niho rozpoctu, pro zhodnoceni toho, zda jsou rozpoc¢tové poli-
tiky udrzitelné, a pro identifikaci Zddoucich zmén v politikdch ma rozhodujici vyznam pfiprava stiedné-
dobého makroekonomického ramce. Makroekonomické projekce nejsou pouhou predpovédi trendt mak-
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roekonomickych proménnych. Projekce jsou zaloZeny na definovani cilii a nastroji v oblastech, jako je
ménova politika, fiskdlni politika, kurzova a zahrani¢néobchodni politika, fizeni zahrani¢niho dluhu, regu-
lace a podporovani aktivit soukromého sektoru a reforma vetejnych podnikd. Naptiklad cil hospodaiské
politiky sniZit inflaci béZné koresponduje s cilem sniZit podil deficitu a dluhu na HDP, pfi¢emZ mezi kon-
krétni nastroje mohou patfit zmény v proporci pfimych a nepifimych dani nebo opatfeni v tvérové politi-
ce.! Makroekonomicky rdmec by mél zahrnovat i fiskalni projekce, které tvofi stfednédoby fiskélni (nebo
finan¢ni) ramec (SFR). Projekce by mély pokryvat probihajici rok a nadchéazejici obdobi 3—4 let. Stfedné-
doby fiskalni rdimec by mél podrobné specifikovat $iroké ekonomické kategorie piijml a vydaji. Navic je
Zadouci — jak se uvadi dale —, aby byl doplnén odhady vydaja podle funkéniho nebo sektorového ¢lenéni.

Vychodiskem pro pfipravu ro¢niho rozpoctu je jasné definovani fiskalnich cila a strategického ram-
ce tvofeného komplexnim souborem cilll a priorit. Nakolik bude moZné transformovat priority fiskalni
politiky do rozpoctu a zajistit plnéni rozpoctovych vydaji v souladu se schvalenym rozpoctem, zavisi do
zna¢né miry na fundovanosti sttednédobych makroekonomickych a fiskdlnich projekci a predikci piijmi.

Kromé toho by se pfi pripravé rozpoctu mélo prihlizet k témto dilezitym viceletym faktorim:

* k dlouhodobym nakladtim probihajicich investi¢nich projekti/programi véetné jimi vyvolanych opa-
kujicich se béznych nakladd,

* k budoucim potiebam finan¢nich prostiedkd u narokovych programt, u nichZ se troven vydaji mtize
menit, i kdyZ zakladni pravidla a postupy urcujici opravnénost jednotlivce a vysi davek zGstivaji
stejné,

* k nepfimym zavazkdm a dal$im implicitnim nebo explicitnim zavazkiim rozpoctové politiky, které
mohou vést k budoucim pozadavkiim na vydaje,

* k dopadu fiskélniho schodku na ndklady na obsluhu vetejného dluhu.

b) Stabilizacni a konvergencni programy v EU

Pfiprava stfednédobého makroekonomického ramce a stfednédobého fiskdlniho ramce je vSeobecnou
podminkou spravného rozpoctovani. Navic jde o specificky poZadavek pro Clenské zemé EU (viz kapito-
la 3). Podle Paktu stability a riistu museji ¢lenské zemé& EU od Cervence 1997 sestavovat a predkladat sta-
biliza¢ni programy, jestliZe jsou ¢leny eurozény, a konvergencni programy, jestliZe ¢leny ménové unie
nejsou.

Programy stability a konvergence museji poskytovat informace o:

* sttednédobych rozpoctovych cilech, které by se mély bliZit zajisténi vyrovnaného rozpoctu nebo pie-
bytku, a o cesté k pozvolnému pfizplisobeni t€émto ciliim snizovanim podilu vladniho deficitu a dlu-
hu na HDP. Rozpoctové programy museji byt divéryhodné a udrzitelné a bremeno spojené se zmé-
nami by mélo byt rozloZeno spravedlivym zpisobem:;

* hlavnich predpokladech ocekavaného vyvoje ekonomickych proménnych, které jsou podstatné pro
konvergencni programy (tj. vefejnych investicich, redlném rdstu HDP, zaméstnanosti a inflaci);

* opatfenich rozpoctové a hospodarské politiky pfijatych a/nebo navrZzenych k dosaZeni rozpoctovych
cil, vCetné vyhodnoceni jejich kvantitativniho dopadu na rozpocet;
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* analyze citlivosti se stanovenim toho, jak zmény hlavnich ekonomickych predpokladf ovlivni roz-
poctové a dluhové pozice.

Sttednédobé fiskalni cile museji byt narocné, aby zajistily konvergenci, ale soucasné realistické a pfi-
pravené na zdkladé zdravé metodologie. Je nutné provést diikladnou analyzu explicitnich nebo implicit-
nich zavazkl soucasné politiky, identifikaci a hodnoceni zmén v politice a v souvisejicich opatienich.

Kromé téchto programt stability nebo konvergence nékolik zemi EU pfipravuje indikativni viceleté
rozpocCty. O téchto postupech, které se v riznych zemich 1i8i co do rozsahu a obsahu, podava prehled kapi-
tola 6. Tato kapitola se zaméfuje na zakladni poZadavky tykajici se zasazeni rozpoctu do viceletého ram-
ce a formulovani takovéto rozpoctové politiky.

2. Formulovdni rozpoctové politiky
a) Vazba mezi rozpoctem a rozpoctovou politikou

Rozpoctovy proces je mocnym ndstrojem dosaZeni vnitfni soudrZnosti rozpoctové politiky. Rozpocet
je jak nastrojem hospodarského a financniho fizeni, tak implicitnim vyjadfenim rozpoctové politického
programu, ktery stanovuje relativni drovné vydajii pro riizné programy a ¢innosti. Rozhodovani o politi-
ce je vSak sloZité a tyka se riznych aktérti uvniti vlady i mimo vladu. Je chybou pokouset se sloucit vsech-
ny postupy formulace rozpoctové politiky a samotného rozpoctového procesu (jak bylo do urcité miry
snahou systému programovani-planovéani-rozpoc¢tovani). Mezi programem tvorby rozpoctové politiky (kte-
rd by méla pfihliZzet k hospodarské a fiskalni realité) a rozpoctem (ktery by mél pfesné vyjadiovat priori-
ty vladni politiky) by vSak mél byt vytvoren koherentni vztah.

Rozpoctovy proces by mél jednak prihliZet k jiZ formulovanym politikdm a jednak byt hlavnim néstro-
jem toho, aby tyto politiky byly explicitni a ,,akceschopné®. Navrhy rozpoctové politiky by v§ak mély byt
zpracovavany a analyzovany mimo prostfedi samotného rozpoctového procesu, které je vystaveno riznym
tlakGim. Tvorba politiky prostfednictvim rocniho rozpoctu by vedla ke kladeni nepatficného diirazu spise
na kratkodobé nez na dlouhodobé strategické otizky, protoZe diskuzi o politice by neustile dominovaly
bezprostfedni tivahy o finanénich otazkach.

Formulovani sektorovych politik by mél podpofit celkovy strategicky ramec — za predpokladu, Ze jde
o skutecnou a konkrétni strategii zaloZenou na dikladné analyze. Na zdkladé tohoto ramce by vydajova
ministerstva a agentury mély pfipravit své vlastni strategické plany, které by zahrnovaly: (1) jejich man-
dat odpovidajici zakonnym poZadavkim, (2) fadu Zadoucich cilt politik (vysledkd a zdméri), (3) rAmco-
vé postupy k dosaZeni téchto cili, (4) popis konkrétnich opatieni v ramci ptislusné politiky k dosaZeni
téchto cilt a (5) rdimcové odhady nékladid. Jakmile je rozhodnuto o alokaci zdroji mezi jednotlivé sekto-
ry, mohou byt pro tyto strategické plany odvozeny vydajové programy a plany vykont. Takové strategic-
ké planovani neni statickou nebo prileZitostnou udalosti, ale dynamickym a komplexnim procesem. Je-li
dobfe zpracovano, je strategické pldnovéani kontinudlni a predstavuje zéklad pro kaZdodenni operace orga-
nizaci, které spravuji rizné vydajové programy. BohuZel v mnoha pfipadech tento postup degeneruje na
byrokraticky formalizmus, v némZ jsou nerealistické ptfedpoklady dlouhodobého vyhledu a logické ram-
ce vyuzivany jako nidhrazka rozumnych tvah o moZnostech a nastrojich realistické politiky. Dobré prak-
tické pravidlo pro pfipravu (a hodnoceni) strategického rdmce zni: rdmec by mél byt jednoduchy.

Aby pfislusnd politika byla Zivotaschopna a neziistala deklarovanym pfdnim, mé zasadni vyznam vaz-
ba mezi procesem tvorby politiky a rozpoctovym procesem. Pro tento ti€el by méla byt ustanovena ales-
poti dvé jasna pravidla (Allen, 1996):
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* Dfive neZ bude pfijato rozhodnuti, by mély byt identifikovany diisledky zmény politiky pro zdroje.
Subjekt navrhujici nové politiky by mél kvantifikovat jejich dopad na vefejné vydaje, a to vcetné
dopadu na jeho vlastni vydaje a na vydaje jinych vladnich organd.

* S ministerstvem financi by mély byt zavcas projednany vSechny navrhy tykajici se vydaja pred tim,
neZ je prezkouma vladni kabinet (nebo néjaky jiny ministersky vybor), a urcité pred tim, nez je uci-
néno jakékoliv verejné prohlaseni.

V ramci procesu sestavovani rozpoctu je nutna uizka spoluprace mezi ministerstvem financi a cent-
ralni vladou, a to po politické i technické strance. Ulohou centra je zajistit, aby rozpocet byl pfipraven
v souladu s dfive definovanymi principy, rozsoudit nebo urovnat konflikty mezi ministerstvem financi
a vydajovymi ministerstvy a zajistit, aby do rozpoctového procesu byli odpovidajicim zpisobem zapoje-
ni relevantni zainteresovani icastnici. Pfi feseni spornych otdzek a zkoumani zv1asté citlivych otazek mize
musi plnit svou vlastni tlohu neformalnim a odpovédnym zptsobem a k tomu mu museji byt poskytnuty
odpovidajici prostfedky a kapacity.

b) Otevrenost k podnétiim z vnéjsku: vyznam naslouchdni

Konzultace mohou posilit proces dohledu zakonodarcti nad vladni strategii a rozpoctem. Legislativni
projednavani ve vyborech a podvyborech, zejména mimo prostiedi projednavani roc¢niho rozpoctu, které
je vystaveno tlaktim, mohou pfedstavovat efektivni mechanizmus k obsdhlému konzultovani pfimétfenos-
ti politik.

Vlada by méla u svych politik a u plnéni rozpoctu usilovat o zpétnou vazbu s organizacemi zvenci,
vCetné organtl zastupujicich zaméstnavatele a zaméstnance, odborné ustavy a akademiky a nevladni orga-
nizace. Uziteénym mechanizmem pro projednavani vladni vydajové politiky mohou byt poradni komise
sloZzené ze zastupct riznych Casti spolecnosti. K zdsadnim otazkdm své politiky mize vlada sestavovat
skupiny ad hoc. Zpracovani a rozsitovani studii, které hodnoti dopady navrha vladnich politik, a prova-
déni prizkumi a podobné postupy poskytuji informace zainteresovanym ucastnikiim i obéanské spolec-
nosti a pomahaji vladé ziskat spolehlivou zpétnou vazbu. Prizkumy nazorti uzivatelii a/nebo schlizky se
zainteresovanymi dcastniky a uzivateli pii pfipravé strategickych planil agentur mohou zvysit jejich efek-
tivnost. A kone¢né v zemich se slabym plnénim rozpoctu i slabymi monitorovacimi postupy mohou jenom
rozsahlé mechanizmy zpétné vazby na obCany byt Gi¢inné pii odhalovani pfipad zanedbani povinnosti,
napf. odhaleni skutecnosti, Ze infrastrukturni projekty nebyly dokonceny podle uréenych materidlovych
norem, v souladu s ndkladovymi restrikcemi nebo ve stanovené 1htité, a také pfi odhalovani podvoda a ply-
tvani. Tyto mechanizmy jsou vykonnou sloZkou Casto odmitany, ale vlada by je méla povazovat za pro-
sttedky sledovani nakladové efektivnosti a jako takové je podné€covat a podporovat.

Tyto konzultace by v§ak nemély mit pfimy vliv na samotny rozpoctovy proces; ten musi byt organi-
zovén podle pfisnych pravidel tak, aby rozpocet byl pfipraven vc€as a aby nebyl vystaven nadmérnému tla-
ku od urcitych zajmovych a lobbistickych skupin. Participace je stejné jako odpovédnost relativnim, niko-
li absolutnim pojmem.

3. Konsolidace fiskdlnich zdvazki

Makroekonomické projekce a cile politiky vlady museji byt sdélovany vetejnosti. Zakonodéarci a oby-
vatelstvo jako celek maji pravo pfesné znét cile a zadméry vladni politiky, a to nejenom proto, aby se zvy-
Sila transparentnost a odpovédnost, ale také proto, aby se dosdhlo konsenzu v rdmci obCanské spolecnos-
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ti. I kdyZ budovani takového konsenzu miiZze néjakou dobu trvat a i kdyZ bude nutné absolvovat obtizna
jednani, pijde o velmi cenny zdklad pro silné a efektivni uskute¢iiovani vladnich politik a vydajovych
programdi.

V nékterych zemich jsou makroekonomické projekce vlady predkladany skupiné nezavislych exper-
t, ktefi maji zhodnotit jejich pfesnost a spolehlivost. V jinych zemich jsou projekce hodnoceny nejvys-
§im kontrolnim dGfadem (napi. v Britanii a v kanadské provincii Nové Skotsko?). Nezavislost nejvyssiho
kontrolniho ufadu dodéava projekcim na diivéryhodnosti. AvSak kazda jind forma ucasti kontrolnich ufa-
dd na procesu sestavovani rozpoctu je problematicka.

Nékteré zemé maji zakony a pravidla, které omezuji fiskélni politiku vlady (,,pravidla fiskalni politi-
ky“3). Napiiklad tzv. ,,zlaté pravidlo* stanovi, Ze vefejné vypujcky nesméji piekro¢it vydaje na kapitalo-
vé investice (a nafizuje tak vyrovnanost nebo piebytek béZného rozpoctu)*. V nékterych ptipadech musi
byt celkovy rozpocet ze zdkona vyrovnany. V mnoha zemich museji byt rozpocty niz§ich tdrovni vlady
vyrovnané. VSeobecné plati, Ze v zemich s kiehkou koali¢ni vladou, roztfisténym rozhodovanim a legis-
lativnimi vybory fungujicimi jako stfediska pravidelného vyjednavani miZe byt vhodné stanovit pravné
zévazné cile. Tato pravidla jsou vSak Casto kritizovana v tom smyslu, Ze upfednostiiuji ,.kreativni ucet-
nictvi“ a podporuji netransparentni fiskalni praktiky. Aby se takovéto pfileZitosti omezily, bylo by tfeba
zvetejnit ucetni metody a standardy. Déle se kritizuje, Ze tato pravidla, pokud jsou skutecné prosazovana,
omezuji volnost rozhodovani vlady a mohou branit vladam v pfizpisobovani rozpoctit pribéhu hospo-
datského cyklu.’

