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Abstrakt:

Public sector’s inefficiency can stem in a situation when subjects who are not knowledgeable
enough about costs and benefits of relevant alternatives make some essential decisions. In
addition, an adequate decision making process deserves an effective instrument confronting
decision makers with the fact of a resource scarcity and a high level of accountancy and
responsibility. The second part of this article is trying to identify main decisions that can be
made wrongly since we consider them to be the causes of the public sector inefficiency on a
regional level.

Vlastni text:
1. Efektivnost jako optimum predpokladu

Zda se, ze teze o tom, ze ve vefejném sektoru objektivné (a tedy vice méné automaticky,
pozn. I.M.) pusobi ,fendence k neefektivnosti, ale ze tento sektor nemusi nezbytné byt
neefektivni (STRECKOVA, 1998:99), realisticky a sou¢asné konstruktivné vystihuje podstatu
problému. Optimisticky interpretovano, mizeme véfit, Ze uplatiovanim urcitych korektivnich
¢innosti a faktorl, zavedenim vhodnych systémovych opatfeni apod. lze efektivnost
vetejného sektoru do jisté miry zvySovat, aniz bychom ho likvidovali. Tento pfispévek chce
prispét k diskusi na téma faktorl zvySovani efektivnosti tim, Ze se pokousi pragmaticky
rozebrat mozné pficiny a zdroje neefektivnosti ve fungovani vetrejného sektoru na regionalni
urovni.

Hlavni myslenkou pfitom je, ze fungovani vefejného sektoru jakoz i mira jeho alokacni i
technické efektivnosti je vysledkem velkého mnozstvi rozhodnuti jednotlivych subjektd
(politikd, Gfednikd, voli¢h, manazert, domacnosti apod.).*> Lze si pak dobie predstavit, ze
pokud prii identifikaci domnélych ¢i skuteCnych pripadii neefektivnosti nenajdeme mezi
témito rozhodnutimi zadné, které by se dalo v okamZiku, kdy bylo ucinéno, udélat 1épe, pak
jsme pravdépodobné svédky situace, kdy vysledny stav je tim relativné nejlepSim
z dosazitelnych, tj. relativné efektivnim.

V tak slozitém systému, jako je vetfejny sektor, pochopitelné¢ nutné dochazi pti rozhodovani
k nahodnym chybam, které zpusobuji, ze disponibilni (a omezené) zdroje nejsou vyuzity
zpasobem, ktery maximalizuje Zadouci uzitky’. S t&mi nahodnymi chybami oviem nelze
veelku nic délat, snad jen redukovat je uvnitt rozhodovaciho subjektu na minimum spravnym
fizenim a personalni politikou. Vzhledem k tomu, ze obdobnymi ndhodnymi chybami je
ovliviiovano lidské rozhodovani i vSude jinde, neni tfeba v nich hledat pficiny relativné nizsi
efektivnosti prdvé verejného sektoru. Podstatné ovSem je, zda né€kterd mista v systému
z n¢jakych diavoda neselhavaji cCastéji, pravidelné nebo dokonce vzdy. Takovy stav totiz
signalizuje moznost uskute¢néni systémové zmény — at’ jiz v tom, ze dané rozhodnuti bude

! Jde o piepracovanou verzi &lanku publikovaného v MALY, 2001.

> Pochopitelné, 7e do jisté miry hraji roli i objektivni faktory napf. geografické, demografické &i socialni. Ty
ovsem stejné€ nelze samy o sob¢ zménit — maximalng jich je mozno vyuzit €i nevyuzit prosttednictvim néjakého
rozhodnuti, napt. pri stanoveni cili vefejné politiky ...
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Cinit n&jaky jiny subjekt (rozumi se takovy, ktery bude mit pfedpoklady €init rozhodnuti méné
zatizena chybami), nebo ze se zméni podminky, za kterych subjekt rozhoduje. Témito
podminkami rozumime predev§im miru informovanosti a miru politické, pravni, ale i
ekonomické odpovédnosti za nespravné rozhodnuti. Dalo by se tedy fici, ze celkova
efektivnost roste, pokud klicova rozhodnuti ovliviiujici ndklady, mnozstvi a kvalitu
vystupu provadi ty subjekty, které jsou nejvice informovany o dostupnych alternativach
a jsou zaroven ucinné konfrontovany s omezenosti zdroju. Je-li toto splnéno, pak existuji
vSechny dosazitelni predpoklady pro efektivni fungovani verejného sektoru.

