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Abstrakt

Verejnost vyvija na vlady tlak, aby verejné prostriedky boli vynakladané efektivnejsie
a transparentnejsie. Odpovedou vyspelych krajin je prechod smerom k rozpoctovaniu
zameranému na vysledky. Takéto rozpoctovanie vyuZiva informdcie o plneni
stanovenych cielov za i¢elom zefektivnenia budiceho prerozdelovania zdrojov. Ak je
spravne vyuzivané, ma potencidl pomdahat politikom k robeniu lepsich rozpoctovych
rozhodnuti. Tato praca sa zaoberd skusenostami niektorych krajin OECD, sleduje
efekty, prinosy a problémy spojené s implementaciou rozpoctovania zameraného na
vysledky. Poskytuje tiez rady do budicnosti, ktoré mézu slazit ako navod pre dalsie
krajiny. V poslednej casti sa praca zameriava na histériu a sticasni situdciu v tejto

oblasti v Slovenskej republike.
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Abstract

Governments are under pressure to use public funds more effective and transparent.
The response of developed countries is moving towards performance budgeting. This
type of budgeting uses performance information in order to increase effectiveness of
future resource reallocations. When properly implemented, it has the potential to help
policy makers to make better budgetary decisions. This thesis analyses experience of
several OECD countries, monitors effects, benefits and challenges associated with
implementation of performance budgeting. It provides guidelines for the future that
can be useful for other countries. The last part of the thesis is focused on the history

and current situation in this area in the Slovak Republic.
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Uvod

Statny rozpocet je bilancia prijmov a vydavkov §tatu vyjadrujica pefiazné vztahy
spojené s plnenim funkcii $titu. Ako prostriedok pre prerozdelovanie zdrojov na
verejné vydavky je S$titny rozpolet najdolezitej$im finanénym néstrojom

presadzovania $titnej hospodarskej politiky.

Jednym z hlavnych smerov modernizicie rozpoctovania vo vyspelych krajinach
je prechod k rozpoc¢tovaniu zameranému na vysledky. Ide o systém, ktory sa sustredi
na efektivnost vynakladania rozpoétovych vydavkov. Je nastrojom na posilnenie
strategického pladnovania ariadenia, pricom spdja priority vliddy s rozpoctovymi
vydavkami. Poskytuje udaje, ktoré pomdahaja zvysit efektivnost a zdorazruje dcel, na

ktory sa prostriedky pouziju.

Cielom mojej prace je podat teoreticky tvod do problematiky rozpoctovania
zameraného na vysledky, vysvetlit pojmy, procesy aodporucania spojené stymto
typom rozpoctovania andsledne analyzovat vyvoj a sifasnu situdciu v tejto oblasti
v Slovenskej republike. Praca je koncipovana tak, aby hlavnym myslienkam porozumel
aj Citatel bez hlbsich znalosti problematiky v oblasti $titneho rozpoctu, pripadne

rozpoctovania zameraného na vysledky.

Publikicia, ktora bola tstrednym zdrojom pre moju pracu, vznikla v rdmci OECD
v roku 2007 ako sthrn skasenosti ¢lenskych krajin OECD spojenych so zavadzanim
rozpoltovania zameraného na vysledky. Tito publikicia zarovenn obsahuje aj
vypracované odporucania, ktoré moézu slazit pre dalsie krajiny ako nivod pre oblast

rozpoctovania zameraného na vysledky.

Odkazy na zdroje, ktoré st uvedené v texte, som Cerpal z literatiry uvedenej

v Casti , Literatira®. V tejto literatire si uvedené aj podrobné odkazy na tieto zdroje.



1. Informacie o plneni cielov a rozpoctovanie

zamerané na vysledky

Rozvoj informdcii o plneni cielov (performance information) aich vyuZivanie
v rozpoctoch je medzi krajinami OECD dlhodobym, rozsiahlym a rasticim trendom.
Takmer tri Stvrtiny krajin OECD zahfnaji do svojich rozpoctovych dokumentov
nefinan¢né informdcie o plneni cielov a priblizne polovica krajin pracuje na vyvoji
sledovania a ohodnocovania vystupov uZ viac ako desat rokov. Sledovanie plnenia
stanovenych cielov zachddza od relativne jednoduchych merani ekonomickych

procesov az po komplexné urcovanie efektivnosti ndkladov a produktivity.

Pristupy krajin k reformdm v oblasti merania vystupov nie st statické, va¢sina
krajin nadalej pokracuje vo vyvoji v tejto oblasti. Za poslednych pit rokov prisli
snovou iniciativou na zlepSenie vyuZivania informdcii o plneni cielov v svojich
rozpocltovych systémoch viac ako tri Stvrtiny krajin OECD. V poslednych rokoch to

boli napriklad Dansko, Holandsko, Austrélia, alebo Kanada.

Rozpoctovanie zamerané na vysledky (performance budgeting) vsak zahfiia viac
ako len vyvoj voblasti informdcii o plneni cielov. Zaobera sa pouzivanim tychto
informaécii v rozpoltovych procesoch a prerozdelovani zdrojov. Napriek skutoénosti,
ze korene myslienky naviazania zdrojov na produkciu siahaji na zaciatok dvadsiateho
storodia, neexistuje akceptovand jedind definicia rozpoctovania zameraného na
vysledky. MnozZstvo vyrazov a definicii je zdruZenych pod terminom rozpoctovanie
zamerané na vysledky. Patria sem rozpoctovanie pre vysledky (budgeting for results),
vykonnostne-orientované  rozpoctovanie (performance-based budgeting), ¢&i
financovanie zavislé od vysledkov (performance funding). Vsetky tieto vyrazy s
spojené so zavadzanim informdcii o plneni cielov do rozpoltovych procesov.
Neexistuje vSak zhoda vtom, ako naviazat informdicie o plneni cielov na

prerozdelovanie zdrojov.



Pre tcely tejto prace vyuZijeme definiciu rozpoétovania zameraného na vysledky
zavedenti OECD. OECD definuje rozpoctovanie zamerané na vysledky ako formu
rozpoltovania, ktord navizuje pridelované prostriedky na konkrétne meratelné
vysledky (measurable results). R6zne modely a pristupy k takémuto rozpoctovaniu
moézu byt zaclenené pod tato definiciu. Vychadzajuc z danej definicie mézeme
vzhladom na zamyslané rézne vyuZzitia informdcii o plneni cielov vrozpoctovom
procese urcit tri kategérie rozpocltovania zameraného na vysledky. RozliSujeme
rozpoltovanie prezentatné (presentational), vysledky-sledujiuce (performance-

informed) a normativne (direct/formula).

Pri prezentacnej kategdrii rozpoétovania zameraného na vysledky md uvadzanie
udajov o plneni cielov iba informativny charakter. Medzi tieto tdaje méZu patrit
napriklad informdécie o zdmeroch, cieloch alebo vysledkoch meratelnych ukazovatelov.
Vtejto kategérii st spominané informdicie uviddzané iba pre ucel zodpovednosti
(accountability purpose), sledovatelnosti aumozZnenie dialégu s verejnostou
o prioritach verejnej politiky. Avsak nie sd a ani nemaja byt brané do Gvahy pri robeni

rozhodnuti o rozdelovani zdrojov (decision making on allocations).

Druhu kategériu tvori vysledky-sledujice rozpoc¢tovanie. Zdroje sa bud priamo,
alebo nepriamo priradené kplanovanym budicim vysledkom (proposed future
performance). Nepriame priradenie znamend, Ze informdécie o plneni zdmerov su,
spolu sostatnymi informdciami, systematicky pouZivané pri robeni rozpoctovych
rozhodnuti. Informécie o plneni zdmerov su sice v tomto type rozpoétovania délezité
pre rozhodovaci proces, nemaja véak vopred uréend vihu na rozhodnutiach a nemusia

priamo urcovat mnozstvo priradovanych zdrojov.

Do tretej kategdrie patri typ rozpoctovania zameraného na vysledky, ktoré
mozno definovat ako normativne. Pri tomto rozpoétovani sa priraduja zdroje vylu¢ne
na vysledky, konkrétne na jednotky vystupu. Vydavkové opriavnenia (funding
appropriations) st teda zaloZené na priamom vztahu kdanym meratelnym

ukazovatelom asi priamo naviazané na dosiahnuté vysledky. Tato forma



rozpoltovania zameraného na vysledky je vSak zvylajne pouzivand iba
v charakteristickych oblastiach a iba v niektorych krajinach OECD. Ako priklad mozno
uviest oblast vysokého 8kolstva, kde méze byt financovanie naviazané na pocet

$tudentov, ktori dosiahnu titul.

Tento zoznam kategdrii umozniuje zaradenie a skiimanie réznych pristupov
jednotlivych krajin OECD. Okrem diverzity medzi réznymi krajinami existuju aj
rozdiely vramci jednotlivych krajin. Napriklad v Dansku sa na trovni ministerstva
financii pouZziva prezenta¢nd forma rozpoctovania zameraného na vysledky, teda
informaécie o plneni cielov mézu byt prezentované pri rokovaniach ministerstiev, ale
nie st brané do avahy pri rozdelovani zdrojov. Avsak v niektorych sektoroch v Dansku,
napriklad v skolstve a ¢astiach zdravotnictva, je vyuZivané normativne rozpoctovanie.

Rozpoctové prostriedky sa viazané priamo na dosiahnuté vysledky.

Napriek obmedzenému poctu pouzivanych pristupov neexistuje jednotny model
rozpoltovania zameraného na vysledky. Aj ked si niektoré krajiny osvojili podobné
modely, pouzili r6zne koncepcie realizacie reforiem v tejto oblasti a prispdsobili ich

svojim narodnym podmienkam a prioritam.



2. Metody implementacie rozpoctovania

zameraného na vysledky

Tato kapitola sa zaobera reformami v oblasti rozpo¢tovania zameraného na vysledky
v 6smich krajindch OECD. Skima motivaciu Australie, Kanady, Danska, Juznej Kérey,
Holandska, Svédska, Spojeného kralovstva Velkej Britanie a Severného Irska (dalej len
Spojené krilovstvo) a Spojenych $titov americkych (dalej len Spojené S$taty) pre
zapojenie sa do tychto reforiem, rézne pristupy k implementicii reforiem a stcasny

stav v tychto krajinach.

2.1. Motivy a ciele reforiem

Vsetky menované krajiny, okrem JuZnej Kérey, pracuji na zaradovani informacii
o plneni cielov do rozpoctovych a manazérskych procesov uz viac ako patndast rokov.
Reformné iniciativy v niektorych krajindich maju este dlhsiu histériu. V Spojenych
$tatoch sa napriklad objavili informacie o plneni cielov v rozhodovani o rozpoclte uz

v roku 1947.

Zatial ¢o motivy pre zavadzanie reforiem si rézne medzi krajinami, hlavné
reformné stimuly mézu byt zhrnuté ako finané¢nd kriza, tlak na zniZovanie verejnych
vydavkov, ¢i zmena vladnej garnitary. V. mnohych pripadoch boli reformy uvedené ako
sucast SirSieho rozpoctového reformného balicku sciefom zlepsenia kontroly

verejnych vydavkov, alebo ako stiast rozsiahlejsej reformy spravy verejného sektoru.

V Dansku a Svédsku boli tieto reformy stéastou politiky kontroly vydavkov
zavedenej pocas ekonomickej krizy v osemdesiatych a za¢iatkom deviatdesiatych rokov.
V ¢ase krizy totiZ narasta tlak na zvySovanie efektivity vynakladanych prostriedkov na
vydavkovej strane rozpoctu, c¢o vedie kpotrebe zlepsovania kontroly nad
dosiahnutymi vysledkami z pridelenych zdrojov. V oboch krajinach bolo rozpoétovanie
zamerané na vysledky vyvinuté spolo¢ne s, alebo nasledne po zavedeni uvadzania
strednodobého vydavkového rdmca arozpoctovych reforiem ,zhora-nadol®. Tieto

reformy, ktoré vytvorili vydavkové limity na pociato¢né plany spotreby kapitol,



pomohli pribrzdit celkové verejné vydavky a tiez zabezpecili rozpoltovym vyborom
zvy$end flexibilitu aautonémiu. Cielom reformy S$titnej sprivy a zavedenia
rozpoltovania zameraného na vysledky bolo posuntt pri rozhodovani o rozpocte
sustredenie sa smerom od zdrojov na vysledky, teda neklast déraz na otazku, Ze kolko
peniazi mézem pouzit, ale na meratelné vysledky, teda ¢o za tie prostriedky mézem
dosiahnut. To prispelo k vytvoreniu mechanizmov na zvysovanie efektivity a zlepSenie

kontroly nad vysledkami ministerstiev a institacii.

Takmer o desatrocie neskor sa rapidne zhorsenie verejnych financii v Juznej
Koérei po azijskej financnej krize stalo spustatom ambiciéznej Sirokospektralnej
reformy rozpoltového procesu. Tieto reformy zahfiali paralelné zavedenie
rozpoltového  pristupu ,zhora-nadol, strednodobého vydavkového ramca

a rozpoctovania zameraného na vysledky.

V Spojenom kralovstve spustila reformu zmena v politickom vedeni. Vyhra
Labouristov vo volbach v roku 1997 priniesla zmenu v $irSom politickom spektre.
Nova vlada iniciovala pocetné reformy v oblasti spravy verejného sektora vratane
zmenenia rozpoctovych procesov. Podobne, ako Dansko, Juzna Kérea a Svédsko, aj
Spojené krélovstvo zaviedlo uvadzanie strednodobého vydavkového rdmca, pricom
velky déraz bol kladeny najmai na vysledky. Dialo sa tak prostrednictvom zmlav medzi
ministerstvami a spravou $titnej pokladnice (Treasury), ktord stanovila meratelné

ukazovatele pre verejné vydavkové programy.

Hoci krajiny mali ré6zne motivy na spustenie reforiem a vyuzili r6zne metdédy
implementdcie tychto reforiem, zdielaja niektoré spolo¢né reformné zamery, ktoré sa
daja zaradit do troch kategoérii. Do prvej skupiny patria zdmery, ktoré sa tykaja najma
rozpoctovych priorit kontroly vydavkov a zvySovania efektivity rozdelovania zdrojov
a produktivity. Druhd skupina je viac zamerana na vysledkovo-orientovany pristup
(performance-oriented approach) k sprave a zlepSovaniu dostupnosti, efektivnosti
avysledkov sluzieb verejného sektora. Tretia skupina sa sustreduje na zvySovanie

zodpovednosti politikov a verejnosti.



Niektoré reformy sa zameriavaji hlavne na rozpoctové priority, napriklad
zdmerom podrobnych vydavkovych sprav pouZivanych v Spojenom kralovstve je
prerozdelenie zdrojov smerom kukltiéovym prioritdim, zvySenie efektivity
a zamedzenie plytvania. Vié$ina reforiem s cielom zlepSovania vysledkov vSak nema
iba jeden zo spominanych moznych reformnych zimerov. Casto sa s reformou spaja
viac zdmerov. Napriklad v Austrdlii je zdmerom reformy nie len zvySenie efektivity
vynakladanych prostriedkov, ale aj stfasné zvySovanie a prendsanie financ¢nej
a riadiacej zodpovednosti. Okrem toho sa zadmery reforiem a ciele niektorych krajin
postupom casu vyvijali. V Kanade sa v devitdesiatych rokoch reformy zameriavali
najmi na dve priority, na efektivnejsie prerozdelovanie zdrojov a celkové zniZenie
vydavkov. Na prelome desatroéi sa vsak déraz presunul krozvoju a zlepSovaniu
vysledkovo-orientovaného riadenia azvySovania zodpovednosti parlamentu
a spolo¢nosti. Nasledne sa po zvoleni konzervativnej vlady v roku 2006 sustredenie
presunulo naspit krozpoétovym prioritdm eliminicie neefektivnych programov

a vyuzivania informdcii o plneni cielov pri rozhodovani o prerozdelovani zdrojov.

Motivy reforiem ovplyviiuja vysledky, ktoré vlady na pociatku ocakavaju od
tychto reforiem. Napriek tomu, v priebehu pitnastich rokov sa reformy vsetkych
krajin vyvinuli zo svojich vychodzich $tartovacich bodov avidsina z tychto krajin
nasledne prisla s aspoit dvomi, alebo tromi reformnymi iniciativami zameranymi na

rozvoj a zlep§enie pouzivania informécii o plneni cielov v riadeni a rozpo¢tovani.

2.2. Popis sucasného ramca rozpoctovania zameraného na vysledky

Korene sudasného radmca rozpoctovania zameraného na vysledky ariadenia
v Australii siahaja do roku 1996, ked prebehli rozpoctové reformy spojené so spravou
narodnej auditovej komisie andslednym zavedenim akrudlnej’ vysledkovej
avystupovej politiky. Za vysledkovo-orientované riadenie arozpoltovanie
zodpovedaju jednotlivé ministerstvd aich oddelenia atrady. Saéasny systém je

zamerany na vysledky, najmi na vysledky na trovni institacii. Kazdy rezort a institacia

! Podstatou akrualneho principu je zohladfiovanie vetkych nakladov a vynosov v uétovnom obdobi
v ktorom vznikli bez ohladu na den ich thrady, inkasa, alebo na den vyrovnania inym spésobom.



vramci vlddneho sektora je povinny uviest vsvojich rozpoltovych planoch
akoncoroénych spravach aplny apodrobny zoznam vysledkov, vystupov
a ukazovatelov o kvantite, kvalite, cene a efektivite ich aktivit. Revizie, resp. kontroly
vydavkov aprogramov su ustrednym rysom austrilskeho rozpoétového procesu.
Donedavna boli najbeznejsie kontroly uplynulych rozpoctov. Od roku 2006 sa vsak
dostalo ministerstvu financii viésich pravomoci pri robeni revizii akontrol

v spoluprici s rezortmi.

