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1. Uvod

V prosinci 2002 Ministerstvo financi CR piedstavilo koncepci reformy vefejnych
rozpoc¢til. Tato koncepce navrhuje celou fadu opatieni, kterd by méla ve stfednédobém
horizontu vést ke snizovani podilu schodki vetejnych rozpoctii na HDP a to pii zachovani
socialni soudrznosti a kvality vefejnych sluzeb (viz MFCR, 2002). Jejim cilem je tedy
doséhnout dlouhodobé udrzitelnosti vetejnych financi, tj. situace, kdy fiskalni politika nevede
k nadmérné tvorbé vefejného dluhu a kdy plati dlouhodobé rozpoctové omezeni vlady.
Maastrichtskd smlouva rozumi dlouhodobou udrzitelnosti stav, kdy podil vladniho deficitu na
HDP nepiekracuje 3 % a podil vladniho dluhu na HDP 60%. Reforma vychazi z nazoru, ze
vysoké rozpoctové deficity a zadluZeni vlady omezuji moZznost efektivniho vyuziti fiskalni
politiky v obdobi hospodaiského poklesu a ze piedpokladem dlouhodobé udrzitelnosti

vetejnych financi je vysoka fiskalni disciplina.

Navrzena reforma obsahuje kromé danové a vydajoveé politiky 1 n€kolik koncep¢nich a
institucionalnich opatieni. Jedna se o zavedeni vykonové orientovaného rozpoctovani a auditu
vydajli, o zfizeni stfednédobych vydajovych ramcl a o schvéleni zdvazného rozpoctového
kalendare. Cilem tohoto ptispévku je tato opatieni analyzovat ve svétle modernich zptisobti
rozpoCtovani, tj. na zaklad€ zkuSenosti s vyvojem rozpocCtovani v zahrani¢i a zavéra
empirickych studii o vztahu pravidel, kterymi se fidi rozpoctovy proces, a vysledkl

rozpoctového hospodareni.

V prvni ¢asti ¢lanku se vénuji rozpoctovani a jeho hlavnim metoddm zavadénym ve
vyspélych zemich v minulém stoleti. Pozornost zamétuji predev§im na vykonové orientované
rozpoctovani, jeho charakteristiky a podminky jeho uspéSného fungovéani. V dalsi c¢asti

vysvétluji, jak mohou stfednédobé vydajové rdmce omezit vliv fiskdlni iluze a sklonu
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k deficitu, zvysit centralizaci rozpo¢tového procesu a posilit tak fiskalni disciplinu. Soucasné
pomoci modifikovaného modelu von Hagena a Hardena (1995) porovnavam ucinnost
zafazeni stfednédobych vydajovych ramca s alternativnimi kroky rozpoctového procesu.
V posledni ¢asti diskutuji stavajici i navrhované kroky rozpoétového procesu a jejich vliv na

pribéh a vysledky piipravy navrhu statniho rozpoétu CR.
2. Vykonové orientované rozpoctovani

Veftejny rozpocet je programem vlady na konkrétni fiskalni obdobi. Rozpocet uvadi
vydaje, které umozni realizaci vladnich zaméra, a piijmy, které slouzi ke kryti téchto vydaja.
Vefejny rozpocet je mechanismem alokace zdroji ve vefejném sektoru. Prostfednictvim
vetejnych rozpoctli dochazi k redistribuci pfijmui ve spolecnosti. Vetejné rozpocty, predevsim

statni rozpocet, jsou nastrojem vlady pii realizaci fiskalni politiky.

Alokace zdroju je vysledkem rozhodovaciho procesu usilujiciho o splnéni vladnich
priorit a cili. Rozpoctovy proces je systematickym hodnocenim efektivnosti, G€elnosti a
ucinnosti vSech programi vlady a navrzeni potfebnych zmén (viz Axelrod, 1995). Jedna se o
proces planovani a rozhodovani o tom, co je potfeba uskute¢nit, plan realizace, provedeni
tohoto planu pfi zohlednéni dostupnych zdroji, zhodnoceni dosazenych vysledki a nasledné
ptizptisobeni stavajiciho planu (viz Gross, 1998). Rozpoctovy proces ve vyspélych zemich
prosel v pribéhu 20. stoleti celou fadou reformnich pokust, jejichz cilem bylo zvySeni
moznosti finan¢ni kontroly, zlepSeni managementu, planovani a stanovovani priorit a posileni

odpovédnosti zakonodarci k obéantim (viz Tyer a Willand, 1997).

V CR stale prevlada inkrementalni (piirGistkové) sestavovani rozpoétu v druhovém
tiidéni (line-item budgeting) (viz Ochrana, 2002). Tato metoda v dobé svého vzniku
pocatkem 20. stoleti vyrazné zvysila mozZnost kontroly vynakladanych prosttedkil (viz Lynch,
1979). Vymezeni uzkych vydajovych kategorii sdruzenych do $irSich skupin a jasné stanoveni
zodpovédnosti umoznilo zdkonodarctim 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 pfiméfeny pfirtistek. Proti této vyhod¢ vSak stoji skutec¢nost, Ze rozpocet
poskytuje velmi malo informaci o ¢innostech a funkcich dané organizace (samospravy nebo
vlady) (viz Mendosa, 1983). A proto neni mozné urCit hodnotu ¢innosti poskytovanych

vefejnosti (viz Tyer a Willand, 1997).



Tento problém meély odstranit rozpoctové inovace, jejichz cilem bylo bud’ zménit
format rozpoctu nebo strukturu rozpoctového procesu. Formatu rozpoctu se tyka vykonove
orientované (performance budgeting) a programové (program budgeting) rozpoctovani.
Strukturu rozpoc¢tového procesu zmeénily rozpoc¢tovani s nulovou bazi (zero based budgeting),
cilované rozpoctovani (target base budgeting) a fizeni pomoci cili (management by

objectives). Tabulka 1 uvadi zékladni charakteristiky tfi zakladnich formatd rozpoctu.

