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UVOD
REFORMA VEREJNYCH VYDA JU: PREHLED

A. Definice, zameéry a cile
1. Vyznam a iloha rizeni verejnych vydajii

K tomu, aby vlada plnila svou dlohu, ktera ji byla urena voli¢i, musi, kromé jiného: (1) vybrat z eko-
nomiky pfiméfenym zpusobem a v dostate¢né vysi zdroje a (2) odpoveédné, ucelné a efektivné je aloko-
vat a vyuzit. Hlavnim nastrojem pro pldnovani a provadéni téchto operaci je narodni rozpocet'. Rizeni
vefejnych vydaji® se tyka pouze bodu (2). Je tudiZ pouze jednim, i kdyZ klicovym nastrojem vladni hos-
podafské politiky. Z vySe uvedeného proto vyplyva logické doporuceni: i kdyz se tato prirucka zamétuje
jen na fizeni vefejnych vydajl, neméli by ¢tenafi zapominat na integralni vztah mezi pfijmy a vydaji — tj.
na vztah mezi penézi vybranymi pfimo nebo nepiimo od obc¢anil a uZitim té€chto penéz, tj. na to, zda byly
uzity zpisobem, ktery nejvice odraZi preference obcand. Zcela zdsadni vyznam pro oblasti, jako jsou mak-
roekonomické a rozpoCtové analyzy a progndzy, a pro mozné politické kompromisy pii rozhodovani mezi
navrhy na zvyseni vefejnych vydajii a snizeni dani ma i izka spoluprace daiiovych odbornikli a odborni-
ki rozpoctovych.

Rizeni vefejnych vydaji ma povahu pomocného néstroje. Zcela nezbytné je odlisit dvé oblasti: oblast
vydajové politiky, ktera se zabyva tim, co ma byt udélano, a oblast fizeni vydaja, kterd se zabyva tim, jak
to md byt udélano. Je pravda, Ze pokusy o stanoveni rigidnich hranic mezi vydajovou politikou a jeji rea-
lizaci nakonec mivaji sklon k vytvéaieni malo redlné politiky, ad hoc implementaci, coZ za urcitou dobu
vyusti ve Spatnou politiku a Spatnou implementaci. Velmi dileZité je rozliSovani mezi spravnymi postu-
py pfi fizeni vefejnych vydaji na strané jedné a procesy a cili, kterych je tfeba dosdhnout, na stran¢ dru-
hé. Mechanizmus, techniky, kvalifikace a data poZadované pro spravné fizeni vefejnych financi jsou — kro-
me jiného — rozdilné od téch, které jsou pozadovany pro spravné formulovani dobré politiky. V souladu
s tim je skutecnost, Ze zde uvadéné analyzy a diskuze Ize aplikovat vSeobecné, a to bez ohledu na strate-
gické priority a politickou volbu konkrétni vlady.

2. Cile Fizeni vefejnych vydajit
a) T¥i hlavni cile’
Vseobecné panuje shoda v tom, Ze vSechny rozpoctové systémy by mély spliiovat tfi zakladni cile, a to:

* UdrZovat agregdtni fiskdlni disciplinu. Fiskalni disciplina se vztahuje k efektivni kontrole rozpoctovych
celkll nastavenim vydajovych stropl na vydaje, které jsou zdvazné jak na Grovni agregétni, tak pro jed-
notlivé vydajové jednotky. Efektivni rozpoCtovy systém je takovy systém, ktery udrzi vydajové celky
pod kontrolou, neustupuje a neni ochotny ke kompromistim. Kontrola souhrnnych vydajovych polozek
je primarnim smyslem kazdého rozpoctového systému. Rozpoctovani by neprospélo, kdyby se souhrn-
né rozpoCtové vydaje mohly volné zvySovat a kdyby mohly vychazet vstfic vS§em poZadavkim.
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* Alokovat zdroje v souladu s vlddnimi prioritami. Alokacni efektivnost je schopnost vytvofit v ram-
ci rozpoctu priority, rozdélit zdroje podle vladnich priorit a G¢elnosti programi a pfesouvat je v sou-
ladu s vladnimi cili ze starych priorit k novym a z méné produktivnich oblasti k produktivnéj$im.
Ucelnost, ktera se vztahuje k rozsahu, v némz jsou plnény cile rozpo&tové politiky, programii nebo
aktivit, ve vyznamné mife z4leZi na rozhodnuti o alokaci zdroju.

* Podporit efektivni poskytnuti sluzeb. Provozni efektivnost pfi pouZivani rozpoctovanych zdrojl se

vztahuje ke schopnosti realizovat programy a poskytovat sluzby za nejnizsi ndklady (napf. minima-
lizovat ndklady na jednotku vystupu).

Schéma 0.1 ZAKLADNI CILE RIZENI VEREJNYCH VYDAJU A ROZPOCTU

Zakladni cile Urovné rizeni rozpoctu
P 1oz . 1. so Makro-
_| Agregatni {'iskalm Celkova kontrola vydaja Makro. @ s
disciplina Dominantni iiloha ministerstva financi cile

Alokace zdroju

' Cile vydajové
politiky

Strategické oblasti (meziodvétvové)
Mechanizmus koordinace
mezi ministerstvy

Alokacni
efektivnost
Stanoveni prioritnich programi/¢innosti
v ramci strategickych oblasti
Ministerstva, vydajové subjekty
Provozni Provedené ¢innosti, poskytnuté sluzby Provozni
N efektivnost Reditelstvi, programy, projekty ¢ vysledky

Kodex chovani,

—— | etika a neformalni

pravidla

Systémy Fizeni
lidskych zdroja

Tyto tfi cile se dopliiuji a jsou vnitiné provazané. Bez fiskdlni discipliny neni moZné dosahnout ucel-
ného stanoveni priorit a uskutec¢iiovat priority vydajové politiky a jednotlivé programy. Bez tvrdych roz-
poctovych omezeni nemd smysl zvySovat efektivnost vnitinich systému fizeni, protoZe by to nepisobilo
divéryhodné. Stejné tak by bylo naprosto neudrZitelné zachovavat pouze fiskélni disciplinu a alokovat
zdroje na zaklad€ okamZitého podnétu. To vSe by vedlo k neefektivnim operacim. Pokud je zaveden limit
na vydaje shora dold izolované a bez zohlednéni vnitiniho fungovani systému vetejnych vydaji, mize
vylustit v podfinancovani mnoha uZite¢nych ¢innosti, které by si zaslouzily vétsi pozornost. To se pak také
odrazi v naruSeni priorit vydajové politiky. ObtiZzné situace, jejichZ feSeni vyZaduje, aby byla k zajisténi
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fiskélni discipliny zavedena specidlni opatfeni, vyZaduji zvySenou alokacni a provozni efektivnost a ne-
Ize u nich libovolné uplatiiovat jakékoli pausalni Skrty. Je jisté, Ze Zadny z téchto tii zakladnich cili by
nemél byt prosazovan bez ohledu na cile ostatni.

P1i reformé rozpoctového systému slouZzi tyto tii zakladni cile fizeni vefejnych vydaji jako vychozi
rdmec pro posuzovani pokroku ve zlepSovani vykonnosti rozpoctového systému. Optimélni mix opatieni,
ktery je nutny k tomu, aby doslo k rozvoji v souladu s t€mito zdkladnimi cili, zavisi na konkrétnich pod-
minkéch dané zemé. ZlepSeni v jedné nebo druhé oblasti mohou a méla by jit ruku v ruce, pokud to okol-
nosti dovoli. Je tfeba promyslet koncepci celého reformniho procesu tak, aby se rovnovazné plnily vSech-
ny cile a Zadny nedostéval vice prostoru na tkor ostatnich.

b) Dusledky pro rozpoctovy proces

V hrubych obrysech vypadaji hlavni vztahy mezi tfemi zakladnimi cili fizeni vefejnych vydajl a roz-
poctovymi procesy nasledovné (viz Schéma 0.1):

* Agregdtni fiskdlini disciplina vyZaduje celkovou kontrolu vydajt, pfipravu odhadi vydaja zaloZenou
na realistickych predpovédich piijmli a vybudovani kapacity schopné stanovit fiskalni cile a prosa-
dit je. Jak je rozebrano v ¢asti II, musi byt vychozim bodem pfi formulaci rozpoctu pfiprava mak-
roekonomického a fiskédlniho ramce. Klicovou ulohu pro dosaZeni agregatni fiskalni discipliny pfi-
tom sehrdva ministerstvo financi.

* Alokacni efektivnost pisobi v rdmci vetfejného sektoru na riznych drovnich. Rozdélit prostfedky
mezi ,,strategické oblasti“ a/nebo ministerstva predpokladd vhodné organizac¢ni uspotradani a struk-
turu vazeb na Urovni ministerstva a mezi ministerstvy, aby mohla byt formulovana politika a moh-
lo se rozhodnout o pfidélech penéz pro jednotlivé sektory. Alokace zdrojii mezi programy, projekty
a ¢innosti v té€chto strategickych oblastech predpoklada jak patfi¢né mechanizmy uvnitf ministers-
tev, aby mohla byt formulovana politika pro jednotlivé sektory, tak i vhodné technické kapacity
u vydajovych subjektd, aby bylo moZzné vybrat programy, projekty a ¢innosti, které nejlépe obstoji
pfi posuzovani nakladii a icelnosti.

* Provozni efektivnost se tyka predev§im provozni trovné a je zavisld na vnitfnich systémech realiza-
ce programi u vydajovych subjektii* a na tom, do jaké miry tyto programy spliiuji poZzadavky efek-
tivnosti, tedy poZadavky nakladové efektivnosti a ucelnosti.

Predpokladem dobrych provoznich vysledkd pfi uskutec¢iiovani programu ¢i poskytovani sluzeb je
efektivni a i¢elné vyuZivani prostiedkd. Ucelnost v poskytovani sluZeb je tizce spjata s rozhodovanim
o alokaci zdroju a s aloka¢ni efektivnosti. Dosahovani lepsi nakladové efektivnosti a i¢elnosti na provozni
urovni je vSak ovlivnéno také mnoha dalSimi faktory, které s rozpoctovym systémem piimo nesouviseji
(uplatnéni ptedpisiti Evropskych spolecenstvi nebo napiiklad ve Skolstvi opatieni vztahujici se ke Skolnim
osnovam).

c) Politické aspekty

Agregatni fiskalni disciplinu a efektivni alokaci zdrojl Casto ztéZuje ,,tragédie demokracie®, tedy Siro-
k4 moZnost Ucasti na rozhodovani. Mezi Zadatele, ktefi se domahaji rozpo¢tovych prostiedkd, patfi riiz-
né zdjmové skupiny, zakonodarci ¢i vydajovd ministerstva. A kazdy z nich m4 vlastni pfedstavu o prefe-
rencich pro alokaci rozpoctovych zdroji. Souhrn jednotlivych preferenci tak vyvolava tlak na zvySovani

vydajii. Nejproblematictéjsim ze tfi uvedenych klicovych cild je alokace zdroju, protoZze v ni dominuji
politické prvky. Petrei (1998) uvadi:
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,»-Rozd€lovani zdroji mezi programy je zfejmé tou nejméné technickou ¢asti rozpoctového procesu.
S vyjimkou investi¢nich projektd jsou rozhodnuti o vydajich méalokdy zaloZena na technickych principech
nebo na podrobné analyze preferenci obyvatelstva. Alokace rozpoctovych prostiedki je vyslednici piiso-
beni nejraznéjsich sil, které se sbihaji v riznych bodech rozhodovaciho procesu, a arbitra, ktery rozho-
duje s nedokonalou znalosti souc¢asné a budouci politické reality. Na ministerstvech, u hlavnich vydajo-
vych subjektl a v fadé dalSich pracovist by mista s rozhodovacimi pravomocemi méla byt obsazena politiky,
ktefi by, alespoii teoreticky, méli mit urcité povédomi o tom, co si lidé preji.*

Jak je rozvedeno déle, je nutné zavést pravidla a postupy k usmérnéni politickych diskuzi; politické
dimenzi rozpoc¢tového systému vsak uniknout nelze. Rozhodovani o volbé hospodarské strategie by mélo
byt v rukou odpovédnych organt s rozhodovaci pravomoci, které soubézné skladaji ucty parlamentu i spo-
le¢nosti.

