DISTANCNIi STUDIJNi OPORA

VEREJNA EKONOMIE

IVAN MALY a kol.

3. aktualizované vydani (2016)



Obsah
Uvod

Blok I

1. kapitola Stat a verejny sektor
1.1 Stat jako ekonomicky subjekt
1.2 SmiSena ekonomika a vefejny sektor
Priloha kapitoly 1 — Pro¢ si ekonomové nerozuméji?

2. kapitola Ekonomické Funkce viady — ruzné pristupy
2.1 Od dilemat kolektivni ¢innosti k ekonomickym funkcim statu
2.2 Tradi¢ni ekonomické funkce statu
Priloha kapitoly 2 — Kategorie lidského potenciélu a jeji vyznam pro normativni definovani funkeci statu

3. kapitola Priciny existence verejného sektoru
3.1 Pficiny existence vefejného sektoru
3.2 Selhani trhu
3.3 Externality
3.4 Veftejné statky a vefejné poskytovaneé statky

blok IT

4. kapitola Selhani vilady a (ne)efektivnost verejného sektoru
4.1 Selhani vlady
4.2 Tendence vefejného sektoru k neefektivnosti
4.3 Hodnoceni vetejné politiky a vetfejnych projektii, metody ekonomické analyzy
Priloha 1 kapitoly 4 - Mozné pfiCiny neefektivnosti fungovani vefejného sektoru v regionech
Priloha 2 kapitoly 4: Postup provedeni analyzy CBA

5. kapitola Dalsi nastroje zvySovani efektivnosti VS
5.1 Hodnota za penize
5.2 Spolecensky dopad a navratnost investici

6. kapitola Verejna volba
6.1 Uvod do vefEjné volby
6.2 Vefejné mechanismy alokace zdroji
6.3 Role subjektti podilejicich se na vefejné volbé v zastupitelské demokracii

blok III

7. kapitola Uvod do Verejnych financi
7.1 Vymezeni pojmu vetejné finance
7.2 Rozpoctova soustava
7.3 Statni rozpocet

8. kapitola Verejné prijmy, uvod do daiiové teorie
8.1 Vefejné piijmy
9. kapitola Verejné vydaje
9.1 Vefejné vydaje — typologie a vyvoj
9.2 Pti¢iny rustu vefejnych vydaja
10. kapitola Fiskalni federalismus — specificky ekonomicky problém fiskalni soustavy

10.1 Prostorové aspekty fungovani vetejnych financi — ivod do fiskalniho federalismu
10.2 Fiskalni decentralizace v CR

5
5
9
17

19
19
21
28

30
30
35
36
42

53

53
53
54
62
72
74

80
80
81

90
90
91
97

101

102
102
103
109

116
116
120

132
132
139

144
144
151



11. Kapitola Verejna politika
11.1 Vefejna politika a jeji zakladni souvislosti
11.2 Teoretické piistupy k vytvareni politiky z hlediska ekonomie
11.3 Vefejna politika jako proces — modely

156
156
159
160



uvoD

Viazen{ Ctenafi,

téméf polovina hodnoty veskeré vyrobené finalni produkce byva v dnesnich trznich
ckonomikach pferozdélovana prostfednictvim vefejnych, tj. netrznich mechanismt. Déje se tak
nejraznéj$imi zpusoby a z nejruznéjsich davodu. Na chovani ekonomickych subjekta z toho
vyplyvaji rozlicné dopady, jejichz poznani je nezbytnym (i kdyz ne postacujicim) pfedpokladem
k tomu, abychom vliv a chovani statu jako ekonomického subjektu mohli hodnotit.

Tato studijni opora si klade za cil uvést vas do této slozité problematiky tak, abyste pokud mozno
nepodlehli iluzi, Ze zde snad existuji n¢jaké jediné a absolutni pravdy. Maloktera oblast ekonomie
je tak kontroverzni jako tato. V souvislosti s pifpustnosti, rozsahem, formami a davody statnich
zasahu existuje fada zasadnich a podstatnych sport nejenom mezi ekonomy. Pochopeni zdroju
odlisnosti nazoru je predpokladem schopnosti zaujmout vlastni, kvalifikovany nazor. Je rovnéz i
pfedpokladem pro dosazeni shody resp. kompromisu v realném praktickém rozhodovani

v podminkach demokracie.

Prostudovanim pfedkladanych studijnich materialt ziskate Siroky pfehled o formach, kterymi
v modernich smiSenych ekonomikach zasahuji staty do ekonomickych vztahu, jakoz i o
dusledcich, které tyto zasahy maji nebo mohou mit, a o pficinach téchto statnich zasaht. Ziskané
znalosti vam umozni zaujmout vlastni racionalni postoj k rozsahu a formam statnich zasahu.
Uvédomite si, jak slozité je nékdy v podminkich demokracie hledat odpovédi na prakticky
kazdodenni otazky typu: Mame pfili§ vysoké dané? M¢éli bychom podporovat ochranu domacich
producentu potravin? Mélo by se zavést skolné? Jak zefektivnit vykon vefejné spravy?

Prejeme vam pfi hledani vlastnich odpovédi hodné dspéchu.

Pokud viés text inspiruje k pfipominkdm, radim ¢i doplnéni velice rad je pfivitime .

autofi

V Brné, prosinec 2016

* 1 I3 . . .
nejlépe na adresach ivan@econ.muni.cz, spalek@econ.muni.cz



Blok I

BLOK I

1. KAPITOLA
STAT A VEREJNY SEKTOR

Cil kapitoly:

Prvni kapitola ucebniho textu je do jisté miry nejdulezitéjsi. Kromé utfidéni zakladnich pojmu, se
kterymi se potom budeme dale setkavat a pracovat s nimi, ma za cil vyvolat zajem, motivovat ke
studiu. Vyznamnym cilem prvni kapitoly je vymezit pokud mozno jasné pfedmét studia, tj. okruh
problému, kterymi se vefejna ekonomie zabyva. Klicovym je v této souvislosti porozumét tomu,
¢im je stat charakteristicky jako subjekt ekonomickych vztahii. Specifikum jeho postaveni je
koneckonct hlavnim davodem toho, ze vznikla a existuje vefejna ekonomie jako relativné
autonomni ekonomicka disciplina. Tato kapitola ma rovnéz za cil rekapitulovat hlavni typy a
formy statnich zasaht do ekonomiky. Po prostudovani této kapitoly byste dale méli umét vymezit
tzv. vefejny sektor jako pfedmét zkoumani vefejné ekonomie, znat zpusob méfeni jeho rozsahu a
védet alespon orientacné jeho velikost ve vyspélych modernich ekonomikach.

> C&asova zatéZz

5-6 hodin

1.1 STAT JAKO EKONOMICKY SUBJEKT

Neni nad to, kdyz si lidé rozumi. V celém dal$im textu se budeme snazit pouzivat jednotné
pojmu ,,stat”, jakkoliv to muze zpusobit drobna nedorozuméni pfi pochopeni nékterych otazek,
zejména ze strany Ctenafu, kteff jsou pracovné ¢i jinak aktivné spojeni s regionalni samospravou,
obcemi a kraji. Alternativou slova stat by byl pojem ,,vlada®, coz by bylo v souladu s tradi¢cnim
anglickym slovickem, kterého se v tomto piipad¢ pouziva (government). Zkusenost nam vsak fika,
ze riziko nedorozuméni je zde jest¢ vétsi. Oznaceni vlada tradiéné obecna cestina spojuje
s vtcholnym organem vykonné statni moci (Cabine?) a nikoliv s celym systémem vefejné moci,
o ktery nam jde. Pro Anglicana je tedy vlada — government - kategorie, ktera v sobé zahrnuje
zakonodarnou i exekutivni slozku moci, a nema problém pfedstavit si ji jako vertikalné
strukturovanou. Tedy (od shora) centralni, regionalni a mistni vlady. Je jasné, Ze pro mnohé z nas
muze byt pojem ,,mistni vlada® jako synonymum mistni samospravy ponékud obtizné stravitelny,
stejné¢ jako pfedstava, ze obec podfazujeme pod stat.

Pro pochopeni zvlastnosti ekonomickych vztaht, které tvofi pfedmét zkoumani vefejné
ckonomie, je dulezité porozumét, ¢im je stat charakteristicky jako ekonomicky subjekt na rozdil
od ostatnich tradi¢nich subjektt (domacnosti a firem). Specifikum jeho postaveni je koneckoncta
hlavnim davodem toho, Ze vznikla a existuje vefejnd ekonomie jako relativné autonomni
ckonomicka disciplina. Jako u mnoha dalsich otazek, se kterymi se budeme v tomto pfedmétu
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zabyvat, ani zde neni odpovéd zcela jednoznacna. I zde se pfesvédcime, ze nckdy je vétsim
uménim klast spravné otazky, nez nekriticky pfejimat zjednodusené odpoveédi.

V zésadé existuji dvé hlavni specifika: (2) NEZISKOVOST a (b) MOZNOST POUZITI
DONUCENT.

Neziskovost

Spise se jedna o prevazujici vlastnost, nez defini¢ni kritérium. Lze najit celou fadu piiklada, kdy
mé stit majetkové podily v ziskovych firmach (napt. CEZ), nebo kdy podnika prostiednictvim
statnich nebo komunalnich podnikt. Ptipadné podily na zisku jsou pak casto vitanym pifjmem
vefejnych rozpocta. Podstatné vsak je, ze cilovou funkei statu jako ekonomického subjektu neni
samotny zisk ve finanénim vyjadfeni. Je jim tzv. ,,pfimé dosazeni uzitku® a néktefi autofi, napft.
Streckova (1998) pravé v této skutecnosti spatfuji zakladni ekonomické specifikum 1 zdroj celé
fady praktickych obtizi, které by se daly souhrnné nazvat ,,tendenci k neefektivnosti (viz dalsi
text).

Neni-li cflovou funkci zisk, je nutné formulovat alternativu, ktera by mohla hrat jeho roli jako
kritéria tspéchu a efektivnosti. Jisté se nabizi napf. ,soulad s vefejnym zajmem®, stupen
uspokojeni potieb®, , kultivace lidského potencialu®, ,,posileni konkurenceschopnosti®, ,,zajisténi
trvale udrzitelného rozvoje® atd. apod. Po pravdé feceno, ekonomické chovani statu, jeho
aloka¢ni 1 distribucni rozhodnuti mohou byt a byvaji hodnoceny z mnoha pohledt a posuzovany
mnoha kritérii, jez byvaji vzajemné az v piikrém protikladu. Odtud pak prameni obtize pii
jednoznacném hodnoceni vladnich politik, jednotlivych opatfeni ¢ prace instituci a jejich
manazeru.

> >

Na urovni jednotlivych ,firem* resp. organizaci vefejného sektoru (skol, nemocnic, muzei ¢i
divadel o ufadech ani nemluvé) se v praxi velmi ¢asto a v riznych variantach projevuje obtiZznost
az nemoznost vyjadfovat a méfit uzitek z vykonavanych ¢innosti. Tim padem je velice obtizné
najit zejména vhodné modely pro jejich financovani — ekonomicka racionalita by si Zadala
optimalizovat vztah mezi produkovanym uzitkem a naklady. Vétsi piinos by mél generovat vyssi
pfijem. V praxi to narazi na spoustu tskali. Kdo ma definovat, co je onim hlavnim uzitkem? Jak
ho poméfovat? Trhy tento problém fesit nemuseji — uzitek ze spotteby signalizuji spotfebitelé
svou ochotou platit. Ve vefejném sektoru nejen, Ze zpravidla neplati spotfebitelé (studenti,
pacienti...), ale dokonce ¢asto ani nema zadny piimy vliv na to, co a jak ,,pro néj vefejny sektor
produkuje.

Zkuste samostatné promyslet dusledky neziskovosti. Kdo z manazerd ma obtiznéjsi ulohu —
v privatnim ziskovém sektoru nebo ve vefejném neziskovém? A proc? Co vyplyva z faktu, Ze
neni maximalizovan zisk, na ndkladové chovani ekonomickych subjekti? A co lze soudit o
motivaci k praci, riziku, kvalit¢ produktu? Co lze soudit o pfistupu spotfebitela a klientd ke zbozi
a sluzbam poskytovanym na neziskovém principu? Jak jsou ovlivnény ceny? A jak sklon
k inovacim a pestrost nabidky?

MozZnost pouZiti donuceni

Neni jist¢ nutné zduaraznovat, ze neziskovost neni ani zdaleka vylu¢nou vlastnosti statu jako
ckonomického subjektu. Setkavame se s ni 1 u soukromych subjektt. Druhé specifikum je vSak
zeela vyluéné. Zadny jiny subjekt nema legalni moznost druhého donutit néco dat, konat & strpét.
Standardnim ekonomickym vztahem na trzich je dobrovolna sména. Chtéji-li trzni ekonomické
subjekty ziskat od ostatnich zbozi ¢i vyrobni faktory, museji obvykle nabidnout ekvivalent, resp.
néco, co kupujictho presvédéi o vyhodnosti nabidky. Stat zde ma postaveni zcela unikatni. Jeden
ze zakladatelu vefejné ekonomie jako védni discipliny, britsky ekonom Pigou to komentuje takto:
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,»V kazdé rozvinuté spolecnosti existuje néjaka forma vladni organizace, kterd muze ¢i nemusi
reprezentovat cleny spolecnosti kolektivné, ale zajisté ma nad kazdym z nich jednotlivé
donucovaci pravomoc.” (podle JACKSON-BROWN, 2003).

Pfedmét vefejné ekonomie

Vyse uvedené specifické vlastnosti statu jako ekonomického subjektu jsou pouzity v pracovni
definici pfedmétu zkoumani vefejné ekonomie.

Ekonomické vztahy pfi alokaci vzacnych zdrojt, v nichZ je alespoii jednim ze
subjektd vefejna moc (stat, vlada) a které jsou typicky zaloZeny na principech
neziskovosti a (alespoil potencialné¢) nedobrovolnosti

Formy statnich zasaht

Staty do ekonomiky zasahuji nesc¢etnymi zpuasoby.

Vytvati zakladni pravni ramec v némz dochaz{ k ekonomickym cinnostem a ktery
upravuje prava a povinnosti vsech subjektd, fyzickych i pravnickych osob, jakoz i statu
samotného. Mezi zakladni principy patfi napf. ochrana a vymezeni vlastnickych prav,
dodrzovani smluv, definovani prav spotfebiteli, ochrana konkurence apod.

Reguluje ekonomické cinnosti — stat ma vyrazny vliv na produkéni 1 spotfebni chovani
soukromych subjektd. Administrativnimi ¢i ekonomickymi nastroji se snazi ménit jejich
chovani v zajmu dosazeni nejruznéjsich cila, napf. ochrany zivotniho prostfedi, vyssi
bezpecnosti, zlepseni postaveni néckterych socidlnich ¢ zajmovych skupin, posileni
konkurenceschopnosti zemé, jeji sobéstacnosti apod.! Mezi typické administrativni
nastroje patif zakazy (zakaz pouzivani freonu), pifkazy (povinnost zaméstnavat osoby se
snizenou pracovni schopnosti, povinnost vybavit sva auto katalyzatory, pouzivat
cyklistické helmy, hasici pfistroje, povinnost uzaviit pojisténi apod.), piifpadné
administrativni stanovovani cen - at’ jiz jako garantované minimalni (napf. prace,
zemédélska produkce) ¢i maximalni (bydleni, energie). Ekonomické nastroje zahrnuiji
napf. pouzivan{ dotaci (dotovani investic vedoucich k niz§im emisim) ¢i danovych ulev
(podpora vyspélych technologii, zaméstnavani osob se snizenou pracovni schopnosti) na
jedné strané, a nejraznéjsich ekonomickych sankci (poplatkd, pokut, selektivnich dani a
cel) na stran¢ druhé.

Soucasné vyspélé staty vytvofily znacné mnozstvi specializovanych regula¢nich instituci.
Typickymi oblastmi, kde se uplatnuji, jsou finanéni trhy, bankovnictvi, pojistovnictvi,
energetika, telekomunikace. Regula¢ni funkce byvaji rovnéz stitem delegovany na
reprezentanty profesnich samosprav (napf. Lékafské komory).

Piima vyroba statkd a sluzeb — jinymi slovy stat je zde zaméstnavatelem pracovni sily,
vlastnikem vyrobnich prostfedkd i manazerem. Struktura a rozsah statni produkce se
mohou v jednotlivych zemich vyrazné lisit, stejné jako pocty pracovniki zaméstnanych
statem. Zpravidla se s pfimou produkci setkdivaime v odvétvich jako je posta a
telekomunikace, Zelezni¢ni doprava, bydleni, zdravotnictvi, Skolstvi, justice, obrana,
bezpecnost. Vefejné poskytovani statka a sluzeb se ovSem zdaleka nemusi uskutecnovat
jen formou piimé statni produkce (viz nize).

! Duvody (motivace) vladnich intervenci mohou byt velmi riizné a budeme se jim vénovat na dalSich mistech textu.
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Dotovani soukromych vyrobct — zde opét plati, ze forem a davodta dotovani soukromé
produkce existuje mnoho a o nékterych budeme hovofit napf. v souvislosti s feSenim
problému externalit. Typickymi oblastmi, kde se uplatniuji pfimé dotace, jsou zemédélstvi
(napt. v CR tzv. Program na rozvoj venkova), piipadné ekologie (dotovani cen energie
vyrobené z nékterych obnovitelnych zdroju). Tato forma statnich zasahu je extrémné
diskutabilni, ma své pfesvédcéené zastance i skalni odpurce. Pravdou je, ze nachylnost
statu podlehnout tlaku zajmovych skupin a pomahat jim dobyvat rentu pod plastikem
naplnovani ,,vefejného zajmu* je zde patrné nejvetsi.

Nepiimou formou dotovani pfedstavuji tzv. danové vydaje (tax expenditures). Predstavuji
poskytovani vyhody prostfednictvim danového systému. Obecné feceno, jedna se o ty
piipady, kdy soukromé subjekty pozivaji odlisného, vyhodnéjstho danového statutu nez
ostatni. Mohou napfiklad zafadit nékteré typy vydaji do odpocitatelnych polozek,
pfipadné podléhaji jiné sazbé dan¢ apod. Na rozdil od pfimé dotace se tento nastroj
neobjevi na vydajové strance, de facto jde o sniZzenf na strané pifjmua.

Posledni dobou se rozviji dalsi forma vefejného poskytovani statka a sluzeb (zejména
infrastruktury) — tzv. Public Private Partnership (PPP) neboli Partnerstvi vefejného a
soukromého sektoru. V podstaté¢ jde o dlouhodoby smluvni vztah, kde vefejny a
soukromy sektor vzdjemné sdileji wuzitky a rizika vyplyvajici ze zajisténi vefejné
infrastruktury nebo vefejnych sluzeb. Stat (vefejny sektor) tak pfekonava omezenou
likviditu a oplatkou vytvafi zjinak tradicnich vefejnych sluzeb komeréné zajimavou
komoditu. Piiklady uplatnéni PPP lze ve svété vidét zejména v oblasti budovani dopravni
infrastruktury, ale i v zajist’ovani zdravotnickych a socialnich sluzeb, skolstvi a dokonce
vézenstvi.

Dals$i formou dotovani soukromych vyrobcu je poskytovani pujcek s nizkou trokovou
sazbou kvazistatnimi agenturami (napf. Konsolidacni banka) pfipadné pfebirani garanci
za uvéry poskytované soukromymi bankami.

Obdobné¢ se muzeme setkat i se snahou statu podpofit spotiebu nékterych komodit
(vzdélani, bydleni) prostfednictvim systému poskytujicim zvyhodnéné pujcky, hypotéky c¢i
vys$si vynosy ze spofeni (u nas typicky stavebni spofeni).

Nakupy zbozi a sluzeb — stat je vyznamnym zakaznikem. Nakoupené statky a sluzby
pouziva bud pfi produkci vefejnych sluzeb, které poskytuje bezuplatné obcanim
(nakoupené zbrané — zajisStovani narodni obrany), pfipadné je distribuuje piimo
(zdravotni péce). Orientacni obrazek o podilech jednotlivych odvétvi na vydajich statniho
rozpoctu viz obr.1. Alternativni formou zajistovani zbozi ¢i sluzeb je systém poukazek
(vouchers schneme).

Prerozdélovani pifjma — za jednu ze zakladnich funkci statu je jiz od XIX stoleti
povazovana tzv. redistribuce, pferozdélovani pfijmu a kompenzovani ,,socialni slepoty*
trhi. Déje se tak prostfednictvim dvou hlavnich skupin nastroja: transferd a danové
politiky. Transfery pfedstavuji jednostranné penézni toky (duchody, socialni davky).
V ramci danové politiky existuje opét fada konkrétnich nastroju redistribuce, nejcastéji jde
o progresivni sazby u danf z pfijmu.

Pokud bychom si pro popis forem statnich zasaht vypujcili od manzeltd Musgraveovych (1994)
piistup sledujici pffjmové a vydajové toky ve tifsektorové ekonomice (domacnosti, firmy, stat),
pak stoji za pfipomenuti, Zze stat vystupuje jako zakaznik na trhu vyrobnich faktora i na trhu

zboZi.

Operace vefejného sektoru jsou tak nedilnou soucasti cenového mechanismu. A

s vyjimkou pracovniho trhu vystupuje stat rovnéz i jako prodavajici na trzich vyrobnich faktoru.
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Jako piiklad sta¢i piipomenout vyznam vynosi z privatizace pro fisklni hospodateni Ceské
republiky v devadesatych letech minulého stoleti.

Obrazek 1.1: Schematickeé vyjadreni podilu jednotlivych odvétvi na vydajich statniho rozpoétu v r. 2016

Pramen: statni rozpocet v kostce - 2016

ZEMEDELSTVI, LESNI PROMYSLOVA A OSTATNI
HOSPODARSTVI A RYBARSTVI ODVETVI HOSPODARSTVI
50,4 mid. K& 105,8 mid. Ké
40% 85%

BEZPEENOST STATU
A PRAVNI OCHRANA

113,2 mid. K&
9,1%

SOCIALNI VECI A POLITIKA
ZAMESTNANOSTI
569,0 mid. K§
455%

VSEOBECNA VEREINA
SPRAVA A SLUZBY
143,8 mid. Ké
12%

SLUZBY PRO OBYVATELSTVO
(OCHRANA 2P UZEMNI ROZVO.),
VYZKUM A VYVIOJ, KULTURA,

VZDELAVANI)
268,8 mid. K&
215%

CELKEM 1 250,9 mid. K&

1.2 SMISENA EKONOMIKA A VEREJNY SEKTOR

Béhem dvacatého stoleti se objevila a vyvijela smiSena ekonomika (mixed economy). Velikost a
rozsah pravomoci vlady se v porovnan{ s ostatnimi odvétvimi ekonomiky vyrazné¢ zvysily. Nikoliv
bezduvodné hovoif mnozi autofi klasickych ucebnic vefejné ekonomie o tom, ze stit a jeho
ckonomické aktivity provazi obcany od kolébky az ke hrobu. V soudobych vyspélych trznich
ckonomikach vedle sebe existuji jak soukromy sektor, tak i sektor vefejny, pficemz oba sektory
jsou propojeny siti nejraznéjsich zavislosti, propojeni a vztaht. Vzajemné se doplnuji, vzajemné
se podporuji a vzajemné se potiebuji. Vystizné to komentuje Musgrave (1994, s.3-4): ,,Moderni
‘kapitalisticka’ ekonomika je smiSenym systémem, ve kterém pusobi vzajemné a soucasné sily
soukromého 1 vefejného sektoru. Ekonomicky systém neni ve skutecnosti ani vefejny, ani
soukromy, nybrz je smési obou sektora.*

Vzacné zdroje jsou alokovany mezi razné vzajemné si konkurujici zptisoby vyuziti fadou nastroju
a mechanismt. Na trzich ,neviditelna ruka® vedena silami konkurence alokuje puadu, praci,
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kapital i podnikani k produkci finalnich spotfebnich statkti pomoci cen. Netrzni alokacni procesy
alokuji zdroje mezi konkurencni zptasoby vyuziti pomoci ,,alokac¢nich pravidel®, ktera mohou a
nemusi alokovat zdroje stejné, jako by je alokoval trh. Jednou ze zajimavych linii badani v
problematice vefejného sektoru je proto zkoumani téchto alokacnich procesu a jejich srovnavani
s procesy, které by byly vytvofeny trhem. Vedle empirického pfistupu dokumentovani alokac¢nich
pravidel lze uvazovat i o normativnich otazkach, napftiklad jaka by pravidla byt méla a s jakymi
trznimi strukturami by tato normativni pravidla méla byt porovnavana.

Vefejny sektor

Vefejny sektor byva definovan jako specifickd cast narodniho hospodafstvi, tj. souhrnu
hospodafskych cinnosti na urcitém staitnim uzemi. Konkrétni definice vefejného sektoru
nicméné neni jednoznacna. V literatufe se muzeme setkat s riznymi formulacemi. To ani tak
neprameni z osobnich preferenci ¢i vkusu jednotlivych autoru, jako spise ze skutecnosti, ze tcely,
pro které jsou definice (rozuméjme ,,vymezeni pojmu‘) potfebné, se mohou lisit. Svou roli také
hraje, jak je chapan samotny pojem sektor, zejména zda se vztahuje k ekonomickym €innostem
(viz nami pouzitou definici narodnitho hospodafstvi), nebo zda je chidpan institucionalné jako
mnozina ekonomickych subjekti (analogicky k vymezeni odvétvi?).

Zpravidla se mazeme setkat se dvémi hlavnimi kriterii vymezeni vefejného sektoru. Obé kritéria
maji svij viznam a smysl. Jedna se o:

e kritérium vlastnictvi, se kterym vyrazné¢ souvisi otazka legitimity rozhodovani o
ekonomickych ¢innostech;

e kritérium financovani.
Kritérium vlastnictvi

Podle tohoto kritéria je vefejny sektor tvofen subjekty, které jsou ve vefejném vlastnictvi, resp.
hospodaii s vefejnym majetkem. Vefejny sektor z hlediska vlastnictvi pak ¢lenime na statni sektor
a samospravny sektor.

Ve statnim sektoru je vlastnikem stat a kompetentnim rozhodovacim subjektem je ten organ
vefejné spravy, kterému je tato kompetence pifslusnymi zakony pfiznana.Vétsinou se jedna o
parlament a vladu.

V samospravném sektoru, ve kterém je vlastnikem bud obec nebo vyssi uzemni samospravny
celek (kraj, hrabstvi, zupa apod.) byva kompetentnim rozhodovacim subjektem sbor volenych
zastupcu obcanu pfislusné obce nebo jiného typu uzemniho celku.

Mohou existovat hrani¢ni pfipady, kdy dochazi ke spoluvlastnictvi soukromych a vefejnych
subjekta (statni majetkové podily ve firmach, konsorcia). Pomocnym kritériem pak muze byt tzv.
legitimita rozhodovani, resp. analyza toho, komu v posledni instanci se odpovida a kdo jmenuje
top management. Bud’ je posledni instanci soukromy vlastnik (vlastnici), anebo je pozice top
managementu zavislda pfimo ¢ nepfimo na vysledku politickych procesu odvozujicich svou
legitimitu od aktu voleb.

Pouzivani kritéria vlastnictvi muze svadét k urcitému zkratkovitému zjednoduseni, pfipadné

k znesnadnéni interpretace dat, pokud bychom chapali vefejny sektor (jen) jako sumu
ekonomickych ¢innosti realizovanych subjekty ve vefejném vlastnictvi. Nemluvé jiz o pfipadech,

2 Odvétvi pfedstavuje urcitou ¢ast narodniho hospodarstvi, ktera vznikla v procesu historického vyvoje délby prace a
sdruzuje ekonomické subjekty, které uspokojuji pfiblizné shodné potieby prostiednictvim statkil, produkovanych ptiblizné
shodnym technologickym postupem (Tetfevova, 2002).
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kdy se subjekty ve vefejném vlastnictvi (statni podniky, akciové spole¢nosti s majoritnim podilem
statu) chovaji ryze trzné.

Kritérium financovani

Podle tohoto kritéria tvofi vefejny sektor ty ekonomické ¢innosti (primarné se nam jedna o
produkci a spotfebu zbozi a sluzeb), které jsou financovany zcela ¢i z vétsi casti z vefejnych
zdroju, typicky prostfednictvim vydaja vefejnych rozpocti. Zdrojem financovani téchto ¢innosti
tedy nejsou trzby z prodeje zbozi a statka. V zasadé je irelevantni, zda tuto ekonomickou ¢innost
provadi subjekt ve vefejném vlastnictvi ¢i soukromy, ziskovy ¢i neziskovy. Impulsem pro (a
kritérium smysluplnosti vynakladani vzacnych zdrojd na) produkci tedy neni spotfebitelem
dobrovolné uhrazené cena vramci uskutecnéni smény na trzich. Legitimita ekonomickych
¢innosti je odvozovana od tzv. vefejné volby, tj. procesu kolektivniho rozhodovani bud’
vSemi, kterych se dusledek rozhodnuti dotyka, nebo témi, ktefi byli ,,témito vSemi*
zvoleni jako jejich zastupci (podrobnéji viz kap.5). Zdroje pro financovani ziskava stat
prostfednictvim nedobrovolnych, vynucenych plateb (dané). Tato skute¢nost ma dalekosahlé
dopady na (ne)efektivnost alokace zdroju v ramci vefejného sektoru a budeme o nf jesté¢ na
mnoha mistech hovofit. Tyto dopady na efektivnost jsou klicovou oblasti zkoumani vefejné
ckonomie. Ve vétsiné piipadu plati, ze pro vymezeni vefejného sektoru je zcela rozhodujici
skutecnost, ze je financovan z vefejnych financi, z ¢ehoz pak vyplyvaji dalsi vyznamné vlastnosti
vefejného sektoru - pfevazujici zpusoby fizeni (vefejnou spravou), rozhodovani (vefejnou
volbou) a kontroly.

Uplatnime-li kritérium financovani, pak je pfirozenou soucasti vefejného sektoru i produkce
soukromych firem, kterou financuje (dotuje, nakupuje a nasledné obcantim poskytuje) stat
z vefejnych rozpocta (napf. vzdélavani poskytované soukromymi neziskovymi skolami, pokud by
na statnf dotace na studenta pokryvala vice nez 50% naklada).

Meéfeni velikosti vefejného sektoru

Rozsah verejného sektoru se vyjadfuje pomoci ukazatelt, které davaji Sanci na srovnatelnost.
Pomoci téchto ukazateld mame moznost porovnavat tento rozsah jak v case (ve vyvoji), tak
v prostoru, mezi jednotlivymi zemémi. Tedy provadét jak vyvojové, tak mezinarodni{ komparace.
Oba typy komparaci mohou byt ¢asto velmi poucné.

Nejcastéji pouzivanym ukazatelem je podil celkovych vefejnych vydaji na HDP, vyjadfeny v
procentech. Tento ukazatel fika, jaky je rozsah pferozdélovani v ekonomice, resp. o jak velké
casti disponibilnich zdroju nerozhoduji jejich vlastnici bezprostfedné v souladu se svymi
preferencemi, nybrz je o nich rozhodnuto jinak. Tento udaj je standardné vyuzivan i
v mezinarodnich statistikach, jakkoliv nepostihuje napf. tzv. indukované vydaje (podrobnéji
v kapitole o vefejnych vydajich).

Alternativné lze pouzit 1 ukazatel podilu celkovych vefejnych pifjma na HDP, ptipadné nékterou
z danovych kvét. Kromé finanénich ukazateld muzeme pouzit i nékteré vécné ukazatele. Mtizeme
se setkat napf. s podilem poctu pracovniku ve vefejném sektoru k celkovému poctu pracovnika
v narodnim hospodaftstvi ¢i k celkovému poctu obyvatelstva.

Abychom si udélali hrubou pfedstavu o rozsahu vefejného sektoru v ekonomikach jednotlivych
zemi, uvadime nasledujici tabulky a grafy:
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Graf 1.1: Vyvoj dlouhodobého podilu vefejnych vydaji na HDP v % ve vyspélych zemich, XX stol.
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Pramen: Tanzi, V., Schuknecht, L. Public Spending in the 20th Century: A Global Perspective. Cambridge and New York:
Cambridge University Press, 2000. ISBN: 0-521-66291-5

Tabulka 1.1 Podil vefejnych vydaju na HDP v % v letech 1991 - 2010 ve vyspélych zemich
1991 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Australia 377 352 348 352 359 354 346 351 348 345 338 337 351 350
Austria 529 54,0 536 521 515 51,0 515 541 499 494 484 484 494 498
Canada 52,3 44,8 42,7 411 420 412 412 399 393 393 391 396 414 415
Czech 43,1 422 41,7 442 462 471 448 446 432 415 415 420 41,2
Republic .

Denmark 56,5 56,0 551 533 539 542 54,7 543 523 509 504 504 51,9 526
Finland 56,6 525 515 484 479 489 50,1 502 505 488 47,3 473 478 48,0
France 50,6 52,7 526 516 516 526 532 533 535 527 524 525 532 534
Germany 46,1 481 48,2 451 475 48,0 484 47,3 46,9 453 438 434 439 440
Hungary 55,8 51,5 486 465 472 51,3 491 489 501 519 498 486 486 485
Italy 54,0 49,3 482 46,1 48,0 474 483 478 482 48,8 482 484 488 488
Japan 316 425 386 390 386 388 384 370 384 360 358 364 372 375
Netherlands 54,9 46,7 46,0 442 454 46,2 471 46,1 448 456 453 451 459 463
New 50,3 414 410 396 385 384 388 386 404 409 41,5 426 446 451
Zealand

Poland 443 42,7 411 43,8 442 446 426 433 438 420 412 414 413
Slovak ) 459 479 51,0 446 451 401 378 381 371 346 339 345 348
Republic .

Spain 443 411 399 391 386 389 384 389 384 385 388 397 406 409
Sweden 61,1 585 602 570 612 558 56,0 544 540 531 514 512 523 521
Switzerland 32,1 358 343 351 348 362 364 359 353 337 329 326 332 333
United 43,2 395 388 36,6 399 409 424 432 442 443 445 454 4777 489
Kingdom

United1 378 34,7 343 342 353 363 368 364 366 365 374 386 398 399
States

Euro area 49,3 48,6 482 46,3 473 476 481 477 474 46,7 46,1 46,3 469 471

Total OECD 41,3 40,8 399 391 401 406 412 406 408 402 403 409 420 422
2009, 2010 — odhad.

Pramen: OECD Economic Outlook 84 database.
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Graf 1.2: Podil vefejnych vydajd na HDP v % v evropskych zemich (2011)
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Pramen: http://epp.eurostat.ec.curopa.eu/statistics explained/index.php/General government expenditure statistics
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Tabulka 1.2 Total general government expenditure on public services, 2014 (% of GDP %
of total expenditure)

Zdroj:http://ec.europa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php/File: Total general government expenditure_on_public_
services, 2014 (%25_of GDP_%?25_of total expenditure).png

Transfers of a
general
character
Executive and between

General public legislative Foreign General R&D General  General public Public debt different levels

services organs economic aid services Basic research public services services n.e.c.  transactions  of government

EU-28 6.7 21 03 11 0.5 0.0 0.1 26 0.0
EA-19 7.0 22 0.2 12 0.5 0.0 0.1 28 0.0

BE 84 25 0.3 1.0 1.2 0.0 0.0 34 0.0

BG 6.3 5.0 0.0 0.1 03 : 0.0 0.9 :

cz 48 28 0.0 0.1 03 0.0 02 13 0.0

DK 7.2 15 1.0 0.5 1.8 0.0 08 16 0.0

DE 6.3 21 0.3 1.0 09 0.0 0.1 19 0.0

EE 40 22 02 0.7 0.6 0.0 0.0 02 0.0

IE 6.1 14 0.3 03 02 0.0 0.0 4.0 0.0

EL 9.9 18 0.0 37 0.0 03 0.0 41 0.0

ES (p) 6.9 17 0.1 1.0 04 0.0 0.0 36 0.0

FR 6.7 18 02 1.9 03 0.0 01 23 0.0

HR (p) 8.9 47 0.0 0.2 0.1 0.0 0.0 39 0.0

E T 8.9 28 0.1 07 03 0.0 03 47 0.0
g cYy 18.8 12.6 0.0 31 0.0 0.0 01 29 0.0
g Lv 49 27 0.0 0.2 0.3 0.0 0.0 17 0.0
-4 LT 46 25 0.0 04 : : -0.1 18 0.0
E Lu 47 15 0.5 1.8 0.0 0.0 0.0 06 03
4 HU 10.2 47 0.0 09 04 0.0 0.1 41 0.0
2 MT 71 29 0.0 11 0.0 0.0 0.2 29 0.0
NL 52 23 0.5 02 04 0.0 0.0 17 0.0

AT 6.9 23 0.1 12 05 0.0 0.0 27 0.0

PL 5.0 25 0.0 0.1 03 0.0 0.1 20 0.0

PT 8.8 33 0.0 02 0.0 0.0 0.0 52 :

RO 47 24 0.0 03 0.0 02 0.0 17 0.0

Sl 75 29 0.1 03 05 0.2 03 33 0.0

SK (p) 57 29 0.0 0.2 0.5 0.0 0.0 20 0.0

FI 83 1.6 0.5 38 1.0 0.0 0.0 14 0.0

SE 78 20 0.8 26 16 0.0 0.1 07 0.0

UK 54 14 0.6 0.7 0.0 0.0 0.0 27 0.0

IS 82 13 02 12 0.1 0.0 05 49 0.0

NO 44 1.6 09 0.5 05 0.1 0.0 08 0.0

CH : : : : : : : : :

EU-28 13.9 43 0.6 22 1.0 0.0 0.2 55 0.0
EA-19 143 44 0.5 24 11 0.0 0.3 56 0.0

BE 15.2 45 0.5 1.9 22 0.0 0.1 6.1 0.0

BG 14.9 11.9 0.0 0.2 07 : 0.1 21 :

cz 113 6.6 0.0 03 0.6 01 05 31 0.0

DK 12.9 27 1.8 09 31 0.1 15 28 0.0

DE 143 47 07 24 20 0.0 03 42 0.0

EE 105 58 04 1.9 16 0.0 0.0 07 0.0

IE 15.9 37 07 07 04 0.0 0.0 104 0.0

EL 19.8 35 0.0 73 0.0 07 0.0 8.3 0.0

ES (p) 155 39 02 23 1.0 0.0 0.0 8.0 0.0

2 FR 11.6 32 0.3 33 0.6 0.0 02 4.0 0.0
HR (p) 185 97 0.0 04 0.2 0.1 0.0 8.1 0.0

T 17.4 55 0.1 1.3 0.6 0.0 0.6 9.2 0.0

cYy 385 259 0.0 6.5 0.0 0.0 02 59 0.0

® Lv 13.2 73 0.0 05 0.8 0.0 0.1 44 0.0
s LT 133 7.0 0.0 1.3 : : -0.2 52 0.0
s Lu 11.0 36 12 42 0.0 0.0 01 13 06
HU 204 94 0.0 1.8 07 0.1 02 8.2 0.0

MT 16.4 6.7 0.0 26 0.0 0.0 04 6.7 0.0

o NL 113 50 1.1 0.5 1.0 0.0 0.0 37 0.0
B AT 131 44 0.3 23 1.0 0.0 01 51 01
PL 11.9 6.0 0.0 03 0.6 0.0 0.2 48 0.0

PT 16.9 6.4 0.0 05 0.0 0.0 0.0 10.0 :

RO 134 7.0 0.0 09 0.0 0.6 0.0 5.0 0.0

Sl 15.1 57 0.1 0.6 1.0 04 07 6.6 0.0

SK (p) 13.6 6.9 0.0 05 13 0.0 01 48 0.0

FI 143 28 09 6.6 17 0.0 0.0 23 0.0

SE 15.0 38 15 5.1 3.1 0.0 0.2 13 0.0

UK 12.2 3.1 1.3 1.6 0.0 0.0 0.1 6.2 0.0

IS 18.0 28 05 25 02 0.0 12 107 0.0

NO 9.6 35 1.9 11 1.1 0.2 0.1 18 0.0

CH : : : : : : : : :
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SHRNUTI:

a. Stat se od ostatnich ekonomickych subjektd odliSuje dvéma vlastnostmi: neziskovosti a
legitimni moznosti pouzit vuci ostatnim donucent.

b. Existuje nepfeberné mnozstvi forem statnich zasaht do ekonomiky. Stat vytvaii pravidla,
rozhoduje spory, reguluje fungovani trhd, nakupuje 1 prodava na trzich zbozi a vyrobnich
faktoru.

c. Soucasné moderni ekonomiky byvaji nazyvany ekonomikami smiSenymi. Znamena to, ze
v nich vedle sebe existuji soukromy a vefejny sektor, pficemz oba sektory jsou vyznamné a
maji vlastni, vzajemné se doplnujici ukoly.

d. Vefejna ekonomie je védni disciplinou zkoumajici tu ¢ast narodniho hospodafstvi, ktera je
financovana prostfednictvim pferozdélovacich procesu, resp. vefejny sektor.

e. Vymezeni vefejného sektoru je pomérné obtizné, nebot’ zde existuje nékolik smysluplnych
kritérii. Zda se vsak jisté, ze nejvyznamnéjsim kritériem vymezeni vefejného sektoru je
zpusob financovani. Samotné kritérium vlastnictvi nedava zcela pfesnou pfedstavu o rozsahu
aktivit, které jsou pfedmétem zkoumani vefejné ekonomie.

. Velikost vefejného sektoru lze méfit nejlépe raznymi pomérovymi ukazateli. Nejpouzivanéjsi
je vyjadfeni velikosti vefejného sektoru jako poméru celkovych vefejnych vydaja a HDP.

KLICOVA SLOVA:

stat smis$ena ekonomika

vlada vefejny sektor

donuceni ziskovy (trzni) sektor

neziskovost neziskovy (netrzni) sektor

statn{ zasahy

KONTROLNi OTAZKY A UKOLY:

Zamyslete se nad postavenim stitu jako ekonomického subjektu. Cim se podoba a &im se
odlisuje od domacnosti a firem?

