KAPITOLA 6
VICELETE ROZPOCTOVANI A PROGRAMOVANI INVESTIC

V této kapitole se dale rozvijeji v§eobecné zasady a zékladni pozadavky, o nichZ se hovofi v kapitole 5,
a rozebiraji se postupy stfednédobého rozpoctovani a zvlasté pak rozpoctovani a programovani investic.

A. Viceleté rozpoctovani
1. Cile a hlavni charakteristiky

V pribéhu sedmdesatych a na pocatku osmdesatych let zacala fada zemi OECD pfipravovat viceleté
(nebo ,,sttednédobé®) rozpocty a do roku 2000 se tento postup stal viceméné univerzalnim. V nékterych
zemich jsou viceleté vydajové projekce rozpracovavany do podrobnych programd, v jinych funguji spise
na agregatni drovni.

Vseobecné plati, Ze viceleté projekce jsou kazdym rokem posouvany o jedno dalsi obdobi tak, Ze prv-
ni rok plné odpovida schvalenému rozpoctu bézného roku, kdezto vydajové projekce na zbyvajici roky
maji indikativni charakter. Planovaci obdobi se obvykle pohybuje od tii do péti let. Zatimco v nékterych
zemich se priprava viceletych projekci stala nedilnou soucésti sestavovani ro¢niho rozpoctu a je povazo-
véna za kliCovy nastroj fizeni vydaju, v jinych zemich slouZi viceleté projekce jen jako podklady pro for-
mulaci rozpo¢tové politiky.!

V literature tykajici se rozpocCtil se pro tyto postupy pouzivaji rizné terminy jako ,,pldnovéni a pro-
gnézovani vydaju‘? a ,,viceleté rozpoétovani‘®. Progn6zovani znamena odhadovani budoucich rozpo¢to-
vych zdroji a poZzadavki na vydaje, zatimco planovani znamené formulovani cila a politik.* Cilem stied-
nédobého ,,pldnovani a prognézovani vydaji* je v podstaté zvyseni discipliny na useku vladnich vydaja.
To znamena souhru nasledujicich faktort:?

» stanoveni celkovych cilt fiskalni politiky a explicitni uvedeni toho, jakym zptsobem jich vlada chce
doséhnout; tyto cile pak mohou byt vyjadifeny pomoci vydajovych stropi;

* poskytovani lepSich informaci o stfednédobych nékladech soucasnych vydajovych politik. Tim se Cas-
to zjisti, Ze ke spInéni cilt vladni fiskalni politiky jsou k dispozici jen velmi omezené — pokud viibec
néjaké — dodatecné zdroje. To nuti ministry k sebekazni pfi navrhovéani novych vydaja a varuje vla-
du pfed rozhodnutimi, kterd by musela byt k dosaZeni budoucich fiskalnich cili okamzité pfijata;

* v&t§i prostor pro iniciaci zmén v rozpoctové politice, jejichZ realizace bude trvat déle neZ jeden rok,
a zaji$téni nastroju pro dohled nad jejich realizaci;

* yjasnéni téch disledkd poslednich rozpoctovych rozhodnuti pro nasledujici rozpoctové roky, které se
jesté plné nepromitaji ve vydajich rozpoctu soucasného. Sem patfi: (1) budouci provozni ndklady vlad-
nich kapitalovych projektd, (2) programy, jejichz realizace zacala aZ koncem rozpoctového roku a v prv-
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nim roce se tedy plné€ neprojevi jejich celoro¢ni ndklady, (3) programy, jejichZ dopad na vydaje se bude
v budoucich letech zvySovat s tim, jak postupné porostou zabudované naroky, a (4) zavazky rozpocto-
vé politiky, jejichz fiskdlni dopad neni bezprostiedni, ale promitne se aZ v budoucich rozpoctech.

Kromé toho skutecnost, Ze se jednotlivym agenturam budou poskytovat indikativni informace o budou-
cich rozpoctovych moznostech, miZe prispét také ke zlepseni jejich provozniho hospodareni, a to diky
tomu, Ze se zvysi predvidatelnost budoucich rozpoctovych moZnosti a ziskaji se jasné signdly o budou-
cich pozadavcich na rozpoctové Uspory.

2. ZkusSenosti s viceletym rozpoctovdnim
a) Minulé zkuSenosti

Viceleté rozpoctovani bylo v 70. letech chapano predevsim jako néstroj k identifikaci novych programii
a jejich dopadil na alokaci rozpoctovych prostredklt v budoucich rozpoctech. Podle OECD (1997b) se zemé,
které pripravovaly viceleté rozpocty, na pocatku potykaly se dvéma hlavnimi problémy: (1) s tendenci k nad-
hodnoceni hospodarského rdstu a zdroji dostupnych v obdobi pokrytém prognézou a (2) s tendenci vyda-
jovych subjektti nahliZet na stfednédobou progndézu vydaji jako na narok. To pak ztéZovalo provadéni nasled-
nych korekci vydajii smérem dold, a to i v situacich, kdy vychozi ekonomické predpoklady byly piilis
optimistické nebo kdy se zménily priority rozpoctové politiky. Neékteré z téchto problémd ilustruje box 6.1.

Kromé technickych nedokonalosti 1ze skutecnost, Ze viceleté rozpo€tovani v minulosti nedoséhlo vZdy
ocekavanych vysledkt, vysvétlit nedostatecnou dislednosti nékterych vlad pii prosazovani myslenky fis-
kalni discipliny. Casto se vyskytujici velkou slabinou rozpo&tovani je piistup zaloZeny na ,,potiebach*, kte-
ry vede k rozpoctiim, jeZ nejsou v souladu s financnimi omezenimi zemé a jejichZ sestavovani se vyzna-
¢uje nadmernym vyjedndvanim a rozvijenim tnikové strategie. Tyto problémy se déle zhorSuji pfi ptipravé
viceletych programtl, protoZe planovani piesahujici rozpoctovy rok je povazovano za méné zédvazné nez
sestavovani ro¢niho rozpoctu a pokuSeni pfipravit seznam pfani namisto pfimérenych pozadavki roste.

b) Pouceni

Zhruba od poloviny 80. let dochézi v diisledku minulych problémi a potieby udrzet vydaje pod kon-
trolou k pfeméné viceletého rozpoctovani z néstroje slouZiciho k identifikaci novych programi v nastroj

Box 6.1 PRIKLADY PROBLEMU VICELETEHO ROZPOCTOVANI
ZE 70. LET A POCATKU 80. LET

Velkd Britdnie. V 70. letech byly viceleté rozpocéty vyjadiovany spiSe v redlnych nez nomi-
nalnich hodnotach. S poklesem hospodarského riistu a prudkou akceleraci inflace se prognézy
vydaji automaticky prizptisobovaly. To vedlo k dalSimu tlaku na verejné finance. (1)

Viceleté rozpoctovani vydajl se v tomto obdobi vyznacovalo efektem zndmym jako ,,viny od
lodni pridé*; tento efekt se ve viceletém rozpoctovani projevoval vyS$imi projektovanymi vydaji
pro prvni rozpoctovy rok, které se v nasledujicich obdobich postupné zmenSovaly. Vydajové jed-
notky provadély skrty v budoucich vydajich, aby si zajistily schvéleni dosavadni Grovné vydaju

v pripravovaném rozpoctu pro rok nasledujici. (2)

(pokracovdni)
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Box 6.1 PRIKLADY PROBLEMU VICELETEHO ROZPOCTOVANI
ZE 70. LET A POCATKU 80. LET

(pokracovdni)

Kanada. Systém tizeni fiskélni politiky a vydaji (Policy and Expenditure Management Sys-
tem — PEMS) pouZivany na pocétku 80. let zahrnoval ptfipravu pétiletého rolujiciho fiskalniho pro-
gramu. Vysledky pfinesly zklaméni. Jednou z pficin selhani systému bylo to, Ze se do viceletych
projekci zarazovaly ,,programové rezervy“. Vydajova ministerstva si tento postup vyloZila jako
signdl, Ze vlada je ochotnd utracet nad droven soucasnych zavazkd. To tato ministerstva povzbu-
zovalo k tomu, Ze pfisluSnym vyborim predklddala nové navrhy na vydaje, aby si zajistila sviij
,»podil“ z rezervy. Systém PEMS se tak stal spiSe transakénim nez alokacnim, protoZe se fidil novy-
mi navrhy na vydaje. (3)

Austrdlie. V pribéhu sedmdesatych a na pocatku osmdesatych let mély dlouhodobé projekce
pro ptipravu kazdoro¢niho rozpoctu jen maly vyznam a projekcim pro zbyvajici roky, které casto
predstavovaly jen ,,seznamy ptani“, se vénovalo malo pozornosti. Rozdilné vyklady toho, co je
,kontinudlni politika®, vedly k ¢asové narocnym vyjednavanim a spory musila fesit vlada. (4)

Zdroje: (1) A. Liekerman (1990).
(2) Premchand (1983).
(3) Sims (1996).
(4) Keating a Rosalky (1990).

fizeni vydaju a udrZeni alokace rozpoc¢tovych prostiedkd v ramci tvrdych rozpoctovych omezeni. ,,R0z-
né vlady clenskych zemi OECD preorientovaly své viceleté rozpoCty z planil na projekce, z nastroje roz-
Sifovani programil na nastroj omezovani budoucich vydajt. To se promitlo (v fadé zemi) v pravidlech,
ktera vyZaduji, aby projekce byly zaloZeny na neménné politice, tj. aby pouze odhadovaly budouci nékla-
dy existujicich programi.* (OECD, 1995).

Viceleté projekce zaméfené na existujici zavazky rozpoctové politiky predstavuji vychozi bod pro
zahajeni prace na rozpoctu. I tam, kde jde pouze o podkladovy materiél, pfinasi toto vychodisko jedno-
znaéné sdéleni, Ze ,,zabudované naroky existujicich programil na veskeré budouci rozpocétové zdroje se jiz
uplatnily a pro nové vydajové programy jiZ neni Zadny prostor* (OECD 1995).

Jiné zemé OECD vsak ve snaze posilit fizeni vydajii zaujaly postoj jiny. Napiiklad v Kanadé byly
pfedchozi sttednédobé plany nahrazeny dvouletym fiskalnim pldnovacim horizontem, protoZe tamni odpo-
védné organy dosly k zavéru, Ze pro feSeni fiskalni konsolidace bude vhodnéjsi se soustiedit na kratsi
obdobi. V Britanii se co nejvice vydajli urCuje na tfileté obdobi. Kazdé dva roky dochézi k prezkouméni
vyhledovych vydajovych plani; stfednédoby ramec se pak posunuje o dalsi obdobi. (Box 6.2 uvadi dalsi

vvvvvv

Box 6.3 ilustruje, jak k tomu dochazi v Dansku a Némecku.

3. Stiednédoby rozpoctovy rdmec

Jak jiz bylo uvedeno, definice a metodologie viceletého rozpoctovani se v jednotlivych zemich lisi
a v kazdé zemi se postupy Cas od casu lisi podle aktuélnich problému a priorit rozpoctové politiky.
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Box 6.2 STREDNEDOBE ROZPOCTOVANI VE VELKE BRITANII

Strednédobé planovani a fizeni vefejnych vydaji podléha dvéma prisnym fiskalnim pravidlam:
zlatému pravidlu (vlada si miZe piijcovat pouze na investice, nikoli na financovani béZnych vyda-
j0) a pravidlu udrZitelnych investic (pomér Cistého vetejného dluhu k HDP se bude drZet na sta-
bilni a obezretné trovni).

