SHRNUTI - CAST 1V

A. KLICOVE POJMY
1. Uletnictvi

Systémy efektivniho dcetnictvi a vykaznictvi jsou zdsadni pro fizeni rozpocCtu, pro prosazeni odpo-
védnosti 1 pro rozhodovani o politik4ch.

Pouzita ucetni baze vymezuje Gcetni principy urcujici, kdy se operace stanou souc¢asti finan¢nich vyka-
zU. Existuje celé spektrum zdkladd ucetnictvi, od Gcetnictvi postaveného na pokladnim principu, resp. na
penéZnich tocich, aZ po ucetnictvi postavené plné na akrudlnim principu. Mezi témito dvémi krajnimi
polohami existuje fada variant modifikovaného pokladniho nebo modifikovaného akrudlniho tcetnictvi.

Pokladni Gcetnictvi uznava vydaje ve fazi platby a zamétuje se na penéZni toky a zlstatky na tctech.
Systémy takto vedeného ucetnictvi se obvykle doplituji zdvazkovym tcetnictvim a dluhovym dcetnictvim
na akrudlnim zdkladé, a tak vyhovuji zdkladnim potiebam kontroly shody s pravnim pofddkem a makro-
ekonomické stabilizaci. BéZn4 modifikace pokladniho zakladu ucetnictvi spociva v existenci dodatkové-
ho obdobi (napt. 30 nebo 60 dnll po uzavieni fiskalniho roku).

PIn¢ akrudlni ucetnictvi se podoba systémiim ucetnictvi pro komerc¢ni podniky a uvadi vSechna pasi-
va a aktiva. Néklady na aktiva se povazuji za vynaloZené, kdyZ se toto aktivum pouZzije k produkci néja-
ké sluzby. Toto ucetnictvi tudiZ pocita s odpisy a ztratami.

Metody akrualniho tcetnictvi jsou nutné k urceni plnych naklad vydajového programu, které zahr-
nuji pozadované a vynaloZené naklady na zbozi a sluzby v daném obdobi a vyuZiti zasob a aktiv (tj. odpi-
sy). Stanoveni tGplnych nékladi je Zaddouci pro agentury, které provadéji komercni (nebo kvazikomercni)
aktivity a financuji ¢ast svych celkovych nakladl uzivatelskymi poplatky.

Stanoveni tplnych niklad programu vyZaduje zapocitani reZijnich nakladd; ty mohou byt spole¢né
nékolika programfim. V ramci celého verejného sektoru se vSak o to pokousi pouze né€kolik zemi.

V praxi existuje mnoho modifikovanych verzi akrudlniho ucetnictvi. To je diisledkem toho, Ze kromé
dalsich obtiZi jsou poZadavky na zavedeni plné akrudlniho Gcetnictvi té¢Zko splnitelné. Nékteré zemé pro-
to prijaly akrudlni zéklad dcetnictvi pro zdvazky, avSak hmotnd aktiva, kterd budou zajistovat sluzby
v budoucnu, se ,,odepisuji*“ ihned, jakmile se potidi. Tuto modifikaci akrudlniho zakladu ucetnictvi nemii-
Zeme pouzit pro stanoveni Uplnych ndkladii programi, ale jeji implementace je jednodussi nez v piipadé
ucetnictvi plné akrudlniho. Ve srovnéni s pokladnim principem ucetnictvi méa vyhodu v tom, Ze zachycu-
je splatné uhrady v Case, kdy vznikne povinnost thrady, a nikoli v Case, kdy jsou zaplaceny, a — obecné-
ji feCeno — vytvareji ramec pro stanoveni zdvazkl. Tento pfistup spliiuje zdkladni poZadavky na tucetnic-
tvi a vykaznictvi ve vefejném sektoru v souladu s mezindrodnimi standardy.
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Uznavané narodohospodarské ucetni standardy (SNA93 a ESA95) vychazeji z plné akrualniho zékla-
du a clenské zemé EU pfipravuji své nirodni icty v souladu s ESA9S5. Pro pfipravu financ¢nich zprav
v Clenskych statech EU vSak v soucasné dobé plné akruélni ucetnictvi systematicky vyuZivano neni. V pra-
xi vlady pfizptsobuji ucetni systémy vladniho sektoru svym potfebam a z4jmim a miZeme u nich nalézt
fadu ucetnich metodik a systémi.

