Faktory efektivnosti fungovani verejného sektoru v regionech
LMALY

1. Zvolené pojeti efektivnosti a jeho implikace pro analyzu veiejného sektoru
Nedokaze-li stat identifikovat cile, nemd pro néj uvaha o efektivnosti smysl. Predpokladem méreni efektivnosti je
explicitni vyjadreni cile
Podstatou ekonomického pfistupu k analyze a hodnoceni spoleCenskych procest je pouziti
kritéria racionality jedndni zGcCastnénych subjektl ve smyslu predstavy, Ze raciondlni ¢innost
spoc¢iva v efektivnim vyuziti omezenych zdrojii za icelem maximalniho dosazeni cild, resp.
zadoucich uzitki. V ramci ekonomického mysleni je tedy efektivnost vynaloZenych
prostiredkii vzhledem k dosaZeni danych cilii povySena na ziakladni kritérium racionality
a nachazi se v samém stfredu hodnoceni organizace procesu verejné a socialni politiky.
Dosazeni stavu ekonomické efektivnosti pak znamena, Ze jednotlivé volby mezi cili a mezi
alternativnimi zpusoby jejich dosaZeni jsou Cinény tak, aby bylo dosahovano maximalniho
celkového prospéchu z disponibilnich zdroji spolecnosti. Metodou méteni takto chapané
efektivnosti je ocenéni relativnich piinost a relativnich nakladd réiznych moznosti.'

Pro ucely praktického konani a hodnoceni je pfitom hlavnim problémem interpretace pojmu
celkovy prospéch, resp. Zadouci uzitky, resp. nase schopnost tyto zadouci uzitky vzajemné
pomeéiovat a ocenovat jejich relativni prinosy. Piitom zde (jak bude podrobnéji rozebrano
nize) nevyhnutelné narazime na fundamentélni otdzku moralni filozofie, totiz ,,co je dobré*.
Jde o to, nakolik existuje shoda v chapani a identifikaci cilti jako skutecné zadoucich uzitka.”
Klic¢ovou kategorii je zde ptitom verejny zdjem (rovnéz podrobnéji v dalSim textu).

Z pohledu praxe jednotlivych sektora a instituci vetejného sektoru je jeste¢ vyznamnéjsi oblast
otazek souvisejici s tim, jak Gceln¢ a hospodarné nakladame se zdroji v téch ptipadech, kdy
»Zadoucnost* uzitku nezpochybnujeme.

Veiejna ekonomie tyto dvé relativné autonomni dimenze problému tradicné oddé€luje v zajmu
vetsi korektnosti analyzy. Jednou véci je tedy uroven tzv. technické efektivnosti resp.
hospodarnosti pii fungovani vetejného sektoru a druhou Uroven alokacni efektivnosti, tj.
problému vhodného definovani cili vetejné politiky v zajmu dosazeni spolecensky zadoucich
efekt. Tohoto velice uzitecného principu vyuzivame i my pii feSeni otazky, které faktory a
jak ovliviiuji efektivnost fungovani vetejného sektoru v regionech.

Problém ,,Zadoucich* uzitki aneb co je dobré?

Nasledujici tivaha je nutnd pro pochopeni nezbytné omezenosti univerzalni platnosti dalSich
vyvodii a zavért, ke kterym dospivame pifi zkoumani prostorové dimenze efektivnosti
vetfejného sektoru.

Pii snaze o vzijemné poméfeni uzitkli z alternativnich variant, resp. pii ocenovani jejich
relativnich pfinosti nardzi ekonom zcela zakonit¢ na problém, jak pfistoupit k samotné
kategorii uzitku. Je evidentni, Ze rtizné subjekty budou vysledky konkrétni vefejné politiky,
opatieni apod. hodnotit (ocenovat) rizné. Nabizeji se minimalné¢ dva hlavni pfistupy, které

' Tato definice umoziuje, Z¢ sama efektivnost miize byt pokladana za kone¢ny cil a ugel nebo ,jen“ za
prostredek dosazeni n&jakého jiného ticelu (napt. socialni spravedInost, nebo dodrzovani lidskych prav).