V Evropské unii Maastrichtska smlouva stanovi specificka pravidla fiskalni konvergence, jeZ se tyka-
ji poméru vladniho deficitu (potfeby financovani vlady) k HDP a poméru dluhu k HDP (viz kapitola 3).
Tato kritéria jsou v kontextu evropské integrace velmi dlleZitd pro kandidatské zemé a mnoho z nich jiz
programy fiskalni konvergence zavedlo.

V roce 1992 studie vypracovand pro Evropskou unii zjistila, Ze vysledky fiskalni politiky zéviseji vice
na instituciondlnich otazkach, jako je rozdé€leni pravomoci v rozpoctovani, neZ na uplatiiovani dlouhodo-
bych fiskalnich limitd.® Proto ma zdsadni vyznam zajiSténi instituciondlniho usporadani, jak bylo disku-
tovano diive.

Nékteré zemé (napiiklad Novy Zéland se ,,zdkonem o fiskadlni odpovédnosti*) nenafizuji konkrétni
fiskalni cile, ale odkazuji na kritéria jako ,,obezfetna troven* a ,,pfiméfena mira“ vladnich ptjcek, dluhu
atd. V pripad€ Nového Zélandu je ponechdno na vladé, aby specifikovala cile v prohlaSeni k rozpoctové
politice, které predstavuje celkové pfijmy a vydaje a projekce na nékolik let. Toto prohldSeni je zvefejiio-
vano nejméné tfi mésice pred tim, nez je rozpocet predloZen parlamentu, a je zkouméano parlamentnim
vyborem, ale parlament o ném formalné nehlasuje (viz OECD, 1997b). Podobné britsk4 vlada pfijala v roce
1998 Kodex fiskalni stability, ktery mél ,,posilit otevienost, transparentnost a odpovédnost fiskélni politi-
ky*. Podrobnosti jsou uvedeny niZe v boxu 5.1.

B. Priprava makroekonomického ramce
1. Fiskdlni cile a ukazatele

Stanoveni fiskdlnich cilii na n€kolik let dopfedu vytvafi rdimec pro formulovani rozpoctu, umoziuje
vladé jasné formulovat jeji fiskélni politiku, legislativé a vefejnosti umozZiuje sledovat realizaci vladni

politiky a Cinit vladu politicky a financné odpovédnou. Fiskdlni cile a ukazatele by mély zahrnovat tfi
oblasti: soucasnou fiskalni pozici (napf. fiskalni pfebytek nebo schodek), fiskalni udrZitelnost (napt. pomér
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Box 5.1 KODEX FISKALNI STABILITY VELKE BRITANIE
V souladu s Kodexem se vlada zavazuje k nasledujicimu. Bude:
* provadét fiskalni politiku a fizeni dluhu v souladu se specifickym souborem zésad,

* stanovovat explicitné cile své fiskélni politiky a provozni pravidla a objasiiovat v§echny zmé-
ny v nich provedené,

* provadét politiku fizeni dluhu tak, aby bylo dosazeno konkrétniho primarniho cile,

* tam, kde je to mozné, bude zvetejiiovat a kvantifikovat vSechna rozhodnuti a okolnosti, kte-
ré mohou mit vécny dopad na hospodarsky a fiskalni vyhled,

* zajiStovat, aby k sestavovani vetrejnych uctl byly vyuZivany ucetni metody nejlépe oveérené
V praxi,

* zvetejiiovat predbéZnou zpravu k rozpoctu, kterd umozni diskuzi o zvaZovanych navrzich
rozpoctu,

* zvetejiiovat finanéni prohlaseni a zpravu k rozpoctu, aby bylo moZné projednat klicova roz-
poctova rozhodnuti a kratkodoby hospodarsky a fiskdlni vyhled,

* zverejiiovat zpravu o hospodarské a fiskalni strategii naznacujici dlouhodobé zameéry vlady
a strategii do budoucna,

* zverejniovat presné stanovenou fadu informaci ze svych ekonomickych a fiskélnich projekci
vcetné odhadi fiskélni pozice ocisténé o cyklické vlivy,

» zvat Narodni kontrolni tfad (National Audit Office — NAO), aby provedl audit zmén v kli-
covych predpokladech a postupech podporujicich fiskalni projekce,

* sestavovat zpravu o fizeni dluhu naznacujici plany vlady s fizenim dluhu,

* postupovat v§echny zpravy vydané na zakladé Kodexu vyboru pro stitni pokladnu Dolni sné-
movny,

* zajistovat, aby verejnost méla plny pristup ke zpravaim vydanym na zékladé Kodexu.

Zdroj: United Kingdom, HM Treasury (1998a).

dluhu, dani nebo vydaji k HDP) a zranitelnost (napf. analyza sloZeni vné&jSiho dluhu, nékdy oznacované-
ho jako zahrani¢ni dluh).

Fiskalni projekce a definovani fiskalnich cilii by mély vychézet z konceptu ,,celkové vlady* (general
government) definovaného podle standardii GFS a ESA95; tyto cile by ddle mély byt rozloZeny mezi cent-
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ralni vladu a vlady mistni. Fiskalni projekce by mély pokryvat konsolidovany ucet vladnich operaci a kva-
zifiskédlni operace bankovniho sektoru. Mély by byt vyhodnoceny budouci vydaje spojené s nepfimymi
zéavazky vyplyvajicimi z vladnich zaruk a dalSich zdrojd. Nékdy se do fiskalnich projekci zahrnuje jen
centrdlni vlada, ale to ma za nasledek zkreslujici fiskdlni obraz a vede k pokuSeni prenést fiskalni deficit
na subjekty mistni samospravy. Casto je Zadouci zjistovat rovnéZ potiebu financovéni (deficit) vefejného
sektoru a sestavovat ,.konsolidované ucty* za verejny sektor jako celek.

Kli¢ovym néstrojem k hodnoceni fiskalni pozice vlady je tabulka vladnich operaci pfipravend podle
metodiky GFS, protoZe shrnuje vSechny piijmy, vydaje nebo vylohy a financujici transakce a obsahuje
vSechny klicové indikatory fiskéalnich sald (deficiti/prebytkil). V1adni stfednédobé projekce tvoii stied-
nédoby fiskalni rAmec, ktery je hlavni sloZkou makroekonomického ramce. GFS 2000 je zaloZena na akru-
alnim principu, ale s vyjimkou spotfeby fixniho kapitalu plati v§echny poloZky této tabulky stejné pro
pokladni bazi jako pro akruélni bazi ucetnictvi. Schéma 5.1 srovnava tabulku vladnich operaci na poklad-
ni bazi s tabulkou operaci na béazi akrudlni.

NejbeZnéji pouzivanym ukazatelem fiskalni pozice je rozpoctovy schodek/prebytek. Hlavnim cilem
politiky je zajistit, aby rozpocet byl financovan neinflacnim zptsobem a bez vytlatovani soukromych
investic, a pritom drZet rist vefejného dluhu pod kontrolou.

Evropska unie v kontextu Maastrichtské/Amsterdamské smlouvy vyuZiva pro potifeby definovani
schodku, resp. prebytku vladnich financi definice ESA95, tj. Cisté vypijcky/pijcky vladniho sektoru. Ten-
to ukazatel deficitu se rovna celkovym vydajovym transakcim plus ¢istému pofizeni dlouhodobého majet-
ku minus celkové prijmové transakce. Podle metodiky SNA93 a ESA9S5 nejsou finan¢ni transakce jako
prodej (nebo poftizeni) majetkovych podilt a akcii zahrnovany pfi vypoctu schodku do piijmil (a ani syme-
tricky do vydaji). Urok musi byt vypoéten na akrualni bazi a pasiva museji byt naleZit& evidovéna.

Rozpoctovy schodek/prebytek na pokladni bazi (tj. vysledek pokladnich operaci) je ve verzi GFS
z roku 1986 definovan jako souhrn vydajovych operaci plus Cisté pijcky poskytnuté v rdmci hospodarské
politiky (,,poskytnuté piijcky minus pfijaté splatky*) minus vybrané piijmy (na pokladni bdzi). Na rozdil
od maastrichtské/amsterdamské definice obsahuje tato definice salda pouze pokladni transakce a financ-
ni transakce zahrnuje ,,nad ¢arou* pouze tehdy, jsou-li realizovany v ramci realizace politik vlady, jako je
napft. prodej podild a akcii v souvislosti s privatizaénimi programy. ProtoZe tato definice nebere v ivahu
zmény neuhrazenych zavazki, fada zemi rovné€Z vypocitava schodek na bazi zavazkl. Ten by mél byt defi-
novan jako rozdil mezi vydaji ve stadiu ovéfovani a vybranymi pfijmy (na pokladni bazi). Zavazky, pokud
jsou fadné evidovany, zahrnuji objednané, ale zatim neuhrazené dodavky a dodavky nasmlouvané v ram-
ci viceletych projektd. K prfesnému odhadu neuhrazenych zdvazkd museji byt nevytizené objednavky odli-
Seny od uskutecnénych vydaji. K vypoctu rozpoctového salda na bazi zavazki zavedla fada zemi zvlast-
ni systémy pro sledovani neuhrazenych zavazkd. Tyto systémy ale nemohou nahradit spravné uctovani
o pasivech.

V metodice GFS 2000 zahrnuje tabulka vladnich operaci tfi klicova salda:

« Cisty provozni prebytek/schodek: Jde o pfijmy minus vydaje, tj. zm&nu Cistého jméni vyplyvajici
z transakci. Toto saldo poskytuje méfitko udrzitelnosti fiskdlnich politik. Protoze se vSak spotieba
fixniho kapitalu obtizné¢ méfi, bude v praxi Castéji vykazovan hruby provozni prebytek/schodek.

« Cisté pijcky/vypiijcky méi potiebu financovdni viddniho sektoru. Jak bylo uvedeno vyse, odpo-
vidaji ¢isté vyptjcky deficitu vypoctenému podle pozadavki Maastrichtské/Amsterdamské smlou-
Vy.
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* Saldo operaci viddnich politik se rovna rozdilu mezi pfijmy a vydaji kromé odpist plus cisté pofi-
zeni nefinan¢nich aktiv (dlouhodobych hmotnych aktiv) v rdmci vladnich politik. Jedné se o akru-
alni ekvivalent schodku/ptebytku na pokladni bazi.

Riizné definice sald vyhovuji riiznym tcelim. Schodek na bazi pokladnich operaci umoziiuje sledo-
vat pfimou vazbu na vyvoj penéZzni zasoby, a tim na cile a ziméry ménové politiky. Saldo definované pod-
le metodiky ESA95 umoZiiuje smysluplnéjsi hodnoceni fiskdlni pozice vlady, protoZe zahrnuje vSechny
nefinancni transakce, které zvysuji dluhové zavazky vlady; naleZitym zpiisobem definuje financujici trans-
akce vlady. Oddé¢leni finan¢nich transakci realizovanych politik tak, aby bylo mozné vypocitat saldo ope-
raci vladnich politik podle verze GFS z r. 2000, je uZite¢né také pro analyzu dopadu rozhodnuti fiskalni
politiky. Zemé tak mozZna bude muset sledovat nékolik schodkd podle riznych definic; to by vSak nemé-
lo Cinit potiZe za predpokladu, Ze klasifikace vydaji, pfijmi a finan¢nich operaci jsou naleZitym zpiso-
bem definoviny a dostate¢né podrobné rozvedeny. Zemé, které jsou kandidaty Clenstvi v Evropské unii,
by vSak mély do svych finan¢nich predpisii zavést spiSe definici schodku/prebytku podle ESA9S, aby
jejich systém finan¢niho vykaznictvi odpovidal pozadavkiim EU.

Metodiky ESA95 a GFS 2000 jsou zaloZeny na akrudlnim principu. Odpisy dlouhodobého majetku
vSak neovliviiuji deficit vypocteny na akrudlni bazi (odpisy, resp. spotieba fixniho kapitdlu jsou zahrnuty
jako vydaj), ale to je kompenzovéno tim, Ze jsou sniZzena dlouhodoba aktiva (pfijem). Ke stanoveni salda
vladnich operaci podle definic ESA95 a GFS 2000 tak neni nezbytné sledovat spotiebu fixniho kapitalu.

Schéma 5.1 ukazuje hlavni prvky zahrnuté do riiznych definic sald a fiskalni bilance jak na bazi poklad-
ni, tak bazi akruélni.

V zavislosti na cilech analyzy a kontextu dané zemé je pro fiskalni analyzu uziteCna fada dalSich bilan-
ci. Primdrni bilance — na rozdil od salda operaci provadénych za ucelem realizace politik — zachycuje roz-
dil mezi nedrokovymi vydaji na jedné strané a piijmy a granty na strané druhé. Jako cil pro rozpoctovou
politiku nezavisi na vykyvech tirokovych sazeb a ménovych kurzii, a proto je za urcitych okolnosti lep-
§im méfitkem vladni snahy po narovnéni fiskalni politiky.

Vladni cisté (hrubé) tispory se rovnaji Cistému (hrubému) provoznimu piebytku upravenému o saldo
pohledavek a zavazki vyplyvajicich z kapitalovych transferti. Teoreticky méfi ptispévek vlady ke tvorbé
zdrojt financovani investic a hospodarskému riistu. ProtoZe vSak béZné vydaje vlady mohou byt stejné
dualezité pro rust jako vydaje kapitdlové, mél by byt makroekonomicky vyznam tohoto ukazatele vykla-
dan opatrné.

V zemich s vysokou inflaci, v nichZ je vhodné sledovat dopad inflace na vysi dluhu, se casto pouZi-
va tzv. operativni deficit; jde o deficit na pokladni bazi sniZeny o tu ¢ast tirokovych plateb, kterou lze pfi-
psat inflaci.” Nékdy muZze byt vhodné sledovat jednorazové fiskalni efekty nékterych operaci, napiiklad
prodeje vefejného majetku nebo mimotadného sniZeni dafiovych nedoplatkd.

Ukazatele fiskalni udrZitelnosti vladnich politik zahrnuji ukazatele, jako jsou podily dluhu k HDP, celko-
vych dariovych prijmii k HDP, Cistych zdvazkii priibéZné financovanych systémii socidlniho zabezpeceni atd.

