KAPITOLA 7

Rozpocty, statni zaméstnanci a efektivnost

Rozpocet, ktery kazdy rok pfedkldda ministr financi parlamentu ve Spojeném kralovstvi,
nebo prezident Kongresu Spojenych stétii, obsahuje implicitni vyjadfeni nebo konstatovani
cilti a aspiraci politické strany, ktera je u moci. Obsahuje balik plant tykajicich se vefejnych
vydajii a daiiové legislativy na pfisti rok, nebo do pfijeti dalSiho rozpoctu, pokud ma jiz brzy
vstoupit v platnost. Zatimco parlament nebo Kongres ddvaji vzniknout formalni ¢i legislativni
podobé& rozpoctu, proces zrodu pied jeho predstavenim je extrémné slozitou a pro
nezasvécené 1 matouci procedurou.

Rozpocet, ktery je piedloZen, je disledkem mnoha politickych smén. Jiz jsme vidéli, ze
politické strany usilujici o hlasy voli¢li a tim o zvoleni do Ufadu pfijimaji takovou sadu
fiskalnich a socidlnich programt, které jim zajisti vétSinu hlast. V ramci politické strany se
program a politické priority pravdépodobné etabluji jako vysledek obchodovani s hlasy mezi
&leny kabinetu.' Natlakové a dal§i zdjmové skupiny také vnaseji fadu tlakd, aby ovlivnily
konec¢ny vysledek.

Avsak voli¢i a politikové nejsou jedinymi herci v dramatu ptipravy rozpoctu; jeho
klicovymi prvky jsou rovnéz statni ufednici (byrokracie, stitni zaméstnanci). Lze se
domnivat, ze ufednik slouzi svym politickym pantim, nejprve zajisSténim toho, ze exekutivni
sekce vlady poskytuje informace pro ministerskd rozhodnuti, za druhé vykonavanim diive
schvalené legislativy a kontrolou fadného procesu efektivni distribuce vefejné poskytovanych
statkti a sluzeb spotiebiteli-voli¢i. Tento nazor na statniho ufednika je vSak nyni pon¢kud
zastaraly. Literatura o vetfejné volbé nyni Casto pifedpokladd, Ze stejné jako voli¢ a politik, 1
ufednik ma své zajmy a proto usiluje o maximalizaci svého vlastniho uzitku. Statni ufednik se
tak sam stane nikoli inspicientem, ale hercem v dramatu pfipravy rozpoctu. Zajimavé otazka
je: jaky vliv ma uzitek maximalizujici byrokrat na rozpocet?

V této kapitole chceme zkoumat ekonomické chovani fednikd, proces tvorby rozhodovani
o rozpoctu i tematiku planovani a kontrolu rozpoc¢tu ve Spojeném kralovstvi. Kazdé z téchto
témat je spojeno s jinou dimenzi efektivni alokace statkli a sluzeb vetejného sektoru. Spolu
formuji mnohem S§ir§i a pomérné¢ nové téma v ekonomii, které lze pojmenovat ,,podoba
vlady*.

Za pomoci ekonomického modelu raciondlni efektivnosti je cilem studia podoby vlady
vytvofeni sady instituci, které zajisti takovou alokaci a distribuci zdrojt, které budou v
souladu s preferencemi voli¢stva. V kapitole 4 ptfi pojednavani o kolektivni volbé jsme jiz
vid€li, ze je obtizné interpretovat konstatovani tohoto typu. Je-li vSak dana poptavka po
vystupech vetejného sektoru, mizeme se ptat, zda organizace produkujici tento vystup,
reaguje na poptavku zabezpeCovanim téch vystupd, které jsou v souladu se zalibami
spotiebitele - volice a pii vynalozeni minimalnich nékladu.

To znamend, Ze budeme podrobné¢ zkoumat chovani ufednikd a povahu organizaéné
institucionalniho ramce, v némz pracuji. Existuji napiiklad stimuly a pfiméfend struktura
odmeén, které povzbudi Gfedniky k nalezeni a zavedeni efektivnich metod produkce a realizace
statkl a sluzeb vefejného sektoru? Jaka jsou organiza¢ni omezeni, uvalena na chovani uzitek
maximalizujiciho ufednika? KdyZ tedy zkoumame proces tvorby rozpoctu,, zkoumdme vztah
mezi ufednikem a politikem. Kdo mé kone¢ny vliv na rozhodovani: politik nebo byrokrat?



Politik mtize tvofit rozhodnuti, avSak je to obvykle ufednik, kdo je zdrojem informaci a kdo
navrhuje program rozhodovani.

Kdyz jsme prozkoumali vztahy mezi statnimi ufedniky a politikem, pokracujeme
zkouménim vztahu mezi voli¢em a rozhodovacim systémem, tvofenym politiky a byrokraty.
Jaké jsou relativni vyhody a nevyhody centralizované a decentralizované formy vlady? V
systému vysoce centralizované formy vlady bude vétSina rozhodovéani centralizovéna v
omezeném poctu instituci, zatimco decentralizovany systém se bude skladdat z fady menSich
mistnich sprav, z nichz kazdé bude tvofit rozhodnuti jménem volicl v ramci své jurisdikce. V
centralizovaném systému se mohou voli¢i vladé odcizit vinou vzdalenosti vlady, takze vznika
poptavka po decentralizované vladé. AvSak poptavka po decentralizaci musi byt zvazena
vzhledem k vyhodam centralizace, zvlast¢ v obecnych oblastech politiky stabilizace a
redistribuce blahobytu.

Relativni rist vefejného sektoru znamend, ze usilujeme o lepsi systém kontroly, ktery by
obséhnul rist vefejnych vydaji a zabezpecil jejich efektivni alokaci. Jednoduché kontrolni
systémy jsou vétSinou centralizované, coz je v konfliktu s poptdvkou po decentralizaci.
Reforma instituce vlady je proto jednim z prioritnich kol vétSiny zemi, zvIasté v situaci,
kdy moderni vlady musi celit novym problémim. Instituciondlni zména v soukromém
sektoru, jako je zrod multinacionalnich korporaci, znamend, Ze organizace vetejné¢ho sektoru
musi byt pfizpisobena tak, aby tento sektor byl schopen vyrovnat se s problémy, které
multinacionalni podniky vytvareji.

Optimalni podoba vlady a smér institucionalnich zmén vSak neni vyhradni doménou
ekonomil. Ekonom piispiva k debaté zvazovanim poptdvky na fiskalni instituce vlady.
Prostfednictvim tohoto tématu se ekonomie a politologie velmi pftiblizuji. Vyplati se
piipomenout, ze v rozhodovani vefejného sektoru je politika primarni veli¢inou. Ekonomické
modely racionalniho rozhodovani, jako analyza nékladi a vynost (kterou zkoumame v pristi
kapitole) jsou navrzeny tak, aby zabezpecovanim informaci odpovidaly na specifické otdzky a
napomahaly rozhodovacimu procesu. Vlastni rozhodovaci pravidla, ktera politikové
respektuji, jsou vsak casto v rozporu s piedpisy ekonomickych modeld. Rozhodnuti se tvoii v
ramci organizaci, které maji specifické struktury stimuli; abychom proto porozuméli
vlastnimu rozhodovacimu chovani, je nezbytné pochopit organizace, v nichz se tato
rozhodnuti ¢ini. Zatim je vhodné pfipomenout si slova jednoho z tvirci rozpoctovych
rozhodnuti.

Politické hodnoty pronikaji kazdym aspektem rozhodovaciho procesu ve vétsing federalnich
domacich programti. Neexistuje prosta délba prace, v niz by politikové dosahovali konsensu
ohledné stanovené mnoziny cilli, a “analytikové” navrhovali a vyhodnocovali - podle kritérii
efektivnosti a u¢elnosti - alternativni prostiedky dosahovéni téchto cila.**”

Nez ptejdeme dal, je nutné stanovit piesny vyznam slova ,,efektivnost”. Ekonom rozeznava
dva aspekty efektivnosti:

Efektivnost alokace Byly zdroje alokovany podle preferenci a rozpo¢tovych omezeni
spotiebiteltl konecného produktu? To produkuje Pareto podminky pro soukromé a
vefejné statky, které byly prozkoumany v pfedchozich kapitolach. V pragmatickém
slova smyslu odkazuje efektivnost alokace na nésledujici otdzku. Produkuje vetfejny
sektor tu Uroven a kombinaci sluzeb (vetejnych vydajt), které poptavaji voli¢i? Je
voli¢ na politickém trhu svrchovany? Ci preference maji vahu?

Efektivnost XVztahuje se ke stran¢ nabidky. Bez ohledu na to, zda vefejny sektor
produkuje optimalni uroven a kombinaci vefejnych sluzeb, ptame se: jsou tyto sluzby
produkovany s minimalnimi naklady? Je uroven verejné zaméstnanosti ptili§ vysoka?
Jsou pouzivany ty nejlepsi postupy a nejefektivnéjsi technologie? Pokud nalézame



takové nedostatky v systému, hovotime o existenci neefektivnosti X. Jinymi slovy,
vetejny sektor nefunguje na své hranici efektivnosti, kdezto v piipad¢ efektivnosti
alokace funguje na Spatném bod¢ na své hranici efektivnosti.

Po ptedchozi diskusi o stfednim voli¢i by mélo byt jasné, ze kazdy jedinec je piijemcem
mnozstvi 1 kvality vefejné sluzby, takze kazdy kromé skupiny stfednich volici bude
preferovat alternativni Groven a kombinaci vefejnych sluzeb. Vymluvnéjsi, vynalézavéjsi a
lépe organizované natlakové skupiny daji o téchto neefektivnostech alokace védét. Ale takové
signaly nejsou dostate¢né k tomu, aby byla neefektivnost prokazana; mohou prosté
dokumentovat nespokojenost jisté skupiny se stfednim feSenim. Navic je pravdépodobné, Ze
se vyskytnou konkuren¢ni signaly majici ptivod v fad¢ rozliénych skupin. Politikové zvazuji a
porovnavaji tyto signaly a rozhoduji, jak na né reagovat. Diskuse o neefektivnosti verejného
sektoru proto neni pfimocara. Je to choulostivé téma, které musi byt pojimano s velkou
opatrnosti a pozornosti.

Ekonomicka analyza byrokracie

Jiz jsme fekli, Ze vykonnost ekonomického systému zavisi na jeho instituciondlnim ramci. Pti
pojednévani o vefejném sektoru je dilezitou instituci statni aparat - byrokracie. Statni aparat
(byrokracii) lze definovat jako mnozinu uUfadi (odbort, oddéleni, sekci,...), které jsou
odpovédné za vladou zabezpeCované sluzby. Kazdy ufad je uvaZzovan jako neziskova
organizace, ktera je financovdna zejména z pevnych dotaci, nikoli z prodeje svého vystupu.
Alternativni instituciondlni struktury mohou tedy byt definovany jako alternativni vztahy
existujici mezi Ufady. Nékteré tifady vzajemné spolupracuji a jsou vzdjemné komplementarni,
ostatni jsou konkurenty v boji o vzacné zdroje. I kdyz struktura ufadii ovlivni byrokratické
chovani etablovanim specifické mnoZiny omezeni a stimuld, jakékoli analyza chovéni ufadu a
jeho ufednikl a jejich roli v alokaci zdroji musi vénovat obzvlastni pozornost motiviim a
cilim ufednika. Co motivuje byrokrata?

