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Shrnuti

Efektivni fizeni vefejnych financi mize vyrazné podpofit schopnost vlady poskytovat kvalitni
sluzby ob&andim a uéelné smérovat zdroje k prioritnim potfebdm a cilim. Rizeni vefejnych
financi v CR neodpovidd osvédéenym zahraniénim standarddim, nards?i na omezenou
schopnost statni spravy koncepéné, transparentné a dlouhodobé planovat a zaroven
vyhodnocovat vysledky prijmovych a vydajovych politik. V soucasné situaci, kdy verejné finance
¢eli nasledkdm pandemie COVID-19, je to obzvlast patrné: zdsadné chybi nastroje, které by
umoznovaly Ucelné a efektivné alokovat prostredky zameérené na obnovu ekonomiky, pfipadné
nachazet cilend Uspornd opatreni. Dopady pandemie do vefejnych rozpoctl zaroven stupnuji
tlak na feseni téchto dlouhodobé prehlizenych nedostatkd.

Modernizace fizeni vefejnych financi v CR zavede procesy a ndstroje, které posili efektivitu
verejnych politik, odpovédnost a transparentnost v rozhodovani. Zavedeni moderniho fizeni
verejnych financi predstavuje nutnou podminku efektivné funguijici statni spravy jako zakladu
pro dlouhodobé udritelny spoledensky a hospodarsky rozvoj CR.

Zahraniéni praxe nabizi fadu nastroju rizeni verejnych financi (Public Finance Management)
a zaroven zkusenosti, jak prenést obecné koncepty do specifického prostredi. V souladu
s mezinarodni praxi v oblasti fizeni verfejnych financi se tento material zaméruje predevsim na
vydajovou stranu statniho rozpoctu. Nastroje lze pritom délit do nékolika drovni dle jejich
ambice. Zakladni uUroven predstavuji nastroje zamérené na fiskalni udrzitelnost, které jsou
v pokrodilych systémech doplnény ndstroji pro Uc¢elnou alokaci verejnych prostfedkd a ndsledné
nastroji pro hodnoceni efektivity plnéni cild vydajovych politik.

Stdvajici_praxe fizeni vefejinych financi v_CR se primarné zaméfuje na hledisko fiskalni
udritelnosti. Cini tak predev&im prostfednictvim pravidel fiskdlni discipliny, které se vdak
v Ceské praxi navzdory svému obecnému zaméru prevazné orientuji na kratkodoby casovy
horizont. Systém vefejnych financi v CR vykazuje veskrze Géetni, tj. ryze technicky pfistup
k vydajové strance verejnych rozpoctl. Absence zakladnich prvkd moderniho fizeni verfejnych
financi v CR bréani koncepénimu nastaveni vydajovych politik ve vztahu ke konkrétnim cildm
a znemoznuje Ucinné hodnoceni jejich vystupl. Stavajici systém rovnéz rezignuje na stale
rostouci komplexnost spolecenskych a hospodarskych vyzev a nutnou prirezovost vydajovych
politik napfi¢ rozpoctovymi kapitolami. Oslabuje tak schopnost prioritizace vydajovych opatreni
vlady v navaznosti na jeji reformni snahy a Usili a vyrazné snizuje potencial aktivni fiskalni
politiky.

Obecnym zdmérem dokumentu je pfispét k posunu CR v oblasti fizeni vefejnych financi blize
dobré mezinarodni praxi. Cilem je predstavit relevantni nastroje moderniho fizeni verejnych
financi, upozornit na neuspokojivy stav praxe v CR a vytvofit tak podklad pro seriézni diskusi
o zavedeni vybranych ndastrojd v CR. Mezi hlavni navrhovand opatieni patii programové
rozpo¢tovani s vhodné nastavenymi vykonovymi indikatory a revize vydaja jako standardni
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souddst fizeni verejnych financi. Dokument navrhuje konkrétni kroky k zavedeni téchto ndstroju
v CR a popisuje hlavni procesni a instituciondlni souvislosti. Nutnymi podminkami Usp&éného
zavedeni navrzenych nastroji jsou jednak politickd vile a shoda na zamérech reformy,
tj. olekavané vysledné podobé systému fizeni vydajl, jednak vyznamné posileni analytickych
kapacit ve statni sprave.

Hlavni doporuceni:

1. Zavést programové rozpoctovani jako primarni dimenzi pfi pfipravé statniho rozpoctu.
K tomu je zapotrebi:

a. identifikovat hlavni vystupy vydajovych politik statni spravy, vytvorit ,produktovou
mapu”“ a navrhnout programovou strukturu rozpoctu,

b. formulovat jednotlivé programy véetné prafezovych programd (mezi resorty)
a definovat prislusné vykonové indikatory,

c. revidovat soucasné programové financovani, které neplni Ucel vykonové
orientovaného rozpoctovani.

2. Zavést revize vydaju, tedy nastavit pravidelny proces ex-post hodnoceni Ucelnosti
a efektivity vydajovych politik a posilit tak orientaci na vysledky pfi rozhodovani
o verejnych politikdch a regulaci v ndvaznosti na tvorbu rozpoctu. Revize vydajd by mély
pokryt celkové verejné vydaje, nikoli pouze vydaje statniho rozpoctu.

3. Posilit zavaznost stfednédobého vyhledu statniho rozpocltu a propojit vydajové
programy s rozpoctovou strategii. Vydajové programy maji odpovidat viceletym
ramcdm, v nichz maji byt pribézné vyhodnocovany.

4. Vytvofit nadresortni pracoviété (na Ministerstvu financi nebo Ufadu vladdy) odpovédné
za koncepcni planovani vydajovych politik a za transmisi strategickych priorit do
vydajovych programd.

5. Posilit analytické dtvary na ministerstvech tak, aby byly schopny provadét revize
vydajl, avytvofit nadresortni Utvar pro revize vydaji, ktery bude jejich tvorbu

koordinovat.

6. Revidovat kompetenéni zakon a pozici statnich fondd za Géelem posileni autonomie
spravcl rozpoctovych kapitol a zaroven transparentnosti a principu odpovédnosti.
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Uvod

Zdravé verejné finance jsou kli¢ovou podminkou pro fungujici stat, v némz muize vlada plnit své
programové priority a zvyS$ovat tak blahobyt ob¢anl. Na prislove¢né ,zdravi“ verejnych financi
ze nahlizet prfinejmensim ve tfech rovinach (IMF, 2013). Zaprvé jsou fiskalné udrzitelné, tedy
nevedou ke strukturalnim deficitm a k nadmérnému zadluzeni. Zadruhé umoznuji uéelnou
alokaci verejnych prostredkt a ddvaji vladé dostatecny prostor k realizaci strukturdalnich politik
a potfebnych investic. A nakonec jsou natolik prehledné a koherentni, ze umoznuji
vyhodnocovat efektivitu vydajovych politik i danovych opatreni s ohledem na jejich cile
a prioritizovat mezi nimi tak, aby byla zajisténa co nejvyssi ,,hodnota za penize”.

V Cesku se pozornost soustfeduje predevéim na fiskdlni udrZitelnost, kterd v soudasné dobé
predstavuje klicovy parametr hodnoceni verejnych financi. S poukazem na stéle relativné nizkou
hodnotu statniho dluhu pak lze povazovat hospodareni statu za Uspésné, aniz by byla
zohlednéna hlediska Ucelnosti a efektivity fizeni verejnych financi.

Verejné finance zahrnuji na centralni Urovni statni rozpocet a mimorozpoctové statni fondy, dale
zdravotni pojistovny a na nizsich drovnich rozpoéty Uzemnich samospravnych celkd (krajd
a obci). Statni rozpoéet je jednim ze zdkladnich politickych ndstrojd; planem finanéniho
hospodareni statu, ktery umoznuje zajiStovat ekonomické, socialni a politické funkce statu.
Prostrednictvim rozpoctu vlada realizuje fiskalni politiku a uskutecnuje své programové priority.
Vlada rozhoduje o vydajich vyhradné v rdmci statniho rozpoctu, zaroven vsak svymi
rozhodnutimi ovlivnuje cely systém verejnych financi (tedy véetné Uzemnich samospravnych
celkd): na vydajové strané napr. stanovenim fiskalnich pravidel, kterd se mohou tykat i
Uzemnich rozpo&td, pfijmy ovliviiuje skrze nastaveni dani a transfer(.!

Fiskalni politika nutné odrazi politicka hlediska vlady. Rozhodovani vlady je vsak zaroven
omezeno legislativnim ramcem, jehoz podoba je zasadnim faktorem kvality verejnych financi.
Pro tento ramec je v zahranici uzivany termin Public Finance Management (PFM), ktery v tomto
dokumentu preklddame jako Fizeni vefejnych financi (dale fizeni VF). Zahrnuje veskeré
institucionalni, legislativni a procesni podminky pro provadeéni fiskalni politiky. Podoba fizeni VF
plni klicovou roli pfi snaze zvySovat efektivitu fiskalni politiky nehledé na to, jak je ideové
zamérena.

Predklddany dokument se v souladu s literaturou vénuje predevéim pravidldm, pristupim
a nastrojim na vydajové strané stdtniho rozpoctu.? Zdroveri jsou v8ak mnohé popisované
nastroje relevantni i pro nizsi drovné vladnich instituci a rovnéz maji Casto uplatnéni ina

! Neddvnym ptikladem mize byt zrudeni superhrubé mzdy, které skrze rozpoctové uréeni dani vyrazné
snizilo rozpoctové prijmy Gizemnich samospravnych celka.

2 Draz na vydajovou stranu vefejnych financi a na centrdlni vlddni instituce neni specifické omezeni jen
tohoto dokumentu. Stejny ddraz plati pro koncept fizeni VF obecné: ,While PFM encompasses taxes and
other government revenue, borrowing and debt management, its main focus is expenditure
management, especially in the context of public budgeting.” (Allen, et al., 2013)
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pfijmové strané verejnych rozpoctd. Napfiklad ,revize vydajd“, které patfi k nejcastéji
vyuzivanym nastrojam fizeni VF, mohou vést k Uspornym opatrenim na prijmové, stejné jako na
vydajové strané.

Zatimco v zahranidi ziskava oblast fizeni VF dlouhodobé stale vyssi pozornost (OECD. 2019b),
do CR tato diskuse dosahuje jen velmi omezené&. V zavadéni modernich nastrojd Fizeni VF tak
CR patii v rdmci OECD k nejméné aktivnim &lendm (OECD. 2019a). Stavajici fizeni VF v CR je
charakteristické omezenou schopnosti vyhodnocovat pfijmové i vydajové politiky, a to jak kvdli
dlouhodobé chybéjici orientaci na vysledky (napf. v rozpoctové dokumentaci zcela chybi
jakékoli vykonové indikatory), tak kvili slabému propojeni konkrétnich politik s platnymi
vladnimi (a nadndrodnimi) strategiemi®.

Tento nedostatek je doprovazen dlouhodobé nizkou transparentnosti rozpoctového procesu,
jejimz duUsledkem je oslabeni dohledové funkce Poslanecké snémovny a omezeni schopnosti
spravcl kapitol finanéné planovat (pfedvidat finan¢ni toky). Situace se navic v poslednich letech
zhorsuje, o ¢emZ mimo jiné vypovidaji vysledky pravidelného Open Budget Survey, v jehoz
poslednim &etfeni autofi tadi CR do kategorie zemi s nedostateéné transparentnim
rozpoctovym procesem (OBS, 2020).

Nedostatky fizeni VF v CR jsou v soutasné dobé& umocnény ndsledky pandemie COVID-19.
Neptiznivé dopady pandemie jsou obecnym fenoménem, pficemz CR kratkodobé t&zi
z relativné nizké Urovné zadluzeni. Vysoky strukturdlni deficit véak tuto pozici rychle zhorsuje.
Ma-li dojit k Uspésné obnové a posileni ekonomiky po soucasné krizi, bude potreba zajistit
skutec¢né strategické, efektivni a transparentni fizeni VF.