Podily dariovych prijmit k HDP a verejnych vydajit k HDP jsou dileZitymi ukazateli postaveni vlad-
niho sektoru v ekonomice. Mnoho zemi si stanovilo za cil fiskalni politiky zmenseni té€chto podild, aby
podpotfilo roz§ifovani aktivit soukromého sektoru.

Akrudlni Gcetnictvi umoziiuje, aby vlada Iépe ocenila hodnotu svych aktiv, pasiv a Cistého jméni a jejich
dopady na udrzitelnost fiskalni politiky. Vyse definovany Cisty provozni prebytek zahrnuje zmény v akti-
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vech a pasivech tykajici se pouze transakci. Tyto zmény zaviseji pfimo na vladni politice. Zmény v cistém
jmeéni vSak jsou vyvolany i jinymi ekonomickymi faktory. Velké pohyby v ¢istém jméni mohou byt zpi-
sobeny zménami v oceniovani aktiv, napt. pidy, se kterou vlada nehodla bezprostfedné nakladat. Proto se
ukazatel Cistého jméni jako ukazatel hodnoceni fiskalni politiky v kratkém obdobi musi pouZzivat velmi

opatrné.®

Schéma 5.1 BILANCE VLADNICH OPERACI: DEFINICE SALD OPERACI
VLADNIHO SEKTORU

Pokladni baze (GFS 1986)

Piijmy a granty
Piijmy
Datiové ptijmy (v¢. pojistného na SZ)
Nedariové piijmy
Kapitalové piijmy (v¢. prodeje fixnich aktiv)
Granty
Vydaje a piijcky minus splatky
BéZné vydaje
ZboZi a sluzby
Mzdy a platy
Prispévky zaméstnavatelli
Ostatni zboZi a sluzby
Uroky placené
Dotace
Transfery
Kapitélové vydaje a transfery
Pijcky minus splatky

AKrualni baze (GFS 2000)
Bézné transakce a kapitalové transfery

Prijmy

Dané

Socialni pojistné

Granty

Ostatni pfijmy
Vydaje

Mzdové vydaje

Spotfeba zboZzi a sluzeb

Uroky

Dotace

Granty

Socialni davky

Transfery a ostatni vydaje

Hruby provozni prebytek (ptijmy minus vydaje, bez zahrnuti
odpisti dlouhodobych aktiv)

Deficit (-) / prrebytek (+) na pokladni bdzi

Financovani
Domaci
Bankovni sektor
Ostatni
Zahrani¢ni

Memorandum: Zmény stavu nedoplatkii
Uhrazené nedoplatky
Nové nedoplatky

Odpisy dlouhodobych aktiv

Cisty provozni prebytek (ptijmy minus vydaje, véetng odpist
fixniho kapitélu)

(1) Rovnd se hrubému provoznimu prebytku plus
hrubé porizeni dlouhodobych hmotnych aktiv.
Cisté piijcky /vypiijcky jsou viddnim deficitem
podle definice v narizeni Evropské rady

(EC 475/2000).

Zdroj: GFS (1986 a 2000).

Transakce s dlouhodobymi aktivy
Cisté porizeni dlouhodobych aktiv
Pofizeni dlouhodobych hmotnych aktiv
minus Prodana dlouhodoba aktiva
minus Odepsand dlouhodoba aktiva
Zména stavu zasob
Cisté porizeni ostatnich nefinané¢nich aktiv

Cisté pujcky/vypuijcky (1) (Cisty provozni prebytek minus
Cisté transakce s dlouhodobymi hmotnymi aktivy)

Transakce s finanénimi aktivy a pasivy (financovani)
Cisté porizeni finanénich aktiv v rdamci realizace politik

Saldo operaci politik viddy (Cisté pijcky/vypiijcky minus Cisté
porizeni financnich aktiv v rdmci realizace politik)

Cisté pofizeni finanénich aktiv pro tcely Fizeni likvidity
Domaci
Centrélni banka a finan¢ni korporace
Ostatni
Zahrani¢ni
Cisté prevzeti zavazkd
Doméci
Centralni banka a finan¢ni korporace
Ostatni
Zahrani¢ni
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v,

Vhodné je i vyhodnocovat ,,fiskdlni zranitelnost*, a to zejména v zemich, které tézi z kratkodobého
prilivu kapitéalu. Takové hodnoceni by mohlo byt zaloZeno na analyze splatnosti vlddniho dluhu, objemu
pouZzitelnych devizovych rezerv ap.

2. Metodologické otdazky
a) Analyticky rdamec

Fiskalni cile vlady by mély byt definovany v mezich konzistentniho a komplexniho stfednédobého
makroekonomického ramce. Stfednédoby makroekonomicky ramec obvykle zahrnuje projekce platebni
bilance, redlného sektoru (nebo vyrobniho sektoru), fiskdlnich ucti a ménového sektoru. Je to néstroj kon-
troly konzistentnosti predpokladli nebo projekci tykajicich se hospodarského riistu, fiskdlniho piebytku
nebo schodku, platebni bilance, kurzového vyvoje, inflace, riistu tivéru a jeho rozdéleni mezi soukromy
a vefejny sektor, politik v oblasti zahrani¢nich ptijcek ap.

Makroekonomické projekce by mély vychédzet z konzistentniho popisu vztahli mezi ekonomickymi
jednotkami, resp. sektory. Pro tyto ucely pouZzivaji clenské stity EU spolecny rdmec a metodiku nérod-
nich 6cta (ESA9S).

Projekce transakci vetejného sektoru a jejich vysledk by na druhé strané mély byt prezentovany na
bazi, kterd je slucitelnd s ndrodnim rozpoctem a vladni financni statistikou, zatimco projekce tykajici se
vnéjsiho sektoru by mély byt prezentovany v mezinidrodné uznidvaném standardu (MMF) platebni bilan-
ce. Proto je pfi sestavovani analytického rdmce pro makroekonomické projekce nutné vzit v ivahu meto-
dologické rozdily mezi standardy SNA, vladni finan¢ni statistikou zemé a manudlem MMEF pro platebni
bilanci. To neptedstavuje velké problémy, pokud si jsou prognostici védomi téchto metodologickych roz-
dilt a uzce spolupracuji se specialisty zabyvajicimi se narodnimi ucty, ktefi jim mohou napomoci pfi vyla-
dovani projekci podle nirodnich ucth a projekei fiskalni a platebni bilance.

Ve vétSin€ zemi se hlavni rozdily mezi systémem vladniho finan¢niho vykaznictvi a narodnimi Gty
tykaji baze actovani a definice vladniho sektoru. SNA je zaloZen na ¢asovém rozliSovani, zatimco systém
vladniho finan¢niho vykaznictvi, které obvykle vychazi z metodologie GFS 1986, je zaloZen na bazi

N

pokladni. Navic pokryti vladniho sektoru je ¢asto komplexnéjsi v ndrodnich uctech neZ ve vladnich financ-
nich vykazech, které Casto vynechdvaji nékteré vladni subjekty (jako napf. niZSi organy nemajici celo-
statni pisobnost nebo nékteré autonomni fondy a agentury). Proto by pfi pfipravé makroekonomického
ramce v souladu se standardy SNA93 a ESA95 mél prognostik védét, jak se v ndrodnich actech odhadu-
je vladni spotieba a hrubé investice. Skute¢nost, Ze mnoho makroekonomickych projekei je pfipravova-
no bez znalosti téchto metodologickych problémt, vede k nesrovnalostem mezi projektovanymi a sku-

teCnymi daty, kterym by bylo mozné se vyhnout.

I tehdy, kdyZ makroekonomicky ramec je zaloZen na definici vladniho sektoru v souladu s SNA93
aESA95, jsou dal§im vyznamnym zdrojem podkladil pro pfipravu rozpoctu fiskdlni projekce. Proto muse-
ji projekce rozliSovat mezi centrdlni vladou a dals$imi vladnimi subjekty.

b) Modelovdni

Kazda projekce musi byt zaloZena na formalnim modelu ekonomiky, ktery tvori jak sestavovani ana-
lytického ramce zaloZeného na narodnich dctech, tak popis chovéani ekonomickych subjektii. Mira sofis-
tikovanosti modelu zavisi nejen na technickych kapacitdch zemé, dostupnosti pfiméfenych nastrojt a kva-
lit¢ narodnich uctd a dalSich relevantnich statistickych dat, ale také na tcelu a rozsahu projekci.
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Makroekonomické modely mohou byt relativné jednoduché. Hlavnim cilem vlady pii pfipravé mak-
roekonomickych projekci je stanovit v§eobecny rdmec pro formulovani makroekonomickych cild a kon-
trolu jejich shody. Sofistikované ekonometrické modely a podrobné popisy analytického rdmce jsou uZi-
tené, ale pro pfipravu makroekonomickych projekci nejsou nezbytné€ nutné. V té€chto souvislostech tyto
modely skute¢né maji urcité nevyhody. Prace se slozitymi modely chce sviij ¢as a je k ni nezbytny silny
technicky tym, zatimco rozpocet je obvykle pfipravovan k pevné stanovenému terminu. Pokrocilé eko-
nometrické postupy mohou vyvolat pocit ztraty konkrétnosti a ,,iluzi prognézy*, kterd miZe snizit jejich
praktickou hodnotu. Jednodussi modely se také daji snadnéji pouZit v diskuzich o fiskdlni politice, zatim-
co vystupy sofistikovaného ekonometrického modelu zaviseji na postupu, ktery pouZil tviirce modelu,
a proces je ¢asto méné¢ pruhledny.

Schéma 5.2 VZTAHY MEZI HLAVNIMI MAKROEKONOMICKYMI UCTY

VEREINE OSTATNI
ROZPOCTY DOMACI
Mzdy SEKTORY
Transfery
Spotieba
Investice Vyroba
Spotieba
Nepiimé Investice
- dané
Financovéni ]
[ Dluhova TRH ZBOZI A SLUZEB Comi
sluzba (,,redlny sektor) toky :]

-

ZAHRANICNI
SEKTOR

Ostatni
toky

BANKOVNI <

SEKTOR

<

Pozndmka: Sipky ukazuji sméry finan¢nich tokd.

YV

Nejjednodussi makroekonomické modely obvykle obsahuji Ctyfi hlavni ekonomické sektory: vladu
(vefejné rozpocty), bankovni sektor, zahranici a ,,zbytkovy* sektor (Casto nazyvany ,,soukromy* sektor):
viz schéma 5.2. Tyto sektory obchoduji jak s finanénimi aktivy, tak se zboZim a sluzbami. Trh se zboZim
a sluzbami je ,redlny sektor* (neboli ,,produkéni sektor) odvozeny z narodnich uctd. Nejjednodussimi
modely jsou obvykle ,.kvaziicetni*“ modely. Tyto modely zahrnuji zejména bilan¢ni rovnice, které vyrov-
néavaji ucty jednotlivych sektorti, analyzu tokt fondl a pouze omezeny pocet behavioralnich vztaht, kte-
ré jsou casto definovany pomoci jednoduchych podilovych ukazateli a nevyuZivaji ekonometrické tech-
niky.’ Pfikladem bilan¢niho vztahu je zndma identita HDP (HDP minus &isté vyvozy se rovna spotieba
plus hrubé domaci investice). Pfikladem behavioralniho vztahu je vztah mezi zménou fiskalniho deficitu
zemé ¢i penéZni zasobou (kterd mtiZze byt definovana riznymi zptsoby) a zmé&nou HDP nebo narodniho
dachodu.

Model obsahuje jak exogenni proménné (tj. predpoklady a vztahy ur¢ené mimo model), tak endogenni
proménné, které jsou vypocitavany modelem. Je zndmo mnoho postupd dosaZeni feSeni. Napt. mtize byt
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model navrZen tak, aby vypocital pozadavky vlady na vyptjcky pfi dané mnoZiné exogennich piedpo-
kladi o HDP a vladnich vydajich; nebo miZe byt alternativné odhadovan dopad exogennich predpokla-
dt financovani a ménové politiky na HDP. Teoreticky je feSeni determinovano vychozim makroekono-
mickym pristupem (napf. monetaristickym, keynesianskym atd.). V praxi je vSak vice neZ samotny zptisob
dosaZeni feSeni duleZity zpusob price s modelem. Aby model pfinesl uspokojivé vysledky, je nezbytné
postupovat v iteracich, museji byt testovany riizné hodnoty exogennich proménnych a v kazdé iteraci se
musi provadét vyhodnoceni vysledki. To, co je v modelu exogenni, je ve skuteCnosti ¢asto v iterativnim
procesu endogenni. Ve skute¢nosti by dosazeni feSeni mélo byt definovano zplisobem, ktery je nejvy-
hodnéjsi pro préci s modelem a pro vytvareni efektivniho dialogu s vy$§imi ufedniky a ministry. Z toho-
to hlediska je ¢asto vhodné pro pripravu riznych scénatii vyvoje vladnich deficitd, které vychazeji z pro-
jekci HDP a z fiskalnich projekci, pracovat s jednoduchym stfednédobym makroekonomickym modelem
(zatimco pro potifeby ménové politiky se casto pouZivaji modely kratkodobé).

Kromé makroekonomického modelu jsou Casto k pripravé sttednédobého fiskalniho rdmce nezbytné
specifické analyzy. Naptiklad prognéza piijmi by méla byt zaloZena spiSe na podrobnych analyzach a pro-
gnoézach jednotlivych dani nez se spoléhat na agregatni vystupy makroekonomického modelu, at je mira
jeho sofistikovanosti jakdkoliv.

c) Vyznam dat

Makroekonomické projekce museji byt zaloZeny na presnych a vcasnych datech narodnich Gc¢tl a na
dalsich podobné kvalitnich statistickych ddajich pro sektor vefejnych rozpoctil a platebni bilance. Kromé
toho by se mély shromaZdovat udaje z ekonomickych prizkumi provedenych statnim statistickym ura-
dem, soukromym sektorem nebo centralni bankou. V pocatecnim stadiu pfipravy makroekonomického
ramce by se mély shromézdit projekce od vladnich organil nebo organizaci soukromého sektoru. Ty by se
mély vyuZit jak ke konstatovani hlavnich predpokladi, tak k hodnoceni zavaznosti predbéznych vysled-
ka. Pti pripravé fiskdlnich projekci je tfeba zvazit ty zmény v zdkonech a predpisech, jeZ ovliviluji pfij-
my, vydaje, financovani a dalsi finan¢ni operace vlady.

