KAPITOLA 8

SPLATNE ZAVAZKY, RIZENI OSOBNICH VYDAJU
A VEREJNYCH ZAKAZEK

vvvvvv

fizenim splatnych zdvazk; zaleZitostmi spojenymi s nedoplatky a nerozpoctovanymi vydaji; fizenim osob-
nich vydajt a vefejnymi zakdzkami, véetné fizeni dodavatelskych smluv uzaviranych se soukromym sek-
torem (outsourcing).

A. Rizeni splatnych zavazka a vydajovych nedoplatki
1. Rizeni splatnych zdvazkii

Vedle otazek vztahujicich se k zadavani verejnych zakéazek (jsou analyzovany v oddilu C) je dileZi-
tym prvkem v realizaci rozpoctu fizeni a monitorovani smluv a dalSich zavazki. Kazda smlouva musi byt
monitorovdna na urovni vydajové jednotky. O dodaném zboZi a sluzbach musi byt Gi¢tovano. Tam, kde se
provadéji zalohové platby nebo platby v zavislosti na postupu dodéavky, je nutné pfesné sledovat plan
dodavek. Pro smlouvy, které se tykaji obanské vybavenosti a projektii vyznamného rozsahu, musi byt
peclivé naplanovan harmonogram thrad za dodavky béhem rozpoctového roku.

Pti kazdodennim fizeni splatnych zavazki je nezbytné vzit v Gvahu datum splatnosti. Platby by mély
byt provadény k pfislusnému datu splatnosti, aby nevznikaly povinnosti platit pendle, ale nemély by byt
provadény v predstihu; tak Ize minimalizovat potfebu cizich zdroji a zadluZovani. Organizace musi sle-
dovat své zavazky a dodavky zboZzi a sluZeb bez ohledu na to, jaky je vladni Gcetni systém.

V nékterych zemich jsou splatné zavazky Casto rozloZeny mezi riznymi tfady, jako napf. kancelar
programového manazera, ifad ministerstva, kancelar finan¢niho poradce nebo kontrolora a pokladnu. Mély
by byt pfijaty nasledujici obecné principy:

* Vydaje museji byt ovéfovany ihned po obdrzeni zboZi nebo sluZeb.
* Ovéfené vydaje museji byt ihned zaneseny do tcetnictvi.
* Platby museji byt zaznamenany ihned po jejich provedeni.

Ve sledovani faktur pomaha pocitacové zpracovani, ale pouze tehdy, pokud je systém néleZité uspo-
fadan a fizen. Jinak se mtiZe stat, Ze faktury se mohou hromadit v nékterych fazich cyklu zpracovani, nebo
dokonce zahlcovat systém. Napiiklad pokud statni pokladna provadi kontroly pomoci finan¢niho infor-
macniho systému, miiZe na drovni fidicich pracovnikd vydajovych jednotek dochédzet ke hromadéni fak-
tur; tito pracovnici totiZ nemuseji predkladat faktury k proplaceni, pokud jsou pfesvédceni, Ze pokladna
nema dostatek hotovosti k provedeni nezbytnych plateb.
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2. Vydajové nedoplatky

Mnohé tranzitivni zemé& se potykaji v oblasti vydaja s problémy nedoplatk®l. Nedoplatky vyvolavaji
finan¢ni problémy u dodavateli a maji destruktivni vliv na fizeni vefejnych vydaji. Dodavatelé pak t€m-
to tézkostem Celi riznymi zplsoby: napiiklad prizpisobenim strategie predkladani acta tak, Ze pozaduji
platbu pred dodavkou; nadhodnocenim faktur a (jako krajni opatfeni) nabizenim tplatki ufednikiim vyda-
jovych ministerstev a/nebo ufednikiim ministerstva financi, ktefi jsou zodpovédni za ,,poradnik* uhrazo-
vani nedoplatkd.

Mezi pric¢iny nedoplatkll patii nedostatecné fizeni zadvazki nebo Skodlivé vlivy systému pokladnich
tokd, ktery nebere v Gvahu jiz existujici zdvazky. Proto je obecné Zadouci, aby zavazky, vCetné viceletych,
byly dokonale sledovany. Pfesto se v mnoha pfipadech stavda, Ze rozhodnuti nebo udélost, které vyvola-
vaji povinnost platit, jdou ,,proti proudu* zdvazku v rozpo&tovém smyslu slova. Casté jsou nedoplatky ve
spotfebé sluzeb poskytovanych podniky. Je obvyklé, Ze statem vlastnéné podniky (a dokonce i soukromé)
neprestavaji poskytovat sluzby vladnim institucim, ani kdyZ nedostavaji zaplaceno. Omezeni vzniku nedo-
platkd v tomto sektoru vyZaduje jak realistické odhady ro¢ni spotfeby, tak vnitini fidici opatfeni (jako
napt. instalaci méfidel a regulaci telefonnich hovort).

Omezeni vzniku nedoplatkd proto vyZaduje kombinaci vice opatfeni: realistickych rozpoctovych pro-
jekci, vnitfnich fidicich opatfeni, fizeni poCtu zaméstnancd, sledovéani a kontroly zdvazk(, a to zejména
viceletych, a rozhodnuti vztahujicich se k uznavani narokt. Na stupni pfipravy rozpoctu museji byt iden-
tifikovana opatfeni poZadovana k dodrZeni zavazki.

V nékterych zemich je dilezitym tématem odhad nedoplatkt. Vydajové nedoplatky se nékdy odlisu-
jiod ,,obvyklé vyse* neuhrazenych zavazkd, kterd odpovida obvyklé délce vyfizovani nezaplacenych fak-
tur. Prisné€jsi definice fika, Ze kazda faktura splatna k urcitému dni a k tomu dni nezaplacend musi byt
zahrnuta do baliku nedoplatkd. Pro zavedeni efektivniho a trvale udrzitelného systému monitorovani nedo-

platkd je nezbytnd pfiméfena registrace dodavek a vydaji na stupni ovéfovani, jak je doporuovéna vyse.

Pokud se zemé potyka s problémem nedoplatkt, méla by fadit platby na zaklad¢ dat splatnosti faktur
a podle potadi priorit. Programy pro sniZeni objemu nedoplatkli by nemély vést k pochybnym praktikam,
jako je vznik novych faktur, kterym je davan prednostni statut nedoplatki, nebo jako jsou platby vydaj,
které nejsou v souladu s predpisy pro vefejné zakazky. Je tieba prisn€ kontrolovat opravnénost plateb nedo-
platkti. Na takové operace by mély dohliZet nejvyssi kontrolni dfady zodpovédné za audit.

3. Problémy nerozpoctovanych vydaju a ,,nekrytych* zdvazkii

Zavazky jsou definovany jako dluhy a povinnosti zaplatit vyplyvajici z minulych udélosti. V nékte-
rych zemich se rozliSuje mezi krytymi a nekrytymi zavazky, pficemz rozdil tkvi v tom, zda zdroje k finan-
covani prislusnych vydaji byly, nebo nebyly rozpoctovany, tj. zda jsou rozpoctové zajistény. Nekdy se
argumentuje tim, Ze rozpoc¢tové nekryté zdvazky by nemély byt uhrazovany, protoze vydaje nebyly schvé-
leny zakonodérci. Nekryté zavazky vSak mohou odpovidat pravnim povinnostem, které vlada nemuze
ignorovat. V disledku toho byvaji nékdy nekryté zavazky uhrazeny, ale exekutiva ¢eka na nasledujici roz-
pocet, aby je legalizovala. Ve zpravach o plnéni rozpoctu byvaji vydaje bézného roku podhodnoceny, zatim-
co rozpocet nasledujiciho roku zahrnuje schvalené polozky na jiZ realizované vydaje.

Opatteni zlepSujici fizeni nekrytych zavazki zéavisi na jejich pficindch, které spadaji do nasledujicich
hlavnich kategorii:!
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* Zdvazky vyplyvajici z legislativnich zmén. Legislativa po zahajeni rozpoctového roku miiZe zvysit jiz
schvalené davky. Méla by byt zavedena pravidla, kterd vznik takovych zévazkil odstrani nebo ales-
pon omezi.

* Povinné ndhrady skod. Legislativa mZe obsahovat opatfeni pro kompenzaci ztrat zpisobenych
zv1asStnimi udélostmi, naptiklad pro kompenzaci Skod zplsobenych Zivelnimi pohromami. Od vla-
dy miiZe byt vyZadovéana thrada soudnich odSkodnéni nebo odSkodnéni smluvnich stran z dtivodu
poruseni smlouvy apod. Nekryté vydaje omezuje zahrnuti malé rezervy do rozpoctu, jak bylo dopo-
ruceno vyse.

