Limity efektivnosti rozpo¢tového procesu?
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Abstrakt

Ptispévek se snazi poukéazat na nc¢ktera omezeni efektivnosti rozpoctového procesu u
vefejnych rozpoétl v Ceské republice. Autor se zabyva vlivem teorie vefejné volby na
rozpoctovy proces a dale ulohou jednotlivych subjektl vetejné volby pii tvorbé vetrejnych
rozpoctl. Autor dochézi k zavéru, ze na rozpoctovy proces ve vetejné spravé ma, na rozdil od
soukromého sektoru, zasadni vliv teorie vefejné volby, ktera ovliviiuje tento proces formalng i
neformdlné, ptimo 1 zprostiedkovang. Dusledkem uplatnéni nékterych postupt vefejné volby

dochazi k neefektivnostem v oblasti vefejnych rozpoctu.
Abstract

The paper seeks to point out some limitations on the effectiveness of the budgetary process in
public budgets in the Czech Republic. The author deals with the influence of the theory of
public choice on the budgetary process and with the role of the individual bodies of public
choice in the creation of public budgets. The author concludes that, unlike the private sector,
the budgetary process in public administration is crucially affected by the theory of public
choice, which influences this process both formally and informally, directly and indirectly. As
a result of the application of some public election procedures, inefficiencies in public budgets

occur.
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Uvod

Ptispévek pojednavd o rozpoctovém procesu v ramci soustavy vefejnych rozpocti
v Ceské republice a o nékterych teoretickych faktorech omezujicich efektivnost tohoto
procesu. KliCovym faktorem je pfedevSim skuteCnost, Zze v ramci piipravy a schvalovani
vetejnych rozpoéti jsou rozhodnuti velmi casto pfedmétem kolektivniho rozhodovani
(zejména v piipad¢ statniho rozpoétu a rozpocti Uzemnich samospravnych celkl). Jde
zasadn¢ o netrzni rozhodovani, vnémz pievazuji mimoekonomické faktory. Prispévek
rozebira Vv souvislosti s vefejnou volbou rozdily oproti soukromému sektoru, popisuje
omezeni manazerskych procesit ve vefejném sektoru. Zavérem piispévek zmifiuje mozné

pfinosy pro teorii a praxi v oblasti managementu vefejného sektoru.
Postaveni veiejného sektoru v ekonomice

V narodnim hospodaistvi vedle sebe existuje nékolik sektort, za dva hlavni sektory

Vv trzni ekonomice Ize povazovat soukromy a verejny sektor.

Vsechny vefejné ekonomiky maji spolecny problém, kterym je alokace omezenych
zdrojti, coz souvisi Mj. se systémem rozhodovani 0 rozsahu a struktufe pierozdélovani

duchodua.

Vyjdeme-li z obecné pfijimané skuteCnosti, ze pro soukromy sektor je typické
individualni rozhodovani subjekti? s cilem dosdhnout maximalni efektivnosti, kdy viechny
¢innosti, v€etné oblasti firemnich rozpoctii, jsou zpravidla podfizeny hlavnimu cili, kterym je

dosahovani zisku.

V pocatcich moderni trzni ekonomiky platilo, ze vysledkem stfetu nabidky a poptavky
je trzni cena, dnes vtadé piipadi toto vychodisko neplati. Na trhu dochéazelo k trznimu
selhani, coz je jeden z divodi existence vefejného sektoru. Vedle toho, produkci nékterych
statkili, o né¢Z nemél soukromy sektor zajem, nasledné pievzal stat, vznikla kategorie statki

oznadovana jako vefejné statky.?

2PEKOVA, J., PILNY, J., JETMAR, M. Veiejnd sprdva a finance verejného sektoru.
2. vydani. Praha: ASPI, 2005, s. 14.
S HAMERNIKOVA, B.,, MAAYTOVA, A. et al. Verejné finance. Praha: ASPI, 2007, s. 63.
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Pro vefejny sektor je typické hierarchické uspofadani, nedobrovolnost*. Hlavni tikoly

vefejného sektoru v oblasti financi, resp. rozpo&tovani, miizeme formulovat nasledovné:®

a) realizuje vladni politiku s vyuzitim vefejnych zdroju,

b) rozpracovava ukoly v oblasti produkce vetejnych statka,
C) zajistuje financovani ¢innosti subjektt vetejné spravy,
d) fidi rizika a v neposledni fadé

e) zajistuje finanéni zdroje (zejména prostiednictvim dani).