3. Potieba vyhodnocen fiskdlnich rizik

Vlady jsou vystaveny — implicitné ¢i explicitné — mnoha fiskalnim rizikim spojenym napt. s pfirod-
nimi katastrofami ¢i zarukami a zméndm ve vnéj$Sim ekonomickém prostfedi a udalostem nebo ,,Sokiim*,
které jsou mimo jejich kontrolu. Velké hospodéiské vnéjsi Soky, jako byl napt. dopad ruské a asijské kri-
ze v letech 1998-99 na sousedni zemé a jako jsou pfirodni katastrofy, se daji jen obtiZné pfedvidat pre-
dem (pokud viibec). Takové situace pak vyZaduji vyjimecna opatieni, jako je detailni pfehodnoceni vSech
schvalenych vydaji a moZnosti jejich vazéani. Rada fiskalnich rizik se v8ak d4 vyhodnotit snadné&ji a méla
by byt oSetfena v rdmci normalniho rozpoctového procesu. Za takovych okolnosti je moZné pouZit stan-
dardni nastroje hodnoceni a fizeni rizika.

Pfi rozhodovani o ptfimérenosti fiskalnich cili a rozpoctovych agregéti si tvirci fiskalni politiky muse-
jibyt védomi fiskélnich i ekonomickych rizik a jejich ptipadného fiskalniho dopadu. Navic je nutné odhad-
nout, v jakém rozsahu ma byt do rozpo¢tu zahrnuta zv14stni rezerva na mimotradné udélosti. Takova rezer-
va by méla pokryvat fiskalni rizika, jako jsou napt. rizika souvisejici s vlidnimi zarukami a dopadem zmén
kurzii na néklady dluhové sluzby. Vyse zvlastni rezervy by vSak neméla prekrocit 1-3 % celkového roz-
poctu; jinak bude ve fazi plnéni rozpoctu dominovat politické vyjednavéani ohledné rozdéleni rezervy.

Makroekonomické projekce, z nichZ rozpocet vychézi, by mély zahrnovat varianty vypoctené na zékla-
dé riznych predpokladd, jako jsou zmény svétovych cen ropy a zmény ve vyvoji svétové ekonomiky. Sys-
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tematicky vyhodnocovéan by mél byt také sttednédoby dopad zmén kurzl a drokovych sazeb na niklady
dluhové sluzby. Peclivé revidovany s prihlédnutim k pfipadnym zméndm ve vnéj$im prostfedi museji byt
predpoklady pfilivu a odlivu kapitalu. Je tfeba také hodnotit fiskélni rizika tykajici se nepfimych zavaz-
ka a zavazka fiskélni politiky. Kromé toho by pfi piipravé svych programi a rozpocti mély vydajové
agentury provadét hodnoceni ekonomickych a finan¢nich rizik odvijejicich se z uskuteciovani riznych
politik a projektl, za néz jsou odpovédné.

4. Odhady agregdtnich vydaji a strednédoby rozpoctovy ramec

Stfednédoby fiskalni rdimec obvykle prezentuje vysoce agregované idaje na vydajové strané. Ukazu-
je pouze celkové mzdy ve verejném sektoru, vydaje na jiné zboZi a sluzby, placené tiroky, vladni transfe-
ry a kapitalové vydaje. K definovani stfednédobych cild je vSak nezbytna podrobnéjsi analyza a projed-
nani v ramci vlady. Napftiklad k pfipravé agregovanych projekci ve stfednédobém fiskdlnim ramci je tieba
dostate¢né podrobné prezkoumat transfery nebo naroky a porovnat predpoklady budouciho vyvoje s pokra-
Cujicimi zavazky.

V praxi by se mél pfi pfipravé stfednédobého fiskdlniho ramce na zdklad€ celkového makroekono-
mického rdmce odhadovat dopad predpokladid a agregatnich fiskalnich cilii na skladbu vydaji podle sek-
tortl nebo strategickych oblasti, aby bylo mozné vyhodnotit, zda jsou fiskalni cile realistické a udrZitelné
a jaké podminky jsou nutné k jejich splnéni. Stanoveni agregatnich fiskélnich cilii nelze provadét izolo-
vané od formulovani zmén rozpoctové politiky.

Priprava agregétnich viceletych odhadii vydajii podle Siroce pojatého funkéniho ¢lenéni nebo strate-
gickych oblasti pomiiZe jak pfi formulovani agregétnich fiskalnich cild, tak pfi volbé strategické politiky.
V téchto odhadech by se také mély specifikovat projekce vydajlii u programii, které maji nejvyznamné;jsi
fiskalni dopad do budoucich obdobi (napft. investi¢ni programy znac¢ného rozsahu a nadrokové programy).
Stanoveni agregatnich odhadi je sloZkou stfednédobého rozpoctového ramce; pokryva jak pfijmové, tak
vydajové projekce centralni vlady (véetné mimorozpoctovych fondf) a tam, kde je to mozné, i projekce
piijmi a vydajd ostatnich urovni vlady. Schéma 6.1 v kapitole 6 popisuje moZnou strukturu sttednédobé-
ho rozpoctového ramce, format agregatnich viceletych vydajovych odhadi (nebo vydajového ramce) a to,
jak spolu navzajem souviseji rizné ramce potfebné k pripraveé rozpoctu a formulovani sttednédobych roz-
poctovych politik. Stfednédoby rozpoctovy ramec sam o sobé je potencidlné efektivnim nastrojem roz-
poctového procesu. MiZe se naptiklad vyuZivat k pripravé vychozich vydajovych stropil v pocatecni fazi
ro¢niho rozpoctového cyklu (ten je rozebiran dale) a k podpote formulovani rozpoctové politiky.

5. Priprava makroekonomického rdmce
a) Kroky pri pripravé strednédobého makroekonomického rdmce

Pfiprava stfednédobého makroekonomického rdmce je iterativnim procesem. Priprava predbézného
scénéfe pripraveného za pfedpokladu nezménénych politik vyZaduje definovat soubor “primarnich* cild;
ke konec¢nému ramci je ale zapotiebi postupné sladéni a sblizeni v§ech zamér a cilt. Pokud by byl v prii-
béhu tohoto procesu posuzovan pouze jediny cil (napf. fiskalni deficit), existovalo by riziko, Ze ostatnim
dalezitym cilim bude vymezena pouze tiloha cilii de facto ,,zbytkovych*.

Problémy identifikované pii pripravé projekci (napf. nekonzistence mezi cili hospodarského rastu
a ménovou politikou) museji byt projedndny mezi orgdny odpovédnymi za stabilizatni makroekonomic-
kou politiku. Vychozi scénaf pfipraveny za pfedpokladu nezménénych politik poskytuje podstatné mak-
roekonomické informace potfebné pro piipravu detailnich projekci a tyto projekce zase obvykle vedou
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k revizim vychoziho scénéare. Tato iterace by se méla opakovat tak dlouho, dokud neni dosaZeno konzi-
stence v celkovém makroekonomickém ramci.

Pfiprava stfednédobého makroekonomického ramce by méla byt i ¢innosti kontinualni. Rdmec musi
byt pfipraven na pocatku kazdého rozpoctového cyklu, aby naznacil vydajovym ministerstviim odpovi-
dajici hlavni smér. V pribéhu dalSich stadii pfipravy rozpoctu by pak mél byt aktualizovén s pfihlédnu-
tim k nenadalym zméndm v ekonomickém a fiskalnim prostredi. Ve fazi pInéni rozpoctu je tieba, aby mak-
roekonomické projekce byly aktualizovany tak Casto, aby bylo moZné vyhodnotit dopad exogennich zmén
nebo moznych skluzt v plnéni rozpoctu.

Kromé pfipravy radmce ,,za nezménénych politik* je dulezité formulovat varianty postavené na riiz-
nych ekonomickych pfedpokladech, jako jsou napf. zmény ve svétové ekonomice a zmény mezinarodnich
cen surovin. Vyhodnotit je tfeba rizika spojena s neCekanymi zménami makroekonomickych parametri;
a jiz pfedem by mély byt pripraveny reakce politiky.

b) Délba odpovédnosti za strednédobé predikce

Vseobecné by se piiprava makroekonomickych predikci méla tykat pfimo organt odpovédnych za for-
mulovani politik a za technické otazky, tedy vétSinou ministerstva financi, centralni banky, stitni poklad-
ny, ministerstva hospodéfstvi, statniho statistického tfadu a podle potfeby rezortnich ministerstev.

V mnoha zemich nese za pfipravu makroekonomického ramce a projekci celkovou odpovédnost jed-
no ministerstvo nebo agentura, ¢asto ministerstvo financi. V jinych zemich je odpovédnost za pfipravu
makroekonomickych projekci rozdrobena. Napt. ministerstvo financi miiZe byt odpovédné za fiskalni pro-
jekce, ministerstvo hospodafstvi za projekce ,,redlného* sektoru, centralni banka za ménové predikce a pla-
tebni bilanci. V takovych ptipadech jsou makroekonomické projekce jednoduse konsolidovanym soubo-
rem progndz riznych agentur. Tento postup vSak obvykle vede k malé konzistentnosti projekci
a k nedostatecnému dialogu o otazkach dalsiho postupu vlady. JestliZe je odpovédnost rozdrobena, je nut-
né vytvoftit odpovidajici koordinacni vybory a postupy, aby bylo moZné prozkoumat rtizné soubory pro-
jekci, vyhodnotit jejich redlnost a konzistentnost a provést potfebné zmény. ProtoZe k praci na ptipravé
makroekonomickych projekci je nutnd koordinace statistickych dat a specializované znalosti v n¢kolika
oborech (narodni dcty, verejné finance, ménova politika atd.), je fungovani neformalni sité technickych
pracovnikll zabyvajicich se makroekonomickymi a statistickymi otdzkami stejné dalezité jako formalni
struktura oficidlnich koordinac¢nich vybord.

Dalsi problémy mohou vzniknout tehdy, kdyZ je agentura odpovédna za piipravu makroekonomické-
ho rdmce oddélena od subjektu odpovédného za celkové fizeni rozpoctu. Argumentem ve prospéch tako-
vého usporadani je snaha omezit tlaky, jeZ vyplyvaji z potieb kaZdodenniho rozpoctového managementu
rozpoctu, na agenturu odpovédnou za piipravu makroekonomického ramce; tim se vytvari prostor pro lep-
§i zohlednéni stfednédobych strategickych otdzek. V praxi se tim vSak Casto prerusuje spojeni mezi pfi-
pravou makroekonomického rdmce a probihajicim dialogem o makroekonomické politice; tim se piipra-
va ramce stava formalnim mechanickym cvicenim, zatimco realné otdzky se feSi nékde jinde (naptiklad
na setkanich zastupcti ministerstva financi, vydajovych ministerstev, centrdlni banky a mnohostrannych
poskytovateld technické pomoci).

At je délba kompetenci za ptipravu makroekonomickych prognéz jakékoliv, za ptipravu stifednédo-
bého fiskalniho rdmce, ktery je tou nejvyznamnéjsi sloZkou makroekonomického ramce, musi byt odpo-
védné ministerstvo financi. Musi mit vnitni kapacity pro analyzu makroekonomickych projekcei, pro hod-
noceni rizik spojenych s riznymi makroekonomickymi a fiskalnimi scénéfi a pro pripravu svého vlastniho
scénare, ktery by slouZil jako zaklad pro vyhodnoceni vnitini provazanosti a realnosti onéch riznych mak-
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roekonomickych a fiskdlnich scénditi. Proto by v rdmci ministerstva financi mél byt vytvoren odbor nebo
oddéleni makroekonomické a fiskélni politiky, ktery by byl vybaven ,technicky* zaméfenymi odborniky
na makroekonomii a vefejné finance.

C. Podminky pro pripravu zdravého rozpoctu

Pfiprava rozpoctu se neobejde bez kompromisd a stanoveni priorit mezi sektory a programy s cilem
zajistit, aby rozpocet odpovidal vladnim politikdm a prioritim. Dale by mély byt vybrany varianty, které
jsou nakladové nejefektivnéjsi. A konecné vydajové agentury museji pfi realizaci programi vénovat pozor-
nost zvySovani své provozni efektivnosti; samotny rozpoctovy proces by pak mél davat podnéty k tomu,
aby vydajové agentury ve funkci spravcli programi zlepSovaly svou efektivnost. Zadny z téchto cilii nemii-
7e byt naleZité splnén, jestliZze nebudou sjednoceny rozhodovaci procesy; jestlize do procesu nebudou od
pocatku zabudovana finan¢ni omezeni a ta vynucovéana ve vSech stadiich rozpoctového procesu a jestlize

N,

se pozornost nezaméfi na hlavni problémy rozpoctové politiky.
1. Poti'eba sjednocent procesii

Programovéni vydaji a piiprava rozhodnuti o alokaci zdrojf jsou kontinudlni ¢innosti; rozpocet je pfi-
tom potencialné mocnym nastrojem jejich vnitini soudrznosti. To vyZaduje odpovidajici institucionalni uspo-
fadani (viz vySe), které by zajistilo, aby rozpocet efektivné plnil své primarni funkce a cile. Kromé& otdzek
rozebiranych v kapitole 1 je dalsi pfi¢inou rozdrobenosti rozpo¢tového procesu organizacni usporadani pfi-
pravy Kapitalového rozpo¢tu. V fadg tranzitivnich zemi je odpovédnost za pfipravu kapitalového rozpoctu'”
svéfena jinému subjektu (ministerstvu hospodarstvi), neZ ktery pfipravuje rozpocet pro bézné vydaje (minis-
terstvo financi). Dal§im komplikujicim faktorem je v mnoha tranzitivnich zemich vazba mezi kapitadlovym
rozpoctem a piipravou programu vefejnych investic (Public Investment Programme — PIP) — viz kapitola 6.

Takové usporadani vyhovovalo pfedchozimu modelu centralniho pldnovéni; brani v§ak integraci ana-
lyzy béZnych a investi¢nich vydaju, ktera je vSak pro kazdé dobré rozpoctovani nezbytna. Takovéto uspo-
fadani se vyskytuje také v rozvojovych zemich a v nové se rozvijejicich ekonomikéch; vyhovovalo sice
rozvojovému piistupu Sedesatych a sedmdesétych let, ale nevyhovuje ve vétSiné zemi vyspélych. Static-
ky a mechanicky pohled na vztah mezi investicemi a riistem (obvykle ztotoZiiovany s Harrodovym-Doma-
rovym modelem!") se jiz davno projevil jako simplifikujici a velmi Casto zavadéjici. Kapitalové vydaje
nejsou jedinym faktorem, ktery ptispiva k budouci vyrobé. Pro hospodarsky rozvoj ma vyznam nejenom
objem investic, ale i efektivnost investic a odpovidajici kombinace kapitdlovych a béZnych vydaja (napf.
kvalifikovanost a mzdy ucitelt mohou ovlivnit uroven vzdélavani, lidsky kapitdl a budouci hospodarsky
rust vice nez pocet novych skol). Nékdy se oddé€leni postupli pro pripravu kapitadlového rozpoctu a pro-
vozniho rozpoctu zdiivodiiovalo tim, Ze investi¢ni vydaje byly financovany z vyptjcek. VIadni politika
v oblasti vypijcek by se vSak neméla tykat jen Zadouci zasoby kapitdlu. Komer¢ni podnik pfipravuje svij
plan vyptjcek podle toho, jaky tok piijmut a ziskii o¢ekava od novych kapitalovych investic. Vlada vSak
musi vzit v ivahu makroekonomické ucinky svych politik; jak béZné, tak kapitalové vydaje ovliviluji agre-
gatni poptavku a politika v oblasti vypljcek musi vychdzet z makroekonomickych a fiskélnich cilf v jejich
celistvosti, a nejenom z investi¢nich dvah.