* Mimorddné vydaje, které nejsou zahrnuty v rozpo¢tu nebo nemohou byt presné odhadnuty pii pii-
pravé rozpoctu: naptiklad néklady na likvidaci neoCekavanych udélosti narusujicich Zivotni prostie-
di nebo nepfedvidané vydaje vyplyvajici z programu restrukturalizace bank. Vydaje vztahujici se
k takovym zavazkiim se museji objevit ve zpravé o plnéni rozpoctu a ve stitnim zavérecném uctu
a museji byt zaneseny do tctl. Béhem roku by mél byt rozpocet revidovéan, aby do néj tyto mimo-
fadné vydaje mohly byt zahrnuty.

Kromé vySe zminénych piipada vyplyvaji nékteré nekryté zavazky z nedodrzovani predpist. Nezbyt-
ny je pfiméfeny a efektivni systém sankci. V kazdém piipad€ by tyto zdvazky mély byt rozpoznany, pokud
jsou smlouvy pravidelné schvalovany v souladu se zdkonem o vetejnych zakazkach. Otazky vztahujici se
ke skrytym zavazkiim, jako jsou nekryté dichodové zavazky, analyzuje kapitola 11.

B. Rozpoctovani mzdovych a ostatnich osobnich vydaja a jejich rizeni

Otézky tizeni osobnich vydajii zasahuji do rozlicnych oblasti. Na jedné strané soucasné fiskalni tlaky
a ménici se role vlady soustfeduji pozornost na kontrolu osobnich vydajii. Jde tedy zejména o politicky
problém, ktery ale vyZaduje odpovidajici nastroje pro rozpoctovani osobnich vydaji. Na druhé strané tran-
zitivni zemé museji vybudovat efektivni stitni sluzbu a posilit své rozpoctové systémy a systémy fizeni
osobnich vydaju.

1. Problémy verejné sluzby v tranzitivnich zemich
a) Prdvni ramec

Mnohé zakony o statni sluzbé stanovi do zna¢nych detailti podminky zaméstnavani, ale nedostate¢né
reguluji poslani a odpovédnosti statnich urednikd, stejné jako aspekty vztahujici se k profesiondlnim stan-
dardim a koordinaci fizeni. Zakon o statni sluzbé by nemél upravovat pouze podminky sluzby. Mél by
také regulovat dlohu statniho dfednika, jeho profesionélni kvalitu, principy personélniho fizeni a posta-
veni v rdmci statni sluzby a platové zatazeni.

Statni urednici by méli sklddat icty ze své Cinnosti a jejich rozhodnuti by méla byt pfedmétem sprav-
niho prezkouméani. Pravni rdimec musi zajistit efektivni uplatiiovani principil prava, nestrannosti a bezu-
honnosti. Princip prava znamena, Ze existuji procedury a kontrolni mechanizmy, které zabezpecuji, aby
statni ufednici rozhodovali a konali v rdmci vymezeni definovanych zakonem a v ramci dalSich pravnich
predpist a pravidel. Pokud neni chrdnéna zdkonnost, existuje vysoké riziko, Ze v rozhodovéani urednik
se uplatni libovile. V zdkonech vétSiny tranzitivnich zemi museji byt vice ¢i méné posileny dohledové
instituce nebo odvolaci mechanizmy.

Vsechny tranzitivni zemé — i kdyZ v rizné mife — maji problémy s korupci a nezdkonnym jednanim.
Zdédéna kultura administrativy nepodporuje nestrannost a bezihonnost. V nékterych tranzitivnich zemich
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s nedostateCnym pravnim a instituciondlnim rdmcem a velmi nizkymi platy se miiZe obCanovi nebo firmé
jevit jako efektivnéjsi k zajisténi urcitého administrativniho vystupu (naptiklad smlouvy na dodévky vetej-
nému sektoru) radéji statniho urfednika podplatit, neZ se spoléhat na vystup béZného dfedniho procesu.
Eticky kodex by mohl byt pfipojen k zdkonu o statni sluzbé, a tim se stit pravné vynutitelnym.

b) Sluzebni postup a podminky sluzby

Postup statnich tfednikid zaloZeny na hodnoceni schopnosti je v mnoha tranzitivnich zemich vyuZi-
van jen zfidka. Je to zpisobeno nevyhovujicimi pravnimi strukturami a nedostatkem atraktivnosti mnoha
funkei ve vefejnych sluzbach. Skatulkovéni a politizovani jsou dédictvim socializmu. V mnoha tranzitiv-
nich zemich je tak vybér pracovnikll na fidici funkce zaloZen na politickych zakladech, cozZ vede k Castym
zménam na téchto funkcich a k nedostatku profesionalni kvality a kontinuity na trovni $pickového fize-
ni. To mé pravdépodobné neptiznivy vliv na fizeni a kontrolu vefejnych vydaju.

Ve vétsiné tranzitivnich zemi jsou zakladni platy a jejich vysluhové zvySovéani obecné definovany
v zédkoné a obecné znamy. AvsSak z rozhodnuti rezortnich ministri byvaji obvykle zaméstnanciim vypla-
ceny zvIl4stni odmény a ostatni druhy dodatkovych odmén. Takové platby jsou financovany z tGspor za ¢ést
neobsazenych funkci v téchto ministerstvech. V nékterych zemich jsou uzavirany takzvané ,,manazerské
smlouvy®, které jsou zavislé takika vyhradn€ na rozhodnutich ministrd a pro néZ je charakteristické abso-
lutni utajeni. Ty reprezentuji vyznamnou slozku ¢istého pfijmu a vedou jednak k demotivaci ostatnich pra-
covnikll a jednak k odporu vici nezbytnym zméndm mezi ifedniky, ktefi tyto smlouvy dostavaji. Kariér-
ni postup je ve vétSiné tranzitivnich zemi zaloZen pfedevS§im na ,,sluzebnim v&ku‘ a povySeni jde ruku
v ruce s jmenovanim do nové funkce. Platy jsou obecné nizké a v n€kterych zemich jsou tak nizké, Ze
ufednici Casto prijimaji druhé zaméstnani a byvaji pfistupni korupci.

c) Smérovdni reformy

Pro zlepseni vykonnosti vetfejné sluzby v tranzitivnich zemich by mély byt u€inény kroky v mnoha
oblastech, zejména:

* mély by byt analyzovany a novelizoviany zdkony o statni sluzbé, aby bylo posileno postaveni stat-
nich tfednikd, jejich profesionalni postaveni a koordinace jejich persondlniho fizeni;

* systémy odménovani by mély byt reformovany tak, aby nabizely kariérni postup a vykonnostni pobid-
ky a aby podporovaly transparentnost a predvidatelnost;

* administrativni proces musi byt posilen jak ve smyslu legislativnim, tak ve smyslu kontrolnich kapa-
cit a nestranného posuzovani. V zemich, v nichZ neexistuje obecny zakon upravujici spravni proce-
dury, by se mélo o takovém zakonu uvaZovat;

* pocitacové zpracovavané platové systémy by mély byt ve statni administrativé kompatibilni, aby byly
vytvoreny podminky pro lepsi kontrolu pracovnikll a osobnich nakladi, stejn€ jako pro persondlni
plénovani;

* soucasti zavedeni zdkona o stitni sluzbé by v n€kterych tranzitivnich zemich mohlo byt dobie nasta-
vené schéma sniZovani poctu pracovniki tak, aby bylo mozné posilit kapacitu, ale také zajistit trans-
formaci vedouci k vy$S§imu vykonu;

* politickou prioritou by se mély stit programy proti korupci, které je tfeba zavést ve vétSin€ zemi jako
doplnék pravni a instituciondlni reformy.
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Jednim z uZite¢nych opatieni pro zvyseni kvality a vykonnosti vladniho rozhodovani a fizeni lidskych
zdroji miZe byt v n¢kterych tranzitivnich zemich vytvoreni skupiny vyssich statnich tfedniki a stupné ,,vrcho-

113

lového fizeni* jako v mnoha ¢lenskych zemich EU (Plesch, 1997). Tento systém je strukturovany systém per-
sondlniho fizeni pro vys$si nepolitické funkce. Takova sluzba je centraln€ fizena prisluSnymi institucemi a pro-
cedurami, aby byla zajiSténa stabilita a profesionalita klicové skupiny $pickovych fidicich pracovnikd. Jednim

z diivodt k vytvofeni skupiny vysSich statnich ufednikd je, Ze maji plisobit jako kontrola proti korupci.