Predkladand publikace se zaméfuje hlavné na technické aspekty fizeni vefejnych financi; je vSak tie-
ba mit na mysli i to, Ze tspéch pii reformovéni rozpoctového systému, ktery by zlepsil fiskalni discipli-
nu a alokacni efektivnost, vychazi v zasadé z politického odhodlani té€chto cilii dosdhnout.

3. Instituciondlni uspordddni

V bézné teci se vyraz ,,instituce* uziva jako synonymum pro ,,organizaci. V této publikaci se vSak
institucemi mini spiSe pravidla; a ta jsou odliS§né od organizaci, jeZ podle nich funguji (viz — kromé dal-
§ich — North, 1990). Pokud pouzijeme sportovniho pfirovnani, lze fici, Ze fotbal je hran 1épe ¢i htife pod-
le kvality hracq, ale vSichni tito hraci se museji podrobit stejnym pravidlim; ,,instituce® fotbalu se nemé-
ni, pokud se neméni zdkladni pravidla hry (napf. povolenim uZivani rukou). Rozpoctové vysledky jsou
hluboce ovlivnény institucemi, jeZ zahrnuji jak formdlni, tak neformalni pravidla.

Pro fiskalni disciplinu i strategické stanoveni priorit ma zasadni vyznam komplexnost rozpoctu. Jak je
rozebrano v kapitole 2, pravni rimec musi obsahovat zékladni zdsady integrity a univerzalnosti rozpoctu.

Je nutné, aby mechanizmus transparentnosti a odpovédného skladani ucétd vedl k vykazovani impli-
citnich néklada a tam, kde je to vécné pfislusné, zavadél explicitni sankce vici politikim a dfednikdm za
poruseni rozpoctovych pravidel. Odpovédnost znamena hru s otevienymi kartami; pfi ni politikové a vetej-
ni Cinitelé museji (1) ve stanovenych intervalech reagovat na otazky tykajici se jejich ¢innosti a (2) zod-
povidat se za vykon funkce, kterou byli povéteni. Odpovédnost mé zisadni vyznam, ale miZe byt vyZa-
dovéna na provozni urovni az poté, kdy je pfesné definovéna, to znamena od okamziku, kdy je stanoveno,
,,kdo* je odpovédny ,,za co a ,,komu*. Odpovédnost vyZaduje jasné definice pravomoci a odpovédnosti.
Byt za néco odpovédny by mélo ve svych diasledcich vést k moZnosti ziskat konkrétni odménu nebo byt
postiZen konkrétni sankci, jako naptiklad pfi zneuZiti vefejnych fondil. Ale odpovédné chovani mize byt
také pojimano jako soucést procesu ,,uceni se za pochodu®, pficemZ neni nutné, aby byly uplatiiovany
odmény nebo sankce.

Odpovédnost by méla prolinat fadou oblasti — poc¢inaje vyslovenim politického zavazku a angazova-
nim politika aZ po bézné provozni ¢innosti. Existuji rizné zpiisoby, jak odpovédné skladat ucty: nékteré

T

z nich jsou ,,vnitfni“ a tykaji se vladni exekutivy, jiné ovliviiuji vztah mezi exekutivou a dal$imi slozka-
mi vefejného sektoru nebo vnéjsiho okoli. Sté€Zejni je odpovédnost vii¢i parlamentu; ta je jednou ze zaklad-
nich podminek pro zdravé rozpoc¢tovani. Méla by byt doplnéna odpovédnosti viici obandm, zejména pro-
sttednictvim zvefejiiovani politickych zdvazkd a zprav o Cinnosti vlady vcetné dosaZenych vysledkd.
S rozvojem informacnich a komunikacnich technologii bude mozné ziskat levné zpé€tnou vazbu tykajici
se hodnoceni vefejnych sluzeb jejich koncovymi uZivateli a obCany, a to pro Siroké spektrum vladnich ¢in-

nosti. ,,Vnitini* odpovédnost prispiva ke zvysené efektivnosti pfi uskutectiovani vladnich politik a pro-
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Box 0.1 HLAVNI POZADAVKY NA FISKALNI TRANSPARENTNOST

Vyjasnéni tloh a odpovédnosti

* Mélo by existovat rozpoctové pravo nebo spravni ramec, které by pokryvaly rozpoctové
1 mimorozpoctové cinnosti a specifikovaly odpovédnost za fiskalni fizeni.

» Zdanéni by mélo probihat podle zdkond a administrativni aplikace dafiového prava by méla
byt jiSténa procedurdlnimi pojistkami.

Verejna dostupnost informaci

* V rozpoctovych dokumentech a Gcetnich vykazech by mély byt zahrnuty také mimorozpoc-
tové ¢innosti.

* V rozpoctovych dokumentech by mély byt uvedeny také ptivodni a revidované rozpoctové
odhady pokryvajici dobu predchozich dvou let.

« Ustiedni vlada by méla informovat o vysi a sloZeni svého dluhu kazdoro¢né, a to s ¢asovym
zpozdénim nepresahujicim Sest mésica.

Oteviena priprava rozpoctu, jeho realizace a zpravy

* S rozpoctem by mél byt predkladan fiskalni a ekonomicky vyhled (véetné — kromé jiného —
prehledu cila fiskalni politiky a jejich priorit) spolu s makroekonomickymi prognézami, na
nichz je rozpocet zaloZen.

* V rozpoctovych dokumentech by mél byt prezentovan souhrn ,.fiskalnich rizik*.

* V rozpoctové a tcetni klasifikaci by mély byt zahrnuty vSechny ¢innosti vladniho sektoru.

* V rozpoctovych dokumentech by se mél objevit celkovy rozpoctovy vysledek s analytickou
tabulkou, kterd by dokumentovala jeho odvozeni z rozpoctovych odhadi.

* Rozpocet by mél obsahovat vyjadreni o ti¢etnich standardech.

» Zavérecné ucty ustredni vlady by mély byt zpracovany s vysokym dcetnim standardem a mély
by byt podrobeny auditu nezavislého vnéjSiho auditora.

Nezavislé zabezpeceni integrity

* M¢l by existovat mechanizmus pro zabezpeceni toho, aby se zdkonodéarci dozvidali o zave-
rech vnéjSich auditd a aby byly podnikany napravné akce.

* Standardy vnéjSich auditorskych postupli by mély byt konzistentni s mezindrodnimi stan-
dardy.

* Pracovni metody a predpoklady uzivané pti vytvareni makroekonomickych prognéz by mély
byt verejné dostupné.

Zdroj: (IMF, 1999).
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grami; avSak manazefi a dalsi pracovnici mohou byt voldni k odpovédnosti jen tehdy, kdyz jsou vyko-
nem dané funkce povéfeni. K tomu je nutné pfipomenout, Ze tfednici nemohou vZdy nést odpovédnost
za to, Ze jimi navrZené opatfeni skonci krachem. Bez schopnosti predvidat dopady a bez jasného vyme-
zeni odpoveédnosti by v fidicich systémech orientovanych na vysledky mohlo dochézet k situacim, kdy by
statni zaméstnanci mohli slouZit jako obétni beranci platici za chyby svych politickych vidci.

Transparentnost podporuje odpovédnost. Pro informovanost exekutivy, zdkonodarct i vetejnosti jsou
dulezité vCasné, pravidelné a iplné fiskalni a finan¢ni informace. Pro zpracovani a rozSifovani téchto infor-
maci maji zdsadni vyznam kompetentni pracovnici legislativy a nezavisla vefejna média. Je dulezité, aby
tyto informace byly poskytnuty, ale stejné vyznamné je i to, aby byly pfedavany ve vécné adekvatni for-
mé a ve srozumitelné podobé€. V roce 1998 zpracoval Mezinarodni ménovy fond Kodex dobré praxe pro
fiskdlni transparentnost (viz box 0.1 a ptiloha I'V); tento kodex zdiiraziiuje vyznam jasné vymezenych fis-
kalnich roli a odpovédnosti; vefejnou dostupnost informaci; otevienost procesu pfipravy rozpoctu, jeho
realizace a podavani zprav o rozpoctu; nezavislé hodnoceni a zabezpeceni integrity fiskdlnich pfedpoveé-
di, informaci a acth. Kodex identifikuje vhodné postupy, které predstavuji minimalni standard, jenZ by
mél byt zaveden ve vSech tranzitivnich statech.

Pro provozni vysledky je dilezita predvidatelnost. Nedostatek predvidatelnosti u finan¢nich zdrojt pod-
hodnocuje strategické stanoveni priorit a zhorSuje vefejnym Cinitelim podminky pro planovéani poskytova-
nych verejnych sluZeb (a je vynikajicim alibi pro Spatné vysledky). Predvidatelnost vefejnych vydaji v agre-
gatni podob€ 1 v ridznych sektorech také poskytuje vyznamné signdly soukromému sektoru pro jeho
rozhodovani o vyrobé, marketingu a investicich. Zajisténi predvidatelnosti v§ak nesmi stavét na neuvaze-
nych slibech, které by oslabily fiskalni disciplinu. Pfedvidatelnost je relativni pojem a znamena tikol i vyzvu
pro usili co nejvhodnéji Celit nejistotdm a zaroven brat v ivahu ekonomicky a fiskdlni kontext zemé.

Celkové vzato je k tomu, aby bylo moZné dosahovat nakladové efektivnich a i¢elnych provoznich vysled-
kd, v rozhodovacim procesu dulezita také flexibilita. Na politické tirovni by ministii méli byt povéfeni vyko-
nem rozhodovéni ve svém sektoru za predpokladu, Ze budou jednat v souladu se strategickymi politickymi
cili své vlady. Podobn€ by méli mit manaZefi na provozni Urovni pravomoc pfijimat rozhodnuti tykajici se
oblasti, v niZ maji definovanou kompetenci. Takové pruZnost v§ak musi byt vyrovnavana pfiméfenymi pra-
vidly a normami chovani, fddnymi mechanizmy pro odpovédné skladani Gcth a adekvatni kontrolou.

Podminkou tadné formulace vydajovych programil je priméfend tcast prislusnych vetejnych Ciniteld
a zaméstnancti a dal$ich zainteresovanych osob. Ucast vnéjsich subjektil je diileZitd pro monitorovéani pro-
vozni efektivnosti, zpétnd vazba uZivatell vetejnych sluzeb pak pro monitorovani kvality téchto sluZeb a jejich
dostupnosti. Je ale zfejmé, Ze neni mozné, aby se vydajového cyklu tcastnili ve vSech fazich vSechny zain-
teresované osoby. Je také nerozumné pouZzivat jejich ticast jako omluvu pro nepfijeti tvrdych, ale nezbytnych
opatreni.

