FAKTORY EFEKTIVNOSTI FUNGOVANI VEREJNEHO SEKTORU V REGIONECH
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1. Moznd pojeti efektivnosti a jejich implikace pro analyzu veiejného sektoru

Nedokaze-li stat identifikovat cile, nemd pro néj tivaha o efektivnosti smysl.
Predpokladem méreni efektivnosti je explicitni vyjadreni cile

Podstatou ekonomického pristupu k analyze a hodnoceni spoleCenskych procest je pouziti
kritéria racionality jednani zucastnénych subjektd ve smyslu predstavy, Ze racionalni ¢innost
spociva v efektivnim vyuziti omezenych zdroju za G€elem maximalniho dosazeni cild, resp.
zadoucich uzitkli. V ramci ekonomického mysSleni je tedy efektivnost vynaloZzenych
prostiedku vzhledem k dosazeni danych cili povySena na zakladni kritérium racionality
a nachazi se v samém stiedu hodnoceni organizace procesu verejné a socialni politiky.
Tim, jak Siroce mohou byti definovany cile, resp. zadouci uzitky, je dana 1 Sife definice
samotné efektivnosti. Jedna z pouzitelnych definic by se pak dala formulovat nasledovné:
Dosazeni stavu ekonomické efektivnosti znamena, ze jednotlivé volby mezi cili a mezi
alternativnimi zpusoby jejich dosazeni jsou cinény tak, aby bylo dosahovano
maximalniho celkového prospéchu z disponibilnich zdroju spolec¢nosti. Metodou méfeni
takto chapané efektivnosti je ocenéni relativnich pfinosi a relativnich nakladi rGznych
moznosti.'

Pro ucely praktického konani a hodnoceni je pfitom hlavnim problémem interpretace pojmu
celkovy prospéch, resp. Zadouct uZitky, resp. naSe schopnost tyto zaddouci uzitky vzajemné
pomérovat a ocenovat jejich relativni prinosy. Pfitom zde (jak bude podrobnéji rozebrano
nize) nevyhnutelné narazime na fundamentalni otazku moralni filozofie, totiz ,,co je dobré®.
Jde o to, nakolik existuje shoda v chapani a identifikaci cil jako skutecné zadoucich uzitkd.”
Klic¢ovou kategorii je zde pfitom verejny zdjem.

Je tu ovSem 1 nepiehlédnutelna (a z pohledu praxe jednotlivych odvétvi a instituci vefejného
sektoru urcité vyznamnéj$i) oblast otdzek souvisejici stim, jak ucelné a hospodarné
nakladame se zdroji v téch ptipadech, kdy ,zddoucnost* uzitku nezpochybfiujeme a navic
nejsme nuceni vyjadrovat jeho piinosy v relaci k alternativam.

Vefejna ekonomie tyto dvé relativné autonomni dimenze problému tradi¢né oddé€luje v zajmu
vétsi korektnosti analyzy. Jednou véci je tedy uroven tzv. fechnické efektivnosti resp.
hospodarnosti pfi fungovani vefejného sektoru a druhou uroven alokacni efektivnosti, tj.
problému vhodného definovani cilti vefejné politiky v zajmu dosazeni spoleCensky Zadoucich
efekt.” Tohoto velice uzite¢ného principu vyuzivame i my pii feseni otazky, které faktory a
jak ovliviiuji efektivnost fungovani verejného sektoru v regionech.

' Tato definice mimochodem umoziiuje, 7e sama efektivnost miize byt pokladana za kone&ny cil a udel nebo
jen” za prostfedek dosazeni n&jakého jiného ucelu (napt. socialni spravedInost, nebo dodrzovani lidskych prav).

> Konkrétng se s timto problémem setkavame v celé fadé situaci. Ktera z alternativ dalni¢niho obchvatu Plzné je
ta nejlepsi? Ma se v okoli Brna stavét s méstskou dotaci budovat golfové hiiste? Ma se obec zbavit vlastnictvi
svych akcii energetickych spoleCnosti a jak ma vyuzit jejich pfipadny vynos? Ma stat vypracovat standardy
vybavenosti lizky ve zdravotnickych zafizenich? Podobnych otazek lze formulovat nekone¢né mnoho.
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Jako ndzorny (ovSem zcela extrémni) ptiklad mozného rozporu miize poslouzit technicky perfektni organizace
hromadného vyhlazovani zidi v Osvétimi.