2. Srovndvaci analyza platovych systémii’

Obvykle se rozliSuje mezi centralizovanymi systémy — v nichZ jsou objem mzdovych prostfedki a mzdo-
vé dynamika stanoveny na Ustfedni trovni — a decentralizovanymi® systémy, v nichZ vladni organizace nebo
ministerstva maji autonomii v persondlnim fizeni i ve vlastni platové politice. To jsou vSak ve skutec¢nosti
extrémni stavy; vétSina zemi kombinuje prvky obou typil systémt. V praxi oba systémy obsahuji mechaniz-
my pro dosaZzeni mnoha cild: flexibilitu mezd, pracovni pobidky, sniZovani vefejnych vydajt, udrZeni kon-
troly nad naristem mezd atd. V centralizovaném systému byvaji obvykle zavedeny prvky decentralizace jako
reakce na potfebu zvysit flexibilitu platovych a persondlnich systémi pro sniZeni vefejnych vydajii. Nékteré
systémy si vSak udrzuji ¢astecnou urovei centralizace, dokonce i kdyZ se organizace nebo ministerstva acast-
ni procesu rozhodovani o platech. Vlada se snazi pomoci rozpoctovych omezeni fidit ¢i koordinovat platové
néardsty a vyhnout se snahdm zucastnénych stran pfi jednanich s pracovniky jeden druhého prelicitovat.

OECD navrhla ¢tyfi kritéria jako zakladnu pro hodnoceni relativniho stupné centralizace nebo decent-
ralizace platového systému:

* pfitomnost ¢i neptitomnost kolektivnich smluv a pocet drovni vyjednavani,
* obsah platovych vyjednavani,
* vladou uplatnénd finan¢ni omezeni a stupeti autonomie organizaci a ministerstev ve vztahu k rozpoctu,

* vladou uZivana procedura regulace ro¢nich platovych nékladi.

a) Centralizovand vyjedndvdni o platech

V riznych zemich miZe byt tdZ centralizovana drovei strukturovana zcela odliSn€; pfi¢inou je snaha
o vyrovndni se s trznimi tlaky u uritych profesnich skupin. Napiiklad v Némecku, Spanélsku a Francii je
kolektivni vyjedndvéni o platech centralizovano a stejnd smlouva plati pro vSechny zaméstnance vefejné-
ho sektoru, bez ohledu na funk¢ni subsektor ¢i droveini vlady, ve kterych jsou zaméstnani. Zaméstnanec-
ky statut vSak vede k rozdilim. V Némecku jsou platy statnich zaméstnanct stanoveny zdkonem, zatim-
co ve Spanélsku jsou vyssi statni dfednici z kolektivniho vyjedndvéni vyjmuti. V Nizozemi se aZ do roku
1993 uplatiiovala centralizovana smlouva o platech pro zaméstnance celého vetejného sektoru. Od té doby
vyjednavani zlstalo centralizovéano, ale jednani jsou nyni organizovana zvIast pro kazdy z osmi sektort
vetejné sluzby (ministerstva, Skolstvi, policie, obrana, justice, provincie, mésta a obce a nizozemské ,,Pol-
der Boards*). Podobné v Italii se, jako ¢ast reforem statni sluzby z roku 1993, vyjednava o platech v kaz-
dém z osmi subsektorti. Policie a armdda, univerzitni profesofi a dalsi akademicti pracovnici, soudci a pro-
kuratofi, stejné jako vyssi statni irednici, jsou z té€chto jednani vyjmuti.

b) Decentralizovand a cdstecné centralizovand vyjedndvdni o platech

Soustfedime-li pozornost na zemé, v nichZ jsou zavedeny dvé drovné platového vyjednavani, mira
decentralizace jejich platovych systémil zavisi pfedevsim na tom, jak je stanovena celkova droven pla-
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ti. Naptiklad v Irsku a Dansku jsou centralné stanoveny celkové ndklady na mzdy. V téchto dvou zemich
existuje velmi silné tradice vyjedndvani a socidlniho konsenzu. V Irsku jsou vyjednavani o platech ve
vefejném sektoru rozdélena do dvou krokil. V prvnim kroku se centralizovanou smlouvou stanovi vse-
obecné procento nartstu. Druhé kolo vyjednavani pak vedou odbory, jeZ jsou organizovany ve skupi-
nach podle povolani a prezentuji specifické pozadavky ptislusnych skupin. Objem platli je stanoven ex
post podle vystupli mistnich a centrdlnich jednani. Je zfejmé, Ze takovy systém ztéZuje pfipadnou moz-
nost objem platli omezit. Avsak ta skuteCnost, Ze odbory jsou zapojeny do vytvareni ekonomickych pro-
grami a podpisu tripartitnich smluv, by méla v podstaté udrzet poZadavky na rist platl v rozumnych
mezich.

V Dénsku byl oficidln€ zaveden systém, ktery ma zajistit, aby se Cast procesu stanovovani platil ode-
hravala na pracovistich. Vlada ponechava urcité procento celkového objemu mzdovych prostredki k indi-
viduédlnimu rozhodovéni, jehoZ rozsah je stanoven mistnimi vyjednavanimi.

V jiné skupiné zemi OECD je stanovovani plat delegovano na vydajové agentury ¢i ministerstva, kte-
rd jsou zodpoveédna za fizeni svych vlastnich provoznich nakladi. V této skupin€ je hlavni rozdil v uplat-
néném typu kolektivniho vyjednavani mezi Australii, Finskem a Svédskem na jedné stran& a Novym Zélan-
dem a Velkou Britanii na stran& druhé. V Austrélii, Finsku a Svédsku se dosud uZivaji dvé drovné
vyjednavani, které jsou doplnény zavedenim decentralizovaného fizeni rozpoctu provoznich nikladi. Ve
Velké Britanii a na Novém Zélandu je reforma platového systému doprovazena zménami v systému kolek-
tivniho vyjednavani.

Pokud se dosud udrzuji centralizovana jednéni, je dileZité specifikovat, jaka celkova uroveii plati bude
na této urovni stanovena a kdo ji bude financovat. Je nepochybné, Ze pauSalné stanoveny nardst, ktery neni
finan¢né kryt rozpocCtem, milZe vytvofit tlak na ministerstva nebo agentury, které dosahuji niZsich pfi-
rastkd produktivity. MiiZe to dokonce takova ministerstva donutit k tomu, aby sniZila pocet pracovnikil
s cilem ziskat nezbytné financni zdroje.

c¢) Jednotné nebo diferencované platové stupnice

Platy statnich zaméstnanct se skladaji z nékolika slozek. To umoziiuje brat v ivahu mnoho rozli¢-
nych faktord, jako jsou tlaky na trhu pracovnich sil z hlediska mistniho ¢i z hlediska profesi, individuél-
ni vykon ad. Tento pfistup k individudlnimu stanovovani plat nastoluje otdzku spravedlnosti. Zemé, kte-
ré zavedly jednotny systém klasifikace profesi pro celou statni sluzbu (napf. Australie, Dansko, Spanélsko
a Francie), mohou v platech garantovat spravedlnost a jednotnost. Tyto systémy jsou vSak rigidni a nedo-
kédZi se pfizplsobit trendim v zaméstnanosti a tlakim na trhu prace. Spanélsko se svymi specifickymi pri-
platky a Francie s neddvno zavedenymi ,,funkénimi prémiemi (nouvelle bonification indiciare) se roz-
hodly na nové poZadavky reagovat. Ndklady na tato opatfeni pfispivaji k nartistu platd. Australie koncem
80. let svtij systém klasifikace povolani kompletné prebudovala s cilem prizptisobit pracovni silu potie-
bam riznych sluzeb. Pokud je agenturdm a ministerstviim dana prileZitost zavést vlastni klasifikacni systé-
my (napf. ve Finsku a Velké Britanii), narGsty platl v jedné organizaci mohou vést k narstim v jinych
organizacich a podryvaji tcinnost decentralizovanych systémi.

3. Rizeni a kontrola osobnich ndkladii
a) Organizacni otdzky*

Personalni fizeni museji vykondvat pfislu§nd rezortni ministerstva. Je naptiklad nerealistické vytvofit
ustfedni dfad pro persondlni fizeni, ktery by navrhoval nebo schvaloval organiza¢ni strukturu a personal-
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ni politiku ur¢itého ministerstva, nebot neméa dostatek poznatkli o politikich a ¢innostech tohoto minis-
terstva. Presto je nutné vytvofit urcité centralni kontrolni a koordina¢ni mechanizmy.

Schematicky existuji dva hlavni typy fidicich a koordinacnich tukolt v fizeni vladnich osobnich vydaji:

* Rozpoctové Fizent, které se dotyka financnich aspektl struktury platll pro tcely makroekonomické-
ho a fiskalniho fizeni, stanoveni politickych priorit na rezortni drovni a dosaZeni hospodarnosti a efek-
tivnosti vladnich ¢innosti pro ucely programového fizeni. Kazdé rozhodnuti o otazkach personalni-
ho fizeni, které ma vliv na rozpocet, musi byt pfipravovano po konzultaci s ministerstvem financi
a musi byt pfedmétem obdobnych omezeni a kontroly jako ostatni poloZky vefejnych vydaja.