V priebehu rokov zaviedla kanadskd federdlna vlida pocetné upravy v oblasti
riadenia a rozpoctovania zameraného na vysledky. Vlida v sacastnosti pouZiva
informacie o plneni cielov v pldnovacej, ohodnocovacej aj vykaznickej faze riadenia
vydavkov. Rdmec federdlnej vlidy tykajuci sa riadenia vydavkov je komplexny
a decentralizovany. Vietky hlavné rezorty tvoria strategické plany, zndme pod ndzvom
»Spravy o planoch aprioritich®. Tieto planovacie dokumenty si predkladané
parlamentu s dlohou detailne informovat o strategickych vystupoch a planovanych
vysledkoch kazdého rezortu. Tieto dokumenty tiez obsahuji informaciu
o poziadavkach na zdroje v priebehu trojroéného obdobia. Vsetky rezorty podivaju
spravy o vysledkoch vtzv. ,sprivach ovysledkoch rezortov®, ktoré konfrontuju
dosiahnuté vysledky so zavizkami uvedenymi v ,spravach o plinoch a prioritach®.
Nésledne tieto spravy podliehaju kontrole ainternému auditu, ktory prebieha vo
vsetkych hlavnych rezortoch ainstitacidch. Od volieb v roku 2006 sa konzervativna
vldda usiluje o reformu systému riadenia federdlnych vydavkov a o zvySenie miery

vyuZzivania informadcii o plneni cielov pri rozhodovani o prerozdelovani zdrojov.

V Dansku existuju dva hlavné pristupy krozpoétovaniu zameranému na
vysledky. Celoplosne na trovni vlady je zavedeny pristup zaloZeny na vysledkovych
dohodach. Avsak vo vybranych sektoroch, ako napriklad v zdravotnictve a vysokom
skolstve, sa pouziva normativne rozpoctovanie. V Dansku maji ministerstva vysoka
mieru autonémnosti ainiciativy v oblasti vysledkovo-orientovaného riadenia s
zavedené na dobrovolnej baze. Ministerstvo financii ddva odpordcania a vytvorilo

celkovy koncept, ale zalezi na rozhodnuti kaZdého ministerstva, Ze ¢ a ako budu

10



dohody pouzité. Suc¢asny dansky vysledkovy dohodovy systém je zaloZzeny na reforme
zroku 1993 a pozostava z troch klucovych elementov - stanovenia cielov, pripravy
doh6d apodédvania roénych sprav o vysledkoch. Ministerstvd pripravia zmluvy
s kazdou jednou institaciou. Tieto zmluvy vsak nie sd pravne zdvizné, preto ich mozno
nazvat dohody o oc¢akdvanych vysledkoch. Nasledne st institucie poZiadané o
vytvorenie spravy obsahujucej detailne uvedené dosiahnuté vysledky, ktoré si neskor
konfrontované s ocakdvanymi cielmi uvedenymi v dohode. Od roku 1997 sa stalo
predkladanie sprav pre institicie povinnostou. Tieto sprivy si po ndslednom
schvileni prislusnym ministerstvom dalej predloZené na kontrolu danskemu
parlamentu. Ani ohodnocovania, ani vysledky plneni cielov nie st formalnou stcastou
rozpoctovych rokovani medzi ministerstvom financii a ostatnymi ministerstvami.
Neddvna akrudlna rozpoctova iniciativa, ktora bola plne zavedena v roku 2007, mala
ako jeden zcielov blizsie naviazat informdcie o plneni cielov narozpoctovanie.
Prostrednictvom svojho zamerania na vyuZivanie zdrojov arozdelenie nakladov,
akrudlne rozpoétovanie umoziiuje dosiahnutie detailnejsieho vypoctu nakladov kazdej
aktivity a ziskanie informdcii, ktoré pomahaju spojit vykonnost s vysledkami. Druhym
vyuzivanym pristupom je normativne rozpoctovanie, ktoré je v Dansku zndme pod
pojmom ,taxametrovy model“. Je to forma rozpoctovania zaloZeného na vykonanych
aktivitich, ktoré priamo priraduja uréené prostriedky k preukdzanym dosiahnutym
vysledkom. Tato metéda bola prvykrit pouzZitd voblasti vysokého skolstva
a v stasnosti pokryva viac ako tretinu prostriedkov pradiacich do vysokého $kolstva.

Tento typ rozpoétovania sa tieZ vyuZziva v sektore zdravotnej starostlivosti.

Koncom deviatdesiatych rokov predstavila vlida Juznej Kérey velky reformny
balicek znadmy pod nazvom ,3Styri hlavné fiskilne reformy“. Zamerom bolo zriadit
strednodoby vydavkovy ramec, zaviest rozpoctovy pristup ,zhora-nadol®, zriadenie
systému  vysledkovo-orientovaného  riadenia  a elektronického  rozpoctového
informac¢ného systému. Ministerstva a institucie dostali ulohu predkladat strategické
pliny, ro¢né vysledkové plany aspravy o plneni cielov. Vroku 2005 ohlésilo
ministerstvo pldnovania arozpo¢tu vznik uradu S$pecializovaného na =zilezitosti

tykajace sa kontroly vykonnosti a plnenia cielov. Strategické plany boli pripravené
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vroku 2006 abudi predmetom aktualizicie kazdé tri roky. Systém je v sacasnosti
vysledkovo-orientovany, av§ak priprava ohodnocovani a meranie vysledkov sa ukazuje
ako ndro¢nd tloha pre ministerstvd, resp. institicie. Zamery a ciele si stanovuju
samotné ministerstva, ktoré aj neskor poskytuju informacie o plneni stanovenych
cielov. Ministerstvo pladnovania arozpoltu pouZiva ro¢né vysledkové pliny
v kazdoroénom rozpoc¢tovom procese. Pri formulovani rozpoctovych poziadaviek je
ulohou ministerstiev poskytnit relevantné informdcie o plneni cielov. Ministerstvo
planovania a rozpoctu vytvorilo motivaény systém, ktorého cielom je skratit rozpocty
programom, ktoré dostand oznacenie ,neefektivne®. Tento pristup vsak moéze viest k

vzniku problémov s korupciou.

Holandsko zaviedlo viac strategicky zamerand rozpoctovu $truktdru v roku
2001. Zamerom reformy bolo, aby parlament mal k dispozicii transparentnejsie, viac
strategicky zamerané rozpoctové dokumenty ajasnejsie informicie o vysledkoch
vladnych krokov. Novy rozpocet umoziiuje vlade zamerat sa na strategické zamery
(vysledky programov). Tuto reformu iniciovala dolnd komora holandského
parlamentu. Ministerstvo financii plnilo tlohu koordinidtora a monitorovalo tato
iniciativu. Po intenzivnom pripravnom procese, presli vSetky ministerstvd na nova
rozpoctova Struktdru pocas pripravy rozpoltu pre rok 2002. Nejednalo sa teda
o postupné zavadzanie reforiem a adaptovanie sa na novy pristup krok za krokom, tak
ako u velkej ¢asti ostatnych krajin, ale o nahly prechod na novy systém. Tento pristup
k zavedeniu reformy mozno oznacit terminom ,big bang®. Tato reforma stavala na
predchddzajucich programovo-zaloZenych iniciativach zavedenych v osemdesiatych
a devitdesiatych rokoch, ktoré decentralizovali administrativne usporiadanie a mali za

ciel prerozdelit a zvysit zodpovednost.

Svédsky systém rozpoétovania zameraného na vysledky a riadenia je zaloZeny na
liste opravneni’ pre ministerstva a institacie, ktory nie je pravne zavazny. Svédska
rozpoctova Struktara sa usiluje o napojenie strategickych cielov na vydavky. Rozpocet

je v silasnosti rozdeleny na 27 vydavkovych oblasti a 48 strategickych oblasti, ktoré

2 Zoznam opréavneni je sthrnom prav a povinnosti ministerstiev, resp. instittcii vo vydavkovej oblasti,
ktorym by sa mali riadit.
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pokryvaju 90% vladnych vydavkov. Navrh rozpoétu na rok 2001 zaviedol programovi
klasifikaciu, pod ktorou sa vladdne aktivity zaradené do trojstupiiovej programovej
struktary, ktord sa deli na strategické oblasti, oblasti aktivit aich vetvy. Priloha
k hlavnému rozpoc¢tovému dokumentu zobrazuje vztah medzi r6znymi strategickymi
avydavkovymi oblastami. Zidmerom tejto reformy bolo zlepSenie komunikovania
vladnych politickych priorit verejnosti a umoznenie pristupu riadenia pre vysledky,
vdaka ktorému sa daju robit porovnivania medzi sektormi. Kazda vladna institacia
dostéva list opravneni od prislusného ministerstva, ktory formuluje ciele, ktoré maja
byt dosiahnuté pocas nasledujuceho roka a poziadavku na spitnu viazbu vo forme
spravy o plneni cielov, ktoré musi dand institacia poskytnit ministerstvu. Formalne
su ciele ur¢ované politikmi, ale v praxi zostavuju ciele tradnici na ministerstvach, resp.
v in8titacidch. Podobne ako vDansku, systém verejnej spravy je velmi
decentralizovany a institicie maju k dispozicii vysoky stupeni flexibility. Detaily listu
oprdvneni si vypracované pocas dialégu medzi ministerstvami a inStitdciami.
Institicie vyhotovuja ro¢né spravy obsahujice informdcie o plneni cielov a finanéné
informacie, ktoré potom slazia ako zdklad pre kaZzdoro¢né diskusie medzi
ministerstvom a vedicim institacie. Informacie o plneni tloh v8ak nie st veobecne
pouzivané ako zdklad pre vyjednavanie alebo rozhodovanie o budicom rozdelovani
zdrojov. St pouzivané ako nastroj na sledovanie aktivit institacii ana hlasenie
dosiahnutych vysledkov parlamentu. PouzZivanie si¢asného systému bolo objektom
kritiky parlamentu, ¢o viedlo kzriadeniu pracovnej skupiny so zastupcami
ministerstva financii a finanéného vyboru parlamentu scielom zlepSenia dialégu

medzi vlidou a parlamentom.

Spojené kralovstvo prvykrat uviedlo suhrnna reviziu vydavkov vroku 1998
a neskoér zopakovalo takito reviziu v rokoch 2000, 2002, 2004 a 2007. Tento pristup
sa zameriava na prerozdelenie penlazi do kltuc¢ovych priorit a na zvysenie efektivity
a dostupnosti verejnych sluZieb. Po revizii rezortnych vydavkov, kazdy rezort pripravi
trojro¢ny plan vydavkov a tzv. zmluvu o verejnych sluzbich. Sprava $tatnej pokladnice
vyjednava s ministerstvami s ohladom na ich kl'a¢ové vysledkové ciele pre nasledujice

trojro¢né obdobie, ktoré su obsiahnuté v ich dohovore o verejnych sluzbach. Dohovory
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obsahuju aj meratelné ukazovatele pri Siroku $kélu vladnych cielov. Stié¢asné dohovory
sa zameriavaji najmi na vysledkové ciele. Okrem dohovoru o verejnych sluzbach musi
kazdy rezort pripravit technicky zdznam, vktorom sa $pecifikuje, ako budu ciele
merané a plan dostupnosti, ktory vysvetluje, ako sa maji stanovené ciele dosiahnut.
Technicky zaznam sa publikuje, plan dostupnosti nie. V dohovore o verejnych sluzbiach
sa tiez uvadza, kto je zodpovedny za splnenie cielov. Na rozdiel od Austrélie, Danska,
¢i Svédska, sajedna o systém zamerany na vysledky, ktory je centrélne riadeny. Vietky
dohody o plneni cielov a ministerské ciele st odsihlasené spravou $tatnej pokladnice.
Informdcie o plneni cielov s prejednivané ako stucast rokovani medzi spravou $tatnej
pokladnice a ministerstvami, avSak neexistuje Zziadne napojenie rozdelovania zdrojov
na vysledky. Klucové zamery a ciele st integrované do rozhodovacieho procesu na
vysokej politickej trovni. Je zriadena $pecidlna komisia, ktorej predsedd minister
financii, pojednadvajuca o pokroku v porovnani s cielmi aklticovymi strategickymi

zamermi.

V Spojenych $tatoch zaviedol v roku 2002 drad pre riadenie a rozpocet iniciativu
zameranU na integriciu informdcii o plneni cielov do rozpoétu atiez tzv. PART
(Program assessment rating tool), ktory mozno definovat ako klasifika¢ny prostriedok
na ohodnocovanie programov. Tieto reformy boli zaloZené na zdkone o vladnych
vysledkoch z roku 1993, ktory ukladal institicidm povinnost predkladat strategické
plany, ro¢né vysledkové plany atieZz kaZdoro¢né spravy o plneni cielov uréené pre
Kongres. Neddvne reformy smerovali k prave niektorych nedostatkov, ktoré vznikli
pri implementécii zdkona o vladnych vysledkoch. Medzi nedostatkami boli napriklad
zld kvalita definicii cielov anedostatoéné vyuZitie informécii o plneni cielov
vrozhodovacom procese. PART ohodnocuje riadenie avysledky jednotlivych
programov, konkrétne ich zamery, dizajn, plinovanie, riadenie, vysledky
a zodpovednost. Uelom tohoto hodnotenia je urenie celkovej efektivnosti tychto
programov. Stéastou kazdého uplatnenia klasifikicie PART je predloZenie dotazniku
s 25 zdkladnymi a niekolkymi dodatoénymi otdzkami institicidm. Dodatoéné otazky
z4visia od typu ohodnocovaného programu. Odpovede na tieto otazky st ohodnotené

anasledne je programu pridelend jedna zo zndmok ,efektivny®, ,pomerne efektivny®,
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»adekvatny®, ,neefektivny®, alebo ,vysledky nepreukdzané“. Znamky vyplyvajice
z tejto klasifikicie ale priamo neovplyviluji financovanie programov. St vsak
publikované vysledky a odporacania, ako mézu institicie zlepsit dosahované vysledky.
V priebehu $tyroch rokov tohoto programu vyznamne narastol poéet programov, ktoré

boli ozndmkované ako ,efektivne®, ,pomerne efektivne®, alebo ,adekvatne®.

2.3. Typy implementacnych stratégii

Krajiny OECD si osvojili rozli¢né typy implementaénych stratégii pre zavedenie
pouzivania informdcii o plneni cielov vo svojich rozpoctovych systémoch ariadeni.
Existuje mnozstvo otdzok, ktorym vsetky krajiny OECD celia pocas implementicie
tychto iniciativ. Mali by byt reformy nariadené zdkonom? Ktord implementa¢na
stratégia je najprimeranejsia? Ako rychlo maji byt reformy zavedené? Mali by byt
sucastou vacsieho reformného balicka? Aky ma byt ich rozsah, resp. na ktoré oblasti sa
maju vztahovat? Rozlicné implementacné stratégie krajin moézu byt zoskupené ako
alternativy medzi pristupmi ,zhora-nadol” a ,zdola-nahor®, medzi vSeobecnou a
¢iasto¢nou poésobnostou a medzi postupnou metédou zavadzania reforiem a metédou

,big bang”.

Niektoré krajiny, napriklad Spojené staty, zaviedli svoje reformy
prostrednictvom legislativy. Krajiny ako Kanada pouZivaju kombindciu legislativneho
rdmca aformdlnych smernic. Niektoré ostatné krajiny, ako napriklad Spojené
krilovstvo, nemaji svoje reformy legislativne ukotvené, miesto toho ministerstva
vydavaju formdlne poziadavky asmernice. Zavedenie reforiem prostrednictvom
legislativy zaistuje istd formu trvanlivosti tychto reforiem v pripade zmeny vlidy a tiez
zabezpeluje pravnu zaviznost vSeobecnych $tandardov a poziadaviek. Potreba
zavedenia reforiem prostrednictvom legislativy je vsak skor zavisld od pravnej tradicie
$tatu a od povahy systému verejnej spravy. Navyse v niektorych krajinach je potrebna
legislativa nutnou prerekvizitou pre zavedenie akejkolvek reformnej iniciativy. Je vsak
pravda, Ze ani ukotvenie reforiem v zdkonoch nie je istotou, Ze buda v skuto¢nosti
uvedené do praxe. Implementicia reforiem je skér zavisld od politickej

a administrativnej podpory a od implementac¢nej stratégie reformatorov.

15



Pristup ,,zhora-nadol” je centralizovanou metdédou zaviadzania reforiem. V tomto
pristupe zohravaju ministerstvo financii, a/alebo iné vladne institicie zdsadna tlohu
pri priprave, zavddzani a monitorovani reforiem. Tento pristup ma tieZ tendenciu byt
viac systematickym, vzhladom na to, Ze centrdlna institicia predpisuje Standardy
apravidld vSeobecne zaviazné pre vSetky institicie. Pri pristupe ,zdola-nahor” sa
stavaju klucovymi ucéastnikmi v reformach samotné institucie, pricom ich ucast na
reformach moze byt dobrovolnd a tiez maja slobodu pri tvorbe ich vlastnych metéd
a pristupov. Pri tomto pristupe je celkovo uplatiiovany mensi tlak od vlady a tento

pristup byva tiez menej systematicky.