Mate za tkol navrhnout co nejvétsi mnozstvi zpusobu, jak podpofit rozvoj jazykovych
kompetenci ceské populace. Vytvoite seznam svych navrha tak, abyste vytvofili pokud
mozno co nejpestiejsi portfolio. Co maji vase navrhy spolecné? Kdo z nich ma prospéch?
Kdo ponese naklady?

Zamyslete se nad otazkou, zda bychom méli zafadit do vefejného sektoru napt. ty akciové
spolec¢nosti, kde je nadpoloviénim vlastnfkem akcif stat. Podle jakého kritéria ano, a kdy ne?

Pokud bychom pro definovan{ vefejného sektoru pouzili kritérium vlastnictvi, jak by se dala
méfit jeho velikost? Najdéte alespon dvé méfitka.

Vyhledejte si v dostupnych databazich udaje o velikosti veiejného sektoru v Ceské republice.
Porovnejte je se sousednimi zemémi. Kde lze tyto ddaje zjistit?
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NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1.

Jestlize cilovou funkci ziskového (trzniho) sektoru je maximalizace zisku a trzni hodnoty
aktiv, jak by se dala pozitivné definovat cilova funkce vefejného sektoru? Existuje néjaké
kritérium, podle kterého lze hodnotit, do jaké miry vlada vladne dobfe?

Jakym zptisobem se da odpovédét na otazku, nakolik je existujici rozsah a struktura vefejného
sektoru ,,optimaln{*, tj. zda je pfili§ maly, pfilis velky ¢i ,,tak akorat*?

POUZITA A DOPORUCENA LITERATURA K TETO KAPITOLE:
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JACKSON, P. M. — BROWN, C. V. Ekonomie vefejného sektoru. 1. vyd. Praha: Eurolex
Bohemia, 2003. 733 s. ISBN 8086432092.

MUSGRAVE, R. A. - MUSGRAVEOVA, P. B. Vergné finance vteorii a praxi. Praha:
Management Press, 1994. 581 s. ISBN 80-85603-76-4.

ROSEN, H. S. — Public finance. 3rd ed. Homewood: Irwin, 1992. 657 s. ISBN 0256083762.

SALAMON, L. M. The Tools of Government: A Guide to the New Governance. New York: Oxford
University Press, 2002. 669 s. ISBN 139780195136654.

STIGLITZ, ].E. Ekonomie vefejného sektorn. 1. vyd. Praha: Grada, 1997. 661 s. ISBN
8071694541.

TETREVOVA, L. Vergjnd ekonomie 1. 1. dil. Pardubice: Univerzita Pardubice, 2002. ISBN 80-
7194-473-4.
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PRILOHA KAPITOLY 1 - PROC ST EKONOMOVE NEROZUMEJI?

Kdyz se ekonomové zabyvaji analyzou fungovani vefejného sektoru, délaji v podstaté dvé véci: analyzuji
dusledky statnich zasaht (ve smyslu identifikace ndkladd a uzitkd a jejich distribuce mezi ekonomické
subjekty) a nédsledné tyto dusledky hodnoti. Oba kroky byvaji spojeny s mnozstvim sport.. Najit pifklady
jisté neni tézké.

V praxi to zvySuje $anci najit vychodisko z konfliktni situace, vyjednat kompromis, pfipadné prosadit
nékteré z feseni. Mnohé z ucebnic ekonomie (napf. Mankiw, 2007) proto obsahujf diskusi pfi¢in neshod
mezi ekonomy. Stiglitz (1997) hovoif o tfech zakladnich skupindch divodd neshody (viz box 1.1). Prvni
dv¢ z nich jsou spojeny s pozitivni ekonomickou analyzou — ucastnici sporu se neshodnou v tom, co se
pfesné stane. Tieti skupina spada pod analyzu normativni. Pf{¢inou sporu je rozdil v zastivanych
hodnotach, v nazorech na prospésnost, spravnost, vhodnost opatfent.

Box 1.1: Zakladni skupiny divodii neshod mezi ekonomy, upraveno podle Stiglitz, 1997

1. rozdily ve schopnostech identifikovat opravdu vSechny dusledky statnich zasahu

2. rozdily v nazorech na to, jak vlastné ekonomika funguje
— stav ekonomiky
— stupenl konkurence

— velikost reakce

3. rozdily v hodnotach

Rozdily ve schopnosti identifikovat dusledky statnich zasaht

Historie je plna piikladt, kdy i dobfe minéné statni zdsahy s sebou pfinesly nezamyslené anebo
nepfedvidané dasledky. Kupiikladu EU vydala v roce 2003 smérnici o podpofe pouzivani biopaliv nebo
jinych obnovitelnych paliv v doprave, coz mél byt politicky nastroj smeéfujici k omezeni emisi sklenikovych
plynd, snizen{ zavislosti na arabskych producentech ropy a feSeni idajné nadprodukce potravin soucasné
s podporou agrarnfho venkova. V dnesni dobé¢ jsem svédky potravinové krize v rozvojovém svété,
strmého ristu cen potravin. Studie o dopadech smérnice na emise oxidu uhlic¢itého se dramaticky lisi,
mnohé poukazuji na fakt, ze ptipadné snizeni hodnot vypousténého CO2 je mnohonasobné piekonavano
negativnim dusledky spalovani rostlin péstovanych s pomoci dusikatych hnojiv, ¢imz se do atmosféry
uvolfiuje N3O (oxis dusny). Ten pusobi pfiblizné tfistakrat silnéjsi sklenikovy efekt. Lukrativni nebot’
dotované péstovani plodin vyuzitelnych pii vyrobé¢ biopaliv vede ke kaceni rovnikovych pralest, plici
planety.

Jinym piikladem (spiSe nezamysleného nezli nepfedvidaného) dopadu je zavedeni prohibice ve Spojenych
staitech. Spotfeba alkoholu se vyrazné nezménila, nezamyslenym dopadem byla konjunktura
organizovaného zlocinu.

Razantni omezeni vlastnikd nemovitosti — historickych pamatek v tom, jak mohou vyuzivat svij majetek,
piipadné jak jej mohou opravovat, mnohdy vede k faktickému znicenf pamatky jako takové.

Identifikace dtsledkt statnich zdsahi je obtiznym uménim. Budouci reakce svobodnych ekonomickych
subjektd (jednotlivet a firem) je nejistd. Vztahy v ekonomice jsou velmi komplikované a velice ¢asto zde
dochazi k efektim prelévani. Vyhodou této skupiny diévodu je, Ze budoucnost zpravidla ukaze, na &
stran¢ byla pravda. Z chyb je mozné se poucit. Ma smysl diskutovat o argumentech podporujicich to ¢
ono stanovisko. Je mozné konfrontovat vychozi data i metody analyzy. Kvalifikovanost uc¢astnika sporu je
relevantni. To ostatné plati i pro druhou skupinu divodd neshod:
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Rozdily v nazorech na to, jak vlastné ekonomika funguje

Struéné feceno, ekonomové se lisi ve svych ndzorech a pfedstavach o tom, v jakém je ekonomika stavu a
jaké kauzalni zavislosti v nf plati. Zde staci pfipomenout dalekosahlé disledky rozdilu v nazorech na vztah
mezi realnym a potencialnim produktem v pifstupech keynesidnct a monetaristd. Jinym pifkladem mohou
byt spory o vypovidajici schopnosti statistickych ukazatelt. Ty jsou vzdy zatizeny ¢asovym zpozdénim,
vypovidaji dnes o tom, v jakém stavu byla ekonomika vcera. Otazkou pak je, zda viditelny trend pokracuje
nebo se zménil. Mame uz recesi, nebo ne? Mély opatfeni vladnifho balicku pfijit mnohem dfive? Nebo je
ted’ pravy cas?

Pro analyzu statnich zasaht do ekonomiky je velmi casto klicovy nazor na stupefi konkurence
ekonomiky, resp. relevantniho trhu. Obecné pak plati, Ze ¢im vice jsou ekonomové pfesvédceni o tom,
ze dany trh je (pifpadné by byl, pokud by byla uvolnéna regulace) konkurené¢ni, tim mén¢ je divodd pro
statn{ zasahy a regulaci.

Casto mizeme byt svédky situace, kdy se rizni ekonomové sice shodnou na tom, jakou reakci vyvola
urcity statnf zasah, ale neshodou se na intenzité této reakce. Snizeni dani podnikatelim kupfikladu povede
ke zvyseni zameéstnanosti, resp. k mensimu poklesu ted’ v dobé¢ recese, ale jadrem sporu zlstava, jak velky
bude tento efekt. Zda zcela margindlni ¢i velky. Neni ndhodou, Ze hlavnim cilem moderni ekonomie se
stalo odhadovan{ rozsahu reakce (napf. investic na zrychleni dafovych odpist, spotieby na zménu sazby
DPH, rtstu produktu na sniZzeni danf). O tom, zZe se tento cil pravdépodobné¢ nedafi pfilis napliovat
sveddd skutecnost, ze spory o dopadech statnich zasahu nikterak neslabnou.

Neshody v hodnotach

I ekonomové se mohou lisit v nazorech na prospésnost ¢i Skodlivost disledki statnich zdsaha a to
dokonce i kdyby se ,ukdznéné” drzeli cist¢ ekonomickych kategorii, jako je rast, cenova stabilita,
zaméstnanost, kvalita produktu, blahobyt a nerozsifovali okruh analyzy o hodnoty typu spravedlnost,
svoboda volby, rovnost, §tésti, zdravi, ochrana zivotntho prostredi.

Neshody v hodnotich maji tu nest’astnou povahu, ze na rozdil od vyse popsanych davodech neshod
spadajicich do pozitivni analyzy, u nich nema valného smyslu volat po dalsich a dal$ich argumentech,
datech a analyzach. Nejde dost dobfe pfesvédcit racionalnimi argumenty oponenta, ze vyznava ,,Spatné*
hodnoty. Ani budoucnost neprokaze ,,pravdivost® zastavanych hodnot. Neshody v hodnotich nezbyva
nez fesit demokratickymi mechanismy, pfipadné snahou o kompromis.

Ekonom by se me¢l nicméné orientovat v hlavnich filozofickych piistupech k lidskym hodnotaim. Mimo
jiné by mu to mohlo pomoci reilné¢ odhadovat moznosti feSeni neshod a nalezeni piipadnych
kompromisi.
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2. KAPITOLA ] . o
EKONOMICKE FUNKCE VLADY - RUZNE PRISTUPY

Cil kapitoly:

Proc¢ vlastné vefejny sektor existujer Jaké funkce vlada zastava a pro¢ produkuje pravé to, co
produkuje? Jak tuto otazku fesi ruzné ekonomické skoly? To jsou hlavni otazky, které si klademe
v této kapitole. Kromé standardnitho pfistupu mainstreamové ekonomie, vychazejici ze
Samuelsonova rozdéleni na alokacni, distribu¢ni a stabilizacni funkci se budeme vénovat i
alternativnim pfistupum, vcetné teorie her. Jednim z cilt této kapitoly je, abyste si uvédomili
moznosti, které teorie her dava pro zkouman{ ekonomickych vztahu.

> C&asova zatéZz

3-4 hodiny

2.1 OD DILEMAT KOLEKTIVNI CINNOSTI K EKONOMICKYM FUNKCIM STATU
(vyuziti ptistupu zalozeného na teorii her)

Zacnéme pifkladem: pfedstavme si dva automobily, které se k sobé navzajem blizi. Hrozi kolize.
Oba fidici majf na vybranou, zda zato¢i doprava nebo doleva. Pokud oba zato¢i doprava, kolize je
zazehnana; stejné jako kdyz oba zatoéi doleva. Kolize nastane, pokud zadny fidi¢ nezatoc¢i opacné
nez ten druhy. Aby byla kolize odvracena, oc¢ekavani obou fidict musi byt koordinovana. Jinymi
slovy, abychom se vyhnuli vysledku, ktery je tim nejhorsim pro oba jednotlivce, je kooperace
zadouci. Mira kooperace je zvysena pfijetim socialnich instituci, to jest zakonu a konvenci
tykajicich se jezdéni po pravé ci levé strané vozovky, dodrzovanim pokynt svételnych signala a
dodrzovanim ostatnich pravidel obsazenych v dopravnich pfedpisech. Dodrzovani zakonua a
dopravnich pfedpist je zakladem fadného chovani. Kooperace je ku prospéchu vsem.

Chovani, jehoz cilem je uspokojovat primarné vlastni zajmy, muze byt skodlivé pro celou
skupinu. Jinymi slovy, slavna Smithova myslenka, Ze neviditelnd ruka trhu dokaze, aby se
interakci jednotlivet snazicich se maximalizovat vlastni uzitek maximalizoval spolecny blahobyt,
nemusi platit vzdy. K dispozici je cela fada pfiklada. Vynosy maximalizujici rybafska druzstva
budou mit tendenci k nadmérnému rybafeni. Vychytaji mladé ryby; mnozstvi ryb klesne na
nizkou uroven, ktera jiz nebude schopna zajistit rychlou regeneraci nahrazujici tempo spotfeby
rybafa. Hrozici vyhynuti mnoha zivocisnych druhu je vysledkem takového sobeckého chovani
clovéka. Chovani, které je racionalni pro jednotlivce, nemusi byt smysluplné pro skupinu
(spolecnost) jako celek. Aktualnim piikladem je niceni ozénové vrstvy, zpusobené individualnim
pouzivanim sloucenin CFC v aerosolech, lednic¢kach, atd. Kolektivni vysledek je potencialné
katastroficky pro lidstvo jako celek.

Problém, ktery jsme nastinili vyse, muze byt formalné¢ analyzovan v kontextu zvlastni hry, které se
tfka ,,vézniovo dilema®. V této hfe hraji dva hraci, A a B. Oba hraci jsou obdafeni tzv. rozsifenou
racionalitou, tj. védi, Ze jejich vysledek zavisi na strategii, kterou voli druhy hrac. Protoze spolu
nemohou komunikovat, snazi se odhadovat strategii druhého hrace, aby jejich vysledek byl pro né
co nejlepsi. Ani jeden z hraca nevi, co udéla ten druhy. Hraci spolu nemohou komunikovat; to
znamena, ze spolu nemohou vyjednavat ani smlouvat. Kazdy hra¢ muze zvolit jednu ze dvou
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strategif: (a) spolupracovat s druhym hracem, anebo (b) nespolupracovat s druhym hracem.
Kazda strategie pfinasi jisty vysledek, s nimz je asociovana jista odména. Pfi dvou hracich a dvou
strategiich kazdého hrace existuji tedy Ctyfi strategické kombinace. Ty jsou uvedeny v maticové
formé na obrazku 2.1. Napiiklad strategicka kombinace v bunce III pfedstavuje nespolupraci ze
strany A a spolupraci ze strany B.

Kazda strategicka kombinace tvoii vysledek, ktery poskytuje kazdému hraci jistou odménu. Tyto
odmény mohou mit podobu penéznich odmén pro hrace nebo podobu zafazeni na stupnici
uzitku; ¢im vyssi odména, tim lépe. Odména obou hracu pfi kazdém vysledku muze byt zapsana
jako uspofadana dvojice. Napiiklad v bunce III je znazornéna jako (4,1), coz ¢teme jako ,,odména
pro A je 4, odména pro B je 1%. Vysledek odmén kazdého mozného paru strategii nebo taht je
zobrazen v matici na obrazku 2.

Obrazek 2.1: Véziiovo dilema

Strategie
jednotlivce B
S N
Bunka I Bunka 11
S
3,3 ()
Strategie
jednotlivce
A Burika ITT Bunka IV
N
“1) 2,2)
Preference A: Preference B:
Bunka 11 Burika II
Burika I Burika I
Burnka IV Buiika IV
Burika 11 Burika III

Pozn: S = spolupracovat
N = nespolupracovat

Odstupnovani preferenci vysledka hrace A je zobrazeno na obrazku, kde bunka III pfedstavuje
nejpreferovanéjsi vysledek a bunka II vysledek preferovany nejméné. Pro hrace B je bunka II
nejpreferovanéjsim vysledkem a bunka III nejméné preferovanym vysledkem. Jinymi slovy, pro A
je nejvyhodnéjsi, aby nespolupracoval, kdyz B spolupracuje. Stejné tak pro B je nejvyhodnéjsi
nespolupracovat, kdyz A spolupracuje. Pokud se vSak A rozhodne nespolupracovat a
nespolupracuje ani B, potom A skonci v bunce IV. Totéz bude platit, pokud se B rozhodne
nespolupracovat s pfedpokladem, ze A spolupracovat bude. Kazdy hrac¢ stoji pfed dilematem -

20



Blok I

odtud tedy jméno hry. Pokud se jeden hrac¢ rozhodne spolupracovat na dosazeni nejlepsiho
vzajemného vysledku v bunce I, pak riskuje, ze druhy hra¢ pfijme dominantni strategii
nespoluprace. Ocekavanym vysledkem nebo rozfesenim hry je strategickd kombinace naznacena
v bunce IV, ktera je ve stupnici obou hraca méné zadouci nez bunka I. Strach z vlastni prohry a
vyhry druhého nuti kazdého hrace k realizaci tfeti nejméné preferované moznosti v klasifikaci
vysledkt. Tedy, ackoli spolu oba subjekty nekomunikuji, dochazeji k jednozna¢nému zavéru
jakou strategii zvolit bez ohledu na volbu strategie oponentem. Tuto strategii nazyvame strategii
dominantni. V této hfe jde o strategii nespolupracovat. Vidime, Ze hraci, jakkoliv racionalni,
nedokazi sami zvolit nejpreferovanéjsi strategii a to ani pro sebe samotné ani pro spolecnost
(celkovy uzitek, pifjem také neni maximalizovan).

Vysledek hry by se nam mohl zdat iracionalnim, protoZze oba hraci skonci hufe, nez pfi uplatnéni
kooperativntho feseni z bunky I. Z hlediska individualntho vybéru je vsak dokonale racionalni.
Tim se dostavame k jadru sporu, ktery muze nastat mezi individualni a kolektivni racionalitou.
Vysledek nezavisi pouze na neschopnosti hra¢t komunikovat. I kdyz komunikovat mohou, stale
existuje strach z ,,vySachovani®. Ma-li byt dosazeno kooperativniho feseni z bunky I, je tfeba, aby
kazdy hra¢ mohl odhadnout upfimnost toho druhého. Je tedy nutné dosahnout velmi vysokého
stupné davéry, nez je mozné docilit vzajemné vyhodného kooperativniho feseni. Bude jeden
rybaf ochoten omezit svtj ulovek na jistou, pfedem stanovenou kvétu, pokud se domniva, ze
vsichni ostatni tuto dohodu nedodrzi? Strategie nespoluprace je minimaximalni strategie, tedy
strategie, ktera minimalizuje maximalni ztratu, ktera se muze objevit.

Kolektivn{ ¢innost je ¢innost kooperativni. Tento piistup pfijima Mancur Olson v knize The Logic
Of Collective Action, ktera piinesla nékteré zakladni poznatky pro teorii vefejné volby a ktera
pfistoupila k problému kolektivni ¢innosti jako ke hfe ,,véznovo dilema® o n-hracich. Kazdy
jednotlivec zfskava vétsi prospéch v podminkach vseobecné kooperace nez v podminkach
vseobecné nekooperace, avsak kazdy jednotlivec ziskava vice tim, ze nespolupracuje, kdyz ostatni
spolupracuji.

Dosazeni prospéchu z vseobecné kooperace vyzaduje rozhodc¢tho nebo soudce, ktery bude
sledovat chovani hra¢t a prosadi pravidla a konvence, pomoci nichz pfinese spoluprace
spole¢nou odménu. To znamena, ze bez existence vzajemné duveéry vyvstava nutnost piitomnosti
rozhodc¢tho. Tim sice nezbytné nemusi byt vZidycky stat, nicméné jedna se o funkci,
kterou instituce statu v pribéhu historie velmi efektivné vykonavala. V nasledujici casti se
zaméfime na dalsi ekonomické funkce, které v dnesnich ekonomikach vykonava vefejny sektor.

2.2 TRADICNI EKONOMICKE FUNKCE STATU

Samuelson (1989) hovoif o tfech ekonomickych funkcich statu. Spocivaji v podpofe efektivnosti,
spravedlnosti a stability. S nim tento pfistup sdilf v podstaté cela ekonomicka literatura vénujici se
ckonomii vefejného sektoru a vefejnym financim (Stiglitz, Musgrave, Rosen). Odtud hovofime o:

«  funkci ALOKACNI
e funkci (RE)DISTRIBUCNI
+  funkci STABILIZACNI

b3

Statn{ zasahy sméfujici k podpofe efektivnosti alokace (umist’ovani) vzacnych zdroju se pokouseji
napravovat tzv. selhani trhu (existenci monopold, externalit, vefejnych statka...). Alokacni funkci
povazujeme za ustfedni téma vefejné ekonomie a proto se ji budeme vénovat nejpodrobnéji.
Zacneme kapitolou 3, kde se zaméfime na tzv. mikroekonomicka selhani trha, jakozto pficiny
existence vefejného sektoru. V ramci alokaéni funkce stat ovliviiuje (méni) vyslednou alokaci
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zdroja oproti tomu, jak by probéhla, pokud by alokacni rozhodnuti provadéli jednotlivi soukromi
vlastnici zdroja.

Spravedlnost (myslena zejména tzv. distribucni spravedlnost, tj. zadouci stav rozdéleni dichodu a
bohatstvi ve spolec¢nosti) je staitem ovliviiovana mnoha formami, typicky prostfednictvim danové
politiky, poskytovani transferd (napf. socialnich davek), pffpadné vydajovou politikou (viz
bezplatné poskytovani nékterych statkti a sluzeb, kdy cilem nenf ,,napravovat trzni selhan{, nybrz
podporovat nékteré skupiny obyvatelstva, zajistit rovné pfilezitosti apod.). Pojeti spravedlnosti, to
jak je chapana raznymi lidmi a jak se odrazi v politickych koncepcich, ideologiich i ekonomickych
skolach, se muze vyrazné lisit. Jakkoliv nejde o bezprostiedné ekonomickou, nybrz filozofickou
kategorii, budeme se ji v zavéru této kapitoly podrobnéji vénovat.

V ramci své stabilizacni funkce se stat snazi o vyrovnavani extrému hospodafského cyklu,
omezovani inflace, pfedchazeni nezaméstnanosti a podporu ekonomického rastu. Tradicné se
témito otazkami zabyva makroekonomie a hospodafska politika, az na vyjimky se jim proto
v nasem predmétu a tudiz ani v této DSO nebudeme podrobnéji vénovat.

Stoji za povsimnuti, ze samotné déleni na alokacni, redistribucni a stabiliza¢ni funkci vyplyva
z pozorovani realnych jeva v ekonomice. Pohybujeme se pfitom stale v oblasti pozitivni ekonomie.
Samotné uvahy o tom, kde spociva nejlepsi, optimalni droven zajistovani té které funkce jiz
ovsem spadaji do normativni ekonomie a jsou silné¢ podminéné hodnotovymi preferencemi.

Nazory na (ne)potfebnost vefejného sektoru

Obecné lze konstatovat, ze o funkcich staitu muzeme uvazovat jak v roviné pozitivni, tak i
normativni ekonomické analyzy. Je velky rozdil, chceme-li popisovat, systemizovat, analyzovat ¢i
pfedvidat, co stat déla nebo délat bude, pfipadné pro¢ néco déla, anebo chceme-li vyjadfit svi;
nazor na to, co a jak by stat délat MEL. Je to o to té&i, Ze realné statni zasahy do ckonomiky jsou
vysledkem volni, zamérné cinnosti lidi, coz mimo jiné znamena, Ze jsou od pocatku sméfovany
k né¢jakym cilam a vychazeji z néjakych hodnotovych preferenci. Je jejich podstatou, Zze maji
néceho dosahnout, néco zménit.

Nazory na to, co by stat mél jako ekonomicky subjekt délat, kdy a nakolik zasahovat, o co by m¢l
usilovat apod. se zasadnim zpusobem lidily a lisi. Kupfikladu redistribuc¢ni funkce vznika a je
vseobecné akceptovana az relativné pozdé, v podstaté se zrodila v 19. stoleti. Stabilizacn{ je jesté
mladsi. Naopak, stat vystupoval jako subjekt alokujici (¢asto na svou dobu nesmirné) ekonomické
zdroje uz od nepaméti. Je pozoruhodné, kolik soucasnych cinnosti vykonavanych v ramci
vefejného sektoru provadéli jiz starovéci panovnici ve svych fisich. Stavéli silnice, vytvafeli
profesionalni a dobfe organizovany systém vefejné spravy, nechali vést statistiky, matriky,
katastry. Investovali do rozsahlych zavodnovacich systému, opevnéni, chramt a pyramid.
Vyzbrojovali armady, podporovali ucence, organizovali kulturni a sportovni podniky, vysilali
diplomatické mise.

Historie od téch dob pochopitelné pfinesla celou fadu peripetii. Realita i nazory na ni prochazely
zménami. Vzdyt’ jen za poslednich zhruba 300 let muzeme vidét dramatické kontroverze mezi
merkantilistickou regulaci produkce a obchodu pferastajici v protekcionismus a pifistupem
,Laissez-faire“ ([lese fe:t], fran. ,nechte nds konat*) zastavanym klasickym liberalismem od konce
18. a zacatkem 19. stoleti. Ten a tehdejsi ekonomicka realita je pfedmétem zdrcujici kritiky
utopickych socialistt a posléze Marxe jako zastincu zcela odlisné role statu, role vlastnika,
hospodafe, planovace. Narodni ekonomiky prochazeji pfevratnym vyvojem, dochazi ke
koncentraci kapitalu, zrychlovani inovaci, zacina se proces, ktery dnes nazyvame globalizaci.
Vznikaji prvni statni, vefejné, zakonem konstituované systémy socialnftho zabezpeceni, staty
zac¢inaji regulovat stale vice a intervenovat do stale vétstho okruhu ekonomickych vztahu. Jak
jsme si ukazali v pfedchozi kapitole, vefejné vydaje, které se pocatkem 20.stoleti pohybovaly
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v fadu procent z HDP zacinaji nezadrzitelné rast, cemuz napomahaji mimo jiné i obdobi
svétovych valek a Velké hospodatské krize. Postupné vnikd a nakonec se uplatiuje jako
vseobecné pouzivany a vysoce uspésny model statu blahobytu (weffare state). Stat, ktery stédfe
pferozdéluje, zajist'uje vysokou miru socidlnich jistot, pecuje o kvalitu lidského kapitalu
investicemi do vzdélavani, zdravotnictvi, védy apod. Ten stejny stat na druhé strané stale vice a
vice zdanuje (a zadluzuje se), az narazi na ,,strop® ochoty svych obcanu nechat se zdanit. Od
poloviny osmdesatych let 20.stoleti jiz vefejné sektory (méfeno podilem vefejnych vydaja na
HDP) nerostou, naopak jsme byli svédky ustupovani vefejného sektoru (viz obrazek 2.2) a krize
socialniho statu. Tento ustup byl (mozna kratkodobé¢) pferusen dopady ekonomické a financni
krize kolem roku 2009 (viz obrazek 2.3) K tomu vSemu sta¢i pfipocitat déjinny experiment
socialistického, staitem centralné planovaného a piikazy fizeného hospodafského systému, po
jehoz skonceni musi fada zemi nové tvofit funkéni ekonomicky systém jakoby ,,z niceho* a neni
divu, Ze i dnes existuje Siroké spektrum pifstupti a nazora na funkce ¢i potfebnost vefejného
sektoru.

Obrézek 2.2: Trend ustupovani vefejného sektoru?

Maximalni vefejné vydaje (roky)

r 14 A L3 r
Sweden (1999 0 Trend ustupovani verejného
Finland (1993) 64.8 Sektoru °
Belgium (1983) 63.8
Denmark (1993 61.3 Soucasné verejné vydaje ( 2004 nebo novéjsi
( )
Netherlands (1983) 58.3
Ttaly (1993) 577 Sweden 511
Austria (1993) 574 Denmark 55.1
New Zealand (1985 56.5 France 54.0
Ireland (1982) 56.2 . .
France (1996) 55.4 Flnlaqd 51.5
Euro zone 55.1 Ausl.rla 50.4
Canada (1992) 96 Belgium 50.2
! Greece 49.9
Greece (2000)
Luxembourg (1981) 220 Ttaly 48.6
uxembourg 51.9
UK (1981) 507 Germany 47.5
Germany (1996) 50.2 Euro zone 47.0
Non-euro OECD 49.7 Netherlands 47.1
Spain (1993) 476 Pol;tugal 46.5
- Luxembourg 45.6
Portugal (2004) 46.5 UK 441
Japan (1998) 410 Non-euro OECD 42.0
. ’ Canada 39.7
Australia (1985) 40.2 Spain 390
J /New Zealand
United States (1992) 37.2 apan/Rew Zealand 386
Australia 36.3
Switzerland (1998) 34.8 United States/Switzerland 343
Ireland 34.0

ICs (1960) 27.9, similar to today’s Asian NICs

Celkové verejné vydaje jako % HDP, maximalni

(s versus soucasné hodnoty
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Obrézek 2.3 Development of total expenditure and total revenue, 2006-14 (') (% of GDP) YB15 II

Zdroj: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/File:Development of total expenditure and total revenue, 2006%E2%80%9314 (%C2
%B9) (%25 of GDP) YBI15 Il.png
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Ekonomicka teorie (politicka ekonomie) se pochopitelné ekonomickou roli statu zabyvala od
svych pocatku svazanych s dily klasik A.Smitha, J.S. Milla apod. Zpusob, jak ji interpretoval

Adam Smith je dodnes inspirativni: podle Smitha existuji jen tfi povinnosti, které musi vladce
vykonavat:

e za prvé povinnost ochraniovat spole¢nost pfed nasilim a utokem jinych nezavislych
spolecnost;

* za druhé povinnost ochranovat kazdého clena spolecnosti, ... pfed nespravedlnostmi a
utiskem ze strany vsech ostatnich ¢lenu této spolecnosti;

e za tfeti povinnost zf{dit a udrzovat jisté vefejné prace a projekty a jisté vefejné instituce,
jejichz zfizeni a udrzba nikdy nemutze byt v zajmu jednotlivce ¢i malé skupiny jednotlivet,
nebot’ zisk z nich by nikdy nevynahradil vynalozené naklady jednotlivce ¢i malé skupiny
jednotlived, pfestoze mohou casto poskytnout vice nez pouhou uhradu nakladu pro
velkou spolecnost.

I v dnesni dobé je hlavni spor o roli stitu veden mezi zastanci liberalnich pfistupt a jejich
odpurci, i kdyz lze jist¢ najit i dalsi zdroje rozport v nazorech. Extrémni pozici (tzv.
libertarianstvi) Ize ilustrovat napiiklad na nézorech Murray N. Rothbarda®. Rothbard ve svém dile
dospiva k pfesvédéeni, ze stat je instituce, sjejiz existenci je spojena fada problémua a pro
spole¢nost by bylo viestranné vjhodnéjsi, kdyby neexistoval. Clovék ma disponovat se svym
majetkem podle svého vlastniho pfesvédceni, tedy svobodné. Jakykoliv zasah do téchto je prav je
nasilim a nelze jej obhajit. V podstaté totéz, az na drobnou odchylku, mazeme najit v pracich J.
Kinkora. Stat chape jako nastroj objektivizace pouziti nasili v obrané¢ proti iniciaci nasilf. Jedinou
moraln{ (eticky ospravedlnitelnou) funkei statu je ochrana individualnich prav. Vse ostatni je tzv.
etatismus - zneuziti instituce statu na dkor individualnich prav.

? Podle Rothbarda Ize v jednoduchosti stat popsat jako ,,organizaci ve spolecnosti, kterd se snazi udrzet monopol na pouziti
nasili a moci nad danym vizemim a predevsim je to jedina organizace ve spolecnosti kterd svoje prijmy ziskdavad legalné, ne na
zakladé dobrovolnych plateb nebo prispévkii za poskytované sluzby, ale donucenim.* (citovano podle Picka, 2008).
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b3

Prevladajici ekonomické piistupy (z nich vychazime v nasem pfedmétu i DSO), které se opiraji
pfedevsim o neoklasicky piistup (pro néjz je typicky metodologicky individualismus a uplatiiovani
marginalnf metody - viz pfedev$im teorie mezni uzitecnosti), dosti ¢asto obohaceny o prvky
institucionalismu a teorie vefejné volby (Public Choice Theory), vychazeji z pojmu paretovské
efektivnosti jakozto vysledku fungovani dokonale konkurenénich trha. Odtud je odvozen
standardni pojmem ,,trzntho selhani” ve smyslu pfekazek dosahovani paretoefektivnich stavu.
Tim je dan jisty (vice méné teoreticky) prostor pro statni zasahy vedouci k vyssi mife efektivnosti
alokace zdroju. Redlna Sance, ze se statu podafi pfiblizit optimu vsak narazi na fadu prekazek, tzv.
selhani vlady (viz dalsi text). Tyto piistupy pochopitelné vidi a analyzuji redistribu¢ni dopady
statnich zasahu. Pracuji ¢asto s koncepci tzv. #rade-offs — nepfimou umérou, substituénim efektem
mezi rovnosti a efektivnosti. Jinymi slovy, jde o pfedpoklad, Zze pro dosazeni vyssi rovnosti se
musime vzdat ¢asti efektivnosti.

V podstaté shodny piistup pfedstavuje politicka ekonomie blahobytu (koneckonct predstavitel
tzv. cambridgeské skoly neoklasické ekonomie A.C. Pigou je povazovan za zakladatele welfare
economics). Vyznamny rozdil muzeme vidét v opusténi metodologického individualismu, tj.
principu, kdy vsechny kategorie jako preference, uzitek apod. odvozujeme od jednotlivce.
Ekonomie blahobytu naproti tomu operuje napf. s funkei spolecenského blahobytu, kterou
konstruuje s vyuzitim pfedpokladu, Zze spolecnost muze byt indiferentni k raznym kombinacim
individualnich uZitké. Rada ekonomi pouzivani spolecenské funkce blahobytu kritizuje.

Dals{ piistupy bychom mohli nazvat socio-ekonomické. Kritizuji piistupy, které za ,,pfirozeny*
aloka¢ni mechanismus povazuji trh a odmitaji vidét selhani trhu ¢isté jen v mikroekonomickém
smyslu pfekazek k dosahovani paretovsky efektivnich stavi. Velice precizné to formuluje
Potucek: ,,Kdyby nebyla aplikovana jina kritéria nez kritérium maximalizace globalni ekonomické
efektivnosti a existovalo-li by idedlni trzni prostfedi, bylo by rozumné usilovat o dosazeni
efektivnosti v Paretové smyslu, to znamena dat zcela volny prachod putsobeni trhu. Nicméné:

¢ v politické praxi se neuplatfiuje pouze kritérium ekonomické efektivnosti;

e ani ckonomicka realita neodpovida nikdy zcela idedlu dokonale konkurencntho trhu®
(Potacek, 2008: 90)

Duvody pro existenci vefejného sektoru jsou pak nachazeny v Siroce chapanych ,,selhanich trhu®,
kdy je za selhan{ povazovan (nékym — autorem, nékterymi lidmi, spolecnosti) negativné
hodnoceny dusledek fungovani trznitho mechanismu. Potacek kupiikladu nabizi tyto funkce statu:
zmenseni nerovnosti v rozdélovani statkt; zachovani institucionalnich hodnot; lidska dastojnost;
kultivace a uplatnéni lidského potencialu#; trvale udrzitelny zpusob Zivota (tamtéz: 91). Obdobny
pfistup rozpracovala a Siroce popularizovala Y. Streckova, ktera rozeznavala vedle ekonomickych
funkci vefejného sektoru také funkce socialni, politické a etické.

Krajni pfistup ve smyslu maximalizace roli a vyznamu vefejného, 1épe feceno statntho (zde jde o
pojmovy rozdil, vefejny sektor v dnesnim pojeti v socialistickém systému de facto neexistoval)
sektoru pfedstavuje marxisticka politicka ekonomie socialismu. V realném socialismu slo téméf o
vseobecny statn{ monopol na poskytovan{ statku, jejich financovani, fizeni a planovani produkce.
Soukromy sektor mél jen marginalni roli.

SHRNUTI:

1. Lidé se pfi vzajemné interakci obcas dostavaji do situaci, kdy je vysledek jejich rozhodnuti (ve
smyslu pozitivnich ¢i negativnich efektd) ovlivnén tim, jak se soucasné rozhodli jini.

* Obsah pojmu ,,lidsky potencial“ vysvétlen v piiloze za touto kapitolou.
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V podminkach téchto strategickych zavislosti se muze stat, ze racionalni jednani
maximalizujici vlastni prospéch nevede k nejlepsimu vysledku. Kooperace by v takovych
piipadech byla Zadouci, nebot’ by byla ve prospéch vSem. Pfesto k ni vSak nemusi nutné
dochazet, nebot’ ji brani napf. nedostatek komunikace ¢i duvéry mezi subjekty. Studiem a
modelovanim podobnych situaci se zabyva teorie her. S jejim vyuzitim je mozné odvodit
jednu z ekonomickych roli statu — funkci rozhod¢iho, soudce, garanta dodrzovani pravidel.

2. Ekonomicka literatura obvykle pracuje se tfemi hlavnimi funkcemi vefejného sektoru
(eventuelné vefejnych financi) - alokacni, (re)distribucni a stabilizacni.

3. Nazory na to, co by stat mél jako ekonomicky subjekt délat, kdy a nakolik zasahovat, o co by
mél usilovat apod. se zasadnim zpusobem lisily a lisi. I v dnesni dob¢ je hlavni spor o roli
statu veden mezi zastanci liberalnich pfistupu a jejich odpurci.

KLICOVA SLOVA

teorie her stabiliza¢ni funkce
vézniovo dilema liberalismus
alokacéni funkce Laissez-faire
redistribucni funkce stat blahobytu
KONTROLNi OTAZKY

1. Co je podstatou alokacni funkce vefejného sektoru? Co je jejim hlavnim cilem? Jakymi nastroji
stat tuto funkci plni?

2. Co je podstatou distribucni funkce? Co je jejim hlavnim cilem? Jakymi nastroji stat tuto funkci
plni?

3. Jak vysvétluje potfebnost existence statu A. Smith?

4. Jak byste vysvétlili obsah pojmu ,,etatismus‘?

5. Jak byste vysvétlili obsah pojmu ,,paternalismus*?

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1. Pfedstavte si modelovy piiklad: v zachranném clunu je 10 trosecnikt. Maji k dispozici 10
jednotek vody, pficemz plati, Ze podminkou pfeziti 1 osoby 1 den je spotfeba 1 jednotky vody.
K nejblizsi pevniné je to 10 dna plavby (coz trosecnici vi). Jak by vodu rozdélili zastanci
jednotlivych skupin kritérii (podle schopnosti resp. zasluh, utilitaristé, rovnostafi)? Proc? Lze
pfedpokladat, ze se my lidé chovame pfi hodnoceni spravedlnosti konzistentné (tj. stale
stejn¢), zejména bez ohledu na to, jestli se nas distribucni dopady osobné dotykaji?

2. Jaky je podle vas hlavni problém spojeny s uplatinovanim socio-ekonomického normativniho
piistupu? Projdéte si jednotlivé funkce statu uvadéné Potickem jednotlivé. Zkuste si pod nimi
pfedstavit co nejkonkrétnéjsi statni zasahy.

3. Krajn¢ liberalni pfistupy zduraznuji mocensky charakter staitu a davaji ho do protikladu
k dobrovolné povaze vztahu tvoficich trzni mechanismus. Z dobrovolnosti smény odvozuji,
ze fungovani trhu nemuze nikoho poskodit. Souhlasite? Zkuste najit argumenty, které platnost
této myslenky zpochybnuji.
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PRILOHA KAPITOLY 2 - KATEGORIE LIDSKEHO POTENCIALU A JEJI VYZNAM PRO
NORMATIVNI DEFINOVANI FUNKCI STATU®

V kapitole 2 jsme zminili pojem lidsky potencial a to v souvislosti s socio-ekonomickym chapanim role
statu.

Lidskym potencialem se rozumi pfedpoklady clovéka k ¢innostem, které realizuje ve vSech svych
zakladnich socialnéekonomickych funkcich,
a to ve funkci obcana, ¢lena rodiny, pracovnika, spotfebitele i vlastnika.

Teorie lidského potencidlu konkretizuje lidsky potencial témito jeho slozkami:
e potencial zdravi

e potencial poznatkovy a dovednostni

e potencial hodnotove orientacni

e potencial socialné participacni

e potencidl individualné integrativni a regulacni

e potencial tvirdi.

Jednotlivé slozky lidského potencialu nejsou piesné méfitelné, nejsou vsak nevyjadfitelné. Neustile se
roz$ifuje a zpfesnuje soustava ukazateld, pomoci nichz se da vyjadfit dosazeny stupen jednotlivych slozek
lidského potencialu kazdého jedince a tedy i jednotlivych skupin obyvatelstva.

Charakterizujme si nyni co nejstrucnéji obsah jednotlivych slozek lidského potencidlu:

Potencial zdravi se projevuje v soustave objektivnich i subjektivnich ukazateld fyzického i psychického
zdravotntho stavu.

Potencial poznatkovy a dovednostni se projevuje soustavou osvojenych teoretickych znalosti a
praktickych dovednosti.

Hodnotové orientaéni potencial se projevuje skalou piijatjch hodnot jednotlivce i spole¢nosti.

Potencial socialné participacni je urcen mirou ochoty jedince podilet se na feseni dkolt a problémui
druhého jedince i socialnich skupin, do nichz jedinec patfi i nepatfi.

Individualné integrativni a regulacni potencial lze nazvat rovnéz potencidlem volnim a projevuje se
mirou schopnosti ovladat saim sebe.

