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Úvodem

Soudobý způsob rozpočtování a financování veřejných potřeb si vynucuje

systémové změny. Nedílným rysem těchto změn je nutnost zvy�ovat  efektivnost

veřejných výdajů. K tomu v�emu je potřebné učinit i patřičné proměny  v oblasti přípravy

lidských zdrojů. Těmito problémy se zabývá předlo�ená studie.

V první části je provedena identifikace výchozího stavu. Tak  mů�eme

odpovědět na otázku,  kde jsme, vymezit příčiny (proč jsme tam, kde jsme)   a stanovit

reformní cíle (co chceme dosáhnout), vymezit prostředky,  formulovat doporučení a

opatření, včetně přípravy lidského činitele, jak dané cíle a změny dosáhnout.  Návrhy, jak

změnit existující stav, jsou obsahem  II.-IV. kapitoly.  V závěrečné kapitole jsou podány

doporučení, jak realizovat po�adavek efektivnosti veřejných výdajů  ve vztahu k přípravě

personálu.
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I. Identifikace  výchozího stavu

Pro soudobý systém alokace veřejných zdrojů je charakteristické, �e je zalo�en  na

takovém rozhodování o alokaci  veřejných zdrojů, kdy primárním důvodem k přidělování

zdrojů je samotná existence  dané instituce. Tento  způsob alokace zdrojů lze nazvat

institucionální alokací. Proto�e prioritně financujeme instituce, obvykle si neklademe

prvotní otázku   o smyslu existování dané instituce. Důsledkem toho je  silná tendence

k prvotnímu uspokojování bě�ných (provozních) výdajů na úkor výdajů

kapitálových, v nich� jsou zalo�eny budoucí rozvojové aktivity. Rozpočtové důsledky

institucionální alokace znázorňuje následující schéma.

Jak je zjevné, v tomto případě je upřednostňována   inkrementální  metoda

tvorby rozpočtu (metoda přírůstkového rozpočtování). Je sice relativně méně

náročným postupem, ale  v podmínkách reformy veřejných financí v ČR  mů�e zakládat

(resp. zakládá) negativní trendy k zakonzervování existujícího stavu  ve veřejném

sektoru.

Uvedený způsob alokace zdrojů má determinující účinky  i pro celý rozpočtový

proces, a to v tom smyslu, �e nelze vybrat  optimální (nebo alespoň objektivizovanou)

variantu mezi navrhovanými rozpočtovými alternativami. Jsou-li během rozpočtového

období prováděny rozpočtové restrikce, potom  se jako nejjednodu��í varianta jeví

Institucionální   financování a  proporce bě�ných a kapitálových výdajů

    BV1,         BV2         .      .      BVn           KV1        KV2         KVn

Legenda:
BV1... BVn  ... bě�né výdaje
KV1...KVn ... kapitálové výdaje

Hranice načítání
kapitálových
výdajů
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rozhodnutí o �pau�álním� sní�ení výdajů pro v�echny kapitoly státního rozpočtu, ani� by

bylo mo�né sledovat, jaké budou konkrétní dopady v jednotlivýchj kapitolách. Z toho je

také zřejmé, �e soudobý způsob rozpočtování je neprůhledný (netransparentní).

Souvislosti a důsledky tohoto způsobu financování zachycuje následující schéma.

Jak je ze schématu zřejmé, soudobý systém alokace  finančních zdrojů v ČR

neumo�ňuje nalézt uspokojivé (tedy kladné) odpovědi na uvedené otázky.  Důsledkem

je často  neefektivní alokace disponibilních finančních zdrojů,  kdy prvotním důvodem

financování institucí je důvod samotné existence instituce,  a nikoli důvod  účelu

(přínosu, potřebnosti) dané instituce, přičem� ani nelze kvantifikovat efekt dané alokace.

Nutno podotknout, �e daný stav je důsledkem �ir�ích (systémově) zabudovaných

(existujících) disfunkčností ve veřejné správě. Jinak tedy řečeno, reforma rozpočtového

procesu je závislá na systémových změnách  (reformě) veřejné správy.

Systém  institucionálního financování a jeho důsledky

      VSTUPY                                   INSTITUCE                         VÝSTUPY

     (finanční toky                  (kapitoly státního rozpočtu)

     státního rozpočtu)

                                                                               ???  Jaký je výsledný efekt?

                                                                               ???  Jaký je přínos?

                                                                                ??? Jaká je relace

                                                                                      vstupy/výstupy?

Instituce A
(kapitola státního

rozpočtu KA)

Instituce B
(kapitola státního

rozpočtu KB)

Instituce N
(kapitola státního

rozpočtu KN)
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II. Systémová východiska objektivizované alokace zdrojů v ČR a mo�nosti vyu�ití

vybraných metod  rozpočtování

Změna existujícího stavu předpokládá vytvořit systémové změny v logice alokace

a rozpočtování veřejných zdrojů. Je třeba vytvořit takové změny v alokaci a rozpočtování

zdrojů, které budou zalo�eny na principu objektivizace a sledování efektivnosti

veřejných výdajů.

Úvodem tohoto problému je vhodné znovu podtrhnout vý�e zmíněnou ideu, �e reformu

v oblasti rozpočtového procesu je potřebné chápat jako podsystém (tedy �část�) reformy

veřejné správy.  Akceptování uvedené ideje vede k závěru, �e výchozím systémovým

krokem k negaci institucionálního způsobu financování, by  mělo být prvotní prověření,

zda dané existující instituce (�v organizační struktuře� veřejného sektoru) vůbec mají být

financovány a poté negovat institucionální způsob financování některou z vhodných

metod rozpočtování.  Logiku způsobu ře�ení uvedeného problému zobrazuje následující

vývojový diagram.



5

                                                                     NE

                                                             ANO

Prověř působnosti institucí veřejné správy!

Definuj �veřejný zájem�  pro ka�dý segment veřejného sektoru!

Je �veřejný
zájem� pokryt
existujícími

působnostmi?

Redefinuj působnosti
dané instituce!

Definuj a kvantifikuj tzv. společenské potřeby!