Iniciativy zamé&¥ené na zavedeni vykonové orientace do rozpottového procesu v CR se objevuji
s rliznou mirou ambice uz relativné dlouhou dobu. Snaha o zménu stdvajici praxe vSak narazi
predevsim na absenci politické vile vénovat moZnym systémovym zméndm v oblasti fizeni VF
patficnou pozornost a rovnéz na rezistenci stavajicich dradu viaéi zménam. Na Urovni
relevantnich instituci jsou pfi¢inami jednak omezené persondlni kapacity* a zarover chronicky
nizkd odpovédnost za vysledky. Vétsi diraz na hodnoceni vysledktd by pfirozené pracovniky ve
vedoucich pozicich nutil hledat efektivnéjsi reseni.

V prvni ¢asti dokument mapuje kli¢ové principy a nastroje moderniho fizeni VF, jak je mizeme
sledovat ve vybranych zahrani¢nich ekonomikach. V druhé ¢asti poté hodnoti souc¢asné fizeni
VF v CR a identifikuje hlavni oblasti ke zlepgeni v kontextu zahrani¢ni dobré praxe. Treti ¢4st
predstavuje téZisté dokumentu, nabizi a rozpracovava konkrétni doporuceni uréena k Sirsi
diskusi.

3 Slabé propojeni jednotlivych politik se strategiemi zmifiuje i analyza Ministerstva vnitra (2011).
4 Posilenim analytickych kapacit se Ceské priority zabyvaji v jinych dokumentech, dostupnych na webu
Informované vladnuti.
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Nastroje rizeni verejnych financi

Rizeni VF (Public Finance Management) je velmi $irokym pojmem zahrnujicim vegkeré
institucionalni, legislativni a procesni podminky, v ramci kterych vlada vykonava fiskalni politiku.
Centralnim (nikoli jedinym) nastrojem fiskalni politiky je statni rozpocet. Ramec frizeni VF
ovliviiuje podminky, v jakych je statni rozpocet pfipravovan, realizovan a zpétné vyhodnocovan.
Dobre funguijici rdmec rizeni VF umoznuje ucinnou fiskalni politiku.

Rizeni VF sleduje t¥i kli¢ové cile (IMF. 2013)%:

1. Fiskalni udrzitelnost. Zakladnim cilem fizeni VF je dosahovat dlouhodobé neutralni
fiskalni pozice a stabilni hodnoty dluhu a skrze né zajistovat jednak ekonomickou
stabilitu, jednak dlouhodobou udrzitelnost. Stézejnimi principy jsou pritom strednédobé
a proticyklické zaméreni fiskalni politiky. Mezi hlavni nastroje patti fiskalni pravidla,
strednédobé fiskalni ramce, akrualni Ucetnictvi a rozpoctovani, analyzy fiskalnich rizik
véetné dlouhodobych projekci a nezavislé kontrolni instituce.®

2. Ulelnd alokace vefejnych prostfedkd. Udelnd alokace znamend takové nastaveni
vydajovych politik, které odpovidd strategickym zdmérim vlddy.” Kli¢ovym parametrem
je zde fiskalni prostor. Nedostatecny fiskalni prostor znamend zna¢né omezené
moznosti vlady sledovat skrze nastaveni prijmovych a vydajovych politik Ci skrze
investice své programové priority. Jde o typicky nedostatek rozpoctovani zalozeného
prirdstkové (neboli ,inkrementalné“), tedy na drobnych Upravéch predchozich rozpoétd,
branych jako zaklad a rozpoctovani s prevazné polozkovou strukturou (line-item

budgeting), oznaovaného v ¢eském prostredi jako ,nabidkové“ rozpo&tovani®

Hlavnimi nastroji jsou zde stfednédobé rozpoctové ramce, které maji zajistovat
dostateény prostor pro realokaci vydajl, ddle strategické planovani, programové
rozpocltovani, vykonové indikatory a vyznamné téz revize vydaju, tedy formalizované
ex-post hodnoceni vydajovych politik, umoznujici identifikaci potencialnich Uspor.

3. Efektivita v dosahovani cilt rozpocétovych politik.° Vedle Géelné alokace je zde kladen
dlraz na dosazeni co mozna nejlepsich vysledkd jednotlivych vydajd a vydajové politiky
jako celku. Hlavnim principem je v tomto pfipadé rozpoctovani zamérené na vysledky

5 ,Maintaining a sustainable fiscal position, effective allocation of resources, and efficient delivery of
public goods and services” (IMF. 2013)

® Véechny ndstroje jsou podrobnéji popsané v nasledujicich podkapitolach.

7 Ackoli jsou zde cile fizeni VF popisovany z pohledu centralni vlady, lze je obdobné formulovat i pro
Uroven Uzemnich samospravnych celkd.

& Nabidkové rozpoctovdni je stavéno z pohledu instituci, zejm. rozpoctovych kapitol, a jejich potteb,
zatimco ,poptavkovy pristup” vychazi v prvni radé z identifikace potreb obyvatel. Toto pojmoslovi zavedl
do Ceského prostredi Ochrana (2007). My se klonime k prekladu ,polozkové rozpoctovani“, v némz je
zachovan dlraz na vyuziti druhového tridéni jako primarni rozpoétové klasifikace.

9 Podminkou je pfirozené existence jasné formulovanych cill ve strategickych dokumentech.
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(tzv. performance budgeting), v c¢estiné obcas oznacované jako cilové orientované
rozpoctovani. Cilem je tedy co nejvyssi ‘hodnota za penize’ (value for money). Vykonové
indikatory slouzi nejen k hodnoceni pfedchozich vydajd, ale vyznamné téz k formulaci
budoucich rozpoctl. Mezi dalsi nastroje patfi revize vydaji zamérené na Uspory
z efektivity, vykonové audity ¢i sttednédobé vykonové ramce.

Nastroje fizeni VF navic Casto sleduji principy transparentnosti, ktera se sice promita do vsech
zminénych cill, pfesto ma své opodstatnéni ji diskutovat jako samostatny cil. Transparentnost
ma byt pfitom zajisténa jak smérem k verejnosti, tak rovnéz uvnitf samotné statni spravy
a smérem k politické reprezentaci, zejména k zakonodarcdim, ktefi rozhoduji o rozpoctovych

politikach.

Tab. 1: Prehled nastrojd fizeni VF dle cild

Vydajovy ramec

Priprava rozpoctu

Plnéni rozpoctu

Uéetnictvi a
vykaznictvi

Kontrola a audit

1. Fiskalni udrzitelnost

e Fiskdlni pravidla
e Strednédoby fisk.
rémec (MTFF)

e Analyzy fisk. rizik

o Nezdvislé
makropredikce

e Akrualni
rozpoctovani

e Top-down
rozpoctovani

e Priibézné finanéni

e Mezindrodni

kontroly

standardy

o Akrudlni
ucetnictvi

e Konsolidace

e Zpravy
kontrolniho Uradu
e Fiskdlnirada

2. Ugeln3 alokace vefejnych prostiedkd

e Strednédoby
rozpoctovy ramec
(MTBF)

e Programové
rozpoctovani

e Vykonové
indikatory

e Propojeni se
strategiemi

e \/ydaje dle prog.
rozpoctovani

e Finan¢ni kontrola
zamérena na
ucelnost

e Rizent likvidity

e Revize vydaju
e Hodnoceni vykon.
indikatord

3. Efektivita plnéni cilt vydajovych politik

e Strednédoby
vykonovy rémec
(MTPF)

e Performance
budgeting

e Propojeni vykon.
indikatorl
s rozpoctem

e V/ydaje dle perf.
budgeting

e Finan¢ni kontrola
zamérena na 3E

e Revize vydaji 2.0
e Vykonové audity

Transparentnost

e Verejné publikace

e Pristupna komp-
lexni rozpoc¢tova
dokumentace

e Prehledny postup
rozpoctovych
opatreni

e Zptistupnéni dat

e Prezentace
vysledkd
vydajovych politik

Pozn. Tabulka zachycuje nastroje dle IMF (2013) s doplnénim dalSich dle OECD (2015). Vertikalni ¢lenéni (v fadcich)
odpovidd cilim fizeni VF, horizontdlni élenéni (ve sloupcich) odpovida pfibliznému pfifazeni k pfisludné fazi
rozpottového cyklu. Podtrzené ndstroje jsou v CR — alespori formalné — zavedeny. Cerven& zvyraznéné pak
navrhujeme prednostné zavést.
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V Tabulce 1 jsou uvedeny jednotlivé nastroje, tfidéné jednak podle cile (v fadcich) a zaroven
podle priblizné prislusnosti k fazi rozpoc¢tového cyklu (ve sloupcich). Rozpoctovy cyklus je pojat
Siteji se zahrnutim i ex-post fazi tykajicich se ucetni a statistické evidence, kontroly a hodnoceni.
Obecné rozlisujeme pét fazi rozpoctového cyklu:

a. stanoveni vydajového ramce, tedy stanoveni pravidel, podle kterych mdze byt ndsledné
sestaven rozpocet (resp. rozpocty),
priprava rozpoc¢tu na vsech urovnich statni spravy,
plnéni rozpoétu, realizace vydaji véetné prabéznych kontrol,
ucetnictvi a vykaznictvi,
kontrola a audit, tedy kontrola ex-post véetné hodnoceni vysledkl vydajovych politik.

© 200

Obr. 1: Priblizna ¢asova naslednost fazi rozpoctového cyklu

vyd. rdmec . .
"—"" priprava rozpoctu

plnéni rozpodiu
Uéetnictvi a wkaznictvi

kontrola a audit

Pozn.: Casové rozpéti plnéni rozpocétu se nutné lisi mezi rozpodty zalozenymi na hotovostni a akrudlni bazi. Je-li
vyuzita akruadlni metodika, k danému rozpoctu patfi hotovostni operace i mimo rok t.

Pro dany rozpocet tyto faze nasleduji jedna po druhé (s vyjimkou ucetnictvi, které je vedeno
soubézné), ve skutecnosti véak probiha vice fazi souc¢asné, nebot jsou vztazeny k rozpoctdim za
odlisna obdobi: zatimco probiha plnéni soucasného rozpoctu, je vyhodnocovan predchazejici
rozpocet a pripravovan rozpocet nasledujici.

Razeni cil& v Tabulce 1 lze interpretovat hierarchicky. Pfedstavuiji tfi Grovné vyspélosti systémd
fizeni VF. Vyspélejsi systémy pribiraji k cildm nizsiho radu cile pokrodilejsi. V tomto smyslu lze
tedy vidét hierarchii i mezi jednotlivymi nastroji: od nastrojd zamérenych na fiskalni udrzitelnost
po nastroje zohlednujici efektivitu. Transparentnost, jako dalsi cil, vsak stoji mimo tuto
hierarchii, respektive méla by byt soucasti vech Urovni.

Strednédobé vydajové ramce

Stfednédobé vydajové rdmce (Medium-Term Expenditure Framework, MTEF)° jsou obecnym
pojmenovanim pro sadu nastroji a pravidel, s jejichz pomoci jsou pfipravovany rozpocty.
V prvni fadé ramuji verejné vydaje, tedy nastavuji vydajové limity na zakladé predem danych
omezeni a fiskalnich pravidel. Z principu se tak jedna o tzv. ,top-down* pristup. Mohou se tykat
pouze centralni vlady, nebo i rozpo¢td mistnich samosprav. Zadruhé jde o stfednédoby pohled.
Zahrnuji tedy nejen rok, pro ktery je pfipravovan rozpoclet, ale prinegjmensim jesté dva
nasledujici. Vyhled na dalsi roky byva méné zavazny, nicméné jista mira zavaznosti je nutna,

10 Oznadeni se mize lidit, napt. Evropskd komise pouzivd jako obecny termin nikoli vydajové, ale
rozpocCtové ramce (Sherwood. 2015). V tomto dokumentu se vsak pridrzujeme déleni pouzivaného IMF
a Svétovou bankou, v némz jsou obecnym terminem vydajové ramce (WB. 2013).
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pokud ma byt stfednédoby pohled relevantni. Zasadné se vsSak vydajové ramce uvedené
v Tabulce 1 v ramci jednotlivych cild lisi mirou propojeni ,top-down* prFistupu s pristupem
»bottom-up*, neboli mirou, v jaké vydajové ramce pracuji s potfebami financovani jednotlivych
politik na zakladé posouzeni jejich priority, Ucelnosti a efektivity. V tomto svétle lze popsat tfi
urovné vydajovych ramc (odpovidajici tfem Urovnim cild fizeni VF):

1.