Vo vidsine krajin OECD je centrdlnou institiciou, ktord je zodpovednd za
iniciativy v oblasti rozpoctovania zameraného na vysledky, ministerstvo financii.
Ministerstvo financii vSak nie vzdy zastreSuje celt oblast samo a medzi krajinami sa
jeho podiel na iniciativach aich naslednom zavidzani lisi. Krajiny, ako napriklad
Spojené kralovstvo a Cile st na jednej strane spektra, ktoré pouziva centralizovany
pristup ,zhora-nadol® avktorom zastiva ministerstvo financii klu¢ova dlohu pri
implementdcii reforiem a stanovovani cielov. Na opacnej strane spektra s krajiny ako
Island aDénsko, ktoré operuju s decentralizovanym pristupom ,zdola-nahor”
avktorych lezi zodpovednost za implementiciu tychto reforiem na jednotlivych
ministerstvich. Ministerstvo financii sa vtomto pripade obmedzuje na vydavanie
smernic ana poradnu ulohu. Vidsina krajin sa vSak nachddza niekde medzi tymito
dvomi extrémami. Prili§ centralizovany pristup mézZe viest uinstitacii k strate
motivacie na zlep$ovanie vysledkov a rastie riziko, Zze dodavanie informacii o plneni
cielov sa stane iba dal$im centrilnym pravidlom, ktoré ma byt dodrziavané. Toto hrozi
v dosledku toho, ze zodpovedni za plnenie cielov nedisponuju dostato¢nou flexibilitou
arozhodovacou slobodou, aby mali dostato¢ntt motivéiciu a mohli zabezpedit splnenie
cielov. Okrem toho, v pripade, Ze informdcie o plneni cielov nie st spravne vyuZzivané,
hrozi, Ze sa ich tvorba stane len drahym formalnym cvi¢enim. Existuje aj riziko, Ze
takéto centralizované ur¢ovanie vysledkovych cielov bude viest k deformicii spravania
na niz8ich arovniach, ¢o méze nabddat na skreslovanie informdcii a podvadzanie za

ucelom splnenia zadanych poZiadaviek od nadriadenej institacie. Na druhej strane
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vsak prili§ nizka zaangazovanost vlady moéze viest k nizkemu tlaku na zmenu. Hrozi,
ze reformy sice budi ohldsené na niz$ich trovniach, ale nebudi plne implementované.
V pripade prili$nej decentralizicie sa méze stat, Ze vlade sa nebude dostdvat potrebny
dostatok informacii na robenie rozhodnuti. Dalsim désledkom je, e moze chybat
jednotnost pri vyvoji aprezenticii informdcii o plneni cielov, ¢oho nasledkom sa
komplikuje porovnatelnost takychto informdicii predlozenych jednotlivymi sektormi.
Toto mobze pdsobit ako prekdzka pri prioritizacii vydavkov. Vyhodou
decentralizovanych systémov verejnej spravy je, Ze spolupodielanie sa institacii na
reformach méze v tychto institaciach vytvorit pocit spoluvlastnictva tychto reforiem,
vdaka ¢omu narastd motivicia o plnenie vysledkov a o taka upravu reforiem, aby
spifiali gpecifické reformné poziadavky tychto institucii. Pre kazdu krajinu je v3ak
riziko existencie prili§ vysokej, alebo nizkej angaZovanosti vlidy dané pritomnou

institucionalnou struktarou.

Krajiny, ktoré pouzivaju pristup ,zhora-nadol®, a/alebo ukotvili reformy
v legislative, maji obvykle tendenciu zaviest vSeobecnu pdésobnost reforiem. Viésina
krajin zaviedla pristup vSeobecnej pOsobnosti s poziadavkami na vyvoj informdcii
o plneni cielov pre vSetky ministerstvd. Vynimky sa daji néjst medzi krajinami, ktoré

sa drZia viac decentralizovaného systému.

Krajiny OECD si stanovili rozlicné casové schémy pre zavidzanie svojich
iniciativ. Dva alternativne pristupy sa ,big bang“ a postupné zavidzanie reforiem.
Niektoré krajiny pouzili metédu postupného zavadzania reforiem a zmeny uvadzali
krok za krokom. Iné krajiny zvolili pristup ,big bang®, ¢o znamen4, Ze uviedli viaceré
rozsiahle reformy v tom istom ¢ase, teda bez dlhej pripravy na implementéiciu. Oba
rozdielne pristupy mozno ilustrovat na pripade Australie a Juznej Kérey. Australia sa
poslednych 15 rokov drzala metédy postupného zavddzania reforiem. Jedna sa
o dlhodoby proces, ktory umoziuje niektoré vyhody, ako napriklad moznost pouéenia
sa zo zazitych skdsenosti pred pokra¢ovanim vuvidzani dalsich reforiem. Toto je
délezité vzhladom na vzidjomné vztahy medzi vysledkami a ostatnymi aspektmi

finan¢ného a politického prostredia a zodpovednosti. Komplexnost interakcii
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a podnetov je totiz nadro¢né pochopit v izolacii od praxe. Na pripade Australie vidiet, Ze
tento pristup umoznil vlade citlivo pokracovat v dlhodobom reformnom procese, popri
moznosti zmiernenia nepredvidanych, resp. nechcenych efektov, ktoré nastali.
Naopak, Juzna Kérea zaviedla svoje $tyri velké fiskdlne reformy ohromnou rychlostou.
Vyhoda tohoto ,big bang” pristupu je, Ze vytvara velky tlak a zdpal pre reformovanie
a pomdha znizit schopnost odporu proti zmendm. Reformy nie st nezavislé, ale su
sucastou celkového ramca. Zmeny potrebné na podporu rozpoltovania zameraného na
vysledky st zavedené sibezne. Tento typ pristupu moéze lahsie vyvolat a udrzat vysoky
politicky zaujem a tieZ poskytnit moZnost na najdenie kompromisov medzi réznymi
zayjmami. Nevyhodou tohoto pristupu je, Ze vyzaduje silu politickej vole a dostatok
zdrojov, ktoré nemusia byt v kazdej krajine dostupné. Taktiez nedidva moznost poucit
sa z chyb aneposkytuje dlhsi ¢as na adaptovanie sa na reformy. Tento pristup je
vyhodnejsie pouzit v podmienkach, kde je vyrazny dévod na rychle zmeny. Takymto
dévodom méze byt napriklad finan¢na kriza, alebo vymena vladdnej garnitiry. Bez
vyrazného dévodu by bolo naro¢né vyvinat dostatoény tlak na zavedenie rozsiahlych

reforiem.

Instituciondlna $truktdra krajiny spolu s poziciou, resp.silou ministerstva
financii urcuja limity, z ktorych vyplyva, ktoré pristupy je, alebo nie je mozné v danej
krajine zvolit. Implementa¢né pristupy vsak nie st statické a casom sa vyvijaja. Hoci
indtituciondlny rdmec uréuje limity, krajiny moézu prijimat kroky smerujice
k ovplyvneniu  tychto limitov. Tabulka 2.1. =zobrazuje sthrn zvolenych

implementa¢nych stratégii v predmetnych krajinach.

Tab. 9.1, Stratégia Pésobnost Casova schéma
»Zhora-nadol® | ,Zdola-nahor® | Celoplo$nd | Lokilna |Bigbang | Postupna

Australia X X X
Kanada X X X
Dénsko X X X
Juzna Koérea X X X

Holandsko X X X

Svédsko X X X
Spojené kralovstvo x X X
Spojené staty X X X
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3. Zapojenie a pouzivanie informacii o plneni ciel'ov

v rozpoctovych procesoch

V krajindch OECD rychlo narastd objem vytvorenych informicii o plneni cielov. To
vSak nestaci na to, aby boli dosahované lepsie vysledky. Informacie totiz musia byt aj
naozaj zapojené do rozhodovacieho procesu. Délezitym faktorom pri zavadzani
pouzivania tychto informacii do rozpoctového rozhodovania je metdda, akou su tieto
informacie zapojené do rozpocltovych procesov. Krajiny si osvojili rézne metddy
zapdjania apouZivania informdicii v rozdelovani zdrojov. Toto zahffla menenie
formatu ich rozpoctu, a/alebo zapajanie informaécii o plneni cielov v réznych fazach,
resp. Castiach procesov formuldcie rozpoctu. O moznych pristupoch pojednava tato

kapitola.

3.1. Transformovanie formatu a struktary rozpoctu

smerom k viac vysledkovo-orientovanému pristupu

Viac ako dve tretiny krajin OECD priklada nefinanéné informadcie o plneni cielov
do svojich rozpoctovych dokumentov. Niektoré krajiny vsak robia viac ako len
prezentovanie tychto informacii v svojich dokumentoch a prikrodili k pozmeneniu

klasifikacie a $truktiry ich rozpoctov.

V pripade rozpodtovania zameraného na vysledky je délezité hladiet dalej ako len
na tradicné rozpoctové Kklasifikicie, ktoré maju tendenciu zameriavat sa na
organiza¢né jednotky. Je potrebné uvazovat nad rozpoctom z hladiska vysledkov
acielov, ktoré presahuji oblast jednotlivych organiza¢nych jednotiek. Niektoré
rozpoctové klasifikicie st viac vhodné pre zavedenie informaécii o plneni cielov ako
ostatné. Napriklad programové, alebo funk¢né klasifikicie s otvorenejsie pre
vélenenie informdcii o plneni cielov ako polozkové Kklasifikicie rozpoctov. V
polozkovom formaite, ktory moéze obsahovat zvlast uvedené vydavky na cestovné,
prevadzku kanceldrii, ¢i mzdy, moéze byt pouZitie akychkolvek informaicii o plneni

cielov velmi komplikované. Naopak, rozpolty, v ktorych si vsetky prevadzkové
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naklady zaclenené pod jediné vydavkové opravnenie, zvy$uju manazérsku flexibilitu

a ulahéuju zapojenie informaicii o plneni cielov.

Niektoré krajiny zmenili svoje rozpoétové Struktiry scielom zamerat sa na
vystupy, a/alebo vysledky. Austrélia, Novy Zéland a Spojené kralovstvo zmenili svoje
rozpoltové Struktiry ako sacast svojich iniciativ na zavedenie akrudlneho
rozpoltovania. Krajiny, ako Kanada, alebo Spojené staty, vsak svoje rozpoctové
struktary nepozmenili. Informdacie o plneni cielov sa snazia zapdjat do doplnkovych
dokumentov, napriklad do strategickych a vysledkovych planov. Uvodné pozmenenie
rozpoltovych S$truktar méZe pomodct podporit viési déraz na vystupy, a/alebo
vysledky. Napriek tomu aj krajiny, ktoré pozmenili $truktary svojich rozpoétov, maji

problémy so zavadzanim finanénych informaicii a informacii o plneni cielov.

Zmena rozpoctovej Struktiry nevyzaduje nutne aj zmenu rozpoctového
rozhodovacieho procesu. Rozhodovanie moéze pokracovat na tradi¢nej prirastkovej
baze. Tato situdcia nastdva najmi v pripadoch, ked sa nezmenia podnety aplany
v rozpoltovej oblasti. Vacsina krajin, ktoré zmenili svoje rozpoltové struktiry, sa

rozhodli upravit aj rozpoctové struktury.

3.2. Rozpoctové rokovania medzi ministerstvom financii

a ministerstvami

Krajiny OECD pouzivaji mnoho réznych pristupov zapojenia informacii o plneni
cielov do rokovani. Tieto pristupy mézno rozdelit na formélne a neformalne. Niektoré
krajiny si zvolili formalny pristup, pri ktorom ministerstvo financii vyzaduje od
ostatnych ministerstiev uvaddzanie vysledkovych plinov, a/alebo dosiahnutych
vysledkov spolu s vydavkovymi ndvrhmi. Naopak, ostatné krajiny nemaja formélne
poziadavky, ktoré by urcovali, Ze ako maju byt informdcie o plneni cielov vyuzivané
vrozpoltovych rokovaniach. Ak st informdcie o plneni cielov sucastou procesu
rokovania o rozpocte, klucova otazka je, ze ako sa vyuZzité. Ministerstvo financii méze
informdcie o plneni cielov vyuzivat na planovacie tcely, a/alebo na tcel zvySovania

zodpovednosti. V oboch pripadoch vyvstiva otazka, ze akym spésobom by mohlo byt
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financovanie naviazané na tieto informacie. Ako bolo spominané v prvej kapitole,
rozpoltové systémy zamerané na vysledky je mozné klasifikovat podla ich formy na
prezentaéni, vysledky-sledujicu a normativnu formu. Zavisiac od zvoleného pristupu,
krajiny sa moézZu snaZit naviazat rozhodovania o rozdelovani zdrojov na informdcie

o plneni cielov bud blizko, volne, alebo vébec.

Pri prezenta¢nej forme rozpocétovania zameraného na vysledky ma uvadzanie
informaécii o plneni cielov v rozpoctovych dokumentoch iba informativny charakter.
Niektoré krajiny zvolili neformalny spésob zapojenia a pouzivania informdcii o plneni
cielov vrokovaniach medzi ministerstvom financii a ministerstvami. Napriklad
v Dansku a Svédsku uplatiuju neformalny pristup, ktory ponechiva na vlastnom
uvazeni ministerstiev, ¢i budd pouzivat aprezentovat informdicie o plneni cielov
pri rozpoctovych rokovaniach. Neexistuje oficidlny mechanizmus pre systematicka
integraciu a pouZivanie informicii v tejto faze procesu formulovania rozpoctu. Zatial
¢o ministerstvd mozu uvadzat informadcie o plneni cielov, ktoré mézu byt aj stéastou
diskusie medzi obomi stranami, nedd sa ocakdvat Ziadna vizba medzi danymi
informdciami a rozdelenim zdrojov. V pripade tychto krajin st tu smernice, a/alebo
poziadavky, ktoré vyzaduja predkladanie sprav o dosiahnutych vysledkoch
parlamentu, napriklad prostrednictvom vyroénych sprav institacii. Informadcie
oplneni cielov, ak si vobec pouzité, slizia najmi na zvySenie zodpovednosti

a vac¢sinou nebyvaji sucastou rokovani o rozpocte.

V pripade vysledky-sledujtcej formy rozpoc¢tovania zalozeného na vysledkoch, sa
informdcie o plneni cielov, ktoré su st¢astou rozpoctového procesu, spolu s ostatnymi
informdciami o politickych a fiskalnych prioritach, najéastejsie vyuzivané ako pomocka
pri uréovani rozpoctovych alokicii. Inak povedané pri rozvrhovani rozpoctu. Sa len
jednym z faktorov pri rozhodovacom procese. Neexistuje Ziadna priama, alebo
mechanickd vizba medzi vysledkami (planovanymi, alebo aktudlnymi) a financovanim.
Vazba je nanajvy$ nepriama, teda existuje volné spojenie medzi zdrojmi
a informdciami o plneni cielov. Ak st informadcie o plneni cielov vyuZité, aelom moéze

byt planovanie, a/alebo motivovanie k zodpovednosti.
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Tento odsek pojednava o pripade, ked st informadcie o plneni cielov pouzivané
pre planovacie ucely prostrednictvom volného naviazania financovania na planované
vysledky. Vo vicsine krajin rozpoc¢tové rokovania tradi¢ne obsahovali prvky diskusie
o planovani, ked rozpoctové odhady vo vSeobecnosti vyjadrovali, ¢o sa ministerstvo
snazi dosiahnut financovanim, napriklad postavenie urc¢itého mnozstva 8kél.
Zavedenie rozpoctovania zameraného na vysledky vsak tento proces formalizovalo
a zacalo klast va¢si doraz na stanovovanie cielov a meranie vysledkov. Niektoré krajiny
maju formdlny celoplo$ny pristup, ktory vyzaduje od ministerstiev predkladanie
vysledkovych planov ministerstvu financii spolo¢ne sich vydavkovymi navrhmi.
Ostatné krajiny maju formalny, nie vSak celoplo$ny pristup, ktory vysledkové plany
bud pozaduje (resp. vysledky) iba od niektorych ministerstiev, alebo vysledkové plany
len pre tie navrhy, ktoré vyzaduju financovanie pre nové programy, pripadne
navysenie financovania pre existujice programy. V krajindch, v ktorych je ministerstvo
financii zapojené do stanovovania vysledkovych cielov, tieto ciele m6zu byt preberané,
a/alebo schvélené pocas rokovani o rozpocte. Vaésina krajin OECD, okrem Nového
Zélandu, nema systematicky celoplo$ny pristup na naviazanie vydavkov na vysledkové
ciele. Viac ako 46% krajin navazuje vydavky na iba niektoré, alebo Ziadne vysledkové
ciele. Aj ked v niektorych pripadoch existuje istd vizba, méze byt skér désledkom

zmien v rozpoctovej Struktire ako skutoénej zmeny v rozhodovacom procese.

Tento odsek pre zmenu pojedndva o druhom pripade, teda ked st informaécie
o plneni cielov vyuZivané pre tcel motivovania k zodpovednosti prostrednictvom
volného naviazania financovania na vysledky, ktoré dosiahnuté uz boli. Ministerstvo
financii moéZe vyuzivat informdacie o plneni cielov kudrZovaniu zodpovednosti
ministerstiev ainstiticii za aktudlne dosahované vysledky. Existuje prebiehajuca
debata o tom, Ze ako pevne by malo byt financovanie navizované na dosiahnuté
vysledky. Ministerstvd financii krajin OECD len zriedkavo pouZivaju dosiahnuté
vysledky na urcenie rozpoctovych alokacii. Dosiahnuté vysledky, spolu s ostatnymi
informdciami, mé6zu byt pouzité nanajvy$ ako pomédcka pri uréovani rozpoctovych
alokicii. Aj takéto pouzitie vysledkov-sledujucej formy rozpoltovania méze byt

sporadické. Vyuzitie informdcii o plneni cielov pri rozpoétovych rokovaniach aim
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priradend vdha sa meni aj v zavislosti od krajiny, ale najmi zivisi od dostupnych
informacii, politickej oblasti a Sirsieho ekonomického a politického kontextu. Vic¢sina
krajin teda pouziva informdcie o plneni cielov najma pre kontrolu a ako motiviciu na
zvy$enie zodpovednosti, napriklad institucii. Ak sa napriklad niektoré programy ukazu

ako neefektivne, moéze to viest k zniZzeniu, pripadne zastaveniu financovania.

V minulych odsekoch sme sa zaoberali systémami informacii o plneni cielov,
ktoré mali vS§eobecnti posobnost na vSetky ministerstva. V istych sektoroch niektorych
krajin je v8ak vyuzivané normativne rozpoctovanie zamerané na vysledky, ktoré
priamo navizuje financovanie na dosiahnuté vysledky. Tento typ rozpocltovania
vyzaduje jasné apresné meranie vystupov ainformdcii ojednotkovych nakladoch,
ktoré vsak nie st dostupné v pripade vacSiny vladnych sektorov. Tato forma
rozpocltovania je teda v krajindch OECD vyuZivana iba v obmedzenom rozsahu. Dve
tretiny krajin v prieskume zroku 2005 uviedli, Ze nenavizuju priamo vydavkové
opravnenia na dosiahnuté vysledky. Konkrétne, normativne rozpoctovanie je
vyuzivané najmi v krajinach Skandinavie a v ur¢itych sektoroch, napriklad vo vysokom

skolstve, vyskume a v zdravotnictve.