? Konkrétng se s timto problémem setkavame v celé fadé situaci. Mélo se v okoli Brna s méstskou dotaci
budovat golfové hiiste? Ma se obec zbavit vlastnictvi svych akcii energetickych spolecnosti a jak ma vyuzit
jejich piipadny vynos? Ma stat vypracovat standardy vybavenosti lizky ve zdravotnickych zatizenich?
Podobnych otazek I1ze formulovat nekonecné mnoho.



nachdzeji z hlediska moralni filozofie oporu v koncepci subjektivniho a objektivniho
utilitarismu.

Bud’ chapeme uzitek jako néco dokonale subjektivniho (jinymi slovy, nikdo vic¢i ndm —
individuim — nemuzZe vystupovat z pozice, ze vi Iépe nez my sami co je (pro nas) ,,dobré®).
Pak se pti hodnoceni vetejné politiky v podstaté snazime o co nejdokonalejsi vycisleni toho,
jaky je Cisty uzitek ve smyslu sumy kladnych a zapornych subjektivnich uzitka vSech, kdo
jsou danou politikou, rozhodnutim dotceni. Jinymi slovy, preferované by mélo byt takové
feSeni, které v podstaté davd co nejvétSimu poctu lidi co nejvice chtény vystup. Veiejna
politika by tak méla lidem dat to, co chtéji, za podminek, které jim pfinasi co nejmensi
spole¢nou Gjmu. Z praktického hlediska by tedy efektivni politikou bylo to, co se nejvice
trefuje do spolecenskych preferenci a rada, jak se chovat efektivné, by tedy znéla, poznejte co
nejvice, co chce vas zakaznik. Pokud najdete néco, co chtéji vSichni, vliibec nevéhejte. Pokud
chcete ocenit uzitky riznych variant, zkuste aplikovat takové metody, které co nejlépe vyjadri
ochotu jednotlivcil zaplatit.

Druhou (také krajni) moznosti je, ze veéfime, ze je mozné objektivné (pravdépodobné na
zéklad€ expertnich ndzorti) definovat to, co je lidem (spole¢nosti, 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 skute¢n¢ védecky a objektivni (tj. pravdé
nejbliz8i) nazor a aby se dostatecnd energie vénovala i vzdélavani a presvédCovani verejnosti
(jinak Ize v podminkach zastupitelské demokracie ocCekavat zménu politické garnitury).
Jinymi slovy, uzitkem mutze byt néco, co si (dnes) viibec nikdo neuvédomuje. Vi to pouze
moudry védec, zkuSeny profesional, piipadné osviceny ochrance ptirody. Pokud je potieba
ocenit uzitky rtiznych variant, déje se tak nejcastéji prostfednictvim expertnich odhadd,
piipadné méfenim naturdlnich jednotek vystupu.

Na tomto misté je zbyte¢né rozvadet technické problémy obou pfistupli pfi vzajemném
pomeétovani jednotlivych variant (podrobnéji napi. Bénard, 1990). SkuteCnosti zistava, ze
sebevice sofistikovand analyza nakladii a uzitkd (kupfikladu zplsobu zvySeni procenta
populace s vysokoskolskym vzdélanim) prosté muze byt kdykoliv zpochybnéna z pozice, ze
samotny cil neni legitimni, nemél by byt prioritou, neni ve vefejném zajmu.

Vefejny zajem

Pti zkoumani cilii vefejné politiky nelze pominout kategorii vefejny zajem.® Priklanime se
k pfistupu, ze veiejny zdjem je nutno chapat jako dynamickou kategorii zalozenou do
znacné miry na konsensu. Z pohledu vetejné politiky a ji definovanych cili tak vystavaji
zejména otazky praktické schopnosti poznani (a do jist¢ miry i ovlivnéni) toho, co je
povazovano za vefejny zajem pii priniku odbornych i laickych nazori a zajmt jednotlivych
subjektii podilejicich se na tvorb¢ a realizaci vefejné politiky. V roving instituciondlni pak jde
o vSestranné posilovani demokrati¢nosti procesu definovani cilli a priorit, zvySovani u¢innosti
vefejné kontroly a napomahani v komunikaci mezi institucemi veiejného sektoru mezi sebou
navzajem i vuci vefejnosti.