Stfednédobé fiskalni ramce (Medium-Term Fiscal Framework, MTFF) se soustredi
primarné na fiskalni disciplinu (udrzitelnost) a nezohlednuji ,bottom-up® potreby
rozpoctovych kapitol. Zastresuji rozpoctované vydaje agregatné, a to za cely verejny
sektor, anebo na drovni jednotlivych uUradld. Jsou dobfe pouzitelné i v pfipadé
polozkovych (line-item) rozpoctl. Vychazi z predpokladanych agregatnich pfijma
a stanoveného rozpoctového cile (povolené vyse nominalniho deficitu).

Stfrednédobé rozpoctové ramce (Medium-Term Budgetary Framework, MTBF) jdou
o krok dale a zohlednuji navic finan¢ni potfeby jednotlivych resortd k naplhovani
strategickych cild a programovych priorit vlady v jejich puUsobnosti. Tento typ
vydajového ramce byva Uzce propojen s ,programovym rozpoctovanim® (viz nize), které
umoznuje nastaveni vydajovych limitd pro konkrétni cile ¢ programy. Jedna se o ndstroj
posilujici téelnost a moznost realokace.

Strednédobé vykonové ramce (Medium-Term Performance Framework, MTPF) jsou

pokrocilym stupném rozpocltovych rdmcu (viz Box 1). Oproti pfedchozim umoznuji
dikladné zohlednovat informace o vysledcich vydajovych programi. Ex-post hodnoceni
ucinnosti  vydajovych politik pfitom mohou byt jejich prostfednictvim vyuzity pro
formulaci nasledujicich rozpo¢td. Dlraz na vysledky radi tento typ ramce jednoznacéné

do oblasti efektivity a hodnoty za penize.

Box 1: Vydajové ramce v Dansku

Dansky stfednédoby vydajovy ramec je oznacovany jako vykonovy (WB. 2013) a patfi
k nejlépe hodnocenym vydajovym ramcim v EU (Sherwood, 2015). M& podobu
agregatniho vydajového stropu (zvlast pro statni, regiondlni a municipalni Urovné)
formulovaného vzdy na ¢tyrleté obdobi v nomindlnich hodnotach. Vydajovy strop v prvni
radeé splnuje fiskalni pravidlo tykajici se strukturalniho deficitu (v soucasnosti jde
o maximalni strukturalni deficit ve vysi 0,5 % HDP, ale probihaji diskuze o jeho navyseni
na 1 % HDP). Vydajové stropy pro jednotlivd ministerstva nejsou stanoveny, zamérné je
zde ponechdn prostor pro redistribuci kvali programovym prioritdm.

Strednédoby rozmér vydajového ramce je zarucen predevsim jeho neménnosti béhem
¢tyfletého obdobi. Zvysit se mlzZe pouze v situacich, kdy je schvédlenou reformou
vytvofen dodateény zdroj financovani (tedy kdyZz dochdzi k vyraznému nardstu pfijma).
Dojde-li v nékterém roce k precerpani, musi byt v dalsim roce rozpocet o stejnou ¢astku
zkracen. Vedle tohoto Cctyrletého rdmce ministerstvo financi uzavira s nékterymi
strategickymi resorty viceleté (obvykle Cctyrleté) dohody zajistujici znacnou Cast
financovdni na toto obdobi. Dohody maji stanové cile, které jsou pribézné
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vyhodnocovany. Na konci tohoto obdobi musi prislusné ministerstvo vyjednat novou
dohodu.

Klicovym aspektem danského vydajového ramce je sledovani fiskalniho prostoru,
definovaného jako disponibilni prostfedky (tedy ne na ukor deficitu), které mize vlada
vyuzivat pro plnéni programovych priorit. Ministerstvo financi zodpovida za rozsifovani
fiskalniho prostoru v réamci c¢tyfletého obdobi vydajového ramce, ¢ehoz dosahuje
primarné tfemi prostredky: 1. operativni ndklady jsou plodné kraceny o 2 % oproti
predchozimu roku, 2. ve spolupraci se strukturdlnimi ministerstvy provadi pribézné
revize vydajd, 3. v odivodnénych pfipadech navrhuje pfimé skrty i mimo revize vydajl.

Nastroje zameérené na fiskalni udrzitelnost (1. Uroven rizeni ver. financi)

Soucasti vySe popsaného stfednédobého fiskalniho ramce (MTFF) jsou zejména fiskalni
pravidla, kterd mohou stanovovat maximalni vysi vydajd, pfijma, deficitu, dluhu, apod. (IMFE,
2017). MTFF mohou byt agregatni pro cely sektor vladnich instituci, v takovém pripadé vsak
zpravidla nemaji zdvaznou podobu. MTFF pro statni rozpodet!! jiz zadvazny byt mizZe, podobné
je tomu i v pripadé ramce pro rozpocty mistnich samosprav. Pro stanoveni fiskalniho ramce jsou
zaroven stézejni spolehlivé makroekonomické predikce véetné analyzy fiskalnich rizik, a to
i v dlouhodobém horizontu (tedy predevsim rizik spojenych s naklady souvisejicimi se starnutim
obyvatelstva). Pro zvys$eni divéryhodnosti makroekonomickych predikci je rovnéz zavedenou
dobrou praxi ustaveni tzv. fiskalni rady (von Trapp & Nicol, 2017), tedy nezavislého organu,
slozeného z externich odbornikd, ktery kontroluje objektivitu makroekonomickych predikci.

Pro udrzZitelnost a fiskalni disciplinu je klicovym prvkem spolehlivy a komplexni systém
ucetnictvi, vykaznictvi a ex-post kontroly. V oblasti Ucetnictvi patfi k dobré praxi zejména
mezinarodni standardy, v prostfedi EU predevsim standardy ESA (a v poslednich letech téz
IPSAS/EPSAS?!?), které pfindsi princip akrudlniho uéetnictvi. Akrudlni princip oproti hotovostni
metodice mnohem duikladnéji zohlednuje stav majetku a zavazkl a prinasi tak ucelenégjsi pohled
na finanéni situaci stdtu. Daldim krokem mdzZe byt zavedeni akrudlniho principu
i do rozpoc¢tovani, pricemz musi jit o doplnéni hotovostniho pohledu, tedy napf. zahrnuti
podminénych zdvazk(, & depreciace majetku®®. V roce 2016 mély 4/5 zemi OECD zavedené
akrualni Ucetnictvi a zhruba 1/3 zemi OECD zaroven vyuzivala akrudlni princip pfi rozpoctovani
(OECD, 2017). V oblasti kontroly je pak klicovy nezavisly kontrolni ufad, ktery provadi kontroly
vydajovych politik zejména z hlediska hospodarnosti.

7w

11 Takovy rdmec byvd oznadovany jako ,rozpoltovy*, coz mlze vést k zdméné s MTBF, zafazenému do
dalsi drovné fizeni VF.

12 K transformaci ESA k EPSAS viz napf. Jones & Caruana (2015)

13 Zavéry diskuse o zavddé&ni akrudlniho rozpodtovdni nevyznivaji jednoznaéné ve prospé&ch tohoto
nastroje, v pfipadé méné pokrocilych systému fizeni VF mohou dokonce prevazovat nevyhody. Podrobnéji
k vyhodam a nevyhodam hotovostniho a akrudlniho rozpodétovani viz napf. van Helden & Reichard

(2018).
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Nastroje zamérené na uUcelnou alokaci (2. Uroven rizeni VF)

Ustfednim ndstrojem této Urovné fizeni verfejnych vydajd je tzv. programové rozpo&tovani,
které zavadi ¢lenéni rozpoctu na programy s jasné stanovenymi kvantitativnimi i kvalitativnimi
cili. Nejedna se jen o dalsi dodate¢nou klasifikaci rozpoctu, ale o jeho primarni zobrazeni, které
vedle typu vstupu (mzdy, transfery, ndkup materidlu) zddraznuje ijasné definované vystupy
vydajové politiky (v podobé vyslednych sluzeb a produktd). Hlavnim zamérem je zde zretelné
propojeni vydaji s jejich ocekdvanym efektem, pricemz jejich vyhodnoceni lze nasledné vyuzit
pfi (re)prioritizaci vydaju (viz Box 2).

Box 2: Programové rozpoctovani a vykonové indikatory v Rakousku

V letech 2009 a 2013 doslo v Rakousku k provedeni dvou vyznamnych reforem
rozpoc¢tovani (Steger, 2010; OECD, 2018). Prvni vlna mimo jiné zavedla stfednédobé
vydajové ramce a zvysila autonomii rozhodovani o vydajich jednotlivych ministerstev.
Druhd vlna vroce 2013 vyraznym zpUsobem zménila strukturu rozpoc¢tu, zavedla
vykonové indikatory a prinesla dalsi technické zmény (zejména akrudlni rozpoctovani).

Soucasny federalni rozpocet Rakouska se déli na 5 hlavnich rubrik (Rubriken) a dale na
35 kapitol (Untergliederung). Kazda z téchto kapitol ma 1-5 tzv. globélnich rozpodtd
(Globalbudgets), kterych je dohromady 68, se zavaznymi stropy danymi stfednédobym
rozpotovym ramcem. Ty se dale déli na tzv. detailni rozpocty (Detailbudgets)
s doporucenymi, nikoli zavaznymi stropy.

Vedle samotného ¢lenéni federalniho rozpoctu jsou klicovymi prvky revidovana podoba
rozpoctové dokumentace a posilenirole cild avykonovych indikatord. V rozpodtové
dokumentaci (BMF, 2020) ma kazda vydajova kapitola stru¢né formulovany hlavni zamér
a déle 1-5 cild, pficemz pro kazdy cil jsou zodpovézeny tfi otdzky: 1. Pro¢ pravé tento cil?
2. Jakym zplsobem jej bude dosahovdno? 3. Co musi byt splnéno pro jeho dosazeni? Pro
moznost zodpoveézeni treti otazky jsou pro kazdy cil definovany vykonové indikatory, tedy
konkrétni metriky pro hodnoceni dopadl. U kazdého indikatoru je popsany dosavadni
vyvoj a stanovené cilové hodnoty pro nasledujici dva roky.

Pro priklad lze uvést kapitolu ,Prace", kterd patfi do rubriky ,Zaméstnanost, socialni
sluzby, zdravi a rodina“. Ma dva globalni rozpodty: vedle trhu prace je samostatny
rozpoclet stanoven pro inspektorat prace. Cile rozpoctl jsou viak spoleéné:

1. ochrana zdravi a bezpe¢nosti zaméstnancd,

2. podpora uplatnéni zaméstnancl 50+ na trhu préce,

3. podpora integrace mladych lidi na trhu prace a snizeni nezaméstnanosti mladych,
4. zvyseni participace na trhu prace a snizeni nezaméstnanosti,

5. podpora uplatnéni Zen a osob vracejicich se na trh prace.

Kazdy z téchto cild ma v rozpodétové dokumentaci zodpovézené otdzky formulované vyse
véetné stanoveni vykonovych indikator( a jejich poZadovanych hodnot. Posledni cil,
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| tykajici se uplatnéni Zzen na trhu prace, napriklad uziva metriky zaméstnanosti Zen ve |
| veéku 15-64 let a zaméstnanosti a nezaméstnanosti Zen ve véku 25-44 let. |

Programové rozpoctovani nemusi (zejména v prvni fazi implementace) zahrnovat cely rozpocet,
je mozné jej zavést jen ve vybranych rozpoltovych kapitoldch!®. Idedlnim stavem je v8ak
implementace tohoto nastroje v celé $ifi vefejnych vydajl. Pouze v takovém pfipadé je mozné
koncepcné Fidit prarezové programy, jejichz jednotlivé ¢asti spadaji do gesci rdznych resortd.

