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Uvodem

Soudoby zpiisob rozpoctovani a financovani vetfejnych potieb si vynucuje
systétmové zmény. Nedilnym rysem téchto zmén je nutnost zvySovat efektivnost
vetejnych vydaji. K tomu v§emu je potiebné ucinit i patiicné promény v oblasti pfipravy
lidskych zdrojli. Témito problémy se zabyva predlozena studie.

V prvni Casti je provedena identifikace vychoziho stavu. Tak  miizeme
odpovédet na otdzku, kde jsme, vymezit pficiny (pro¢ jsme tam, kde jsme) a stanovit
reformni cile (co chceme dosdhnout), vymezit prostfedky, formulovat doporuceni a
opatfeni, v¢etné¢ ptipravy lidského Cinitele, jak dané cile a zmény dosahnout. Navrhy, jak
zmenit existujici stav, jsou obsahem IL.-IV. kapitoly. V zavérecné kapitole jsou podany
doporuceni, jak realizovat pozadavek efektivnosti vefejnych vydaji ve vztahu k ptipravé

personalu.



I. Identifikace vvchoziho stavu

Pro soudoby systém alokace vetejnych zdrojii je charakteristické, Ze je zalozen na
takovém rozhodovani o alokaci veiejnych zdroji, kdy primérnim divodem k pifidélovani
zdrojii je samotna existence dané instituce. Tento zpiisob alokace zdroji lze nazvat
institucionalni alokaci. Protoze prioritné financujeme instituce, obvykle si neklademe
prvotni otazku o smyslu existovani dané instituce. Diisledkem toho je silna tendence
k prvotnimu uspokojovani béznych (provoznich) vydaji na udkor vydaji
kapitalovych, v nichz jsou zalozeny budouci rozvojové aktivity. Rozpoétové disledky

institucionalni alokace znazornuje néasledujici schéma.

Institucionalni financovani a proporce béZnych a kapitalovych vydajia

BV, BV, . BV, KV, KV, KV,

Hranice nacitani
kapitalovych
vydaju

Legenda:
BV,... BV, ... béZné vydaje
KV,...KV, ... kapitdlové vydaje

Jak je zjevné, v tomto piipad¢ je upfednostiiovana inkrementilni metoda
tvorby rozpoctu (metoda priristkového rozpoctovani). Je sice relativné méné
naroénym postupem, ale v podminkéach reformy vefejnych financi v CR mize zakladat
(resp. zaklada) negativni trendy k zakonzervovani existujiciho stavu ve vefejném
sektoru.

Uvedeny zptsob alokace zdrojti ma determinujici ucinky 1 pro cely rozpoctovy
proces, a to v tom smyslu, ze nelze vybrat optimalni (nebo alespon objektivizovanou)
variantu mezi navrhovanymi rozpoctovymi alternativami. Jsou-li béhem rozpoctového

obdobi provadény rozpoctové restrikce, potom se jako nejjednodus$si varianta jevi



rozhodnuti o ,,pausalnim* snizeni vydajl pro vSechny kapitoly statniho rozpoctu, aniz by
bylo mozné sledovat, jaké budou konkrétni dopady v jednotlivychj kapitolach. Z toho je
také zfejmé, Ze soudoby zpihsob rozpoctovani je neprihledny (netransparentni).

Souvislosti a diisledky tohoto zptisobu financovani zachycuje nasledujici schéma.
Systém institucionalniho financovani a jeho disledky
VSTUPY INSTITUCE VYSTUPY

(finan¢ni toky (kapitoly statniho rozpoctu)

statniho rozpoctu)

Instituce A 7?7 Jaky je vysledny efekt?
(kapitola statniho >
rozpoCtu Kj)

297 7 ie piinos?
Instituce B 7?77 Jaky je piinos?

> (kapitola statniho I

rozpoCtu Kg,

Instituce N 27? Jaka je relace
(kapitola statniho >

¢ 2
rozpoétu Ky vstupy/vystupy?

Jak je ze schématu ziejmé, soudoby systém alokace finanénich zdroji v CR
neumoziuje nalézt uspokojivé (tedy kladné) odpovédi na uvedené otazky. Disledkem
je Casto neefektivni alokace disponibilnich finan¢nich zdroji, kdy prvotnim divodem
financovani instituci je diivod samotné existence instituce, a nikoli diivod ucelu
(pfinosu, potfebnosti) dané instituce, pficemz ani nelze kvantifikovat efekt dané alokace.

Nutno podotknout, ze dany stav je disledkem SirSich (systémove) zabudovanych
(existujicich) disfunkcnosti ve vetejné spravé. Jinak tedy fe¢eno, reforma rozpoctového

procesu je zavisla na systémovych zménach (reformé) verejné spravy.



I1. Systémovia vychodiska objektivizované alokace zdroji v CR a moZnosti vyuZiti

vybranvch metod rozpoctovani

Zména existujiciho stavu predpoklada vytvofit systémové zmény v logice alokace
a rozpoctovani vefejnych zdrojt. Je tfeba vytvofit takové zmény v alokaci a rozpoctovani
zdrojti, které budou zalozeny na principu objektivizace a sledovani efektivnosti
vefejnych vydaju.
Uvodem tohoto problému je vhodné znovu podtrhnout vyse zminénou ideu, Ze reformu
v oblasti rozpo¢tového procesu je potfebné chépat jako podsystém (tedy ,,cast™) reformy
vetejné spravy. Akceptovani uvedené ideje vede k zavéru, ze vychozim systémovym
krokem k negaci instituciondlniho zptsobu financovani, by mélo byt prvotni provéreni,
zda dané existujici instituce (,,v organizac¢ni strukture* vefejného sektoru) vitbec maji byt
financovany a poté negovat institucionalni zptisob financovani nékterou z vhodnych
metod rozpoctovani. Logiku zpiisobu feSeni uvedeného problému zobrazuje nésledujici

vyvojovy diagram.



START

Provért pisobnosti instituci vetejné spravy!

I

Definuj ,,vefejny zajem™ pro kazdy segment vefejného sektoru!

NE

Redefinuj plisobnosti
dané instituce!

Je ,,vefejny
zajem* pokryt
existujicimi
pusobnostmi?

i ANO

Definuj a kvantifikuj tzv. spolecenské potieby!