Z dynamické povahy této kategorie vyplyva, Ze jeji kodifikovani, resp. explicitni specifikace
ve funkéni hierarchické struktuie neni v podstaté mozné, resp. je obtizné. V praxi v podstaté
nikdy neni jasné, co je ve vefejném zajmu a co nikoliv (viz ptiklad Temelina). Ve vztahu
k regiontim je stanoveni vefejného z4jmu vyznamné komplikovano tim, ze neexistuje (ani
nemuze existovat) shoda na otazku, kde jsou hranice prirozené a motivujici diferenciace v
mife uspokojovani potieb a kde nastupuje solidarita, resp. potfeba unifikace a standardizace.

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



Konsensualni povaha kategorie vetfejného z4jmu neznamena, ze vetejny zajem je to a jenom
to, co chtéji vSichni ¢lenové komunity. Argument pozivajici analogii tancicich na palubé
Titaniku je pfilis silny. Nepochybné existuji urcité limity pro uplatnéni vychodisek
subjektivniho utilitarismu. Minimaln¢ z hlediska vytvéfeni a zachovavani zédkladni podminek
pro reprodukci komunity jako takové. Bohuzel, takto definované mantinely jsou pro prakticky
zivot prili§ Siroké a hlavné, stav lidského poznéni je mnohdy nedostate¢ny k tomu, aby
dokazal zhodnotit ex ante, co je pro komunitu z hlediska dlouhodobého preziti vyhodné a co
nikoli.

To, ¢emu realné Celime pii tvorbé rozhodnuti a jejich hodnoceni ve vetejném sektoru, je
ruznost vice méné legitimnich zajmi jednotlivci a skupin a z nich odliSnych nézori na to, co
je prospéchem, resp. zda byl cil vefejné politiky stanoven ,,spravné”. Do té miry, do jaké
nedokézeme stanovovat priority, nadfazenost, opravnénost resp. vyznamnost téchto zajmi (a
od nich odvozenych ,uzitki“, do té miry nedokdZeme stanovovat n¢jakou objektivni
»efektivnost™ takovych rozhodnuti ve smyslu ptiblizeni se ke stavu obecného dobra, resp.
maximalizace uzitku.

Definovani a hledani cila

Z hlediska praktického hodnoceni efektivnosti fungovani vetejného sektoru se tedy jevi jako
jeden ze zékladnich krokl hledani a stanoveni toho, nakolik je cil, Zddouci stav jiz néjak a
n¢kde vyjadieny, zjistitelny. Je-li explicitné stanoveno, co je cilem kuptikladu bytové
politiky, 1ze se pomoci ekonomické analyzy dobrat toho, zda pouZzité nastroje, opatieni a
kroky byly efektivni.

Neni-li mozné takto explicitné cil najit, je nutno jej pro ucely ekonomické analyzy pracovné
definovat i s tim rizikem, ze jeji pfipadné zavéry mohou byt zpochybnény pravé jinym
definovanim Zadoucich cilt.

Z pohledu fungovani vefejného sektoru lezi zddouci cil nékde v dimenzi prosté pfistupnosti
(mistni, ¢asové, osobni) verejnych sluzeb, predpokladii kvality téchto ptistupnych sluzeb -
kvalifikovanost, vybavenost, redlnych vystupi (pocet klientid) a také castecné v Urovni
dillezitych charakteristik populace (zam&stnanost, zdravotni stav, vzd&lanost apod.).*

Na vefejné spraveé (resp. Sifeji feceno na tvorbé a uskute¢iiovani vetejné politiky) se podili
mnoho subjektl, liSicich se pravomocemi a plisobnosti a (pfirozen¢€) i jinym pohledem na
strukturu zadoucich cilt a jejich prioritu.

Nami zvoleny pfistup k problému, akcentujici explicitni stanoveni cili pro vyjadieni
efektivnosti neni ani vyjimecny, ani novy. Jako pfiklad praktické aplikace tohoto pfistupu lze
uvést principy legislativniho oSetfeni této problematiky ve Spojenych statech, i kdyz je tfeba
vidét, ze programové fizeni a struktura vladnich agentur je u néas pfeci jen dosti cizim
konceptem.