Problém ,,zadoucich* uzitku aneb co je dobré?

Nasledujici tvaha je nutna pro pochopeni nezbytné relativnosti dal§ich vyvodu a zavéru, ke
kterym dospé&jeme pii zkoumani prostorové dimenze efektivnosti verejného sektoru. Jde
ovSem jen o velice stru¢ny nacrt hlavnich souvislosti.

Pfi snaze o vzajemné pomeéfeni uzitkli z alternativnich variant, resp. pfi ocefiovani jejich
relativnich pfinost narazi ekonom zcela zakonit€é na problém, jak pfistoupit k samotné
kategorii uzitku. Je evidentni, ze rizné subjekty budou vysledky konkrétni vetejné politiky,
opatfeni apod. hodnotit (ocenovat) rizn€. Nabizeji se minimalné dva hlavni pfistupy, které
nachazeji z hlediska moralni filozofie oporu v koncepci subjektivniho a objektivniho
utilitarismu. (Ponechejme nyni pro jednoduchost stranou dal§i komplikace téch pripadi, kdy
by se jako zéakladni paradigma pouzily koncepce liberalni anebo komunitaristické.)

Bud’ chapeme uzitek jako néco dokonale subjektivniho (jinymi slovy, nikdo vi¢i nam —
individuim — nemiiZze vystupovat z pozice, ze vi lépe nez my sami co je (pro nas) ,,dobré®).
Pak se pfi hodnoceni vetfejné politiky v podstaté snazime o co nejdokonalejsi vycisleni toho,
jaky je Cisty uzitek ve smyslu sumy kladnych a zapornych subjektivnich uzitkd vSech, kdo
jsou danou politikou, rozhodnutim dotceni. Jinymi slovy, preferované by mélo byt takové
feseni, které v podstaté dava co nejvetSimu poctu lidi co nejvice chtény vystup. Vefejna
politika by tak méla lidem dat to, co chtéji, za podminek, které jim pfinasi co nejmensi
spoleCnou uymu. Z praktického hlediska by tedy efektivni politikou bylo to, co se nejvice
trefuje do spolecCenskych preferenci a rada, jak se chovat efektivn€, by tedy znéla, poznejte co
nejvice, co chce vas zakaznik. Pokud najdete néco, co chté&ji vsichni, viibec nevahejte. Pokud
chcete ocenit uzitky riznych variant, zkuste aplikovat takové metody, které co nejlépe vyjadri
ochotu jednotlivcl zaplatit.

Druhou (také krajni) moznosti je, ze veéfime, ze je mozné objektivné (pravdépodobné na
zakladé expertnich nazori) definovat to, co je lidem (spolecnosti, komunité, regionu) ku
prospéchu, at’ jiz si to lidé samotni uvédomuji anebo ne. Pro praktickou politiku z toho
vyplyvaji dvé doporuceni: zajistit, aby se prosadil skutecné védecky a objektivni (tj. pravdé
nejbliz8i) ndzor a aby se dostatecna energie vénovala 1 vzdeélavani a presvédcovani vetejnosti
(jinak Ize v podminkach zastupitelské demokracie ocCekavat zménu politické garnitury).
Jinymi slovy, uzitkem muaze byt néco, co si (dnes) viibec nikdo neuvédomuje. Vi to pouze
moudry védec, zkuSeny profesional, pfipadné osviceny ochrance ptfirody. Pokud je potieba
ocenit uzitky riznych variant, déje se tak nejCastéji prostfednictvim expertnich odhadd,
pfipadné méfenim naturalnich jednotek vystupu. Sebevice sofistikovana analyza nakladl a
uzitkt (kuptikladu zpasobu zvySeni procenta populace s vysokoskolskym vzdélanim) prosté
muize byt kdykoliv zpochybnéna z pozice, ze samotny cil neni legitimni, nem¢l by byt
prioritou, neni ve vefejném zajmu.