Kvantifikuj ,,intenzitu tlaku® faktort pisobicich na ,,spoleéenské potieby!

I

Definuyj ke kvantifikovanym jeviim adekvatni (,,uspokojovaci®) cile!

|

Stanov priority cilt!

v

Hledej nositele cild v organizaéni struktute!!

I

Transformuj cile do alternativnich ucelovych struktur (programt) a stanov ,,pfinos‘ kazdého

programového prvku ve vztahu k plnéni cil!

'

Vyber optimalni variantu se zfetelem na cilové kritérium!

KONEC




Procesni postup, zobrazeny ve vyvojovém diagramu, lze tedy rozlozit do urcitych

krokii:

1. Vychozim krokem je stanoveni plisobnosti vetejné instituce. V nich je deklarovano,
pro¢ ma dana instituce vetejného sektoru existovat. Na tomto divodu ovSem nelze
zalozit aloka¢ni rozhodovani o vefejnych zdrojich, nebot’ samotnd deklarace divodi
existence vefejné instituce neni pro rozhodovani o zdrojich postacujici.

2. Je potiebné, aby rozhodovani o alokaci bylo vztahovano k potfebé uspokojovani
vetfejnych potfeb. Ma-li byt rozhodovani o alokaci vetejnych zdroji objektivizovano,
musime jiz v tomto kroku kvantifikovat ,,vefejnou potifebu®, a to minimalné na urovni
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rozhodovaciho algoritmu ,,1“, nebo ,,0“ (tedy urcit, zda ,,vefejna potieba ma byt
uspokojovana®, nebo zda ,,vefejna potieba nema byt uspokojovana®).

3. Protoze pro vznik vefejné potieby, i pro nasledné rozhodnuti o mife jejiho
uspokojeni, ma urcity jev (faktor), ktery vetejnou potiebu vyvoladva (ozna¢me tento
jev symbolem i)IE! je potiebné dany jev kvantifikovat. Tuto kvantifikaci provadime
ze dvou zakladnich hledisek, a to: zhlediska hustoty  vyskytu p;
(pravdépodobnosti vyskytu, Casové frekvence, atd.) dané¢ho jevu, a soucasné
z hlediska jeho vahy wi. K této kvantifikaci mizeme napf. pouzit metody expertniho
ohodnocovani, zpracovani vhodnych statistickych udajt atd.

4. Takto ohodnoceny jev umoziiuje kvantifikovat ,,intenzitu tlaku*“ daného jevu na
vefejnost, a to ve forme koeficientu k; = p; * w;

5. V nasledném kroku definujeme k takto kvantifikovanému jevu (jeviim) cile£,| tedy
idealni predjimané stavy (oCekavani vetejnosti), jak ,,ma byt naloZeno* s danymi
jevy. Vysledkem tohoto ,,naklddani s danymi jevy* je sestaveni priorit cili. Plati
pritom, ze dany cil se mize podilet na ,eliminaci® (,,nakladani) vice jevii. Pro
formalizaci stanoveni priority cilli P;mizeme pouZit vztah:

P;=Xe;*k; kde (1)
P; ...celkova priorita j-tého cile,

e;...eliminace i-tého  jevu splnénim j-tého cile (resp. mira uspokojeni j-#é vetejné

! Tak napriklad jev ,,zamofeni ovzdusi v prumyslové aglomeraci X vyvolava vetfejnou potiebu eliminovat
negativni disledky zamoteni v dané aglomeraci.

* Zkugenosti ze zavadéni objektivizované alokace vefejnych zdrojii  potvrzuji, Ze je zadouci, aby cile (je-li
to mozné) byly formulovany jako cile objektové a nikoliv cile funkcionalni. Objektové cile totiz v sob¢
explicitné obsahuji hodnotici kritéria, a tudiz mizeme piimo méfit, do jaké miry byly cile splnény.
Ptikladem takto formulovaného cile je napf.nasledujici cil: ,,vystavbou lapacti popilku v méstské spalovné
X je snizeno znecisténi ovzdusi o 50 %*. Dalsim prikladem objektového cile je napt. cil ,,zavedenim
bezpecnostniho programu ABC dochézi k celostatnimu poklesu trestnych nasilnych ¢int o 20 %*. Takto



potieby souvisejici s i-tym jevem)

ki...vySe uvedeny koeficient ,,intenzity tlaku“ daného jevu na vefejnost,

6. V dalsim kroku hleddme nositele v organizacni struktufe a vypracovavame alternativy
k realizaci cili, tvofime tcelové struktury — programy. Pfitom opét hleddme moznosti
kvantifikace, jiz bychom vyjadfili pfinos jednotlivych nositeld nakladd (instituci
z organizacni struktury transformovanych na programové prvky a programy) ve
vztahu k vytyCenym ciltim (resp. vefejnym z4jmiim).

7. ,,Pfinos* (,,uzitecnost™) n-teho programového prvku ve vztahu k plnéni cilit mizeme
formalné vyjadfit nasledovné:

U, =2 P;* By;, kde (2)
U,... pfinos n-tého programového prvku ve vztahu k plnéni cila
P; ...celkova priorita j-tého cile

By;...pfispévek n-tého prvku k plnéni j-tého cile.

Takto kvantifikovany ptinos kazdého programového prvku umoznuje objektivizované
rozhodovani pfi alokaci zdroji z vefejnych rozpoctl i pfi rozpoctovych restrikcich.
Protoze kazda organizacni slozka (pracovisté) vefejného sektoru je ucelové (z hlediska
podilu na plnéni cilit) ,,né¢kde* jedinecné zaClenéna v programové struktute, dokazeme
odpovédeét na otdzky, komu jsou alokovany vefejné zdroje (jakému elementu
organizacni struktury), co je alokovano (rozpoctova struktura) a posléze vime, proc (za
jakym ucelem, v jaké programové struktufe) jsou dané zdroje alokovany. Rozdil mezi

institucionalni a programovou alokaci zdrojui zachycuje nésledujici schéma.

formulované cile Ize maticové ohodnotit. Aplikace je uvedena v publikaci Ochrana,F.: Vefejné projekty a
vefejné zakazky. (Hodnoceni a vybér). Praha. Codex Bohemia 1999,s. 169.