Bez ohledu na metodické vychodisko by ucetni systém mél mit nasledujici rysy:

* mit odpovidajici postupy tietnictvi, systematicky vykazovat operace, mit odpovidajici zabezpeceni
a provadét systematicky porovnavani s bankovnimi vykazy,

* ticetné vykazovat vSechny vydajové a ptijmové operace podle stejné metodiky, vykazovat zejména
vydaje fondl a samostatnych organizaci a vydaje financované ze zahrani¢ni pomoci (v¢etné z roz-
poctu EU),

* mit béZny soubor klasifikaci pro vydaje, a to podle funkéniho i ekonomického ¢lenéni,
* mit jasné a dobie podloZené postupy tctovani,
* pravideln€ zpracovavat vykazy a zpravy,

* mit systém pro sledovani pouZiti schvalenych rozpoctovych vydaji (,,rozpoctové tcetnictvi®), a to
v kazdé fazi vydajového cyklu (zavazku, ovéfeni, platby),

* mit jasné postupy a plné€ zvetejiiovat operace uvadéné ,,pod Carou* nebo uvadéné prostiednictvim
zavazkovych Gcth.

Uctova osnova piedstavuje klasifikaci operaci a dal§ich piipadil (aktiva, pasiva, vydaje, piijmy, odpi-
sy, ztraty apod.) podle jejich ekonomické, pravni a ucetni podstaty. Vymezuje organizaci knih, se ktery-
mi pracuji ucetni. Vytvoreni celistvé uctové osnovy je nutné z hlediska konsolidace tidaju z riznych agen-
tur.

Nezbytnosti je fadny systém pro sledovani plnéni schvilenych vydajovych ukazatelii rozpoctu (roz-
poctové tcetnictvi nebo ucetnictvi rozpoctovych vydajit). Je nutny k vykazovani operaci ve vSech fazich
vydajového cyklu. Zahrnuje sledovani pohybii mezi rozpoctovymi ucty: zejména mezi zdrojovymi ucty
(napft. ucet schvélenych rozpoctovych vydaji/zdvaznych ukazateli rozpocCtu a jejich dalsiho rozpisu), Gty
zavazkd, acty vydaji ve fazi ovéreni a platebnimi ucty. VSechny operace je nutné rozdélit do jednotlivych
kategorii podle systému rozpoctové klasifikace, a to v kazdé fazi vydajového cyklu. Vydaje je nutné za-
uctovat co nejdiive poté, co je ovéfeno dodani. Pfinejmensim to plati pro viceleté smlouvy a pro rozsa-
hem vyznamné smlouvy. Ve finan¢nich vykazech a zpravich by se mély zavazky odliSovat od vydaja.
Navic by se mély monitorovat v§echny objednavky bez ohledu na to, zda byly naplnény, ¢i nikoliv.

Je Zadouci registrace a zvetejnéni informaci o vSech zavazcich, podminénych zavazcich a financ¢nich
aktivech. Z tohoto diivodu:

* by dluhové tcetnictvi mélo byt na akrualnim zékladé v souladu s GAAP;
* je nutné sledovat nedoplatky (v zemich, které nemaji vhodny dcetni systém, to vyZaduje vytvofit

pomocné evidence k monitorovani téchto nedoplatki; tento postup je v§ak nutné povaZovat za pre-
chodny do doby zavedeni systému, ktery bude evidovat vydaje ve fazi ovéfeni);



Shrnuti — &4st IV — Uéetnictvi, vykazovani a audit

377

* registrovat a zvefejiiovat kromée dluhu a nedoplatka i dalsi zdvazky (napt. dlouhodobé penzijni zavaz-
ky);

* by se mély zvefejiiovat podminéné zavazky a oceniovat fiskélni rizika;
* je nutné registrovat finan¢ni aktiva (napf. vypujcky).

Méla by se vytvofit evidence aktiv a pravidelné by méla byt aktualizovana, a to bez ohledu na zdklad
ucetnich vykazd.