3.3. Dostupné mechanizmy ministerstva financii pre motivovanie

institucii na zlepsenie efektivnosti a vysledkov

Ministerstvo financii méze pouzivat informacie o dosiahnutych vysledkoch za
ucelom motivovania institacii k zvy$eniu ich vykonnosti. Maju k dispozicii viacero
réznych mechanizmov, prostrednictvom ktorych tak moézu ¢init. Tieto motivacné
kroky st finan¢né, alebo nefinanéné a mézu byt formalne, alebo neformalne. TieZ ich
mozno rozdelit na nasledovné tri Siroké kategérie. Prva skupinu tvori finanéné
odmeniovanie, resp. sankcionovanie. Do druhej kategérie patri zvySovanie, alebo
znizovanie financnej, a/alebo manazérskej flexibility. Do tretej kategérie spada
zverejnovanie vysledkov institucii. Kazdy z tychto mechanizmov je popisany v jednom

z nasledujuicich odsekov.
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Jednou z dostupnych metédd motivicie institacii je ich potencidlne finanéné
ohodnocovanie za dosiahnuté vysledky, ¢ uZz odmenenim, alebo zniZenim
financovania. Tito metdda je vSak vyuzivand ministerstvami financii iba velmi
zriedkavo. Spésobilost ministerstva financii na eliminovanie objemu prostriedkov v
neefektivnych programoch totiz moéze byt zniZend nedostatkom instituciondlnej
kapacity, alebo nedostatkom politickej podpory. Existuje mnoho technickych
amotivaénych otdzok ohladne finanéného odmenovania vykonnych a trestania
slabych, z ktorych vyvstava otazka, ¢i tento pristup na celoplodnom principe skuto¢ne
bude motivovat institicie k pouZivaniu informdcii o plneni cielov na téel zvysovania
vykonnosti. Myslienka o odmeneni dobrych vysledkov je intuitivne dobra, ale metdda,
ktora by tak automaticky ¢inila, by nebrala do tvahy vladne priority a rozpoctové
obmedzenia. Naopak pristup, ktory by automaticky kratil financovanie bez
porozumenia pri¢indm slabych vysledkov, ktoré mimochodom mézu byt désledkom
podfinancovania, by mohol situdciu este zhor$it aodsudit institacie so slabymi
vysledkami k pokracovaniu v takychto vysledkoch. Merania vysledkov totiz
neobjasniuji podstatu pri¢iny tychto slabych vysledkov. Napokon, vysledky
v ktoromkolvek roku mézu byt ovplyvnené mnoZstvom vnutornych, alebo vonkajsich
faktorov, ktoré mozu, ale nemusia byt pod kontrolou institicie. Dévody slabych
vysledkov v8ak mézu suvisiet aj snedostatoénym objemom financii. U niektorych
krajin OECD navyse nie je jasné, ¢&i ich informdcie o plneni cielov maja dostato¢ni
kvalitu pre takyto typ rozhodovania. Okrem toho, mechanicky pristup v tejto oblasti
moze viest k skreslovaniu udajov institiciami s cielom neprimeraného obohacovania
sa. Motivacia na poskytovanie presnych udajov je totiz ovplyvnend o¢akavaniami o ich
pouZiti v rozhodovacom procese. Ak je financovanie pevne naviazané na vysledky,
moze to viest k pohnitkam na manipulovanie udajov za ucelom ziskania vacésieho

objemu peniazi, alebo za i¢elom vyhnut sa ziskaniu mensieho objemu prostriedkov.

Jedinou krajinou, ktord sa pokusila celoplosne na vlddnej urovni zaviest
automatické naviazanie financovania na dosiahnuté vysledky, je JuZna Korea.
Programy st predmetom ohodnocovania aratingy, ktoré obdrzia, pouZiva

ministerstvo pldnovania arozpoctu na obmedzenie rozpoltov programov, ktoré su
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oznaCené ako neefektivne. Ministerstvo planovania arozpoctu vyhlasilo, Ze bude
uskutocnené automatické skratenie rozpoctu o10% u neefektivnych programov.
Vyhlasenie zasiela institicidm jasny signal, Ze zdmer maja brat vaZzne a slabé vysledky
nebudu tolerované. AvSak ministerstvo planovania a rozpoltu zaznamenalo uZ isté
problémy so zavddzanim tohto pristupu napriklad v podobe nizkej kvality informacii
prijimanych od ministerstiev, ¢i uvaddzania zavadzajucich informadcii. Automatické
celoplo$né naviazovanie vykonnosti na vysledky nie je najlep$im pristupom na
presadzovanie tvorby vierohodnych informicii a podporovanie institicii na zameranie
sa na maximalizovanie pouzivania ich informacii o plneni cielov. Aj ked ministerstvo
financii nemusi finan¢ne odmernovat, alebo trestat institicie za ich vysledky, stile
moze pouzivat informdcie o plneni cielov na udrzovanie zodpovednosti ministerstiev.
Informdcie o plneni cielov funguji ako vystrazné zariadenie, poukazuji na pripadné
problémy s programami, alebo institaciami. Informadcie o slabych vysledkoch sluZia pre
ministerstvo financii najmi ako upozornenie, Ze ma vyraznejSie sledovat, a/alebo
kontrolovat dané institacie a programy. Najcastej$im opatrenim ministerstiev financii
proti institicidm so slabymi vysledkami byva ponechanie pridelenych financii na

nezmenenej Grovni a sledovanie programov v priebehu roka.

Dal$ou moznou metédou motivacie intiticif je zvy$ovanie, alebo zniZovanie ich
finan¢nej, a/alebo manazérskej flexibility. Flexibilita moéze sluZit ako motivicia na
zlepSenie vysledkov v pripade, Ze moéZe narast, alebo klesnit v zavislosti od
dosiahnutych vysledkov. Napriklad, dosiahnutie uréitej stanovenej ¢asti vysledkovych
cielov méze byt odmenené poskytnutim vacsej vydavkovej flexibility v priebehu roka,
pripadne moznostou prenesenia nevyuzitych prostriedkov do inych programov, alebo
do dalsieho obdobia. Inou formou odmeny méZe byt oslobodenie od istych
regulaénych povinnosti, alebo od povinnosti podavat podrobné sprivy. Naopak,
netuspech pri plneni stanovenych cielov méze viest kzniZeniu volnosti, alebo k
zvy$enym poziadavkam v oblasti predkladania sprav. Prili§ vela obmedzeni viak méze
vytvorit podmienky, v ktorych manazéri nebuda mat dostatok volnosti na zlepsovanie
vysledkov. Naj¢astejsou reakciou v pripade, ak program obdrzal kritické hodnotenie

andasledne zlyhal v plneni odporicani, je nariadenie déslednejsej kontroly programu
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aoznamenie zlyhania verejnosti. Efekty takéhoto kroku si predmetom dalsieho

odseku.

Do tretej kategérie moznych prostriedkov na motivovanie institacii k lepsim
vysledkom patri spomenuté zverejilovanie vysledkov institacii. Zmyslom
zverejniovania dosiahnutych vysledkov institacii a programov je vyjadrit uznanie
autorom dobrych vysledkov a poukédzanie na slabé vysledky, ktoré ma vplyvat ako isté
zahanbenie dotknutych institacii. Zdmerom je predpoklad, Ze prostrednictvom médii,
verejnosti, ¢i zdkonodarného zboru bude vyvijany tlak na zlep$enie vysledkov. Vi¢sina
krajin OECD publikuje informdcie o vysledkoch verejného sektoru, ale tieto informdcie
Casto nie su lahko zrozumitelné, alebo neumoZiiuji porovnavania. Naopak pristup
spodivajuci v poukdzani na slabu institiciu ma vyhodu, Ze umoziuje porovnavanie jej
vysledkov s vysledkami inych institdcii, alebo sjej vlastnymi vysledkami z minulych
obdobi. Zverejiiované sa napriklad aj vysledky programov dosiahnuté podla
ratingovych systémov pre ohodnocovanie programov, ktoré st zavedené v Spojenych
statoch (PART) a v Juznej Kérei. Takéto ratingy umoziiuja porovnavanie efektivnosti
a vysledkov jednotlivych programov. Takyto systém byva obvykle pouZivany v oblasti
poskytovania lokalnych sluzieb, ako priklad mézu slazit nemocnice, alebo skoly. V
Spojenom kréilovstve maji pre nemocnice a $koly zavedeny systém ligovych tabuliek,
ktory umoznuje jednoduché vzijomné porovnavanie dosiahnutych vysledkov.
V Kanade su pre zmenu vysledky vsetkych internych auditov a ohodnoteni programov

zverejiiované na internete.

3.4. Informacie o plneni cielov v rozpoctovych rokovaniach

medzi ministerstvami a ich aradmi

Prieskum OECD z roku 2005 ukézal, Ze informadcie o plneni cielov st vyuZivané
viac ostatnymi ministerstvami ako ministerstvom financii. Informécie o plneni cielov
moézZu byt pouzité vo faze formulacie rozpoctu v rozhovoroch medzi ministerstvami
aich dradmi. Bezny spdsob zapdjania informdcii o plneni cielov do rozpoctového
procesu je prostrednictvom diskusii o vysledkovych dohodach akontraktoch tradu.

Tieto diskusie sa m6zu zameriavat bud na buduce ciele, uz dosiahnuté vysledky, alebo
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pripadne zahrnut kombinidciu oboch. Svynimkou Nového Zélandu, kde funguje
manazérialisticky model ,zadavatela® a ,vykondvatela®, je vo vacsine pripadov iba
volnd viazba medzi financovanim acielmi. Ministerstvd najlastej$ie vyuzivaju

informaicie o plneni cielov na prerozdelenie zdrojov.

MozZnosti ministerstiev na prerozdelovanie zdrojov su ovplyvilované Sir$im
rozpoltovym ramcom a pravidlami. Vo vicsine krajin maji ministerstvd vo faze
formulacie rozpoc¢tu moznost navrhnit zmeny v rozdeleni zdrojov medzi institiciami
aprogramami (hoci niektorych programov sa to nemusi tykat). Obvykle je vsak
vyzadované, aby sa ministerstvd udrzali vrdmci svojich stanovenych vydavkovych
stropov a kazdé zvysSenie vydavkov pokryvali pomocou vnuatornych prerozdeleni
zdrojov. Zavisiac od financnej flexibility danej ministerstvdm v $irSom rozpoc¢tovom
rdmci, moéZu ministerstva pouzit na nabadanie svojich uradov k pouZivaniu informacii
o plneni cielov va¢sinu z tych istych mechanizmov, ktoré ma k dispozicii ministerstvo
financii. MinisterstvA moéZu aaj pouZivaji informdcie oplneni cielov
k prerozdelovaniu zdrojov, ich pouzivanie je vSak iba jednym z mnohych faktorov

v rozhodovacom procese.

Ministerstva, na rozdiel od ministerstva financii, mézu vytvarat aj viazby medzi
vykonmi jednotlivcov avysledkami organizicie apouZit dosiahnuté vysledky na
odmenenie, alebo potrestanie jednotlivcov. Avsak vzhladom na fakt, Zze mnoho
vonkajsich a vnutornych faktorov méze ovplyvnit vysledky programu v danom roku,
moze byt navizovanie vysledkov jednotlivcov na vysledky organizicie zlozité. Viba
niekolkych krajinich sa vysledky institacie priamo odzrkadluju na platoch senior
manazmentu. V Dansku avSpojenom kralovstve zavisia odmeny niektorych
pracovnikov ¢iasto¢ne aj od uspechov institucie v dosahovani vysledkovych cielov.
V niektorych dalsich krajinadch mozZno vidiet zvysené usilie o previazanie vysledkovych
cielov organizicie svysledkovymi cielmi jednotlivcov pomocou individualnych

odmenovacich systémov na odmenenie jednotlivcov.
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Medzi krajinami OECD existuju velké odchylky v kvalite a pouzivani informacii
o plneni cielov v rozpo¢tovom procese ministerstvami. Velké odchylky v kvalite, Sirke
vyuzitia, ¢i vdhe prikladanej informdacidm o plneni cielov v rozpoctovych diskusiich
v8ak mozno pozorovat aj v ramci tej istej krajiny. Charakter informaicii o plneni cielov
sa meni od institacie k institacii. Niektoré institacie definuju iba niekolko politickych
cielov, iné definuju mnohé ciele. Tieto fakty komplikuji mozZnosti ministerstiev na
vyuzivanie tychto informdcii prirozpoctovych rokovaniach sinstiticiami. Mnohé
krajiny OECD bojuji s problémom stanovovania nejasnych cielov anedostato¢nej

kvality merani vysledkov a dat.

Informdcie o plneni cielov vSak nebyvaju vyuzivané iba na rozpoctové ucely,
zameriavaju sa tiez na zlepSenie riadenia programov. Tento faktor pomdaha zvysovat
prevadzkova efektivitu. Je vSak pravda, Ze neexistuji porovndvacie $tidie medzi
krajinami, ktoré by zretelne zobrazovali mieru prinosu informdcii o plneni cielov k
zvy$ovaniu prevadzkovej efektivity. Vypracovat tento typ $tadii je totiz velmi naroc¢ne
vzhladom na problémy s porovnavatelnostou asoddelenim efektov reforiem od
ostatnych iniciativ a faktorov, ktoré mézu mat vplyv na efektivitu. Existuje viak vela
jednotlivych pripadov, ked informadcie o plneni cielov preukizatelne pomohli zvysit

prevadzkova efektivitu.
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4. Dopady, prinosy a vyzvy spojené s pouzivanim

vysledkovo-orientovanych rozpoctovych systémov

Meranie uspesnosti vlddnych iniciativ v oblasti zavddzania informacii o plneni cielov
do rozpoctovych a riadiacich procesov je komplikovanou tlohou. Jednym z dévodov je,
Ze tieto reformy Casto maju rozdielne a vyvijajice sa zamery. Je preto tazké zhodnit sa
na kritéridch potvrdzujucich tuspech, alebo zlyhanie. Okrem toho je velmi délezité aj
spravne ohodnotit stav a efektivnost systému pred reformami. Naslednym krokom po
ohodnoteni stavu po reforme je uréenie skuto¢nosti rozhodujicich pre dosiahnutie
zlep$enia a tiez, ¢i prinos dosiahnutého zlepsenia zodpoveda vynaloZenym nédkladom.
Casto je vsak problémom, Ze hoci vlady uvadzaju reformné iniciativy s velkou
okdzalostou, neskor venuja len minimum, resp. Ziadne prostriedky na vyhodnocovanie

ich vysledkov.

Krajiny OECD sa v8ak zhoduja, Ze zavedenie tychto reforiem bolo prinosom.
Tato kapitola sa zameriava najprv na aktudlne a potencidlne prinosy v oblasti
vysledkov, riadenia programov a zodpovednosti. Nasledne, v ramci dostupnych faktov,
preskima vysledky reforiem pridosahovani rozpoétovych zdmerov, konkrétne pri
zvySovani produktivity, efektivnosti rozdelovania zdrojov a celkovej fiskélnej
discipliny. Napokon v poslednej casti sa zaobera analyzou vyziev a problémov,

s ktorymi sa krajiny nadalej stretavaju pri zavadzani tychto reforiem do praxe.

4.1. Prinosy

Rozsiahle zavidzanie informdcii o plneni cielov do rozpoctovych a riadiacich
procesov vramci krajin OECD prinieslo mnoZstvo vyhod, vi¢sie zameranie sa na
dosahovanie hmatatelnych vysledkov aviac diskusii o vysledkoch. Tieto iniciativy,
v pripade ich uspe$ného zavedenia, mézu poskytovat viac informdcii o vladnych
zameroch aprioritich, otom ako programy zodpovedaji tymto zamerom

a o aktudlnom stave a vysledkoch pri dosahovani tychto zdmerov.
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Tieto reformy poskytuji politikom mechanizmus, ktorym mézu urobit svoje
ciele zrozumitelnej$imi. Tieto reformy sa tiez ukdzali byt uzito¢nou pomodckou pre
stanovovanie kriatkodobych a strednodobych priorit a mézu objasnit, aké vysledky su
ofakdvané od verejného sektoru. Vicsina krajin OECD vstdasnosti predkladd
vysledkové ciele parlamentu averejnosti, ¢ uz prostrednictvom vladnych
vysledkovych planov, alebo planov ministerstiev, pripadne institacii. Tento pristup sa
vSak nezameriava iba na objasnenie priorit vlady, ale aj na prezenticiu toho, ako
jednotlivé programy zapadaju do kontextu $ir$ich zdmerov vlddnej politiky. Avsak
ukézalo sa, Ze eliminovanie programov, ktoré uz dalej neprispievaju k naplianiu

tychto $irsich zdmerov, méze byt velmi naro¢né.

Zavedenie tychto reforiem tiez umoznilo kontrolu vysledkov a pokroku
institucii. Informdcie o plneni cielov sluzia ako varovny prostriedok, ktory poukazuje
na problémy sprogramami as poskytovanim sluzieb. Akondhle je identifikovany
problém, hladaji sa prostrednictvom analyzy informdcii o plneni cielov pric¢iny
neuspechu programu. Nasledne mézu byt podniknuté rézne kroky na zlepSenie
vysledkov. Ako vsak bolo naznacené v predchidzajucej kapitole, malokedy tieto kroky
zahinaju skrdtenie rozpoctu, pripadne uplné eliminovanie problematickych
programov. Ministerstvd obvykle riesia takéto pripady prediskutovanim slabych
vysledkov s instittciami. Ulohou je identifikovat kroky, ktoré ma instittcia podniknut

pre zlepdenie vysledkov danych programov.

Zavedenie pouZivania informdcii o plneni cielov viedlo k vi¢siemu dérazu na
pldnovanie riadenia arozpoctovania ak posunu k vysledkovej orientacii pri tvorbe
politik a pri ich naslednom napliani. Zvysil sa tiez déraz na dlhodobé planovanie
prostrednictvom zavedenia trojro¢nych az patroénych strategickych planov, ¢im sa
stalo pouZivanie planovania v rozpoctovani viac systematickym. Vdaka dostupnosti
informdcii o plneni cielov su vydavkové plany menej odévodriované minulymi
vydavkami a st naviazované skor na budice vysledky. Toto, spolu so strednodobymi

vydavkovymi rdmcami (ktoré informuja institdicie oich financovani v nasledujucich
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rokoch), umoziiuje jednoduchsie planovanie vydavkov, naviazanych na dosiahnutie

cielov, pocas nasledujucich rokov.