Systém objektivizovaného financovani verejnych potieb

ORGANIZACNI VEREJNE POTREBY PROGRAMOVA
STRUKTURA L STRUKTURA
(nabidka prostredkil) (Gcelné financovani)

Vladni program

l Programové
priority
Instituce A Priority HP, |HP,{.. HP,
/'"
Pl ,,/"’ ’ Pl.l P2.1 Pn,l
Instituce B Pio| |
Cile
instituci P,
(resorti) .
Instituce Z —) P,

Legenda:

HP; ... hlavni program ¢islo 1

HP; ... hlavni program ¢islo 2

HP,, ... hlavni program ¢islo n

Py 1... program ¢islo 1 hlavniho programu ¢islo 1
Py, ... program cislo 2 hlavniho programu cislo 1
P; ... program ¢islo 1 hlavniho programu ¢islo 2
Py.1... program ¢islo 1 hlavniho programu n

Ze schématu vyplyva, Ze alokace finan¢nich zdrojii neni jiz v tomto pfipadé
alokaci instituciondlni, zamétenou do organizacni struktury, nybrz alokaci programové
ucelovou. Organizacni struktura je pouze ,,nabidkou® prvkil, z nichz miizeme (tedy na
rozdil od institucionalniho financovdni ,,nemusime®) vybirat potencialni nositele
rozpoctovych vydajl, a to podle jejichj podilu na uspokojovani vetejnych potieb, které

jsou transformovany do kvantifikovanych cila sestavenych do priorit. Samotné cile (jako



ocekavané stavy, jak budou naplnény vetejné potteby) jsou (feCeno terminologii logické
klasifikace) ,,typové™ a ,,druhové* zaclenény do hlavnich programi (,,typy*) a program
(,,druhy*), ¢imz vytvareji programovou strukturu.

Hlavni programy a programy jsou rovnéz sestaveny do priorit. Znamena to, Ze
kazdy (pivodné¢ instituciondlni) prvek, se zaclenénim do programové struktury stava
prvkem programovym s jistou definovanou prioritou, které odpovidaji i ,,naroky* na
zdroje.

Plati ptitom, ze kazdy vydajovy financni tok je mozné identifikovat jak z hlediska
intenzity toku, tak i z hlediska ucelu a efektu. Kazda rozpoctova restrikce je pak ,.cilené
namifena”, coz znamena, ze pii vladnim rozhodnuti o provedeni rozpoctovych restrikei
nemusime jiz sdilet obavy o nekonzistentnosti rozpoctovych restrikci, ale muzeme
jednoznaéné urcit, které aktivity (programy, cinnosti) budou rozpoctovymi Skrty
postizeny a jaké budou jejich dusledky. Z hlediska pruhlednosti financnich toki
nahlizime na pouZiti rozpoctovych prostiedku v trojim pohledu, jak znazoriuje

nasledujici schéma:

Transparentni pohled na financovani v programovém rozpoctovani

Hlavni programy

Programy

(Proc?)

(Co?) vd

>
Organizacni aspekt (Komu?)

Jakékoliv rozpoctové rozhodnuti je vtomto piipadé adresné a evidentné
transparentni. Zcela konkrétné vime, kterého programového prvku (a aktivity, jimz je

nositelem), programu (¢elu) a hlavniho programu (hlavniho ucelu) se dané rozhodnuti



)

tyka™ Uvedena logika ma obecnou platnost. V podminkach CR ji mizeme pouzit jako
obecny metodicky névod k zavadéni nékterého ze zpisobu objektivizované alokace
zdrojii a ji odpovidajici metody rozpoctovani. V ramci reformy verejnych financi lze
pro sestavovani rozpocti doporucit tyto metody:

*  Metodu programové alokace vve form& systému planovani programovani a
rozpoctovani (PPBS, Planing Programming and Budgeting System)

*  Metodu rozpoctovani na bazi MBO (metoda fizeni podle cilli, Management by
Objectives)

*  Metodu rozpoctovani s nulovou bazi (ZBB, Zero Based Budgeting)

*  Metodu rozpoctovani zamétenou na vysledek (Budgeting for Results)

Za nejvhodnéjsi zuvedenych metod rozpoétovani lze do podminek CR doporuéit

nékterou z metod programové alokace v kombinaci s metodou ZBB.

3 Obrazné feceno zcela konkrétné vime, kterou ,krychlicku“ z dané velké ,krychle* budeme redukovat,
resp. zcela ,,vyClenovat® z rozpoctového procesu.
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1I1. Metodicky postup pri zavadéni objektivizované alokace zdroju a vvbéru

vhodné rozpo&tové metody (aplikace na podminky CR)

Pti zavadéni objektivizované alokace zdroji a vybéru vhodné rozpoctové metody je

mozné postupovat podle nasledujicich metodickych krokii:

1. Provedeme analyzu vychoziho stavu. Jejim obsahem by méla byt podrobna
identifikace existujiciho (instituciondlniho) zptsobu financovani v daném segmentu
vetfejného sektoru.

2. Na zdklad¢ analyzy existujiciho stavu doporucime k vybéru nékterou z metod
objektivizované alokace zdrojii a ji adekvatni rozpoctovou metodu.

3. V nasledném kroku stanovime transformacni cile systémové zmény v oblasti alokace
a rozpoctovani zdroju. V transformacnich cilech definujeme idedlni
(vyhodnotiteln¢!) stavy, které chceme dosdhnout v konkrétnich ¢asovych
horizontech.

4. V souvislosti s cili vénujeme peclivou pozornost vytvoieni personalnich (pfiprava
kvalifikovanych odbornikil), organizacnich a dalSich ptedpoklada pro implementaci
navrhovaného systému.

5. Ve findlnim kroku zpracujeme projektovou a implementacni dokumentaci do

podminek daného resortu.

Vychozi projekt pro zavadéni systému programové a klouzavé alokace

zdroji do podminek ¢RY

Systém planovani programovani a rozpocCtovani je systémem Fizeni zdroji
(lidskych, vécnych a finan¢nich). Tento systém vstupuje do vnitFnich interak¢nich
systémovych vazeb s ostatnimi  vrcholovymi systémy fizeni resortu, pficemz jeho
dominantni (a integrujici) postaveni je dano tim, ze jakykoliv zjinych vrcholovych

fidicich resortnich systému (napf. informacni systém, atd.) klade naroky na zdroje.