Tabulka 1

Charakteristika formati rozpoctu

Rozpocet v druhovém

Vykonovy rozpocet

Programovy rozpocet

tiidéni

Otazka Co je potieba koupit? Co je potieba ud¢lat? Ceho ma byt dosazeno?
Kolik stoji poskytovani
ur€ité sluzby?

Kriterium Hospodarnost Efektivnost Uginnost

Funkce Kontrola Management Planovani

Orientace Vstupy Vstupy/vystupy Vystupy

Charakteristika Vydaje a piijmy jsou Vydaje a ptijmy jsou Vydaje a pfijmy jsou

vztazeny ke zbozi a sluzbam.

vztazeny k objemu.

vztazeny k cilim.

Priklad — = osobni naklady = pocet vySetfovani = velitelstvi
Odbor policie = bé&Zné a nepiimé vydaje = pocet hovorli na tisiové | =  uniformy
= nekapitalové vydaje lince = kriminalni vySetfovani
= pocet dopravnich nehod = podpora operaci

= administrativa

Pramen: Nitschova, 2002, s. 50.

V praxi je v8ak rozpocet vétSinou kombinaci vice pfistupi. V americkych pramenech

jsou casto pojmy ,performance budgeting”, ,program budgeting“ popt. ,,planning,
programming and budgeting system‘ pouzivany jako synonyma (viz Miller, 1996). OECD
pouziva pro vykonové orientované rozpoctovani pojem ,,outcome-focused budgeting® (viz

Kristensen et al., 2002) nebo ,,results-focused budgeting* (viz OECD, 2002).

Pojem vykonové orientované rozpoctovani se poprvé objevil v roce 1949 ve zpraveé
tzv. Prvni Hooverovy komise (Commisssion on Organization of the Executive Branch of the
Government), kterd pozadovala, aby byl rozpocet postaven na funkcich, c¢innostech a
projektech a aby se pozornost pti rozpoctovani soustiedila na cile a zaméry vlady a nikoliv na
utracené penize (viz Seckler-Hudson, 1992). Zajem o vykonové orientované rozpodétovani
vzrostl v uzemnich samospravach USA opét v 80. letech 20. stoleti v souvislosti s hnutim
»enterpreneurial government® (viz Osborne a Gaebler, 1992). V roce 1993 byl schvalen zdkon
o vykonnosti a vysledcich vlady (Government Performance and Results Act), ktery stanovil

ramec pro fizeni vykonnosti ve federalni vladé. Dnes je vykonové orientované rozpoctovani

3




vV USA znovu aktualni, protoZze je soucCasti programu prezidenta George W. Bushe

(viz Mercer, 2002).

V poslednich 20 letech zacaly prvky vykonoveé orientovaného rozpoctovani pouzivat i
dalsi zemé OECD. Vroce 2000 tfi Ctvrtiny zemi OECD zarazovaly do rozpoctovych
dokumentti informace o vykonnosti a v polovin¢ zemi byly tyto informace pfedmétem auditu.
Systematické sledovani vztahu jednotlivych ukazatelli ve vétSin€ organizaci se vSak zatim
provadi v malém poctu zemi: vztah vstupt a vysledkt sleduje 41 % zemi, vztah vysledka a
cilll 32 % zemi a vztah cilii v oblasti vysledkil a vynaloZzenych prostfedki jen 12,5 % zemi

OECD (viz OECD, 2002).

Pti vykonové orientovaném rozpoctovani musi byt nejdiive sestaven a schvalen plan
¢innosti a programi na urcité obdobi. Déle je potieba definovat vztah nakladd jednotlivych
programu a disponibilnich zdrojii. Nakonec se hodnoti, zda byl stanoveny plan v uréeném
Case a v rdmci stanovenych zdrojl splnén. Pro jednotlivé programy je pak dilezité, aby plnily
cile stanovené ve vladnim programu. O kazdém programu musi byt ziejmé: co, pro¢, kdy a
kolik je navrhovano, jaké zdroje budou vynalozeny, jaka bude celkova vyse naklada a kdy
budou program a jeho cile splnény. Pro hodnoceni programii je pak potieba zavést
vykonnostni standardy, kvalitni vykaznictvi a nakladové a akrualni ucetnictvi (viz Seckler-

Hudson, 1992).

Vykonové orientované rozpoctovani vyzaduje sledovani celé fady ukazatelli, které
umozni hodnoceni jednotlivych projekti a predevSim jejich schopnosti plnit stanovené cile.
Na Obrazku 1 je prehled zékladnich ukazatell a jejich vzajemnych vztaht. Soucasné jsou zde

uvedeny definice n¢kterych ukazatell a jejich piriklady z resortu ministerstva financi.



Obrazek 1

Hodnoceni vykonnosti: jednotlivé ukazatele

cile

audit vydaji
hospodarnost efektivnost ucinnost
naklady vstupy procesy vystupy vysledky
vydaje pfi zdroje, které pfeména zbozi a sluzby, dopady vstupt
pouzivani ma vstupl na které vlada nebo ¢innosti
vstupt organizace vystupy poskytuje vlady na
k dispozici vefejnosti spole¢nost
na dosaZeni . I : (zamySlené i
vystupl a . . nezamyslené)
visledkd mésicni 90‘3/0 zpn:av je
¢ ,zpravy o prfdlozel10 prebytek
- vykonnosti, véas a bez rozpoctu
zamestnanci, statni chyb 205 HDP
zarizent, zavérecny Iy x
kanceldre uicet verejné !
4 finance jsou |
ity | dovhodobe DRl
udrzitelné spinén?

Pramen: Kristensen, 2002, s. 3 a 4, vlastni tiprava a doplnéni.