Verejny zdjem

Je ziejmé, ze pii zkoumani cild vefejné politiky nelze pominout kategorii vefejny zajem.’
Priklanime se k pfistupu, ze vefejny zajem je nutno chéapat jako dynamickou Kkategorii
zalozenou do zna¢né miry na konsensu. Z pohledu verejné politiky a ji definovanych cila
tak vystavaji zejména otazky praktické schopnosti poznani (a do jisté miry 1 ovlivnéni) toho,
co je povazovano za vefejny zajem pii praniku odbornych i laickych nazor a zajmu
jednotlivych subjektt podilejicich se na tvorbé a realizaci vefejné politiky. V roviné
institucionalni pak jde o vSestranné posilovani demokrati¢nosti procesu definovani cila a

* Pristupy a vychodiska byly konfrontovany na reprezentativnim foru - teoreticko metodologickém seminafi
,,Problémy definovani a prosazovani vetrejného zajmu®, Slapanice 1999.



priorit, zvySovani u€innosti verejné kontroly a napomahani v komunikaci mezi institucemi
verejného sektoru mezi sebou navzajem i vuci verejnosti.

Z dynamické povahy této kategorie vyplyva, ze jeji kodifikovani, resp. explicitni specifikace
ve funk¢ni hierarchické struktufe neni v podstaté mozné, resp. je obtizné. V praxi v podstaté
nikdy neni jasné, co je ve vefejném zajmu a co nikoliv. Ve vztahu k regioniim je stanoveni
vefejného zajmu vyznamné komplikovano tim, ze neexistuje (ani nemuize existovat) shoda na
otazku, kde jsou hranice prirozené a motivujici diferenciace v mire uspokojovani potreb
a kde nastupuje solidarita, resp. potieba unifikace a standardizace.

Konsensualni povaha kategorie vefejného z4jmu neznamena, ze vefejny zajem je to a jenom
to, co cht&i vsichni ¢lenové komunity. Argument pozivajici analogii tancicich na palubé
Titaniku je pfiliS silny. Nepochybné existuji ur€ité limity pro uplatnéni vychodisek
subjektivniho utilitarismu. Minimalné z hlediska vytvareni a zachovavani zakladni podminek
pro reprodukci komunity jako takové. Bohuzel, takto definované mantinely jsou pro prakticky
zivot prili§ §iroké a hlavng, stav lidského poznani je mnohdy nedostatecny k tomu, aby
dokézal zhodnotit ex ante, co je pro komunitu z hlediska dlouhodobého pfeziti vyhodné a co
nikoli (jen pro ilustraci bychom zde mohli zminit proslulé olovéné trubky fimskych
akvaduktd, zavleCeni kralika do pfirodniho ekosystému Australie, pouzivani DDT atd.).

To, ¢emu realné Celime pii tvorbé rozhodnuti a jejich hodnoceni ve verejném sektoru je
riznost vice mén¢ legitimnich zajmut jednotlivcd a skupin a z nich odliSnych nazort na to, co
je prospéchem, resp. zda byl cil vefejné politiky stanoven , spravné“. Do té miry, do jaké
nedokazeme stanovovat priority, nadfazenost, opravnénost resp. vyznamnost téchto zajma (a
od nich odvozenych ,uzitki“, do té miry nedokazeme stanovovat n€jakou objektivni
,efektivnost™ takovych rozhodnuti ve smyslu pfiblizeni se ke stavu obecného dobra, resp.
maximalizace uzitku.

Definovani a hledani cila

Z hlediska praktického hodnoceni efektivnosti fungovani verejného sektoru se tedy jevi jako
jeden ze zakladnich kroka hledani a stanoveni toho, nakolik je cil, zadouci stav jiz néjak a
nékde vyjadieny, zjistitelny. Je-li explicitné stanoveno, co je cilem kupfikladu bytové
politiky, Ize se pomoci ekonomické analyzy dobrat toho, zda pouzité nastroje, opatfeni a
kroky byly efektivni. Neni-li mozné takto explicitné cil najit, je nutno jej pro ucely
ekonomické analyzy pracovné definovat 1 s tim rizikem, ze jeji pfipadné zavéry mohou byt
zpochybnény prave jinym definovanim zadoucich cili.