4. Sprdva a fizeni vilddniho sektoru

Kromé svych tfi hlavnich cild musi zdravy systém fizeni vefejnych vydaji zohlednit také $ir§i hod-
noty a pozadavky spole¢nosti. Odpovédnost vici parlamentu a spole¢nosti, transparentnost, predvidatel-
nost a spoluicast zainteresovanych osob jsou ddleZitymi nastroji zdravého fizeni rozpoctu, ale zarovei
maji i svou vnitini hodnotu, pro niZ jsou v§eobecné pojimany jako Ctyfi pilife dobré spravy a fizeni vetej-
ného sektoru.

Pokud manazefi rozpoctového systému nebudou jednat v souladu s povéfenim danym jim parlamen-
tem nebo pokud budou verejné fondy zneuZivany pro soukromé tucely, stéZi dojde k udrZeni agregatni fis-
kalni discipliny a/nebo k dosazeni efektivni alokace zdroji. PoZadavky tykajici se schvalovani parlamen-
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tem a dodrzovani odpovédnosti vii€i parlamentu vychézeji v zdsad€ z ulohy, kterou ma parlament v demo-
kratické spole¢nosti. V modernich spole¢nostech obcané ocekévaji, Ze osoby, které zodpovidaji za vykon
vladni ¢innosti, budou bezihonné. Zavedeni vhodnych postupil a norem ma zasadni vyznam také pro napl-
novani ob&anskych prav, stejné jako pro rozvoj orientace vefejnych sluzeb smérem k jejich uzivatelim.

Korupce — jez je zneuZitim vefejné nebo soukromé pozice pro piimy nebo nepifimy osobni prospéch
— je morélni a pravni problém a zaroven predstavuje hlavni zdroj neefektivnosti v fizeni vetejnych vyda-
ju. Je jisté, Ze jednou z efektivnich cest k posileni fizeni vefejnych vydajl je sniZeni pfileZitosti pro korupc-
ni chovani a potrestani korupce hned, jakmile se objevi.’ Plati v8ak i opadnd zavislost: hlavni cestou k potla-
¢ovani korupce je posilovani systémd fizeni vefejnych vydaji. Korupce ve vIadé€ je Castd pii zadavani
velkych vefejnych zakazek a velkych projektl vetejnych praci (viz napiiklad Tanzi, 1993). K omezovéani
ptileZitosti pro korupci je nutné disponovat efektivnimi systémy vefejnych zakdzek, vnitini (manaZerskou)
kontrolou a auditem. V tranzitivnich zemich také tradi¢né dochdzi k tomu, Ze jsou souzeny a trestany jen
mens$i prohiesky a vinici zadvazné korupce trestu unikaji a nejsou ani vySetfovani. Takové pripady lze Cas-
to nalézt ve ,,skryté* ¢asti ro¢niho rozpoctu (jako podminéné zavazky, vydaje mimo rozpocet ¢i nékoli-
kaleté vydajové zavazky). Navic vydajovy rozpocet neni jedinym zdrojem moZné korupce. Nachylné ke
korupci a podvodnym ¢innostem jsou také slabé systémy daniové spravy, stejn€ jako oblasti fizeni dluhu,
celni spravy, privatizace atd. Pro boj s korupci ve vSech téchto sférach mé zasadni vyznam fiskalni trans-
parentnost, odpovédné sklddani uctd a pfiméfené systémy auditu.

Box 0.2. DESET ZAKLADNICH ZASAD ROZPOCTOVE REFORMY

1. diive nez se budou rozpoctovat vykony nebo vysledky, zabezpecit prostredi, které bude
podporovat a vyzadovat ndkladovou efektivitu

2. kontrolu vstupt predradit pred usilovani o kontrolu vystupt
3. uctovani na bazi penéZnich tokd predradit pred akrualni uctovani
4. vnéjsi kontrolu predradit pred zavedeni vnitini kontroly

5. zavedeni vnitini kontroly predradit pfed vyZadovani odpovédného skladani uctd ze strany
manazert

6. spolehlivy ucetni systém predradit pred instalovani integrovaného systému finan¢niho fizeni

7. rozpoctovani prace predradit pred rozpoctovani vysledki, které maji byt touto praci dosa-
Zeny

8. nejprve dosahnout funkénosti smluvnich vztahii v soukromém sektoru a pak uplatiiovat
vykonové smlouvy v sektoru verejném

9. mit ucéelny financéni audit a poté postoupit k vykonovému auditovani

10. prijmout a zavést rozpocty s vypovidaci schopnosti o budoucnosti a pak trvat na tom, aby
manazeti zdroje, které jim byly svéfeny, vyuZzivali efektivné

Zdroj: Schick (1999).
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5. Sprdvni a kulturni kontext

Mezi urcitym nastrojem nebo instituciondlnim usporddanim a rozpoctovymi vysledky neexistuje auto-
maticky vztah. V tomto ohledu plati, Ze dulezitost a icelnost institucionalniho uspotadani a systémd fize-
ni rozpoctu zaviseji na konkrétnich podminkéach zemé. To znamen4, Ze v§echny nastroje pro fizeni vefej-
nych vydaji pochazejici z jedné zem¢ museji byt v druhé zemi peclivé analyzovany z hlediska mistniho
prostfedi a odmitnuty, pfijaty nebo ptizplisobeny podle konkrétnich potieb. Existuji vSak urcité zakladni
zasady, které by mél splilovat kazdy rozpoctovy systém (jako je jeho tplnost), a jak tvrdi Schick (1999),
pokud se provadi reforma rozpoétového systému, prvnim krokem by mélo byt zalozit ho tak, aby odpo-
vidal hlavnim rozpoctovym zasadam (viz box 0.2).

Obzvlasté vyznamné pro zlepSovani fizeni vetejnych vydajl je vyhodnoceni instituciondlniho rdmce
zemé. Pravidla postupti jsou vZdy komplexnéjsi, neZ jak vypadaji na prvni pohled. Neformdalni pravidla
jsou pritom stejné ditlezita jako pravidla formalni, tj. predpisy, vyhlasky a provozni manuély vydané vla-
dou nebo ministerstvy. Pokud jsou reformy navrZeny bez ohledu na klic¢ova neformélni pravidla, je prav-
dépodobné, Ze neuspeji. Je mozné pristoupit k restrukturalizaci rozpocCtovych organizaci, nové je skom-
binovat a pfetvofit, zavést sofistikovangjsi néstroje, ale dokud se nezméni také zékladni pravidla, postupy
a stimuly, Zddna zména chovani (a tudiZ ani zménéné rozpoctové vysledky) z toho nevyplyne. Jednou
z cest vedoucich ke zlepSeni celkového instituciondlniho ramce je vyraznéjsi prezentace neforméalnich pra-
videl. V kazdém ptipadé vSak pokud maji byt trvalé instituciondlni zmény zavedeny uspésné — coz plati
obecné a ve vetfejném rozpoctovani zvlasté —, vyzZadaji si delsi Cas; North tuto skute¢nost nazval (1990)
,past dependence.

B. Verejné finance v centralné rizené spole¢nosti

Jak jiZz bylo uvedeno, fizeni vefejnych financi ma sva specifika podle toho, ve které zemi probiha;
a své kofeny ma ve spravni kultufe zemé. Pro modernizaci rozpoc¢tového systému v reformnich zemich je
dulezité chépat jejich dédictvi centralné fizenych spoleCnosti.

1. Funkce rozpoctu

V ptikazovych spolecnostech bylo stéZejni ulohou vlady organizovat celkové planovani a produkci
zboZi a sluZeb. V mnoha té€chto zemich byl ,,plan* nejdalezitéjSim dokumentem v oblasti tvorby dicho-
da a blahobytu (welfare). Ackoliv prostiedky statniho rozpoctu spliiovaly fadu funkci, které se odvijely
od planu — jako financovani socidlnich a kulturnich oblasti, obrany a spravy —, rozpocet nemél tak vyznam-
nou ulohu jako v trznich ekonomikach. Napftiklad rozdéleni piijma bylo v zasadé predurceno celkovym
planem a prostor pro plsobeni statniho rozpoctu byl zanedbatelny.

Neni zcela jasné, na zaklad€ ¢eho probihalo v prikazovych ekonomikach rozhodovani o alokaci zdro-
ji mezi jednotlivé oblasti, naptiklad mezi vyrobu, investice, socidlni transfery ¢i obranu. Zda se, Ze kli-
¢em pro rozhodovani bylo vétSinou stanovisko komunistické strany. Systém alokace zdroji nebyl zaloZen
ani na nejlepSim vyuZiti, ani na decentralizované soutéZi mezi statnimu podniky. Misto toho statni roz-
pocet vznikal obvykle na zdkladé jednani politickych pfedstavitelt, ktefi ho koncipovali tak, aby prosa-
zoval zajmy statu a politické reprezentace. Proto bylo do zna¢né miry skuteCnym cilem stitniho rozpoctu
zabezpecit preZiti politické Spicky ve funkcich a poskytnout politické informace, které vytvarely pro okol-
ni svét iluzi o tom, jak je prosazovana ideologie funk¢ni.
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2. Rozpocet v kontextu pldnu

Organizacni struktura planovani a rozpoc¢tovani méla ve vét§ing centralné fizenych spolecnosti typic-
ky hierarchickou podobu, pfi niZ vSechny formalni informace postupovaly vertikdlné. Tato struktura pie-
néasela obrovskou spoustu informaci, nejdiive jako soucast procesu planovani, poté jako soucast skutec-
ného procesu vyroby. V planu existovalo nes¢islné mnoZstvi vzajemnych zavislosti a provazanosti vstupii
a vystupi, které byly pojimany formélné a nedokazaly reagovat na zménénou redlnou situaci. Aby si poli-
ticti vadci zajistili poslusnost vykonavatelll rozpoctu pii napliiovani svych zadani, byl pldn béZné& promi-
tan do formy zakona.

Uloha ministerstva financi v byvalych piikazovych spole¢nostech spocivala predev§im v poskytova-
ni finan¢nich zdrojl na zajiSténi hmotné vyroby a na pokryti tokil socidlnich transferd, o jejichZ smérech
a vysi bylo rozhodnuto jinde. Za stitni rozpocet bylo odpovédné ministerstvo financi, ale ani tato odpo-
védnost mu v hierarchii ministerstev nedokdzala zajistit postaveni nadfazené nad ostatni. Sestavovani roz-
poctu samo o sobé bylo ve srovnani se zabezpecenim penéZnich prostiedkil pro kryti celého planu vyro-

by pomérné malou praci. Takova ,,neprestizni* a oslabena pozice ministerstva financi se v praxi projevila
1 v tom, Ze jeho vedouci pracovnici nebyli motivovani k inovativnimu mySleni.