Souhrnné hodnoceni vydaji (Comprehensive Spending Review — CSR) v roce 1998 predsta-
vovalo hloubkovou analyzu vsech vydajovych programi a jejich zdmért a cild, a to pro obdobi
1999-2001.

V roce 2000 se souhrnné hodnoceni vydaji opakovalo, ale tentokrat vychazelo z nového systé-
mu akrualniho rozpoctovani.

Vydajové plany jsou nyni sestavovany na tfi roky, nikoli pouze na jeden rok.

Vydajové subjekty mohou v rdmci vydajovych plant pfevadét nevycerpané prostfedky z jed-
noho roku na rok pristi.

Priblizn€ polovina celkovych vydaji (napf. nairokovych programi) je stale fizena na ro¢ni bazi,
protoZe ma volatilngjsi charakter.

Trileté plany touto skupinou vydaji na volatiln€jsi vydajové polozky ovliviiovany nejsou.

Kapitalové investice jsou planovany a fizeny oddélen¢ od béZznych vydajt, aby bylo zajisténo
splnéni fiskalnich pravidel a aby kvili uspokojovani kritkodobych tlakli na bézné vydaje nebyly
kraceny vydaje kapitalové.

Vydajové subjekty uzaviraji dohody o verejnych sluzbach (Public Service Agreements — PSA)
— obsahujici odsouhlaseny objem vystupli agentury s podrobné rozvedenymi presné specifikova-
nymi vysledky, které budou poskytnuty za pridélené prostfedky — a tyto dohody se pfimo promi-
taji do alokace vydajovych pridéli na nésledujici tfi roky.

,Prafezové analyzy* zajistuji, aby ministerstva/vydajové jednotky spolupracovaly na dosaze-
ni cild vlady.

Zdroj: Ministerstvo financi Velké Britanie. Dalsi informace: Modern Public Services for Britain, CM4011, 1999;
Economic and Fiscal Strategy Report, 1999;
Resource Accounting and Budgeting: A Short Guide to the Financial Reforms, 1999.

Pokud jde o rovnovahu mezi aspekty pldnovani politik a programovani vydaja, viceleté projekce mohou
byt bud (1) uvedeny souhrnné v ¢lenéni podle hlavni funkce nebo strategické oblasti a poskytnout tak
rdmec pro formulaci a planovani rozpoctové politiky, nebo (2) podrobné rozvedeny podle programil
a poskytnout tak nastroj pro fizeni téchto programd.

V zasadé by k zajiSténi predvidatelnosti mély byt viceleté projekce rozdéleny mezi vydajové jednot-
ky a programy. Stanoveni vydajového stropu na tGrovni jednotky nebo programu ma tu zna¢nou vyhodu,
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Box 6.3 ROLOVANI VICELETYCH ROZPOCTOVYCH PROJEKCI

Ddnsko. V prvni fazi ptipravy rozpoc¢tu ministerstvo financi upravi viceleté projekce podle
predpokladi vyvoje cen a mezd prijatych pro pripravu rozpoctu pro nasledujici obdobi. V tnoru
navrhuje vladé rfadu vydajovych stropt, jeden pro kazdy rezort, a novy souhrnny vydajovy cil.
Tyto limity tvoii rdmec sestavovani rozpoctovych navrhi jednotlivych ministerstvech. Jednani
o rozpoctu se zaméruji na uspokojeni pozZadavkl na nové vydaje a na moznosti redukovani vyda-
jb u ministerstev, kterd maji potize s dodrzovanim dohodnutych limitd.

Némecko. Priprava rocniho rozpoctu se tidi sttednédobym finan¢nim planem, ktery je kazdym
rokem predkladan parlamentu. Jak plan, tak rozpocet jsou zpracovavany na zakladé fiskalnich navr-
hu predkladanych Radou pro finan¢ni planovani, v niz jsou zastoupeny vSechny trovng vlady. Plan
je vyjadrenim celkové fiskdlni politiky vlady a budoucich vydaji v kazdém ze 40 velkych bloki.
Tyto bloky vznikaji agregovanim viceletych projekci, jez jsou pripravovany soucasné s rocnim roz-
poctem pro kazdou z poloZek zahrnutych do rozpoctu. Viceleté projekce odpovidaji sttednédobym
cilim, ale suma alokaci jednotlivym vydajovym jednotkdm je mensi neZ celkovy vydajovy strop,
protoZe pro kazdy budouci rok je zahrnuta vSeobecna planovaci rezerva na thradu dodate¢nych
nakladii na nové programy a mozné zvyseni cen.

Zdroj: OECD (1995).

7e je povzbuzuje k tomu, aby v pribéhu viceletého obdobi pfizptsobily své programy vydajovym limi-
tim. AvSak k dosaZeni téchto cili museji byt viceleté vydajové programy zaloZeny na spolehlivych pfij-
movych prognézach —ty vSak 1ze jen té€Zko pfipravit ve stale se ménicim ekonomickém prostiedi. V zemich,
v nichZ ministerstvo financi soustavné snizuje vydajové stropy z diivodu nadhodnoceni rozpoctovanych
piijmd, by méla byt dana prednost zdokonaleni ptipravy ro¢niho rozpoctu.

V nékterych tranzitivnich zemich nejsou tyto poZadavky na stabilni prostfedi naplnény. V takovém
radmci je realizace podrobného programovani vydajii velmi obtizna, protoZe potieba provadét rozpoctové
Skrty se kiizi s potfebou diskuze o cilech a alternativach vladni politiky. Naptiklad jaky by mél byt postup
ministerstva zdravotnictvi v zemi, v niZ se uvaZzuje o politice thrady ndkladd zdravotni péce, ale v niZ o ni
kabinet ministrd dosud nerozhodl? Pripravit jiZ viceleté projekce na bazi politiky tihrady nakladd, acko-
li ji stale jeste projednava vlada? Nebo je pfipravit na zakladé dosavadnich politik, podle nichZ jsou nemoc-
nice plné€ financovéany vladou? Za takovych okolnosti by se pfiprava viceletych vydajovych projekci mohla
stat diivodem odkladii v realizaci dalezitych reforem. K pfipravé podrobného vydajového programu je
tedy v praxi zapotiebi, aby vlada byla v obecnych rysech ve svych cilech a prioritich jednotna.

Spise nez provadét komplexni podrobné programovani vydaji bude ¢asto ndkladové efektivnéjsi dopl-
nit sttednédoby fiskalni rimec souhrnnymi projekcemi vydaji, a to v ¢lenéni podle hlavnich funkci a/nebo

strategickych oblasti.

Soubor agregovanych vydajovych projekci predstavuje stfednédoby vydajovy ramec, ktery zase tvo-
1i Cast sttednédobého rozpoctového ramce. Ten bude zahrnovat:

* projekce piijmt podle hlavnich ekonomickych kategorii (tj. hlavni polozky podle klasifikace GFS);
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* projekce vydaji, které by mély prinejmensim ukézat: (1) projekce vydaji ¢lenénych podle Siroce
definovanych funkci a/nebo strategickych oblasti, a to s rozliSenim kapitalovych a béZnych vyda;ji;
(2) projekce vyznamnéjsich narokovych programi a (3) projekce dlouhodobych nakladl na inves-
ti¢ni programy nebo projekty zna¢ného rozsahu. Tyto projekce vydaji by mély pokryt v§echny vlad-
ni vydaje, i kdyZ €innosti s nizkou prioritou mohou byt v piipadé potieby agregovany;

* projekce ostatnich fiskalnich agregat (napf. urokl a financujicich poloZek).

Stfednédoby fiskalni rimec by mél pokryvat sektor vefejnych rozpoctd, jak je definovan podle stan-
dardit GFS 2000 a ESA9S5. V idealnim pfipadé by mél mit stfednédoby rozpoctovy ramec stejny zabér
jako stfednédoby ramec fiskalni. To vSak zdvisi na institucionalnim rdmci zemé, zejména na usporadani
fizeni vydajii mezi riznymi urovnémi vlady. V kazdém pripad€ by vSak stfednédoby rozpoctovy ramec
mél zahrnovat pfinejmens$im vSechny finan¢ni operace centrdlni vlady vcetné€ operaci mimorozpoctovych
fondl. Shoda vlady na téchto projekcich a vstupnich ro¢nich vydajovych stropech pro jednotlivé sektory
by méla slouZit k vytvofeni ramce, v némZ budou formulovany rozpoctové politiky.

Schéma 6.1 ilustruje strukturu stfednédobého rozpoctového ramce.

Soucasné nebo nésledné poté, co byl rozpocet dokoncen, by mély byt sestavovany podrobné progno-
zy budoucich nékladd programt schvalenych parlamentem. Pfi ptipraveé rozpoctu mohou byt shromaZzdo-
vany informace o budoucich nakladech programil a pouZity k vyhodnoceni budouciho fiskalniho dopadu
navrhovanych vydajovych politik. Jak bylo uvedeno dfive, tyto projekce maji velkou vypovidaci schop-
nost, protoze ukazuji, Ze manévrovaci prostor pro nové fiskélni rozhodnuti je maly nebo zZadny. Poskytu-
ji tak cenné informace pro pfipravu pfistiho rozpoctu.

Problematicka fiskélni situace vétSiny tranzitivnich zemi a potifeba vypotadat se s nejistotou vedou
tomu, Ze mnohé z téchto zemi se budou chtit nejdiive zaméfit spise na stfednédoby fiskélni rAmec a na
sttednédoby rozpoctovy ramec — doplnéné o pripravené predikce vydaji spojenych s probihajicimi pro-
gramy — neZ na pripravu podrobného rozpoctu viceletého. V nékterych rozpoctovych sektorech nebo v pii-
padé rozpocti nékterych specidlnich fondt vSak miZe byt zavedeni viceletého programovani Zadouci
a potebné (napf. pokud jde o vyuziti predvstupnich fondt EU nebo dal$ich viceletych programd pomo-
ci uréenych k podpote hospodarského rozvoje). Navic sttednédoby rozpoctovy ramec se mlize postupné
stat zdkladem systému rozpoctovani s rolujicim viceletym rozpoctem, jehoz prostrednictvim jsou rozdé-
lovany zdroje mezi programy. Proto se budeme v nasledujicich ¢astech zabyvat dalSimi hlavnimi otazka-
mi viceletého rozpoctovani.

