KAPITOLA 2
PRAVNI A INSTITUCIONALNI RAMEC

Efektivni fizeni rozpoctu zacina jasnym rozdélenim odpovédnosti a povinnosti v rdmci stitu, mezi
jednotlivymi trovnémi vlady a peclivé vyvazenym rozd€lenim moci mezi parlamentem a vykonavateli
vykonné moci. Aby se tohoto dosdhlo, musi byt patficné konstruovan pravni ramec. Tato kapitola poda-
va prehled o zékladnich principech tykajicich se rozdéleni odpovédnosti v rdmci moci vykonné, o roli
moci zdkonodarné, o vztazich mezi riznymi drovnémi vlady a o zdkladnich ustanovenich, kterd museji
byt obsaZena v pravnim ramci.

A. Rozdéleni odpovédnosti v ramci moci vykonné
1. Pravomoci ministerstva financi'

Ministerstva financi jsou odpovédnd za spravu a fizeni vSech vefejnych financnich prostfedki. Aby
ministerstvo mohlo byt G¢innym straZcem kolektivni fiskalni integrity statu, musi v dostate¢né mire dis-
ponovat prisluSnymi pravnimi a technickymi ndstroji a musi mit zaméstnance s poZadovanymi doved-
nostmi a vzdélanim. V zemich OECD maji ministerstva financi obvykle rozsahlé pravomoci. Také v n€kte-
rych rozvojovych a stfedné rozvinutych zemich jsou ministerstva financi mocné instituce, které ale obCas
zneuZzivaji svoje pravomoci nadmérnym vmésovanim se do fizeni rozpoctu vydajovych ministerstev. Nao-
pak v tranzitivnich ekonomikach ministerstva financi Casto dostate¢na zmocnéni k tomu, aby mohla tcin-
né vykondvat své funkce tykajici se pripravy politik, jejich sledovéni a prosazovani, nemaji.

Ministerstva financi maji vedouci tlohu pfi udrzovani celkové fiskalni discipliny, pfi zajiStovani sou-
ladu realizace vydajl se zakonem o rozpoctu a pfi uc¢inné kontrole rozpoctovych vydaji. Museji také pfi-
pravovat navrh rozpoctu a podrobné zkoumat vSechny financ¢ni poZadavky, které jsou predkladany vIade.
Tyto pravomoci jsou vSak vykladany rizné€. Napftiklad v systému centralniho planovani byl rozpocet pfi-
pravovany ministerstvem financi v zasadé mechanickym sestavenim ¢isel pramenicich z rozhodnuti, kte-
rd byla jiz uc¢inéna v planovacich dradech, vydajovych ministerstvech a statnich podnicich. Ve vétSing
Clenskych statd Evropské unie ma vSak ministerstvo financi velkou pravomoc jednat za vladu jako ,,cen-
zor** vSech finan¢nich ndvrh, takZe MF hraje kliCovou roli v usmériiovani celého rozpoctového procesu.

Ministerstvo financi musi byt zmocnéno sledovat a fidit provadéni rozpoctu. Mélo by mit pravomoc
regulovat ucetni standardy, postupy pii finan¢ni kontrole a vnitinim auditu a s tim spojené otazky tykaji-
ci se personélniho vybaveni a administrativnich ¢innosti. Mélo by mit pravo pfistupu k jakymkoliv infor-
macim z dal$ich ministerstev a tifadi a z dalSich trovni vlady, které povazuje za nezbytné pro analyzu
a fizeni (coZ je zvlast dilezité ve federativnich statech, jako jsou Rakousko a Némecko). Box 2.1 pro ilus-
traci popisuje tlohu a odpovédnosti némeckého Spolkového ministerstva financi vetné tloh v oblasti roz-
poctu.
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Box 2.1 ORGANIZACE SPOLKOVEHO MINISTERSTVA FINANCI V NEMECKU

Spolkové ministerstvo financi mizZe byt povazovano za jedno z ,klasickych® ministerstev.
V rozpoctové oblasti odpovida ministr financi zejména za pfipravu navrhu spolkového rozpoctu
a za podavani zprav o spolkovych pfijmech a vydajich, aktivech a dluzich. Po mnoho let se tiko-
ly ministerstva financi rozSifovaly daleko nad ramec pouhého zajiStovani financnich prostredka.
Zdanovani a fiskalni politika byly stale vice pouzivany jako jeden z nastroji k dosazeni ekono-
mickych a socidlnich cilti a k usmériovani hospodarské ¢innosti. V tomto smyslu ma rovnéz zvIast-
ni vyznam odpovédnost ministerstva za ménovou a ivérovou politiku jak na narodni, tak na mezi-
narodni dGrovni.

Spolkové ministerstvo financi ma ve vztahu k ostatnim ministerstviim na spolkové trovni zvlast-
ni postaveni. Napfiklad ministr financi neni povinen akceptovat navrhy vydaja predkladané vrchol-
nymi spolkovymi organy. Ministr je miZe po projednani s pfisluSnymi subjekty ménit. Ministr
jerovnéz opravnén rozporovat rozhodnuti ptijimana spolkovou vladou v otdzkéach s financnim dopa-
dem. Hlas ministra financi miiZze prehlasovat pouze spolkovy kanclét spolec¢né s vétSinou spolko-
vych ministra.

Spolkové ministerstvo financi odpovida rovnéz za koordinaci fiskalnich politik s ostatnimi Grov-
némi vlady. Proto ministr financi predsedéd Financni planovaci rad€, ktera formuluje doporuceni pro
koordinaci rozpoctl a finan¢nich plant spolkové vlady, zemi a obci. Tak je zajisténo, Ze rozpocet
a financni plany vetejnych orgdnd jsou srovnatelné a pouZzivaji standardni systém rozpoctové kla-
sifikace.

Vzhledem k dulezité koordinacni tloze Spolkového ministerstva financi existuje v rAmci minis-
terstva sekcni feditelstvi, které se zabyva finan¢nimi vztahy se zemémi a s obcemi. Cinnosti této
sekce se dotykaji rozvrzeni ukoll a kompetenci mezi spolkovou vladou a zemémi, vcetné déleni

daniovych ptijml mezi spolkovou vladu, vlady zemi a obce.

V roce 1999 se ministerstvo skladalo z 11 feditelstvi, 30 odbort a 192 oddéleni a mélo zhru-
ba 2 300 zaméstnancl. Zodpovidalo za tyto hlavni oblasti :

L. Fiskalni a hospodatsk4 politika

II.  Spolkovy rozpocet

III. Celni sluzba

IV. Majetkové a spotiebni dané

V.  Financni vztahy se zemé€mi a obcemi
VI. Rizeni aktiv

VII. Penize a avér

VIII. Privatizace a cenné papiry

IX. Mezindrodni penéZni a ménova politika
X.  Evropské zaleZitosti

Spolkové ministerstvo financi rovnéZ odpovida za dohled nad nékolika vefejnopravnimi orga-
ny a institucemi, jako je Penzijni ustav spolku a zemi, naslednické organizace po Treuhandanstalt
a Banka pro obnovu a rozvo;j.

(pokracovdni)




Pravni a institucionalni ramec

67

Box 2.1 ORGANIZACE SPOLKOVEHO MINISTERSTVA FINANCI V NEMECKU

(pokracovdni)
Podfizenymi spolkovymi organy Spolkového ministerstva financi jsou:

Spolkové organy

* Spolkova sprava dluhu

* Spolkova sprava lihového monopolu

* Spolkovy finan¢ni ufad (zahrnujici Spolkovy platebni Grad a Vypocetni stfedisko datiové
Spravy)

¢ Celni urad pro trestné Ciny

* Spolkovy tfad pro feseni otevienych majetkovych otdzek

* Spolkovy ufad bankovniho dohledu

* Spolkovy trad dohledu nad pojiStovnictvim

* Spolkovy tfad dohledu nad obchodem s cennymi papiry

Regionalni organy

* regiondlni financni trady

Mistni organy

* hlavni celni ufady se svymi spravnimi jednotkami
* Celni urad pro vySetfovani
* spolkové majetkové urady a spolkové lesni urady

2. Vidda a koordinace politik

Utad vlady predstavuje klicové rozhodovaci misto v samém centru vlady? '*. Na doporu¢eni ministra
financi schvaluje hlavni ukazatele rozpoctu a fiskélni cile; stanovuje vydajové priority; rozhoduje o hlav-
nich politickych otdzkéch; fesi spory tykajici se rozpo¢tu mezi ministrem financi a jeho ministerskymi
kolegy a schvaluje navrh rozpoctu k predloZeni parlamentu. Velka ¢ast moci vlady prameni ze skutecnosti,
Ze vlada méa vyhradni pravo pfedkladat parlamentu rozpocet. Tady jsou pravomoci parlamentu posileny
pravomocemi vlady. Vzhledem k tomu, Ze Zddny z ministr nemdZe sam predstoupit pred parlament a poZa-
dovat finan¢ni zdroje, jsou vSichni ministfi nuceni predkladat své plany tykajici se vynaklddani pencz
kolektivnimu tsudku svych kolegl. Z tohoto hlediska mtizeme pohliZet na dynamickou roli kabinetu pfi
ptipravé rozpoctu jako na vyvaZovani zjml ministrii coby kolektivniho télesa na strané jedné a zajmi
ministrf jako jedincd na stran€ druhé. Principidlnim z4djmem vlady jako kolektivniho télesa je zachovat si
davéru parlamentu a ziistat u moci. Hlavnimi faktory jejiho aspéchu nebo porazky je to, jak stanovi a vybi-
rd dané€ a jak prostfedky vynaklada. Na druhé stran€ je pfirozené, Ze kazdy jednotlivy ministr dava ve svém
rezortu piednost zvySovani vydajl, tedy postoji, ktery je v pfimém rozporu s kolektivnim zajmem vlady

vvvvvv

Zasadni diilezitost ma ,,obéh* informaci v rdmci vlady. Vzhledem k tomu, Ze informace jsou Casto
povaZovany za druh zboZi, s kterym se obchoduje, informace ,,neobihaji* samy o sobé. Nutné jsou for-
malni a velmi striktni mechanizmy, jako je systematické pfipominkovani jinymi ministerstvy, jasné pra-
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vidla pro ob&h névrhii usneseni pred jednanim vlady?, smérnice pro zdivodfiovani usneseni, piislusné
odmény nebo sankce atd. Musi vSak byt uplatiiovana urcitd zdrZenlivost tak, aby komunikace zistavala
vécnda a aby se predeslo opa¢nému problému, problému informacniho pretiZeni, které brani skute¢né komu-
nikaci téméf stejné jako nedostatek informaci. Vybory, které projednavaji tzv. horizontélni problémy?",
v zdsadé usnadiiuji obéh informaci; témto systémim vSak nesmi byt dovoleno rozfedovat odpovédnost
vydajovych ministerstev v jejich vlastnich oblastech plisobnosti.

