SHRNUTI - CAST II

A. KLICOVE POJMY
1. Klasifikace vydaju

Klasifikace vydajl je dlileZita pro formulovani rozpoctové politiky a pro identifikaci alokace zdrojl
mezi sektory; pro zavedeni jasnych principi odpovédnosti; pro dosaZeni souladu s pravnimi piedpisy; pro
analyzu rozpoctové politiky a hospodateni a pro kazdodenni spravu rozpoctu. Systém klasifikace vydajh
poskytuje normativni rdmec pro rozhodovani a skladani uct rozpoctové politiky.

Rizné metody a aspekty rozpoctovani maji Casto silny vliv na strukturu a organizaci systému klasifi-
kace vydajti. Naprt. rozpoc¢tovani vychazejici z miry shody plnéni rozpoctu se schvalenym rozpoctem se
zaméfuje na uZziti zdrojd, a tedy na klasifikaci vstupli a organizaci. Formulace politiky a péce o efektiv-
nost alokace zdroji predstavuji zaklad klasifikace vydaji podle funkci a programil. Jestlize se hodnoti
provozni hospodareni, je nutna podrobna klasifikace programti podle ¢innosti a vystupt. K agregované-
mu fiskalnimu fizeni je nezbytna ekonomicka klasifikace zaloZena na jasnych konceptech (napft. oddéle-
ni vypijcek od prijml) jako u klasifikace GFS ptipravené MMF. K tomu, aby se vyhovélo vSem témto
rozdilnym a do urcité miry konfliktnim poZadavkiim, je nutny pragmaticky a pruZny pfistup.

Ve funk¢ni klasifikaci se vladni ¢innosti tfidi podle Siroce definovanych cili nebo tcelil (napf. kol-
stvi, socidlni zabezpeceni, bydleni atd.). Takova klasifikace je vyznamna pro analyzu alokace zdroji mezi
sektory. Je nezavisla na organizacni struktuie vlady. Funkéni klasifikace je nutné k sestavovani historic-
kych ptehledil vladnich vydaji a ke srovnani dat z rdznych fiskélnich rokd. UZite¢nym mezinarodnim
standardem v této oblasti je Klasifikace funkci vlady (Classification of the Functions of Government —
COFOG) zavedena Organizaci spojenych naroda.

Ekonomicka klasifikace vydajl je nastrojem agregatniho fiskdlniho fizeni a fiskalni analyzy, pokud
je zaloZena na jasnych konceptech a je slucitelna s klasifikaci GFS. Klasifikace jednotlivych rozpocto-
vych poloZek/objekti se vyuziva ke kontrole, sledovani a sprave rozpoctu (osobni vydaje, cestovani a dopra-
va osob atd.).

Organizacni klasifikace (vydajova ministerstva, feditelstvi atd.) je cennym néstrojem k podpote odpo-
védnosti a vedeni rozpoctu. Pro ti¢ely vedeni rozpoctu je potiebna i klasifikace podle fonda a zdroji finan-
covani (coZ je uzite¢né i v kontextu EU).

Program je skupinou aktivit tykajicich se souboru spole¢nych cild. Klasifikace vydaji podle progra-
mua miiZe slouzit dvéma tceliim: (1) identifikaci a objasnéni cilu a politik a (2) sledovani provozniho hos-
podareni pomoci ukazatelti hospodateni zaloZenych na vstupech, vystupech a vysledcich. Tyto ukazatele
by mély byt stanoveny podle ¢innosti nebo programu v zavislosti na icelu sledovani hospodareni tohoto
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programu. Ve srovnani s COFOG ptihliZi klasifikace podle programti k cilim politiky zemé a jejimu sprav-
nimu kontextu.