Informdcie oplneni cielov st ministerstvami ain$titiciami najéastejsie
pouzivané na riadenie programov. Ich tlohou je pomdhat manazérom lepsie riadit
programy s cielom dosahovania vysledkov. Zavedenie vysledkovo-orientovaného
pristupu umoznuje manazérom kladenie zdkladnych strategickych otazok
o poskytovani sluzieb, ako napriklad ,Je tito sluzba potrebna?“, ,Aky je zamyslany
ucel tejto sluzby?“, ,,Aky je ocakavany vystup?“, alebo ,,Ako méze byt sluzba najlepsie
navrhnutd pre dosiahnutie o¢akavaného vystupu?“. Informacie o plneni cielov taktiez
zabezpecuju pre kaZdodenné riadenie zdkladné tdaje o mnozstviach anikladoch
poskytovanych sluzieb a tiez o tom, ako vnatorné procesy prispievaju k efektivnosti
poskytovania sluzieb. Okrem toho ministerstvd moézu pouzivat tieto informacie v
rdmci vnatornych rozpoctovych rozhodovacich procesov za tucéelom zaistenia
najlepsieho mozného prerozdelenia zdrojov zameraného na dosiahnutie planovanych
vysledkov. Priblizne polovica krajin OECD vyuZiva systém vysledkovo-orientovaného
riadenia, ktoré zahina stanovovanie cielov aich nasledné vyuZitie pri vnatornych
rozpoctovych rozhodovacich procesoch ministerstiev a institicii. Suc¢astou takychto
vnutornych procesov st napriklad rozhodnutia o zmendach v pracovnych metddach,
urovani priorit programov, alebo o prerozdelovani zdrojov v rdmci programov.
Reformy v tejto oblasti navy$e podporuji nové ainovativnhe metdédy pristupu k
problémom a k rozmyslaniu o spésobe ako dosiahnut vysledky. V spojeni s pridelenim
kompetencii azvySovanim flexibility, mo6Ze tento pristup povzbudzovat
k experimentovaniu a  inovativnosti voblasti poskytovania sluzieb, pri

suc¢asnom udrzovani zodpovednosti institicii za dosiahnuté vysledky.

Zvy$ovanie zodpovednosti pred zikonodarnym zborom a verejnostou bolo
jednym z cielov reformnych iniciativ vo vac¢Sine z krajin spominanych v tejto praci.
Tieto reformy prispeli knarastu transparentnosti zvysenim objemu informacii
o vysledkoch verejného sektora, ktoré si poskytované parlamentu a verejnosti. Az

80% krajin OECD zverejiuje informdcie o dosiahnutych vysledkoch. Najmi
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v krajinach, kde je vhimana nespokojnost obc¢anov s vlidou, moZno pozorovat oZivenie
zayjmu o poskytovanie objektivnych informdcii o plneni cielov, ktoré by preukazovali
snahu o zvySovanie efektivnosti a zodpovednosti. V niektorych krajinach vychadzaja
takéto iniciativy od samotnych politikov, ktori sa tak snaZia prostrednictvom
zverejiiovania poletnych informacii o vysledkoch podat viditeIny dokaz o napliani

predvolebnych slubov zameranych na zlepSovanie vysledkov verejného sektora.

Niektoré vlady, napriklad v Austrdlii av Spojenom kralovstve, dodavaja
informacie o plneni cielov, ktoré sleduju a ohodnocuju zabezpelovanie lokilnych
sluzieb. Menovite napriklad sluzieb, ktoré poskytuju Skoly anemocnice. Tieto
informacie mézu slazit pre obcanov, ktori si podla nich mézu vyberat poskytovatela
sluzieb. Takéto informdcie vSak nemusia vysvetlovat podstatné pri¢iny dobrého,
pripadné zlého ohodnotenia sluzieb niektorych poskytovatelov. Nemocnica totiz
napriklad méze mat vysokd umrtnost len preto, Ze prednostne poskytuje starostlivost
smrtelne chorym pacientom. Pokial su ale takéto informdcie podrobnejsie a obsahuju
aj vysvetlenia, méZzu oblanom, ktori maji mozZnost volby, poméct zvolit si
preferovaného poskytovatela sohladom na uroveil portfélia a vysledkov
zabezpecovanych sluzieb. Okrem toho verejnd dostupnost tychto informicii spolu
s faktom, Ze obcania reaguju na tieto udaje, vedd k poukazovaniu na poskytovatelov
sluzieb nedostato¢nej kvality, ¢o by malo pdsobit ako motivacia na zvy$ovanie kvality

ich sluZieb.

4.2. Dopady

Informdcie o plneni cielov maju velky potencidl pre zvySovanie efektivnosti
v pripade, Ze su patri¢ne avdas vyuZivané na zlepSovanie programov. UmoZiuju
vyzdvihnat programy, ktorych ciele st tuspesne dosahované. Naviac je mozné
zviditelnit stratégie a procesy, ktoré sa osveddili a identifikovat dévody ich tuspechu.
Poukazuju taktiez na netspesné stratégie. Hoci existuju dékazy, Ze informdcie o plneni
cielov si za tymto Gcelom vyuZzivané niektorymi ministerstvami a institiciami pri
rozhodovani o rozpocte, je tazké pozorovat pripadné systematické vyuZzivanie takychto

informdcii so zdmerom zvy$ovania efektivity prace na vladnej Grovni. To, Ze niektoré
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typy rozpoctovania vyuZité v konkrétnych oblastiach mézu zvysit pracovnu efektivitu,
vSak dokdzané je. Jednd sa najmi o vyuzivanie normativneho rozpoctovania v oblasti
gkolstva azdravotnictva. V zdravotnictve sa vyuziva napriklad prostrednictvom
kategorizacii diagnéz, ktoré priraduji kdanym ukonom prindleZiace finanéné
ohodnotenie. Dalej sa moze takyto pristup pouzit napriklad vo vyskume, alebo
v 8kolstve pri ohodnocovani $kél, pripadne ulitelov. Na zvySovanie efektivity vSak
krajiny obvykle pouZivaju informacie o plneni cielov v spojeni s dal$imi iniciativami.
V Dansku prinieslo vyuZivanie normativneho rozpoétovania spolo¢ne so zvy$ovanim
finan¢nej flexibility pre univerzity a nemocnice hmatatelny narast efektivity. Aplikacia
normativneho rozpoctovania vsak so sebou prinasa aj isté potencialne rizika. Prvym
rizikom je, Ze nemocnice mézu byt motivované k nekorektnému spravaniu sa v tom
pripade, ak je objem dostupnych zdrojov vyrazne obmedzeny. Hrozi najmi
neposkytovanie tplnych sluzieb z dévodu prehnaného Setrenia, vyhybanie sa vysokym
ndkladom u komplikovanych pacientov anaopak preferovanie, resp. nadmerni
starostlivost o ,lahké pripady®, ktoré su spojené s nizkymi ndkladmi. Druhou hrozbou
je pripadny vplyv takychto iniciativ na kvalitu zabezpecovania sluzieb. V prostredi
vysokého Skolstva mézZe byt prejavom napriklad zniZovanie ndrolnosti skusok za
ucelom zdanlivého zlep$enia dosahovanych vysledkov a ndsledného néarokovania si
zvy$eného objemu prostriedkov. Nasledkom tohoto pristupu, pri ktorom Studenti
lahsie prechddzaju skusky, je pokles trovne a prestize dosahovanych titulov. Napokon
poslednym rizikom je mozZnost poklesu celkovej fiskalnej discipliny. V pripade Noérska
viedlo zavedenie financovania zavislého na mnozZstve vykonanych aktivit k zvy$eniu

celkovych vydavkov v oblasti zdravotnej starostlivosti.

Informadcie o plneni cielov by podla teérie mali pomdhat zvySovat efektivitu pri
prerozdelovani verejnych vydavkov s ohladom na vladne priority. Malo by sa tak diat
prostrednictvom dodédvania informdcii, ktoré napomoézu vlade rozdelit prostriedky
smerom k programom, ktoré dosahuji vyborné vysledky a napliaju vlddne zimery.
Otézka je, ¢i naozaj su informdcie o plneni cielov pri prerozdelovani zdrojov v praxi
pouzivané. Druhou otdzkou je, Ze ¢i su tieto informdacie vyuzivané pri vladnych

uvahich o prioritizdcii vydavkov, ktoré sa snaZia prerozdelovat zdroje smerom od
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oblasti s niz$ou prioritou k oblastiam s prioritou vy$sou. Ako vsak bolo spominané
v tretej kapitole, idaje o plneni cielov maja pri rokovaniach o rozpocte vac¢sinou iba
informativny charakter a teda neovplyviluja prerozdelovanie zdrojov priamo. Niektoré
krajiny, ako napriklad Austrélia a Spojené kralovstvo, zvolili pristup, pri ktorom sa
snazia zapojit informdcie o plneni cielov do rozhodovania o novych prioritich
a programoch. Problémom pre vlady, ktoré sa zameriavaju na pouzivanie takychto
informaécii iba pri ohodnocovani ,novych® vydavkov, je, Ze velky objem ,p6vodnych®
vladnych vydavkov nie je brany do Gvahy a teda nepodlieha kontrole. Toto prispieva
k existencii systému, ktory ma tendenciu zachovavat, resp. smerovat k prirastkovému
rozpoltovaniu. Druhd otdzka sa vztahovala k prerozdelovacim ulohdm. Motivacie
krajin na prikrocenie k centralnemu prerozdelovaniu vydavkov v rdmci vlady mézu byt
rozne. Mozu zahfflat vznik novych politickych priorit, rozpoctového
deficitu/prebytku, novych technolédgii, alebo existenciu nadmernych vydavkov na
programy. Krajiny OECD vyuzili v minulosti za ucelom prerozdelovania mnozstvo
réznych metdd arozpoctovych institucii. Jednd sa napriklad o strednodobé ramce,
rozlicné pravidla rozpoctovej discipliny, alebo kontroly programov. Napriklad
celoplo$nad revizia programov, ktord prebehla v Kanade v devitdesiatych rokoch
dvadsiateho storocia, viedla k rozsiahlym prerozdelovaniam a v priebehu niekolkych
rokov tieZ k celkovému skrateniu rezortnych rozpoctov v priemere o 21,5%. Posledné
informdcie naznacuju, Ze Kanada plénuje zaviest pravidelné cyklické revizie
programov. Cielom tychto revizii bude zozbierat vsetky dostupné informacie o plneni
cielov. Tieto informdcie maja byt neskor vyuzivané pri rozpoctovych rozhodovaniach.
Obdobné revizie boli vykonané aj v Holandsku. V oboch uvedenych krajinach boli tieto
iniciativy uskuto¢nené v obdobi rozpoctovych deficitov, teda v obdobi, ked je vyvijany
vysoky tlak na zvySovanie efektivity vynakladanych prostriedkov. Napriek tymto
prikladom, zisadné centrdlne prerozdelovanie vydavkov vrdmci vldd nie je
medzi krajinami OECD obvyklé. V rozpoctoch tychto krajin je totiZ zvycajne iba mald
volnost, kedZe velkd c¢ast vydavkov je pevne naviazand na platby socidlneho
zabezpecenia, vyplacanie déchodkov, ¢i zabezpelenie verejnych sluZieb. Zjednodu$ene
povedané, vlida nemd volnu ruku pri schvalovani takychto vydavkov. Objem

prostriedkov, ktory potom zostdva na prerozdelovanie, je okrajovy. Opacna situdcia
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moéze nastat v podmienkach, ak je rozpoclet prebytkovy. V takom pripade ma vlada
VAC8i priestor na presuvanie prostriedkov. Takdto situdcia vsak byva zriedkava.
Z tohoto dovodu zostava vela rozpoétovych procesov v krajinach OECD zaloZenych na
prirastkovej bize avstupy nadalej zastivaju podstatni udlohu. Hoci zvy$Sovanie
efektivity prerozdelovania je jednym z cielov ministerstva financii, primarnou tlohou

zostava udrzanie celkovej fiskdlnej discipliny.

Teoreticky by malo rozpoc¢tovanie zamerané na vysledky prispievat k celkovej
fiskalnej discipline prostrednictvom napomadhania k zvySovaniu pracovnej efektivity.
V literature vSak v sacasnosti tazko ndjst aktudlnu analyzu, ktora by merala dopad
rozpocltovania zameraného na vysledky na celkovu fiskalnu disciplinu centrélnej vlady.
V Spojenych $tatoch americkych vsak existuje niekolko analyz na trovni federalnych
$tatov, ktoré ohodnocuju dopad vysledkovo-orientovaného rozpoctovania na fiskalne
vysledky jednotlivych federdlnych S$tatov. Tieto analyzy tvrdia, Ze rozpocltovanie
zamerané na vysledky prindsa obmedzenie celkovych vydavkov, resp. vydavkov na
obyvatela asponl o dva percentudlne body. Avsak treba dodat, Ze tieto analyzy su
kritizované pre nedostato¢né preukdzanie kauzality vtom zmysle, Ze sa neda jasne
ur¢it nakolko bolo zniZenie vydavkov =zapri¢inené vyuzivanim rozpoctovania
zameraného na vysledky. V praxi je ndro¢né ndjst empirické tdaje na irovni centrilnej
vlady, ktoré by podporovali predpoklad, Ze rozpoltovanie zamerané na vysledky
prispieva k celkovej fiskalnej discipline. Krajiny pouZivaju na udrZovanie fiskalnej
discipliny iné ndstroje. Jednad sa napriklad o fiskidlne pravidl4, alebo strednodobé

vydavkové ramce.

4.3. Aktualne vyzvy

Krajiny OECD pokracuji v tsili voblasti tychto reforiem. Niektoré vyzvy sa
tykaji pristupov, ktoré zvolili jednotlivé krajiny. Dalsie vyzvy moézu stvisiet
s osobitnym instituciondlnym a politickym kontextom tychto krajin. Problémy,
sktorymi je potrebné vysporiadat sa, siahaji od nelinnosti aZz po nekorektné
spravanie. Medzi Casté vyzvy patri napriklad zlepSovanie hodnotenia, hladanie

vhodnych ciest na zapojenie informacii o plneni cielov do rozpoétovych procesov,
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pritahovanie pozornosti kltu¢ovych 0séb zodpovednych za rozhodovanie, ¢i zvy$ovanie
kvality informacii. Hoci existuju vynimky, pre viésinu vlad nie je jednoduché vcas
zabezpelit kvalitné, spolahlivé arelevantné informaicie pre osoby zodpovedné za

rozhodovanie.

Krajiny nadalej celia vyzvam v oblasti zlepSovania ohodnocovania, najmi v
merani vysledkov. Pri niektorych aktivitich méze byt dokonca naro¢né aj presné
meranie vystupov. Vlady vykondvaju Siroké spektrum funkcii, napriklad od budovania
ciest po =zabezpefovanie poziarnej prevencie. Merania vysledkov su Iahsie
aplikovatelné na isté druhy funkénych a programovych oblasti, ako na niektoré iné
oblasti. Problémy nastdvaji najmi pri merani vysledkov niektorych abstraktnych
aktivit. Funk¢né oblasti, pri ktorych st merania vysledkov najlepsie rozvinuté, su
gkolstvo azdravotnictvo. Merania vystupov amerania vysledkov predstavuja
rozdielny sibor vyziev. Systémy, ktoré sa zameriavaji iba na vystupy moézu viest
k deformovaniu cielov. Technicky naro¢nejsie je meranie vysledkov, pretoze vysledky
st komplexné a zahfiiaja vzajomné pésobenie mnohych planovanych a neplanovanych
faktorov. Medzi dalsie vyzvy v oblasti ohodnocovania patri stanovovanie zretelnych
cielov a zabezpeclenie kvalitnych systémov na zber ddajov. Pre zaistenie kvality je
potrebné, aby existoval proces, ktory by nazbierané udaje kontroloval a schvaloval.

Zavedenie a udrzba takychto systémov véak mézu byt nadkladné a ndro¢né na ¢as.

Takmer vsetky reformy nardZaji na odpor S$tatnych zamestnancov. Najmi
v pripade, ak sa dotykaja dlhodobych rozpoctovych navykov. Motivovanie kltuc¢ovych
0s6b na prechod od tradi¢nych rozpoctovych navykov k novym je komplikované.
Odpor méze byt pocitovany na vietkych arovniach. ManaZéri na ministerstvach mézu
vzdorovat zmene najmi ak nemaju istotu, ¢i aako budu informaécie o plneni cielov
vyuzivané ministerstvom financii a politikmi. V mnohych pripadoch sa manazéri
obavajui, Ze by tieto informdicie mohli byt zneuZité bud na verejné kritizovanie
programov, alebo na skratenie ich financovania. M6zu mat tieZ strach, Ze na nich bude
kladend zodpovednost za vysledky, ktoré nie si pod ich kontrolou. Napriklad ak

dosahované vysledky mézu byt vyznamne ovplyvilované vonkajsimi faktormi.
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Dévodom na odpor moézu tiez byt vysoké poziadavky na zber ddajov anidroéné
papierovanie. Odmietat zmeny méZe aj ministerstvo, ak ma obavy, Ze sa zniZi jeho
kontrola nad vydavkami. Skusenosti krajin ukazuji, Ze existencia procediry na
zapojenie informadcii o plneni cielov do rozpocltovych procesov je nutnou, nie viak
postacujiucou podmienkou pre zaistenie pouzivania danych informdcii. PouZivanie
tychto informdcii ovplyvituje mnozstvo faktorov. Napriklad ich kvalita, institucionalna

kapacita ministerstva financii a ministerstiev, alebo politické a ekonomické prostredie.

Niektoré krajiny sa stretli sproblémami so zabezpefenim potrebnej
instituciondlnej kapacity pre podporu tychto reforiem na Grovni ministerstva financii
a ministerstiev. Tato kapacita je ovplyvilovana SirSou instituciondlnou S$truktarou
aludskymi zdrojmi v podobe odborného persondlu. Informacie o plneni cielov st
rozdielne od finan¢nych informacii. Pre téel robenia posudkov a porovnani vysledkov
potrebuje ministerstvo financii prislusnych odbornikov, ktori st schopni analyzovat
aohodnocovat informdcie prijaté od réznych ministerstiev. Takisto ostatné
ministerstva zdvisia od informacii prijatych od institucii. Preto tieZ potrebuju kapacitu
na porozumenie aohodnotenie informdcii, ktoré su im predkladané. NavySe je to
predpokladom pre to, aby mohli posudzovat redlnost nastavenia cielov a kvality
merani vysledkov a idajov. Naopak, nedostatoénd institucionélna kapacita méze viest
k pasivnemu obstardvaniu udajov, ktoré nebudd mat redlnu vihu vrozhodovacich

procesoch.