Rozhodovani ve vetejné spravé ma tadu specifik, pficemz jako hlavni rozdily oproti

soukromému sektoru Ize definovat nasledovné:

a) rozhodovani neni pod tlakem nutnosti dosahnout zisk,

b) rozhodovani ovliviiuje politicky vliv (Cinnost vefejné spravy je castecné ovlivnéna
preferencemi volict, které prenaseji na subjekty verejné spravy voleni zastupci),

c) rozhodovani je vice svazano legislativnimi omezenimi (pravidly),

d) vefejny sektor je pod vefejnou kontrolou (tam pisobi zpétny vliv na politické
predstavitele pti jejich dalSich rozhodovanich, je patrny predevsim vliv politického
cyklu),

e) zasadni rozhodnuti probihaji s vyuZzitim teorie vetejné volby.

Vliv teorie vefejné volby na rozpoctovy proces

Vetejna volba ptedstavuje proces kolektivniho rozhodovani, pfedmétem rozhodovani je
nejcastéji alokace vetejnych zdrojl, tedy rozpoctovych prostiedk.
Subjekty vefejné volby u nepiimé zastupitelské demokracie® predstavuji:
a) politici (voleni zastupci),
b) volici, ktefi jsou zaroven jako danovi poplatnici platci a na druhé strané i spotiebitelé
vetejnych statkli financovanych z vetejnych rozpoctd,

C) zaméstnanci vefejnych instituci,

* Viz napt. CERV,ENKA, M. Soustava verejnych rozpoctii. Praha: Leges, 2009. s.21

® S vyuzitim MLADKOVA, L., JEDINAK, P. et al. Management. Plzeni: Ale§ Cengk, 2009,
s. 15.

® Prispévek se nebude zabyvat systémy zastupitelské demokracie, ktera patii spise do odvétvi
ustavniho prava. o
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d) zajmové skupiny (odbory, profesni komory).

Z hlediska sily vlivu na rozhodovani jsou na prvnim misté politici, i kdyz by to na prvni
pohled méli byt voli¢i, kteti rozhoduji o zvoleni politické reprezentace. Politici vSak urcuji
smér rozvoje v prisluSné oblasti vefejného sektoru, stanovuji hlavni tkoly Gradu apod. Volici
rozhoduji o zastoupeni pfislusné casti politické reprezentace v prislusném zastupitelském
sboru a dale je jejich pravomoci vykon vetejné kontroly. Pokud jde o zajmové skupiny, jejich
vliv je neformalni a projevuje se prostfednictvim vSech ostatnich zminénych aktéri — politika
(dodéni odbornych studii, lobbing), ufedniki (korupce) 1 voli¢h (napf. ucelova referenda,

natlakové akce).

Na urovni politikii se dale projevuje skutecnost, ze v kolektivnim rozhodovani je
ekonomicky trh nahrazen ,,trhem politickym®. Politici rozhoduji o zdkladnich parametrech
dani, o struktufe a velikosti penéZznich fondi ve vefejné rozpoctové soustavé, o vetejnych
vydajich a o rozsahu pterozdélovani. Jejich rozhodnuti maji zasadni vliv na prerozdélovani

dachodt ve spolecnosti.

Tretim aktérem vefejné volby jsou ufednici ve vefejnych institucich. Je to aparat
zaméstnancl, ktery predevSim, na rozdil od ostatnich tc¢astnikli vefejné volby, disponuje
odbornymi znalostmi (napf. detailni znalost a zpravidla i prakticka zkuSenost s rozpoctovymi
pravidly, zésadami ekonomického fungovani vefejnych instituci, interakce vefejného a
soukromého sektoru) a vénuje se plné¢ vykonu vetejné spravy. Na tuto skupinu aktérit ma
teorie vefejné volby nejvétsi vliv. Utednici ve vefejné spravé maji ve vétsing situaci vici
ostatnim subjektiim vefejné volby vztah podfizenosti. V prvni fadé podléhaji kontrole voli¢t.
V jednoznaéné podiizeném postaveni jsou viuéi skupiné politikii. ManaZeti ve vetejné spraveé
realizuji rozhodnuti volenych organi v praxi. Politici svymi rozhodnutimi rozhoduji o
zplisobu a zaméfeni jejich prace, o rozsahu jejich pravomoci, velikosti a struktufe vefejné
instituce (tedy i 0 rozpoctu v té které oblasti). Na druhé stran¢ ufednicky aparat se muze
prosadit jako dominantni partner pfi ptipravé podkladi pro rozhodovani politikti (kdy mize
dojit k vyuziti tzv. byrokratického informa¢niho monopolu).

