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Centralizace verzus decentralizace
(Dva systémy hospodareni v ACR)

V roce 1994 doslo k vyraznym zméndm v systému hospodareni uplatiiovaném v rezortu
MO CR, jejich charakteristickym rysem byla predevsim snaha o zprithlednéni vydajii
vynaklddanych na obranu zemé. Tohoto cile mélo byt ziejmé dosazeno pomoci zavedeni
mezindrodnich standardii pro vykazovdni vydajit na obranu a vyraznéjsi separaci miroveho
a vilecného hospodareni rezortu obrany. Patrnym efektem téchto snah viak mélo byt
posileni funkce politické kontroly ozbrojenych sil spocivajici v moznosti hodnotit kvalitu
hospodareni rezortu obrany, a predevsim ozbrojenych sil v miru, podle podobnych kritérif
hodnoceni kvalit hospodareni jako u ostatnich rozpoctovych subjektii napojenych na stdtni
rozpocet republiky. Jednim z ndstrojii reorganizacniho procesu systému hospodareni byl
proces centralizace hospodareni s rozpoctovymi prostredky v rezortu MO. Ndsledujici text
je kritikou provedenych zmén. Autor se zabyvd nékterymi problémy centralizace
a decentralizace hospodareni s rozpoctovymi prostiedky pii zabezpeceni obrany a hledd
moznd vychodiska pro dalsi rozvoj stdvajictho systému.

Mame-li se zamyslet nad provedenymi zménami v systému hospodaien{ ozbrojenych
sil CR a posoudit dva koncepéné odligné systémy, které byly uplatnény v poslednich
deseti letech v rezortu MO, je tfeba si uvédomit nejdiilezitéjsi dimenze, ve kterych je
obrana statu v dobé miru zabezpecovina, a poté posoudit naplnéni téchto dimenzi pii
provddénych zménach v systému hospodafeni s rozpoctovymi prostiedky. Lze se
domnivat, Ze obrana stitu je v dobé miru zabezpecovana zhruba v téchto péti
dimenzich:

L. Legislativn{ dimenze legalnosti obrany a ekonomickych procesi slouZicich k za-
bezpedovdni obrany, kterou napiiklad piedstavuji povinnosti v tvorbé a &erpani
rozpo¢lu, veden{ ti¢etnictvi, ve spravé pohledavek, v socidlnim zabezpeceni piislusniki
vojska, apod.

2. Organizaéni dimenze tvorby obrany, ktera plyne z dimenze legislativni. Ta urcuje
ukoly ¢i cile, které maji byt plnény v ramci zabezpeceni obrany statu. Na zédkladé
legdlnich dokumenti jsou organizoviny (planovany) hierarchické struktury uréené
k zabezpeceni ur¢enych vkoli.

3. Prostorovi dimenze obrany existujici jako nutny disledek dimenze organizac¢ni
a charakteru toho, ,,co md byt branéno*, tedy vétSinou tzemf vlastniho stétu, jak je
stanoveno dimenzi legislativni. Pldnovana hierarchickd struktura ozbrojenych sil je
roz§ifena o organizaci na teritorialnim principu.

4, Ekonomicki (zdrojova) dimenze obrany slouZici k naplnéni planem vytvorenych
teritoridlnich hierarchickych organizaénich struktur obrany, tj. k realizaci obrany
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prostfednictvim ndkupu, udrZovéni a rozvoje prostiedki obrany a sluzeb ozbrojenych
sil.

5. Casova dimenze vystupujici jednak jako kritérium pro realizaci systémovych zmén
vznikajicich jako odpovéd’ na vnéjsf podnéty, napiiklad zména mezinarodnf politické
situace, ale také jako omezujici faktor pro pieZiti systému, napiiklad rychlost reakce
na provedeny titok.

Systém disponentského hospodareni s rozpoctovymi prostredky

O systému disponentského hospodaieni s rozpo¢tovymi prostiedky, ktery kontinual-
né fungoval i v prvnim roce po rozpadu federace, Ize prohlésit, Ze plné respektoval
zésady dané viemi péti dimenzemi.