Kdy?Z je rozpocet kapitidlovych investic pfipravovan ministerstvem hospodafstvi, ministerstvo financi
obvykle zfizuje pro investice globalni financni ,,obalku®, v jejimz ramci je pripravovan kapitalovy rozpo-
Cet. V nékterych zemich to miiZze vést jak k podinvestovani, tak k nedostatku zdrojii na pravidelnou tdrz-
bu, a to navzdory vyznamu téchto vydaji pro hospodai'sky rozvoj. Proto se zdroje pfidélené na kapitalo-
vé vydaje nékdy vypocitavaji jako zlstatek odectenim potieb provoznich vydajii od ocekdvané celkové
vyse rozpoctovych zdroji, pricemz se uptednostiiuji narokové programy a dalSi béZné vydaje. Naopak
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v ostatnich pfipadech tento dvoji postup vytvaii nadmérné tlaky na zvySeni vydaji. Napf. ministerstvo
Skolstvi predloZi samostatné programy na vystavbu Skoly a na provozni vydaje ministerstva a bude se sna-
Zit ziskat maximalni zdroje pro oba, pfi¢emZ nebude posuzovat varianty, kterymi by mohla byt vystavba
mensiho poctu $kol a nabor vétsiho poctu uciteli. Nebo bude pfijato rozhodnuti o zahéjeni projektu pod-
statnych kapitalovych investic, aniZ by se analyzoval jeho okamzZity a budouci fiskalni dopad.

K vybudovani moderniho rozpoctového systému by tranzitivni zemé mély sjednotit své rozpoctové
procesy a povéfit iplnou kontrolou nad svym kapitdlovym rozpoctem ministerstvo financi. Ministerstvo
hospodarstvi miize béhem piipravy rozpoctu poskytovat rady k hospodarskym nebo socidlnim otazkam,
ale nemélo by se ptimo zabyvat piipravou kapitidlového rozpoctu a programovanim investic. Takové pre-
neseni pravomoci je obvykle proveditelné na technické tirovni, ale nékdy t€Zko uskuteCnitelné z diivodi
politickych.!? V kazdém piipadé museji byt ustanoveny piiméfené koordinadni mechanizmy k zajiSténi
efektivniho dohledu ministerstva financi nad pfipravou rozpoctu (napf. ministerstvo financi a ministerstvo
hospodarstvi spolecné prezkoumaji Zadosti sektorovych rozpoctl spadajicich do kompetence ministerstva
financi).

Kromeé toho je tfeba se vyhnout vytvareni specidlnich mechanizmil pro pfipravu viceletého investic-
niho programu, které by rozdrobily procesy vydajového programovéani. V nékterych tranzitivnich zemich
byly ucinény pokusy vytvofit centrdlni jednotky programovani investic nezavisle na ministerstvu financi,
a to navzdory tomu, Ze ministerstvo financi je pIng odpov&dné za pfipravu kapitalového rozpoctu.'3 Tyto
jednotky jsou Casto zfizovany z divodu néjakého ptani grantovych agentur nebo proto, aby se vytvofil
mechanizmus pro spravu ziskanych dard a grant; to ale neospravedliiuje jejich zfizeni mimo organizaci
odpovédnou za ptipravu kapitdlového rozpoctu.

2. Poti‘eba véasnych rozhodnuti

Soucésti piipravy rozpoctu jsou i obtiZzna rozhodovani. Tato rozhodovéni s sebou pfinaseji naklady;
tém je sice mozné se vyhnout, ale zpravidla za cenu mnohem vétSich naklad v budoucnosti. Je dilezité,
aby pfi formulovani rozpoctu dochédzelo k potfebnym kompromisiim. Pak bude mozné bezproblémové
realizovat prioritni programy a vyhnout se tomu, aby pfi realizaci rozpoctu dochéazelo k jejich rozvratu.
Politické tivahy, inikové mechanizmy uvedené niZe a nedostatek potfebnych informaci (zejména o dlou-
hodobych zavazcich) Casto vedou k odkladani té¢Zkého rozhodovani az do faze plnéni rozpoctu. Odklad
volbu neusnadiiuje, ale naopak ji ztéZuje a disledkem je méné efektivni rozpoctovy proces.

Pokud jsou piijmy nadhodnoceny a dopad dlouhodobych zévazkd podhodnocen, musi ve fazi plnéni
rozpoctu zakonité dojit k vyraznému kraceni vydaji. K nadhodnoceni piijmi miize dochézet z technic-
kych diivodi (napt. Spatného ocenéni dopadu zmény daiiové politiky nebo zvySeni daiiovych vydaja), ale
Castéji se tak déje v disledku zdméru ministerstev zahrnout do rozpoctu nebo v ném zachovat nadmérny
pocet programtl, pri¢emz se bagatelizuji potiZe s jejich financovanim. Podobné podhodnoceni vydaji mize
pochézet z nerealistickych odhadd ndkladii na nepokryté zavazky (napriklad davky poskytované mimo
rozpocet) nebo z nerealistickych odhadl dopadu trvalych zavazkd; nékdy vSak miZe jit o imysl-taktiku
zahajovani novych programd se zdmérem prosadit zvyseni vydajl na program ve fazi plnéni rozpoctu. Je
dualezité nepocitat s tim, Ze by instituciondlni problémy tohoto rdzu mohla vyfresit ,,technicka zlepSeni
sama o sobg.

Prilis optimisticky rozpocet vede ke kumulaci nesplacenych zavazkd a vnasi zmatek do pravidel dodr-
Zovani schvileného rozpoctu. Na pocatku ptipravy rozpoctového procesu by vydajové agentury mely dostat
jasné signaly o tom, jaka vyse vydaja je slucitelna s rozpoctovymi omezenimi. Je mozné Spatné plnit rea-
listicky rozpocet, ale je nemozné plnit dobte rozpocet nerealisticky. Pro ndpravu dopadl nerealistického
rozpoctu nejsou v pribéhu plnéni rozpoctu k dispozici zddné uspokojivé mechanizmy. Plosné Skrty schva-
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lenych vydajt vedou k tomu, Ze omezené zdroje se neefektivné rozméliiuji mezi nepfimérené vysoky pocet
aktivit. Selektivni kraceni vydajl vede k politizovani plnéni rozpoctu a Casto nahrazuje programové pri-
ority prioritami dodavatelskymi. Selektivni kraceni schvilenych vydaji spolecné s mechanizmem regula-
ce zavazkl umoziuje sice tyto problémy, CasteCné eliminovat, ale presto zpiisobuje potiZe; vydajovym
agenturam chybi jistota a dostatek Casu na to, aby pfizpisobily své programy a své zavazky.

Pivodné vyssi, ale realistictéjsi cil fiskalniho schodku je mnohem vhodnéjsi nez optimisticky cil zalo-
Zeny na nadhodnocenych piijmech nebo podhodnocenych existujicich vydajovych zdvazcich; to by totiz
vedlo ke zpozdéni plateb a nedoplatkiim, a tedy k neefektivnosti, a snizovalo divéryhodnost vlady.

Ke zmirnéni probléma vyvolanych nadmérné optimistickymi rozpocCty se asto navrhuje, aby byl v rdm-
cirozpoctu vyc€lenén ,,jadrovy program*®, kterému by pfi plnéni rozpoctu byla dana vyssi priorita. V dobach
znaéné nejistoty ohledné dostupnosti zdrojii (napf. za vysoké inflace) by tento postup mohl byt pripadné
povaZovan za druhou nejlepsi reakci na danou situaci. Jako vSeobecné platny postup se vSak da jen sotva
doporucit a je mnohem hor$i neZ jasna alternativa odstartovani s realistickym rozpoctem. Kdyz je ,,jad-
rovy program® uplatnén na bézné vydaje, obvykle zahrnuje mzdové vydaje, zatimco ,,nejadrovy program*
zahrnuje procento nemzdovych vydajii na zboZi a sluzby. Skrty v ,,nejadrovém* programu v priib&hu plng-
ni rozpoctu by vedly ke zvySeni neefektivnosti a ve vétSin€ tranzitivnich zemi by déle sniZovaly chudy
rozpocet na provoz a udrzbu. Metoda rozliSovéni ,,jadrovych a nejaddrovych® programi neni efektivni pfi
uplatnéni na investi¢ni vydaje, protoZe je obtizné zastavit jiz zah4jeny projekt, a to i kdyZ je ,,nejadrovy*.
A navic v zévislosti na sile politické podpory mohou byt nejadrové projekty v praxi upfednostnény pied
jadrovymi.

3. Potfeba tvrdych omezeni

,Otevieny“ proces pifipravy rozpoctu za¢ina poZadavky vydajovych agentur, které nejsou predem ome-
zeny ze strany ministerstva financi rozpoctovym stropem. ProtoZe poZadavky téchto agentur vyjadfuji spi-
Se ,,pfani®, v souhrnu vzdy ptekracuji horni limit dostupnych zdroji. Vydajové agentury nejsou nijak sti-
mulovany k navrhovani uspor, protoZe nemaji Zddnou zaruku, Ze jim takové dspory poskytnou dodatecny
finan¢ni prostor k novym aktivitim. Nové programy jsou do pozadavkl sektorového rozpoctu zahrnovany
bez rozmyslu, jako hraci Zetony. ProtoZe ministerstvu financi chybi informace o relativnich pfinosech navr-
hovanych vydaji, obvykle provadi v Zadostech pfedloZenych vydajovymi agenturami libovolné pausalni
Skrty, a to Casto i na posledni chvili pfi finalizaci rozpoctu. V nejlepsim ptfipadé nékolik dni pred terminem
pro predloZeni navrhu rozpoctu vlade€ poskytne ministerstvo financi pevné smérnice vydajovym minister-
stvim; ministerstva pak ve spéchu preformuluji své poZadavky, ¢imZ sama provedou pausalni Skrty v pro-
gramech svych podfizenych agentur. Tyto Skrty jsou samoziejmé také libovolné, protoZe ministerstva neme-
la dostatek Casu na prehodnoceni svych predchozich poZadavkil na rozpocet. K dalSimu vyjednavani pak
dochazi v pribéhu zkoumani rozpoctu vladnim kabinetem, nebo dokonce v pribéhu plnéni rozpoctu.

Vhodnost rozpoc¢tového procesu s otevienym koncem je nékdy oddvodiiovana ,,decentralizovanym*
pristupem k rozpoctovani. Ve skutecnosti jde o pravy opak. ProtoZe celkovéd poptavka vydajovych minis-
terstev nevyhnutelné prekracuje dostupné zdroje, ma ministerstvo financi v praxi posledni slovo pfi roz-
hodovani o tom, zda by mély byt pfidéleny vyssi prostfedky a zda by mélo dojit k pferozdéleni zdroja.
Cim méné je tento proces omezen, tim vice piekracuji souhrnné pozadavky ministerstev dostupné zdro-

wev s

wev s

zorngj$i je ,,vlastnictvi“ rozpoctu ze strany vydajovych ministerstev.

V kazdém procesu pripravy rozpoctu se vzdy vyskytuje prvek vyjednavani, protoZze mezi konfliktni-
mi z4jmy musi byt uc¢inéno rozhodnuti. Rozpoctovy proces nemtize byt apoliticky. KdyZ se vSak rozpoc-
tovy proces fidi vyjednavanim, je jedinym predpovéditelnym vysledkem neefektivnost pridélovani zdro-



160

Rizeni verejnych vydajt — odborna priru¢ka pro tranzitivni zemé

ji. Volba je pak vice zaloZena na politické moci jednotlivych aktérd nez na vécné strance, integrité pro-
cesl a vysledcich. Namisto transparentniho aloka¢niho rozhodovani dochdzi k tajnym ujedninim a fales-
nym kompromistim, jako je zvySovani daflovych vydajd, vytvareni fondi s pfifazenymi zdroji a poskyto-
vani zaruk k pdjckdm mimo rdmec evidence rozpoctovych operaci. Rozpoctovy proces ovladany
vyjednavanim miZe také preferovat vznik riznych unikovych mechanizmii popsanych niZe a prevedeni
klicovych programi na zvlastni fondy nebo agentury mimo rozpocet.

V nékterych systémech je uplatiiovana fada neZadoucich politickych kompromisii a tinikovych cest
mimo fadné postupy s cilem minimalizovat vnitini administrativni stfety — uplatnéno je pak rozdélovani
nedostatkovych zdroji mezi nadmérny pocet programi ke spokojenosti vSech, imyslné nadhodnoceni pii-
jmu, podhodnoceni pokracujicich zdvazk, odkladani t€Zkych rozhodnuti az do faze plnéni rozpoctu, nafu-
kovani vydajl v druhém roce viceletého vydajového programu atd. Tyto tnikové mechanizmy umoZziuji-
ci vyhybat se konfliktim se ¢asto vyskytuji v zemich se slabou vnitini soudrznosti vlady. Zdokonaleni
procest formulovéani rozpoctové politiky miZe tedy byt pfinosné i pro pripravu rozpoctu, a to vytvofenim
veétsi soudrZnosti uvnitf vlady.

Snahou vyhnout se konfliktim se mohou vyznacovat nejen vztahy mezi ministerstvem financi a vyda-
jovymi ministerstvy, ale i mezi vydajovymi ministerstvy a jejich podfizenymi agenturami. Ministerstvo
financi skute¢né cCasto vyuziva slabou soudrznost mezi vydajovymi ministerstvy k ospravedlnéni své
vedouci ulohy pfi urcovani skladby sektorovych programil. Rozpoctovy proces s otevienym koncem pod-
poruje Spatné navyky a miZe oslabovat asili ministerstva financi o zlepSeni systému.