Soudasti programu byvaiji i indikatory plnéni, tzv. vykonové indikatory (performance indicators),
které pomahaji efekty vydajovych politik zpétné hodnotit. Programy mohou byt déle déleny na
podprogramy. Na urovni jednotlivych ministerstev zpravidla dochazi k realizaci 5-15 program
(Robinson. 2007). Propojeni rozpoctu s predpokladanymi vysledky a indikatory jejich plnéni je
zaroven nutnou podminkou pro tzv. performance budgeting (viz nize).*®

Programové c¢lenéni rovnéz usnadniuje propojeni rozpoctu s existujicimi strategiemi (na
narodni nebo nadndrodni Urovni) nebot formulace programid je navdzadna na prfedem dané
strategické zaméry. V klasickém odvétvovém, natozpak v polozkovém (druhovém) cElenéni, je
moznost propojeni se strategiemi vyrazné omezena, jednotlivé polozky zde totiz mohou
pokryvat vydaje s riznym zacilenim.'®

Vedle programového rozpoctovani a formulace vykonovych indikatort jsou klicovym ndstrojem
zaméfenym na Ucelnou alokaci vydajd tzv. revize vydaju (spending reviews). Jedna se
o analyticky nastroj pro ex-post hodnoceni vydaja v urcité vydajové oblasti ¢ programu (viz
Box 3). Nejde pritom jen o kontrolu hospodareni, ale o komplexni zhodnoceni odpovidajici
principu 3E (economy, effectiveness, efficiency), tedy hlediskdm hospodarnosti, ucelnosti
a efektivity. Nutnym predpokladem revizi vydajl jsou proto jasné identifikované cile vydajovych
politik. Vysledkem jsou doporuceni k Uspornym opatfenim a/nebo k redistribuci prostredkd ve
prospéch vydajovych politik, které vykazuji relativné vyssi prfidanou hodnotu.

Revize vydajd jsou samostatnym ndstrojem a nevazou se nutné k aplikaci programového
rozpoctovani. Neni-li zavedeno programové rozpoctovani, revize vydajd byvaji zamérené na
jednotlivé resorty. V takovém pripadé je velmi obtizné hodnotit prirezova témata (napf.
digitalizace statni spravy), zaroven je vyrazné omezena moznost posuzovat Uspésnost
vydajovych politik v disledku absence jasné stanovenych cild.

1 International Budget Partnership napfiklad takto mapuje programové rozpocty v oblasti zdravi (IBP,
2018).

15 VWkonové indikdtory zdroveri nelze se stejnou vypovidaci hodnotou formulovat pro véechny vydajové
oblasti. Precenéni vydajovych indikatord muze naopak v nékterych oblastech vést k pokfivenym
motivacim a tedy branit efektivnimu vynakladéni verejnych prostfedki (viz napt. Muller, 2018).

18 Praktickym pfikladem propojeni rozpo¢tu se strategiemi mlZe byt mezindrodni iniciativa tykajici se
udrzitelnych rozvojovych cild OSN (SDGs), tzv. SDG Budgeting, kterd se tykda vice nez 20 zemi (Hege
& Brimont, 2018). Jde o navazani jednotlivych strategickych cill na vydajové programy.
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Pokud je programové rozpoctovani zavedeno, revize vydajl probihaji zpravidla po jednotlivych
programech, nebot u nich jsou z principu stanoveny cile i indikatory plnéni. Zaroven se vsak
obvykle neomezuji pouze na predem stanovené indikatory (jejich vyhodnocovani je soucasti
samotného programového rozpoctovani), ale zahrnuji i $irsi kontext.

Box 3: Revize vydaji v Kanadé zamérené na Uspory

V Kanadé probéhly od roku 1994 tfi viny rozsahlych revizi vydaji. Prvni se uskutecnila
v reakci na vysoké vladni deficity (az 9,2 % HDP v roce 1992), pfi¢emz bylo nutné
sefadit vladni politiky podle priorit a identifikovat nékolik programi k naslednym
vyraznym redukcim. Revize se zamérovaly na jednotlivé vydajové programy (nazyvaly se
proto ,programové revize") a provadéla je samotna ministerstva. Resorty mély predem
stanovené pozadované miry uUspor - napf. 50 % vydajd v pfipadé dopravy, v ostatnich
resortech mezi 15 a 25 % (Shaw. 2016). Dodnes je tento priklad uvadén jako uspésné
feSeni vysokého strukturalniho deficitu.

V letech 2007-2011 byly zavedeny tzv. ,strategické revize", jejichz cilem nebyly v prvé
fadé Uspory, ale realokace prostredk( smérem k prioritnim programim. Finan¢ni krize
vSak uvrhla verejné finance zpét do vysokych schodkl a vyvolala potfebu dalsiho kola
Siroké revize vydaji zamérené na Uspory. ,Strategickd a operativni revize®, jak byla
iniciativa oznacena, probéhla béhem roku 2011, byla zamérena prioritné na operativn{
naklady v programech zahrnujicich priblizné 10 % celkovych vefejnych vydaji. Kazdé
ministerstvo pfipravilo dva scéndfe Uspornych opatfeni: pro pfipad 5% a 10% $krtd.
Vysledkem byly Uspory ve vysi 6,9 % vydaja danych programi (van Nispen, 2015).

Nastroje zamérené na efektivitu plnéni cild rozpoctovych politik (3. Groven
rizeni VF)

Nejvyssi Uroven ftizeni VF charakterizuje tzv. performance budgeting. Oproti predchozi Urovni
neprinasi zadné nové nastroje (klicovym nastrojem nadale zlstava programové rozpoctovani),
predstavuje v8ak mnohem dlslednéjéi a systematické zohlednéni vysledkd (outcomes)
vydajovych politik v procesu rozpoctovani.t” Zékladnimi stavebnimi pilifi jsou:

1. Definice cildi vydajovych politik a pFisludnych indikatort plnéni. Tento poZadavek je
naplnén, jsou-li implementovany nastroje zameérené na Ucelnost, zejména programové
rozpoc¢tovani s vykonovymi indikatory.

2. Navazani rozpoétového procesu na vysledky v predchozich obdobich. Programové
rozpocCtovani samo o sobé nezaruCuje zpétnou vazbu mezi sledovanymi vysledky
vydajovych politik a pripravou rozpoctu. K tomuto provazani musi byt procesné
nastaven zpUsob, jakym maji byt vysledky (vykonové indikatory) vyhodnoceny a jakym
maji byt reflektovany v pripravé nasledného rozpoctu, tedy mj. stanoven urad, ktery za

17 Nutno podotknout, ze OECD (2019b) pojima performance budgeting $ifeji, rozliduje &tyfi stupné,
pricemz az treti a Ctvrty stupen (managerial PB / direct PB) odpovida urovni, kterou popisujeme na tomto
stupni fizeni VF.
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tento prenos odpovidd. Kromé pribézného vyhodnocovani plnéni programi lze vyuzZit
rovnéz pravidelnych revizi vydajd, jejichz vysledkem jsou konkrétni doporuceni
uspornych a/nebo redistribu¢nich opatreni.

3. Zajisténi adekvatni institucionalni struktury vietné vyssi autonomie jednotlivych
ministerstev pfi rozhodovani o vydajich. Jednim ze zdkladnich prvkd této drovné fizeni
vefejnych financi je silny ddraz na ,bottom-up” pfistup pfi rozpoctovani. Tento pfistup
poskytuje relativné Siroky prostor pro redistribuci prostfedkd uvnitf rozpoctovych
kapitol v prfedem danych mantinelech rozpoc¢tového ramce. Vyzaduje proto adekvatni
analytické zazemi uvnitr kazdého resortu a rovnéz existenci nezavislého Utvaru s jasnym
mandatem zaméreného na analyzu verejnych financi, provadéni pravidelnych revizi
vydajl a tvorbu zdvaznych podklad{ pro sestavovani rozpodtu.'®

Jak vyplyvd z vySe uvedenych bodu, ex-post hodnoceni vydajovych politik pomoci vykonovych
indikatord muze vstupovat do rozpoctového procesu skrze zpétnovazebni mechanismy. Mezi né
patfi zejména formulace stfednédobych vykonovych ramci (viz vyse), které mohou nastavovat
vydajové limity v zavislosti na vykazovanych vysledcich.

Vydajova pravidla odvozend z vykonovych indikatord se mohou tykat i specifickych hledisek,
kterd vldda urdi jako prioritni a kterd se maji zohledfiovat v pfipravé diléich rozpottd. Castymi
priklady jsou pravidla v podobé ukazateld zamérenych na plnéni environmentdlnich cild, tzv.
»~green budgeting”, nebo zamérenych na snizeni nerovnosti mezi muzi a zenami, tzv. ,gender
budgeting“. Jde tedy o zohlednéni obecnéjsiho narativu v cilech jednotlivych vydajovych
oblasti.

Nastroj revize vydaji ma v pripadé rozpoctovani zohledrujicim vysledky vydajovych politik
mnohem vétsi potencial. Vedle identifikace Uspornych opatfeni (popsano vyse) je mozné jeho
zaméreni posunout ke kontrole efektivity, podobné jako je tomu v pfipadé auditt vykonnosti.
Pro takto vymezené revize vydaji pouzivdme termin revize vydaja 2.0 (viz Box 4).

18 Existuje vice typl takovych instituci v zdvislosti na vymezeni pravomodi, instituciondlnim ukotvenim
atd.: 1) Nezavislé fiskalni instituce (Independent Fiscal Institutions, IFl), coz jsou nejcastéji fiskalni rady
(u nas NRR), ale mohou to byt i parlamentni rozpoctové sluzby (napf. v Italii) ¢i nejvyssi kontrolni Urady
(napf. ve Finsku). 2) Parlamentni rozpoctové sluzby (PBO v Rakousku, PBO v Kanadg), u nds v mensim
Parlamentni institut, ktery vSak postrada mandat, kapacitni a procesni podminky k zajisténi koncepcnich
analytickych vstupt do rozpocltového procesu. 3) Analytické Utvary ve struktufe statni spravy, bud pod
ministerstvem financi (napt. UHP na Slovensku & CPB v Nizozemsku), nebo jako vladni analytické dtvary
(Productivity Commissions v Australii a na Novém Zélandu), v obou pfipadech s garantovanou, casto
legislativné zajisténou nezdvislosti. Kazdy z téchto typl instituci ma své specifické zaméreni. Velmi
zjednodusené ovsem tyto tfi typy instituci koresponduji se tfemi Urovnémi rizeni VF: fiskalni rady se
zameruji prevazné na udrzitelnost, zatimco pro sledovani hodnoty za penize slouzi specifické analytické
utvary.
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Box 4: Hodnota za penize a revize vydajd na Slovensku

Pod Ministerstvem financi SR byl v roce 2016 zalozen Utvar hodnoty za peniaze (UHP),
mezi jehoz hlavni Ukoly patfi provddéni revizi vydaji. Mezi lety 2016 a 2020 jich bylo
dokonceno Ctrnact, pricemz mezi nejvétsi revidované oblasti patrilo zdravotnictvi,
zaméstnanost a mzdy ve verejném sektoru, Skolstvi, trh prace a socialni politiky a vnitro.
Dohromady proslo revizi béhem ¢tyr let cca 59 % objemu verejnych vydajd (Jansen et al.,
2020).

Kazdda revize nabizi nejen navrhy Uspornych opatrfeni s vycislenim potencidlnich uspor
v nasledujicich letech, ale i navrhy opatreni vedoucich k dosazeni vyssi hodnoty (za
penize), kterd naopak predstavuji dodate¢né naklady. Navrhovana opatreni pro hodnotu
pfitom v souhrnu vyrazné prevys$uji navrhovana opatreni pro uspory. Cilem revizi vydajd
na Slovensku je tedy jak identifikace Uspor, tak i zvy$eni dopadd sledovanych politik.

Od roku 2017 na Slovensku rovnéz funguje pod uradem vlady Implementacna jednotka,
jejimz vyhradnim cilem je sledovat a podporovat plnéni opatreni vyplyvajicich z revizi
vydajd. Implementaénd jednotka vydava implementac¢ni zpravy, které jsou soucasti
rozpoctové dokumentace. Z implementacnich zprdv mj. vyplyva, Zze dosahované Uspory
prozatim vyrazné zaostavaji za planem (Implementacna jednotka. 2020) s vyjimkou
zdravotnictvi, kde bylo k roku 2019 Uspésné realizovdano 106 ze 165 mil. Eur
planovanych uspor.

