Příloha č. 9

Zkušenosti s reformami řízení výdajů v zemích OECD


Současný stav veřejných rozpočtů v České republice vykazuje řadu problémů, s nimiž se v uplynulých letech vyrovnávaly rozpočty mnoha vyspělých ekonomik. Konkrétní řešení vhodné pro tu kterou zemi musí vycházet ze specifických podmínek, nebylo by však správné  přehlédnout  společné znaky, jimiž se vyznačují ta  řešení, která jsou hodnocena jako úspěšná. Proto zde uvádíme stručnou charakteristiku reforem řízení výdajů v členských zemích OECD.


Rozpočtování je neustále se vyvíjející  proces, který  pravděpodobně nikdy nedosáhne absolutní stability ve smyslu používaných metod a přístupů. Čas od času bývají zaváděny reformy pojaté jako velký třesk (např. tzv. Zero-Base Budgeting), obvyklejší však je spíše aplikace dílčích úprav jednotlivých prvků rozpočtového procesu, nebo jejich skupin.


V posledních dvaceti letech došlo k některým zásadním změnám  v  rozpočtové praxi i v rozpočtové politice mnoha zemí OECD. Ve vyspělých zemích rozpočet obsahuje více informací o programech a výkonech a časový horizont se rozšířil z jednoho rozpočtového roku na střednědobý až dlouhodobý horizont. Během posledního dvacetiletí se rozpočtování více propojilo s ostatními procesy finančního řízení včetně účetních systémů a finančních výkazů.

Při pohledu na vývoj rozpočtování je účelné rozlišovat tři typy inovací, změny v řízení výdajů na makroúrovni, dále změny v oblasti distribuční a mikrorozpočtové reformy. Změny na makroúrovni se dotýkají rozpočtových agregátů a dodržování fiskální disciplíny; otázky distribuce se vztahují k alokaci nákladů a přínosů prostřednictvím rozpočtových rozhodnutí; změny na mikroúrovni se dotýkají realizace vládních programů a činnosti orgánů a organizací. Toto členění odpovídá třístupňové struktuře rozpočtování podle doporučení Světové banky, která identifikuje tři základní funkce rozpočtu jako agregátní fiskální disciplínu, alokační efektivnost a operační či technickou  či provozní efektivnost.


Vývoj reforem řízení výdajů na makroúrovni  lze charakterizovat jako postupný přechod od systémů stimulujících k systémům omezujícím. V 60.letech činily celkové vládní výdaje v průměru 29% hrubého domácího produktu členských zemí. O dvacet let později tento průměr vzrostl již na 40% HDP, při nárůstu o více než půl procentního bodu za rok. Většinu tohoto nárůstu představovaly sociální transfery, které se zdvojnásobily ze 7% na 14% HDP.

V podstatě všechny rozvinuté země prošly oslabením rozpočtové disciplíny díky tomu, že přijaly zákony předurčující významné objemy výdajů na mnohé nárokově nastavené výdajové programy. Vlády rozšiřovaly programy a každoročně více utrácely, od politiků se očekávalo schvalování expansivních rozpočtů. 


V 70.letech, v období zhoršování ekonomických podmínek, veřejné rozpočty stále expandovaly. Vznikala tak neudržitelná nerovnováha mezi tendencemi vývoje rozpočtů a kapacitami  vlád udržet obezřetný fiskální vývoj. K odstranění této nerovnováhy byly činěny pokusy o  omezení veřejných výdajů formou stanovení fiskálních cílů v předstihu před přípravou státního rozpočtu na následující rok. V některých zemích byly  tyto cíle vyjadřovány nominálně,  v jiných jako podíl na HDP.

Další „generace“ fiskálních cílů, která se objevila na přelomu 80. a 90.let, je poněkud účinnější, neboť tyto cíle jsou propojeny na rozpočtová rozhodnutí a jejich dodržování je vynucováno procedurálními nebo jinými prostředky. Za nejvýznamnější inovace je považováno zahrnutí fiskálních cílů do střednědobých výdajových rámců,  cíle vyplývající z mezinárodních závazků, akruální účetnictví a rozpočtování, kodexy fiskální transparentnosti a dvoustupňový rozpočtový proces, který odděluje rozhodování o agregátech od rozhodnutí o dílčích položkách či programech.