O zdrojich je znamo, Ze jsou omezené, a tudiz vzacné, a proto jsme nuceni hledat
zpusob, jak je raciondlné¢ vyuzit. ReSeni tohoto problému umoziuje navrhovana
modifikace syst¢ému PPB, nebot’ je takovym systémem fizeni zdroju, ktery umoziuje co

nejlépe dosdhnout jejich mozné kombinace a alokace k cilim resortu. Protoze je to

* Nosnymi idejemi navrhovaného projektu jsou ideje systému PPB. Ty jsou ale, vzhledem k ji zjisténym
problémim fungovani PPBS, v této studii patfi¢cné zohlednény.
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systém napojeny svymi vné€jSimi systémovymi vazbami (vstupy a vystupy) na
parlament, je nastrojem, jimz mohou poslanci rozhodovat o vyvoji v daném resortu a
kontrolovat jej. Mechanismy tohoto regulacniho procesu jsou obsazeny v jednotlivych

fazich systétmu PPB, a to ve fazich planovani, programovani a rozpoc¢tovani.

Systém PPB prostfednictvim transparentnich finan¢nich tokd ,,otevird™ ¢i
,»uzavird“ zdroje pro jednotlivé aktivity resortu. Plati pfitom, ze veskeré zdroje jsou
kvantifikovany na vstupech, pficemz jsou stanovovany hodnoty vystuptli jako uzitky. Ze
vztahu nakladt (vstupt) a uzitkl (vystupl) lze pak za pouziti nékteré z exaktnich metod
stanovit vyznam programového prvku, uréit pifinos financované aktivity a tak

objektivizované rozhodovat o rozpo¢tovych prioritach.

K zékladnim charakteristikdm PPBS patii, ze je systémem klouzavého rizeni
zdroju, které je uskutec¢novano ve tiech zakladnich fazich, a to fazi planovani, fazi
programovani a fazi rozpoctovani. Skutecnost, Ze PPBS je klouzavym fizenim zdroji,
ma velky manaZersky vyznam, nebot’ tento zptlisob fizeni zachovava stle stejny dlouhy
Casovy horizont jednotlivych fazi, ¢imz umoziuje projektovat dlouhodobé vyhledové
rozpoctové linie a provadét vdaném casovém horizontu potiebné kalkulace
s predpokladanymi rozpoctovymi prosttedky. Systém PPB tedy neni skokovym (pevné
etapov¢ fixovanym zplisobem) fizeni zdrojl, ale (rolujicim) zplisobem fizeni zdroji, jak

nazorn¢ priblizuje 1 nasledujici schéma.
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PPBS jako klouzavé fizeni zdroji

I. CYKLUS

Faze: 2000 -2 009
Planovani 4
Programovani 2000 - 2 004 N
Rozpoctovani 2()ﬂ’|

II. CYKLUS
Planovani 2001-2 010 )
Programovani 2001 - 2005 )
Rozpoctovani 2001

Jak je ze schématu zfejmé, podstatou PPBS jako klouzavého fizeni je skutecnost,
ze po uplynuti cyklu (viz cyklus I.) dochazi v cyklu nasledujicim (viz cyklus II.)
k posunu fazi o jeden rok dopredu. Klouzavy zplisob planovani se projevuje v tom, zZe
faze planovani ma stale tentyZz dlouhodoby casovy horizont(10 let), faze programovéani
sttednédoby Casovy horizont (5 let) a faze rozpoctovani je jednoro¢nim planovanim.
Konkrétni ¢asové horizonty jednotlivych fazi mohou byt samoziejmeé rtizné dlouhé s tim,
ze by svoji délkou trvani mély odpovidat atributim dlouhodobého, sttednédobého, resp.

kratkodobého horizontu.

Odlisnost uvedenych fazi je i v jejich funkci a obsahu. Zékladni funkci faze
planovani je identifikace verejnych potieb a ,,spolecenskych* ocekavani. ,,Spolecenska‘
o¢ekavani miizeme v obecné roviné nalézt v plsobnostech jednotlivych resortﬁE!

Vetejné potteby pak vyplyvaji z konkrétnich pozadavkl na dany resort (napi. v ptipadé
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resortu obrany v potiebé eliminovat rizika vnéjSiho ohroZeni statu, v piipadé resortu

vnitra eliminovat rizika vnitiniho ohrozeni CR, atd.).

Na zdklad¢ definovani konkrétnich pozadavkil (viz napi. definovana rizika
ohroZeni bezpecnosti) jsou pak stanoveny kvantifikované cile, jak dané konkrétni
pozadavky naplnit. ProtoZze ocekavani a z nich odvozené cile resortu by mély byt
schvalovany Parlamentem CR, vznika jiz na vstupu PPBS "spoledenska objednavka" z
pozic vetejnosti, ,,jaky chceme mit dany resort" a jakou cast vefejnych vydajii ze statniho

rozpoctu je mozné k tomuto ucelu vynalozit z celkovych spole¢enskych zdroji.

Zakladnim vystupem faze planovani je plan zdrojl resortu na dané (dlouhodobé¢)
planovaci obdobi). Soucdstmi pldnu zdrojii resortu je  dlouhodoby plian lidskych

&

zdroji a plan finanénich zdroji™

Jak je zfejmé, podsystémem planu zdroju resortu je plan lidskych zdroju. Jemu
by méla byt z pozice Parlamentu CR vénovéana zvlastni pozornost. Jsou v ném totiz
obsazeny personalni linie, a tudiz ,,zakédovan‘ cely soudoby i mozny budouci vyvoj
resortu.Obsazena Cisla a analyzy mohou jiz v zérodku stimulovat pozadovany vyvoj nebo
naopak jej utlumit ¢i eliminovat. Z hlediska analyzy persondlu je dulezité, ze plan
lidskych zdroji obsahuje disponibilni pocet osob po jednotlivych kategoriich v
jednotlivych letech na pldnovaci obdobi deseti let a poZadovany pocet osob po

kategoriich v jednotlivych letech na planovaci obdobi deset let.

