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Podplukovnik Ing. Bohuslav Pernica, Ph.D.

Planovani v bezpe¢nostnim systému
a problém pohybu cen na prikladu
Ministerstva obrany

Planovani je inicializa¢ni fazi procesu fizeni. V piipad€ stitu a planovani minister-
stev jde o byrokraticky proces. Jeho vysledkem je dokument schvalovany bud' vladou
a zdkonodareci (finan¢ni plan — rozpocet), nebo clenem vlady stojicim v Cele ministerstva
(stfednédoby plan), anebo nékterym z organti vlady, ¢i dokonce celou vladou (strategické
dokumenty). Plan v§ak ma byt realisticky, a tudiZ planovani musi brat v potaz zmény
v okoli pfedmétu, o kterém se planuje. Mezi zdsadni zmény, které maji byt zohlednény
pfi planovani v kratkodobém a stfednédobém horizontu, patii cenovy vyvo;j.

Uvod

Bezpecnostni systém je institucionalni soucasti statu a stat, stejné jako vlada, je
soucasti ekonomiky, proto i vystavba bezpecnostniho systému a jeho provoz je zavisla
nejenom na vyvoji struktury rizik a hrozeb, ale také na ekonomickém vyvoji. Pfi pro-
jektovani, planovani, programovani, rozpoctovani v bezpecnostnim systému by vsak
neméla byt vénovana pozornost jenom zdrojovym omezenim, ale také cenovému vyvoji.
Cilem tohoto ¢ldnku je na piikladu vyvoje v CR v letech 2005 aZ 2010 ukézat na potiebu
pfizpilsobit planovani v bezpecnostnim systému racionalnimu odhadu cenového vyvoje.
Doposud byl totiz tento pozadavek oficidlné odmitan. Ing. J. Dusek k tomu ve své
polemice — branici spiSe dlouhodobé nefunkéni systém obranného planovani a reagujici
na kritiku nerovnomérného plnéni kapitolniho rozpoctu [1, 2] — uvadi:

,»Asi v roce 1991, 1992 jsem byl v tymu, ktery shromazdil v§echny dostupné ceny
komodit ndkupti a sluZeb v rezortu MO a dile zpracovaval navrh tzv. vojenského spo-
tfebniho koSe se zamérem zohlednit odlisnost vyvoje inflace v podminkach rezortu MO
pri sestavovani statniho rozpoctu. Vladda vsak tento zamysl zamitla a od té doby plati
oficialni vyjadieni MF, které MO nemuize zménit.* [3]

Tento ¢lanek na vyvoji cen od roku 2005, kdy vstoupil v platnost prvni Stfednédoby
plan ¢innosti a rozvoje rezortu Ministerstva obrany, [4] a s odkazem na zkuSenost
ze zahranidi [5, 6, 7] ukazuje, Ze cenovému vyvoji by méla byt v rdmci planovani
i rozpoctovani vénovana daleko veétsi pozornost, neZ tomu bylo doposud. Nedostate¢né
zapracovani moznych vlivi ptedpokladaného cenového vyvoje do plant totiZ v konec-
ném disledku ovliviiuje efektivnost vydaju statniho rozpo¢tu alokovanych ve prospéch
funkce bezpecnost statu a pravni ochrana. [§]

1. Planovani a proménlivost ekonomického prostredi

Planovani je ¢innost, prostfednictvim které se snazime usmérnit budoucnost — odhad-
nout budouci vyvoj prostredi, ve kterém se vykondvame svou ¢innost a v rdmci tohoto
vyvoje stanovit dosazitelné cile ve vztahu k ocekdvanému vyvoji nasich zdrojovych
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omezeni. To plati i pro ¢innost vlady a jejich soucasti v raimci narodniho hospodarstvi.
V tomto pifpadé se je planovani byrokraticky fizeny a dokumentovany proces. Sulc [9]
takto definuje planovani jako:

»Systematické bilancovani cili a prostfedkti rozvoje narodniho hospodarstvi na zakladé
smérnic a rozhodnuti fidicich organd. Proti prognézovani sméfuje planovani k jednoznac-
nému zavéru o budoucnosti a ve formé planu vypracovava normativni pokyny k zajisténi
konkrétnich dkold v konkrétnich lhitich.“ Pomineme-li fakt, Ze institucionalné neni
v Ceské republice proces planovani sektoru bezpe¢nosti dostatené legislativné ukotven
[10] a stupeti koordinace jednotlivych rezortnich pland je dlouhodobé nizky, Casto zaloZzeny
jen na mezirezortnim pfipominkovacim f{zeni dokumentd, z kterych tyto plany vychazeji,
a nikoliv na pfipominkovéni plant samotnych, pak by alespori plany samotné mély brat
v potaz prognézovany vyvoj prostiedi, ve kterém maji byt uskute¢nény konkrétni tkoly
sméfujici k dosaZzeni stanovenych cilG v konkrétnich lhitach.

Planovani je disciplinou, kterd vychazi vzdy z principl kauzality. To si 1ze uvédomit
uz na jednoduchém modelu stromu udalosti, v némZ s plynutim ¢asu a rstem poctu
alternativ pro rozhodovani v uréenych okamzicich roste sloZitost celého stromu. Tyto
stromy zpravidla umoziiuji jen pohyb jednim smérem a vybér nejvhodné;si cesty v tomto
stromu byv4 oznacovan za vybranou strategii dosaZeni daného cile. Plan je formou
rozhodnuti o vybéru takové cesty, kde pro jeji urceni je Casto vyuZivan aparat operacni
analyzy. Stromy jsou modelem urcité hry s antagonistickymi zajmy. — Planovac vzdy
,hraje“ proti vyvoji okoli objektu, jehoZ budoucnost se planovanim predurcuje. Tento
vyvoj je bud deterministicky, nebo stochasticky, anebo strategicky — pevné predurcen
(jisty), predvidatelny na zakladé znalosti pravdépodobnosti odvozované zpravidla
z predeslého pozorovani (zkusenosti), anebo ve vztahu k predchozi zkuSenosti a zna-
lostem nahodily.

JestliZe se okoli vyviji kontinudlné a planovani reaguje na zmény tohoto okol{, mus{
byt kontinudlnim procesem. Ke zpracovani podkladd pro plan musi dochazet prubézné
a pohybuje-li se fizeny systém v komplexnim prostredi a jedna-li se zarovei o systém
s komplexnim charakterem, maji byt analyzy pouZité pro sestaveni planu uréené¢ho
k fizeni tohoto systému co nejkomplexnéjsi. Ma-li ov§em planovani omezovat nejistotu
budouciho chovani takového fizeného systému, musi byt vybér metod pouZitych pro
planovani uzpisoben charakteru chovani okoli tohoto systému. Znamé uslovi sice tika,
Ze Spatny (chybny) plan je lepsi neZ Zadny plan, nicméné mit takovy plan nekolik let
po sobé vede asi ke stejnému vysledku jako nemit viibec Zadny plan.

Bézné planovani je zpravidla omezeno nebo podminéno trendem vyvoje prostredi,
k némuz jsou vztaZeny vstupy planu, disponibilni prostfedky a zdroje pldnu a cile, kte-
rych ma byt dosaZeno navzdory vyvoji prostiedi, které planovac¢ nema pod kontrolou.
Mimo kontrolu tak jsou napft. vS§echny zdrojové polozky, které nejsou soucasti bilance
ucetn{ jednotky na zacatku ticetniho/hospodarského obdobi, a zdroje, ke kterym nee-
xistuje doposud Zadny pravni vztah. Plany s nimi vSak pracuji v podobé predpokladu,
Ze jsou pro planované operace jiZ disponibilni. Takto napf’. jednotliva ministerstva pracuji
s planovanym poctem persondlu ¢i s o¢ekdvanim piislibu pridéleni podilu na vydajich
statniho rozpoctu v podobé vydajového limitu. Ve skutecnosti tato oéekavani vyvoje
zdrojového okoli nemusi byt vzdy racionalni. V logice pridélovani podilu na stitnim

v sy vy s

rozpoctu se totiZ irady mohou soustfed'ovat na jednodussi (extenzivni) planovaci tlohy,

jakym je ,,zapliiovani* pridéleného limitu, misto toho, aby resily sloZit&js{ (intenzivni)
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tlohy zaméfujici se na zvySovani efektivnosti vlastni ¢innosti vedouci ve svém disledku
k vytvareni si vnitfnich (skrytych) rezerv.