Pouziti vykonové orientovaného rozpoCtovani by mélo prispét ke zvySeni
raciondlnosti rozhodovani v prib¢hu rozpoctového procesu a omezit neucelné vyuziti zdroji.
Zavadéni jeho principli v§ak mlZe zkomplikovat celkova velikost statniho rozpoctu a velka
riznorodost ¢innosti vlady, dale pak pocet zii€astnénych lidi a instituci a jejich vzéjemnych
vztahti. Kromé toho se musi brat v ivahu politicky charakter rozpoctu, role voleb, volebnich
slibti, pisobeni zajmovych skupin a v neposledni fad¢ i odpovédnost zakonodérct k obcaniim

(viz Seckler-Hudson, 1992).

Audit vetfejnych vydaja je, jak vyplyva z Obrazku 1, jednou z moznosti hodnoceni
vykonnosti vetfejné organizace, vlady nebo samospravy. Umoziuje zjistit vysi vydaji
vynalozenych na splnéni cile stanoveného bud’ jako vystup nebo vysledek. Podobnym
ukazatelem je i tzv. value for money, ktera sleduje vztah vstupti a vysledkii.

3. Stfednédobé vydajové ramce

Stiednédobé vydajové ramce jsou projekci pfijmu a vydaji vefejnych rozpocti na

obdobi totozné s volebnim obdobim vlady, za ptedpokladu, Ze budou realizovana veSkera



opatfeni obsazena ve vladnim programu. Rozpoc¢tovy vyhled je projekci piijma a vydaji na

dobu tii az péti let, pokud nedojde ke zméné legislativy.

Hlavnimi rozdily mezi stfednédobymi vydajovymi rdmci a rozpoctovym vyhledem

jsou:

a) sttednédobé vydajové ramce musi schvalit vlada i parlament a proto jsou na rozdil od
rozpoctového vyhledu zavazné,

b) rozpoCtovy vyhled je projekci piijmi a vydaji vefejnych rozpo¢tl pii nezménéné
legislativé, kdezto stfednédobé vydajové ramce jsou cilem vlady, tedy preferovanou
variantou budouciho vyvoje,

C) sttednédobé vydajové ramce sestavi vlada jen jednou — na pocatku svého volebniho

obdobi, oproti rozpoctovému vyhledu, ktery se sestavuje kazdoro¢né, tj. klouzavé.

Cilem stfednédobych vydajovych ramct je ovlivnit pfipravu rozpoctu a kvalitu
rozhodovéni. Dnes z4dny resortni ministr pfi sestavovani svého rozpoctu nevi, jaké budou
pozadavky ostatnich rezortnich ministrt, ani jaka bude celkova vyse rozpoctovych skrti. To
vede K situaci tzv. véznova dilematu: zadny rezortni ministr nechce Skrty ve svém rozpoctu,
pokud nema jistotu, Ze se ostatni ministfi vzdaji stejné Casti rozpoctovych vydaji. Ministfi
chtgji urcitou zaruku, ale ministr financi nema ani formalni kompetenci ani skute¢nou moc ji
poskytnout. To zpisobuje, Ze ministfi zacinaji uplatiovat takové strategie, které jim zajisti,
aby se vydajové Skrty dotkly jejich rozpoctu co neyméné. Tyto strategie vétSinou spocivaji
v predkladani vysSich rozpoctovych pozadavkl tak, aby po Skrtech mél rozpocet Zzaddouci

objem. Zjednodusena situace pro dva ministry je zndzornéna na Obrazku 2.

Obrazek 2:

Uplatiiovani rozpoctovych strategii a vySe rozpoctu

ministr A uplatiiuje rozpoctové strategie

ano ne

*

ano R Ra<Rg
ministr B uplatiiuje (vétsi skrty v resortu A)

rozpoctové strategie

ne Ra>Reg Ropt

(vétsi skrty v resortu B)

Poznamka: Nashova rovnovaha

Pramen: Samuelson a Nordhaus, 1992, s. 209, vlastni zpracovani.



V piipadé, ze oba ministii uplatituji rozpoctové strategie, je velikost rozpoctu R, pro
ktery plati, Ze R>Ropt. Jedna se o situaci tzv. Nashovy rovnovahy, kdy se kazdy rozhoduje

sam tak, aby maximalizoval svij uzitek bez ohledu na uzitek celé spolec¢nosti.

Bude-li ministr A uplatiiovat rozpoctové strategic a ministr B nikoliv, situace
ministra B se vzhledem Kk situaci ministra A relativné zhorSi a celkovy rozpocet nebude
spoleCensky optimalni. Proto v pfipadé nespoluprace obou (vSech) ministrii bude navrzeny
rozpocet Vvetsi nez rozpocCet optimalni. OvSem pokud oba (vSichni) ministfi zacnou
spolupracovat a piestanou uplatiiovat rozpoCtové strategie, podaii se prosadit spolecensky

optimalni rozpocet Ropt.

Zarazeni sttednédobych vydajovych ramci a rozpoc¢tového vyhledu do rozpoctového
procesu by mélo posilit spolupraci jednotlivych ministrd. Soucasné zvysi fiskalni disciplinu,
protoze omezuje fiskalni iluzi a sklon k deficitu (1) a zvySuje centralizaci rozpoctového

procesu (2).
3.1. Fiskalni iluze a sklon k deficitu

Von Hagen a Harden (1994) se domnivaji, ze hlavnimi pfi¢inami neefektivnosti
alokace zdrojti, ke kterym dochéazi v rdmci rozpoctového procesu, jsou fiskalni iluze a sklon
k deficitu. Pochopitelné vedle pfipadu zneuziti vetejnych prostiedkl. Jak pti fiskalni iluzi tak
pfi sklonu kdeficitu dochdzi k neliplnému vnimani meznich nékladi realizovanych
rozpoctovych vydajii, coz vede k nadmémému objemu rozpoctu. Pii fiskalni iluzi dochazi k
nadhodnoceni meznich wuzitki programu uréeného jen pro urcitou skupinu datovych
poplatnikd. Tento program je vSak financovan ze v§eobecnych dani. Pti sklonu k deficitu jsou
pii rozhodovani nedostatecné zastoupeny zajmy budoucich danovych poplatnikii. Pti
rozhodnutich pfijimanych v soucasnosti jsou budouci ndklady uvazovanych projektd pftili§

vysoce diskontovany.