Statni Ufednik - byrokrat (tj. vySSi tvlrce rozhodnuti) je jen ziidka administrativnim
eunuchem, ktery bez emoci dodrzuje a provadi stanovenou mnozinu administrativnich
pravidel a bez pochyb je uvadi v zivot. To je preskriptivni nazor racionalniho byrokrata, ktery
mél na mysli Weber v devatenactém stoleti. Tento ndzor byl pozdé€ji modifikovan ekonomy
Niskanenem a Bretonem.*

Niskanen tvrdi, Ze statni Ufednik, spolu se vSemi ostatnimi jedinci, se chova tak, aby
maximalizoval uZzitek. PouZivaje pfistup funkce uZitku manazeri, domnivé se Niskanen, Ze
parametry uzitkové funkce byrokrata zahrnuji jeho plat, pocet jeho podtizenych, jejich platy,
jeho vefejnou povést, jeho funkéni ptidavky a jeho moc nebo postaveni. Protoze mnohé z
polozek, které se objevuji v Gfednikoveé uzitkové funkci, jsou v pfimém vztahu k velikosti
rozpoCtu, budou se byrokrat¢é (maximalizujici svij uzitek) chovat také tak, aby
maximalizovali rozpodet. Ufednik maximalizujici uZitek nebo rozpodet tedy v procesu
rozhodovani o rozpoctu neni neutradlnim Cinitelem.

Pomoci modelu byrokratického chovani nyni budeme uvazovat o vystupnich rozhodnutich
byrokrata. Stejn¢ jako neziskové organizace soukromého sektoru a monopolista, je 1 byrokrat
osvobozen od piisobeni konkurencnich sil. Mezi chovanim téchto organizaci a chovanim
byrokrata vSak existuje fada zajimavych rozdilti. Zatimco monopolista voli takovou troven
vystupu, ktera mu po prodeji na trhu zaru¢i maximalizaci jeho zisku, byrokrat obdrzi pevnou
dotaci od vyssiho organu (ktery zde oznaCujeme jako sponzora), jako naptiklad ministerstvo
financi nebo Office of the Budget (Ufad pro rozpolet) a sménou za rozpodet slibuje
zabezpecCit jist¢é mnozstvi celkového vystupu. K pfesné povaze vztahu mezi byrokratem a



organem poskytujicim rozpocet se vratime pozdé¢ji. Zatim predpokladdme, ze sponzorujici
organ jednd jménem daniového poplatnika.

Srovnani vystupnich rozhodnuti monopolisty soukromého sektoru, neziskovych organizaci
soukromého sektoru a ufadu vefejného sektoru jsou zachycena na obrazku 7.1. Kazda
organizace se stfetava se stejnou funkci poptavky a funkci produkce a se stejnymi cenami
vyrobnich faktord. Proto je kazda ,.firma* konfrontovana se stejnou kiivkou dlouhodobych
prumérnych nakladt (LRAC). Dale predpokladame, ze existuji konstantni vynosy z rozsahu;
proto je LRAC = LRMC. Ktivka poptavky je zobrazena jako D a kiivka mezniho vynosu jako
MR. Pro ucely tohoto cviCeni piedstavuje kiivka D kiivku trzni poptavky a také kiivku
poptavky stiedniho volice.

Obrazek 7.1%*

Monopolista zvoli uroven vystupu OQ; a bude uctovat cenu OP;, jeho monopolni zisk bude
pfedstavovan plochou P;CBP,. Neziskova firma soukromého sektoru zvoli Groven vystupu
0Q» a bude uctovat cenu OP,. V nasem prtiklad¢ pfedpokladame, Ze byrokratovi je nabidnut
rozpocet o velikosti OP,AQs. Velikost tohoto rozpoctu je ur€ena politickym procesem (viz
dale v této kapitole).

Pokud ufad, kterému byl nabidnut rozpocet roven OP>AQs, vyuzije produkéni vztah,
vyjadieny jako LRAC, pak zabezpeci OQs jednotek vystupu. V tom piipad€ je uroven vystupu
ufadu vyS$$i nez uroven vyprodukovana monopolistou a neziskovou firmou. Navic ufad
zabezpecuje vice vystupu, nez je stfedni spotiebitel - voli¢ ochoten spotiebovat za cenu OP;.
Proto, je-li OP, dlouhodoba Pareto efektivni cena, monopolista nebude nabizet dostatek,
zatimco byrokrat bude, za jeho daného rozpoctu, nabizet statku pfiliS. V obou ptipadech
nastane ztrata blahobytu. V ptipadé¢ monopolu je ztrata blahobytu spotiebitele rovna CBF, v
pfipadé byrokrata je to FAG. Necht si ¢tenaf uvédomi, ze v tomto piikladu jsme
piedpokladali, ze monopolista i byrokrat byli vystaveni stejné produkcéni funkci a stejné
mnozin€ vstupnich cen.

Vysledek pro byrokracii ¢astecné zavisi na velikosti poskytovaného rozpoctu. Pokud
namisto rozpoctu rovnému OP,AQ; poskytl sponzorujici orgédn rozpocet v hodnoté pouze
OP,F(Q,, pak bude (ceteris paribus) vystup pro ufad stejny jako pro neziskovou firmu. Na
druhé stran€, pokud by byl poskytnuty rozpocet mensi nez OP,F(Q,, ale vétsi nez OP,BQ,
pak vystupni Uroven bude leZet mezi urovni monopolisty a urovni neziskové firmy. Ve
druhém z ptipadl by byl sponzorujici organ vystaven velkému tlaku ze strany spotiebitele -
volice, aby navysil velikost rozpoctu a uspokojil poptavku, zatimco v ptivodnim piipadé
rozpoctu rovného OP,AQs, by spotiebitel - voli¢ preferoval redukci velikosti rozpoctu.

Zé4jem se vSak soustfed'uje na proces urceni rozpoctu. Bude vlastni rozpocet vice nez
optimalni nebo méné nez optimalni? Uzitek maximalizujici byrokrat shleda, Zze je v jeho
z4jmu maximalizovat velikost jeho rozpoctu, zatimco sponzorujici organ, o némZz
predpokladame, ze je politicky odpovédny spotiebiteli - voli€i, jde o rozpocet dostatecné
velky, aby uspokojil volicovu poptavku, ale ne pfili§ velky, aby voli¢e nerozzlobil.

Vztah mezi statnim Gfednikem a sponzorujicim organem je podobny vztahu bilateralniho
monopolu, v némz konecny vysledek zavisi na distribuci moci a vlivu mezi dvéma stranami
smény. | kdyz sponzorujici orgdn miize byt nositelem legislativni moci ve formalnim smyslu,
v praxi je Casto zavisly na byrokracii, pokud jde o informace nutné pro zabezpeceni sluzby.
Jsou to ministii (politikové), kdo formalné zadaji o rozpocet; avSak jejich zadost je velmi
zéavisla na informacich poskytnutych jim urady. Je to tedy ufad, ktery zada o ptidéleni
rozpoctu, prostiednictvim formalni funkce svého politického S$éfa. Byrokraté, spiSe nez
ministr vedouci dany ufad, maji podrobné informace vztahujici se k zabezpeceni sluzby -
ceny vstupll, trendy v poptadvce po sluzbé atd. Za absence externich expertd - poradcti neni



ministr schopen tyto informace zpochybnit. Proto sponzorujici organ neni informovan
dostate¢né na to, aby zpochybnil rozpoctovou zadost tiadu.

Sponzor (tj. politik) chce ptidelit takovy rozpocet, ktery maximalizuje kvantitu nabizeného
vystupu pro danou uroven kvality sluzby. V modelu prostfedi maximalizace poctu hlast to
pomuze zajistit jeho znovuzvoleni. Na druhé stran€ si byrokrat pfeje maximalizovat velikost
svého rozpoctu, protoze to mu zabezpec¢i zdroje k maximalizaci jeho uzitku. Do uzitkové
funkce byrokrata mize vstoupit fada riiznych parametra. Jde naptiklad o tradicni stereotyp
byrokrata pracujictho v draze zafizené Ufadovné, poZivajiciho rizné vyhody hrazené
zaméstnavatelem a neproduktivné odesilajiciho administrativni obé&Zzniky po ufednické
masinérii. I kdyZ vétSina Ufednikil by existenci stereotypu popiela, mnozi se domnivaji, Ze
pravé to je presny popis reality. Dalsi zplsob, jak byrokrat miize zvysit svij uzitek, je
vystavét své impérium zvySovanim poctu zaméstnancti vetejného sektoru, ktefi jsou mu
podiizeni. Nebo, aby ziskal vdé¢nost a uctu svych zaméstnanci, mize zajistit, Ze jejich mzdy
a vedlejsi pfidavky jsou maximalizovany. V kazdém z téchto ptikladii je ¢ast rozpoctu Gfadu
alokovana na vybaveni, na hrazené¢ vyhody, na ndklady nadbytecnych zaméstnanci nebo
diichodli pro zaméstnance vefejného sektoru, a nikoli na produkci vystupu. Existuje proto
ztrata blahobytu, kterou nesou spotiebitel¢ sluzby, a zisk na strané¢ téch, kteti sluzbu
produkuji.

Statni zaméstnanci a neefektivnost alokace: Niskaneniv model

Ekonomicka analyza statniho aparatu byla formaln¢ etablovana Niskanenem v jeho vlivné
praci z roku 1968, kterou néasledovala jeho kniha Bureaucracy and Representative
Government.” Downs a Tullock pfi¢inili dilezité, aviak méné formalni piispévky k této
analyze jiz pred Niskanenovou praci.’ Breton a Wintrobe a Jackson piedchozi Niskanentiv
model rozsitili.”