Formalni proceduralni pravidla a jasné kanaly komunikace a feSeni sport jsou dilezité pro to, aby se
pfedchéazelo nedorozuménim, a to zejména v zemich, v nichZ existuji silné sit€ osobnich vztahd. Central-
ni vlada musi byt mistem, kde jsou pfijiméana klicova politicka rozhodnuti; iniciativy ministerstev by mély
byt predkladany do centra vladni moci; iniciativy ovliviiujici vefejné finance ministerstvu financi; pfitom
rozhodnuti museji byt systematicky dokumentovana a formalné sdélovana®.

K zajisténi celkové discipliny rozpoctového systému je diilezitd Gzkd spoluprice a spojenectvi mezi
ministrem financi a predsedou vlady. V nékterych zemich je dloha predsedy vlady v rozpoctovém proce-
su vyslovné definovana v rozpoc¢tovych pravidlech, ve vétsiné pripadd méa vSak tato kli¢ova osa a tento
zvlastni vztah formu neustalych konzultaci a dosahovani pevnych dohod o hlavnich problémech mezi t€mi-
to dvéma osobami.

Centrum vladni moci by mélo koordinovat proces formulovani politik. Mélo by byt schopno formulo-
vat politické priority, pfipravovat jednani vlady, koordinovat meziministerské vybory, pisobit jako arbitr
a koordinovat pfipravu strategickych planti rezortnich ministerstev. Centrum vladni moci musi byt schop-
né strategicky planovat; to miiZe zajiStovat mala skupina poradct v pravidelném styku s prislusSnymi vykon-
nymi ministerstvy. V nékterych zemich existuje dudlni proces pfijimani rozhodnuti, nebot rozhodovani
vlady koordinuje jak ufad prezidenta, tak urad predsedy vlady. V té€chto pfipadech je nutné jasné rozde-
leni plisobnosti mezi témito dvéma trady.

Meziministerské vybory jsou nezbytné pro feseni horizontdlnich otdzek (napt. zaméstnanosti, Zivot-
niho prostiedi atd.), pro koordinaci v oblastech spadajicich do ptisobnosti nékolika ministerstev anebo pro
feSeni zvlaStnich problému (napf. regiondlnich otazek). Vytvareni pracovnich skupin miiZe byt pruznym
zpiisobem fesSeni nékterych zvlastnich otdzek za predpokladu, Ze je od pocatku stanoveno, kdy a za jakych
podminek ukonci svoji Cinnost, aby se tak predeSlo tomu, Ze by tyto utvary preZivaly dlouho poté, co
pominula potieba, kterd vedla k jejich ustaveni.

Pro efektivni koordinaci politik je ddleZita kultura soudrZnosti statni spravy. Pruzny systém, ve kte-
rém jsou ufednici — pokud je to moZné — motivovani k pfesuniim mezi ministerstvy a mezi profesnimi
obory, jako je ekonomika, technické otazky a stitni sprava, obvykle pfispivd k lepsi koordinaci politik nez
systém, ve kterém statni ufednici strdvi vétSinu své pracovni drihy na stejném ministerstvu. Nicméné
pokud popsany pruzny systém vede k nadmérné fluktuaci pracovnikil, miiZe byt efektivni koordinace ohro-
Zena. S timto druhym problémem se setkdvaji nékteré tranzitivni zem¢.

3. Rezortni ministerstva

Rizeni a kontrola rozpoc¢tu nejsou piirozené vylu¢nou odpovédnosti ministerstva financi. Rezortni
ministerstva jsou zodpovédna za piipravu, fizeni a kontrolu svych vlastnich rozpoctd. Jsou zodpovédna
za tvorbu a provadéni vladnich politik ve svém rezortu. Proto by méla byt rovnéZ zodpovédna za vytva-
feni rezortnich politik a jejich rozpoctové kryti, ovSem v ramci celkového ramce politik, zdvaznych postu-
pu a procedur stanovenych vlddou. Navic pravé rezortni ministerstva (a ne ministerstvo financi) maji tech-
nickou kapacitu a informace potiebné pro provadéni efektivnich pfesund mezi existujicimi programy a pro
vyhodnocovéni novych politik a programil.
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Rezortni ministerstva by méla byt odpovédna za vytvareni politik v oblastech své pisobnosti. Tento
samoziejmy princip je nutné zdiraznit, nebot je obcas porusovan — at uZ nadmérnymi intervencemi z cent-
ra v otazkach rezortnich politik, nebo ministerstvem financi v otdzkach rezortniho rozpoctu, nebo minis-
terstvem hospodafstvi pfi vybéru rezortnich projektti pro zahrnuti do programu vefejnych investic a také
tim, Ze se samotné rezortni ministerstvo vyhyba zodpovédnosti se zdiivodnénim zaloZzenym na ¢emkoliv
vySe uvedeném.

Efektivita ¢innosti rezortniho ministra pfi koordinaci sektorovych politik miZe byt brzdéna také vniti-
nimi organiza¢nimi problémy v ramci tohoho rezortniho ministerstva. Tak napfiiklad v zemich, v nichZ
doslo k vyraznym omezenim rozpoc¢tu ministerstva na provozni a kapitdlové vydaje, mohou mit nezavis-
ly fond, ktery ma vyhodu piimo urenych pfijmd, anebo statni podnik v daném sektoru vétsi faktickou
moc nez prislu$ny ministr.

Rezortni ministerstva jsou zodpovédna za provozni efektivitu vefejné spravy a museji podnikat kro-
ky k jejimu zvySeni. Napjaté provozni rozpocty jsou normou témér v kazdé zemi. Proto jsou rezortni minis-
terstva s konecnou platnosti zodpovédna za zvySovani produktivity vefejné spravy ve svém rezortu, za sni-
Zovani nakladl na ndkup zboZi a sluzeb a za zjiSfovani oblasti, ve kterych mohou byt dosaZeny tispory
bez snizeni kvality poskytovanych sluzeb.

Neexistuje ndvod na optimélni organizacni strukturu exekutivy. Obecnym pozadavkem je, aby orga-
nizaéni usporadani zajistovalo soudrznost a izkou spolupraci jednotlivych icastnikli. Australie méla ispéch
se zavedenim superministerstev (,,ministerstev s Siroce vymezenym portfoliem odpovédnosti), kterym
byla svéfena zodpovédnost za definovani priorit v jim svéfené Siroké oblasti. Toto organizacni uspotrada-
ni usnadnilo dpravy ve skladbé vydajovych programd. Svedeni dopliiujicich se programi pod spolecnou
gesci zvyraziiuje nezbytnost vyvazovani a vybéru politik a dava prostor pro financovani novych priorit
prostfednictvim uSetfenych prostfedkil pii dodrZeni celkovych limitd vydaji. Na druhé strané¢ Kanada,
kterd v osmdesatych letech zavedla systém fizeni politik a vydaji (Public and Expenditure Management
System — PEMS) — zahrnujici seskupeni vydajovych programt federalnich ministerstev do deviti az dese-
ti,,balik** a zfizeni Ctyt programovych vybori — uspokojivych vysledkii nedosdhla (Sims, 1996). V nékte-
rych zemich by ,,superministerstvo® mohlo byt prostym souctem ,,podfizenych ministerstev. To ovSem
vede k tomu, Ze se formulace politik stdva sloZitéjsi, protoze do systému exekutivy musi byt vloZena dal-
§i uroven rozhodovéni.

B. Uloha moci zdkonodarné
1. Potieba vyvaZovdni moci

Efektivni fizeni rozpoctu zacina peclivé vyvaZenym rozdélenim kompetenci mezi parlamentem a exe-
kutivou statu. Soupefeni o pravomoci tykajici se rozpoctu je obvyklé, ale napéti mezi témito dvéma vét-
vemi statu, tedy moci zdkonodarnou a vykonnou, je prijimano jako jeden z Zivotné diileZitych kontrolnich
a vyvazujicich mechanizmd demokracie. Pokud je dobfe napséana tstava a zdkon o rozpoctovych pravid-
lech, posiluji pravomoci kazdé z téchto vétvi zaroveni 1 vétev druhou. Je konsenzudlnim znakem demo-
kracie, Ze zvoleny parlament ,,drZi penéZzenku®, tj. musi schvalit v§echny vydaje, v§echny vypljcky a vSech-
ny piijmy, které maji byt vybrany z moci statu. Zdanlivé paradoxné je pak moc parlamentu posilena tim,
Ze silné pravomoci jsou sveéfeny exekutivni moci a ministerstvu financi. Parlament jedna tim, Ze vola exe-
kutivu k odpovédnosti. Av§ak pokud vlada sama nemd nezbytné ndstroje anebo postrada pravomoci k tomu,
aby ridila vyuZivani vefejnych prostfedkd, ztraci parlamentni kontrola exekutivy fakticky smysl. Z toho
plyne uvedeny paradox.
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2. Predkldddni rozpoctu do parlamentu

Schvéleni rozpoctu by nemélo byt formalnim cvienim provadénym pouze proto, aby bylo u¢inéno
zadost astaveé. Zakonodarna moc je, obecné feceno, tim pravym mistem, kde by se méla projevit vSe-
obecna finan¢ni odpovédnost. Kratce feceno, jeji tilohou by mélo byt schvalovani budoucich akci spise
neZ posvéceni jiz fakticky u¢inénych rozhodnuti. Rozpocet by tudizZ mél byt pfedkladén zakonodarné moci
vcas, to znamend dva aZ Ctyfi mésice pred zaCatkem rozpoctového roku, aby bylo mozné ukoncit rozpra-
vu o rozpoctu pred za¢itkem rozpoctového roku.