* ManaZerské rizent, které se obecné dotyka technickych aspekti struktury plati tak, aby bylo dosa-
Zeno rovnovédhy v platech; organizacni a persondlni otdzky a ze Sir§iho hlediska otizky tykajici se
vztahl mezi vlddou a jejimi zaméstnanci byvaji obvykle upraveny zakonem o stitni sluzb¢.

Ve vétsiné zemi OECD byvaji opatfeni manazerského fizeni — a¢ odliSna co do rozsahu a miry plsob-
nosti — koordinovéana a provddéna centrdlnimi persondlnimi trady, jako jsou urady ¢i komise pro statni
sluzbu. V nékterych piipadech byly rezortnim ministerstvim delegovany omezené odpovédnosti v rdmci
vSeobecného ramce. Obvykle hraji dominantni tlohu pfi stanovovani a fizeni finan¢nich aspektii platové
struktury ministerstva financi. Naproti tomu ve vétSin€ tranzitivnich zemi byvaji technické a financni aspek-
ty platové struktury rozdéleny mezi ministerstva prace (vykonévajici funkci dstfedniho organu) a rezort-
ni ministerstva, pfestoZze v mnoha piipadech maji rezortni ministerstva v této oblasti zvlaStni pravomoci.
Proto je nutné posilit autoritu ministerstva financi ve vztahu k fizeni osobnich nékladu.

V nékterych zemich fidi persondlni otazky tzv. komise pro statni sluZbu; to v8ak miiZze vést k vytva-
feni mnoha problému v rozpoctu. Premchand (1983) zminuje:

,»Organizacni dualizmus se vyvinul tam, kde jsou pracovni mista vytvarena urady pro persondlni fize-
ni, zatimco financovani provadi ministerstvo financi. Toto rozdéleni povinnosti v nékterych zemich ved-
lo k nékolika praktickym problémiim. Z jejich oddéleni vyplyva, Ze budou vytvarena pracovni mista bez
ohledu na rozpoctova omezeni a Ze po vytvoreni téchto mist je bud poskytnuto vice zdrojd, nebo se pocet
mist redukuje. Vzhledem k tomu, Ze rozpocet je upravovan v jinych terminech, 1ze ocekévat nesoulad mezi
tvorbou pracovnich funkci a jejich finan¢nim zabezpecenim. Hlavnim problémem rozpoctovani osobnich
vydaji a fizeni objemu vladnich mzdovych vydaju je dloha, kterd ma byt pfisouzena ministerstvu finan-
ci. Integrace vybranych ttvarti personélnich Gradf do ministerstva financi by méla pfinést soudrznou poli-
tiku pro rychlou reorganizaci rezortnich ministerstev a revizi platovych struktur.*

Oblasti, do nichZ musi byt zapojeno ministerstvo financi a které by mély byt integrovany do rozpo-
¢tového procesu, se tykaji stanoveni:

* poctu pracovnikil v rezortnich ministerstvech,

* dlouhodobych a stfednédobych finan¢nich dopadd sniZovani poctu pracovnikli a politiky pfijimani
pracovnikd,

* sloZek finan¢ni struktury platidl pro statni sluzbu jako celek.

Existuji vSak nékteré oblasti, jako je vzd€lavani, navrhovani a revize zdkond o statni sluzbé, které
muze efektivné vykondvat pouze tstfedni urad oddéleny od ministerstva financi.
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Soubézné s posilovanim role ministerstva financi v fizeni osobnich vydaji museji tranzitivni zemé
budovat odpovidajici kapacitu pro manaZerskou koordinaci a fizeni (naptiklad tvorbou politiky statni sluz-
by, zavadénim pravidel, koordinaci a monitorovanim persondlniho fizeni v rliznych institucich a posky-
tovanim poradenstvi).

b) Potieba specifického rizeni

V tranzitivnich zemich je rozpoctové fizeni osobnich vydaji jednou z klicovych otazek v fizeni roz-
poctu. V nékterych zemich OECD jsou osobni vydaje jako soucast béznych vydaji zahrnuty do jednoho
ukazatele spole¢né s vydaji na zboZi a sluzby. MoZnost pouZzit tispory osobnich nakladl na jiné vydaje
motivuje organizace ke sniZovani osobnich vydaji. Takovy pfistup midZe v mnoha tranzitivnich zemich
zpusobit neZzadouci efekty. Vezmeme-li v ivahu socidlni tlaky na vedeni agentur nebo nizkou drovei mezd,
pak souhrnné pridélené prostfedky mohou byt pti¢inou nekontrolovaného nartistu osobnich vydajd. Byro-
kraticky odpor nelze jednoduSe prekonat a kazda vydajova jednotka se miiZze snazit demonstrovat, Ze jeji
soucasnd struktura vstupd je optimalni. Lze pochybovat o tom, Ze by se systém blokovych pfidéli mohl
stat nastrojem ke sniZovani poctu pracovnikl v zemich, které se potykaji s problémy nedoplatkd osobnich
vydajl (coZ je ptipad mnoha zemi byvalého SSSR). Tyto zemé v soucasné dobé stoji pred volbou, zda
pfipustit nedoplatky, nebo propustit zaméstnance. Politici stejné jako statni afednici preferuji akumulaci
nedoplatkd. V tomto kontextu by zavadéné souhrnné ptidély prostfedkl zptsobily, Ze by se nedoplatky
prenesly ze mzdovych vydajl na ostatni slozky vydaju.

c) Vydajové limity a limity poctu pracovnikii

V tranzitivnich zemich jsou nezbytné specifické limity na osobni vydaje a museji byt zavedena pra-
vidla pro omezeni transferi mezi osobnimi vydaji a ostatnimi polozkami. Tyto specifické limity by se
mély skladat z vydajovych stropll a z limit poctu pracovniki.

Osobni vydaje museji byt odhadovany presné. Béhem piipravy rozpoctu je vyZadovéana informace
o poctech pracovnik; tyto udaje by mély byt verejné piistupné (napiiklad jako ptiloha k rozpoctu). Pro-
sttedky na odmény a zv1astni ptiplatky by mély byt vymezeny zvlast v rdmci osobnich ndkladi jako poloz-
ky rozpoctu rezortniho ministerstva a mély by byt sledovany. Odhady ndkladt by mély byt opfeny o spo-
lehlivy systém fizeni poctu pracovnikli obsluhovany ministerstvem financi nebo samotnymi rezortnimi
ministerstvy. Predikce rlstu platl a pfidavkl pracovnikiim pfipravovana rezortnimi ministerstvy musi byt
konzistentni s predpoklady a pravidly ministerstva financi.

Béhem plnéni rozpoctu je mozZné v pripade€, Ze neékterd mista nejsou obsazena, posoudit, zda si orga-
nizace mohou ¢ast takto ziskanych uispor ponechat k dhradé jinych béznych vydajt, Takové projekty vSak
museji byt upraveny pravidly, museji byt transparentni a museji o nich byt podavany zpravy. Jak jsme zmi-
nili vy$e, v mnoha tranzitivnich zemich jsou mzdy a platy vztahujici se k neobsazenym mistim rozdélo-
vany mezi pracovniky vydajové jednotky. Takova praxe je nezdravd. M¢la by byt zavedena vnitini kon-
trola, aby bylo mozné pfedchazet neschvilenému prevadéni prostiedkd z rozpoctovanych mezd a platd na
nardst odmeén a priplatkl. Ministerstvo financi by také mélo vést rejstiik funkci ve statni sluzbé a infor-
mace o osobnich nakladech, jakoZto néstroj pro podporu ptipravy rozpoctu a sledovéni jeho implementa-
ce.

Limity osobnich vydajl jsou v tranzitivnich zemich pro fizeni osobnich vydaji obecné nedostacuji-
ci. Casto jsou v praxi povaZovany spise za dolni hranici pro ochranu osobnich vydajii neZ za skutecny
vydajovy limit. V praxi vykazuje tento systém urcity stupen flexibility, ale také tendenci k nartistu osob-
nich vydaji. V mnoha zemich jsou rozpoctem pridélené osobni vydaje podhodnoceny a zajistit jejich
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dodrzeni béhem implementace rozpoctu je proto mimoiradné obtizné (naptiklad propusténi uciteld béhem
Skolniho roku mlZe predstavovat vysoké nepiimé néklady v disledku skodlivych dopadl na vzdélavaci
systém). Je nutné jasnéji identifikovat omezeni osobnich vydaji na stupni ptfipravy rozpoctu a posilit
mechanizmy, které zajisti, aby pravni zdvazky tykajici se osobnich vydajii (pfijimani pracovnikt a dal-
§i rozhodnuti) byly v souladu s vydajovymi limity.