Poslednou zasadnou vyzvou je zmena spravania politikov smerom k aktivnemu
pristupu v oblasti tychto reforiem. Politici totiZ zastavaja délezita dlohu pri uvddzani
a rozvijani vyuZivania informdcii o plneni cielov v rozpoétovych procesoch. Této uloha
zahina napriklad vyvijanie tlaku na ostatnych u¢astnikov pri zavddzani rozpoétovania
zameraného na vysledky, aktivnu G¢ast na stanovovani cielov, ¢i pouzivanie informacii
oplneni ciefov v ramci rozhodovania o rozpoéte. Umyslom va¢siny modelov
rozpoctovania zameraného na vysledky je, aby politici mohli ur¢it pre institacie jasné
zamery a ciele a vytvorit formalne mechanizmy, prostrednictvom ktorych buda moct

sledovat dosahované vysledky. Politici sa v8ak nie vzdy chopili tejto mozZnosti. Pri
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rozpoltovani zameranom na vysledky je kltu¢ovou otazkou, ¢&i a ako politici vyuzivaju
informacie o plneni cielov pri rozhodovani o rozpocte. Okrem niektorych jednotlivych
ministerstiev bolo vo vi¢sine krajin niro¢né uviest informadcie o plneni cielov do
pozornosti politikov tak, aby ich aj zacali vyuZzivat. Napriek faktu, Zze reformy v tejto
oblasti su ¢asto iniciované prave zdkonodarnymi zbormi a nie exekutivou, pouziva
informacie o plneni cielov pri rozhodovani iba 19% zikonodarnych zborov krajin
OECD. Naopak, vmnohych pripadoch sa politici stazuji, Ze dostivaju prili§ vela
informdcii, ktoré maji navyse kolisava kvalitu a relevanciu a ¢asto st prezentované
neprehladnym a nezrozumitelnym spésobom. Politici v zdkonodarnom zbore a politici
v exekutive maja rozdielne informaéné potreby. Aby boli informacie uzito¢né, musia
byt prispésobené ich $pecifickym poziadavkdm. Mali by byt tiez poskytnuté v pravom
Case pre prislusné rozhodnutie. Klucovou vyzvou je tvorit kvalitné arelevantné
informacie, ktoré berd do tuvahy casové akapacitné obmedzenia, pod ktorymi
tvorcovia politickych rozhodnuti pracuji. Avsak aj ked politici dostand vyhovujice a
uzito¢né informdacie, nemusi to byt zirukou toho, Ze budi prospesne vyuzité.
Rozpoctové procesy su totiz politické a informdacie o plneni cielov ich nezmenia na
raciondlne. Politici navySe pri robeni rozpoltovych rozhodnuti ¢elia viacerym
prioritdm aich vola méze byt ovplyvnend mnohymi faktormi $irsieho politického
a ekonomického prostredia. Napriklad vobdobi bliziacich sa volieb, alebo
rozpoctovych prebytkov je velmi naro¢né ziskat politicka podporu pre odporacania na
znizovanie vydavkov, ato aj vpripade, ak sa dotykaji programov, ktoré su

neefektivne, resp. dosahuju zlé vysledky.
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5. Smernice OECD pre navrhovanie a rozvijanie

vysledkovo-orientovanych rozpoctovych systémov

Tato kapitola prindsa univerzalne rady vychadzajice z prieskumu OECD a skiisenosti
krajin, ktoré je uZito¢né brat do tvahy pri navrhovani, zavddzani, alebo upravovani
vysledkovo-orientovanych rozpoctovych systémov vyuzivajucich informacie o plneni

cielov.

5.1. Navrhovanie vysledkovo-orientovanych rozpoctovych systémov

Jednym zvelmi délezitych faktorov je politicky a institucionalny kontext.
Neexistuje totiz jednotny pristup k vysledkovo-orientovanému rozpoctovaniu, ktory
by mohol byt uspesny v kazdej krajine. Naopak, kazdy model musi byt prispésobeny
prislusnému politickému a instituciondlnemu kontextu. Instituciondlne a politické
faktory navyse ovplyviiuji schopnost dosiahnut reformné ciele. Medzi tieto faktory
patri napriklad povaha politického systému, $truktara $tatu (federativna/unitdrna),
stupen centralizicie systému verejnej spravy arelativna sila ministerstva financii
vramci SirSej institucionalnej Struktiry. Posledné dva spominané institucionalne
faktory ovplyviiuju schopnost vlady prijat rézne implementa¢né stratégie. Uspesné
pouzivanie rozpoltovania zameraného na vysledky je zavislé od spoluprice medzi
zdkonodarnym zborom a exekutivou. Pri niektorych $tatnych zriadeniach viak moéze
byt dosiahnutie takejto efektivnej spoluprice problematické. Problémom méze
napriklad byt, ak prezident a zdkonodarny zbor reprezentuja opa¢né konce politického

spektra.

Je dolezité jasne urcit reformné zamery a zabezpelit, aby boli od zaciatku
vSetkym ucastnikom reformného procesu zrozumitelne oznamované hlavné zimery
a implementacné stratégie pre ich dosahovanie. U¢el a o¢akavania by mali byt zretelné.
Reformy su prili§ ¢asto predstavované s poCetnymi zdmermi bez uvedenia predstavy,
ako tieto zdmery maju byt dosiahnuté. Casto taktieZ chyba vymedzenie vztahov medzi

danymi zdmermi a urcenie klu¢ovej priority.
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Architektira informaénych Struktir asystémov musi byt konzistentna.
V mnohych krajinach je obtiaZne pozmenit tieto systémy. A predsa je doleZité uvazit,
ako moézu byt existujice rozpoctové klasifika¢né a i¢tovné systémy upravené tak, aby
vyhovovali vysledkovo-orientovanému pristupu, ktory ma byt zavedeny. Nalezité
uctovanie ndkladov asolidna programova rozpoltovd Struktira mézu pomoct

maximalizovat prinosy vysledkovo-orientovaného systému.

Informdcie o plneni cielov maja byt zapdjané do rozpoctovych procesov. Krajiny
si mézu zvolit rézne pristupy. Informdcie o plneni cielov mézu byt sucastou roéného
rozpoctového cyklu a vstupovat do rozhodovania v r6znych fazach procesu. Uspesnost

dosahovania cielov zavisi od zvolenej metddy integracie tychto informdcii.

Navrhovat reformy s ohladom na koncového pouzivatela. Systémy st prili§ ¢asto
pripravované bez porozumenia tomu, ako a kym budd informdcie o plneni cielov
vyuzivané. Zamyslané vyuzitie informdcii musi byt jasné aj preto, aby sa predislo
pochybnostiam a nedévere. Je vhodné vysvetlit ako budid informécie o plneni cielov

vyuZité pri rozhodovani a ako budu zdroje naviazané na tieto informaécie.

Systematické pouzivanie normativneho, alebo tzkeho naviazania financovania
na dosahované vysledky nie je na vlddnej drovni odpordcané. Takéto mechanické
vazby deformuji spravanie, ignoruja podstatu pri¢iny pripadnych slabych vysledkov
avyzaduja velmi kvalitné informaicie oplneni cielov, ktoré si vsak malokedy
dostupné. PouZivanie normativneho rozpoctovania moéze byt aktudlne v uréitych
sektoroch. Malo by byt pouzivané radSej od pripadu kpripadu ako na principe

celoplognej pdsobnosti.
Zapojit zainteresované strany do pripravy reforiem. Politici a $tadtni zamestnanci

by mali byt zapojeni do pripravnej fazy reforiem za ulelom ziskania ich zdujmu

a podpory. Je to délezité pre udrzanie efektivnej komunikécie podas tohoto procesu.
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Medzi dalsie odporucania patri tieZ priprava viacerych typov informaicii o plneni
cielov. M6ze byt problematické mat systém, ktory sa zameriava iba na jediny typ
informaicii o plneni cielov. Délezity je taktiez vyvoj spoloéného ramca pre planovanie
a vykaznictvo na celej vladnej drovni. Takyto rdmec umoziluje vytvaranie zimerov na
vladnej trovni. Teda zdmerov, ktoré prekondvaju organizaéné obmedzenia. Spolo¢ny
rdmec na urovni celej vlady navySe napomaha pri prioritizicii cielov a porovnivani
informacii o plneni cielov. Poslednou poziadavkou je, aby nezavislé hodnotenia

informacii o plneni cielov boli poctivé a doru¢ované v¢as.

5.2. Zavadzanie vysledkovo-orientovanych rozpoctovych systémov

Je dolezité wur¢it implementaény pristup primerany $irSim vladnym
aintituciondlnym $truktiram. Optimdalna troven centralizicie implementa¢ného
pristupu zavisi od viacerych faktorov, ako napriklad od S$irsieho institucionalneho
kontextu, pristupu k vysledkovo-orientovanému rozpoctovaniu, alebo od relativnej
sily ministerstva financii. Vlady krajin, ktoré maji viac centralizovany pristup, by sa
mali zapajat do rozhovorov s ministerstvami ainstiticiami za Gfelom zabranenia

prilisnej centralizacie.

Pre posun vzavaddzani tychto reforiem je potrebnd podpora od osobnosti z
politickej a administrativnej oblasti. Vyraznd politickd iniciativa moéze vytvorit
potrebny impulz pre zmenu a méZe pomoéct prekonat byrokraticky odpor. Podpora od
ministerstva financii (pripadne aj od ostatnych centrdlnych institacii) je dolezitd pri
vytvarani kapacit apri uddvani nového smerovania vysledkovo-orientovanych
systémov. Pre tspesné vyvijanie tlaku na zmeny st potrebné schopnosti na urc¢ovanie
pravidiel a vyddvanie smernic, sledovanie pravidiel a moznost ich pozmenenia

v pripade potreby.

Je dolezité, aby ministerstvo financii a ostatné ministerstva mali kompetencie
a dostato¢né analytické a administrativne kapacity pre zavedenie tychto reforiem.
Z toho vyplyva potreba zabezpecenia prostriedkov v podobe personélu a informaénych

systémov. Personal musi byt patri¢ne skoleny a odborny.
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Zamerat sa na vysledky, nielen na vystupy. Hoci vystupy sa meraju jednoduchsie,
moézu viest kprili§ tzkemu ndhladu na efektivitu. Takyto nahlad prinasa riziko
skreslenia cielov. Zo sktsenosti mnohych krajin vyplyva, Ze institacie, ktoré sa
sustredili iba na vystupy, neboli dostatoéne zamerané na potreby obdanov a Sirsie

spolo¢enské vysledky. Napriek tomu, Ze vysledky st tazsie meratelné, tvoria hlavnu

oblast zaujmov politikov a ob¢anov.

Mat presné ciele a sledovat pokrok vich dosahovani. Je dolezité stanovit jasné
ciele a priority a uvazit ako programy prispievaja k dosahovaniu tychto cielov. Ak nie je
mozné merat vysledky programov, nie je mozné ani zlepsit dosahovanie stanovenych
cielov. Vysledky by mali byt merané pravidelne, mnoho krajin odportuc¢a kazdoro¢né

hodnotenia.

Obmedzit pocet cielov, ale vykondvat viacero hodnoteni. Podla skusenosti
vacsiny krajin OECD je vyhodnejsie mat menej cielov, ktorych dosahovanie méze byt
merané viacerymi spésobmi. Stanovenie nadmerného poctu cielov vedie k zahlteniu
informaciami a skomplikovaniu prioritizicie cielov, nisledkom ¢oho méze vzniknut

sustredenie sa na nie optimélnu mnoZinu cielov.

Je dolezité mat kompatibilné informacné systémy, ktoré vedia navzijom
komunikovat. Informa¢né systémy musia byt vyvijané pre planovacie uclely, zber
informdcii o plneni cielov avytvdranie vizieb medzi vysledkami a finanénymi
informdciami. Tieto systémy by mali mat schopnost zaobstaravania zberu, aktualizacie
a 8irenia finan¢nych anefinanénych informdcii o plneni cielov pre velky rozsah
programov. Systémy zavedené na centridlnej arezortnej Urovni musia vediet

spolupracovat.

Zavadzanie informdcii o plneni cielov do rozpoctovych procesov vyzaduje
spolupriacu mnohych réznych ucastnikov. Ak maju byt tieto informadcie vyuzivané pri
rozhodovani ana zlepSovanie vysledkov, je dolezité, aby pri ich vyvoji a zavddzani

vzajomne spolupracovali vsetky trovne vlady. Takdto spoluprdca musi byt aj
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horizontadlna, aj vertikdlna. Vertikdlna spoluprica medzi ministerstvom financii,
ministerstvami a institiciami je potrebna pre zlepsenie poskytovania sluzieb. Naopak
horizontdlna spoluprdca medzi ministerstvami a institdciami je nevyhnutnd pri

dosahovani cielov, ktoré svojim nastavenim prekonavaju organiza¢né obmedzenia.

Medzi dal$ie odporucania patri aj zabezpecenie dostatocnej flexibility pre
indtitacie pri zavddzani tychto reforiem, bez ohladu na zvoleny implementaény
pristup. Je tiez dolezité konzultovat pripravované reformy s institdciami a uzivatelmi.
Takyto pristup moéze pomoct vytvorit u $tatnych zamestnancov pocit spoluautorstva
na reformdch, vdaka ¢omu sa zvySuje motivicia institicii a zamestnancov plnit ciele.
Takisto treba uvazit, ako mézu zmeny v rozpoctovych pravidlich ovplyvnit spravanie,
¢i uz pozitivhym, alebo negativnym sp6sobom. Zavedenie systému, ktory uzko
navizuje financovanie na dosahované vysledky, totiZ prindsa vznik novych pravidiel,
ktoré moézu motivovat k nekorektnému spravaniu. A napokon velmi doéleZité je aj

vytvorenie jasnej, zrozumitelnej definicie programu a programovej $truktury.

5.3. Docielenie kontinudlneho vyuzivania informacii o plneni ciel'ov

v rozpoctovych systémoch

Vysledkovo-orientované systémy sa vyvijaju apocas réznych vyvojovych fiz
prindsaju rozli¢né nové vyzvy. V tvodnej faze je hlavnou vyzvou priprava relevantnych
informdcii o plneni cielov. Postupom ¢asu sa v8ak dostdvaju do popredia iné vyzvy,
najmi vyvolanie zmeny spravania, zaistenie pouzivania informdcii o plneni cielov

v rozhodovacom procese uZivatelmi a kontrolovanie vysledkov samotného systému.

Je potrebné, aby reformné pristupy boli prispésobované meniacim sa
okolnostiam. Krajiny musia vyvijat svoje metédy vzhladom na zmeny v $irsich
politickych, alebo administrativnych $truktarach. Odporacané je vyuZitie skisenosti

z minulych reforiem.
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Tieto reformy sa usiluji o vyvolanie zmeny spravania $titnych zamestnancov na
ministerstve financii a ostatnych ministerstvach. Stitni zamestnanci by mali
prinajmens$om porozumiet systému rozpoltovania zameraného na vysledky aich
osobnej ulohe v tomto procese. Je dolezité motivovat ministerstva a institacie, aby
vyuzivali informdcie o plneni cielov pri rozhodovani aaby sa vzdali tradi¢nych
procesov. Medzi podnety moéze patrit napriklad upozortiovanie na prinosy pouZzivania
informécii o plneni cielov ako rozpocétovej pomécky, alebo zallenenie vysledkov
programov do urcovania vy$ok vykonnostnych odmien manaZérov a zamestnancov.

Skuasenosti krajin poukazuju tieZ na to, Ze je ddlezita podpora od politickej $picky.

Ak maju byt tieto reformy tspesné, je potrebné, aby zmenili spravanie politikov.
Politici by mali byt zapojeni do reformného procesu ainformovani o déleZitosti
a potencidlnych prinosoch vyuZivania informicii o plneni cielov pri rozhodovani. Je
vSak dolezité prinosy neprecenit, tento pristup totiz nemdze uplne nahradit naro¢né
rozpocltové rozhodnutia. Kli¢ovou tlohou je motivovat politikov, aby pri rozhodovani

vyuzivali informacie o plneni cielov.

Je délezité skvalitiiovat tvorbu a prezentédciu informdcii o plneni cielov. Pre
zaistenie vyuzivania tychto informdcii pri rozhodovani je potrebné, aby boli
relevantné, velmi kvalitné, spolahlivé a aktualne. Informadcie o plneni cielov by mali
byt prezentované vjednoduchej akomplexnejSej forme. Planované a dosiahnuté
vysledky maji byt sfinan¢nymi informdciami prezentované spolo¢ne vjednom

dokumente.

Je potrebné brat do ivahy moZnosti a hranice informdcii o plneni cielov. Treba
brat ohlad na ndklady na vyvoj a adrzbu systémov na zbieranie takychto informdcii.
Tieto néklady suvisia nielen s pracovnymi ndkladmi, ale aj s ¢asovymi poziadavkami na
$tatnych zamestnancov. Ani jedna krajina OECD nedodala informicie o celkovych

nakladoch vyvoja a udrzby vysledkovo-orientovanych systémov.

44



Niektoré prinosy tychto reforiem vyplyvaji z revizie existujicich systémov, iné
zposunu zo zamerania sa na vstupy smerom k stustredeniu sa na vysledky. Je to
neustale vyvijajaci sa proces. Krajiny sa prisposobuju a udia vdaka existujucim

reformam a ich vlady taktiez ¢elia prostrediu, ktoré sa stile meni.