Ekonomickd teoreticka literatura se kloni knazoru, Ze byrokracie usiluje o

maximalizaci vlastni uzitkové funkce, ktera se projevuje mj. tendenci maximalizovat rozpocet

ptislusné vefejné instituce. Chovani tufednického aparatu tak paradoxné zpusobuje



neefektivnost v alokaci vefejnych zdrojii.” Dilkazem miZe byt rozhodnuti o nadbyte¢ném
mnozstvi vefejného statku, ktery se ma zajistit, popt. o produkci za vyssi cenu, nez je

efektivni.

Rozhodovani o vefejnych rozpoctech v podminkach verejné volby

Uplatnéni teorie vefejné volby ma vyznamny vliv na rozhodovaci procesy
v podminkach vefejné spravy. Vliv teorie veiejné volby Ize spatfovat predevsim v deformaci
rozhodovaciho procesu zplisobené absenci trzniho kritéria ceny a zisku. Odlisnost je 1 v pojeti
rizika a nejistoty. Nejistota prameni z politického cyklu, Casté neptehlednosti vzajemnych
vztahl politické reprezentace (doCasné koalice i v pribéhu volebniho obdobi) i z ne zcela

jasnych kompetenci.

Rozhodovaci proces je dale ovlivnén absenci navrhli variantnich feSeni, protoze politicti
reprezentanti zpravidla nevyzaduji navrhy variant pro sva rozhodnuti, coz je samo o sob¢
V rozporu s teorii vetejné volby, ktera naopak predpokladd vybér mezi variantami, nebo

alespoil dvéma alternativami.

DalSim problémem je skutecnost, Ze rozhodovani ve vefejné spravé zpravidla vychazi
Z minulych zkuSenosti, coz je aplikovano 1 u pladnovani (viz dale), rozhodnuti nebyvaji
védecky zdivodnéna, nebyvaji podloZzena naptf. v soukromém sektoru zcela béznym
marketingovym prizkumem (s vyjimkou dotovanych projektl, kde je tzv. marketingovy mix

soucasti studie proveditelnosti).

Na druhé strané ve vefejnych institucich rozhodovaci procesy probihaji, na rozdil od
jistota pracovniho mista) a niz$iho rizika (téméf nemoZznost vypadku ve financovani,

neexitujici riziko konkurence apod.).

Na strané¢ manazerti vetejné spravy je, oproti soukromému sektoru, také zcela jiny
postoj k riziku, jak se o ném zmifiuje napt. Veber®. Velmi &asto byva prosazovano kolektivni

rozhodovéni 1 v pfipadech, kdy to neni nezbytné, mnohdy ani zddouci. V nékterych piipadech

"HAMERNIKOVA, B., MAAYTOVA, A. Verejné finance. Praha: ASPI, 2007, s. 38.

8 VEBER, J. a kol. Management — zdklady, prosperita, globalizace. Praha: Management
Press, 2009, s. 98.
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je rozhodnuti u¢inéno na zakladé zbytecnych doporuceni externich subjektti. Tato doporuceni
a stanoviska pak slouzi v ptipadé vzniku problému k obhdjeni rozhodnuti manazera vici

politickému vedeni, pfipadné¢ vici kontrolnimu organu.

| proces planovani ve vetejnych institucich je zcela podiizen procesu veiejné volby,
nebot’ zékladni cile a stézejni ukoly, ze kterych aparat ve vetejné spravé vychazi pii své

planovaci ¢innosti, jsou stanoveny politickym vedenim v procesu nepiimého rozhodovani.