A Politickou reprezentaci nebyly prostfednictvim legislativnich nastroji dany Zadné
nové podstatné cile nebo tikoly, které by obrana méla plnit.

A Protoze nebyly dany Zadné podstatné nové cile a tikoly pokracovala organizace
v difve zapocatych procesech reorganizace spocivajici pfedeviim v sniZovani podti
prostiedki a sil.

A V ramci reorganizace dochézelo nutné k redislokaci ozbrojenych sil.

A Nevyvstala potieba na zménu chovani systémd, a proto dél fungovaly viechny
systémy hospodaften{ podle nezménénych pravidel.

A Z divodu ,legislativnfho vakua“ byly ozbrojené sily ¢lenéné do ttvarti piipravo-
vany reagovat tak, jak by reagovaly i pfed rokem 1993 - bezprostiedné. CoZ z ekono-
mického hlediska pfedpoklada jejich vyraznou mobilitu, a tedy i relativni ekonomickou
nezévislost jednotlivych organiza¢nich sloZek.

Zjednodudeny pohled na disponentsky systém hospodafeni zndzoriiuje obr. 1.
Disponentsky systém se z pohledu velitel vojenskych soucasti jako zastupci konco-
vych tviircl a spotiebitelii rozpoétu (NS) vyznadoval ,,neomezovanym* piistupem
k rozpodtovym prostiedkim deponovanych na tétech Ceské nérodni banky (CNB) po
dohodé Ministerstva financf CR (MF) a Ministerstva obrany CR (MO).

Primarnim néstrojem ekonomické regulace je zde rozpodtovy limit téelu vydaje
oznamovany podiizenému prvku prvkem nadiizenym. Poslednim uZivanym néstrojem
ekonomické regulace je periodicka revize hospodaieni prvku probfhajici pied odvozem
ti¢etnich dokladi do istfedniho archivu minimélné, vSak jednou za t¥i roky. Systém
fungoval na principech omezeni rozhodovéni limitem téelovych vydaji s pozdéjsi
kontrolou ti¢elovosti vydaji.

Z hlediska vnéj§fho okoli, piedevsim legislativnich podminek, byly na prvek vojen-

ského titvaru (NS) delegovany ekonomické kompetence:

- tvilirce rozpoctu v soudinnosti s nadiizenym prvkem,

- mzdové tic¢tarny v soucinnosti s nadi{zenym, izemnimi finanénimi orgdny, organy
socidlniho a zdravotniho poji§téni, komerénimi bankovnimi a poji§fovacimi dstavy
a tzv. tietimi osobami,

— majetkové étarny v soudinnosti s nadiizenym,

— vieobecné tiétarny v soudinnosti s nadiizenym, CNB, dodavateli a odbérateli,

— hospodareni s pokladni hotovosti,
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~ sprévce pohledavek se souc¢innosti s ostatnimi sprévci pohledavek.

Vyznamnou vlastnostf systému byla jednota informaénich kanéld organizovanych na
hierarchickém a funkénfm principu zarucujici i¢inné velenf v miru i v bojové situaci.

V oblasti ekonomickych informaci, tj. informacf o struktuie rozpoctu, vy3i limit na
ticelové vydaje, o stavu Eerpani rozpoétu (iéetnictvi), vyklady pravnich norem s ekono-
mickym zaméfenim, apod. jsou potiebné podkladové informace pro ekonomické fizen{
utvaru poskytovany vlastnimi silami a prostiedky prakticky nepfetrZit€ s jejich
upfesiiovanim od nadiizeného k danému datu nebo na vyZadani a s ohledem na
jednotu informaénich kanald jsou vZdy jednoznacné.

Shrneme-li, disponentsky systém se vyznatuje z pohledu fizenf jednotlivych
organiza¢nich prvki vojska jednotou informaénich kanald, dostupnostf podkladovych
informaci pro ekonomické fizeni prvku a ekonomickou mobilitou. Neexistuje viak
centru okamZité dostupna a zaroveri verifikovatelnd informace o rozmisténi, stava
a pohybu majetku rezortu na tizem{ CR.