Totéz plati analogicky 1 pro finan¢ni zdroje. Jak je zjevné, v uvedené struktuie
personalu (resp. finan¢nich zdrojii) se promitd rozpor mezi tim, jaké zdroje resort
potiebuje k plnéni cili (vyjadfeno v terminu ,,pozadovany pocet osob®, ,,pozadovany
objem rozpoctovych financ¢nich prostfedk), a tim, jaké prostfedky (z omezenych
zdrojii statniho rozpoctu) budou danému resortu ve skutecnosti dany k dispozici.
Kone¢né rozhodovani se opird o kvantifikované analyzy — o stanovené priority cild,
které jsou brany (resp. by mély byt) na zietel pii rozhodovani o ptidélovani rozpoctovych
prostiedkli v parlamentu. Diilezité ovSem je, Ze rozhodovani o ptidélenych prostiedcich

ma transparentni charakter, ponévadz ma formu programového financovani.

> Pasobnosti jednotlivych resortd jsou definovany tzv. kompetenénim zakonem. Viz zakon 2/1969 Sb.,
zdkon CNR ze dne 8.1. 1969 o ziizeni ministerstev a jinych Gstfednich organt statni spravy CR ve znéni
zmeén a pozdéjsich Gprav.

% Soucasti planu zdroji maze byt i plan vécnych zdroji.
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Na fazi planovani navazuje faze programovani. Faze programovani je
sttednédobym (pétiletym) planovanim zdroji. Vystupem faze programovani je
programovy plan. Je to dokument, ktery tvoii soubor hlavnich programt a programu, do
nichZ jsou zaclenovany prvky z organizacni struktury. Timto GCelovym zaclenénim se
z nich stavaji programové prvky. Programové prvky kalkuluji naroky na zdroje po
jednotlivych letech v daném stfednédobém horizontu. Financovani ale neni provadéno na

bazi institucionalni, ale jako programové financovani.

Zakladni ramec pro tuto ¢innost tvoii programova struktura. V ni jsou jednotlivé
organizacni prvky daného resortu sestaveny na zdklad¢ podobnosti a podilu na plnéni
stejnych ¢i podobnych cili resortu do logické konstrukce (schématu), kterd se nazyva
programova struktura.  Programova struktura je skladbou, vnitinim uspotfadanim,
Clenitosti, zpiisobem, jak jsou vzajemné mezi sebou spjaty hlavni programy, programy a
programové prvky. Pifi vytvafeni programové struktury jsou respektovany nasledujici

principy:

princip programového ¢lenéni podle cili resortu, ktery umoznuje alokaci zdroju podle

hlavnich cilii resortd, které jsou schvalovany parlamentem

princip komplexnosti a vylu€nosti, ktery stanovuje zasadu, ze programova struktura
zahrnuje vSechny instituce resortu (nositele nakladii), pfi¢emz zadna instituce
(,,organickd soucast resortu) neni zahrnuta do programové struktury vice nez jednou. Do
programov¢ struktury je zatazena kazda instituce (za predpokladu, Ze je potfebna k plnéni

cilt) daného resortu.

Programové struktura tedy neni totoZznd s existujici organizacni strukturou
resortu, protoze je utvarena ve vztahu k cilim resortu. Jak je zfejmé, organizacni
struktura resortu je  jen nabidkou moznych prostfedkl, které mame k dispozici,
abychom plnili cile, pficemz na plnéni jednotlivych cili se mohou spolecné podilet

existujici resortni instituce z riznych organiza¢nich struktur.

Programova struktura méa funk¢éné ucelovy harakter. Uclenuje, setazuje hlavni
programy, programy a programové¢ elementy ucelné - ve vztahu k urcitému cili.
Hovofime o tzv. architektuie programové struktury, kdy na ni nahlizime z hlediska
urovné agregace, piicemz kazdy hlavni program i programy maji urcené priority

financovani.
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Architektura programové atruktury

HLAVNI PROGRAM CiSLO 1 HLAVNI PROGRAM CiSLO 2

Program
1.2

Program
2.2

Program
1.1

Program
2.1

"

/

Programovy Programovy
prvek 1.1.1 prvek 2.2.1

Nejvyssi uroven agregace maji hlavni programy. Hlavni programy jsou takova
uskupeni (skupiny) programil, v nichz jsou programy sefazeny na zdklad¢é urcitého
obecného a tudiz i spole¢ného cile. Naptiklad v aplikaci na resort vnitra timto obecnym
cilem (a od n¢ho odvozeny hlavni program cCislo 1) mutze byt hlavni program

,»Bezpecnost obanli.

Program patii do stfedni Urovné agregace. Programem 1.1 pak muze byt
»Bezpecnost obfanii v hlavnim mést€é Praze“. Na jeji realizaci se podili utvar
pohotovostni policie (programovy prvek 1.1.1), policejni jednotka rychlého zasahu

(programovy prvek 1.1.2) atd.

Programovy prvek tedy pfedstavuje nejnizs§i rovinu agregace. Rozumi se jim
jiz dale neroz€lenény prvek jednotlivého programu. Programové prvky (atvary, jednotky)
jsou zafazovany do programu tak, Ze v jednom programu se nachazeji prvky totozné nebo
podobné svym poslanim.

V programovaci fazi dochazi k transformovani ptivodniho zdmyslu z dlouhodobé
planovaci faze (jako ideje) do podoby technickych projektd, vystavby novych instituci,
vycviku a pfipravy persondlu atp. V programovacim planu nachdzime odpovéd’ na to,

jaky chceme mit dany resort v rozmezi 1 - 5 let.

Programovéa alokace zdrojii, resp. programové financovani je podstatné

odliSnym pristupem Kk financovani, neZli je tomu v pripadé institucionalniho
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financovani. Jestlize nékterd  instuce (jiz bychom v systému institucionalniho
financovani s nejvétsi pravdépodobnosti poskytli zdroje bez blizniho provéteni) nebyla
prifazena k zadnému cili (a tedy se ,,nevesla“ do programové struktury), je to signal pro
manazery resortu k feSeni otdzky: Skute¢né dana instituce neni potfebna, nebo jsme na

ni ,,nedopatfenim zapomnéli?"

Nutno poznamenat, Ze programova struktura je vzdy na pocatku kazdého nového
cyklu  PPBS aktualizovana, resp. ménéna. Meéni se totiz okolni vstupy (napf.
bezpecnostni podminky), a tim i resortni cile. Za piedpokladu, Ze programovy plan
jednotlivych resortti bude schvalovan Parlamentem CR, je moZné ziskat transparentni

pohled na alokaci zdrojli a jejich a provadét wcinnou verejnou kontrolu efektivniho

vyuzZivani rozpoctovych prostiredki.