Je potrebné kontrolovat ocakdvania. V minulosti boli srozpoctovanim
zameranym na vysledky ¢asto spojené prili§ vysoké a nerealistické oc¢akdvania. Treba
brat do uvahy, Ze takéto reformy prindsaju vysledky viac menej aZ v dlhodobom
horizonte. Podla skitisenosti krajin len samotné vytvorenie rdmca na ohodnocovanie
vysledkov na drovni celej vlady moze trvat 3-5 rokov. Trpezlivost je teda velmi
dolezita. Navyse nemozno ocakavat, Ze rozpoctovanie zamerané na vysledky vytvori
raciondlne rozhodovacie prostredie. Je potrebné brat do avahy fakt, Ze rozhodovanie

je ovplyviiované politickym kontextom.
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6. Historia zavadzania a sucasny stav

rozpoctovania zameraného na vysledky v SR

Dolezitym predpokladom na zvySovanie efektivity prerozdelovania prostriedkov je
rastici zaujem datlovnikov o vyuzivanie verejnych zdrojov, ktoré su tvorené
predovsetkym z ich dani apoplatkov. Jednym z hlavnych smerov modernizicie
rozpoctovania vo vyspelych krajindch je prechod k rozpoctovaniu zameranému na
vysledky, ktoré zdéraziiuje ucel, na ktory sa prostriedky pouziju. Vychadzajac zo
strategickych cielov a vladnych priorit v danom obdobi, je cielom intenzivne vyuZzivat v
ramci verejnej spravy nastroje, ktoré su typické predovsetkym pre sikromnu sféru.
Jednd sa o strategické planovanie, riadenie zamerané na vysledky a meranie a
porovnavanie vykonnosti. Takato zmena prebehla v mnohych $titoch vseobecne pod
nazvom reforma riadenia verejnych financii. V Slovenskej republike priraduje
rozpoctovanie zamerané na vysledky disponibilné zdroje ku konkrétnym tlohdm a
aktivitdim, ktoré reprezentuju strednodobé priority vlady, prostrednictvom
programov. Na Slovensku sa teda takéto rozpoltovanie oznacuje ako ,programové

rozpocltovanie®.

6.1. Suhrn poznatkov o zavadzani programového rozpoctovania
v SR (do roku 2006)

Zamer uskutocnit reformu verejnych financii na Slovensku formulovalo
Ministerstvo financii SR v roku 1999. Stcastou tejto reformy malo byt mimo iného aj
zavedenie programového rozpoctovania. Cielom bolo zvysit transparentnost pouzitia
verejnych zdrojov a zabezpe(it ich efektivne vyuzivanie. V stvislosti s procesom (v tom
Case) bliziaceho sa vstupu do Eurdpskej unie bolo délezitym cielom tieZ postupné

zniZenie schodku verejnych rozpoctov v silade s plnenim Maastrichtskych kritérii.

Reformu riadenia verejnych financii zacalo ministerstvo financii v spolupraci s
dalsimi ministerstvami a rozpoétovymi kapitolami uskutoéiovat postupnymi krokmi
od roku 2000. Praca na projekte implementacie programového rozpoctovania bola

napldnovana na $tyri rozpoc¢tové roky, pri¢om s touto implementédciou poméhali, uz od
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roku 2000, pozvani experti ministerstva financii Spojenych $tatov. V prvej a druhej
etape sa vykonali pripravné prace, ktoré umoznili pokusné spracovanie programov,
ako stéasti navrhu $tatneho rozpo¢tu na rok 2001. Ziadna kapitola este nebola
spracovana ako plne programova, pri¢om v programoch sa uvddzali najmi projekty

spolufinancované z fondov Eurdépskej tnie a projekty uvedené v registri investicii.

V roku 2001, pri priprave rozpoc¢tu na rok 2002, sa pristupilo k pilotnej faze, v
ramci ktorej sa vypracovali plné programové Struktury pre prvé Styri rozpoctové
kapitoly (Ministerstvo 8kolstva SR, [jstavny sud, Najvyssi sud, Slovenska akadémia
vied). Spolu s programami v daldich rozpoctovych kapitolach tvorili vydavky
rozpoctované v programoch 25% vydavkov S$titneho rozpocltu. Realizicia
programového rozpoétovania umoznila presunut dast nevylerpanych vydavkov
urenych na program do nasledujiceho roku, ¢o poslazilo ako podporny nastroj pre

zamer zru$enia desiatich z dvandstich $tatnych fondov v zavere roka 2002.

V roku 2002 vlada SR schvalila v rozpoéte na rok 2003 programy v hodnote 118
milidrd slovenskych korun (priblizne 40% vsetkych vydavkov rozpoctu), pricom plna
programovu $truktaru malo devit rozpoctovych kapitol (Ministerstvo $kolstva SR,
Ministerstvo zdravotnictva SR, Ministerstvo dopravy, pdst a telekomunikicii SR,
Ministerstvo pédohospodérstva SR, Ministerstvo obrany SR, Ministerstvo vnitra SR,
Ustavny std SR, Najvyssi sid SR a Slovenskd akadémia vied). V programovych
rozpoc¢toch uvedenych ministerstiev a institicii boli uz formulované ciele programov a

¢iasto¢ne aj meratelné ukazovatele.

V aprili 2003 vlada schvilila stratégiu reformy riadenia verejnych financii, ktora
definovala poziciu reformy riadenia verejnych financii ako sucast $irsie koncipovane;j
reformy verejnych financii. T4 zahtnala reformy na prijmovej stranke rozpoltu
(zavedenie rovnej dane na drovni 19% s G¢innostou od janudra 2004) a na vydavkovej
strane rozpoc¢tu (reforma déchodkového systému, zdravotnictva, reforma
financovania $kolstva). Identifikovala tiez dalsie komponenty tak, aby reforma vo
svojom cielovom stave bola komplexnd a aby znamenala zdsadné zvysenie kvality

riadenia verejnych financii vo vSetkych jeho fizach, t.j. nielen vo fize pripravy
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a realizacie rozpoctu, ale aj vo faze kontroly jeho plnenia tak kvantitativneho (sulad
Cerpania prostriedkov so zaviaznymi ukazovatelmi schvalenymi v §tatnom rozpocte),
ako aj kvalitativneho (meranie uclelnosti a efektivnosti vynakladania verejnych
zdrojov). Medzi hlavnymi oblastami, na ktoré sa reforma zamerala, boli okrem
pokracovania v implementdcii programového rozpoctovania napriklad aj vytvorenie
metodického a instituciondlneho rdmca pre strednodoby makroekonomicky ramec
fiskalnej politiky, implementacia viacro¢ného rozpoctovania, realizidcia rozpoctu
prostrednictvom systému $titnej pokladnice, a zavedenie jednotného uétovnictva
$titu. Jednym zo zamerov bolo implementiciou viacroéného rozpoctu prepojit
strednodoby fiskdlny ridmec s ro¢nym rozpoltom a vytvorit tak stabilnejsie
strednodobé rozpoctové prostredie pre rozpoltové a prispevkové organizicie. V
priebehu roku 2003 bola tiez zlepsena metodolédgia programového rozpoctovania, boli
skonsolidované programové $truktiry, obmedzil sa pocet programov a pozornost sa
venovala stanoveniu cielov, zdmerov a prislusnych meratelnych ukazovatelov
programov, ako aj posilneniu ich prepojenia na priority vlady. Vysledkom bolo, Ze
takmer 90% vydavkov $tatneho rozpoctu na fiskdlny rok 2004 bolo prezentovanych
podla programov. Rozpoctové kapitoly pracovali na vylepseni svojich programovych
rozpoltov v uzkej spoluprdci s ministerstvom financii, konkrétne so sekciou
rozpoctovej politiky. Konali sa pravidelné stretnutia a prebiehala pravidelna
komunikicia, aby sa preveroval pokrok jednotlivych rozpoctovych kapitol a aby bola
zabezpedend spitna vizba ich prace. Predsedom najdélezitejsich stretnuti bol priamo
statny tajomnik zodpovedny za rozpocet na ministerstve financii. To dokazuje, Ze
existovala politickd zaangaZovanost a podpora implementicie programového

rozpoctovania na Slovensku.

V septembri 2004 bol Narodnou radou SR schvaleny novy zakon o rozpoctovych
pravidlich verejnej spravy, ktory oproti dovtedy platnej pravnej uprave obsahoval
niekolko déleZitych zmien. Jednd sa napriklad o zavedenie viacro¢ného rozpoctovania
v celej verejnej sprave na tri rozpoctové roky, vSeobecnu a ucelend tpravu nakladania s
verejnymi  prostriedkami  (vymedzenie verejnych prostriedkov vsalade s

medzindrodnymi $tandardami — metodikou ESA 95), zavedenie systémovej moznosti
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Cerpania a vykazovania prostriedkov $titneho rozpoctu aj v nasledujicom roku a

zniZenie poctu rozpoctovych kapitol.

V kritkom case po prijati spominaného nového zdkona bol nasledne pripraveny
navrh rozpoctu verejnej spravy na roky 2005 az 2007, ktory uz bol zostaveny v
intencidch tohto zikona. Tento ndvrh rozpoétu obsahoval posun vo viacerych
oblastiach rozpoétového procesu. V prvom rade i8lo o vyrazné posilnenie viacro¢ného
rozpoctovania. Kym v predchadzajiacich rokoch bol sucastou rozpoctu len vyhlad
fiskalnej politiky, v rozpocte verejnej spravy na roky 2005 az 2007 uz bolo vyuzivanie
verejnych zdrojov na nasledujuce tri roky konkretizované na jednotlivé subjekty
verejnej spravy a v §tatnom rozpolte aj na jednotlivé programy. Kapitoly tak ziskali
omnoho lepsiu schopnost planovat svoje aktivity v strednodobom horizonte. Hoci
alokacia vydavkov na roky 2006 a 2007 nebola zavizna, predpokladalo sa, Ze zmeny sa
budd uskutocniovat len v jednozna¢ne zddévodnenych pripadoch. Inak povedané,
rozpocet na nasledujuci rok bol zavazny a bol plne rozpisany aZ po najnizsiu Groven,

zatial ¢o rozpocty na dalsie dva roky mali indikativny charakter.

Pri tvorbe rozpoétu na roky 2005 az 2007 bol zamer dalej skvalitiiovat
programové Struktary jednotlivych kapitol $titneho rozpoltu, a to predovsetkym
skvalitnenim formulovania zdmerov, cielov a meratelnych ukazovatelov tak, aby sa
zvy$oval vyznam programového rozpoctovania ako taZiskového nastroja na posilnenie
strategického planovania a riadenia verejnych financii. Pokrok pri naplfiani tohto

zameru bol viak v jednotlivych kapitolich znaé¢ne diferencovany.

PredloZzeny navrh rozpoctu verejnej spravy na roky 2005 az 2007 bol taktiez
zostaveny v sulade s principmi metodiky ESA 95. Tato metodika Eurdpskej unie je
zarukou toho, Ze rozpoclet predstavuje komplexny a neskresleny pohlad na vyvoj
hospodérenia verejnych financii. Oproti praxi z minulosti, kedy bol stredobodom
pozornosti $tatny rozpocet vykazovany na hotovostnej baze, st v sicasnosti dve
zdsadné zmeny. Prvou je to, Ze pozornost sa uz nesistreduje len na $tatny rozpocet,
ale na cely okruh verejnych financii. O poslednt zlozku, ktorou sa prispevkové

organizicie sektora verejnej spravy, sa rozpocet rozsiril v nadvrhu na roky 2005 az
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2007. Druhym podstatnym rozdielom je vykazovanie hospodirenia na akrudlnom
principe, teda s ¢asovym rozliSenim, ktory zrealiiuje hospodérenie verejnych financii v
rozpoltovanom obdobi. Napriek podstatnému zlep$eniu v tejto oblasti je nevyhnutné
pokracovat v skvalitiiovani ultovnictva a vykaznictva vo verejnej sprave, ¢o je
zdkladnym predpokladom pre vyraznejsie vyuzivanie akrudlneho principu pri
hodnoteni vyvoja verejnych financii. Postupom implementicie ostatnych
komponentov reformy riadenia verejnych financii sa ukazalo, Ze prechod na akrudlne
uctovnictvo je klucovym predpokladom pre prepojenie jednotlivych zloZiek reformy
riadenia verejnych financii a dosiahnutie synergickych efektov z reformy. Zavedenie
jednotného $titneho uctovnictva okrem toho, Ze poskytne auditovatelné financné
vykazy $tatu, umoznuje zmysluplne implementovat programové rozpoctovanie, teda

skuto¢ne merat ucelnost a efektivnost vynakladania verejnych zdrojov.

Dal$im zo zakladnych prvkov reformy verejnych financii je zavedenie tvrdého
rozpo¢tového obmedzenia v celom okruhu verejnych financii. Vysledkom je, zZe v
Ziadnej oblasti sa nespotrebuje viac zdrojov, ako na tiu bude vy¢lenenych v rozpoctoch,
ktoré schvili NR SR, resp. jednotlivé samospravne organy. Zavedenim tvrdého
rozpo¢tového obmedzenia malo dojst k zastaveniu zadlZovania réznych institucii
verejného sektora, ako su napriklad Zeleznice, zdravotnictvo, ¢ STV a SRo. Navrh
rozpoltu verejnej spravy na roky 2005 az 2007 spolu s realizovanymi reformami v
mnohych oblastiach vytvorili predpoklady hladkého financovania verejnych institacii

tak, aby nevznikalo ich zadlZovanie.

V roku 2004 vznikol déleZity materidl ,Metodicky pokyn Ministerstva financii
Slovenskej republiky na usmernenie programového rozpoctovania (¢. 5238/2004), ku
ktorému bol orok neskér vydany ,Manudl pre formulovanie zdmerov, cielov a
meratelnych ukazovatelov®. Od roku 2004 je taktiez dostupny ,Rozpoctovy
informaény systém® (RIS), ktory bol vyvinuty ministerstvom financii. RIS slazi na
podporu pripravy programovych rozpoctov. Jednotlivé rozpoctové kapitoly maja
pristup do systému a moézu si zaregistrovat informdiciu o svojich programovych

rozpoctoch.
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Podla priebeznej spravy projektu reformy riadenia verejnych financii zroku
2005 bol doteraz najvyznamnejsi prinos programového rozpoctovania na Slovensku v
podstatnom skvalitneni informdcii o tom, do ktorych oblasti smeruja prostriedky
$tatneho rozpocltu. Programové Struktury sa uZ stabilizovali a poskytuju podstatne
kvalitnejsie informdicie o oblastiach, do ktorych smeruju verejné zdroje, ako v
minulosti. Vdaka tomu sa stal $tatny rozpocet podstatne transparentnej$im, o je
jednym zo =zdkladnych predpokladov pre zefektiviiovanie vydavkov. Najviésim
problémom v doterajsom priebehu reformy riadenia verejnych financii je nedostato¢ny
pokrok v oblasti merania efektov dosiahnutych vynalozenim verejnych zdrojov. Inak
povedané, v schopnosti definovat zadmery a ciele vynakladania verejnych zdrojov a
merat efekty, ktoré vynakladanie tychto zdrojov prindsa. Okrem dalsieho usilia
o zlepSovanie kvality v spominanych oblastiach bola tiez snaha vytvirat priestor pre
flexibilitu tak, aby v ramci jednotnych metodickych postupov programového
rozpoltovania mohli rezorty a kapitoly prisposobit konkrétnu aplikdciu metodiky

potrebam riadenia svojho rezortu, resp. kapitoly.

Od roku 2005 bol v stlade s programovym vyhldsenim vlady SR pripraveny
taktiez novy systém financovania obci a vy$$ich uzemnych celkov, ktorého podstatou
je posilnenie finan¢nej samostatnosti tzemnych samosprav. Fiskdlna decentralizicia
nadviazuje na vykonany prechod kompetencii z organov $tatnej spravy na obce a na
vy$sie uzemné celky podla zdkona ¢. 416/2001 Z. z. Podla tohto zdkona kompetencie
prechddzali na tizemnu samospravu postupne od 1. janudra 2002 do 1. janudra 2004.
Na vykonany prechod kompetencii a realiziciu dariovej reformy od janudra 2004 teda
nadviazal dalsi krok a to fiskalna decentralizdcia od 1. 1. 2005. Schvélenim zdkonov
vztahujicich sa k fiskidlnej decentralizicii v septembri 2004 sa zrusila kapitola
»ouhrnny finan¢ny vztah k obciam a vy$$im tzemnym celkom® a dotacie rozpoétované
v uvedenej kapitole sa transformovali na dariové prijmy obci a vyssich tzemnych
celkov. Datovymi prijmami sa budd zabezpefovat kompetencie obci. Jednd sa
napriklad o vykon samospravnych funkcii obci, mestsku verejni dopravu, $kolstvo a

socidlne zabezpecenie.
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Zaverefna sprava projektu reformy riadenia verejnych financii z roku 2006
konstatovala, Ze napriek dosiahnutému, sicasny stav v oblasti riadenia rozpoctu je
daleko od idedlneho cielového stavu. Predovsetkym v stanoveni zdmerov, cielov a
meratelnych ukazovatelov nebol dosiahnuty stav, ktory by zidsadne zmenil kvalitu
rozpo¢tu v tejto oblasti. Nebola dosiahnutd kritickd hranica v zmene chépania
rozpoltu z financovania kapacit na financovanie vystupov, vysledkov a dopadov.
Programovy rozpocet sa taktiez nestal nastrojom pre manaZérske riadenie rozpoétov
rezortov. Absencia prepracovaného systému monitorovania a hodnotenia odsunula
vyuzivanie merania vysledkov na vedlajsiu kolaj a primarnym stile ostiva finan¢né
plnenie rozpocétu. Navyse skutocnost, Ze na vicSine rezortov nedoslo k procesnej
zmene v rozpoctovani, vyrazne zvysila administrativnu naro¢nost pripravy rozpoctu,
pri¢om nepreniesla prislusnu ¢ast zodpovednosti z Gtvarov zodpovednych za rozpocet
na utvary zodpovedné za prislusnu politiku. Systém pripravy a realizicie rozpoctu je
stile velmi administrativne naro¢ny, ¢im vyvolava rezistenciu zainteresovanych ludi.
Z uvedenych konstatovani vsak existuji vynimky, ako napriklad ministerstvo $kolstva,

¢i ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny.