Planovani by mélo vychazet z dlouhodobych zaméri politické reprezentace a z toho
vychazejicich dlouhodobych ptfedstav odborného apardtu o dal§Sim sméfovani jim fizeného
subjektu. Tato nezbytnd podminka pro efektivni planovani v§ak nebyva vzdy splnéna. Na
stran¢ politické reprezentace obcas neexistuje piedstava o feSeni zasadniho problému, coz se
projevuje Vv neexistenci koncepci (doktrin), politik (napf. bytova politika, zdravotni politika),
ptipadné se tyto koncepce a politiky zasadnim zplsobem diametralné méni, zpravidla po

prichodu nové politické reprezentace. Velmi Casty je také piipad nerozhodnuti.

Plan vytvotfeny pii zohlednéni cili vefejné instituce predstavuje vymezeni postupd,
aktivit a opatieni k dosazeni cilii, pficemz jeho nedilnou soucasti by mélo byt i stanoveni
struktury a rozsahu zdrojii a ur€eni harmonogramu, kdy nastrojem specifikujicim omezeni

disponibilnich zdroji je vefejny rozpodet.®

Stanoveni struktury a rozsahu zdroji je pro splnéni cili klicové, avSak i do tohoto
procesu zasahuje nepfiméa vetfejna volba — dochéazi napt. k rozhodnuti o tabulkovém poctu
pracovnich mist v Gfad€, rozhodnuti o struktufe Gfadu, ovliviiovani jmenovani pfedstavenych
urednikil apod. Zcela zésadni je omezeni rozpoctovych zdroju, ke kterému dochézi vyluéné na

urovni politické reprezentace.

Rozpocet ma tu vyhodu, Ze cile v ném stanovené jsou konkrétni, tj. ptfesné cCiselné
urené, a méfitelné. Vefejny rozpocet je ndstrojem piislusné vladni urovné slouzici
k financovani vefejnych statkll a k zajisténi plnéni ukolt ptislusné vefejné instituce s ohledem

na vyvoj potieb spole¢nosti a s prihlédnutim k vyvoji rozpoétovych piijmi.*°

®VEBER, J. a kol. Management — zdklady, prosperita, globalizace. Praha: Management
Press, 2009, s. 100, upraveno.
10 CERVENKA, M. Soustava verejnych rozpoctii. Praha: Leges, 2009, s. 23, upraveno.
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Jedno z hledisek, ze kterych se mizeme divat na vefejny rozpocet, jej chape jako
finan¢ni plan. Ten méa na centrdlni arovni forméln&-pravni podobu zikonall, na trovni
Mistnich rozpocthi ma podobu usneseni zastupitelstva. Jde o plan (statu, kraje, obce,
organizacni slozky, pfispévkové organizace) v oblasti vefejnych financi, kdy na jedné stran¢
jsou planované piijmy (piesnéji feceno ocekavané piijmy), na stran¢ druhé vefejné vydaje,

jejichz ¢ast je ucelova (zejména investicni vydaje a zdvazné ukazatele).

Rozpoctovy proces chapeme jako proces pripravy stiednédobého vyhledu a na néj
navazujiciho ro¢niho rozpoctu, schvalovani rozpoctu a jeho upravy, plnéni a vy-hodnoceni.

V SirSim pojeti zahrnuje 1 kontrolu rozpoctové kazné.

Zavérem je tfeba zminit oblast kontroly vykonavané mj. Nejvyssim kontrolnim Gfadem,
finanéni spravou, internim auditem i cinnosti externiho auditu jako subjektu vnéjsi
soukromopravni kontroly, byt jeho role je ve vefejné spravé omezena a je redukovéna
zejména na piezkoumavani hospodafeni obci, ptipadné audit v oblasti ptijemct dotaci. VIiv
vefejné volby na externiho auditora je velmi omezen, zejména s ohledem na pfisnou regulaci
auditorské &innosti ze strany Komory auditorii CR. Nelze vSak zcela vylougit uréité

lobbistické tlaky v jednotlivych piipadech.

Zavér
Na vykon vefejné spravy a fungovani vetejnych instituci, a to i v oblasti jejich
financovani, maji vliv pfedev§im mimoekonomické, politické vlivy, na rozdil od soukromého

sektoru, kde ptevazuji vlivy ekonomické, reprezentované kategoriemi cena a zisk.

