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Reformy ropoctovych procest
Lucie Sedmihradskd, Vysoka skola ekonomicka v Praze

Rozpoctovy proces je souborem rozhodnuti rtznych subjektd, jehoz vysledkem je
konkrétni rozpocet. Rozpoctovy proces tvoii Ctyii zakladni faze: sestavovani rozpoctu,

projednavani a schvalovani rozpoctu, hospodateni podle rozpo¢tu a nasledna kontrola.

Sestavovani a schvalovani rozpoc¢tu v ranych fazich svého vyvoje slouzilo ptedevsim
ke kontrole nakladani s vetfejnymi prostiedky a K zajisténi zakonodarné odpovédnosti, tj.
povinnosti vlady zodpovidat se parlamentu. Po té, co zakonodarci ziskali pravo uvalovat,
meénit a schvalovat dan¢, zacali vénovat pozornost kontrole vetejnych vydaji. Vznikl systém
kazdoro¢niho ptedkladani rozpoctu, byly vytvofeny instituce, které shromazd'uji zdroje

a zajistuji, aby byly vynakladany v souladu s principy pravidelnosti a hospodarnosti.

Pojmem tradi¢ni rozpoctovy proces je oznaCovano inkrementalni (pfiristkove)
sestavovani rozpoctu v polozkovém tfidéni (line-item budgeting). Tato metoda vznikla
pocatkem 20. stoleti a vyrazné zvySila moznost kontroly vynakladanych prostiedkd.
Vymezeni Uzkych vydajovych kategorii sdruZzenych do SirSich skupin a jasné stanoveni
zodpové&dnosti umoznilo zakonodarclim kontrolovat, zda jsou prostfedky pouZzity stanovenym

zpusobem a zda nedochazi k jejich zneuzivani.

Sestavit rozpocet inkrementalni metodou je jednoduché. Zakladem je lonisky rozpocet,
ktery se zvysi o pfiméteny piirtistek. Proti této vyhod¢ vSak stoji skute¢nost, Ze rozpocet
poskytuje velmi mélo informaci o ¢innostech a funkcich dané organizace, samospravy nebo

vlady. A proto neni mozné urcit hodnotu ¢innosti poskytovanych vefejnosti.

Ve druhé poloviné 20. stoleti vznikla ve Spojenych statech fada rozpoc¢tovych inovaci,
jejichz cilem bylo omezit inkrementalni pfizplisobovani rozpoctu sestaveného v polozkovém
tfidéni a povzbudit ucastniky rozpoctového procesu ve vyuziti jejich schopnosti tak, aby byly
vefejné zdroje vyuzity efektivnéji, ucinnéji a racionalnéji. Tyto rozpoctové inovace mély

zménit bud’ forméat rozpoctu nebo strukturu rozpoctového procesu.

Nasledujici ¢lanek chce porovnat postup pfi sestavovani a schvalovani rozpoc¢tu v CR

a pfi pouziti tii rozpo€tovych inovaci: managementu na zéklad¢ fizeni cili (Management by



Objectives), rozpoctovani s nulovou bazi (Zero Base Budgeting) a cilovaného rozpoctovani

(Target Base Budgeting).
Rozpoitovy proces v CR

Na zakladé poznatkii z péti ptipadovych studii zpracovanych v ramcei postdoktorského
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vyzkumného projektu ,,Rozpoétovy proces obci® financovaného Grantovou agenturou Ceské
republiky miizeme rozpoétovy proces v CR charakterizovat nasledovng: Navrh rozpoétu
sestavuje spravce rozpoctu a to bud’ saim nebo na zakladé podkladi od spravct dil¢ich
rozpoctli. Kdo je spravcem rozpoctu zalezi na organizacni struktufe obce. Pokud ma obec
finan¢ni (ekonomicky, hospodaisky nebo podobny odbor) je spravcem rozpocétu vedouci
tohoto odboru, v mensich obcich mlize byt spraveem rozpoctu tajemnik, starosta nebo néktery

zastupitel. Spravcem dil¢iho rozpo¢tu je vedouci odboru nebo oddéleni obecniho ufadu,

organizacni slozky nebo feditel ptispévkové organizace.