K fiskdlni iluzi a ke sklonu k deficitu dochazi v prvnich dvou fézich rozpoctového
procesu, tj. pii pfipravé a projednavani navrhu rozpoctu ve vladé a pii jeho projednavani a
schvalovani v parlamentu. V prvni fazi podléhaji netiplnému vnimani nakladi ministii, ve
druhé pak poslanci. Podstatu problému fiskalni iluze a sklonu Kk deficitu v prvni fazi

rozpoc¢tového procesu ilustruje Obrazek 3.



Obrazek 3

Fiskalni iluze a sklon k deficitu

P/Q
A B
Pvéech MC=AC
Pa
MB
Q
Poznamka: Q mnozstvi vetejnych sluzeb nabizenych ministerstvem A

P/Q  mezni danové zatizeni (danova cena)
Pramen: Dollery a Worthington, 1996, s. 263, vlastni zpracovani.

Pokud bude ministr A uvazovat mezni dafové zatizeni vSech danovych poplatnikil
bude poskytovan optimalni objem vefejnych sluzeb Qopt a objem rozpoctu bude optimélni.
Optimalni rozpocet je znazornén obdélnikem 0QoptAPyicech. V piipad€, Ze dochazi k fiskalni
iluzi bude ministr A uvaZovat mezni daflové zatiZeni pouze té Casti danovych poplatnikd,
kterd ma silnou vazbou na jeho resort. Pfikladem miiZze byt vztah ministra Skolstvi a uciteld.
To povede ke sniZzeni vnimané vySe meznich nakladii z Pygn, Na Pa @k ristu mnozstvi
poskytovaného vetejného statku z Qopt Na Qa. Ministr A se tedy domniva, ze velikost rozpoctu
je zobrazend obdélnikem 0QaCPa Ve skutecnosti jsou vSak mezni danové ndklady stale Pygech
a skutecny rozpo€et ma objem 0QaBPysch. Obdélnik QupiQaBA pak zobrazuje nadmérny

rozpocet.

Pro sklon k deficitu je situace analogicka. Ministr A pfili§ vysoce diskontuje budouci
naklady a domniva se, ze mezni naklady jsou Pa. Proto chce poskytovat Qa vetejnych sluzeb.
Skute¢né naklady tj. naklady soucasnych i budoucich danovych poplatnikli jsou vSak vyssi -

Pysech. Proto opét vznikd nadmérny rozpocet QoptQaBA,



Fiskalni iluzi asklon k deficitu lze omezit prosazenim spole¢ného zajmu resp.
spoluprace jednotlivych ucastnikii. Von Hagen a Harden (1994) se domnivaji, Ze fiskalni iluzi
asklon k deficitu Ize omezit pokud budou do rozpoctového procesu zatazena vhodna
pravidla. Podle nich Ize vliv fiskalni iluze snizit bud’ pomoci pravidel, ktera daji castnikiim
rozpoctového procesu, ktefi nepodléhaji fiskalni iluzi, vétsi rozhodovaci pravomoci nebo
stanovenim pravidel, kterd omezi moznost rezortnich ministrii prosadit vyssi (dodatecné)
vydaje pro svij resort, napi. stanovenim zavaznych ukazatelli rozpoctu na zacatku jeho
piipravy. Sklon k deficitu lze omezit zvySenim podilu rozhodnuti obsazenych ve viceletych

rozpoctovych ramcich.

Rozhodnuti o vhodné metodé¢ vytvoteni a podpory spoleéného zajmu na udrzitelnosti
vefejnych financi by mélo vychédzet z charakteristik politického systému v dané zemi.
Diulezitym faktorem je typ vlady — zda je tvofena ministry jedné strany nebo koalici stran.
V koali¢nich vladach se stretavaji rizné ndzory na alokaci rozpoctovych zdrojli. Uzavirana
koali¢ni dohoda je kompromisem koali¢nich partnerti o alokaci rozpoctovych prostiedkt pfi
dané¢ vysi rozpocétu. V této situaci je vSak obtizné delegovat vice pravomoci na jednu
politickou stranu, tj. stranu, ze které je ministr financi. Pokud vSak nejsou pti metod¢ delegace
déany ministru financi dostatecné pravomoci, miZe snadno dojit ke vzniku tzv. problému
principala a agenta. Proto neni metoda delegace v koali¢nich vladach vhodnym zptsobem
zajiStovani spoleCné¢ho zdjmu. V koalicni vladé vétSinou ani premiér nemé tak vysadni
postaveni, aby mohl ministra financi dostate¢né¢ podporovat napf. tim, Ze kvili Spatnému

hospodateni odvola rezortniho ministra z jiné politické strany.

Pokud jeden ministr resp. ministerstvo nesplni rozpocet, dojde k odchyleni alokace
zdroji od nejvice preferované struktury rozpoctovych vydaji. To zvySuje naklady na
politickou podporu ostatnich stran a miize vést az k rozpadu koalice. Tomu by m¢lo zabranit
zatazeni fiskélnich cili do koali¢nich dohod a vladnich programi (viz Hallerberg a von

Hagen, 1997).
3.2. Centralizace rozpoctového procesu

Charakter rozpoctového procesu ovliviiuje rozloZeni rozhodovaci pravomoci mezi
jeho jednotlivé ucastniky. Rozpoctovy proces vzdy obsahuje rozpoctové pozadavky, jejich
hodnoceni a rozhodnuti o jejich schvaleni, kraceni nebo zamitnuti. Podstatné rozdily jsou
vSak v tom, co se déla a kdo to d€la (viz Rubin, 2000). Rozpoctovému procesu dominuje bud’
moc vykonna (vlada, pfedseda vlady, ministr financi) nebo moc zdkonodarna (parlament a

jeho vybory). Von Hagen (1992) a von Hagen a Harden (1994) se na zaklad¢ provedené¢ho
9



vyzkumu domnivaji, ze vlada ma Sirsi piehled o fizeni vefejnych financi nez parlament, méné

podléha fiskalni iluzi a proto dokaze udrzet vyssi fiskalni disciplinu.