Niskanenova teorie byrokracie méla, prosttednictvim své popularnéjsi verze, silny vliv na
teoretiky strany nabidky a vetfejné volby jak ve Spojeném kralovstvi, tak ve Spojenych
statech.® Davodem je, Ze jednodusdi formy Niskanenova modelu tvrdi, Ze byrokracie
vetejného sektoru ma tendenci rozsifit vystup vefejného sektoru az na dvojnasobek trovné
vystupu, ktery by byl povazovan za socialn¢ optimalni. Pokud ptedpokladdme jednoduchy
vztah mezi vefejnym vystupem a velikosti rozpoctu (vetejné vydaje), pak vyplyva, ze velikost
vetejného sektoru je dvakrat vétsi, nez jeho socidlni optimum. To v rukou nekritickych
politickych poradcl predstavuje silny argument, ktery posiluje libertarianskou poptavku po
omezeni rustu leviathana vlady. Poskytuje zakladnu poptavce po politice, kterd by redukovala
velikost vetejného sektoru (naptiklad privatizace, hotovostni omezeni, subkontraktace, atd.).
Aby bylo mozné takovy néazor udrzet, je tfeba opustit dosavadni ndzory na fungovani
byrokracie, ale také ignorovat specifickou povahu piedpokladii, na nichz analyza spociva.

Po téchto uvodnich poznamkach se nyni podivejme na Niskaneniv model. Voli¢i zvoli
politiky, ktefi pfedstavuji jejich preference tykajici se vetejnych statkl. Legislativa ohodnoti
jednotlivé urovné vystupu vefejnych statkii a reflektuje tak hodnoceni stfedniho volice
(strategicka uloha stfedniho volice v modelech vefejné volby byla vysvétlena v kapitole 4).
Legislativa tedy nabidne byrokracii rozpocet, ktery nakoupi danou uroven vetejnych vydaji
(vystupy vefejnych statkll), uspokojujici preference stfedniho volice. Byrokracie poptava
takovy rozpocet, ktery uspokoji nejenom produkéni a ndkladové funkce, odrazejici nabidku
vetejnych vystupi, ale také jejich vlastni uzitkové funkce.

Obrazek 7.2%*



Obrazek 7.2 ilustruje zékladni vztahy v Niskanenové modelu. Obrazek 7.2(a) zobrazuje
kiivku mezniho ohodnoceni MV stfedniho volice, kterd je také jeho kiivkou poptavky D.
Pokud ma byt vetejny statek zabezpecen prostfednictvim trhu, pak se jednd i o kiivku trzni
poptavky. Na obrazku 7.2(b) je kiivka celkového prospéchu 7B déna jako

TB = aQ - bO* a>0,b>0

kde Q je uroven vystupu ufadu, a a b jsou konstanty. Tato funkce celkového prospéchu
definuje celkové ohodnoceni vystupu ufadu legislativou a je oblasti pod kiivkou mezniho
ohodnoceni az po relevantni uroven vystupu. Tedy

MV=dTB/dQ=a - 2bQ
Celkové naklady jsou dany jako
TC = cQ + dQ* ¢>0,d>0
Mezni néklad je tedy
MC=dTC/dQ=c+2dQ

Predpoklada se, ze statni urednik je monopolni stranou nabidky a legislativa je monopolnim
kupcem (monopsonistou). Vztah mezi témito dvéma skupinami je tedy vztahem bilateralnich
monopoli. Byrokrat se snazi ziskat nejvétsi mozny rozpocet, a voli¢ se snazi maximalizovat
prospéch. V omezeném regionu, kde celkové naklady (rozpocet) nemohou piesahnou celkovy
prospéch, plati

cQ+dQ"* = aQ - bQ’

Kvantita, ktera se rovna TC a TB, je Q> = (a - ¢) / (b + d) na obrazku 7.2. Uroveii vystupu,
ktera odpovida maximu funkce prospéchu 7B, je Qs =a / 2b.

Socialn¢ optimalni Groven vystupu Q) se naléza tam, kde mezni ohodnoceni nebo mezni
prospéch, dané sklonem kiivky celkového prospéchu, jsou rovné meznim nakladim, danym
sklonem ktivky celkovych nakladl. Ze vztahii uvedenych jiz diive, kdy MV = MC,

a-2bQ=c+2dQ
20b-d)y=a-c

Proto je O = (a - ¢) / 2(b + d). Tedy Q) je polovinou Q,. Socialné¢ optimalni velikost
rozpoctu, ktera odpovida @), je polovinou velikosti, pro niz se celkovy prospéch rovna
celkovym nakladim, tj. na 0,. Jak se to stalo? Byrokraté, profesionalni dodavatelé¢ vetejnych
sluzeb, maji lepsi znalosti o podrobnostech produkcnich funkci a funkei nédkladid, nez
sponzofi, tedy ti, ktefi poskytuji rozpocet. Znalosti jsou asymetrické. Pti jednani o rozpoctu je
tedy byrokrat schopen vyhledat dalsi spotiebitelsky piebytek (rozdil mezi kiivkou celkového
prospéchu a kiivkou celkovych nékladil) a pfesmérovat jej do vétsSiho vystupu a tim do
vétsSiho rozpoctu. ProtoZze predpokladame, Zze uzitek ufednika je vzristajici funkei velikosti
rozpoctu, existuje stimul pro takové jednani.

Vystup monopolistické soucdsti aparatu vetejného sektoru piekracuje socidlné¢ optimalni
uroven vystupu, podobné troven vystupu monopolistického soukromého sektoru Q4 lezi pod
socialnim optimem.



I kdyz se tato analyza jevi jako pifimocara, jednd se skute¢né¢ o raciondlni popis
byrokratického chovani? Jackson tvrdil, Ze nikoli.'® UZitkové funkce byrokratii jsou mnohem
slozit&jsi nez ty, které navrhoval Niskanen. V mnoha pfipadech jsou byrokraté motivovani
sluzbou vefejnym zajmim ¢i naplilovanim vefejnych povinnosti, nikoli maximalizaci
vlastniho uzitku skrze maximalizaci rozpo¢tu. Ve Spojeném kralovstvi nezavisi vySe plati
uredniki na velikosti rozpocti, které nejvyssi statni Gfednici obhospodatuji. Tento prosty fakt
oslabuje Niskanenlv argument.

Niskaneniv model pfivadi pozornost k potencialni neefektivnosti alokace byrokracie
vefejného sektoru. Kritika modelu tikd, ze tento model mtize byt piehnany a ze byrokratg,
kteti jsou vedeni smyslem pro vefejnou povinnost, poskytuji nezbytnou vyrovnavajici silu. To
vSak nema popirat existenci dalSich zdroji neefektivnosti alokace. Skute¢nost, ze néktefi
spotiebitelé - voli¢i vetejnych sluzeb si mysli, Ze Groven vystupu je pfili§ nizkd, zatimco jini
se domnivaji, ze je pfili§ vysokd, nam prosté¢ pfipomind, ze v prostfedi vefejnych statkli
sttedniho voli¢e, kde je kazdy akceptantem kvantity vefejnych statkil, je nemozné uspokojit
kazdého.

Posledni dobou byly ¢inény pokusy zavést do nabidky vefejnych sluzeb vétsi stupeit
,marketingového* pristupu.'' Mistni organy ve Spojeném kralovstvi zaGinaji provadét
piehledy spotiebitelského ptistupu. Trend k vétsi subkontraktaci sluzeb vyzaduje identifikaci
spotiebitele, aby jeho poptavky byly specifikovany co do kvality a kvantity, a aby se
postupovalo smérem k uspokojeni této poptavky. Reformy Narodni zdravotnického systému
byly vyjadfeny terminem ,,pacient na prvnim misté®.

Rozsah, v némz je ufednik schopen vyvazit vetfejny vystup s ekonomickou rentou ve svém
rozpoctu, zavisi na stupni znalosti sponzora s ohledem na produkéni funkci a ndklady
produkce. Takova znalost je nezbytnd, avSak nikoli sama o sob¢ dostatecnd ke kontrole uradu.
Musi existovat sada instituci brzd a vyvazovani, aby chrénila a kontrolovala systém. To vSak
muze vytvofit problém ve vetfejné administrativé: kdo ma regulovat regulatory?

Popis byrokratického chovani lezi v ramci hranic efektivnosti alokace. Pokud systém
ponecha byrokratovi dostatecnou svobodu a ,,volnou ruku* k naplnovani vlastnich cili, dojde
k alokaci zdrojti v souladu s preferencemi stfedniho voli¢e pouze ndhodou. Jinymi slovy, jak
odpoveédna je byrokratickd organizace vic¢i demokratickému politickému procesu? Literatura
o verejné administrativé obsahuje mnoh¢ diskuse na toto téma. Obecné feceno shledavame, ze
odpovédnost a kontrola existuje de jure; jejich realizace de facto je podstatné slabsi. Plati to
zejména, hovotime-li o implementaci politiky. Politické koncepce jsou implementovany a
sluzby jsou zajiStovany niz§imi stupni organizace. Na kazdém stupni implementacniho
procesu musi nékdo interpretovat jisty tsek legislativy, ktera je obvykle formulovana vagné a
nepfesné. Nasledné interpretace mohou zplsobit kumulativni zkresleni plvodniho
legislativniho zdméru. Proto sluzby, které jsou poskytovany, nejsou piesné¢ témi sluzbami,
které byly naplanovany.

Problém principala a agenta: poptavka vynucena stranou nabidky

Dalsim zdrojem neefektivnosti alokace v organizacich vefejného sektoru je poptavka
vynucena stranou nabidky. Jedna se o ptiklad obecné€jsiho ekonomického problému principala
a agenta. Jiz jsme zdlraznili, Ze existuje asymetrie informaci mezi témi, kdo poptavaji vetejné
sluzby a témi, kdo je nabizeji. UvaZzujme napiiklad o zdravotnickych sluzbach. Pacient
(principél) hleda u svého Iékate (agenta) informace a rady o svém zdravotnim stavu. Lékar
byl skolen a poziva specidlnich technickych znalosti. Poskytovanim informaci o pacientové
zdravotnim stavu informuje lékaf pacienta o moznostech dalsi 1éCby a poskytuje sva
doporuceni. V mnoha piipadech doktor vlastn€¢ rozhoduje za pacienta, nikoli v



paternalistickém smyslu (pfestoze ani ten nelze zcela vyloucit), ale protoze ma technické
znalosti, které mu umoziuji rozhodovat v nejlepsim pacientové zajmu. Lékat, jednajici jako
pacientiiv agent, stoji na pacientové misté a tvoti rozhodnuti, kterd by ucinil pacient, pokud by
byl pln€ informovén a schopen odborné odhadnout technické moznosti.

Velmi vysoké mnozstvi socialnich a ekonomickych vztahti jsou vztahy typu principal -
agent. Miizete uvést jejich piiklady? Informace a technické schopnosti jejich vyhodnocovani
jsou vzacné komodity, které nejsou mezi populaci distribuovdny rovnomérné. Vyvstava
nasledujici otdzka: jednd agent vzdy v nejlepSim zajmu principala? Vztah principala a agenta
je vztahem, zaloZenym na divéfe. Dlivéra je rovnéZ vzacnym zdrojem.

Profesni skupiny tvofi vetfejny sektor - lékafi, pravnici, planovaci, ucitelé, atd. Kazda
skupina ma své profesni normy a standardy, které ovliviiuji jejich sluzby. Pokud I¢kat dava
pfednost zdjmim profesnich norem pred zajmy pacienta, dojde k neefektivnosti alokace.
Urovei a kvalita skute¢né produkovanych sluzeb budou slouZit zajmim agenta, nikoli
principala.