To, Ze se vydajova ministerstva na pocatku rozpoctového procesu sezndmi s vychozimi vydajovymi
stropy, je povzbuzuje ke zméné chovani od poZadavki ,,podle potfeb* k poZadavkim ,,podle dostupnos-
ti“. Ministerstviim pak takovyto pfistup k rozpoctu pomahd prevést jejich strategické volby a politiky
na rozhodnuti o alokaci zdrojii na programové trovni. Navic procedura tvrdého rozpoctového omezeni
tohoto typu zvySuje skute¢nou autoritu a autonomii vydajovych ministerstev a oslabuje ,,narok* minis-
terstva financi na zasahovani do urcovani vnitini skladby rozpoctu vydajového ministerstva. (Podobny
argument je mozné uvést u vztahu mezi vydajovym ministerstvem a jeho podfizenymi agenturami.)

Jak bylo uvedeno vyse, hlavnim vychodiskem pro pfipravu rozpoctu by mélo byt jasné definovani fis-
kalnich cill a priprava makroekonomického ramce a stfednédobého fiskalniho rdmce. Pak je priprava roz-
poctu iterativnim procesem mezi ministerstvem financi a vydajovymi ministerstvy. Proto by méla pred-
stavovat kombinaci ti nasledujicich metod:

* pristupu shora dolii, ktery tvofi: (1) stanoveni vychozich vydajovych stropd pro sektory/kapitoly,
které zapadaji do vladnich priorit (jakmile jsou stanoveny celkové piijmy, které jsou k dispozici pfi
financovani verejnych vydaji) a (2) sdéleni t€chto vydajovych limitd a smérnic pro pfipravu rozpoc-
td vydajovym ministerstviim. Uloha ministerstva financi je v této 4sti procesu dominantni, klicova
rozhodnuti rozpoctové politiky by ale mélo konzultovat s vladou;

* pristupu zdola nahoru, ktery predstavuje formulovani a propocet ndkladd vydajovych programi
odvétvi a pfiprava sektorovych rozpoct v ramci sektorovych vydajovych limitd. Tato ¢ast rozpoc-
tového procesu by méla byt v kompetenci vydajovych ministerstev;

e mechanizmu iterace a narovnani.

Ackoliv proces musi byt prizptisoben podminkdm kazdé zemé, je vSeobecné Zadouci zacit metodou
shora dold a poté piejit v rozpoctovém cyklu k metod€ druhé a tfeti.
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4. Zaméreni na zmény rozpoctové politiky

,,Prirastkové rozpoctovani*“ chapané jako mechanicky soubor zmén v podrobném rozpoctu jednotli-
vych poloZek vede k jen velmi slabym vysledktim. Dialog mezi ministerstvem financi a vydajovymi minis-
terstvy je omezen na analyzu jednotlivych polozZek a na dohadovani se o sniZeni nebo zvySeni — polozku
po poloZce. Vyjednavani mezi ministerstvem financi, obvykle neinformovaném o realité v sektorech,
a vydajovym ministerstvem se zaméfuji vyhradn€ na vstupy bez jakékoliv zminky o vysledcich progra-
mi. A co je jeSté horsi, jednani je povazovano za hru s nulovym souctem a obvykle k nému ani jedna stra-
na nepristupuje v dobré vife. Navic prirtistkové rozpoctovani tohoto druhu neni ani dobrym nastrojem pro
fizeni vydaju, ackoli to byl jeho plivodni zdmér. Rozpoctovani zaloZené na vyjednavani o prirtstcich jed-
notlivych polozek se v§eobecné zaméfuje na nemzdové vydaje na zboZi a sluZby, zatimco nejvétsimi ,,bum-
brlicky* jsou v rozpoctu obvykle mandatorni vydaje (nebo programy ,,taZzené poptavkou*) — dotace a mzdo-
vé vydaje.

Ani v Zivoté se nikdy nezacina od nuly. A takovy je Castecné i rozpoCtovy proces, protoZe musi pii-
hliZet k hospodarskému a finanénimu kontextu, pokracujicim politikim a probihajicim programiim. Roz-
pocty nejsou nikdy pfipravovany od Cisté startovni ¢ary, od nuly. Dluhova sluzba; viceleté zavazky tyka-
jici se investic; penze a jiné naroky; rigidity v pfedpisech upravujicich statni sluzbu i prosta skutecnost,
Ze vlada nemiiZe najednou zastavit poskytovani vSech finan¢nich prostiedkil pro $koly, zdravotni stiedis-
ka, vojenska zafizeni atd. — to v§e omezuje mozné ro¢ni zmény na moznych 5-10 % celkovych vydaji.
Predstava, Ze se kazdy rok vSechny programy budou hodnotit jakoby od startovni Cary, by byla naklad-
nou iluzi. Pfedvidatelnost a efektivni uskute¢iiovani programti zhorSuji i rozmanité velké vykyvy v pfi-
délech rozpoctovych prostredki podle zmén v poméru politickych sil. JestliZze vylou¢ime mimoradné nebo
krizové situace, méla by se vlada pfi piipravé rozpoctu soustiedit na nové politiky, ispory u programu
s nizkou prioritou a na opatieni ke zvySeni efektivnosti ostatnich probihajicich programa.

Rada forem prezentovani rozpoctu se zaméfuje na zmény v pridélenych prostiedcich, na nardst i pokles
oproti predem urcené zdkladné (soucasné vydaje, schvaleny rozpocet, béZné vydaje na sluzby, naklady na
uplatiiované politiky). Pokud vsak jsou vychozi analyza a formulace politiky vyCerpavajici, nemél by byt
tento typ prezentace zaménovan s ,,piiristkovym rozpoctovinim®. Zaméfenim se na zmény rozpoctové
politiky nebo na zmény v trovni poskytovanych sluZeb se pfi kontrole rozpoctu vyjasiiuji jednotlivé otaz-
ky rozpoctové politiky.

V zéasadé€ se ndklady na uplatiované politiky lisi od nakladd na soucasnou drovein ¢innosti, tedy od
soucasnych nédkladf na vstupy nezbytné k zajisténi soucasné tirovné vystupt. Napiiklad u dané Skolské
politiky si zvySeni poctu studentll vyZada zvySeni poctu ucebnich hodin, a tedy zvySenou troveii vystu-
pu a vydaji. Odhadovéni budoucich nakladl na existujici politiky vSak neni snadné. Navic v situaci fis-
kalnich omezeni, v niZ se nachazi vétSina tranzitivnich zemi, museji byt néklady na uplatiiované politiky
stanovovany velmi konzervativné. Proto se pfi pfipravé roéniho rozpoctu pozornost vétSinou zamétuje na
ocekdvané zmény v trovni ¢innosti (tj. vstupy a vystupy) namisto na Zadouci zmény politiky. U naroko-
vych programi jsou vSak vZdy poZadovany odhady ndkladi na probihajici politiky, protoZe droven téch-
to vydajl zavisi na vnéjsich parametrech, které jsou mimo kontrolu vlady.

D. Proces pripravy rozpoctu

Pfiprava rozpoctu musi byt postavena na strukturovaném pfistupu popsaném v zakoné o rozpoctovych
pravidlech a v sekundarni legislativé. Ty se budou v jednotlivych zemich liSit. Schéma 5.3 ilustruje hlav-
ni kroky v typickém rozpoctovém procesu. Podrobnéji jsou popsany niZe.
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Schéma 5.3 PROCES PRIPRAVY ROZPOCTU

Vydajovd ministerstva MF-MH MF
Programové prohlaseni Makroekonomicky Kalkulace niklada
Vydajové zaméry ramec na existujici politiky
A4
MF

Navrh vychoziho vydajového stropu

Mezirezortni jedndni
Prijeti fiskalnich cili
a vydajovych
stropu pro sektory

Viddni centrum
odpovédné za
koordinaci a reSeni
sporii

MF
Rozpoctovy dopis
Smérnice — vydajové stropy

Vydajovd ministerstva
Piiprava rozpoc¢tu

MF
Aktualizace makroekonomického ramce
Analyza piedloZzenych navrhi

!

MF - vydajovd ministerstva
Jednani o rozpoctu

MF
Navrh rozpoctu

Vidda
Prijeti navrhu zdkona o rozpoctu

!

Parlament

Pozndmka: MF = ministerstvo financi, MH = ministerstvo hospodarstvi



Formulace rozpoctové politiky a priprava rozpoctu

163

1. Metoda shora dolii
a) Potieba vychozich vydajovych stropii

Skloubeni metody shora dolii a metody zdola nahoru, popsanych vySe, ma zasadni vyznam, protozZe
urcuje, jak se bude v pritbéhu rozpoctového cyklu prihlizet k prioritdm rozpoctové politiky a k fiskalnim
cilim. K tomu je tfeba vydajovym agenturdm vcas sdé€lit vychozi vydajové stropy. Tyto horni limity mohou
byt definovany bud na samotném pocétku dialogu mezi ministerstvem financi a vydajovymi ministerstvy,
nebo po prvni iteraci, kdyZ vydajova ministerstva sdéli své pfedbézné pozadavky. V praxi se v zemich,
které maji dobrou finan¢ni disciplinu, vyskytuji dvé hlavni varianty: V nékterych zemich jsou vydajovym
ministerstviim sdélovany sektorové stropy na pocatku rozpoctového procesu. Jiné zemé, v nichZ pfiprava
rozpoctu miZe trvat déle neZ deset mésictl, zavadéji horni limity ve dvou krocich: v prvnim kroku je pone-
chéana vydajovym ministerstviim urcita volnost, aby si vyloZily smérnice v intencich vydajovych obalek;
poté, po kratké analyze a projednani predbéZnych Zadosti, sdéluje ministerstvo financi vydajovym minis-
terstviim jejich zadvazné stropy.

V zemich se silnou soudrZnosti vlady a dobfe organizovanou a dobfe uspotddanou ptipravou rozpoc-
tu jsou tyto obé varianty stejné funkcni, protoZe vydajova ministerstva pii pfipravé svych predbéznych
pozadavkl viceméné berou v tivahu finan¢ni omezeni. Navic pokud pfiprava rozpoctu trvéa téméf cely rok,
bylo by velmi obtiZzné stanovit definitivni stropy na pocatku procesu.

Avsak v zemich, v nichZ fiskalni disciplina a soudrznost vlady pevné zakotveny nejsou, by postupné
zavadéni financnich omezeni do rozpoctového procesu mohlo vést k névratu k rozpoctovému procesu
s otevienym koncem. Proto je v téchto zemich velmi Zddouci sd€leni definitivnich vydajovych obélek jiz
na pocatku rozpoctového procesu.

Vseobecné by za stanovovani vydajovych stropt pro sektory mélo byt odpovédné ministerstvo finan-
ci, samoziejmé v koordinaci s vladnim centrem, které musi limity vydaji podrobné analyzovat a schva-
lit. Ve snaze dosdhnout dohody v rdmci vlady a ulinit sektorové stropy efektivnimi, by stropy i stfedné-
doby fiskédlni rdmec mély byt projednany vladou (nebo piinejmenSim skupinou nejvyznamnégjsich
ministrt). V n&kolika zemich (napt. Svédsku) hlasuje o t&chto informacich parlament, a tim se stdvaji prav-
né zdvaznymi.

b) Priprava vychozich stropii

Priprava vychozich stropt je pfevazné zaloZena na pfirastcich/tbytcich. To, jak by tento postup mél
byt realizovan, zavisi na rozsahu zmén, které museji byt provedeny, a na kvalit€ informaci, které jsou k dis-
pozici na centrlni trovni. Tento postup by vSak mél zahrnovat — explicitné nebo implicitné — nasleduji-
ci kroky:

* za prvé, odhad celkovych vydajovych stropd, které jsou slucitelné s makroekonomickym a fiskal-
nim vyhledem;

P

* za druhé, odhad manévrovaciho prostoru pro provedeni Zadoucich zmén v rozpoctové politice. Ten-
to krok spociva v odhadu dopadu béznych politik na pfisti rozpocet — nebo jednoduseji: dosavadni
urovné aktivit (tj. vydajd na vladni politiky a programy). MlzZe spocivat v pripravé urcité formy
vychoziho rozpoctu. Pfedpovidana droveii celkovych rozpoctovych zdrojii minus ndklady na sou-
casné ¢innosti pak vytvéreji ,,obalku* pro zmény trovné ¢innosti;
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* 7a tieti, identifikaci (podle sektord) moznych tspor a zmén u programil s nizkou prioritou (s ptihléd-
nutim v — tam, kde je to vhodné — k prostoru ke zvySovani efektivnosti). Naklady na soucasnou tro-
venl aktivity minus odhadované Uspory vytvareji Cistou vychozi zakladnu za sektor. Ocekdvané roz-
poctové piijmy minus tato Cista zakladna predstavuji mozny prostor pro zvySeni tirovné ¢innosti;

* za Ctvrté, rozdéleni celkové obalky na zvySené aktivity mezi sektory podle vladnich priorit.

Odhadnuty prostor pro zvySeni ¢innosti podle sektord plus jejich Cistd vychozi zdkladna déavaji dohro-
mady sektorovou obélku; ta musi byt projednana vlddou a poté ministerstvem financi sdélena vydajovym
ministerstviim. Vy¢isleni jednotlivych sloZzek vydajovych stropd, jak byly popsdny vyse (soucasné tro-
ven vydajl, aspory ziskané zvySenim efektivnosti atd.), predstavuje hlavni kroky pfi odhadovani vycho-
zich stropl. To, zda by se tyto sloZky mély stat explicitnimi a zda by mély byt projednavany ve vlade,
zavisi na mnoha faktorech, jako je kvalita dat ¢i mira politické soudrznosti vlady.

Préce na ptipravé vychozich vydajovych stropli musi byt patficné koordinovana s podkladovou mak-
roekonomickou analyzou, protoZe agregatni fiskalni cil nemiiZe byt definovan izolované od omezeni, kte-
rd vyplyvaji z existujicich zavazki fiskalni politiky. To jeSt€ podtrhuje diive uvedené doporuceni, aby se
v ramci ministerstva financi rozvijely kapacity zaméfené na makroekonomické analyzy.

¢) Vychozi rozpocet

Nékteré staty pfipravuji vychozi rozpocet neboli ,,rozpocet sestaveny za predpokladu poskytovani sou-
Casné urovné sluzeb®, ktery predstavuje zdkladnu, podle niZ 1ze méfit zmény v rozpoctové politice. Vycho-
zi rozpocet je pripravovan ministerstvem financi a miiZze byt pouzit jak k pfipravé vychozich stropti, tak
jako jasné definovana baze k projednavani vydajovych rozpoctl sektorti s vydajovymi ministerstvy.