Rozpoctové pravo bylo doprovazeno velkym mnoZstvim podrobnych instruktaZnich ndvodu, které
neponechdavaly pfili§ prostoru pro iniciativu jednotlivce a nestimulovaly ho ke zméné pracovnich navyku
nebo k ovlivilovani priorit vydajové politiky. Interpretace prava byla viceméné vysadou dominantni stra-
ny a jejich ¢lent, nikoli prosazovanim funkce soudd. To byl jeden z charakteristickych ryst byvalych cent-
ralné fizenych spolecnosti — ktery lze pochopit jen velmi obtizné. VSude ve spolecnosti existovalo néco
jako sekundéarni (ne-li primarni) ,,soudni* systém, ktery spocival hlavné v blokovani novych iniciativ,
u nichZ se pfedpokladalo, Ze by mohly byt pro stranu Skodlivé (a ptlisobil na rozvoj nidrodniho bohatstvi
spiSe negativné).

3. Rozpoctovy proces

Rozpoctovy proces byl v zasad€ negociacni procedurou, v niZ podstatnou roli sehravala ,,direktivni
moc* monopolni strany, jeZ ur¢ovala vysledek jednani na vSech tirovnich.

V byvalém Sovétském svazu napiiklad zacal proces piipravy rozpoctu na drovni obci: tam spravni
subjekty a vyrobni organizace predloZily své poZzadavky na hmotné zdroje a/nebo penize. Poté obce smé-
rovaly své pozadavky vySe — do hlavnich spravnich center regioni. Jejich predstavitelé odjizd€li v hoj-
ném poctu do regiondlnich stredisek, aby obh4jili své plany proti konkurencnim nédvrhiim svych protéjs-
k. Podobny postup probihal na narodni urovni, kdy regiondlni predstavitelé predkladali své plany
koordinatorim celkového narodniho planu, tj. Gosplanu a ministerstvu financi. Vyhledova situace kaZz-
dého vyrobniho podniku v dalSim roce ve velké mife zavisela na planu pfedavaném shora dolti a na instruk-
cich, které v ném byly obsazeny: ty urCovaly, co by se mélo vyrabét a jaké zdroje jsou pro uvedeni planu
do Zivota zapotiebi.

Cilem bylo vytvoieni dvou dokumenti: prvni obsahoval vyrobni plin celé zemé&® a druhy statni roz-
pocet. Po zdlouhavém vyjednavani sméfujicim k dosazeni konzistentnosti téchto dokumentt nasledovalo
jejich detailnéjsi rozpracovani a poté byly vysledky na konci roku piedloZeny k formalnimu odsouhlase-
ni nejvyssimu stranickému vyboru. Za timto procesem probihal skryté soub&Zny proces politicky, jehoz
prostiednictvim si komunisticka strana za pomoci své ,,direktivni moci* zabezpecCovala, aby byl plan v sou-

ladu s jejimi politickymi a socidlnimi cili.
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Audit ve smyslu vnéjsi a nezavislé kontroly finan¢nich vykazii vladniho sektoru nebo vyrobnich pod-
nikll k ovéfeni jejich pravdivosti nebyl v pfikazovych spolecnostech nikdy systematicky provadén. Kon-
troly ve velké mife spocivaly v provadéni vnitfnich kontrol, kdy se provétovalo, zda a do jaké miry byly
v rozhodovani stitni spravy a v ucetnich vykazech dodrZeny vSechny instrukce. Takové kontroly byly
vykonavany v gesci kontrolnich a reviznich jednotek na ministerstvu financi a podobné postupy se uplat-
fovaly i na ministerstvech ostatnich. Byl to viceméné systém inspekci, ktery by se dal st€Zi nazvat systé-
mem vnitiniho auditu (v zdpadnim pojeti), protoZe nemél nic spolecného s rozvojem organizace. Navic
v Sovétském svazu existovaly ,,vybory lidové kontroly*, jejichZ ¢lenové byly povéfeni stranou, aby ved-
li Setfeni v pripad€¢ zneuZziti moci osobami, v pfipadé nedostate¢ného ucetnictvi atd. Tyto vybory vSak
nedisponovaly odborniky s potfebnou kvalifikaci na to, aby mohly provadét audit, a zd4 se, Ze jen velmi
okrajové ovliviiovaly funkcni zlepSovani systému.

2 M2 z

C. ZlepSovani rizeni vefejnych vydaji v tranzitivnich zemich
1. Soucasny stav

Tranzitivni zemé si uvédomuji vyznam efektivniho fizeni vefejnych vydaji a podnikaji v této oblasti
mnoho dileZitych reforem. Nicméné jsou stale pod vlivem zatéZze dédictvi svych predchozich reZimd, kte-
rd jim — podle konkrétni zemé v rizné mite — jejich usili znesnadiiuje.

V mnoha téchto zemich plati, Ze se rozhoduje shora dolti, aniz by predchazela priméfena konzulta-
ce nebo koordinace. Tento postup stale vytvaii neefektivnosti v rozvijeni rozpoctové politiky a pfi jejim
uskutecniovani. Navic Casto neni zfetelné definovana odpovédnost, kterou nese za rozpocet ministerstvo
financi a kterou nesou dal$i ministerstva; ministerstvo financi pak postrad4 dostate¢nou pravomoc k zabez-
pecovani kontroly rozpoctovych nidvrhi. Rozpoctova fragmentace — napt. v disledku existence cetnych
mimorozpoctovych fondl a oddé€leni rozpoctovani investic a béZnych vydaji a postupl pro vybér pro-
gramil — sniZuje alokacni efektivnost. Malého pokroku bylo dosaZeno pfti posilovani rozhodovaci funk-
ce a pri vytvareni nezbytnych vazeb s rozpoctovanim. Parlamenty nemaji dostate¢nou zkusenost a nedo-
kazi vykondavat svou kontrolni ilohu a audit efektivnég. Je tfeba, aby byly déle rozvijeny ucetni standardy,
vykaznictvi a systémy finan¢ni kontroly a auditu a aby byly dotaZeny do souladu s poZadavky Evropské
unie. Nebylo dosaZeno rovnomérnosti pii rozvoji zakonil o verejnych zakéazkach a jejich praktické apli-
kaci.

Zemé, které aspiruji na Clenstvi v Evropské unii, tak maji pfed sebou stile tikol dosdhnout v fizeni
vefejnych vydaji standardi Evropské unie. Evropskéd komise vSak nepiedepisuje ¢lenskym statim pro
fizeni vefejnych vydaji Zadny specidlni model. V této oblasti existuje také jen nékolik malo explicitnich
poZadavklti — pomineme-li sféru dodrZovani agregatni fiskalni discipliny, fizeni vlastnich zdrojd EU
a finan¢ni kontroly. V zemich stfedni a vychodni Evropy vSak alokace a efektivni uziti fond EU a nezbyt-
nost dodrZovat fiskéalni disciplinu volaji v n€kolika hlavnich oblastech fizeni vetejnych vydaji po piijeti
reforem. Reformy by mély vychazet ze zavedeni zakladnich zasad dobré praxe v rozpoctovych systémech
a ze splnéni specifickych poZadavki EU uplatiiovanych vici ¢lenskym statim.

S timto cilem predkladdme nékolik kritérii, kterd stanovuji pro dobrou funkci systému fizeni vefej-
ného sektoru zdkladni poZadavky, jeZ jsou kladeny na fondy EU a na zdroje poskytované z narodnich roz-
poctd. Strategie pro zavedeni téchto méfitek a dovedeni systémi fizeni verejnych vydaji do souladu se
zapadoevropskymi standardy je rozebrana dale v oddilech D a E.
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2. Vychozi kritéria a opatieni
a) Instituciondlni ramec

Je tfeba jasné definovat zdkladni zdsady v ustavé, zakoné o rozpoctovych pravidlech a v navazujici
legislativé. Regulatorni rAmec musi zarucovat zdravou rovnovahu mezi moci zékonoddrnou a vykonnou.
Je Zadouci, aby parlament dokdzal fadn€ kontrolovat rozpocet a analyzovat a posuzovat fiskalni politiku.
Pro dobrou makroekonomickou regulaci a efektivni alokaci zdroji je nutné, aby rozpocet pokryval vSech-
ny prijmy a vydaje. Z toho vyplyva, Ze integrovanou soucasti narodniho rozpoctu by se mély stat i mimo-

wew s

rozpoctové fondy a prostiedky ziskavané z vnéjsich zdroja (napt. z fondt EU).

b) Strednédoby fiskdlni ramec

Budouci ¢lenské staty EU by mély byt schopny poskytovat v ramci stfednédobého ramce rozpoctové
informace a stanovit sttednédobé fiskalni cile. Jakmile se stanou ¢leny EU a budou pfijaty do Evropské
ménové unie, museji predkladat stabiliza¢ni nebo konvergen¢ni programy. V obou piipadech se ocekava,
7e v téchto programech vyznaci hlavni slozky stfednédobého fiskalniho rdmce vypracovaného podle urci-
tych metodologickych z4sad a standardii (napf. statistiky narodnich uéti by mély vyhovovat poZadavkiim
SNA937 a ESA95®).

c) Proces pripravy rozpoctu

Posloupnost krokli v procesu pfipravy rozpoctu by méla byt dobfe definovana a vSeobecné akcepto-
véna, ale realizaci kazdého kroku by méla ponechavat dostateCny casovy prostor tak, aby mohla byt pro-
vedena efektivné. Je Zadouci, aby doSlo k integraci postupll uplatiiovanych pfi ptipraveé rozpoctu pro béz-
né a kapitalové vydaje. Nelze zapominat ani na zabudovani tvrdych rozpoctovych omezeni. Rozpocet by
mél byt pfedloZen v podobé€ navrhu rozpoctu parlamentu, a to v patfi¢né struktufe, aby ho parlament mohl
nalezitym zpisobem zkontrolovat. Mél by obsahovat cile fiskalni politiky vlady, makroekonomicky ramec,
rozpoctové politiky a hlavni definovatelna fiskalni rizika. Rozpoctové informace by mély byt predklada-
ny vefejnosti v jasné a pristupné podobé.

d) Realizace rozpoctu a monitorovdni

Vydajovéa ministerstva by méla dodrZovat vydajové limity, které urcil parlament, a ministerstvo finan-
ci by mélo byt schopno na ¢erpéni téchto limitd dohliZet. Ministerstvo financi by mélo monitorovat a kon-
trolovat tok vydaji béhem roku na zakladé jednotného systému financnich ucéti. Systémy monitorovani
a kontroly vydaji na mzdy by mély byt stejn€ robustni jako systémy v ostatnich oblastech rozpoctu. Vyda-
jova ministerstva by méla predkladat ministerstvu financi pravidelné zpravy, které by porovnavaly sku-
teCné vydaje s mésicnimi prognézami zaloZenymi na schvédlenych rozpoctovych ukazatelich. Parlament
a vlada by mély mit patfi¢nou odpovédnost za hodnoceni periodickych zprdv o finan¢nich vysledcich vzta-
hujicich se k rozpoctu a za revizi cilli a/nebo politik z toho hlediska, zda odpovidaji ménicimu se hospo-
daiskému nebo finan¢nimu prostfedi. Rizeni hotovosti (nebo statni pokladny) by mélo fungovat v piesné
vymezeném ramci jednotného tctu statni pokladny a byt pod kontrolou ministerstva financi.

e) Ucetnictvi a vykaznictvi

Rozpoctové a ucetni kategorie na narodni trovni by mély vychazet ze spole¢ného systému klasifika-
ce, ktery umoZni analyzy vydajové politiky a podpoii odpovédné skladani uétd. Ucetni koncepty museji
byt kompatibilni s koncepty vztahujicimi se k pouziti fondd EU (napf. na pfisliby vydajd, platby, pro
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opravnéné vydaje atd.) a definice ,,deficitu” a ,,vefejnych rozpoc¢ti* kompatibilni se standardy ESA95.
Fiskalni vykaznictvi by mélo poskytovat v€asné, komplexni a spolehlivé informace a identifikovat odchy-
leni od rozpoctu. Mély by vzniknout postupy pro hodnoceni ndkladové efektivnosti a icelnosti vydajo-
vych politik a programil, vetné té€ch, které jsou financovany ze zdroji EU.

f)  Financni kontrola

Je poZadovéna koherentni a komplexni statutarni zdkladna definujici systémy, zasady a fungovani mana-
Zerské a vnitini kontroly. Nésledujici systémy a postupy jsou pro dobrou vnitini (manaZerskou) kontrolu sté-
Zejni: (1) standardy a predpisy pro finan¢ni vykaznictvi, (2) moderni G€etni systém vyhovujici mezinirod-
nim standardiim, (3) systém auditu, ktery by pro fizeni fondd EU jasné definoval tlohy a odpovédnosti
riznych narodnich instituci, jeZ se angazuji — v¢etné Narodniho fondu, vydajovych a realizacnich subjektll
(jak jsou definovany v piedpisech ES) —, (4) kontrola zavazki a plateb ex ante, (5) postupy pfi zadavani verej-
nych zakazek vyhovujici predpisiim ES, které je nutné efektivné uskutectiovat, a (6) kontrola piijmi stitu.