Z pohledu fungovani verejného sektoru bude tento cil pravdépodobné lezet nékde v
dimenzi prosté pristupnosti (mistni, ¢asové, osobni) verejnych sluzeb (kvantitativné
celkem trivialné vyjadritelna), predpokladu kvality téchto pristupnych sluzeb -
kvalifikovanost, vybavenost (mnohem horsi), realnych vystupu (pocet klientu) a také
castecné v urovni dulezitych charakteristik populace (zaméstnanost, zdravotni stav,
vzdélanost apod.).” To vie je komplikovano znamou nekonzistentnosti vlady. Na vefejné
spraveé (resp. Sifeji feCeno na tvorbé a uskutecilovani verejné politiky) se podili mnoho
subjektt, lisicich se pravomocemi a pusobnosti a (pfirozené) i jinym pohledem na strukturu
zadoucich cila a jejich prioritu.

Tento pristup k problému, akcentujici explicitni stanoveni cilti pro vyjadieni efektivnosti neni
ani vyjimec¢ny, ani novy. Jako pfiklad praktické aplikace tohoto pfistupu lze uvést principy

> Stav arovné vzdélanosti, zdravi, kulturnosti apod. viak s konkrétni politikou (nemluvé o jednotlivém dil¢im
rozhodnuti) koreluje pouze ¢astecné. Rozdily v jejich trovnich mezi lidmi, regiony apod. jsou zcela jist¢ dany
primarng GpIné jinymi faktory nez urovni 8kolstvi, zdravotnictvi apod.



legislativniho oSetfeni této problematiky ve Spojenych statech, 1 kdyz je tfeba vidét, ze

programové fizeni a struktura vladnich agentur je u nas pfeci jen dosti cizim konceptem.

Vroce 1993 piijal americky kongres dokument, nazvany Government Performance and

Results Act (GPRA). Nazev by se dal voln¢ prelozit jako zakon o vykonnosti a vysledcich ve

vetejné sprave. Tento zakon byl prijat s cilem odstranit , plytvani a neschopnost™ v souvislosti

s aktivitami provadénymi a financovanymi federalni vladou USA. Zakladnimi prostiedky

zlepseni ,,vladnich sluzeb“ bylo kodifikovani povinnosti (!) federalnich manazerti mit plan, ve

kterém jsou uvedeny cile jejich programi a poskytovani informaci o jejich vysledcich. Zakon
pfitom rozeznava strategické plany, ro¢ni provadéci plany a zpravy o plnéni programu.

Je nesmirné zajimavé, jak je zdkonem upraven obsah strategického planu. Plan, ktery musi

pokryvat obdobi neyméné péti let a musi byt aktualizovan a revidovan nejpozdéji kazdé tfi

roky, musi mimo jiné obsahovat:

1. komplexni rozhodujici tikoly pokryvajici hlavni funkce a ¢innosti uradu;

2. rozvedeni téchto hlavnich funkci do tzv. hlavnich cilt a ukoli;

3. popis toho, jak bude cili a splnéni ukoli dosazeno, vCetné€ popisu pracovnich proces,
kvalifikace a technologie a lidskych, kapitalovych, informacnich a jinych zdroja
potiebnych pro splnéni téchto cild a ukold;

4. popis toho, jaky vztah bude mit splnéni cili obsazenych v planu vyzadovaném podle
jinych pravnich predpist k cilim a ukolim ve strategickém planu;

5. takovou identifikaci klicovych vnéjSich faktorti pro afad, aby z nich bylo mozné posoudit
jejich vliv na splnéni hlavnich cili a tikolu; a

6. zpusob hodnoceni (evaluace) programu.

Je ziejmé, Zze 1 pres jasnou byrokrati¢nost realné praxe (o které nemuize byt pfiliSnych

pochyb), vytvari toto legislativni prostfedi Upln€ jiné podminky pro méfeni efektivnosti

fungovani (v tomto ptipad¢€) statni spravy.