Pfi zavadéni klasifikace programt je dualeZité zajistit, aby (1) odpovédnost nebyla omezovana zasti-
ranim odpovédnosti riznych administrativnich jednotek a (2) poZadavky na sbér a analyzu dat byly udr-
Zovéany v rozumnych mezich. Programovy pfistup méa tu vyhodu, Ze povzbuzuje manaZery kazdé organi-
zace k tomu, aby jasné definovali své cile a posoudili, jakych vysledkii bylo dosazeno. Mezi hlavni
podminky vypracovani takového pfistupu vSak patii vyjasnéni odpovédnosti kazdého ucastnika rozpo-
¢tového procesu, piiprava rozpoctu za tvrdych omezeni a spravné koordinace rozpoctovych procedur a for-
mulovani rozpoctové politiky. Minulé zkuSenosti s programovym rozpoc¢tovanim ukazuji, Ze by neméla
byt vkladdna nadmérna ocekavani do dlohy formalnich néstrojii tohoto druhu pfi rozhodovani na central-
ni trovni o alokaci zdroju.

Rozpocet predlozeny zdkonodarnému sboru musi jasné uvadét kompetence hlavnich ucastniki v fize-
ni rozpoctu a mél by prezentovat predikce vydaji klasifikované podle ministerstev a agentur, které jsou
odpovédné za realizaci rozpoctu. Kromé toho jsou Zadouci i jiné prezentace vydajl, napf. historické ana-
lyzy vydajt podle funkci; prezentace hlavnich programti podle vydajovych ministerstev, provdzena struc-
nym popisem téchto programi; projekce nakladd budoucich obdobi na hlavni investi¢ni projekty a seznam
projektil financovanych z programd pomoci a dal§ich zahrani¢nich zdroja.

2. Formulovdni rozpoctové politiky a vztah mezi rozpoctem a politikami

Mechanizmy pro formulovéni zdravé rozpoctové politiky a posileni vazby mezi politikou a rozpoctem
maji zdsadni vyznam. Patfi sem:

* koordina¢ni mechanizmy pro formulovani politiky ve vladeé,

* konzultace s nevladnimi organizacemi a reprezentativnimi skupinami (napf. organizacemi zameést-
nanctl, odborovymi svazy),

* poskytovani odpovidajicich zdroji a informaci parlamentu k prozkoumani navrhii rozpoc¢tové poli-
tiky a rozpoctu,

* predpisy k usmérnéni formulace rozpoctové politiky a posileni vazby mezi politikou a rozpoctem.

3. Stfednédoby rozpocet a formulovdni politiky

Je vZdy nutné zasadit ro¢ni rozpocet do viceleté perspektivy. Politiky zahrnuté do ro¢niho rozpoctu
maji fiskalni dopady i do dalSich let, a i ty je tieba vyhodnotit. Casové rozpéti ro¢niho rozpodtu je vieo-
becné prilis kratké na to, aby byla pfijata raciondlni rozhodnuti o vydajovych prioritach.

Kazda zemé by méla pfipravit sttednédoby makroekonomicky ramec, ktery zahrnuje projekce hlav-
nich agregatd vladnich financi, platebni bilance, agregiaty ménové a agregity nevladnich sektorti. Tento
makroekonomicky ramec zahrnuje stfednédoby fiskalni ramec, ktery by mél pokryvat finan¢ni transakce
vSech vladnich subjektil véetné mimorozpoctovych fondl a mistnich vlad. Definice vlady a deficitu vefej-
nych financi by méla odpovidat standardu ESA9S5. Stfednédoby fiskalni rdmec by mél ve tii- aZ pétiletém
horizontu vytycit agregatni pfijmové a vydajové cile a zahrnovat projekce hlavnich fiskalnich ukazateli
(napt. podil vladniho deficitu a dluhu na HDP na tato obdobi). Poskytuje Siroky rdmec pro pfipravu roc-
niho rozpoctu.
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Pfiprava stfednédobého makroekonomického ramce a stiednédobého fiskdlniho ramce je nezbytnou
podminkou zdravého rozpoctovéni. Navic se jednd o specificky poZadavek na ¢lenské zemé EU. Od cer-
vence 1997 maji Clenské zemé podle Paktu stability a rdstu formulovat a pfedkladat programy stability,
jestliZe zavedly euro, a konvergencni programy, jestlize ¢leny ménové unie nejsou. Jak bylo uvedeno v ¢4s-
ti I, zemé& uchézejici se o ¢lenstvi v EU budou prochézet stejnymi procedurami vcetné pfipravy ,,pied-
vstupnich hospodérskych programi* (PEP).

