Programové financovani — vymezeni pojmi

Pojem verejné vydajové programy vymezuji Hamernikova a Kubatova jako ,,oznaceni ruznych
cinnosti, ruznych verejnych projektit a dokonce i k oznacovani vazeb mezi riiznymi subjekty nejen
verejného, ale i soukromého sektoru” nebo je program ,,pojem oznacujici vécné ekonomické
procesy, ¢innost, produkce nebo ucelové transfery prostiedkii riiznym subjektum podle urcitych
zasad”. Vetejné vydajové programy prezentuji jako komplexni soubor obsahujici ,, cile, postup,
casovy harmonogram, na sebe navazujici kroky, ¢innosti nebo dokonce dilci projekty “.

Programy maji dle jejich vymezeni precizni stanoveni celu za ucelem realizace konkrétnich cila
(produkce statkl, sluzeb, investi¢nich celkt ¢i realizace mezindrodni spoluprace), nejde tedy o
pouhy pohyb finan¢nich prostiedkli. Vyznamny prvek piedstavuje stanoveni kritérii, na zakladé
kterych se bude uskutecniovani cilii programu hodnotit.

Vetejné vydajové programy maji vétSinou dlouhodoby charakter, obvykle zahrnuji velky objem
finan¢nich prostredki a vétSinou vytvaieji predpoklady pro dlouhodobé uzitky. Financovani
programil neni vazano na konkrétni zdroje; lze kombinovat vetejné, soukromé ¢i zdroje

z mezinarodni pomoci.

Program je chapan jako soubor ¢innosti zaméteny na splnéni stejného souboru specifickych cila
(napft. rozvoj technologicky narocné vyroby). Program se obecné skldda z nékolika ¢innosti a/nebo
projekti. V ramci rozpoctového systému miize byt pojem programu pouzivan bud' pro urcité
zvlastni ¢innosti, anebo jako prvek systému klasifikace vydajt. Jestlize je program kategorii
systému rozpoctove klasifikace a veskeré vydaje jsou rozklasifikovany do programt, pak mohou -
anebo nemuseji - mit pfesné stanoveny ¢asovy harmonogram.

Jedno z kli¢ovych vymezeni pojmu program pro nasSe Gcely poskytuje §12 odst. 1 zdkona

¢. 218/2000 Sb. o rozpoctovych pravidlech republiky a zméné nékterych souvisejicich zékoni (dale
jen rozpoctova pravidla). Programem se rozumi soubor vécnych, casovych a financnich podminek
pro porizeni nebo technické zhodnoceni hmotného a nehmotného dlouhodobého

i kratkodobého majetku, jeho udrzbu a opravy, pripadné i pro jiné cinnosti potiebné

k dosazeni stanovenych cilii. Jeste uzsi vymezeni pak poskytuje vyhlaSka Ministerstva financi

¢. 40/2001 Sb., o Gcasti statniho rozpoctu na financovani programt reprodukce majetku, které
programem rozumi program reprodukce majetku financovany z prostiredkii statniho rozpoctu a
uveru se statni zarukou urcenych rozpoctovym vyhledem, zakonem o statnim rozpoctu na prislusny
rok a zarucnimi listinami, s vyjimkou programil, jejichz financovani je upraveno zvlastnim
zakonem.

1.3.2 Programové financovani — Sirsi kontext

Podrobnou a inspirativni exkurzi do rozpoctovych principii jste ziskali z minulych kapitol. Neni
proto nutné, abychom se postupnym vyvojem programové struktury rozpoctu zabyvali znovu a
muzeme rovnou piedstavit programovou organizaci orientovanou na vykon, jak ji budeme chapat
v souladu s navrhem MF CR a doporu¢enimi OECD a Svétové banky.

Zakladnim ptedpokladem, bez kterého nemuze kvalitni programovy rozpocet fungovat, je
sttednédobé sestavovani rozpoctu. Léta kratkodobého planovani rozpoctl (zpravidla na rocni bazi,
typické pro inkrementélni rozpoCty) a Gprav bez zajisSténi rezerv v priibéhu rozpoctového roku
vedou ke hromadéni prilisSnych zavazkl a nedostatkli na opera¢ni urovni. Oddéleni tvorby politiky,
planovani a rozpoctovani zfejmé na Grovni centralni vlady se pak opakuje na Grovni jednotlivych



vydajovych subjekti.