4. Hlavni otdzky viceletého rozpoctovdni
a) Koncepce vydaju

Viceleté projekce by v zdsad¢ mély ukazovat: (1) soucasnou urovenn vydaji, (2) dodatecné vydaje
potfebné k poskytovani stejné trovné a kvality sluzby v budoucnu (napiiklad k udrZeni daného poméru
7aka k uciteli ve vzdélavacich institucich) a (3) dodatecné vydaje nebo tspory dosazené zménou drovné
nebo typu sluzby. Prvky (1) a (2) mohou byt oznaCeny jako existujici/pokracujici politiky a prvek (3) jako
nova politika nebo zména v politice.®

Mezi naklady soucasnych politik patii zejména: (1) ndklady na udrZeni dosavadni tirovné sluZby, a to
s prihlédnutim k ocekdvanym zméndm v poctu jejich uzivateli nebo prijemct, (2) provozni nédklady vyvo-
lané dokoncenim investi¢nich projektl v pribéhu planovaného obdobi, (3) budouci ndklady pokracujicich
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Schéma 6.1 STREDNEDOBY ROZPOCTOVY RAMEC

Strednédoby makroekonomicky ramec

Sti‘ednédoby fiskalni ramec

Vetejné rozpodty (véetné fondl a rozpoctl na niz§ich drovnich vlady)

Strednédoby rozpoctovy ramec

2003
Projekce
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Projekce

2000
Rozpocet

2001
Projekce

1999
Skuteénost

Projekce prijmi

Klicové sektory/oblasti
Obrana a bezpec¢nost
béiné
kapitdlové
Skolstvi
béiné
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Socidlni zabezpeceni
bézné politiky
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EU
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investi¢nich programt a (4) budouci néklady narokovych programt zaloZenych na jiZ pfijatych rozhod-
nutich véetné vlivu exogennich faktort, jako jsou napf. demografické trendy.

K odhadu nékladt na soucasné politiky v pribéhu viceletého obdobi jsou zapotiebi primétfené infor-
mace. Napiiklad k urceni budoucich vydajii na zdkladni vzdélani jsou nezbytné udaje o poctech déti v pri-
slusnych vékovych skupinich, mife participace a standardech tGhrady.

Tento postup se podoba piipravé vychoziho rozpoctu popsané v kapitole 5. Nicméné zatimco v ro¢-
nim rozpoctovém ramci muze byt rozsah vychoziho rozpo¢tu omezen na soucasnou trovein vydaju, ve
viceletém obdobi musi projekce nakladd vzit v ivahu také dodate¢né vydaje potiebné k zajisSténi stejnych
sluZeb. Jde o obtiZznou ¢ast tohoto postupu, protoze v fad€ pripadd nemusi byt hranice mezi dosavadnimi
a novymi politikami jasna. Nedostatend vyjasnénost pojmu ,,pokracujici politiky* muaze pti ptipravé
podrobnych vydajovych programil vést k politickym sporiim a vyjednavanim. RozliSovani mezi probiha-
jicimi programy a programy novymi je ¢asto k dezinterpretaci méné niachylné a mélo by byt v urcitych
pripadech preferovano. Jsou-li v investi¢nich programech navrhovany podstatné zmény, mél by byt pii-
stup jesté restriktivnéjsi a mél by byt zaloZen spiSe na dosavadnich zdkonnych zavazcich neZ na dosa-
vadnich programech a projektech.

b) Pldnovdni novych politik a programii

Pokud jde o planovaci a prognostické aspekty viceletych projekci, je mozné uvaZovat o tfech rozdil-
nych pfistupech:

* technicka* progn6za budoucich nakladii probihajicich programi (v€etné provoznich nédkladi dokon-
¢enych investi¢nich projekti),

* usporny* planovaci/programovaci pfistup, ktery je (1) postaven na tisporach v neprioritnich sekto-
rech za planovaci obdobi, které vytvofi prostor pro programy s vyssi prioritou a (2) do vydajovych
pléanu zahrnuje pouze naklady na probihajici programy a ty nové programy, které jiz jsou zahrnuty
do pfipravovaného ro¢niho rozpoctu nebo jiZ maji zajisténo financovani,

* rovnopravny‘ planovaci/programovaci pfistup, ktery explicitné identifikuje nové politiky a progra-
my a jejich ndklady pro celé obdobi.

Vyhnout se tomu, aby v ro¢nim rozvrZeni vydaji nedochazelo k naruseni priorit, je v rdmci pripravy
viceletych vydajovych programil nesnadné. Aby se urcité programy nebo projekty mohly z pfipravova-
ného ro¢niho rozpoctu vyloucit, miiZe se ministerstvo financi snaZit dosdhnout kompromisu s vydajovy-
mi ministerstvy tim, Ze zahrne tyto projekty do dalSich let viceletého programu. To by vSak mohlo vést

13

k tomu, Ze si vydajové agentury budou v piiStim roce narokovat ,,vlastnictvi téchto prostfedki, ¢imz bude
uskutecni vydajové agentury vydaj pod zdminkou, Ze je zahrnut do pfistich let viceleté vydajové projek-
ce, i kdyz realizace takovéhoto vydaje neni nijak pravne podloZena. V jinych pfipadech vydajové jedno-
tky navrhuji Skrty budoucich vydaji v zdjmu toho, aby si v nejbliZ§im rozpoctu udrZely soucasnou tro-
venl vydaji (viz britsky pfiklad v boxu 6.1). Tyto budouci Skrty mohou byt Cisté hypotetické, protoze
vydajové agentury mohou v budoucnu opakované smlouvat o zachovani soucasné urovné svych progra-
mi.

Je tfeba dbat na to, aby viceleté projekce byly zaloZeny pouze na zavazcich vlady, jeZ vyplyvaji z plat-
né rozpoctové politiky, a neposkytovaly zéklad pro zvySovani ndrokt vydajovych ministerstev. To je argu-
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ment ve prospéch pfijeti vySe uvedeného ,,isporného* pristupu. Takovy pfistup by se mél uplatiiovat
u zvlastnich zdkonil k programim, u programi vefejnych investic a u sektorovych programi i u jinych
podrobnych viceletych vydajovych projekci.

c) Predpoklady pldnu a iicelové rezervy pro mimorddné uddlosti

Viceleté projekce by mély byt zaloZzeny na konzervativnich predpokladech, aby bylo mozZzné se
v budoucnu vyhnout dramatickym zmé&ndm. Postup ztraci na diivéryhodnosti, pokud projekce pfipravené
v pfedchozim roce museji byt pfi pripravé nsledujiciho ro¢niho rozpoctu Casto revidovany smérem dold.
V praxi by se projekce vydaji mély rovnat ndvrhu rozpoc¢tovanych vydajil pro prvni rok planovaného vice-
letého obdobi a mély by byt niZsi neZ uroven vydaji projektovana v makroekonomickém scénafi na nasle-
dujici roky. Do viceletych projekci by méla byt zahrnuta explicitni nebo implicitni rezerva pro piipad
mimotadnych udalosti. Pfi odhadovani poZadované vySe této rezervy je mozné rozliSit dva typy rezerv
pro mimoiadné udalosti: (1) technické rezervy, které berou v tivahu zmény v kli¢ovych hospodaiskych
parametrech (napiiklad v mife inflace) a skute¢nou realizaci programi (napfiiklad necekany nariist vyda-
ji na stavebni projekt), a (2) rezervu v rdmci rozpoctové politiky na budouci nové programy, které jesté
nejsou explicitné definovany. Tyto rezervy by mély byt Cisté indikativni a nemély by zakladat Zadna ,,pra-
va‘ na budouci vydajovy pfidé€l (vydajovou alokaci).

d) Vazby rocniho a viceletého rozpoctovdni

V nékterych zemich OECD byly rozpoctové procedury zaloZeny na disciplinovaném ,,rolovani roz-
poctu tak, aby doslo k integraci ro¢niho a viceletého rozpoctovani. V idedlnim pfipadé by se tyto postu-
py mély vyznacovat nasledujicimi vlastnostmi:

* Vychozim bodem procesu piipravy rozpoctu jsou viceleté projekce pfipravené predchozi rok. Minis-
terstvo financi aktualizuje naklady vztahujici se k viceletym projekcim pfipravenym v pfedchozim
roce, pficemz bere v tivahu oekavany vyvoj ekonomickych parametrti, plnéni rozpoctu a jejich pre-
zkoumani. Mé€lo by provést predbézny odhad dspor, kterych miiZe byt v planovaném obdobi v pro-
bihajicich programech dosazeno.

* Pro kazdy rok viceletého rozpoctu by mély byt stanoveny sektorové stropy, a to na zakladé soucas-
nych vladnich politik a navrhovanych zmén v rozpoctové politice. Ro¢ni rozpocet a viceleté pro-
jekce jsou pfipravovany podle téchto tvrdych rozpoctovych omezeni.

* Pokracujici politiky jsou jasn¢ odd€leny od navrhovanych novych politik a zmén v rozpoctové poli-
tice. Jednani o ro¢nim rozpoctu a viceleté projekce by se mély zaméfit na zmény rozpoctové politi-
ky, které maji byt uskutecnény v nadchazejicim roce.

Schéma 6.2 ilustruje nékteré z hlavnich kol pfi piipraveé viceletych projekei: (1) aktualizaci nakla-
da podle projekci pfipravenych v pfedchozim roce, (2) pfipravu stfednédobého fiskalniho ramce a pro-
jekci vydajt, (3) stanoveni vydajovych stropll pod projektovanou drovni celkovych vydaji tak, aby se
mohla vytvofit zvlastni rezerva na prvni rok uvaZovaného planovaciho obdobi a rozpoc¢tovd rezerva a rezer-
va na mimofadné udélosti na nadchazejici roky, (4) identifikaci uspor u probihajicich programa a (5) pro-
gramovani a rozpoctovani v rdmci dvojiho omezeni daného vydajovymi stropy a ndklady na soucasné poli-
tiky.

Popsané procedury rolovani viceletého rozpoc¢tovani maji nékolik vyhod, v€etné té, Ze spojuji vyhod-
noceni budouciho rozpoctového dopadu navrhovanych politik a pfipravu stropti pro ro¢ni rozpocet. Zave-
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Schéma 6.2 PRIPRAVA VICELETYCH VYDAJOVYCH PROJEKCI

Rezerva roz-
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deni viceletého rozpoc¢tovani zaloZeného na ukaznéném rolovani vSak chce €as a v mnoha zemich se uk4-
zalo jako obtiZné.

K usnadnéni feseni praktickych problémi pti zavadéni procesu ,,rolovani* projekci do budoucnosti by
tento proces mohl byt omezen pouze na samotny stfednédoby rozpoctovy ramec véetné agregatnich vyda-
jovych projekci pro jednotliva vydajova ministerstva a na hlavni funkce. Ministerstvo financi vSak bude
na pocétku rozpoctového procesu potiebovat podrobnéjsi udaje k aktualizaci sttednédobého rozpoctové-
ho ramce a musi byt velmi opatrné, aby se vyhnulo fetézové reakci stoupajicich narokd vydajovych minis-
terstev na budouci vydaje.

e) Ostatni otdzky

Dalsi dvé dulezité otazky v navrhu viceletych projekci se tykaji délky horizontu planovani a cenové
zdkladny projekci. Na jedné strané je vzhledem k nejistoté obtizZné ptipravovat projekce vydajl pro budou-
ci roky na nadmérné dlouhy Casovy tsek. Na druhé stran€ musi byt planovaci obdobi dostate¢né dlouhé
na to, aby umoznilo smysluplné hodnoceni priorit vladni politiky a provoznich ndkladd vyvolanych dokon-
¢enim investic. JestliZe procesy probihaji hladce a makroekonomicka pozice i priority vladni politiky jsou
piiméiené stabilni, pfedstavuje tfi- nebo Ctyfleté obdobi piijatelny kompromis.’