Zakladnim zavérem plynoucim znami piijaté definice efektivnosti je, ze stanovovani
zadoucich cilu (vysledki), které by mél systém dosahovat, ma vzdy prevazné subjektivni
povahu. Proporce mezi mirou dosazeni raznych zadoucich charakteristik jako kvantita a
kvalita sluzeb, jejich nakladova efektivnost, u€innost, equita pfistupu k nim apod. nelze
vztahnout k néjakému absolutnimu a neménnému cili, jehoz mira dosazeni by nam pak
mohla slouzit jako ihelny kdmen pro ,,objektivni“ hodnoceni ¢i méreni celkového uzitku
moznych variant rozhodnuti. , Optimum® (existuje-li néco takového) se spiSe nachazi
v bodé€ dynamické rovnovahy zajma spoleCenskych subjektt. Kazdy jednotlivec sam o sobé i
jako ¢len riznych skupin ¢i komunit je onim ,,Ghelnym kamenem™ sam pro sebe, resp. podili
se na utvareni pfevazujiciho zaymu ve své referencni skupiné. Stanoveni zéakladnich
spoleCenskych cili a priorit (tj. vefejného zajmu) je vétSinou spiSe vysledkem procesu
konfrontace a kooperace raznych partikularnich zajmu.

Cim mensi budou piekazky pro vyjednavani, tim je vé&t§i pravdépodobnost, e se
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musi logicky byt i sam proces tvorby rozhodnuti a jeho implementace.
2. Faktory efektivnosti

Soucasna literatura (Streckova, 1998) déli obecné faktory efektivnosti vetfejného sektoru na
vnejsi a vnitfni, coz je velice pfinosné zejména pii hledani praktickych doporuceni ke
zlepSeni.

Vng&jsi faktory nemohou byt samotnymi institucemi verejného sektoru (tedy na mikrourovni)
ovlivnény a mezi hlavni patfi politicky systém v dané spoleCnosti, urovern fungovani



soukromého (trzniho) sektoru, mira konkurence a provazanost zpisobu financovani instituce
na jejim vykonu.

Vnitini faktory jsou chapany jako ovlivnitelné na mikrourovni, pfedevSim uplatnénim
odpovidajiciho systému fizeni. Z praktického hlediska patfi mezi nejvyznamnéjs$i zejména
technicka uroven (vybavenost pfedpoklady pro uplatnéni novych technologii, vypocetni
technika a informacni systémy apod.), raciondlni a efektivni struktura Cinnosti a délba prace
uvnitt instituci, kvalifikace a iniciativa pracovniku.

Blizsi specifikace, sledovani a analyza vyvoje a puisobeni téchto faktoru je jisté nezbytna i pii
feSeni otazky, nakolik pfispiva vetejny sektor rozvoji regionu, resp. zda na regionalni Grovni
funguje vice ¢i méné efektivné. Zakladni logikou pfitom je, ze pozitivni €1 negativni vyvoj
sledovaného faktoru signalizuje lepsi resp. horsi pfedpoklady pro (resp. pravdépodobnost)
dosahovani efektivnich stavi, aniz by bylo nezbytné vzdy obtizné vyjadifovat a méfit (v
dimenzich kvantity a kvality) miru naplnéni cili v relaci k vynalozenym prostfedkam.

Pokud pfitom nahlizime na vefejny sektor v jeho regionalnim rozméru®, pak pii snaze o
uplatnéni onoho déleni na vn&jsi a vnitini faktory zjiStujeme, ze zde vstupuji do hry i dalsi
vyznamné faktory souvisejici s mirou autonomie, strukturami kompetenci apod. Je tu
evidentni potfeba systémového a interdisciplinarniho pfistupu, kdy mezi vné&jsi faktory
efektivnosti konkrétniho subsystému vefejného sektoru je potfeba prifadit parametry
fungovani jinych soucasti vefejného sektoru, resp. jinych vetejnych politik. (Vezmeme-li zde
za priklad zdravotnictvi, nebudeme piekvapeni, ze vyznamnym faktorem efektivniho vyuziti
zdravotnickych sluzeb je dopravni obsluznost v regionech a stejné tak ve vztahu k samotnym
cilim zdravotni politiky se Gizce vazi konkrétni feseni spadajicich do oblasti socialni péce a
zameéstnanosti.)

Domnivame se, ze existuji v zasadé tii skupiny faktord ovliviiujici aroven efektivnosti
fungovani vefejného sektoru v regionech:

a) faktory souvisejici s vécnou strankou, institucionalni a organizacni strukturou
vetejného resp. neziskového sektoru v daném regionu a interakci mezi timto sektorem
a vefejnou spravou;

b) faktory spocivajici v usporadani finan¢nich tokiu v ramci vefejnych financi, zejména
na Urovni mistnich financi a zplsobi financovani jednotlivych cCinnosti
zabezpeCovanych vefejnym sektorem;

c) faktory vazici se na organiza¢ni kulturou a moznosti rozhodovani managementu
uvnitt jednotlivych instituci.