V idealnim piipadé by vychozi rozpocet mél vyjadiovat spiSe naklady na existujici politiky neZ pou-
ze naklady na soucasnou troveil vstupll a vystupl. Avsak s vyjimkou nirokovych programi se zda byt
realistiCtéjsi a jednodussi zamérit se na soucasnou uroven vydaji. Proto se mize vychozi rozpocet skla-
dat z téchto prvki:

* u provoznich vydaji: (1) z rozpoctu bézného fiskalniho roku upraveného o ocekédvanou inflaci, (2)
z vyvolanych provoznich ndkladd u dokoncovanych investicnich projektd a (3) z efektu opatieni
uskutecnénych v priibéhu bézného fiskalniho roku, jejichZ dopad musi byt vyhodnocen za cely rok
(napf. nabor statnich zaméstnancii v fijnu, kdyz fiskalni rok trva od ledna do prosince),

* u narokd a transferli: z vyvoje parametrd, jako je napt. ocekavany pocet piijemcit davek, ménovy
kurz (u transferd do zahranici) atd.,

* u investi¢nich projekt nad urcitou velikost: z budoucich nakladii probihajicich projektd.

Aby ministerstvo financi mohlo pfipravovat vychozi rozpocet, musi uchovavat data o vyznamnéjSich
programech (zejména o narocich a investi¢nich projektech znaéného rozsahu).

Pfiprava takovych informaci poskytne ministerstvu financi pfiméfeny nastroj k pfipravé vychozich
vydajovych stropti i k projednani sektorovych rozpoctl s vydajovymi ministerstvy.

Neékteré zemé vSak zavedly formalnéjsi a systémovejsi metody uzivani vychoziho rozpoctu pii pii-
pravé navrhu rozpoctu. Napfiklad ve Francii je tento postup formalné€ zasazen do zdkona o rozpoctovych
pravidlech. V nékolika dalSich zemich OECD je vychozi rozpocet ve skutecnosti prvnim rokem rolujici-
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ho viceletého rozpoctového procesu. Takovéto rolujici procesy, kdyzZ jsou spravné navrzeny, umoziiuji
ministerstvu financi pfipravit vychozi rozpocet z viceletych odhadi pfipravenych v predchozim roce, kte-
ré jsou na pocatku rozpoctového cyklu aktualizovany. Ve viceletém ramci by niklady na soucasné politi-
ky nemély byt zaméfovany s naklady na dosavadni troveni ¢innosti, protoZe mezera mezi témito dvéma
prvky se kazdym rokem zvySuje.

Takovéto systémové metody ptipravy vychoziho rozpoctu jsou podstatnym administrativnim zjedno-
dusenim a mohou byt uZitecné pti zahajeni principidlni diskuze o rozpoctové politice, protoZe pfiprava
rozpoctu a rozpoctova jednani se mohou zaméfit na Zadouci zmeény v politice. Mohou vsak také zpisobit
»zamrznuti* pfipravy rozpoctu. JestliZze vydajové agentury nebudou mit Zadnou zaruku, Ze tspory, kte-
rych by mohly dosdhnout, jim poskytnou dodate¢ny manévrovaci prostor k provadéni dodatecnych Cin-
nosti, budou jen mélo stimulovany k tomu, aby se ve vychozim rozpo¢tu Gspory najit snaZzily.'* Navic tam,
kde museji byt ve struktufe rozpoc¢tu provedeny zna¢né zmény, mize formélni vychozi rozpocet, vcetné

nakladi na pokracujici politiky nebo programy, které by mély byt zruSeny, jednani o rozpoctu ztiZit.

Radg tranzitivnich zemich by systémovy prfistup popsany vy$e mohl pfinést fadu potiZi. Nicméné pii
pripravé vychozich vydajovych stropt a pfi jednani o rozpoctu by se vZdy mélo usilovat o rozliseni ,,vycho-
zich zékladen* od zmén rozpoctové politiky nebo pfinejmensim od zmén v drovni ¢innosti.

d) DIIci stropy pro nékteré kategorie vydajii?

V zavislosti na okolnostech a problémech fiskélni politiky mohou byt u nékterych Siroce definova-
nych ekonomickych kategorii nutné samostatné dil¢i stropni limity (napf. mzdové vydaje, dotace a pro-
gramy kapitdlovych investic).

Pokud jde o kapitadlové vydaje, jestliZe je stanoven pouze globalni strop, pak by vydajova minister-
stva mohla provadét ,,vyménné obchody* mezi svymi béZznymi a kapitdlovymi vydaji. Vydajova minis-
terstva pravdépodobné védi 1épe nez ministerstvo financi, jak by se v rdmci jejich sektoru daly prostied-
ky rozdélit nejefektivnéji. Napt. v nékterych sektorech, jako je zdkladni Skolstvi, je obecné vhodné&;jsi
ponechat vybér mezi béZnymi a kapitdlovymi vydaji na vydajovych ministerstvech, protoZe oba typy vyda-
j jsou ,,vyvojové a investi¢ni projekty jsou obvykle malého rozsahu. AvSak v ostatnich pfipadech mize
ministersky rozpocet z velké ¢asti zaviset na rozhodnuti, zda zahdjit, ¢i nezah4jit néjaky velky investi¢ni
projekt. Napf. rozpoctu ministerstva pro vysoké Skolstvi miiZze dominovat rozhodnuti o postaveni nové
univerzity. ProtoZe o takovych velkych investi¢nich projektech by méla rozhodovat vlada jako celek a pro-
toZe nejde jen o otazku odvétvové politiky, je v téchto pfipadech vhodné pouZit samostatné stropni limi-

ty.
e) Uspory 7 efektivnosti

V poslednich letech Austrélie a Svédsko'® poZadovaly od kazdé vydajové jednotky ,,dspory z efek-
tivnosti®, tj. uspory dosaZené v rdmci probihajicich ¢innosti (kolem 1,5 % rocné€). Na prvni pohled mize
tento postup vypadat jako ptiklad (neZadoucich) pauSalnich Skrtd, které provadi ministerstvo financi pfi
dokoncovani rozpoctu. Jsou zde vSak dva velké rozdily: (1) Gspory z efektivnosti jsou vyhlasoviny na
pocatku procesu a v ramci promySleného viceletého rozpoc¢tového systému a (2) alokace tspor mezi €in-
nosti a vydajové polozky je zcela v kompetenci vydajovych agentur, coZ zmirfiuje charakter arbitrarnos-
ti tohoto pristupu. ,,Lépe nez centrdlné se Uspornd opatieni daji prosadit v rAmci ministerstva, zejména
pokud samotné vydajové ministerstvo uvadi argumenty v jejich prospéch, protoze agentury realizujici pro-
gramy disponuji znalostmi a dovednostmi pouZitelnymi ke kritizovani navrha a k jejich zatemiovani.*
(Dixon, 1996) Ukazuje se, Ze tato metoda dosdhla v poslednich letech efektivnich vysledki.
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V zemich OECD existuje potencial pro podstatné fiskalni Gspory a zlepSovani efektivnosti. AvSak
predtim, neZ se zacne posuzovat zavedeni Uspor z efektivnosti v tranzitivnich zemich, museji byt peclivé
analyzovany podminky pfislusné zemé&. V té€ch zemich, v nichZ existujici rozpoCet nepostacuje k tomu,
aby vydajova ministerstva mohla fungovat na pfijatelné drovni, nelze sledovat dosaZeni postupného nartis-
tu efektivnosti, ale restrukturalizaci vefejnych vydaji naprostym vyloucenim pochybnych programi
(a/nebo zvySenim vybéru dani). Navic se ,,ispory z efektivnosti* 1i§i od pausalnich Skrti jen tehdy, kdyZ
vydajova ministerstva prokaZzou ochotu pfijimat vlastni tvrda rozhodnuti. Z dlouhodobého hlediska Ize
urcité ocekavat, Ze uspory z efektivnosti budou klesat. A tam, kde soucasny rozpocet nepostacuje ani
k uspokojeni zdsadnich potieb, existuje velmi redlné riziko, Ze tspor z efektivnosti bude dosazeno na tikor
zmen3ujiciho se rozsahu sluzby nebo kvality programu. Uspory z efektivnosti vsak mohou byt uZite¢nym
nastrojem toho, aby do administrativniho systému byla zavedena vyraznéjsi orientace na vykony; tim by
se stimulovala strukturdlni zlepSeni a zarovei se predeslo ustrnuti tohoto systému.

f) Smérnice ministerstva financi a rozpoctové dopisy

Ve vétSin€ statl ministerstvo financi vydava na pocatku rozpoctového cyklu ,,rozpoctovy dopis® pro
vydajova ministerstva a agentury. K zajiSténi zdravého rozpoctového procesu by rozpoctovy dopis mél
jasné stanovit vladni fiskalni cile a navrhované politiky. Mél by také specifikovat smérnice pro pfipravu
sektorového rozpoctu, formalni dokumenty, s nimiz vydajové agentury pfedkladaji své rozpoctové poza-
davky ministerstvu financi, a terminy pro predloZeni téchto informaci. Rozpoctovy dopis by tedy mél zahr-
novat tyto nasledujici prvky — nebo aspoi jejich vétSinu:

* prohlaseni k makroekonomické a finan¢ni situaci;
* celkovy cil, pokud jde o deficit, a ostatni fiskalni cile/zaméry a oCekavané zdroje;
* rozpoctové priority;

* vydajové stropy pro sektorové rozpocty. V zavislosti na kvalit€ odhadi mohou byt stropy sektorti
rozdéleny (pouze informativné) na ¢ast odpovidajici souc¢asné trovni ¢innosti/vystupii (nebo pokra-

Cujicich politik), na ¢ast uvadéjici o¢ekavané tspory a ¢ast pro rozsifeni ¢innosti (nebo nové politi-
ky);

* formalni aspekty pfedloZeni vydajovych ndvrhil ze strany vydajovych ministerstev;

* specifické smérnice pro prezentaci hlavnich vydajovych polozek a programd, napt. mzdovych vyda-
ju, investi¢nich projektl a narokovych programii;

* specifickd doporuceni rozpoctové politiky k hlavnim programim/projektim;

* klicové hospodérské predpoklady, které vydajovym ministerstviim umozZni pfipravit své poZadavky
na rozpocet, jako je o¢ekavand mira inflace, mé€novy kurz a vySe nezaméstnanosti.

2. Metoda zdola nahoru

Vydajova ministerstva odpovidaji za pripravu svych poZadavkid v rdmci vydajovych stropd upfesné-
nych ministerstvem financi. V zavislosti na tvrdosti fiskdlnich omezeni a organizaci rozpoctového proce-
su by mohly byt povoleny dodate¢né poZadavky vydajovych ministerstev na nové programy. Hlavni poZa-
davek by vSak mél odpovidat sdélenym stroptim nebo smérnicim a néklady na programy zarazené do
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téchto predlozenych poZzadavkd by mély postacovat k plné realizaci danych programt. Za predpokladu,
Ze navrhy dspor téchto ministerstev jsou realistické, méla by mit tato ministerstva volnost pii prerozdélo-
vani uspor na probihajici programy, a to v ramci limitd sektorovych stropil.

Rozpoctové pozadavky vydajovych ministerstev by coby optimalni feSeni mély rozliSovat mezi: (1)
¢astkou potfebnou k udrZzeni dosavadni Grovné Cinnosti (nebo ndkladii na probihajici politiky) a (2) navr-
hy a propoCty ndkladi zmén v drovni Cinnosti (nebo zmén v politice). Jak bylo uvedeno vysSe, pfinej-
mens$im u naroki je rozliSeni mezi pokracujicimi politikami a zménou politiky podstatnéjsi neZ rozliSeni
mezi existujici drovni ¢innosti a zménami v trovni ¢innosti. V obou pfipadech by vSak metodika méla byt
v rozpoctovém obézniku definovana.

Pfed rozhodnutim o zatazeni néjakych novych vydajovych politik nebo programi do rozpoctu je nut-
né vyhodnotit jejich rozpoctovy dopad ze stfednédobého hlediska. To je ddleZité zejména u investi¢nich
projektd a narokovych programi, které mohou v budoucnu generovat béZné néklady nebo zvySovat vyda-
je. Takové hodnoceni je nutné, at uz je formalni postup viceletého programovani vydajii zaveden, ¢i niko-
liv. Pro tento tcel museji poZadavky vydajovych ministerstev systematicky vykazovat budouci rocni nékla-
dy viceletych nebo narokovych programi a ministerstvo financi by mélo pfi zkoumani rozpocétovych
pozadavkil vydajovych ministerstev vzit v ivahu budouci fiskdlni dopad téchto programii.

Pozadavky predloZené vydajovymi ministerstvy by mély zahrnovat:

* stru¢né prohlaSeni popisujici sektorovou politiku a ocekavané vystupy/vysledky vcetné nékterych
klicovych ukazatell téchto vystupi a vysledki;

* je-1i to moZné, ukazatele vykonnosti podle programu a aktivity. Tyto ukazatele mohou byt defino-
vany podle organiza¢ni struktury vydajovych ministerstev nebo podle specifické klasifikace progra-
mu/Cinnosti. JestliZze je rozpocet vydajového ministerstva prezentovan podle programi, mél by byt
pripraven formulaf pro profil programu;

* prohlaseni o tom, jak bude dosazeno cill prislusné politiky a programu;

* odhady vydaji pro pfipravovany rozpocet. Ty by mély zapadat do sektorovych stropii ozndmenych
ministerstvem financi (v§echny dodate¢né poZadavky se predkladaji na samostatném seznamu). Mély
by byt srovnany se skute¢nymi tdaji za predchozi rok a s predikcemi vydaji soucasného rozpoctu;

* identifikaci uspor dosaZenych u probihajicich programi (napiiklad ve srovnani s ndklady odhado-
vanymi ministerstvem financi pfi pfipravé stropnich limitll) a jednoznacnou identifikaci opatfeni
potiebnych k efektivni realizaci navrha;

* pocet systemizovanych pracovnich mist (obsazenych a neobsazenych) a mzdovych vydaji. Metodi-
ka vypoctu mzdovych vydaji musi byt jasné uvedena (zejména vydajova ministerstva by méla uvést
pocet zaméstnancll s nezkracenou pracovni dobou, ktery pouzila k odhadu celkovych mzdovych
vydajt). Mély by byt zahrnuty i reZijni ndklady, jako je socidlni a penzijni pojisténi placené zamést-
navateli. Predikce nérGstu platd a ddvek by mély byt v souladu se smérnici ministerstva financi.
Odhadované vyplaty osobnich hodnoceni a odmén a zvlastni davky by mély byt identifikovany oddé-
lené v ramci podkapitoly mzdovych ndkladi. Kromé toho by ministerstva méla ptikladat i odhad
nékladd na pfileZitostné zaméstnance a poradce;

* u projekt/programi kapitidlovych investic nad urc¢enou velikost (definovanych ministerstvem finan-
ci) a u vSech takovych projektl financovanych zvenci: (1) celkové ndklady, ro¢ni naklady za obdo-
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bi tii az Ctyt let a vSechny vyvolané vydaje, které jsou nutné k dokonceni projektu po tomto obdo-
bi; (2) odhad provoznich néklad po dokonceni projektu; (3) plan zavazkd (smluvnich vztahi) za
dobu Zivotnosti projektu. Planovani zavazka je potfebné pro vnitini management agentury a k vyda-
ni opravnéni k budoucim zadvazktim. Ministerstvo financi by mélo urcit pravidla, jak odhadovat budou-
ci néklady (napf. stdlé nebo bézné ceny a ocekdvanad mira inflace), a pravidla pro pifipravu odhadi
nakladil pro pristi rozpoctovy rok;

* idaje o povaze narokovych a dotacnich programd, napt. o poctu pfijemcill a metodé vypoctu, by mély
byt zahrnuty do rozpoc¢tovych pozadavkl vydajovych ministerstev. Budouci vydaje na narokové pro-
gramy by mély byt systematicky hodnoceny agenturou, ktera je odpovédna za jejich fizeni. K tomu
je tfeba shromazdit vSechny souvisejici predpisy a zdkony a vyhodnotit dopad faktord, jako je hos-
podarsky rist a demografické vlivy;

* odhady pofizovani a prodeje staitniho majetku. (Vydajovym ministerstviim by se mélo dostat pobi-
dek k prodeji takového majetku, u n€jZ se neocekava zadné budouci verejné vyuZiti).