A koneéné potencial tviarci je urcen mirou schopnosti nachazet u¢innéjsi zpuasoby uspokojovani potieb.

Vyznam kvality lidského potencialu, a to kazdého ¢lovéka, kazdého ¢lena spolecnosti, roste piedevsim v
dusledku téchto faktort:

- postupné se docerpavaji pfirodni zdroje. Narasta vliv védy a techniky na zpusob uspokojovani potieb,
coz vyvolava stale veétsi naroky na kvalitu lidského potencidlu jak u vyrobci, tak u spotfebiteld;

- prohlubuji se vSechny formy délby prace, pfinasejici s sebou i vSechny formy integrace, které jsou -
zvlasté formy mezindrodn{ integrace - velmi naro¢né na kvalitu lidského potencidlu kazdého ¢loveka;

- rozviji se demokratické formy politického uspotadani stata i integraci. Uéinnost demokracie je v piimé
umeéfe ke kvalité lidského potencialu;

Jestlize shrneme tyto dtivody (a jist¢ existuje fada dalsich), mizeme ucinit zavér, ze:

> Prevzato z Streckova, Maly 1998, zkraceno.
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- roste vyznam lidského potencialu pro kvalitni plnéni vSech funkei cloveka ve spole¢nosti; tedy ¢loveka
jako obcana, ¢lena rodiny, pracovnika, vlastnika i spotiebitele.

roste vyznam kvality lidského potencialu kazdého clovéka. Ziejme kondf etapa spolecnosti elit a zacina
etapa elitnf spolecnosti. Re¢eno asi presnéji, konéi etapa, ve které zavisela kvalita spole¢nosti predevsim
na kvalité spolecenské elity (nikoliv rodem a majetkem, ale duchem) a zacina etapa, ve které kvalita
spole¢nosti zavis{ ¢im dal tim vice na kvalit¢ kazdého ¢lena spole¢nosti, a to jak v ekonomické, tak i
socialni a politické dimenzi.

Redlnou skutecnosti vak zlstava, ze se rodime nerovni, a to jak geneticky, tak socialné, pficemz socialni
nerovnost nevyplyva pouze z rozdili v pifjmech domdcnosti, ale z rizné urovné kultivace lidského
potencidlu rodiny i $irstho prostfedi, do kterého se clovek rodi. Vzhledem k tomu, co bylo doposud
feceno, plati, ze kvalita Zivota kazdého clovéka je ¢im dal tim vice podminéna kvalitou Zivota kazdého
druhého cloveka a ze kvalita Zivota je podminéna kvantitou a kvalitou zptisobt uspokojovani potteb. Je
tedy v bezprostfednim zajmu kazdého cloveka, aby se zajimal a zabyval podminkami, které existuji pro
kvantitu a kvalitu zpasobu uspokojovani potieb nejen svych, ale i kazdého druhého ¢loveka - a to ve svém
vlastnim, bytostném zajmu, nebot’ tim se vlastné zabyva podminkami svého vlastntho Zivota.
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3. KAPITOLA ]
PRICINY EXISTENCE VEREJNEHO SEKTORU

Cil kapitoly:

Existuje logicky a jasné formulovany argument, kterym lze racionalné vysvétlit socioekonomické
davody existence staitu? Anebo musi byt funkce statu odavodnény pouze ideologicky? Pritom se
budeme vénovat mimo jiné davodum, které souviseji s pojetim socialni spravedlnosti a
nerovnosti v rozdélovani diachodt a bohatstvi. Po prostudovani této kapitoly byste méli znat
zakladn{ pfistupy k definovani funkci statu a pficin toho, ze zasahuje do ekonomiky. Dale byste
méli umét interpretovat a aplikovat na realnych  piifkladech rozdilné pfistupy k chapani
distribucni spravedlnosti, jako jedné ze zdkladnich hodnot, ktera vyznamné ovliviiuje nazory na
(ne)potiebnost vefejného sektoru, jeho efektivnost a funkce, které by mél plnit.

Kromé duvodu, které souviseji s pojetim socidlni spravedlnosti a nerovnosti v rozdélovani
dichodd a bohatstvi a které lze metodami pozitivni ekonomické analyzy zkoumat jen velmi
obtizn¢ nebo vibec ne, jsou mozna i n¢ktera ryze ekonomicka zdavodnéni existence vefejného
sektoru. Kapitola Vam vysvétli, ve kterych pfipadech lze interpretovat statni zasahy snahou
dosahnout efektivnéjsich stavii ve srovnani s trznim mechanismem. Po prostudovani této
kapitoly budete schopni interpretovat roli trzniho mechanismu pii alokaci vzacnych zdroja a
porozumét spravné pojmu trzni selhanf; aplikovat pojmy externich nakladt a uzitkd na realné
situace a znat zakladn{ zptisoby vefejného a soukromého fesen{ externalit; odliSovat mezi pojmem
vefejny (kolektivni) statek a vefejné (netrzné) poskytovany statek, coz ma vyznamné konsekvence
pii zduvodnovani statnich zasaht a popsat a vysvétlit podstatu pojmu ,,ztraty uzitku plynouci
z nadmérné spotieby*

> C&asova zatéZz

10 -12 hodin

3.1 PRICINY EXISTENCE VEREJNEHO SEKTORU

Jak jsme jiz avizovali, v tomto ucebnim textu budeme nadale vychazet z pfistupt blizkych
ckonomii stfednitho proudu. Podle toho rozeznavame nasledujici skupiny pficin existence
vefejného sektoru:

1. tak zvané ,neeckonomické” (primarné socialni) spocivajici v nespokojenosti s vysledky
distribuce dichodu a majetku trhem;

2. ekonomické pficiny (Gstfedni kategorif je tu efektivnost vyuziti zdroju), a ty se dale déli
na:

* makroekonomické

* mikroekonomické

ad 1) Zamérné pouzivame vyraz ,tak zvané® neekonomické davody. V realité vse souvisi se v§im
a kazdému je zfejmé, ze vyostfené socialni problémy, bida, polarizace bohatstvi a chudoby,
existence marginalizovanych skupin populace, negramotnost apod. nemohou nikterak napomahat
ckonomickému rustu, zvySovani blahobytu a konkurenceschopnosti. Pouzity termin vyjadfuje
skutecnost, ze primarnim problémem vedoucim k poptavce po statnim zasahu spociva v prvni
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> 3

fad¢ v problémech ,nespravné®, ,nespravedlivé®, ,nevyhovujici distribuce pifjma a majetku,
pfipadné v jinych davodech, které nesouvisi s problémem ekonomicky efektivni alokace zdroju.

Zde mame na mysli pfedev§im piipady existence tzv. statkd pod ochranou® (merit goods). Jde o
situace, kdy je spotfeba néjakych statkt staitem pifikazovana ¢i zakazovana (alkohol, drogy,
pornografie, povinna Skolni dochazka, ockovani). Duvody omezeni suverenity spotfebitele
odrazeji napf. etické, nabozenské ¢i moralni normy dané spolecnosti. Stat se zde chova svym
zpusobem jako rodi¢ vuci ditéti. Déje se tak pfedevsim v téch pifpadech, kdy jsou ,,spolecenské®
preference dostatec¢né jasné a intenzivni:

* ochrana téch, kteff se nemohou suverénné rozhodovat (déti, postizeni)

* prevence, resp. snizovani rizika ohrozeni vyznamnych spolecenskych hodnot (zivot, zdravi.
demokracie, nabozenstvi..)

V souvislosti s takovym chovanim statu se hovofi o tzv. statnim paternalismu (od latinského
pater — otec).

ad 2) Od dob Velké hospodarské krize a keynesianstvi jsou jevy jako cyklicky vyvoj ekonomiky,
inflace, nezaméstnanost davodem pro statni zasahy prostfednictvim aktivni fiskalni politiky.
Mnoho ekonomu nicméné poukazuje na to, ze u fady téchto jevu je vysoce pravdépodobné, ze je
zasahy statu, ne-li vyvolavaji, pak zcela jist¢ prohlubuji. Pohfichu mame nyni ,,historickou® $anci
studovat tyto otazky pfimo v praxi v souvislosti s pfekonavanim nedavné hospodarské a financni
krize v letech 2009-2011.

Mikroekonomickymi pficinami jsou obecné fe¢eno pfekazky k nastoleni Paretovsky efektivnich
stavu (podrobnéji se jim budeme vénovat ve tfetf kapitole):

— Selhanf konkurence

— Pfirozené monopoly

— Vefejné statky

— Externality

— Informacni asymetrie

— Neuplné trhy

Redistribuéni funkce

Pokud bychom si pfedstavili rozdéleni dichodt a bohatstvi v ¢isté trznich podminkach, tj. pfi
absenci zasaht statu, pak plati, ze bude korespondovat pfedev$im s rozlozenim vlastnictvi
vyrobnich faktort, véetné osobnich vydélkovych schopnosti. Promitne se do néj také vyrazné
rozlozeni zdédéného naakumulovaného bohatstvi. V procesu trzntho ocenovani vyrobnich
faktord dochazi k vyrovnavani vynosu faktord shodnotami jejich marginalnich produkti.
Duchody jednotlivet tak odrazeji, kolik a jakych vyrobnich faktora vlastni a jaké jsou jejich trzni
ceny (Musgrave, 1994).

Takové rozdéleni diuchodt muze a nemusi byt v souladu s tim, co spolecnost povazuje za
wspravedlivé®™. V redlném svéte, ve kterém zijeme, je to vyrazné komplikovano prostym faktem,
ze ,Cisty trh® je natolik velkou abstrakci, ze bézny clovék nemd zadnou Sanci, aby si jeho
dusledky pfedstavil. Intenzita pifpadného nesouhlasu s existujici distribuci a zni plynouci
poptavka po statnich nedistribucnich zasazich je o to silnéjsi, o¢ jsou zjevnéjsi predchozi
precedencni ptipady zvyhodnéni/znevyhodnéni urcitjch jednotlived ¢i skupin. Kdyz oni, tak
proc¢ ne my?

6 Byvaji v literatui'e taky oznacovany jako zasluzné statky ¢i preferované statky.
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Jak jsme jiz na jiném misté uvedli, distribu¢ni spravedlnost je stitem ovliviovaina mnoha
formami, typicky prostfednictvim danové politiky, poskytovanim transferd (napf. socialnich
davek), pfipadné vydajovou politikou (viz bezplatné poskytovani nékterych statka a sluzeb, kdy
cilem neni ,napravovat trzni selhani“, nybrz podporovat nckteré skupiny obyvatelstva, zajistit
rovné piilezitosti apod.). Pojeti spravedlnosti, to jak je chdpana riznymi lidmi a jak se odrazi
v politickych koncepcich, ideologiich i ekonomickych skolach, se muze vyrazné lisit.

Elementarnim vychodiskem jakychkoliv uvah o distribuci je schopnost méfit, kvantifikované
vyjadfit rozdéleni dichodu ve spole¢nosti. Zde se pouziva nékolik alternativnich metod”.

Jednou z nich jsou kfivky znazorfujici procentualni mnozstvi narodniho diachodu ziskaného
raznymi pifjmovymi skupinami populace — tzv. Lorenzovy kfivky (viz obrazek 2.3), kterou znate
dobfe z pfedmétu zaklady makroekonomie.

Obrazek 3.1: Lorenzova kfivka, méfitko rozdéleni diichodll
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Obr. 2.

Jinou metodou méfeni rozdilu mezi rozdélenim dichodu je tzv. Giniho koeficient (viz obrazek
2.5). Jedna se o ciselné vyjadfeni odklonu Lorenzovy kifivky od kfivky dokonalého rozdéleni
diachodi. Hodnota Giniho koeficientu se muze pohybovat v intervalu hodnot 0 a 1 . Jestlize by
ve spolecnosti bylo dokonalé rozdéleni dachodu, byla by plocha mezi Lorenzovou kifivkou a
kfivkou dokonalé rovnosti nulova a Giniho koeficient by se rovnal 0, naopak v piipadé absolutni
nerovnosti, tj. kdyby vSechen dichod mél nejbohatsi jednotlivec, byla by hodnota Giniho
koeficientu rovna 1.

7 Pro podrobngjsi informace véetn& propoéti za CR lze doporugit napt. Lapaéek, M. Ekvivalencni stupnice a piijmovd
nerovnost. dostupné na www.nf.vse.cz/download/veda/workshops/inequality.pdf.
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Obrazek 3.2: Giniho koeficient
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Hodnoty Giniho koeficientu si mazete prohlédnout na obr.2.6

Obrazek 3.3: Giniho koeficient — mapa
Zdroj: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/rankorder/2172rank.html
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Ruazna pojeti spravedlnosti

Samotna kvantifikace miry pifjmové nerovnosti je sice dulezita, ale problém ,spravnych®,
zadoucich distribu¢nich dopadu statnich zasaht nefesi. Jakkoliv se posuzovani spravedlnosti neda
povazovat za predmét ,,Cisté* ekonomie, je ekonom, ktery se primarné zabyva vefejnou politikou,
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fungovanim vefejného sektoru a ekonomickymi funkcemi statu, postaven pfed nutnost zabyvat
se 1 tvahami o spravedlnosti. Vzdyt’ kazdy statni zasah je zalezitosti politického rozhodnuti,
kterého se ucastni lidé. Tito lidé nejsou vuci otazkam spravedlnosti neutralni, naopak v jejich
rozhodovani hraje spravedlnost vyznamnou ulohu. Proto by se ekonom m¢l orientovat i v tom,
jak lidé chapou pojem distribu¢ni spravedlnosti a jaké z téchto pfistupu plynou implikace.

Na druhou stranu, jist¢ lze souhlasit s Musgravem, kdyz iika: ,,...muze se vsak na nich
(ekonomech analyzujicich vefejny sektor) pozadovat, aby tyto otazky odlisili od avah tykajicich se
efektivnosti; zvlasté v ptipadech aplikované ekonomie v ramci vefejnych financi...* (1994: 70)

Pravé v citované ucebnici manzeld Musgraveovych je na stranach 71-76 velice dobfe pojednano o
alternativnich nazorech na to, jak chapat ,,spravedlivé rozdélovani“. Struc¢nou rekapitulaci zde
pfebirame a odkazujeme studenty na tento text jako na povinou literaturu pro podrobnéjsi
vysvétleni.

V déjinach filosofickych a ekonomickych uceni i praktické lidské c¢innosti se muzeme setkavat
ctyfmi zakladnimi skupinami kriterif spravedlivé distribuce:

1. Kritéria zalozena na schopnostech a zasluhach - vychazi z principu pfirozeného prava ,,prava
clovéka na plody jeho prace® (Hobbes, Locke); odtud legitimita distribuce odrazejici schopnosti
a trzni tvorby cen faktora (R.Nogick)

e Necht’ ma kazdy to, co si muze na trhu vydélat

* Necht’ ma kazdy to, co si muze vydélat na konkurenénim trhu (pifjmy ziskané diky
monopolnimu postaveni jsou nemravné)

e Necht’ ma kazdy pouze duchod pochazejici z prace (bezpracné pfijmy jsou nemravné;
ziskavat praci mzdu zahrnuje zaporny uzitek z prace v podobé ztraty volného casu,
zatimco ziskani uroku nikoli (klasicti ekonomové argumentovali pro vyssi zdanéni
kapitalu nez pffjmu z mezd))

e Necht’ ma kazdy to, co si muze vydélat na konkurenénim trhu pfi rovnosti vychozich
podminek (relativné moderni verze - souhlas s nerovnostmi vyplyvajicimi z vrozené
schopnosti vydélavat, z preferenci dachoda nebo volného casu, ze Setrnosti;
nesouhlas s nerovnostmi vyplyvajicimi z dédictvi, rozdilné moznosti vzdélavani, z
rozdilného postaven{ rodiny)

2. Utilitarska kritéria — zastanci utilitaristickych pfistupt (utilitafi) odvozuji spravnost rozdéleni
dachodu od uzitecnosti, §tésti, které je s nimi spojeno. Spravedliva redistribuce bude ta, ktera
pferozdéli dachod od toho, kdo z ného ma mens{ uzitek k tomu, kdo ma uzitek vyssi. Cilem
pfitom je bud’

*  Maximalizace celkového blahobytu, nebo
e Maximalizace prumérného blahobytu

Je zjevné, Ze tyto piistupy, resp. jejich hodnoceni, silné souvisi s nazory na to, zda lze
uzitek z dichodu méfit a srovnavat, resp. zda ma néjaky smyslu uvazovat o agregované
(,,spolecenské®) arovni uzitku. Lze odivodnéné pochybovat o tom, Ze racionalné myslici
lidé preferuji maximalizaci ce/kového blahobytu, aniz by zohlednovali uroven blahobytu
svého.

Za ptedpokladu, ze bychom povazovali funkci mezniho uzitku z duchodu u vsech
jednotlivet za stejnou, pak by pozadavek na maximalizaci celkového blahobytu vedl
k egalitafskému feSeni — nivelizaci dichodu. V praxi je projevem této logiky aplikace
progresivnich sazeb u zdanéni pifjmu fyzickych osob.
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3. Rovnostafska (egalitafska) kritéria - maji spolecny znak v tom, Ze povazuji rovnost blahobytu
za zasadn{ hodnotu a zadoud{ cil (tento pfistup nalezneme v dilech fady filozoft, za vSechny
napt. Roussean, Marx, ale 1 v kest’anské etice a nasli bychom nescetné¢ dokladu toho, Ze je
v urcité mife pfitomny i v kazdodennim uvazovani a jednani béznych lidi). Oproti utilitafam
maji jeden spolecny rys s prvni skupinou kritérif, zalozenych na schopnostech v tom, ze
povazuji relativni postaveni jednotliveii za podstatu problému rozdélovani. I zde muzeme vidét
ruzné konkrétni varianty:

* Rovnost blahobytu vsech

e Maximalizace blahobytu nejnizsi skupiny — pravidlo, které navrhoval ve své slavné
knize Teorie spravedlnosti (Theory of Justice) ]J. Rawls (1995). Jeho zamérem bylo
vytvofit racionalni koncepci spravedlnosti tak, jak by ji ,,svobodni a rozumni lidé, jimz
jde o prosazeni jejich vlastnich zajmu, pfijali v néjaké pocatecni pozici rovnosti, kdy
nikdo nezna své misto ve spole¢nosti® (s.21), své sance na to, jak se prosadi. Jedinci
na zacatku nevédi, jaké budou jejich potencialni vydélky, neznaji svoji pozici na
diachodové stupnici a protoze maji averzi k riziku, sami o sobé voli stupen
pferozdélovani, ve kterém jsou maximalizovany nejniz$i duchody. Prakticky to
znamena, ze pro zastance rawlsianského pfistupu neni piipustna zadna redistribuce,
ktera by zhorsila pozici nejchudsich, a to ani v pfipadé, Ze by jejich ujma byla
kompenzovana libovolné velkym nartstem celkového ¢i pramérného blahobytu.

e Tzv. ,kategorickd® spravedlnost — piistup, ktery muzeme velmi ¢asto pozorovat i
v realit¢ u nas i zahrani¢i. Pracuje opét s pravem na jistou minimalni, zarucenou
uroven. Tu vsak nechdpe jako duchod, ale pracuje se souhrnem specifickych polozek
(kategorif) spotfeby. Muze tedy vystupovat jako pozadavek minimalni nabidky
potravin, obleceni, bydleni. Rovnéz se odrazi v pozadavcich na rovny piistup
k nékterym sluzbam (vzdélani, zdravotni péce).

4. SmiSena kritéria — v praxi se nesetkavame s tim, Ze by bylo dusledné pouzito pouze jedno
z vyse uvedenych kritérif. Obvyklé je, ze muzeme pozorovat jejich ruzné kombinace.
Napiiklad existenc{ tzv. socialni zachranné sité je dana spodni (rovnd) hranice blahobytu, ale
je ji nadfazeno pravidlo nadani. Nékteré redistribuéni nastroje jsou nastaveny tak, aby se
maximalizoval celkovy blahobyt apod.

3.2 SELHANI TRHU

Jak jiz bylo feceno, v nékterych specifickych piipadech lze vysvétlovat statni zasahy snahou
dosahnout takovych stavu, které by byly efektivnéjsi ve srovnani s témi, které je schopen za
danych podminek vytvaret trzni mechanismus.

Vychozi tvaha je pomémé prosta. Ulohou trzniho mechanismu je v podstaté jen stanoveni, jak
velka cast disponibilnich zdrojd ma byt alokovana k zajistovani toho ¢i onoho statku,
uspokojovani té ¢i oné potfeby. Relativni vzacnost statkt a vyrobnich faktort je odriazena na
trzich prostfednictvim cen, do kterych se projevuje pfes ochotu platit uzitek kupujicich a pfes
ochotu prodat 1 naklady prodavajicich. Za jistych okolnosti, které definuje mikroekonomie jako
,»podminky dokonalé konkurence®, dokaze trzni mechanismus dosahnout stavu, pii kterych je
maximalizovan celkovy dosazitelny uzitek pfi danych disponibilnich zdrojich. Mluvime o tzv.
optimalni alokaci zdroju, je dosahovan bod na kfivee maximalnich uzitku. ..

35



Blok I

Aktivizacni iikol:
Vyhledejte v nékteré z ekonomickych ucebnic (Samuelson, Mankiw, Stiglitz) podminky
dokonalé konkurence a zapiste si je do prazdnych mist v seznamu!)

Podminkami dokonalé konkurence jsou zejména:
dostatecné velky pocet prodavajicich
dostatecné velky pocet kupujicich

YV V.V V V V V

Na trzich ovSem existuji piipady, kdy neni dosahovano maximalnich uZitkd (tj. neni
produkovano maximalni mnozstvi statkd, nejsou maximalné uspokojeny potieby, struktura
produkovanych statka neni optimalni, nékteré statky na sebe vazi vétsi mnozstvi zdroja, které,
kdyby byly vyuzity jinde, by produkovaly vétsi uzitek...). Dochazi k tomu tehdy, kdyzZ trZni
ceny z néjakého divodu neplni svou signalizacni funkci a neodraZeji dobfe relativni
vzacnost zdroju.

Hlavnimi a nejcastéjsimi davody jsou:

» nedokonalost konkurence (existence monopold, pfirozenych monopold, nedostateéna
informovanost, neaplné trhy),

» externality,

» existence kolektivnich (vefejnych) statku.

Jde v jistém smyslu o objektivni kategorie, jejichz existence ¢i hodnoceni neni v zasad¢ zavislé na
hodnotovych soudech, zastavanych socialnich preferencich apod. Nerozhoduje o nich
spolecensky konsensus - naopak pfijimana kolektivni rozhodnuti by méla jejich existenci ¢i
neexistenci pokud mozno respektovat, aby mohla mit viubec néjaké pozitivni ucinky.

Na druhé strané¢ je tfeba vidét, ze nedokonalost fungovani trhu je vzdy relativni a ze se jedna
pfedevsim o urcitou teoretickou abstrakci. Optimum dokonalé konkurence, se kterym
srovnavame, je prakticky nedosazitelné. Jinymi slovy, do jisté miry neefektivni jsou v tomto
smyslu v podstaté uplné vsechny trhy.

Rovnéz upozornujeme i na to, ze fakt, ze trhy nékdy selhavaji, nemusi nutné znamenat, ze vladni
zasahy jsou ,,efektivnéjsi. Podrobnéji tzv. selhani vlady v nasledujici kapitole.

3.3 EXTERNALITY
3.3.1 Pojem

Externalitam se také se n¢kdy fika ,efekty prelévani®, vnéjsi efekty, kladné a zaporné uspory, ¢i
efekty sousedstvi. Nastavaji pfedevs$im tehdy, kdyz vyroba nebo spotfeba jednoho subjektu
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zpusobuje nezamyslené naklady nebo pfinosy jinym subjektim. Naklady nebo pfinosy jsou
pfenaseny na jiné subjekty, aniz by ti, ktefi naklady zpusobili, ¢i pfijmy ziskali, za né platili. Jinymi
slovy, tim, Ze tyto subjekty neplati, zaporné ani kladné efekty se neodrazi v nabidce (puvodci
negativn{ externality nevznikaji zadné dodatecné naklady) resp. poptavce (uzivatel piinost nemusi
své preference projevovat ochotou platit). Vysledkem je chyba vinformaéni funkci ceny,
generované prunikem poptavky a nabidky. Tato deformovana cena vede k chybnému
(neoptimalnimu) mnozstvi statku, chybé v alokaci zdroja. Jednoduse feceno vyroba/spotieba je
vys$si resp. nizsf nez optimum definované podminkami dokonalé konkurence.

Ekonomie stfednitho proudu shledava v pfitomnosti externalit jeden z hlavnich duvodua pro
piimé statni zasahy do ekonomiky. Prostfednictvim raznych nastroju zde stait muze napomoci
efektivnéjsimu vysledku alokacnich rozhodnuti. Vaha externalit jako pficiny statnich zasaht vsak
byva ekonomy posuzovana dosti rozdilné. Napf. podle Friedmana dochazi k tomu, ze
zduvodnovani nejraznéjsich vladnich zasaht externalitami je mnohem castéji jen ucelovou
obhajobou nebo zboznym pfanim nez skutec¢né legitimni aplikaci pojmu externalita. (cit. podle
Kienzle, 1989)

Externality mohou existovat mezi spotfebiteli, mezi vyrobci ¢i mezi spotfebiteli a vyrobci,
pficemz vzdy jde o vztah, ktery neni postizen systémem cen. Jinymi slovy, trh neumi ocenit a
tudiz je nedokaze regulovat tyto dusledky. Externalita je jev, ktery se vymyka ekvivalenci, jinak
vseobecné platné ve sméné a pfedstavuje nechtény, vedlejsi efekt z hlediska fungovani trhu.

Neékteré externality pfinaseji ostatnim prospéch a oznacujeme je jako pozitivni externality. Jiné s
sebou nesou skodlivé efekty a oznacujeme je jako negativni externality.

Aktivizacni iikol:
Zkuste uvést alespon po péti pfikladech pozitivnich i negativnich externalit ze svého
okoli. VyuZijte pfitom doporucenou literaturu uvedenou na konci kapitoly. U kaZdé

z externalit se pokuste pfesné definovat jaky uZitek je pfelévan a kdo je puvodcem
externality a na koho jeji disledky dopadaji.

Externalita pozitivni Negativni

Al e

Neékteré externality jsou vyvolavany produkci (vyroba elektrické energie v tepelnych
elektrarnach vyvolava znecisténi, které pasobi ujmu), jiné spotfebou (koufeni cigaret zpusobuje
efekt pasivniho koufeni nekufakam).

Nékteré externality, jako ty, které pusobi na kvalitu ovzdusi, jsou spojeny se Zivotnim prostfedim
a tak pusobi na vSechny, ktefi s nim pfijdou do styku. Jiné jsou vice adresné. Jestlize dlouho do

noci busi hudba v suterénnim klubu, externalitou (zde hlukem) trpi pouze nijemnici domu
piipadné blizci sousedé.

Neékdy jde o externality jednostranné, jindy o oboustranné (klasicky pfiklad sadafe a vcelate, kdy
plati, ze ¢im vice stromu kvete sadafi, tim Iépe pro vcelafe a naopak).
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Existuje rovnéz druh externalit oznacovanych jako problémy spolecnych zdrojia, (common
resource problems). Je pro né spolec¢né, ze pii nich existuje zasoba omezenych zdroja, k nimz neni
omezen pistup (napt. spoleéné pastviny, obecni rybnik.). Cim vice uZivateld, tim mensi
prumérny vynos. Kazdy uzivatel zptsobuje negativni externalitu ostatnim.

Predstavte si mezi rybafi oblibeny rybnik. Obtiznost chyceni ryby zalezi na poctu rybata. Kazdy
rybaf zpusobuje zapornou externalitu ostatnim. Vhodnym pfikladem je také tézba ropy. Ropa je
obvykle ulozena ve velkych podzemnich loziscich. Vse, co ¢lovék potfebuje udélat, aby ziskal
piistup k lozisku, je koupit dostatek pudy k uskute¢néni vrtu a vrtné zafizeni. Samozfejmé, ¢im
vice ropy jeden vrt vycerpd, tim méné ji zustane pro ostatni. Celkové mnozstvi navic vytézené
ropy ziskané diky uskute¢néni nového vrtu, muze byt ve skute¢nosti zaporné. Vrtani dalsich vrta
snizuje tlak, coz muze snizit mnozstvi ropy, které se da z loziska vytézit. Opét se tu objevuje
znacny rozdil mezi soukromymi vynosy z provedeni vrtu a mezi spolecenskymi vynosy.

3.3.2 Dusledky externalit

Dochazi-li k externalitam, ¢isté trzni alokace zdroju nedokaze byt efektivni. Jinymi slovy troveri
produkce a s ni spojena uroven meznich nakladii a meznich uZitka bude nespravna.

Uroven produkce komodit, které generuji negativni externality, bude nadmérna.

Obrazek 3.1 ukazuje bézné kiivky nabidky a poptavky. Poptavkova kiivka (D) odrazi individualni
mezn{ uzitek (MU) ze spotfeby dodatecné jednotky dané komodity; ,,nabidkova® kfivka odrazi
mezni naklady (MC,) spojené s dodate¢nou jednotku komodity. V priiseciku téchto dvou kfivek
E je mezni uzitek MU pravé roven meznim nakladim MC,. Je-li se spotfebou (produkci) dané
komodity spojena negativni externalita (zde znazornéna jako konstantni funkce meznich
nakladt/ztraty plynouci z externality (MC,)), kfivka ,,nabidky nebude odrazet mezni spolecenské
niklady (MC,), ale pouze soukromé mezni naklady (MC), které vznikaji pfimo individudlnimu
producentovi. Ten nema davod kalkulovat pii stanovovani své ochoty prodavat s naklady jinych
subjekti (MC,. Kiivku meznich spolecenskych ndklada (MC)) ziskime souctem soukromych
meznich néklada (MC ) a meznich nikladd externality (MC,). Jak je vidét, prasecik této nékladové
kiivky a funkce meznich uzitkt (E) se nachazi vlevo nahofe od bodu trzni rovnovahy (E).
Efektivni alokace si vyzaduje, aby mezn{ spolecenské naklady byly stejné jako mezni uzitek ze
spotfeby: objem vystupu by mél udaval bod Q. Efektivni hladina produkce je nizsi nez hladina
dana trzni rovnovahou.

Obrézek 3.4: Negativni externalita
Pfitomnost negativni externality znamend, ze mezni spoleCenské naklady prevySuji mezni soukromé naklady a

ze trzni rovnovaha zplsobuje nadmérnou produkci komodity. Q,, je trzni rovnovaha, Q. je efektivni troven
vystupu.

$ D (MU) MC,
_ MC,
E
MC,
a. a, Q
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kde: MU = meznf uzitek
MC. = mezni ztrata plynouci z externality
MC, = mezni naklady subjektu produkujiciho externalitu
MC, = mezni naklady spole¢nosti (zahrnuji i skodu vyplyvajici z externality),
MC, = MCp+ MCe

Obrazek 3.5: Pozitivni externalita

Pritomnost pozitivni externality znamena, ze mezni spolecenské uzitky pfevysuji mezni soukromé uzitky a ze
trzni rovnovaha zpasobuje relativné nedostatecnou produkci komodity. E, je trzni rovnovaha, Q. je efektivni
uroven vystupu.

MU, = MU, +MU,

MC

kde: MU, = mezn{ externf uzitek z produkce externality

MU, = mezni individualni uzitek z produkce externality

MUs = spolecensky mezni uzitek z produkce externality

MC = mezni naklady
V piipadé pozitivni externality, ktera je znazornéna na obrazku 3.2 je situace opacna. V tomto
piipad¢ produkce ¢i spotfeba statku pfinasi jednotlivei wuzitek, ktery odrazi kiivka MU,.
S poskytovanim tohoto statku jsou spojeny naklady, které odrazi kfivka MC. Soucasné vsak
vznika v dusledku spotfeby ¢i produkce tohoto statku i dodatecny (externi) uzitek MU, jinym
spotfebitelam, ¢i producentim. Proto zatimco jednotlivec voli spotfebu ¢i produkei statku na
urovni rovnosti MU, a MC (v bodé¢ E), spolecensky optimilni mnozstvi produkce se nachézi
v E’, kde se rovnaji mezn{ naklady s celkovym spolecenskym uzitkem MU.# Pokud by byl
producent ¢i spotiebitel ochoten (schopen) zapocitat i externi uzitky, droven produkce, c¢i

spotteby by se zvysila z Q,, na Q..

¥ Je nutno si v tomto mist& uvédomit problém kardinality resp. ordinality uzitku. Nami naznacena uvaha pfedpoklada, ze jsme
schopni s¢itat uzitky riznych osob.
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3.3.3 ReSeni externalit

Rozlisujeme feseni vefejna a soukroma. Prvni spocivaji ve vladni (statni) intervenci a ,,napravé®
trhu, druhé spoléhaji na samovolné tendence trhu, které za jistych podminek sméfuji k eliminaci
externich dopada automaticky.

Vefejna feSeni

Teoretické vetejné feseni externalit je veskrze jednoduché a elegantni. V zasadé jde o piiblizeni
soukromych nakladu (resp. uzitkt) spojenych s produkei ¢i spotfebou komodit, se kterymi je
negativni (pozitivni) externalita spojena, k nakladum (uzitkim) spolecenskym. Toho lze
dosahnout pfedevsim prostfednictvi tzv. korekénich dani (dotaci), resp. ukladanim pokut anebo
jinym zpoplatnénim (resp. dotovanim) produkce ¢i spotieby. V této souvislosti se nejvice hovoii
o tzv. Pigouovskych danich a dotacich.

Piguovskou dani mame na mysli v podstaté jakykoliv mechanismus, ktery zvysi naklady (a tim i
cenu) spojené s ¢innosti jednotlivece nebo firmy. Muze sem patfit jak tradicné chapana dan, tak 1
platba. Jinymi slovy, v zajmu snizeni drovné znecisténi je mozné zdanit produkovani emisi, nebo
odménovat firmy za snizeni jejich urovné. Teoreticky mohou mit takové dané napf. formu
spotfebnich danf uvalenych na produkt, dani postihujicich pfimo samotnou externalitu (v piipadé
znecist’ovani tedy pfimo vytvofené emise). Problemati¢nost jejich pouziti souvisi s tim, Ze
marginaln{ hodnoty pfinosu ¢i nakladt nezname, a ani nebyvaji stejné u vsech subjektt s jejichz
produkénim ¢i spotfebnim chovani je spojena néjaka externalita®. Schopnost vlady méfit rozsah
externich ndklada a wuzitka je velmi omezeni. Uvédomme si, Ze trh v pfipadé externalit
nefunguje, protoZe neni jasné kdo a kolik ziskava a ztrici - jenZe to je soucasné i omezeni
vladni napravné intervence.

Pigouovské dané a dotace tedy nejsou rozhodné univerzalné pouzitelnym nastrojem feSeni
externalit. Jaké dalsi moznosti vefejného feseni bychom mohli uvést?

1. Zakazy - vétsinou vsak nejsou nejlepsim fesenim a mnohdy dokonce nenf ani prakticky mozné
externalitu zcela eliminovat. Efektivni je vétsinou jeji uréité omezeni. V praxi se ovSem stejné
zakazt pouziva, viz napf. zakaz fizeni motorového vozidla po poziti nékterych latek, nebo
zakaz pouzivani freonu.

2. Piikazové feSeni - kazdému subjektu je jednoduse stanoveno, kolik externality muze
vyprodukovat. Toto feseni narazi v podstaté na stejné problémy, jako maji Pigouovské dané.
Zajimavou modifikaci jsou obchodovatelné licence (povoleni), kdy se vyuziva trznfho
principu. Znecist'ovatelé jsou zde nadany pozoruhodnou flexibilitou, nebot’ rozhodujici je
napf. celkové mnozstvi emisi. Zpusob, kterym ho producenti dosahnou, je v jejich rezii.
Mohou si zvolit pofizeni odlucovacich zafizeni, zménu paliva, konzerva¢ni programy nebo
nakupy a obchodovani s povolenimi. Obchodovatelné povolenky mimo jiné spliuji pozadavek
formulovany Frankem (1995): ,K nejlepsim vysledkim vedou ty zakony..., které zatizi
bfemenem nutnym k napravé skod zpusobovanych externalitami subjekty, které mohou
dosahnout napravy s nejniz§imi naklady.*

3. Statni regulace - prostfednictvim pravnich norem jsou subjektim nafizeny rizné povinnosti
vedouci k omezeni externalit. Napf. povinnost vybudovat cisticku, mit ve vozidle katalyzator,
nebo prohlasit urcitou oblast za chranénou apod.

’ Mezni néaklady zptusobené producentem, které jsou spojeny se zneci$ténim jiz znecisténé feky na dolnim toku, se mohou
blizit nule. Dan (pokuta) vSak bude uloZena stejna jako stejnym producentim vyse po toku, ktefi vypousteji znecisténi jeste
do cisté feky.
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4. Jednorazova financéni podpora - vhodné zejména tam, kde jde o to pokryt jednorizové
investicni naklady.

5. Vlastni c¢innost - prostfednictvim vlastnich instituci (statnich podnika ¢i jinych ¢i organizaci)
muze vlada nahrazovat (substituovat) soukromé producenty a sama tytéz ¢innosti vykonavat
bud’ Setrnéji. Tento princip je v podstaté nejpouzivanéjsim u nas v pfipadé feseni mnoha
pozitivnich externalit, kdy stat ve vlastnich pf{spévkovych organizacich poskytuje fadu sluzeb
s pozitivaimi externalitami (vzdélavani, véda a vyzkum). Zde je mnohdy velmi obtizné
stanovit, nakolik je toto fesen{ ucinné. Nemame totiz vétsinou moznost zjistit, jak velkou
ztratou produkce platime za netrzni, vefejné poskytovani téchto sluzeb.

Aktivizaini iikol:

Pokuste se k jednotlivym nastrojum feSeni externalit uvést vlastni praktické pfiklady:

nastroj pfiklad

zakaz

piikaz

regulace

dotace

vlastni
¢innost

Soukromé feSeni

Jednim zptsobem, jak se muze soukromy sektor vypofadat s externalitami bez pomoci pfimé
statni intervence, je jejich tzv. internalizace, to znamena vytvofeni takovych ekonomickych
jednotek, které by byly natolik velké, aby se vétsina dopadu jejich ¢innosti projevila uvnitf
jednotky. Podivejme se, jak by to vypadalo v jiz zminéném piikladu pozitivni externality mezi
vcelatem a sadafem. Tato externalita muze byt internalizovana tim, ze se vlastnik sadu stane také
vcelafem.

Externality vznikaji, jak jsme jiz uvedli, kdyz jednotlivei nemusi platit za Gplné nasledky svych
aktivit. Pffkladem je nadmérné chytani ryb ve spole¢ném rybniku, nebot’” jednotlivci nemuseji pla-
tit za pravo rybafit. Externality se daji ¢asto vyfesit vhodnym uspofadanim vlastnickych prav.
Vlastnicka prava pfevedou na konkrétniho jednotlivee pravo spravovat néktera aktiva a vybirat
poplatky za vyuzivani majetku. Kvuli tomu, ze nikdo nemél vlastnické pravo kontrolujici ptistup
k ropnému lozisku, bylo provedeno piiliS mnoho vrtd. Je-li nalezist¢ kontrolovano jednim
subjektem, ma tento vlastnik motivaci, aby zajistil, ze bude proveden spravny pocet vrti.
Vzhledem k tomu, Ze ekonomicka efektivnost se v pfipadé vlastnictvi loziska jednou firmou
zvys$i, jakakoli dalsi firma muze koupit pozemky nad loziskem od soucasnych vlastnika (za to, co
by ziskali prodejem ropy) a dosdhnout zisku. Podle tohoto nazoru neni nutna zadna vnéjsi
intervence k zajisténi efektivniho usporadani vlastnickych prav.

Tvrzeni, Ze kdykoliv dochazi k externalité, mohou se zucCastnéné strany spojit a vytvofit
néjaky soubor opatfeni, kterymi mohou navenek ptisobici pfesahy svych cinnosti
internalizovat a tim zajistit efektivitu, je pfimou aplikaci tzv. Coasova teorému?®.

" Ten se da vyjadfit rizné (podrobnéji napt. Vitek, 1998) nejlépe kupiikladu jako .,V ychozi alokace dkonnych opravnéni
nemd Zadny dlonbodoby viiv na efektivnost, pokud json transakini ndklady jejich smény nulové.
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Existuji dvé vyznamné podminky jeho platnosti:

1. vlastnickd prava a jejich obsah jsou perfektné vymezena, vSechny statky maji znamého
vlastnika a je jasné, co pfesné obsahuje ochrana vlastnictvi.

2. transakéni naklady vyjednavani mezi vlastniky jsou nulové, resp. zanedbatelné v poméru
k nakladam.

3.4 VEREJNE STATKY A VEREJNE POSKYTOVANE STATKY

Co je vefejny (kolektivni) statek a ¢im se lisi od konvencéniho privativniho statku? Proc je jeho

wrwe .

existence pokladana za pfi¢inu existence vefejného sektoru, resp. vladnich intervenci?

Pojem vefejny statek ¢ini studentim tradicné potize, vzhledem k rozdilu mezi tim, jak je
definovan ekonomickou teorif a co pod nim rozumi bézna mluva. V podstaté jde o rozdil mezi
vefejnymi statky, které maji velmi zvlastni objektivni charakteristiky své spotfeby a vefejné
poskytovanymi statky, u nichz o tomto zafazeni rozhoduje spole¢nost sama, a kdy ekonomické
davody (tj. naprava neefektivni alokace zdroji) jsou jenom jednim z duvodua pro ,,vefejnost®
poskytovani. Z toho duvodu povazujeme za potiebné, aby byl nas vyklad ponékud podrobnéjsi,
nez je tomu na jinych mistech této studijni opory.!!