2. Systémy vykazii a zprdv

Systém zpracovani a predkladani vykazli a zprav je nutné pripravit tak, aby vyhovoval potfebam riiz-

nych uzivateld (vefejnosti, parlamentu, nejvyssi kontrolni instituci, manaZerim rozpoctu, tém, ktefi roz-
hoduji, apod.). K minimalnim poZadavkiim na zpravy patfi nasledujici:

* zpracovavat zpravy a vykazy o plnéni rozpoctu, které ukazuji vSechny pohyby schvalenych vydajo-
vych ukazateli rozpoctu a jejich jednotlivé poloZky (rozpis rozpoctu, dodate¢né predloZzené poza-
davky, transfery atd.). Tyto zpravy by se mély publikovat jednou za mésic;

* zpravy a vykazy predkladané parlamentu, zejména zavéreCny ucet rozpoctu, je nutné predloZit nej-
vys§i kontrolni instituci;

* finan¢ni zpravy by mély prinejmensim obsahovat konsolidované ucty vladniho sektoru, vykaz o nedo-
platcich a zpravu o dluhu a podminénych zavazcich, vypljcky a viceleté zavazky;

* zpracovavat zpravy o vysledcich rozpoctovych politik, véetné zprav ministerstev a agentur o jejich
finan¢nim hospodateni a zvl4stni zpravy o investi¢nich vydajich.

3. Systémy financniho rizeni

Systémy informaci pro fizeni pfedstavuji kli¢ovy prvek kontroly fizeni a pomahaji ministerstviim
a agenturam efektivné a tcelné tidit programy a postupovat v souladu s pravnim porddkem. Programy
museji byt icelné a ndkladové efektivni.

Jadro systému predstavuji postupy ucetnictvi a vykaznictvi, které zavadéji do systému hlavni kni-
hu, v niZ jsou evidovany vSechny vstupy a vystupy prostfedkd. V rdmci integrovaného pfistupu byva
ustfedni acetni systém podporovan ostatnimi informacnimi systémy tim, Ze pouZivaji stejné datové stan-
dardy.

4. Vnéjsi kontrola

Vnéjsi kontrola je pro finan¢ni fizeni vladniho sektoru zdsadni a méla by se tykat vSech financnich
operaci, které vladni organizace realizuji s vefejnymi prostfedky, bez ohledu na to, zda tyto prostredky
jsou, ¢i nejsou zahrnuty v rozpoctu. Zamétuje se na (1) urceni pravni opravnénosti operaci a vymezeni
nespravnych postupl véetné zneuZiti vefejnych prostfedkd, (2) stanoveni spolehlivosti zprdv o realizaci
rozpoctu a o ostatnich financ¢nich udajich a pouZivanych kontrolnich mechanizmech, (3) identifikaci pii-
padtl a charakteru neefektivnosti, (4) poskytnuti spolehlivych tdaji o operacich a finanénim hospodare-
ni organizaci vefejného sektoru, o jejich ¢innostech a programech a (5) Siroce vzato na posouzeni toho,
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zda vefejné vydaje poskytuji ,,protihodnotu za penize“. Kontrolor mtize podat doporuceni pro posileni
operaci a systému v téchto oblastech.

U¢inn4 kontrola vyZzaduje: (1) nezavislost kontrolora, ktera by méla zajistit, e jeho prace nebude
ovlivnéna néjakym vztahem ke kontrolované organizaci, (2) odbornou zdatnost v rtiznych oblastech, kte-
rych se kontrola tyka a (3) standardy kontroly, které vyhovuji mezindrodnim normam. Nezavislost nej-
vyssi kontrolni instituce byva obvykle doplnéna tim, Ze tato instituce je pfimo odpovédna za svou praci
parlamentu. Kromé toho se nezavislost odraZi v mandatu nejvyssi kontrolni instituce, v pridélenych kom-
petencich a v rozsahu prace, jak je dand ustavou a dal§imi zakony.

Existuji rizné typy kontrol:

* kontrola shody s prdvnim porddkem, kterd zahrnuje kontrolu jednotlivych operaci po jejich usku-
tecnéni a slouZi ke stanoveni toho, zda se postupovalo v souladu s patficnym opravnénim a doku-
mentaci. Tento druh kontrol by mély vykondavat vnitini kontrolni dtvary, vlada by vSak méla vyzvat

nejvySsi kontrolni instituci k tomu, aby pro tuto oblast pfipravila standardy, a nejvyssi kontrolni insti-
tuce by méla ovéfit ti¢innost kontrolnich postupti;

* kontrola oprdvnénosti: sem patii atestacni a finan¢ni kontroly a audit vnitfniho fizeni a vnitini audit.
Tyto druhy kontrol se tykaji prezkouméani acti rozpoctovych ptidéli a dalSich financnich vykazi na
konci roku nebo slouzi k ziskéni ndzoru na pfesnost finanCnich zprav vladniho sektoru;

* kontrola vykonnosti, kterd se zamétuje na celou organizaci, ¢innost nebo program a navrhuje zpi-
soby, jak zlepsit hospodarnost, efektivnost a icelnost té€chto operaci.