Stifednédoby vydajovy ramec (SVR) predstavuje klicovy dokument v rozpoctové politice, ktery
vymezuje mantinely chovani subjekti v rozpoctovém cyklu a kterym je jim zaroven déna veétsi
rozhodovaci pravomoc o alokaci a vyuzivani vymezenych zdrojii. Ramec urcuje vydajové limity
»shora doli“, opaénym smérem, tedy ,,zdola nahoru®, jsou vyslany informace o béznych a
sttednédobych nakladech stavajici politiky a v zavérecné fazi dojde ke srovnani t€chto nakladi

s disponibilnimi zdroji. V rdmci rozpoctového procesu na bézny rok zaroven dochazi k pribéznému
hodnoceni programii, které akcentuje predevsim plnéni stanovenych cild a soulad se sou¢asnymi
strategickymi prioritami politiky. Konzervativné formulovana definice sttednédobych limiti
agregovanych zdrojii by méla pfispet ke zméné psychologie rozpoctovani od mentality potieb

k disponibilité a ke zvySeni predpovéditelnosti tokt zdroji

a politiky ve sttednédobém a nasledn¢ i v kratkodobém horizontu.

Schéma 1.1.: Strednédoby ramec pripravy rozpoctu
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Zékladni cile vydajového vyhledu:

* zlepsit makroekonomickou bilanci na zakladé vyvoje konzistentniho a realného vydajového

ramce
» Zlepsit alokaci zdroji smérem ke strategickym prioritdm
* zvysit snahy o piedpovéditelnost politiky a financovani
* poskytovat vydajovym organizacim striktni rozpoc¢tove limity spolecné se zvySenou

autonomii v rozhodovani o téchto prostfedcich

Transparentni prostiedi podporuji viceleté odhady rozdélené mezi vydajové organy
a programy, coz stimuluje aktivitu financovanych subjekti, které tim ziskavaji jistou volnost



v disponovani s finan¢nimi prostredky. Zakladni podminkou tohoto pfistupu je spolehlivost
vypracovavanych podkladii relevantnich pro rozhodovéani, ptedev§im pak odhadii pfijmi
(vyznamnym faktorem je stabilita vnéj$iho a vnitiniho prostiedi), Upravy drive predkladanych
limitd pasobi negativng, subjekty ztraceji opérny bod pro planovani a zarovei i motivacni faktor.
Obecné¢ musi byt proto jasno v prioritach a opatfenich, kterd v rdmci nich budou realizovany

v prognézovaném obdobi.

Na trovni rozhodovaciho centra pfedstavuje kli¢ovy faktor dostupnost informaci. Rozhodnuti musi
byt podlozeno dostateCnym mnoZstvim relevantnich a dostate¢né podrobnych informaci. Pfiprava
takovych dokumentl predpoklad4 zdokonaleni vedeni vykazi, ucetnictvi, propracovany systém
kontroly, definovana méftitka pro srovnavani. Tyto informace ¢i z nich vytvorené analyzy lze
nasledné prezentovat vefejnosti. Rozhodnuti, kteréd 1ze podlozit mnozstvim dat a kvalitné
zpracovanych analyz, 1 kdyz tieba ve vysledku nemaji ocekavany efekt, maji pozitivni vliv na
diivéryhodnost rozhodovatele, ktery ma argumenty pro naslednou diskuzi a obhajovani vlastniho
postupu.

Schéma 1.2.: Strednédoby rozpoctovy ramec
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Schéma 1.2. ukazuje zékladni vztahy vicelet¢ho rozpoctovani. Stiednédoby makroekonomicky
ramec predikuje vyvoj makroekonomickych agregatii v prognézovaném obdobi, pricemz je
zpracovan variantn¢ dle moznych smérii vyvoje v zahrnovanych oblastech a delsi horizont ma dle
logiky véci nizsi procento spolehlivosti. Stifednédoby fiskdlni ramec predstavuje kategorii
zahrnujici sttednédoby rozpoc¢tovy ramec a navic zahrnuje mimorozpoctové fondy spole¢né

s rozpocty vlad na nizsi arovni.



Strukturu stfednédobého vydajového ramce (SVR) lze ilustrovat tak, Ze podrobné programovani
vydajii se mnohdy nahrazuje souhrnnymi odhady vydaj, a to v ¢lenéni podle hlavnich funkci
a/nebo strategickych oblasti. Soubor souhrnnych odhadti vydajt obsahuje:
* projekce pfijmt podle Sirokych ekonomickych kategorii
* odhady vydajii zahrnujici:
1. projekce vydaju ¢lenénych podle Siroce definovanych funkci a/nebo
strategickych oblasti, a to s rozliSenim kapitadlovych vydaji od béZnych
2. projekce vyznamnéjSich narokovych programi
3. projekce dlouhodobych ndkladl na investi¢ni programy a projekty zna¢ného

rozsahu

* projekce ostatnich fiskalnich agregati

Spole¢né s rozpoctem by mély byt ptipravovany podrobné prognézy budoucich nakladt programi,
které jsou jiz schvaleny. Tyto informace plni neocenitelnou roli pfi tvorbé rozpoct na dalsi roky
tim, ze ukazuji velikost manévrovaciho prostoru uvnitt rozpoctu. V procesu schvalovani je také
nezbytné nutné vyhodnocovat budouci dopady zékont, programt a dalSich opatfeni na budouci
rozpocty.