Rozpocet byva nékdy pfedkladidn zakonodarné moci az po zacatku rozpoctového roku v disledku vyji-
mecné okolnosti, jako je zména ve sloZzeni vlady, hospodaiské nebo financni krize, pfirodni katastrofy
nebo jednani s mezindrodnimi finan¢nimi institucemi. V nékterych zemich je ovSem zpoZdéni institucio-
nalizovano. Napiiklad v Cing se Narodni vielidové shroméazdéni neschézi ke schvéleni rozpo&tu dfive nez
po zahéjeni rozpoctového roku’. V disledku toho se 7ada i o schvaleni poloZek rozpoctu, ktery je uZ rea-
lizovan.

Protoze ke zpozdéni pfi schvalovani rozpoctu mize dojit, mél by zédkon o rozpoctovych pravidlech
obsahovat ustanoveni zmociujici exekutivu k tomu, aby za urcitych okolnosti mohla provadét vydaje i pred
schvéalenim rozpoctu. Tato ustanoveni by méla byt spiSe neZ na dosud neschvaleném rozpoctu zaloZena
na rozpoctu roku ptedchoziho.

3. Schvdleni rozpoctu

Zakladnim problémem je, do jaké miry je parlament opravnén rozpocet ménit. Clenové zakonodar-
ného orgdnu maji ohledné pfidélovani prostiedkl rizné preference a jsou pod mnoha tlaky ze strany svych
voli¢t. Souhrn téchto riznych preferenci a s nimi spojenych pozadavki miiZze vyvolat systematickou ten-
denci ke zvySovani vydaji v pribéhu diskuzi o rozpoctu (jev zndmy pod nazvem ,,log-rolling “ — ,,valeni
klady*). V odpovédi na tento problém pfijaly mnohé zemé procedurdlni pravidla, kterd reguluji a omezu-
ji parlamentni diskuzi o rozpoctu. Tato pravidla zahrnuji (1) potadi hlasovani o rozpoctu a (2) opravnéni
zakonodarci ke zménadm navrhu rozpoctu.

K tomu, aby byla dodrZena fiskélni disciplina ex ante, je v nékterych zemich rozpocet schvalovan par-
lamentem ve dvou fazich. Nejprve je schvélen celkovy vydajovy strop a aZ ve druhé fazi jsou schvalova-
ny jednotlivé poloZky a rozdé€leni zdrojii mezi ministerstva. Tato procedura je urcena k ochrané celkové-
ho limitu vydaji a souhrnnych fiskalnich cild. Neéktefi komentatofi namitaji, Ze skutecny dopad této
procedury neni jasny, nebot zdkonodarci mohou predvidat obecny dopad rozpoctu na své preferované pro-
gramy uz pied prvni etapou a odpovidajicim zptsobem rozhodnout o celkovém vydajovém stropu®. Nic-
méné prednosti spolecného posuzovani celkovych vydaji a pfijma je to, Ze zdkonodarcim umoziuje, aby
explicitn€ diskutovali o makroekonomickych a fiskalnich politikach, a mélo by tedy byt kandidatskymi
zemémi EU hodnoceno kladné.

Svédsko §lo dokonce jesté dale a zavedlo proces schvalovani rozpoctu, ktery je dvoufizovy a sméfu-
je shora doll (viz box 2.2). Ramec pro piipravu rozpoctu vytvareji fiskalni cile schvalené parlamentem
v dubnu.

Pro vétsinu tranzitivnich zemi by mélo byt prioritni posileni procesu pfipravy rozpoctu tak, jak o tom
hovoti kapitola 5. Nicméné by stdlo za to zvazit i dvoufazovy pftistup ke schvalovani rozpoctu anebo ales-
poni v prvni fazi informovat parlament o rozhodnutich pfijatych vladou.
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Box 2.2 PROCES SCHVALOVANI ROZPOCTU VE SVEDSKU

Kli¢ovou reformou provedenou ve Svédsku v roce 1994 bylo zavedeni takového postupu pro pro-
jednavani a schvalovani vladniho navrhu rozpoctu, ktery lze oznacit ,,shora dola*. Jesté pred pred-
loZenim rozpoctu schvaluje parlament kazdym rokem v dubnu vysi celkovych viddnich vydajii (a cel-
kovych vladnich prijmi) zdkonem o fiskalni politice. VIadni ndvrh rozpoctu musi tomuto limitu
odpovidat, pokud vldda nezavisle nenavrhne limit vyssi. Parlamentni rozprava o vlastnim navrhu
rozpoctu se pak ¢leni na dvé oddélené faze. Parlament schvaluje vysi vydajii pro kazdou z 27 vyda-
Jjovych oblasti a teprve poté schvaluje vysi jednotlivych poloZek v kazdé z téchto oblasti.

Casovy rdmec pro parlamentni projednavani vladniho navrhu rozpo&tu je nasledujici:
15. duben Vlada predkladd parlamentu navrh zdkona o fiskdlni politice.
pocatek Cervna  Parlament schvaluje zdkon o fiskalni politice.

2

20. zari Vlada predklada parlamentu navrh zakona o rozpoctu. Vydaje jsou rozdéleny
do 27 vydajovych oblasti, které se dale déli na 500 jednotlivych poloZek.

konec listopadu Parlament schvaluje jednim hlasovanim celkové vydaje pro kazdou z 27 vyda-
jovych oblasti.

konec prosince  Parlament schvaluje jednotlivé poloZzky v ramci kazdé z 27 vydajovych oblasti
zvlaStnim hlasovanim pro kaZzdou vydajovou oblast.

1. ledna Zacatek fiskalniho roku.

Zdroj: OECD (1998a)

Opravnéni parlamentu ménit navrh rozpo¢tu se v jednotlivych zemich 1isi. Tyto rozdily lze roztiidit takto’:

* Neomezend pravomoc predstavuje moznost zdkonodarné moci ménit jak vydaje, tak pfijmy bez sou-
hlasu moci vykonné, a to obéma sméry. Tento model pfijaly nékteré prezidentské systémy. Napfi-
klad Kongres Spojenych statli ma ohledné takovychto zmén velice Siroké pravomoci. Casto zcela
odmitne navrh rozpoctu predloZeny prezidentem a vyuZije svou rozsdhlou vyzkumnou zakladnu
a sestavi rozpocet zcela odlisny. Tyto rozsahlé pravomoci svéfené moci zdkonodarné jsou vSak zc¢as-
ti vyvaZeny prezidentskym vetem.

* Omezend pravomoc predstavuje moZznost mé€nit rozpocet ve stanoveném ramci, ktery je Casto defi-
novén jako maximalni mozné navyseni vydaji a maximalni moZné sniZeni pfijmi. Rozsah téchto
omezenych pravomoci se v jednotlivych zemich 1i§i3. V fad& zemi, jeZ se pfidrzuji britské tradice,
je parlament nucen schvalit rozpocet beze zmén, nebot jinak nuti vladu podat demisi. Ve Francii
nesmi parlament navrhovat zmény, které by zvysily vydaje. Naproti tomu v Némecku jsou takové
zmény dovoleny, ale pouze se souhlasem exekutivy.

* Rozpoctovd pravomoc s nulovym dopadem predstavuje moZnost zvySovat nebo sniZovat vydaje nebo
piijmy tehdy, pokud existuje kompenzacni opatteni, jehoZ pomoci je zachovana rovnovaha rozpoctu.
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Hranice pro pravomoc zédkonodéarcti ménit rozpocet jsou potfebné zvlasté tehdy, pokud parlamentni
rozpravy vedou systematicky ke zvySovani vydaji, jako tomu bylo v posledni dobé v fadé€ tranzitivnich
zemi. Obecnéji 1ze konstatovat, Ze parlament, ktery v rozpoc¢tu déla mnoho zmén, podkopava svoji vlast-
ni moZnost kritizovat pozdé€ji vladu v pfipadé, Ze tyto zmeny vedou k oslabeni fiskalni discipliny. Bylo
by proto rozumné, kdyby si parlamenty zemi stfedni a vychodni Evropy vytvorily svlij pravni ramec, jenZ
by zajistoval zdravou rovnoviahu mezi pravomocemi moci zdkonodarné a vykonné. Mély by také vypra-
covat prisné a efektivni procedury pro zkoumani vydaja a dal$i opatieni, jeZ by sméfovaly k vedeni vla-
dy k verejné odpovédnosti. V této roli mize parlamentu poskytnout cennou pomoc pfislusny nejvyssi kon-
trolni dfad (viz kapitola 14).

Pravni ramec by mél rovnéz zajistovat, aby legislativni akty, jez zvySuji vydaje, vstupovaly v tucin-
nost teprve az po schvéleni té€chto vydaji v rdmci rozpoctu nebo doplitujicich predpisi. V nékterych ¢len-
skych zemich OECD se zvaZzuji dalsi dva legislativni pfistupy — a to institut schvalovanych vydaji trva-
1ého nebo stalého charakteru a déle velice detailni zdkony vztahujici se k jednotlivym programiim.
U druhého z téchto pfistupll — reagujiciho na pokusy nékterych parlamentii rozsitit svij vliv aZ na pri-
béZné fizeni programi — bylo zjiSténo, Ze vytvafi prave ty strnulosti a neefektivni vydaje, které se vsech-
ny vlady pokouseji odstranit (O’ Toole, 1997).