Rada ¢lenskych zemi EU uZiva limity po¢tu pracovniki. Tyto limity jsou obecné zaloZeny na ekviva-
lentech pracovnikil na plny pracovni ivazek a jsou pfedmétem vnitini a/nebo vné€jsi kontroly. Limity poctu
pracovnikli maji nékteré nevyhody. V jednotlivych piipadech mohou vést organizace k obchéazeni limiti
tim, Ze budou najimat konzultanty a externi poradce nadhradou za fddné zaméstnance. V nékterych zemich
(napft. ve Velké Britanii) byly limity poctu pracovnikil opustény v 80. letech (a nahrazeny limity provoz-
nich naklad®), nebot byly zdrojem zvySujiciho se tlaku na osobni vydaje. Tranzitivni zemé vsak s pfi-
hlédnutim ke svym soucasnym rozpoc¢tovym problémiim mohou limity poc¢tu pracovnikli povazovat za
uzite¢ny ndstroj pro sniZeni poctu pracovnikli a zavedeni reforem v fizeni platovych systémi a v odmeé-
novani pracovniktl. Napiiklad zahrnuti limith poctu pracovnikd do rozpoctu miiZe usnadnit jasnou iden-
tifikaci rizik vytvoreni nepfiméreného objemu zavazkd vici pracovnikiim na stupni sestavovani rozpoctu.

Castky pridélené na osobni vydaje by mély byt konzistentni s limity po&tu pracovnikii. Po¢4te¢ni pied-
pokladané limity poctu pracovnikd by mohly byt oznamovény soucasné s vydajovymi limity na pocatku
piipravy rozpoctu a v dalSich fazich mohou byt provadény dpravy.

C. Verejné zakazky®
1. Obecné otdzky
a) Cile

Hlavnim cilem vlady jako nakupujiciho je ziskat zbozi a sluZzby poZadované kvality za konkurence-
schopnou cenu. Nakupni procedury by mély poskytnout rovné podminky vSem nabizejicim a mély by byt
usporadany tak, aby byla za vynaloZené penize ziskana dobrd hodnota a minimalizovano riziko korupce
a nadrZovani. Vladni ndkupy urcité nejsou jedinym moZnym zdrojem korupce, je to vSak jeden z nejvét-
Sich zdrojii; pro minimalizaci korup¢nich rizik je vZdy nutné opatrnost, optimalizace uZiti finan¢nich zdro-
ji a podpora ristu konkurence. Zakon o vefejnych zakazkéch a pfisluSné procedury museji byt v souladu
s mezindrodnimi dohodami a standardy stanovenymi Svétovou obchodni organizaci, Evropskou unii, Své-
tovou bankou a dalSimi institucemi (viz niZe).

b) Cyklus ndkupri
Cyklus nakuptl je tvofen témito stupni:

* Ildentifikace uZivatelskych potreb a projektovd priprava. V ptipadé zboZi a sluZeb se postupy skla-
daji z vymezeni poZadavki uzivatele, specifikace zboZi a sluZeb, které maji byt nakoupeny, ovéreni
toho, zda potfeby lze uspokojit z dostupnych zdrojl, apod. Pro stavebni projekty by mély byt ana-
lyzovany rizné moznosti a varianty, aby bylo vybrano nejefektivné;jsi feSeni, a mél by byt pfipraven
realizacni projekt. Na tomto stupni by také méla byt analyzovana moZnost vytvoreni partnerstvi mezi
vefejnym a soukromym sektorem.

* Stanoveni procedury. Zakon miZe obsahovat mnoZstvi alternativ v¢etné vefejné obchodni soutéZe,
mistné omezené obchodni soutéZe nebo pfimého osloveni omezeného poctu minimdlnich dodavate-
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14. Tyto volby budou ovlivnény mezindrodnim postavenim konkrétni zemé, napt. tim, zda je kandi-
datem na Clenstvi v EU a/nebo perspektivnim ¢lenem Svétové obchodni organizace.

* Proces verejného vybérového rizeni (miiZe mu predchdzet predkvalifikacni procedura, v zdvislosti na
procedure poddvdni nabidek). Pro soutéZni nabidky byva zvetejnéno formalni ozndmeni vefejné sou-
téZe, v némz je specifikovina charakteristika projektu nebo zboZi a sluZeb, které maji byt dodéany,
kritéria vybéru a pravidla vyhodnoceni. Cena je sice dlleZitym kritériem pii vybéru kontraktu, ale
neméla by byt kritériem jedinym. V mnoha pripadech je cena méné dileZita nez technicka a kvali-
tativni kritéria. Systematicky vybér nabidek s nejnizsi cenou mize vést k nakupu nekvalitniho ¢i
zastaralého zboZi ¢i sluZzeb. Aby bylo moZné vyhnout se nepfiméfené pievaze nabidek s nizkou cenou,
je Casto zadouci analyzovat nabidky ve dvou krocich — nejprve z technického hlediska a poté na bazi

nédkladu.

¢) Zaddvdni vetejnych zakdzek a korupce

V kontextu vefejnych zakazek korupce obvykle spocivd v tajné dohod€ mezi nakupujicimi a proda-
vajicimi, pficemzZ statu vznikaji financni ztraty. Takové praktiky jsou Casto védomé nezdkonné, neetické
a nespravné ve smyslu obecné uznavanych dobré praxe verejnych zakazek. Korup¢ni jednani je podporo-
véno faktory, jako jsou:

* nadmérné moznosti poskytovani dlev nebo tzv. ,,contracting-out* (viz oddil D),

* jednani s nesolventnimi dodavateli, ktefi nespliiuji ostatni poZadované kvalifikace a normy,

* nepiiméfené uzivani utajovanych forem vetejnych obchodnich fizeni a ndkuptl z jednoho zdroje,
* zmény pravidel a upravy ve specifikaci vefejného nabidkového fizeni,

* neodpovidajici vnitini kontrola, analyza stiZnosti a vnéjsi audit postupil u verejnych zakazek.

d) Principy konkurence a prithlednosti

Klicovymi principy vefejnych zakazek jsou oteviend soutéz a transparentni procedury. Proces vetej-
nych zakazek by mél byt otevieny vetejné kontrole. Vysledky vybéru nabidek museji byt zverejiiova-
ny. Zvefejiiovany by mély byt také seznam dodavateld, jejich nabidkové ceny a jméno tispésného ucha-
zece.

Rozhodnuti o smlouvé a cely proces vefejného ndkupu museji byt pfedmétem kontroly parlamentu
a nejvysSiho kontrolniho ufadu. Psané (nebo pocitacové zpracované) zdznamy museji byt uloZeny a vetej-
né pristupné. Z téchto zdznamti by mélo byt ziejmé, ktefi dodavatelé byli osloveni, ktefi byli vybrani
a pro¢, cenové podrobnosti, zpravy o prijeti vykonané prace nebo objednaného zboZi a hodnoceni vyko-
nu dodavatele.

Préavni rdmec a/nebo vladni eticky kodex by mély obsahovat ustanoveni o vefejnych ndkupech. Nemél
by nastat konflikt z4jm0 mezi tfednimi povinnostmi a soukromymi zajmy statnich tfednikd. Museji byt
stanoveny prislusné urovné financniho zmocnéni a presné oddéleni povinnosti. Obecné je Zadouci rotace
povinnosti, aby nevznikalo riziko tajné dohody vyplyvajici z pfili§ t€snych vztahii mezi nakupujicim
a dodavatelem.
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2. Prioritni tikoly ve svétle piiprav na vstup do EU
a) Zdkladni poZadavky

V kontextu pfipravy na vstup do EU je vysoce prioritnim ukolem kandidatskych zemi reforma zako-
nd o vetejnych zakdzkéch, administrativnich struktur a procedur. Takové reforma je podminkou jak pro
Clenstvi v Evropské unii, tak pro dosaZzitelnost predvstupni pomoci, kterd v pifipadé kandidéatskych zemi
prichédzi v ivahu. Nékteré z téchto zemi jiZz dosdhly v reformnim uasili zna¢ného pokroku, ale v jinych je
jesté nutné k vybudovani uspokojivého systému vefejnych nakupt vynaloZit velké usili. Zakladni poZa-
davky lze rozdélit do ¢tyf skupin: (1) pravni dprava verejnych zakazek kompatibilni se smérnicemi ES
a s ostatnimi mezinarodnimi povinnostmi, (2) efektivni procedury, které zahrnuji tstfedni organizaci pro
vetejné zakazky s celkovou zodpovédnosti za rozvoj a zavedeni politiky vefejnych zakazek, (3) acinna
vyména informaci mezi touto Gstfedni organizaci a utvary pro vetfejné zakazky v rdmci organizaci a (4)
efektivni procedury pro feSeni sporti, finan¢ni kontrolu a audit.

b) Prdvni iprava zaddvdni verejnych zakdzek

Od vlad se ocekava, Ze budou postupovat v souladu s dohodou Svétové obchodni organizace o vlad-
nich zakazkach (Government Procurement Agreement), kterd stanovi pravni zdvazky pro narodni systé-
my a praktiky v oblasti vefejnych zakdzek. V kontextu pfistoupeni k EU stoji mnoho zemi ve stfedni
a vychodni Evropé pted problémem, nebot jejich legislativa je zaloZena na modelu Organizace spojenych
narodu, nikoli na podrobnéjSich smérnicich ES. V pfipad¢ vydaji financovanych z vnéjSich zdroji muse-
ji procedury vetejnych zakazek odpovidat také pravidliim stanovenym externimi véfiteli ¢i dérci, napfi-
klad Svétovou bankou.