Kvantifikuj �intenzitu tlaku� faktorů působících na �společenské potřeby!�

Definuj ke kvantifikovaným jevům adekvátní (�uspokojovací�) cíle!

Stanov priority cílů!

Hledej nositele cílů v organizační struktuře!!

Transformuj cíle do alternativních účelových struktur (programů) a stanov �přínos� ka�dého
programového prvku ve vztahu k plnění cílů!

Vyber optimální variantu se zřetelem na cílové  kritérium!

START

KONEC
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Procesní postup, zobrazený ve vývojovém diagramu, lze tedy rozlo�it do určitých

kroků:

1. Výchozím  krokem je stanovení působností veřejné instituce. V nich je deklarováno,

proč má daná instituce veřejného sektoru existovat. Na tomto důvodu ov�em nelze

zalo�it alokační rozhodování o veřejných zdrojích, neboť samotná deklarace důvodů

existence  veřejné instituce není pro rozhodování o zdrojích postačující.

2. Je potřebné, aby rozhodování o alokaci bylo vztahováno k potřebě uspokojování

veřejných potřeb. Má-li být rozhodování o alokaci veřejných zdrojů objektivizováno,

musíme ji� v tomto kroku kvantifikovat �veřejnou potřebu�, a to minimálně na úrovni

rozhodovacího algoritmu �1�, nebo �0� (tedy určit, zda �veřejná potřeba má být

uspokojována�, nebo zda �veřejná potřeba nemá být  uspokojována�).

3. Proto�e pro vznik veřejné potřeby, i pro následné rozhodnutí o míře jejího

uspokojení,  má  určitý  jev (faktor), který  veřejnou potřebu vyvolává (označme tento

jev  symbolem i)1, je potřebné  daný jev  kvantifikovat. Tuto kvantifikaci provádíme

ze dvou základních hledisek, a to: z hlediska    hustoty  výskytu pi    

(pravděpodobnosti výskytu, časové   frekvence, atd.) daného jevu, a současně

z hlediska jeho váhy  wi. K této kvantifikaci mů�eme např. pou�ít metody expertního

ohodnocování, zpracování vhodných  statistických údajů atd.

4. Takto ohodnocený jev umo�ňuje kvantifikovat �intenzitu tlaku� daného jevu na

veřejnost, a to ve formě koeficientu ki = pi * wi .

5. V následném kroku definujeme  k takto kvantifikovanému  jevu (jevům)  cíle2, tedy

ideální předjímané stavy (očekávání veřejnosti), jak �má být nalo�eno� s danými

jevy. Výsledkem tohoto �nakládání s danými jevy� je sestavení  priorit cílů.  Platí

přitom, �e  daný cíl se mů�e podílet na  �eliminaci� (�nakládání)   více jevů. Pro

formalizaci stanovení priority cílů Pj mů�eme pou�ít vztah:

           Pj = Σ eij * ki,                   kde                                           (1)

         Pj ...celková priorita j-tého cíle,          

         eij...eliminace  i-tého      jevu splněním j-tého cíle (resp. míra uspokojení j-té veřejné
                                                          

1 Tak například  jev �zamoření ovzdu�í v průmyslové aglomeraci X�  vyvolává veřejnou potřebu eliminovat
negativní důsledky zamoření v dané aglomeraci.
2 Zku�enosti ze zavádění objektivizované alokace veřejných zdrojů   potvrzují, �e je �ádoucí, aby cíle (je-li
to mo�né) byly formulovány jako cíle objektové a nikoliv cíle funkcionální. Objektové cíle toti� v sobě
explicitně obsahují hodnotící kritéria, a tudí� mů�eme přímo měřit, do jaké míry byly cíle splněny.
Příkladem  takto formulovaného cíle je např.následující cíl: �výstavbou lapačů popílku v městské spalovně
X  je sní�eno zneči�tění ovzdu�í   o 50 %�. Dal�ím příkladem objektového cíle je např.   cíl  �zavedením
bezpečnostního programu ABC dochází k celostátnímu poklesu trestných násilných činů o 20 %�.  Takto
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                potřeby související s i-tým  jevem)

          ki...vý�e uvedený koeficient �intenzity tlaku� daného jevu na veřejnost.

6. V dal�ím kroku hledáme nositele v organizační struktuře a vypracováváme alternativy

k realizaci cílů, tvoříme účelové struktury � programy. Přitom opět hledáme mo�nosti

kvantifikace, jí� bychom vyjádřili přínos jednotlivých nositelů nákladů (institucí

z organizační struktury transformovaných na programové prvky a programy) ve

vztahu k vytyčeným cílům (resp. veřejným zájmům).

7. �Přínos�  (�u�itečnost�) n-tého  programového prvku ve vztahu k plnění cílů mů�eme

formálně vyjádřit následovně:

      Un = Σ Pj * Bnj,             kde                                                (2)

      Un... přínos  n-tého  programového prvku ve vztahu k plnění cílů

      Pj ...celková priorita j-tého cíle

      Bnj...příspěvek n-tého prvku k plnění j-tého cíle.

     Takto kvantifikovaný přínos ka�dého programového prvku  umo�ňuje objektivizované

rozhodování při alokaci  zdrojů z veřejných rozpočtů i při rozpočtových restrikcích.

Proto�e ka�dá organizační slo�ka (pracovi�tě)  veřejného sektoru je účelově (z hlediska

podílu na plnění cílů) �někde� jedinečně začleněna v programové struktuře,  doká�eme

odpovědět na otázky, komu  jsou alokovány veřejné zdroje (jakému elementu

organizační struktury), co  je   alokováno (rozpočtová struktura) a posléze víme, proč (za

jakým účelem, v jaké programové struktuře) jsou dané zdroje alokovány. Rozdíl mezi

institucionální a programovou alokací  zdrojů zachycuje následující schéma.

                                                                                                                                                                                          
formulované cíle lze maticově ohodnotit. Aplikace je uvedena v publikaci Ochrana,F.: Veřejné projekty a
veřejné zakázky. (Hodnocení a výběr). Praha. Codex Bohemia 1999,s. 169.