4. Uloha parlamentnich vyborii

Silné a schopné parlamentni vybory umoZziiuji zdkonodarné moci, aby rozvijela svou odbornou zdat-
nost a hrdla vyznamnéjsi ulohu pfi rozhodovéni o rozpoctu. Jednotlivé vybory se obecné fe¢eno zabyva-
jirtznymi aspekty fizeni vefejnych vydaji. Napfiklad rozpoctovy a finan¢ni vybor zkouma piijmy a vyda-
je a v mnoha zemich hraje dilezZitou koordinacni dlohu pfi piipravé kaZzdoro¢niho zdkona o rozpoctu;
vybor pro verejné Uty zajistuje parlamentni dohled a zprostfedkovava styk s nejvyssim kontrolnim tfa-
dem; rezortni nebo stilé vybory se zabyvaji rezortnimi politikami a mohou zkoumat rozpocty sektord.
Cinnost t&chto vyborti by méla byt efektivné koordinovéna. V zemich, v nichZ hraje zdkonodarna moc pfi
zménach rozpoctu vyznamnou tdlohu, jsou zmény obvykle pfipravovany rezortnimi vybory a koordinové-

ny rozpoctovym a finan¢nim vyborem, nikoli navrhovany v plénu jednotlivymi ¢leny parlamentu.

Doba vyhrazena pro proces schvalovani rozpoctu v parlamentu a v jeho ramci pro jednani vybord musi
byt dostate¢nd na to, aby bylo moZné zajistit fadné posouzeni rozpoctu. V némeckém Spolkovém snému
muze napiiklad rozprava o rozpoctu trvat az Ctyfi mésice.

Pro fadné posouzeni rozpoctu by mély mit zakonodarna moc a jeji vybory moZnost nechat rozpocet
prezkoumat nezavislymi experty. Vybory by rovnéz mély mit pfistup ke v§em informacim z ministerstva
financi a rezortnich ministerstev, které jsou pro posouzeni rozpoctu podstatné. V Némecku je rozpoctovy
vybor s jednotlivymi ministerstvy fakticky v trvalém styku prostfednictvim pravidelnych setkani a zprav
o vydajich, jeZ jednotlivd ministerstva podévaji. Takovéto Casté konzultace mezi exekutivou a parlament-
nimi vybory o rozpoctovych politikich a jejich realizaci, které probihaji mimo stresujici prostedi cha-
rakteristické pro diskuze a debaty souvisejici s pfipravou kaZzdoro¢niho rozpoctu, jsou velmi pozitivni.
Poskytuji exekutivé efektivni mechanizmus pro Siroké konzultace tykajici se primétenosti jednotlivych
politik a posiluji schopnosti zdkonodarné moci zkoumat rozpocet a fiskalni politiku vlady.

5. Schvalovdni zdvéreénych cti

V kazdé demokratické zemi se kruh rozpoctovych pravomoci parlamentu uzavird schvialenim zave-

recného tctu a zpravou nejvyssiho kontrolniho tfadu, ktery v fad€ piipadd formalné stvrzuje statni zave-
recny ucet. DileZitym rysem nejvyS$siho kontrolniho ufadu je, Ze je zodpovédny pouze parlamentu, je
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nezéavisly na vladé nebo jinych politickych dtvarech a ma vysokou profesiondlni tiroveii. Role vnéjsiho

auditu a nejvyssiho kontrolniho dfadu je diskutovana v kapitole 14.

C. Rozdéleni kompetenci mezi jednotlivymi trovnémi vlad

Tato kniha je soustfedéna na vydaje na trovni centrdlni statni spravy. Je vSak tfeba vzit v ivahu i nékte-
ré klicové problémy tykajici se fiskdlnich vztahli mezi centralni vladou a nizZ§imi Grovnémi vlady. Jak je
uvedeno v kapitole 1, kazd4 jednotka vlady (centralni vldda, zemé, obec atd.) by méla mit sviij vlastni
rozpocet schvalovany v souladu s ustanovenimi danymi Gstavou nebo zdkonem. Mezi centralnim rozpoc-
tem a rozpocCty nizsich urovni vlady vsak existuji silné vazby. Navic politiky orgdnd niZSich trovni vlady
(déle mistnich vlad) maji v oblasti vydajové, dariové a dluhové vyznamné dopady na celkovy fiskalni
a hospodarsky vykon zemé. Podoba a realizace té€chto politik se proto pfimo tykaji dstfedni vlady, a zejmé-
na ministerstva financi.

1. ,,Fiskdlni federalizmus* — klicové otdzky

Mira pravomoci a rozsah odpovédnosti svéfenych mistnim orgdnim, stanoveni vydaji mistnich orga-
nd a jejich moznosti vypujCovat si a Gpravy tykajici se vybirani pfijml anebo sdileni pfijmd by mély byt
,uSity na miru“ pomériim v dané zemi; zaviseji také na mnoha faktorech politického charakteru.

Z hlediska efektivnosti fikd Oatestv ,teorém decentralizace®, Ze ,,kazda vefejna sluzba by méla byt
poskytovana utvarem fidicim nejmensi mozné geografické izemi, na némzZ mohou byt néklady a ptfinosy
poskytovani sluzby internalizovany* (viz Shah, 1994). V souladu s timto principem by mély zdaiovat,
vydavat penize a vykondvat regulac¢ni funkce niz§i drovné vlady, pokud neexistuji presvédcivé divody
k tomu, aby tyto funkce byly svéfeny trovnim vys$§im. Obdobné je organizovana Evropska unie: ta pfi-
jala obecny princip ,,subsidiarity* k definovani oblasti, ve kterych mohou ¢lenské stity jednat nezavisle,
tj. ve kterych neplati acquis communautaire.

Decentralizace je velice sloZita problematika, a to jak v obecné roving, tak ve vztahu k fizeni vetej-
nych vydaja. Je obecné Zadouci jak z hlediska efektivnosti, tak z hlediska mistni odpovédnosti. Tato kri-
téria museji byt porovnana s jinymi kritérii, jako jsou prostorové externality, dspory plynouci z rozsahu
¢innosti, obecna fiskélni efektivita (napt. velkorysejsi vefejné sluzby poskytované v jedné oblasti budou
lidi motivovat k tomu, aby se tam prest€hovali, a to dokonce i tehdy, kdyZ v této oblasti nejsou pracovni
prilezitosti), spravedlnost mezi regiony a prerozdélovaci zodpovédnost statu. Pii rozd€lovani vydaji mezi
jednotlivé drovné vlady musi byt vzata v ivahu administrativni kapacita mistnich orgédnt a déle s decent-
ralizaci spojené ndklady na administrativu a dodrzovani prfedepsanych postupti. Nemohou byt ignorova-
ny ani politické otazky a v fad€ zemi ani etnické nebo narodnostni problémy.

Uvedenymi otazkami se zabyva literatura vénujici se fiskalnimu federalizmu; poskytuje jak hypote-
tické, tak i skute¢né priklady rozdéleni vydajovych zodpovédnosti®. Uvadi rovnéZ rizné a do urcité miry
vzajemné si protifecici ndzory na Zadouci stupeinl decentralizace. Obecné se pripousti potfeba urcitého
posileni fiskalni decentralizace. Mnozi komentatofi v§ak podtrhuji riziko ztraty kontroly nad vydaji, nards-
tu korupce a neefektivnosti ve vyuzivani zdroju, které mohou z uspéchané anebo prehnané decentraliza-
ce vyplynout, a to dokonce i v piipadech, kdy je tato decentralizace z jinych hledisek odivodnénd (viz
Prudhomme, 1994).

Upravy tykajici se dani a pfijmd by mély byt v souladu s rozd&lovanim vydajii a mély by brat v tGva-
hu otazky efektivnosti pii spravé dani. Tyto Upravy mohou zahrnovat: (1) pridélovani urcitych dani mist-
nim organtim, (2) sdileni dani, (3) rozdé€leni vynosu jedné nebo vice dani mezi mistni organy, (4) nepod-
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minéné dotace nebo transfery z centrdlni trovné, (5) podminéné dotace nebo transfery poskytované za
urcitych podminek nebo pfi dodrZeni urcitych standardll v poskytovani sluzeb a (6) icelové dotace na
vymezené tcely nebo projekty.

2. Obecné principy

At je stupeni decentralizace vhodny pro danou zemi jakykoliv, obecny ramec, jenz urCuje vztahy mezi
ustfednimi a mistnimi orgdny a Gpravy tykajici se rozpoctovych vztahil, by mél byt jasny a zajiStovat efek-
tivni fungovani téchto organti. Vztahy mezi riznymi urovnémi vlady by mél fidit pravni rAmec. Neni vSak
mozné pripravit pro kazdou situaci psany zdkon nebo smlouvu. Pro zajisténi hladkych fiskalnich vztahii
mezi jednotlivymi organy jsou proto dileZité mechanizmy feSeni sporti. Ty mohou pisobit prostfednic-
tvim specializovanych instituci. V. Némecku pfispiva ke koordinaci politik mezi jednotlivymi organy dru-
ha komora parlamentu a zastupci jednotlivych zemi. V mnoha stitech jsou obvyklé specializované odvét-
vové koordina¢ni rady.

Co se tyka transparentnosti a efektivnosti fizeni,

* kazd4 droven vlady by méla mit jasné¢ vymezené odpovédnosti, a to bez ohledu na to, jaké odpo-
védnosti mé exekutiva jako celek. Obecné by nemélo dochézet k prekryvani odpovédnosti; obzvIas-
té problematické jsou dlouhé ,,soub€Zné seznamy* sdilenych odpovédnosti;

* Gpravy tykajici se fiskdlnich vztahi a sdileni pfijmd mezi centralnimi a mistnimi organy by mély byt
stabilni a pfedvidatelné. Mohou byt ¢as od ¢asu ménény, ale nemélo by dochazet ke kazdoro¢nimu
novému dohadovani;

* mistni organy potfebuji mit k dispozici spolehlivy odhad disponibilnich piijma jesté pred zahdjenim
pripravy svych rozpoctii. V nékterych tranzitivnich zemich museji mistni orgény se sestavenim své-
ho vlastniho rozpoctu ¢ekat na dokonceni navrhu rozpoctu dstfedni vlady. Tento nedostatek predvi-
datelnosti je prekazkou jak efektivnosti, tak finan¢niho fizeni na mistni trovni. Bez znalosti o tGrov-
ni zdroju, které jim maji byt prfevedeny, nemohou mistni organy pfizpasobit své vydaje o¢ekdavanym
fiskalnim omezenim. Predikce pfijma by tedy mély byt predavany mistnim orgdniim hned, jakmile
jsou vypracovany, a odhady dotaci mistnim rozpoctim museji byt ptipraveny v prvnich fazich roz-
poctového procesu;

* nezbytné jsou pobidky pro zvySeni efektivnosti poskytovani sluZeb na mistni tirovni. Pokud mistni orga-
ny dosdhnou dspor ve vetejnych vydajich nebo zlepsi vlastni vybér dani, centralni vlada jim Casto sni-
7Zi své dotace. To mlZe na mistni drovni vytvorit zvracené stimuly. ZvaZeno by mélo byt feSeni, kdy by
mistnim orgadniim byl poskytovan podil na vSech usporach, kterych docili zvySenim efektivnosti;

» mohlo by byt Zddouci dohodnout viceleté ,,smlouvy* mezi centralnimi a mistnimi organy, které by se
tykaly jak rozdélovani vydajl, tak usporddani prijmi (sdileni dani, dotace atd.). Tyto dohody by moh-
ly, pokud by to bylo namisté, zahrnovat minimélni standardy pro sluzby poskytované mistnimi organy.
Meély by transparentnim zptisobem definovat vztahy a stanovit postupy tykajici se dohledu a kontroly;

* obecny zdkon by mél pro mistni orgény stanovit standardni icetni a rozpoctova pravidla.

