1  Verejna kontrola a transparentnost

Pro obce, stejné jako pro ostatni vladni urovné a organizace, je rozpoctovani nejdi-
(Hyde, 1992). Rozpocet je finanénim planem na rozpoctovy rok, ktery obsahuje oce-
kavané pfijmy a schvalené vydaje. Pfipraveny plan ptedklada starosta zastupitelstvu,
jehoz schvaleni je nezbytné, aby mohl byt plan uskutecnén (Cleveland, 1992). Toto
je klicovym prvkem realizace politické odpovédnosti.

Prostfednictvim rozpoctu jsou alokovany vzacné zdroje mezi nejriznéjsi spole-
censké a ekonomické potieby. Je to piredevsim politicky nastroj, ktery odrazi pre-
ference jednotlivych ti€astnikli rozpoctového procesu. Vysledny rozpocet zalezi na
tom, ¢i preference pievazi. Neexistuje totiz zddné pravidlo, diky kterému by bylo
mozné stanovit, ze ¢astka X ma byt vynalozena na ¢innost A, a nikoliv na ¢innost B
(Wildavsky, 1992).

Rozpocet plni tfi zakladni funkce: kontrolu, planovani a fizeni (Schick, 1992).
Kazdy rozpocet plni vzdy vSechny tfi funkce, ale dtiraz na jednotlivé funkce se mize
podstatné lisit. Kazda funkce vyzaduje rizné dovednosti a rtizné informace z hledis-
ka casu, podrobnosti, propojeni organizacnich a fidicich jednotek a vztahu vstupi
a vystupt.

V kapitole 1.1 vymezuji na zakladé¢ literarni reSerSe pojmy odpovédnost (accoun-
tability) a transparentnost. V kapitole 1.2 se vénuji hodnocenti fiskalni transparentnos-
ti. Kromé charakteristiky zakladnich souc¢asnych standardi fiskalni transparentnosti
uvadim ptipadovou studii vybrané prazské méstské ¢asti a vysledky prazkumu spo-
kojenosti zastupitelll tzv. velkych méstskych ¢asti hlavniho mésta Prahy s navrhem
rozpoctu na rok 2014. V kapitole 1.3 diskutuji moznosti participace (zapojeni) verej-
nosti do rozpoctového procesu.

1.1 Principdl, agent a politicka odpovédnost

Pro vefejny rozpocet je ptiznacné, ze nékdo rozhoduje o tom, jak nalozi s penézi
ostatnich. V demokratickych systémech o rozpoctech rozhoduji voleni zastupci, tj.
v ptipad¢€ obci zastupitelé. Dané, tedy hlavni zdroj rozpoctu, vS§ak plati vSichni. Voli-
¢i, resp. danovi poplatnici, si voli své zastupce, aby pro n¢ spravovali véci vetejné.
Deleguji tak na né urcité pravomoci, coz samoziejme piedpoklada urcitou diiveéru jak
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v konkrétni zastupitele, tak v cely systém vefejné spravy a samospravy. Zastupitelé
jsou obcany (voli¢i, dafiovymi poplatniky) povefeni spravou obce a tim se stavaji
obcaniim odpovédni za sva rozhodnuti, ¢iny a hospodateni.

Bovens (2007) definuje odpovédnost (accountability) jako vztah mezi aktérem a fo-
rem, kde ma aktér povinnost vysvétlit a zdtivodnit své jednani. Forum se mtize dotazo-
vat a hodnotit. Aktér mize nést nasledky. Accountability se tedy da opsat jako ,,skladani

Romzek a Dubnick (1987) definuji ¢tyti zakladni typy odpovédnosti: politicka,
préavni, administrativni a profesionalni odpovédnost. Politicka odpovédnost pomaha
obcantim kontrolovat ty, ktefi zastdvaji vefejnou funkci, a je tedy nesmirné dulezita
z demokratické perspektivy. Férem jsou volic¢i a aktérem je politik a nepfimo tfed-
nik, pfipadné Gfad. Primarnim néstrojem realizace politické odpovédnosti jsou volby
(Besley, 2005).