Zemgé, jejichz zédkony jsou zaloZeny na modelu OSN, museji pfizptisobit svoji souc¢asnou pravni tpra-
vu v ptipadé smluyv, které presahuji hranice Evropskych spolecenstvi. Modelovy zdkon OSN otevird moz-
nost preference domacich dcastnikll vefejnych vybérovych fizeni — to je v rozporu se smérnicemi ES a se
zékladnimi ustanovenimi Smlouvy. UmozZiuje také, aby vlada vyloucila potencidlni dodavatele z urcitych
zemi. Kazdé takové vylouceni by bylo v rozporu se zakladnimi pravnimi normami ES, at uZ by bylo zamé-
feno vici ¢lenskému stitu nebo vici ucastnikovi vySe uvedené dohody Svétové obchodni organizace.
Pokud se jedna o technické metody vefejnych nakupt, existuji mezi smérnicemi ES a modelovym zako-
nem OSN také rozdily.

Nekteré zemé stiedni a vychodni Evropy jiZ pfizpisobily své pravni predpisy upravujici vefejné zakaz-
ky v souladu se smérnicemi ES, jiné pracuji na piipravé pfisluSnych navrhi zdkond. BohuZel se vSak
o vSech téchto zdkonech neda tvrdit, Ze pozadavky EU uspokoji. Nékteré naptiklad umoziuji pokracova-
ni ndrodnich preferenci, netiplné pokryti (napf. opomijeji podniky vetfejného sektoru, které smérnice ES
zahrnuji) nebo se pfili§ spoléhaji na procedury verejnych nabidkovych fizeni, které nejsou smérnicemi ES
povoleny (napf. dvoustupiiové fizeni, ndkupy z jednoho zdroje) a obsahuji nedostate¢né postupy k proveé-
fovani stiznosti. Pokud se jednd o procedury vetejnych nakupt, smérnice ES se tykaji pouze vétSich kon-
trakt(; je ale tfeba regulovat také nakupni transakce, které jsou mensiho rozsahu a nedosahuji stanovené
hranice. Takové pravidla museji samoziejmé odpovidat zdkladnim povinnostem vyplyvajicim z Rimské
smlouvy.

c) Ustredni organizace pro verejné zakdzky

Mnohé zemé zaloZily tstfedni organizaci pro zadavani vetejnych zakazek (public procurement orga-
nisation), ktera dohliZi na ¢innost ttvarti zodpovédnych za tyto zakazky na jednotlivych rezortnich minis-
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terstvech a v ostatnich verejnych institucich, na které se vztahuje legislativa o verejnych zakazkach. Tako-
vé organizace by méla odpovidat za vyvoj pravidel a nafizeni, vytvoreni systému informaci a jejich zve-
fejilovani v rdmci celé vlady a zajisfovat, aby ttvary odpovédné za verejné zakazky zaméstnavaly vysko-
lené pracovniky, vyvijet Skolici systém a podporovat obecny dohled nad systémy vetejnych zakézek.
Ustiedni organizace pro zadavani vefejnych zakédzek by méla byt nezavisld nebo kvazinezavisla organi-
zace zodpovidajici se vladé nebo parlamentu, nebo podfizend organizace ministerstva financi nebo jeho
utvar, napriklad finan¢ni nebo ekonomicky.

V mnoha tranzitivnich zemich je vlastni funkce vefejnych ndkupti decentralizovana. V jinych zemich je
ustavena dstfedni organizace pro vefejné zakazky — ale pocet téchto zemi klesd. Centralizace vefejnych zaka-
zek pfindsi principidlné vyhody v tom, Ze vlada maze pri seskupovani svych zakazek dosahovat nizsich cen.
Vysledky jsou vSak ¢asto zklamanim kvili problémtim, jako je pomala a byrokratick4 reakce na pozadavky

zakaznikll, nadmérné zasoby, ztraty, rozkradani a pomalé reakce na zmény na trhu a v technologiich.

d) Realizace zaddvdni verejnych zakdzek a Skoleni ©

VétSina zemi ve stfedni a vychodni Evropé m4 stovky (nebo v nékterych ptfipadech tisice) kontrahu-
jicich jednotek — pocinaje velkymi, dobie personalné vybavenymi a vykonnymi organizacemi aZ po malé
organizace a obce, které jsou slabé personilné vybavené a nevykonné. Organizace pro vetejné zakizky
by t€mto organiza¢nim jednotkam méla poskytovat podporu.

Systematicky je tfeba se zaméfit na nésledujici klicové otazky:

* Je zaveden efektivni systém prijiméani pracovnikil a jejich pripravy? Byli pracovnici vyskoleni? Jakym
druhem Skoleni prosli? Zakladnim? Vyssim stupném? Jsou soucasné schopnosti pracovnikll porovnava-
ny s poZadovanym profesionalnim profilem? Maji zaméstnanci zkuSenosti s mezinarodnimi zakazkami?

* Je pocet pracovnikll odpovidajici? Dochazi, ¢i nedochazi k nadmérné obméné pracovniki? Pokud
ano, pro¢? Kvili nizkym platliim, nebo nedostatecnym moznostem profesionalniho rozvoje?

* Jsou v kontrahujicim ttvaru dostupné prirucky, standardni dokumenty pro vefejné nabidkové fize-
ni, modelové formulare dohod?

* Jsou v dokumentaci pro vefejné nabidky zahrnuty vzorové formulafe kontrakti a dal§ich dokumen-
ta? Existuji standardni smluvni podminky?

* M4 organizace pro verejné zakazky pristup k ustfednimu pocitacoveé zpracovavanému rejstiiku verej-
nych zakdzek? Jsou smluvnim strandm a soukromému sektoru adekvatné rozSifovany informace?

V mnoha tranzitivnich zemich zlstava soukromy sektor relativné nerozvinuty. Proto ma vlada legi-
timni zdjem podporovat $koleni zaméstnancd statnich organizaci i soukromého sektoru v oblasti vetej-
nych zakéazek. Dodavatelé ze soukromého sektoru potrebuji byt informovani o pravnich predpisech a o insti-
tuciondlnim rdmci systému vetejnych zakazek a o tom, jak maji o vladni smlouvy soutéZit. Méli by byt
Skoleni ve zvlastnich schopnostech, jako je vyjednavani a fizeni smluv. Potfebné jsou osvétové semindie
pro politiky a kampané ve sdélovacich prostiedcich pro vefejnost, v nichZ je objasfiovan vyznam verej-
nych zakazek a ziskdvana podpora pro Ginny a transparentni systém vefejnych zakazek.

Pokud se jedna o poradani Skoleni, ustfedni organizace organizujici vefejna nabidkova fizeni mize
zvazit vytvofeni sit€ narodnich instituci (jako univerzit a vladnich Skolicich stfedisek). V kazdé této insti-
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tuci by mohl byt $kolen tym Skolitelt certifikovany ustfedni organizaci pro verejné zakazky. Tento tym
by pak mél zpocatku dohliZet na Skoleni a vydavani licenci dal§im Skoliteldm, ktefi by realizovali vétsi-
nu Skolicich aktivit.

e) Postupy pro kontrolu a vyfizovdni stiZnosti

MEély by existovat dobte definované a obecné€ srozumitelné postupy kontroly a auditu veskerych trans-
akci u vefejnych zakdzek vCetn€ opatfeni proti zpronevéere a proti korupci. Navic by mély byt k dispozi-
ci postupy pro odvoléni se proti rozhodnuti o pfiznani smlouvy nebo pro dalsi stiznosti, které vzniknou
v souvislosti s vefejnou zakdzkou. Takovéto stiznosti mohou byt vyfizovany prostfednictvim zvlaStnich
arbitraznich komisi nebo prostfednictvim soudil.

D. ,,Contracting-out*
1. Co se skryvd pod pojmem contracting-out?

Vyraz contracting-out je pouZivan pro §iroky pojem zahrnujici ¢innosti vlady, pfi nichZ vlada naku-
puje verejné sluzby, které diive produkovali jeji zaméstnanci, od soukromého sektoru. Smyslem je zajis-
téni vétsi hospodarnosti pri zavedeni konkuren¢nich vztahti do oblasti zabezpecovani vefejnych sluzeb.
Vlada v takovém piipadé sluzbu objednd, koupi a zaplati, aniZ by se vii€i vefejnosti ziikala odpovédnos-
ti za jeji poskytovéani. Béhem poslednich 20 let se v mnoha zemich vyuZivani takovych mechanizmi vel-
mi rozsifilo, i kdyZ je tento postup velmi stary. Napfiklad tzv. tax farming byl rozsiten jiz ve staré Cing,
Recku, Rimé&.” V nékterych zemich existuji konvence & zdkony upravujici koncese, z nichZ nékteré jsou
stovky let staré.