Problém je ilustrovan na piikladu I¢kate a pacienta. Misto pouziti ptikladu z vetejného
sektoru si predstavme piiklad sektoru soukromého, abychom zesilili obecny princip.
Predpokladejme, ze zdravotni sluzby jsou poskytovany na soukromé bazi. Lékati chtéji
pomdhat svym pacientim, avSak zdroven maximalizovat svlij uzitek. Proto miize lékaft
predepsat 1écbu (napiiklad kosmetickou chirurgii), ktera neni pro pacienta nezbytna a neni v
jeho zajmu, avSak bude maximalizovat zisk lékate. Existuje zde tedy poptavka vynucena
I¢kafem. Je to ilustrovano na obrazku 7.3. Kiivka skute¢né poptavky pacienta je zndzornéna
jako Djy; kiivka poptavky vynucena producentem (nebo stranou nabidky) je D,. Neefektivnost
alokace spociva ve vyprodukovani O, jednotek vystupu namisto Q; jednotek.

Obriazek 7.3%*

Podobné ptipady poptavky vynucené stranou nabidky mohou nastat i ve vetfejném sektoru.
Nejde o to, ze strana nabidky vetejnych sluzeb vyuziva spotiebitele - volice pro zisk, jde spise
o to, Ze usiluje o naplnéni svych profesionalnich z4ymu (byt nejlepSim v oboru, atd.) tim, ze
produkuje nadmérné nebo takovou kvalitu sluzby, ktera pfesahuje ramec kvality, za jakou by
byl danovy poplatnik ochoten zaplatit, pokud by byl 1épe informovan. I zde existuje regulace
a systém brzd a vyvaZovani, které maji zvysit odpovédnost profesiondlnich pracovnikli vici
jejich klientam. '*

Nyni by také mélo byt jasné, Ze vztah mezi voli¢i a zvolenymi politiky je také vztahem
principala a agenta. Odivodnéni existence zastupitelské demokracie tkvi v tom, Ze politici,
vzhledem k jejich specializaci, jsou 1épe informovani nez Sirokd voli¢ska vetejnost, a jednaji
tedy jako agenti volict. Pokud tedy politik zkresli preference principalii, bude existovat
neefektivnost alokace.

Byrokraté a neefektivnost X

Az dosud jsme se soustiedili na efektivnost alokace. Avsak oblibeny ndzor na byrokratickou
neefektivnost spociva v predstavé plytvani, nadbytku nepotfebnych zaméstnancti a nizké
produktivité. To se oznatuje jako neefektivnost X nebo také technicka neefektivnost.” Je
ilustrovana na obrazku 7.1; nakladova funkce LRAC, obsahujici neefektivnost X lezi nad
LRAC. Cast rozpodtu vefejného sektoru je vynaloZzena na prebyteéné zaméstnance a nizkou
produktivitu, a nikoli na produkci vystupu. Pfitomnost neefektivnosti X je jinak
formulovanou myslenkou, Ze Gfad nefunguje na své hranici produkénich moznosti, ale nékde
uvnitt této hranice.



Neefektivnost X vznikd vinou nedokonale specifikovanych smluv. I v piipad¢, kdy
smlouvy jsou specifikovany jednoznacné, mize byt technicky obtizné zajistit naplnéni jejich
podminek. Kontrola a prosazeni smluv mohou tak byt technicky neproveditelné nebo, pokud
proveditelné jsou, jsou tak nakladné, Ze prospéch je mensi nez naklady na jejich prosazeni.'*
Existence neefektivnosti X je proto piikladem trzniho selhani, zptisobeného vysokymi
transak¢nimi naklady. V ptipadé byrokracie vznika neefektivnost X vzhledem k nékladnosti
prosazeni a kontroly takové smlouvy, pfestoZze mezi Ufadem a sponzorem mohou formalni
smluvni uspofadani existovat. Pokud je smlouva S3patné specifikovana, bude uzitek
maximalizujici ufednik pozivat zvySenou miru volnosti, kterou miize vyuzit k maximalizaci
svého rozpoctu.

Nedokonale specifikované smlouvy nebo naklady na prosazeni smluv davaji vzniknout
neefektivnosti X. Naklady lezi nad Grovni, kterd by existovala za nepfitomnosti neefektivnosti
X. Existujici stupenn neefektivnosti X zavisi na povaze konkuren¢niho prostredi, v némz se
organizace nachazi. Zavisi tedy na tom, zda existuji stimuly k eliminaci plytvani a
neefektivnosti. Pfitomnost konkurence a obava z moZzného pievzeti jsou dilezitymi faktory,
které mohou nutit firmy k eliminaci plytvani. Pokud jsou tyto konkurenéni sily oslabeny, jako
v ptipad€ nedokonalé konkurence a netrznich byrokracii, jsou oslabeny i tlaky na eliminaci
neefektivnosti a Cinitelé v rdmci organizace mohou upravit své chovani tak, aby
maximalizovalo jejich uzitek. V pifipadé monopolu je neefektivnost X prendSena dale na
spottebitele prostfednictvim vysSich cen a snizeni vystupu; na akcionare v podob¢ snizenych
dividend. U vetejnych podnikl a byrokracii vefejného sektoru je neefektivnost X prendSena
na danového poplatnika v podob¢ vyssich dani nebo nizsich urovni vetejného vystupu.

Jiz nékolikrat jsme v této kapitole zdiiraznili, Ze rozsah existence neefektivnosti alokace i
neefektivnosti X zavisi na pfesné povaze existujicich stimull k eliminaci takového plytvani.
Jedna moznost je zvysit konkurenci mezi Gfady ve snaze simulovat konkurenc¢ni sily trhu a
tim je pfinutit ke sniZzeni vlastnich ndkladd. To bylo mozné, pokud by celkovy rozpocet
vetejné¢ho sektoru byl fixni a jednotlivé ufady byly pfinuceny podédvat konkurenéni nabidky,
aby ziskaly podil na rozpo¢tu.'> Problém tohoto piistupu tkvi v tom, Ze takové konkurenéni
sily nebudou zfejmé dostatecné velké, aby produkovaly dokonale konkuren¢ni feSeni. Navic
by ufady mohly zjistit, Ze je pro n¢ vzajemné vyhodné uzaviit dohodu, pokud prospéch z
dohody piesahne jeji naklady. Konkuren¢ni feseni proto bude pravdépodobné castecné. I
kdyby bylo konkuren¢nimi ufady simulovano dokonale konkuren¢ni feseni, neni zaruceno, ze
toto feSeni bude maximalizovat blahobyt. Znamena to, Ze zatimco vysledek by mohl byt
aloka¢né¢ efektivni (ufad by tedy fungoval na hranici svych produkénich moznosti),
redistribuce zdrojii mezi urady by mohla zvysit blahobyt. Jedna se o znamy problém volby té
konkrétni Pareto efektivni alokace, ktera maximalizuje blahobyt.

Ptistup, ktery jsme v této kapitole zvolili pro studium byrokratického chovani, nema byt
cynicky. Pfedpoklad, Zze byrokraté sleduji vlastni zajmy a usiluji o maximalizaci vlastnich
uzitkovych funkci podle rozpoctovych a institucionalnich omezeni, je pouhym logickym
roz$itenim Williamsonova modelu manazerské libovlle, ktery byl vyvinut pro firmy
soukromého sektoru, na sektor vefejny.'® Zajimavé je uvaZovat o nasledcich existence
takového byrokrata na alokaci zdrojti. To, zda byrokraté maji prostor pro snahu o uspokojeni
vlastnich zajmii, zdvisi na instituciondlnich omezenich, kterym musi celit. Pokud vsSak
konkurenéni sily trhu absentuji, pokud neefektivnost X a neefektivnost alokace maji byt
eliminovany nebo alespon redukovany, je jasné, ze vetejnd administrativa musi uvazovat o
tom, ktera kombinace organizaci zabezpeci stimuly ke snizeni plytvani, bude kontrolovat
alokaci zdroji mezi ufady a jednat jako hlidaci pes dohliZejici na to, aby nesporné smlouvy
mezi ufadem a sponzorem byly dodrZzovany.



Piehled uspornosti, efektivnosti a iicelnosti

Ve snaze udrzet vefejné vydaje na uzdé a snizit neefektivnost X byl v posledni dobé
reformovan zplsob fizeni vefejného sektoru. Tyto reformy zahrnovaly nové systémy
finan¢niho fizeni a fizeni zdroji. Béhem poslednich deseti let doslo ve White Hallu a na
radnicich mistnich sprav ke kulturni zméng. Cinnost statnich zaméstnanci se nyni povazuje za
fizeni zdroj, nikoli za jejich spravu. Nékteré z téchto zmén mohou byt shrnuty pod
nasledujicimi titulky.

Skrutinia efektivnosti

Jsou provadéna uradem predsedy vlady, konkrétné oddélenim pro efektivnost, kterému
zaCatkem osmdesatych let pfedsedal Sir Derek (nyni lord) Rayner, ktery byl na tu dobu
uvolnén firmou Marks a Spencer. Jeho skrutinia a pfehledy jsou zaméfeny na eliminaci
plytvani. Jsou vedena v ramci velmi kratkého obdobi a snaZi se najit moznosti redukce
nakladii; dopadu na mnozstvi ¢i kvalitu vystupu se vénuje jen malo pozornosti.

Revize protihodnoty

Revize protihodnoty jsou provadény na urovni Cinnosti organt ustfedni vlady Narodnim
reviznim Ufadem (National Audit Office - NAO) a na ¢innosti mistnich sprav Revizni komisi
(Audit Commission - AC - pouze pro Anglii a Wales). Tyto revize se tykaji tfi prvkl:
uspornosti, efektivnosti, ti€elnosti. Prvek Uspornosti v podstaté zkoumd ceny zaplacené za
vstupy, které se pouzivaji v produkénim procesu veiejného sektoru: jsou to nejlepsi dostupné
ceny? Prvek efektivnosti se snazi méfit vztah vstupu a vystupu: jsou vstupy minimalizovany
pro konkrétni troven a kvalitu vystupu? Zname-li problémy meéfeni kone¢ného vystupu
vetejného sektoru, vétSina studii efektivnosti prosté zkoumd vztah mezi vstupy a
zprostiedkujicimi vystupy. Konecné, prvek ucelnosti se snazi stanovit miru, s niz dané
oddéleni dosahlo svych cili. Byly zavedeny ukazatele vykonnosti, které maji napomoci
revizim VFM. Tyto ukazatele jsou pouzivany k tomu, aby byla zajiSténa uspornost,
efektivnost a ucelnost.