Viceleté projekce jsou pfipravovany bud v nominalnim vyjadieni, nebo ve stalych cenach. JestliZe jsou
viceleté projekce pripravovany ve stalych cendch, mélo by ministerstvo financi definovat jednoznacna pra-
vidla pro aktualizaci cenovych projekci. Priprava viceletych projekci v béZnych cendch zajiStuje, Ze jsou
konzistentni s finan¢nimi projekcemi za sektor vlady (které jsou rovné€Z sestavovany v béZnych cenich).
V zemi s vysokou inflaci se miiZe jevit jako rozumnéjsi pfipravovat viceleté projekce radéji v redlném nez
nomindlnim vyjadreni. Jestlize vSak inflace presdhne predpovidanou droven, vyzada si to dodatecné Skrty
v redlnych vydajich. Naopak nomindlné piipravené projekce jsou dalSim podnétem pro obezietné fizeni
a mohou tak prispét k tlaku na stlaovani ndkladd. Britské zkuSenosti ze 70. let ukazuji, Ze viceleté rozpoc-
tovani ve stalych cendch v inflanim prostiedi tla¢i rozpocet smérem nahoru. V kazdém pripadé neni jisté,
zda jsou viceleté projekce v praxi uzite¢né v zemi, v niZ chybi minimalni droven fiskalni discipliny a v niZ
neni zajiSténa predpovéditelnost rozpoctu — coZ obecné plati pro zemé s vysokou inflaci.
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Jak se uvadi v kapitole 5, ozndmeni fiskdlnich cilii a zamért vlady a jejich predloZeni parlamentu sou-
¢asné s rozpoctem je dileZité jak z hlediska fiskélni discipliny, tak z hlediska diivéryhodnosti vlady. Bude-li
vSak vlada vazana podrobnymi $patné pfipravenymi vydajovymi programy, bude to pfekdzkou dosazeni jejich
fiskalnich cilii. Podobné skutecnost, Ze parlamentu byly piedkladany ,,programové zakony*, vedla v nékte-
rych zemich k rigiditim a neefektivnosti.® Pfed zvefejnénim podrobnych viceletych projekci je tieba opatr-
nosti; tato ¢isla by neméla byt uvolnéna predtim, nez vlada provede jejich podrobnou vlastni analyzu.

V nékterych zemich jsou viceleté projekce vyuZivany k fizeni budoucich zavazku. K tomu jsou nezbyt-
né procedury viceletého rozpoctovani, které vykazuji vysokou miru ukdznénosti. Jinak je Zadouci fidit
a schvalovat viceleté zadvazky v samostatnych procedurach, naptiklad tak, Ze se do rozpoctového procesu
zavede forma ,,schvalovaci procedury pro piijimani budoucich zadvazka“.

B. Dalsi ukazky planovani a projektovani vydaja

Zatim jsme se zmitlovali pfedev§im o pfipravé vydajovych projekci pokryvajicich stfedné dlouhé obdo-
bi, tj. obdobi tfi aZ péti let, a vSechny sektory a kategorie vydajii. V praxi Ize uvazovat o fadé postupti pla-
novani a predvidani vydaja, a to v zavislosti na ekonomickém kontextu a prioritdch vladni politiky.

1. Sektorové programy

Priprava vydajovych programi pro urcity sektor ma tu vyhodu, Ze se zaméfuje na oblasti, v nichz je
viceleté programovani vydajl nejvice zapotiebi. Zemé, které chtéji vyrazné redukovat pocet svych stat-
nich zaméstnanct, by se mély nejdiive zaméfit na plany mzdovych a ostatnich osobnich vydaji. Rozpra-
covani sektorovych strategii a programi sektorovych vydaj zahrnujicich — feknéme — vSechny kategorie
vydajl v socidlnich sektorech nebo ptiprava investi¢nich programi pro energeticky sektor jsou mnohem
dalezit€jsi nez priprava podrobnych vydajovych projekci pro administrativni sektory.

Projekty pomoci nebo financované ze zahranic¢i by mély byt pfedem rozpracovany do programu. Mno-
ho zemi zavislych na technické pomoci pfipravilo od 80. let rolujici programy vetejnych investic (Public
Investment Programmes — PIPs). Na pocatku 90. let byly za pomoci Svétové banky a Evropské unie tyto
programy zavedeny v fadé tranzitivnich zemi. Podobné v nékolika rozvojovych zemich jsou uskuteciio-
vény sektorové vydajové ¢i investi¢ni programy s cilem koordinovat sponzorskou pomoc v prioritnich sek-
torech.

Programovéni sponzorské pomoci ¢asto vede k tomu, Ze do zbyvajicich let viceletého rozpoctu jsou
zafazovany nové programy. Je vSak nutné neztricet ze zietele vySe uvedend kritéria. Postupy viceletého
programovani vydajii nesméji umoZznovat obchazeni zékladnich fiskdlnich omezeni. O zafazeni nového
projektu do vydajového programu by se mélo uvaZovat jen tehdy, kdyZ je zajisténo jeho financovani a kdyZz
je v souladu s existujicimi politikami vlady a stiednédobym fiskalnim ramcem.’

Pokud nejsou sektorové nebo investicni programy naleZité zasazeny do rozpoctového procesu nebo
s nim propojeny, neumoZiiuji konzistentni vyvaZovani narokii mezi sektory nebo kategoriemi vydaji
a mohou sniZovat fiskalni disciplinu. Sektorové rozpo¢tové programy a sttednédobé vydajové programy
by nemély byt pfipravovany v rdmci otevienych procesa.

Prirucka rizeni verejnych vydajii Svétové banky (Public Expenditure Management Handbook, 1998)
pfedstavuje konzistentni pfistup k propojeni rozpoctovani, pldnovani fiskdlni politiky a pfipravy strate-
gickych sektorovych analyz nebo programil. Zdlraziiuje nutnost zahrnout sektorové programy do stied-
nédobého vydajového ramce sestaveného na zaklade tvrdych omezeni, a tak zabezpecit jejich konzistent-
nost s timto rdimcem.
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Podobné by mély byt prijaty tii obecné zasady zfizeni Narodniho fondu, jehoZ prostfednictvim EU
poskytuje strukturdlni pomoc kandiditskym zemim: (1) vydaje financované Narodnim fondem museji byt
zaclenény do rozpoctu; (2) vydajové programy navrzené na financovani z EU museji soutéZit se vSemi
ostatnimi vydajovymi programy v narodnim rozpoctu a (3) zdroje a uziti prostfedkt prochazejicich Narod-
nim fondem museji byt zahrnuty do stfednédobého rozpoctového ramce.

2. Dlouhodobé rozpoctové ramce

Dlouhodobé vydajové ramce mohou byt potfebné k hodnoceni dopadu realizovanych politik do budou-
cich rozpoctovych obdobi nebo ke zkoumani novych moZznosti rozpoctové politiky. Dlouhodobé ramce
jsou vSeobecné formulovény za predpokladu pokraCovani soucasnych politik jako vychoziho scénife.
Mohou byt piedloZeny i alternativni scénare, avSak se zaclenénim dopadu konkrétnich navrhovanych nebo
zvazovanych zmén soucasnych politik.

Tyto dlouhodobé rozpoctové rdmce mohou pomoci indentifikovat nepfiznivé vydajové trendy a byt
pomoci pfi hodnoceni udrZitelnosti soucasnych politik.'” Jsou uZite¢né pii analyze dopadu zmén demo-
grafickych trendt (napf. rozpoétového dopadu starnuti obyvatelstva) nebo rostouciho biemena fiskalniho
dluhu. V takovych dlouhodobych vydajovych ramcich se vladni vydaje obecné dé€li do ti1 skupin: (1) vyda-
je ptfimo ovlivnéné zménami v demografickém sloZeni, (2) vydaje nepiimo ovlivnéné zménami v demo-
grafickém sloZeni, které jsou obecné prezentovany v agregované podobé, a (3) platby dluhovych drokf.
Jak se podrobnéji rozvadi v kapitole 11, nékteré zemé& pfipravuji generacni ucty, které by mély hodnotit
dlouhodobé duisledky soucasnych politik a jejich dopady na rozdéleni nakladd a pfinosii napii¢ genera-
cemi.

Ve skutecnosti je k formulovani rozpoctové politiky a rozpoctu nutné celé spektrum dlouhodobych
plant a analyz. Napriklad fiskalni dopad investi¢niho programu mtzZe presdhnout obdobi viceletych pro-
jekci, zejména jestlize se vyznacuje znacnymi pravidelnymi néklady na udrZbu (napf. program vystavby
silnic). Podobné stanoveni cild, jako napt. zvySeni procenta déti v fadné Skolni dochézce, si vyZaduje
vyhodnocent jejich dopadu na rozpocet z dlouhodobého hlediska a pfezkoumani riiznych moznosti a vari-
ant rozpoctové politiky.

C. Rozpoctovani a programovani investic
1. Projekty a programy

Programovani a rozpoc¢tovani investic je soucasti celkového procesu fizeni vydaji a vyZaduje souhru
nasledujicich postupi:

* pfiprava, ocenéni a screening projekti;

* programovani a rozpo¢tovani investic. Jakmile jsou stanoveny priority rozpoctové politiky mezi stra-
tegickymi oblastmi, predstavuje programovani a rozpoctovani investic (1) v rdmci strategickych
oblasti: vyvaZovani poZadavkil na investi¢ni vydaje s poZadavky na bézné vydaje a identifikaci inves-
ti¢nich projektil a programil a (2) v ramci investi¢nich programil: vybirani mezi jiZ identifikovany-
mi projekty a prezkoumavani probihajicich projekta.

Tyto dva procesy jsou vzdjemné zavislé. V riznych stadiich projektového cyklu musi dochazet k vybé-
ru mezi projekty (pfi zahdjeni studii k identifikovanym projektiim, pfi hodnoceni té€chto studii a pii konec-
ném rozhodovéni o pfijeti nebo nepfijeti projektu). Zdravé rozpocty vyZaduji dobré projekty, ale progra-
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movani a vybirani projektl musi byt zasazeno do $ir§iho rdmce, neZ predstavuje analyza individudlnich
projektil. Nacasovéani rozhodovéni a odpovidajici rozvrZeni vazeb mezi procesem pfipravy projektu a pro-
cesem programovani rozpoc¢tu maji zdsadni vyznam pro to, aby programy odpovidaly cilm politik, aby
programy byly v souladu s financnimi omezenimi a aby projekty ,,tahly* programy.

2. Rizeni projektii
a) Co je projekt?

Podle Gittingerovy definice (1982) je projekt specifickou ¢innosti se specifickym vychozim bodem
a specifickym kone¢nym bodem, ktery ma splnit specifické cile. Obvykle je to ojedin€la ¢innost vyrazné
odlisna od predchozich ¢innosti a pravdépodobné odlisna od téch nasledujicich — tedy nejen pouhy ,,seg-
ment“ probihajiciho programu. Nékdy je investi¢ni vydaj rutinni ¢innosti (napf. ziskdni administrativni-
ho zafizeni), ale vétSina investi¢nich vydajt se sklada z projektd.