MEéI by byt zaveden efektivni mechanizmus vnitiniho auditu/inspekce, ktery by spliioval nasledujici
kritéria: (1) byl by funkéné nezavisly; (2) mél by pfiméfeny mandat pro provadéni auditu a (3) uZival by
mezindrodné uznavané auditorské standardy. MEly by byt zavedeny systémy, které by poskytovaly urci-
tou prevenci pied protipravnimi postupy a byly schopné podniknout ndpravné kroky a ziskat zpét jakou-
koli ¢astku, ktera byla ztracena v dasledku protipravniho postupu, at védomého, ¢i nedbalostniho.

g) Systémy verejnych zakdzek

Jednim z prioritnich ukold Evropské unie je dosazeni dobie fungujiciho trhu. Jednou z hlavnich cest
k dosaZeni tohoto cile a dalSich s tim spojenych zasadnich postupil dobré spravy a fizeni vefejné spravy
je disponovani efektivnim systémem vetejnych zakazek, ktery podporuje konkuren¢ni soupeteni o smlou-
vy zadavané vetfejnym sektorem. Dobré politiky a postupy pii zadavani verejnych zakdzek mohou sniZit
naklady na vefejné vydaje, prinést rychlé vysledky, stimulovat rozvoj soukromého sektoru, snizit plytva-
ni a omezit opozdovani, korupci a neefektivitu vladniho sektoru.

Opatieni ke zlepSeni postuptl pii udélovani vetejnych zakazek zahrnuji: naleZitou legislativu pro zada-
vani verfejnych zakazek; vytvoreni tstfedni organizace pro zadavani vefejnych zakazek s celkovou odpo-
védnosti za koncipovéni a realizaci politiky vetfejnych zakazek a narodnich Skolicich programi; rozvije-
ni efektivnosti postupll vydajovych subjektid pti zadavani verejnych zakazek a vytvoreni efektivni kontroly
a postupti pro pripominkova fizeni.

h) Rizeni rozpoctu fondii EU

Evropska komise od kandidatskych zemi oCekava, Ze se pfipravi a budou schopny spravovat pred-
vstupni fondy (Phare/ISPA/SAPARD) tak, aby po vstupu do EU mély zavedeny poZadované rozpoctové
a kontrolni nastroje. Aby vlady t€émto poZadavkim vyhovély, mély by byt zplsobilé predkladat nékolika-
leté programy s funkcni koordinaci mezi partnery na riiznych vladnich drovnich a vytvofit efektivni postu-
py pro spolufinancovéni a vyhodnocovani téchto programi z technického a hospodétského hlediska.

D. Pristupy k provadéni zmén

Zdokonalovani systému fizeni vefejnych vydajii vyZaduje stanoveni reformni strategie a fadné pro-
vedeni zmén. Tento oddil shrnuje hlavni zavéry publikace a predklada ke zvaZeni urcité vSeobecné prak-
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tické rady, které by mohly napomoci rozvijeni strategie a zvladani procesu zmén. Vychozim bodem pfi-
pravy reformni strategie by mélo byt komplexni zhodnoceni silnych a slabych stranek rozpoctového systé-
mu, ktery je v soucasné praxi uplatiiovan. K tomu slouzi dotaznik obsaZeny v priloze 1.

1. Pristupy k reformovdni rozpoctovych systémii
a) Potreba komplexnosti

Systém fizeni vefejnych vydaji zahrnuje Sirokou $kélu zakladnich podpiirnych sluzeb a subsystémti,
od makroekonomického progndézovéani po audit a vyhodnocovani vykonu a politiky. Mezi t€émito sub-
systémy existuji silné vzdjemné vazby. Selhani jednoho z nich mlZe mit negativni nasledky pro dalsi
a muze podkopat efektivnost celého rozpoctového systému. Aby bylo mozZné reformni opatieni dobte sme-
rovat a naplanovat jejich realizaci, véetn€ harmonogramu jednotlivych fazi, je nutné identifikovat pficiny
hlavnich problém, které v rozpoctovém procesu existuji. Takova ¢innost vSak neni jednoducha a nemi-
va pfimocaré a jednoznacné vysledky. Jak Ize napfiklad vysvétlit nerealistické pfedpovédi piijm0? Jako
dtsledek uzkych mist v technickém zdzemi pro prognézovani? Nebo jako neptfedvidatelny vnéjsi vyvoj,
ktery stal mimo dosah prognostiki? Ci jako védomou manipulaci pfedpovédi pfijmii motivovanou sna-
hou o oddaleni tvrdych rozhodnuti na strané vydaja?

K provedeni tspésné reformy je nezbytné nejprve definovat reformni cile a pak komplexné vyhod-
notit rozpoctovy systém; tak je mozné urcit hlavni slaba mista a zmény, které je nutné provést k jejich
odstranéni. Takova revize by méla obsahovat diagnézu problému, jeho analyzu, véetné vyhodnoceni rtiz-
nych podptrnych systém, a identifikaci vSech vnitfnich spojeni a institucionélnich slabin. Reforma roz-
poctu by méla obecné zahrnovat fadu doprovodnych iniciativ v nékolika oblastech. V praxi se ukazuje, Ze
uzce zamérené reformy jsou Casto predurceny k netdspéchu. Napiiklad by bylo iluzorni ocekavat podstat-
né prinosy ze zavedeni rozpoctovani programt nebo nékolikaletych rozpoc¢tovych postupti, pokud v roz-
poctovém procesu nebudou zabudovana tvrdda omezeni. Kromé toho je dillezité vyvarovat se vytvareni
fetézce na sebe navazujicich ,,papirovych® reforem, které uskutecni jedno opatieni a poté se pfesunou
k dalsi poloZce programu, aniZ by vyhodnotily dosaZené vysledky a vénovaly pozornost dal§im clankiim
rozpoctového systému.

Je také nezbytné dosdhnout spravné kombinace reformnich opatieni, aby byly splnény tfi zédkladni cile
rozpoctovani — fiskalni disciplina, efektivni alokace zdroji a provozni efektivnost —, a to ve vyvazené
podobé a pii zohlednéni konkrétnich podminek dané zemé. Napiiklad zavedeni systému statni pokladny
pfispiva ke zvySeni fiskélni discipliny a mélo by se o ném v reformnich zemich uvaZovat. Implementace
systému stitni pokladny by vSak neméla odejimat icetni povinnosti z vydajovych subjektll a neméla by
naruSovat efektivni fizeni vetfejnych vydajovych programi. Zavedeni nového systému statni pokladny by
tudiZ mélo byt doprovazeno vytvorenim souboru stimuld, jeZ by vedly k posileni tic€etnich a manaZerskych
systémil uvnitf vydajovych ministerstev. Navic by zlepSeni v postupech uZivanych pro pfipravu rozpoc¢tu
méla jit ruku v ruce s opatfenimi smétujicimi k efektivnéjSimu fizeni pokladnich operaci.

Je tfeba vzit v tivahu také vazby mezi systémem fizeni vefejnych vydaja a dalSimi systémy, jako jsou
systémy politické ¢i systémy fizeni. Napiiklad k posileni kontroly vydajil na tirovni vydajovych subjek-
th pfispiva zdokonaleni v systémech zadavani vefejnych zakazek a fizeni lidskych zdroji, které je stejné
dialezité jako reformy rozpoctovych procedur samy o sobé. VSeobecné se poZaduje vylepSovani procesii
pripravy rozpoctu a informacnich systému nezbytnych pro neformalni rozhodovani. Je vSak nutné mit na
mysli, Ze volba vydajové politiky je v zasadé volbou politickou a posilovani procesu rozhodovani vyZa-
duje vSimat si fady faktord, které toto rozhodovani ovliviiuji. Proto je také duilezité zabyvat se napiiklad
i oblastmi vztahujicimi se k mechanizmu vladni koordinace, ke vztahu mezi exekutivou a zdkonodarci
a ke schopnosti zdkonodarné sloZky kontrolovat rozpocet.
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b) Instituce a organizace

Zdokonalovani fizeni vefejnych vydajii vyZaduje instituciondlni (regulatorni a proceduralni) a organizac-
ni rozvoj. ZlepSeni v rozpo¢tovém systému jsou z velké ¢asti funkci instituciondlnich zmén ve smyslu zmén
zakladnich pravidel, ktera fidi chovani organizaci a jednotlivcl. RozliSeni mezi ,.instituci* a ,,organizaci* —
a vzajemna souhra mezi obéma — je klicem k pochopeni tikolu zlepSovat fizeni vefejnych vydaji v reform-
nich zemich. Rozpoctovani v organizacich se miiZe zlepsit, ale hospodarské, socidlni a politické chovani se
nezméni, pokud zaroven nedojde ke zmeéné pravidel a procedur. Plati i opacnd zavislost: neni pravdépodob-
né, Ze by tprava pravidel sama o sob€ méla piiznivy dopad, jestliZe soubéZzné nedojde k organizaénimu zlep-

P .

Seni. Zdokonaleni fizeni vefejnych financi vyZaduje jak instituciondlni reformu, tak organizacni rozvoj.