Ptiprava, projednavani a schvalovani rozpoctu v obcich, kde je sprdvcem rozpoctu

vedouci finan¢niho nebo podobného odboru obsahuje kroky uvedené v tabulcel.

Tabulka 1: Zakladni kroky p¥ri pripravé, projednavani a schvalovani rozpoctu

spravce rozpoctu rozesle instrukce a tabulky jednotlivym spravctim dil¢ich rozpoctd,
spravce rozpoctu pripravi pfijmovou stranu rozpoctu,
spravci dil¢ich rozpoctl odevzdaji své poZadavky (navrhy),

1.
2.
3.
4. odbor spravy majetku (vystavby, investic apod.) pfipravi navrh kapitalovych vydaju,
5. spravce rozpoctu projedna navrhy s jednotlivymi spravcei dil¢ich rozpoctl a upravi je,
6.

spravce rozpoctu zapracuje upravené navrhy dil¢ich rozpoctii do nédvrhu rozpoctu a
sestavi souhrnné tabulky,

7. navrh rozpoc€tu projednaji nebo pfipominkuji, alternativné, spravce rozpoctu, spravci
dil¢ich rozpoctl, tajemnik, starosta, zastupitelé, komise rady, rada a finan¢ni vybor,

8. je zvetejnén navrh rozpoctu,

9. zastupitelstvo schvali rozpocet.

Vzhledem k povinnosti obce vypracovat rozpocet v navaznosti na rozpoctovy vyhled a
na zéklad¢ rozpisu statniho a krajského rozpoctu, uvedené v § 11 rozpoctovych pravidel
uzemnich rozpoctd, se zac¢ind v nékterych obcich rozpocet ptipravovat az po schvéleni
statniho a krajského rozpoctu, tj. kdyz je zndm objem jejich vztahli k rozpoctu obce. Tyto
obce pak musi nutné hospodatit na zacatku roku v rozpoctovém provizoriu, jehoz schvéleni je
pak vlastné jednim z krok pii pfipravé, projedndvani a schvalovani rozpoctu. Pokud

zastupitelstvo obce schvali rozpocet pted schvalenim (rozpisem) statniho a krajského




rozpo¢tu maji finan¢ni vztahy k témto rozpoctim charakter zalohy. Po upfesnéni téchto

finan¢nich vztahti musi dojit k upravé rozpoctu obce, kterou musi schvalit zastupitelstvo.

Management na zakladé fizeni cila

Management na zaklad¢ fizeni cila je tradiéni manazersky pfistup, ktery se uplatiiuje
v soukromém sektoru od poloviny 50. let 20. stoleti. Jeho propagéatorem ve vetejném sektoru
byl Richard Nixon, ktery ho vroce 1973 zavedl v 21 federalnich agenturach. ZkuSenost
s managementem na zakladé fizeni cili nepfinesla jednoznacné vysledky a po odstoupeni
Richarda Nixona v roce 1974 se od né&j na federalni tirovni odstoupilo. Na mistni Grovni se

s nim vsak lze stale setkat.

Management na zaklad¢ fizeni cilii je proces, kdy politici a managefi spole¢n¢ stanovi
cile samospravy (organizace) i kazdého oddéleni. Tyto cile musi byt mozné nejen stanovit, ale
1 doséhnout a toto dosazeni ovétit. Manager, ktery stanoveny cil splni by mél byt odménén.
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Zakladni kroky managementu na zaklad¢ fizeni cilti jsou uvedeny v tabulce 2.

Tabulka 2: Zakladni kroky managementu na zakladé Fizeni cili

stanoveni cill a priorit, tj. vysledkd, které maji byt dosazeny, v¢. terminu,

sestaveni planti na dosazeni stanovenych cili, v¢. milnika (4. dil¢ich cili),

1
2
3. alokace zdroj1,
4. zapojeni lidi do realizace plant s dirazem na zodpovédnost kazdého jednotlivce,
5

sledovani pokroku plnéni cili a konkrétnich milnikt, ptipadné provedeni nutnych
uprav,

S

hodnoceni vysledk,
7. odména managertii a

8. navrhy zlepSeni a jejich zaclenéni do cilii na dalsi obdobi.