Kazdy planova¢ by mél byt schopen poucit se z vyvoje, tj. chovat se inteligentné
a prizpisobit své plany a metody jejich pfipravy charakteru vyvoje ve zdrojovém okoli,
ve kterém se plan pripravuje. PoSetilost opacného piistupu se zpravidla ukazuje v situaci
zuzujiciho se zdrojového ramce, kdy prestavaji fungovat jednoduchd ,,zapliiovaci‘ fesent,
ktera fungovala v situaci rostouciho vydajového limitu, fiskalni expanze. To si 1ze uvédomit

z vyvoje v kapitole statniho rozpoc¢tu — Ministerstvo obrany zachyceného na obr. 1 a 2.
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Obr. 1: Vyvoj limitu vydaji a skuteénych vydaju kapitoly statniho rozpoétu Ministerstvo obrany
Ceské republiky v letech 1993 az 2011 (mld. K&).

Z obr. 1 je patrné, Ze od roku 2004 stagnuje a dokonce se zmensSuje prostor pro
financovéni potieb obrany Ceské republiky. Obdobi fiskalni expanze vojenskych vydajt
definitivné skoncilo rokem 2006 a bylo nahrazeno fiskdlni kontrakci. Jak si 1ze uveé-
domit z obr. 2, presto aZ do dne$nich dnt nedoslo k pfizptisobeni metod finanéniho
i nefinan¢niho planovani nové situaci. Sestavovani navrhu statniho rozpoctu — kapitola
Ministerstvo obrany a stfednédobého planu Cinnosti a rozvoje rezortu Ministerstva
obrany bézi stile v logice fiskalni expanze zachycené na obr. 2 kiivkami 1, 2b a 3.
Tyto kiivky maji stejny sklon jako kiivka vytyCujici rist vydaji Ministerstva obrany
na trovni 2 % HDP a jako kfivka rastu vojenskych vydaji pred rokem 2004.

Takovy vyvoj je zajimavy z pohledu kulturni antropologie fungovani byrokratické
organizace, kterou Ministerstvo obrany bezesporu je. Ukazuje se zde obecnd inteli-
gence pldnovacu prizpusobit se ocekavané realité. At uz bylo planovani v poslednich
dvaceti letech v odpovédnosti tzv. civilnich, nebo vojenskych sekei (podfizené nacel-
niku generélniho $tdbu), vZdy pro sestaveni finalniho planu, a to at uz v podobé planu
sttednédobého ¢i kapitolniho rozpoc¢tu, byl vyuzivan sbér finan¢nich pozadavki/potieb
nékladovych stfedisek pomoci kalkula¢nich/kmenovych lista.
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Obr. 2: Vyvoj rozpo¢tového ramce a skutecné vydaje kapitoly statniho rozpoc¢tu Ministerstvo obrany
Ceské republiky v letech 2001 az 2014 (mld. K¢).

Mailokdo si v8ak dnes jiZ vzpomene, Ze tento postup byl pouZit pfi implementaci
(zavadéni) systému planovani, programovani a rozpoc¢tovani pro potieby zjisténi prvot-
nich informaci o poZadavcich ,,nové“ armady vzniklé po rozdéleni Ceskoslovenské
armady, kdy nebyly k dispozici prakticky zZadné relevantni informace o skute¢ném
spotfebnim chovani této instituce. Centrdlni planovaci organ se tedy timto zpisobem
dotazoval, jaké relevantni vstupy tato stfediska potiebuji ke své ¢innosti. Jestlize Ces-
koslovenska lidova arméada ke svému fungovani oficidlné potfebovala 4 a7z 6 % toho,
co vyprodukovala ¢eskoslovenska ekonomika, [12] pfitom ale k dispozici pro potieby
armady nebyly k dispozici ani 2 % HDP, pak nemohlo prekvapit, Ze systém sbéru poza-
davku prostrednictvim kalkulaénich listd pravidelné generoval disproporci mezi potie-
bami a skute¢nymi moZnostmi jejich uspokojeni. Kli¢ové pritom bylo zjisténi proporci
mezi potfebou reprodukce a spoteby umoziuji sestavit prijatelny plan modernizace
armady. [13] Vysledkem previsu pozadavkd nad moZznostmi financovani byl deficit
schopnosti presouvany do budoucnosti.