V mnoha reformnich zemich je tfeba zmodernizovat pravni ramec a vytvorit pravidla, ktera zajisti jeho
prosaditelnost. Procesy piipravy rozpoctu a jeho realizace museji podléhat regulaci. Pfi reformnim usili
a snaze o roz§ifovani forméalnich pravidel a pfi zvySovani jejich Gc¢innosti je vSak podstatné si uvédomit,
jak silny vliv maji ,,neformalni pravidla®“, kterd vyplyvaji z tradic a zvyklosti zemé — zv1asté ta nepsana,
ktera ale urcuji chovani lidi, v€etné€ politikl a vladnich drfednikd. Pak mlZe mit zemé zavedenu fadu vzo-
rovych formélnich pravidel, kterd vSak budou v praxi bezcennd, protoZe nejsou prosaditelna a vynutitel-
nd, protozZe prevazuji siln€ vZité neformalni postupy. Systematické srovnavani skutec¢né praxe s vizi toho,
co by podle stanovenych formélnich pravidel mélo nastat, miZe pomoci neformalni pravidla odhalit. Mno-
ho neformalnich pravidel ma na rozpoctovy systém zhoubny ucinek, jako napf. ta, kterd vedou ke korup-
ci a protekcim. Proto je nutné udrZovat kiehkou rovnovahu mezi pruznosti a omezenimi, zvySovat trans-
parentnost, aby byla formalni pravidla zfejméjsi, a pfitom davat zvySeny pozor pii zvazovani postupil
fizeni orientovanych na vysledky, protoZe systém stimuld zaloZenych na vykonu miZe byt lehce zneuZit.
Na druhé strané néktera neformdlni pravidla a procesy mohou rozpoctovému systému prospivat (napt.
v fadé zemi dokdZe neformalni fungovani sité statnich zaméstnancii anticipovat potencidlni konflikty pfi
piipravé rozpoctu). Pred ,,spusténim* reformy rozpoctu by vlady mély zabezpecit, aby po reformé tato
pozitivni pisobeni nékterych faktori nezanikla.

Efektivni koordinaci rozpoctovych ¢innosti naruSuje v fadé reformnich zemi roztfisténé organizacni
usporadani a slabd koordinace mezi ministerstvy. Jak jiz bylo v této pfirucce zdliraznéno, rozpoctovy pro-
ces musi byt sjednocen a ministerstvo financi by mélo byt naleZité¢ vybaveno rozpoctovymi kompetence-
mi. Ministerstvo financi by mélo byt organizovdno podle funk¢nich vazeb. Odbor rozpoctu by mél byt
pln€ odpovédny za piipravu rozpoctu, véetné: (1) investi¢niho rozpoctu a (2) revize sektorovych rozpoc-
tovych subdodavek. Tuto odpovédnost maji v nékterych reformnich zemich ,,sektorové odbory‘ minis-
terstva financi, které jsou od samotného odboru rozpocétu oddé€leny. Uvniti ministerstva financi by také
mél vzniknout odbor (nebo oddéleni) makroekonomickych a fiskélnich prognéz. V nékterych zemich se
musi vyjasnit délba odpovédnosti mezi odborem statni pokladny a rozpoc¢tovym odborem a musi byt posi-
lena koordinace mezi t€émito odbory, hlavné pfi pfipravé planu realizace rozpoctu a planu pokladnich ope-
raci. Odbor fizeni dluhu, pokud je rozd€len do dvou oddélenych organizacnich utvarii, by mél byt spojen.
Je Zadouci tésna koordinace mezi odborem odpovédnym za fizeni dluhu a odborem odpovédnym za rea-
lizaci rozpoctu a planu pokladnich operaci. Ve vétSin€ reformnich zemi existuje slaba koordinace mezi
spravou dani a dal§imi odbory odpovédnymi za pfipravu rocnich dafiovych progndz a za jejich aktualiza-
ci b&hem realizace rozpo&tu. Proto by méla byt tato koordinace posilena. Zadouci je také posilit na poli-
tické a operativni trovni koordinaci mezi ministerstvy, napf. mezi ministerstvem financi, ministerstvem
hospodarstvi a narodnim statistickym tradem.

¢) Reformni postupy v sektoru viddy

Pro zajisténi efektivnosti reformy na centralni tirovni jsou nezbytné opatfeni na drovni sektorti. Napii-
klad lepsi rozpoctovani investic zavisi ve velké mire na efektivnosti screeningovych postupil a na vybéru
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projektl uvniti ministerstev a zainteresovanych subjektd. Stejné tak feSeni problémi s vydajovymi nedo-
platky vyZaduje efektivni vnitfni (manaZerskou) kontrolu na vydajovych ministerstvech.

Ministerstvo financi by mélo pfipravit obecny reformni rdmec pokryvajici celou fadu oblasti, mélo by
zavést pfimérené stimuly a poskytnout navody, jak postupovat. Samotna reformni opatfeni v§ak museji
definovat a uskuteciovat vydajova ministerstva. Ve skutecnosti je nezbytny koordinovany pfistup k refor-
mé z obou stran. Mé€lo by to znamenat, Ze se pristoupi zarovein k reformam na centralni drovni, jeZ budou
zaméfeny na opatieni ke zlepSeni fiskalni discipliny a strategické alokace zdroj, a k reformdm na urov-
ni sektortl, jeZ budou zaméreny na vnitini alokaci zdroja a na opatfeni vedouci ke zlepSeni vnitini (mana-
Zerské) kontroly a provozni efektivnosti. PoZadovany stupeil integrace téchto paralelnich akci z4visi na
jejich charakteru, je vSak tfeba se vyvarovat konfliktniho vyvoje mezi nimi. V né€kterych sektorech mohou
byt naptiklad uplatnény specidlni nastroje — jako rozpocty vytvorené pro jednotlivé programy —, aniZ by
to vyvolalo potiebu Siroké Gi€asti a zapojeni vlady. V kaZzdém piipadé€ vSak takové aktivity na trovni sek-
torti museji probihat v rdmci stanoveného celkového rozpoctového stropu, ktery musi vzniknout na cent-
ralni drovni.

V mnoha reformnich zemich chybi mezi vydajovymi subjekty systematickda komunikace a neexistuji
dostate¢né podnéty ke sdileni informaci. Disledkem je roztfisténd formulace vydajové politiky a atomi-
zované rozhodovani. Tento stav plsobi pfi uskuteCiiovani reforem jako hlavni prekdzka. Vyzvou pro
reformni zemé je tedy zlepsit komunikaci a snizit ndklady na ziskdvani informaci uvnitf vefejného sekto-
ru. Proto by mély byt posileny vzijemné vazby mezi sloZkami, které stanovuji celkovy rozpocet, a sloz-
kami, které dohliZeji na jeho realizaci, mezi ministerstvy a vydajovymi subjekty a mezi tstfedni vladou
a mistnimi zastupitelstvy a orgdny mistni samospravy. Toto kritérium je dileZité pro udrZitelnost zdoko-
nalovani systémi fizeni vefejnych vydaji. I pfi podpoie posilovani specifickych rozpoctovych postupli
ma zasadni vyznam povzbuzovat kladnou interakci s dalSimi subjekty vlady. Takové povzbuzovani nesmi
byt omezeno na pouhou rétoriku; mélo by zahrnovat specifické stimuly pro vyraznéjsi vyménu informa-
ci, odborna Skoleni a spolupraci. Zvlastni pozornost by méla byt vénovana vytvafeni vazeb mezi centrél-
ni vladou a mistni samospravou. Zvyseny stupeii decentralizace a prevadéni pravomoci na niZsi fidici tro-
veii si vyZadaji dokonalejsi obéh informaci a hlubsi vnimani fiskdlnich problémil existujicich na nizsich
urovnich vlady.

d) Rychlost reformy

Komplexni pfistup k rozpoc¢tové reformé nutn€ neznamend pfijeti teorie ,,velkého tfesku* nebo dove-
zeni modelu z ,,vyspélych* zemi a jeho uplné prevzeti. Modely ,,nejlepsi praxe* jsou uzitecné a je moz-
né se z jejich vysledka poucit, ale kompletni prevzeti ,,nejlepsi praxe® pro rozpoctovy systém jiné zemé
je nebezpecné, pokud je interpretovano bez zohlednéni mistnich podminek, zvlasté ,,neformalnich pravi-
del®, kterd predurcuji mnohé z chovani urednikil a jejich protéjSkd v soukromém sektoru. Formalni pra-
vidla mohou byt dovezena celkem snadno, u neformalnich to jde podstatné htife. Kopirovani zahrani¢nich
instituciondlnich praktik by se mélo zvazovat pouze za predpokladu, Ze v sobé obsahuji zna¢ny podil for-
malnich pravidel. To je mozZné spisSe napriklad v ,,technictéjSich oblastech fizeni vefejnych vydaju, jako
jsou ucetni postupy nebo finan¢ni kontrola (i kdyZ i v takovych ptipadech se doporucuje pfistup s maxi-
malni obezfetnosti). Naproti tomu tam, kde reforma obsahuje vysoky podil neformalnich pravidel, jako
napf. v oblasti ,,spravy a fizeni*, nebo tam, kde je ovlivnéna instituciondlnimi stimuly, musi byt za nor-
malnich okolnosti reforma vypracovéana ,,doma“, a pokud je dovezena, je nezbytné ji podstatné upravit.
Reformni zemé jsou vystaveny nebezpeci mnoha potenciélnich pasti, v nichZ je mozné pti pokusech o kopi-
rovani postuptl tzv. ,,New Public Management*, ptijatého neddvno nékterymi zemémi OECD (viz napf.

Verheijen, 1996; Allen, 1999), uviznout.
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Specifické nastroje a rozpoctové postupy, které mohou byt efektivné uplatnény v kontextu jedné zemé,
se mohou stét v jiné zemi pouhou fosilii. Obsah je dilezitéjsi neZ forma. Mnohé koncepty ,,programova-
ného* pristupu k rozpoctovani, jako napf. vyjasiiovani organizacnich nebo manaZerskych cili, ziskani lep-
Sich zpétnych vazeb z realizace a pfipravy rozpoctu prostiednictvim hodnoceni, monitorovani vykonu, do
wtradiéniho* rozpoctového systému byt postupné implementovany mohou. Mnohem duleZitéjsi vSak je
vypracovat takovou koncepci, kterd zméni strukturu rozpoctu.

Nékdy se diskutuje — Casto s odkazy na urcité rozpoctové paradigma — o tom, zda zvolit pfistup ,,vel-
kého tresku®, nebo postup pozvolny. Obvyklejsi je doporuceni pristupu, kdy se v reformé rozpoctového
systému postupuje krok za krokem. Pokud ma vsak takova rozprava jen vSeobecné obrysy bez konkreti-
zace ndmétl, miva pridech neredlnosti. Tempo reformy by mélo byt odvozeno z konkrétnich priorit a kon-
krétnich podminek zemé a zaviset na cilech stanovenych pro dany soubor opatfeni. V reformnich zemich
a daleko vice v zemich, které sméfuji k ¢lenstvi v EU, by mélo byt tempo rozpoctovych reforem urcova-
no predevsim dvéma nésledujicimi okruhy poZadavku:

* Reformy museji vychazet z nutnosti uvést systém do stavu, ktery bude vyhovovat zédkladnim roz-
poctovym zasaddm a splni minimélni standardy rozvinutych zemi. Strategickou pozornost je tedy
tieba vénovat plnéni vychozich kritérii, kterd jsou v souhrnu vyjadiena v pfedchozim textu této kapi-
toly. V nékterych oblastech, zvlasté v oblasti finan¢ni kontroly a vefejnych zakézek, tato opatfeni
zahrnuji zvlastni pozadavky dané acquis communautaire, tj. formalnim rdmcem pravidel a predpi-
st Evropskych spolecenstvi. Z tohoto hlediska je dulezity dotaznik obsaZeny zde v pfiloze 1, ktery
poslouZi jako cenny nastroj k vyhodnoceni silnych a slabych stranek systému fizeni vefejnych vyda-
jb a ukéze, v kterych oblastech by méla byt pfijata piislu$na opatfeni nejdiive.