ZkuSenosti s managementem na zaklad¢ tizeni cili ve vefejném sektoru jsou smiSené.
Systém dobie funguje v organizacich, kde se ¢asto méni objem prace a priority. Ve stabilnich
organizacich je vhodné&jsi sledovani vykonnosti (performance monitoring). Nevyhodou jsou
velké administrativni ndroky na managery a potieba jejich proSkoleni, snadné stanoveni cild,

které neodpovidaji klicovym vysledkiim organizace, nebo uméle nizko stanovené cile.
Rozpoctovani s nulovou bazi

Dalsi metodou je rozpoctovani s nulovou bazi, které zduraziiuje zodpovédnost

managementu za planovani, rozpoctovani a hodnoceni. Umoziiuje analyzu alternativnich
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metod poskytovani a rtizného objemu vefejnych sluzeb. Stavi nové programy na urovei
existyjicich tim, Zze pozaduje seznam programil sefazenych podle priorit, tj. nabizi

systematicky zaklad pro alokaci zdroju.

Prvni neuspésné pokusy s rozpoctovanim s nulovou bazi probé&hly pocatkem 60. let
20. stoleti na U.S. Department of Agriculture. Pfi¢inou neuspéchu byl nerealisticky
ptedpoklad, Ze lze zrusit jakykoliv program. Krom¢ toho byl cely proces nesmirné
administrativné i ¢asov€ naro¢ny. Znovu se diskutovaly problémy, které byly jiz v minulosti

vyfeSeny a shromazdéné udaje nebylo mozné dostatecné vyuzit.

Extrémni verze rozpoCtovani s nulovou bazi se tedy neosvédcila, jeho rtzné
modifikace se vSak v praxi pouzivaly a pouzivaji. Rozpoctovani s nulovou bazi je spojeno
predev§im s osobou Jamese E. Cartera, ktery ho zavedl jako guvernér v Georgii, kde se
nékteré jeho prvky pouzivaji dodnes, a jako prezident i na federdlni Grovni, kde se pouZzivalo
Vv letech 1977 az 1981. Piiprava rozpo¢tu metodou rozpocétovani s nulovou bazi ma kroky

uvedené v tabulce 3.

Tabulka 3: Priprava rozpo¢tu metodou rozpoctovani s nulovou bazi

1. Rozdéleni vSech ¢innosti samospravy (organizace) na jednotky, které 1ze snadno fidit.
Pro kazdou jednotku se pak kazdoro¢né ptipravuji tzv. ,,balicky* — ,,decision packages®.

2. Kazdy ,,bali¢ek* musi obsahovat: informace o dne$ni Grovni financovéni, popis
hlavnich ¢innosti, kratkodobé cile, jejich analyzu a dopad na dlouhodoby cil. ,,Balicek*
se pfipravuje ve tiech variantach, podle urovné financovani:

e minimalni — niZ8i neZ dnesni Groven poskytovanych vetejnych sluzeb,
e soucasné — stavajici troven poskytovanych vefejnych sluzeb, v€. rlistu nakladi a
e navysené - vyssi troven poskytovanych vefejnych sluzeb.

3. Vedouci odboru nebo organizace sestavi potadi jednotlivych ,,balicki“. Do potadi pak
muze zasdhnout starosta, rada nebo zastupitelstvo. Zmeén je vSak pomérné mélo, protoze
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se do seznamu ,,balickii* doplnuje jen velmi obtizn¢.

4. Podle vyse disponibilnich zdroji se urci, které ,,balicky* se nebudou financovat.
Seznam ,,balickd* vybranych pro financovani a zdrojl pak tvoii rozpocet

Vyhodou rozpoctovani s nulovou bazi je podrobna identifikace vSech poskytovanych
vetejnych sluzeb a ur€eni jejich priorit (potadi), vyssi i€ast manageri v rozpoctovém procesu,
shromdzdéni velkého mnozstvi udaji o objemu prace a vykonnosti samospravy (organizace),
hodnoceni alternativnich metod poskytovani vetejnych sluzeb. Mezi nevyhody patii vysoka
administrativni narocnost: vytvofeni ,,balicki“ je velmi naro¢né a o fad¢é z nich se nikdy