Pti pravni odpovédnosti je forem soud, ktery hodnoti soulad s pravnimi predpisy
a muze stanovit tresty. Pfi administrativni odpovédnosti jsou forem riizné organy pro-
vadéjici kontrolu a propracovany systém nadiizenosti a podfizenosti. Profesionalni
odpovédnost se tyka urcitych profesi s povinnym ¢lenstvim v profesnich komorach,
v pfipad¢ obci se jedna napi. o auditory. Bovens (2007) uvadi jesté Siroce definova-
nou spolecenskou odpovédnost, kde je forem celd spolecnost. Jednotlivym typtim
odpovédnosti se vénuji v kapitole 8.

Politicka odpovédnost se tyka celého fetézce vztahtl, které maji charakter princi-
pala a agenta: volici voli zastupitele, zastupitelé voli radu, rada deleguje pravomoci
na ufad a zfizené organizace. V opacném potadi pak funguje vztah aktéra a fora:
ufednici odpovidaji rad¢, rada zastupiteliim a zastupitelé voli¢im. Jako neformalni
forum pisobi Casto i média.

Ve vztahu principala a agenta si principal najima agenta, aby pro néj pracoval.
Problém vznika, pokud maji principal a agent rizné cile a pokud mezi nimi existuje
asymetrie informaci (Hillman, 2003). V takovém piipadé hovofime o tzv. oportuni-
stickych politicich. Diky mechanismu odpovédnosti mé voli¢ pravo se ptat, co za-
stupitel prosadil a jak byly vynalozeny vetejné prostfedky. Pokud neni s pisobenim
zastupitele spokojen, nebude ho (znovu) volit. Jednotlivym ucastnikiim rozpoctového
procesu a jejich cilim a vzajemnym vztahiim se vénuji ve druhé kapitole.

Rozsah problému principala a agenta zalezi na velikosti informacni asymetrie.
Princip odpovédnosti dava pravo se ptat, tj. o tyto informace zadat, coz by mélo infor-
macni asymetrii zmirnit. Vice vetejné dostupnych informaci znamena vyssi transpa-
rentnost. Transparentnost a odpovédnost (accountability) nejsou tedy synonyma, ale
spiSe komplementy. Skute¢né odpoveédnosti 1ze dosdhnout pouze tehdy, pokud exis-
tuje vztah mezi chovanim politika a jeho Sanci na znovuzvoleni. Pokud voli¢i nemaji
dostatek informaci, tak oportunistickym politikiim nehrozi zadné sankce (Besley,
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2005). Transparentnost, resp. fiskalni transparentnost je proto dilezitym piedpokla-
dem realizace politické odpoveédnosti (Bovens, 2007; Halachmi a Greiling, 2013).
Posileni odpovédnosti omezuje moznost agenta nepracovat v z4jmu principala.

Fiskalni transparentnost je nejcastéji definovana jako tiplné, v€asné a systema-
tické zvefejilovani rozpoctovych informaci (OECD, 2002). Kopits a Craig (1998)
definuji fiskalni transparentnost jako otevienost o struktufe a funkcich vlady nebo
samospravy, zamérech rozpoctové politiky, tcetnictvi a o¢ekavaném vyvoji smérem
k Siroké vetejnosti. To zahrnuje snadny piistup k davéryhodnym, tplnym, v€asnym,
srozumitelnym a srovnatelnym informacim o ¢innosti vlady nebo samospravy.

Vetejni €initelé, tj. politici nebo ufednici, si ¢asto mysli, ze poskytuji vefejnosti
jasné informace o rozpoctu a o hospodateni, a jsou dotéeni stiznostmi obc¢ani, ze
nemaji dostatecné informace nebo Ze je hospodateni netransparentni (Rubin, 2000).
To ma dvé vzajemné souvisejici pfi¢iny: obecnou nedivéru vefejnosti ve vefejnou
spravu (public cynicism) a omezeny vztah mezi zvefejnénim informaci a jejich
skute¢nému porozumeéni nebo znalosti. Nedlivéra verejnosti je pretrvavajici pocit,
ze politici a tfednici jsou zkorumpovani, neschopni a ze obCany pouze vyuzivaji.
Nedivéra se objevuje, pokud obcané maji pocit, Ze se o né¢ samosprava nezajima,
nebo dokonce stoji proti nim a ze nejsou poskytované sluzby kvalitni nebo efektivni
(Berman, 1997).

Aby vetejnost rozpoctu skutecné porozumeéla, nestaci informace o hospodateni
a rozpoCtové dokumenty pouze zvetejnit (make available), ale je tfeba je vefejnosti
skute¢né zpfistupnit (make accessible) (Ramkumar a Shapiro, 2011). Jak omezova-
ni pfipadné nedivéry vefejnosti, tak skute¢né zpfistupnéni informaci o hospodateni
obce vyzaduje aktivni usili z&stupct obce.