Co se tyka kontroly vydajl a strategické alokace zdrojd,

* fiskdlni cile by mély byt stanoveny ve vztahu ke v§em vydajiim vladniho sektoru (viz kapitola 5);
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* rozd€lovani piijmt by mélo probihat pIn¢ v souladu s rozdélovanim vydaji. Mistnim orgdniim by
mély byt pridéleny dostate¢né zdroje tak, aby mohly plnit své povinnosti. Jsou-li na mistni organy
prevadény nové povinnosti nebo kompetence, mély by jim byt poskytnuty dodatecné financni pro-
sttedky. Naopak jsou-li mistni organy nékterych povinnosti nebo kompetenci zbaveny, mély by jim
byt transfery odpovidajicim zplisobem kraceny;

prenaseni fiskdlniho deficitu na niZsi arovné vlady by nemélo byt dovoleno (vyhnout se tomuto pro-
blému by mélo pomoci definovani fiskalnich cila pro cely vladni sektor). Pfi vyrovnavani svého roz-
poctu by se centralni vlaida méla vyhnout presouvani svych finan¢nich problémi na mistni organy
realizovanému pomoci skrtl v pfisluSnych transferech nebo pomoci nekompenzovaného zvyseni roz-
poctovanych vydaji. Pokud by tak naopak ucinila, vedlo by to bud k tomu, Ze by se nezménily cel-
kové poZzadavky na vypujcky vladniho sektoru, anebo k tomu, Ze by doSlo k vytvafeni nedoplatk;

pro kontrolu zadluZovéani mistnich orgénd je nutny zvlaStni mechanizmus (viz ¢ast 3 niZe);

pro ptipady, kdy mistni orgdny pfeCerpaji rozpocet nebo nahromadi nedoplatky, by mél zakon sta-
novovat sankce nebo mimoradna opatfeni. Mistni organy by napfiklad mohly byt pfinuceny Skrtat
vydaje nebo zvysit dané anebo by mistni rozpocty mohly byt na omezenou dobu az do stabilizace
situace predany do spravy vlady centrilni;

zasadni duleZitost ma zdravy systém vykaznictvi a Gcetnictvi. Finan¢ni operace mistnich rozpodti
by mély byt konsolidovany s operacemi centrdlni vlady. Systém provadéni rozpoctu, interni (mana-
Zerské) kontroly a interniho auditu platny pro mistni organy by mél byt obdobny systému vlady cent-
ralni. V idedlnim ptipadé by mél byt regulovan ministerstvem financi;

pro ucely analyzy politik (stejné€ jako stanoveni cild na drovni celého vladniho sektoru) je nezbytné
konsolidovat vydaje riznych drovni vlady. V mnoha zemich by bylo velmi obtizné zjistit, kolik se
vynaklada na klicové funkce, jako je napfiklad vzdélani a zdravotnictvi, pouze na zakladé uctl cent-
ralni vlady. K tomuto tcelu by mély mistni organy a centralni vlada mit spolecnou funkéni a eko-
nomickou klasifikaci vydajii zaloZzenou na mezinarodnich standardech (viz kapitola 4).

3. Kontrola zadluZovdni mistnich orgdnii'°

Jak je rozebrano v kapitole 5, fiskalni cile, jako jsou napfiklad celkovy vefejny prebytek nebo deficit
a pozadavky na Cisté vefejné zadluZeni, by mély byt stanoveny pro cely vladni sektor. Centrdlni vlada
muze fidit svij deficit pfi pfipravé rozpoctu a pak pifimo pomoci procedur, které jsou stanoveny pro kon-
trolu plnéni rozpoctu. Vzhledem k tomu, Ze mistni orgdny maji své vlastni rozpocty, potiebuje obvykle
centralni vlada pro kontrolu kazdého deficitu, ktery vyvolaji mistni organy, zvlastni nastroj. Podle stupné
decentralizace spocivaji tyto nastroje v dotacnich mechanizmech, fiskélnich cilech stanovenych zdkonem
a primé kontrole zadluZovéani. U¢inn&j$im nastrojem je kontrola zadluZovéni; zajistuje, aby &isté zadlu-
Zovani, a tudiZ i deficit pokladnich operaci, byly v souladu s fiskalnimi cili.

Mnoho ¢lenskych zemi EU pfijalo ,,zlaté pravidlo®, které omezuje zadluZovani mistnich organt pou-
ze na zadluZovani z titulu investic (napf. Némecko). Nadto nékteré ¢lenské zemé EU kromé ,,zlatého pra-
vidla® vytvofily i dalsi kontroly zadluZovani (napf. Velka Britanie). Nékteré zemé dovoluji kratkodobé
zadluZeni z diivodu zajisténi likvidity, ale obecné stanovi, Ze tento dluh musi byt splacen do konce kaz-
dého fiskalniho roku.

V tranzitivnich zemich stupeti rozvoje finan¢nich trhi a slabost systému vetejné informovanosti cent-
ralni vladé nedovoluji, aby se pfi kontrole dluhovych politik mistnich organi spoléhala pouze na discip-
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linujici roli trhd. Zlaté pravidlo je pro mistni rozpocty obecné Zadouci, avSak k tomu, aby bylo zajiSténo
dodrZovani fiskalnich cild, mohou byt potfebné i dodatecné kontroly nebo dodatecna pravidla.

Piimé kontroly vyptijcovani si mohou mit rizné formy — napfiklad ro¢ni stropy zadluZeni, pfedbézné
schvalovani jednotlivych vyptijéek anebo centralizace veskerych dluhovych operaci mistnich rozpocti pro-
stfednictvim ministerstva financi nebo centrdlni banky anebo obou téchto orgdnil. Pfi vytvareni procedur
kontroly zadluZovani mistnich orgénti je tfeba vzit v ivahu dvé okolnosti. Za prvé, cil posileni decentrali-
zace a odstrafiovani byrokratickych procedur hovoii pro vytvoreni systému, ktery by — alesponi pro tuzem-
ské vypijcky — spocival spiSe na obecnych pravidlech platicich pro mistni orgdny nez na predbézné kon-
trole jednotlivych operaci organem tstfednim. Za druhé, pravidla by méla byt vytvorena takovym zpisobem,
aby se predeSlo vytvéareni cest pro jejich obchdzeni, jako je napiiklad chybna klasifikace vydaji anebo
vytvareni ad hoc fondd pro vypujcky!!. Mohou byt napfiklad zaloZena na poméru soucasné a piedpokla-
dané trovné dluhu ve vztahu k piijmim. Nékteré zemée stanovi detailni kritéria, jejichZ splnéni je podmin-
kou toho, aby si mistni organy smé&ly vypijcit'2. Tato kritéria jsou zaloZena na rozumnosti politik a na admi-
nistrativnich procedurach a na povaze projekti, které mohou byt prostiednictvim vyptjcek financovany.

Ve vztahu k externimu zadluZovéni je centrdlni koordinace zahrani¢ni dluhové politiky nutnd. V Gva-
hu musi byt bran jeho vliv na platebni bilanci. Vstupy na zahrani¢ni kapitalové trhy a jednani s meziné-
rodnimi finan¢nimi institucemi museji byt koordinovany. Navic i zahrani¢ni véfitelé, pijcuji-li mistnim
organiim, vyZaduji obvykle explicitni nebo implicitni garanci centralni vlady. Proto by — jako minimalni
pozadavek — vypuajcky mistnich organil v zahrani¢i mély byt v souladu s podminkami stanovenymi cent-
ralni vladou.

D. Pravni ramec
1. Slozky prdavniho rdmce

Pravni ramec pro rozpoctovy proces tykajici se vefejnych rozpoctil je vytvaren nékolika tirovnémi: usta-
vou, rozpo¢tovymi pravidly jednotlivych drovni vlad a s nimi spojenymi zdkony (napf. o Ucetnictvi, o fize-
ni vefejného dluhu, o fizeni statni pokladny, o finan¢ni kontrole, o vnéjSim auditu a o financovani mistnich
orgéni), roénim zdkonem o rozpoctu a dodate¢nymi rozpocty a dale finan¢nimi vyhlaSkami a pokyny.

Ustava v zdsadé pojedniva o nejobecngjSich principech vefejnych financi. Zahrnuje napiiklad:
(1) pozadavek, aby vSechny vefejné prostfedky prosly vefejnymi rozpocty a nemohly byt pouzity bez svo-
leni zakonodarné moci, (2) financni vztahy mezi centrdlni a mistni drovni vlady a (3) rozdéleni pravomoci
v rozpoctovém procesu mezi moci zdkonodarnou a vykonnou. Pokud tyto principy nejsou vyjasnény usta-
vou, mél by je fesit zdkon o rozpoctovych pravidlech.