8

Ze schématu vyplývá, �e alokace finančních zdrojů není ji� v tomto případě

alokací institucionální, zaměřenou do organizační struktury, nýbr� alokací programově

účelovou. Organizační struktura je pouze �nabídkou� prvků, z nich� mů�eme (tedy na

rozdíl od institucionálního financování �nemusíme�) vybírat potenciální nositele

rozpočtových výdajů, a to podle jejichj podílu na uspokojování veřejných potřeb, které

jsou transformovány do kvantifikovaných cílů sestavených do priorit. Samotné cíle (jako

Systém objektivizovaného financování  veřejných potřeb

ORGANIZAČNÍ                  VEŘEJNÉ POTŘEBY                 PROGRAMOVÁ
STRUKTURA                                                                               STRUKTURA
(nabídka prostředků)                                                                       (účelné financování)

                                          Vládní program

                                                                                                                 Programové
                                                                                                                 priority

   
Instituce A                                                         Priority               HP1    HP2 ...   HPn

                                          

                                                                             P1                              P1.1       P2.1              Pn.1
Instituce B                                                                                       P1.2

                                                                                                                .
                                                                                                                 .
   .                                                                          P2                    .
              .                                Cíle                         .
              .                             institucí                     .                      P1.n
                                           (resortů)                    .

Instituce Z                                                                Pn

Legenda:

HP1 ... hlavní program číslo 1
HP2 ... hlavní program číslo 2
HPn ... hlavní program číslo n
P1.1... program číslo 1 hlavního programu číslo 1
P1.2  ... program číslo 2 hlavního programu číslo 1
P2.1... program číslo 1 hlavního programu číslo 2
Pn.1... program číslo 1 hlavního programu n
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očekávané stavy, jak budou naplněny veřejné potřeby)  jsou (řečeno terminologií logické

klasifikace) �typově� a �druhově� začleněny   do hlavních programů (�typy�) a programů

(�druhy�), čím� vytvářejí programovou strukturu.

Hlavní programy a programy jsou rovně� sestaveny do priorit. Znamená to, �e

ka�dý (původně institucionální) prvek, se začleněním do programové struktury stává

prvkem programovým s jistou definovanou prioritou, které odpovídají i �nároky� na

zdroje.

Platí přitom, �e ka�dý výdajový finanční tok je mo�né identifikovat jak z hlediska

intenzity toku, tak i z hlediska účelu a efektu. Ka�dá rozpočtová restrikce je pak �cíleně

namířena�,   co� znamená, �e při vládním rozhodnutí o provedení rozpočtových restrikcí

nemusíme ji� sdílet obavy o nekonzistentnosti  rozpočtových restrikcí, ale   mů�eme

jednoznačně určit, které aktivity (programy, činnosti)  budou rozpočtovými �krty

posti�eny a  jaké  budou jejich důsledky.   Z hlediska průhlednosti finančních toků

nahlí�íme na pou�ití rozpočtových prostředků v trojím pohledu, jak znázorňuje

následující schéma:

Jakékoliv rozpočtové rozhodnutí je v tomto případě adresné a evidentně

transparentní. Zcela konkrétně víme, kterého programového prvku (a aktivity, jím� je

nositelem), programu (účelu) a hlavního programu (hlavního účelu)  se dané rozhodnutí

Transparentní  pohled na financování  v programovém rozpočtování

                                                               Hlavní  programy

                    Programy

                    (Proč?)

                    (Co?)

                                               Organizační aspekt  (Komu?)
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týká3. Uvedená logika má obecnou platnost. V podmínkách ČR ji mů�eme pou�ít jako

obecný metodický návod k zavádění některého ze způsobu objektivizované alokace

zdrojů a jí odpovídající metody  rozpočtování. V rámci reformy veřejných financí  lze

pro sestavování rozpočtů doporučit tyto metody:

•  Metodu programové alokace v ve formě  systému plánování programování a

rozpočtování (PPBS, Planing Programming and Budgeting System)

•  Metodu rozpočtování  na bázi MBO (metoda řízení podle cílů, Management by

Objectives)

•  Metodu  rozpočtování s nulovou bází (ZBB, Zero Based Budgeting)

•  Metodu rozpočtování zaměřenou na výsledek (Budgeting for Results)

Za nejvhodněj�í z uvedených metod rozpočtování lze do podmínek ČR doporučit

některou z metod programové alokace v kombinaci s metodou ZBB.

                                                          
3 Obrazně řečeno zcela konkrétně víme,  kterou �krychličku� z dané velké �krychle� budeme redukovat,
resp.  zcela �vyčleňovat� z rozpočtového procesu.
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III. Metodický postup při zavádění objektivizované  alokace zdrojů a  výběru

vhodné rozpočtové metody (aplikace na podmínky ČR)

Při zavádění objektivizované   alokace zdrojů a výběru vhodné rozpočtové metody   je

mo�né  postupovat podle následujících metodických kroků:

1. Provedeme analýzu  výchozího stavu. Jejím obsahem by měla být podrobná

identifikace existujícího (institucionálního) způsobu financování v daném segmentu

veřejného sektoru.

2. Na základě  analýzy existujícího stavu doporučíme k výběru některou z metod

objektivizované alokace zdrojů  a jí adekvátní rozpočtovou metodu.

3. V následném kroku stanovíme transformační  cíle systémové změny v oblasti alokace

a rozpočtování zdrojů.   V transformačních cílech  definujeme ideální

(vyhodnotitelné!) stavy, které chceme  dosáhnout v konkrétních časových

horizontech.

4. V souvislosti s cíli věnujeme  pečlivou pozornost vytvoření personálních (příprava

kvalifikovaných odborníků),   organizačních a dal�ích  předpokladů pro implementaci

navrhovaného systému.

5. Ve finálním kroku zpracujeme projektovou a implementační dokumentaci do

podmínek daného resortu.

Výchozí   projekt pro zavádění systému programové  a  klouzavé   alokace

zdrojů do podmínek ČR4

Systém plánování programování a rozpočtování  je systémem řízení zdrojů

(lidských, věcných a finančních).  Tento systém vstupuje do vnitřních interakčních

systémových vazeb s ostatními   vrcholovými systémy řízení resortu, přičem� jeho

dominantní (a integrující) postavení je dáno tím, �e jakýkoliv z jiných vrcholových

řídících resortních systémů (např. informační systém, atd.) klade nároky na zdroje.