Z hlediska centralizace rozpoctového procesu mizeme rozlisit dvé extrémni varianty

rozpoctovani: ,,top-down* a ,,bottom-up*.

V extrémnim ,,bottom-up* pfistupu predkladaji jednotlivi sprévci kapitol pozadavky
svych resorti. Ministr financi nasledné tyto pozadavky shrne a pokud jejich souhrn prevysi
o¢ekavané piijmy, jednotlivé pozadavky nezavisle na sob€ posoudi a zkrati. NejCastéji ministr
financi provadi plosné sSkrty, protoze je to rychlé a protoze nemé dostatek informaci a Casu,
aby dokazal dostate¢né posoudit jednotlivé vydajové projekty. Spravci kapitol s tim pocitaji a
proto uplatiuji rizné strategie (viz Wildavsky, 1997). Jednou z nich je, Ze Ufady zacinaji
s rozsahlymi programy postupné, aby piili§ velké ptirtstky vydaji nevyvolaly zbyte¢nou

pozornost ostatnich subjektl (tzv. camel’s nose).

Extrémni ,,top-down* pfistup ignoruje spravce kapitol, ktefi neptedklddaji zadné
rozpoc¢tové pozadavky. Ministr financi sam rozhodne, kde a kolik pfida nebo ubere z lonského
rozpoctu a to bez ohledu na to, co by resorty chtély. Spravci kapitol pak obdrzi detailni rozpis
vydajii. K posilovani prvki ,top-down* pfistupu dochazi, pokud se vldda potyka
s nedostatkem rozpoctovych piijmi nebo se nachazi v rozpoctové krizi, kterd vyZzaduje
snizeni vydaji. Tento pfistup podporuje kontrolu vydajii a posiluje politickou orientaci

rozpoctu (viz Rubin, 2000).

V praxi dochdzi ke kombinaci obou pfistupli. Spravci kapitol predkladaji své
rozpoctové pozadavky, které respektuji stanovené limity, a ministr financi o nich rozhoduje

podle stanovenych politickych cilt.
3.3. Model rozpoctového procesu a velikosti rozpoctu

Kooperativni rovnovéahy lze dosdhnout bud’ delegaci vétSich pravomoci na ucastniky
rozpoctového procesu, ktefi nepodléhaji fiskalni iluzi, tj. ministra financi (premiéra) nebo
schvéalenim zévaznych stfednédobych vydajovych ramci jiz na pocatku ptipravy navrhu
rozpoctu. Vzajemné plisobeni obou téchto opatieni na velikost rozpoctu popisuje model, ktery
vytvofili von Hagen a Harden (1995). Uplngjsi analyzu poskytuje rozsiteny model Nitschové
(2001) rozpracovany pro pét variant rozpoctového procesu. Pivodni model neobsahoval
variantu, kdy rozpo€tovy proces obsahuje zdvazné sttednédobé vydajové ramce, avSak ministr

financi nema zadné zvlastni pravomoci (B K).
a) optimalni rozpo&et pfi maximalizaci uzitku vlady (BY),
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b) rozpodet dany prostym soudtem rezortnich rozpocta (BM) — &isty ,,bottom-up*
pfistup,

C) rozpoget pii existenci zdvaznych stiednédobych vydajovych ramei (BX),

d) rozpodet pokud ma ministr financi (premiér) zvlastni pravomoci (BVF),

e) rozpoCet pii existenci stiednédobych vydajovych ramct a vySSich

pravomocich ministra financi (B"*“F).

Vladda je vtomto modelu tvofena i=/...n rezortnimi ministry. Rozpocet alokuje
kazdému rezortnimu ministerstvu z; zdroji, které umoziuji produkei X; vetejnych sluzeb.

Kazdé rezortni ministerstvo ma produkéni funkci x, = f,.z, charakterizujici jeho

administrativni dovednosti a procedury vedouci k dosaZeni politického cile x; .

ad a) Optimalniho rozpo&tu BY 1ze dosahnout p¥i maximalizaci uZitku celé vlady, tj.
pii splnéni politickych cilti vSech ¢innosti a udrzeni nizkého datiového zatizeni. Uzitkovou

funkci vlady Ize formalizované zapsat:
U:—Z%fizi—x::—%Bz, (1)

kde B? je dafiové zatiZeni a plati B = Zzi a m je podil danového zatizeni, které je vnimano

i=l1
vladou. Ovliviiuje ho danovy systém a voli¢i vlady. Jednd se o faktor fiskalni iluze. Plati

O<m<l1.

Pokud budeme ptedpokladat, ze vSechna ministerstva maji stejnou produkéni funkei
(fi=f=1 tzn. xi=z) a stejné politické cile (x; = x" ), uréime snadno optimalni vy3i rezortniho

rozpoctu x’ a vysi celkového rozpoctu BY:

n 2

U:—Zl(i—x*:—ﬂBz (2)
i 2 2

oUu C £ N

a—)g:—;‘i—x /—m.n.lZ:l:xi=0 (3)

X =2 (4)
nm+1
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*
n.x
B" =

(5)

nm+1

ad b) Pfi rozpocCtovém procesu s charakterem Ccistého ,,bottom-up* pfistupu maji
jednotlivi rezortni ministéi moznost prosadit do rozpoc¢tu své vlastni zajmy. V uzitkové funkci
jednotlivych rezortnich ministrii jsou zastoupeny i uzitky (1) z vyse vlastniho rozpoctu, (2) ze
schopnosti poskytnout vefejné sluzby svym volicim a (3) zfizeni velkého resortu. Tyto
faktory jsou v modelu reprezentovany proménnou y (dodateény uzitek z velikosti resortu).
Rezortni ministr souc¢asné¢ podléha fiskalni iluzi a proto uvazuje jen ¢ast danového zatizeni
(mj), kterou nesou jeho volici. Plati, Ze danové zatizeni vnimané jednim ministrem je niz$i nez
danové zatizeni vnimané celou vladou (0 <m, <m) a ze danové zatizeni vnimané vladou je
souctem daniového zatizeni vnimaného jednotlivymi rezortnimi ministry (m,.n = m). UZitkova

funkce resortu i je:

1 sy M,
V.=yx ——(x.—x )" ———B", 6
= ) =2 (6)
kde » je dodate¢ny uzitek z velikosti resortu i, plati y > 0.