Zakon o rozpoc¢tovych pravidlech'® poskytuje nezbytny pravni zaklad pro vechny kli¢ové tlohy a vzta-
hy popsané v této kapitole a dile zavazné principy pro fizeni rozpoctu a pro jeho audit. V nékterych zemich
(napt. v USA) jsou tyto fiskalni postupy namisto jednim zdkonem o rozpoctovych pravidlech fizeny zako-
ny nékolika, které se tykaji jednotlivych zvlaStnich oblasti. Velk4 Britdnie a nékolik dalSich zemi s prav-
nim systémem zaloZenym na britské tradici common law maji fadu finan¢nich predpist a ti¢etnich smér-
nic, ale nemaji zakon o rozpoctovych pravidlech. Siln€ se spoléhaji na zavedenou uredni praxi a parlamentni
procedury coby zaklad rozpoctového procesu. Naproti tomu zemé, které vychazeji z fimského prava, jako
napt. Francie, Némecko a Itdlie, Siroce kodifikovaly své pravni rdmce a sva rozpoctova pravidla. Tranzi-
tivni zemé€ se na svou predchozi ufedni a pravni praxi spoléhat nemohou a museji pro fiskalni postupy
zavést zavazna pravidla. Mé€ly by proto zvolit druhy z uvedenych postupl a vymezit své fiskalni postupy
zdkonem o rozpoctovych pravidlech, ktery by vyhovoval nejvy$§im soucasnym standardtim.
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Tranzitivni zemé& mohou zékon o rozpoctovych pravidlech s tspéchem pouZit k feSeni nékterych sla-
bych mist v fizeni a kontrole rozpoctu. Naptiklad ve vztahu k centrdlni vladé by tento zdkon mél resit
nasledujici otazky: (1) rozsah zvlastnich pravomoci a opravnéni svéfenych ministerstvu financi, které Cas-
to nebyvaji dostate¢né vymezeny, (2) vymezeni tlohy moci zdkonodarné a moci vykonné a (3) tpravy
tykajici se provadéni roc¢nich zakont o rozpoctu.

Ve vztahu k mistnim organiim je vhodné dat prednost takové Gpravé otazek mistnich rozpocta ohled-
né rozde€leni pravomoci tykajicich se dani a vydaja, kterd by byla stanovena ve zvlastnim zakoné. Usta-
noveni zdkona o rozpoc¢tovych pravidlech se mohou soustiedit na kontrolu vypiijcek a na pozadavky tyka-
jici se vykaznictvi. V nékterych zemich byvalého Sovétského svazu zahrnuje zdkon o rozpoctovych
pravidlech podrobna ustanoveni tykajici se ptipravy rozpoctl oblasti a okrest a jejich konsolidace do stat-
niho rozpoctu. V praxi jsou vsak tyto trovné vlady spiSe dekoncentrované ttvary neZ mistni samosprav-
né jednotky.

V zavislosti na pravnich tradicich uvadéji nékteré zemé méné podrobnosti v zdkoné o rozpoctovych
pravidlech a vice v provadécich predpisech a tfednich postupech, v jinych zemich je tomu naopak. Obec-
né je vhodné&jsi omezit zakon o rozpocétovych pravidlech na klicova dlouhodobé dtilezita ustanoveni a dal-
§i pravidla definovat v provadécich predpisech a metodickych pfedpisech, které mohou byt pfi zméné okol-
nosti snaze upraveny. Zakladni ustanoveni, kterd musi rozpoctova legislativa obsahovat, jsou rozebrana
niZe. Obecné vSak jejich pokryti zdkonem o rozpoctovych pravidlech na stran€ jedné a provadécimi pred-
pisy na strané druhé a mira podrobnosti zahrnutych do zdkona o rozpoctovych pravidlech museji byt defi-
novany v souladu s obvyklou nirodni praxi.

2. Zdkladni ustanoveni rozpoctové legislativy'

Schéma 2.1 shrnuje hlavni prvky zdkona o rozpoctovych pravidlech. Ty mohou byt rozdéleny do tfi
hlavnich oblasti: obecné principy, otadzky tykajici se pfipravy rozpoctu a otazky tykajici se plnéni rozpoc-
tu a auditu. Aby bylo zajiSténo obecné pochopeni rozpoctovych principil, mél by zakon o rozpoctovych
pravidlech obsahovat oddil, v némz by byly definovany pouZité terminy a pojmy.

a) Zdkladni principy

Zakonem o rozpoctovych pravidlech by mély byt jasné deklarovany principy jednotnosti a univerza-
lity. Princip jednotnosti vyZaduje, aby pfijmy i vydaje byly pfedkladdny v jednom dokumentu, princip
univerzality pak vyZaduje, aby byly v tomto dokumentu pfedkladidny vSechny pfijmy a vydaje. Oba tyto
principy maji pro strategické vyuZzivani zdroja a fiskalni disciplinu zdsadni vyznam.

Zakon o rozpoctovych pravidlech by mél rovnéz:

* vymezit UCty stitu, na néZ museji byt ukladany vSechny vetejné prostfedky, a ucty, z nichZ lze hra-
dit — se souhlasem parlamentu — vydaje. VSechny ptijmy statu by mély byt poukazovany bud na jedi-
ny Ucet, anebo na Gty pod jednotnou gesci (ministerstvo financi/statni pokladna). Sprava nékterych
uctl nebo poductit miiZe byt timto gestorem svéfena vydajovym ministerstviim, ov§em za piisnych
podminek specifikovanych finan¢nimi predpisy. Pravidelné museji byt sestavovany konsolidované
finan¢ni vykazy;

* omezit vytvafeni zvlaStnich nebo mimorozpoctovych fondd pouze na vyjimecné pfipady povolené
zvldstnim statutem a stanovit, Ze vydaje a prijmy téchto fondd jsou zahrnovany do rozpoctu a pied-
kladany v souladu se standardni klasifikaci spolecné s prislusnymi finan¢nimi vykazy.



78

Rizeni verejnych vydaji — odborna piirucka pro tranzitivni zemé

Schéma 2.1 HLAVNI PRVKY ZAKONA O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLECH

systému

Obecné principy
* Principy dobrého rozpoctovani — fiskalni disciplina,
alokacni efektivnost, nakladova efektivnost
* Pojmy a definice
* Rozsah rozpoctu — komplexnost
» Otazky ucetnictvi a klasifikace
* Schvalené vydaje a platebni limity
» Zodpovédnost rozpoctovych instituci
* Vztahy k ostatnim zakontim z oblasti vefejnych financi
* Pravomoci ministerstva financi pfi regulaci rozpoctového

Priprava rozpoctu
* Rozpoctovy kalendar
* Vicelety rdmec
* Stanoveni vychozich rozpoctovych
stropu na jafe
* Rozpoctovy dopis ministra financi
* Integrované postupy pro bézné
1 kapitalové vydaje
* Analyza poZzadavkid na rozpocet
* Pfiprava navrhu zédkona o rozpoctu
* PredloZeni parlamentu
* Obsah rozpoctovych dokumenti
* Pravidla pro dodatecné rozpocty

Plnéni rozpoctu a audit
* Funkce statni pokladny/fizeni pokladnich operaci
* Vydajové limity v rdmci roku
* Vnitini kontrola a vnitfni audit
* Sankce a postupy pfi nedodrZzovani rozpoctu
* Analyza fiskalnich dopadii
* Zprava o plnéni rozpoctu ke konci roku
* Procedury vné&jsi kontroly
» Rizeni statnich dluhi, fiskdlnich rizik a poten-
cidlnich zavazka

* Fiskalni pravidla pro mimorozpoctové fondy
a mistni organy

b) Rozpoctovd klasifikace a definice rozpoctového schodku/prebytku

Zakon o rozpoctovych pravidlech by mél stanovit, Ze klasifikace ptijmi, vydaji a financujicich trans-
akci a zpasob ucetnictvi jsou stanoveny predpisy, které jsou v gesci ministra financi (viz také odstavec k).
V zajmu upevnéni své role z hlediska makroekonomickych politik by mél rozpocet poskytovat jasny obraz
fiskalni situace zaloZeny na jasnych analytickych definicich. K tomuto tcelu by zakon o rozpoctovych

pravidlech mél obsahovat:

» definice hlavnich poloZek pfijmi a vydaji, které maji byt zahrnuty do odhadid (napfiklad danové pii-
jmy museji byt odd€leny od nedanovych pfijmi a splaceni jistiny dluhu od splaceni trokt);

¢ definice schodku/prebytku. V zemich usilujicich o vstup do Evropské unie by mél byt deficit defi-
novan nejlépe podle standardit EU (ESA95). Skutec¢nost, Ze plijcky poskytnuté vladou jsou pfi pro-
poctu schodku ,,pod ¢arou®, neznamena, Ze by nemély byt rozpoctovény;
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* ustanoveni pfikazujici, Ze limit schodku musi byt vyslovné uveden v ro¢nim zédkon¢ o statnim roz-
poctu (nebo v zdkoné o dotacich).