Vroce 1993 pfijal americky kongres dokument, nazvany Government Performance and
Results Act (GPRA). Nazev by se dal volné¢ pielozit jako zdkon o vykonnosti a vysledcich ve
vetejné sprave. Tento zdkon byl pfijat 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 manaZzeri mit plan, ve
kterém jsou uvedeny cile jejich programi a poskytovani informaci o jejich vysledcich. Zakon
pfitom rozezndva strategické plany, rocni provadéci plany a zpravy o plnéni programda.

4 Stav trovné vzdélanosti, zdravi, kulturnosti apod. vsak s konkrétni politikou (nemluvé o jednotlivém dil¢im
rozhodnuti) koreluje pouze ¢aste¢né. Rozdily v jejich trovnich mezi lidmi, regiony apod. jsou zcela jist¢ dany
primarné uplné jinymi faktory nez trovni skolstvi, zdravotnictvi apod.



Je nesmirné zajimavé, jak je zdkonem upraven obsah strategického planu. Plan, ktery musi
pokryvat obdobi nejméné péti let a musi byt aktualizovén a revidovan nejpozdéji kazdé tii
roky, musi mimo jiné obsahovat:

1. komplexni rozhodujici ukoly pokryvajici hlavni funkce a Cinnosti Gfadu;
2. rozvedeni téchto hlavnich funkci do tzv. hlavnich cili a tkold;

3. popis toho, jak bude cilli a splnéni tkolt dosazeno, vcetné popisu pracovnich procest,
kvalifikace a technologie a lidskych, kapitalovych, informacnich a jinych zdroji
pottebnych pro splnéni téchto cili a ukoli;

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

5. takovou identifikaci klicovych vnéjsich faktorti pro ufad, aby z nich bylo mozné posoudit
jejich vliv na splnéni hlavnich cil a tkolt; a

6. zpusob hodnoceni (evaluace) programd.

Je zfeymé, ze 1 pfes jasnou byrokratiCnost redlné praxe (o které nemiize byt pfiliSnych

pochyb), vytvaii toto legislativni prostfedi uplné jiné podminky pro méfeni efektivnosti
fungovani (v tomto piipad¢€) statni spravy.

Diléi zavér

Zakladnim zévérem plynoucim znami pfijaté definice efektivnosti je, Ze stanovovani
Zadoucich cila (vysledki), které by mél systém dosahovat, ma vzdy prevazné subjektivni
povahu. Proporce mezi mirou dosazeni raznych zadoucich charakteristik jako kvantita a
kvalita sluzeb, jejich nékladova efektivnost, u€innost, equita pfistupu k nim apod. nelze
vztihnout k néjakému absolutnimu a neménnému cili, jehoZ mira dosaZeni by nim pak
mohla slouzit jako uhelny kamen pro ,,objektivni“ hodnoceni ¢i méreni celkového uzitku
moznych variant rozhodnuti. ,,Optimum® (existuje-li néco takového) se spiSe nachazi
v bod¢€ dynamické rovnovahy z4jmu spolecenskych subjektl. Kazdy jednotlivec sdm o sob¢ i
jako ¢len rtiznych skupin ¢i komunit je onim ,,0helnym kamenem* sam pro sebe, resp. podili
se na utvafeni prevazujictho zajmu ve své referenéni skuping. Stanoveni zékladnich
spolecenskych cili a priorit (tj. vefejného zajmu) je vétSinou spiSe vysledkem procest
konfrontace a kooperace riznych partikularnich zajmu.

Cim mensi budou prekdzky pro vyjednavani, tim je vét§i pravdépodobnost, Ze 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 vetejného sektoru na
vnéjSi a vnitini, coz je velice piinosné zejména pii hledani praktickych doporuceni ke
zlepSeni.

Vn¢jsi faktory nemohou byt samotnymi institucemi verejného sektoru (tedy na mikrourovni)
ovlivnény a mezi hlavni patfi politicky systém v dané spolecnosti, uroveil fungovani
soukromého (trzniho) sektoru, mira konkurence a provazanost zpiisobu financovani instituce
na jejim vykonu.