Implementace revizi protihodnoty, navrh ukazatelii vykonnosti, rozsah, v némz ukazatele
mély vliv na alokaci zdroji, a konceptudlni rdmec, na némz VFM revize spocivaji, nejsou bez
problémt.

Subkontraktace sluzeb

Zakon o mistni spravé z roku 1988 zavedl povinné konkurenéni nabidkové fizeni pro organy
mistni spravy s platnosti pro celou fadu sluzeb, jako je sbér odpadki, udrzba parki, tklidové
sluzby kancelafi a sprava zatizeni pro volny Cas. Povinné nabidkové fizeni se také vztahuje na
jisté ¢innosti nakupované zdravotnickymi zafizenim, jako uklid nemocnic, sluzby pradelny a
stravovani. Cilem subkontraktace je zavedeni konkuren¢nich trznich sil a snizovani nakladt
téchto Cinnosti. Pfima organizace prace mistnich organti (nebo zdravotnictvi) je nyni nucena
soutézit s firmami soukromého sektoru pii nabidce sluzeb podle tohoto zakona. Konkurence
by méla udrzovat nizké ceny kontraktl a tim zajistit uspornost a efektivnost.

Nové Fizeni financi (Finantial Management Initiative)

Systém pieneseného rozpoctovani, ktery je pouzivan organy centralni vlady, byl zaveden v
kvétnu 1982. Implementace FMI vyzaduje, aby kazdy organ vyvinul systém fizeni, ktery



manazerim na vSech urovnich organizace poskytuje nasledujici: jasné cile, prostiedky
hodnoceni postupu k vyty€enym ciliim, dobte definované odpovédnosti nejlepsiho vyuzivani
zdroju v jejich pravomoci a informace a odborné rady, které potiebuji pii vykonavani téchto
ukoli. Vedle vyjasnéni cili byla vyvinuta méfitka vykonnosti, kterd jsou kazdorocné
obnovovana. Tyto ukazatele ilustruji, ¢eho dand oddéleni dosahla. Jsou publikovany kazdy
rok v Public Expenditure White Paper (viz tabulku 7.1).

Tabulka 7.1 Ukazatele vystupu a vykonnosti

Administrativni usek: 1981-2  1982-3  1983-4 1984-5 1985-6 1986-7  1987-8
ukazatel (odhad)  (smérné cislo)
DHSS: hospitalizovani 6474 6426 6832 7080 7317 - -

pacienti a ambulantni zasahy

(000)*

FCO: Britsti obchodni - - 74103 74620 77233 79000 82000

navstévnici pouzivajici

komer¢ni sluzby

zabezpecované timto

oddélenim

MOD: podil podle hodnoty, —-° - - 38 46 64 -
smlouvy podle nabidkového
fizeni

DE: z4sahy prumyslového
tribunélu na dotcenou
jednotku

DES: jednotkové naklady 97 93 88 87 84 - -
vy$§iho vzdélavani mistnich

organt

DHSS: podil o¢kovanych 46 53 59 65 65 - -
proti ¢ernému kasli (%)*

101 103 104 102 110

¢ Cisla pro kalendatni rok (napiiklad 1981 misto 1981 - 82)
®Podil v roce 1979 - 80 byl 30%

Pozn. prekladatele:

DHSS - Department of Health and Social Security - Ministerstvo zdravotnictvi a socidlniho zabezpeceni
FCO - Foreign and Commonwealth Office - Ministerstvo zahranici

MOD - Ministry of Defence - Ministerstvo obrany

DE - Department of Environment - Ministerstvo zivotniho prostredi

DES - Department of Education and Science - Ministerstvo pro vzdélani a védu

Zdroj: Public Expenditure White Paper, 1988

Je pftili§ brzy pro systematické vyhodnoceni téchto novych systémil fizeni vetejného sektoru a
pro posouzeni, zda vyustily v zdsadnéjsi zlepsSeni efektivnosti. Jiz nékteré pocatecni odhady
vSak naznaCuji, ze lze ocekavat az dvacetiprocentni uspory ndkladi, obzvlaste ze
subkontraktace."® To neznamena, Ze veiejné vydaje (rozpoéty) klesnou o dvacet procent.
Uspory v jedné &asti rozpoétu mohou byt alokovany do téch &asti, které trpi nedostatkem
fondii. Tak jsou zlepSeny jak neefektivnost alokace, tak neefektivnost X (technicka
neefektivnost).

Proces rozpoctovaciho rozhodovani

Byrokraté se snazi maximalizovat své rozpocCty podle institucionalnich omezeni, kterym jsou
vystaveni. Sponzorujici organ bude chtit poskytnout ufadu rozpocet o velikosti dostate¢né k



uspokojeni stfedniho volic¢e a tim uzitkové funkce politika. Charakterizace stanoveni rozpoctu
jako procesu smény mezi byrokraty a politiky je zbavena vSech podrobnosti procesu
rozhodovani. Jak urady postupuji pii vznaseni pozadavkl na rozpocet, a jakymi prostredky
jsou tyto pozadavky zvazovany legislativni vétvi vlady?

Behaviordlni analyza procesu rozpocétovani byla vyvinuta politologem Aaronem
letosniho rozpo&tu je rozpocet lofisky“'’**. Ekonomovi, ktery je zvykly premyslet o
rozhodovéani jako o vysledku kalkulaci a zvaZovani prospéchu a nakladii ob&tované
prilezitosti jednoho rozpoctu ve srovnani s rozpo¢tem jinym, by tato myslenka mohla ptipadat
nejdiive podivnd. To proto, ze ekonomiv piistup implicitné obsahuje predpoklad, ze proces
rozhodovani je proces simultdnniho urcovéani vSech faktorti. To je jist¢ ten typ modelu,
pfedstaveny v predchozich kapitolach, kdy tyto modely pojednavaly o analyze vetfejnych
statkd.

V modelech celkové a dil¢i rovnovahy urceni vystupu vetejnych statkd vyjadfovali volici
svou poptavku po vefejnych statcich. Existoval proces pfizplisobeni smétujici k rovnovaze,
kterd po svém nastoleni simultanné¢ determinovala (1) celkovou uroven vefejnych vydaji
vzhledem k vydajim soukromym, (2) relativni velikost programt veifejnych vydajt, (3)
velikost daflového vyméru, (4) jeho distribuci mezi danové poplatniky. V téchto modelech
dil¢i a celkové rovnovahy se navic predpokladalo, ze pti rozhodovani kazdy jedna racionalné,
ze kazdy je pln€ informovan a ze byrokraté jsou dokonale neutrdlni. Standardni ekonomicky
model ndm o rozhodovacim procesu sdéluje podivnou véc. AvSak je to zejména proto, Ze
tento model nemé byt modelem vlastniho rozhodovani.

Standardni neoklasicky model maximalizace se zabyva zkoumanim chovani jednotlivct za
piedpokladu, Ze tito jedinci maximalizuji své cilové funkce, jako naptiklad funkce uzitkové.
Je-li ddna mnozina vnéjSich zmén, je za pouziti t€chto modelll mozné uvazovat o nasledcich
téchto zmén pro chovani jednotlivce a tim pro alokaci a distribuci zdroji. 1 kdyZ by se tyto
modely daly povazovat za behavioralné naivni, maji vyznamnou roli v analyze optimalizace.
Behavioralni modely maji naopak ulohu jinou. Mohou byt popisnéjsi; za tuto realisti¢nost
vSak plati ztratou obecnosti.

Model rozhodovéni, ktery mél na mysli Wildavsky, je modelem sestavenym ze
sekvencialnich (postupnych) nebo opakovanych procedur. Vysledky modelu postupného
rozhodovéni zavisi na pofadi, v némz je o rtiznych zéleZitostech rozhodovéano. Vysledek
diivéjsich rozhodovani mlze proto vstoupit jako zdvazné omezeni na rozhodovani aktualni.
Umisténim tohoto modelu do kontextu rozpoctového rozhodovani implikujeme, ze rozhodnuti
vytvorené ohledné letosniho rozpoctu musi brat v uvahu rozhodnuti o lofiském a predlonském
rozpoctu, atd. Rozhodnuti postavit §kolu, déalnici, zavést program vetejného vzdélavani nebo
zdravotnictvi neni zavazkem alokovat zdroje ve prospéch téchto aktivit pouze pro nasledujici
rok. Je to spiSe rozhodnuti - zdvazek - alokovat zdroje na tyto €innosti az do doby, kdy je
ucinéno dalsi rozhodnuti o zmén¢ kvantity nebo kvality zabezpeceni sluzeb. Lonisky rozpocet
proto do znacné miry urcuje letos$ni rozpocet vzhledem ke znaénému mnozstvi zdroju, které
byly v minulosti ur¢eny pro dnes vykondvané Cinnosti. Postupné modely proto popisuji
rozhodovani o rozpoctu piesnéji nez modely simultanni.

Dalsi vlastnosti tvorby rozhodnuti tykajici se rozpoctu je, ze velikost objemu zdrojii, o
nichz se pfijimaji aktudlni rozhodnuti, je relativn€ malym procentem celku. Divodem je, Ze
tvirce rozhodnuti nezaCina s Cistym stolem, ale jen ,,prodluzuje” rozhodnuti a zavazky
tykajici se zdrojli, kterd byla ucinéna v predchozim obdobi. Wildavsky tento stav nazyva
inkrementalismem. Soucasné rozhodovani je omezeno na akceptaci rozhodnuti predchozich,
pii realizaci meznich Uprav pfedchozich rozhodnuti, a na vyhodnoceni novych programd,
které maji byt do rozpoctu zahrnuty.



Inkrementalismus také popisuje zpasob, jakym se tviirci rozhodnuti vyporadavaji se
slozitostmi a ndklady rozhodovéni v praxi. Tvilrci rozhodnuti maji na ptipravu rozhodnuti
omezené mnozstvi Casu. Zacit kazdy rozpocCtovy cyklus s cCistym stolem, uvazovat o
rovnovaze zdrojit mezi dil¢imi programy a o vzijemnych vztazich mezi riznymi soucastmi
implicitni produkéni funkce by byl ohromny ukol, ktery by vyzadoval velky objem
vypocetnich zdrojii. Takové rozhodovani by bylo ndkladné. Wildavsky spolu s mnoha
teoretiky rozhodovani piedpoklada, ze tviirce rozhodnuti ma pouze omezené osobni moznosti
vypocetnich zdroji. Inkrementalismus je levnéjsi, pokud jde zdroje rozhodovéni. Nabizi
tvarci rozhodnuti omezené mnozstvi alternativnich voleb, mezi nimiz se musi rozhodnout.?
Pokud navic tvlrce rozhodnuti nepostupuje prostfednictvim inkrementalistického pfistupu,
existuje vzdy riziko, ze programy budou kazdy rok kompletné reorganizovany. Velké zmény
jsou nejen nepraktické a ndkladné, ale vytvareji také nejistotu pro ty, ktefi fidi a planuji sluzby
a pro ty, kte¥{ spotiebovavaji vystup.’'