Pocinaje Samuelsonem poklada vétsina moderni ekonomické literatury hlavniho sméru vefejné
statky (public goods) za jednu z klicovych kategorii pro analyzu pficin, forem a duasledka statnich
zasahu do ekonomiky, resp. existence vefejného sektoru. Jejich existence byva obecné pokladana
za trzni selhani, nebot’ zvlastni objektivni charakteristiky jejich spotieby vylucuji, aby se tu pii
alokaci zdroja mohl fadné uplatnit trzn{ mechanismus.

Vyznam této kategorie pro ekonomickou teorii neprameni ani tak z mnozstvi realn¢ existujicich
vefejnych statka. V Cisté podobé jich lze nalézt pomérné malo a pokud by cisté vefejné
statky mély pfedstavovat jediny davod existence vefejného sektoru, byl by jeho rozsah
mnohem mensi neZ ho zname ze soucasnych smiSenych ekonomik. Dulezité vsak je, ze
nckteré vlastnosti ,,vefejné® resp. ,,kolektivni* spotfeby, které se u nich objevuji, se mohou v jisté
mife objevovat i u mnoha dalsich statkti a maji znacny vyznam pro analyzu efektivnosti zptsobu
jejich trznfho nebo netrzniho poskytovani.

Zjednodusené by se dalo fici, ze obvykle plati: ¢im vice tenduje spotfeba statku k nerivalité,
nedélitelnosti a nevyloucitelnosti spotfeby, tim vice prostoru se nabizi pro to, aby statni zasahy
pomohly nastolit vy$§i miru efektivnosti procesu alokace zdroju (alespon teoreticky).
V opacném piipadé, blizi-li se statek svymi vlastnostmi ¢istému soukromému (privatnimu) statku
a stat se u né¢ho pfesto pokousi nahradit nebo ,,napravit™ trzni mechanismus - tedy vefejné ho
poskytuje, pak se vétsinou jednd o snahu feSit potencidlni dopady v nerovnosti pifjmu.
Redistribuéni efekt je pfitom nutné zaplacen ztratami efektivnosti” (podrobnéji v dalsim textu).

Samotné definovani cistych vefejnych statki neni na zakladni drovni abstrakce pfilis slozité.
Problém vSak obvykle nastava ve chvili, kdy se bez dalsiho upfesnéni zaméni pojem
vefejny statek za statek vefejné poskytovany. Dochazi k tomu dosti ¢asto a nejenom v obecné
mluvé a chapani. I v ekonomické literatufe se pak setkime s pausalnim tvrzenim, Ze napf.
zdravotni sluzby, vzdélani, bydleni jsou vefejné statky, nebot’ jsou vdané ekonomice
produkovany vefejnym sektorem, resp. financovany z vefejnych financi a spotfebitelim

11 . oo ,

Zpracovano s vyuzitim Maly (1998).
12 7 e N N L o1s 1o A% a g T PR
Tim neni feceno, Ze by to spole¢nost reprezentovana vladou ,,neméla délat”. Normativni dikci se zde chceme zamérné

vyhnout.
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oskytovany jinak, nez za trzni cenu, vétsinou tedy bezplatné. Odtud vsak muze byt jen maly
y y jinak, ) Y p Yt y
krok ke zcela pomylenym uvahim a zcestnym zavéram, které vychazeji z faleSnych analogii

s Cistymi vefejnymi statky a které automaticky pfedpokladaji
poskytovani podobnych statku.

vyssi efektivnost vefejného

Avsak pozor: I jeden z nositeld Nobelovy ceny za ekonomii James Buchanan si v jedné ze svych
knih definoval vefejné statky jako: ,,... jakékoliv zbozi nebo sluzbu, které se skupina nebo
spolecenstvi jednotlivet rozhodne, z jakychkoliv davoda, poskytovat prostfednictvim kolektivni
organizace.... Takova §iroce pojata kategorie muze obsahovat nckteré statky, které Samuelson a
dalsi oznacili za ,,¢isté kolektivni, ale mohou sem spadat rovnéz i dalsi statky, u nichz je stupen
,vefejnosti v rozsahu od nula do sta procent. (Buchanan 1987, s. 2, vlastn{ pfeklad). V tomto
konkrétnim pfipadé je tento pifstup mozny proto, a jen proto, ze autorovym cilem prace je
analyza zpusobu organizovani vefejného poskytovani statka a nikoliv snaha o spravnou klasifikaci
statkt bez ohledu na zpusob jejich poskytovani, jak ostatné sam vyslovné uvadi (tamtéz). Jinymi
slovy: ,,Nasim ucelem neni odpovédét na otazku: Které statky by mély byt vefejné® (tamtéz,
zvyraznéno LM.).

Pii definovani pojmu vefejny statek voli 1 néktefi dal$i autofi (podobné jako Buchanan) za
kritérium skutecnost, jak je dany statek alokovan, zda zde hraje roli trhem generovana cena, nebo
zda je produkovan, distribuovan ¢i financovan v ramci vefejného sektoru. Zjevné si pfitom
uvédomuji, Ze tak vedle sebe stavi ekonomicky zcela rozdilné statky" i to, Ze takto definovanou
kategorii naprosto nelze pouZit pro zobeciiovani, pokud jsou fesenou otazkou problémy
struktury ¢i rozsahu vefejného sektoru ¢&i dopadi statnich zasahti na efektivnost
ekonomiky.

Institucionalni a ekonomické kritérium

Podle vyse naznaceného pojeti jsou okolnosti rozhodné pro zafazeni urcitého statku do kategorie
,wvefejny* zcela subjektivni, resp. zcela na vuli spolecnosti. Pokud se tato rozhodne, Ze bude
poskytovat svym obcanum od pfisté zdarma chléb nebo brambory, stanou se tyto potraviny
vefejnymi statky. Vypovidaci schopnost takového zatfidéni je téméf nulova. Tim, Ze pak néco
oznacime za vefejny statek, neffkime vlastné vibec nic. To je v naprostém rozporu s tim, jak je
definovana a pouzivana kategorie Cisty vefejny statek. Elegantni feseni zde nabidnul Bénard
(1990), ktery dusledné odlisil dvé charakteristiky statku: zptusob jeho alokace a zpusob jeho
spotieby.

Podle institucionalniho kritéria Bénard rozlisuje statky na #ni, polotrini a netrini. Kritériem je
zde piitomnost a charakteristiky trzni ceny jako aloka¢ntho mechanismu. U trznich statka (které
ve smiSenych ekonomikach pfevazuji) je cena vysledkem interakce mezi nabidkou a poptavkou.
U institucionalnfho déleni je dulezité politické rozhodnuti o zpusobu poskytovani statku.
V zasad¢é je mozné, aby bylo rozhodnuto o netrznim poskytovani libovolného statku nebo o
piimych ¢i nepfimych zasazich vlady do ceny a dostupnosti statku. Muze jit o zasahy sméfujic
k podpofte i odrazeni od spotfeby. Jinymi slovy, jde zde o to, jak se statek dostane ke spotfebiteli.
Zda je nutné za né¢j zaplatit cenu na trhu nebo zda je pfidélovan néjak jinak, napf. pokud
potencialni spotfebitel slozi pfijimaci zkousky, nebo prokaze svij pravni narok na néjakou
vécnou davku socialniho zabezpeceni, nebo prosté vystoji frontu.

13 Viz napt. Klaus (1994)
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Ekonomické kritérium si na druhé strané v§ima zpusobu, jakym jsou statky spotfebovavany,
resp. co se déje s uzitkem plynoucim ze spotieby statku.'* Statky jsou jim déleny na st vergjné
(presnéji cisté kolektivni), smiSené a soukromé (privdatni). McKenzie a Tullock (1978) uvadéji, ze o vetejny
statek se jedna, pokud je uzitek ze spotfeby statku sdilen urcéitou skupinou (obcany zemé,
regionu, mésta apod.) jako celkem ve chvili, kdy je statek poskytnut nebo spotfebovavan jednou
osobou."” Nejéastéji byvaji mezi pifklady jmenovany statky jako nidrodnf obrana a fungujici statn
sprava na narodni urovni a tradicné uvadéné majaky, vefejné osvétleni ¢i fizené kfizovatky na
urovni mistni.

Rozdéleni kritérii na ekonomické a institucionalni je sice jasné, logické a pedagogicky vhodné,
avsak jistym problémem je jeho jista akademicnost. Jak jsme jiz uvedli, praxe ¢asto mezi ,,netrzni*
a ,,vefejné® klade rovnitko, resp. pojmu netrznf statky se obecné nepouziva.

Definice vefejnych statkti v ekonomické literatufe

Jako defini¢ni vlastnosti vefejnych statka byvaji standardné uvadény pfedevsim tzv. nerivalita a
nevyloucditelnost spotfeby. Ruzni autofi se vSak do jisté miry lis{ v tom, jak tyto vlastnosti
definujf a kterou z nich pokladaji za primarni.

Prvnim, kdo definoval pojem vefejny statek, byl v roce 1954 Sammuelson, v dnes jiz klasickém
clanku ,, The Pure Theory of Public Expenditure”, uvefejnéném v Review of Economics and Statistics.
Jde o statky, ,,ze kterych maji vSichni spole¢ny uzitek v tom smyslu, ze spotfeba tohoto statku
kterymkoliv jednotlivcem nezpusobuje omezeni spotfeby ostatnich. (citovano podle Cullis a
Jones (1995) s.60, vlastni pteklad). Samuelson zduraznuje, ze pravé tato vlastnost odlisuje vefejné
statky od statki soukromych. Ve své ucebnici ekonomie pak o mnoho let pozdéji definuje
vefejny statek ponc¢kud podrobnéji (1989, s.980, vlastni pfeklad): ,,Jde o komoditu, jejiz uzitky
mohou byt poskytovany vsem lidem ... aniz by to pfinaselo vyssi naklady, nez jsou spojeny
s jejim poskytovanim jedné osobé. Uzitky téchto statkt jsou nedélitelné a lidé nemohou byt
vylouceni z toho, aby jich vyuzivali...

Tuto definici pfebira i uznavany Macmillanav slovnik moderni ekonomie. Defini¢ni vlastnost je
zde charakterizovana nasledovné: ,,... pokud je (komodita nebo sluzba) nabizena jedné osobé¢,
stava se dostupnou vsem ostatnim jednotliveim bez vynalozeni dodateénych naklada. O
vefejném statku proto ffkime, Zze ma NERIVALITNI SPOTREBU; spotfeba jednou osobou
nesnizuje dostupnost statku nebo sluzby komukoliv jinému.* (Pearce 1995, s. 459)

Nulové marginalni naklady na dodatecnou jednotku spotieby zfejmé povazuje za primarni
defini¢ni znak i Stiglitz (1988). Naklady na obranu zemé se nezvysi, i kdyz pocet obyvatel vzroste
o jednoho. Druhou klicovou vlastnosti je podle ného to, Ze je v zasadé velmi obtizné az nemozné
vyloucit jednotlivce z vyuzivan{ vefejného statku. Cenovy systém tak nemuze plnit svou funkci
nastroje, ktery ,,pfidéluje® (poskytuje) statky spotfebitelim a ktery za predpokladu konkurenc¢niho
trthu vede k Paretovsky optimalnimu mnozstvi statkt. Statek totiz muze spotfebovavat i ten
jednotlivec, ktery za néj nezaplatil. Neexistuje duvod, pro¢ by mél jednotlivec pravdivé odkryvat
svou ochotu platit. Muze spoléhat na to, ze bude mit uzitek ze spotfeby téch osob, které ochotu
zaplatit projevi. Tato situace se nazyva problém Cerného pasazéra (fiee rider problem). Byva casto
pouzivana jako ilustrace potfebnosti danového (tedy nedobrovolného) financovani produkce
vefejnych statkd. Kromé statkt u nichz je pouziti trzntho mechanismu neproveditelné z diavodu

' Rozdil mezi poskytovanim statku a vlastnostmi spotieby byva dosti ¢asto piehlizen a $patné interpretovan.Na otazku, co je
typické pro spotiebu vefejnych statkl, odpovidaji napt. studenti ekonomie velice ¢asto spontanné, ze jsou zadarmo.
1> Nekteit autofi v této souvislosti hovoii o mire privatizace spotieby. Srovnej napt. Streckova (1997).
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nevyloucitelnosti, hovofi Stiglitz rovnéz o tom, ze trzni zabezpecovani vefejnych statkd je u
nckterych statkt neZadouci vzhledem k nulovym meznim nakladim na dodate¢nou jednotku
spotfeby plynoucim z nerivality spotieby. Neproveditelnost a nezadoucnost uplatnéni cenového
vylouceni jsou zde kladeny vedle sebe. Cisty vefejny statek je nicméné definovan jako statek,
ktery naplniuje obé podminky.

Témér stejn¢ definuje pojem vetejného statku i Hyman (1990). Relativné vice se ovsem zabyva
vztahem mezi nerivalitou a nevyloucitelnosti. Vefejné statky jako $ir$i kategorii definuje
nerivalitou spotfeby. Nerivalita je definovana obdobné jako u pfedchozich autort: ,,dané
mnozstvi vefejného statku muze uzivat vice nez jeden spotfebitel, aniz by se tim snizila mnozstvi
uzivana ostatnimi spotfebiteli (Hyman 1990, s.1306, vlastni pfeklad). Uplatnéni ceny jako nastroje
vylouceni ze spotfeby nema Zzadny smysl. Nevyloucitelnost je Hymanem chapana tak, ze nelze
vybirat cenu za jednotku vefejného statku. Konstatuje, ze se vyskytuje ve ,,vétsiné piipada‘
(tamtéz). Poukazuje vSak na to, ze vSechny statky, u nichZz dochazi k nerivalité spotfeby, nemusi
nutné vykazovat i nevyloucitelnost ze spotfeby. Pifkladem muze byt televizni vysilani, kde
s rozvojem technologii (kabelovy pfenos, kédovani) vznikla moznost vyloucit ze spotieby ty,
ktefi nejsou ochotni zaplatit cenu. Pro statky je typické, Ze mira, s jakou se u nich projevuji vyse
zminéné vlastnosti, je rizna piipad od pfipadu. Cisté vefejné statky jsou pak statky, které jsou
jednak nerivalitni ve spotfebé pro celou populaci spotfebitelt, jednak jejich wuzitky spliuji
charakteristiku nevyloucitelnosti.®

Prakticky shodné pojednavaji o vefejnych statcich Cullis a Jones (1992). Vychazeji prakticky ze
Samuelsonovy definice a standardné definuji jak nerivalitu, tak 1 nevyloucitelnost. Velmi zajimave
se vyjadfujf k jistému akademismu pojmu cisty vefejny statek. Poukazuji na to, Ze v realném svété
takovych statk moc neni. Cituji namitku prezentovanou Sandlerens (1977), ze dokonce narodni
obrana aplné nespliuje obé podminky. Pokud je armada soustfedéna na severu zemé, lidé na jihu
nemusi byt chranéni stejné jako ti na severu. Dokonce i ony tradicni majaky byly v
historii zajisStovany spise v ramci soukromého sektoru. Zda se tedy, ze Samuelsonovy Ccisté
vefejné statky hraji dulezitou roli spise jako jeden z pola, mezi nimiz se rozklada velké mnozstvi
realné existujicich smiSenych vefejnych statka. Otazkou je, jak tyto pozorovatelné statky utfidit.
Jednim z mnoha moznych pfistupt je vzit v Gvahu pravé vlastnosti vefejnych statkd. Déleni ma
pak podobu, kterd je uvedena v tabulce (Cullis, Jones 1992, s. 41):

Tabulka 3.1: Déleni statku

(spotfeba): Vyloucitelna nevyloucitelna
rivalitni A B
nerivalitni C D

te Hyman ve své ucebnici (1990) uvadi velice nazorny piiklad pro pochopeni rozdilu mezi Cistym vefejnym a Cistym
soukromym statkem. Pfedpoklada spolecenstvi lidi, ktefi jsou uzavieni v jedné mistnosti, jejich rozhodnuti ovliviiuji pouze je
samotné a nikoho dalsiho. Kazdy den dostavaji obyvatelé mistnosti fixni mnozstvi chleba a urcité mnozstvi paliva k vytapéni
mistnosti. Chléb l1ze mezi jednotlivé osoby rozdélit a je mozné pfitom pouzit trzniho mechanismu s cenou, kterd bude denné
stanovovana na zakladé interakce mezi poptavkou a nabidkou. Jednotlivei mohou pfizplisobovat svou spotiebu svym
preferencim a ekonomickym moznostem. Na druhé strané, mezi obyvatele mistnosti nelze rozdélit to, nakolik je mistnost
vytopena. VSichni v mistnosti zazivaji v daném okamziku stejnou teplotu. Pokud by se ubytoval dalsi obyvatel, teplota by
zlstala stejna (pfedpoklada se, ze mistnost je dostatecné velka, aby teplo z dalsiho téla ,,nepomahalo®...) pfi stejném mnozstvi
potiebného paliva. Nikdo nedokaze spotiebovat vice tepla a tim ho odebirat ostatnim a neni rovnéz mozné, aby se pro nékoho
topilo vice a pro jiného souc¢asné méné.
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Cisté veiejné statky jsou symbolizovany kategorii D. Kategorie A piedstavuje &isté soukromé
statky. Statky spadajici do kategorie B vykazuji rivalitu spotfeby, avsak je u nich obtizné nebo
nemozné vylouceni. Dobrym piikladem zde mohou byt volné pfistupné zdroje. Opacné pfipady
znazornuje kategorie C. Tyto statky maji nerivalitn{ spotfebu, ale vylouceni ze spotfeby je mozné.
V piipadé, Zze nedoslo k vycerpani kapacity, nesnizuje dal$i prujezd vozidla pfes most uzitek
ostatnich, avSak vylouceni lze provést pomérné snadno zavedenim mytného. Totéz plati napft. i
pro divadelni piedstaveni, bazény apod.'” V téchto piipadech méze byt uplatnén trin
mechanismus, avsak ten muze vést k neefektivnosti. To ovSem neznamena, Ze ve vSech téchto
pfipadech musi byt selhani trhu napravovana vylucné statnimi zasahy. Efektivni
poskytovani téchto statki muze byt feSeno i soukromou iniciativou. Nejlepsim pfikladem zde
muze byt Buchananem (1965) vytvofena teorie klubu, kterd stanovuje podminky pro optimalni
produkci statka fazenych do kategorie C v pfipadech, kdy kni dochazi uvnitf skupiny
spottebitelt.

Prakticky stejnou tabulku i celkovy pfistup uvadéji ve své ucebnici rovnéz manzelé Musgraveovi
(1994). Je zajimavé, ze v podstaté uvadéji dvé alternativni definice: ,,Pokud pouzijeme termin
vefejny statek na vSechny moznosti selhani trhu, v nasem schématu budou pod tento termin
spadat piipady B, C a D. Obvykle se vsak pojem vefejny statek pouziva pouze pro piipad C a D,
tj. pro situace, kdy je spotfeba nerivalitni. Tyto situace se podobaji piipadu B v tom, Ze se statek
poskytuje bez vylouceni, tedy trh selhava a na fadu pfichazi rozpoctové financovani. Zaroven se
vsak oba pfipady lisi od pfipadu B v tom, Ze existence nerivalitni spotfeby méni podminky
efektivntho pouziti zdroju, takze se lisi od podminek, které plati pro spotfebu rivalitni.*
(Musgrave 1994, s. 41).

Jak je patrné, v anglosaské literatufe panuje v podstaté velmi podobné chapani pojmu vefejny
statek jako protikladu ke statku soukromému. Naproti tomu francouzska literatura pouziva spise
pojmy: statek ,soukromé spotfeby” nebo ,kolektivni spotfeby“. Pojem vefejny je spise
uplatnovan k oznaceni zpusobu jejich financovani a poskytovani (Hamernikova 1997). U nas
byvaji pojmy vefejny a kolektivni pouzivany jako synonyma, navic okofenény tim, ze je pojmu
vefejny statek pouzivano casto ve francouzské interpretaci jako oznaceni netrznich statkd. Jen tak
je mozné, aby se v nékterych ceskych ucebnicich vedle sebe objevuje definice vefejného statku
nerivalitou a nevyloucitelnosti a po ni nasleduje teze typu: ,,Hlavnim problémem alokacni funkce
je, kdo ma rozhodnout (zvyraznil I.M.) o tom, co je (¢i neni) vefejnym statkem....*
(Hamernikova 1997, s. 38). ,,Stat si tak muze ponechat v rukou nesmirné dulezita rozhodnuti o
tom, co je vefejnym statkem® (Klaus 1994).

BliZe k defini¢nim vlastnostem vefejnych statki

Je zjevné, Ze o charakteru spotfeby muzeme uvazovat jako o objektivni kategorii, ktera je nezavisla
na tom, co si o ni kdo mysli, jak ji hodnoti ¢i co od nf pozaduje. Stejné¢ tak o ném muzeme
v jistych souvislostech uvazovat jako o kategorii subjektivni. Prvni ptipad se zcela nepochybné
vztahuje k vlastnosti rivality resp. nerivality. Na skutecnosti, Ze ,,... spotfeba osobou 4 nesnizuje
uzitek, ktery ze spotfeby daného statku plyne soucasné osobam ostatnim® (Musgrave 1994, s.40),
nemuze ani statni rozhodnuti zménit pranic. Z pfedchoz{ diskuse literatury se domnivame, ze
minimalné anglosaska skola povazuje rovnéz i nevyloucitelnost za objektivni charakteristiku
v podstaté technické povahy.

17 Stoji za povsimnuti, Ze stejny druh statku mtze za jistych okolnosti spadat do jedné kategorie a jindy do néekteré jiné.
Nejcastéji zde hraje roli efekt naplnéni kapacity a pretizeni, kdy se statky z kategorie C zacinaji chovat jako Cisté soukromé
statky, nebot” se u nich projevuje rivalita spotieby.
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Pokud vsak sledujeme redlné existujici svét kolem sebe, zjist'ujeme, ze existuje velké mnozstvi
statkt (pfedevsim sluzeb), ke kterym fakticky jednotlivi spotiebitelé nemaji omezeny piistup
(alespont trhem ne). V obecném povédomi existuji komodity, u kterych lidem pfipada jejich
vefejny zpusob poskytovani natolik zazity, tradi¢ni a pfirozeny, ze se jim subjektivné zda, ze to
prosté ani jinak nejde. Velice ¢astou modifikaci tohoto nedorozuméni je pak uvaha, Ze
pfistup ke komodité je pfeci zaruCen ze zdkona a proto neni mozné jedince ze spotfeby
vyloudit. V zajmu objektivity je potieba pfiznat, ze doslovna dikce uvedena napt. v Macmillanové
slovafku moderni ekonomie tento vyklad pfi trose fantazie nevylucuje. Charakterizuje
nevyloucitelnost tak, ze pokud je statek poskytovan, ,,neni v moci vyrobce zabranit komukoliv
jinému v jeho spotebé® (Pearce 1995, 5.459). V dal$im textu upfesnuje, ze jde o proveditelnost
vylouceni. To, Ze jde o technickou proveditelnost, vyplyva z textu pouze implicitné.

Chapani nevyloucitelnosti jako néceho, co muze nastat, pokud se na tom spolecnost dohodne je
mozné, ale chybné, pokud by mél byt vysledek vyuzit pro vysvétleni smyslu a pficin existence
vefejného sektoru. Nelze totiz argumentovat v kruhu: (a) Pro¢ stat financuje poskytovani
vysokogkolského vzdélani? (b) Protoze VS vzdélani je vefejnym statkem a stit ma poskytovat
vefejné statky (c) Pro¢ je VS vzdélani fazeno mezi vetejné statky? (d) Protoze ho poskytuje stat a
studenti za néj nemusi platit. (¢) Pro¢ tomu tak je, resp. pro¢ stit financuje poskytovani VS
vzdélani .... Kruh se uzavira - dtsledek se tvaif jako pficina."

Velmi podobna je situace, pokud analyzujeme, zda je vylouceni ze spotieby
prostiednictvim trZzni ceny Zddouci. V ,ucebnicové® logice vykladu jde o to, zda vylouceni
pfipadné¢ho spotiebitele nesnizi celkovy uzitek, kterého se dé ziskat ze spotieby daného
statku. V pfipad¢ nerivalitni spotieby, kdy jsou marginalni naklady na dodate¢nou jednotku
spotteby nulové, je efektivni umoznit spotfebu vSech osob, jejichz uzitek je veétsi nez nula.
Omezeni spotieby v piipadé, ze vylouceni je proveditelné zplsobuje ztratu (viz obrazek 3.3).
Je pochopitelné mozné vybirat za prijezd po mosté poplatek - mytné. Pokud je vSak kapacita
mostu dostate¢na (ptipad prubéhu poptavky D;), pak neni zadouci pocet prijezdii omezovat.
Pokud bude pfesto zavedeno placeni mytného ve vysi p bude plocha pod poptavkovou
kfivkou D; ohrani¢end na ose x intervalem <Q, O,,> symbolizovat ztratu uzitku. V ptipadé, ze
poptavka bude vyssi, zacne pti prekroCeni kapacity mostu dochédzet k zapornym uzitktim,
resp. zacne se snizovat uzitek spottebitelti (prodlouzi se napt. ¢as prijezdu). Spotfeba zacina
byt rivalitni. V tomto piipad¢ by trzni cena mohla generovat optimalni pocet prijezda.

Obrazek 3.6: Pripad statku, u néhoz je vylouéeni mozné, ale ne vzdy zadouci.

'8 Nechceme se zde poustét do diskuse na téma, zda existuji néjaka objektivizovatelna, poznatelna a vyjadfitelna kritéria, kdy
spole¢nost k nahrazeni trhu sdhne (nebo dokonce kdy by méla sahnout) a kdy ne. ZkuSenost a komparace nas vsak uci, ze
jeden typ statku se nékde a nékdy mize poskytovat vyluéné netrzné a nékde naopak prevazné az vyluéné trzné.
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Vyse kapacita

mytného/ mostu

mezni

naklady )
mezni
naklady,
resp.
zaporny

\ uzitek

mnozstvi prijezda

,Obecné® chapani zadoucnosti piipadného vylouceni ze spotfeby zahrnuje ¢asto i mnohé dalsi
aspekty, nez jen nulové marginalni naklady na spotfebu. Vyznamnou roli ¢asto hraji roli obavy z
duasledkt nerovnosti pfijmu. Jinymi slovy, omezeni spotfeby je pak pokladano za neZadouci,
nebot’ by si spotfebu nemohli dovolit chudi lidé. I tento piistup je pochopitelné mozny, i on
vsak vede k casto nespravnym zavérum a bludnym diskusim. Pfinejmensim do analyzy
aloka¢niho problému vnasi normativni hodnotové soudy o spravedlnosti ¢i uzitecnosti raznych
kombinaci distribuce dichodt a majetku uvnitt populace. Jsou tak z titulu ,,nezadouciho®
vylouceni ze spotfeby prohlasovany za ,,vefejné® i statky jako zdravotni péce ¢i bydleni. Je pfitom
zjevné, naklady na uspokojeni kazdého dalsiho spotfebitele rozhodné nulové nejsou.

Vefejné poskytovani soukromych statka

Je-li soukromy (privativni) statek poskytovan vefejné, tj. typicky zdarma, bude u néj dochazet
k vys$si, nez efektivni urovni spotieby. Spotfebitelé budou statek pozadovat az do bodu, kdy bude
mezn{ uzitek nulovy, nebot’ i cena je nulova. S naklady produkce pozadovaného mnozstvi statka
nejsou spottebitelé bezprostiedné konfrontovani. Jak je vidét na (silné¢ zjednoduseném) obrazku
12, za predpokladu, ze stat skutecné zajist'uje poptavané mnozstvi (a nedochazi jen k pfevisu
poptavky a s ni souvisejicim jevum, jako je vznik cernych trha, korupce apod.) bude dochazet ke
vzniku ztraty blahobytu (uZitku) zptsobené ,,nadmérnou®, ,,pfiliSnou” spotiebou (excessive
consumption welfare loss).

Tuto ztratu uzitku mizeme méfit jako rozdil mezi cenou, kterou je spotfebitel ochoten zaplatit za
zvyseni vyroby z drovné Q. (kde se cena rovna meznim nikladam) na aroven Q) resp. Q,, kde se
cena rovna nule (coz je plocha pod poptavkovou kfivkou ohranicena intervalem <Q_ Q,>, resp.
<Q,. Q,>) a mezi naklady na zvyseni produkce z Q.na Q,, resp. Q, (coz je plocha pod kiivkou
meznich nakladd ohrani¢ena stejnym intervalem). Vysledek je znazornén Sedymi plochami. Za
povsimnuti stoji, ze velikost této ztraty uzitku zavisi kromé meznich nakladd i nepruznosti
poptavky. V extremnim pfipadé dokonale nepruzné poptavky by k zadné ztraté¢ uzitku nedoslo.
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Obrazek 3.7: Ztraty uzitku zpisobené nadmérnou spotrebou

cena D, D,

MC

N

Q Q, Q
mnozstvi

V praxi je mnohdy velice sloZité aplikovat tento koncept ,,ztrat uzitku®, zejména u nékterych socialnich sluzeb
(zdravotnictvi, socialn{ péce). Ochota zaplatit za statek, jak se nam jevi pfi pozorovani realnych trhi, je totiz funkci
nejen uzitku ze spotfeby, ale i disponibilniho dachodu, ktery jednotlivei nemohou libovolné a za vsech okolnosti
navysovat. Jinymi slovy, trzni cenu prost¢ nektefi nedokazi akceptovat nikoliv proto, Ze by uZitky pocit’ovali jinak,
nybrz proto, Ze jim to neumoznuje jejich rozpoctové omezeni. Ale ani sebevétsi citlivost na socialni aspekty nas,
bohuzel, neuchrani od dopadu objektivni omezenosti zdroji. Pokud na jeden statek alokujeme nadmérné zdroju,

nedostacuji jinde. Jak vidite, ani zde pfi pozitivni analyze podminek efektivni alokace zdroja jsme nezustali usetfeni
problému spojenych s nerovnosti v dachodech a bohatstvi.

SHRNUTI:

1. Pokud jde o pficiny existence vefejného sektoru, pak rozeznavame tak zvané ,,neekonomické*
(primarné socialni) spocivajici v nespokojenosti s vysledky distribuce dachodd a majetku
trhem a dale makroekonomické a mikroekonomické, kde je ustfedni kategorii efektivnost
vyuziti omezenych zdroju, potazmo tzv. selhani trhu jako situaci, kdy trzni mechanismus
nedokaze dosahovat paretovsky efektivnich stavu.

2. Redistribu¢ni (nékdy rovnéz jen distribu¢ni) funkce vefejného sektoru sméfuje k dosahovani
,wspravedlivého® rozdéleni duchodu a blahobytu. Spravedlnost je staitem ovliviovana mnoha
formami, typicky prostfednictvim danové politiky, poskytovani transferd (napf. socialnich
davek), pfipadné vydajovou politikou. Pojeti spravedlnosti, to jak je chapana raznymi lidmi a
jak se odrazi v politickych koncepcich, ideologiich i ekonomickych Skolach, se muaze vyrazné
lisit. Mezi hlavni kritéria spravedlnosti patfi ta, ktera vychazeji ze schopnosti a zasluh, a dale
kritéria utilitafska a egalitafska (rovnostafska).

3. Zakladnim vychodiskem jakychkoliv dvah o distribuci je schopnost méfit, kvantifikované
vyjadfit rozdéleni dichodu ve spolecnosti. Zde se pouziva nékolik alternativnich metod.
Jednou z nich jsou Lorenzovy kfivky - graficka metoda znazornujici procentualni mnozstvi
narodnfho dachodu ziskaného raznymi pfijmovymi skupinami populace a Giniho koeficient —
¢iselné vyjadfeni odklonu Lorenzovy kfivky od kfivky dokonalého rozdéleni dachodua
dosahujici hodnot v intervalu mezi <0; 1>.

4. Mezi tzv. selhani trhu patii zejména selhani konkurencnosti trha (monopoly, nedostate¢na
informovanost), pfitomnost externich nakladt a uzitka a existence kolektivnich (vefejnych)
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statk. Maji spolecné, ze jde o piipady, kdy nen{ dosahovino maximalnich uzitka
z disponibilnich zdroju. Trzni ceny z néjakého duvodu neplni svou signalizacni funkci a
neodrazeji dobfe relativni vzacnost zdroju.

Formy statnich aktivit, které reaguji na tyto selhani, jsou velmi raznorodé. Sahaji od prosté
pravn{ regulace (zakony chranici hospodafskou soutéz) az po vlastni produkeni ¢innost statu.
To je vyborné vidét napfiklad na feseni problému externalit - zde vedle sebe existuji vefejna i
soukroma feseni. V obou sehrava vlada jistou roli.

. Vyznamnym selhanim trhu je neschopnost efektivné alokovat zdroje na takové statky, jejichz
zpusob spotieby se vyznacuje nerivalitou a nedélitelnosti. Tyto kolektivni (resp. vefejné) statky
maji specifické podminky efektivnosti a k jejich zajist’ovani je nutny néjaky kolektivni alokac¢ni
mechanismus. Typicky jde o statn{ donuceni jednotlivych subjektt sdruzovat prostfedky na
produkci takovych statka prostfednictvim odvadéni dani.

. Je-li soukromy (privativni) statek poskytovan vefejné, bude u néj dochazet k vyssi, nez
efektivni drovni spotfeby. Spotfebitelé budou statek pozadovat az do bodu, kdy bude mezni
uzitek nulovy, nebot’ i cena je nulova. Bude zde dochazet ke vzniku ztraty uzitku zpusobené
»hadmérnou®, ,,piilisnou’ spotfebou.

KLICOVA SLOVA:

selhan{ trhu

statky pod ochranou
paternalismus
Lorenzova kfivka

Giniho koeficient

nedostatecna informovanost
externality

Pigouovské dané

Coasuv teorém

ekonomické a institucionalni
déleni statkt

rovnost

spravedlnost vyloucitelnost spotfeby
rawlsianstvi nerivalita spotfeby
utilitarismus kolektivni (vefejné) statky

egalitafstvi (rovnostarstvi)
monopol

pfirozeny monopol

KONTROLNi OTAZKY:

smisené statky

ztrata uzitku za nadmérné spotfeby

kritérium

Co povazujete za hlavni neekonomickou pficinu existence vefejného sektoru?
. Jak je konstruovana Lorenzova kfivka?

. Jaké skupiny kritérif spravedlivé distribuce znate? Zkuste si pro sebe formulovat, které a pro¢
je blizké vam osobné. Zkuste se zamyslet nad tim, jak by se podle vas dalo formulovat
pfevazujici chapani spravedlnosti, které je zakladem pro realnou podobu distribuce dichodt
v nasi zemi.

. Vysvétlete pojem selhani trhu. V ¢em vlastné trh selhavda a proc? Jakym zpusobem je
definované optimalni rozdéleni zdroja? Co ma byt maximalizovano?
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Existence externalit byva oznacovana jako mikroekonomické trzni selhani. V ¢em trh
v pfipadé¢ externality selhavar Jaké jsou pficiny tohoto selhani a jaké jsou dusledky. Uved'te
piiklad.

Vlivem mimofadné destivého pocasi klesaji trzby provozovatelim horskych chat. Jde o piipad
externality? Proc?

V ¢em spociva princip Pigouovskych dani?

Uved'te konkrétn{ pifklad vefejného feseni externalit. Formulujte dva argumenty pro tento typ
fesen{ a dva argumenty proti nému.

Co obvykle nejvice chybi v realnych podminkach k plnému naplnéni podminek platnosti
Coasova teorému?

10. Jaky je zasadni rozdil mezi pojmem cisty vefejny statek a vefejné poskytovany statek?

11.

Vysvétlete podstatu ,,problému cerného pasazéra®.

12. Jak se méfi (vyjadfuje) ztrata uzitku z nadmérné spotieby? U kterych statkd se s ni v praxi

setkavame?

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1.

Na s. 39 jsme uvedli, ze ,,obchodovatelné povolenky spliuji pozadavek ze ,k nejlepsim
vysledkim vedou ty zakony..., které zatizi bfemenem nutnym k napravé skod zpusobovanych
externalitami subjekty, které mohou dosdhnout napravy s nejniz§imi naklady.“ Jakym
mechanismem k tomu dochazi? Kdo a pro¢ bude v tomto sytému povolenky prodavat, kdo a
proc je bude kupovat a jaké to bude mit dusledky pro droven efektivnosti alokace zdrojar”

Na pfikladu mostu jsme prokazali, ze za pfedpokladu nulovych nakladd na dodate¢nou
jednotku spotfeby je nejefektivnéjsi nulova cena prajezdu. Které aspekty problému alokace
zdroju tento pifklad opomdji?

Existujf studie, které se pokousi experimentalné testovat, nakolik je problém cerného pasazéra
realny, resp. nakolik opravdu plati, Ze by jednotlivei svobodné nepfispivali na naklady
poskytovani vefejnych statkd a musi k tomu byt nuceni statem prostfednictvim dani. Co
myslite, k jakym vysledkum takové studie dochazeji?
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BLOK Il

4. KAPITOLA 5 ]
SELHANI VLADY A (NE)EFEKTIVNOST VEREJNEHO SEKTORU

Cil kapitoly:

To, ze trh tzv. selhava, nemusi nutné znamenat, ze kazdy vladni zasah vede k lepsimu, resp.
efektivnéjsimu feseni. Naopak, nékteff ekonomové tvrdi pravy opak, totiz ze vladni zasahy situaci
vétsinou jen zhorsuji. Kazdopadné, ¢innost vlady podléha celé fadé objektivnich omezeni. V této
kapitole probereme duvody, které vedou k tomu, Ze vladni intervence ¢asto nedosahuji svych
zamyslenych cilt. Rozsifenim tohoto sméru analyzy se dostavame k sirokému okruhu otazek, pro
které je spole¢cnym jmenovatelem hledani pficin, pro¢ ma vefejny sektor sklon k neefektivnimu
fungovani a co se s tim da v praxi délat. Pii hledani feSen{ si osvojite pfistup, ktery rozpracovala
zakladatelka oboru na brnénské ekonomicko-spravni fakulté, prof. Streckova, a ktery je zalozen
na identifikaci tzv. vnéjsich a vnitfnich faktort efektivnosti. Po prostudovani této casti budete
schopni realisticky hodnotit moznosti staitu pfi jeho zasazich do ekonomiky. V zavéru této
kapitoly nahlédneme do mimofadné perspektivni oblasti ekonomickych analyz vefejnych
vydajovych programu a seznamime se s principy jejich zpracovani a hodnocent jejich efektivity.
Zde jsou cile této kapitoly ponc¢kud skromnéjsi — nemame ambice naucit vas tyto analyzy
provadét. To v daném rozsahu neni mozné. Postaci nam, kdyZ pochopite hlavni zasady jejich
zpracovani, moznosti a omezeni, ktera pfedstavuji pro zlepSovani a racionalizaci rozhodovani ve
vefejném sektoru, a poznate jejich hlavni metodologicka dskali.

> C&asova zatéZz

10-12 hodin

4.1 SELHANi VLADY

To, ze existuji trzni selhani, nemusi nutné znamenat, ze kazdy vladni zasah vede k lepsimu, resp.
efektivnéjsimu feseni.

Mezi hlavni davody, které vedou k tomu, ze vladni intervence nedosahuji svych zamyslenych cilu,
patifi:

1. Omezené informace. Vlida nevi a ani nemuze znat vSechny relevantni informace, které
mohou mit vliv na dopady jejtho rozhodnuti. Nema k dispozici ani dokonalou znalost
kauzalnich (pficinnych) souvislosti uvnitf ekonomického systému - tj. nema ,,dokonalou
teorii, ale nema dokonce ani stoprocentni znalost o prabéhu realnych procest. Pohybuje se
(mimochodem jako i vsichni ostatni) na urcité pravdépodobnostni drovni. Navic zde
vyznamnou roli hraje faktor gpogdéni. Nez informacni systém vladé zprostfedkuje poznani
néjakého procesu, situace je jiz jina a vlada vlastné ,,bojuje s minulosti (podrobnéji napt. Zak,

1999).

2. I kdyby vlada méla dokonalé informace, teorii 1 pfehled o situaci, stejné ma omezenou
mozZnost kontrolovat resp. fidit reakce soukromého sektoru. Zvlast' ziejmé je to
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v demokraticky uspofadanych spole¢nostech, ovsem ani totalitni staty nedokazaly pfinutit
vsechny vyrobce a spotfebitele k ,,zddoucimu® chovani, pfes vSechno piikazové fizeni a
planovani. Moznosti reakce, pfizpusobeni apod. jsou v podstaté neomezené. Priklady si jist¢
muzete libovolné dosadit podle svého zaméfen{ a zivotnich zkusenosti, my zde uvedeme napf.
zpusob, jakym se ,,zvrtnula® podpora bydleni formou stavebniho spofeni, podpora pfimych
investic, kdy firmy inkasovaly pobidky a nasledné ukoncily ¢innost, anebo aktualni pfiklad ze
zahrani¢i, kdy si manazefi jedné britské firmy rozdélili vladni zachranou dotaci do svych
odmén. Lidé obcas ,,iracionalné* podlehnou méde ¢i psychoéze a pecliveé védecky naplanované
kapacity nedokazi pokryt poptavku ¢i naopak zeji prazdnotou.

3. I kdyby vlada me¢la neomezenou moznost urcovat reakce soukromého sektoru, narazela by na
svoji omezenou kontrolu nad byrokratickym aparatem, tj. nad ¢asti sama sebe. Uvadéni
legislativy do Zzivota je slozity proces zavisly na celé fadé technickych detailtd a uplatiuji se
v ném jako relativné autonomni subjekty i statni ufady a ufednici. Ti mohou byt do znacné
miry vedeni 1 svymi vlastnimi zajmy. Podrobnéji budeme o ekonomickych motivacich
byrokracie hovofit v nasledujici kapitole.