Tato nerovnovaha spojena s ,.exportem a kumulaci* tohoto deficitu do budoucnosti
vedla k postupnému odumirani vojenskych schopnosti, kdyZ sice formélné€ existovaly
vojenské utvary jako nositelé danych vojenskych schopnosti, ve skute¢nosti vsak jiz
nemohly existovat jejich schopnosti pro nedostatek vycviku zapri¢inény nedostatkem
nahradnich dild [14] nebo jiného materialu potfebného pro vycvik.

Diikaz l1ze najit v publikacich spojencti; zprava Rozpoctového tradu Kongresu v roce
2000 napf-. k situaci v ozbrojenych silach jednoho z novych spojencti USA uvadéla:

,.Ceska republika ma v sou¢asnosti nejméné schopné letectvo ze viech tif novych
¢lenskych zemi. ,,M4 40 letount MiG-21 neodpovidajicich sou¢asnym standardim
nadzvukového letectva, které by mély byt vyfazeny do konce roku 2003. ...vycvik
je stale velkym problémem. Pozemni sily neorganizuji vycvik v jednotkach ne vét-
Sich ne7 je rota, coz brani integraci cviceni s podptirnymi prvky. Navic vycvik piloti
viibec neodpovidd zapadnimu standardu. Letectvo sice nedavno zacalo vice cvicit,
nicméné nizky pocet nalétanych hodin kombinovany se stirnoucim letovym parkem
vedl k mnozstvi nehod. Pozemni sily se vice zapojily do vycviku s ostatnimi zemémi
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NATO a zemémi zapojenymi do programu Partnerstvi pro mir, ovSem stile pretrvava
nedostatec¢na schopnost komunikovat v anglicting.* [15]

Netnosnost celé situace nakonec vedla v roce 2001 k ustaveni funkce vladniho
zmocnénce pro reformu ozbrojenych sil. Technologie kmenovych/kalkulaénich listd
v8ak paradoxné v planovani rezortu Ministerstva obrany piezila az do dne$nich dnu.
A jak si planovaci v 90. letech nevédéli rady s tim, jak fesit indikovany deficit, zistavaji
bezradni i po roce 2006.

Situaci 90. let americkd zprava komentovala takto: ,,Plany na modernizaci trpi
nedostatkem kvalifikace jak na strané ministerstva, tak zakonodarného sboru. Tato
vada se ukazuje v akvizi¢nich rozhodnutich postradajici promysleny plan a predevsim
v poloviné 90. let byly spiSe motivovéany politicky a prileZitostné i nepochybnou korupci
nez néjakym strategickym zamérem.* [15]

Dnes v$ak jiz vime, Ze kumulace deficitu schopnosti zapiicinéna jejich nedostatecnym
financovanim a jeho export do budoucnosti nefesi problém. Mohli jsme v to ovSem veérit
v dobé, kdy vydajovy limit Ministerstva obrany z roku na rok rostl.

2. Planovani a cenovy vyvoj

Prestoze je planovani praktickou disciplinou, na poli jeho analyzy nachazeji Siroké
uplatnéni i teoretici. To velmi dobre ilustruji napt. publikace Aarona Wildawskeho [16]
hojné citované i v dilech zamérujicich se na problematiku planovani v odvétvi obrany.
[17, 18] Takovy pohled zvenci, pokud neni ideologicky zaslepeny, muiZe tzv. prakti-
kim minimélné prospét v situaci, kdy pod vlivem setrvacnosti byrokratické masinérie
nejsou ochotni ¢i viibec schopni si uvédomit charakter zmén v okoli, které determinuji
uspésnost jejich ¢innosti, a snazi se postupovat podle receptu (taktik) zaruCujicich
uspéch moznd v minulosti, ale v rdmci nastalého vyvoje jiZ naprosto nevhodnych. To
je i pfipad vyvoje ekonomického prostiedi, ve kterém operovali planovaci Ministerstva
obrany, a které tak zufivé héjil Jifi Dusek. [3]
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citovano 26. 7. 2011; Indexy spotrebitelskych cen — inflace — casové rady <http://www.czso.cz/
csu/redakce.nsf/i/isc_cr> citovano 26. 7. 2011.