nebude vazné uvazovat, protoze nékteré programy nelze zruSit a nékteré programy nebo
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alternativy nikdy nebudou zavedeny, Casto se sleduji nesmyslné ukazatele vykonnosti, mnoho
vydaji nelze zrusit, na Grovni obce jsou to napiiklad vydaje souvisejici s jeji pfenesenou
pusobnosti nebo dluhovou sluzbou a neporovnavaji se piinosy (uzitky) a naklady poskytnuté

vefejné sluzby.
Cilované rozpoctovani

Méné extrémnim rozpoctovym piistupem je cilované rozpoctovani, které tesi rust
rozpoctovych vydaji v rdmci zdroji, které ma samosprava k dispozici pii1 dané struktuie
rozpoctovych piijmu. Cilované rozpoctovani stanovuje limity (tzv. cile) ¢astek, které mohou
pozadovat spravci dil¢ich rozpoctl. Jejich pozadavky jsou rozdéleny na dvé ¢asti: ¢ast, kterd
respektuje stanoveny cil a ostatni. Mezi ostatni jsou zarazeny projekty, které se nevesly do
stanoveného cile, ale spravce dil¢iho rozpoctu je chce nebo pottebuje realizovat nebo nové
projekty. U téchto projektd musi spravce dil¢tho rozpoftu uvést priority, tj. potadi
jednotlivych pozadavkii. Priprava rozpo¢tu metodou cilovaného rozpocCtovani ma Ctyfi

zakladni kroky, které jsou uvedeny v tabulce 4.

Tabulka 4: Zakladni kroky cilovaného rozpoctovani

1. odhad rozpoctovych piijmi,

2. stanoveni cill pro jednotlivé spravce dil¢ich rozpoctu,

3. pfiprava dil¢ich rozpocti rozdé€lenych na dvé €asti: projekty respektujici stanoveny cil
a projekty nad tento cil, ureni potadi projekti nad stanovenym cilem

4. urceni poradi projektl nad stanovenym cilem od vSech spravci dil¢ich rozpoctt a
alokace zdrojl na projekty s nejvySsim potradim.

Odhadu rozpoétovych piijmu je tieba veénovat znacnou pozornost, protoze je
vychodiskem pro sestaveni vydajové strany rozpoctu. Podhodnoceni pfijmt by mohlo vést ke
zbyte¢nému omezeni poskytovanych sluzeb nebo k propousténi zaméstnancti. Pro ptipad

nadhodnoceni pfijmu je tfeba vytvofit rezervy.

Cile pro jednotlivé dil¢i rozpoty vychazeji z odhadu rozpoctovych piijmda,
politickych priorit a strategickych plani samospravy. Mohou byt stanoveny bud’ stejnym
zpusobem pro vSechny dil¢i rozpocty nebo individudln€. Jednou z moZnosti je
z odhadovanych rozpoctovych piijmi vyclenit ¢astku pro projekty nad stanoveny cil a zbytek
rozdélit mezi dil¢i rozpocty ve stejném poméru jako v pfedchozim roce. DalS§i moznosti je
stanovit pro kazdé oddéleni nebo organizaci s vlastnim dil¢im rozpoctem zakladnu, tj. ¢astku

nutnou K zajisténi stavajiciho objemu vetejnych sluzeb.




Pti sestavovani dil¢ich rozpocti musi jejich spravci nejprve stanovit, které sluzby nebo
projekty budou v ptidéleném cili a které ztistanou ,,nechranény* a budou soutézit s projekty z
ostatnich dil¢ich rozpoct. Nakonec je tieba urcit potadi projektt, které jsou nad stanoveny
cil. Cilované rozpoctovani nuti spravce dil¢ich rozpoctl k inovacim, protoze spravce rozpoctu
ma volnost pii nakladani s pfidélenymi prostfedky a zéalezi jen na ném, jak dokaze
s omezenymi zdroji poskytovat vetejné sluzby a tesit ptipadné krizové situace. Rozhodovani
o projektech nad stanovené cile je pak obdobné jako rozhodovani o vSech projektech pti

pouziti metody rozpoctovani s nulovou bazi.