Vnitini faktory jsou chapany jako ovlivnitelné na mikroturovni, pfedevSim uplatnénim
odpovidajicitho systému fizeni. Z praktického hlediska patii mezi nejvyznamnéjsi zejména
technicka uroven (vybavenost ptedpoklady pro uplatnéni novych technologii, vypocetni



technika a informacni systémy apod.), raciondlni a efektivni struktura ¢innosti a délba prace
uvnitf instituci, kvalifikace a iniciativa pracovniki.

Blizsi specifikace, sledovani a analyza vyvoje a ptisobeni téchto faktort je jisté nezbytna i pti
feSeni otazky, nakolik pfispiva vetrejny sektor rozvoji regiontl, resp. zda na regionalni Urovni
funguje vice ¢i méné efektivné. Zakladni logikou pfitom je, ze pozitivni ¢i negativni vyvoj
sledovaného faktoru signalizuje lepsi resp. horsi predpoklady pro (resp. pravdépodobnost)
dosahovani efektivnich stavll,, aniz by bylo nezbytné vzdy obtizné vyjadfovat a méfit (v
dimenzich kvantity a kvality) miru naplnéni cili v relaci k vynaloZenym prosttedkim.

Pokud nahlizime na vefejny sektor v jeho regionalnim rozméru®, pak pii snaze o uplatnéni
onoho déleni na vnéjsi a vnitini faktory zjiStujeme, Ze zde vstupuji do hry i dals$i vyznamné
faktory souvisejici s mirou autonomie, strukturami kompetenci apod. Je tu evidentni potieba
systémového a interdisciplinarniho pfistupu, kdy mezi vné&;jsi faktory efektivnosti konkrétniho
subsystému vefejného sektoru je potfeba pfifadit parametry fungovani jinych soucasti
vetejného sektoru, resp. jinych vefejnych politik. Vezmeme-li zde za ptiklad zdravotnictvi,
nebudeme prekvapeni, ze vyznamnym faktorem efektivniho vyuziti zdravotnickych sluzeb je
dopravni obsluznost v regionech a stejné tak ve vztahu k samotnym cilim zdravotni politiky
se Uzce vazi konkrétni feseni spadajicich do oblasti socialni péce a zaméstnanosti.

Vysledky naseho vyzkumu naznacuji, ze v soucasné dobé neni mozné navrhnout funkéni
systém na bazi sledovani urcitého poctu konkrétnich ukazateld reprezentujicich vyvoj faktora
efektivnosti, ktery by postihl efektivnost vetfejného sektoru v regionech univerzalné tj. jako
celek. Specifika jednotlivych segmentl vefejného sektoru jsou pfili$ silna a jejich rozvojové
trajektorie spolu koreluji pouze voln¢.

Nasi pracovni hypotézou v souvislosti s problematikou dosahovani efektivnosti fungovani
vetfejného sektoru bylo, Ze existuji v zdsadé ti1 skupiny faktort ovliviiujici jeji uroven:

a) faktory souvisejici s v€cnou strankou, instituciondlni a organizacni strukturou
vefejného resp. neziskového sektoru v daném regionu a interakci mezi timto sektorem
a vefejnou spravou;

b) faktory spocivajici v uspotfadani finanénich toku v ramci vetfejnych financi, zejména
na Urovni mistnich financi a zplsobi financovani jednotlivych cinnosti
zabezpecCovanych vetfejnym sektorem;

c) faktory vazici se na organizacni Kulturou a moZnosti rozhodovani managementu
uvnitf jednotlivych instituci.

Vécné, institucionalni a strukturalni faktory

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

Prvé se tykéd okolnosti a podminek formulace a prosazovani vefejného zajmu na regionalni
urovni. Jinymi slovy, ptfedpokladii toho, Ze co se v ramci vefejného sektoru realizuje (jak jsou
nastaveny cile), odpovidd mozné definici Zadoucich uzitkii. Sem spadaji faktory typu mira
autonomie rozhodovani, (ne)existence explicitné stanovenych cili v materidlech typu
strategie rozvoje regionu, (ne)existence vybranych systémovych problému, o kterych je
znamo, ze vyrazn¢ modifikuji funkce vetejného sektoru (nezaméstnanost, kriminalita, ubytek
populace).