Inkrementalismus mé své vyhody i své ndklady ¢i nevyhody. Nemusi byt naptiklad
dostate¢né ptizplisobivy. To znamend, ze reforma socidlnich sluzeb a fiskalniho systému bude
pravdépodobné postupovat skrze kusovité zmény. Problém kusovitého pfizplsobeni tkvi v
tom, ze zména muze vyustit v redukci blahobytu a nikoli v jeho zvySeni, pokud neni kazdé
mezni pfizpisobeni uvazovano v souvislosti s celym systémem a ve vztahu k celkové cilové
funkci. To je zndmy problém druhého nejlepsiho.”* S inkrementalismem se poji nevyhoda
kumulace problémii. Pokud je nespravné rozhodnuti pievadéno dale, aniz by bylo zménéno -
tieba proto, ze chybu nikdo nezaznamenal - dojde k akumulaci chyb v rozhodnuti.

Byly provedeny empirické prace, jejichz smyslem bylo testovat, zda je inkrementalismus
rozumnym popisem rozhodovaciho procesu. Nejznamé;jsi studii vypracovali Davis, Dempster
a Wildavsky.” Jejich studie, ktera vyuZila udaji z Casovych usekii let 1948 az 1963,
zkoumala implicitni rozpoctovaci pravidlo, podle kterého se fidilo 56 uradta vlady Spojenych
statll, které nemaji charakter ufadl obrany statu.

Kazdy rok vznasi ufad pozadavky na dotaci (tj. rozpoctovou zadost). Tato Zadost je
zvazena komisi Kongresu, ktera rozpocet ptidéli. Davis, Dempster a Wildavsky modelovali
proces zadani o dotaci podle nasledujicich jednoduchych statistickych rozhodovacich
pravidel:

Rozhodovaci pravidlo uradu

)(it:,BiYit-l"_fit

kde Xj; je pozadovana dotace ufadu i v obdobi ¢ V. je skutecné pridéleny rozpocet ufadu i v
ptedchozim obdobi (7 - 1); £ je konstanta, kde S > 1; a &; je nahodile distribuovand proménna
s prumérem rovnym nule. To znamend, Ze Ufad vznasi pozadavky na dotaci, ktera je vlastné
ptirdzkou k jeho pfedchozimu rozpoctu. Pokud je S = 1,12, pak ufad vznasi pozadavek na
rozpocet o dvanact procent vyssi nez byl rozpocet udéleny minuly rok.

Rozhodovaci pravidlo komise
Yi= 0 Xi + &
kde «; je konstanta, kdy «; < 1, a &; je nahodile distribuovana proménna s primérem rovnym

nule. To znamena, Ze skutecny komisi ptidéleny rozpocet je roven jistému podilu (mén¢ nez
jedné) pozadovaného mnozstvi.



Kombinaci téchto dvou rozhodovacich pravidel a dosazenim rozhodovaciho pravidla Gradu do
rozhodovaciho pravidla komise ziskdme nasledujici jednoduché pravidlo:

Yit:aiﬁiYit-l+%z

kde 7, je kombinovana nahodild proménna. To znamena, Ze letosni rozpocet je funkci
rozpo¢tu lofiského; v tom spociva rozhodovaci pravidlo inkrementalismu. Nahodile
distribuovana proménna v kazdém pravidle nam pifipomind, ze jde o rozhodovaci pravidla
statistickd. Jinymi slovy, skutecny vysledek je zavisly na skute¢né pfidéleném rozpoctu a na
nahodilych udalostech, které¢ se vyskytnou béhem roku (nepiedvidatelné¢ udélosti, s nimiz
nebylo v rozpoctu pocitano, a pro néz je tteba dodatecnych dotaci).

Pii testovani tohoto jednoduchého rozhodovaciho pravidla zjistili Davis, Dempster a
Wildavsky, Ze inkrementalismus je racionalnim empirickym popisem situace ve 36 z 56
zkoumanych ufadt. Ukazalo se, ze komplikovanéj$i rozhodovaci pravidla, kterd byla rovnéz
testovana, nevysvétluji tak dobie skutecné rozpoctové chovani ve srovnani s pravidly
jednoduchymi.

I kdyz Davis, Dempster a Wildavsky ve své studii podporuji viru v inkrementalismus a
modely postupného rozhodovani, stale zhstava fada neobjasnénych otadzek. Existuje jisty
smysl zaclenéni pfedchozi analyzy chovani politikil a volict do této analyzy. Pokud poptavka
po jistych sluzbach roste rychleji nez po sluzbach jinych, budou politikové, ktefi chtéji
uspokojit vlastni uzitkovou funkci i1 uzitkové funkce svych volict, naklonéni pfidéleni
odpovidajiciho podilu rozpoctovych zdroji tfadim zajistujicim sluzby s nejrychleji rostouci
poptavkou. Tak budou koeficienty « a £ pro dané Urady vyssi nez pro Urady, jejichZ poptavka
je statickd nebo pomaleji rostouci.

Jak takové chovani zapada do modelu? I kdyz formalné piedkladaji zaddosti o rozpocet
Séfové téchto radi, a jsou to politikové Kongresu, ktefi rozpocet ptidéluji, na vSech stupnich
jim radi a informace poskytuji ufednici. Byrokraté ptedpovidaji zakladni technické vztahy, na
nichz je rozpocet zaloZen. Jsou to také oni, kdo na zaklad¢ diivérné znalosti kazdodenniho
fungovani systému produkce sluzeb mohou provést takové upravy, které uspokoji jejich
uzitkové funkce.

Rozpoctové planovani a Fizeni ve Velké Britanii

Rozpoctové planovani a kontrola se vztahuji k systému, jimz vlada pldnuje své programy
vetfejnych vydaji, monitoruje a kontroluje tyto programy a uvadi své vydajové programy do
vztahu s politikou finanéni a datiovou. Tento oddil nejprve prozkouma systém planovani
vydajii a poté systém planovani zdanéni. Potom provede kritické hodnoceni systému jako
celku.

Planovant verejnych vydaju

Systém planovani vetejnych vydaji ve Spojeném kralovstvi se vyvijel od roku 1960, nejprve
jako poznani nedostatkii ptedchoziho systému planovani, a poté jako reakce na relativni rast
podilu zdrojii, které absorboval vefejny sektor. Neni mozné, abychom v této kapitole
podrobné rozebrali planovaci systém.>*

Béhem padesatych let se projevovala vzristajici nespokojenost ministerstva financi,
ministerstev vykazujicich vydaje a ¢lenti parlamentu. Tato nespokojenost byla vyvolana tim,
ze informace o vefejnych vydajich byly zlomkovité a horizont planovani pfili§ kratky.
Odhady finan¢ni potiebnosti (pro civilni a vojenské ucely), které byly pfedlozeny parlamentu
ke schvaleni, se zabyvaly vefejnymi vydaji pouze na dvanict nasledujicich mésict.



Pravdépodobné navyseni novych programii vetejnych vydaji nikdy nebylo jasné predvedeno;
ukazal se pouze vrcholek ledovce. Schvalenim takového odhadu se ministfi vlastn€ zavazali k
nezndmé mife pohlceni zdroji vefejnym sektorem v budoucnu. Tato nespokojenost se
systémem piivedla ministerstvo financi k prizkumu celého systému planovani vetejnych
vydaju, ktery byl pfedstaven v ¢ervenci 1961 jako zprava Plowdenova vyboru, The Control of
Public Expenditure (Cmnd 1432). Tato zprava byla vyznamnym meznikem ve vyvoji
planovani vetfejnych vydaji ve Spojeném kralovstvi. Soucasny systém planovani a kontroly
ma svilj pocatek v doporucenich tohoto vyboru. Dvé klicova doporuceni Vyboru byla:

aby rozhodnuti, ktera zahrnuji vyznamné budouci vydaje, byla vzdy pfijimana ve svétle
priazkumt vetejnych vydaja jako celku, béhem obdobi n€kolika let, a ve vztahu k budoucim
zdrojim ... Rozhodnuti o vefejnych vydajich, az jiz se tykaji obrany, Skolstvi nebo pomoci
zamotskym oblastem nebo zemédélstvi, penzi nebo ¢ehokoli jiného, by neméla byt nikdy
pfijimana bez ohledu na (a) to, co si zemé béhem daného obdobi mize dovolit a (b) relativni
dulezitost jednoho typu vydaji vzhledem ke druhému. [odstavec 7]**

Jinymi slovy, Vybor doporucil, aby byl vytvofen raciondlni a koherentni systém, v jehoz
ramci by bylo mozné ptijimat rozhodnuti o vetejnych vydajich. Zprava déle zdlraznila, ze je
tteba planovat celkové vetejné vydaje; vydaje tstiedni vlady (a a fortiori nejen té Casti vydaja
ustfedni vlady, které byly vyro¢né autorizovany Dolni snémovnou prostfednictvim odhada
finan¢ni potiebnosti); vSechny vydaje organi mistni spravy, bez ohledu na zdroje jejich
financovani; hrubé vydaje fondi narodniho pojiSténi; a veSkeré investice zndrodnénych
odvétvi a ostatnich vefejnych korporaci. Umisténim vefejnych vydaji do kontextu
vyhodnoceni redlnych zdroji, které budou pravdépodobné dostupné pro uspokojeni této
poptavky (tj. nejenom efekti zdanéni) zprava UspéSné piivedla pozornost k nékladim
obétované prilezitosti vetfejného sektoru ve smyslu ostatnich narokdi na GNP, tj. investic a
spotfeby soukromého sektoru a exportu.

Postupy pfijaté pii vytvafeni planu vefejnych vydaji vyplyvaji ze standardnich
rozpoctovych cyklu, které jsou piiblizn€, ne-li zcela spole¢né téméf vSem systémiim. Vydaje
jsou planovany podle funkci (tj. vzdé€lavani, policie, obrana, zdravotnictvi, atd.) a podle
ekonomické kategorie (tj. bézné vydaje a investicni vydaje); tak ziskdme analyzu tvorby
hrubého doméciho fixniho kapitalu vetejného sektoru podle typu aktiv; nova konstrukce je
také analyzovana podle regionu. Navic jsou ziskédny informace o diisledcich ptfedpokladanych
vydajii na pracovni silu. Casovy plan nebo cyklus je pfiblizn& nasledujici:

1 Instrukce o vedeni vetejnych vydajii na pfisti rok jsou vydadvany ministerstvem financi
ptiblizné v bfeznu.

2 Ministerstva, kterd vykazuji vydaje, predkladaji své plany vydaji ministerstvu financi
na nasledujici tfi roky.

3 Diskuse mezi ministerstvem financi a ministerstvy, ktera vykazuji vydaje, chce
dosdhnout shody o finanénich prostfedcich, zakladni politice a statistickych
pfedpokladech. Shoda zde neznamend nic vice neZz identitu ndzori na podobu
soucasné politiky a na pravdépodobné ndklady jejiho pokracovani.