Aby byly projekty efektivné realizovany, je ¢asto nutné vytvofit pro jejich spravu zvlastni organizacni
usporadani. Model fizeni projekta tvoii projektové planovani, Gcetnictvi, systémy monitorovani a vykazo-
vani toho, jak projekt postupuje, a jmenovani vedouciho projektu a projektového tymu.!'! Tyto organiza¢ni
modely rozliSuji investi¢ni projekty a rizné neinvestic¢ni projekty, napt. projekty financované z pomoci.

Ve vyspélych zemich je obvykle pro fizeni a realizaci projektll vytvofeno zvlastni usporadani v ram-
ci vydajovych agentur, které neovliviiuje rozpoctovy proces. V fad€ rozvojovych zemi jsou vSak projek-
ty fizeny prostfednictvim paralelni spravy a pfispivaji spiSe ke zvySené fragmentaci nez k efektivnimu
fizeni vladnich vydaji.'? Tranzitivni zemé& se museji takovéto roztfisté€nosti v fizeni rozpoctu vyhnout.
Odpovédnosti za kazdodenni spravu projekti by méli byt povéreni vedouci projektil a sprava projektt by
méla byt pevné zafazena do kompetenci vydajovych ministerstev.

Mensi zemé€ mohou mit zajem uvadét jednotlivé projekty, zejména strategicky vyznamné, pii prezen-
taci rozpoctu. VSeobecné by vsak rozpocet mél seskupit malé nebo stiedné velké projekty do programu
a uvadét podrobnosti pouze o vétsich projektech a projektech financovanych ze zahrani¢nich zdroja. Roz-
pocet se stovkami malych projektli se obtizné analyzuje i kontroluje. Analyzy rozpoc¢tovych navrhid pro-
vadéné ministerstvem financi a vladou a nasledné podrobné zkoumani navrhu rozpoctu ze strany parla-
mentu by se mély zaméfit spiSe na politiky a programy nez na jednotlivé programy.

b) Projektovy cyklus
Typicky projekt prochézi postupné jednotlivymi stadii od poc¢atecni analyzy cilll a potieb az po dokon-
Ceni projektu. Ackoliv se kazdy projekt vyznacuje svymi vlastnimi charakteristikami, maji projekty obvyk-

le spole¢ny Zivotni cyklus, nazyvany ,,projektovy cyklus®.

Pocet stadii, do nichZ je projektovy cyklus rozdé€len, a relativni vyznam kazdého z nich zavisi na uce-
lu, pro néjz je tento ramec pouZzit. Typicky projektovy cyklus tvofii tyto faze:

* Definovani sektorovych politik, analyza cild a urceni potieb.
* Identifikace potencidlnich projektil a formulace projektovych zaméra.

(V tomto stadiu je tfeba rozhodnout, zda pridélit, ¢i nepridélit rozpoctované prostredky na predbézné
studie proveditelnosti projektu.)
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* Pfedbézné studie proveditelnosti a pfedbézny vybér projektd.

(V tomto stadiu je tieba rozhodnout, zda pridélit, &i nepridélit rozpoctované prostiedky na studie pro-
veditelnosti projektu. )

* Studie proveditelnosti projektii a podrobné formulovani projekti.
* Technické hodnoceni projektil a investi¢ni rozhodnuti.
(V tomto stadiu je tieba rozhodnout, zda maji byt projekty zahrnuty do rozpoctu, ¢i nikoliv.)

* Realizace projekti (jmenovani projektovych tymi, pravidelné aktualizované projektové planovani
a sledovani a uctovani projekta).

* Hodnoceni v pribéhu realizace projektu a ex post vyhodnoceni provedeni a vysledkd projektu.

Metoda logického rdmce rozpracovand v manudlu ,,Rizeni projektového cyklu‘ (Project Cycle Mana-
gement), ktery vydala Evropskd komise (1993), je uziteCnym nastrojem k zajisténi toho, aby mezi vlad-
nimi politikami a pfipravou projektu byly ustanoveny néleZité vazby.

ProtoZe v kazdém stadiu ptipravy projektu je tfeba rozhodnout o tom, zda postoupit k stadiu dal§imu,
mély by pfedbézné studie proveditelnosti a studie proveditelnosti zahrnovat vSechny technické prvky
potiebné k analyze projektu a pomoci pfi téchto rozhodnutich.

3. Oceriovdni a tfidéni projekti
a) Fdze oceriovdni a trideni
Nez pristoupime ke zkoumani, zda by mél byt projekt zahrnut do rozpoctu, je dileZité:

* vyhodnotit ,.kvalitu® projektu: je tieba plné€ identifikovat naklady a pfinosy, zda jsou hmotné, ¢i
nehmotné. Je tfeba analyzovat externality (které mohou byt zaporné, napt. v ptipadé dopadu zvySe-
ni zneCisténi, nebo kladné, v piipadé€ ochrany pied zdplavami). U nékterych projektii mize byt potieb-
né i hodnoceni dopadu na Zivotni droveni (chudobu) obyvatelstva nebo na Zivotni prostfedi. Hmotné
ndklady a pfinosy by mély byt kvantifikoviany a nehmotné vyhodnoceny kvalitativné. NiZe rozebi-
rané metody ekonomické analyzy poskytuji rAmec pro hodnoceni kvality projektu. Mira sloZitosti
postuptl zavisi na sektoru a velikosti projektu (u malych projektl mize byt postacujici jednoduché
“sit* kritérii);

* ovéfit si, Ze byly zvoleny nejlepsi moZnosti z hlediska dosazZeni cilti projektu: u projekt znac¢né veli-
kosti by toto hodnoceni mélo vyplyvat z analyzy nékladd a pfinost nebo z analyzy nékladové efek-

tivnosti nebo minimalizace nakladi;

* eliminovat $patné projekty prostfednictvim tfidéni, které by mélo byt zaloZeno na riznych kritériich.

b) Ekonomickd analyza projektii

Ve vazbé na analyzu obtiZnosti rozhodovani o projektu ,,vefejnych praci uvedl Benjamin Franklin
vSechna pro (tj. vyhody) a proti (tj. ndklady) a zvazoval je oddélené, pfiCemz jim pfifadil ¢iselné stupné
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podle vyznamu (Sang, 1988). Tento postup — ,,Mordlni a obezietna algebra“ (Moral and Prudential Algeb-
ra) — byl ptfedobrazem modernich metod projektové ekonomické analyzy. A skutecné si zachoval vyznam
pro hodnoceni mensich projekti, u nichz by provadéni sofistikovanych analyz nebylo ndkladové efektivni.

Ekonomicka analyza projektu zahrnuje nasledujici prvky: (1) finan¢ni analyzu, (2) ekonomickou ana-
lyzu, (3) analyzu fiskalnich dopadl a (4) analyzu socidlni u¢innosti (tam, kde to je relevantni). Ekono-
mickou analyzu lze vyuZit pro hodnoceni dopadu politik a programil i projektd, ale jeji uplatnéni u poli-
tik a programi je v§eobecné& obtiZnéjsi neZ u projektd, protoZe politiky a programy maji $ir§i Skalu dopadil.

Analyza ndkladt a ptinost (cost-benefit analysis — CBA) zahrnuje uplatnéni tif logickych krokt (Ward,
1994): (1) definovani cili projektu nebo programu a alternativnich prostfedkl dosaZeni téchto cild, (2)
analyzu marginédlniho (nebo pfirQistkového) dopadu kazdé z téchto alternativnich metod a (3) srovnani
téchto prirtstkovych ndkladd a pfinost. K analyze ndkladt a pfinost je nutné shromazdit a vyhodnotit
primé a nepfimé naklady a prinosy projektu a pouzit vhodné diskontni sazby (viz nize) k vypoctu hod-
noty piinosa a nakladu, které se budou vztahovat k riznym budoucim obdobim. Tam, kde jsou efekty pro-
jektu z¢asti nehmotné (napt. ve zdravotnictvi a Skolstvi) nebo kde jsou dopady alternativ z hlediska mnoZz-
stvi, kvality a nacasovani podobné, pouzivaji analytikové analyzu nejmenSich nadkladi a nédkladové
efektivnosti. Analyzy nejmensich nékladt srovnévaji naklady riznych alternativ. Analyzy nakladové efek-
tivnosti srovnavaji alternativni pfistupy s odliSnymi dopady a vypocitavaji koeficienty nakladové efektiv-
nosti (napf. naklad na jednotku vystupu).

V obdobi po druhé svétové valce byly rozvijeny teoretické a metodologické postupy ekonomické ana-
lyzy projekt'? s cilem navrhnout metody, které vypocitavaji socialni navratnost riznych projektd véetné
jejich distribu¢nich efektl a napravy trznich deformaci prostfednictvim projekci stinovych cen. PouZiva-
ni takovych postuptl neni nyni jiZ tak nutné. Ekonomiky jsou nyni celkov€ oteviené;jsi a trzni deformace
se zmenSuji. Navic tiloha vlady jako investora klesd, podniky ve vefejném vlastnictvi jsou privatizovany
a u téch podnikd, které zlstavaji ve vefejném sektoru, se klade stale vétsi diiraz na regulatorni mechaniz-
my, které podporuji rozhodnuti podobnd rozhodnutim na soutéZnim trhu. V reformnich ekonomikéch,
v nichZ jsou zachovany urcité deformace trhu, si vSak pouZivani stinovych cen i naddle vyznam zachova-
lo (napf. v energetice).

V minulosti se vkladala zna¢na ocekavani do analyzy ekonomického dopadu projekti. Analyza nékla-
dt a pfinosd poskytuje analyticky rdmec pro usporadani skutecnosti a dat, identifikaci ndkladi a dopada
projektu a jejich kvantifikaci a zaméfuje se na zakladni aspekty navrhovanych variant projekti. AvSak
,,v kazdé fazi hodnoceni ma z hlediska dosazeni dobrych vysledkti zasadni vyznam kompetentni dsudek*
(Sang, 1988). K vypoctu vnitiniho vynosového procenta (internal rate of return — IRR) je nutné, aby ana-
lytik projektu shromazdoval informace potifebné pro kompetentni hodnoceni projektu, ale samotny vysled-
ny vypocet je méné dilleZity. Nizky koeficient vnitiniho vynosového procenta nepochybné ukazuje na to,
Ze projekt nemél byt uveden do Zivota. Ale relativné vysoka hodnota koeficientu miize pouze znamenat,
Ze s Cisly bylo manipulovano tak, aby se splnil vynosovy zamér.

Metody ekonomické analyzy jsou nutné k analyze projektl v fadé sektort (napf. ve vyrobnim sekto-
ru a v infrastruktufe by méla byt analyza naklada a prinost systematicky provadéna pro kazdy projekt
vyznamného rozsahu). V ostatnich sektorech jsou vSeobecné zZadouci analyzy nejmensich nakladd nebo
nakladové efektivnosti projekti, ale mira jejich sloZitosti bude zaviset na velikosti projektu.