Heald (2003) rozliSuje nominalni a efektivni transparentnost (Obr. 1.1). Nomi-
nalni transparentnost je mnozstvi zvefejnénych informaci a efektivni transparentnost
jsou skutecné zptistupnéné informace, diky kterym dochazi ke skute€nym zménam
ve vefejné sprave, kterymi jsou kromé posileni politické odpovédnosti piedevsim
zvySeni efektivnosti (Heald, 2003) a zvySeni pravdépodobnosti, Ze bude odhaleno
$patné nebo korupéni rozhodovani (Bac, 2001). Rozdil mezi nominalni a efektivni
transparentnosti zptsobuje, ze znalosti vefejnosti o tom, jak funguji vefejné finan-
ce, zustavaji velmi omezené, i kdyz mnozstvi zvetrejnénych informaci roste (Heald,
2003).

Je tomu tak proto, ze zvefejnéné informace nemaji pfimé uzivatele (Heald, 2012)
a jsou zprostfedkovany vefejnosti riznymi prostiedniky, tzv. informac¢nimi brokery,
ktefi jsou malokdy neutralni (Heald, 2003). Informa¢nimi brokery jsou napf. novi-
nafi, jednotlivi zastupitelé, spolky nebo tzv. aktivni obcané. Proto jsou noviny i pies
pomérné dobré hodnoceni transparentnosti v riznych analyzach a vyzkumech plné
zprav o Spatném hospodateni ve vefejném sektoru (Heald, 2012).
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Obrazek 1.1: Nominalni a efektivni transparentnost

transparentnost

nominalni .
iluze

transparentnosti

Pramen: Heald (2003, 727)

Krom¢ nedostatku informaci se Casto setkavame i s opaénym extrémem — infor-
macnim pretizenim — kdy je poskytovano pfili§ mnoho informaci, které jednak nelze
zpracovat a jednak Casto nejsou pro rozhodovani dilezité (Greiling a Spraul, 2010).
Informacni pfetizeni mize byt jak netimyslné, tak zamérné.

Jak pro zvyseni efektivni transparentnosti, tak pro posileni politické odpovédnosti
nebo zlepseni vetejné kontroly je nutné, aby zvetejnéné informace nékdo, tj. Boven-
sovo forum (viz vyse), dale vyuzil. To potvrzuje i Rubin (1996), ktera vnima zajem
obc¢anti o mistni rozpoéty jako klicovy faktor politické odpovédnosti a nastroj obno-
veni schopnosti fidit. Heald (2003) vidi roli vlady v zajis$téni, aby vSechny relevantni
informace byly dostupné vSem uzivatelim, ale dodava, Ze transparentnost vyzaduje
publikum (forum) s kapacitou porozumét a konat (Heald, 2012).

Najdeme i nazory, Ze i samotna pfiprava a zvefejnéni informaci ma sviyj pfinos.
V ptipadé¢ auditovanych vykazi tzemnich samosprav tvrdi Jones a Pendlebury (2004),
ze jejich zvefejnéni neni urceno externim uzivatelim. Odpovédnost, v tomto piipadé spis
nez politicka odpovédnost odpovédnost administrativni nebo profesionalni, je dosaZena
tim, Ze finan¢ni vykazy jsou vytvareny zavedenym, jasnym a transparentnim zptisobem
a Ze jsou nezavisle auditovany. V piipadé potieby mohou byt kdykoliv prezkoumany
(Jones a Pendlebury, 2004). Podobné Greiling a Spraul (2010) cituji Pollitta, ktery uvadi

Obecné vsak existuje silny konsensus, Ze nejdulezitéjsi je, aby informace byly
vetejné k dispozici a kdokoliv je mohl kdykoliv pouzit (Jones a Pendlebury, 2004).
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Uplné, véasné a systematické zvefejiiovani informaci o rozpo¢tovém hospoda-
feni v§ak neni rozhodné samoziejmosti. Jaké jsou tedy hlavni diivody pro neochotu
poskytovat informace? Greiling a Spraul (2010) nabizeji Ctyfi teoreticka vysvétleni.
Zatimco tii teorie, tj. teorie principala a agenta, teorie spravce (stewardship theory)
a teorie socialni smény (social exchange theory), podporuji nazor, ze omezené po-
skytovani informaci je zamérné a Ze samosprava nebo jeji ¢initelé se snazi nékteré
informace utajit, kriticka u€etni teorie (critical accounting theory) zdiraziuje, ze je
nerealné ocekavat, ze Ize poskytovat zcela uplné informace.