¢) Pravomoci ministerstva financi v oblasti Fizeni rozpoctu

Jak bylo fe¢eno vyse, musi mit ministerstvo financi dostate¢né pravomoci a dostatecné kvalifikované
zaméstnance k tomu, aby mohlo vykonévat své funkce. Financ¢ni legislativa by tedy méla stanovit, Ze
ministr financi odpovida za:

* dohled nad pripravou ro¢niho rozpoctu, nad v§emi bankovnimi dcty statu, nad piijmy a vydaji fon-
dd, nad vSemi pohleddvkami a zdvazky na centrdlni Grovni a Ze podepisuje veskeré ptijcky a vypuljc-
ky statu,

» zabezpeceni toho, Ze vydaje a navrhované financovani jsou usmérfiovany v ramci limitli stanove-
nych ro¢nim zdkonem o rozpoctu,

* prezkouméni vSech navrhi na vydaje nebo financovéni a za formulaci doporuceni v danych vécech
pred schvalovianim v zdkonodéarnych orgdnech,

e vazani vydaja (se souhlasem vlady), pokud objem vybranych prijmi nepostacuje ke kryti vydaja,
ydaj Y), p ] y ych prij p ] yu vyda)

* vyzadovani informaci a vykazl tykajicich se vSech operaci s vefejnymi prostiedky (dokonce i teh-
dy, jsou-li vytvofeny mimo radmec rozpoctu).

d) Vydajové polozky rozpoctu

Zakon o rozpoctovych pravidlech a dalsi finan¢ni predpisy museji urcit zptsob schvalovani vyuziti
vefejnych prostiedkd. Mély by obsahovat ustanoveni tykajici se nasledujicich oblasti:

* stupné volnosti vykonné moci pfi pfesouvani prostfedkil mezi rozpoctovymi tituly nebo pravidla pro
pfesuny mezi rozpo¢tovymi polozkami. Jak bylo zminé&no vySe, hranice mezi sférami odpovédnos-
ti moci vykonné a moci zdkonodérné je definovana bud zdkonem o dotacich oddélenym od rozpoc-
tu, anebo pravidly urCujicimi stupen volnosti vykonné moci v ménéni rozpoctu piesouvanim pro-
sttedkll mezi kapitolami, pfipadné obé€ma zplsoby. Zikon o rozpoctovych pravidlech muze
poskytnout vykonné moci urcity stupen flexibility pro provadéni transfert mezi polozkami nebo
kapitolami, ale tato flexibilita by méla byt fadné vymezena tak, aby se ve fazi realizace rozpoctu
predeslo zménam cilt jednotlivych politik, které jsou jasné stanoveny schvalenym rozpoc&tem. Uro-
vei flexibility by ve zna¢né mife méla zaviset na stupni agregace polozek;

* schvélené vydaje jsou vydajovymi limity na bazi plateb pro icely stanovené v ro¢nim zakoné o roz-
poctu. Mohou vsak existovat zvlastni ustanoveni ke kryti urcitych povinnych vydaji, jako je obslu-
ha dluhu, nebo pro vlastnické fondy spojené s prodejem zboZi a sluzeb;

* Casovy limit, ve kterém mohou jednotlivé orgdny penize utratit; ten by mél obecné koncit na konci
rozpoctového roku. V zemich s dobrou fiskélni disciplinou 1ze uvazovat o pievodu investi¢nich vyda-
jb a piipadné malé Casti béZnych vydajii do nasledujiciho obdobi. To je ku prospéchu efektivni alo-
kace zdrojl. V téchto ptipadech ovSem musi financni predpis upfesnit pravidla, kterd k prevodu
zmociuji; tento pfedpis by mél byt predkladan k pfedbéZnému schvaleni ministerstvu financi (viz
kapitola 7);
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* rezervy nanepiedvidané vydaje zahrnuté do rozpoctu, které mohou pokryvat naléhavé vydaje, nepted-
vidané vydaje anebo zvyseni narokll. Mély by byt pouZivany pfi dodrZeni piisnych podminek a jejich
pouziti by mélo byt v plném rozsahu oznamovano parlamentu. Jejich vySe by méla byt omezena na
maly podil celkovych vydaji. Mély by byt vynakladany (anebo pfislusné prostfedky prevadény do
jiné polozky) v gesci ministerstva financi;

* zvlastni ustanoveni pro rozpoctovani a kontrolu utajovanych ¢innosti statu;
* zv1aStni ustanoveni pro zajiSté€ni pokraCovani normdlnich ¢innosti stitu, pokud nebyl ro¢ni zdkon
o rozpoctu schvélen parlamentem pred za¢4dtkem rozpoctového roku (stanovena miZe byt napft. jed-

na dvanéctina rozpoctovanych vydajh lofiského roku na mésic);

* ustanoveni pro fizeni zavazka sméfujicich do budoucnosti pomoci ,,opravnéni k prijeti zdvazkt smé-
fujicich do budoucnosti, pokud jsou takova opravnéni zahrnuta do rozpoctu.

e) Prijmy

Pravo statu vybirat pfijmy (dané, pokuty, rizné poplatky) by mélo byt dano zakonem. V fadé¢ zemi
jsou tato prava stanovena ro¢nim zdkonem o rozpoctu. Zakon o rozpoctovych pravidlech by mél obsaho-
vat ustanoveni, Ze zdvazek vici statu nebude prominut bez vyslovného nebo delegovaného svoleni minist-

ra financi. Ministr financi by mél o té€chto daflovych vydajich podavat zpravu parlamentu a tyto vydaje by
mély byt podrobeny auditu.

f) Predkldddni rozpoctu parlamentu a postup pri jeho schvalovdni

Zékon o rozpoctovych pravidlech a dal$i finan¢ni predpisy by mély stanovit:

¢ lhiitu, ve které musi vykonna moc pfedloZit ndvrh rozpoctu parlamentu;

* lThitu, ve které musi parlament rozpocet schvilit;

» zdkladni poZadavky tykajici se formy a obsahu rozpoctu;

* poZadavky na stanoveni fiskalnich cil (napf. procento deficitu a dluhu) pro rozpoctovy rok;

* pozadavky na pfedloZeni sttednédobé makroekonomické strategie vlady a cili jeji hospodaiské poli-
tiky souCasné s rozpoc¢tem. Tyto dokumenty potvrzuji politické zavazky vlady, ale nemaji zdvazny
charakter zdkona. Vzhledem k obtiZnosti navrZeni realistického a udrZitelného cile bude stanoveni
sttednédobych limitd deficitu rozpoétu zdkonem ve vétsSiné zemi obtizné (viz Allan, 1994);

* ustanoveni upravujici parlamentni rozpravy a pravomoci parlamentu rozpocet ménit;

* ustanoveni urcujici, Ze rozhodnuti zdkonodarného organu nebo exekutivni rozhodnuti, ktera zvySu-
ji vydaje, nabyvaji a¢innosti pouze tehdy, jsou-li tyto vydaje zahrnuty do schvéileného rozpoctu nebo
jeho doprovodnych dokument;

* ustanoveni tykajici se predkladani dodatecnych rozpocti. Jak je diskutovano v kapitole 6, mél by
byt pocet zmén v rozpoctu v priubéhu fiskalniho roku velice omezeny. Pokud je za vyjime¢nych okol-

nosti vlada nucena provést zménu rozpoctu, mél by byt tento revidovany rozpocet v urcené lhité
predloZen ke schvéleni parlamentu.
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g) Priprava rozpoctu

Jak bylo feceno vyse, ministerstvo financi by mélo mit pravomoci ke koordinaci pfipravy rozpoctu.
Formulace pozadavkil na rozpocet ze strany vydajovych orgdnt by méla byt zaloZena na seznamech prio-
rit vladnich politik a cila fiskalni politiky a na podrobnych vychodiscich a pokynech vydavanych minis-
terstvem financi vZdy na jafe coby ,,rozpoctovy dopis®. Zakon o rozpoctovych pravidlech by mél zavazat
rezortni ministerstva k tomu, aby smérnice a pokyny, které jsou formulovany ministerstvem financi v tom-
to rozpoctovém dopise, dodrZovaly. Ministerstvo financi by mélo mit pravomoci ke stanoveni smérnic pro
vyhodnocovani investi¢nich programil v rdmci celkovych rozpoctovych priorit. Dotace poskytované ze
statniho rozpoctu vefejnym podnikim by mély byt pfedmétem zvlaStnich smérnic. Finan¢ni pfedpisy by
rovnéZ mély obsahovat terminy pro predkladani rozpoctu parlamentu (viz odstavec f vyse).

h) Realizace rozpoctu
Ve vztahu k plnéni rozpoctu by zdkon o rozpoctovych pravidlech mél obsahovat nasledujici ustano-
veni (z nichZ né€ktera daji ministru — nebo ministerstvu — financi zmocnéni vydavat podrobnéjsi predpisy

k otazkdm, jeZ se tykaji financniho fizeni vefejnych prostredki):

* ustanoveni, Ze ministerstvo nemuize provést vydaj bez opravnéni vydaného ministrem financi (napf.
rozvrzeni vydajovych poloZek, pland plnéni rozpoctu, platebniho opravnéni atd.),

* pozadavky na plnéni rozpoctu a stanoveni vydajovych limitd na bazi plateb v rdmci roku,

* ustanoveni zmocinujici ministerstvo financi k vydani predpisq, jez se tykaji pfevodd mezi rozpocto-
vymi tituly v rdmci téZe poloZzky nebo kapitoly, a pravomoci rezortnich ministerstev na jedné stra-
né a ministerstva financi na stran¢ druhé k povolovani téchto prevodd,

* ustanoveni uklddajici ministru financi povinnost informovat prostfednictvim vladdy parlament
o jakychkoliv vét§ich zménach, které byly provedeny v rozpoctu, a rovnéZ povinnost informovat tak-
to parlament, pokud je jasné, Ze za realizovanych politik a hospodarskych podminek je pravdépo-

dobné, Ze stanoveny deficit bude prekrocen,

* ustanoveni ukladajici, aby zpravy o sledovani vydajd, ptijma a dluhu statniho rozpoctu a mistnich
rozpoctl byly vydavany mésicné a pfipravovany podle smérnic vydanych ministerstvem financi,

* ustanoveni, které ministru financi uklada predkladat parlamentu pololetni zpravu o plnéni rozpoctu,

* postupy pii vazani vydaji (viz odstavec c) vyse),

* ustanoveni definujici zodpovédnost statni pokladny za finan¢ni realizaci rozpoctu,

* ustanoveni definujici odpovédnosti vnitini kontroly, zejména v oblasti zajiSténi dodrZovani oprav-
néni, jeZ se tykaji rozpoctu a pfedpisti o vefejnych zakazkach a dale pfedchazeni zneuZivani pro-

stfedktl a Spatného hospodareni s aktivy,

e ustanoveni o vnitini kontrole.
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i) Vlddni vypujcky a poskytovdni zdruk

V oblasti vladnich vypijcek a poskytovani zaruk by zdkon o rozpoctovych pravidlech mél obsahovat
nasledujici ustanoveni:

* Pouze ministr financi ma opravnéni si vyplij¢ovat a poskytovat zaruky. Ostatni ministfi nejsou oprav-
néni jednat o vypijckach, pokud k tomu nemaji od ministra financi mandét.