4  Zahijeni praci na pfipravé sttednédobého odhadu trendd v celé ekonomice, tj.
investice GNP, export, atd.

5 Vypracovani konceptu zpravy ministerstvem financi a jeho vyhodnoceni Vyborem pro
vetejné vydaje (PESC).

6 Odsouhlaseni zpravy o stfednédobém ekonomickém odhadu pfislusnou oficialni
mezioborovou komisi - komise pro sttednédobé odhady (MTAC).

7  Zpravy PESC a MTAC jsou béhem letnich prazdnin piedlozeny ministerstviim.



8 Rozhodnuti kabinetu o souhrnnych vefejnych vydajich a jejich pfiblizné alokaci
hlavnim ministerstviim.

Ministerstvo financi bere odpovédnost za srovnani veskerého materidlu pozadovaného pro
vyro¢ni Pfehled o vetejnych vydajich, a vypracovava rovnéz zpravu PESC. PESC je obsahla
komise, jiz pfedseda tfeti naméstek ministra, kterd je sloZzend z vedoucich finanénich ufednikii
hlavnich ministerstev White Hallu. PESC se nesnaZi nalézt shodu o konkrétni Urovni
vetejnych vydajl, kterd by méla byt doporucena mistriim ani o jejich alokaci. Vénuje se tkolu
nalezeni shody ohledné faktické zpravy ukazujici, kam by vedla soucasna politika (pokud by
byla zachovana) pokud jde o vefejné vydaje na konstantnich cenach, a kam by vedly rizné
jiné alternativni koncepce. Hlavnim cilem ¢innosti je tedy informovat ministry o tom, kam je
zavede setrvani na soucasnych koncepcich. Tak budou pifi posuzovani této zpravy a
sttednédobého odhadu ekonomickych vyhlidek (také za konstantnich cen) moci rozhodnout,
zda pfedpovidana poptavka vetejné¢ho sektoru po zdrojich miZe byt zvySena, sniZena nebo
ponechédna beze zmény. Navic se mohou presvédcit, zda je alokace vetejnych vydaji mezi
utracejici organy, nyni i béhem obdobi nasledujicich péti let, Zddouci podle jejich politickych
priorit.

Rozhodnuti o vefejnych vydajich jsou tedy pfijimdna ve svétle prognéz ucinka
alternativnich politickych koncepci pro obdobi n¢kolika let a ve vztahu k narokiim vetejného
sektoru na zdroje, které jsou obecn¢ v dané ekonomice k dispozici.

Proces tvorby rozhodnuti je inkrementalni a obsahuje silny prvek vyjedndvani. Suma
vefejnych vydaji jiz byla loniskym rozhodnutim jednotlivym programiim piidélena. Tato
rozhodnuti jsou prenaSena dale. Rozpocet vytvoreny s ,,éistym stolem* neexistuje, rozhodnuti
jsou soustfedéna na mezni prvky. VétSina oddéleni bude zadat vétSi rozpocet, nez je
ministerstvo financi pfipraveno ptidélit. Na zodpoveédnosti ministra pro vetejné finance (jeden
z vysokych uUfednikll ministerstva financi, jenZ méa ve skute¢nosti postaveni ministra, pozn.
prekl.) je potom jednat se svymi kolegy. Pokud mezi ministerstvem financi a rlznymi
ministerstvy dojde k nefeSitelné situaci, je celd véc prednesena pied Star Chamber, které
predseda star$i ministr bez portfeje (fadu let to byl lord Whitelaw). Kone¢né rozhodnuti o
velikosti a sloZzeni vefejnych vydaji ¢ini kabinet na zacatku podzimu; toto rozhodnuti je
oznameno v Podzimni zpraveé ministra financi.

Planovani dani

Ptedchozi oddil se soustfedil na planovani vefejnych vydaji. Vetejné vydaje se planuji a
kontroluji pomoci odhadl na nékolik let doptfedu; s danémi je to jinak. Neexistuje tdz poucena
debata o duasledcich dané politiky financovani projektovanych vefejnych vydaji
prostiednictvim kombinace dani, ptispévka, vypujcek a uzivatelskych poplatki.

Zdanéni slouzi celé tadé funkci, které zahrnuji financovani vefejnych vydajt, kontrolu
urovné agregatni poptavky pro uspokojeni cilii ekonomické stabilizace, redistribuci bohatstvi
nebo vydélkl, zabezpeceni selektivnich stimuld pfi snaze modifikovat ekonomické chovani,
stimuly k investicim a regulaci dovozu. Pfi snaze uspokojit tyto funkce muze byt jedina
mnozina fiskalnich instrumenti (jako jsou dan¢) nedostate¢nd jak mnozstvim, tak rozsahem.
Jejich efektivnost mize byt tedy naruSena, a navic mohou mit nezddouci ucinky na zbytek
ekonomiky vytvarenim kontrastimulacnich G¢inkdi na pracovni usili, spory a akumulaci
kapitalu (témito body se zabyvame podrobnéji v kapitolach o zdanéni). To, zda jsou tyto
nasledky zdanéni zadouci, z&visi na hodnoté, kterou ptikladame prospéchu ziskanému z
vetejnych vydaji. Parlamentni rozprava je jednim z prostfedkd, jak zjistit, kde tento pomér
lezi.



Navazeme na diive uvedené body o kontrastimulac¢nich efektech; tyto u¢inky by mohly byt
minimalizovany zvolenim odpovidajici struktury dani. Ve vladé i mimo ni probéhla fada
neformalnich debat o otazce struktury dani; naptiklad ma-li byt kladen diraz na dichodové
dan¢ ¢i na dané ze statkl a sluzeb, a zda by néktera z variant negativni dichodové dané byla
lep$im nastrojem redistribuce diichodu, a pokud ano, jaka. Jakakoli racionalni diskuse o celém
daflovém systému vSak musi uznat, Ze soucasny danovy systém je administrativné slozity a
svéd¢i o nekontrolovaném riistu a neplanovitém vyvoji. Racionalizace sou¢asného danového
systému a parlamentni diskuse o jeho reformé€ znamena, Ze parlament se nejprve musi vybavit
institucemi k zabezpeceni tohoto tkolu. Systém financovani vefejnych vydaji tedy musi byt
diskutovan a podrobné¢ zkouman parlamentem podobné, jak bylo diskutovany a zkoumany
vefejné vydaje samotné.

I kdyZ se diskuse o struktufe zdanéni odehravaji v parlamentu, zdiraznil Mackintosh, Ze
vétSina Clenti Dolni snémovny je pii1 zavadéni novych dani nedostateéné vybavena k diskusim
0 jejich Gi¢incich.” Tvrdi tedy, Ze nové selektivni dang ze mzdy a dang z piidané hodnoty byly
do fiskalni nabidky Spojeného kralovstvi zavedeny bez fadné podrobné diskuse, a Ze byly
pfijaty v nevédomosti. Totéz lze fici o dlouhodobych fiskélnich diisledcich vstupu Spojeného
kralovstvi do Evropského hospodaiského spolecenstvi s moznosti budouci harmonizace dani.
Existuje tendence k vedeni diskuse o takovych tématech mimo parlament. Diskuse jsou
ponechany na Kralovskych komisich a ministerskych vyborech.

S ohledem na diskusi o daftovych dusledcich plant vetfejnych vydaji ministerstvo financi
vzdy reagovalo tak, ze prezentace takovych informaci a diskuse o nich by omezila flexibilitu
danového systému a tim redukovala prostor pro budouci danové zmény pii poptavce po
stabilizacni politice. To vSak bohuzel nemiti k cili. Tak jako jsou plany vefejnych vydaji
sestavovany na predpokladech, ze soucasnd politika bude pokracovat do budoucna, stejné
jako stfednédobé odhady jsou zalozeny na tadé predpokladii, také danové implikace
financovani planu vefejnych vydaji by mohly byt zaloZeny na fad¢ piredpokladu.

Jednim z moznych prostfedki by bylo vypocitat disledky planti vetejnych vydaji na
danové vynosy na zakladé¢ rtznych predpokladi o mife ekonomického rlstu, urovné
nezaméstnanosti, mife inflace, atd. ZvySeni planovanych vydaji miize pak vyzadovat bud’
zvyseni planovanych vynosl nebo zachovéani dané urovné dani (nedojde tedy k jejich snizeni).
Tuto metodu navrhli dva ekonomové z Cambridge, Nield a Ward, ktefi pouzili koncept
rozpoctu v podminkach plné zaméstnanosti (FEB). FEB je fiskdlni koncept uzivany v
Nizozemi, Zapadnim Némecku a ve Spojenych statech. Naznacuje, jaké danové vynosy a
vefejné vydaje by byly ve shodé¢ s konstantnim tlakem poptavky, méfenym urovni
nezaméstnanosti. Je tedy technicky mozné diskutovat o danové stran¢ rozpoctu v rozsahu
delsiho planovaciho obdobi, nez je jeden rok. Vyzaduje to pouze dostatek politické viile.

Kritika systéemu planovani a kontroly

I kdyZ post-plowdenovsky systém rozpoctového planovani a kontroly predstavoval vyznamny
krok kuptedu, mél své vlastni problémy. Slabosti systému, z nich n¢které jsme probrali diive,
se nepienesly do praxe az do stagflace v sedmdesatych letech. Nekteré z téchto problémi se
vztahuji k odd¢€leni danové a vydajové strany rozpoctu, jiné nikoli.

Za prvé, byla to skutecnost, ze vefejné vydaje byly predpovidany na konstantnich cenach.
Protoze skutecné financovani vefejnych vydaji se odehrava na béznych cenéach, nikoli
konstantnich cenéch, nelze odhadnout podil vefejného sektoru na GNP v budoucich béznych
cenach. Soustfedénost na absorbci redlnych zdrojii vefejnym sektorem odvedla pozornost od
problémi financovani planovanych vydaji. Jakmile jsou programy vefejnych vydaji
schvaleny a zahdjeny, je nesmirn¢ slozité je omezit. Vetejné vydaje maji tendenci k flexibilité
pouze smérem vzhtru, nikoli dold. To znamend, ze béhem rapidni inflace, k niz doslo v



sedmdesatych letech, vetejné vydaje pti béznych cenach ve vztahu k GNP pii béznych cenach
vyleti rapidn¢ vzhlru. To je ¢astecné vinou neschopnosti snizit béhem kratké doby vetejné
vydaje v realnych hodnotach; caste¢né proto, ze ceny vstupl vefejného sektoru maji tendenci
stoupat rychleji nez deflator GDP; a ¢asteCné proto, Ze n&které polozky vetejnych vydaji
(subvence najmu a potravin) jsou piimo vztazeny k mife inflace, takze polozky v Citateli maji
tendenci rist rychleji nez jmenovatel.