Obr. 3: Cenovy vyvoj v Ceské republice v letech 2005 az 2011 (primér roku 2005 = 100 %).
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Jak bylo jiz ukdzano vyse, pro planovace operujiciho v bezpec¢nostnich institucich
neni proménlivé pouze zdrojové prostiedi, ale také ceny, na kterych jsou zaloZeny kal-
kulace stfednédobého planu a kapitolniho rozpoctu. Jak ukazuje obr. 3, zmény se zde
neprojevuji pouze jako meziro¢ni zmény, ale ceny se méni také v prub&hu roku. S mezi-
ro¢nimi zménami maji pocitat pfedevsim financni plany ,,zapliiujici* pridéleny limit,
tedy stfednédoby plan a kapitolni rozpocet. S pohybem cen v pribéhu roku by mély
pracovat plany operujici s finan¢ni hotovosti, tedy akvizi¢ni plany. Nakupy v zavéru
roku nebyvaji vzdy cenové nejvyhodnéjsi, byt z pohledu spravce statniho rozpoctu resi
problém ,.kam se zbytkem prostedkti* uspofenych v pribéhu rozpoctového roku.

V souvislosti s Duskovym stanoviskem vici potieb& pfizpisobeni plant cenovym
zménam [3] je diskutabilnim bodem pouZivani cenovych indexi pro potfeby planovani
budouci potieby finan¢nich prostredkil. Ministerstvo obrany ve svych publikacich [19]
informativné pfepocitava vydaje své rozpoctové kapitoly na index Zivotnich nakladd,
tedy na spotfebni kos béZné domacnosti. Spottebni ko§ Ministerstva obrany a organizace
rozpodtl uvnitf dcetni jednotky Ministerstvo obrany tomu vSak vibec neodpovidaji.
Napf. vydaje na nemovitou infrastrukturu (vystavba) a zdsadni akvizi¢ni nakupu (nakup)
jsou separovany a centralizovany, priemz, jak vyplyva z tabulky, jejich zastoupeni
se v prib&hu ¢asu méni: v roce 1993 tvoril ndkup a vystavba 7,5 % celkovych vydaji roz-
poctové kapitoly Ministerstva obrany, v roce 2001 to bylo dokonce 27,2 % a v roce 2010
pak 19,9 %. Tyto vydaje ovSem nelze ztotoznit s indexem Zivotnich nakladd, ale s indexy
prumyslovych vyrobcu, trznich sluzeb a stavebnich praci.

Tab.: Vojenské vydaje Ceské republiky podle metodiky OSN v letech 1993, 2001 a 2010.

nerozdé- osobni provoz A o vyzkum
leno (*) naklady | addrzba L) M a vyvoj LG
mld. K¢
1993 2,6 8,4 12,2 0,5 1,4 0,3 254
2001 43 10,7 14,6 10,2 1,0 0,4 41,2
2010 6,5 18,2 15,5 7,2 2,9 0,5 50,8
%

1993 10,2 33,1 48,0 2,0 5,5 1,2 100,0
2001 10,4 26,0 35,4 24,8 24 1,0 100,0
2010 12,8 35,8 30,5 14,2 5,7 1,0 100,0

(*) dichody a socidlni davky
Pramen: Statistickd rocenka CR 1993-2011, Praha: Cesky statisticky tiad.

S odkazem na obr. 1 a na jisté zjednoduseni, index Zivotnich nikladi a indexy pra-
myslovych vyrobcd, trznich sluzeb a stavebnich praci v obdobi let 2005 az 2008 rostly
stejnymi tempy. V disledku finanén{ krize v8ak v nasledujicich letech doslo k jejich
rozkolisani a kalkulovani budoucich planovanych vydaji na principu jejich nasobeni
konstantou simulujici index Zivotnich nakladi pfinasi zajimava zkresleni v podobé nad-
hodnoceni skute¢né vyse vydaji. Toto nadhodnoceni v lep$im piipadé predstavuje tzv.
vatu, prostiedky vyuzitelné pro finanéni ,,pfilepSeni” programtiim a projekttim, v hor§im
piipadé se tyto prostfedky mohou pretavit v provizi dodavateltim, z které mohou v tom
nejhors$im pripadé financovat provize pro zadavatele vetejné zakazky na nakup a stavebni
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prace. Zpisob planovani finanénich prostedkt tak ma potencidl ovliviiovat moznosti
pro korup¢ni jednani. Doposud vSak tato skute¢nost zGstivala stranou organt fidici
rezortni protikorupéni program. Ten soustfedi svou pozornost na potirani symptoma
korupéniho jednani, nikoliv na pfi€iny, prileZitosti, pro takové jednani.