Tyto programy stability a konvergence museji poskytovat ndsledujici informace:

* sttednédobé rozpoctové cile vyjadiené ve formé vladniho deficitu nebo prebytku a trajektorii snizo-
véani podilt deficitu a dluhu ku HDP,

* hlavni ekonomické predpoklady spojené s realizaci téchto cila,

* opatieni rozpoctové a hospodarské politiky pfijatd nebo navrZzend k dosazeni téchto cild, véetné hod-
noceni jejich dopadu na vetejné finance,

* analyzu citlivosti efektd zmén v hlavnich ekonomickych predpokladech.

Aby byly fiskalni projekce ptipraveny na solidnim zéklad¢, je nutné vyhodnotit trvajici vydajové zavaz-
ky a identifikovat opatfeni k dosaZeni fiskalnich cili. Proto je Zddouci, aby byl fiskalni ramec doplnén
sttednédobym rozpoctovym ramcem, ktery by pokryval minimalné tstfedni vladu a zahrnoval agregova-
né odhady vydaji podrobné roz¢lenéné podle Siroce pojatych sektorti nebo funkci a odhady naklad budou-

vev s

cich obdobi na nejvyznamnéjsi naroky a probihajici investi¢ni programy.

Makroekonomicky ramec by mél byt pfipraven na pocatku rozpoctového cyklu, aby bylo mozné poskyt-
nout vydajovym ministerstviim ptislu$né smérnice; musi v§ak byt neziidka aktualizovén tak, aby se zohled-
nily zmény v ekonomickém prostiedi a v prioritdch vladni politiky. Pro pfipravu makroekonomickych pra-
ci by méla vzniknout odpovidajici kapacita a organizacni usporadéani. At je délba kompetenci za pfipravu
projekci jakakoliv, ministerstvo financi musi mit vnitini kapacity k analyze makroekonomickych projek-
ci a nést odpoveédnost za pripravu sttednédobého fiskalniho rdmce. Interni predikce by mély byt ovéro-
véany systematickym srovnavanim s hospodafskymi predikcemi z vefejnych a soukromych zdroja.

4. Formulovdni rozpoctu

Jak se uvadi v ¢asti I, pro tucely dosaZeni efektivni alokace i fiskdlni discipliny by rozpocet mél byt
komplexni a vSechna rozhodovani o politikach, kterd maji podstatny fiskédlni dopad nebo predstavuji fis-
kalni riziko, by méla byt pfi formulovéani rozpoc¢tu analyzovdna. Ministerstvo financi by mélo byt plné
odpovédné za piipravu kapitdlového rozpoctu.

Pfiprava rozpoctu je v podstaté iterativnim procesem mezi ministerstvem financi a vydajovymi minis-
terstvy, ale do rozpoctovych procedur museji byt zabudovana vydajova omezeni a moznosti kolektivniho
projednani voleb politik. Vychodiskem pro piipravu rozpoctu je jasné definovani fiskalnich cild, strate-
gicky ramec skladajici se z komplexniho souboru cilt a priorit a pfiprava sttednédobého fiskalniho ram-
ce zaloZeného na realistickych projekcich pfijmd. Nadhodnoceni piijml vede ke Spatné formulovanému
rozpoctu, a tedy k jeho Spatnému plnéni.

Vydajové limity pro jednotlivé sektory by mély byt sdéleny vydajovym ministerstviim na pocatku roz-
poctového procesu a nejlépe na pocatku piipravy pozadavki téchto ministerstev na rozpocet. Pfi piipra-
veé téchto stropnich limitl ministerstvo financi musi:
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* definovat celkovy vydajovy strop (to je jeden z hlavnich vystupi makroekonomické analyzy);

* vyhodnotit ndklady na v soucasnosti uplatiiované politiky nebo alespoii na zachovani soucasné Grov-
né vladnich ¢innosti zaméfenych na poskytovéni vefejnych sluZeb. To znamena ptipravu vychoziho
rozpoctu bud jako vnitfniho pracovniho dokumentu ministerstva financi, nebo v podobé formalné;j-
Siho dokumentu vyuZivaného k zaméfeni rozpoctovych jednani na zménu hospodaiské politiky nebo
zmény v pracovni néplni ¢i rozsahu ¢innosti jednotlivych ministerstev/agentur;

* identifikovat mozné uspory a upravy v programech nizké priority;

* rozd€lit mezi sektory v souladu s vladnimi prioritami celkovou rozpoctovou ,,obalku®, ktera je k dis-
pozici na financovéani novych politik nebo na zvySené ¢innosti.