Na fazi programovani navazuje faze rozpoctovani. Je zavéreCnou fazi systému
PPB a produkuje také jeho konecny vystup - optimalizovany navrh rozpoctu. Pro
sestaveni navrhu rozpoctu je potiebné ziskdvat patficné informace. Tak naptiklad
vresortu MO CR, kde byl systém PPB zavadén v poloviné devadesatych let, byly dané
informace, potfebné k sestaveni navrhu rozpoCtu béznych vydaji, ziskavany
(verifikovanou) kalkulaci od konec¢nych uzivatelll a realizatort cili, a to na zakladé
pouziti jednotnych norem - tzv. finan¢nich standardl’i'z.I Kapitalové vydaje lze kalkulovat
centralné, a to v souvislosti s celkovymi prioritami resortu. Dulezité je, ze ndvrh rozpoctu
jiz nmema podobu tzv. Gfednického subjektivistického ministerského odhadu, jak
tomu bylo zejména v predtransformacnim obdobi, nybrz ma formu optimalizovaného
navrhu  rozpoétu, kdy kritériem pro pfidélovani rozpoctovych prostiedkd je
kvantifikovany podil programovych prvkli na prioritdch resortnich cili. Vzniklé sestavy
navrhu rozpo¢tu mohou mit rizny stupen agregace a Clenéni, pficemz stejné tak jako
v piipad¢ programového planu (navrh rozpoctu je vlastné transformaci prvniho roku

programového planu do  rozpoctové formy) lze nahliZzet na alokaci  rozpoctovych

prostiedktli ve vySe zminéném trojim transparentnim pohledu.
Vyse uvedeny systém programové alokace zdroji vychazejici z ideji systému
planovéani, programovani a rozpoctovani zdrojii 1ze (s patficnym zohlednénim specifiky

daného resortu) pouzit v jednotlivych segmentech vetejného sektoru v CR.

7 Finanénim standardem se rozumi centralni planovaci norma pro dany rozpoétovy rok. Zpravidla se
vztahuji na konkrétni presné definovanou jednotku (jedna obsazena funkce, jeden m” ubytovaci plochy atd.)
a jsou vyjadreny v jednotce mény.
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Pouziti metody rozpoctovani s nulovou bazi pro transfromaci verejného

sektoru v CR

V uvodni ¢asti studie, kde byla provedena identifikace vychoziho stavu, bylo
konstatovano, ze soudoby instituciondlni systém rozpoctovani vede ke konzervaci
existujiciho stavu ve vefejném sektoru. To vede koneckoncti k tomu, ze jsou, ac
prohlaseni (a dokonce i umysly) pfedstavitelli resortu mohou byt jind, upfednostiiovany
bézné vydaje na ukor vydaji kapitalovych, vnichz je zalozen budouci rozvoj.
K ptekonani tohoto stavu je mozné se nechat inspirovat idejemi rozpo€tovani s nulovou

bazi. Na nasledujéicim schématu je zobrazena jeji modifikace

Modifikace rozpoctovani s nulovou bazi a jeji vlivna proporci béZznych a
kapitalovych vydaja

KV, KV, . KV, BV, BV, BV,
» »
Start nacitani Start naéiténi.
kapitalovych béznych vydaji
vydaji
Legenda:

BV,... BV, ... bézné vydaje
KV,..KV, ... kapitalové vydaje

Jak je zjevné, tato metoda je zaloZena na opacné postupové logice, nezli je tomu
v ptipadé¢ metody piirastkového rozpoctovani. Je vhodné, aby tato metoda byla
aplikovana v rdmci navrhované programové alokace zdroji, kdy jejim vystupem je
sestaveni rozpoctovych aktivit do programové struktury. Takto programoveé
strukturované aktivity lze pak ve findlni fazi financovat tak, Ze nejdiive jsou, s ohledem
na cile resortu a stanovené (a Parlamentem CR schvéalené) priority, financovany
kapitalové vydaje, ptfiCemz zpocatku  vychazime ztoho, jakoby bézné vydaje

neexistovaly (byly nulové). Teprve po dosazeni ur¢ité, (Parlamentem CR v piedchozim
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kroku schvalené hranice kapitdlovych vydajli) ,,nac¢itame* vydaje bézené. Vysledkem je

priorizace budouciho rozvoje a s ni spjata restrukturalizace a reorganizace.
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IV. Problém efektivnosti pii rozhodovani o nasazeni lidskych zdroju

Nedilnou soucasti  problému efektivnosti je 1 problém efektivniho rozhodovani o
nasazovani lidskych zdrojia. K méfeni efektivnosti pfi rozhodovani o nasazeni lidskych
zdroji mizeme pouzit rizné metody. K nim patii zejména tzv. inputové outputové metody.
Na zakladé¢ jejich pouziti mohou manazefi vefejného sektoru, kteti odpovidaji za pfipravu
personalu, vytvaret a ekonomicky ohodnocovat edukac¢ni modely, vzdélavaci programy,
kariérni trasy i ohodnocovat mobilitu personalu atd. tak, aby byla vybrana ekonomicky
nejpiinosnéjsi varianta. K t€émto metodam patii:

e analyza minimalizace ndkladii (CMA)
* analyza spolecenskych nékladl a ptinosti (CBA)
* analyza efektivnosti nakladii (CEA)

* analyza uzitecnosti nakladi CUA.

Klicovym problémem implementace téchto metod je vhodné sestavend metodika postupu

a zejména procesni kroky, které¢ je mozné sestavit do formy vyvojového diagramu.
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Postup pri uplatnéni inputové outputovych metod prirozhodovani o nasazovani
lidskych zdroju

Analyzuj moznosti méfeni vstupli a vystupll uvazovanych personalnich akci!

NE

A4

Znovu provéf moznost
kvantifikace vstupt!

!

Lze alespon
vstupy
kvantifikovat
v hodnotovych
jednotkach?

Hledej jiné ohodnocovaci
techniky a postupy!

Konec

ANO

informace

vstupech?

!

Mame

ANO

alespon

Je mozné
kvantifikovat
vstupy
v hodnotovych
jednotkach?