Vydajova ministerstva by méla koordinovat pfipravu rozpoctd svych podfizenych agentur a dat jim
odpovidajici pokyny. Pfedkladani rozpoctovych poZzadavki od podfizenych agentur by obecné mélo splito-
vat ta7 kritéria, jaka se uvadéji vySe pro poZadavky vydajovych ministerstev na ministerstvo financi.

V kapitole 6 se probiraji specifické otazky sledovani a vybéru investi¢nich projekta.

3. Zkoumdni predloZenych rozpoctovych poZadavkii a jedndni s vydajovymi ministerstvy

Jakmile ministerstvo financi obdrzi poZadavky vydajovych ministerstev, mélo by pfezkoumat jejich
soulad s celkovou vladni politikou, s pravnimi poZadavky a s plnénim vydajovych limit a vzit v dvahu
vSechny zmény v makroekonomickém prostiedi od pocatku rozpoctového cyklu.

Ke spravnému prozkouméni rozpoctovych poZzadavki je nutné:

» zkontrolovat predloZeny rozpoctovy poZadavek vydajového ministerstva: Vyjadiuje rozpoctovy
pozadavek vladni politiku? Jaké otazky politiky hodla program fesit? Jsou cile jasn€ identifikova-
ny? JestliZe je to podstatné, jsou cile a vysledky programu méftitelné? Mohou byt sledovany?

* projednat pfedloZeny navrh s predstaviteli vydajového ministerstva;

* v idedlnim pripadée udélat ,,vyjezd do terénu* a podivat se, jak program funguje na provozni trovni,
a setkat se s manaZery a uZivateli/klienty programu;

* analyzovat dopad ned4vnych rozhodnuti rozpoctové politiky a podstatnych zmén v legislativé nebo
novych vladnich predpist v oboru a také relevantnich soudnich spord.

Témét vzdy vede prezkoumani predloZzenych rozpocétovych poZzadavkl ministerstvo financi k navrhu
uprav rozpoctovych pozadavka vydajovych ministerstev a k naslednému jednéani. Formalni jednani mezi
ministerstvem financi a vydajovymi ministerstvy miZe mit podobu rozpoctové konference. Odbornici
z ministerstva financi a vydajovych ministerstev by se méli setkdvat i neformalné, aby se vyhnuli nedo-
rozuménim a minimalizovali konflikty. V&tsi rozdily v nézorech budou obvykle postoupeny piisluSnym
ministrim a v posledni instanci premiérovi nebo kabinetu k rozsouzeni.
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4. Harmonogram rozpoctu

Pro iterace mezi fazi pripravy navrhl rozpoctii shora dolil a zdola nahoru, popsané vyse, je tfeba pone-
chat dostatek ¢asu, zejména k tomu, aby vydajova ministerstva mohla pfipravit své rozpocCty a identifiko-
vat opatieni, kterd by odpovidala vydajovych stropim. V né¢kolika zemich OECD je rozpoctovy dopis na
pristi rok zasildn vydajovym agenturdam jiz brzy po zacatku kazdého fiskélniho roku. Pfiprava rozpoctu
tedy zacina devét az deset mésicil predtim, neZ je rozpocet predloZen legislativni sloZzce. V USA vzhle-
dem ke zv1astni uloze Kongresu trva rozpoctovy cyklus kolem 18 mésicti. V nékterych tranzitivnich zemich
je priprava rozpoctu nékdy zahajovana zahy na pocétku roku, ale sektorové vydajové stropy jsou sdélo-
vany mnohem pozdéji a — jak bylo uvedeno vyse — nékdy tak na posledni chvili dochézi k pauSalnim Skr-
tim nebo jinym libovolnym zméndm v rozpoctu.

Optimalni délka rozpoctového cyklu se da t€Zko urcit a zavisi na kontextu statu. Na jedné strané rela-
tivné kratky kalendat (nebo kratkd doba mezi sdélenim stropnich limitd a terminem pro piedloZeni roz-
poctovych poZadavkll) neposkytuje vydajovym ministerstviim a podfizenym agenturdm dostatek Casu
k patfi¢né pfipravé jejich programi ani k uskutecnéni potfebnych jednini s ministerstvem financi a/nebo
vladnim centrem. Na druhé strané fizeni, které je pfili§ dlouhé, miiZe vést k rozpoctu zaloZzenému na zasta-
ralych odhadech ekonomickych a fiskdlnich parametrd, které navic nemuseji pfihlizet k vysledkiim plné-
ni rozpoctu ptedchoziho roku.

BohuZel zemé s nestabilnimi a téZko pfedvidatelnymi ekonomickymi a fiskdlnimi parametry (napf.
zemé s vysokou inflaci) obvykle potiebuji vice ¢asu k tomu, aby provedly obtiznou volbu mezi svymi pro-
gramy. Obecné vzato: rozpoctovy cyklus, ktery zac¢ind vydanim rozpoctového dopisu piiblizné Sest mési-
cu pred terminem pro predloZeni rozpoctu zakonodarnému sboru, miiZe byt pro mnohé tranzitivni zemé
vhodny; to by se v§ak mélo brat spise jako osvédcené praktické pravidlo, a ne jako automatickd nahrada

rozpoctového kalendare ptivodné piizptisobeného podle potieb jednotlivého statu.

Tabulka 5.1 ukazuje ptiklad ilustrativniho harmonogramu plnéni rozpoctu.

Tabulka 5.1 MOZNY HARMONOGRAM PRIPRAVY ROZPOCTU
Obdélniky predstavuji proces s predem urcenym pocdtecnim a koncovym bodem.
Trojuihelniky predstavuji predem urcené dny, kdy dochdzi k dané uddlosti.

leden |L’1n0r brezen| duben |kvéten |Cerven [Cervenec| srpen | zafi |fijen
;

Priprava makroekonomického ramce

Vydajové stropy jednotlivych sektorii pfipravené MF

Vlada schvaluje strategii a vydajové stropy

Rozeslani rozpoctového dopisu A

Vydajova ministerstva predkladaji pozadavky
na rozpocet

MF zkouma rozpoctové pozadavky/jednani

Navrh rozpoctu pfipraven ministerstvem financi

Navrh rozpoctu projednan vladou

Rozpocet predlozen zakonodiarnému sboru A

Zakonodarny sbor podrobné zkouma
a schvaluje rozpocet
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5. Délba kompetenci p¥i piipravé roéniho rozpoctu

Do pfipravy rozpoctu jsou zapojeny rizné instituce: centrum vlady, ministerstvo financi, centralni
odbory vydajovych ministerstev a v rdmci téchto ministerstev podfizené vydajové agentury (v nékterych

zemich je zapojen i parlament a nejvyssi kontrolni instituce). Kvalita rozpoctu zavisi z vétsi ¢asti na podo-
bé a efektivnosti koordinace ¢innosti mezi t€émito riznymi instituciondlnimi subjekty.

Délba kompetenci pfti pfipravé rozpoctu by méla odpovidat délbé kompetenci v ramci vlady. Méla by
existovat jasna a nespornd pravidla plnéni povinnosti a neseni odpovédnosti za plnéni rozpoctu, ktera by
byla definovana v primérni legislativé (napf. zdkoné o rozpoctovych pravidlech) nebo sekundarnich pfed-
pisech. Z organizace exekutivni sloZky vlady ve vétSin€ statl vyplyva zhruba nésledujici délba kompe-
tenci:'6

* Centrum vlady (tj. ufad premiéra nebo rada ministrii nebo néjaka jind skupina v centru vlady) se
nezabyva pfimo praktickymi aspekty ptipravy rozpoctu, ale obvykle hraje klicovou tlohu v rozpoc-
tovém procesu: zajiStuje, aby probihal v souladu s poZadovanymi postupy; rozsuzuje a urovnava
mozné konflikty mezi institucionalnimi aktéry a zajiStuje ucast relevantnich zainteresovanych tcast-
nikd.

Vlada/kabinet hraje klicovou tlohu pfi projednavani rozpoctovych variant a schvalovani navrhu roz-
poctu pred jeho predloZenim parlamentu.

Ministerstvo financi ma vedouci tlohu pfi pfiprave rozpoctu. Potiebuje dostatecné pravomoci a tech-
nické kapacity k zajiSténi toho, aby se na kazdém kroku nélezité prihliZelo k fiskalnim ciliim i k zdmé-
rim rozpoctové politiky. Ministerstvo by mélo pfipravit fiskalni cile a strategické priority mezi jed-
notlivymi sektory; zavést smérnici pro pfipravu sektorovych programti a poZadavkl vydajovych
ministerstev; prozkoumat tyto Zadosti a navrhnout rozpocet. Ministerstvo financi vSak nevykonava
tyto funkce izolované od ostatnich aktéri rozpoctového procesu. Navic volba politik by se samot-
nym rozpo&tovym procesem Fidit neméla. Ulohou ministerstva financi je zabezpecit podminky pro
rozhodovéni o volbé hlavnich politik a navrhnout na zéklad€ své analyzy sektorovych rozpoctovych
pozadavkul alokaci zdroji mezi sektory, ne rozhodovat.

Vydajova ministerstva jsou odpovédna a ,,skladaji icty* za definovani a uskutectiovani vladnich poli-
tik ve svém sektoru. Proto by méla byt odpovédna za zpracovani sektorovych politik a sektorovych
rozpoctd, ale pouze v mezich ramce stanoveného vladou. Navic by tato ministerstva (a ne vladni
centrum nebo ministerstvo financi) méla mit technické kapacity a informace potfebné ke kvalifiko-
vanym vyménam mezi probihajicimi politikami a programy a také k ocenéni novych programl. Vyda-
jova ministerstva jsou naopak odpovédna za formulovani smérnic pro své podfizené agentury a za
zkoumani jejich navrhti rozpoctl. Podfizené agentury by mély pfipravit své rozpocty v mezich smér-
nice poskytnuté jejich bezprostfednim nadfizenym orgénem (tj. pfisluSnym vydajovym minister-
stvem). Mocné agentury Casto davaji prednost pfimému jednani s ministerstvem financi; takovy
postup vSak obvykle brzdi vyvoj konzistentnich sektorovych politik.
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10.

11.

12.

13.

POZNAMKY

. Viz Davis (1992) a Rajcoomar a Bell (1996).

. National Audit Office, UK (1997). Audit of Assumptions for the July 1997 Budget Projections. PfedloZeno par-

lamentu ministrem financi dne 19. ervna 1997. London: Her Majesty’s Stationery Office. Auditor General of
Nova Scotia, Canada (1997). Report to the House of Assembly on the Estimates of Revenue for the Fiscal Year
1997-98 Used in the Preparation of the Budget Address. Halifax: Auditor General Office.

. Pravidly fiskélni politiky se zabyvaji Kopits a Symansky (1998).

. Velké Britanie v soucasnosti (2000) uplatiiuje dvé fiskalni pravidla: zlaté pravidlo a pravidlo udrZitelnych inves-

tic, podle nichZ se pomér vefejného dluhu k HDP drZi béhem hospodarského cyklu na stabilni a obezfetné trov-
ni.

. Viz Bayoumi a Eichengreen (1994).

. Viz Allan (1994) a Von Hagen (1992).

. Viz Tanzi, Blejer a Teijero (1993).

. Blejer a Cheasty v Blejer a Cheastery (1993).

. Napt. model RMSM-X pouZivany ekonomy ve Svétové bance (pfipadové studie v Luc Everareart, Fernando Gar-

cia-Pinto a Jaime Ventura (1990)); Polacktiv model pouZivany v MMF (Polack ,,The IMF Monetary Model: A Har-
dy Perennial® v Finance Development, prosinec 1997); model autortt Tommasi — Aerts — B.Leenhart — Olive
(TABLO) zpracovany Francouzskou agenturou pro rozvoj (Leenhart a Olive ,,An Example of Quasi-Accounting
Model“, Inter-Stat, 12. fijna 1995, Londyn) atd.

nebo v rozvojovych zemich ,,rozvojovy* rozpocet, ktery zahrnuje kapitalové i bé€Zné vydaje

Harrodiv-Domartiv model vyvolal hodné pozornosti v 50. a 60. letech a je popsan ve vétSiné narodohospodat-
skych ucebnic; pfisoudil hospodarsky rist vyhradné tvorbé kapitilu a navrhl rovnici, kterd dava do souvislosti
tempo hospodarského ristu a poméru miry dspor a miry priristku vykonu a pfirdstku kapitalu. Dale viz napf.
Goode (1984).

Toto tvrzeni plati pfinejmensim o vétSin€ tranzitivnich zemi a zemi se stfednimi pfijmy. V fadé€ rozvojovych zemi
jsou technické kapacity ministerstva financi na useku analyz projekti financovanych z pomoci velmi slabé, i kdyz
v nékterych piipadech ma ministerstvo hospodéfstvi (nebo planovéni) v té€chto oblastech urcité odborné zazemi.

Napt. na doporuceni International Financial Institution se Rumunsko v letech 1993—-1997 pokusilo vytvofit inves-
ti¢ni koordina¢ni jednotku mimo ministerstvo financi navzdory tomu, Ze toto ministerstvo jiZ pripravovalo kapi-
talovy rozpocet a tfidéni projektil prostfednictvim svého vlastniho investi¢niho odboru.
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14. Viz Hel-Thelier, Meny a Quinet (1996).
15. Viz Schick v OECD (1997h), s. 100.

16. Tento scénaf neplati pro zemé, které vychézeji z amerického postupu pii pfipravé rozpoctu, jenZ se v nékolika

voevs