> Plati v zasadé i pro zkouméni efektivnosti jednotlivych odvétvi.



Druha skupina faktori se tyka vécnych ptedpokladi pro to, aby stanovenych cili bylo
dosahovano s co nejmensimi ndklady (resp. aby dochdzelo k co nejlepSimu poméru mezi
mirou dosazeni cili a ndklady). Sem zatazujeme faktory typu vybavenosti, dostupnosti,
jednotkové nakladovosti, poCty zaméstnancii a jejich kvalifikacéni struktura. Vyznamnym
faktorem, ktery =zasluhuje rozpracovani je i stupenn rozvoje a fungovani nestatniho
neziskového (tzv. tietiho) sektoru v daném regionu. Je zjevné, Ze fadu tradicné vetfejnych
sluzeb na sebe tento sektor piebird ve stale vétsi mite, stejné jako to, Ze jeho funkcéni
koexistence s vefejnym sektorem klade na vefejny sektor (a hlavné vetejnou spravu) nové
naroky.

Finan¢ni toky

Analyza vlivu struktury fiskdlnich jednotek jako vyznamného a specifického faktoru
ovliviiujiciho efektivnost rozvoje regionti CR vychazi z obecnych zasad fiskalniho
federalismu. Zatimco do prvni poloviny tohoto stoleti hraly rozhodujici roli v rozpoctové
soustavé spiSe uUstfedni rozpocty, v druhé poloviné¢ tohoto stoleti se zacala postupné
prosazovat tendence fiskdlni decentralizace. Spociva ve zdlraznovani pravomoci a
odpovédnosti nizsich stupiili vefejné spravy za zabezpeceni a financovani vefejnych statka.
Tato skutecnost se promita do oblasti vefejnych financi vzristem ulohy vlastnich piijma
municipalnich a regiondlnich rozpocti. Uvedend tendence je odrazem obecnych procest
demokratizace a deetatizace spolecnosti a posilovani role izemni samospravy, jez nasla svoje
vyjadfeni v principu subsidiarity a v Evropské charté mistni samospravy. Po ustaveni VUSC a
stabilizaci vertikalni struktury vefejné spravy v CR byla na piikladu jihomoravského kraje
ovéfena realizace fiskalni decentralizace v ramci transformace vefejné spravy v CR. Pracovni
hypotézou bylo, Zze soulad kompetenci regionalni Grovné vefejné spravy s adekvatni fiskalni
decentralizaci je rozhodujicim faktorem determinujicim efektivnost rozvoje regionu.

Organizacni kultura

Efektivnost realizace vefejné politiky je rovnéz vyznamné ovliviiovana organizac¢ni kulturou a
prostorem pro rozhodovani managementu jednotlivych instituci. Existuji i jiné vyznamné
faktory, nez jen organizacni kultura, které spolurozhoduji o kapacité systému dosahovat svych
cilad. Tyto faktory objektivné ovliviiuji formovani organizacnich pravidel. Patii mezi né
personalni zajisténi pracovniky surcitym osobnostnim a kvalifikaCnim profilem. DalSim
faktorem je systém odménovani pracovnikil vefejné spravy v dané oblasti. Moznosti
organizace vefejné politiky vyznamné ovliviiuje dostupnd informacni technologie, vcetné
zajisténi potfebnych informacnich tokid. Dulezita je také prostorova stranka realizace politiky
s dostupnosti na celém uzemi Ceské republiky. Viechny naznadené aspekty na sebe vzajemné
pusobi, ovliviuji pravidla chovani jednotlivych aktérGi a spolurozhoduji o splnéni
ocekavanych cili. Predmétem vyzkumu byly tyto faktory jen jako spolupiisobici pifi utvareni
realn¢ fungujicich pravidel organiza¢niho chovéni, jak se utvateji v pribéhu realizace riznych
typt vetejné politiky v Ceské republice.

vrve

3. Mozné priciny neefektivnosti fungovani veiejného sektoru v regionech

Na tomto misté¢ prezentujeme pro vetSi nadzornost pracovni scénaie vzniku neefektivnosti
fungovani veifejného sektoru v regionech, jak ji chapeme v ramci naseho, vysSe popsaného,
ptistupu. Jejich tcelem je identifikace klicovych ,,azkych* mist, resp. kli€ovych rozhodnuti,
na které je tfeba se soustfedit jak pfi analyze, tak i pii formulaci ptfipadnych praktickych
doporuceni.