Pro¢ pravé tyto podminky? Vychazime zde z klasickych predpokladii ekonomického chovani
jednotlivce, totiz ze se chova racionalné a ze maximalizuje svij prospéch. Pricina ,,chybnych®
rozhodnuti pak muze byt to, Ze se subjekt u rozhodnuti zmylil. NejCastéji pijde ziejmé o
nespravné hodnoceni budoucich nakladi a uzitka jednotlivych variant rozhodnuti souvisejici
s tim, ze rozhodovani probiha v podminkéach nejistoty. V prostiedi vefejného sektoru, ve
kterém pievazuje nedobrovolnost transakci a kde maji rozhodnuti ¢asto mocensky charakter,
je pak druhou pfiinou zneuziti moci rozhodovat, ve smyslu zamérné¢ ovlivnéného
rozhodovani o disponibilnich zdrojich ve vlastni prospéch (v nejSir§im slova smyslu) v téch
ptipadech, kdy existuji varianty pfinaSejici vys$i celkovy spoleCensky uzitek. Trzni
mechanismus tuto moznost zneuZiti vefejné moci nezna.* Navic ma diky jednoznaénégji
definovaném kritériu uspéchu, tj. zisku ponékud snazsi pozici 1 pfi hodnoceni budoucich
nakladi a uzitkd.

Existuji divody pro domnénku, ze klicCovym faktorem ovliviiujicim efektivnost velké Casti
vefejného sektoru je zpusob, jakym je mezi subjekty podilejicimi se na tvorbé rozhodnuti o
mnozstvi, struktufe a kvalité vefejné poskytovanych sluzeb rozlozeno brfemeno spocivajici
v nutnosti byt konfrontovan s omezenosti zdroja. Ten, kdo je tomuto biemenu vystaven, snazi
se ho zbavit, anebo ho alespoii vyuzit ¢i byt za n€j né¢jak kompenzovan. Obecné existuji dvé
cesty, kterymi mohou subjekty dosahnout snizeni tohoto bfemena. Mohou (néjak) dosahnout
navyseni zdroju a tim zmirnéni rozpoctového omezeni (zmensi se mnozstvi variant, které jsou
nedosazitelné) nebo prenesou nutnost konfrontace na nékoho jiného (podrobnéji Maly, 1998).

2. Pric¢iny neefektivnosti

Zda se tedy, ze existuji vcelku dobré divody sledovat fungovani vefejného sektoru jako
sekvence rizné vétvenych rozhodnuti a zabyvat se predpoklady pro ,,spravna“ rozhodnuti ve
smyslu vySe naznaCeného pfistupu. Tento v podstaté institucionalni pfistup pracujici se
zjednodusenym rozhodovacim scénafem ma za ucel identifikaci klicovych ,uzkych® mist,
resp. klicovych rozhodnuti, na které je tieba se sousttedit jak pfi analyze, tak i pfi formulaci
ptipadnych praktickych doporuceni.

Velmi zjednodusené feceno, pfi¢iny neefektivnosti verejného sektoru na regionalni urovni
mohou spocivat:

* Avsak ortodoxné liberalni vira v to, Ze kazd4 trzni transakce je vzajemné vyhodna a od jakéhokoliv donuceni
prosta, zdd se zakryva o€i pied redlnymi piiklady uplatnéni ekonomické moci a utlaku jak v historii, tak i
v dnesni globalni ekonomice.



1. v chybném vymezeni piedmétu — toho co zajiStovani prostrednictvim verejného
sektoru (tedy CO a KOLIK);

2. v chybném nastaveni systému ziskavani finanénich prostfedki (Z CEHO);

3. neodpovidajici kapacity (kvantitativni a kvalitativni aspekt) (KDE, KDO);

4. neefektivni chovani poskytovateli;

5. neefektivni chovani ,klienta“.