Dal$im elementem fizeni VF na Slovensku je i zdkon ¢ 523/2004 Z. z., o rozpoctovych
pravidlech, ktery uklada kazdé vladé zajistit ve Ctyfletém obdobi (odpovidajicim
standardnimu politickému cyklu) revize vydaji v rozsahu alespon poloviny verejnych
vydajl. Vystupy revizi vydaji se zdroven propisuji do strategickych materidll a jsou
soucdsti rozpoctové dokumentace. Rozsifeni rozpoctové dokumentace o revize vydajl a
implementaéni zpravy je prvnim krokem pldnovaného napojeni revizi vydajd na
rozpoctovy proces (IMF, 2020).
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Stavajici praxe rizeni verejnych financi v CR

Stavajici rdmec fizeni VF v CR v soudasné chvili odpovidd prvni trovni fizeni VE podle ptedchozi
kapitoly, jedna se tak o soubor pravidel a nastroji zamérenych na udrzitelnost a fiskalni
disciplinu. Klicové prvky systému jsou uvedeny v Zakoné ¢. 23/2017 Shb., o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti, v prvni fadé jde o zavazné numerické vydajové pravidlo, které
stanovuje stfednédoby fiskdlni rdmec pro pfipravu rozpoétu (tzv. vydajovy ramec).’® Zdkon
rovnéz zfidil dva nezavislé organy, Vybor pro rozpoctové progndzy, jehoz zakladnim udkolem je
nezavislé posouzeni objektivity makroekonomickych predikci, a Narodni rozpoctovou radu
(NRR), jejimz poslanim je vyhodnocovat dodrzovani pravidel rozpo¢tové odpoveédnosti ze strany
vladnich instituci. Jakkoli byl tento zakon dulezitym krokem k posileni fiskalni discipliny, jeho
vyznam oslabuje skutecnost, Ze se nejednd o Ustavni zdkon, a lze ho tedy relativné snadno
ménit a doplnovat (predevsim pak v situacich, kdy by mohl vladu ve vydajich omezovat).

V publikaci Svétové banky (WB. 2013) byla CR klasifikovdna jako zemé s existujicim
stfednédobym rozpoétovym ramcem (MTBF). Prihlédneme-li vSak ke klasifikaci vvdajovych
rdmcl a charakteristikdm soucasného systému v CR (pfevaZujici agregdtni pohled, absence
programového rozpoctovani a ¢istd polozkovd struktura rozpottu), je patrné, e CR spadd do
nejnizéi kategorie zemi s MTFF. Formalné vzato lze v CR identifikovat nékolik prvké vygsi
urovné ramcd MTBF (Ministerstvo financi vydava Rozpocltovou strategii, rozpoctové kapitoly
pripravuji vlastni rozpocty podle stanoveného vydajového ramce), avSak role Ministerstva
financi a centralni ,top-down" pfistup realné prevazuji nad roli rozpoctovych kapitol a jejich
moznostmi prioritizace v nastaveni vlastnich rozpocétd. Strednédobé vyhledy jsou spise
formalnim cvi¢enim, nez ze by se podle nich opravdu pfipravovaly rozpocty. Konzistence mezi
rozpoltem a predchozimi sttednédobymi vyhledy neni zadnym zplsobem zajisténa.

Situace kolem programového rozpottovani je v CR ponékud nepfehlednd. Vyhldska
¢.323/2002 Sb.. o rozpoctové skladbé, ve znéni pozdéjsich predpisl, rozliSuje 12 rdznych
tfidéni prijma a vydajl v rozpoctech véech drovni statni spravy. Tremi zakladnimi hledisky jsou
tfidéni odpovédnostni (dle rozpoctovych kapitol), druhové (dle jednotlivych polozek)
a odvétvové (dle paragrafl, nazyvané téz ,funkéni®). Mezi daldimi je i tfidéni programové, které
v soucasnosti odpovida systémim EDS/SMVS (Evidenéni dotacni systém a Sprava majetku ve
vlastnictvi statu). Tyto systémy tvofi tzv. ,programové financovani*, které je vsak velmi odlisné

od konceptu programového rozpoctovani popsaného vyse a prakticky s nim viibec nesouvisi.?°

19 \/ydajovy rdmec statniho rozpottu predklddd MFCR v Rozpottové strategii sektoru verejnych instituci.
20 Programové financovdni“ (EDS/SMVS) je od béZné praxe programového rozpoltovéni vyrazné
vzddleno. EDS/SMVS obsahuje pres 200 programd, které se zaméfuji vyhradné na ,pofizeni nebo
technické zhodnoceni hmotného a nehmotného dlouhodobého majetku” (Zakon ¢. 218/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech). Oproti tomu programové rozpoctovani zahrnuje veskeré vydaje statniho
rozpottu, které ¢leni do obsahové logickych celkd (viz vvée). Cisté zaméFeni programé na investice bylo
zavedeno Upravou Zakona o rozpoctovych pravidlech ucinnou od roku 2013. Zménou ucinnou
k 1. 1. 2022 budou nicméné znovu souclasti programi i neinvesti¢ni vydaje. Podrobny popis a zhodnoceni
soutasného ,programového financovani poskytl NKU v rdmci kontrolni akce 15/31, v ni% poukazuje na
prevazujici formalismus a nizkou vypovidaci schopnost vykonovych indikator(.
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Od roku 2013 je jednim z ddleZitych ndstrojd fizeni VF tzv. Statni pokladna.’’ Jednd se o IT
nastroj, ktery v ramci plnéni statniho rozpoltu podporuje centralizaci pfijma, fizeni vydaja
a fizeni likvidity. Jako datova zdkladna zéarover plni podpUrnou roli pfi pfipravé rozpoctu a diky
zahrnuti Uletnich dat napomaha i pfi sestavovani narodniho Ucetnictvi a vykaznictvi. Souvisejici
Monitor statni pokladny je oteviena datova platforma, ktera zvysSuje dostupnost
a transparentnost rozpoctovych a Ucetnich dat nejen napfi¢ statni spravou, ale i pro Sirokou
verejnost.

V oblasti ndrodniho Géetnictvi a vykaznictvi pat¥i CR k zemim vyuzivajicim principy a postupy
srovnatelné s vyspélymi ekonomikami. Cesky statisticky Ufad postupné implementuje
standardy IPSAS/EPSAS a dlouhodobé posiluje akrualni hledisko. V oblasti ex-post kontroly
plni svou roli Nejvy&&i kontrolni Gfad. Kromé ddlezitych kontrolnich zprav provadi NKU rovnés
vykonové audity, v kterych se zaméruje na kvantitativni i kvalitativni vysledky vladnich politik.

V porovndni s p¥istupem v CR se zahraniéni praxe mnohem vice orientuje na pokrodilejéi drovné
¥izeni VF, tedy principy G¢elné alokace a efektivity. V souasné dobé& nejsou tyto principy v CR
vyuzivany, popf. jsou aplikovany pouze c¢astecné a prevazné formalné. Hlavni nedostatky
soutasného Fizeni VF v CR lze shrnout v $esti bodech:

1. Zajisténi fiskalni udrzitelnosti znesnadnuje nevhodné ukotveni fiskalnich pravidel,
nefunkéni stfednédobé rozpocdtovani a nedostatecna pozice Narodni rozpoctové rady.
CR sice zavedla odpovidajici néstroje, jako jsou fiskalni pravidla a stfednédoby vyhled
statniho rozpodtu a ustavila fiskalni radu (NRR), implementace uvedenych nastroji a
jejich vyuziti v praxi vSak neodpovidad pivodnimu zaméru. Ze zkusenosti z nedavného
lock-downu vyplyva nutnost revize stavajiciho vydajového pravidla, a to hned v nékolika
ohledech: 1) reformulace Unikové klauzule, 2) zména pozice zdkona o rozpoctové
odpovédnosti jako ustavniho zakona, 3) revize navazani pravidla na odhad
strukturalniho salda, tedy na koncept, ktery obecné neni vhodny pro nastavovani
budoucich politik?2.

Stavajici vyuziti nastroje strednédobého vyhledu statniho rozpoc¢tu ma v soucasné dobé
velmi omezenou praktickou hodnotu. Dlouhodobé vyhledy pak nejsou do rozpoctové
politiky zahrnovéany vibec. Pfitom podcenéni nepfiznivych dopadl starnuti populace na
fiskalni udrzitelnost po roce 2030 predstavuje zasadni riziko, na které upozorniuje nejen
NRR, ale v relevantnich publikacich i MF CR. Zavéry NRR jsou stejné jako zpravy
Evropské komise ¢ OECD vladou jen formalné brany na védomi. Chybi kultura
rozhodovani, v niz by tyto zpravy plnily podstatnéjsi funkci.

21 Pfesnéji Integrovany informaéni systém Statni pokladny (IISSP).
22 Tento postup sice vyplyva z pravidel EU, to ale neznamen3, Ze jej neni mozné provérovat.
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2. Pfistup k fizeni VF v CR postrddad hlediska uéelnosti a efektivity.?® V Zdkoné
¢.320/2001 Sb.. o financ¢ni kontrole ve verejné sprave, je sice zakotveny princip 3E,
ktery kromé hospodarnosti (economy) vyZzaduje sledovat i hlediska ucelnosti
(effectiveness) a efektivity (efficiency), ve skute¢ném rozhodovani o vydajich byvaji véak
zohlednéna zfidka a pouze velmi formalné. Statni pokladna je ucinnym nastrojem pro
fizeni vydaju (likvidity) z hlediska formalnich pravidel, nikoli véak z hlediska plnéni cild.
Soudasny zpUsob rozpoctovani tak lze oznadit za pfistup zaméreny primdrné na vstupy
(input oriented), zatimco dobrou praxi v zahraniéi je orientace predevéim na vysledky
(outcomes), resp. na '’hodnotu za penize’ (value for money).

Hlavni pozornost ve statnim rozpo¢tu CR je zamétena na ¢lenéni vydajd dle jednotlivych
polozek. Takové clenéni véak neumoznuje s planovanymi vydaji ¢ skupinami vydajd
spojit informaci, (i) ¢eho se ma jejich prostrednictvim dosahnout, a (ii) zda a nakolik maji
k tomu ucelu jednotlivé vydaje prispivat. Spravci rozpoctovych kapitol (a Ministerstvo
financi skrze Statni pokladnu) kontroluji, zda skutec¢né vydaje odpovidaji rozpo¢tovanym
polozkam, ale nedisponuji nastroji pro hodnoceni, zdali bylo dosazeno ocekavanych
vysledkd a zdali vydaje pfinesly ocekavanou hodnotu. Spravci kapitol rovnéz narazi na
absenci jasné formulovanych cild vydajovych politik, které jsou podminkou jak pro
ucinny kontrolni mechanismus, tak pro formulaci rozpoétu zalozeného na vykonovém
principu.

Ve statnim rozpoctu chybi informace o ocekavanych vystupech, cile vydajovych
politik nejsou koncepéné stanovené. Cile by mély vychazet z dlouhodobych
strategickych dokumentl a tam, kde je to mozné, by mély byt doplnény o sadu
smysluplnych méfitelnych indikdtord. V CR jsou v&ak vychozi strategie mnohdy
neucelené a neprehledné, pricemz indikatory plnéni cild vydajovych politik prakticky
neexistuji.?* U&nnym ndstrojem zkvalitnéni pfipravy rozpoétu a standardni praxi
v zahrani¢/ je vyge popsané programové &lenéni rozpoétu. V CR probihala snaha
o zavedeni programového rozpoctovani na prelomu tisicileti skrze tzv. ,cilové
orientované rozpoctovani“, bohuzel se tento princip zavést nepodafilo.

2 Ve zcela konkrétni roviné je chybéjici ohled na U&elnost a efektivitu patrny i ve fungovani vefejnych
zakazek. Problematika verejnych zakazek je svébytnou oblasti, i zde se nicméné ve velké mife projevuje
nedostatek nastroji pro vyhodnocovani dopadi vynakladanych prostfedki. Prestoze jednim ze zaméri

nového Zakona ¢. 134/2016 Sb.. o zadavani verejnych zakazek, byl presun tézisté vyhodnocovani od

vV

nedoslo a nejnizsi nabidkova cena zlstdva v cca 80 % pfipadl rozhodujicim kritériem (Datlab, 2019).