Je velmi pravděpodobné, že se stárnutím populace porostou ve vyspělých zemích veřejné výdaje jako podíl na HDP. Aby mohly vlády  finančně pokrýt eskalující náklady na sociální programy a stále rostoucí očekávání občanů, musely by vybírat stále více prostředků od podniků i domácností. Tento nepříznivý trend by mohl být odvrácen vytvářením podmínek pro dlouhodobá schémata soukromého sociálního pojištění a striktním zaměřením státních sociálních výdajů výhradně na nejpotřebnější občany.

Vlády budou muset řešit tento prohlubující se rozpor mimo jiné za pomoci rozpočtových procedur, které je třeba přizpůsobit situaci. Pravděpodobně bude nutno standardně pracovat s dlouhodobými projekcemi pro odhady vlivu  současných výdajových programů na budoucí rozpočty.  Samozřejmě s prodlužujícím se časovým horizontem klesá míra spolehlivosti takových odhadů. Je proto velmi pravděpodobné, že analýzy budoucích dopadů politik, odhadování rizik, potenciálních závazků  a související činnosti nabudou oproti současné praxi podstatně větší váhy  a že institucionální kapacity zejména ministerstev financí se budou tomuto trendu přizpůsobovat. 

Vývoj metod užívaných k naplnění distribuční funkce rozpočtu je možno charakterizovat jako  vývoj od alokace k realokaci.


Rozpočtování jako distribuční proces má dvě základní dimenze: efektivnost veřejných výdajů a priority vlády. Z prvého  kritéria vyplývá, že prostředky by měly být alokovány tak aby bylo dosaženo jejich optimálního rozložení napříč programy a odvětvími a v jejich rámci. Druhé kritérium znamená, že vláda by měla alokovat prostředky s ohledem na své cíle.


Alokační efektivnosti je možno dosahovat zejména systematickým vyhodnocováním výdajových  programů a jejich efektů.  Některé země využívají členění rozpočtu na jednotlivé programy, avšak snahy o důsledné rozčlenění rozpočtu tímto způsobem nebyly vyhodnoceny jako úspěšné. Osvědčilo se hledání optimálních kombinací mezi programovým a organizačním členěním rozpočtu.

V posledních letech je jednou z významných inovací zavedených do rozpočtování strategické plánování, které umožňuje vládě  strukturovat rozpočet na bázi úkolů a cílů.  Na rozdíl od dříve uplatňovaných metod, jako bylo např. PPBS (Planning Programming Budgeting System), strategické plánování stojí stranou rozpočtu. Dalším rozdílem je zaměření této metody více na organizace než na programy či aktivity.


Rostoucí objemy sociálních transferů, pomalejší ekonomický růst posledních dvaceti let a snahy o posílení fiskální disciplíny, jsou  příčinou změn v  orientaci rozpočtování  z původních přírůstkových metod na metody redistribuce, kde se prostředky převádějí ze starých, neprioritních programů, na nové výdajové programy.

Zásadně se neosvědčilo využití metody ZBB („Zero-Base Budgeting“), tj.  příprava rozpočtu na každý rok „od nuly“, bez ohledu na probíhající výdajové programy. Za vhodnější nástroj realokace zdrojů podle strategických priorit vlády je považován střednědobý výdajový rámec, který může podpořit nejen fiskální disciplínu, ale také  určuje rozpětí disponibilních zdrojů na nové výdajové programy.
Třetí funkce rozpočtování – efektivní poskytování veřejných služeb, se dotýká především implementace rozpočtu.  Jedná se o neméně významnou funkci, neboť způsob jejího naplňování ovlivňuje náklady, kvalitu služeb, úroveň vládních výdajů, počty státních zaměstnanců a vztahy mezi občany a vládou. Občané hodnotí svoji vládu zejména podle služeb, které jim poskytuje.

Od poloviny 80.let došlo v mnoha vyspělých zemích k výraznému posunu v této oblasti. Původně užívané metody detailního řízení byly nahrazeny metodami výkonově orientovanými. Prvními státy, které tyto změny aplikovaly, byly Austrálie, Spojené království, Švédsko a Nový Zéland.

Užívané metody a jejich postupný vývoj ukazují, že je možno vybírat z řady variant tohoto způsobu řízení a rozpočtování ve veřejném sektoru. Společná je jim orientace na výstup činnosti či služby, nikoli na vstupy, jak bylo obvyklé dříve. Dalším společným rysem je odpovědnost organizací i jednotlivců  za výdaje i za výkony.