Ad 1) Z hlediska teorie o efektivnim uskutec¢iiovani aloka¢ni funkce (viz napt. MUSGRAVE,
1995) vetejného sektoru jsou mozné nasledujici pti¢iny neefektivnich stava:

Regionalni uroven byla (chybn¢€) uréena pro rozhodovani o alokaci zdroji na produkci
takovych kolektivnich statkl, jejichz uzitky bud vyrazné presahuji uzemi regionalni
jurisdikce, anebo maji naopak vyrazné€ lokalni povahu. Oba ptipady vyvolavaji obecné
tendenci k zabezpeCovani jiného (zpravidla niz§itho) mnozstvi oproti spole¢enskému
optimu v paretovském smyslu. Zde je potieba zdlraznit, Ze vétsi ¢i mensi nesoulad mezi
prostorovou rozprostienosti uzitkli z nejruzné€jSich kolektivnich statkii a teritoriem
jurisdikce, ktera rozhoduje o alokaci zdroju, je obvykly. Zpravidla existuji formalni i
neformalni mechanismy fesSeni tohoto typu meziregionalnich externalit. V praxi se jedna
zpravidla o pfipady, kdy napf. o provoznich nakladech a investicich zafizeni, které ma
vyrazné celonarodni charakter, rozhoduji mistni organy.

Ponékud spornou povahu ma ptipad, kdy je regionalni uroven vlady pii rozhodovani o
alokaci zdroji vazana centralni direktivou zajistujici jednotnou celonarodni uroven
zabezpeceni danou sluzbou, pfiCemz uroven regionalni poptavky je vyrazné jina. Zde jde
o klasicky rozpor hodnot, resp. o to, co ma byt cilem. Zda liberalné (a subjektivné)
chapané uspokojeni toho, co lidé daného regionu chtéji, nebo to, co je (doufejme) ve
spole¢ném centralnim z4ymu (a bylo to pfislu§nymi institucionalnimi mechanismy jako
spoleCny zajem legitimizovano). Analogii je, ze region vibec nerozhoduje a otazka je
pfimo feSena centrem.

(Ne)poskytovani urcitych sluzeb uvnitf regionu ssebou nese pozitivni €1 negativni
externality, tj. nekompenzované dopady na jiné regiony. Mira zavaznosti této poruchy je
zavisla na velikosti transak¢nich nakladi na vyjednavani o pripadnych kompenzacich
mezi regiony. Sem lze zafadit 1 pfipady, kdy na region ma vyrazné efekty utlumeni
¢innosti, které jsou jinak zcela nepochybné& spravné v jurisdikci centra, a které z hlediska
Gizce resortniho pomahaji nastolit vyssi Groven efektivnosti vynalozenych zdrojt. Cisty
celospolecensky efekt v§ak muize paradoxné klesnout. Velmi hezky priklad této situace
predstavuji pripady ruSeni vojenskych posadek, podrobnéji PERNICA 2000.

Ad 2) Kdyz pro ucely tohoto scénafe pripustime ,,spravné“ vyreSeni prvni otazky (pfedmétu)
dostavame se k problémim vyplyvajicich z mozného nesouladu mezi vymezenim
odpovédnosti a rozsahem realnych pravomoci, s ¢imz souvisi i fakticka dostupnost zdroja.
Pravé dostupnost (resp.omezenost) zdroju, je v dnesni dobé€ pocitovana jako nejveétsi problém.