Pfi prostém souhrnu rozpo¢tl jednotlivych rezortnich ministri, kdy jednotlivi ministfi

maximalizuji vlastni uzitek a ostatni rozpocty jsou dany, plati:

< 1 S om
V:Z}/.xi—zci—x /—7132 (7)
i=1

a—V:Zn:I—(i—x*V—m[.n.zn:xi:O (8)
Ox, i=1 o i=1

1

xf =% (9)
m+1
gy M +x) (10)
m+1

ad c¢) Pii1 zafazeni stfednédobych vydajovych ramct do rozpoctového procesu, tj.
pokud je prvnim krokem rozpoctového procesu stanoveni celkové vyse rozpoctu, je mozné
odstranit externalitu, kterou zvySeni rozpoctového omezeni jednoho resortu uvaluje na ostatni

resorty. Celkova vyse rozpoctu potom je:
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Ko rEx

(11)
nm+1

gr _n(r+x) (12)
nm+1

ad d) Delegace urcitych strategickych pravomoci na ministra financi (premiéra) je
dalsi mozZnosti optimalizace rozpoctu. Silu ministra financi ovliviiuje postup pii sestavovani
rozpoCtu (,,top-down“ nebo ,bottom-up*), postup pii jednavani, pravo veta, pravomoc
sestavovat jednaci potadek nebo regulovat informac¢ni toky. Kvantifikovat silu ministra
financi pomoci klasifikace jednotlivych pravomoci a sestavenim indexu se pokusili napi. von
Hagen (1992) a Alesina et al. (1996). Ke snizeni fiskalni iluze, které podléhaji rezortni
ministfi, pfispiva rovnéz ucast ministri bez portfeje ve vladé. V tomto ptipadé ma uzitkova

funkce vlady nasledujici podobu:

W=(-PXV,+pU, (13)

kde S je indikator sily ministra financi, premiéra a ministrd bez portfeje, plati f>0. =0
pokud maji vSichni ministfi véetné premiéra pfi rozhodovani o rozpoctu ve vlade stejné

pravomoci. V tomto piipadé plati, ze B* = B" a B¥"** = B*.

Dosazenim V; z rovnice (6 ) a U z rovnice ( 2 ) ziskame:

i=1

4 1 2| om; o, Ll e mo,
W=(1—ﬂ);{7-xi—5€,~—x ,}—73 +ﬂ{ ZZ(X,- x) 23} (14)

Z—W —-p> b€ -5 Tmadx, +ﬁ[—zn:(xi —x*)—m.n.ix,} —0  (15)

X; i=1 i=1 i=1 i=1

XM = y+x (16)
l+m+ fm+ f.mn

g __ n(y+x) (17)
l+m+ fm+ f.mn

ad e) Pokud rozpoctovy proces obsahuje soucasné ob¢ opatieni, tj. posileni pravomoci
ministra financi a zavedeni stfednédobych vydajovych radmci bude velikost rozpoc¢tu podle

von Hagena a Hardena (1995) urcena takto:
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xiK+MF:7(1_,B)+X* (18)

nm+1

BK+MF :n-(ﬂ/(l_ﬂ)‘HC*) (19)

nm+1

Pti porovnani velikosti rozpoctu pii rizném rozpoctovém procesu ziskdme nasledujici

poradi: B < B < B <B" <B" nebo B < B < B < B <RB".

K+MF K+MF

Vysledky modelu ukazuji, Ze nejvyssi rozpoCet vznikne prostym souctem rozpocti
navrhovanych jednotlivymi rezortnimi ministry a ze se pomoci vhodnych pravidel fidicich
rozpoctovy proces lze pfiblizit k optimalni vySi rozpoctu. Na zéklad¢ téchto vysledkd a
pfedev§im poznatkli o fungovéani vlady tvofené jednou stranou nebo koalici vice stran
uvedenych v &asti 3.1 je pro CR, ve které od jejiho vzniku v roce 1993 prevladaly koali¢ni
vlady, vhodnégjsi prosazovani spole¢ného zajmu prostiednictvim zavaznych stfednédobych

vydajovych ramcu.
4. Rozpoitovy kalendaf a p¥iprava navrhu statniho rozpoétu v CR

Posloupnost jednotlivych krokl pfipravy a schvalovani navrhu zdkona o statnim
rozpoétu CR je déna nasledujicimi pravnimi ptedpisy: zakonem &. 90/1995 Sb., o jednacim
fadu Poslanecké snémovny, zdkonem ¢. 218/2000, o rozpoctovych pravidlech a o zméné
nékterych souvisejicich zakonl a vyhlaskou ministerstva financi ¢. 131/2001 Sb., kterou se
stanovi rozsah a struktura udajii pro vypracovani navrhu zakona o statnim rozpoctu a terminy
jejich predkladani.