Kli¢ k realizaci uspésného SVR piedstavuje vytvoreni takovych institucionalnich mechanismu,
které pomahaji a nuti ptisluSné pracovniky v rozhodovaci sféfe udrzovat rovnovahu disponibilnich

zdroji s prioritami politiky piislusné zemé.

Viceleté odhady musi u vydajovych polozek poskytovat informace minimalné o:



1. soucasné trovni vydaji
2. dodate¢né vydaje potiebné k poskytovani stejné tirovné a kvality sluzeb v dalSich letech
3. dodatecné vydaje nebo uspory, jestlize se ma zménit uroven nebo typ poskytovanych sluzeb

Planovani novych politik a programt je tfeba zaloZit vyhradn€ na zavazcich vlady, které vyplyvaji
z platné rozpoctové politiky. V momenté, kdy dojde k respektovani narokti vydajovych agentur, se
da s velkou pravdépodobnosti ocekavat t€zko kontrolovatelny rist vydajii. Maximalné by mély byt
omezeny kompromisy, jejichz vysledkem je odsouvani projekti do dalSich let a jejich nésledné
narokovani, pfipadné dohody o Skrtech n¢kdy ,,v budoucnu®. K ziskdvani 0daji o budoucich
nakladech programi a planovani novych programii se nejcastéji pouzivaji nasledujici postupy:

* technicka prognéza nakladi budoucich obdobi na probihajici programy
e usporny postup planovani programi probihajici ve dvou fazich:
(1)  plénovani Uspor v neprioritnich sektorech za planovaci obdobi, s cilem ponechat
prostor programiim s vyssi prioritou
(i)  planovani vydaju s tim, Ze jsou zahrnuty pouze naklady na probihajici programy
a ty nové programy, které jsou zahrnuty do piipravovaného rocniho rozpoctu
nebo které uz maji zajisténo financovani.
* plnopravny postup planovani programd, ktery explicitné identifikuje nové politiky a

programy a jejich naklady ptes celé obdobi.

Prvni uvedeny pftistup slouzi spise jako podklad pro pfipravu a vyjednavani o rozpoc¢tu. Zkusenosti
ukazuji, Ze diraz na tieti pfistup vede k velkym rozpoctovym narokiim, které nemaji dostate¢nou
vazbu na zdroje. Proto se jako nejvhodnéjsi postup jevi druhy vySe uvedeny.

Cely proces by mél byt maximalné divéryhodny. M¢l by byt zaloZen na konzervativnich odhadech
tak, aby nedochazelo ke korekcim (pfedevsim smérem dolit), které snizuji daveru subjekt

v systém. Soucasti odhadii musi byt i rezervy, mohou byt explicitni, ptipadné implicitni. Rezervy
reflektuji neptedvidatelny budouci vyvoj, ktery miize mit podobu technickych udalosti (viceprace
v ramci projektl, zména vyvoje hospodafstvi,...) nebo noveé schvalenych programd, které jesté
nejsou v soucasnosti definovany. Rezervy vSak v zadném piipad€ nesmi zakladat Zadny narok.

Vysledkem tohoto procesu by mél byt v optimalnim ptipadé stav, kdy je vicelety odhad vychozim
bodem piipravy kazdoro¢niho rozpoctu. Ministerstvo financi zaktualizuje tidaje s pomoci udaja,
které v dobé& ptipravy odhadu nebyly k dispozici (ptesnéjsi odhady vyvoje ekonomiky, udaje o
plnéni rozpoctu, odhady tspor v probihajicich programech). Na zakladé¢ stavajicich vladnich politik
a navrhovanych zmén jsou stanoveny limity, v rdmci nichZ se musi zavazné ptiprava rocniho
rozpoctu pohybovat, pro kazdé odvétvi a kazdy rok viceletého odhadu. Pro snadnéjsi orientaci jsou
jasné oddéleny stavajici (pokracujici) a nové navrhované politiky (zmény v politikdch). Na zakladé
toho se k nim pfistupuje selektivné, coz cely proces piipravy ro¢niho rozpoctu déle zefektiviiuje.



Schéma 1.3.: Priprava viceletych rozpoctii
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Pramen: Allen, R., Tommasi, D.: Managing Public Expediture; upraveno autorem

V nékterych zemich OECD se pies narocnost celého procesu podatilo vypracovat rozpoctové
postupy zaloZené na propojeni rocniho a viceletého rozpoctovani podle principt, které byly
popsany vyse. Ukazuje se, ze tento systém velmi dobfe funguje i diky principu propojeni
perspektivnich dopadl navrhovanych politik s rozpoctovymi limity (jsou-li stanoveny rigidn¢).