Teorie principala a agenta predpoklada, Ze principal ma uzitek z existujici infor-
macni asymetrie, a proto nema velky zajem informace poskytovat. Soucasné vSichni
porovnavaji dodatecné naklady na poskytovani informaci a potencidlni pfinosy od-
stranéni informacni asymetrie, coz zptisobuje, ze informacni asymetrii nelze nikdy
odstranit, protoze v urcitém okamziku naklady ptevysi uzitky.

Teorie spravce je pravym opakem teorie principala a agenta. Jednotlivci neprosa-
zuji individualni zajmy, ale uvédomuyji si pfinosy spoluprace. Vztahy jsou postaveny
na vzajemné divére. Politici a ufednici véfi, ze délaji svou praci dobfe a ze poskytuji
presné tolik a takovych informaci, jaké vefejnost potiebuje, tj. jsou dostate¢né ote-
vieni. Pokud vetejnost pozaduje dalsi informace, vnimaji to jako nedivéru, uzaviou
se a omezi poskytovani dalich informaci.

Soubézna aplikace téchto dvou teorii piesné vysvétluje ,,past™, ve které se ocitne
kazdy, kdo se zacne zajimat o ¢innost nebo hospodateni libovolného ufadu nebo
samospravy. Pokud obc¢an nenajde snadno informaci, kterou hleda, vnima to jako
zamérnou snahu politika nebo tfednika néco zatajit. Na druhou stranu politik nebo
ufednik se domniva, ze ob¢an danou informaci k nicemu nepotiebuje, a neni tedy
nutné ji zvefejiiovat. Obcan tak vnima politiky a tfedniky jako nekontrolovatelné
agenty s vlastnimi zajmy, zatimco oni maji pocit, Ze jsou t€mi nejlepSimi spravci.
Pravda je ve skutecnosti nckde uprostied, ale pro ob¢ strany je velmi obtizné to
v ptipad¢ silné vzajemné nedivéry ptipustit a prekonat.

Resenim by bylo vnimani transparentnosti jako dvoustranného vztahu (Heald,
2012), kdy objem, obsah a forma zvefejnénych informaci vychazi z konstruktivnich
dotazti uzivatelt. Konkrétnim ptikladem takové praxe mutize byt piiprava rozpocétu
pro ob¢any v italském Milané nazvaného ,,Bilancio in Arancio®. Ttinactistranko-
vy dokument je vysledkem spoluprace mésta, univerzity a ob¢and (Barbera a kol.,
2014). Problematice zapojovani vefejnosti se vénuji v kapitole 1.3.

Jednim z nastrojui zvySovani fiskalni transparentnosti je jeji hodnoceni. I zde plati
znamy citat Petera Druckera ,,What gets measured gets done®, tedy co se zméfi, to
se ud¢la. Napiiklad De Renzio a Masud (2011) nebo Carlitz (2013) popisuji vyuziti
Indexu otevieného rozpoctu pfi prosazovani vyssi transparentnosti.
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1.2  Hodnoceni fiskalni transparentnosti

Zakladem pro hodnoceni fiskalni transparentnosti je stanoveni urcitého standardu,
jehoz miru plnéni lze hodnotit. Na nadnarodni tirovni existuji dva hlavni standar-
dy, které zpracoval Mezindrodni ménovy fond (MMF) a Organizace pro hospodai-
skou spolupraci a rozvoj (OECD).

Mezinarodni ménovy fond zpracoval Kodex dobré praxe fiskalni transparentnosti
(MMF, 2007), ktery definuje ¢tyii hlavni oblasti: (1) jednozna¢né vymezeni roli a zodpo-
védnosti, (2) otevienost rozpoctového procesu, (3) vetejna dostupnost informaci a (4) za-
jisténi integrity, které jsou dale podrobné upiesnény ve forme konkrétnich pozadavkd.