V téchto dokumentech jsou vSak uvedeny pouze dva konkrétni, zdvazné terminy
tykajici se rozpo€tového procesu a to 30. zafi, do kdy je vlada povinna ptedlozit navrh zdkona
o statnim rozpoctu Poslanecké snémovné, a 1. ledna, kdy u nas zacind rozpoctovy rok. Na
Obrazku 4 jsou schematicky zndzornény hlavni kroky prvnich dvou fazi rozpoctového

procesu v CR.
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Obrazek 4

Vladni a parlamentni faze rozpoctového procesu

rezortni ministerstvo ministerstvo vlada poslanecka snémovna
financi
duben/ ptiprava rezortnich rozpoé¢td,
kvéten ministerstva si poskytuji informace
Cerven/ MF rozesle pokyny pro sestaveni rezortnich
dervenec rozpocti a stanovi termin pro jejich dodani
Cervenec/ piedlozeni rezortnich
srpen rozpocta MF ptiprava navrhu SR
Zafi projednani a schvaleni
navrhu SR

do 30.9. ptedlozeni
navrhu SR vladou

fijen 1. ¢teni (vSeobecna
rozprava, jednani
ve vyborech)

listopad/ 2. &teni
prosinec 3. &teni, schvaleni zakona o
statnim rozpoctu

Pramen: Zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, Zakon ¢. 218/2000, o
rozpo¢tovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakond, poznatky z

osobnich rozhovorii s pracovniky MF CR

Podle stavajici pravni upravy ma vlada zasahovat jako celek do rozpoctového procesu
az v zavereénych fazich ptipravy rozpoctu tj. na pfelomu mésicl srpna a zafi. Do té doby
probihaji jedndni pouze mezi ministrem financi a jednotlivymi rezortnimi ministry. Ve
skute¢nosti tomu tak neni. V poslednich letech vlada pravideln¢ diskutovala o piipravach
navrhu statniho rozpoctu v kvétnu nebo v €ervnu. Rozsah zavért téchto jednani se vSak

Vv jednotlivych letech podstatné lisil.

Aby mohla navrzena opatieni uspéSn€¢ fungovat, je nezbytné do rozpoctového
kalendate doplnit nejen nové kroky (schvaleni stftednédobych vydajovych ramct, predloZeni
rozpoctového vyhledu a stanoveni rdmce pro piipravu ndvrhu statniho rozpoctu), ale

pfedevsim pro né stanovit zdvazné terminy.

Podle néavrhu koncepce budou stiednédobé vydajové ramce sestaveny na pocatku
funk¢niho obdobi vlady a bude je schvalovat vlada i parlament. Budeme-li predpokladat, ze se

volby budou konat v ¢ervnu roku t-1, nova vlada bude jmenovana na pielomu Cervence a
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srpna, lze stfednédobé vydajové ramce zacit pfipravovat nejdiive koncem srpna. V té dobé¢
vsak vrcholi pfipravy navrhu statniho rozpoctu na rok t. Proto Ize za redlny termin projednani

sttednédobych vydajovych ramct a jejich schvaleni vladou povazovat prosinec t-1.

Navrh ministerstva financi piedpoklada, ze sttednédobé vydajové ramce bude kromé
vlady schvalovat i parlament. To s sebou nese vyhody i nevyhody. Vyhodou je silngjsi
politické zavaznost sttednédobych vydajovych ramct, pokud pro n¢€ budou hlasovat i opozicni
poslanci. Nevyhodou vsSak je znana Casova naroCnost a piedevSim to, Ze Poslaneckd
snémovna se bude vénovat rozpoctu vlastné cely povolebni rok (od fijna do prosince zékonu o
staitnim rozpoCtu, od ledna do bfezna sttednédobym vydajovym rdmcim a od kvétna do

¢ervna statnimu zavéreCnému uctu).

Pokud se vSak stavajici navrh nezméni, bylo by vhodné, stejn¢ jako u navrhu zakona
o statnim rozpoctu, stanovit termin, do kdy musi vlada ptedlozit navrh stfednédobych
vydajovych ramct parlamentu, napi. 31.12. roku t-1. Parlament by pak mél 3 mésice, tj. do
31.3. roku t, na projednani a schvaleni navrhu. Otazkou je, jak by se postupovalo
V parlamentu, zda by se stfednédobé vydajové ramce projednéavaly stejné jako zakon o statnim
rozpoctu, tj. pouze V Poslanecké snémovné, nebo jako ostatni zédkony, tj. v obou komorach
parlamentu. Tato skutecnost ovliviiuje dobu nutnou na projednéni a schvaleni stfednédobych
vydajovych ramcti. Rovnéz bude potieba zvazit, zda budou né&jak omezeny piipadné

pozménovaci navrhy, jako je tomu u zakona o statnim rozpoctu.

Termin, kdy by mél byt vladé predlozen rozpoctovy vyhled, je ovlivnén nékolika
faktory. Pfedev§im je pro kvalitni vypracovani vyhledu potieba vychazet zco
nejaktualnéjsich a nejuplnéjSich daji o hospodaiském vyvoji v pfedchozim roce a predevSim
0 vysledcich hospodafeni statniho a vefejnych rozpocti. Proto by se tento krok nemél
uskuteénit difve nez budou tyto iidaje znamy. Cesky statisticky uiad zvefejiuje udaje o inflaci
a o nezaméstnanosti za predchozi rok vlednu a udaje o vyvoji HDP v bfeznu. Vlada
projednava navrh statniho zavérecného uctu v dubnu. proto by mél byt rozpoctovy vyhled

ptredlozen vladé v dubnu.

Kli¢ovym krokem rozpoctového procesu by se mélo stat stanoveni ramce pro pfipravu
navrhu statniho rozpoctu. Tento rdmec by méla na zakladé porovnani stfednédobych
vydajovych ramct a rozpoctového vyhledu schvalit vlada do ur€itého terminu, napt. do 30.4.
Tento jednoro¢ni ramec by vychéazel ze schvalenych stfednédobych vydajovych rdmct.
Identifikoval by rozdily mezi nimi a rozpo¢tovym vyhledem a navrhoval zptsoby, jak tyto

rozdily odstranit. Tato opatfeni by se pak stala klicova pfi pfipravé ndvrhu statniho rozpoctu.

16



Obrazek 5 uvadi posloupnost jednotlivych krokl rozpoctového procesu ve volebnim

obdobi od ¢ervna t-1 do Cervna t+3 (uvedeny jsou jen prvni dva roky).