Pfi ocenovani a hodnoceni investi¢nich projektii — at uZ prostiednictvim analyzy naklada a ptinost,
nebo jinych metod — a pfi stanovovani vynosti porovnavanych s kapitalovymi naklady je dilezité, aby vla-
da rozhodla, jakou diskontni sazbu pouZit. To otevira sloZité ekonomické (a politické) otazky, které nejsou
v literatufe plné feSeny.'* Vlady vétsiny zemi OECD stanovuji vefejnou diskontni sazbu (nebo sazby) bud
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ve vysi redlné drokové sazby jako u vladnich vypiijcek, nebo ve vysi, o nizZ se predpoklada, Ze je podob-
nd redlné mife navratnosti dosahované v soukromém sektoru. Tyto argumenty obecné vedou k redlnym
¢islim mezi 3 a7 10 %.

Diskontni sazby ve vefejném sektoru slouzi dvéma hlavnim ucelim. V fadé ptipadi (véetné analyzy
ndkladl a pfinost a ndkladové efektivnosti) jsou vyuZivany jako mira Casové preference, ktera vyjadiuje
projeveny zajem zemé o marginalni diichod budoucich generaci v poméru ke generaci soucasné. V jinych
pfipadech diskontni sazba (napf. pfi komer¢nim oceniovani nakladl v porovnéni s vynosy z prodeje a oce-
néni vladni produkce) slouzi jako ocenéni kapitadlovych nakladl pfi stanoveni cen vystupt vefejného sek-
toru tak, aby mohly byt efektivné srovnany s cenami vystupt sektoru soukromého. V praxi v§ak hodné zemi

YV,

pouZziva pro oba tyto tucely stejné Cislo, cozZ je administrativné mnohem jednodussi (viz Spackman, 2000).

Mnohé tranzitivni zemé maji adekvatni kapacity pro pfipravu technické podoby projektd, ale chybé-
ji jim zkuSenosti s ekonomickou analyzou projektti. Slabiny v téchto oblastech jsou v soucasnosti feSeny
v mnoha zemich, ale nékdy pouze formalné, napiiklad zavedenim povinnosti uvadét ukazatel vnitiniho
vynosového procenta ve formularich slouZicich k popisu projektu. Obecné je tieba dosdhnout pfi rozvi-
jeni analytického pfistupu k hodnoceni projekti dal§iho pokroku.

V 70. letech se Casto objevovalo tvrzeni, Ze projekty by mohly byt sefazeny podle ukazatele, jako napft.
podle poméru piinost a nakladl, pricemzZ nejvyse zarazené ,,projekty* by se postupné vybiraly k plnéni
dostupné financni ,,obélky*. Jedna tranzitivni zemé& se o takovy postup v 90. letech neuspésné pokusila.
Srovnéavani projektll z riznych sektorti podle takovychto finan¢nich kritérii je vZdy hazardem a ve sku-
teCnosti neproveditelné. Kromé toho serazeni série projektli zavisi na celkové financni sumé, ktera je této
sérii projekti piidélena, a ne naopak.'> Ekonomické analyza projektl je v tomto ohledu uZite¢na, ale nel-
ze na ni pii dosahovani optimélni vyvaZenosti cili spoléhat. Stejné tak miiZe byt vicekriteridlni analyza
uzite¢na pri srovnavani vicetucelovych projektd v rdmci subsektoru nebo programu. Vicekriteridlni analy-
za vSak miZe vést k absurdnim vysledkiim, jestlize se pouZije k vypoctu rozdéleni investic mezi sektory
nebo k pridélovani zdrojl na rizné programy. I pii srovnavani projekti v ramci programu je tieba pouZi-
vat vicekriteridlni analyzu opatrné. Viceicelové projekty mohou byt vicekriteridlnimi analyzami nepat-
ficné zvyhodiovany; ,,pravidlo specificnosti* nas uci, Ze v mnoha pripadech miZe byt k dosaZeni poza-
dovanych cilt mnohem efektivn&jsi zvolit si projekty cilové.'®

c) Screening projektii

Pfi screeningu jsou z celkového portfolia projektit zvazovaného pro pripadné zatfazeni do sektorovych
rozpoctl vylouceny projekty slabé. Vydajova ministerstva by méla ovéfit, zda projekty pfipravené jejich
podiizenymi agenturami jsou v souladu se strategii sektoru, zda odpovidaji ndkladové nejefektivnéjSim
prostfedkiim dosaZeni programovych cilii a zda tam, kde lze uplatnit analyzu ndkladi a pfinosd (nebo
nakladové efektivnosti), jsou vysledky projekti prijatelné. Méla by také ovéfit, zda projekty odpovidaji
obecnym ciliim politiky ministerstva (napf. strategickému planu sektoru a obchodnim plantim podnikil ve
vefejném vlastnictvi).

P1i screeningu projektt je tfeba shromazdit informace a provést hodnoceni v nasledujicich oblastech:

* soulad projektu se strategii sektoru a vlady (hodnoceni by mélo byt provedeno hned po identifikaci
projektu);

* analyza nédkladd a pfinosti nebo nakladové efektivnosti, jestliZze je vhodnd. U menSich projektd mohou
byt pouzity jednoduché koeficienty (napt. ndklady na u¢ebnu na jednoho studenta). Pofizeni nebo vystav-
ba novych zafizeni by mély byt soustavné srovnavany s naklady na dpravu zafizeni jizZ vybudovanych;
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» fiskalni dopad projektu. Mély by byt vyhodnoceny marginélni provozni naklady (tj. na posledni jed-
notku vystupu), véetné odhadu potieby pracovnikd. U nékterych programili nebo agentur (napf.
vystavba silnic) jsou k vyhodnoceni provoznich nikladl zapotiebi projekce jak kapitidlového roz-
poctu, tak rozpoctu provozniho, aby bylo mozné pfihlédnout k nakladim pofizeni zafizeni potieb-
ného pro pravidelnou udrzbu;

* politika pfi stanovovani uZivatelskych poplatkd nebo sazeb tam, kde je projekt zaméfen na posky-
tovani zboZi nebo sluzeb vetejnosti;

* dopad na Zivotni prostiedi tam, kde je to relevantni;
* socidlni dopady tam, kde je to relevantni (napft. u urcitych projektl v socidlnim sektoru);
* organizacni usporadani realizace a fungovani projektu tak, aby se posilila jejich efektivnost.

Screening miZe mit formalné podobu souboru otdzek, na néz 1ze odpovédét ano/ne. Vybrany by mély
byt pouze projekty, které vyhovuji vS§em pozadavkim.

4. Rozpoctovdni
a) Vyber projektu

Vyhodnoceni a screening nepostacuji k rozhodnuti, zda by projekt mél, ¢i nemél byt zahrnut do roz-
poctu. Jak se uvadi v kapitole 5, rozpocty a programy vydajovych ministerstev museji vychazet z tvrdych
omezeni. V ramci dané rozpoctové kapitoly znamené vyber projektu souhru dvou nésledujicich ¢innosti:
(1) alokace zdrojii mezi programy nebo subsektory a (2) vybéru projektii v rdmci programu nebo sub-
sektoru.

Jestlize ma screening za nasledek vylouceni nékolika projektil, pak Casto dojde i k redukci odpovida-
jiciho programu. Mira interakce mezi screeningem projektd a alokaci zdrojt se sektor od sektoru odlisu-
je. Napftiklad zamitnuti nebo zastaveni projektu tykajiciho se Zelezni¢ni dopravy miize vést bud k pridé-
leni vét§iho objemu prostfedkd na usek silni¢ni dopravy, nebo ke sniZeni rozpoc¢tu ministerstva dopravy.
Vylouceni projektu vystavby Skoly vSak miZe byt impulzem ke zvySeni rozpoc¢tu na nidkup ucebnic — za
predpokladu Ze rozpoctovy pridél pro zakladni Skolstvi zistdva nezménény.

V ramci programu nebo subsektoru musi existovat vyvaZenost mezi investinimi projekty a béZnymi
vydaji. Jak jiz bylo uvedeno, projekt nové vystavby musi byt systematicky porovnavan s néklady na opra-
vu a ipravu zafizeni jiZ vybudovanych. Optimélni skladba programu vsak zavisi také na celkové politice
v tomto sektoru (napiiklad zvaZovéni projektu vystavby Skoly proti programu ndkupu ucebnic je v pod-
staté zaleZitosti Skolské politiky).

V ramci urcitych programil nebo obor miiZe pti vybéru projektli pomoci sefazeni projektd podle urci-
tych kritérii. VSeobecné vsak je k vybéru projekt zapotiebi fada metod, které zaviseji na sektoru. Jestli-
7e napriklad vydajova ministerstva pripravi podrobné programy a ovéfi jejich ekonomickou efektivnost,
mél by byt vybér projekti proveden na zaklad€ priorit piislusné politiky a casovych harmonogrami sta-
novenych v rdmci té€chto programil (naptiklad obchodniho planu v telekomunikacnim sektoru, planu sil-
ni¢ni dopravy, energetického planu atd.) K pripravé rozpoctu pro kapitdlové dotace vefejnym podnikim
(nebo k financovani projektli vefejnych podniki) je tfeba pfezkoumat obchodni plany téchto podniki.
Finanéni Zivotaschopnost projektd vefejnych podnikli nebo autonomni agentury je tfeba vZdy hodnotit
v ramci finan¢ni Zivotaschopnosti daného subjektu a priorit jeho politiky, nejenom v rdmci vladniho roz-
poctu nebo viceletych projekei.
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b) Prognozovdni fiskdlniho dopadu kapitdlovych vydaji na dalsi obdobit

K pfipravée rozpocti kapitdlovych investic je vZdy nutné disponovat néjakou formou vydajovych pro-
jekcei. Jak bylo uvedeno vyse, budouci naklady investi¢nich projektd (vCetné jejich budoucich provoznich
nakladt po uvedeni investice do provozu) museji byt systematicky analyzovany ve fazi pfipravy rozpoc-
tu. Budouci ndklady projektii vyznamného rozsahu by méla systematicky pfezkoumavat jak vydajova
ministerstva, tak ministerstvo financi. Mensi projekty se obvykle seskupuji (napft. jako soucast programu),
ale vydajova ministerstva by méla vzdy analyzovat jejich budouci néklady a porovnat je se soucasnou
urovni svych rozpocti.

Castou pfi¢inou hromadéni neuhrazenych zavazkl a/nebo problém s realizaci projektu je, Ze roéni
rozpocet zahrnuje pouze maly podil celkovych ndkladii nového projektu, ktery mize probihat nékolik let.
Na projekty vyznamného rozsahu musi byt pfi jejich zahdjeni zajiSt€no dostatecné financovani, aby bylo
mozné uhradit v§echny budouci naklady na dokonceni projekti a jejich provoz. Jinak je lepsi projekty do
rozpoctu nezahrnovat. I kdyz nejsou pripraveny viceleté projekce, méla by byt vyhodnocena fiskalni udr-
zZitelnost budoucich nékladd na investi¢ni projekty a tam, kde je to vhodné, by mély byt identifikovany
kompenzujici uspory v dalSich programech nebo sektorech.