Pro tuto chvili nechdme stranou obecné divody pro to, Ze ,,vefejny sektor ma sklon
k neefektivnosti“ (STRECKOVA, 1998), nebot’ se tykaji vetejného sektoru jako celku a
v podstaté¢ by nemé&ly hrat roli pfi vysveétlovani meziregionalnich diferenci.

Velmi zjednodusenég feceno, ptic¢iny neefektivnosti mohou spocivat:

v chybném vymezeni pfedmétu — toho co zajiStovani prostfednictvim vefejného sektoru
(tedy CO a KOLIK);

v chybném nastaveni systému ziskavani finanénich prostiedkt (Z CEHO);
neodpovidajici kapacity (kvantitativni a kvalitativni aspekt) (KDE, KDO);
neefektivni chovani poskytovateli;

neefektivni chovani , klienta®.

Ad 1) Z hlediska teorie o efektivnim uskute¢iiovani alokacni funkce (viz napt. MUSGRAVE,
1995) vetejného sektoru jsou mozné nasledujici pti¢iny neefektivnich stavi:

regionalni Uroven byla (chybné€) uréena pro rozhodovéani o alokaci zdroji na produkci
takovych kolektivnich statktl, jejichz uzitky bud’ vyrazné ptesahuji tizemi regionalni
jurisdikce, anebo maji naopak vyrazné lokalni povahu; oba piipady vyvolavaji obecné
tendenci k zabezpecovani jiné (zpravidla nizsi) Grovné nabidky oproti spolecenskému
optimu v paretovském smyslu; zde je potfeba zdlraznit, ze vétsi ¢i mensi nesoulad
mezi prostorovou rozprostienosti uZzitkd znejriznéjSich kolektivnich statkii a
teritoriem jurisdikce, kterd rozhoduje o alokaci zdroju je obvykly; zpravidla existuji
formalni 1 neformalni mechanismy feSeni tohoto typu meziregiondlnich externalit;
(v praxi se tedy jedna o ptipady, kdy napf. o provoznich nakladech a investicich
zatizeni, které ma vyrazn¢ celonarodni charakter, rozhoduji mistni organy);

ve smyslu nasi interpretace efektivnosti ma pon€kud spornou povahu klasicky piipad
uvadény ekonomickymi ucebnicemi: regionalni troven vlady je pii rozhodovani o
alokaci zdroji védzana centralni direktivou zajist'ujici jednotnou celondrodni Uroven
zabezpeceni danou sluzbou, pfi¢emz Groven regionalni poptavky je vyrazné jina; zde
jde o klasicky rozpor hodnot — co ma byt cilem — uspokojeni toho, co lidé dané¢ho
regionu chtéji, nebo co je (doufejme) ve spoleCném centrdlnim zdjmu (a bylo to
pfislusnymi instituciondlnimi mechanismy jako spoleény zdjem legitimizovano)?
Analogii je, Ze region viibec nerozhoduje a otazka je pfimo feSena centrem;

(ne)poskytovani urcitych sluzeb uvnitf regionu s sebou nese (pozitivni, negativni)
externality — nekompenzované dopady na jiné regiony; mira zavaznosti této poruchy je
zavisla na velikosti transakénich nakladii na vyjednavani o pfipadnych kompenzacich
mezi regiony. Sem lze zaradit 1 piipady, kdy na region ma vyrazné efekty utlumeni
¢innosti, které jsou jinak zcela nepochybné spradvné v jurisdikci centra (obrana), a
které zhlediska uzce resortntho pomahaji nastolit vyS§i uroven efektivnosti
vynalozenych zdrojii. Cisty celospoletensky efekt viak miize paradoxné klesnout
(podrobneéji Pernica, B.: Vliv armddy na mistni rozpocty v regionu jeji dislokace, In:
Redistribucni funkce verejného sektoru, ESF MU, Brno 2000).