Odpovédnost prenesena na region neni doprovazena dostate¢nymi pravomocemi a zdroji.
Tato situace vede Casto k pasivité az rezignaci zejména na uroveni sluzeb. Nabizi se tu
uvaha inspirovana pocetnymi empirickymi zkuSenostmi. V podminkach rozpoctového
omezeni typického pro instituce verejného sektoru (je na jedné strané ,tvrdé“ z hlediska
absolutni vySe nakladi, na strané druhé je ,mékké“ zpohledu konfrontace
s vyprodukovanymi uzitky) sice dochazi k vysoké mife hospodarnosti, ale slabé kvalité
vystupu. (Za malo penéz se zkratka efektivné pracovat neda. Nedostatek prostiedki je



objektivnim limitem inovaci. Nemluvé o tom, ze €asto navic slouzi jako omluva vlastnich
omezenych schopnosti.)

e Me¢éné Casto muze zdroj neefektivnosti vyplyvat z relativni, pfipadné momentalni hojnosti
zdroji vedouci k plytvani. (Kratkozraké promrhani jednorazovych piijmi z prodeje
obecniho majetku...)

e Nastavena pravidla financovani mohou pusobit distorzivné a vést k dlouhodobé
neunosnym modelim chovani (financovani béznych vydaji z vynosi privatizace,
zadluzovani obct).

e Nastavena pravidla financovani nepodporuji vlastni iniciativu pifi zajiStovani
rozpoCtovych a mimorozpoctovych piijma.

Ad 3) Pripustme dale, ze region rozhoduje o tom, o ¢em objektivné rozhodovat ma a ze je
k tomu vybaven odpovidajicimi kompetencemi a finan¢nimi zdroji. DalSi nebezpeci pro
dosahovani efektivnosti plyne ze zptsobu, jakym jsou ulohy regionu zajistovany. Zde je
moznych problému velmi mnoho, omezime se proto na ty, které povazujeme za typické:

e Kapacity v daném regionu jsou nedostatecné — feSeni si vyzaduje vysoké investice, na
které disponibilni zdroje nedostacuji. Mira naplnéni cile je tedy relativné nizka. Faktem
ovSem je, ze ani vydaje pak nebudou vysoké, takze uroven efektivnosti nemusi byt ptilis
nizka.

e Kapacity jsou nadmérné - vznika netnosny tlak na zdroje (zélezi pochopitelné na modelu
financovani dané ¢innosti.

e Rozmisténi kapacit v prostoru neodpovida potfebam (poptavce).

e Regionalni autorita nedokaze stanovit odpovidajici mechanismus, kterym by z nabidky
instituci vybirala ty, které zadané tikoly dokazi zajistit nejefektivnéjsim zpisobem.

Ad 4 + 5) Pfipustme nyni nakonec, ze finan¢ni prostiedky jiz dotekly v odpovidajici struktute
k nejlepsim poskytovatelim sluzeb (Ufadim, agenturam, institucim) a pfitom nedoslo
k zadnému z vySe zminénych naruseni efektivnosti. Co miize hrozit nyni?

e Neexistuje dostateCny kontrolni mechanismus schopny ex post kontroly vynalozenych
prostiedkt, hodnoceni nakladové efektivnosti apod. Plytvani nastava na mikrourovni u
vykonnych instituci.

e Rezim fungovani (zejména zptsob financovani) vede organizace k ,,perverznimu‘ chovani
(napf. maximalizuji vystupy bez ohledu na potfebnost, nedostateCné prizptsobu;ji
strukturu svych vystuptl potieb€, plytvaji prostifedky na konci rozpoctového obdobi, aby o
né ,,nepiisly” apod.)

e Ze strany uzivatell dochazi ke zneuzivani sluzeb, jsou Cerpany v nadmérném mnozstvi,
dochézi k moralnimu hazardu.

e Lidé nevi, ze n&jaké sluzby mohou byt poskytovany — kapacity existuji ale nesetkavaji se
s poptavkou.

Zavér
Naznaceny vycet pochopiteln€ neni konecny. M4 spiSe ilustrativni povahu. Jedna se o typické,
v praxi celkem obvyklé ptipady, ve kterych byva rozhodovani zatézovano systematickymi

chybami. Nekteré znich by bylo dobfe mozné castecné redukovat uplatnénim principt
optimalniho rozhodovéani, tj. svéfenim rozhodovacich pravomoci do rukou pokud mozno
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nejinformovanéjSim subjektim a vytvafenim podminek k tomu, aby jejich rozhodovani
probihalo v realné konfrontaci s faktem omezenosti zdroju.
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