* Vyptijcky mohou byt sjedndvany pouze na ¢astky nepresahujici rdmec financnich limitd stanove-
nych ro¢nim zédkonem o rozpoctu.

* Vlada miiZe prostfednictvim ministra financi poskytovat ziruky za dluh soukromych nebo vefejnych
spole€nosti, a to za urcitych podminek, jako jsou napt.: (1) zaruky nebo ro¢ni strop pro zaruky muse-
ji byt schvaleny parlamentem; (2) vSechny zéaruky jsou predkladdny parlamentu a zvefejiiovany
v ufednim véstniku; (3) moZné zavazky splatné v daném financ¢nim roce jsou vykazovany jako pfi-
loha k ro¢nim odhaddm a do odhadt je zahrnovéana rezervni poloZzka k pokryti moZnych ztrat a (4)
ministerstvo financi vede registr vSech potencidlnich zavazka statu.

* Stat neruci za dluh svych autonomnich jednotek s vyjimkou vypuajcek, za néZ poskytl zaruku, nebo
castek, které je povinen vyplacet ze zakona.

* Prisna pravidla pro kontrolu vyptj¢ek na mistni Grovni.

J) Bankovni a financni aktiva

Ministr financi by mél byt odpovédny za zakladani a ruSeni vSech bankovnich uctd ustfedni vlady
a déle bud ptimo za provadéni operaci na téchto ictech, anebo za dohled nad t€émito operacemi.

k) Financni zprdvy a audit financnich operact

Ministr financi by mél pfipravovat prisluSné zpravy a predklidat finan¢ni dokumenty organu vnéjsi-
ho auditu, obvykle nejvys§imu kontrolnimu ufadu. Do zdkona o rozpoctovych pravidlech by méla byt
zahrnuta nésledujici ustanoveni:

* Ministerstvo financi je povinno pfipravit konsolidovany vykaz o finan¢ni pozici stitu a vykazy za
kazdy z centrélnich statnich financnich fondd za dany finan¢ni rok. Pfipravované vykazy by mély
obsahovat minimalné: (1) financni pozici na zacatku a na konci roku, (2) pfijmy a vydaje (ve srov-
nani s rozpoctovanymi), (3) vypijcky v daném roce a celkové vypijcky k danému datu, (4) poten-
cialni zavazky podle stavu ke konci roku, (5) mimoradna opatfeni, ke kterym se v priibéhu roku pfi-
stoupilo, a (6) srovnatelna vysledna Cisla za pfedchozi finan¢ni rok.

* Nejvyssi kontrolni tfad je nezavisly na vykonné moci a zodpovédny za audit vesSkerych vefejnych
prostredkd, aktiv, acth a dalSich finan¢nich zdznamu.

* Statni pokladna je povinna predklddat dva mésice po ukonceni rozpoctového roku Nejvyssimu kon-
trolnimu Uradu zavéreCny ucet.

Y,

* Nejvyssi kontrolni tfad je povinen vydat v urené dobé kontrolni zpravu o stitnich finan¢nich vykazech.
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* Ministr financi musi predloZit parlamentu ro¢ni finan¢ni zpravu spolecné s kontrolni zpravou.

* Zpusob ucetnictvi je predepsan predpisy v gesci ministra financi. Nejvyssi kontrolni tfad by v dohodé
s ministerstvem financi mél stanovit oficidlni ti¢etni postupy pro pfipravu statnich finan¢nich vykaza.

* Ministerstvo financi stanovi pro ministerstva a organizace zavislé na stitnim rozpoctu poZadavky
tykajici se ro¢nich financ¢nich vykazl a operativnich hlaseni.

) Odpovednost a sankce

Do zékona o rozpoctovych pravidlech by mél byt zahrnut obecny oddil tykajici se odpovédnosti a sank-
ci, jenZ by vyZadoval dodrzovani ustanoveni zdkona o rozpoctovych pravidlech a ro¢nich zédkont o roz-
poctu. Tento oddil by mél jasné definovat pfisluSnou zodpoveédnost rezortnich ministerstev a ministerstva
financi pii zajisfovani dodrZovani zakona.

Predpisy by mély uloZit stitnim tGfednikiim povinnost hlésit podezieni z nezdkonného jednéni a sta-
novit odstupniovany soubor administrativnich postihil za naruseni rozpoctové legislativy. Aby byl systém
sankci prakticky vyuzitelny, musi odpovidat mife zneuziti. V nékterych tranzitivnich zemich pokryva
systém sankci pouze ,trestné Cinnosti, a je tudiz t€Zko pouzitelny v pfipadé méné vaznych precind.

m) Mistni vrovné viddy

Podrobnd ustanoveni tykajici se rozpoctového procesu a postupti finan¢niho fizeni na jednotlivych
mistnich urovnich vlady a na druhé strané casto sloZité fiskalni vztahy mezi dstfedni drovni a trovnémi
mistnimi je tfeba popsat ve zvlastnich pravnich aktech. Presto vSak zakon o rozpoctovych pravidlech by
mél obsahovat ustanoveni o:

» zékladnich principech financniho fizeni, vnitini a vnéjsi kontroly a o upravé sdileni prijmi, pokud
existuje,

* omezeni vypujcek,

* metodikach a klasifikaci rozpoctového tcetnictvi tak, aby byly provdzané a spole¢né pro vsechny
urovné vlady.

n) Definice jednotek stdtu

Rozpoctova legislativa by méla definovat rozdil mezi organy, které vykonavaji funkce na centralni
urovni vlady (organizace centralni vlady), a témi, které plisobi nezavisle (organizace vetejného sektoru).
Méla by definovat rtizné tfidy rozpoctovych instituci, organizaci a podnikd, pravomoci k jejich zfizovani
a ruSeni a pravidla pro finan¢ni fizeni a kontrolu subjektii v ramci kazdé z téchto tiid.

0) Problematika rozpoctu EU

V kandidétskych zemich je nezbytné vytvorit pravni zdkladnu pro fizeni a kontrolu finan¢nich tok
mezi rozpoétem zemé a rozpoctem EU, pro fungovani Narodniho fondu®* a pro rozd&leni pravomoci, jez
vyplyvaji z Memoranda o porozuméni mezi prisluSnymi zemémi a Evropskou komisi. Pravni rdmec by
mél stanovit, Ze veskeré vydaje z Narodniho fondu jsou zahrnuty do rozpoctu v souladu se standardni kla-
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sifikaci a jsou pfedmétem stejného zkoumani a kontroly jako jiné vydaje. Ve vSech ¢lenskych zemich EU
jsou rozpoctové toky ve vztahu k EU timto zpisobem plné€ integroviny do narodniho rozpoctu.
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10.

11.

12.

13.

14.

1.*

POZNAMKY

. Pfevzato z vétsi ¢asti od O’ Toole (1997). Vyraz ,,ministerstvo financi®, jak je pouZzivan v této kapitole, se rovnéz

miZe vztahovat k pravomocim a kompetencim ministerstva financi v rdmci exekutivni ¢asti stitu a ve vztahu
k parlamentu. Tyto pravomoci jsou vyjadieny jak ve formalnich pravidlech a postupech, tak v neformalnich nor-
mach chovani a kulturnich tradicich, které se mohou mezi jednotlivymi zemémi vyrazné liSit. Nékteré tradice
a pravni systémy priznéavaji veSkeré pravomoci osobné ministru financi; v jinych zemich vykonava urcité pravo-
moci a kompetence samo ministerstvo svym jménem.

. V jednotlivych zemich zahrnuje ,,centrum vladni moci* i tfad prezidenta a Gfad vlady nebo urad premiéra.

.V této knize je pojem ,.kabinet ministri* pouZivan k oznaceni skupiny ministrd, které pfedseda premiér a ktera

se pravidelné schazi k projednavani politiky vlady. Synonymy jsou ,.kabinet”, ,rada ministrd* a ,,vlada“.

. Napfiklad ve Francii plni tuto Glohu Generalni sekretaridt vlady, ve Velké Britanii Utad vlady.
. Ahmad, Kennedy a Klering (1995)

. Viz diskuzi v Alesinovi a Perottim (1996).

. tfidéni Krafchika a Wehnera (1998)

. Viz von Hagen a Harden (1996), von Hagen (1992), Milesi-Ferretti (1996).

Viz napt. Shah (1994) a Ter-Minassian (1997).

Viz Ter-Minassian (1997).

V Ciné mistni organy ze zdkona nesmé&ji hospodafit s deficitem nebo si plijéovat od mistnich pobocek Cinské
lidové banky. Mistni orgény si vSak pdjcuji nepiimo, a to predevsim tak, Ze zakladaji financni spoleCnosti, které
si pijcuji na financovani vydaji mistnich organil. Viz Ahmad v Ter-Minassian (1997).

Napftiklad Korea; viz Chu a Norregaard v Ter-Minassian (1997).

V nékterych zemich (napf. ve Francii) maji zakony typu zakona o rozpoctovych pravidlech zvlastni dstavni sta-
tus, jinde je jejich status obdobny jako u ostatnich zdkont.

Viz Allan (1994).
POZNAMKY CESKE REDAKCE

,Centrum vlady* miZe byt Ceském kontextu pojmove ne zcela jasny vyraz. V kazdém statu je konkrétni vyznam
specificky, protoZe zavisi na usporadani té které zemé. Napt. v Rakousku to je kancléfstvi, jinde urad vlady, ale
vybaveny odlisnymi funkcemi, neZ je tomu v CR; mohou to byt i jiné instituce, které jsou vlastné arbitrem minist-
ri. V CR v soucasnosti (zacatek roku 2002) plni tyto funkci kancelafe mistopiedsedt vlady s vymezenym okru-
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hem plisobnosti a tzv. pfedsednictvo vlady (premiér a jeho mistopfedsedové); jedna se vSak o ad hoc usporada-
ni bez institucionalni opory (napf. v kompetencnim zakon¢).

2.*%  Horizontadlnimi* problémy jsou minény problémy, které protinaji horizontiln¢ na té které drovni vlady rizné
rezorty.

3* v CR: Nérodni fond vydajovych a realizacnich subjekti (fizeny MF)