O zdrojích je známo, �e jsou omezené, a tudí� vzácné, a proto  jsme nuceni hledat

způsob, jak je racionálně vyu�ít. Ře�ení tohoto problému umo�ňuje navrhovaná

modifikace systému  PPB, neboť je takovým systémem řízení   zdrojů, který umo�ňuje co

nejlépe dosáhnout  jejich mo�né kombinace a  alokace k cílům resortu. Proto�e je to

                                                          
4 Nosnými idejemi navrhovaného projektu jsou ideje systému PPB. Ty jsou ale, vzhledem  k ji� zji�těným
problémům fungování PPBS, v této studii patřičně zohledněny.
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systém napojený svými vněj�ími systémovými vazbami (vstupy a výstupy)  na

parlament, je nástrojem, jím� mohou poslanci rozhodovat o   vývoji  v daném resortu a

kontrolovat jej. Mechanismy  tohoto regulačního procesu jsou obsa�eny v jednotlivých

fázích systému  PPB, a to  ve fázích    plánování, programování a rozpočtování.

Systém PPB    prostřednictvím transparentních finančních toků   �otevírá� či

�uzavírá�  zdroje pro jednotlivé aktivity resortu. Platí přitom, �e  ve�keré zdroje jsou

kvantifikovány na vstupech, přičem� jsou   stanovovány hodnoty výstupů jako u�itky.  Ze

vztahu nákladů (vstupů) a u�itků (výstupů) lze pak za pou�ití některé z exaktních metod

stanovit význam programového prvku, určit  přínos financované aktivity a tak

objektivizovaně rozhodovat o rozpočtových   prioritách.

K základním charakteristikám PPBS patří, �e je systémem klouzavého řízení

zdrojů, které je uskutečňováno ve třech základních fázích, a to fázi plánování, fázi

programování a fázi rozpočtování. Skutečnost, �e PPBS je klouzavým řízením zdrojů,

má velký mana�erský význam, neboť tento způsob řízení zachovává stále stejný  dlouhý

časový horizont jednotlivých fází, čím� umo�ňuje projektovat dlouhodobé výhledové

rozpočtové linie a provádět v daném časovém horizontu potřebné kalkulace

s předpokládanými rozpočtovými prostředky. Systém PPB   tedy není skokovým (pevně

etapově fixovaným způsobem) řízení zdrojů, ale   (rolujícím) způsobem řízení zdrojů, jak

názorně přibli�uje i následující schéma.
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Jak je ze schématu zřejmé, podstatou PPBS jako klouzavého řízení  je skutečnost,

�e po uplynutí cyklu (viz cyklus I.) dochází v cyklu následujícím (viz cyklus II.)

k posunu fází o jeden rok dopředu. Klouzavý způsob plánování se projevuje v tom, �e

fáze plánování má stále tentý� dlouhodobý časový horizont(10 let), fáze programování

střednědobý časový horizont (5 let) a fáze rozpočtování je jednoročním plánováním.

Konkrétní časové horizonty jednotlivých fází mohou být samozřejmě různě dlouhé s tím,

�e by svojí délkou trvání měly odpovídat atributům dlouhodobého, střednědobého, resp.

krátkodobého horizontu.

Odli�nost uvedených fází je i v jejich funkci a obsahu. Základní funkcí fáze

plánování je identifikace veřejných potřeb a �společenských� očekávání. �Společenská�

očekávání mů�eme  v obecné rovině nalézt v působnostech jednotlivých resortů5.

Veřejné potřeby pak vyplývají z konkrétních po�adavků na daný resort (např. v případě

                            PPBS jako klouzavé řízení zdrojů

               I. CYKLUS

 Fáze:                                                             2000 - 2 009

! Plánování

! Programování                                                 2000 - 2 004

! Rozpočtování                                 2000

            II. CYKLUS

!  Plánování                                                        2001- 2 010

! Programování                                                  2001 - 2005

! Rozpočtování                                             2001
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resortu obrany v potřebě eliminovat rizika vněj�ího ohro�ení státu, v případě resortu

vnitra eliminovat rizika vnitřního ohro�ení ČR, atd.).

Na základě definování  konkrétních po�adavků (viz např. definovaná rizika

ohro�ení bezpečnosti) jsou pak stanoveny kvantifikované cíle, jak dané konkrétní

po�adavky naplnit. Proto�e očekávání  a z nich odvozené cíle resortu   by měly být

schvalovány Parlamentem ČR, vzniká ji� na vstupu PPBS  "společenská objednávka" z

pozic veřejnosti, �jaký chceme mít daný resort" a jakou část veřejných výdajů ze státního

rozpočtu je mo�né  k tomuto účelu vynalo�it z celkových společenských zdrojů.

Základním výstupem fáze plánování je plán zdrojů resortu na dané (dlouhodobé)

plánovací období).  Součástmi plánu zdrojů resortu je   dlouhodobý plán lidských

zdrojů a   plán finančních zdrojů6.

Jak je zřejmé, podsystémem plánu zdrojů resortu  je plán lidských zdrojů. Jemu

by měla být z pozice Parlamentu ČR věnována zvlá�tní pozornost. Jsou v něm toti�

obsa�eny personální linie, a tudí� �zakódován� celý soudobý i mo�ný budoucí vývoj

resortu.Obsa�ená čísla a analýzy mohou ji� v zárodku stimulovat po�adovaný vývoj nebo

naopak jej utlumit či eliminovat.  Z hlediska analýzy personálu  je důle�ité, �e plán

lidských zdrojů obsahuje  disponibilní počet osob po jednotlivých kategoriích  v

jednotlivých letech na plánovací období deseti let a  po�adovaný počet osob po

kategoriích  v   jednotlivých letech na plánovací období deset let.