Béhem inflace proto roste nejen pomeér vetejnych vydajt k GDP (pfi béznych cenach), ale
také pomér danovych vynostt k GDP, pokud ovSem neni rozhodnuto financovat vétSinu
nariistu prostfednictvim vypijcek. Bezprostfedné poté se nabizi otazka: byly by programy
vetejnych vydajii v redlnych hodnotach schvaleny, pokud by byly znamy disledky jejich
financovani? Jedna se o akademickou otazku, protoze systém pro takové diskuse neponechava
prostor. Mira inflace nemlze byt pfedpovézena, zvlasté je-li zpisobend nepfedvidanymi
faktory, jako je Ctyfnasobny nartist svétovych cen ropy. AvSak vytvofeni simulovanych
vysledkli, zobrazujicich citlivost planii vefejnych vydaji na zmény v predpokladech
prognostického modelu, jako je mira inflace, je mozné. Srovnani planti vydaji a plant
danovych vynost, zobrazené ve vztahu k riznym ptedpokladiim, by poskytlo mnohem vice
informaci, nez kolik mame k dispozici nyni.

Za druhé, mira rastu vetejnych vydaji v redlnych hodnotach zavisi na mife riistu redlnych
zdroji v ekonomice obecné. Projektovand mira rlstu vetejnych vydaji je tedy citlivd na
projekce stfednédobych odhadh, nebot’ to dava tvircim politickych rozhodnuti méfitko
realnych nakladl na zdroje planu vydaja. Pokud se vSak stfednédoby odhad myli, a mira riistu
realného GDP neni dosaZzena, pak vetejné vydaje jako podil GDP pfi konstantnich cenach
budou stoupat. To se stalo v letech 1965-68 a znovu v letech 1974-75. V prvnim piipadé byly
vetejné vydaje planovany tak, Ze porostou v redlnych hodnotach pii 4,25% p.a. za ocekdvani,
ze GDP vzroste o 3,8% p.a. Ve skutecnosti GDP vzrostl pouze o 2,2% p.a. V obdobi 1974-75
klesl redlny GDP asi o 1,8% p.a. V obou piipadech vzrostla relativni velikost vetejného
sektoru, protoze se naplnily plany vefejnych vydajt, avsak nikoli predpovédi GDP.

Pokud ekonomika prochdzi fazi stagnace i inflace (Spojené kralovstvi v sedmdesatych
letech), slouci se nedostatky planovani vetejnych vydaji popsané vyse a pomér vefejnych
vydajii k GDP pii béznych cenach rapidné vzroste. Jinymi slovy, vedle neschopnosti vyftesit
financovani planii vefejnych vydaji byl post-plowdenovsky systém v tzkych béhem obdobi
nejistoty, vysoké inflace a nizkého rustu. Za téchto podminek musel byt systém Piehledu
vetejnych vydaji doplnén.

Dodatkova kontrola vefejnych vydaji pfisla v dubnu 1976 se zavedenim White Paper on
Cash Limits (Bila kniha o omezeni vydaji). Od té doby je vétSina verejnych vydaji planovéana
jeden rok pfedem, pokud jde o pozadavky na hotovost, a tfi roky predem v redlnych
terminech. Aby bylo mozno pocitat s nejistotou, zavinénou nizkym rtstem a vysokou inflaci,
byl horizont planovani vetejnych vydajii zkracen, takze vldda se nezavazuje k tvorbé
vydajovych programii v budoucnu.

Nastoleni vlady Konzervativni strany v roce 1979 piineslo pfisnéjsi kontrolu vetfejnych
vydaji. Vlada byla toho nazoru, ze vefejné vydaje byly béhem sedmdesatych let mimo
kontrolu a hraly vyznamnou ulohu ve snizeni celkové vykonnosti ekonomiky. Smérné plany
vetejnych vydaji predchozi labouristické vlady byly drasticky omezeny a byla zavedena nova
a piisn€jsi kontrola hotovosti. Finanéni planovani vetfejnych vydaji vytladilo planovani
realnych zdrojt, a PESC, coz byl ptivodné pldnovaci systém, byl vyuzivan pro tcely kontroly.
Tyto zmény je tfeba vnimat v kontextu celkového nazoru vlady na zplsob fungovani
ekonomiky.?” Monetarni politika nahradila politiku fiskalni v roli hlavni sady instrumenti.
Hlavnim cilem byla mira ristu penézni nabidky a vSechny ostatni proménné (jako PSBR)
musely byt kompatibilni. Navic, aby byly obnoveny stimuly pro ekonomiku, usilovala vlada o
redukci urovné zdanéni a o obrat od ptimych dani k neptfimym.



Za existence cilii redukovat PSBR i zdanéni je jasné, Ze musely byt potlaceny programy
poradek) mély byt rozSifeny. Znamenalo to, ze Skrty dopadly pfedevS§im na programy
socialnich sluZeb, bydleni a vzd&lani.”®

Tyto programy obhospodafuje mistni sprava, bylo proto nutné zajistit, aby zmény v
systému finan¢nich vztahi mezi uUstfedni vladou a mistni spravou zabezpeclily efektivnost
Skrtit. To bylo provedeno pomoci Local Government Planning and Land Bill (no.2) (Zakon o
pudé a planovani mistni spravy, ¢.2), ktery poskytl ustfedni vladé vétsi kontrolu nad
rozhodnutimi o vydajich pfijimanych mistni spravou. Zejména déaval tstfedni vladé pravomoc
zadrzet vypomocné dotace tém spravam, jejichz vydaje povaZovala za nadmérné. Navic
ustfedni vlada poprvé zacala stanovovat limity vydaja pro jednotlivé mistni spravy. Tento fakt
byl tenkrat Casto zpochybniovan jako ohroZeni mistni demokracie.

Systém limitované hotovosti umistil mzdy veifejného sektoru do centra politické boufe.
ProtoZe platy a mzdy tvofi velkou ¢ast bézného Gctu vefejnych vydajl, zavisi dodrzeni limith
hotovosti na urovni, na jaké jsou stanoveny mzdy ve vetfejném sektoru. Pokud jsou stanoveny
na piili§ vysoké rovni, je tieba, za predpokladu zdvaznosti limitu hotovosti, nalézt uspory na
nemzdovych ndkladech, jinak dojde k nadmérnému poctu pracovnikli. Stanovenim
hotovostnich limit takovym zplsobem, ktery piedpoklada urceni nizkych mezd, miZze vlada
vykonévat skrytou diichodovou politiku vetejného sektoru.

Planovani vetfejnych vydaji ve Spojeném kralovstvi je jasn¢€ inkrementalni, kdy hlavni ¢ast
vydaju je slozena z prubéznych programii pochazejicich z predchozich let. Také byrokracie
hraje dominantni roli. Vytvafri progndzy vydaji a sttednédobé progndzy stavu ekonomiky.
Prostiednictvim PESC kriticky srovnava a prezentuje Uplné informace o vetejnych vydajich
ministrim. AvSak ministfi nejednaji jako prvky brzd ¢i vyvazovani nadbyte¢nych vydaji.
Ministii uvitaji spiSe vétsi nez mensi rozpoCty. Ve vladé potom mohou narokovat navySeni
jejich podilu na celkovém rozpoctu. Konec koncii, vSechny programy vetfejnych vydaji si
zaslouzi sviyj dil a kterykoli ministersky program si zaslouzi vice nez ty ostatni. Tyto politické
sily proto pravdépodobné nezbrzdi zddnou poptavku Gfadu po expanzi jeho rozpoctu; naopak
ji budou spiSe zesilovat.

Parlament sdm nebrzdi rist vefejnych vydajti. Mackintosh naznacil, ze ucast na diskusich o
Public Expenditure White Paper je nizkd a debaty o Finance Bill (rozpoctovy zakon), ktery
obsahuje navrhy ministra financi tykajici se dani a celkové rozpoctové strategie, jsou
omezeny na maly pocet ministril, ktefi maji zvlastni zajem na projedndvanych skute¢nostech a
maji k tomu i dostatek erudice. Navic parlamentu neni nikdy pfedkladdna k diskusi a rozprave
sada alternativnich koncepci s vyc€islenymi naklady; dalo by se diskutovat o tom, zda ma
takové materialy k dispozici vlada.”

Béhem osmdesatych let zkoumaly Ministerstvo financi a Civil Service Committee (Vybor
pro statni sluzby - stald vybérova komise Dolni snémovny) velmi podrobné obsah vyro¢niho
Public Expenditure White Paper. Zpochybnily zaklady makroekonomické prognédzy a
piedpoklady, na nichz byly zaloZeny plany veiejnych vydajti. Komise hrala vyznamnou roli v
poskytovani informaci parlamentu, avSak jeji vliv na vefejné vydaje je pravdépodobné
minimalni.

Problémy planovani a kontroly vetejnych vydaji by vSak nemély byt opomijeny. S tim, ze
vétsina vystupt vefejného sektoru neni obchodovatelna, a s tim, ze velky podil prospéchu ze
statki a sluzeb vefejného sektoru je nehmotny, nelze provést jednoduché kalkulace
efektivnosti, jako napiiklad vztah vstupi a vystupll. V tomto ohledu je vefejny sektor
podobny ekonomickému sektoru sluzeb (viz kapitolu patou). Avsak i pies tyto obtiznosti
zustava velky prostor pro zlepSeni planovani vetejnych vydaji, zvlasté nasledujicimi zpisoby:

1 Uvadét plany vetejnych vydajii do vztahu k prostfedkiim jejich financovani



2 Zlepsit sttednédobé planovani ekonomiky

3 Zlepsit efektivnost alokace zdroji vetejného sektoru a eliminovat plytvani

4  Zlepsit informace tykajici se vztahu vetejnych vydaji a projektd danové politiky
na jedné stran¢ a zmén inflace a ekonomického ristu atd. na strané druhé.

5 Zabezpecit monitorovani plani a udrzovani jejich vysledki v ramci limitd
planu.

6 Kalkulovat naklady alternativnich politickych koncepci a diskutovat je.

Zavér

Navrh takové formy vlady, kterd ma dosahnout efektivnosti, je sloZitym procesem zvaZzovani nakladi
a vynosU alternativnich organizacnich struktur. Efektivnost alokace, stabilizace a distribuce je
podporovana rliznymi stupni decentralizace, takZe je nutno zvolit jisty kompromis mezi témito cili. V
ramci jakékoli dané struktury vlady bude narusovano dosazeni efektivnosti alokace, bude-li existovat
neefektivnost X. Eliminace ¢i redukce neefektivnosti X vyZzaduje zavedeni pfislusné mnoZziny stimuld,
aby ti, kdo produkuji verejné vystupy, byli povzbuzeni ke sluzbé vefejnym zajmim pfi souc¢asném

uspokojovani vlastnich cild.