Obrazek 5

Rozpoctovy kalendar po zarazeni navrZenych opatreni

t-1 t t+1 t+2 t+3
volby
SR,

<
<

-SVR(t 1+3)

< »
PER ; RV(t, 1+3) >

Ramec pro SR,
SR

Rv(t+1, +4)

<

v

Ramec pro SR,,,
SRz

B e
Pozn.: platnost dokumentu porovnani SVR a RV
~»  piiprava dokumentu
SVR - stiednédobé vydajové ramce, RV — rozpoctovy vyhled,
SR — zakon o statnim rozpoctu
Zavedeni uvedenych tfi prvkd do rozpoctového procesu podstatné zméni stavajici
rozhodovaci proces, ktery je predev§im rozhodovanim o zménach rozpoctovych vydajii nebo

pfijmi vzhledem k pfedchozimu roku, protoze zcelé fady divodi nelze kazdorocné

rozhodovat o v§ech vydajich a ptijmech statniho rozpoctu.

Do névrhu rozpoctu na rok t je potfeba promitnout vliv makroekonomického vyvoje,
pfipadné zohlednit zkuSenosti z vyvoje v minulych letech a zahrnout opatfeni umoznujici

naplnéni vladnich rozpoctovych priorit.

Pii soucasnych pravidlech jsou pii rozhodovani o rozpoctu na rok t Kk dispozici
schvalené statni rozpocCty na roky t-2 a t-1 a statni zavérecny et na rok t-2. Proto je mozné
sledovat jen zménu navrhu rozpoctu na rok t vzhledem k navrhu na rok t-1 a skute¢nosti roku
t-2. Rozhodovani pak nemtze byt jiné nez pfirtustkové (inkrementalni), protoze ti, kdo

rozhoduji, nemaji k dispozici jiné nastroje, nez je srovnani s minulosti.

V ptipadé, ze budou k dispozici stfednédobé vydajové ramce a rozpoctovy vyhled,

budou pfi ptipravé navrhu statniho rozpoctu na rok t k dispozici informace dale o:
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e zmeénach v navrhu rozpoctu na rok t vzhledem Kk situaci bez zahrnuti legislativnich

zmén a vladnich priorit, ktera je zobrazena v rozpoctovém vyhledu z obdobi t-1 a t,

e odchylkach navrhu statniho rozpoctu na rok t od stiednédobych vydajovych ramct

tj. politicky nejvice preferovaného stavu.

K takovym odchylkdm by nemélo dochazet, pokud nedojde k neocekdvanému
ekonomickému vyvoji nebo pokud stiednédobé vydajové rdmce nebyly postaveny na

nerealistickych odhadech. Obrazek 6 nabizi srovnani uvedenych zmén:

Obrazek 6

Proces rozpoctové politiky

Schvaleny statni Stirednédoby Zavazné fiskalni Navrh statniho
rozpocet (t-1) vyhled (t, t+3)  kontrakty (t, t+3) rozpottu (t)

zakladnou je lofisky
rozpocet

zakladnou je stavipFi nezménéné legislativé

zakladnou je politicky
Zadouci stav

I

zména zahrnuje: zména zahrnuje: zména zahrnuje:
« ofekavany i * neofekavany * neofekavany
neolekavany ekonomicky vyvoj ekonomicky vyvoj

ekonomicky vyvoj * zménu legislativy,

* zménu legislativy, realizaci priorit
realizaci priorit

Pramen: Nitschova, 2001, s. 99, upraveno.
5. Zavér

V ¢lanku je analyzovéan vliv koncepénich a instituciondlnich opatieni navrzenych v
koncepci reformy vefejnych rozpocti ptredlozené MF CR v prosinci 2002 na ocekéavané

vysledky této reformy.

Nejprve je charakterizovano vykonové orientované rozpoc¢tovani véetné podminek pro

jeho fungovéni. Jeho pouziti mize pfispét ke zvySeni raciondlnosti rozhodovani v prib¢hu
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rozpoctového procesu a k omezeni neucelného vyuziti zdroju. Zavadéni a realizace jeho

principt vSak miZe narazit na celou fadu prekazek.

Pozornost je dale vénovéana stfednédobym vydajovym rdmcim a jejich roli pfi
piipravé navrhu statniho rozpoctu. Stiednédobé vydajové ramce omezuji pouzivani riznych
strategii pii piipravé rozpoctu a posiluji spolupraci jednotlivych ministr. Soucasné zvysuji
fiskdlni disciplinu, protoze omezuji fiskalni iluzi a sklon k deficitu a zvySuji centralizaci

rozpoctového procesu.

Pomoci matematického modelu jsou porovnadny dopady zavedeni stiednédobych
vydajovych rdmct a alternativnich kroka rozpoctového procesu na velikost rozpoctu. Model
potvrzuje, ze zavedeni sttednédobych vydajovych ramci je G¢inné a omezuje negativni vliv

fiskalni iluze a sklonu k deficitu pfi sestavovani statniho rozpoctu.

V posledni ¢asti je diskutovana potieba zavazného rozpoctového kalendaie a moznosti
pouziti nové navrzenych prvki. Sou€asné je navrzen konkrétni rozpoctovy kalendar, ktery
obsahuje kromé ptipravy, schvalovani, realizace a kontroly statniho rozpoctu i rozpoctovy

vyhled, sttednédobé vydajové ramce a rdmec pro piipravu navrhu statniho rozpoctu.

Ve stavajici literatufe o rozpoCtovani, at uZz se jedna o analyzu zkuSenosti
s rozpoctovou reformou nebo o empirické vyzkumy vztahu pravidel, kterymi se rozpoctovy
proces fidi, a vysledkd rozpoc¢tového hospodaieni, existuje silna podpora pro centralizaci
rozpoctového procesu a pro nahrazeni rozpoctovani orientovaného na vstupy rozpoctovanim
orientovanym na vystupy nebo vysledky. Instituciondlni a koncep¢éni opatfeni navrZena
ministerstvem financi tak mohou pfispét ke zvySeni efektivnosti rozpoctového procesu, ale

pouze pokud budou uskute¢néna vSechna a pokud budou vzijemné provazana.
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