Toté� platí analogicky i pro  finanční  zdroje. Jak je zjevné, v uvedené struktuře

personálu (resp. finančních zdrojů) se promítá rozpor mezi tím,  jaké zdroje resort

potřebuje k plnění cílů  (vyjádřeno   v termínu �po�adovaný počet osob�, �po�adovaný

objem rozpočtových finančních prostředků�), a tím, jaké prostředky (z omezených

zdrojů státního rozpočtu) budou danému   resortu ve skutečnosti  dány k dispozici.

Konečné rozhodování se  opírá o kvantifikované analýzy � o stanovené priority cílů,

které jsou brány (resp. by měly být) na zřetel při rozhodování o přidělování rozpočtových

prostředků v parlamentu. Důle�ité ov�em je, �e rozhodování o přidělených prostředcích

má transparentní charakter, poněvad� má formu programového financování.

                                                                                                                                                                                          
5 Působnosti jednotlivých resortů jsou definovány tzv. kompetenčním zákonem. Viz zákon 2/1969 Sb.,
zákon ČNR ze dne 8.1. 1969 o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy ČR ve znění
změn a pozděj�ích úprav.
6 Součástí plánu zdrojů mů�e být i plán věcných zdrojů.
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Na fázi plánování navazuje fáze programování.  Fáze programování je

střednědobým (pětiletým) plánováním zdrojů. Výstupem fáze programování je

programový plán. Je to dokument, který tvoří soubor hlavních programů a programů, do

nich� jsou začleňovány prvky z organizační struktury. Tímto účelovým začleněním se

z nich stávají programové prvky. Programové prvky kalkulují nároky na zdroje  po

jednotlivých letech v daném střednědobém horizontu. Financování  ale není prováděno na

bázi institucionální, ale jako   programové financování.   

Základní rámec pro tuto činnost tvoří programová struktura. V ní jsou jednotlivé

organizační prvky daného resortu   sestaveny na základě podobnosti a podílu na plnění

stejných či podobných cílů resortu do logické konstrukce (schématu), která se nazývá

programová struktura.   Programová struktura je skladbou, vnitřním uspořádáním,

členitostí, způsobem, jak jsou vzájemně mezi sebou spjaty hlavní programy, programy a

programové prvky.  Při vytváření programové struktury jsou respektovány následující

principy:

•  princip programového členění podle cílů resortu, který umo�ňuje  alokaci zdrojů podle

hlavních cílů  resortů, které jsou schvalovány parlamentem

•  princip komplexnosti a výlučnosti,  který stanovuje zásadu, �e programová  struktura

zahrnuje v�echny instituce  resortu (nositele nákladů),  přičem� �ádná instituce

(�organická součást� resortu) není zahrnuta do programové struktury více ne� jednou. Do

programové struktury je zařazena ka�dá instituce (za předpokladu, �e je potřebná k plnění

cílů) daného resortu.

Programová struktura   tedy   není toto�ná s existující organizační strukturou

resortu, proto�e   je utvářena ve vztahu k cílům resortu. Jak je  zřejmé, organizační

struktura resortu  je   jen nabídkou mo�ných prostředků, které máme k dispozici,

abychom plnili cíle, přičem� na plnění jednotlivých cílů se mohou společně podílet

existující resortní instituce z různých organizačních struktur.

Programová struktura má   funkčně účelový  harakter. Učleňuje, seřazuje hlavní

programy, programy a programové elementy účelně - ve vztahu k určitému cíli.

Hovoříme o tzv. architektuře programové struktury, kdy na ni nahlí�íme   z hlediska

úrovně agregace, přičem� ka�dý hlavní program i programy mají určené priority

financování.   
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Nejvy��í úroveň agregace mají hlavní programy. Hlavní programy jsou taková

uskupení (skupiny) programů, v nich� jsou programy seřazeny na základě určitého

obecného a tudí� i společného  cíle. Například v   aplikaci na resort vnitra tímto obecným

cílem  (a od  něho odvozený   hlavní  program číslo 1)  mů�e   být hlavní program

�Bezpečnost občanů�.

Program patří do střední úrovně agregace. Programem 1.1 pak mů�e být

�Bezpečnost občanů v hlavním městě Praze�. Na její realizaci se podílí útvar

pohotovostní policie (programový prvek 1.1.1), policejní jednotka rychlého zásahu

(programový prvek 1.1.2) atd.

 Programový prvek  tedy představuje nejni��í  rovinu agregace. Rozumí se jím

ji� dále nerozčleněný prvek jednotlivého programu. Programové prvky (útvary, jednotky)

jsou zařazovány do programů tak, �e v jednom programu se nacházejí prvky toto�né nebo

podobné svým posláním.

V programovací fázi dochází k transformování původního zámyslu z dlouhodobé

plánovací fáze (jako ideje) do podoby technických projektů, výstavby nových institucí,

výcviku a přípravy  personálu atp. V programovacím plánu nacházíme odpověď na to,

jaký chceme mít daný resort   v rozmezí 1 - 5 let.

Programová alokace zdrojů, resp. programové financování je podstatně

odli�ným přístupem k financování,  ne�li je tomu v případě institucionálního

Architektura programové atruktury

HLAVNÍ PROGRAM  ČÍSLO 1 HLAVNÍ PROGRAM ČÍSLO 2

Program
1.1

Program
1.2

Program
2.1

Program
2.2

Programový
prvek 1.1.1

Programový
prvek 2.2.1
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financování. Jestli�e některá  instuce (jí� bychom v systému institucionálního

financování s největ�í pravděpodobností poskytli zdroje  bez bli�ního prověření)  nebyla

přiřazena k �ádnému cíli (a tedy se �neve�la� do programové struktury),   je to signál  pro

mana�ery resortu k ře�ení otázky: Skutečně daná instituce   není potřebná, nebo jsme na

ni  �nedopatřením zapomněli?"

Nutno poznamenat, �e programová struktura je v�dy na počátku ka�dého nového

cyklu  PPBS aktualizována, resp. měněna. Mění se toti� okolní vstupy (např.

bezpečnostní podmínky), a tím i resortní cíle. Za předpokladu, �e programový plán

jednotlivých resortů bude schvalován  Parlamentem ČR, je mo�né získat transparentní

pohled na alokaci zdrojů a jejich   a provádět  účinnou veřejnou kontrolu efektivního

vyu�ívání rozpočtových prostředků.