Systém teritoridlniho zabezpeceni hospodareni s rozpodtovymi prostredky

S odkazem na neexistenci okamZitého a piesného piehledu o stavu a pohybu
majetku rezortu, bylo jiZ v pribéhu roku 1993 rozhodnuto centralizovat hospodatent
s rozpoctovymi prostiedky v ozbrojenych silich, Jednim z pouzZitych néstroji bylo
zavedenf systému teritoridlniho zabezpedeni hospodareni s rozpo¢tovymi prostiedky.
Nejvyraznéjsi provedené zmény v systému hospodateni s rozpoctovymi prostiedky
zobrazuje obr. 2.

V roce 1994 zacaly vznikat prvni izemnf{ orgdny systému - vojenské finanénf dfady
(VFU) fizené z centra Hlavnim finanénim tdfadem MO (HFU). V podstaté se jednalo
o obdobu uzemni struktury tstiedniho orgénu statni spréavy, jak ji zndme napiiklad
z organizace uzemnich finan¢nich orgdnd MF nebo tzemnich orgind préce
ministerstva préice a socialnich véci. Zakladni rozdil je viak v icelu a v odli$nosti klice
pro pfidélenf zabezpecovaného tizemi. Toto je zpravidla vét§i neZ spréavnf okres a je
uréeno dohodou vrcholového orgdnu MO a vicholového orgénu Armady Ceské
republiky s pfihlédnutim ke kritériu rovnomérnosti zatiZeni VFU a jejich tizemni
dostupnosti pro titvary a zatizen{ ACR.

Pro podobnost s izemni organizaci statnf spravy, Ize dnes tento systém pro provedeni
nékterych zmén také nazyvat jako systém ricetni spravy majetkn.

Z kybernetického pohledu srovndnim obou obrizki je patrné, k ¢emu doslo
implementaci systému teritoridlniho zabezpeceni hospodafen{ s rozpoctovymi pro-
sttedky. Byla posilena kontrolnf funkce v hospodaieni s rozpoétovymi prostiedky ve
prospéch tstiedniho orgdnu, zde pfedeviim realizovana aplikaci permanentni finanéni
revize vydaji pfi¢lenénych soudasti, z pohledu ucetnictvi nazvanych néakladova
stiediska, ktera byla provadéna pracovniky organiza¢niho prvku VFU na vstupu do
rezortniho téetnictvl vychézejici z respektovan{ zdkladnich éetni zdsad obsaZenych
v zdkoné o ticetnictvi a v rozpoc¢tovych pravidlech republiky.

Vedle toho, Ze ttvar provedenymi zménami ztréci pifmy pifstup k rozpoctovym
prostiedkiim, prechazi na fady i vét§ina ekonomickych kompetenci spojena piede-
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v8im s ticetnictvim a dfive vyhrazend dtvarim. Tém zistali prakticky jen'kompetcncc
v oblasti:

— ptipravy vstupnich dokladd pro mzdovou, majetkovou a vieobecnou tétarnu,

- hospodafieni s pokladni hotovosti nyni pfidélovanou zélohove,

~ tvorby rozpoétu.

Pokusme se posoudit k ¢emu dolo z pohledu vy$e uvedenych péti dimenzi:

® Bylo rozhodnuto zvyraznit funkei politické kontroly rezortu obrany prostied-
nictvim zprihlednéni vydaji a vykazovinim jejich struktury podle mezindrodnich
standardi. Navic se objevil i legélni pozadavek tyto tidaje vykazovat pomoci soustavy
podvojného tietnictvi. Soub&zné s timto vznikala prvni koncepee rozvoje ACR.

® Na zdkladé poZadavki legislativni dimenze bylo rozhodnuto vytvofit systém
tizemniho financné-ekonomického zabezpeceni tcelovych struktur rezortu. Podle
ptivodnich predpokladii jej mélo tvorit étyFicet tizemnich prvkd.

® Se vznikem VFU v teritoriu, byly pficlenénym souddstem odebrany jejich
delegované ekonomické kompetence a presli na zabezpedujici VFU.