VétSina téchto principi je relevantni i pro obce, naptiklad jasné vymezeni zodpo-
veédnosti jednotlivych samospravnych Grovni a vztahi mezi nimi. Nejasné a nepro-
myslené vymezeni kompetenci jednotlivych tfadl a samosprav totiz brani efektivni
realizaci politické odpoveédnosti, kdy predstavitelé obci jsou vetejnosti hodnoceni za
néco, co nemohou ovlivnit, a naopak nejsou hodnoceni za to, co by ovlivnit mohli
nebo méli (Balik, 2014).

Ze zkuSenosti ¢lenskych zemi OECD vychazi principy dobré praxe rozpoctové
transparentnosti (OECD, 2002), které maji slouzit pfedev§im jako inspirace pro jed-
notlivé zemé pii zvySovani transparentnosti vetejnych financi. Tyto principy jsou
rozdéleny do tii oblasti: (1) rozpoctové dokumenty, (2) zvlastni tidaje a (3) integrita,
kontrola a odpovédnost.

Moznost aplikovat v obeich jednotlivé principy dobré praxe OECD formulované
primarné pro centralni vlady se samoziejmeé 1isi (viz Tab. 1.1). Nékteré principy se
vénuji oblastem, které jsou v CR pro obce jednotné, napt. uéetni principy, rozpoétova
skladba nebo hlavni makroekonomické prognézy. Na druhou stranu jsou tyto infor-
mace nezbytné pro porozuméni rozpoctu a hospodaieni ve vybrané obci. Kazda obec
se musi rozhodnout, jestli bude spoléhat na znalosti obcanti, nebo zda poskytne tyto
informace alespon ve form¢ odkazu na zdroj pfislusné informace.

Po formulaci standardil fiskdlni transparentnosti je mozné zacit fiskalni trans-
parentnost hodnotit nebo méfit. Nejrozsahlejsim mezindrodnim vyzkumem fiskalni
transparentnosti je Open Budget Survey provadény International Budget Partnership
(Gomez, Friedman a Shapiro, 2005), ktery pomoci rozsahlého dotazniku hodnoti
pfistup vefejnosti k rozpoctovym informacim. Postupné je do dotazniku dopliiova-
no hodnoceni moznosti Gcasti vetejnosti v rozpoctovém procesu. Od roku 2006 je
na zéklad¢ tohoto dotazniku s dvouletou periodicitou sestavovan Index otevieného
rozpoc¢tu (Open Budget Index, OBI).

Tab. 1.1 uvadi porovnani kritérii fiskalni transparentnosti podle MMF, OECD
a Open budget index (OBI) a jejich relevantnost pro obce. V nékterych pifipadech je
uvedeno i upfesnéni pozadovanych informaci.
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Tabulka 1.1: Kritéria fiskalni transparentnosti podle mezinarodnich standardd a jejich
relevantnost pro obce IMF IBP

Oblasti hodnoceni OECD | MMF | OBI Obce
Role a odpovédnost viady X 0dkaz na vymezeni plsobnosti obce
Ekonomické predpoklady X X X Odkaz na predikci Ministerstva financi
Pravni rdmec X X Dopady legislativnich zmén a rozhodnuti viady
Analyza citlivosti X X X

LAl Ano, pokud nejsou jiz obsazena v pravnim
Fiskalni rizika X ramci a analyze citlivosti
Popis jednotlivych dokumentti X X Ano, rozdéleni na povinné a dalSi dokumenty
Vstficna struktura, rozpocet pro
obcany X X X X
Rozpoctovy proces X Popis hlavnich krokii a zodpovédnosti
Casovy harmonogram névrhu
rozpoGtu X X X X
Dlouhodoby vyhled, fiskalni rdmec X X X X

PR Ano, pro bézné vydaje vyplyvajici z investic

Podminéné zavazky X X X v rozpoctovém vyhledu

i R Prehled vSech fondil a zfizenych a viastnénych
MimorozpoCtové aktivity, fondy X X organizaci a spolecnosti
Informace o vykonosti X X X X
Vnitfni kontrola X X Zprava o vlastni kontrolni €innosti
Vnéjsi kontrola X X X Zprava o provedenych kontrolach
Komplexnost X X X X
Realisticky rozpocet X X
Porovnani pfijmi a vydajti i za
predchozi obdobi X X X X
Soulad rozpoGtu a zavéreéného
uétu X X X
Vasnost zvefejiiovani informaci X X X X
Rozpoctova klasifikace X X X Odkaz
Popis ticetnich pravidel a postup X X Odkaz
Aktiva z prirodnich zdrojti X

Pramen: Popelarova (2012, 45), doplnéno
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