Jak bylo uvedeno vyse, v pfiloze k rozpoctu by mély byt uvedeny celkové ndklady investi¢nich pro-
jektl/programi a planovany harmonogram jejich uskutectiovani. Zatazeni opravnéni k budoucim zavaz-
kiim do rozpoctovani predstavuje efektivni nastroj kontroly budoucich investi¢nich vydajti. Kdyz budou-
ci zavazkova opravnéni nejsou predmétem fizeni rozpoctu, méla by platit obecnd zisada: celkova vyse
(viceletych) kontraktl souvisejicich s projektem by neméla prekrocit prah stanoveny jako jednoleta roz-
poctova projekce vynasobend poctem let potfebnych k dokonceni kontrakti.

c¢) Viceleté programovdni

Projekty museji byt pfipraveny pfedem a vZdy je nutnd urcitd forma viceletého programovani inves-
tic. Ve vétSing sektord, a zejména v sektorech zahrnujicich vefejnou infrastrukturu by vydajova minister-
stva méla pripravovat interni viceleté programy investic jako rdmec pro pripravu navrhil na jednotlivé
investi¢ni projekty. Aby vydajova ministerstva nevynakladala zbytec¢né usili pti piipravé nadmérného poctu
navrhl na projektové financovani, méla by pocitat s tim, Ze ve vétSiné piipadll se soucasnd droven jejich

zdroji v budoucnu nezvysi. K piipravé internich pracovnich dokumentil tohoto druhu neni nutné zapo-
tfebi provadét viceleté rozpocCtovani na drovni celé verejné spravy.

Pfiprava projektd, kterd zahrnuje zdlouhavé technické studie nebo vyuZziva vefejné zakazky ke smluv-
ni spolupraci se soukromym sektorem nebo uzavird dohody o sdileni nakladl s tzemnimi samospravami
nebo vefejnymi podniky, Casto trvd nékolik let. Napf. v mnoha ¢lenskych statech EU se miliZe pfiprava
velkych infrastrukturnich projektd tdhnout i deset let. Tato pfipravna prace je nékdy podporovéana rtizny-
mi programovymi dokumenty, jako jsou izemni plany a plany rozvoje infrastruktury, ale i vladnimi roz-
hodnutimi rizného druhu. Pfed uzavienim smluv, které mohou vést ke vzniku budoucich zavazki, je na
misté opatrnost. NeZ se vlada k nécemu zavaze, a to i implicitné, je tfeba systematicky konzultovat minis-
terstvo financi. Tyto zadvazky by mély byt transparentnim zpiisobem zvefejiiovany. Pfi rozhodovani o tom,
zda by pripravna studie méla, ¢i neméla byt zahrnuta do rozpoctu, je tfeba nejdiive fesit otazku, zda je
realistické financovani celého projektu.

Jak bylo uvedeno vyse, nékteré zemé pripravuji obas zdkony k programiim, aby vytvofily pravni bazi
pro pripravu investi¢nich programli vyznamného rozsahu v ramci sektoru nebo subsektoru. Tyto zakony
by vSak nemély zakladat ndrok na budouci vydaje a vydajové zavazky. Dfive nez budou navrhy progra-
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movych zdkonil pfedloZeny vladé, by ministerstvo financi mélo vyhodnotit jejich budouci fiskalni dopad
a ovéfit, zda je navrhovany program slucitelny se sttednédobymi fiskdlnimi cili vlady.

Forméln€jsi postup, pouZivany né€kolika tranzitivnimi zemémi, spo¢iva v piiprave rolujicich progra-
mi vefejnych investic.

5. Rolujici programy verejnych investic (rolling public investment programmes — PIPs)
a) Co jsou rolujici programy verejnych investic?

Cilem téchto rolujicich programi je poskytnuti rimce pro programovani investic a vybér projektd, ale
také zlepSeni koordinace pomoci a smérovani zahrani¢nich zdroji do prioritnich oblasti. Jsou uZiteCnym
zakladem pro programovani projektii financovanych ze zahranici, které museji byt pripraveny a projed-
nany se sponzory dva nebo tii roky pfedem. Programy zahrnuji jak kapitalové, tak bézné vydaje, které
jsou financovény sponzory prostiednictvim tohoto druhu projekta.!”

Hlavni prvky téchto programii mohou byt obecné popsany takto:

* Programy pokryvaji obdobi tfi nebo Ctyf let, jsou v nich uvedeny niklady jednotlivych let projektu

(kapitalové a bézné) spolecné s bilanci prostfedkil potfebnych na dokonceni projektd v letech pie-
sahujicich jejich rdmec.

* Aby bylo mozZné pfizplisobovat programy vefejnych investic zménadm v ekonomickém a financnim
prostredi, jsou kaZzdoro¢né ptipravovany na rolujici bazi. Na konci kaZzdého roku se prvni rok z obdo-
bi pokrytého programem vyfadi a na konec se ptfida rok dalsi.

* Prvni rok zahrnuje pouze projekty, o jejichz uskute¢néni bylo pevné rozhodnuto a které jsou plné
konzistentni s roénim rozpoctem pfislusného sektoru. Pozd¢€jsi roky ptredstavuji indikativni seznam
budoucich aktivnich projektl a jejich odhadované naklady.

* U projektt financovanych ze zahrani¢ni pomoci se ¢asto uplatiiuje tento postup: (1) prvni rok pro-
cila jednani; (2) druhy rok zahrnuje projekty, jejichZ financovani jiZ bylo jednoznacné identifikova-
no; (3) tfeti rok zahrnuje projekty, jejichZ zdroj financovéni jesté nebyl stanoven. Jak se uvadi niZe,
u druhého a tfetiho roku by byl Zadouci restriktivné;$i pfistup.

 Zahrnuji jak investi¢ni projekty financované z domacich zdroji, tak projekty financované ze zahra-
ni¢nich zdrojt, at jsou jakéhokoliv hospodafského razu. Proto, jak se uvadi vySe, maze rolujici pro-
gram zahrnovat béZné i investi¢ni vydaje.

b) Potencidlni slabiny téchto programii

Programovani investic je nejobtiZnéjsi ¢asti viceletého vydajového programovani. Snadnéji se odha-
duji budouci naklady u provoznich aktivit nez u investi¢nich projektd, které jsou ovlivnény mnoha tech-
nickymi faktory. Investi¢ni vydaje jsou navic pfedmétem silnych politickych tlakii (zndmy efekt politic-
kych odmén oblibenclim) a poskytuji vice pfilezitosti ke korupci nez bézné vydaje, zvlasté v zemich se
slabym systémem fizeni a spravy (viz Tanzi, 1997).
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V disledku toho jsou k pfipravé programil kapitalovych investic nezbytné jak disciplinovany pribéh
fizeni, tak vysoka troveii technické expertizy. Skutecnost, Ze nové projekty, programy a politiky mohou
byt zahrnuty do rolujicich investi¢nich programi, sama o sobé jeSté neznamen4, Ze dojde k dodrZovani
patfi¢nych postupt spojenych s témito programy. Pfi stfetnuti se s nadmérnymi pozadavky bude mit minis-
terstvo financi sklon jit vySe popsanou cestou nejmensiho odporu, a sice zahrnovat slabé projekty do dru-
hého a tietiho roku programu s tim, Ze je pozdéji vytradi. V disledku toho v zbyvajicich letech se progra-
my bud stanou malo divéryhodnym seznamem piani, nebo budou slabé projekty zahrnuté do zbyvajicich
let zahdjeny bez patfi¢né analyzy a dohledu.

Proto je vhodné, aby spiSe nez tento bézné uplatiiovany postup byl pii shromazdovéni ddaji pro dru-
hy a tieti rok pouzit tvrdsi postup. Spociva v tom, Ze do téchto rolujicich programi jsou zahrnuty jen ty
projekty, o kterych jiZz bylo pfijato pevné rozhodnuti a jejichZ zdroj financovani je jisty (nebo alespoi
vysoce pravdépodobny). Samoziejmé takovy rolujici program, ktery by zahrnoval zejména projekce jizZ
schvéalenych investi¢nich programu, by nemél nékteré z teoretickych vyhod plnohodnotného rolujiciho
vydajového programu. Ale zkuSenosti ukazuji, Ze v praxi je vétSina z nich pfipravovana kazdym rokem
od nuly a Ze nejde o skutecné ,,rolujici programy.

V nékterych tranzitivnich a rozvojovych zemich mohou byt nékdy rolujici investi¢ni programy jen
nééim mélo vic nez seznamem piani vyuZivanym k pfildkani pomoci od sponzorskych agentur a mezina-
rodnich finan¢nich instituci. Casto jsou takové seznamy pfipravovany ve spéchu a zahrnuji nadmérny pocet
projektd, kterym nejsou pfifazeny priority. Nastésti je jejich tloha pii sestavovani rozpoc¢tu obvykle mala.
Nicméné marginalni uZite¢nost takovych programil jako podkladii pro schiizky se sponzory je sniZena vse-
obecnou ztratou divéryhodnosti procesu programovani.

Nékdy je pfipravovan ,,jadrovy*i ,,nejadrovy‘ rolujici program. Jak se uvadi v kapitole 5, takové roz-
liSovéni v rozpoctovani a programovani vydaju je pokusem obejit nutnost tézké volby. Je lepsi nepfipra-
vovat rolujici investi¢ni program vibec neZ pfipravovat program nejadrovy nebo program rovnajici se
seznamu prani.

Proces pfipravy téchto programi Casto pfedstavuje jen prezkoumadni jednotlivych projektd, aniZ by
byly zafazeny do kontextu priorit vladni politiky a jeji stfednédobé fiskalni a rozpoctové strategie. Ve sku-
teCnosti nékteré tranzitivni zemé, které pfipravuji rolujici investi¢ni programy, zapliiuji dokument stov-
kami menSich projektd, zatimco investicni programy vyznamného rozsahu jsou pouze zhruba ohodnoce-
ny a nejsou projednany vladou (zv1asté kdyz se ma za to, Ze tyto projekty maji ,,politicky* vyznam).

¢) Podminky pro pripravu zdravého rolujiciho investicniho programu

Takovy program by mél byt pfipravovin spolecné s rozpoctem a zasazen do rdmce vydajovych stro-
pu stanovenych pro kazdy jednotlivy rok budouciho obdobi. Jeho pfiprava musi zacit sttednédobym roz-
poctovym ramcem uvadéjicim rocni vydajové projekce rozdélené podle (1) vydajového ministerstva, (2)
winvestiénich vydaji (v€éetné€ béZnych vydajl financovanych prostfednictvim zahrani¢nich zdroji) a dal-
Sich vydajd, (3) domécich a zahrani¢nich zdroji financovani. Vydajové stropy u rozpoctovych poloZzek
financovanych ze zahrani¢nich zdroji mohou byt pruzné. Tato pruZnost by nicméné méla byt omezena,
protoZe je tfeba prihliZet k dopadu PIP jak na naklady dluhové sluzby, tak na potieby doméciho spolufi-
nancovani.