Vyhodou cilovaného rozpoctovani je, ze se nerozhoduje o tom, co neni realisticky
otevieno pro zménu. Cilované rozpoctovani je velmi flexibilni systém, ktery citlivé reaguje na
vyvoj rozpoctovych piijmit a klade diiraz na vyrovnanost rozpoctu a udrzeni nizkych
rozpoctovych vydaji. Kromé toho cilované rozpoctovani nevyzaduje ptili§ rozsahlou analyzu,
nicméné¢ metoda funguje Iépe, pokud samosprava ma dobrou programovou strukturu,
nakladové ucetnictvi a systém meéteni vykonnosti, protoze je tieba znat dopad snizeni vydaji
na vystupy nebo vysledky.Rizikem cilovaného rozpoctovani je zamlZovani skutecné
vykonnosti a snaha odstranit nékteré ukazatele vykonnosti. Metoda neomezuje uniformni

ptistup k jednotlivym dil¢im rozpoctim.
Srovnani

Pokud srovname ctyii uvedené postupy, zjistime, Ze rozpoctovani s nulovou bazi, je,
stejné jako tradiéni rozpoctovy proces, tzv. ,bottom-up* piistupem k rozpoctovani, kdy
spravci dil¢ich rozpocti nejsou pii pripravé navrhii nijak predem omezeni. Pii tradiénim
rozpoctovém procesu vSak spravce rozpoctu piedlozené navrhy shrne a pokud jejich souhrn
prevysi ocekavané piijmy, jednotlivé poZzadavky nezavisle na sob& posoudi a zkrati, vétSinou
plosné. Pfi pouziti rozpoCtovani s nulovou bdzi jsou jednotlivé navrhy (,,balicky*)
porovnavany mezi sebou a zamitnuty jsou navrhy, které jsou nejméné diilezité nebo piinesou
nejmensi uzitek.

Rozpoctovy proces pfi pouZiti managementu na zaklad¢ fizeni cild a cilovaného
rozpoctovani zac¢inad rozhodnutim zastupitelstva, starosty nebo spravce rozpoctu, které stanovi
prostor pro jednotlivé spravce dil¢ich rozpoctl: u managementu na zéklad¢ tizeni cilti jsou to
cile (vysledky), které¢ musi dany odbor nebo organizace splnit a u cilované rozpoctovani vyse
vydajového cile (limitu), ktery spravce dil¢iho rozpoctu nesmi prekrocit. Jedna se o tzv. ,.,top-

down* ptistup k rozpoctovani.



Potyka-li se samosprava s nedostatkem rozpocCtovych piijmi nebo se nachdzi v
rozpo&tové krizi, kterd vyzaduje sniZeni vydaji, coZ je piipad mnoha obci v CR, je tento
pristup k rozpoc¢tovani vhodnéjsi, protoze podporuje kontrolu vydaji a posiluje politickou
orientaci rozpoctu. Pfiprava rozpoctu by tedy neméla zacit ptipravou dil¢ich rozpocth, ale

schvalenim zdkladnich parametrd rozpoctu.

Spole¢nym znakem vsech tii popsanych metod je, Ze pracuji s tzv. programy, i kdyz
pro n¢ pouzivaji rizné nazvy. Program je organizovany soubor Cinnosti, které smétuji ke
stejnému ucelu nebo cili a mohou byt provadény vice oddélenimi nebo organizacemi.

Rozpocet pro jednotlivé programy pak obsahuje kromé vstupti i vystupy a vysledky.
Zavérem

Prostiedi, ve kterém ptisobi obce v CR a v USA, se v mnohém ligi, n&které problémy
jsou vsak pro vSechny stejné. Rozpoc¢tové omezeni je vSude piisné: obce musi fesit tlak
ob¢anii na udrZeni nebo rozsifeni poskytovanych vefejnych sluzeb v situaci, kdy stavajici
pfijmy nerostou a nové zdroje piijmi jsou omezené. Proto mé smysl zkoumat, jaka feSeni

byla pouzita jinde a zamyslet se, zda by se nedala v néjaké podob¢ pouzit i u nas.

Obce v CR pouzivaji predeviim inkrementalni rozpo&tovani, s pfevazujicim ,,bottom-
up®“ piistupem a sleduji pouze vstupy. Na zakladé analyzy tif rozpoctovych metod
pouzivanych v zahrani¢i se jevi v situaci pfisného rozpoctového omezeni vhodnéjsi pouZiti
vice centralizovaného postupu a predevSim zavedeni ukazateli umoziujicich sledovani

objemu popftipadé€ i kvality poskytovanych sluzeb.