4. I kdyby vsechna pfedchozi omezeni neexistovala, jedno by =zustalo. Jde o omezeni
vyplyvajici z podstaty politického procesu, kterym se formuluje vule statu, jeho
politika. Politické rozhodnuti je v podstaté principielné kompromisem mezi zajmy subjektu,
které se na rozhodovani podileji. Vybér z moznych alternativ je tim vzdy poznamenan.
Existuji vlivy natlakovych skupin apod. Dlouhodobé uskutecniovani néjaké vnitiné logické a
konsistentni politiky je v podstaté¢ nemozné. Demokracie je metoda, jakou se piisobem, ktery vyhovuje
vSem, dospéje k rozhodnuti, které nevybovuje nikonmim.

4.2 TENDENCE VEREJNEHO SEKTORU K NEEFEKTIVNOSTI

Ve veregném sektoru objektivné prisobi tendence k neefektivnosti, cog jesté
nexnamend, e veregny sektor nusi byt sam osobé neefektivni

Y. Streckova

Téméf dnes a denné byvame konfrontovani s negativnimi projevy fungovani vefejného sektoru
jako poskytovatele sluzeb, sprivce majetku, investora, kupujiciho. Jist¢ by nedalo pfili§ prace
vyhledat v médiich piiklady situaci, kdy organy vefejné spravy zaplatily pfili§ mnoho, prodaly
piili§ levné, pifipady konflikta zajmu, podezfelych zakazek, skandala, podezfeni z korupce,
klientelismu, trestuhodné neschopnosti ¢i nezajmu. To jsou jisté viditelné a citelné projevy
plytvani zdroju. Ale i tehdy, kdyz vefejny sektor funguje fadné, bez téchto excest, byva
povazovan za prostiedi, pro které je typickd nizs$i uroven efektivhosti vyuzivani omezenych
zdrojua, nez je tomu u fungujicich konkurencnich trht. V daldi ¢asti této kapitoly se zaméfime na
pficiny, pro¢ k tomuto jevu dochazi a cesty, jak objektivni tendenci k neefektivnosti neutralizovat,
kompenzovat, bojovat proti ni.

4.2.1 Efektivnost — co se rozumi pod timto pojmem?

Predevs$im bychom méli zacit blizsim vysvétlenim toho, co se rozumi pod pojmem efektivnost,
resp. co mame na mysli pod ,,tendovanim k neefektivnosti. Jednoduse feceno, jde o to, ze pii
fungovani vefejného sektoru hrozi, Ze bude soustavné dochazet k maximalizaci vstupa a
minimalizaci vystup.

Samotny pojem efektivnosti byva interpretovan razné, resp. muzeme se s nim setkat v raznych
souvislostech. Muze pak mit razny vyznam. Vzdy vsak pfitom vystupuji dvé zakladni slozky
efektivnosti: (1) hospodarnost a (2) ucelnost. Hospodarnost sleduje nakladovou stranku, s jakymi
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naklady je mozno dosiahnout zadouciho cile. Délat véci hospodarné, znamena délat je co
nejaspornéji, resp. vybrat levn&jsi variantu, pokud je vystup stejny. Ucelnost znamena schopnost
splnit urcity cil a zadouci je vybrat takovou variantu, ktera dany dcel napliuje pifi stejnych
nakladech v co nejvyssi mife.

V této souvislosti se muzete setkat v zahranicni, ale i nasi odborné literatufe s pojmem ,,3E (zhree
Es), podle anglickych vyrazi economy, efficiency, effectiveness.” ]de o postup, ktery byva
vyuzivan pfi hodnoceni ¢innosti instituci a programovych aktivit ve vefejném sektoru. Rovnéz se
v této souvislosti hovoii o metodé ,, 1 alue for money” (1’FM), coz se u nas obvykle nepfeklada. O
této metodé pojednavame v nasledujici kapitole blize.

Economy — hospodarnost — podstatny je vyvoj pouzitych zdroju, v praxi se oproti vyse uvedené
definici mazeme setkat s tim, Ze pozadavek hospodarnosti vede i k e facto nizsi urovni vystupu —
hlavné Ze se usetfi. Duvodem jsou zpravidla obtize pfi vyjadfovani vystupu, produkce ¢i miry
naplnéni cila v vefejném sektoru (vice v dal§im textu).

Efficiency — produktivita, uzce ekonomicka efektivita — dosahovat (méfitelnych) vystupu s nizsimi
jednotkovymi naklady, s vyuzitim menstho mnozstvi zdroju (pen¢z, pracovnikt, prostoru). To, Ze
vefejna instituce pracuje s minimalnimi naklady (hospodarné), pfipadné s vysokou produktivitou,
jesté automaticky neznamena, ze pracuje ucinné (efektivné), neboli Ze jsou jeji produkty piinosné
(zadouci). To, zda dana instituce pracuje ucinné je otazkou ucelu, skutecnosti, jak plni cile (resp.
své pusobnosti) (Ochrana, 2003).

Effectiveness — Gcinnost (efektivnost) — mira dosahovani cila (cil je ucelem produkovani vystupu) ve
vztahu k disponibilnim zdrojam.

Pouzili jsme vyse uvedené ceské ekvivalenty tak, jak je interpretuje Ochrana (2003:176), nebot’
dobfe vystihuji zakladni rozpor mezi tzv. alokacni a produkéni efektivnosti (viz dale). Faktem
ovsem je, ze se v ceském prostfedi mizeme setkat i s jinymi vyrazy pouzivanymi jako ekvivalenty
anglickych 3E. Castéjsi (a rovnéz i v oficidlnich vladnich materidlech pouzivané) preklady jsou
,hospodarnost, ucinnost (efektivita) a acelnost 2.

Ponechme nyni stranou terminologické nejasnosti a soustfedme se na jeden podstatny aspekt
chapani efektivnosti vefejného sektoru. Jsou jimi dvé roviny analyzy efektivnosti: rozeznavame
tzv. ALOKACNI a PRODUKCNI efektivnost.

Alokacni efektivnost souvisi se stanovenim ,,spravnych® cila. (Délat spravné véci.) Neefektivnost
spociva v tom, ze zdroje jsou pouzity na néco, co nepfinasi nejvyssi mozny uzitek (pochopitelné
pii zohlednéni nakladu piilezitosti). Cil byl stanoven nevhodné.

1V souvislosti s hodnocenim fungovani vetejné spravy se v posledni dobé dopliuje o ,,equity “ (spravedlnost) a hovoii se o
modelu ,4E*.
A aby to nebylo tak ,,jednoduché®, pro praxi je velice vyznamna terminologie pouzita v zakoné ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni
kontrole ve vefejné spravé. Ten pracuje s pojmy nasledovné (§ 2):
e  hospodarnosti (se rozumi) takové pouziti vefejnych prostiedkld k zajiSténi stanovenych ukoll s co nejniz§im
vynalozenim téchto prosttedkd, a to pii dodrzeni odpovidajici kvality plnénych ukoli,
o cfektivnosti takové pouziti vefejnych prostiedki, kterym se dosdhne nejvyse mozného rozsahu, kvality a pfinosu
plnénych ukoll ve srovnani s objemem prostiedkl vynalozenych na jejich plnéni,
e  Tcelnosti takové pouziti vefejnych prostfedku, které zajisti optimalni miru dosazeni cili pfi plnéni stanovenych
ukolt.
Poznamka autor(: jaky je rozdil mezi ,pfinosem plnénych ukoli“ a ,.cili dosahovanych pfi plnéni ukoli“, nevime.
Nezbyva nam nez souhlasit s nazorem Transparency International, Ze ,legislativa postrada jasné vymezeni pojmu jako je
hospodarnost, efektivita a ucelnost (oznaCovanych jako "3E": z angl. economy, efficiency, effectiveness)*
(http://www .transparency.cz/index.php?lan=cz&id=498).
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Produkéni efektivnost znamend, ze se stanoveného cile dosahuje zpusobem, se kterym jsou
spojeny nejnizsi naklady. (Délat véci spravné.) Neefektivnost si muzeme pfedstavit tfeba jako
$patnou kombinaci vyrobnich faktora.

Praktické projevy neefektivnosti si muzeme ukazat na nasledujicich pfikladech:

U instituci ve vefejném sektoru se muzeme casto setkavat se sklonem k byrokratizaci. S vétsi
nebo mensi intenzitou se ztrac{ smysl jejich existence, jejich poslani, davod jejich existence. Jeden
referent zaméstnava svymi pozadavky druhého referenta, smysl jednotlivych aktivit pfestava byt
poméfovan k poslani subjektt nebo procest. Subjekt nebo proces ,,mele naprazdno®. Vsichni
jsou velice zaméstnani, stoji to vSechno moc penéz a vysledny efekt, tj. uzitek, ktery ma plynout
z plnén{ poslani subjektu nebo procesu, se ztraci ze zfetele. Obcan, pacient, zak, vyzkumny tkol,
zacina ,,obtéZzovat®.

Sklon k byrokratizaci se projevuje v tendenci k celkové tézkopadnosti subjektd a procest ve
vefejném sektoru. Protoze nehrozi bezprostfedné nebezpeci bankrotu (ve srovnani se situaci
v trznim sektoru jsou bankroty v podobé zaniku subjektt nebo likvidace procest pozvolné a jsou
vysledkem rozhodnuti cestou vefejné volby, kde rozhoduji i jiné faktory, nez faktor ekonomické
racionality), faktor ¢asu a ekonomické kalkula¢ni racionality byva ve svém vlivu zatlacovan do

pozadi.

V trznim sektoru musi byt kupujici respektovan (je-li konkurenéni prostiedi). I kdyz cilovou
funkci podnikatelskych subjektd je zisk, podnikatelsky subjekt vi, Ze ho nemuze
z dlouhodobg¢jsiho hlediska dosahnout, pokud ztrati zakaznika. Ve vefejném sektoru, jak jiz bylo
né¢kolikrat zdaraznéno, neni vazba uspésnosti objektt a procesu tak tésnd, tak bezprostfedni. Coz
vede k nebezpeci dalsiho zavazného projevu selhavani, a tim je pfehlizeni a v krajnim pfipadé az
pohrdani spotfebitelem. Vefejny sektor, ktery ma za kol vytvofit predpoklady pfedevsim pro
uchovani a kultivaci lidského potencialu, se ocita v nebezpeci uplného opaku.

4.2.2 Prifiny tendence k neefektivnosti

Kde hledat pficiny této tendence? Nabizi se nasledujici davody:
1. neziskovy charakter vefejného sektoru — absence kritéria zisku
2. obtizne vyjadtitelny uzitek
3. zprostfedkovanost vztahu ,,uzitna hodnota — platce*
4. slaba nebo zadna konkurence
5. ostatni
Ad 1) Kategorie zisku je zakladnim a pfirozenym generatorem optimalizace vztahu mezi vstupem
(naklady) a vystupem (vynosy) v trznim sektoru. Neni-li zisk pro posuzovani uspésnosti a
prospésnosti instituci vefejného sektoru a jejich ¢innosti vyznamny, mize to mit nékolik dopadu,
které nastavaji v zavislosti tom, jak jsou nastaveny parametry prostredi, ve kterém tyto instituce
funguji. Témito parametry mame na mysli zejména tvrdost ¢i mékkost jejich rozpoctového
omezeni, schopnost vefejné spravy identifikovat mnozstvi a kvalitu produkce a miru autonomie
rozhodovani instituci a jejich managementu. Proto je tu velice tézké vliv absence kritéria zisku
zobecnovat. V zasadé plati:
e ¢im meékel rozpoctové omezeni (¢im je vétsi pravdépodobnost, ze zfizovatel uhradi
piipadné ztraty z hospodafeni, poskytne dotace apod.), tim vétsi hrozi nebezpeci
nehospodarnosti;
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e ¢im je mensi schopnost (a ochota) zfizovatele formulovat, kontrahovat a kontrolovat
kvantitativn{ a kvalitativni parametry vystupu, tim vice hrozi nizka produktivita,
produkéni neefektivnost a nizsi kvalita vystupu;

e ¢im niz$i autonomie (rozsah pravomoci a odpovédnost za rozhodnuti), tim vice hrozi
nizka produktivita, produkéni neefektivnost a nizsi kvalita vystupt (dali jste nam malo,
dostanete od nas malo...).

Ad 2) Rovnost meznich nakladt a uzitku jako podminka optima alokace zdroju plati i pro vefejny
sektor. Vyjadreni uzitkt jako takovych je vsak ve vefejném sektoru velice obtizné. PHimé pfiznani
uzitku kupujicimi prostfednictvim ochoty akceptovat cenu, se zde na rozdil od trhti nekona.
Uzitky jako takové jsou obtizné vyjadfitelné, prakticky nekvantifikovatelné? a rozhodovani o
alokaci zdroju tak probihd ve znacné netransparentnim prostfedi, kdy nejen ze se obtizné
odhaduje budoucnost, ale mnohdy nelze ani jednoznaéné hodnotit jiz dokoncené transakce a
c¢innosti. Velice ¢asto jsme v praxi svédky situaci, kdy uzitky z vefejné poskytovanych statku jinak
chape a prezentuje jejich producent (poskytovatel), jeho zfizovatel (platce) i klient (obcan).
Nemluvé jiz o danovém poplatnikovi, ktery to vse koneckonct financuje.

Mensi intenzita tlaku na rast uzitku a snizovani naklada se projevuje v mensi inovacn{ aktivité pfi
vyhledavani novych zptasobt uspokojovani potieb, které zvysuji uzitek pii stejnych nakladech
nebo snizuji naklady pfi stejném uzitku nebo dokonce zvysuji uzitek pfi snizenych nakladech. Ve
vefejném sektoru se z titulu zminénych pficin projevuje uréita pohodlnost a princip ,,natazené
ruky®. Tedy tlak na zvysovani pffjmu z vefejnych rozpoctt, aniz by bylo obecné povazovano za
nutné argumentovat vyssim dosazenym uzitkem.

Ad 3) V trznim sektoru tla¢i na miru uzitku sam kupujici tim, ze bud’ koupi nebo nekoupi. Ve
vefejném sektoru je intenzita miry tohoto tlaku velmi zprostfedkovand a tim i nedostatecna.
Spotfebitel statki produkovanych vefejnym sektorem si samoziejmé tyto statky také plati.
Ovsem ne pfimo (na trhu), ale cestou platby dani. Dochazi tedy kvysoké mife
zprostredkovanosti mezi okamzikem platby a okamzikem spotfeby. Tato vysoka mira
zprostfedkovanosti, vyvolavajici mensi tlak na uzitnou hodnotu, je jesté nasobena skutecnosti, ze
mezi platbou dani a spotfebou statkud, které produkuje vefejny sektor, neni rovnovazny vztah.
Platba dani je diferencovana, zatimco pfistup ke spotfebé je casto nediferencovany. A pokud je
diferencovany, jedna se o diferenciaci, ve které je vyse dani a spotfeba statkti v nepfimé umeéte

(princip solidarity).

Ad 4) Vztah mezi konkurenci a efektivnosti ve vefejném sektoru je slozity. Narazime zde na
skutecnost, ze vefejny sektor pfedstavuje siln¢ heterogenni prostfedi. Co plati pro nckteré
cinnosti, nemusi byt pravdivé pro jiné. Realitou je, ze konkurence byva mnohymi lidmi
povazovana za princip, ktery zcela odporuje povaze vefejného sektoru. Jakkoliv s timto nazorem
nemuzeme souhlasit, je pravdou, Ze lze najit oblasti, kde absence konkurence ma smysl, a je
pfirozenou podminkou naplnéni poslani dané vefejné sluzby zahrnujici striktni rovnost prav
obc¢anu pfed zakonem (napf. vefejna sprava, justice, armada, policie). Na druhé strané, v fadé
oblasti (vzdélavani, zdravotni péce, kultura) muzeme vidét, ze konkurence poskytovatelt muze
vést a vede k vyssi kvalité sluzeb (coz je typické pro trhy, kde absence (regulace) trzni ceny
zpusobuje, Ze si poskytovatelé nekonkuruji cenou). Zvysovani kvality vystupu je nicméné spojeno
s tlakem na rast naklada. ObtiZze pfi ¢isténi ,,trhu“ od (v konkurenci) nedspésnych poskytovateld,
ke kterym tak typicky dochazi ve vefejném sektoru, pak vedou k rigidité kapacit, pfezivani

*! Streckova (1998) uvadi: ,,Formulace uzitku neni snadnou zalezitosti. I kdyz je vyjadfitelny pouze aproximativné, pfiblizng,
neni nevyjadritelny. Pokud by totiz byl nevyjadfitelny, pak se ztraci jeho smysl. Neni-li néco pfesné méfitelné, jesté to
neznamena, ze je to nevyjadfitelné. Co je vlastné produkovanym uzitkem Skoly? Soustava urcitych teoretickych poznatkt a
praktickych dovednosti, které si zak pfi absolvovani Skoly odnasi. Takto, timto postupem, mizeme vyjadfit uzitek kazdé
produkce vefejného sektoru.
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neefektivnich a k vysokym fixnim ndkladam. Neni divu, ze vlady radéji snaseji nizsi kvalitu a
vykon, nez nadmérné vydaje.

Ad 5) Tim jsme se dostali k paté pficin¢ tendence k neefektivnosti. Je to ,,nekonec¢né mnozstvi
drobnych i zasadnich pravidel, jednotné regulujicich casto zcela rozdilné subjekty, které maji
v kone¢ném dusledku vliv na zpusob, jak se instituce ve vefejném sektoru chovaji v praktickém
kazdodennim zivoté. Zda promyslené hospodafi, nebo na konci roku ,,$turmuji* s vydaji jen aby
vycerpaly rozpocet. Zda ocenuji své pracovniky podle pfinosu k naplnovani poslani instituce, ¢i
podle jinych nemotivujicich kritérif. Zda se rozhodnou pro rozumné riziko, ¢i radéji nepodniknou
nic v obav¢ z dopadu finanéni kontroly a auditu. Zda dokazi flexibilné zareagovat na piilezitost ¢i
zda ji propasou kvuli dlouhym lhitam pro schvalovani jednotlivych rozhodnuti ¢i investic anebo
nakupu. Zda umoznuji promysleny rozvoj dané instituce zalozeny na kvalifikované analyze
silnych a slabych stranek, ¢i zda jde o pfedmét politickych handla ¢i populistického sbirani boda
u volicu.

4.2.3 Faktory efektivnosti veirejného sektoru

Lze stendenci vefejného sektoru k neefektivnosti néco délat? Lze ji néjak redukovat,
kompenzovat?

Zcela obecné lze konstatovat, ze zakladnim vychodiskem pro feseni muze byt vsSestranné
vytvafeni podminek pro co nejlepsi rozhodnuti, ktera ¢inf lidé ve vefejném sektoru a ktera maji

piimy ¢i nepfimy dopad na efektivnost alokace zdroju. Jestlize budou diléi rozhodnuti zatizena
malou chybou, celkova chyba bude nejmensi.

Podminkami spravného rozhodnut{ jsou:

1. Ze rozhoduje subjekt, ktery ma relativné nejlepsi informace (véetné odborné kvalifikace,
schopnosti zohlednit nazory a preference dalsich, znalosti realného stavu, schopnosti
zmensit rizika z nejistoty apod.);

2. ze subjekt, ktery rozhoduje, je zainteresovan na vysledku;

3. Ze subjekt, ktery rozhoduje, nemuze zneuzit situaci pro cisté svij prospéch.

Konkrétnéjsi predstavu o nastrojich vedoucich ke snizovani neefektivnosti vefejného sektoru
nabizi pifistup, ktery rozpracovala Streckova (1998). Pracuje s tzv. faktory efektivnosti.
Ovlivnénim faktoru dochidzi i k ovlivnéni efektivnosti, nebot’ mezi faktorem a zkoumanou
veli¢inou je zavislost. Faktory efektivnosti vefejného sektoru se déli na vnéjsi a vnitini. Je-li
vefejny sektor pod timto tlakem vnéjsich faktorti efektivnosti, je nucen sam, ze své vlastni
iniciativy, vyvolavat k zivotu a vyuzivat celou soustavu vnitinich faktora efektivnosti.

Vnéjsi faktory nemohou byt samotnymi institucemi vefejného sektoru (tedy na mikrodrovni)
ovlivnény, jsou vysledkem celkového usporadani spolecnosti a fungovani jeho ekonomiky a patfi
sem:

* politické uspofadani spolec¢nosti

e fungovani trznfho (ziskového) sektoru.

* konkurenc¢ni prostfedi mezi institucemi vefejného sektoru
¢ financovani vefejného sektoru podle jeho vykonu a uzitka.

Vnitini faktory jsou chapany jako ovlivnitelné na mikrodrovni, pfredev§im uplatnénim
odpovidajiciho systému fizeni. Z praktického hlediska patfi mezi nejvyznamnéjsi zejména
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e védecka a technicka droven (droven poznani, vybavenost pfredpoklady pro uplatnéni
novych technologii, vypocetni technika a informaéni systémy apod.),

* racionalnf a efektivni struktura ¢innosti a délba prace uvnitf instituci,

* kvalifikace a iniciativa pracovniku.

Politické uspofadani spolecnosti

Moznost dosahnout pozitivntho vlivu politického usporadani spole¢nosti na efektivnost
vefejného sektoru je zcela spjata s demokratickym charakterem této spolec¢nosti. Pouze
v takovém usporfadani spolecnosti je totiz mozno rozvinout vliv ob¢ant - danovych poplatnika
na rozhodovaci proces o vefejnych pifjmech a vydajich, a to cestou vefejné volby. Stfet zajmu,
ktery se odehrava ve vefejné diskusi, vyzaduje propracovani vécné a prukazné argumentace,
zpracované na profesionalni rovni. Projednavani je vefejné a kazdy obcan ma pravo vstoupit do
této diskuse, vyslovit svij nazor. Hrozba volebni prohry nuti zastupitele dbat zajmu volica,
v pfipadé vefejného sektoru zajmu danovych poplatnik, co nejefektivnéji vynakladat vefejné
finance.

Fungovani trZniho (ziskového) sektoru

Trzni sektor sam o sob¢ vytvaii ve spolecnosti atmosféru vykonnosti, atmosféru efektivnosti,
ktera ovliviiuje i atmosféru vefejného sektoru. Hlavnim platcem dani je trzni sektor. Poplatnici se
ptaji a maji pravo védét, na co platf dané. Jak v trznim, tak vefejném sektoru je fada pozic, které
maji shodnou napln prace (Gcetni, Gdrzba budov, sekretatka atd.). V trznim sektoru pod tlakem
kategorie zisku existuje pfirozeny ekonomicky tlak na vykonnost a hospodarnost pii plnéni
téchto funkci. Uz tim stavi zrcadlo vykonnosti a efektivnosti pro vykon téze funkci ve vefejném
sektoru. Fungovani ziskového sektoru vytvaii ve vétsiné aktivit vefejného sektoru i faktickou
konkurenci tim, Ze nabizi obdobné aktivity za trzni ceny. (Ve skolstvi, kultufe, zdravotnictvi,
vyzkumu apod.) A konecné, existence ziskového sektoru pfedstavuje hypotetickou moznost zcela
pfevzit do svého ekonomického rezimu produkci vétsiny statkd, které z divodu jiz nékolikrat
uvedenych zajist'uje vefejny sektor. Tato svym zpusobem neustala ,hrozba® vlastni likvidace
vefejného sektoru se rovnéz podili na tlaku na jeho efektivnost.

Konkurenéni prostfedi uvnitf vefejného sektoru

Vytvafeni konkurencniho prostfedi uvnitf vefejného sektoru vsude tam, kde je to provozné
mozné a finanéné unosné pfinasi typicky efekt konkurence a tim je zlepsovani vztahu mezi
velikosti nakladt a produkovanym uzitkem. Svobodna volba $koly stejného druhu, svobodna
volba lékafe, zadan{ vefejnych zakazek vefejnému sektoru cestou grantu, vefejnych soutézi apod.,
to vse pfispiva k vytvofeni prostiedi efektivhosti ve vefejném sektoru. Toto konkurencni
prostfedi ovsem pfinasi svij efekt pouze tehdy, jestlize je uveden do Zivota dal$i jmenovany
faktor, a to financovani vefejného sektoru podle jeho uzitkt a vykonu.

Financovani vefejného sektoru podle jeho uZitk® a vykont

Uzitek z vefejné poskytovanych statkt je dosahovan urcitymi vykony (napf. pocet zaku, nasobeny
oducenymi hodinami, pocet oSetfovanych pacientt, pocet odehranych pifedstaveni atd.). Kazdy
vykon ma jednak svoji kvantitativni dimenzi a jednak svoji kvalitativni dimenzi, tedy zptsob jeho
provedeni. A kazdy vykon - ma-li mit smysl - ma urcity uzitek. Logicka struktura fetézce naklad -
vykon - kvalita vykonu - uzitek vytvaii zaklad rozhodovani o financovani vefejného sektoru.
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Postavit systém financovani na tomto fetézci v podminkach urcité konkurence, pfi existenci trhu
a demokratického politického systému, ktery s sebou pfinasi vefejnou volbu a vefejnou kontrolu
znamena vytvafet prostfedi, které ma Sanci na to, aby ucelné brzdilo tendenci vefejného sektoru
k neefektivnosti.

Faktor védecké a technické tirovné

Obsahem tohoto faktoru je aplikace vysledkt védy a techniky do realizace veskerych cinnosti
vefejného sektoru. napf. pfi tvorbé obsahu vyuky jednotlivych pfedméta ve skolach, pfi volbé
lé¢ebnych metod, pfi formulaci obsahu zakonu a vyhlasek, pfi postupu vyzkumu, pfi zajist’ovani
cistoty ovzdusi a vod atd. Jednim slovem bychom mohli fict, Ze se jedna o védu, vyuzivanou
v technologii jednotlivych ¢innosti vefejného sektoru, v technologii produkce jednotlivych statka.

Uplatnéni technickych prostfedkt je ve vefejném sektoru pro jeho efektivnost relativné méné
vyznamné nez v sektoru trznim. Je to dano samotnou strukturou vefejného sektoru. Efektivnost
vétsiny cinnosti je zavisla pfedevsim na kvalifikaci vykonnych pracovnika vefejného sektoru
(referent na obecnim ufadé, soudce, ucitel, lékaf, umélec, védec atd.). Technické prostfedky
znasobuji ucinnost jeho prace. Samozfejmé, ze v jednotlivych blocich je viznam védy a techniky
pro jeho efektivnost diferencovany. Tak napf. v bloku dopravy a spoju ma jist¢ faktor techniky
dominantni postaveni. V kultufe bude vyznam védy a techniky ustupovat do pozadi.

Struktura veskerych ¢innosti

Zde jde primarné o nastaveni a udrzovani rovnovahy mez tzv. primarnimi (hlavnimi) a
sekundarnimi (obsluznymi) ¢innostmi vcetné cinnosti f{dicich. Instituce ve vefejném sektoru
jednak produkuji statky, jejichz struktura by méla zajist’'ovat s minimem nakladd maximalni
uzitek, tedy maximum uspokojovani potieb, jejichz uspokojovani je definovano jako poslani
piislusného odvétvi, oboru, instituce vefejného sektoru. Jednak uskutecnuji ¢innosti proto, aby
vytvotily podminky pro plnéni svych primarnich funkci. Jedna se o ¢innosti, které samy o sobé
neprodukuji vlastni statky, ale bez nichz produkce statka je obtizné¢ myslitelnd. Jde o vykon
personalni funkce, provozné technické funkce a funkce komplexntho hospodafeni (ekonomické
funkce). Lze sem zafadit i ¢innosti f{dici - prognostické, koncepéni a planovaci ¢innosti, ¢innosti
operativné fidici a c¢innosti evidenéni, analytické a kontrolni. Prafezovy charakter maji ¢innosti
organizacni a motivacni.

Cinnosti obsluzné maji ve vefejném sektoru tendenci k hypertrofii - viz selhavani vefejného
sektoru. Minimalizace téchto ¢innosti vSak nemusi byt vzdycky zdrojem efektivnosti (jsou-li
minimalizovany cinnosti sekundarnich funkci, dopada to tak, ze napf. docent si zafizuje opravu
zaznamniku, 1ékaf vede evidenci pacientd, pfednosta okresniho uradu délda dozor vystavby nové
budovy).

Vsechny formy délby prace

Délba prace s sebou pfinasi moznost specializace pracovnikt i zafizeni. Na druhé strané vsak
vyvolava potfebu koordinace. U spotfebitelt statka vefejného sektoru vyvolava nékteré negativni
duasledky, spojené s naklady na cestovani, ztratu ¢asu a pohodli. Pro konkrétni vyuzivani tohoto
faktoru je nutno hledat optimum miry délby prace, ktera je, jako vzdy, urcitym prasec¢ikem mezi
klady a zapory, uzitkem a nakladem.

Kvalifikace pracovnika
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Vefejny sektor je ve své efektivnosti doslova bytostné vazan na vyuzivani tohoto faktoru,
obdobné¢ jako cely sektor sluzeb. Vykon je pfimo zavisly na kvalifikaci pracovnikt (referent statni
spravy, vykonny pracovnik policie, soudce, lékaf, ucitel, umélec, organizator kulturnich aktivit,
trenér, socialni pracovnice, vyzkumnik atd.). Obecné feceno, jednd se o vysokou profesni
narocnost v ,,délnickych® kategoriich, coz se projevuje 1 v tom, ze vétsina téchto profesi vyzaduje
vysokoskolské vzdélani. Sebelepsi technika nenahradi mensi kvalifikaci této vykonné pracovni
sily. Jedna se o jedno ze zasadnich specifik vefejného sektoru, které ovliviiuje pfedevsim fizeni a
odménovani ve vefejném sektoru.

Ve vztahu k této objektivni skute¢nosti pak pusobi zcela protichudné vSeobecna tendence
k neochoté danovych poplatnikti (jejich reprezentanta ve vefejné spravé) hmotné ocenit tuto
praci.

Tato skutecnost posléze vyvolava dvé tendence:

- podporuje snahu komercionalizace vefejného sektoru (pfechod produkce téchto statku
do sféry trzntho sektoru) se vSemi znamymi dusledky;

- zpusobuje odchod schopnych lidi do jinych profesi, kde mohou vyuzit jak svych
schopnosti, tak svého puvodniho vzdélani.

Neochota spolecnosti ocenit praci pracovniki ve vefejném sektoru se projevuje i v téchto
dusledcich:

- vneochoté kvalifikovanych pracovniki vykonavat ve vefejném sektoru cinnosti
sekundarnich funkci, z ¢ehoz vyplyva nizsi efektivhost prace pracovnika primarnich
funkci,

- v neochoté schopnych manazera angazovat se pracovné ve vefejném sektoru, pficemz
pravé ve vefejném sektoru se ukazuje kvalita systému fizeni jako rozhodujici vnitini
faktor efektivnosti.

Iniciativa pracovniki

Proved’me si nyni v souvislosti s faktorem ,,iniciativa pracovnika‘ urcitou rekapitulaci objektivné
se projevujicich rozpora:

- vysoka kvalifikacni narocnost vykonné prace primarnich funkci, tedy prace pfimo pii
produkci statkti ve vefejném sektoru je dana pfedevsim tim, Ze nelze pracovnikovi
cestou tzv. ,,pfipravy vyroby“ vykon cinnosti pfesné stanovit. Na vlastni produkci
téchto statka pusobi pfili§ mnoho faktora. V dusledku vlivu téchto faktort se musi
vykonna pracovni sila pfimo v procesu produkce statki rozhodovat na mist¢ sama.
Musi byt iniciativni ve vyhledavani optimalniho zpusobu,

- tendence v oceniovani prace ve vefejném sektoru nejsou pro iniciativu pracovnika
motivujici,

- vefejny sektor je f{zen a spravovan vefejnou spravou, ktera objektivné tenduje
k byrokratizaci a nevytvafi zivné prostedi pro iniciativu,

- pfehlédneme-li strukturu vefejného sektoru, zjistime, Ze vzato z historického hlediska
jedna se o odvétvi, ktera jsou tradicni a inklinuji k tradicionalismu, coz neni rovnéz
piiznivé klima pro iniciativu, pokud tim rozumime iniciativu ve smyslu hledani novych
zpusobu dosahovani efektivnosti vefejného sektoru.

Zakladni rozpor ve vyuzivani faktoru ,,iniciativa pracovnika“ tedy spociva v tom, ze:
I3} Y 5
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- charakter statku, produkovanych ve vefejném sektoru vyvolava objektivaé potiebu
iniciativy pracovnikt ve své praci,

- vSechny ostatni faktory pusobici ve vefejném sektoru nejsou pfiznivé pro motivaci
k této iniciative.
Tyto objektivné pusobici rozpory vyvolavaji velikou narocnost na motivacni systém jako soucast
systému fizeni.

4.3 HODNOCENI VEREJNE POLITIKY A VEREJNYCH PROJEKTU, METODY EKONOMICKE
ANALYZY

S cilem redukovat dopady nespravnych ¢i zmanipulovanych rozhodnuti o vétsich sumach penéz
vydavanych z vefejnych rozpoctt na nejruznéjsi acely (tj. bojovat s tendenci vefejného sektoru
k neefektivnosti) vytvafeji eckonomové analytické nastroje umoznujici vétsi objektivitu
rozhodovani se zfetelem na elementarni ekonomickou racionalitu. V této casti si predstavime

jejich podstatu, vyznam a zakladni postupy jejich provadéni.

4.3.1 Podstata ekonomického hodnoceni

Metody ekonomického hodnoceni si kladou za cil méfitelné prokazat, jaké jsou uZitky a
naklady rtznych variant rozhodnuti a na zakladé toho vybrat ty projekty nebo ¢innosti,
které jsou schopné nejlépe pfispét k riistu spolecenského blahobytu.

Praktické pouZiti

V praxi se jejich vyuzivanim nesetkdavame pfili§ casto. Duvodu je cela fada. Jednim z nich je
pomérné Siroce rozsifené povédomi, ze to prosté ,nejde”. Pravda je nicméné takova, ze
zapojovani metod ekonomické analyzy do rozhodovani vefejné spravy ma ve svété jiz stoletou
tradici.

Historie analyzy vefejnych projektt zacina na pocatku naseho stoleti. Roku 1902 vstoupil v USA
v platnost zakon ,,River and Harbor Act", ktery poprvé upravil vyhodnocovani niakladd a uzitkt
fi¢nich a piistavnich zafizeni projektovanych Sborem inzenyra. Tyto metody byly zobecnény v
obdobi ,,New Deal", v némz probihaly rozsahlé protikrizové vefejné prace, zvlasteé v oblasti
vodohospodatskych dél s vicenasobnymi cili. V roce 1936 byl schvélen ,,Flood Control Act"
(zakon o zvladani povodni).

Po druhé svétové valce byly obecné zasady spojené s hodnocenim projektd vodnich nadrzi
zakotveny v ,,Zelené knize" vydané v roce 1950, zatimco univerzitni ekonomové se zabyvali
jejich standardizaci a snahou dodat jim teoretické zaklady, které jim zatim chybély. V prabéhu 50.
az 80. let vznikaji v této oblasti cetné prace, jejichz nejvyznamnéjsimi autory byli zejména R.
Dorfman, O. Eckstein, J. Margolis, J. Krutilla a B. Weisbrod.

Oblast aplikace analyzy vefejnych projektt se v historii rozsifovala postupné. Nejprve se analyz
p yzy jaych proj postup P yzy
tykaly velkych vefejnych investic, a to jednak do infrastruktury dopravy (mosty, kanaly,
piistavy, silnice, Zeleznice, letist¢), jednak do vodohospodafskych zafizeni slouzicich soucasné
pro energetiku, regulaci zaplav a zavlazovani. Poté se rozsifily na projekty ve vyrobé energie, s
ohledem na problémy vefejného financovani, ale pfedevsim na problémy zvysujictho se vynosu a
externalit.
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Vyznam a role ekonomického hodnoceni

Pozadavek vys$si miry uplatnovani metod ekonomické analyzy pifi rozhodovani mezi
alternativnimi zpusoby vynakladani vefejnych prostfedkt neni snahou o odebirani pravomoci
demokratickym institucim. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovani néjakym technokratickym,
vice ¢i méné direktivné prosazovanym rozhodnutim nezavislym na spolecenskych preferencich.
Smyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvySit miru informovanosti o daném
pfedmétu rozhodnuti, o moZnych variantach a o jejich spoleCenskych nakladech a
uZitcich.

Ve své podstaté se jedna o zkvalitnéni predpokladu efektivniho rozhodovani ve vefejném
sektoru, které sice samo o sobé nezarucuje vybér optimalni varianty, ale snizuje nebezpeci zcela
nespravného ¢i svévolného rozhodnuti. Provedeni sebelepsi ,,objektivni” analyzy nesnima
z piislusnych kompetentnich organt odpovédnost za piijaté rozhodnuti. Analyza muze poslouzit
pfedevs$im jako inspirace a argument chystaného nebo pfijatého rozhodnuti. Slouzi tim v
podstaté jako nastroj dopliujici standardni institucionalni brzdy subjektivismu v politickém
rozhodovani znamé z mnoha zemi, jako napf. povinnost analyzovat dopady rozhodnuti, institut
vefejnych slyseni, apod.

Bude-li trajektorie vyvoje obcanské spolecnosti v nasi republice nasledovat vyspélé zemé, lze
pfedvidat, ze se postupné zméni postoj vefejnosti k rozhodovani organt vefejné spravy. Logika
piistupu, ktery je pomérné obvykly zejména v anglosaskych zemich, je nasledujici: vefejné vydaje
si vynucuji existenci vefejnych pifjma na ukor soukromého sektoru; to mimo jiné snizuje jeho
investi¢ni moznosti, coz ma pochopitelné negativni dopad na rozvoj ekonomiky; je tedy zfejmé,
ze jestlize stat ¢i jina vefejna moc tyto prostfedky podnikatelské sféfe odcerpa, méla by je vyuZit
lépe a méla by mit v rukou dikazy, fakta, které to mohou potvrdit. Pokud vefejna moc
nedokaze prokazovat efektivnost svych vydaju, bude nardzet na stale vyssi miru neochoty podilet
se na vytvareni zdroja. Ekonomické analyzy mohou slouzit jako argumenty pro ziskani podpory
vefejnosti a jako dukazy o spravnosti pfijatého rozhodnuti.

Rozhodovaci procedura

Co vlastné pfedstavuje prace nad takovou typickou ekonomickou analyzour Predpokladejme pro
ucely nazornosti velmi zjednodusené zadani: obec pfipravuje svij rozpocet a hodla opfit priority
své investicni ¢innosti o ekonomickou analyzu, nebot’ pomér sil v zastupitelstvu signalizuje
moznou patovou situaci. Vyhlasuje vybérové fizeni na zpracovani ekonomické analyzy, ktera by
umoznila sestavit zebficek variant podle jejich c¢istého uzitku pro obec.

Vychozim krokem zpracovatele bude identifikace souboru moznych variant. Podle néj bude volit
typ pouzité analyzy. Obecné feceno, kliCovym prvkem je souméfitelnost vystupt
z jednotlivych variant. V praxi se nejcastéji pouzivaji dvé metody analyz: analyza a¢innosti
nakladt (resp. nakladové efektivnosti, dale jako CEA) a analyza naklada a vynosua (resp.
naklada a uzitku, dale jako CBA).22

Dalsim krokem je identifikace pokud mozno vsech vyznamnych nakladu a uzitki moznych
variant. Ty mohou mit penézni i nepenézni formu. Pokud jde o zpracovani analyzy nakladu a
uzitka, je tfeba se pokusit o pfevedeni vsech na penézni jednotky, resp. o jejich ocenéni.
U nékterych je to krajné obtizné, avSak mimoradné skodlivé muze byt vylouceni neméfitelnych
vynosu z analyzy. O néco podrobnéji viz dalsi text.

2 Podrobnéji v dalsim textu
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4.3.2 Druhy ekonomickych analyz

V ramci skupiny ekonomickych analyz pouzivanych v oblasti hodnoceni vefejnych projekta
existujf razné metodologické varianty, které muzeme rozdélit na dvé velké skupiny podle toho,
zda pouzivajl jediné kritérium nebo vice kritérif. Moznost pouziti jednokriteridlnich metod je
zavisla na tom, zda existuje jedno dominantni kritérium, na které lze ostatni kritéria pfevést
alespon ordinalné (napf. provést jejich uspofadani od nejlepsi po nejhors) nebo i kardinalné
(vypocitat uzitkovou funkci). Metody vicekriterialni analyzy pouzivame, jsou-li cile nesouméfi-
telné, resp. je-li kazdy odvozen od jiného kritéria. Jedna se o metody ti{déni kritérii a kompromisu
mezi jejich vysledky.

O konkrétnich ¢tyfech nejcastéjsich jednokriterialnich metodach si fekneme vice:

Jednokriterialni metody

Analyza minimalizace naklada (CMA)
Analyza ucinnosti naklada (CEA)

b

o

Analyza nakladua a uzite¢nosti (CUA)
d. Analyza naklada a vynosa (CBA)

Tabulka 4.1:

Jednokriterialni metody a pfehled jejich vyuziti

Metoda Forma méfeni vystupt

Ptiklad pouZiti

CMA Neméfi se

Faze programovani v systémech programové

alokace zdroju
Méfeni vydaju podpurnych analogickych prvka

Vybér alternativy pfi reorganizaci pracovist’

CEA Naturalnf jednotky -

Logistické projekty
Vzdélavaci a preskolovaci projekty

Farmakoekonomie

CUA

Uzite¢nost

Hodnoceni zdravotnich programu

Hodnoceni vefejnych zakazek u zakazek
s technickymi parametry

Analjza efektivnosti podpuarnych prvka v PPBS

CBA Penézni jednotky

Pti hodnoceni stavebnich projektt (vystavba
infrastruktury)

Ekologické projekty
Profesionalni armada

Protidrogové programy

Pramen: OCHRANA F. Manazerské metody ve vefejném sektoru (2002). Doplnéno IM.