24 Na MZP aktudlné probihd projekt na propojeni paragrafd statniho rozpodtu s cili udrzitelného rozvoje
OSN, tzv. ,SDG tagging”. Cilem je zmapovat, které paragrafy odpovidaji cildm SDG, a umoznit, aby tato
informace vstoupila do vyjednavani o statnim rozpoctu. Je to nicméné propojeni zalozené jen na
subjektivnim posouzeni ze strany rozpoctovych kapitol a neumozni urdit pfimy efekt vydaji a investic na
plnéni strategickych cilld. K tomu by bylo potfeba detailn&jsi propojeni s vykonovymi indikatory, jak je
napf. popisovano v ¢asti tykajici se nastroji zamérenych na efektivitu.
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3. P¥i rozpoctovani chybi komplexni pohled na verejné finance. Rozpoctovy proces nema
vytvorené mechanismy, jak zohlednit verejné finance v celé $ifi. Pfitom hodnotit prijmy
a vydaje statniho rozpoctu lze bez ohledu na dalsi verejné prijmy a vydaje pouze velmi
obtizné.?®> Souhrnny pohled na verejné finance, jaky nabizi Uéetni evidence (vykaz zisku
a ztraty v ramci konsolidované ucetni zaveérky), neni se strukturou rozpo¢tu kompatibilni
(zejména v odvétvovém clenéni). Klasifikace COFOG sice nabizi funkéni élenéni celého
sektoru vladnich financi, ale jedna se o Cisté statistické tridéni, navrzené tak, aby mohlo
byt jednotné vyuzivdno napi¢ zemémi a byla zarulena srovnatelnost. Udaje
o mimorozpoctovych vydajich jsou v COFOG zdroven do znacné miry zalozené na
odhadech. U&etni i statistickd evidence jsou navic na rozdil od statniho rozpo&tu vedeny
v akrudlni, nikoli hotovostni metodice, coZ zpUsobuje daldi potize s propojenim.

4. Verejné finance jsou v sou¢asném nastaveni netransparentni. Dle nezavislého Setreni
Open Budget Survey (OBS. 2020) patfi k nejvétsim nedostatkdm transparentnosti
rozpo¢tového procesu v CR podoba rozpotového rdmce (napt. chybéjici informace
o vlddnich prioritdch) a nejasna vazba mezi stanovisky NKU k plnéni stétniho rozpodtu
a pfipravou nasledujicich rozpo¢td. CR byla v poslednim getieni zatazena do kategorie
zemi s nedostate¢né transparentnim rozpoc¢tovym procesem.?® K nizké transparentnosti
prispiva vyse zminéna absence komplexniho pohledu na verejné finance, ¢i stavajici typy
rozpoctové skladby, mezi nimiz chybi disledné funkéni nebo programové dclenéni.
Funk¢ni (odvétvové) tridéni sice statni rozpodet nabizi, zna¢na &ast vydajd se vsak
nachazi v kategoriich ,ostatni“.

Transparentnost verejnych financi snizuje rovnéz zarazeni statnich fondd mimo statni
rozpodet. V souasnosti existuje v CR gest stdtnich fondd, pfi¢em? pouze Statni fond
sivotniho prostiedi (SFZP) hospodafi z vétdi &sti s mimorozpo&tovymi zdroji. Ostatni
fondy jsou financovény pfevazné transfery ze stitniho rozpoc¢tu.?” Mimorozpoctové jsou
tedy statni fondy vétSinou jen zdanlivé. Rozdil je tak predevsim v mensim dohledu
Poslanecké snémovny nad vydaji statnich fondd, nebot jejich rozpodty de facto nejsou
schvalovdny, ale jen brdny na védom{.?®

25V roce 2018 dosahovaly vefejné vydaje, tedy souhrnné vydaje vech vlddnich instituci, pfiblizné
2,2 bln. K¢ (dle COFOQG). Statni rozpocet predstavoval zhruba 1,4 bln. K¢. Vétsinu rozdilu tvorily rozpocty
mistnich vladnich instituci a zdravotnich pojistoven. Na pfijmové strané rozdil zplsobuje predevsim
rozpoctové urceni dani, pricemz nejde jen o mistni samospravy, ale i o mimorozpoctové statni fondy.

% pfestoze zmé&na hodnoceni oproti pfedchozimu Setfeni z r. 2017 neni vyraznd (z 61 na 59 bodd ze
100), CR byla zatazena do nizéi kategorie zemi. Pokles bodového skére vychdzi ze zhoréeného hodnoceni
informac¢ni hodnoty rozpoctové dokumentace a statniho zavérecného uctu (podoba rozpoctovych
dokumentd v CR se pfili&€ neméni, avéak mezindrodni standard se v tomto ohledu zvy&uje). Dramati¢t&jsi
propad lze pozorovat ve srovnani s rokem 2012, kdy CR dosahla 75 bodg.

%7 Podstatnou, ne v8ak nadpoloviéni &3st pfjmd mimo stdtni rozpodet ma je$té Statni fond dopravni
infrastruktury (SFDI), ktery je financovan mj. z dané silni¢ni a ¢asti spotfebni dané z mineralnich olejd.

2 PF{tinou je mj. nedostate¢nd Uprava jednaciho Fadu Poslanecké snémovny, kde schvalovani rozpoctd
statnich fondl neni nijak specifikovdno. Zvykova praxe k nim pfistupuje jako ke zpravam a jsou tedy
schvalovany po rozprave jednim hlasovanim.
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Transfery ze statniho rozpoctu, vyplacené formou dotaci, jsou zatizeny vysokou mirou
nepredvidatelnosti. Chybi jim vicelety finan¢ni ramec s jasné& stanovenymi prioritami
a predvidatelnymi dotaénimi vyzvami. Soucasné dotacni vyzvy vypisované ministerstvy
jsou Casto jednorazové a uchazeclm o dotace neddvaji dostateény ¢asovy prostor na
zpracovani kvalitnich a déelnych projektd.

Transparentnost verejnych financi dale sniZzuje nadmérné vyuzivani tzv. rozpoctovych
opatreni, kterd v roce 2018 v Uhrném objemu predstavovala cca tretinu celkovych
vydaji planovaného rozpoctu. Intenzivni vyuzivani rozpodtovych opatfeni v vyrazné
snizuje relevanci procesu pfipravy statniho rozpoctu.

5. Priprava statniho rozpoctu je poznamenana vysokou mirou tzv. ,resortismu®. Ke
kultufe fizeni VF patfi na strané jednotlivych spravcl kapitol i pretrvavajici
uprednostfiovani agendy vlastniho resortu na ukor Ucinné spoluprace a koordinace
napfi¢ ministerstvy pfi feSeni ddleZitych prarezovych agend. Historickou pfi¢inou tohoto
stavu je formulace tzv. ,kompetenéniho zdkona“?, ktery pfimo definuje plsobnost
jednotlivych ministerstev.

Toto nastaveni neumoznuje flexibilni Upravu aktivit ministerstva podle aktualnich potreb
a strategickych zamérQ vlady.V poslednich letech je v8ak patrné, ze statni spravy celi
rostoucim potfebam reagovat na komplexni globalni vyzvy (starnuti obyvatelstva,
digitalizace, klimaticka zmeéna), které zprincipu vyZaduji uUc¢innou a intenzivni
meziresortni spolupraci.

6. Rizeni VF v CR trpi obecnym sklonem k formalismu. Jednou z hlavnich prekdZek
posunu k pokrodilej§im udrovnim fizeni VF v CR je formalistni pfevzeti ndstrojd
vyuzivanych v zahrani¢i (naptiklad zminéné programové financovani). Formalné
implementované nastroje zvysuji administrativni narocnost, ale prinasi jen omezené
zefektivnéni procesld. Formalni pfistup neni prekdzkou pouze v oblasti fizeni VF, ale
brani efektivnéj$im procesiim ve statni spravé jako celku. Potfebnd proména kultury
rozhodovani by méla vést na véech Urovnich k vétsimu dlrazu na osobni odpovédnost
aktért nakladajicich s verejnymi penézi. Zavadéné ndstroje proto musi vzdy cilit mimo
jiné na posileni odpovédného a transparentniho rozhodovani.*°

2 Z4kon & 2/1969 Sb.. o zfizeni ministerstev a jinych Ustfednich orgdnl stdtni sprédvy Ceské republiky, ve
znéni pozdé&jsich predpist
30V tomto smyslu lze chdpat i zavedeni nezdvislé fiskalni rady. ZaloZeni NRR sice posililo nezavislé
hodnoceni udrzitelnosti verejnych financi, zaroven je vsak jeji pozice v ramci systému slaba. NRR nema
jasné definovanou vazbu na rozpoctovy proces tak, aby se Poslaneckd snémovna musela jejimi
stanovisky vazné zabyvat a prihlizet k nim pfri projednavani rozpoctu.
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Navrhovana opatreni

Nedostatky soucasného fizeni VF v CR popsané v ptedchozi &sti jsou identifikovany na zékladé
ovérené mezinarodni praxe (OECD, IMF, Evropskda komise, Svétova banka), akademické
literatury a konzultaci s relevantnimi odborniky v CR i zahrani¢i. Vydet nedostatki pokryva
dirokou oblast fizeni VF na vSech Urovnich statni spravy. Odstranéni téchto nedostatkd bude
vyzadovat fadu koncepcnich zmén a doprovodnych opatreni.

V této &asti se vénujeme navrhim opatfeni pouze pro Urover Ustfednich organu statni spravy,
predevsim pak dvéma nastrojim, které reaguji na vétSinu popsanych nedostatkd: zavedeni
programového rozpoctovani jako zakladniho pfistupu sestavovani statniho rozpoctu
a zavedeni pravidelného procesu revizi vydajd. Oba zminéné ndstroje mohou byt relevantni
i pro rozpocéty Uzemnich samospravnych celkd, tento dokument se véak implementaci na trovni
mistnich samosprav nezabyva.

Programovy rozpodet a revize vydajd povazujeme za hlavni opatrfeni, kterd vsak musi byt
doprovazena dalSimi kroky (viz Obr. 1). Podminkou pro jejich zavedeni je jednak dosazeni
politické shody na jejich cilech a podobé, jednak posileni institucionalniho zazemi a zajisténi
adekvatnich personalnich kapacit pro implementaci a ndslednou spravu obou nastrojd.

Obr. 1: Pfedpoklady a navrhované ndstroje pro Ustfedni Grovefi fizeni VF v CR

Nutné predpoklady

Institucionalnf Politicka
_.‘7

zézeml’ shoda
Hlavni nastroje / >< \
Programové rozpoctovan( Revize vydajl

Naslednd opatfeni \ /

Posileni autonomie Performance

SlIETE spravnich urad budgeting
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Zavedeni programového rozpoctovani mulze ndasledné vést k posileni stfednédobého
vydajového ramce, aby odpovidal alespon druhé Urovni v Tabulce 1 (MTBF), a zaroven
k posileni autonomie ustfednich spravnich ufadu v naklddani s pridélenymi finanénimi
prostfedky. Stanovené oclekavané vystupy rozpoctovych politik, které jsou nedilnou soucasti
programového rozpoctovani, zvysuji odpovédnost spravcd rozpodtovych kapitol za jejich plnéni
a duslednéjsi kontrola plnéni zamérd (jak v ramci programového rozpoctovani, tak skrze revize
vydajl) umoznuje snizit podrobnost (a tim administrativni naroénost) polozkové struktury
rozpoCtu. Pro posileni autonomie spravnich uradd by byla vhodna uUprava relevantnich ¢asti
kompetencniho zakona. Na druhou stranu by mélo dojit ke sjednoceni a jasnému vymezeni
pozice statnich fondu (viz nize).

Témito kroky samoziejmé neni vylerpan potencial nastroju fizeni VF, naopak musi nasledovat
formulace daldich krokd k efektivnimu vyuziti informaci o vysledcich pfijmovych ivydajovych
politik a tedy k posileni principl performance budgeting.

V prvni fadé je nutné dosdhnout politické shody na hrubé podobé reformy tizeni VF v CR, tj. na
zakladnich pilifich nového systému a na jeho vysledném stavu. Bez jasného politického vedeni
opreného o Sirsi dohodu napfi¢ politickym spektrem mohou podobné snahy prinaset jen diléi
a tedy nedostatec¢na vylepseni stavajiciho systému.

Pro uUspésné zvladnuti reformy bude nasledné zapotrebi sestavit podrobny plan s jasné
definovanou posloupnosti jednotlivych krokl a pfesnym vymezenim dotéenych aktérd. Politicka
shoda umozni identifikovat relevantni opatfeni pro dosazeni stanovenych cili véetné specifikace
konkrétnich nastroji a jejich role v novém systému. Plan je nutné koncipovat s ohledem na
komplexni povahu reformy jako dlouhodobou strategii. Zaroven musi byt jeho jednotlivé kroky
Siroce srozumitelné a konzistentni.