Na fázi programování navazuje fáze rozpočtování. Je závěrečnou fází systému

PPB a produkuje také jeho konečný výstup  - optimalizovaný návrh rozpočtu. Pro

sestavení  návrhu rozpočtu je potřebné získávat patřičné informace. Tak například

v resortu  MO ČR, kde byl systém PPB zaváděn v polovině devadesátých let, byly dané

informace, potřebné k sestavení návrhu rozpočtu bě�ných výdajů, získávány

(verifikovanou)  kalkulací  od konečných u�ivatelů a realizátorů cílů, a to na základě

pou�ití  jednotných norem - tzv. finančních standardů7. Kapitálové výdaje lze kalkulovat

centrálně, a to v souvislosti s celkovými prioritami resortu. Důle�ité je, �e návrh rozpočtu

ji�  nemá   podobu  tzv. úřednického subjektivistického ministerského odhadu,  jak

tomu bylo zejména v předtransformačním období, nýbr� má formu optimalizovaného

návrhu  rozpočtu,  kdy kritériem pro přidělování rozpočtových prostředků je

kvantifikovaný podíl programových prvků  na prioritách resortních cílů. Vzniklé sestavy

návrhu rozpočtu mohou mít různý stupeň agregace a členění,   přičem�  stejně tak jako

v případě programového plánu (návrh rozpočtu je vlastně transformací prvního roku

programového plánu do   rozpočtové formy) lze nahlí�et na alokaci    rozpočtových

prostředků ve vý�e zmíněném trojím transparentním pohledu.

Vý�e uvedený systém programové alokace zdrojů vycházející z idejí systému

plánování, programování a rozpočtování zdrojů  lze (s patřičným zohledněním specifiky

daného resortu)  pou�ít v jednotlivých segmentech veřejného sektoru v ČR.

                                                          
7 Finančním standardem se rozumí centrální plánovací norma pro daný rozpočtový rok. Zpravidla se
vztahují na konkrétní přesně definovanou jednotku (jedna obsazená funkce, jeden m2 ubytovací plochy atd.)
a jsou vyjádřeny v jednotce měny.
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Pou�ití metody  rozpočtování s nulovou bází pro transfromaci veřejného

sektoru v ČR

V úvodní části studie, kde byla provedena identifikace výchozího stavu, bylo

konstatováno, �e  soudobý institucionální systém  rozpočtování vede ke konzervaci

existujícího stavu ve veřejném sektoru. To vede koneckonců k tomu, �e jsou, ač

prohlá�ení (a dokonce i úmysly) představitelů resortu mohou být jiná, upřednostňovány

bě�né výdaje na úkor výdajů kapitálových, v nich� je zalo�en budoucí rozvoj.

K překonání tohoto stavu je mo�né se nechat inspirovat idejemi rozpočtování s nulovou

bází. Na následujéícím schématu je zobrazena její modifikace

Jak je zjevné, tato metoda je zalo�ena na opačné postupové logice,  ne�li je tomu

v případě metody přírůstkového rozpočtování.  Je vhodné, aby tato metoda byla

aplikována v rámci navrhované programové alokace zdrojů, kdy jejím výstupem je

sestavení rozpočtových aktivit do programové struktury. Takto  programově

strukturované aktivity lze pak ve finální fázi  financovat tak, �e nejdříve jsou, s ohledem

na cíle resortu a stanovené (a Parlamentem ČR schválené) priority, financovány

kapitálové výdaje, přičem� zpočátku  vycházíme z toho, jakoby bě�né výdaje

neexistovaly (byly nulové).  Teprve po dosa�ení určité, (Parlamentem ČR v předchozím

Modifikace rozpočtování s nulovou bází a její  vliv na   proporci  bě�ných a
kapitálových výdajů

    KV1,         KV2        .      .     . KVn           BV1       BV2         BVn

Legenda:
BV1... BVn  ... bě�né výdaje
KV1...KVn ... kapitálové výdaje

 Start načítání
bě�ných výdajů

Start načítání
kapitálových
výdajů
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kroku schválené hranice kapitálových výdajů) �načítáme� výdaje bě�ené. Výsledkem je

priorizace  budoucího rozvoje a s ní spjatá restrukturalizace a reorganizace.
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IV. Problém efektivnosti při  rozhodování o nasazení lidských zdrojů

Nedílnou součástí   problému efektivnosti je i problém efektivního rozhodování o

nasazování lidských zdrojů. K  měření efektivnosti při rozhodování o nasazení lidských

zdrojů mů�eme pou�ít různé metody. K nim patří zejména tzv. inputově outputové metody.

Na základě jejich pou�ití  mohou mana�eři veřejného sektoru,  kteří odpovídají   za přípravu

personálu,  vytvářet a ekonomicky ohodnocovat edukační modely, vzdělávací programy,

kariérní  trasy i  ohodnocovat  mobilitu personálu atd. tak, aby byla vybrána ekonomicky

nejpřínosněj�í varianta. K těmto metodám patří:

•  analýza    minimalizace nákladů (CMA)

•  analýza společenských nákladů a přínosů (CBA)

•     analýza  efektivnosti  nákladů (CEA)

•     analýza u�itečnosti nákladů CUA.

Klíčovým problémem implementace těchto metod je vhodně sestavená metodika postupu

a zejména procesní kroky, které  je mo�né sestavit do formy vývojového diagramu.
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Postup při uplatnění inputově outputových    metod  při rozhodování o nasazování
lidských zdrojů

Analyzuj   mo�nosti měření vstupů a výstupů  uva�ovaných  personálních akcí!

                                    NE                                                       ANO

                                                                         NE

                                                                                                                 ANO

                                                      ANO

                                                                                NE

                                  NE

                                                                                                                 ANO

Máme
informace

alespoň
vstupech?

Je mo�né
kvantifikovat

vstupy
v hodnotových

jednotkách?

Je mo�né
kvantifikovat
výstupy?

Vyber CMA!

Proveď primární rozvahu o
pou�ití    CBA,  CEA,  CUA!

Znovu prověř mo�nost
kvantifikace vstupů!

Lze alespoň
vstupy
kvantifikovat
v hodnotových
jednotkách?