Vécné, institucionalni a strukturalni faktory

S vyuzitim jiz zminénych dvou dimenzi efektivnosti (alokacni a technické), 1ze v této oblasti
identifikovat dvé skupiny faktora.

Prva se tykéd okolnosti a podminek formulace a prosazovani vefejného zajmu na regionalni
urovni. Jinymi slovy, pfedpoklada toho, Ze co se v ramci vefejného sektoru realizuje (jak jsou
nastaveny cile), odpovida mozné definici zadoucich uzitkli. Sem spadaji faktory typu mira
autonomie rozhodovani, (ne)existence explicitné stanovenych cili v materidlech typu
strategie rozvoje regionu, (ne)existence vybranych systémovych problémi, o kterych je
znamo, ze vyrazné modifikuji funkce vefejného sektoru (nezaméstnanost, kriminalita, ubytek
populace).

Druha skupina faktorti se tyka vécnych predpokladii pro to, aby stanovenych cild bylo
dosahovano s co nejmensimi naklady (resp. aby dochazelo k co nejlepSimu poméru mezi
mirou dosazeni cili a naklady). Sem zafazujeme faktory typu vybavenosti, dostupnosti,

® Plati v zasadé¢ i pro zkoumani efektivnosti jednotlivych odvétvi.



jednotkové nakladovosti, poCty zaméstnanci a jejich kvalifikacni struktura. Vyznamnym
faktorem, ktery zasluhuje rozpracovani je 1 stupeil rozvoje a fungovani nestatniho
neziskového (tzv. tfetiho) sektoru v daném regionu. Je zjevné, ze fadu tradicné vetrejnych
sluzeb na sebe tento sektor prebira ve stale vétsi mife, stejné jako to, ze jeho funkéni
koexistence s vefejnym sektorem klade na vefejny sektor (a hlavné vefejnou spravu) nové
naroky.

Finan¢ni toky

Analyza vlivu struktury fiskalnich jednotek jako vyznamného a specifického faktoru
ovliviiujiciho efektivnost rozvoje regioni CR vychazi z obecnych zasad fiskalniho
federalismu. Zatimco do prvni poloviny tohoto stoleti hraly rozhodujici roli v rozpoctové
soustavé spiSe ustfedni rozpocty, v druhé polovin€ tohoto stoleti se zacala postupné
prosazovat tendence fiskalni decentralizace. Spociva ve =zduraziiovani pravomoci a
odpovédnosti nizSich stuprnii vefejné spravy za zabezpeCeni a financovani vefejnych statkd.
Tato skuteCnost se promita do oblasti vefejnych financi vzristem ulohy vlastnich piijmi
municipalnich a regionalnich rozpoctd. Uvedena tendence je odrazem obecnych procesu
demokratizace a deetatizace spolecnosti a posilovani role uzemni samospravy, jez nasla svoje
vyjadieni v principu subsidiarity a v Evropské charté mistni samospravy.

Organizacni kultura

Efektivnost realizace vefejné politiky je rovnéz vyznamné ovliviiovana organiza¢ni kulturou a
prostorem pro rozhodovani managementu jednotlivych instituci. Existuji i1 jiné vyznamné
faktory, nez jen organiza¢ni kultura, které spolurozhoduji o kapacité systému dosahovat svych
cili. Tyto faktory objektivné ovliviiuji formovani organizac¢nich pravidel. Patfi mezi né
personalni zaji§téni pracovniky surcitym osobnostnim a kvalifikaénim profilem. DalSim
faktorem je systém odménovani pracovnikil vefejné spravy v dané oblasti. Moznosti
organizace vefejné politiky vyznamné ovliviiuje dostupna informacni technologie, vcetné
zajisténi potfebnych informacnich tokd. Dulezita je také prostorova stranka realizace politiky
s dostupnosti na celém uzemi Ceské republiky. Viechny naznadené aspekty na sebe vzajemnd
pusobi, ovliviiuji pravidla chovani jednotlivych aktéri a spolurozhoduji o splnéni
ocekavanych cilt.
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