Uspé&nd implementace reformnich krokd a efektivni fungovéni nového systému vyzaduje
odpovidajici institucionalni zazemi a lidské zdroje. Ceskd statni sprava dlouhodobé trpi znaéné
poddimenzovanym stavem analytickych kapacit (nejen) na klicovych strukturalnich resortech,
popr. jejich neefektivnim vedenim. Analytické kapacity jsou pfitom podstatnym prvkem pfi
tvorbé rozpoctovych plant a pfi kvantitativnim a kvalitativnim hodnoceni jejich vysledkd,
predevsim pak v pfipadé aplikace komplexnich systémi rozpocétovani (QECD, 2019b).

Zavedeni a samotny provoz programového rozpoctovani i revizi vydajl vyzaduje zajisténi
odpovidajicich analytickych kapacit a existenci odbornych pracovist s nadresortni plsobnosti.
V nésledujicim textu tato pracoviété nazyvéme Utvar programového rozpodtovani (UPR) a
Utvar revizi vydajd (URV)3L. Zfizeni t&chto Utvard bude predstavovat naroky na dodate¢nou

31 Ndzvy UPR a URV jsou zde vyuZity pouze pro prehlednost, vyjadiuji nutnost zajiéténi urditych (nize
popsanych) cinnosti, ale nepredstavuji navrh konkrétniho institucionalniho usporadani (tedy zda ma jit
0 nové vytvorené utvary, Ci vyuZiti stavajicich kapacit, apod.).
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kapacitu. Do urcité miry lze vSak potrfebné kapacity zajistit vynétim vybranych pracovist ze
stavajicich organizacnich struktur ajejich spojenim do fungujicich celkd s adekvatni
institucionalni podporou a vedenim. Vytvareni takovych synergii umozni plné vyuzit potencial
analytickych kapacit, které jsou v soucasné dobé roztfistény napfric resorty.

Utvar programového rozpo&tovani (UPR) by zajiétoval pfedev&im transmisi programovych
priorit vlady do formulace vydajovych programd, jejich vzdjemnou provazanost a kazdoroéni
aktualizace. Formulace programi a souvisejicich vykonovych indikatord vyzaduje podrobnou
obeznamenost s prislusnou odvétvovou problematikou, neobejde se proto bez UGizké spoluprace
s jednotlivymi ministerstvy. Zaroveri by UPR stanovoval oblasti pro revize vydaji a hodnotil
plnéni z nich plynoucich doporuceni (jako napt. Implementacnd jednotka na Slovensku). Pro
vhodné zaclenéni tohoto Utvaru do statni spravy se nabizi bud Ministerstvo financi (vazba na
strukturu statniho rozpo¢tu), nebo Utad vlddy (pozadovana ndvaznost vydajovych program na
programové prohldéeni vlddy a jeji priority)®?, v kazdém pfipadé by vsak mélo jit o nadresortn{
Utvar umoznujici koncepéni fizeni vydaja napfi¢ jednotlivymi strukturalnimi kapitolami.

Ulohou Utvaru revizi vydajia (URV) by bylo posileni orientace na vysledky pfi tvorbé rozpottd
a pfi rozhodovani o verejnych politikach prostfednictvim pravidelného hodnoceni Ucelnosti
a efektivity vydaji a investic. Mezindrodni praxi by v kontextu CR odpovidalo zaélenéni URV
pod Ministerstvo financi. Pro kazdou revizi by byl vytvoren tym slozeny z élend URV, zdstupct
prisluénych spravnich Gradd a daldich relevantnich odborniké. URV by zaji¢toval predevéim
metodickou a analytickou stranku revizi a jejich vzdjemnou koherenci. Proces revizi vydaja je
podrobné&ji popsan nize.

Obr. 3: Orientaéni zatazeni kompetenci UPR a URV (MF) do rozpodtového cyklu

UPR nastavuje UPR piipominkuje st. rozp. UPR kantroluje UPR farmuluje UPR kontroluje
rozpodtové programy  vzhledem k cllim programi plnénl wykonowych zamér revize plnéni dopomuéeni
"-"j'fd. ramec indikatom vydaju (mandat) Z revizi wydajo

_ pfiprava rozpoétu

- plnéni rozpodtu

uéetnictvi a vykaznictvi

kontrola a audit

URY fidi revize wdaji

Pozn.: Kontrola plnéni doporuéeni z revizi vydajd se pfirozené musi tykat jiz dfive dokonéenych revizi, nikoliv té, kterd
v tomto schématu probihd v t+1. Patfi nicméné ke konci kalendarniho roku, aby jeji vysledek mohl vstoupit do
formulace program( (¢ vykonovych indikdtor() pfi pfipravé rozpoctu v daldim roce.

32 N4vrh na vytvoreni Gtvaru na Ufadu vlady, ktery by vedle programového rozpodtovani a revizi vydajd
hral podstatnou roli rovnéz v procesu RIA, pfi prejimani zahrani¢nich zkusenosti a pfi tvorbé strategii, je
rozpracovan v separatnim dokumentu Ceskych priorit.
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Na zdkladé mezindrodni praxe je navic potfebné ustaveni analytickych Utvaru na jednotlivych
odvétvovych ministerstvech (obdobné ke slovenskym |EP, ISP, |EP apod.®3), které by vedle
konceplni a strategické ¢innosti mj. zajistovaly analytické zazemi pro revize vydaja a fizeni VF
obecné v ramci jednotlivych resortd.

2. Programové rozpoctovani

V pripadé, ze jsou polozeny odpovidajici institucionalni zaklady, je dalsi logickym krokem
zavedeni programového rozpoctovdni**. Implementace mize probihat v postupnych fazich
prostrfednictvim pilotnich programd na vybranych resortech, které svou strukturou a plsobnosti
umoznuji snazsi aplikci tohoto principu. Ve vysledku by vsak mélo jit o kompletni proménu
sestavovani statniho rozpoctu v celé jeho Sifi.

Zakladem programového rozpoctovani je <Elenéni statniho rozpodtu podle programd.
Programem se rozumi Uc¢elné vymezena oblast vydajové politiky statu s jasné definovanymi cili.
Cile potom predstavuji jasné stanovené vysledky verejnych sluzeb, které ma dany program
zajistovat (at uz je poskytuje primo, ¢i nepfimo podporuje skrze transfery). Polozkova (druhova)
klasifikace je v takovém pfripadé stale zachovand, nicméné pouze v redukovaném rozsahu (na
niz&i Urovni detailu). Spravci rozpoctovych kapitol diky tomu maji vétsi autonomii pfi nakladani
s vefejnymi prostfedky, zaroven vsak povinnost prokazovat vysledky, véetné hodnoceni
ulelnosti alokace a efektivity plnéni cild.

Ve vyspélych zemich se jednd o $iroce pouZivany ndstroj, zatimco CR patii k nepodetnym
vyjimkam, kde dosud programovy rozpocet zaveden nebyl. Vhodnymi zahrani¢nimi inspiracemi
jsou napriklad systémy v Kanadé, Rakousku a Nizozemsku. Prehled kli¢ovych otazek tykajicich
se programového rozpoc¢tovani nabizi Robinson (2013).

Cilovym stavem v CR by mélo byt zavedené programové rozpottovani pro véechny Ustiedni
spravni Urady, tj. kromé statniho rozpoctu i pro statni fondy (pozici statnich fondd se vénujeme
v &asti Ndslednd opatreni). Do rozpodtového procesu, jak jej zndme dnes, by vstupoval UPR ve
trech krocich (viz Obr. 3):

1. Priprava rozpoétové strategie (duben). Vedle vydajovych rdmcq, které sestavuje MF na
zakladé makroekonomické predikce, ma k rozpoltové strategii patfit i programové
vymezeni vydajovych oblasti statniho rozpot¢tu (a statnich fondd), sestavené UPR na
zakladé vladnich priorit a hodnoceni programt predchozich obdobi.

3 Zminéné Utvary jsou mj. zapojené do tvorby revizi vydaji (ve spoluprdci s UHP) a i jinymi cestami
napomahaji identifikaci Uspornych opatreni ve svych oblastech.

34 Jak je popsano v asti Stdvajici praxe Fizeni vetejnvch financi v CR, existujici programové financovani
(EDS/SMVS) v soucasné podobé s navrhovanym programovym rozpoctovanim témér nesouvisi.
Implementacni kroky proto nijak nepocitaji s vyuzitim tohoto stavajiciho nastroje.
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2.

3.

Schvalovani pfedbéZného navrhu pfijmu a vydaju statniho rozpoétu a statnich fondu
(¢erven). UPR by vyddvalo stanovisko k rozdéleni prostiedkd jednotlivym rozpo&tovym
kapitolam a statnim fondim vzhledem k potfebam jednotlivych programd.

Vyhodnoceni plnéni programi (leden az brezen dalsiho roku). Vyhodnoceni plnéni
vykonovych indikatorl stanovenych v jednotlivych programech ma byt zalezitosti
primarné prisluénych rozpottovych kapitol. UPR by nicméné koordinoval tyto &innosti,
vydaval souhrnnou zpravu a jeji vysledky zahrnoval do pfipravy nové rozpoctové
strategie.

Zavedeni programového rozpoctovani v CR vyzaduje zmény nejen v institucionalnim nastaveni
rozpoctového procesu a ve formalni strukturfe rozpoctu, ale predevsim v pristupu ke statnimu
rozpoc¢tu.®® Proces zavadéni lze rozdélit do péti kroka:

Identifikace hlavnich vystupl vydajovych politik statni spravy. Programy nemohou
byt definovany podle aktivit (napf. zajisténi provozu nemocnic), ale musi byt primarné
vymezené podle vysledkd, k nimz tyto aktivity vedou (zdravotni stav obyvatelstva,
dostupnost péce, apod.). V prvni fadé je nutné vytvorit ,produktovou mapu®, tedy
strukturovat verejné sluzby zajistované statem v rdmci logickych odvétvovych
~produktovych Llinii“ (Robinson. 2013) a zaroven podle soucasné organizacni struktury.
Pro spravné nastaveni rozpoltovych programi je vhodné predem urdit:

A. Nakolik ,produktové linie“* odpovidaji soucasné organizacni strukture
ministerstev. Kolik ,produktd“ je spravovanych na urovni sekci / odborl /
oddéleni a kolik jich takto lokalizovatelnych neni a vyZzadovaly by zavedeni
prdfezovych programu (typickym prikladem je dlouhodobd péce rozdélend mezi
plUsobnost Ministerstva prace a socidlnich véci a Ministerstva zdravotnictvi).

B. Nakolik lze soucasnou ¢innost Ufadd jednoznalné rozfadit mezi identifikované
~produktové linie". V zahraniéi je bézné, ze nékteré cinnosti jsou zahrnuty do
podpdrnych administrativnich programa.

Formulace programu na urovni rozpoétovych kapitol a identifikace prarezovych
programu. Zdsadni otdzkou je celkovy polet programd, neboli mira detailu, do jaké se
maji identifikované ,produktové linie" délit na programy a podprogramy. Aby mohla
programova klasifikace slouzit k prioritizaci vefejnych vydajd, musi mit Parlament
prehled o vSech programech (programy proto nemohou byt vymezeny pfilis Uzce).
V pfipravné fazi je tedy vhodné formulovat droviiovou strukturu programl ve vice
variantich. Lze pak zvolit optimdlni miru specifikace odpovidajici podminkdm CR.
Rovnéz je nutné zajistit, aby programy reflektovaly strategické cile a zaméry vlady.

3% Programové rozpoctovani by mélo vyuzit v maximalni mife toho, co je formalné zavedeno, at u? jde
o legislativu k programovému financovani (Zakon ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech), ¢i o IT
systémy (Statni pokladna, ISPROFIN).
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.  Nastaveni podplrnych (administrativnich) programi. Cinnosti Ufadu, které nebudou
spadat pod definované programy, lze zaradit do tzv. podplrného programu. Prvotni
rozdéleni ¢innosti Uradu mezi programy a podplrné programy by ale mélo byt vnimano
jako prechodné. Mlze ukdazat napfiklad na nutnost organizacnich zmén v ramci Uradu
tak, aby co nejvic aktivit mohlo byt ucinné zafazeno do standardnich programd.