Obecné jsou Cinnosti prenesené na soukromy sektor nadale financovany vladou. Oddéleni financova-
ni od dodavek umoziuje vlade, aby pfijala roli nakupujiciho, a tak vybirala mezi mnoha dodavateli a kon-
trolovala naklady a dodrZovani kvality, aniZ je odpovédna za fizeni vyrobnich ¢innosti. Cilem systému
contracting-out je snizeni nakladu a zlepSeni vykonnosti prostfednictvim soutéZe mezi alternativnimi doda-
vateli. Ve Velké Britanii se uziva takzvané testovani trhem; jeho pomoci vlada vyhodnocuje, zda dané Cin-
nost mize byt levnéji a efektivnéji dodavana soukromym sektorem na zékladé smlouvy o zajistovani slu-
Zeb nebo v jinych ptipadech jejich privatizaci.

Vlady casto museji hledat soukromé financovani rozsahlych infrastrukturnich projektt, jako jsou pod-
zemni drahy, dalnice a letiSté. Soukromy sektor miZze mit v nékterych pfipadech konkrétni know-how
nebo zkuSenosti, které nejsou dostupné vetejnému sektoru (naptiklad fizeni v oblasti vodniho hospodai-
stvi, odpadil nebo méstské dopravy). Formy takového partnerstvi mezi vefejnym a soukromym sektorem
se v jednotlivych obdobich i zemich 1i8i. V Evropskeé unii je nejbéZnéjsi tzv. , koncesni smlouva® (viz box
8.1). V tzv. ,,pracovnich* koncesich nebo systémech ,,postav-provozuj-pieved* (build-operate-transfer =
BOT) soukromy sektor financuje tvodni investici, ziska kapital zpét provozovanim projektu v daném obdo-
bi a pak ke konci platnosti koncese prevede aktiva zpét na vladu. Systém BOT je povaZovan za atraktiv-
ni pro prildkéani soukromého a zahrani¢niho kapitélu.® Po mnoho let byl uZivan v rozvinutych zemich (nej-
v&tsi publicité se v evropském kontextu t&3il britsko-francouzsky tunel pod Laman§skym prilivem).’

Nekteré smlouvy uzaviené v reZimu ,,postav-provozuj-preved‘‘ poskytuji dodavateli zaruky proti ztra-
tdm z provozovani projektu (napriklad v pfipadé mytného, jsou-li dopravni toky mensi neZ projektované,
miZe vlada garantovat obsluhu dluhovych zévazkd vydanych dodavatelem). V jinych smlouvéch v tom-
to systému je dodavatel formaln€ zodpovédny za uspéch nebo selhani projektu. V kazdém piipadé, pokud
dodavatel zkrachuje, ve vétsiné pfipadi bude muset vlada pokracovat v provozovani projektu a zajistit
nezbytné finan¢ni prostfedky.
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Box 8.1 KONCESIONARSKE SMLOUVY - INTERPRETACE EVROPSKE KOMISE

Podle nedavnych prohlaSeni Evropské komise se na koncese podle komunitarniho prava pfi-
mo nevztahuji smérnice o vetrejné soutézi, ale jsou presto subjektem pravidel a principtt Smlouvy,
vcetné rovnosti nakladani, prihlednosti, proporcionality, vzdjemného uznavani a ochrany prav jed-
notlivcl. Obecné feceno, z pohledu Komise by uzavirani smluv o koncesich mélo byt uvedeno do
souladu se smérnicemi ES upravujicimi vefejné zakazky: 93/37/EEC na koncese ,,na prace®,
92/50/CEE na koncese na sluzby a 93/38/CEE pro podniky vyvijejici ¢innost v odvétvi zasobo-
véani vodou, energiemi, v dopravé a telekomunikacich. Pokud se smlouva v prvé fadé dotyka vystav-
by ve prospéch vefejné organizace, kterd smlouvu hradi, méla by podle stanoviska Komise byt
posuzovdna jako koncese ,,na prace*. Koncesni smlouva, v niZ se stavebni prace vyskytuji naho-
dile nebo kterd se vztahuje pouze na provozovani existujici stavby, je posuzovana jako koncese na
sluzby.

Z definice Komise je ziejmé, Ze rizika vyplyvajici z provozovani koncese se prenaseji na kon-
cesionare s pravem uzivani; zvIastni rizika jsou rozdélena mezi verejnou organizaci a koncesio-
nare pfipad od pfipadu podle jejich schopnosti fidit dana rizika. Komise ma v imyslu zkoumat
dalsi formy partnerstvi mezi vefejnym a soukromym sektorem, aby mohla urcit, do jaké miry pra-
vidla, jeZ upravuji verejné kontrakty, mohou byt odpovidajicim pravnim rdmcem pro zajisténi sou-
ladu se Smlouvou; pfitom ma byt umoZnén rozvoj téchto forem spoluprace.

v s

prava z 12. dubna 2000.

2. Rizeni procesu ,,contracting-out*

VySe popsany proces contracting-out nemiiZe byt realizovan na zakladé standardnich postupt pro uza-
virdni smluv. Je Zadouci jeho zvlastni vyhodnoceni.!? Pro zacatek je nutné jasné definovat potieby a iden-
tifikovat podrobné ¢innosti, které maji byt nasmlouvany. Je také ditleZité vyhodnotit pravdépodobné zmé-
ny podminek (napt. zmény predpokladané trovné sluZzeb a investi¢nich pozadavkil), analyzovat otazky
koordinace mezi predmétnymi ¢innostmi a dalSimi relevantnimi ¢innostmi vlady a vyhodnotit, zda by do
projektu mohly byt v zdjmu zvySeni jeho tcinnosti zapojeny svymi ¢innostmi nékteré stitni organizace.
Postup contracting-out musi byt organizovan na zakladé vztahu kupujiciho a obstaravatele mezi statni
organizaci a dodavatelem. Proto je dilleZita kvalita fizeni u dodavatele a povaha vztahu. Pokud se jedna
o typ smlouvy, méla by byt zvaZovana tfada variant (pauSalni smlouvy, smlouvy zaloZené na stanoveni
»ceny za jednotku®, sdileni zisku atd.) a cile projektu (napf. pouze tspora nakladli nebo rozvoj sluzeb).
MEly by byt stanoveny nédklady projektu (pokud to je mozné) po analyze zkuSenosti s podobnymi pro-
jekty nebo podle specifickych studii; ve smlouvé by mély byt jasné stanoveny vykonnostni standardy
a smlouva by méla zahrnovat ustanoveni pro ptipad, Ze dodavatel neposkytne o¢ekdvané plnéni, a mecha-
nizmy feSeni rozport.

Preneseni Cinnosti na nestitni subjekt a jeji financovéni z vefejného rozpoctu nezbavuje statni orga-
nizaci odpovédnosti za tuto sluzbu. Agentura ma povinnost monitorovat vykon dodavatele a zajistovat
dodrZovani standardd a napliiovani cilll a vystupd obsaZenych ve smlouvé. Ohodnoceni a fizeni rizik je
vyznamnym aspektem fizeni smluv. To znamenad, Ze si organizace musi podrZet v odpovidajicich oblas-
tech nékteré technické pravomoci.
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Jinou vyznamnou otazkou, kterou se vlada musi v téchto souvislostech zabyvat, je, jak postupovat
vici pracovnikiim, ktefi tyto ¢innosti vykondvali pted jejich pfesunutim. Je moZné zvaZovat fadu moz-
nosti: a) prevést tyto pracovniky na jiné prace v ramci vetfejnych sluZeb (potom se ale nerealizuje vétSina
potencidlnich tuspor nédkladu, které mély byt vysledkem vyuziti této metody); b) do smlouvy se soukro-
mou spole¢nosti zahrnout podminku, Ze néktefi nebo vsichni zaméstnanci budou u této spolecnosti zamést-
nani (to midZe byt kombinovano se zédvazkem vlady pracovniky znovu zaméstnat v rdmci pevné daného
obdobi, napriklad jednoho roku); c) propustit nékteré nebo vSechny tyto pracovniky podle vladniho sché-
matu propousténi pro nadbytecnost (to by opét predstavovalo dodatecné naklady, které je nutné brat v tiva-
hu pfi propocitavani poméru uzitkd a nakladi piislusné aktivity).