Cast doddvek pro bezpeénostni sektor zpravidla prichdzi také ze zahraniéi. Planovani
by proto mélo zohlediiovat vyvoj cenovych relaci zachyceny ménovymi kurzy. To si
Ize uvédomit z obr. 4, kde je zachycen vyvoj Ceské koruny (CZK) vici americkému
dolaru (USD) a spolecné evropské méné euro (zkratka EUR), pro ktery je typické zhod-
nocovéni ¢eské mény v poslednich deseti letech. Dusledkem zhodnocovani koruny je
jednak zleviiovani produkce dovazené ze zahranici, jednak i zleviiovani Ceské tcasti
v NATO v podobé piispévki do jeho rozpodtu. Snizuje se i hodnota vyjadfovana v Ces-
kych korunach toho, co je Ceské republice poskytovéno jako piispévek ze zahrani¢nich
rozpodtl, a to at uz jako zahrani¢ni rozvojovd pomoc, nebo jako prispévky z fondd
mezindrodnich organizaci.
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Obr. 4: Vyvoj ménovych kurzi CZK/EUR a CZK/USD v letech 1999 az 2011.

V této souvislosti s ménovym vyvojem zachycenym na obr. 4 plati, Ze od roku 2002
se ménovy kurz CZK/EUR zhodnotil o 1/5 a ménovy kurz CZK/USD zhruba o 2/5.
Pokud vsak nejsou studie akvizi¢nich potieb zanesené do stfednédobého planu a posléze
zapracované do kapitolniho rozpoctu prepocitavany na zhodnocujici se ménovy kurz,
tj. jsou zafixovany na korunovych hodnotach vychazejici z kurza platnych v dob€ jejich
zpracovani, pak opét vznika vnitini rozpoctova rezerva. Jeji existence vede k obdobnym
efektdm, jako je tomu v pripad€ tzv. rozpoétové vaty generované $patnym odhadem
vyvoje korunovych cen pomoci indexu Zivotnich nakladd.

Zaveér
Opomijeni pfizpisobovani plant cenovému vyvoji bud v podobé zjednoduseni roz-
poctu prislusného ministerstva s rozpoctem ¢eské domacnosti, anebo nezohlediiovani

zhodnoceni ménového kurzu u polozek nakupi ze zahraniéi vede k dvéma efektiim.
Jednak vznika rozpoc¢tova vnitini rozpoctova rezerva, jednak se touto rezervou zbytecné
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zuZuje disponibilni rozpocétovy ramec pro planovani. Dusledkem takového zuZovani je
v lepsim pripadé prodluZovani realizace projektt, které nemaji takovou rezervu, jejich
lamanim* do mnoha diléich akci. V hor$im piipadé je disledkem vzniku tzv. vaty
vytvarené nespravnym cenovym odhadem vyssi provize pro dodavatele neZ odpovida
trZni struktufe, ve které jsou pofizovany statky a sluzby poptavané pro potieby obrany

ZM2

a bezpecnosti. Standard svého planovani si vytvari kazdy spravce rozpoctové kapitoly
sdm, nemus{ viibec ¢ekat na kodifikaci pravidel ze strany Ministerstva financi, které je
dnes po zéniku organti centralniho planovani na pocatku 90. let jedinym orgdnem statni
spravy schopnym ovliviiovat planovani jednotlivych spravcd rozpoctovych kapitol.

Text vznikl v ramci projekiu Trendy, rizika a scéndre bezpecnosiniho vyvoje ve svété, Evropé
a CR — dopady na bezpecnostni politiku a bezpecnostni systém CR s identifikacnim kodem
VG20102013009.
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