Ministerstvo financi by mélo vydat rozpoctovy dopis k pfipravé navrhu ro¢niho rozpoctu, aby pomoh-

lo vydajovym ministerstviim a ostatnim rozpoc¢tovym subjektim pfipravit si poZzadavky na rozpocet. Roz-
poctovy dopis by mél obsahovat:

* jasny soubor pravidel pro rozpoctovy proces a hlavni formulare, které maji vyuZivat vydajova minis-
terstva pfi predkladani pozadavk,

* ekonomické predpoklady, které mohou vydajova ministerstva vyuZit pii pripravé svych odhadu,
* informace o vladnich prioritach,
* vydajové stropy nebo cile.

Vydajova ministerstva a agentury jsou odpovédné za pripravu svych rozpoctli v mezich rozpoctové-

ho ramce schvaleného vladou. Jejich predloZené pozadavky na rozpocet by mély obsahovat tyto infor-
mace:

* stru¢né vyjadreni o cilech a ocekavanych vysledcich politik a programil, za néZ odpovidd vydajové
ministerstvo nebo agentura, a analyzu toho, jak bude téchto cili dosaZeno, v¢etné nékolika klico-
vych ukazatelil pro sledovani dopadu doty¢nych politik;

* odhady vydaju, které budou vyhovovat vydajovym stropiim podle rozpoctového dopisu. Je Zadouci,
aby rozpoctové pozadavky vydajovych ministerstev rozliSovaly mezi (1) vydaji, které jsou nezbyt-
né pro zachovani soucasné urovné poskytovanych sluZeb (nebo alespoii soucasné urovné aktivity),
a (2) naklady vSech navrhovanych zmén v rozpoctové politice. Vydajové odhady by mély byt srov-
nany s projekcemi pro probihajici rok a se skute¢nymi daty za rok (roky) pfedchozi;

* identifikaci dspor dosaZenych u béZicich programi; jasnou identifikaci opatfeni potebnych k efek-
tivni realizaci navrha;

* pocet systemizovanych pracovnich mist (obsazenych a neobsazenych). Postup vypoctu mzdovych
vydaji by mél byt jasné uveden a mél by odpovidat metodice stanovené ministerstvem financi. M¢l
by specifikovat vyuZivani pracovnika pfileZitostnych, zaméstnanych na kratkodobé tvazky a posky-
tujicich poradenské sluzby na zaklad€ smluvnich ujednani;

* u investi¢nich projekti/programi znacného rozsahu a u vSech projektd financovanych z cizich zdro-
ji: (1) celkové néklady a ro¢ni ndklady za obdobi tfi aZ péti let a zbyvajici vydaje v néasledujicich
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letech, které jsou potiebné k dokonceni projektu, (2) odhad provoznich nakladd, které rozpocet pone-
se po dokonceni projektu, a (3) harmonogram zavazki (smluv, které se maji realizovat) za dobu Zivot-
nosti projektu;

* podrobnosti narokovych a dotacnich programil, jako je predpokladany pocet piijemcii, metoda vypoc-
tu davek a administrativni postup pfi jejich vyplaté.

Vydajova ministerstva museji koordinovat pfipravu rozpocti svych podfizenych agentur a dat jim
odpovidajici pokyny slucitelné s rozpoctovym dopisem a jinymi pokyny, normami a nidvody vydanymi
ministerstvem financi.

Pocatecni vydajové stropy pro sektory a stfednédoby fiskalni rdimec by mély byt projednany a odsou-
hlaseny na mezirezortni trovni (tj. rady ministri nebo mezirezortniho vyboru) predtim, neZ ministerstvo
financi vyda rozpoctovy dopis. Pri piipravé rozpoctu je dileZité, aby ministr financi a/nebo premiér mél
jasné vymezené opravnéni projednavat rozdilné predstavy bilaterdln€ s ostatnimi ministry. V nékterych
pripadech miiZe dojit k tomu, Ze rozhodovéni v pripadech rozdilnych stanovisek se presouva na vladu
nebo mezirezortni vybor.