NE
Je mozné
kvantifikovat
vystupy?
p| Vyber CMA!
v ANO

Proved’ primarni rozvahu o
pouziti CBA, CEA, CUA!
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zdroji

0
¢

ANO Lze NE
kvantifikovat
vystupy
v hodnotovych
ukazatelich?
Vyber CBA a proved
analyzu dle specialni
metodiky! ANO Lze
kvantifikovat
vystupy
v naturalnich
jednotkach?
Vyber CEA a postupuyj
podle specialni
metodiky!

Lze

ANO )
Vyber metodu CUA a postupuj kYantlﬁkOVat
podle specialni metodiky! < VYS'[UVPY ve
formé¢
uzite¢nosti?

Provéf znovu moznosti kvantifikace vystupi! Postupuj podle specialni metodiky!

Konec

Rozhodovani mezi metodami CBA, CEA, CUA pri rozhodovani o nasazovani lidskych
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Jak vyplyva z ndzvu, atributem vSech uvedenych metod je analyza nakladtd. Ty jsou u
vSech metod méieny v hodnotovych jednotkach, ale krizné kvantifikovanym
vystupim. U metody CMA se vystupy neméii, pii CBA méfime hodnotové jednotky, u
metody CEA naturélni jednotky a pti metod¢ CUA se vystupy méfi ve forme uzitecnosti.

Jak je zjevné, k relativné nejjednodussim metoddm patii metoda CMA. Pti aplikaci této
metody pii rozhodovani o nasazeni lidskych zdroji vybirdme mezi existujicimi variantami
na zéklad¢ kritéria minimalizace ndkladi. Pfedpoklddame pfitom, ze vystupy jsou u vSech
variant srovnatelné. Danou metodu lze uvést na vybéru varianty vzdélavaciho programu,
kdy se personalni manaZer bude rozhodovat, zda napf. dany pocet pracovnikli vetejné
spravy nechat vyskolit v instituci A ¢i v instituci B, resp. zda bude efektivnéjsi provést
akviziéni projekt (ndkup mimoresortnich odborniki s naslednym pieskolovacim
programem). Optimdlni bude ta varianta, kterd bude splnovat kritériem minimalizace
naklada.

Znacné moznosti pro  podporu rozhodovani pii nasazovani lidskych zdroji lze
spatiovat v pouziti metody CBA. V persondlni praxi je velmi vhodné pouziti této metody
napf. pii vybeéru vzdélavacich a pieSkolovacich programt, kdy mizeme jak vstupy tak i
vystupy kvantifikovat v hodnotovych jednotkéach (tedy v K¢), pfiCemz si uvédomujeme, ze
napft. kdyz daného pracovnika vysilame ke studiu, tak nevznikaji ndklady na jeho piipravu
jen na stran¢ vzdelavaci instituce, ale vznikaji 1 naklady ,,druhotné* a ,,indukované*, napf.
v tom, Ze jeho vedouci nedostal za pracovnika odchéazejiho studovat nahradu, a ptesto
nékdo musi jeho ¢innost vykonavat. Ten, kdo tuto ¢innost vykondva, tak ¢ini na ukor své
vlastni funkce, pfipadné nastavuje pracovni dobu atd. Tim vznikaji tzv.  spoleCenské
naklady, které se projevuji jako sniZzeni uzitku.

CBA je tedy metodou, kdy kalkulujeme tzv. spole¢enské naklady a tzv. spole¢enské
prinosy. Za piinos bereme kazdé zvySeni uzitku, ndkladem pak jeho snizeni. SniZeni
uzitku je méfeno naklady prtilezitosti vyhodnocovaného projektu, jimiz se rozumi hodnota
obé¢tované alternativni akce.

CBA lze doporucit i pi1 zpracovani podkladové studie pro diskusi k politickému
rozhodovéni, zda realizovat projekt atomov¢ elektrarny ¢i dalnice, jez by vedla ptes urcité
,»sporné® tizemi. V del§im ¢asovém horizontu je pouZiti této analyzy aktualni zejména pii

rozhodovéani o projektu profesionalni armédyE!

¥ Takovou alternativni akci je napf. pro vysokoskoldka, plniciho svoji vojenskou povinnost, usla mzda.
Spolecenskym nakladem je napf. to, Ze statni pokladna z této uslé mzdy nema danové pfijmy, ale i skutecnost,
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Siroké uplatnéni pti rozhodovani o nasazeni lidskych zdroji nabizi metoda CEA. Tu
lze pouzit tehdy, jestlize v praxi stojime pfed problémem, kdy jsme schopni penézné
kvantifikovat néklady, ale vystupy je vhodné kvantifikovat v naturalnich jednotkach - napf.
v poctu obslouzenych osob (viz napi. vzdé€lavaci instituce, zdravotnickd zafizeni, ufady
socialniho zabezpeceni, financni fady), v poctu zabezpecovanych utvarG (viz napf.
logistické zakladny v resortu obrany).

Pfi hledani optimalni varianty danych pfipadi  implementujeme postup, kdy zakladni
kriterialni otdzkou je, jak Ize nejlevnéji dosdhnout dany cil. Vystupy daného podptrného
programového prvku (pracovisté) jsou pak kvantifikovany v naturdlnich jednotkach (poctu
opravené techniky, poctu oSetfenych pacientd, poctu vyskolené obsluhy apod.)":.I Nastrojem
optimalni volby pro vybér varianty je pak metoda CEA.

Pti rozhodovani o nasazeni lidskych zdroji 1ze pouzit i metodu CUA. Ta je zalozena na
porovnadvani pfirtstkti vstupd (inkrementalnich ndkladi na dany program, resp. akci) a
porovndvani inkrementalnich vystupd, které se ale neméii v penéznich jednotkéach, nybrz
vjiné form¢ vyjadfeni uzitku zdaného programu. Tuto metodu lze pouzit napt. pro
hodnoceni ucinnosti vzdelavacich programi, kdy uzivatelé vzdélavacich programti hodnoti

pomoci Skalovavaci stupnice uzitek z daného vzdélavaciho programu.

ze po dobu vykonu vojenské sluzby dochazi k edukaéni amortizaci atd. Soudoba diskuse ukazuje, Ze mnozi
diskutujici k otdzce profesionalni armady zastavaji, obrazné feceno, ,,pozici Cist¢ho ucetniho®, a naprosto
neuvazuji v pojmech manazerského ekonomického rozhodovani. Tak jsme mohli napf. zaznamenat, Ze
zakladnim argumentem, pro¢ ,,nemit profesionalni armadu” je, Ze tato je ,,pfili§ draha“. Tato argumentace ma
své opodstatnéni v piipadé, ze budeme uvazovat izolované o nakladech na armadu, bez ohledu na celkové
spolecenské naklady a spolecenské piinosy, tedy z  hlediska pfimych nakladl na obranu, vykazovanych ve
vydajich kapitoly 307 statniho rozpoctu. Pokud budeme o fenoménu profesiondlni armady usuzovat
v celkovych spolecenskych souvislostech, tedy jako o veskerych spolecenskych nakladech a spolecenskych
pfinosech, bez ohledu na to, kdo je jejich adresadtem, pak mizeme dojit k jinému vysledku, nebot’
zohlednujeme naklady alternativnich ptilezitosti (opportunity cost).