Analyza minimalizace naklada
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Predpokladem vyuziti této metody je kvalitativni a kvantitativni homogennost a relativni
shodnost vystupti. Kritériem hodnoceni jsou nejnizsi naklady na posuzovany projekt, tedy:

n
c=C, +ZC1' — min

i=1
kde C, je pofizovaci cena (pocatecni investice), C, jsou naklady v jednotlivych obdobich #a 7 je
doba zivotnosti projektu. Z uvedeného je zfejmé, Ze ji nelze pouzit pro hodnoceni projekta
s ruznou dobou zivotnosti. Metoda se pouziva:

- Kdyz nenf mozné ocenéni vystupu.
- Vystupy jsou homogenni a relativné shodné.

- Potfebujeme vyloucit varianty, které nevyhovuji rozpoctu.

Analyza ucinnosti nakladt

V ptipadé Cost-effectiveness analysis jsou vysledky programa méfeny v podobé naturalnich ukazatela
a fyzikalnich jednotek (napf. pocet divaku, pocet diagnostikovanych pfipada nemoci, volny cas).
Hodnota ani cena efektt se nezjist'uje, nicméné pfi porovnavani raznych projekta je nutné, aby
porovnavany efekt byl typové stejny. Nejvétsi vyhodou této metody je, Ze zde odpada nutnost
ocenovani vech polozek.

V ramci této metody se vedou diskuse o pouziti, ¢i nepouziti diskontovani. Argumenty pro
diskontovani zduraznuji, ze pokud diskontujeme naklady neni mozné nediskontovat efekty.
Argumenty proti upozorfiuji nato, ze diskontovanim je piiklidim mensi vyznam efektim
budoucim nez soucasnym (problém mezigeneracni spravedlnosti). Pokud jde o samotné
stanoveni diskontn{ sazby, pfevazuji nazory, ze by méla byt stejna jako sazba, kterd je pouzita na
naklady.

Analyza nakladt a uZite¢nosti

Metoda Cost-utility analysis je podobna metodé¢ CEA, avsak poméfuje efekty jednotlivych
programu prostfednictvim jejich subjektivné vazené uzitecnosti. Této metody se pouziva
pfevazné k hodnoceni programu z oblasti zdravotnictvi. Jednou z aplikaci CUA ve zdravotnictvi
je metoda QUALY. Vysledky jsou méfeny v ¢asovych jednotkach (napf. roky prodlouzeného
zivota). Tato metoda zohlednuje rozdilnou kvalitu zdravotntho stavu pfepocitanim
prostednictvim vah odrazejicich miru uzitku plynouci ze zdravotniho stavu.

V posledni dobé se muzeme setkavat 1 s ndzorem, ze vazeni naturalné vyjadfenych efektt co do
uzitecnosti, resp. kvality by mélo byt standardn{ soucasti uz CEA, ma-li byt fadné provadénou.
Jinymi slovy, ze neni nutné tyto dva druhy analyz rozlisovat.

Analyza nakladt a vynosa

Cost — Benefit analyza (analyza naklada a prospéchu, nékdy také analyza naklada a wzitku) je
metodickym nastrojem, ktery slouzi k hodnoceni projekta vefejné stéry. Je nejkomplexnéjsi ze
vsech jednkriterialnich metod ekonomického hodnoceni. Diky tomu, Ze pracuje s penéznim
vyjadfenim vystupt muze teoreticky srovnavat projekty rizné povahy a zaméfeni. Metoda CBA
je vsoucasnosti jednou z nejpouzivanéjsich metod pifi posuzovani ekonomické a finanéni
navratnosti projekta. V pifloze 2 této kapitoly muzeme sledovat metodicky postup analyzy.
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4.3.3 Obecné aspekty méfeni nakladi a vynosu

Poznamka k typtim uzitkt a naklada

r

Nejvyznamnéjsi déleni nakladu a uzitkd je na realné a penéZni.
Za realné uzitky se povazuji ty, které ziskavaji konecni uzivatelé vefejného projektu. Odrazeji
piirastek blahobytu spolec¢nosti, ktery se porovnava s realnym nakladem pfevedeni zdroje z
jiného pouziti.

Penézni naklady a uzitky vznikaj{ v dusledku zmén v relativnich cenach, které se projevuji pii
adaptaci ekonomiky na poskytované vefejné statky a na zmény ve struk-tufe poptavky po
zdrojich. Vysledkem je, Ze nartstaji zisky nebo ztraty nékterych jednotlivet, které jsou vsak
vyrovnavany ztratami nebo zisky, jez pocit’uji ostatni. Neodrazeji cisté naklady nebo uzitky pro
spole¢nost jako celek.

Je nutné pocitat s realnymi uzitky a naklady, zatimco penézni zmény by nemély do hodnoceni
vstupovat.

Priklad: Vysledkem projektu stavby dalnice dojde jednak ke snizeni pfepravnich nakladu
(pohonné hmoty, ¢as) a jednak k relativnimu zvySeni pracovnich pfijmu stavebnich délnika
ucastnicich se praci. Prvni efekt pfedstavuje absolutni zvyseni blahobytu spolecnosti (se stejnymi
naklady je dosazeno vyssiho uzitku, resp. stejného uzitku je dosazeno s nizsimi naklady) a
muzeme ho oznadit za realny. Druhy pfipad je slozitéjsi. V souvislosti s projektem dojde ke
zvyseni poptavky po praci stavebnich délnikd, coz povede ke zvyseni jejich mzdy, resp. dachodu.
Pokud jde ¢cist¢ o zvySeni relativni poptavky, kompenzované poklesem poptavky po jinych
profesich nejde o cisty piinos pro spolec¢nost jako celek, nebot’ nékde jinde dochazi ke ztratam.
Jde tu o penézni zménu, ktera by neméla do hodnoceni projektu vstupovat. Pokud vsak ma
zvyseni poptavky za nasledek snizeni nezaméstnanosti, pak lze uvazovat o realném charakteru
tohoto uzitku.

Pozor! Uvedeny piiklad bude platit, pokud v souvislosti s hodnocenim projektu vychazime z
pfedpokladu, Ze koruna, o kterou se zvysil dichod stavebnimu délnikovi, ma stejnou vahu jako
koruna, o kterou bude chudsi napt. danovy poplatnik. Pokud z néjakého davodu pokladame za
prospésné prifadit ziskanym uzitkim distribuéni vahy, pak se uvedeny penézni dopad méni z
pohledu spolecenského blahobytu v realny a zapocitat bychom ho museli.

Totéz by platilo i pro piipady, kdy ke zménam, které kompenzuji penézni pfinosy hodnoceného
projektu, dochazi mimo jurisdikci (oblast zajmt a pravomoci), v jejimz ramci projekt hodnotime.

Obecni radni si nechavaji zpracovavat analyzu projektu, mezi jehoz efekty patfi 1 pfedpokladané
zvyseni cen nemovitost{ v majetku obce. Je zfejmé, ze zvyseni ceny je pouze relativni a mistné
zvysena poptavka vyvola nékde jinde pokles. Z hlediska obce jakozto subjektu, ktery se
rozhoduje o realizaci projektu, jsou vsak tyto ztraty nepodstatné. (Obdobné jako negativni
externality pro soukromé vyrobce.)

Naklady a uzitky projekta dale ¢lenime pfimé a nepfimé, pficemz nepfekvapi, ze do spravné
zpracované CBA je tfeba zapocist oboji.

Z pohledu ocenovani nakladt a uzitkd je podstatné rozliSovani mezi tzv. hmotnymi a
nehmotnymi uzitky a naklady. Zde je kritériem déleni skutecnost, zda dany naklad ¢i uzitek ma
¢i nema trzni cenu. Klasik francouzské skoly vefejné ekonomie J. Bénard v této souvislosti
pouziva z naseho pohledu pfimocafejsi terminologii, kdyz hovoif o tzv. trznich a netrznich
nakladech a uzitcich. Viz tabulka 4.2.
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Tabulka ¢&. 4.2 Clenéni naklad(i a uzitka (podle Bénarda)

Uzitky

Naéklady

Trzni | Prodané vyrobky

Piimé

Vydaje na vyrobni faktory a jiné vstupy

Finan¢ni naklady

Netrzni statky

rznf | L
Net Casové zisky

Tytéz promeénné hodnocené opacné

Usetfené lidské zivoty
Explicitni redistribuce dichodta

Implicitni redistribuce dachodi
Nepiimé| Trzni cenami v pfipadé strukturalnich
projektd

Tytéz proménné hodnocené zaporné

Netrzni | Pozitivni externality

Negativni externality

Pramen: Bénard, J. Vefejnd ekonomika I.-III. Praha : EU CSAV, 1989.

Oceitlovani nehmotnych (netrZnich) poloZek a feseni trZznich zkresleni

V zasadé¢ existuji dvé skupiny metod, které lze pouzit v zavislosti na okolnostech:

a) Metody orientované na zjisténi, ¢i odvozeni ¢astky, kterou jsou spotfebitelé ochotni za
poskytované statky ¢i sluzby vynalozit (hovofime zde o tzv. willingness to pay). Tuto
castku lze zjistit bud pfimo (marketingovym Setfenim) nebo nepiimo (pozorovanim

jejich chovani).

b) Metody souvisejici s vefejnou volbou. Cena je zde odvozena od nazora a konani
politika (statnich organu), pficemz cenu lze odvodit pfimo (v ramci realného
politického rozhodovani) nebo nepifimo (odvozenim z faktického konani politika a
statnich organu pfi rozhodovani o jinych vécech).

Trzni naklady uZitky — pfic¢iny zkresleni

Trzni ceny jsou idealnim prostfedkem k ocenéni naklada a uzitkd, je vSak nutno zohlednit, ze
trzni ceny podavaji zcela pravdivou informaci pouze v pfipadé dokonale konkurence. Pokud se
snazime odstranit toto zkresleni pomoci uprav (rekfifikace) nazyvame ceny takto upravené,

cenami stinovymi.

Priciny zkreslen{ trznich cen lze rozdélit do nasledujicich skupin:

a) Nedokonalost konkurence.
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b) Neuplné vyuziti zdroju.

c) Dang, subvence a vefejna reglementace.
d) Vn¢jsi obchodni a finanén{ ochrana.

e) Externality.

a)  Nedokonalost konkurence — v ptipadé, ze na trhu je monopolisticka konkurence, pouzijeme
nizsi ceny substitucnich vyrobku. Pokud je na trhu monopol, pouzijeme dlouhodobé
mezni naklady statku.

b)  Nediplné vyuziti zdrojii — jestlize je pfebytek pracovni sily trvaly a vyznamny, pak jsou
naklady pfilezitosti nulové, tzn. Jejich stinova cena by méla byt nulova. Pokud je vSak
pfebytek pracovni sily pouze docasny (napf. sezénni nezaméstnanost), stanovime
stinovou cenu jako pramér odmény pracovni sily v dobé, kdy je zaméstnana.

c)  Dané, subvence a verejnd reglementace — dané a subvence maji tendenci narusovat
konkuren¢ni ceny. Teoretické feSeni spociva ve vypoctu optimalni ceny pomoci
néjakého modelu optima druhého fadu. Pokud to neni mozné, je nutné hledat jiné
zplisoby. Z vypoctu analyzy nikladi a uzitkt je nutné vyloucit distorzivni dané” a
subvence (s vyjimkou subvenci kompenzujicich externality). Jinak feceno je nutné
odecist vSechny nepfimé dang, cla a dané z pfijmu.

d)  Vngist obchodni a financni ochrana — v ptipadé tohoto zkresleni je nutné nahradit tyto ceny
cenami svétovymi. Toto je zadouci zejména u projektt pfedkladanych mezinarodnim
institucim (napf. svétova banka), kde se porovnavaji projekty z raznych zemi.

e)  Externality — pro ocenovani negativnich externalit uvad{ napf. Benard dvé metody:

a. Piimé ocenéni negativnich externalit — je vytvofen katalog externalit a na zakladé
vyzkumu se stanovi jejich naklady.

b. TFunkce $kod — uvadi do relace parametry skod s trznf hodnotou néjakého statku,
ktery je jimi zaporn¢ ovliviiovan.

SHRNUTI:

1. To, ze trh tzv. selhava, nemusi nutné znamenat, ze kazdy vladn{ zasah vede k lepsimu, resp.
efektivnéjsimu feseni. Cinnost vlady podléha celé fadé objektivnich omezeni. Mezi hlavni
davody, které vedou k tomu, Ze vladni intervence nedosahuji svych zamyslenych cila, patfi:
omezené informace, omezena moznost kontrolovat resp. fidit reakce soukromého sektoru,
omezena kontrola nad byrokratickym aparatem, a omezeni vyplyvajici z podstaty politického
procesu, nebot’ politické rozhodnuti je v podstaté kompromisem mezi zajmy subjektu.

2. Vefejny sektor z mnoha duvodu obecné tenduje k neefektivnimu fungovani, hrozi, ze bude
soustavné dochazet k maximalizaci vstupt a minimalizaci vystuput, resp. k tomu, Ze zdroje
nejsou alokovany tam, kde mohou pfinést v konkrétnim case nejvyssi uzitek (nedélame
spravné véci) anebo Ze neni volen takovy zpusob dosazeni stanoveného cile, ktery by
minimalizoval naklady (nedélame véci spravng).

3. Efektivnosti v sobé obsahuje dvé slozky: (1) hospodarnost a (2) ucelnost. Hospodarnost
sleduje nakladovou stranku, s jakymi naklady je mozno dosahnout zadouciho cile. Délat véci
hospodarné, znamena délat je co nejaspornéji, resp. vybrat levnéjsi variantu, pokud je vystup

* Distorzivni dait je kazda dan, ktera se neuklada ve form¢ jednotné ¢astky (napf. dati na hlavu)
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stejny. Ucelnost znamena schopnost splnit uréity cil a Zadouci je vybrat takovou variantu,
ktera dany ucel naplniuje pfi stejnych nakladech v co nejvyssi mife.

4. Na miru efektivnosti vefejného sektoru maji vliv vnéjsi a vnitfni faktory. Vnéjsimi faktory
efektivnosti rozumime jevy, které pusobi na vefejny sektor z vnéjsku. Patif sem politické
uspofadani spolecnosti, fungovani ziskového sektoru, konkurencnost prostiedi mezi
institucemi vefejného sektoru a financovani vefejného sektoru podle jeho vykonu a uzitka.

5. Mezi vnitfni faktory fadime: vyuziti védy a techniky, vyvazenou strukturu veskerych ¢innosti,
vsechny formy délby prace, kvalifikaci a iniciativu pracovnikt. a nakonec (ale ne v posledni
fade¢) systém fizeni.

6. S cilem bojovat s tendenci vefejného sektoru k neefektivnosti vytvareji ekonomové analytické
nastroje umoznujici vétsi objektivitu rozhodovani se zfetelem na elementarni ekonomickou
racionalitu. Pozadavek vy$si miry uplatnovani metod ekonomické analyzy pfi rozhodovani
mezi alternativnimi zpusoby vynakladani vefejnych prostfedka neni snahou o odebirani
pravomoci demokratickym institucim. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovani néjakym
technokratickym, vice ¢i méné direktivné prosazovanym rozhodnutim nezavislym na
spolecenskych preferencich. Smyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvysit miru
informovanosti o daném pfedmétu rozhodnuti, o moznych variantaich a o jejich
spolecenskych nakladech a uzitcich. Existuje zde pomérné siroké spektrum pouzivanych
metod, jakoz i propracovana metodika jejich aplikace.

7.V ramci skupiny ekonomickych analyz pouzivanych v oblasti hodnoceni vefejnych projekta
existuji razné metodologické varianty, které muzeme rozdélit na dvé velké skupiny podle
toho, zda pouzivaji jediné kritérium nebo vice kritérii. Moznost pouziti jednokriterialnich
metod je zavisld na tom, zda existuje jedno dominantni kritérium, na které lze ostatni kritéria
pfevést alespon ordinalné (napf. provést jejich uspofadani od nejlepsi po nejhorsi) nebo i
kardinalné (vypocitat uzitkovou funkci). Metody vicekriterialni analyzy pouzivame, jsou-li cile
nesouméfitelné, resp. je-li kazdy odvozen od jiného kritéria. Jedna se o metody tfidén{ kritérii
a kompromisu mezi jejich vysledky.

8. Jednim z nejvétsich problému je v souvislosti s pouzitim metod ekonomické analyzy ocenéni

nékterych druht uzitka a ndkladd. Samotné jednotlivé kroky rozhodovaciho procesu se ve
vefejném sektoru od sektoru soukromého nijak vyznamné nelisi.

KLICOVA SLOVA:

selhani vlady vnéjsi faktory efektivnosti
efektivnost vnitini faktory efektivnosti
hospodarnost metody ekonomické analyzy
ucelnost hodnoceni projekta

3E — economy, efficiency, effectiveness CEA

alokacni efektivnost CUA

produkéni efektivnost CBA

pficiny neefektivnosti vefejného sektoru

faktory efektivnosti vefejného sektoru

KONTROLNi OTAZKY
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Které selhani vlady znate? Co z nich vyplyva pro moznosti statnich zasahua?

Co si konkrétné predstavite pod pojmem neefektivnost fungovani vefejného sektoru? Muzete
uvést nékteré realné pifklady?

Které znate vnéjsi faktory efektivnosti vefejného sektoru? Jak souvisi s efektivnosti vefejného
sektoru uroven fungovani soukromého (trzniho) sektoru?

Do které skupiny byste zafadili konkurenénost prostfedi a financovani vefejného sektoru jako
faktory efektivnosti vefejného sektorur? V cem spocivaji specifika pusobeni konkurence na
subjekty vefejného sektoru?

Co je nejvétsim problémem prakticky véech metod hodnoceni vefejnych vydaja?

Pokuste se ve svém okoli najit pifklady problému, na kterych by bylo Zadouci aplikovat

metody hodnocen{ uzitku.

Co by se stalo, pokud by ceny nebyly ocistény od vlivu dani? Vezmeme-li v dvahu argument,
ze dané se stejné plati a investor s tim musi pocitat?

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

Zniate nebo si dovedete predstavit néjakou dalsi aplikaci metody CUA kromé QUALY?
Jaké dalsi postupy byste pouzili, pokud by vam vysledky CBA analyzy nepfipadaly dostate¢né
pfesvédcivé pro schvaleni nebo zamitnuti projektu?

Jak byste hodnotili dopad vystavby svételné kiizovatky v misté, kde dochazelo k castym
nehodam?

POUZITA A DOPLNKOVA STUDIJNi LITERATURA K TETO KAPITOLE:

10.

BENARD, J. Econonzie plubligue. Paris: Economica, 1985. 430 s. ISBN 2717809619.

DRUMMOND, M. F et al. Methods for the economic evaluation of health care programmes. 2nd ed.
Oxford: Oxford University Press, 2001. 305 s. ISBN 0192627732.

LANG, H. Theory and Practice of Cost Analysis. 2nd edition. Praha: Oeconomica, 2004. 68 s.
ISBN 80-245-0712-9.

MALISOVA, 1. — MALY, 1. Hodnoceni veignych projektiz uiebni texty pro studenty oboru verejnd
ekonomika. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 1997. 88 s. ISBN 8021015918.

MALY, 1. Problém optimdini alokace zdroji ve zdravomictvi. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita,
1998. 114 s. ISBN 8021020067.

MALY, 1. Teoretické a metodické otizky analyz verejnjch vydajovych programii. 1. vyd. Brno:
Masarykova univerzita, 2002. 323 s. ISBN 8021028165.

MUSGRAVE, R. A. - MUSGRAVEOVA, P. B. Vergné finance vteorii a praxi. Praha:
Management Press, 1994. s. 81-102. ISBN 80-85603-76-4.

NAS, T. F. Cost-benefit analysis: theory and application. Thousand Oaks: Sage Publications, 1996. 219 s.
ISBN 0803971338.

OCHRANA, F. Managerské metody ve verejném sektoru : teorie, praxe a metodika uplatnéni. 1. vyd.
Praha: Ekopress, 2002. 216 s. ISBN 80-86119-51-3.

OCHRANA, F. Vergjnd volba a rizeni verenych vydaji. 1. vyd. Praha: Ekopress, 2003. 184 s.
ISBN 80-86119-71-8.

70



Blok II

11.

12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.

OCHRANA, F. Vergné projekty a vergné zakdazky: (hodnoceni a vyber). 1. vyd. Praha: Codex
Bohemia, 1999. 232 s. ISBN 8085963965.

SIEBER, P. Anabjza nikladsi a prinosi: metodickd prirucka. Praha: MMR, 2004. 45 s.

STIGLITZ, J.E. Ekonomie verejného sektorn. 1. vyd. Praha: Grada, 1997. s. 185-217 a 219-253.
ISBN 8071694541.

STRECKOVA, Y. Teorie vefejného scktoru. 1. prepracované vyd. Brno: Masarykova
univerzita, 1998. 181 s. ISBN 8021017376.

STRECKOVA, Y. - MALY, 1. Vesgnd ekonomie pro skolu a praxi. 1. vyd. Praha: Computer
Press, 1998. 214 s. ISBN 80-7226-112-6.

WAN, T. Analysis and Evaluation of Health Care Systems: An Integrated Approach to Managerial
Decision Making. Baltimore: Health Professions Press, 1995. ISBN 1-878812-23-8.

ZAK, M. Vladni selhani — politickoekonomicky cyklus. Praha 19.04.1999 — 21.04.1999. In
POTUCEK, M. (ed.). Ceskd spolecnost na konci tisicileti 1. Praha: Karolinum, 1999, s. 217-228.
ISBN 80-7184-825-5.

Gonvernement Performance and Results Act. [online]. ¢1993. [cit. 2009-03-12]. Dostupné z <
http://govinfo library.unt.edu/npt/library/misc/s20.html >.

71



Blok II

PRILOHA 1 KAPITOLY 4 - MOZNE PRICINY NEEFEKTIVNOSTI FUNGOVANI VEREJNEHO
SEKTORU V REGIONECH

Pro veétsi nazornost zde prezentujeme zpusob, jak lze patrat po piicinach vzniku neefektivnosti
fungovani vefejného sektoru. Za piiklad jsme zvolili regionalni droven. Systematicky identifikujeme
klicova ,,uzka mista, resp. klicova rozhodnuti, na které je tieba se soustiedit jak pfi analyze, tak i pfi
formulaci pifpadnych praktickych doporucent.

Obecné, priciny neefektivnosti mohou spocivat:

1. v chybném vymezen{ pfedmétu — toho co zajist’ovani prostfednictvim vefejného sektoru
(tedy CO 2 KOLIK);

v chybném nastaven{ systému ziskavani finanénich prostiedki (Z CEHO);
neodpovidajici kapacity (kvantitativni a kvalitativnf aspekt) (KDE, KDO);

neefektivni chovani poskytovateld;

2
3.
4.
5

neefektivni chovani , klienta“.

Ad 1) Zde muzeme piedpokladat nasledujici pfic¢iny neefektivnich stavi:

e regionalnf droven byla (chybné) urcena pro rozhodovani o alokaci zdroji na produkci takovych
kolektivnich statkd, jejichz uzitky bud vyrazné pfesahuji uzemi regionalni jurisdikce, anebo maji
naopak vyrazné lokdlni povahu; oba pfipady vyvolavaji obecné tendenci k zabezpecovani jiné
(zpravidla nizs$) drovné nabidky oproti spolecenskému optimu v paretovském smyslu; zde je
potieba zduraznit, ze vétsi ¢i men$i nesoulad mezi prostorovou rozprostienosti uzitkd
z nejraznéjsich kolektivnich statkd a teritoriem jurisdikce, kterd rozhoduje o alokaci zdroju je
obvykly; zpravidla existuji formaln{ i neformalni mechanismy feseni tohoto typu meziregionalnich
externalit; (v praxi se tedy jednd o pfipady, kdy napf. o provoznich nakladech a investicich
zafizeni, které ma vyrazné celonarodni charakter, rozhoduji mistni organy);

e ponckud spornou povahu ma klasicky pfipad uvadény ekonomickymi ucebnicemi: regionalni
uroven vlady je pii rozhodovani o alokaci zdroju vazana centralni direktivou zajist'ujici jednotnou
celonarodni uroven zabezpeceni danou sluzbou, pficemz uroven regiondlni poptavky je vyrazné
jind; zde jde o klasicky problém alokacni efektivnosti a hodnot — co mé byt cilem — uspokojeni
toho, co lidé daného regionu chtéji, nebo co je (moznd) ve spole¢ném centralnim zajmu (a bylo to
pifslusnymi institucionalnimi mechanismy jako spole¢ny zijem legitimizovano)? Analogii je, ze
region vibec nerozhoduje a otdzka je pfimo feSena centrem;

e (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
transakcnich naklada na vyjednavani o pifpadnych kompenzacich mezi regiony. Sem lze zafadit i
piipady, kdy na region ma vyrazné efekty utlumeni ¢innosti, které jsou jinak zcela nepochybneé
spravné v jurisdikci centra (obrana), a které z hlediska tzce resortntho pomdhaji nastolit vys$si
aroven efektivnosti vynalozenych zdroji. Cisty celospolecensky efekt viak muze paradoxné
klesnout?4.

Ad 2) Kdyz pro tcely tohoto scénafe piipustime ,,spravné” vyfeseni prvni otazky (pfedmeétu) dostavame
se k problémim vyplyvajicich z mozného nesouladu mezi vymezenim odpovédnosti a rozsahem
pravomoci (a dostupnosti zdroji). Pravé dostupnost (resp.omezenost) zdroji, je v dnesni dobé
pocit'ovana jako nejvétsi problém.

e odpoveédnost 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

24 Podrobnéji Pernica, B. Viiv armady na mistni rozpocty v regionu jeji dislokace, In: Redistribu¢ni funkce vefejného sektoru,
ESF MU, Brno 2000.
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vefejného sektoru (je na jedné strané ,,tvrdé® z hlediska absolutni vyse nakladu, na strané druhé je
,»mekké“ z pohledu konfrontace s vyprodukovanymi uzitky) sice dochazi k vysoké mife
hospodarnosti, ale slabé kvalit¢ vystupu. (Za malo penéz se zkritka efektivné pracovat neda.
Nedostatek prostfedku je objektivnim limitem inovaci. Nemluvé o tom, ze ¢asto navic slouzi jako
omluva vlastnich omezenych schopnosti.)

(méné casto) relativni, piipadné momentalni hojnost zdroji vede k plytvani;

nastavena pravidla financovani mohou pusobit distorzivné a vést k dlouhodobé neunosnym
modelim chovan{ (financovani béznych vydaju z vynosu privatizace, zadluzovani obcf).

nastavena pravidla financovani nepodporuji vlastni iniciativu pii zajistovani rozpoctovych a
mimorozpoctovych pifjmu.

Ad 3) Pripust'me dale, Ze region rozhoduje o tom, o ¢em objektivn¢ rozhodovat md a Ze je k tomu
vybaven odpovidajicimi kompetencemi a finanénimi zdroji. Dalsi nebezpeci pro dosahovani efektivnosti
plyne ze zpusobu, jakym jsou ulohy regionu zajistovany. Zde je moznych problémt velmi mnoho,
omezime se proto na ty, které povazujeme za typické:

kapacity v daném regionu jsou nedostate¢né — feSeni si vyzaduje vysoké investice, na které
disponibiln{ zdroje nedostacuji; mira naplnéni cile je tedy relativné nizkd (ponékud cynicky by se
ovsem dalo poznamenat, ze ani vydaje nebudou vysoké, takze droven efektivnosti nemusi byt
prili§ nizka);

kapacity jsou nadmérné - vzniki nednosny tlak na zdroje (zilezi pochopitelné na modelu
financovani dané cinnosti);

rozmisténi kapacit v prostoru neodpovida potfebam (poptavce);

regionalni autorita nedokaze stanovit odpovidajici mechanismus, kterym by z nabidky instituci
vybirala ty, které zadané tkoly dokazi zajistit nejefektivnéjsim zpusobem.

Ad 4 + 5) Piipustme nyni nakonec, ze finan¢ni prostiedky jiz ,,dotekly v odpovidajici struktufe
k nejlepsim poskytovatelim sluzeb (4fadim, agenturam, institucim) a pfitom nedoslo k zadnému z vyse
zminénych naruseni efektivnosti. Co muze hrozit nyni?

neexistuje dostatecny kontrolnf mechanismus schopny ex post kontroly vynalozenych prostiedki,
hodnoceni nakladové efektivnosti apod. Plytvani nastava na mikrodirovni u vykonnych instituc;

rezim fungovani (zejména zplsob financovani) vede organizace k ,,perverzimu® chovani (napf.
maximalizuji vystupy bez ohledu na potiebnost, nedostatecné pfizptsobuji strukturu svych
vystupt potfebé, plytvaji prostfedky na konci rozpoc¢tového obdobi, aby o né ,,nepfisly* apod.);

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

lidé nevi, ze n&jaké sluzby mohou byt poskytovany — kapacity existuji ale nesetkavaji se s poptavkou.
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PRILOHA 2 KAPITOLY 4: POSTUP PROVEDENI ANALYZY CBA

Provedeni CBA je mozné rozdélit do nasledujicich fazi®.

1.

Rl

= 0 0 N oW

Definovani podstaty problému.
Vymezeni struktury beneficient™.
Popsani rozdilt mezi nulovou a investi¢ni variantou.

Urceni, kvantifikovani a ¢lenéni vsech relevantnich naklada a piinosa pro vSechny Zivotni
faze projektu.

Vyclenéni doplikovych ,,neocenitelnych® naklada a piinosu a jejich popis.
Prevedeni ,,ocenitelnych® naklada a pfinosa na hotovostni toky.
Stanoveni diskontni sazby.

Vypocet kriterialnich ukazateld.

Provedeni citlivostni analyzy.

0. Rozhodnuti o pfijatelnosti a financovani investice.

1. Definovani podstaty problému

Prvnim krokem je vymezeni objektu (projekt, investicni akce), ktery bude pfedmétem CBA.
V ramci této faze je zadouci zodpovédét nasledujici otazky:

co je pfedmétem investice;

kde a jak se bude investice realizovat;

jaké sluzby a produkty by méla investice zajist'ovat (struktura vystupt);

jaké jsou pfedstavy investora o nasledném provozu investice (provozni faze);

jaké jsou predpokladané faze projektu a jak dlouho budou trvat. Jednotlivé faze je mozno
rozdélit na:
o Predinvesti¢ni fazi — piipravné prace, dulezité je, ze jsou vSechny pfijmy a vydaje
v tomto obdobi pro posouzeni projektu irelevantni. Jedna s o ,,utopené naklady*
(sunk cost).

o Investicni faze — od okamziku zahdjeni vystavby projektu do okamziku zahajeni
provozu. V této fazi obvykle pfevysuji vydaje nad pifjmy.

o Provozni faze — od okamziku zahajeni provozu do okamziku ukonceni projektu.
V této fazi by pfinosy mély pfevazit nad naklady a vyrovnat i pfedchozi obdobi.

> Nasledujici zpracovani vychazi z metodické pfirucky k analyze nakladd a pfinosii Ministerstva pro mistni rozvoj.
Z hlediska teoretického pfistupu je mozné faze ¢lenit i jinym zptisobem, s ohledem na vazbu k praktické realizaci CBA bylo
vybréano rozdéleni, které je aplikované na podminky hodnoceni vefejnych projekti v CR

26

jakykoli subjekt ¢i jejich skupina (véetné investora resp. zadatele),na kterého dopadaji kladné i zaporné efekty plynouci z
investice.
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o Poprovozni faze — tato faze muze ovlivnit celkovy pomér pifinost a naklada
(naklady na likvidaci, pfijmy z odprodeje apod.).

Prinosné informace k této fazi muze poskytnout technickd dokumentace, studie proveditelnosti,
podnikatelsky zamér apod.

2. Vymezeni struktury beneficient

Urceni seznamu relevantniho kroku pffjemctt muze probihat v nasledujicich krocich:
e vymezeni vSech subjektu, kterych se projekt redlné dotkne;

e vymezeni subjektd relevantnich z hlediska investora a subjekta relevantnich z pohledu
poskytovatele dotace;

e vytvofeni praniku mezi seznamy vytvofenymi v pfedchozich krocich.

Vysledkem tohoto postupu je seznam beneficientd, ktery spliuje dvé podminky — je relevantni
z hlediska zajmut investora a poskytovatele dotace a soucasné existuje pfedpoklad, Ze tyto
subjekty projekt ovlivni.

3. Popsani rozdilti mezi nulovou a investi¢ni variantou

Varianta, kdy investice byla pofizena a tedy byl realizovan zamér, se nazyva investicni. Naopak
varianta, kdy se pfedpoklada nerealizovani investice, se nazyva nulova. Pfi stanovovani naklada a
piinosu plynoucich z investice nemtzeme zahrnout vsechny pifjmy a vydaje (pfinosy a ujmy),
které budou beneficienti realizovat v piipadé¢ investicni varianty, ale pouze ty, které by v pfipadé
nulové varianty nerealizovali. Podstatna je rovnéz zména situace subjektd vymezenych
v pfedchozim kroku. Tento postup pfi urc¢ovani dusledkt investice se nékdy nazyva tzv.
piirastkova metoda.

4. Urceni, kvantifikovani a ¢lenéni vSech relevantnich naklada a pfinost pro vSechny faze
projektu

Nyni je mozné urcit, jaké jsou dopady investicni akce. Naprosto v souladu s pfedchozimi
poznatky musi byt kvantifikovany veskeré naklady a uzitky projektu. Zasadni chybou by bylo
kalkulovat nékteré naklady a pfinosy za odlisnych pfedpokladt. Tim by se stala analyza naprosto
neinterpretovatelnou mnozinou nesmyslné kumulovanych ¢isel. Proto je tieba pfedchozi krok
provést co nejdukladnéji a nasledné uvahy s jeho vysledky neustale konfrontovat.

Princip vyse zminéné pfirastkové metody lze popsat nasledovné. V CBA je kalkulovano pouze s
vyslednou zménou dané Gjmy nebo pfinosu. Pokud je vysledna hodnota pro dany subjekt kladna,
jedna se o pfinos, pokud je zaporna, je vyslednym efektem projektu ujma plynouci z investice.
V piipadé piinosu lze rozdil mezi stavem, kdy se investice realizuje a kdy ne nazvat hotovostnim
pifjmem plynoucim z investice. Analogicky pak u ndklada je to hotovostni naklad plynouci
z investice. Toto lze vycislit jak v penéznich tak nepenéznich jednotkach (napt. hodiny).

Mozné clenéni vSech nakladt a pfinosu:
e Podle subjektu, kterého se naklady a pfinosy dotykaji:
o Statu (dopady na statni rozpocet).
©  Municipalni sféry (obci, svazkt obci, krajt).
o Podnikatelskych subjektu.
o Ostatnich organizaci (spolka, NNO, profesnich sdruzeni apod.).
o Obyvatel (domacnosti).

(93

e Podle faze zivota projektu, do kterého ¢asové naklady a pfinosy spadaji:
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o Predinvesti¢ni faze.
o Investi¢ni (vystavbové) faze.
o Provozni faze.
o Poprovozni faze.

e Podle vécné povahy nakladua a pfinosi:
o Hmotné povahy.
o Nehmotné povahy.
o Financni povahy.

e Podle nasi schopnosti vyjadfit naklady a piinosy v kvantitativnich jednotkach:
o Kbvantifikovatelné.
o Nekvantifikovatelné.

e Podle jednoznacnosti piicinné souvislosti nakladt a vynosu s investicnim projektem:
o Pfimo plynouci z projektu.
o Nepifimo (indukované) plynouci z projektu.

5. Vyclenéni doplitkovych ,,neocenitelnych* naklada a pfinosu a jejich popis

Vsechny zasadni faktory pro hodnoceni projektu by mély byt vyjadfeny v penéznich jednotkach.
Mohou se vsak vyskytnou piipady ,,doplikovych® naklada a pfinosu, jejichz vysi neni mozné
vyjadfit v penézich. Tyto ptipady je vhodné zaznamenat a slovné popsat. Za urcitych podminek
to muze ucinit vysledky CBA relevantnéj$i. Proto v pfipadé nékterych svym vyznamem
zanedbatelnych obtizné ocenitelnych C&B, neni tfeba je za kazdou cenu vyjadfovat v podobé
hotovostnich tokt, pokud by tim byla ohrozena vypovidaci schopnost CBA a kriterialnich
ukazatelu.

6. Pfevedeni ,,ocenitelnych ,, naklad® a pfinost na hotovostni toky

Velka c¢ast nakladu je jiz ze své podstaty vyjadfena v penéznich jednotkach. U téch, které nejsou
vyjadfeny v penézich, existuji dva zakladni zptsoby jak je pfevést:

Pouziti stinovych cen - vyuziti principu stinovych cen je jednou z moznosti jako ocenit statek,
ktery neprochazi trhem. Podstatou stinovych cen jsou v zasadé naklady obétované pfilezitosti
(oportunitni naklady) vyroby nebo spotfeby ocenované komodity. Pfi vyuziti metody stinovych
cen vychazime z pfedpokladu, ze neinkasujeme-li oceniovany benefit, spotfebovavame misto n¢j
jiny statek nebo sluzbu. Vyuziti tohoto piistupu lze ilustrovat na nasledujicim ptikladu:

Obec hodld zrekonstruovat a modernizovat feseni mistni kfizovatky na kruhovy objezd s umyslem sniZit
pocet, na tomto mist¢ hojnych, dopravnich nehod a naslednych trazt. Z pfedchozi analyzy vyplyva, ze
jednim z hlavnich pfinost projektu je praveé snizeni poctu uraza ro¢né. Pfi pouzitl principu stinovych cen
bychom ocenili takovyto pfinos v jednotlivych letech nasledovné: Benefit nizsi urazovosti v K¢ = pocet
neuskute¢nénych urazi v daném roce * pramérné rocni naklady spolecnosti na léceni jednoho urazu
zpusobeného nehodou.

*7 Vsechny piiklady uvedené v tomto bodu jsou pievzaty z metodické piirucky - Sieber, P. - Metodické piirucka,
Analyza nakladl nakladt a pfinost. Ministerstvo pro mistni rozvoj 2004, verze 1.4. Interni dokument
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Ocenén{ prostfednictvim ndhrazkového trhu — v tomto postupu se snazime ohodnotit efekt
odvozenim od ceny jiného aktiva, pro ktery trh existuje. Mezi témito dvéma statky musi existovat
urcita logicka paralela. Tento princip lze demonstrovat na pifkladu:

Vlivem investi¢ni akce se prokazatelné snizila hladina hluku v jedné ze ctvrtf rodinnych domka v
obci. Efekt snizeni hlu¢nosti by se pfi pouziti metody nahrazkovych trha ocenil nasledovneé:
Efekt 1 domacnosti bydlici v odhlu¢néném prostfedi v K¢ = rocni trznf najemné v lokalité s
adekvatné nizsi urovni hluku — rocni trzni ndjemné v jinak stejné lukrativni lokalité s puvodni
hladinou hluku. V tomto pfipadé je vyznamné, aby ocefiovana lokalita a lokalita vyuzita pro
ocenéni si byly z hlediska ostatnich cenotvornych faktora na trhu nemovitosti co nejpodobnéjsi.

V ramci pfevadéni a kalkulace ndklada a vynosu je tfeba striktné odliSovat, zda se jedna o
vyjadfeni nominalni nebo realné (zda je zahrnuta inflace nebo ne). V praxi je castéji pracovano
s nominalnim vyjadfenim.

7. Stanoveni diskontni sazby

Diskontni sazba slouzi k pfevodu budouci hodnoty financnich tokt na soucasnou hodnotu. Jeji
samotné stanoveni lze provést fadou metod a zohlednit jeji soukromou nebo spolecenskou
sazbu. Teoreticky vyjadfuje nejlepsi mozny vynos investice k investici posuzované. Diskontni
sazba vyznamné ovliviiuje hodnoty nékterych kriteridlnich ukazateld.”

8. Vypocet kriterialnich ukazatelt

Soucasna hodnota (PV) — soucasna hodnota je soucet vSech budoucich toka (cash flow)
z investice pfevedenych na jejich soucasnou hodnotu. Jinak fe¢eno je to pfevod budouci ¢astku
na cenu, kterou ma dnes.

s Z 1+r

e PV, je soucasna hodnota vech hotovostnich toku vyplyvajicich z projektu od obdobi 1,
az do obdobi ,,n*;

e r“je diskontni sazba;
e _t“symbol konkrétniho obdobi;
e .n“je posledni hodnocené obdobi (obdobi konce Zivotnosti projektu).

Interpretace ukazatele:

Vysledek ukazatele Interpretace
PV > 1 Projekt je pfijatelny
PV <1 Projekt je nepfijatelny

e I“je hodnota investice provedené v nultém obdobi.

Vysledné PV lze interpretovat také jako maximalni pfijatelnou cenu projektu, kterou by mél byt
investor ochoten zaplatit v soucasnosti.

s Napriiklad pfi posuzovani dotaci ze Spolecného regionalniho operaéniho programu stanovuje vysi diskontni sazby
poskytovatel dotace (kviili moznosti srovnani) ve vysi 5% p.a. v realném vyjadreni.
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Cistd soucasni hodnota: NPV = PV — T; pokud je NPV > 0; pak je projekt pfijatelny. P
vzajemném porovnavani projektd by mél byt vybran ten projekt jehoz NPV je vyssi. NPV je
v podstaté vyjadfeni ¢istého vynosu projektu v soucasnych cenach.

Vnitin{ vinosové procento (IRR)” — znazorfiuje takovou vysi diskontni sazby pii které bude ¢ista
hodnota toku plynoucich z investic rovna nule.

0= Z

Diky umocnéni na t neni pfimy vypocet mozny, je nutno pouzit metodu iterace. Pokud vychazi
NPV kladna je tfeba hodnotu diskontni sazby ve jmenovateli zvysit. Interpretace IRR je takova,
ze pokud je IRR vys$si nez pfedpokladana diskontni sazba je projekt pfijatelny. Pfi vzajemném
srovnani projektt by mél byt vybran ten, jehoz IRR je vyssi. V souvislosti s pouzitim IRR je tfeba
vénovat pozornost pastem, které se pfi pouziti mohou vyskytnout (napf. vice diskontnich sazeb,
vice vynosovych mér apod.).