B Pfi¢lenénym soucdstem byl ztiZen pifstup k rozpoétovym prostiedkiim vyhraze-
nych jim rozpoétovym limitem, ale nyn{ deponovanych na Gétech VFU, a permanentnf
revize legalni opravnénosti pozadavki na vyplatu téchto prostiedki tuto skutecnost
jesté prohloubila.

® Nutné se prodlouzil ¢as reakce pfi¢lenénych soucasti na ptisobeni ekonomickych
podminek, kterym byly vystaveny, nebot napf. likvidace dodavatelské faktury piedsta-
vuje ted’ vztah péti subjekti (dodavatel, souéast, zabezpedujici ifad, CNB, dodavateliiv
penézni ustav) namisto pivodnich &tyf.

Na tomto misté je tfeba analyzu rozsifit o specifika organizaéni dimenze, kterd ukézi
na nékteré zékladni problémy zavadéni systému souc¢asného systému.

Cely systém startoval s nedostatkem vypocetn{ techniky, a proto byla tato technika
S4stedné pievadéna z piiclefiovanych souédsti na VFU, oviem aniZ si kdo uvédomoval
tuskutecnost, Ze s nastupem centralizace prakticky neklesne potieba soudésti pofizovat
stejny objem vstupnich informaci pro systém hospodaftenf s rozpoétovymi prostiedky
a vedeni operativn{ agendy ukazateli ekonomického vyvoje soucasti, napi. v oblasti
rozpodtu, odméiiovinf, apod., nebot se z hlediska pdvodnfho systému prakticky nejed-
nalo revoluénf zménu, ale pouze o doplnéni jednoho kontrolniho systém do systému
pivodniho. To sice znamenalo pfenos ekonomickych kompetenci spojenych s ti¢etnict-
vim na tyto tdzemni orginy, le¢ odpovédnost za provedené ekonomické operace
vymezend legislativnimi néstroji zistala velitelim.

Dalsfm nedostatkem organizace systému a ziejmou pii¢inou mnoha konfliktd bylo
zanedbéni piipravy lidi na provddéné zmény. To af uz zaméstnanci tfadi nebo
odpovédnych funkcionait vojenskych soucéasti. Povaha systému tzemniho financ-
né-ekonomického zabezpedeni byla totiZz natolik odli$nd od stavajictho standardu
systému velenf a fizeni uréeného predevdim pro bojovou situaci, Ze systém prosté
nemohl byt zaveden jen vydanim jediného rozkazu a nékolika metodickych pokyni,
jejichZ pravnf zdvaznost byla sporna.

Mnohdy nastdvala improvizace, kterou rozkaz paradoxné predpokladal jako hlavni
néstroj fizenf tohoto systému. Byl viak zavadén naprosto novy systémovy standard -
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priibéind centralizace informaci o struktufe ¢erpéanf rozpoctovych prostfedkd, a to se
viemi atributy na vstupu do systému jako jsou zasady legédlnosti vydaji, jejich prikaz-
nosti, spravnosti, iplnosti a pritkaznosti Géetnictvi.

Celou situaci zavadén{ systému také vyrazné komplikovalo oddéleni majetkového
a finanénfho ucetnictvi, respektive problém chapani evidence majetku jako ekvivalentu
étovani o majetku. CoZ jenom dokazuje, Ze se v prvnf f4zi existence systému VFU
nejednalo o revoluéni systém, ktery by hospodafteni chdpal v novych rozmérech.

Shrneme-li vy$e uvedené, ztizen{ piistupu k rozpoctovym prostfedkiim prostiednict-
vim zavedeni kontrolniho prvku VFU a pienos ekonomickych kompetenci spojenych
s icetnictvim ze soucasti na tyto tifady za existence zachovan{ odpovédnosti veliteli za
viechny ekonomické operace provedené jménem vojenské soucésti pfi nezménéném
mnoZstvi vstupnich informaci (a spfSe jejich naristu) potiebnych pro samotny legaln{
chod systému hospodaieni a pfi stejném rozsahu mnozstvi a kvalité informaci nutnych
pro rozhodovani velitele mélo za disledek snizeni ekonomické mobility vojenskych
titvart a nasledné omezeni volnosti rozhodovani jejich veliteld.