Jak se uvadi v kapitole 5, predloZeni oddélenych pocéteCnich stropll pro kapitdlové vydaje ma vyho-
dy i1 nevyhody, a to v zavislosti na daném sektoru a na povaze investicniho projektu. Aby bylo moZné
vyhnout se ,,zatuhnuti* pfipravy sektorovych rozpocti, je tfeba v kazdém stadiu piipravy programu pro-
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vadeét spolecnou analyzu béZného a kapitalového rozpoctu. Pfi jeho pripravé a pripravé rozpoctu je nutna
urcitd mira pruZnosti pfi pferozdélovani zdroji mezi béZné a kapitalové vydaje. Z toho vyplyva potieba
sjednoceni procesti spojenych s rolujicim investicnim programem a s rozpoctem.

d) Co mohou vyuZit tranzitivni zemé?

Ve vétSin€ zemi zavislych na technické pomoci jsou nové politiky obvykle financovany prostrednic-
tvim programi sponzorské pomoci. V disledku toho miiZe byt rolujici investicni program pouZivan jako
nastroj k analyze téchto novych politik a k predbéZnému programovani vydajt financovanych z pomoci.
V tomto smyslu plnohodnotny program, jak byl popsan vyse, zapadd méné vhodné do kontextu reform-
nich zemi a zemi se stfednimi pfijmy — které pfipravuji tyto programy malokdy — nez do kontextu zemi
zéavislych na externi pomoci.

Tranzitivni zemé, které v soucasnosti nepfipravuji rolujici investi¢ni programy, by mély zvazit moz-
nosti zlepSeni svého rozpoctového fizeni v oblasti investi¢nich projektl (napt. provadénim projekci budou-
cich nékladd na probihajici projekty a programy) a posileni metod ptipravy a vybéru projektll v rdmci
vydajovych ministerstev. Mély by také zaméfit viceleté programovani investic na ty oblasti, v nichZ je
takovy postup nejvice zapotiebi. Napfiklad kandidatské zemé na vstup do EU museji programovat uZiti
predvstupnich fondi EU.

Nekteré tranzitivni ekonomiky se stle jeSt€ potykaji s previsem nedokoncenych kapitdlovych investic-
nich projekti. K tomu jsou nutné zvlastni analyzy investic a nemilosrdné vytfidéni probihajicich investic za
pouziti vySe uvedenych kritérii. Ale takovy postup se velmi lisi od piipravy rolujiciho investi¢niho programu.

Ty zemé, které rolujici investi¢ni programy jiZ pfipravuji, budou v této Cinnosti zfejmé pokraCovat za
predpokladu, Ze doladi a narovnaji proces sestavovani téchto programi a zdokonali rozpoctové fizeni
investic ve smyslu bodti navrhovanych vyse. V zemich, které sestavuji pouze rocni rozpocty, existuji diivo-
dy pro zavedeni rolujicich investi¢nich programi. Podafi-li se témto zemim vyhnout se vySe zminénym
nastraham, mlZe program vytvorfit uZiteCnou vazbu mezi pfipravou rozpoctu a vyjednavanim se sponzo-
ry v téch ptipadech, kdy znacnou ¢ast rozpoctu tvoti projekty financované ze zahrani¢ni pomoci. Kazdy
,,diléi vicelety vydajovy program by mél byt soucasti spravné sestaveného viceletého rozpoc¢tového ram-
ce. To plati jak pro investi¢ni projekty, tak pro sektorové rozpoctové programy.

6. Organizacni uspordddni screeningu projektii

Vydajova ministerstva, kterd jsou za sviij sektor odpovédna za pripravu rozpocti, by také méla byt
odpovédna za pripravu, tfidéni a vybér projektd v rdmci jakéhokoliv celkového vydajového limitu stano-
veného vladou. AvSak projekty vyznamného rozsahu museji byt pti piipravé rozpoctu soucasné prezkou-
mavany ministerstvem financi.

Nékdy existuji také nedostatecné vazby mezi ¢innostmi investi¢niho odboru a finan¢niho odboru odpo-
védného za ptipravu rozpoctu v ramci ministerstev. V nékterych tranzitivnich zemich je priprava projek-
td fizena zejména projekCnimi ustavy podléhajicimi pfislusSnym vydajovym ministerstviim, ktera se zame-
fuji na strojirenské a jiné technické aspekty projekti, misto toho, aby byla fizena ttvary odpovédnymi za
sektorovou politikou. Proto je nutné, aby v rdmci sektorti dochazelo k tzké koordinaci mezi pfipravou
projektu, politikou sektoru a sestavovanim rozpoctu.

Nékteré rozvojové, ale i tranzitivni zemé zavedly centrélni procedury t¥idéni a schvalovani projekti. '3
V takovych pfipadech pfipravuje ,,ustfedni investi¢ni jednotka* standardy pro schvalovani projektt, posky-
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tuje technickou pomoc investi¢nim utvardm v rdmci vydajovych agentur nebo obci a tfidi projekty nad
urc¢itou mezni hodnotu. Projekty jsou schvalovany dstfedni investi¢ni jednotkou nebo mezirezortnim vybo-
rem nebo vladou.

Tyto schvalovaci procesy maji tu vyhodu, Ze ,.filtruji* technické studie, a tedy usnadiiuji pfipravu roz-
poctu. Maji viak také fadu potencidlnich slabin. Zkouméani projekti je nékdy Cisté formalni. Rizeni mize
byt t€¢Zkopadné a dstfedni investi¢ni jednotce jsou nékdy predkladany stovky studii mensich projektd. V1a-
da muze rozméliovat svou ¢innost zkoumanim tuctl projektd, které kvili nedostatecnému financovani
nebudou nikdy uskutecnény. V nékterych zemich neni ustfedni investi¢ni jednotka pfipojena k minister-
stvu odpovédnému za pripravu hlavniho rozpoctu. V disledku toho se pfi screeningu projektl berou otdz-
ky pfrislusné politiky a financni otdzky pouze na védomi. Pokud ma tstfedni investicni jednotka vitbec
existovat, méla by byt umisténa na ministerstvu financi.

Ustiedni investi¢ni jednotka by se méla zaméfit na projekty zdsadniho vyznamu. Musi byt jasné, Ze
screening projektl neni totéZ co vybér projekt. U mensich projekt by jednotka méla plnit funkce posky-
tovani technické pomoci, Skoleni a vedeni. Mechanizmus schvalovéni projektii vlddou je sporny. Mohl by
vyvolavat tlaky na rtst rozpoctu. Termin ,,schvalovani* by mél byt chapan jako ,,predbézné schvalovani®,
protoZe k rozhodnuti o zahdjeni projektu by mélo dochézet jen v rdmci rozpoctového procesu. Tak by se
mély vladé predkladat jediné projekty podstatného rozsahu, které museji byt pfipravovany predem. Ten-
to postup (predbézného) schvalovani by mél byt pouZivan jen vyjimecné. Konzultace s ministerstvem
financi by se méla konat predtim, neZ se projekty predlozi vladé ke schvaleni.
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10.
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12.

13.

POZNAMKY

. Viz srovnani systémil viceletého rozpoc¢tovani u Premchanda (1990a).

Premchand (1983) a Allan (1996).

. OECD (1995).

,Planovani vydaju“ by se nemélo zaméfiovat s rozvojovym planovanim nebo centrdlnim planovanim. ,,Rozdil
mezi rozvojovym planem a formalnim pldnovanim vydaji spociva v tom, Ze rozvojovy plan pfedstavuje organi-
zovany vyhled do budoucna uskute¢nény v urcité dobé, zatimco planovéani vydaja je kontinudlnim procesem pro-
vadéni projekei a vyhodnocovéni jejich validity ve vazbé na postup jejich realizace.” (Premchand, 1983).

. Cerpano z OECD (1997b) a Allana (1996).

Viz Premchand (1983), s. 217.

K vyfeSeni potiZi spojenych s nejistotou a s potfebou plného hodnoceni budoucich nékladf na programy provedla
fada zemi experimenty s prezentaci viceletych projekci ve dvou stadiich: ,,planovaci — programovaci obdobi®,
které miZe zahrnovat nové programy, je nasledovano obdobim pfipravy projekci, ve kterém se vykazuji pouze
budouci ndklady na programy planované v prvnim obdobi. (Napt. USA mély v 80. letech tfilety horizont pro-
gramovani a pétilety rozpocet budoucich vydaja.)

Napt. v 50. letech Francie znacné vyuzivala ,programovych zdkoni“. Dnes se tento postup vyuZiva jesté pro
vojenské programy, ale Cisla zahrnutd do zdkona nejsou zdvazna. K zahéjeni projekti/programu dojde aZ tehdy,
kdyZ je v roénim rozpoctu potvrzeno mozné zahajeni ,,zmocnénim k zavazkim®.

K této otazce Premchand (1996) fika: ,,Sponzofi obvykle trvaji na tom, Ze chtéji mit od iradd stfednédoby zava-
zek ohledné projektli a programi navrZenych na financovani z technické pomoci [...] Mezitim vzniknou oceka-
véni, délaji se pfedem plany a organizuji se lobby v anticipaci pomoci, kterd miiZe zplisobit zklaméni, kdyZ oce-
kavéni nejsou splnéna.*

OECD (1997b). Viz také Allan (1996).

Viz napt. United Kingdom, HM Treasury, Central Unit for Procurement (1995) Guidance Note 52.

Sponzori vétsinou davaji takovému pristupu piednost: ,,Ve Svétové bance se Casto diskutuje o tendenci vytvéret
enklavy. [...] Do urcité miry jsou tyto divody vlastni v§em pfistupiim k piijcovani zaméfenym na projekty. Sni-
Zuji vSak tlak na vladu, aby provadéla reformy, a mohou oslabit domaci systém tim, Ze ho nahradi postupy, kte-

ré nafidi sponzofii.” World Bank (1997a).

Viz Ward (1994) a Gittinger (1982).
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14. Skvély prehled o téchto otazkach a uZite¢nou bibliografii viz Spackman (2000).

15. ,,Otazka tazeni projektd je pon€kud nejasnym konceptem. Pro dany investi¢ni rozpocet [...] jsou projekty bud pfi-
jatelné a mély by byt zatazeny do investi¢niho programu, nebo nejsou prijatelné a mély by byt vylouceny [...]
V takovych ptipadech jde o jediné fazeni: zatfidéni mezi ,,ins* a ,,outs* [...] Neexistuje Zadné razeni projektl, ve
kterém by byly pfidavany do programu nebo z n¢ho odstraniovany podle toho, jak se 1i§i jeho rozsah. Zmény
v investi¢nim rozpoc¢tu maji tendenci ovliviiovat jeho celkovou skladbu, a ne pouze marginlni projekty.” (Squ-
ire a Van der Tak, 1975).

16. KdyZ je napt. cilem vytvofit pracovni piileZitosti a zlepsit infrastrukturu, miZe fazeni projektd podnécovat k rea-
lizaci programu vystavby silnic za pouZiti pracovné narocnych postupti. Na prvni pohled se takové projekty mohou
jevit jako vhodné pro mnoho zemi s nizkymi pifjmy. Nicméné uc¢innéjsi by v takovych zemich pravdépodobné
bylo postavit silnice za pouZiti modernich postupll a zavést cilovy program ke splnéni socidlnich zaméra.

17. V zemich zavislych na pomoci ¢asto bézné vydaje predstavuji 30—40 % celkovych nékladt PIP.

18. Naptiklad Rumunsko. Pfiklady z Latinské Ameriky lze najit v Petrei (1998); za Asii v United Nations (1993).