5. Monitorovdni a hodnoceni vykonu

Zasadnim smyslem toho, pro¢ se méfeni vykonu a hodnoceni programil provadi, je snaha o zlepSeni
fizeni programil, zvyseni odpovédnosti a zlepSeni rozhodovani zajiSténim zpétné vazby mezi dosahova-
nymi vysledky a pfipravou programu.

Meéfreni vykonu se v zdsadé zaméfuje na stanoveni efektivnosti a icelnosti programil nebo ¢innosti.
Efektivnost (ndkladova) je vztahem mezi statky a sluZbami ziskanymi na zaklad€ urcitého programu nebo
¢innosti (vystupy) a zdroji pouzitymi k jejich produkci (vstupy); Casto se méfi jednotkovymi naklady
vystupu. Uelnost je rozsah, ve kterém zmény, k nim# doslo v dtisledku programu (vysledky), splnily oce-
kavany zamér. Soucasti reforem mnoha zemi OECD je rozvoj kultury zaji§tovani vefejnych statkl orien-
tované na spotfebitele, resp. klienta; fada z nich jiZ vyvinula praktické ukazatele pro méreni kvality slu-

zeb.

Meéreni vykonu miiZzeme vyuzit k fadé aceld, napt. k plynulému zlepSovani fizeni, k dohledu nad imple-
mentaci programu a k posileni vnitini a vnéjsi zodpovédnosti. Poskytuje hodnotnou zpétnou vazbu pro
rozhodovaci procesy, nelze jej vSak pfimo vyuZzit pro rozhodovani o alokaci zdroji.

Vykon se méfi prostfednictvim smésice ukazatelti vstupil, vystupt, vysledkil a procest. (Proces je
zpiisob, kterym se vstupy preméniuji ve vystupy.) Vybér ukazateld vykonu zédvisi na specifickych cilech
méfeni vykonu. Tyto ukazatele by se mély porovnévat s jejich urcitymi referen¢nimi hodnotami (napf.
s planovanymi cili nebo s ukazateli obdobnych programu ¢i organizaci).

Pokud pouZijeme méfeni vykonu v systému fizeni orientovaném na vysledky (napft. pro pfipravu smluv
nebo pro mzdovy systém svazany s vykonem) nebo pro ucely hodnoceni odpovédnosti, je na misté urci-
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ta obezretnost. Pfi vyuzivani jakéhokoli specifického ukazatele vykonu je dillezité, abychom si dikladné
promysleli jeho dopady na skute¢né chovani. ZkuSenosti centralné planovanych ekonomik s normami a trz-
nich ekonomik s méfenim vykonu ukazuji, Ze Spatn€ zvolené ukazatele vytvareji tendenci k uvazovani
.,V kratkém obdobi* a k ,,tunelovému‘ vidéni, coZ misto podpory dosahovani dobrého vykonu toto smé-
fovani ztéZuje.

Meéfteni vykonu miZe naznaCovat, Ze program ma urcita slab4 mista, nemusi v§ak nezbytné poskyto-
vat informace o pfi¢inach tohoto problému nebo o tom, jaké zmény v ¢innostech nebo v cilech programu
jsou nutné. Vzhledem k posledné jmenovanému problému je nutné provést hloubkovou analyzu progra-
mu. Hodnoceni programu sméfuje ke stanoveni efektivnosti a ucelnosti programu, jeho dlouhodobého
vyznamu, uZite¢nosti a udrzitelnosti. Hodnoceni programu se tyk4 také neZadoucich dtsledkd programu
(napt. miZe-li urcita skupina mit prospéch z programu pouze na tkor jinych jednotlivcil, skupin nebo
oblasti).