Zavér

Soucasny systém teritoridlniho zabezpedéeni hospodaien{ s rozpoc¢tovymi prostiedky
nenf s ohledem na vy3e popsané ani v sou¢asné dobé optiméln{. O¢ekéavéni o jeho
dal$im vyvoji zatim délf jeho kritiky do dvou protikladnych nazorovych skupin: na jeho
zastance a naprosté odpiirce.

Na jedné strané tento systém zavedl do hospodafeni s rozpoctovymi prostiedky
pifmou kontrolu na trovni t¢etnich vstupii a zprostiedkované na trovni politické
kontroly ozbrojenych sil, na strané druhé zase sniZil mobilitu rozhodovini veliteld,
jejfmz disledkem miZe byt odkladé4n{ nékterych ekonomickych problémi vojenskych
soucdstf. Jiz ted’ je ale patrné, Ze by mélo dojit k posouzenf dosavadnfho fungovéanf
systému, a to nikoliv na zakladé emoci a antipatii, ale na zékladé vécnych argumentd.

V této souvislosti se nabizi nékolik témat a otazek, které by mohla slouzZit jako vodit-
ko sestaveni ur¢ité analyzy:

@ Budovani dne$niho systému stilo desitky milioni korun, zkoumal viak nékdo, zda
efekt centralizace hospodafenti pfinesl néjaké ekonomické piinosy, jako jsou napiiklad
zlepSeni alokacni efektivnosti zdroji, finanéni dspory, ¢asové tspory, nebo zda systém
prispiva k odhalovéni neefektivnosti v hospodaieni?

® Plni-li tento systém na tirovni vrcholového orgénu tilohu ekonomického infor-
maénfho systému, nelze jej také vyuzit k distribuci v§ech f{dicich informacf majfcf vliv
na ckonomické chovani vojenskych soucasti? Popifpadé ho vyuZit pro distribuci
podptirnych informaci pro ekonomické rozhodovanf veliteli?

@ Jakou roli miZe tento systém sehrdt pii minimalizaci ndkladi na budovan{
systému ochrany osobnich tidajii v informacénich systémech a v oblasti ochrany utajova-
nych skute¢nosti?

e Jaka je schopnost systému pieZit a fungovat v piipadném vale¢ném konfliktu na
nadem tizemi, a tudiZ je smysluplné jej budovat v dnednf podobé?
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At jiz budou odpovédi na uvedené otazky jakékoliv, jiZ dnes je ze zkuSenosti jasné,
Ze prvni, co bude tieba zménit, je ekonomické uvazovani piisludnikii armady mimo
dobu ozbrojeného konfliktu. Aé si to ani mnozi z nas neuvédomuji nase pfitomnost
v fadich armady je vedle vlastniho rozhodnuti zévisld piedevdim na politickém
rozhodnutf o vy€lenénf ekonomicky vzdcnych zdroji pro potieby obrany.

Dnes uZ neZijeme v dobg, v které by spole¢nost vynaklddala ¢4st svého produktu,
aniz by se zajimala, jak efektivné byl pouZit. A uZ viibec nejsou obranné zdroje
vy€lenovény z diivodu holého existenéniho pieZiti spole¢nosti. A pravé proto je tieba
chovat se ekonomicky k obrannym zdrojiim, Zada-li to spolecnost. Je tiecba pouZivat
ekonomicky pohled na fizenf a veleni.
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NATO se bude snaZit ve spoluprdci s dalsimi erganizacemi predchdzet konfliktiim
nebo, pokud by krize jiZ nastala, prispivat k jejimu déinnému prekondni, a to v souladu
s mezindrodnim prdvem, véeiné moinosti vést operace, jei jsou odpovédi na krizi
a nejsou upraveny clankem 5. V této souvislosti NATO pripomind svd ndslednd
rozhodnuti tykajici se protikrizovych operaci na Balkdné.

Z nove strategické koncepce NATO pro 21. stoleti,
schvdlene na washingtonskem summitu 24. dubna 1999
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