Naopak, medzi odporucaniami tejto zavere¢nej spravy bola zdéraznend
délezitost toho, Ze rozhodnutie o dalSom postupe implementicie programového
rozpoltovania musi byt politické a prijaté na udrovni vlady. Ak programové
rozpoctovanie a viacro¢ny rozpocet ostanu iba prioritou ministerstva financii, nemézu
byt uspe$ne implementované, pretoze nejde iba o metodicki zmenu, ale o
institucionalnu reformu, ktord vyzaduje zmenu organiza¢nych Struktir v ramci
jednotlivych kapitol, upravu kompetencii, zmenu nastavenia internych procesov.
Doterajsie skusenosti ukazali, Ze na tych kapitolach, kde pochopili podstatu tejto
zmeny, bol pokrok v implementicii programového rozpoctovania kvalitativne na
podstatne vy$sej Grovni nez tam, kde ju povazovali iba za médnu metodickd zmenu,
ktoru si vymyslelo ministerstvo financii, aby malo va¢siu kontrolu nad ich vydavkami.
Taktiez bolo odporuéené, aby v najkratSsom moZnom ¢ase po parlamentnych volbich v
roku 2006 bol do vlady predlozeny materidl, v ktorom bude navrhnuty dalsi postup

implementacie modernych postupov v rozpoétovani.
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6.2. Pohl'ad na reformu verejnych financii v SR v kontexte
uvedenych typov implementacnych stratégii

pre zavedenie reforiem v krajinach OECD

Motivom na reformovanie rozpoc¢tového systému na Slovensku bol ziujem
o zlepSenie kontroly verejnych vydavkov, resp. o zvySenie efektivity vynakladania
prostriedkov, pri¢om impulzom bola zmena vlddnej garnitiry po parlamentnych
volbach vroku 1998. Implementicia programového rozpoctovania bola napokon
sucastou $irSieho rozpoctového reformného bali¢cku v oblasti riadenia verejnych
financii. Okrem snahy o zvySenie efektivity bolo tiez zidmerom najmi posilnenie
transparentnosti verejnych financii, posilnenie strategického plinovania alokicie
zdrojov, zriadenie stabilného strednodobého ramca verejnych financii a zvy$ovanie a

prendsanie financnej a riadiacej zodpovednosti.

Na vidsine ministerstiev nie si informdicie o plneni cielov brané do uvahy
pri robeni rozhodnuti o rozdelovani zdrojov. Mozno teda vo vieobecnosti povedat, Ze
v SR je vyuZivany prezentalny typ rozpoctovania zameraného na vysledky, pri ktorom
m4 uvadzanie tdajov o plneni cielov iba informativny charakter. Vynimku v8ak tvoria
niektoré $pecifické oblasti, ako napriklad skolstvo a zdravotnictvo, vktorych sa
vyuZiva normativny typ rozpoltovania. Ako konkrétny priklad moZno uviest
Ministerstvo $kolstva SR, kde sa va¢sina rozpoétu rozdeluje normativnym spdsobom.
Inak povedané, finan¢né prostriedky si rozdelované v priamej savislosti s vykonovymi

ukazovatelmi jednotlivych subjektov (8kol).

Reformy boli zavedené prostrednictvom legislativy, pri¢om pri priprave,
zavadzani a monitorovani reforiem zohréavalo klti¢ovi tlohu ministerstvo financii. Na
Slovensku sa vyuziva centralizovanej$i pristup ,zhora-nadol®, teda ministerstvo
financii je hnacim motorom procesu pripravy rozpoétu. Problémom je vSak nizka
zaangazovanost vlddy, ¢o vedie k nedostatoénému tlaku na zmenu. Ak totiz vldda
nevyvija tlak a politické manaZzmenty jednotlivych rezortov sa nezapoja (najmi pri
formulovani strategickych zidmerov a cielov rezortu), je velmi obtiazne pre

pracovnikov zodpovednych za rozpocet formulovat také zamery a ciele, ktoré by
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odrazali skutoéné politické priority rezortu a formulovanie programovych Struktir sa
nasledne moze stat obtazujucim formalnym cvi¢enim. Aj preto je dodavanie informdcii

o plneni cielov ¢iastoc¢ne iba dalsim centrdlnym pravidlom, ktoré ma byt dodrziavané.

Slovenska republika patri medzi krajiny, ktoré zaviedli pristup vSeobecnej
posobnosti reforiem s poZiadavkami na vyvoj informdcii o plneni cielov pre vietky
ministerstvd. V prvych rokoch zavadzania programového rozpoétovania na Slovensku
bolo sice do pilotnej fazy projektu zapojenych iba niekolko ministerstiev, ¢oskoro sa
vSak povinnost pripravovat rozpocty v programovej forme preniesla aj na vsetky

ostatné ministerstva, resp. kapitoly.

Casovt schému zavadzania reforiem v oblasti programového rozpoc¢tovania na
Slovensku mozZno charakterizovat skér ako postupnd, hoci taziskovym obdobim
reformnych zmien boli roky 2003 a 2004. Od prvej formulécie zdmeru implementovat
rozpoltové programovanie na Slovensku vsak uplynulo uZ priblizne 10 rokov, pocas
ktorych sa metodika pripravy rozpoétu vyvijala a priebezne upravovala. Ministerstvo
financii stadle deklaruje zdujem o vyvoj v tejto oblasti a pripravuje nové iniciativy.
Avsak hoci je prezentovand snaha o dalsie skvalitfiovanie programového
rozpocltovania a posilnenie oblasti hodnotenia a monitorovania cielov a meratelnych
ukazovatelov, realita je taki, Ze sa v poslednych rokoch oslabuje vysledkova orientdcia

rozpocltu, resp. podiel cielov, ktoré nie st vysledkovo orientované, rastie.

Slovenska republika taktiez zaostava vo vyvoji mechanizmov motivicie §tatnych
zamestnancov pre zvySenie zdujmu o rozpoltovanie zamerané na vysledky, resp. o
dosahovanie lepsich vysledkov. Nevyuziva sa ani finan¢né
odmenovanie/sankcionovanie, ani zvySovanie/zniZovanie finan¢nej, a/alebo
manazérskej flexibility a do tretice ani zverejiiovanie konkrétnych vysledkov institucii.
Naopak, ministerstvo financii deklaruje, Ze ak hovorime o implementicii orientacie na
vysledky, ako sui¢asti programového rozpoctovania, treba zdéraznit, Ze tito nesmie byt
(a nie je) vnimand ako snaha o potrestanie zamestnancov (manazérov) za neplnenie,

resp. nesplnenie stanovenych cielov. Ministerstvo dodava jednak, Ze podstatou
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implementdacie je zmena v priprave a realizicii rozpoctu, teda zmena pohladu na
rozpolet, nie ako ndstroj pre rozdelovanie penazi, ale ako nastroj pre planovanie
vydavkov s jasnym urcenim a Ze orienticia na vysledky by mala byt implementovana
ako snaha o motiviciu zamestnancov hladat naju¢innejsie moznosti poskytovania
verejnych sluzieb. Pozitivom tohto pristupu sice je, Ze nevyvoliva obavy a odpor
u $titnych zamestnancov, avSak podporuje zasadny problém, ktorym je absencia
potrebného tlaku na zmenu. A kedZe potrebny tlak nie je vyvijany ani vladou, $tatni
zamestnanci tak absolitne nie si motivovani k zlepSovaniu vysledkov, ¢o sa javi ako
hlavna prekazka pri pokroku v oblasti rozpoctovania zameraného na vysledky. Pomoct
by tiez mohol zvySeny zaujem verejnosti o vysledky jednotlivych ministerstiev
a institacii. Kla¢ovym by bolo poukazovanie na slabé vysledky, ktoré by vplyvalo ako
isté zahanbenie dotknutych institacii. Ako bolo spominané v tretej kapitole, zimerom
je predpoklad, Ze nasledne by bol prostrednictvom médii, verejnosti, ¢i zdkonodarného
zboru vyvijany tlak na zlepSenie vysledkov. Chyba tiez moZnost medzinirodnych

porovnavani vysledkov.

6.3. Sucasny stav reformy v SR (po roku 2006) a vyzvy

Vaznym rizikom implementacie programového rozpoctovania nadalej ostava
fakt, Ze toto je stdle chipané ako formalne cvi¢enie, ktoré sa tyka hlavne rozpoctovych
expertov, ale nie je vnimané ako novy spdsob myslenia a spravania sa vo verejnom
sektore. Toto vyZaduje zmenu v pristupe a kulture $titnych institdcii a tyka sa
vietkych zamestnancov. Stitne instittcie by mali zacat mysliet a konat v zmysle
pridanej hodnoty vytvorenej pre spolo¢nost a obyvatelov (t.j. vystupov a vysledkov) a
nie v zmysle vstupov. Tieto zavery vychadzaju z vystupov projektu HESO - efektivny
$tatny rozpocet, ktory od roku 2007 realizoval Institut pre ekonomické a socidlne

reformy (INEKO).

Z vystupov projektu HESO - efektivny $tatny rozpocet dalej vyplyva, Ze vymena
vladnej garnitary po parlamentnych volbach v roku 2006 znamenala zlom vo vyvoji
programového rozpoltovania v SR. Nielen, Ze problémom zostala pretrvavajaca

nedostatoénd motivicia $tatnych zamestnancov, ale taktiez nedoslo ani kzmene
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spravania politikov azamestnancov ministerstiev smerom k aktivnemu pristupu
voblasti tychto reforiem. Ba pridve naopak, formulovanie zimerov, cielov
ameratelnych ukazovatelov sa od roku 2006 stiva stdle viac iba formalnym
ndkladnym cvienim, pri¢om sa oslabuje podstata zamerania sa na vysledky. Tuto
zmenu dokumentuji medzironé porovnania predloZzenych navrhov Statnych

rozpoctov, ktoré realizoval institut INEKO.

Podla institatu INEKO umoznuju ciele $tatneho rozpoctu na roky 2007 az 2009
neucelné hospodarenie s verejnymi financiami, pretoze v menovanych oblastiach je aZ
73% cielov zameranych na podporu jednotlivych procesov a institucii bez poziadaviek
na vysledky, teda nezavizuji k dosiahnutiu Ziadneho konkrétneho uZitku pre
spolo¢nost. Okrem castej absencie zamerania na vysledky, st ciele casto tiez
nemeratelné (bez meratelného ukazovatela, so zlym meratelnym ukazovatelom alebo
principidlne nemeratelné), pripadne naformulované nejasne, resp. s chybami.
Znamend to, ze §tat viac sleduje, kolko vyda rozhodnuti, kolko napiSe rozborov a
analyz, kolko podpori projektov alebo organizicii, ale uz menej, ¢o sa tymito
rozhodnutiami a analyzami dosiahne, aky uzitok prinesi projekty a podporené

organizacie pre spolo¢nost.

Pan Viliam Palenik z Ekonomického dustavu Slovenskej akadémie vied
k $tatnemu rozpoctu na roky 2008 az 2010 v Téme dila z 11.11.2007 na TA3 povedal:
,pri ¢itani tohto rozpoctu mi chyba jedna vec. V predoslych rokoch stile z roka na rok
sa konkrétnejsie spominalo programové rozpoctovanie, aj sa postupne uvadzalo do
Zivota. Tento rozpoclet programové rozpoétovanie spomina, ale iba okrajovo a doslova
v predkladacej sprave sa piSe, Ze sa kladie ¢oraz vac¢si doéraz, alebo tloha v kvalite
verejnych financii, kde zohravaju kli¢ova tlohu rozpoétové kapitoly. Cize ako keby ta
vlada opustala princip programového rozpoctovania a priklanala sa k rozpoctovym
kapitoldm, ¢o teda znamend rezorty, alebo ministerstva. To je trochu $koda, Ze sa
posilfiuje rezortizmus a tieto cezrezortné programy mali ststredit prostriedky na
nejaké klicové rozvojové programy, ktoré mohli posuvat ekonomiku dalej ako celok.

Toto do urcitej miery ako keby tam chybalo, kladie sa na to mensi déraz.”
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Pri analyze programovej knihy $tatneho rozpoctu na roky 2008 az 2010 dospel
institut INEKO k zaveru, Ze podiel nedcelnych cielov, ktoré nie si zamerané na
vysledky vzrastol uz na 76%. Medzi najviznejsie chyby cielov v §tatnom rozpocte na
rok 2008 pritom patri napriklad podpora institicii a jednotlivcov bez odévodnenia a
merania uzito¢nosti poskytnutej podpory, podpora procesov a ¢innosti bez merania
vysledku a uzito¢nosti procesu, nekonkrétnost, nejasnost, vignost, ¢i nemeratelnost
tychto cielov. Ministerstvo financii pritom v jani 2007 tvrdilo, Ze pri zostavovani
statneho rozpoctu na roky 2008 az 2010 bude kvalita rozpoctovych cielov délezitym
kritériom pre rozdelovanie peniazi pre jednotlivé kapitoly. Ministerstvo zdravotnictva,
ktorého rozpocet bol oproti roku 2007 navySeny v porovnani s ostatnymi kapitolami
nadpriemerne, véak nevenovalo formulicii cielov vela pozornosti. Vietky svoje ciele s
vynimkou dvoch iba skopirovalo z predchidzajuceho roka. A to doslova, v cieloch
neprepisalo dokonca ani rok 2007 na 2008. Ministerstvo hospodarstva zase pri
viacerych cieloch zmenilo spitne ¢iselné plany za predchadzajtce roky. Takto sa méze

aj pri zhorseni plnenia cielov navodzovat dojem, Ze ide o zlepSenie.

Ministerstvo financii v roku 2008 opat deklarovalo, Ze priprava rozpoctu na roky
2009 az 2011 bude vyuzivat programovd dimenziu rozpoctu ako klicovu a tiez Ze
bude posilnena oblast hodnotenia a monitorovania cielov a meratelnych ukazovatelov
pri vynakladani verejnych zdrojov. Institat INEKO napriek tomu opat konstatuje, Ze
novy rozpocet nie je zamerany na vysledky. Kvalita cielov sa opat medziro¢ne zhorsila.
Z analyzy programovej knihy Stitneho rozpoltu vyplynulo, Ze az 81% cielov
schvileného $tatneho rozpoétu na rok 2009 v oblastiach hospodarstva, skolstva,
$portu, vedy a zdravotnictva nie je zameranych na dosiahnutie konkrétneho

meratelného vysledku prinasajuceho uzitok pre spolo¢nost.

Od februdra 2008 do februira 2009 prebehol projekt pilotnej implementécie
programového rozpocltovania (s dérazom na vyuzitie strategického plénovania) pre
zvysenie efektivnosti vynakladania verejnych zdrojov a G¢innosti dosahovania cielov a
zadmerov na urovni izemnej samospravy. Vysledkom je, Ze od roku 2009 sa povinnost

pripravovat programové rozpolty vztahuje aj na jednotlivé subjekty tzemnej
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samospravy, teda obce, mestd a vys$sie izemné celky. Rozpolty samosprav pre roky
2009 az 2011 uz budu teda obsahovat udaje o zdmeroch a cieloch samosprav. Tym by
sa mala podstatne zvysit informa¢nd hodnota tychto dokumentov asicasne sa
implementuju zdklady pre planovanie vydavkov v strednodobom ¢asovom horizonte
s moznostou konfrontovat pliny samospriavy so skutoénostou, t.j. prezentovat
vrozpoltoch ciele amonitorovat ich dosahovanie. Je vsak potrebné dodat, Ze
zavedenie programového rozpoctovania na Urovni samosprivy neznamend rusenie
platnej struktury a obsahu rozpodtov izemnej samospravy podla zdkona ¢. 583/2004
Z. z. o rozpoctovych pravidlach Gzemnej samospravy a o zmene a doplneni niektorych

zakonov.

Zavadzanie programového rozpoltovania na Grovni samosprdv a obci sa
vzhladom na potencidlne zvySovanie efektivity vynakladanych prostriedkov javi ako
pozitivny krok. Avsak vo svetle skuto¢nosti, Ze ani na celos$titnej arovni nefunguje
tento systém uspesne, moéZe byt vysledkom iba dalsie drahé formdlne cvicenie,
tentokrat na Grovni samosprav. Na to, aby sa programové rozpoctovanie na Slovensku
zmenilo z formaélnej povinnej jazdy $tatnych tradnikov na efektivny néstroj verejnej
kontroly verejnych financii, je nevyhnutné, aby sa stalo redlnou politickou témou. Az
ked sa programové rozpocltovanie stane efektivhym ndstrojom aj na celo$tatnej
urovni, budu si samospravy méct zobrat priklad a vyuZit napriklad ministerstvami
nadobudnuté skusenosti. Usilovat sa o uspe$né fungovanie systému programového
rozpocltovania je v sucasnosti obzvlast dolezité aj vzhladom na prebiehajicu finanéna
krizu. Z finanénej krizy vyplyva silny tlak na vyrazné zniZovanie objemu verejnych
vydavkov, resp. zvySovania efektivity ich vynakladania. V takychto podmienkach je
nedostatoéné vyuZivanie potencidlnych prinosov programového rozpocltovania

premdarnenim prileZitosti.
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Zaver

Jednym z vysledkov hladania novych spésobov rozpoctovania sa stalo prive
rozpoctovanie zamerané na vysledky, konkrétne programové rozpoctovanie. Mozno
ho popisat ako systém, v ramci ktorého spravcovia rozpoctovych prostriedkov pri
nakladani s rozpoctovymi zdrojmi disponuju istou mierou flexibility, ktord je vsak
podmienend definovanymi cielmi, ako napriklad vykonnost, vystupy, alebo vysledky,
za dosahovanie ktorych st zodpovedni. Vyznamnou tulohou pri implementicii
programového rozpoctovania je priprava strategického plinu, ktory bude obsahovat
viziu, poslanie, zdmery a vysledkové ciele v strednodobom ¢asovom horizonte. Takyto

pldn sa moéze stat zdkladom pre tvorbu programovej struktiry.

Pri tvorbe programového rozpoctu je uzitoéné zabezpedit spolupricu a vytvorit
konsenzus medzi politickou mocou a exekutivou. V opa¢nom pripade sa moéze stat, ze
ciele sa stant len formalnou zaleZitostou, ukazovatele budii monitorované len z
nutnosti, ktort predpisuje zdkon a vysledky monitorovania nebudu slaZit ako podklad

pre rozhodovanie a dosiahnutie planovanych cielov.

Napriek zna¢nému usiliu, ktoré v uplynulych rokoch vynaloZilo Ministerstvo
financii SR a pracovnici dalsich rezortov a rozpoctovych kapitol, pristup k priprave
programovych $truktir a stanoveniu zdmerov a cielov jednotlivych programov ostdva
v Slovenskej republike formélny a je povaZovany za dodatoénu zataz pracovnikov
rozpocltovych atvarov ministerstiev. Hlavnou pri¢inou je, Ze implementacia ostala na
urovni pracovnikov rozpoctovych tutvarov, bez vidSej zaangaZovanosti veducich
pracovnikov odbornych utvarov a najmi bez pozornosti vlady a politického vedenia

ministerstiev.
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