Hodnoceni programu by mélo mit formalni strukturu a sledovat logiku programu; mélo by zahrnout
nésledujici prvky: (1) popis programu, (2) objasnéni jeho cili a potieb, pro jejichZ naplnéni je urcen,
(3) identifikaci moznych kauzalnich vztahii mezi ¢innostmi programu a jeho disledky, (4) identifikaci
mozné trovné vysledku, které Ize hodnotit, (5) identifikaci indikatori vysledkil a kritérii pro stanoveni
efektivnosti a (6) identifikaci faktord, které mohou vysledky ovlivnit.

Existuje fada metod hodnoceni, pro volbu konkrétni metody vSak neexistuje zlaté pravidlo. Volba by
méla vychazet z icelu hodnotici studie.
B. SMERY REFOREM
1. Systém iicetnictvi a vykazovdni

Reformni potfeby v oblasti tcetnich systémi se v jednotlivych zemich 1i8i; v mnoha tranzitivnich
zemich k prioritnim oblastem reformy patii nasledujici:

* konsolidace operaci fondl (pokud existuji) a zajisténi toho, aby vSechny jednotky vladniho sektoru
predkladaly vykazy sestavované na zdkladé stejné rozpoctové klasifikace,

» zavedeni uceleného systému pro sledovani schvalenych vydajovych poloZek rozpoctu a jejich pohy-
ba v kazdém stadiu vydajového cyklu a systému pro sledovani viceletych zavazki,

* piiprava systému sledovani a vykazovani zavazki, podminénych zavazkl a finan¢nich aktiv.

SoubéZné s tim by tyto zemé mély zavést evidenci majetku a aktualizovat ji, pficemzZ by mély zacit
u agentur, kde je to nejvice naléhavé.

Je nutné zavést ucelenou uctovou osnovu.

Pozornost je také tfeba vénovat zlepSeni nebo urychlenému zavedeni metod pro ocenéni hmotnych
aktiv; zac¢it bychom méli u agentur, kde to pfinese nejvice uZitku (u téch, které financuji néklady uZiva-
telskymi poplatky nebo jejichZ ¢innosti jsou kapitdlové narocné, napt. uskuteCiiuji programy tudrzby sil-
nic).
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2. Vnéjsi kontrola
K prioritnim oblastem vnéjsi kontroly patii nasledujici:

» ustaveni nejvyssi kontrolni instituce nezavislé na exekutive a zajiSténi dostate¢nych finan¢nich pro-
sttedkd a vybaveni a proskoleni pracovnikl v modernich kontrolnich postupech,

* systematickd kontrola uctil na konci roku a zpracovani kontrolnich zprav pro parlament,

* zavedeni kontrol vykonnosti.

3. Monitorovdni vykonu a hodnoceni programii

Prvnim zékladnim krokem ke zlepSeni ucelnosti a provozni efektivnosti je implementace zdravého
rozpoctového procesu tak, jak jsme to probirali v ¢asti II této knihy, a efektivnich systémi kontroly fize-
ni z ¢4sti III. Za predpokladu, Ze jsou tyto zakladni predpoklady splnény, miZe monitorovani vykonu pfi-
spét k lepSimu fizeni rozpoctového procesu. Pro tcely monitorovéani by se mély:

* pro jednotlivé programy stanovovat indikatory vykonu tak, aby zajiStovaly zpétnou informacni vaz-
bu o realizaci programu pro ty, ktefi se podileji na pripravé rozpoctu na tirovni ministerstev a agen-
tur, a také — i kdyZ v mensi mife — na urovni centra;

* v rdmci vybranych sektorti nebo programu zavést pro specifické ¢innosti vhodné indikatory vyko-
nu. V prvni fazi by se tato prace méla zaméfit na kvalitu poskytovani vetejnych sluzeb.

Rozvinout kulturu hodnoceni vyZaduje Cas, zavadéni vyhodnocovani programi se v§ak mize urych-
lit tim, Ze zacneme s jejich omezenym poctem zaméfenym na oblasti klicové (napf. socialni podpora, zdra-
votni péce, vzdélavani a specidlni investi¢ni programy). Je mozné ustavit maly dtvar na centrdlni drovni,
ktery by zajiStoval expertizy a manudly pro ministerstva, pomdhal jim v pfipravé hodnoceni programu
a navrhoval zdméry hodnoticich studii.