Cely rozpoctovy proces ve vetfejné sprave je, na rozdil od soukromého sektoru, vyrazné
ovlivnén piisobenim vefejné volby. Hlavni vliv na rozhodovani ma piedevSim politicky
cyklus a dale specifickd role jednotlivych subjekt, které se rozhodovani zucastnuji.
Z hlediska piisobeni jednotlivych subjektl vefejné volby maji nejvyrazngjsi vliv voleni

predstavitelé.

11 74kon o statnim rozpoctu, ktery schvaluje Poslanecka snémovna a podepisuje prezident
republiky, tedy z hlediska uplatnéni vefejné volby a modelu nepiimého rozhodovani
upraveného Ustavou Ceské republiky o ném nehlasuje Senét.
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Kromé¢ zakladniho teoretického problému transformace individualnich nézort
(preferenci volict, predstav politickych stran, ptipadné vlivu ufednického aparatu), které
Vv prub¢hu vetejné volby museji byt transformovany do podoby kolektivnich rozhodnuti, maji
na rozhodovani velky vliv zejména pravni predpisy a volebni systém. Bez hlubsiho zkoumani
lze wvyslovit nazor, ze pfilisnd formalizace, svazanost pravnimi piedpisy (zejména
podzdkonnymi normami) zmensuje Prostor pro iniciativu odbornikli a ma negativni vliv na
efektivnost celého procesu. Na druhé strané toto omezeni zmensuje prostor pro upiednostnéni
individualnich z4jmi.

Kromé neprofesionalnich ptistupt negativné plsobi i pouzivani zazitych stereotypil pii
rozpoCtovani. Absentuje rozsahlej$i vyuziti nejnovéjSich védeckych poznatkd z oblasti
vefejnych financi, i kdyZ uréité pokusy o jejich implementaci v Ceské republice probéhly. Za
nejvyrazngjs$i projev zapojeni ekonomické teorie bylo zfizeni Narodni ekonomické rady
vlady, kterda méla mj. pracovni skupinu pro vetejné finance, dichodovou reformu (v dobé
piipravy tohoto piispévku zagala v CR pisobit nova komise), financovani zdravotnictvi,
rozpo¢tovy ramec EU. Narodni ekonomicka rada vlady byla od zacatku podle statutu
poradnim orgénem, ktery vladé pomahal nalézt nejvhodnéjsi podobu reforem a ekonomickych
opatfeni v souvislosti s ozdravenim vefejnych financi, coz spocivalo v redukcich vydaja
staitniho rozpoCtu za ucelem zastaveni zadluZovani, reformy danového systému, penzi a
zdravotniho systému. Je to dal$i subjekt v procesu vetejné volby, ktery stoji mimo politiky i
ufednicky aparat, neni svazan piisnymi byrokratickymi postupy a jeho ¢innost ptesahuje

jedno volebni obdobi.

Zavérem lze konstatovat, Ze proces pripravy vetejnych rozpocti je z objektivnich
davodu, s ohledem na plsobeni shora uvedenych subjektd, neefektivni. Jeho efektivnost
zvySuje VEtSi  zapojeni nezavislych odbornikii, respektovani odbornych doporuceni
ufednického aparidtu a vyssi nezavislost kontroly. Neefektivnost rozpoctového procesu
prohlubuje postup pii rozhodovani o nékterych zalezitostech vetejného sektoru, kdy
v urcitych ptipadech je do ur€ité miry deformovan vykon nékterych funkci, v oblasti feSené
v piispévku jde o funkce v ramci rozpoctového procesu, a Vv dasledku toho sniZovana

efektivnost vetejné spravy.

Dle néazoru autora by se meéla teorie rozpoctového procesu do budoucna zabyvat

otazkou vétsiho zapojeni nezavislych odbornikii do procesu piipravy vefejnych rozpoctu,



zvazenim individudlni odpovédnosti manazeri ve vefejném sektoru, kterd musi byt
doprovazena jejich vétsi rozhodovaci pravomoci, s ¢imz souvisi omezeni vetejné volby, a

tedy politického vlivu, alespon v nékterych piipadech.
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