Pristup k pfipravé rozpoctu popsany v ¢asti Il je kombinaci rozpoc¢tovani ,,shora dolid* a ,,zdola naho-
ru“. To vyZaduje dostatek casu na to, aby vydajovad ministerstva mohla pfipravit své rozpocty a identifi-
kovat opatieni vyhovujici vydajovym stropiim. Casovy harmonogram by mél byt uveden v rozpo&tovém
dopise.

5. Rozpoctovdni investic

VetSina tranzitivnich zemi ma odpovidajici kapacity pro pfipravu technického navrhu projektt inves-
tic, Casto ale nema dostatecné zdroje k provadéni peclivé mikroekonomické nebo financni analyzy tako-
vych projektd. Vydajova ministerstva museji ovéfit, zda projekty odpovidaji cilim politik daného sekto-
ru a zda jde o ndkladové nejefektivnéjsi zpiisob dosaZeni programovych cilid. Museji odhadnout nasledné
provozni ndklady projektl a to, zda lze tyto ndklady pokryt z poZadované rozpoctové alokace pro sektor.
Tam, kde je to mozné, by méla byt provedena analyza nékladd a pfinosti nebo analyza nakladové efek-
tivnosti.

Musi byt vyhodnocena fiskélni udrZitelnost rozpoc¢tu na projekty investic. Mnohé tranzitivni zemé
maji fadu jen z¢asti dokoncenych investi¢nich projekti. Dokonceni téchto projektd by mélo byt posou-
zeno soucasné s financovanim novych projekti a v§eobecné by mu méla byt dana priorita. Kromé toho
by nemély byt zvaZovany Zadné navrhy na financovani novych projektd, dokud nejsou realisticky ohod-
noceny jejich budouci fiskalni disledky. V pfiloze k rozpoctu by mély byt uvedeny celkové niklady inves-
ti¢nich projekti/programti a harmonogram jejich planované realizace. Mély by byt vyvinuty i jiné meto-
dy fizeni naklada (napf. efektivni fizeni vefejnych soutézi a smluvniho zadavani statnich zakazek, moderni
postupy fizeni projektl apod.).

6. Viceleté rozpoctovdni a programovdni vydaji

Ke zvySeni discipliny v oblasti vladnich vydajii mnoho zemi OECD pfipravuje indikativni rolujici
viceleté vydajové odhady, které bud mohou byt relativné agregované, nebo mohou byt podrobné rozve-
deny podle programi. Nékteré zemé zavedly vhodné postupy, aby mohly propojit ro¢ni a viceleté roz-
poctovani.
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Jak bylo uvedeno vyse, tranzitivnim zemim se doporucuje pfipravit stfednédoby rozpoctovy ramec
véetné odhadl agregatnich vydaji podle hlavnich funkci. Jakmile je sttednédoby rozpoctovy ramec pfi-
praven, mlZe byt progresivné rozsifovan o podrobnosti jednotlivych programil. Pfi viceletém programo-
vani vydaju je vSak tfeba opatrnosti. Je tfeba piihliZet k ekonomické nejistoté. Je Zaddouci vyhnout se neu-
vazZenym slibim, které by vedly k vy§§im poZadavkiim vydajovych ministerstev na budouci vydaje. Obecné
plati, Ze programy viceletych vydaji by se mély pfi pfipravé rozpoctu zaméfit na soucasné zavazky a zmé-
ny politiky. Pfiprava podrobnych viceletych odhadil — at je jejich dosah jakykoliv (cely rozpocet, inves-
tiéni vydaje, nebo jenom nékteré sektory) — musi byt pfisné vdzana na pfipravu ro¢niho rozpoctu, a to
v mezich stfednédobého fiskalniho ramce, a doplnéna o stfednédoby rozpoctovy ramec.