Ad 2) Kdyz pro ucely tohoto scénéie ptipustime ,,spravné* vyieSeni prvni otazky (predmétu)
dostavdime se k problémim vyplyvajicich zmozného nesouladu mezi vymezenim
odpovédnosti a rozsahem pravomoci (a dostupnosti zdrojti). Pravé dostupnost
(resp.omezenost) zdroju, je v dnesni dobé pocitovana jako nejvétsi problém.

e odpovédnost pfenesend na region neni doprovazena dostateCnymi pravomocemi a
zdroji — vede Casto k pasivité az rezignaci zejména na uroven sluzeb. Nabizi se tu



uvaha inspirovand pocetnymi empirickymi zkuSenostmi. V podminkach rozpoctového
omezeni typického pro instituce vetejného sektoru (je na jedné strané ,tvrdé*
z hlediska absolutni vyse nakladd, na stran¢ druhé je ,,mekké* z pohledu konfrontace
s vyprodukovanymi uzitky) sice dochazi k vysoké mife hospodérnosti, ale slabé
kvalit¢ vystupu. (Za malo penéz se zkratka efektivné pracovat nedd. Nedostatek
prostiedki je objektivnim limitem inovaci. Nemluvé o tom, Ze €asto navic slouZzi jako
omluva vlastnich omezenych schopnosti.)

(méné Casto) relativni, pfipadn€¢ momentélni hojnost zdrojii vede k plytvani;

nastavend pravidla financovani mohou pusobit distorzivné a vést k dlouhodobé
netnosnym modelim chovani (financovani béznych vydaji z vynosl privatizace,
zadluzovani obci).

nastavend pravidla financovani nepodporuji vlastni iniciativu pfi  zajiStovani
rozpoc¢tovych a mimorozpoc¢tovych piijmu.

Ad 3) Piipustme dale, Ze region rozhoduje o tom, o ¢em objektivné rozhodovat ma a ze je
k tomu vybaven odpovidajicimi kompetencemi a finan¢nimi zdroji. Dalsi nebezpec¢i pro
dosahovani efektivnosti plyne ze zpusobu, jakym jsou ulohy regionu zajiStovany. Zde je
moznych problémi velmi mnoho, omezime se proto na ty, které povazujeme za typickeé:

kapacity v daném regionu jsou nedostate¢né — feSeni si vyzaduje vysoké investice, na
které disponibilni zdroje nedostacuji; mira naplnéni cile je tedy relativné nizka
(pon¢kud cynicky by se ovSem dalo poznamenat, ze ani vydaje nebudou vysoké, takze
uroven efektivnosti nemusi byt pfili§ nizkd);

kapacity jsou nadmérné - vznika netnosny tlak na zdroje (zalezi pochopitelné na modelu
financovani dané ¢innosti);

rozmisténi kapacit v prostoru neodpovida potfebam (poptavce);

regionalni autorita nedokédze stanovit odpovidajici mechanismus, kterym by z nabidky
instituci vybirala ty, které zadané ukoly dokazi zajistit nejefektivnéjsSim zptisobem.

Ad 4 + 5) Pripustme nyni nakonec, ze finan¢ni prosttedky jiz dotekly v odpovidajici struktuie
k nejlepSim poskytovatelim sluzeb (Gfadim, agenturam, institucim) a pfitom nedoslo
k zddnému z vySe zminénych naruSeni efektivnosti. Co mize hrozit nyni?

neexistuje dostateCny kontrolni mechanismus schopny ex post kontroly vynalozenych
prostiedkil, hodnoceni nadkladové efektivnosti apod. Plytvani nastava na mikrotrovni u
vykonnych instituci;

rezim fungovani (zejména zpusob financovani) vede organizace k ,,perverzimu® chovani
(napt. maximalizuji vystupy bez ohledu na potiebnost, nedostate¢né ptizplisobuji
strukturu svych vystupti potiebé, plytvaji prostiedky na konci rozpoctového obdobi,
aby o né ,,nepfisly apod.)

ze strany uzivatel dochazi ke zneuzivani sluzeb, jsou Cerpany v nadmérném mnozstvi,
dochazi k moralnimu hazardu;

lidé nevi, ze néjaké sluzby mohou byt poskytovany — kapacity existuji ale nesetkavaji se
s poptavkou.
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