3. Nezbytnd opatrnost

Jak jsme jiZ zminili, metoda contracting-out mize byt efektivnim nastrojem pro podporu tGc¢innosti
a lepsi poskytovani nékterych verejnych sluzeb. Pri pfipravé a analyze ministerskych rozpoctovych poza-
davki se vzdy doporucuje ptét se, zda by mohlo existovat nédkladové efektivnéjsi soukromé feseni, a byt
pripraven presunout produkovani sluzby do soukromého sektoru, pokud je odpovéd kladna. Presto tato
metoda nemiZe nahradit zdravou restrukturalizaci vetfejného sektoru nebo tplnou privatizaci, pokud doty¢-
nd sluzba nepatii do vefejného sektoru. Contracting-out neni ani vSelékem; pokud neni tato ¢innost dob-
fe formulovana a monitorovana, ptinasi rizika fiskalni a rizika nehospodérnosti. Proto je vZdy nezbytné
presné stanovit smluvni a obchodni podminky, v nichZ mohou byt zahrnuta mozna feSeni formou con-
tracting-out nebo privatizace. Pokud jsou manaZerské smlouvy zaméfeny na oZiveni skomirajicich pod-
nik® nebo zvyseni jejich vykonnosti, nové vedeni podniku bude pravdépodobné pozadovat zasadni inves-
tice. Pauséalni smlouvy nevytvareji pobidky pro dodavatele ke zvySeni jejich vykonnosti.

K dosaZeni Zadoucich efektil pfi uplatnéni contracting-out je obecné nezbytné konkurencni prostie-
di. Na zaklad¢ analyzy né€kolika studii o zkuSenostech USA, které vykazuji rozdilné vysledky, ¢ini Dona-
hue (1991) nasledujici zavéry:

»Soukroma firma usilujici o dosaZeni zisku je pro hospodarnou vyrobu potencidlné mnohem kvalit-
néjsi instituci. Vyrobni potencial lze vyt€Zit pouze za urcitych okolnosti. Neni ani tolik daleZita relace
vefejné versus soukromé, ale konkurencni versus nekonkurencni [...] PolotrZni systém — hnany ziskem
bez smysluplnych omezeni nebo konkurencni discipliny — mtiZe byt hor$i neZ zadny.*

Zv1asté v tranzitivnich ekonomikach zavisi vytéZeni potencidlnich pfinosl z uplatnéni metody con-
tracting-out na postupu reforem vytvarejicich konkuren¢ni prostiedi. Vefejné podniky, na které jsou pie-
vedeny kontrakty, by mély byt pfevedeny na obchodni spole¢nosti. Mezi soukromymi nebo vefejnymi
dodavateli a vladou by nemély byt piiliS t€sné vztahy. Fungovat musi také odpovidajici trZzn€ orientova-
ny pravni ramec.

Metoda contracting-out je nékdy povazovana spise za zplisob, jak obejit rozpoCtova omezeni, nez jak
po zralé Givaze provést volbu na zékladé kritéria hospodarnosti. Teoreticky by finan¢ni riziko mélo byt pre-
neseno na dodavatele, ale smlouvy Casto obsahuji explicitni nebo implicitni vladni zaruky. Pokud je posky-
tovani sluzby pro vefejnost dilezité, nema vlada v pripadé, kdy je vykon dodavatele neodpovidajici nebo
je spolecnost insolventni, prakticky jinou alternativu neZ zasahnout a poskytnout finan¢ni podporu na ¢in-
nost, kterd jiz byla nasmlouvana. Nékteti dodavatelé skutecné uzivaji proces contracting-out k tomu, aby
ziskali zakazku, aniZ maji skute¢né v imyslu poté dodrZovat na trhu existujici obchodni disciplinu. Meto-
da contracting-out mizZe také sniZit transparentnost, nebot povinnost skladat ¢ty vyménuje za ,,obchod-

113

ni tajemstvi®, a tak unikd zadkonné kontrole.
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Pokud je vlada povinna podpofit krachujici projekt zahdjeny na zakladé smlouvy typu ,,postav-pro-
vozuj-preved*, fiskdlni ndklady mohou byt mimoiddné vysoké; to potvrzuji napf. mexické zkuSenosti
popsané boxu 8.2. Z toho vyplyva nutnost peclivé analyzy pravnich a ekonomickych aspekti smluv v tom-
to rezimu. Méla by byt provedena obvykla analyza nakladii a prinost projektd realizovanych podle téch-
to schémat, je ale Zadouci také dalsi odhad zahrnutych rizik a jinych moZnosti pfi poskytovani dané sluz-
by. Smlouva v reZzimu ,,postav-provozuj-pfeved* by nikdy neméla byt zdivodnénim pro spusténi
nevynosného projektu. Pokud vlada nemuzZe najit skutecné feSeni v soukromém sektoru, byva to Casto
kvili tomu, Ze projekt neni Zivotaschopny. Ve srovnani s béZnymi transakcemi tykajicimi se vefejnych
zakézek, mlzZe provazanost a rozsah téchto smluv dokonce poskytnout vice prileZitosti pro korupci.

Box 8.2 CONTRACTING-OUT: DVA PRIKLADY SPATNEHO UZITI

V 80. letech se mistni organy ve Velké Britdnii potykaly s finan¢nimi problémy, a proto se
uchylily k soukromému financovéani dopravnich prostfedkil, aby se vyhnuly kontrole verejnych
vydaji. Tyto nekonvencéni postupy financovani zahrnujici soukromé partnery se staly znamymi
jako ,.néstroje k obchazeni“. Naptiklad mnoho mistnich organii se uchylilo k prodeji a zpétnému
prondjmu existujicich majetki a v nékterych extrémnich pfipadech ziskaly hotovost prodejem
a zpétnym pronajmem takovych polozZek, jako jsou stojany vefejného osvétleni nebo parkovaci
hodiny.

Mexiko spustilo v roce 1987 ambicidézni program contracting-out pro vystavbu a provozova-
ni silnic. Zpocatku se smlouva zdala byt ispésna a bylo postaveno vice nez 5 100 kilometr novych
silnic, které mély vybirat mytné. AvSak zdroje byly Spatné alokovéany a byly uZity dfive, nez bylo
tieba; doba vystavby se prodlouZila oproti smlouvé o 55 %j; vyuZiti pro provoz bylo o 37 % niz-
§i neZ projektované a investice byly o 29 % vyssi neZ dohodnuté. Vynosnost silnic byla pfirozené
mnohem niZsi nez predpokladand. Mexicka hospodarské krize v roce 1995 zhorSila finan¢ni situ-
aci soukromych spolecnosti provozujicich silnice s vybérem mytného, coz primélo vladu zavést
plan nouzové podpory v rozsahu 2,2 mld. USD. V dasledku toho tcast vefejného sektoru stoupla
na 40 % akcii drZitelt koncesi a terminy platnosti koncesi byly prodlouZeny, aby soukromi inves-
tofi méli vétsi prilezitost ziskat zpét své investice.

Zdroje: Heald (1997) a Barrera (1997).
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10.

POZNAMKY

. Seznam téchto zavazki je prevzat od Premchanda (1995).
. Tato Cast je prevzata z publikace OECD (1997), Trendy v platovych systémech clenskych zemi OECD.

. Decentralizace v tomto kontextu znamend, Ze veSkeré odméinovani nebo jeho ¢ast se stanovuje na pracovisti

(ministerstvo, agentura, Gtvar atd.).

. Z velké casti prevzato od SIGMA (1997a).

. Tato ¢ast prezentuje pouze nacrt kliCovych otizek vefejnych zakazek. Pro podrobnéjsi analyzu fizeni procesu

vefejnych zakazek doporucujeme studie autorti Westring a Jadoun (1996). Nékolik praci SIGMA tykajicich se
oblasti verejnych zakazek lze najit na webové strance pod adresou http:/www.oecd.org/puma/sigmaweb.

. Prevzato do zna¢né miry od Jadouna (1998). V roce 1999 SIGMA a Mezinarodni $kolici stfedisko Mezinarodni

organizace prace spole¢né vydaly sérii osmi modulfi nazvanou Skoleni koliteldi pro zadavani vefejnych zakazek.
Pro vice informaci viz http:/www.itcilo.it.

. Viz Premchand (1983), kde je citovan John Brewer ,,Hybné sily moci: véalka, penize a anglicky stat* (ptivodné

publikoval Knopf, 1989).

.V rozvinutych zemich s otevienymi financnimi trhy je tato zmifiovand vyhoda smluv BOT sporna. Viz Heald

(1999).

. Napftiklad ve Francii se uzivaji ,.,koncese na vefejné sluzby* uz asi 40 let ve vodarenstvi. Viz Heald (1995).

Viz napiiklad Velké Britanie, Ministerstvo financi, Gstfedni ttvar pro vetejné zakazky (1997a) ,,Guidance Note 61°.