? Je tieba podotknout, Ze pro tvorbu vyhodnocovaciho algoritmu pro vybér nejlepsi alternativy plati, ze

srovnavaci kritérium musi byt homogenni.

24



1.

V. Zavéry a doporuceni v oblasti sledovani efektivnosti verejnvch vvdajua a

pripravy lidského Cinitele

Ve veiejném sektoru v CR dosud pretrvavaji velké rezervy v oblasti objektivizované
(ptip. optimalizované) alokace vetejnych zdroji, o cemz svéd¢i kazdorocni diskuse
pfi projedndvani navrhu statniho rozpoctu (resp. diskuse v priibéhu rozpoctového
obdobi, kdy je tfeba provést rozpoctovou restrikci). Dlivodem je skute¢nost, ze dosud
neexistuje potifebny transparentni alokacni systém vetejnych zdroji, ktery by
umozinoval objektivizovat rozhodovani o alokaci vetejnych zdroji. Soudoby systém,
piestoze s predreformnim stavem prokazal velké pozitivni zmény, stile neodpovida
»idealnimu stavu®, ktery by disledn€ nahradil ptetrvavajici instituciondlni zpusob
financovani ve vefejném sektoru financovanim ucelovym (programovym, vztazenym
ke skute¢nému podilu vefejné instituce na plnéni cili).,,Jdedlni stav* v alokaci
vetejnych zdrojti 1ze popsat témito cili nultého Fadu:

a) Na Urovni ustfedni statni spravy existuje ve vSech resortech transparentni
systém fizeni vetejnych zdroji zaloZeny na programové alokaci. Tento systém
ma ostie definované vstupy a vystupy s ostatnimi resortnimi systémy a ma
definované vnéj§i vstupy (na Parlament CR a Vladu CR). Ministr daného
resortu je organem, ktery bezprostfedné fidi, kontroluje a spravuje proces
alokace vefejnych zdroji dané¢ho resortu. K tomu ma potiebné spravni
organy.

b) V kazdém resortu je vytvofen fungujici exekutivni alokacni systém
vefejnych zdrojli propojeny se spravni rovinou.

c) Spravni a exekutivni organy produkuji plnohodnotné cinnosti, které jsou
definovany v ptsobnostech jednotlivych organd.

d) Existuje ucinny informacni systém pro podporu alokace vetfejnych zdroja,
pfi¢emz tento systém je propojen s ostatnimi resortnimi informacnimi systémy
(napf. personalnim informa¢nim systémem, financnim informa¢nim systémem
atd.)

e) Funguje programové dilo specifikované (a testované) na zakladé pozadavki
koncovych uzivateli a doplnéné dostatecnym poctem vnitinich a vnéjsich
kontrolnich funkci definovanych uzivatelem (napf. aby bylo mozné vybrat
libovolny prvek, resp. mnozinu prvka z existujici databaze, aby byla mozna
kontrola tplnosti vyplnéni pozadovanych dat za zvoleny program, resp. hlavni

program ve vazb& na programovou strukturu, aby byla moznost provadét
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zakladni sumarizaci za programy, hlavni programy pro lidské zdroje,
rozpoctové polozky, ucely apod. nezbytné pro realné uplatnéni kontrolnich
spravnich funkci, aby byly zpracovany standardy do programového vybaveni
pro zpracovani kalkulaci jednotlivych nositelii nakladi, a tim umoznéno jejich

automatizované vyuziti, atd.).

2. Klicovou roli pfi reformovani existujiciho systému rozpoctovani finan¢nich

zdrojii ma odborna pripravenost pracovniki veiejné spravy. K tomu doporucuji na

zakladé¢ analyzy soudobého stavu vefejné spravy (se zietelem na reformni cile a

integraéni tendence CR do EU) a potiebu reformy systému vefejnych financi:

a)  Zpracovat profesiogramy pracovnikll (zejména ustfedni) statni spravy. V téchto
profesiogramech zietelné definovat jednotlivé trasy kariérniho postupu statnich
ufednikt, podminky vstupu a vystupu z kariérniho tadu a ostfe definovat kritické
body nutné k postupu na kariérni draze (k prekonavani uzlovych bodi).

b) Vramci definovani kariérniho tadu stanovit i1 odborny profil jednotlivych
,profesnich typti pracovniki® v oblasti védomosti, dovednosti a schopnosti, do
jejichz piisobnosti patii problematika alokace vetejnych zdrojt.

¢) Na zakladé¢ zpracovani odborného profilu vytvofit navrh modult vzdélavacich
programi celozivotniho vzdélavani a odborné ptipravy pracovnikd.

d) Vodborné piipravé pracovnikii, do jejichz pulsobnosti patii problematika
rozpoctovani  vefejnych prostfedkt, klast diraz na osvojovani modernich
rozpoctovych metod a jejich aplikaci v podminkach fizeni za turbulence,
situacniho a transformac¢niho managementu. Systém odborny vytvaret jako proces

(systém) permanentniho odborného vzdélavani.

3. Efektivni rozhodovani o nasazovani alokaci lidskych zdroju ptedpoklada, aby integralni
soucasti personalnich programti bylo jejich ekonomické ohodnoceni. Fundované
ekonomické ohodnocovani personalnich projekti je v podstatné mife zalozeno na odborné
piipravenosti personalu, jeho schopnosti provadét potfebnou ekonomickou analyzu. M¢lo
by byt v§eobecnou normou ve vetejném sketoru, ze predkladatelé personalnich projektt a

koncepci budou jako soucast navrhii predkladat i ekonomické ohodnoceni projekti.
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