Hledej jiné ohodnocovací
techniky a postupy! Konec

Konec

1
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Rozhodování mezi metodami  CBA, CEA, CUA při  rozhodování  o nasazování lidských
zdrojů

                           ANO                                                         NE

                                                                            ANO

                                                                                                          NE

                                                                      ANO

                                                                                                                      NE

Lze
kvantifikovat
výstupy
v hodnotových
ukazatelích?

Vyber CBA a proveď
analýzu dle speciální
metodiky! Lze

kvantifikovat
výstupy
v naturálních
jednotkách?

Vyber CEA a postupuj
podle  speciální
metodiky!

Lze
kvantifikovat
výstupy  ve
formě
u�itečnosti?

Vyber metodu CUA a postupuj
podle speciální metodiky!

Konec

1

Konec

Konec

Prověř znovu mo�nosti kvantifikace výstupů! Postupuj podle speciální metodiky!

Konec
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Jak vyplývá z názvu, atributem v�ech uvedených  metod je analýza nákladů. Ty jsou u

v�ech metod měřeny v hodnotových jednotkách, ale  k různě kvantifikovaným

 výstupům. U metody CMA se výstupy neměří, při CBA měříme hodnotové jednotky, u

metody CEA naturální jednotky a při metodě CUA se výstupy měří ve formě u�itečnosti.

Jak je zjevné, k  relativně nejjednodu��ím metodám patří metoda CMA.  Při aplikaci této

metody při rozhodování o nasazení lidských zdrojů  vybíráme mezi  existujícími variantami

na základě kritéria minimalizace nákladů.  Předpokládáme přitom, �e  výstupy jsou u v�ech

variant srovnatelné. Danou metodu lze uvést na výběru varianty vzdělávacího programu,

kdy se personální mana�er bude rozhodovat,  zda např. daný  počet  pracovníků veřejné

správy nechat vy�kolit v instituci A či  v instituci B, resp. zda bude efektivněj�í  provést

akviziční projekt (nákup mimoresortních    odborníků  s následným pře�kolovacím

programem). Optimální bude ta varianta, která bude splňovat kritériem minimalizace

nákladů.

Značné mo�nosti  pro   podporu  rozhodování při nasazování lidských zdrojů lze

spatřovat  v pou�ití metody CBA.  V personální praxi je velmi vhodné pou�ití této metody

např. při výběru vzdělávacích a pře�kolovacích programů, kdy mů�eme jak vstupy tak i

výstupy kvantifikovat v hodnotových jednotkách (tedy v Kč), přičem� si uvědomujeme, �e

např. kdy�  daného pracovníka    vysíláme ke studiu, tak nevznikají náklady na jeho přípravu

jen na straně vzdělávací instituce, ale  vznikají i náklady �druhotné� a �indukované�, např.

v tom, �e jeho vedoucí nedostal za pracovníka odcházejího studovat  náhradu, a přesto

někdo musí jeho činnost vykonávat. Ten, kdo tuto činnost vykonává, tak činí na úkor své

vlastní funkce, případně nastavuje pracovní dobu atd. Tím vznikají tzv.   společenské

náklady, které se projevují jako sní�ení u�itku.

CBA je tedy metodou, kdy kalkulujeme tzv. společenské náklady a tzv. společenské

přínosy. Za přínos bereme   ka�dé zvý�ení u�itku, nákladem pak jeho sní�ení. Sní�ení

u�itku je měřeno náklady příle�itosti vyhodnocovaného projektu, jimi� se rozumí hodnota

obětované alternativní akce.   

CBA lze doporučit i při zpracování podkladové studie pro diskusi k politickému

rozhodování, zda realizovat projekt atomové elektrárny či  dálnice, je� by vedla přes určité

�sporné� území. V del�ím časovém horizontu je pou�ití této analýzy aktuální zejména při

rozhodování o projektu  profesionální armády8.

                                                          
8 Takovou alternativní akcí  je např. pro vysoko�koláka, plnícího svoji vojenskou povinnost,   u�lá mzda.
Společenským nákladem je např. to, �e státní pokladna z této u�lé mzdy nemá daňové příjmy, ale i skutečnost,
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�iroké uplatnění při rozhodování o nasazení lidských zdrojů   nabízí  metoda CEA. Tu

lze pou�ít tehdy, jestli�e v praxi stojíme před  problémem, kdy jsme schopni peně�ně

kvantifikovat náklady, ale výstupy je vhodné  kvantifikovat v naturálních jednotkách - např.

v počtu obslou�ených osob (viz např. vzdělávací instituce,  zdravotnická zařízení,  úřady

sociálního zabezpečení, finanční řady), v počtu zabezpečovaných útvarů  (viz např.

logistické základny v resortu obrany).

Při hledání optimální varianty daných případů   implementujeme postup, kdy základní

kriteriální otázkou  je, jak lze  nejlevněji dosáhnout daný cíl.  Výstupy daného podpůrného

programového prvku  (pracovi�tě) jsou pak kvantifikovány v   naturálních jednotkách (počtu

opravené techniky, počtu o�etřených pacientů, počtu vy�kolené obsluhy apod.)9. Nástrojem

optimální volby pro výběr varianty je pak metoda CEA.

Při rozhodování o nasazení lidských zdrojů lze pou�ít i metodu  CUA. Ta  je zalo�ena na

porovnávání přírůstků  vstupů (inkrementálních nákladů na daný  program, resp. akci) a

porovnávání inkrementálních výstupů, které se ale neměří v  peně�ních jednotkách, nýbr�

v jiné formě vyjádření u�itku  z daného programu. Tuto metodu lze pou�ít např. pro

hodnocení účinnosti vzdělávacích programů, kdy u�ivatelé vzdělávacích programů hodnotí

pomocí �kálovavací stupnice u�itek z daného vzdělávacího programu.  