IV. Formulace vykonovych indikatord pro jednotlivé programy. Kli¢ovou soudasti
programového rozpoctovani je hodnoceni vystupl a vysledkd vydajovych programd.
K tomu jsou zapotrebi vhodné zvolené a nastavené vykonové indikatory.

V. Revize ,rozpoétovych ramcu“ a posileni strednédobého vyhledu. Programy by mély
byt formulovany ve viceletych ramcich a pribézné vyhodnocovany. Musi proto pfimo
vstupovat do formulace stfrednédobych vydajovych ramcul (viz Nastroje fizeni VF).

3. Revize vydajt

Ndstroj revize vydajd v sou¢asnosti vyuziva vétsina zemi OECD (CR opét patti mezi nepodetné
vyjimky*). Jednd se o ex-post hodnoceni vydajové politiky (obvykle programu), jehoz cilem
byva redukce vladnich vydajl, a/nebo realokace prostfedkd k vyznamnéj$im nebo efektivnéjsim
programim a nastrojim. Je nutné rozliSovat pravidelnd hodnoceni plnéni vykonovych
indikatord, kterd jsou standardni soucasti programového rozpodtovani, a revize vydajd, které
mohou mit Sirsi zabér (tedy zahrnovat i mimorozpoctové verejné vydaje) a vétsi hloubku.

Revize vydajd nemaji napfi¢ zemémi jednotnou podobu. Lze rozliSovat nékolik typl (QECD
2011; Robinson, 2014; Bova et al., 2020). Hlavni rozdily je moZné identifikovat v zacileni revizi:
jsou-li jejich zamyslenym dasledkem redukce vydajl, realokace prostfedkd, nebo Uspory
z efektivity (popf. vice cild zéroven). V prvnim pripadé je cilem odhalit vydajové polozky, které je
mozné zredukovat, pfipadné zcela Skrtnout — zpravidla proto, Ze neodpovidaji strategickym
zamérim vlady. Tento typ revize byva oznafovan za ,strategickou revizi“. Vysledkem revize
vydajd mulze byt vedle pfimych uUspor rovnéz realokace zdrojd smérem k vydajovym
programum, které jsou Uspésnéjsi v dosahovani stanovenych cild, anebo lépe odpovidaji

strategickym zamérim vlady.

Treti typ revize vydajl je charakteristicky zamérenim na efektivitu stavajicich politik ¢i programd,
tedy na hledani takovych feSeni, kterd umozni plnit pdvodni cile s niz8im objemem
vynalozenych prostfedkl (tzv. ,efektivnostni revize*®’). Pfedpokladem je zde existence systému,
ktery umoznuje vyhodnocovat efektivitu rozpoctovych politik. V predchozim textu je tento typ
revize oznaden jako ,revize vydaju 2.0".

36 \/ roce 2019 byly revize vydajd zavedené v 27 ze 33 zemi zahrnutych do studie OECD (2019a), v CR
nikoli. V soulasnosti véak v CR probihd pfiprava pilotniho projektu revize vydaji realizovaného
Ministerstvem financi ve spolupraci s OECD. Na tuto pilotni aktivitu bude tfeba navazat tak, aby se revize
vydaju staly standardni soucasti rozpoctového procesu.

37 Mohou byt téZ oznadovany jako ,funkéni® (QECD. 2011) nebo ,taktické revize* (Bova et al.. 2020).
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Revize vydaji se mohou ddéle ligit v zavislosti na typu zpracovatele.®® V podminkach CR se
nabizi zfizeni Gtvaru (URV) pod Ministerstvem financi. Utvar by nesl primdrni odpovédnost za
proces revizi vydajd a byl z pozice garanta povéreny jeho vedenim. Pro zpracovani kazdé revize
vydajd by véak mél byt sestaven tym z analytikd URV, zastupct pfisluéného geséniho dradu,
popt. daldich relevantnich odbornikd (z &iréi statni sprévy & akademie). URV by byl povéten
vladou k sestaveni revizniho tymu a provedeni revize, tj. jednal by na zakladé tzv. mandatu
k revizi vydaji. Zaroveri by mohl fungovat jako tzv. ,delivery unit“, tedy byt zapojen ido
procesu implementace vybranych opatieni. Kromé& URV by do procesu revizi vydaj vstupoval
i UPR a to dvojim zplsobem (viz Obr. 3):

1. Vstupoval by do diskuse na urovni vlady o planu revizni ¢innosti a obsahovém zadani
jednotlivych revizi vydajd, na zakladé ¢ehoz by vlada vydala mandat k revizi vydaj,
opraviiujici URV k provedeni revize.

2. S odstupem by kontroloval plnéni doporuceni plynoucich z minulych revizi vydajd
v ramci tzv. implementacnich zprav.

V souladu s postupnym sméfovanim k systému odpovidajicimu principdm performance
budgeting by méla byt posilovdna ndvaznost revizi vydaji na rozpoétovy proces.
Predpokladem je zde jasné stanoveny mechanismus, prostfednictvim kterého vysledky revizi
vstupuji do rozpoctového procesu (napfiklad formou zavaznych Uspornych opatreni).

Revize vydaji by mély idedlné v nékolikaletém intervalu obsahnout veskeré vladni vydaje
(tj. pfinejmensim véechny programy). Pro Uspésnou implementaci revizi vydaji existuje nékolik
podminek:

e Existence strategickych cild. Maji-li byt hodnoceny vysledky, jichz bylo dosaZeno
jednotlivymi vydajovymi politikami, nejen z hlediska hospodarnosti, ale i efektivity
a Ulelnosti, musi byt jasné popsané strategické cile.

e Existence indikdtord plnéni. Diky stanovenym kritériim lze teprve presné zhodnotit, co
kterd vydajova politika zplsobuje a je-li Uspésna. Vykonové indikdtory nemohou
zahrnovat veskeré skutecnosti. Jejich existence alespon v ramci programové klasifikace
statniho rozpoctu vsak proces revize usnadnuiji.

% Rozliduje se zde ,bottom-up“ ptistup, kdy provadi revize vydaji kazdy Ufad samostatné ve vztahu
k vydajovym programim ve své gesci, ,top-down“ pfistup, kdy je zpracovatelem specializovany
analyticky Utvar podfizeny napf. Ministerstvu financi nebo Ufadu vlady, a .joint approach®, ktery
kombinuje vyhody obojiho (pfikladem tohoto postupu je nizozemsky systém) a ktery je navrhovan
v tomto dokumentu.
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e Dostupnost dat. Datova zakladna samozrejmé silné ovliviiuje moznosti analyzy. Stat by
mél byt schopen shromazdovat a zpfistupriovat data tykajici se verejnych politik.

e Kooperativni pFistup pfislusného uradu. Interni motivace k provedeni kontroly zalezi
mj. na formulaci cile revize vydaji (bude pravdépodobné vys$si v pfipadé zaméreni na
realokaci mezi programy v ramci resortu, nez pfi hledani pfimych Uspornych opatreni),
ale téZ na komunikaci, mife zapojeni Ufadu do procesu revize a obecné kulture verejné
spravy.

Vhodné oblasti k vydajovym revizim lze identifikovat dle zahrani¢nich zkusenosti. Zpravidla jde
o oblasti, které jsou upraveny komplikovanou legislativou vznikajici dlouhodobé postupnymi
(a ne vzdy koncepcénimi) Upravami, které mnohdy generuji skryté neefektivity (napft. socialni
systémy, davky, trh prace). Dllezitou roli plni revize vydaji zaroven u strategickych témat,
obzvlast jde-li o investice vyssiho radu (napf. armadni nakupy, jak naznacuje i kontrolni akce
NKU 19/13).

4. Nasledna opatreni

Navrhované ndstroje maji jednak své pfimé dasledky a zdroven maji byt vnimany jako prvni
krok v dlouhodobéjsim sméfovani k fizeni VF zamérenému na efektivitu plnéni cild
rozpoltovych politik. Mezi pfimé duisledky patfi zejména posun stfednédobych vydajovych
ramcd od MTFF kMTBF ¢ do budoucna MTPF (viz Stfednédobé vydajové ramce) a
pfizpGsobeni instituciondlniho rdmce Ustfednich spravnich Grfadd potfebdm programového
rozpoctovani, ¢imz ma byt posilena autonomie a zaroven odpovédnost spravcl rozpoctovych
kapitol. Konkrétné toto instituciondlni pfizplsobeni vyzaduje revizi pozice statnich fondl a
zmény relevantnich ¢asti kompetencéniho zakona.

Soucasna podoba stfednédobého vydajového ramce se zaméfuje na fiskalni udrzitelnost
(¢emuz odpovida i zapojeni NRR a Vyboru pro rozpoctové progndzy dle Zakona ¢. 23/2017 Sb.,
o pravidlech rozpoctové odpovédnosti). V souladu s programovym rozpoc¢tem ale bude kladen
vétsi dlraz na obsahovou ¢&ast, tedy na Ucéelnost vynaklddanych prostfedkd. Garanci nad
programovym rozpo&tem mé mit nové zfizeny UPR. Je proto potfeba procesné a legislativné
ukotvit roli UPR v pfipravé rozpodtové strategie ve vztahu k ostatnim aktérdm (MF, NRR,
Vybor pro rozpocétové progndzy). MTBF zaroven vyzaduje vy$si autonomii spravcd rozpoctovych
kapitol v nastavovani jejich cinnosti avydajovych politik. Proto je potfeba revize
kompetencniho zakona, ktery v soucasnosti znaéné omezuje prostor pro manazerské fizeni
spravnich uradd.

Diléim opatfenim, které mize vyraznym zplsobem posilit transparentnost verejnych financi
a Ucelnost pfisludnych programt, by bylo zafazeni statnich fondu do struktury statniho
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rozpoétu.®® Jejich existence mimo stdtni rozpolet nemd v soucdasném systému zdsadni
opodstatnéni, vyrazné vsSak oslabuje dohled (napf. Poslanecké snémovny) a celkovou
transparentnost vefejnych financi (viz Hlavni nedostatky sou¢asného fizeni VF v CR). V pfipadé
fungujiciho programového rozpoctovani a posilené autonomie spravct rozpoctovych kapitol pak
specifické postaveni statnich fondl smysl zcela pozbyva. Tento krok samozfejmé vyzaduje
podrobnéjsi analyzu a posouzeni rlznych variant zmén. Souvisejicimi kroky jsou rovnéz jasné
vymezeni a nasledné sjednoceni organizaéniho usporadani statnich fondd véetné pravidel
obsazovani vedoucich funkci, dale pak nastaveni vazby k pfislusnému resortu, zavaznosti
rozpoc¢tovych pravidel a dohledové funkce Poslanecké snémovny.

Posun k dislednému vyuZiti informaci o vysledcich verfejnych politik k fizeni VF neni zalezitosti
pouhé zmény systému, kterou lze provést nékolika dobre nastavenymi opatrenimi. Ve velké
mife jde o dlouhodoby posun celkové kultury fizeni VF. Smérovani k systému, ktery odpovida
principdm performance budgeting dle dobré zahraniéni praxe, musi zlstat dlouhodobym
strategickym zamérem CR.

Rizeni vefejnych financi obsahuje nékteré daldi oblasti, kterym se tento dokument nevénuje,
nebo je zminuje jen okrajové, a bylo by tedy tfeba je dale rozpracovat. Mezi tyto oblasti patfi:

1. Moderni fizeni vefejnych financi na drovni rozpoétld tzemnich samospravnych celki
a moznost vykonové orientace v nastaveni transferl ze statniho rozpoctu.

2. Problematika é&erpani finanénich prostfedki zfondd EU a zmechanismu EHP
a Norska, které sice vyzaduji jasnéjsi cilovou orientaci, nez je tomu v pripadé vlastnich
zdrojd statniho rozpoctu, ale v koneéném disledku trpi podobnymi nedostatky, tj. ze
stanoveni cil( a sledovani jejich naplnéni jsou pojimany spiSe formalné.

3. Podpora zelené a digitalni tranzice skrze principy tzv. green budgeting, které mohou byt
vhodnou soudasti programového rozpoctovani.

3% Podobné lze uvazovat o nékterych stdtem vlastnénych podnicich, které plni obdobnou roli, jako je napf.
Podplrny a garanéni rolnicky a lesnicky fond, a.s. (PGRLF).
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