1+IRR

Doba navratnosti — je pocet let, které jsou za potiebi k tomu, aby se kumulované hotovostni toky
vyrovnaly pocatecni investici. Investicni projekt je pfijatelny, pokud je doba navratnosti nizsi nez
doba zivotnosti. Pfi vzajemném porovnani by mél byt vybran projekt, jehoz doba navratnosti je
nizsi. Tento ukazatel nevypovida o ¢istém vynosu z projektu, pouze sdéluje, zda se projekt zaplati
nebo ne. Tento ukazatel je vhodné pouzivat jako doplikové kritérium.

Index rentability (NPV/T) — udava, kolik korun ¢istého diskontovaného ptinosu pfipada na jednu
investovanou korunu. Je to v podstaté¢ procento ziskovosti investice méfené cistou soucasnou
hodnotou.

n CF’t
t=0 (1 + }")t

NPV /I =
(_CFO)

Investi¢ni projekt lze povazovat za pfijatelny, pokud je index rentability kladny. Cim vyssi je
hodnota, tim je projekt podle tohoto ukazatele lepsi. Tento ukazatel je vhodnym doplnénim
ukazatele NPV.

Podil niklada a vynost (B/C ratio) — podil souctu vsech vynost a ndklada plynoucich z projektu.
Udava, kolik jednotek kumulovanych pfijmu pfipada na jednotku kumulovanych vydaju.

9. Provedeni citlivostni analyzy

Citlivostni analyza je postup, ve kterém se zkoumaji proménlivé nejisté predpoklady investicniho
zaméru a jejich vliv na dany ukazatel. Postup analyzy muze probihat nasledovné:

- vyjadfeni vsech zasadnich pfedpokladi obsazenych v prognéze vyvoje hotovostnfho
toku;

- kazdy z téchto pfedpokladu je postupné zménén o 1% a pro kazdou tuto zménu jsou
zvlast’ spocitany hodnoty ukazatele;

- vypocteni procentni zmény kriterialntho ukazatele.

*% Pokud budeme pocitat vnitfni vynosové procento pouze z finanénich tokt jde o FRR (financial rate of return). Pod pojmem
ERR (economic rate of return) je chapano vnitfi vynosové procento z ekonomickych (celkovych) toku. Pocitani takto
oddélenych tokt je smysluplné pro investora k lep§imu posouzeni navratnosti projektu
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Piklad™:Jestlige se swyisi poptivka po slughich informacnibo centra v obci o 1%, vysi se NPV ekonomickyich
tokii projektn 3 privodnich 5 000 000,- na 5 200 000),-.
5200000 —-5000000

A(%)NPY =
5000000

A(%)NPV = 4%

Vysledek znamend, $e zméni-li se predpoklad poptavky o 1% zméni se hodnota kritéria o 4%. Z toho Ize
usondit, e de existuje vysokd citlivost na meny v poptavee. Obecné je nutno vénovat pogornost jakymkoliv
vyrazmim méndm kierymoliv smeérenm.

10. Rozhodnuti o pfijatelnosti a financovani investice

I z dobré analyzy se da vyvodit Spatny zavér, protoze nckteré ukazatele mohou hovofit o
rentabilité investice protichudné. Dulezité je proto vynaset soudy o vypovédi toho ¢i onoho
ukazatele uvazlivé a s pfihlédnutim k jeho omezeni, které vyplyvaji z jeho konstrukce. Kromé
toho je tfeba v pfipadé, Ze si jednotlivé ukazatele protifeci, vytvofit jejich zduvodnéné preferencni
pofadi a podle néj nakonec projekt hodnotit.

Jsou-li hodnoty kriteridlnich ukazateld u vybraného projektu dostate¢né vysoké, lze projekt
povazovat za smysluplny. Je mozné vytvofit projekt, ktery ma sice vysoky kladny celospolec¢ensky
efekt, ale ktery muze zaroven zruinovat svého realizatora, nebot’ generuje vyrazné zaporné
financni toky. Jsou-li naopak hodnoty ukazatelt spoctené z financnich toka dostatecné vysoké a
hotovostni toky od pocatku projektu navic kladné, je tato investice pro zfizovatele vyrazné

Vv,

zaroven pfitazlivejsi.

%% Piiklad uvedeny v tomto bodu je pievzat z metodické piirucky - SIEBER, P. Metodicka piirucka, Analyza
nakladu a pfinost. Ministerstvo pro mistni rozvoj 2004, verze 1.4. Interni dokument
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5. KAPITOLA o
DALSI NASTROJE ZVYSOVANI EFEKTIVNOSTI VS

Cil kapitoly

Prohloubit si poznatky o nejaktualnéjsi vyvoj v oblasti uplatnéni metod ekonomické analyzy.
Seznamit se s konceptem SROL.

> Casova zatéz

1-2 hodiny

5.1 HODNOTA ZA PENIZE

Dosazeni hodnoty za penize - Value-for-Money (VFM) - se stalo synonymem optimalni
kombinace nakladt organizace a zajisténi kvality sluzby uspokojujici potfeby klientt, pficemz
takova nabidka nemusi byt automaticky i tou nejlevnéjsi. VFM je terminem pouzivanym pro
posouzeni, zda organizace ziskala maximalni uzitek ze sluzeb poskytovanych v ramci zdroja,
které ma k dispozici. Pfitom nejde jen o naklady na poskytované sluzby, v dvahu se bere
kombinace kvality, nakladu, vyuzivanych zdroju, vhodnosti pro dany ucel, jakoz i jejich
aktualnosti. Navic, to, co je hodnotou za penize pro jednu organizaci nebo organizace pusobici v
jednom regionu, ji nemus{ byt pro jiné, resp., co je hodnotou za penize v jednom okamziku, to ji

uz nemusi byt v nasledujicim ¢asovém obdobi (Sebo & Vacekova, 2011).

Snahu o dosazeni hodnoty za penize lze popsat pomoci piistupu "3E" - hospodarnosti,
efektivnosti a ucinnosti (viz predchozi kapitola, s.55). Ukazatele hospodarnosti popisuji vztah
mezi vstupy a jejich finanénim vyjadfenim (naklady). Ukazatele efektivnosti vyjadfuji efektivitu
vyuzivani vstupt na dosazeni planovanych vystupt, popisuji vztah mezi vstupy (jejich financnim
vyjadfenim) a vystupy. Ukazatele ucinnosti jsou zaméfeny na vysledek, a tedy kvalitativni aspekty

vefejnych sluzeb.
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Obrazek 5.1: Koncept Value-for-Money (Zdroj: Meriékova, Sebo & Vacekova, 2011)

Efficiency Effectivness

Outcomes

......... By

i.Quamtital;im

Na jednu stranu efektivni ¢innosti nemuze byt takova cinnost, ktera sice pfinese ocekavané cile,
ale s nehospodarnym vyuzitim disponibilnich zdroja. Na druhé strané ani hospodarnost jako
takova neni jedinym kritériem efektivnosti, protoze minimalni vyuziti zdrojia nemusi pfinést
nejvys$si kvalitu. Zaroven je také nutné vzdy sledovat vztah mezi zdroji, dosazenymi ucinky a cili a
zamyslenymi ucinky. Pfistup Value-for-Money je Siroce koncipovana metodika schopna

komplexné vyjadfit dosahovanou hodnotu nejen organizace, ale i programu, projektu nebo

vvvvv

vV Vev

hodnoceni vstupu a vystupt k méfeni dopadu a spolecenského piinosu poskytovanych vefejnych
sluzeb (viz napf. Barman, 2007; Lynch-Cerullo & Cooney, 2011; Moore, 2013; Maier et al., 2015).
Jednou z nejéastéji pouzivanych metod hodnoceni spolecenskych dopada, ktera je vyuzivana k
hledani, identifikaci a méfeni dopadu a spolecenského piinosu je tzv. SROI (Analysis of Social
Return on  Investment). Jedna se o Analyzu spolecenské navratnosti investic, ve které neni
determinovan pouze financni zisk, ale hodnoti ¢innosti organizace vycislenim ekonomickych,
socialnich i environmentalnich naklada a pfinosa. Prvni studie zohlednujici nefinancni dopady
organizace, jez je v souladu se standardy SROI analyzy, byla zpracovana v USA (Coastal
Enterprises Inc. 1) roku 1996. Nasledné byla investicnim fondem REDF2 (Roberts Enterprise

Development Fund) vyvinuta prvnf metodika zabyvajici se analjzou spolecenské navratnosti investic,
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ktera byla pilotné ovéfena na 23 tzv. socialnich podnicich a v roce 2001 poprvé publikovana. V
Evropé doslo k jejimu prvotnimu ovéfeni v roce 2003 think-and-do tankem new economic

foundation (nef).

Rozlisujeme dva zakladni typy SROI analyzy. Prvnim je tzv. prediktivni analyza, ktera hodnoti
pfedpokladané vstupy a je nutné ji vypracovat predtim, nez zacne byt projekt realizovan. Ziskané
udaje slouzi prioritné k nastaveni projektu, aby zainteresovanym stranam pfinasel co nejvice.
Druhy typ ma formu evaluativni, tudiz se zabyva hodnocenim vystupu s urcitfm casovym
odstupem. Klicovym rozdilem analyz je moznost zpracovani prediktivni analyzy na zakladé
odhadu a jiz ziskanych zkusenosti z pfedeslych projektd. Evaluativni analyza by méla byt v praxi
provedena s pouzitim vysledka prediktivni analyzy. Analyza se muze také zaméfit na hodnoceni
pouze jednoho aspektu organizace, nebo muze hodnotit organizaci jako celek. SROI analyza je
mnohostranné vyuzitelna, muze byt nastrojem ke strategickému planovani, muze podniku
pfilakat nové investory, ale je i pfiruckou manazert podniku k rozhodovani o efektivnim vyuziti

casu 1 penéz (A guide to Social Return on Investment, 2012).

Obrézek 5.2 Value-for-Money vs. Value for Many

Considering
Quantifying Deadweight Monetizing

Performance Outcome at Impact Impact in €
(=Output) at “ 3
stakeholder A
Project, Program, Performance i
Organization, (=Output) at Outcome at Impact Impactin €
Company stakeholder B
Performance i
Outcome Impact s
(=Output) at ...
]
—

Sum of Impacts in €

SROI analyza je v soucasnosti nejvice aplikovana ve Velké Britanii, Némecku, Rakousku,
Nizozemi, Spanélsku, Svédsku a Irsku. Mimo Evropu je metoda vyuzivani v Kanadé, USA,
Australii, aviak nutné je zminit i experty z Japonska, Indie, Ciny a Jihoafrické republiky. Ke
zpracovani SROI analyzy existuje doporuceny postup, ktery slouzi organizacim jako piirucka,
avsak kazda organizace se lisf svoji strukturou, definovanymi cili, poslanim, a proto je nutné ji

pfizpusobit vlastnim potfebam. Zpracovani analyzy muze byt v kompetenci povéfeného
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pracovnika organizace, externiho zpracovatele, ¢i investora, resp. donora pro kterého je

nastrojem rozhodnuti, zda naplnuje konkrétni organizace jeho ocekavani.

Obrazek 5.3: Impact value chain / Logic model

Performance-oriented measurement of success Impact-oriented measurement of success

[ L

Intended outcome

Dead )
Intended impact

R Activities

(Ressources)
Not intended
De.ad Not intended impact
outcome weight

Zdroj: Schober & Rauscher, 2014

Obrazek 5.4: Impact Box

| Physical &

Psychological
i Ecological '

Medium-term )» Long-term

| I—

Outcome/Impact

tcome/Impact

(—"

Outcome/Impact Outcome/Impact

IMPACT = OUTCOME - DEADWEIGHT

Zdroj: Competence Centre for NPOs & SE, WU, 2015

Obrazek 5.5 “Impact” ... a fuzzy term!
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(Social)

(Social) T

Impact

(Social)
(Social) Value
Return

Zdroj: Vlastni zpracovani, 2016

SROI: Faze 1 Stanoveni a identifikace klicovych zacastnénych stran

1.1 Stanoveni rozsahu analyzy: je tfeba vyjasnit dulezité otazky - jaky je cil analyzy? Proc je
analyza zpracovavana? Kdo je piffjemcem vysledkd? V jakém kontextu je analyza
zpracovavanar Jakych zdroju bude potfeba? Jaky rozsah c¢innosti bude analyza posuzovat?
Jaké ¢asové obdobi bude analyza zkoumat? O jaky typ analyzy se jedna — prediktivni nebo

evaluativni? Co neni soucasti zadani?

1.2 Identifikace zainteresovanych stran: typicky cilova skupina zkoumanych aktivit;

vefejna sprava; spolecnost jako celek; organizace realizujici zkoumané aktivity.

1.3 Vybér metod zapojeni zainteresovanych stran: pfimé dovozovani; neformalni diskuze;

vybér zastupct; dotaznik e-mailem; vzdélavaci nebo spolecenské akce.

SROI: Faze 2 Mapovani vysledku
2.1. Identifikace vstupt: vstupy jako investice — zahrnout vsechny.
2.2. Vyjadfeni hodnoty vstupt: hodnota zbozi nebo sluzeb, ¢as dobrovolnikt apod.
2.3. Stanoveni vystupu: konkrétni vysledky aktivit.

2.4. Popis vysledku: mékké — subjektivné méfitelni vysledky, tvrdé — objektivné méfitelné
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SROI: Faze 3 Prokazovani vysledkii a jejich hodnoceni

3.1. Stanoven{ ukazatelt vysledka: méfitelné a ovéfitelné (proxy) ukazatele.

3.2. Sbér dat: Prediktivni analyza — zkuSenosti, analogie; Evaluativni analyza: dotazniky,

seminafe, fizené rozhovory.

3.3 Stanoveni casového horizontu evaluace: ¢im delsi doba trvani, tim vétsi

pravdépodobnost ovlivnéni dal§imi faktory

3.4. Vyjadfeni hodno ysledkti: proces ocenéni — monetarizace. Pouzivaji se metod

Y vy p ] y
vyjadfenych preferenci — ,,ochota platit“ a ,,ochota pfijimat kompenzaci®; odhalenych
preferenci na zastupnych trzich — metoda hédonickych cen (environmentalni kriteria),

metoda cestovnich nakladu (rekrea¢ni hodnota urcitych lokalit).

SROI: Faze 4 Stanoveni dopadu

4.1. Vypocet hrubého dopadu: hruby rocni dopad = kvantifikace dle bodu 3.2 x

monetarni hodnota dle kroku 3.4.
4.2. Ocistént: uvadéno v procentech z hrubého dopadu:

- Nulova varianta (mrtva vaha) - vyvoj situace, pokud by nebyl realizovan

hodnoceny project;

- Vytésnéni (vymisténi) — zda zkoumany dopad projektu nevytésni jiny;

b3

- Piivlastnéni: na kolik se na vysledku podileji jiné organizace ¢i vlivy — pomoci
odhadu z vlastni zkusenosti, dotazovanim zainteresovanych stran, konzultace s

organizacemi, se kterymi jsou ,,sdilené‘ vysledky.
g ) rymi j vy y

4.3. Vypocet cistého dopadu: hruby dopad — nulova varianta — efekt vytésnéni —

pfivlastnéni = cisty dopad

SROL: Fize 5 V§podet SROI

Jako v jinych metodach hodnoceni (napt. CBA) jde i v pfipadé ukazatele SROI o pomér pifnosu

a nakladu vyjadfenych v penéznich jednotkach. Pouzitim obvykle dvou ukazatelt:

- Pomér financnich naklada a pfinosu

- Pomér socio-ekonomickych pfinost a naklada
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5.1. Projekce cistého dopadu v dalsich letech: zavazni a zahrnut{ efektu dtlumu —

snizovan{ vysledku v case, v dalsich letech Zivotnosti projektu.

5.2 Vypocet ¢isté soucasné hodnoty (NPV): ukazatel zohlednujici faktor ¢asu — NPV =

soucasna hodnota pfinost — Hodnota investice.

5.3. Vypocet ukazatele SROI: tedy poméru pifnosu a naklada, pomér spolecenské

navratnosti Ukazatel SROI = Soucasna hodnota vysledka/Hodnota vstupt.

5.4. Analyza citlivosti: zjisténi, ktery z parametri ma nejvétsi vliv na ukazatel SROI .

SROLI: Faze 6 Zavére€na zprava a uplatnéni vysledka

0.1. Zpracovani zavére¢né zpravy — doporucuje se struktura v nasledujicim tvaru:
- Manazerské shrnuti;
- Rozsah a zainteresované strany;
- Vstupy, vystupy, vysledky;
- Dopad;
- Vypocet spolecenské navratnosti;
- Zduvodneéni dualezitych rozhodnut;

- Ziskané zkuSenosti a doporucent;

6.2. Uplatnéni zavéra analyzy.
0.3. Nezavislé posouzeni.

Soucasti zpracovanych jednotlivych krokt SROI analyzy je mapa dopadi. Jedna se o tabulku,
ktera poskytuje pfehled o vycislenych hodnotach.
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Obrazek 5.6 Simplifikace vysledka SROI analyzy

DASHBOARD
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Zdroj: Competence Centre for NPOs & SE, WU, 2015

V soucasnosti se stale vice upozorniuje na nevyhnutelnost vyhodnocovat spolecenské dopady
programu, organizaci, nebo jejich siti. I kdyz byla publikovana mnoha tvrzeni o vyhodach SROI,
byly vzneseny 1 ruzné body kritiky. Komplexni posouzeni této metody je strukturované dle dvou
hlavnich os (Maier et al., 2015): paradigmatické (#he observer’s paradigmatic perspective) na jedné strané,
a kladné nebo zaporné ocenéni (positive or negative valuation) na strané druhé. Identifikovat mozno
dvé hlavni prednosti: analyza SROI muze zajistit legitimitu organizacim nebo jejich investoram,
piip. donorim, coz muze nasledné pomoci pifi pfidélovani zdroju. Omezeni této metody je
mozné posoudit ze tfi hledisk. Z interpretacné - sociologické perspektivy, kritika snadného
ptizpusobeni se pozadovanému vysledku z davodu vlastniho prospéchu metodu jako celek
zpochybnuji. Z technicko - instrumentalni perspektivy existuje fada problému, které by vsak bylo
mozné piekonat ¢asem, ergo vyzralosti metodiky. Z intermediarni perspektivy se fada omezeni
ukazala jako irelevantni, dokud jsou brina na védomi aje s nimi pocitino v samotné analyze

a interpretact jejich vysledku, ¢imz mozno dospét k odpovédnému vyuziti analyzy SROL
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SHRNUTI:

1.

Komplikovanost hodnoceni efektivnosti zajist’ovani vefejnych sluzeb je podminéna
(vzhledem ke specificnosti pfedmétného statku) potfebou zohlednéni vicerych - raznymi
ukazateli vyjadfenych - kritérii hodnoceni.

2. Problematické je zejména, jakym zpusobem kvantitativné vyjadfit dany vystup, a to jak z
pohledu kvantifikace jednotlivych kritérii, tak 1 jejich spole¢né interpretace v ramci celkového
hodnoceni. Dana problematika je rozpracovana prostfednictvim teoretickych pfistupt k
hodnoceni vefejnych vydajovych programu a teorii zabyvajicich se parcialné definovanymi
zpusoby vyjadfovani vztahu vstupu a vystupu.

3. Pies nesporny pfinos hodnoceni a méfeni vykonnosti ve vefejném sektoru (performance
measurement, napf. VEM), je nutné posunout se o uroven vys a zabyvat se dopadem
vefejnych sluzeb na spolecnost jako celek (social impact measurement, napt. SROI) a
dlouhodobou udrzitelnost (sustainability measurement). Nota bene, Value-for-Money vs.
Value for Many.

4. Mezi hlavni pfinosy SROI analyzy patif legitimace. Legitimace ¢innosti organizace, resp. jejich
investor, piip. darct pomoci SROI je i castym zdrojem kritiky, ktera vidi ve SROI pouze
symbolické ospravedlnéni ¢innosti organizaci, ¢asto bez hlubsiho vyuziti.

KLICOVA SLOVA:

value-for-money SROI

Analyza spolecenské navratnosti investic taze SROI

KONTROLNi OTAZKY

1. Jaky vztah popisuji ukazatele hospodarnosti?

2. Jaky vztah popisuji ukazatele efektivnosti?

3. Jaky vztah popisuji ukazatele uc¢innosti?

4. Cemu se fika prediktivni analyza?

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1.

Zkuste vyjadfit rozdil mezi CBA a SROL
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6. KAPITOLA
VEREJNA VOLBA

Cil kapitoly

Nerozhoduje-li o alokaci vzacnych zdroju trznf mechanismus informujici prodavajici a kupujici
prostfednictvim cen, musi byt né¢im nahrazen. Vefejna volba pfedstavuje takovou alternativu.
Cilem kapitoly je vysvétlit zakladni principy fungovani vefejné volby, jeji nastroje a duasledky.
Jinymi slovy, poté co jsme se v této studijni pomucce zabyvali rozsahem a zdavodnénim
existence vefejného sektoru, nastal ¢as porozumét, jak v ném dochazi k rozhodnutim.

4

> Casova zatéz

4-6 hodin

6.1 UVOD DO VEREJNE VOLBY

O pouziti ekonomickych zdroji rozhoduji v kone¢né instanci vzdy jednotlivci, obéané. Cini tak
bud’ sami nebo ve skupinach a vystupuji pfitom v nejméné dvou prostiedich: za prvé jako
kupujici ¢i prodavajici zbozi a sluzeb na organizovanych trzich a za druhé jako ,kupujici™ ¢i
,»prodavajici zboz{ a sluzeb v ramci organizovanych spolecenskopolitickych procest. V trznim
sektoru rozhoduje o tom, co se bude produkovat, prodavajici i kupujici na zakladé ekonomického
mechanismu trhu. Zakladnim kritériem jejich rozhodovani je cena statku a jeji porovnani k mife
uzitku, kterou jim statek pfinese v podobé uspokojeni konkrétni potfeby. Dochazi zde tedy
neustale ke kontinuilnim spontannim feSenim prostfednictvim tzv. ,penéznich hlasa“. Ve
vefejném sektoru je fada vécnych i financnich rozhodnuti pfedmétem politického rozhodnuti.
Trh je z jiz znamych davodu vyfazen (nebo omezen) ze své role aloka¢niho mechanismu.

Vysvétlenim pohnutek, zakonitosti a charakteru individualniho chovani pfi pfijimani kolektivnich
aloka¢nich rozhodnuti v ramci politického rozhodovani se zabyva tzv. feorie verejné volby.

Teorie vefejné volby je spojena s americkou ekonomickou skolou Public Choice Society, zejména se
jmény Buchanan, Tullock, Downs. Jednim z klicovych dél této ,,ekonomické skoly®, které predstavilo
jeji zakladni koncept — tzv. metodologicky individualismus — je kniha Caleulus of Consent.

Politické rozhodovani je slozity a rozporny proces, mnohem komplikovanéjsi nez nepolitické
rozhodovani v ramci trznich instituci. Pravidla ovliviiujici individualni volbu jsou v obou
piipadech nezbytné rozdilna a vzhledem k rozdilné povaze téchto pravidel 1 zakladnich cild obou
stér se nemuze v politice uplatnit zakladn{ princip trznitho vybéru - soulad mezi osobnimi naklady
a uzitky. Nicméné v koneé¢ném stadiu jednotlivec musi ,,volit“, jak budou jeho zdroje pouzity, a
to jak pro kolektivni, tak pro jeho soukromé ucely. V kone¢ném dusledku je to jednotlivy obcan,
kdo urcuje napf. velikost vydaju na vefejné vzdélavani nebo pocet nemocnic nebo vysi plata
ufedniku.

Teorie vefejné volby se zabyva pfedev§im nasledujicimi otazkami:

e Jak se jednotlivé nazory transformuji do kolektivntho rozhodnuti (hlasovaci mechanismus,
pouzivané hlasovaci pravidlo)

e Jaké je typické chovani jedinct zainteresovanych na rozhodovani (volict)
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e Jaka je role politikti

e Jakou roli v procesu pfijiman{ kolektivnich rozhodnuti hraji dalsi subjekty ¢i skupiny osob
(byrokracie, zajmové skupiny)

e Jak fiskalni instituce ovliviiuji zpétné poptavku po vefejné poskytovanych statcich a priority
volica.

6.2 VEREJNE MECHANISMY ALOKACE ZDROJU

Jak jsme jiz uvedli, je v pfipad¢ pfijimani rozhodnuti ve vefejném sektoru obvykle nemozné
vyuzit ceny jako zakladni informace pro pfijeti rozhodnuti o alokaci zdroji. Informace
prostfednictvim ceny je v téchto pifpadech nahrazena hlasovanim Hlasovani vede k agregaci
individualnich preferenci. K této agregaci je nutné vyuzit nékterého z mechanism, jak k tomuto
,»kolektivimu® rozhodnuti dospét — volebni (hlasovaci) systém.

Volebni systém se sklada z nékolika procedur:
a) pouzivaného hlasovaciho pravidla
b) miry participace volice na rozhodovani (pfima a zastupitelska demokracie)

c) zpusobu hlasovani a zptusobu scitani hlast

Optimalni hlasovaci pravidlo a princip Paretovské efektivnosti

Trh je povazovan za efektivni instituci zejména proto, ze umoznuje dobrovolnou sménu statka a
sluzeb. Na této sméné profituje kazdy z jejich ucastniku (s vyjimkou situaci, kdy existuji externi
naklady, ¢i nevyloucitelna spotfeba, o kterych jsme hovoiili ve tfeti kapitole). Trzni sména tedy
pfedstavuje piiklad Paretovsky efektivnich posunt, které vedou k Paretovskému optimu (za
pfedpokladu neexistence tzv. transakénich nakladu).

Naopak v pfipadé alokace zdroja ve vefejném sektoru obvykle neni dodrzen princip Paretovské
efektivnosti. Jednotliva rozhodnuti jsou obvykle vysledkem vétsinové volby, ktera znamena, ze
z rozhodnuti profituje vétSina zainteresovanych, zatimco mensina si na zakladé tohoto
rozhodnuti pohorsi. Rozhodnuti pfijatd na zakladé vétsinové volby tedy v podstaté obsahuji
negativni externalitu. Tato externalita dopada pravé na onu mensinu, ktera si na zakladé
rozhodnuti pohorsi.

V piipadé, ze bychom pozadovali po rozhodnutich ve vefejném sektoru, ktera jsou pfijimana
prostfednictvim hlasovani, stejnou miru efektivnosti jako je tomu u rozhodnuti o alokaci zdroju
v soukromém sektoru, museli bychom rozhodovat na zakladé¢ jednomyslné shody. V tomto
piipad¢ je pfijato pouze takové rozhodnuti, kdy kazdy ze zainteresovanych (hlasujicich) si na jeho
zakladé polepsi, pfipadné si alesponn nepohorsi. Pravidlo jednomyslné shody tedy vyhovuje
principu Paretovské efektivnosti.

Znamena to, ze je jednomyslna shoda jedinym pouzitelnym pravidlem pro rozhodovani ve
vefejném sektoru? Odpoved’ je ve vétsiné piipada zaporna. Pii praktickém vyuzivani pravidla
jednomyslné shody muzeme ocekavat naklady, které souvisi zejména s obtizemi rozhodovani ve
vétsi skupiné osob. Tyto naklady, které zejména vznikaji z nutnosti koordinace velké skupiny
osob, moznosti oportunistického chovani jednotlivet, vydirani vétsiny mensinou apod. poté
pravdépodobné prevysi pfinosy této jednomyslné shody.

Situaci, ktera souvisi s vyjednavanim velké skupiny osob, pravdépodobné zazil kazdy z vas.
Prikladem muze byt situace, kdy se skupina osob rozhodne pro stavbu plaveckého bazénu. Je
zjevné, ze pro kazdého clena skupiny ma tento bazén kladné piinosy, které jsou vsak nizsi nez
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jsou naklady na jeho stavbu. Proto si tento bazén nepostavi zadny z ¢lent skupiny jako soukromy
a jedinou alternativou je vytvofit koordinovanou skupinu (,,druzstvo®) pro vystavbu spolecného
bazénu. V tomto pifpadé je nutno postupovat spolecné¢ a tedy 1 spole¢né rozhodovat o
nejruznéjsich otazkach spojenych se stavbou plaveckého bazénu (jeho tvar, hloubka, pouzity
material, vybaveni). V pfipadé, ze by se skupina (druzstvo) rozhodla vyuzit pfi kazdé
z problémovych otazek pro rozhodovani pravidla jednomyslné shody, je pravdépodobné, ze
zadny bazén postaven nebude, pfipadné se jeho stavba potahne néckolik let. Néazory na
problémové oblasti se mezi cleny skupiny budou vyrazné lisit a v nékterych piifpadech bude
nalezeni konsensu nemozné.

V piipadé rozhodovani velké skupiny osob o alokaci zdroju je tedy — vzhledem k existenci vyse
uvedenych nakladu — vhodné vyuzit pravidla méné nez jednomyslné shody. Optimaln{ hlasovaci
pravidlo je mozno nalézt pomoci analyzy zobrazené na nasledujicim obrazku.

Obrazek 6.1: Optimalni hlasovaci pravidlo

A
Naklady D+E

Procento hlast
N* 100 % nutné pro pfijeti rozhodnuti

Pii hledani optimalnfho hlasovactho pravidla musi byt zvazeny dva typy naklada — naklady na
piijeti rozhodnuti (D) a externi naklady (E).

Naklady na samotné rozhodovani D rostou s rostoucim poctem osob nutnych pro piijeti
rozhodnuti. Jedna se pravé o vyse zminované naklady na vyjednavani ve velké skupiné a zahrnuji
vse, co je spojeno s hledanim konsensu v této skupiné. Je zjevné, ze v diktatorském systému, kdy
za celou skupinu muze rozhodovat jedina osoba, jsou tyto naklady rovny nule. Naklady na pfijeti
rozhodnuti mohou také byt ovlivnény vyuzivani tzv. strategického hlasovani nékterych
hlasujicich. Strategické hlasovani znamena hlasovani proti vlastnim preferencim a zminime se o
ném podrobnéji v dal$im textu.

Druhym typem nakladd, ktery vyuziti jiného nez jednomyslného hlasovaciho pravidla pfinasi,
jsou externi naklady. Tyto naklady (E) vznikaji tém hlasujicim, ktefi jsou pfi volbé pfehlasovani.
jedna se tedy o naklady mensiny, jez je nucena respektovat rozhodnuti, které jde proti jejim
preferencim. Je zjevné, ze externi naklady E klesaji s rostoucim poctem osob nutnych pro piijeti
rozhodnuti, tedy s klesajici velikosti pfehlasované mensiny. Pfi nutném 100% souhlasu (tedy
jednomyslném hlasovani) jsou externi naklady E rovny nule.

Optimalni hlasovaci pravidlo nalezneme jako bod na horizontalni ose (tedy jako procento osob
nutnych k pfijeti rozhodnuti), kdy jsou celkové naklady — tedy soucet kiivek D a E —
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minimalizovany. Na vyse uvedeném grafu se jedna o bod N*, ktery je — jak jsme jiz uvedli-
obvykle nalevo od 100 %, tedy od jednomyslné shody.

V praktickych rozhodovacich mechanismech je nejobvyklejsi vyuzivani vétsinového pravidla.
Jeho obliba vychazi z myslenky, ze v pfipadé, kdy skupina nemuze dojit k jednomyslné shodé, je
nejvhodnéjsi vazit kazdy zhlasa clenta skupiny stejné (tedy ignorovat intenzitu preferenci
jednotlivych hlasujicich). V piipadech, kdy je pfedmétem rozhodovani vyznamnéjsi otazka
(vyhlaseni vale¢ného stavu, zména dstavy apod.) je obvyklé vyuziti vice nez vétsinového pravidla
(napf. podminku souhlasu dvoutfetinové, ¢i tiipétinové vétsiny pro piijeti rozhodnuti).

Mira participace voliCe na rozhodovani

Volebni proces, ve kterém se rozhoduje o vefejnych pfijmech a vefejnych vydajich ma dvé
zakladn{ formy, a to: formu pfimé demokracie a formu zastupitelské demokracie.

Forma pfimé demokracie

Je to takové forma, ve které se volebniho procesu tucastni kazdy voli¢ (tedy nevoli se
prostfednictvim zastupct). V historii byla typickd napf. pro fecké meéstské staty (Athény).
V dnesni dobé se prvky pfimé demokracie v redlném rozhodovani objevuji spiSe vzacné, napf.
formou referenda.

Forma reprezentativni demokracie

Pii velkém poctu volict a fesenych otazek je pfima demokracie nerealizovatelna. Voli¢ si voli
reprezentanty svych zajmta. Ty obvykle nominuji politické strany. Volici si mezi nimi vybiraji
mimo jiné 1 na zakladé jejich programu. Pokud je nespokojen s politikou strany, kterou volil a
kterd do organu, kde se hlasuje o pifjmech a vydajich vefejného sektoru deleguje své
reprezentanty, v piistim volebnim obdobi voli jinou politickou stranu. Mira nejistoty jednotlivce -
volice v tom, jaky bude fakticky pfirastek uvzitku dosazeny realizaci néjakého vetfejného
vydajového programu v porovnani s realnou ,danovou cenou® (zvySenim danové zatéze)
spojenou s realizaci tohoto programu, je v systému reprezentativni demokracie mnohem vyssi.
Tim se zmenSuje pravdépodobnost dosazeni ,,optimalniho* aloka¢nfho rozhodnuti ve smyslu
vyclenéni ,spravného” mnozstvi zdroju na vefejné pouziti. Soucasné se snizuji moznosti
pfedvidat vysledek takové vefejné volby. Situace je navic komplikovana tim, Ze motivace
jednotlivych systémovych subjekta (stran, politika, byrokracie) nemusi nezbytné sméfovat
k zajisténi vefejného zajmu. Podrobnéji je tato problematika rozvedena v dalsim textu.

Jak voli typicky dafiovy poplatnik

Nejprve si rozebereme preference volicu. Predpokladejme, Ze volic bude hlasovat ve svém
vlastnim zdjmu: spocita si, jaké vyhody mu pfinese novy statni{ program a srovna je s tim, jak se
mu zvysi vydaje.

Jestlize statni vydaje na vefejné statky jsou nizké, mezni uzitecnost vefejnych statka je velmi
vysoka; zatimco kdyz vlada vynaklada stale vice prostfedkd, mezni uzitecnost vefejnych statkt se
snizuje. Soucasné ovsem, kdyz statni vydaje na vefejné statky rostou, jednotlivei maji méné jiného
zbozi - privativnich statkt. Proto mezni uzite¢nost privativnich statka roste, takze mezni naklady
vefejnych statka (usld spotfeba privativnich statkd) se zvysi. Protoze mezni prospéch z vefejnych
statkd se snizi a mezni naklady se zvysi, ¢isty mezni prospéch - mezni prospéch minus mezni
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naklady - je pro nizké hodnoty statnich vydaju pozitivn{ a pro vysoké hodnoty je negativni. Jinak
fe¢eno, s rostoucimi statnimi vydaji roste na pocatku také uzitek pro jednotlivce (dochazi k
pozitivnimu ¢istému meznimu prospéchu), ale na konci se tento uZitek zmensuje. Uroven
statnich vydaju, ktera je nejvice preferovana jednotlivci, je samoziejmé ta uroven, na niz je uzitek
maximalizovan nebo kde je ¢isty mezni prospéch nulovy.

Existuji tii faktory, které urcuji postoje jednotlivca k vydajam na vefejné statky.

e nckteff jedinci mohou mit vefejné statky jednoduse radéji nez jini. Néktefi mohou mit
potéseni z vefejnych parkd, zatimco jinf sem nikdy nepfijdou.

e pifjmy jednotlivcu jsou rozdilné. Pro chudé jedince bude mezni uzite¢nost privatnich
statkt vys$si nez pro bohaté. Budou méné ochotni nez bohati vzdat se prostfedkt na
privatni statky, aby dostali dany pifirastek ve vefejnych statcich. Protoze maji méné pri-
vatnich statkd, mezni uzitecnost vefejnych statki muze byt pro né také vyssi, ale za
normalnich podminek pfevySuje zvyseni mezni uzite¢nosti privatnich statki mezni
uzitecnost vefejnych statkt. Obecnéji, na kazdé urovni vydaju na vefejné statky je mezni
mira substituce - tedy kolik jednotek privativnich statkt jsou lidé ochotni obétovat pro
jednotku pfirastku vefejnych statkd - mensi pro chudsi. Takze pfi jednotném zdanéni
budou bohati jedinci preferovat vyssi vydaje na vefejné statky. Tyto nazory odporuji
zkuSenosti, ze chudi pozaduji vice vefejnych statkd (jak se casto jevi); je to proto, ze
urcovatelem postoju jednotlivet ke zvysenym statnim vydajum je rovnéz

e podoba danového systému, ktera urcuje, jaka ¢ast pfidanych naklada souvisi se zvySenim
vydaju na vefejné statky, kterd doléha na kazdého jedince. U dani, kde kazdy musi platit
stejné mnozstvi, chudy jedinec da pravdépodobné piednost nizsi urovni vydaji na vefejné
statky, protoze mezni naklady jsou pro néj vyssi (v podminkach, kdy se zfekl uzitku z
osobni spotfeby). Ale jestlize chudsi jedinci plati méné nez bohatsi, potom chudi mohou
davat pfednost vyssi urovni vydaju na vefejné statky. Samoziejmé, Ze jedinec, ktery nemusi
platit vibec zadné dan¢ a ma pouze uzitek z rostoucich statnich vydaja, bude obhajovat
tak vysokou uroven statnich vydaja, jaka je jen mozna.

Sttedni voli¢ - Median 1 oter

Jedinci se tedy lisi, pokud jde o urovné svych preferenci. Jak muzeme vysvétlit vznik
rovnovazného stavu pii hlasovani jedincu s raznymi arovnémi preferenc{?

Pii analyze rovnovahy, ktera nastane pfi rozhodovani prostou vétsinou hlast, nejprve uvazujeme
jednoduchy pfiklad: Mame tii jedince s ruznym piijmem. Pfedpokladejme, ze ¢im bohatsi
jedinec, tim vice upfednostniuje vyssi statni vydaje. (To plati vSeobecné pro jednotné zdanéni, ale
nemus{ vzdy platit pro proporcionalni &i progresivni zdanéni). Na obrizku 6.2 je Q" preferovana
trovent nejchudstho, QY jedince se stfednim pffjmem a Q" nejbohatstho. Q' je mensf nez Q,
které je mensf nez Q. Zvysuji-li se vydaje za hranici Q" uZitek pro chudého klesa. Proto chudy
preferuje Q™ pred Q. Analogicky bude bohaty d4vat ptednost Q" pted Q" . Nejprve uvazujeme
volbu mezi Q"a Q™. Jedinci se stfednim i vy$sim pijmem voli Q" takZe tato varianta vitézi. Nynf
uvazujme volbu mezi Q% a QF, jedinci se stfednim i niz$im pifjmem preferuji Q" pred QF, takze
Q™ opét ziskava dva ze i hlast.

Stfedni voli¢ je jednim z téch, z jehoZ pohledu se pocet jedincu preferujicich vyssi uroven vydaja,
resp. vefejn¢ poskytovanych statk vlastné rovna poctu jedinci preferujicich niz§i droven
vydaju/statkt. Obecny zavér, ktery jsme pravé vyvodili, zni - rovnovazna uroven vydaju pfi
rozhodovani prostou vétsinou hlasu je ta droven, kterou upfednostiuje stfedni volic.
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Obrazek 6.2: Voli¢ median

Cisty uzitek

Qp Qm Qr velikost vef. vydajl

Abychom zjistili, kdo je stfedni voli¢ a tedy jaka bude uroven vydaju na vefejné statky, sefadime
jednotlivce podle toho, jakou uroven vydaju preferuji nejvice. Pokud jde o jednotlivé urovné
statnich vydaja, muzeme se ptat, jaka ¢ast jedinct vyzaduje nizsi statnf vydaje. Stfedn{ volic je ten,
z jehoz pohledu pfesné polovina jedinct vyzaduje, aby vlada vydavala méné (a souhlasné presné
polovina vyzaduje, aby vlada vydavala vice).

Model volice mediana neni pochopitelné univerzalné platny. Jednou z jeho zakladnich podminek
je moznost sefadit varianty, o kterych se hlasuje, od nejmensi k nejvétsi. Stejné tak pfedpoklada
racionalitu volict — tedy to, ze voli¢ preferuje vystupy blize k jeho nejpreferovanéjsimu vystupu
ptfed vystupy, které jsou od néj vzdalenéjsi.

Model volice mediana, jako téméf kazdy ekonomicky model, tedy ukazuje pouze zjednoduseny
obraz realného svéta. Lze pfedpokladat, Ze na postoje politiku, stejné jako na vysledny vystup
hlasovani, maji vliv i jiné faktory. Nicméné¢ tendence oslovovat medianového volice, ustici do
postupného sblizovani programu politickych stran je patrna téméf v kazdém demokratickém
systému vyuzivajicim vétsinového pravidla. Zejména to plati o politickych systémech, ve kterych
existuji dvé silné politické strany (USA, Velka Britanie apod.). Tam lze vysledovat pomérné
zfetelnou tendenci ke sblizovani (konvergenci) politickych programt téchto stran. Tento trend
plné odpovida predpokladu racionalniho chovani politickych stran jako subjektt maximalizujicich
svyj prospéch. Obé strany se totiz snaz{ maximalizovat pocet ziskanych hlasia. Cestou k tomuto
cili je odhadnout pokud mozno pfesné, jaka je sttedova preference a pokusit se ji uspokojit.