                                                                                                                                                                                          
�e po dobu výkonu vojenské slu�by dochází k edukační amortizaci atd. Soudobá diskuse ukazuje, �e   mnozí
diskutující k otázce profesionální armády zastávají, obrazně řečeno,  �pozici čistého účetního�, a naprosto
neuva�ují v pojmech mana�erského ekonomického rozhodování. Tak jsme mohli např. zaznamenat, �e
základním argumentem, proč �nemít profesionální armádu�  je, �e tato je �příli� drahá�. Tato argumentace má
své   opodstatnění v  případě, �e budeme uva�ovat izolovaně o nákladech na armádu,  bez ohledu na celkové
společenské náklady a společenské přínosy, tedy z     hlediska přímých nákladů na obranu, vykazovaných   ve
výdajích kapitoly 307 státního rozpočtu. Pokud budeme o fenoménu  profesionální armády usuzovat
v celkových společenských souvislostech,  tedy jako o ve�kerých společenských nákladech a společenských
přínosech,  bez ohledu na to, kdo je jejich adresátem, pak  mů�eme dojít k jinému výsledku, neboť
zohledňujeme  náklady  alternativních příle�itostí (opportunity cost).

9 Je třeba podotknout, �e  pro tvorbu vyhodnocovacího algoritmu  pro výběr nejlep�í alternativy platí, �e
srovnávací  kritérium    musí být homogenní.
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V. Závěry a doporučení v oblasti sledování  efektivnosti  veřejných výdajů a

přípravy lidského činitele

1. Ve veřejném sektoru v ČR dosud přetrvávají  velké rezervy v oblasti objektivizované

(příp. optimalizované) alokace veřejných zdrojů, o čem� svědčí ka�doroční diskuse

při projednávání návrhu státního rozpočtu (resp. diskuse v průběhu rozpočtového

období, kdy je třeba provést rozpočtovou restrikci).  Důvodem je skutečnost, �e dosud

neexistuje potřebný transparentní alokační systém veřejných zdrojů, který by

umo�ňoval objektivizovat rozhodování o alokaci veřejných zdrojů. Soudobý systém,

přesto�e s předreformním stavem prokázal   velké pozitivní změny, stále neodpovídá

�ideálnímu stavu�, který by důsledně nahradil přetrvávající institucionální způsob

financování ve veřejném sektoru financováním účelovým (programovým, vzta�eným

ke skutečnému podílu veřejné instituce na plnění cílů).�Ideální stav� v alokaci

veřejných zdrojů lze popsat těmito cíli nultého řádu:

a) Na úrovni ústřední státní správy existuje ve v�ech resortech  transparentní

systém řízení veřejných zdrojů zalo�ený na programové alokaci. Tento systém

má ostře definované vstupy a výstupy s ostatními resortními systémy a má

definované vněj�í vstupy (na Parlament ČR a Vládu ČR). Ministr daného

resortu je orgánem, který bezprostředně řídí, kontroluje a spravuje proces

alokace veřejných zdrojů daného resortu.  K tomu má potřebné správní

orgány.

b) V  ka�dém resortu je vytvořen fungující  exekutivní alokační systém

veřejných zdrojů  propojený se správní rovinou.

c) Správní a exekutivní orgány produkují plnohodnotné činnosti, které jsou

definovány v působnostech jednotlivých orgánů.

d) Existuje účinný informační systém pro podporu alokace veřejných zdrojů,

přičem� tento systém je propojen s ostatními resortními informačními systémy

(např. personálním informačním systémem, finančním informačním systémem

atd.)

e) Funguje  programové dílo specifikované  (a testované) na základě po�adavků

koncových u�ivatelů a doplněné dostatečným  počtem vnitřních a vněj�ích

kontrolních funkcí definovaných u�ivatelem (např. aby bylo mo�né vybrat

libovolný prvek, resp.  mno�inu prvků z existující databáze, aby byla mo�ná

kontrola úplnosti vyplnění po�adovaných dat za zvolený program, resp. hlavní

program ve vazbě na programovou strukturu, aby byla mo�nost provádět
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základní sumarizaci za programy, hlavní programy pro lidské zdroje,

rozpočtové polo�ky, účely apod. nezbytné pro reálné uplatnění kontrolních

správních funkcí, aby  byly zpracovány standardy do programového vybavení

pro zpracování kalkulací jednotlivých nositelů nákladů, a tím umo�něno jejich

automatizované vyu�ití, atd.).

2. Klíčovou roli při reformování existujícího systému rozpočtování finančních

zdrojů má odborná připravenost pracovníků veřejné správy. K tomu doporučuji na

základě  analýzy soudobého stavu veřejné správy (se zřetelem na reformní cíle a

integrační tendence ČR do EU) a potřebu reformy systému veřejných financí:

a) Zpracovat  profesiogramy pracovníků (zejména ústřední) státní správy. V těchto

profesiogramech zřetelně definovat jednotlivé trasy kariérního postupu státních

úředníků, podmínky vstupu a výstupu z kariérního řádu a ostře definovat kritické

body nutné k postupu  na kariérní dráze (k překonávání uzlových bodů).

b) V rámci  definování kariérního řádu stanovit i  odborný profil jednotlivých

�profesních typů pracovníků�  v oblasti vědomostí, dovedností a schopností, do

jejich� působností patří problematika alokace veřejných zdrojů.

c) Na základě zpracování odborného profilu vytvořit   návrh modulů vzdělávacích

programů celo�ivotního vzdělávání a odborné přípravy pracovníků.

d) V odborné přípravě pracovníků, do jejich� působností patří problematika

rozpočtování  veřejných prostředků,  klást důraz na osvojování  moderních

rozpočtových metod a jejich aplikaci v podmínkách   řízení za turbulence,

situačního a transformačního managementu.  Systém odborný vytvářet  jako proces

(systém) permanentního  odborného vzdělávání.

3. Efektivní rozhodování o nasazování alokaci lidských zdrojů předpokládá, aby integrální

součástí personálních programů bylo jejich ekonomické ohodnocení. Fundované

ekonomické ohodnocování personálních projektů je v podstatné míře zalo�eno na odborné

připravenosti personálu, jeho schopnosti provádět potřebnou ekonomickou   analýzu. Mělo

by být v�eobecnou normou ve veřejném sketoru,  �e předkladatelé personálních projektů a

koncepcí budou jako součást návrhů  předkládat i ekonomické ohodnocení projektů.
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