1.3.3 Programové financovani — definice

V predchdzejici kapitole zabyvajici se viceletym rdmcem rozpoctovani se neslo vyhnout pojmu
vydajovy program. Po ivodnim uvedeni nékolika definic a nasledném objasnéni SirSiho ramce se
nyni dostdvame ke konkrétnimu vymezeni obsahu a struktury pojmu vydajovy program v

ramci rozpoctového procesu.

Statni rozpocet predevsim naplituje formulované vladni cile. Programovy pfistup obvykle vychazi
ze strategickych planti a plant vykonu, a piestoze programy musi obsahovat volngji stanovené cile,
musi existovat systémové mechanismy pro koordinaci strategie s danymi rozpoctovymi omezenimi.
Programové financovani tedy na prvni misto stavi ti¢el alokace, ne instituci cil realizujici.

Schéma 5: Programovy pristup k rozpoctovani
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Pramen: Ochrana, F.: Verejné projekty a verejné zakazky; upraveno autorem



Jednotlivé programy jsou obvykle popisovany na formulatich, které obsahuji polozky podrobnéji
charakterizujici program a jeho cile. Struktura profilu programu mitize byt naptiklad nésledujici:

* nazev programu
* cile programu
* projekty a ¢innosti zahrnuté v programu
» ukazatele vykonu (vstupy, vystup a vysledky)
-zprava o vykonu za ptedchazejici roky a cile pro bézny rok
-cile pro pfisti rok
-cile pro nasledujici roky (jedna-li se o viceleté programy)
* odhad néklada (podle zdroje financovani)
- skute¢né udaje za predchazejici rok
- rozpocet pro bézny rok
- zadost o rozpocet, ktery je ve stadiu ptipravy
- odhady nékladu pfistich obdobi (jedna-li se o viceleté programy)

* nepredvidané udélosti a rizika — klicové premisy a vnéjsi faktory

Profil programu institucionalizovanou formou stanovuje nalezitosti, které musi realizovany
vydajovy program vykazovat. Tato dokumentace musi pfedevSim poskytovat informace

o ¢innostech, které v rdmci programu probihaly, probihaji a budou probihat (tj. s jakymi néklady je
tteba pocitat pro dalsi obdobi). Nesmime zapominat na to, Ze program je ve své podstaté spise
strategicky dokument, ktery konkrétni podobu ziskava az prostfednictvim realizovanych projekti.
Ptesto i na agregatni urovni je hodnoceni a srovnavani ukazatelt bezpochyby vhodné.

Odhady néakladd uvedené v profilu predstavuji klicovou polozku pro ptipravu ro¢niho rozpoctu a
ptes n€ dochazi k jednanim mezi vydajovou agenturou a ministerstvem financi o konkrétni vysi,
ktera bude uvolnéna ve vazbé na vicelety vydajovy ramec (je-1i zpracovan).

Rozvijeni programového piistupu se miize z pocatku omezit na posileni analyzy rozpoc¢tu

a pomoc v meziodveétvové alokaci. V téchto pripadech bude program definovan jako seskupeni
momentalné existujicich rozpoctovych polozek. Takovéto pristupy se nyni prosazuji v nékterych
postkomunistickych zemich a povazujeme je za empirické. Oproti nému stoji systémovy pristup,
ktery na prvni misto stavi definici cilti vydajové a politiky

a programt. Empiricky ptistup se Casto jevi jako tcelné;si a ndkladové efektivnéjsi, protoze by bylo
iluzorni predpokladat, Ze programy nebudou realizovany pfedevsim v existujici institucionalni
struktufe.

Zavadéni programového piistupu obvykle také znamena nutnost rozsifit kapacity ministerstva
financi (agentury odpovédné za tvorbu rozpoctu), kterd ma na starosti koordinaci celého
rozpoc¢tového procesu — sbirat data v pritbéhu piipravy rozpoctu, vysvétlovani roli jednotlivym
ucastniktim a pod.

Programy by mély byt definovany zplisobem, ktery je pro interni fizeni organizaci, které¢ na ném
participuji, nejvhodnéjsi. Struktura programi by méla byt v odpovidajici mife podrobnd a programy
by obecné mély byt roz¢lenény na ¢innosti odpovidajici omezenému poctu vystupll. Ukazatele a



specifikace, které museji byt uvadény spolecné s programy, slouzi spise k ilustraci problému
vydajové politiky neZ k monitorovani provozniho vykonu. Podrobné ukazatele je vhodné uvadét
spiSe az na Urovni jednotlivych projektl, které pfedstavuji konkrétni realizaci cili stanovenych
programy. Problematice vybéru projektl a stanoveni kritérii pro jejich sledovani se budeme vénovat
v nasledujicim textu.
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