» Reformni proces je kontinualni. ZkuSenosti ukazuji, Ze rozpoctova reforma je z velké ¢asti proce-
sem ,,uceni se za pochodu®. Rozpoc¢tové systémy jsou negativné ovliviiovany faktory, jako je poli-
ticka nestabilita, pevné etablované soukromé zajmy, strukturdlni nerovnovahy mezi existujicimi
zévazky a zdroji a vysokd inflace. Stanoveni reformnich fazi a definovani prioritnich oblasti musi
s takovymi skute¢nostmi pocitat. Navic cetné spojitosti a provazanosti mezi rozpoctovym systémem
a dalSimi systémy mohou pfi uskutectiovani reformnich postupil vyustit v necekané vysledky. Méni-
ci se hospodarské a politické prostiedi si miZe vyzadat prijeti dalSich reformnich opatfeni. V pra-
béhu reformniho procesu je Zddouci systematické a pravidelné hodnoceni reformnich vysledk, kte-
ré by mélo predejit tomu, aby reformni proces sklouzl z nastoupené cesty nebo aby nebyly ucinény
nutné Upravy. Je tieba pocitat také s tim, Ze pfi reformovani rozpoc¢tového systému mohou nastat
necekané situace a cesta se mtize zablokovat. Proto je nutné si stale ovérovat, jak reforma reaguje
na zmeény.

2. Priprava a monitorovdni akcniho pldnu

Jakmile jsou na zdkladé vyhodnoceni rozpoctového systému identifikovana klicova reformni opatre-
ni, miZe byt pfipraven ak¢ni plan s vyznacenim jednotlivych reformnich fazi. Takovy pldn by mél zahr-
novat nésledujici slozky:

* celkovy cil reformy a specifické cile kazdé z jejich soucasti,

* seznam sloZek reformy (napfiklad zdokonalovéani procesu pfipravy rozpoctu, pfiprava zdkona o roz-
poctovych pravidlech atd.),

* seznam cinnosti nutnych pro pripravu a uskuteciiovani reforem (napt. pilotni studie, uZivatelské ana-
lyzy, Skolici kurzy), terminy pro dokonceni té€chto ¢innosti a milniky pro dosahovani klicovych ukola,
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* ukazatele monitorujici dosazeny pokrok,
* organizacni uspordddni ptipravy reformy a dohledu nad jejim uskute¢fiovanim,

* prostiedky, které budou na reformu vynaloZeny, coZ mozni koupit pozadované vstupy technické
pomoci, zafizeni a pocitacové programy, vyskolit zaméstnance apod.

Je dulezité radné stanovit faze a dobie vyznacit slozky reformy. Napfiiklad pred zahdjenim praci na
podrobném navrhu informacniho systému pro pfipravu a realizaci rozpoctu je nutné obecné zrevidovat
rozpoctové procesy, systém rozpoctové klasifikace a systém acti.

Akcni plan by mél zahrnovat pfimérené ukazatele hodnoceni pokroku dosaZeného ve srovnani s reform-
nimi cili a poskytovat zpétnou vazbu ke korigovani nebo dokonceni reformniho procesu. Tyto ukazatele
by mély méfit:

* pokrok dosaZeny v piipravé a implementaci reformy. Ke zvladnuti reformniho programu je nezbyt-
né monitorovat: (1) vstupy vynaloZené na reformu (napf. poCet hodin odpracovanych zamé&stnanci,
ziskané zafizeni, Skolici ¢innosti, konzultacni sluzby atd.) a (2) vystupy reformniho procesu (napf.
navrhy zakoni, pfijaté zakony, vydané a efektivné realizované vyhlasky, pfipravené provozni manu-
aly, uskute¢néné skolici kurzy);

ticelnost reformy. Je tfeba vyhodnotit, zda reforma prispéla ke zlepSenym vysledkiim rozpoctového
systému ve smyslu zlepSeni ve tfech zdkladnich oblastech (fiskélni disciplina, alokacni efektivnost,
provozni efektivnost). Pro takové vyhodnoceni je nutné stanovit kvalitativni a kvantitativni kritéria
a méfitka, kterd se opiraji (1) o hodnoceni procesi a vystupi rozpoctového systému (napt. vytvore-
ni zdkona o ro¢nim rozpoctu v pfiméfeném casovém obdobi) a (2) o porovnani vysledkl (napf. sni-
Zeny rozpoctovy deficit).

Stanoveni hodnoticich ukazateli, které zméfi vykonnost rozpoctové soustavy, je sloZitou zaleZitosti,
protoZe mezi rozpoctovou soustavou a dalSimi systémy existuji vzajemnda spojeni. Stejné tak je obtizné
zjistit, do jaké miry vyvoj rozpoctové soustavy ovliviiuji jednotlivé zmény v hospodarském prostiedi. Pres-
to je daleZité v této oblasti pokrocit, a to z nékolika divodid: Za prvé, aby rozhodovaci sféra prijala refor-
mu za svou a podpofila ji, musi znat ocekdvané vysledky. Za druhé, jak jiZ bylo rozebrano dfive, reform-
ni proces je kontinudlni. Spatné vysledky nemuseji nutné znamenat, Ze je reforma Spatné navrzena; mohou
stejné silné signalizovat, Ze reformy nejsou dokonceny a Ze je tfeba pfijmout dalsi opatieni, kterd posili
rozpoctovou soustavu nebo kterd budou zamétfena do navazujicich oblasti.

V nasledujicim textu uvadime piiklady otdzek a ukazatell, které je mozné pouZit ke zhodnoceni cel-
kové tucinnosti rozpoc¢tového systému:

* Fiskdlni disciplina: Byly splnény cile tykajici se deficitu? Jsou redlné predpovédi prijmi (jaky je
pomér mezi vybranymi a prognézovanymi piijmy)? Doslo ke sniZeni nadmérnych zavazk(? Doslo
ke sniZeni stavu kumulovanych nedoplatkii?

* Alokacni efektivnost: Odpovida skutena struktura rozpoctu cilim rozpoctové politiky? Do jaké miry
odpovidaji v jednotlivych sektorech planované vydaje vydajim skuteCnym? Zameétuje se investi¢ni
program na projekty, které jsou ndkladové nejefektivnéjsi, nebo jsou finance stale rozdélovany nee-
fektivné mezi fadu nedokoncenych projektii? Jak dlouho v priméru trva dokonceni projektu, ktery
je hrazen z rozpoctu? Jaké jsou celkové naklady na ro¢ni tranSe u téchto projektd ve srovnani s bilan-
ci vydaji nezbytnych k dokonceni praci na projektech?
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* Provozni efektivnost: Zlepsila se efektivnost spravy dani (napf. sniZzenim objemu dafiovych nedo-
platkil, zvySenim podilu dafiovych piijmd ku HDP — po zahrnuti dopadu vsSech novych dafiovych
opatteni)? Prispéla opatfeni ptijatd k posileni fizeni hotovosti ke sniZeni ndkladd na platbu uroki
z pijcek? Jsou postupy u tendril na vefejné zakazky dostate¢né konkurencni?

Takové znalosti poskytuji uZite¢nou zpétnou vazbu vSude tam, kde je potfebné reformni proces dopl-
nit nebo ho pfizplsobit v disledku necekaného vyvoje. Neni vSak prili§ smysluplné pfipisovat pfiliSnou
vahu pfiznivému vyvoji nékolika méalo ukazatell, protoZe na skute¢ny vyvoj mohla plisobit fada vnéjsich
faktort, které s reformou nemély nic spole¢ného, a zlepSeni nemuseji byt trvala.

E. Zvladani procesu reformy
1. Vytvdreni reformniho odhodldni

Reforma bude uspésna jen tehdy, pokud bude mit ve vladeé své pfivrzence. Finan¢ni reformy potfebuji
netnavného a odhodlaného ministra financi, ktery se za né dokdze postavit a prosadit je. Na reformnim
procesu by se méli aktivn€ podilet také vedouci pracovnici ministerstva financi. Reformy, které byly pfi-
praveny mimo ministerstvo nebo které vypracoval reformni vybor ¢i skupinka poradct pracujicich v izo-
laci, se Casto snaZi kopirovat tzv. nejlepsi praxi jedné zemé nebo se zamétuji na technické otazky, aniZ by
braly v uvahu specificky institucionalni charakter a prostiedi dané zemé.

Zasadni vyznam ma zajistit, aby mezi riznymi ucastniky, ktefi jsou angaZovéni v fizeni vefejnych
vydajl, panoval ve véci reformy vSeobecny myslenkovy soulad. Aby ministerstvo financi mohlo navrh-
nout a uskutecnit reformy, musi izce spolupracovat s vydajovymi ministerstvy, odpovédnymi organy niz-
Sich spravnich celki a dalSimi klicovymi hraci.

Nesmirné dileZité jsou také konzultace se zdkonodérci, zvlast€ kdyz reforma ovlivni jejich ¢innost
nebo pravni rdmec. Zakonodarci museji byt naptiklad zapojeni jiZ v pocatecni fazi reformy — pfi piipra-
vé novych rozpocétovych zakont. Parlamentni vybory by mély mit moZnost vyjadfit se ke zménam, které
se navrhuji ve struktufe rozpoctovych dokumentl nebo ve finan¢nich zpravach prfedidvanych parlamentu.
ZlepSeni v prezentaci a obsahu rozpoctovych dokument by mélo jit ruku v ruce s opatfenimi ke zlepse-
ni schopnosti parlamentu takovy materidl analyzovat. Naptiklad predkladand informace o akrudlnim ucet-
nictvi bude v rozpoctovych dokumentech uziteCna jen tehdy, kdyZ bude parlament plné obezndmen se
smyslem poskytovanych tidaji a dokaZe se v rozpoctovych dokumentech zorientovat natolik, aby potieb-
nou informaci nasel.

Aby mohla vldda dospét ve vécech reformy ke konsenzu, museji byt naprosto jasné reformni cile a oce-
kavané prinosy. Takovému zdméru poslouZi uspofadani seminafii, na nichZ se vysoci predstavitelé vlad-
nich instituci, ¢lenové parlamentu a mistni samospravy budou vyjadiovat k problémtm, které chce refor-
ma fesit, a také k oCekdvanym pfinostim.

Kromé roz8ifovani informaci o navrhované reformé mezi Cleny parlamentu a na vefejnosti a kromé
dosahovéni Sirokého konsenzu v zéleZitostech reformy ma velky vyznam také zabezpeceni jeji udrzitel-
nosti. Reforma musi byt udrZitelna i po provedeni hlavni zmény, aZ se jeji gestofi pfesunou k provadéni
reforem druhé generace. To si za normalnich okolnosti vyZada obdobi minimalné péti aZ deseti let.

Racionalizace organizacnich struktur, modernizace postupil a procest a/nebo realizace novych poci-
tacovych programfi mohou snadno ztroskotat, jestlize zmény nechapou a nepodporuji fadovi pracovnici.
Zvl1astni pozornost by méla byt vénovana tomu, jak zajistit nezbytnou spolupréci a ucast vSech zamést-
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nancu. To si vyZada fadu akci zaméfenych na podporu zmén a na pienos informaci o probihajicich zmé-
nach na (a pfes) stfedni management. Jen tak reformu pfijmou za svou vSichni vedouci pracovnici stitni
spravy i jeji fadovi zaméstnanci a budou aktivné spolupracovat.