Kandidatské zemé budou muset pfedem naprogramovat uziti predvstupnich fondt EU. Tento vicele-
ty vydajovy program by mél byt v souladu se stfednédobym fiskalnim rdmcem a jeho ptiprava by méla
byt koncipovana v intencich spravné navrZzeného sttednédobého rozpoctového ramce.

B. SMERY REFOREM

Slabiny rozpoctovani zaviseji pfevazné na politickych faktorech a na organizaci vlady. Slaba koordi-
nace ve vladé, nejasné meze odpovédnosti nebo prekryvani kompetenci vedou ke vzniku problematickych
metod rozpoctovani. Reforma rozpoctovych procesti samoziejmé neni dostatecnou podminkou k feSeni
vSech problémd, je ale nutnd. Procesy a mechanizmy rozpoctovani a formulace rozpoctové politiky by
mély byt explicitné navrZeny, aby se posilila koordinace a soudrznost rozhodovéni.

Mezi prioritni kroky by mélo patfit vytvoreni zaklada pro pfipravu zdravého rozpoctu:

* vytvoreni systému klasifikace vydajii zaloZzeného na mezindrodnich standardech, ktery usnadiiuje
funkéni a ekonomickou analyzu a plni poZadavky na efektivni kaZdodenni fizeni rozpoctu;

* ptiprava stfednédobého makroekonomického ramce vcetné sttednédobého fiskalniho rdmce pokry-
vajiciho obdobi od tii do péti let s cilem vyhodnotit fiskalni udrZitelnost vladnich politik a (v kon-
textu EU) poskytnout informace potifebné pro programy stability a konvergence;

* sdéleni vydajovych limitd na pocatku rozpoctového kalendare je Zadouci. Bez ohledu na administ-
rativni usporadani je pii pfipravé riznych Casti rozpoctu (piijmy, béZzné vydaje a kapitilové vydaje
atd.) naléhavé nutna tizka koordinace mezi ucastniky.

Ke konsolidaci tohoto rdmce a zdokonaleni rozhodovaciho procesu by tranzitivni zemé mély zpraco-
vat reformni program, ktery bude zahrnovat néktera nebo vSechna nasledujici opatfeni, rozvrZzena podle
potfeby na nékolik let:

* Vypracovani vhodnych mechanizmt koordinace rozpoctové politiky, které vyhovuji institucionélni-
mu, ustavnimu a politickému kontextu. Prostfednictvim konzulta¢nich mechanizmi je tfeba usilo-
vat o spoluicast predstavitelli obanské spolecnosti (nevladnich organizaci, svazii zaméstnavateld,
odbort atd.).

* Priprava analyz sektorovych politik a strategickych pland pro jednotlivé sektory s uvedenim obecné
formulovanych programt nebo funkci kazdého vydajového ministerstva.

* Priprava stfednédobého rozpoctového ramce véetné projekci vydajovych odhadid pfinejmensim pod-
le hlavnich funkeci a Sirokych ekonomickych kategorii. Statut tohoto stfednédobého rozpoctového
ramce by mél byt postupné zdokonalovan tak, aby se stal efektivnim néstrojem alokace zdroju (pied-
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loZeni vydajovym ministerstvem, G¢inné vyhodnoceni navrhti vladnim kabinetem, pfiprava vydajo-
vych stropll). Paralelné by mohly byt pfipravovany podrobné predikce budoucich nékladii navazuji-
cich na probihajici politiky. Pfipadné by se v pozdé€jSim stadiu mohla zvaZit priprava komplexnich
viceletych odhadti podrobné rozvadéjicich kazdy program; to ale zavisi na kontextu zeme, zejména
na jeji mife hospodarské stability a jeji schopnosti zajistit disciplinovany proces programovani vyda-
ju.

V nékterych zvlastnich oblastech (napf. sprava predvstupnich fondt EU) je potfebna pfiprava vyda-
jovych nebo investi¢nich programu, plné konzistentnich se stfednédobym rozpoctovym ramcem. Zemée by
také mély zvazit pripravu programové klasifikace rozpoctovych vydaji a souvisejicich ukazateld, aby bylo
mozné monitorovat realizaci programa a politik a provadét jejich hodnoceni.