Takové akce — mohou jimi byt workshopy a Sifeni dokument — by mély:

* zabezpecit, aby o reformé byli pIn€ informovani vysoci predstavitelé vladnich instituci a aby pod-
porovali jeji cile a zdméry i opatieni, ktera si vyzadd, véetné jejich uskuteciovani. Zaroven si muse-
jibyt védomi potieby priméfené vnitini komunikace i potencidlnich socialnich dopadd, které s sebou
uskuteciiované zmény pfinesou;

* vytvorit ve védomi vysokych predstavitelt vladnich instituci pocit ,,vlastnictvi* reformy. Ten by mél
byt ve stfednim managementu vyvoléan tim, Ze budou mit tito pracovnici pfiméfenym zptisobem zajis-
ténu ucast na reformnich ¢innostech; reformni zdméry pak budou vysvétlovat svym kolegiim.

Reforma by neméla byt pojiména jako jednordzova udalost nebo jako nutna dodate¢na z4téZ pro mana-
Zery a provozni pracovniky, ale jako cesta vedouci k posileni profese statnich zaméstnanci, a to jak jako
jednotlivcd, tak jako profesni skupiny. V kazdé fazi reformniho procesu je dilezité zdtraziiovat informa-
ce o dosazeném pokroku, a to ve vhodné formé — napftiklad prostfednictvim obéznikli a ozndmeni; to by
mélo posilit zp€tnou vazbu od vSech zaméstnanci a umozZnit, pokud to bude tfeba, aby se reformni ¢in-
nosti ptizpliisobovaly vyvoji.

Pokud reformni zmény ovlivni organiza¢ni usporadani nékterych odbori, je Zddouci:

* urcit vedouciho, ktery bude odpovidat za ndvrhy opatfeni a jejich uvadéni do Zivota. Jeho dal§im
ukolem bude koordinace ¢innosti kolegd, jejich podpora, vysvétlovani reformy a poskytovani infor-
maci o jejim postupu a o dosaZenych vysledcich;

* organizovat fadu interaktivnich seminafd pro stfedni ¢lének fizeni tykajicich se cilii reformy, jejiho
obsahu, fazi a dusledku;

* organizovat podobné seminafe na provozni Urovni pro zaméstnance, kterych se bude reforma bez-
prostiedné tykat;

* vyhlaSovat soubézné opatfeni, kterd zmirni dopad jednotlivych reformnich fazi, stejné jako se zajimat
o doprovodna opatieni, kterd napomohou pfesunu nadbytecnych pracovnich sil na jiné Cinnosti,
a o rekvalifikacni programy. To vSe je tfeba naplanovat dopfedu, aby se minimalizovala nejistota;

* pravideln¢ vyhodnocovat, jak reforma plsobi na pracovniky.

2. Organizacni uspordddni

Pro zavedeni reformy a jeji prosazeni v novém rdmci ma zasadni vyznam vhodné organizacni a per-
sonalni zabezpeceni. Reformni proces musi probihat v podminkach vhodného organiza¢niho usporadani,
které nebrani prosazeni zmén. Jeho Gprava musi byt ,,Sita na miru* dané zemi a vyhovovat rozsahu zamys-
lené reformy. Pokud se uvaZuje o reformé Sirokého rozsahu, nemélo by se zapominat na ustaveni fidici
skupiny, zdkladni jednotky a pracovnich skupin. V této souvislosti se doporucuje nasledujici postup:

* Ridici skupina. Ridici skupina bude udavat hlavni smér rozvoje reformy a bude dohliZet nad celko-
vym procesem. Bude se skladat z vrcholovych statnich dfednik, ktefi jsou do reformniho procesu
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zapojeni, a za normdlni situace stane v jejim ¢ele ministr financi nebo jeho ndméstek. Z hlediska cilil
reformy je vhodné, kdyZ jsou v ni zastoupeni také feditelé kliCovych odborli ministerstva financi,
zastupci vydajovych ministerstev a dalSich organizaci, které se podileji na reformé (naptiklad pred-
stavitelé mistnich zastupitelstev a mistni samospravy). Jednim z motivli obsazovani fidici skupiny
je 1to, aby ucast v fidici skupiné napomohla tomu, aby také vrcholovi pracovnici, kterych se refor-
ma bude dotykat, pfijali reformni cile a zdméry za své.

* ,Zdkladni jednotka “. Zékladni jednotka nebo samostatné identifikovatelny odbor by mély byt odpo-
védné za celkové fizeni reformy. Nejvhodnéjsim umisténim jednotky je ministerstvo financi. Zaklad-
ni tym musi mit velmi jasnou vizi, co se tyce cilii a zaméra reformy. Mél by mit kvalifikované, kom-
petentni, motivované a vykonné pracovniky. Jednotka by méla ziskat povéfeni k Sifeni
instituciondlnich a organizacnich reformnich postupil na trovni vlady tim zpisobem, Ze by organi-
zovala vyukové programy, seminéfe a workshopy. Za podpory pracovnich skupin by byla odpovéd-
nd za identifikaci potfeby externich konzultaci a za pfipravu smérnic pro tyto konzultacni akce; akce
by zahrnovaly (1) cile konzultace, (2) ¢innost konzultanta, (3) casovy ramec pro tuto praci, (4) oCe-
kavané vystupy a (5) harmonogram, podle néhoZ konzultant odevzdava pravidelné zpravy manaze-
rovi projektu.

* Pracovni skupiny. Pracovni skupiny budou zodpovédné za uskutectiovani specifickych reforem v urci-
tych oblastech (napfiklad za informacni systém pro financni fizeni). V. mnoha pfipadech bude nut-
né zavést formalni postupy, aby bylo moZné pracovni skupiny fidit, v€etné: (1) projektového plano-
véni, (2) uCetnictvi a (3) systému pro sledovani dosazeného pokroku a predkladani zprav.

3. Odbornd vyuka

Pro uspéSnou realizaci reformy je nezbytné usporadat pro kazdou jeji sloZku program odborného §ko-
leni. Skoleni by mélo pokryvat riizné oblasti, jako jsou: zdkladni odborn4 pfiprava ve specializovanych
oblastech (naptiklad Skoleni ucetnich, aby uméli pouzivat nové icetni postupy); Skoleni na vrcholové trov-
ni ve specializovanych oblastech (napfiklad vyuka specialistil na informacni technologie nebo vyuka mak-
roekonomi) nebo vSeobecné kurzy (napftiklad vyuka cizich jazyka pro personél odboru fizeni dluhu nebo
zlepSovani dovednosti pracovnikil pii pouZivani tabulkovych a textovych editort).

Ke zlepseni povédomi o hlavnich problémech v fizeni verejnych vydaji a k usnadnéni dialogu mezi
ministerstvy se v rdmci vladnich organii museji rozsifit nové hospodarské a rozpoctové pristupy. Z toho
vyplyva, Ze by se vyuka rozpoctovych manaZerii neméla omezovat jen na specifické techniky a metody
(napfiklad na navod, jak vyplnit formulafe pro pfipravu rozpoctu), ale méla by se zamérovat také na posky-
tovani informaci o modernich rozpocCtovych systémech a zvySovat znalosti rozpoctovych odbornikl
z oblasti makroekonomiky a financovani EU.

Aby se zdokonalila piiprava rozpoctu, je nutné zvysit zpiisobilost ministerstva financi a vydajovych
ministerstev k jasnému definovani cild verejnych vydaji a provadéni neformalniho vybéru mezi konku-
ren¢nimi programy. Rozvijeni takovych kapacit zahrnuje jak zlepSovani analytickych metod, tak i disku-
ze o otazkéch sektorové a odvétvové politiky. To obecné vyZaduje, aby byly do odborné vyuky zaclené-
ny i ¢innosti odvijejici se z ,,uceni se za pochodu®, jako analyza vyvoje sektoru za pfitomnosti tymu
externich specialistd.

Vyukové programy museji byt pfipraveny dopfedu a musi jim nutné predchizet podrobna revize exi-
stujicich dovednosti a vyukovych potieb. Ty jsou ve sféfe fizeni vefejnych vydajii znacné rozmanité. Hlav-
ni vydajova ministerstva by méla mit vlastni kapacity, které by vyukové programy zabezpecovaly, a minis-
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terstvo financi by mélo zajistit, aby tyto ¢innosti zapadaly do spolecného rdmce odvozeného z potieb roz-
poctového prava a rozpoctovych postupll. VSichni pednasejici by méli byt dobfe informovéni o existuji-
cim systému a zamySslenych reformach a méli by koordinovat svou ¢innosti s utvary, které jsou odpovéd-
né za celkové fizeni reforem.
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POZNAMKY

V knize je pouZivan termin ,,narodni rozpocet* nebo jen ,,rozpocet*, ktery oznacuje rozpocet centrdlni vlady, a ter-
min ,,mistni rozpocet®, ktery oznacuje rozpocet odpovédnych orgdnli na mistni Grovni, jako jsou regiony, kraj
nebo obce. Termin ,,statni rozpocet™ se pouziva pouze prileZitostné; oznaCuje rozpoctové systémy a procesy zemi
s centrdlnim planovanim — viz piiklad v oddilu B této kapitoly.

V této publikaci se termin ,,fizeni vefejnych vydaja®, ktery je béZné a hojné pouZzivan, tyka fizeni vladnich vyda-
ju, ale nepokryva ¢innosti vefejnych podniki, které jsou v zasadé komercnimi podniky, ani ¢innosti finan¢nich
instituci ve vlastnictvi statu. Kniha se obecné zamétuje na centralni vladu, ale mnohé z jejich analytickych pohle-
da a doporuceni 1ze uplatnit i na dalsi drovné vlady.

Zpracovano podle zdkladnich cilii navrZenych Camposem a Pradhamem (1996) a podle prezentace hlavnich tko-
I Allena Schicka v OECD (1997¢). Pokud jde o tyto zékladni cile, pfirucka Public Expenditure Management
Handbook ze Svétové banky (1998) rozviji koncept tii cili: (1) agregatni fiskdlni discipliny, (2) strategie stano-
veni priorit a (3) nakladové efektivnosti a Gcelnosti programu a poskytnuté sluzby.

Termin ,,vydajovy subjekt* je uzivan v celé knize; jsou jim oznacovany vSechny organizacni jednotky, které jsou
opravnény k vynakladani rozpoctovych penéz, napf. ministerstva, podiizené agentury a dalsi vladni instituce.

Nedavno byl podniknut pokus o koordinaci ¢innosti a politik, které sleduji potirani korupce. OECD vydala v pro-
sinci 1997 Konvenci proti uplatkérstvi, kterd vstoupila v platnost na konci roku 1998 (viz http://www.oecd.org).

Vyrobni plan celé zemé byl samoziejmé rozdé€len na vyrobni plany na néarodni (federalni), regiondlni (statni)
a mistni Grovni.

Systém narodnich uctl byl v roce 1993 vytvoren ES, MMF, OECD, OSN a Svétovou bankou.

Clenské staty EU pouZivaji spole¢ny ramec a metodologii ndrodnich a&th (ESA95), kterd je specifikaci standar-
di SNA93 v evropském kontextu.