Tento proces lze dobfe ilustrovat na pfikladu ,,dvou zmrzlinaia na plazi“. Piedstavte si plaz, na
které soucasné zacinaji nabizet své zbozi dva prodavaci obcerstveni. Oba zacinaji na okraji plaze,
kazdy na ,;svém®. Za predpokladu, ze vSechny ostatn{ podminky (cena, kvalita...) jsou stejné,
bude jejich klientela zhruba stejné pocetna, podle toho, kdo znich bude zakaznikovi blize.
Hranice jejich ,,spadovych oblasti tedy povede zhruba stfedem plaze. Tu jednoho ze zmrzlinata
napadne pfesunout se blize ke stfedu plaze, aby ziskal i ty klienty, ktefi doposud chodili ke
konkurentovi. Druhému z prodejct nezbude nic jiného nez se rovnéz pfemistit. Postupné se tak
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mohou dostat oba az do tésné blizkosti ve stfedu plaze. Paradoxem pfitom je, ze jejich klientela
pak bude v podstaté stejna jako predtim, s tim rozdilem, Zze zakaznici na kraji plaze to maji nyni
k prodejcim dale.

Volebni (hlasovaci) paradox

Jednim z problému vétsinového rozhodovani je moZnost neexistence rovnovahy. Tento
problém zaznamenal jiz v 18. stoleti znamy francouzsky filozof Condorcet a my se na tento
problém podivame v nasledujicim piikladu.

V mistnim zastupitelstvu jsou rovnhomérné zastoupeni zastupci tif politickych stran 4, B,
C. V ramci schvalovani rozpoctu obce na pfisti rok musi zastupitelstvo rozhodnout o
projektu, do néz budou investovany vsechny volné financni prostredky, které ma obec
k dispozici. Je tedy nutno vybrat pouze jeden z projektt, které pfipadaji v dvahu.
Zastupitelé ze strany A podporuji vystavbu nového mostu pres feku protékajici obci.
Zastupitelé ze strany B podporuji rekonstrukci mistntho fotbalového stadionu, zatimco
zastupcl ze strany C by prostfedky nejradéji investovali do zvelebeni mistntho parku.

Jelikoz zastupci kazdé strany hlasuji jednotné, nepodafilo se pfi vyuziti vétsinového
pravidla nalézt vitéznou variantu. Proto se zastupitelé rozhodnou hlasovat dvoukolovou
volbou — vzdy pouze o dvou projektech. Vitéz prvntho kola postoupi do druhého kola,
kde se utka se zbyvajici variantou. Jelikoz se zastupitelé budou rozhodovat i mezi
variantami, které nejsou jejich nejpreferovanéjsimi, musime znat jejich preference
vzhledem k témto projektam. Pfedpokladejme, Ze jsou nasledujici:

Pofadi preferenci A B C
1. Most Stadion Park
2. Stadion Park Most
3. Park Most Stadion

Jestlize v prvnim kole budou zastupitelé hlasovat mezi Mostem a Stadionem, postoupi do
druhého kola Most (hlas od A a od C). Vitézem celé volby pak bude Park, jelikoz ve
druhém kole ziska dva hlasy (od C a od B). Zda se tedy, Zze Park je tim projektem, ktery si
zastupitelé nejvice preji, a mél by byt postaven.

Nicméné pokud se v prvnim kole rozhodnou zastupitelé hlasovat o projektech Stadion a
Park, vypadne tato varianta jako prvni a vitézem celé volby je Most. Pfi nezménénych
preferencich jednotlivych voli¢a tedy dochazime k naprosto odlisnému vysledku. Navic,
pokud by se v prvnim kole hlasovalo mezi Mostem a Parkem, stal by se vitéznym
projektem Stadion.

Tomuto jevu iffkame volebni paradox nebo paradox cyklického hlasovani. V dané volbé
s uvedenymi preferencemi neexistuje zadna vzdy vitézna varianta. Stadion vitéz{ nad Parkem a
Park vitézi nad Mostem, ale Most vitézi nad Stadionem.

Hlasovani v§ak vzdy n¢jakého vitéze produkuje. Jak je patrné, vitézna varianta je pfimo zavisla na
pofadi, vijakém se o jednotlivych projektech hlasuje. Pro kazdou z variant je nejvyhodnéjsi
vstoupit do volby jako posledni, tedy az ve druhém kole.
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Arrowuv zakon nemozZnosti

Vyse uvedeny pfiklad tzv. volebniho paradoxu ukazuje jednu z moznosti, kdy za jinak stejnych
podminek (tedy zejména pifi nezménéném hlasovacim pravidle a nezménénych preferencich
volict) muze hlasovaci mechanismus produkovat odlisné vysledky. Takova moznost
pochopitelné znamena vyraznou nevyhodu tohoto mechanismu, nebot’ umoznuje manipulaci
s vysledkem voleb a tudiz nepochybné i sniZzeni efektivnosti rozhodnuti o alokaci zdroju.

Existuje vubec néjaky jiny politicky mechanismus pro tvorbu kolektivnich rozhodnuti, ktery by
odstranil tento nedostatek? Politicky mechanismus by mél mit jesté nékolik dalsich vlastnosti:
napf. nemél by byt diktatorsky (jestli spolecnost fidi diktator, spole¢enska volba odpovida
prosazenym preferencim diktatora). Vysledek by nemél byt zavisly na nepodstatnych alterna-
tivach: tj. jestlize se mame rozhodnout mezi plaveckym bazénem a tenisovym kurtem nemél by
byt vysledek ovlivnén tim, Ze existuje napf. jesté tietf alternativa (nova knihovna).

Hledani idealniho hlasovaciho systému skoncilo az objevem Kennetha Arrowa, nositele Nobe-
lovy ceny. Arrow ukazal, ze zpusob, ktery by uspokojil vSechny pozadované charakteristiky,
neexistuje. Tato poucka je nazyvani Arrowovym zikonem nemoznosti’ , resp. Arrowova véta.

6.3 ROLE SUBJEKTU PODILEJICICH SE NA VEREJNE VOLBE V ZASTUPITELSKE
DEMOKRACII

Vedle samotnych obcanu - volicu zde patif mezi rozhodujici subjekty politici, politické strany,
zajmové skupiny a byrokracie. Ekonomicka teorie pfifazuje ke kazdému s téchto subjektt urcity
model chovani, ktery ma za cil vysvétlovat jejich motivaci pifi pfijimani ekonomickych
rozhodnuti.

Co maximalizuji politici? Altruisticky politik?

Ekonomicka teorie chape motivaci politikti zjednodusen¢ jako snahu udrzet se na privilegovaném
mocenském postavent, tim ze ziska hlasy, a z toho plyne i motivace ,,zavdécit se volicam*. Chce-
li politik zvitézit ve volbach, mél by prosazovat to, co si pfeje vétsina.

Skutecnost je pochopitelné vyrazné slozit¢jsi, politikové museji mimo jiné volit, zda maji usilovat
o ziskan{ absolutni vétsiny, nebo zda jim postaci, aby se staly reprezentanty zajmt nckteré
voli¢ské skupiny. Kromé toho, podfizovani se pfanim volicu je do jisté miry v rozporu s tim, mit
wprivilegované mocenské postaveni®, k cemuz nepochybné patii i moznost prosazovat své
preference a feSeni bez ohledu na nazory voli¢a. Tato volba je jistou analogii mezi investici a
spotfebou.

Byrokracie

O kazdém statnim opatfeni rozhoduji politici prostfednictvim demokratickych procesu a realizuji
je statni ufednici - byrokracie. Uspésnost statnich intervenci, je bezprostfedné zavisla na jeji
kompetentnosti, vykonnosti a motivaci.

3 ARROW, K. J. Social Choice and Individual Values. 2nd ed. New Heaven: Yale University Press, 1963. 124
s. ISBN 0300013647.
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Ekonomicka analyza vychazi z toho, ze i Gfadnici maximalizuji svoji uzitkovou funkci, tak jako
vsechny ostatni subjekty - spotfebitelé, podnikatelé. Vznika tedy otizka - co je obsahem uzitkové
funkce ufednika? Budou délat vSe ve prospéch uspésnosti statniho zasahu do ekonomiky, nebo je
bude zajimat jejich osobni prospéch?

Odpovéd nemuze byt jednoznacna. Je zfejmé, ze ve statnim aparaté se muzeme setkat
s nejruznéjsim zpusobem chovani. Na druhé stran¢ vSak pravdépodobné lze konstatovat, Ze
urcity celkovy trend chovani byrokracie existuje. Bude zfejmé sméfovat k neefektivnosti a
k dalsimu snizovani miry uspésnosti statnich zasaht, nebot’ cilem byrokracie je maximalizace
rozsahu ufednickych cinnostf; Parkinson (1955) to s nadsazkou charakterizuje nasledovné: ,,
Utednik bude maximalizovat pocet svjch podiizenych... Utednici si navzajem vytvaieji praci.
Niskanen (1971) tvrdi, Zze byrokracie se bude prioritné¢ zaméfovat na maximalizaci rozpoctu své
instituce. Z n¢ho je totiz odvozena individualni prestiz a koneckoncu také osobni pfijem
ufednika.

Zajmové skupiny

Ekonomické modely vétsinou piedpokladaji, Zze vsichni jedinci jsou dobfe informovani o
nasledujicich vsech, uvazovanych alternativ; vsichni volici voli a své hlasy odevzdavaji na zakladé
duasledkd, které bude mit kazda alternativa pro jejich osobni blaho. Mnoho lidi ale véfi, ze vyse
uvedeny nazor neposkytuje odpovidajici vyliceni politického déni. Protoze tstavné ma kazda
osoba zarucen 1 hlas, nékteré hlasy jsou ucinnéjsi nez jiné. Z tohoto pohledu odrazi vysledek
politického déni politickou silu specialné zainteresovanych skupin.

Jak jsou zajmové skupiny schopny pouzivat silu? Vyskytuji se alespon tfi mechanismy pouziti sily.

Za prvé, jedinci jsou malo motivovani pro volby a pro ziskavani informaci tykajicich se voleb.
Zajmové skupiny se mohou pokouset snizit vydaje volici spojené s volbami a ziskavanim
informaci, zvlasté snizit naklady téch volict, ktefi budou pravdépodobné danou zijmovou
skupinu podporovat. Tyto naklady snizuji tvorbou informaci (samozfejmé informaci, které
podporuji jejich nazory) snadno dostupnych; a casto pfimo pomahaji voli¢t v den voleb tim, ze
poskytnou piepravu, péci o déti atd.

Za druhé, zminili jsme se, ze politici casto obtizné ziskavaji informace o preferencich svych
voli¢t. Pro statni sektor neexistuje tak jednoduchy mechanismus, ktery by odhalil poptavku po
vefejnych statcich, jako pro soukromy sektor. Ziajmové skupiny jsou primarnim zdrojem
informaci a pfes takto poskytované informace casto ovliviiuji vefejnost.

Treti mechanismus funguje jako pfimé ¢i nepiimé uplatkafstvi (podplaceni) politikt. Piimé
uplatkafstvi se neobjevuje tak casto (doufejme). (Pravdépodobné to neni zpusobeno cistotou a
nevinnosti politika, ale vice naklady spojenymi s pfipadnym dopadenim). Ale dulezité je ,,nepfimé
uplatkafstvi®: specidlné zainteresované skupiny poskytuji financni nebo jiné formy podpory
politikim podporujicim jejich zajmy. Opét je to dulezité z toho davodu, Ze volici musi byt
informovani o pozici svych kandidata a zasobovani voli¢a informacemi je nakladné. Voli¢i musi
byt pfesvédceni, ze uzitek z voleb vyvazi jejich obtize s volbami spojené a ze jejich osobni
naklady musi byt snizeny poskytnutim pomoci, kdyz jedinec jde k volbam.

SHRNUTI

1. Z rovnovahy vétsinového hlasovani vSeobecné nevyplyva efektivni nabidka vefejnych statka
muze existovat bud nedostatecna nabidka, nebo nadbytecna nabidka.
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KdyZz existuje rovnovaha vétsinového hlasovani, odrazi preference stfednfho volice.
Rovnovaha vétsinového hlasovani existuje, jestlize preference jsou jednovrcholové.
Rovnovaha vétsinového hlasovani nemusi existovat, kdyz preference nejsou jednovrcholové.
Tzn. kdyz mame 3 alternativy A, B, C; A mutze byt preferovana vétsinou pfed B, B vétsinou
pfed C a C vétsinou pred A.

Preference pro jeden druh vefejnych statki budou obvykle jednovrcholové. Preference
nebudou jednovrcholové jestlize: a) existuje vice nez jeden vefejny statek a hlasovani probiha
k bloku vefejnych statkt a nikoli k jedinému druhu; b) volby pro vefejné poskytované
privativni statky, pro které existuji soukroma alternativa, jako napf. vzdélani; c) hlasuje se o
otazkach distribuce, jako napf. o struktufe dané z pfijmu.

. Arrowuv zakon nemoznosti ukazuje, ze neni mozné najit alternativni nediktatorsky politicky
mechanismus, ktery vyfesi tento problém vétsinového hlasovani a uspokoji urcité jiné
vlastnosti, které by nékdo od politického mechanismu ocekaval (jako napf. nezavislost
nepodstatnych alternativ).

.V systému dvou politickych stran se budou sbihat pozice obou stran ke stfednimu voliéi.

I na byrokracii se mizeme divat jako na subjekt snazici se o maximalizaci své uzitkové funkce.
Existuji davody k tomu, abychom pfedpokladali, Zze typicky ufednik bude maximalizovat
rozsah svych pravomoci, rozpoctu, se kterym hospodafi a podfizenych, které vede. Toto
chovani je v pfimém rozporu s predpoklady dosahovani efektivnich alokac¢nich rozhodnuti.

Zajmové skupiny (v€etné ruznych lobby) sehravaji v politickém systému vyznamnou roli.
Nelze je jednoznacné hodnotit negativné, nebot’ jejich ¢innost ma vysoce pozitivni pfinos pro
zvysovan{ informovanosti volict.

KLICOVA SLOVA

vefejna volba

penézni hlasy

kolektivni rozhodovani
preference

piima demokracie
zastupitelskd demokracie
vétsinova pravidla
konsens

prosta vétsina

KONTROLNi OTAZKY

kvalifikovana vétsina
»tyranie vétsiny

stfedni voli¢ - voli¢ median
volebni paradox

Arrowav zikon nemoznosti
motivace politikta

motivace byrokracie

zajmové skupiny

Cim se zabyva teorie vefejné volby? Pro¢ je dilezité analyzovat zptsob piijimani kolektivnich
rozhodnuti i z ekonomického hlediska?

. Vysvétlete pojem ,,danova cena®. V jaké souvislosti se pouziva?
Které faktory urcuji postoj jednotlivce k vydajum na vefejné statky?

Kdo je to stfedni voli¢ a pro¢ je jeho postaveni vyznamné z hlediska vysledku kolektivntho
rozhodovani ve vétsinovém systému?
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7.

Kdy muze dojit k tzv. volebnimu paradoxu? Uved'te konkrétni pifklad vicevrcholovych
preferenci.

Pokuste se zvlastni zkusSenosti najit piiklad, ktery by potvrzoval teoreticky prokazanou
tendenci politickych stran pfilakat stfedniho volice.

Co podle vaseho soudu maximalizuje, resp. minimalizuje byrokracie?

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1.

Na zakladé vasich znalosti z pfedchoziho studia se pokuste nalézt vsechny typy hlasovacich
pravidel, kterd se pouZivaji pfi rozhodovani ve vrcholnjch orginech Ceské republiky, ¢
Evropské unie. Naleznete piiklady rozhodovani, kdy se vyuziva pravidla jednomyslné shody?
Existujf situace, kdy je v CR nutna vice nez nadpoloviéni (tedy tzv. kvalifikovand) vétsina pro
piijetf rozhodnuti?

Dokazali byste nalézt konkrétni pifklady, kdy politici, ¢i politické strany jednaly v souladu
s uvedenym modelem voli¢e mediana? Je tento model zavisly na poctu stran v politickém
systému?
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BLOK IlI

V prvaim bloku jsme se soustfedili na duvody statnich zasahta do ekonomiky a ustfedni kategori
nam byla tzv. selhani trhu. Ve druhém jsme analyzovali realné schopnosti statu, resp. vlady
dosahovat efektivnich stavi a patrali jsme po pficinach tendence vefejného sektoru
k neefektivnosti. V zavérecném tfetim bloku zaméfime pozornost na ,,anatomii* statnich zasahu.
Bude nas zajimat sytém vefejnych financi, jehoZz prostfednictvim stat financuje sva opatfeni a
zaméry. Chceme vas pfitom seznamit zejména s hlavnimi, pfipadné typickymi ekonomickymi
problémy, které se dnes vazi k fungovani vefejnych financi a které jsou v mnohém stejné ve
vsech vyspélych smiSenych ekonomikach. Sem patif, obecné feceno, problémy institucionalni
podoby rozpoctovych soustav, fiskalni nerovnovahy, optimalniho vertikalnitho uspofadani
jednotlivych fiskalnich urovni, tendence k rustu vefejnych vydaji a pozadavky na ,,dobré*
zdanéni.
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7. KAPITOLA ] ]
UVOD DO VEREJNYCH FINANCI

Cil kapitoly:

Historicky vzato, vefejné finance tvoii zaklad vefejné ekonomie. Jsou jednim z nastroju realizace
vefejné politiky a jsou v podstaté urcujici pro existenci, rozsah, strukturu a fungovan{ vefejného
sektoru. Cilem této kapitoly je srozumitelné definovat hlavni pojmy, se kterymi budeme dale
v textu pracovat. Klicovou kategorii je v této souvislosti rozpoctova soustava. Po prostudovani
této kapitoly byste si méli byt zejména védomi, co vse je tfeba znat k tomu, abychom mohli
kvalifikované analyzovat fungovani vefejnych financi. Naznacime rovnéz, kde se objevuji hlavni
obtize a vybranym problémum fungovan{ systému vefejnych financi se potom budeme vénovat
podrobnéji v dalsich kapitolach.

> Casova zatéz

6 hodin

7.1 VYMEZENI POJMU VEREJNE FINANCE

Vefejné finance lze definovat rozsifenim obecné definice financi, tj. penéznich vztaht
vznikajicich v souvislosti s tvorbou, rozdélovanim a pouzitim penéznich fondua. Vefejné finance
jsou pak tvofeny penéznimi vztahy, které se tykaji cinnosti vefejnych instituci a zajmu a kde
vystupuje jako alespon jeden ze subjektd vefejna moc (vlada na nejriznéjsich urovnich tj. stat,
regionalni samospravy, obec).

Jsou mozné i alternativni definice, napf.: vefejné finance pfedstavuji tu ¢ast financnfho systému
narodnfho hospodafstvi, ktera prochazi pferozdélovacim procesem cestou vefejnych rozpoctu,
rozhoduje se o nich ve vefejné spravé vefejnou volbou a podléha vefejné kontrole.

Pojem vefejné finance je relativné novym pojmem, ktery se vice rozsifil az v prubéhu 20. stoleti
Diive se pouzivaly spiSe pojmy statni finance, pfipadné mistn{ finance, které zachycovaly finanéni
vztahy v linii statnf spravy. V souvislosti s procesy demokratizace a decentralizace statni spravy a
pfenosem kompetenci na samospravu se zacal pouzivat pravé pojem vefejné finance. Ten
naznacuje, ze zahrnuje finanéni vztahy linie stitni spravy i samospravy, tj. vefejné spravy.”

Vefejné finance jsou obvykle charakterizovany tfemi zakladnimi principy:
* princip nendvratnosti
* princip neekvivalence

* princip nedobrovolnosti.

Tyto principy penéznim vztahtm, které tvofi vefejné finance dominuji, ale nelze je pouzivat jako
striktnich defini¢nich kritérif. I stait nebo obec muze ziskavat zdroje prostfednictvim bankovnfho
uvéru, tj. penéznfho vztahu, ktery dané principy nespliiuje a pfesto bude tento vztah zkouman
jako soucast vefejnych financi, nebot’ zakladnim kritériem je zde ucast statu jako subjektu
penézniho vztahu.

32 Srov. HAMERNIKOVA, B., KUBATOVA, K.Vefejné finance - u¢ebnice. 2004, str. 18
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Jak rozumét témto principam?

Princip nenavratnosti stanovi, ze platbou dani, poplatkt ¢i cel nikomu nevznika narok na to, aby
mu tento vydaj byl v néjaké konkrétni podobé vracen (napf. ve formé socialnich davek, vefejnych
statkt atd.). Tedy na zakladé zdkona jsou stanovenym subjektim odnaty financni prostfedky
nenavratné¢ bez piislusného protiplnéni ze strany statu. Naopak jako pifklady navratnych
financnich operaci lze uvést uvér, kde se jedna o pfimou navratnost, nebo pojisténi, kde se hovofi
o tzv. podminéné navratnosti.

Princip neekvivalence znamend, ze pfi odvodu dani, poplatka i cel neni poplatnikovi pfedem
znamy ucel platby. Zaroven mu nenf zaruceno, ze plnéni, které pfipadné dostava prostfednictvim
vefejnych vydaju apod. z vefejnych rozpocta, bude ekvivalentni vysi jeho odvodu. Na rozdil od
klasické trzni transakce penize - zbozi, jsou zde oddéleny oba protismérné toky.

Princip nedobrovolnosti vyplyva z pfedchazejicich dvou principa. Dané, poplatky ¢i cla se
zadnému subjektu nechce platit a tedy k tomu musi byt donucen. Proto je jejich platba uzakonéna
pravni cestou. Proto je jejich platba stanovena pravni normou s moznosti sankéniho postihu za
neplnéni povinnosti.

7.2 ROZPOCTOVA SOUSTAVA

Hospodafeni vlady (vefejné moci) se uskutecfiuje v ramci rozpoctové soustavy®, ktera
institucionalizuje penézni vztahy tvofici vefejné finance. Jde o nejdulezitéjsi z jednotlivych
nastroju hospodafské politiky, protoze umoznuje realizaci hospodafskych a socialnich priorit
zemé pii pouzivani vzacnych zdroja, které ma vlada na vefejné vydaje k dispozici. Pravé pfi
rozpoctovém procesu jsou konfrontovany vzajemné si konkurujici politické cile a dochazi k jejich
sladovani a konkretizaci (Allen-Tommasi, 2002). Zakladni funkéni vazby mezi hlavnimi cili
vystihuje schéma na obrazku 7.1.

Teorie vefejnych financi neni ve vymezeni pojmu rozpoctové soustavy jednotna. Jednotliva pojeti
se lisi co do sife zabéru.
1. Pod pojem rozpoctova soustava byvaji zahrnovany organy a instituce, které se staraji
o tvorbu, rozdélovani a uziti vefejnych penéznich fondu (resp. rozpoctu a ucelovych
fondt), pfipadné dohlizeji na kontrolu jejich hospodafeni. (V podstaté tedy jde o
subjekty penéznich vztahu.)

2. Podle jiného pojet se za rozpoctovou soustavu poklada soustava vefejnych rozpocta a
vztaht mezi nimi. (V podstaté tedy pfedmét penéznich vztahu)
Tteti pojeti propojuje obé pfedchozi a rozpoctovou soustavu vidi jako komplex organu, instituci i
penéznich fonda, pravidel jejich fungovani a vzajemnych vztaha.

3 Anglické slovo budget — rozpocet ma pry puvod ve slove ,,budjer”, jez oznacuje kralovskou brasnu obsahujici penize urcené pro
vefejné vydaje. Slovo ,,budjet” pak pochazi se starofrancouzského ,,bonge oznaceni malého vaku. (Allan-Tommasi, 2002)
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Obrazek 7.1: Zakladni cile fizeni vefejnych rozpo¢tl

Sehéma 0.1 ZAKLADNI CILE RIZENI VEREJNYCH VYDAJU A ROZPOCTIL

Zakladni cile Urovné rizeni rozpoctu
Agregatni fiskalni Celkova kontrola vydaji
disciplina A
Alokace zdroju
<4
Strategické oblasti (meziodvityvové)
\lokacéni
cfektivnost
Stanoveni prioritnich programa/innost
v rimci strategickveh oblas
“.!‘ | y )
Provozni Provedené Cinnosti, poskyinuté sluzby
efektivnost
Systémy Fizeni Kodex chovini
. 5 . ‘ eltika 2 neformalinl
lidskvch zdroju ravidla

Pokud vyjdeme ze tfettho pojeti, které je nejsirsi, rozpoctova soustava se sklada z nasledujicich
prvka:

soustavy vefejnych rozpocti a mimorozpoctovych fondu,

rozpoctovych pravidel a

organu fizeni, spravy a kontroly vefejnych financi.

Soustavou vefejnych rozpocta a vztahem mezi rozpoctovym a fondovym principem hospodateni
s vefejnymi financemi se budeme zabyvat hned v nasledujici subkapitole.

Druhym prvkem - rozpoctovymi pravidly se rozumi pravni normy, upravujici hlavni aspekty
fungovani rozpoctové soustavy, zejména:

* normy upravujici danové urceni (tj. kam sméfuje vynos jednotlivych konkrétnich dani)

* normy upravujici zpusob nakladani s prostfedky statnfho rozpoctu (tato norma
stanovuje pravidla pro to, co je mozno dotovat v rozpoctech mistnich vlad a organizaci
vefejného sektoru),

* norma upravujici mozné presuny mezi jednotlivymi rozpoc¢tovymi kapitolami,
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* tzv. sankéni norma, tj. norma stanovujic{ sankce za poruseni rozpoctové kazné (napf.
kdyz néjaky organ pouzije rozpoctové prostredky na jiny ucel, nez bylo stanoveno).

Mezi organy fizeni, spravy a kontroly vefejnych financi muzeme fadit pfedevsim ministerstvo
financi, financni ufady a napf. finan¢nich odbory na drovni izemnich a municipalnich organa
vefejné spravy (tj. statni spravy a samospravy), Nejvyssi kontrolni afad apod.

Soustava verejnych rozpoctii a mimorozpoctovych fondi

Konkrétni podoby soustavy vefejnych rozpocta se mohou v jednotlivych statech lisit, nebot’ jsou
mimo jiné zavislé na spravnim uspofadani konkrétniho statu. Nemusi se li§it pouze v poctu
stupnu (dvoustupnové, tifstupnové apod.), ale také ve struktufe a objemu vefejnych pfijmu a
vydaju a v neposledni fadé také v principech jejich tvorby a uziti.

Do soustavy vefejnych rozpoct byvaji obvykle zahrnuty (Pekova, 2011):
a) nadnarodni rozpocet v pifpadé nadnarodniho seskupeni (napt. rozpocet EU),

b) ustfedni rozpocet v zemi (rozpocet federalni vlady, statni rozpocet v unitarnich statech jako je
CR, v anglicky psané odborné literatufe se rovnéz muzeme setkat s terminem ,,zational budget*

) rozpocty uzemni samospravy, a to podle jejtho ¢lenéni, tzn. rozpocty obci, rozpocty vyssich
stupnu uzemni samospravy (kraju, provincii, hrabstvi apod.)

d) rozpocty vefejnych podnikt a neziskovych organizaci ve vefejném sektoru (napf. v CR
soucasné dob¢ rozpocty piispévkovych organizaci statu, kraja i obci).

Mimochodem, odpovéd na otazku, jak je v dané zemi konkrétné legislativou upraveno, co vse se
,»pocita® do soustavy vefejnych rozpoctd, ma bezprostiedni vliv na dal$i parametry fungovani
instituc{ vefejného sektoru. Vazi se na to casto rezimy financ¢ni kontroly, zpusoby uctovani,
autonomie rozhodovani o investicich a nakupech, pfipadné i odménovani pracovnika a status
vedoucich pracovnikt. V realné ekonomice obvykle existuje mnoho instituci, které se pohybuji na
pomezi mezi sektory (vefejnym, soukromym neziskovym, ziskovym...). Tento aspekt nabyva
v CR praktického vjznamu zejména v souvislosti se zavadénim tzv. Statni pokladny.»

Kazda droven vlady by méla mit svij rozpocet, ktery pokryje jeji ¢innosti v ramci ji vymezené
odpovédnosti. Tento pozadavek relativn samostatnosti je spojen s vymezenim specifické vlastni
danové (pfijmové) zakladny. Mezi jednotlivymi rozpocty dale existuji vazby v podobé pfesuna
(dotaci, subvenci). Obvykle se jednd o pfesuny zvysstho rozpoctu do nizstho rozpoctu
Problematikou uspofadani téchto odpovédnosti, postaveni raznych drovni vefejnych rozpocta a
mechanismem sdilen{ ¢i rozdéleni jednotlivych druht vefejnych pffjmt se zabyva tzv. fiskalni
federalismus. O jeho zakladnich zasadach budeme hovofit v nasledujici kapitole.

Samotny pozadavek ,,pokryti (nakladu) c¢innosti je sice trivialni, v praxi jde vsak o kardinalni
problém spojeny s fungovanim vefejnych financi — jak zarucit adekvatnost prostredkar Jak se
vyrovnavat s nadsazovanim pozadavkua?

Mimorozpoctové fondy

Vedle vefejnych rozpocta jsou rozpoctové soustavy v fadé zemi tvofeny rovnéz zvlastnimi fondy.
Jejich prostfednictvim byva vynakladana i znacna ¢ast vefejnych vydaju. ,,Pojem mimorozpoctové
fondy se vztahuje ke zvlastnim actim zfizenym pro urcité vladni cinnosti, které nejsou
vykazovany v rozpoctovych dokumentech a zpravidla neprochéazeji normalnim formalizovanym
rozpoctovym procesem.” (Allen-Tommasi, 2002: 50) Proto také byvaji nékdy nazyvany

* Kromé toho, tyto metodické rozdily ve statistickém vykazovani by mély byt zohlednény pfi analyzach, mezinarodnich
srovnavanich a tvorbach ¢asovych tad.
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ucelovymi fondy. Vytvareji alternativu k piimému dotacnimu piidélovani rozpoctovych
prostfedka.

Duvody k jejich pouzivani mohou byt razné. V zasadé jde obvykle o projev ochrany prioritnich
vydajovych oblasti pfed pfipadnymi rozpoctovymi skrty, nebo je to snaha o zajisténi dlouhodobé
stability vybranych vydaji vefejnych rozpocta s vazbou na rozpoctove uréené piijmy.

Existence fonda ma sva uskali. Dochazi k urcité dezintegraci a atomizaci vefejnych rozpoctt, coz
klade zvysené naroky na koordinaci pusobeni jednotlivych slozek vefejnych financi a na zajisténi
jednotné rozpoctové a finanéni politiky statu. Moznost vstupu fondu na finanéni a kapitalové
trthy umoznuje ziskavat potfebné prostfedky do jejich rozpoctd. Na druhé strané stoji riziko
narusen{ rozpoctové strategie vlady a fiskalni pozice statu. S pocetnim rustem fondu a zvysujicim
se objemem jejich prostfedkti se zmensuje transparentnost finanénich tokd. Nelze vyloucit ani
urcitou miru ztraty kontroly ze strany vykonné nebo zakonodarné moci. Doprovodnym jevem je
narustajici administrativn{ aparat spravy téchto instituci.

O fondech hovofime u téch penéZnich vztahu, kde se uplatiiuje uCelova vazba mezi
urcitym druhem pfijmi a pfislusnymi vydaji, resp. tam, kde je mozZnost vyuZiti urcitych
penéZnich prostfedkii omezena na financovani pouze pfedem stanovenych druhu potieb.

Fondy tvoii relativné novou slozku vefejnych financi. Zatimco vertikalni struktura vefejnych
financi vychazi z vicestupnového administrativatho a tzemné pravnfho ¢lenéni statu, fondové
financovani pfredstavuje horizontalni strukturu vefejnych financi. Uvedena podmnozina vefejnych
financi je tvofena clenitou strukturou ruznych typu vefejnopravnich fondu a vladnich instituci,
které mohou byt pfifazeny k raznym stupnum vertikalni osy vefejnych financi, i kdyz ponejvice
funguji na makrodrovni.

Existuji razné klasifikace fondu dle raznych kritérii. Napf. podle cilového zaméfeni a charakteru
aktivit se fondy cleni na hospodafské a vefejné prospésné, podle rozsahu ptusobnosti na statni,
regionalni a municipalni, pfipadné na narodni a mezinarodni apod. V ceské odborné literatufe se
obvykly fondy ¢leni na ctyfi hlavni skupiny:

Prvni skupinu tvofi statni ucelové fondy, které jsou zaméfeny na financovani urcitého segmentu
vefejného sektoru jako je napf. kultura nebo na oblast ekonomiky, kde trva zajem statu na
ovliviiovan{ vyrobnich resp. trznich podminek jako je tomu napf. v zemédélstvi.

Druha skupina zahrnuje fondy a instituce statni podpory podnikani, které se jiz pohybuji na
hranici vefejnych financi a trznfho sektoru, nebot’ v fadé piipadt pracuji na komerénim principu.
Nicméné jejich primarni cflovou funkci neni dosahovani zisku a kromé toho ziskavaji zdroje
nejen na finanénim a kapitalovém trhu, ale také z vefejnych rozpocti.

Ttreti skupinu reprezentuji privatiza¢ni fondy, které jsou institucemi docasného charakteru
typickymi pro transformacni ekonomiky. Slouzi k realizaci privatizacnich programu. Jejich
existence je proto casové omezena obdobim privatizace. Byly zalozeny ve vétsiné
postsocialistickych zemi. Prostfedky ziskané privatizaci jsou v téchto fondech vazany, nelze je
libovolné pfevadét do statnich rozpocta. Zpravidla jsou pouzivany na vymezené ukoly jako je
feseni ekologickych skod, sanaci a strukturalizaci nékterych strategickych a velkych podnika a
financnich dstavu pfi zahdjeni nebo v prabéhu transformacnfho procesu, na majetkové vybaveni
vytvafenych fondu apod. Vzhledem k tomu, ze svym zpusobem pfedstavuji doplikovy resp.
»zalozni® statnf rozpocet je dulezita jejich kontrola zakonodarnym sborem. Soucasné pfi
mezinarodnim vykazovani jsou staty povinny je uvadét, nebot’ pfedstavuji vyraznou slozku
narodnich vefejnych financi.

Ctvrtou skupinu predstavuji tzv. svéfenecké fondy, coz jsou socialni fondy pojist’ovaciho typu
nekomeréniho charakteru. Svéfenecké fondy hospodafi s prostiedky uréenymi na socialni
pojisténi (zabezpeceni) a zdravotni pojisténi. Zdrojem téchto fondu jsou pfedevsim povinné
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piispévky na socialni, dichodové, nemocenské a zdravotni pojisténi. Muze jit také o fondy
povinného urazového pojisténi, fondy na podporu zaméstnanosti apod. Kromé povinnych plateb
zaméstnavateld a zaméstnancu, eventualné statu, plynou do fondu téz uroky a dividendy z
finan¢niho investovani volnych prostfedku.

Z hlediska mezinarodniho sledovani a komparace jsou svérenecké fondy a zpravidla vétsina
statnich dcelovych a privatizacnich fonda zapocitavany do vefejnych rozpocti. Naopak vladni
agentury se pohybuji na rozhrani vefejnych financi a nepfipocitavaji se k dhrnnému objemu
narodnich vefejnych rozpoctu.

Tabulka 7.1 Mimorozpoétové fondy centralni viady v Ceské republice

Pramen: http://www.mfcr.cz/cps/tde/xchg/mfcr/hs.xsl/gfsm_2001_14036.html, upraveno

Nazev mimorozpoctového - . £ Objem pfijma
p Hilavni ¢innosti Hlavni pfijmy jem piy

fondu a vydaju
Poplatky za znecisteéni
Financovani ochrany a zlepSovani vody, za znecistén
Statni fond Zivotniho zivotniho prostiedi a realizace statni ()X’%dus1, poplatky za P: 3’?% mld. K¢
1 w 1r - . skladky odpadu V: 10,57 mld.
prostiedi politiky ochrany a zlepsovani : w 35
zivotniho prostiedi 2 odvody za vynéd ke
pros pudy ze zemédélského
pudniho fondu atd.
g Stawnifond pro srusen k 1.1 2006 : :
zarodnéni pudy
3 | Statni fond kultur Finanéni podpora kulturnich Ptijmy z pronajmu, P: 33,9 mil. K¢
Y projektt uroki atd. V: 33,9 mil. K¢

Statni fond pro Priplatek ke vstupnému | P: 207,5 mld. K¢

Financn{ podpora filmovych

4 | podporu a rozvoj Ceské S (kina) a pifjmy z V:227,5 mld.
. projekta , ’, .
kinematografie autorskych prav atd. Ke?
Statni zemé&délsky Distribuce dotaci zemédélskym Pijmy ze statniho P: 38,6 mld. K¢
5 |. oo g ’ rozpoctu, trzby z ; 3
interven¢ni fond subjektim - . V: 37,7 mld. K¢?
obchodni ¢innosti atd.
Pifjmy z FNM, pfijmy
Statni fond dopravni Poskytovani prostredkd pro “ sl}l{Hc/mch dani * P: 63,39 mld. K¢
6 infrastruktur financovani dopravni infrastruktury dalniénich poplatki, V: 62,35 mld
y covant dopray s Y| pifimy ze SF(OPD),  Ke&»
atd.
- Statni fond rozvoje Poskytovani prostredkd pro Piijmy z FNM. P: 1,14 mld. K¢
bydleni financovani programu bydlen{ Moznost vydavat statni | V: 1,55mld. K¢#0

%% Statni fond zivotniho prostredi https://www.sfzp.cz/soubor-ke-stazeni/46/14033-
vyrocni_zprava sfzp cr 2011.pdf's.24

3 Statni fond kultury CR http://www.mker.cz/assets/statni-fondy/fond-
kultury/Rozpo et Fondu kultury na rok 2007.xls

37 Statni fond pro podporu a rozvoj ¢eské kinematografie http://www.mker.cz/assets/statni-fondy/fond-pro-
podporu-a-rozvoj-ceske-kinematografie/Rozpo et Fondu kinematografie na rok 2007.xls

*¥ Statni zem&délsky intervenéni fond
http://www.szif.cz/irj/portal/anonymous/CmDocument?rid=%2Fapa_anon%?2Fcs%2Fdokumenty ke stazeni%?2
Fsystemova navigace%2Fo nas%2Fvyrocni_zpravy szif%2F1345636631261.pdf s.40

%% Statni fond dopravni infrastruktury http://www.sfdi.cz/soubory/obrazky-clanky/dokumenty-

2012/2012 vz2011.pdf
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dluhopisy
Fond narodniho Hlavnim ukolem byl pfevod
g | majetku (FNM) majetku na jiné osoby dle zakona ¢. | Pifjmy z privatizace skoncil ¢innost ke
92/1991 Sb., vypotfadani zavazka statniho majetku konci roku 2005
vzniklych z procesu privatizace? atd.
| Poremkovg fond CR | proscsem prvssate semedioke | A5 4prodele P24 mid K
vy i)f}j dVC semp ¢ ‘ a najmi pozemki. V: 3,34 mld. Ke#t
., ., Prijmy z dotaci od
Podpurny a zaruéni . g S
. Transfery a pajcky zemedélskym a | Ministerstva ,
10 | rolnicky a lesnicky lesnickym subjektam zemedelstvi a prodeje X
fond a.s. (PGRLF) STCKym subj deistvia prode
cennych papira
Povinna finalizovat vSechny
c¢innosti a transakce prevzaté Jonéila dnnost
Ceska konsolidaéni 2 KOB (ztrata z vypofadani, Transfery ze stitntho | o oo o (AR08
11 ’ ke konci roku

PGRLF a CKA nejsou zahrnuty v sou¢asné GES, ale pokryty ESA 95.

agentura

vypotadani majetkovych skod
a platba droka z pujcek
nemocnicim)?

rozpoctu a FNM 2007

Y FNM kryje v souladu s uzavienymi smlouvami trok z nékterych pijéek, ztraty CKA vzniklé na zakladé piislusnych vladnich
usneseni a ztraty z tvorby rezerv.

Obrazek 7.2: Pfijmy a vydaje vybranych fondi 2016, Zdroj: Statni rozpocet v kostce 2016
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0 Statni fond rozvoje bydleni http://www.sfrb.cz/dokumenty-ke-stazeni/vyrocni-
zpravy/?no_cache=1&cid=253&did=369&sechash=d4465907 .9
1 Pozemkovy fond Ceské republiky http://www.pfer.cz/spuct/dokumenty/vyrzpr10.doc s.102
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7.3 STATNI ROZPOCET

V rozpoctové soustave hraje bezesporu klicovou dlohu statni rozpocet (central government budget,
national budget). Objemem prostiedkt byva nejvétsi, jeho fungovani se dotyka celé ekonomiky.
Statni rozpocet je hlavnim nastrojem prosazeni hospodafskych a socialnich priorit statu.
Hospodafteni s rozpoctem sleduje jiz vyse zminéné tfi cile — fiskalni disciplinu, efektivni alokaci
zdroja a provozni efektivnost. Kromé toho, jednim =z principu spravného rozpoctového
hospodateni je transparentnost. V dalsim textu se budeme vénovat tzv. rozpoctovym zasadam,
neboli pozadavkum na spravné rozpoctové hospodafeni. Naznacime i nckteré z mnoha
problému, se kterymi si musi stat poradit, chce-li dosdhnout vyse uvedenych cila.

Statni rozpocet pfedstavuje finanéni vztahy, které zabezpecuji financovani nckterych
funkci statu v rozpoctovém roce. K tomuto ucelu statni rozpocet soustied’uje rozpoctové
pfijmy vymezené zakonem.

Statni rozpocet je centralizovany penézni fond, ktery je vytvafen, rozdélovan a pouzivan
pfedevs$im s vyuzitim nenavratného a neekvivalentniho zpuasobu rozdélovani.

Na statni rozpocet muzeme nahliZet z raznych pohledu:
1. jako na penéZni fond,
2. jako na ucetni bilanci pfijmu a vydaju,
3. jako na zakon,
4

jako na ekonomickou kategorii dulezitou pro hodnoceni fiskalni politiky vlady a
majici velky vyznam pro ovliviiovani chovan{ ekonomickych subjekt.

Ad 1) Zabyvame-li se statnim rozpoctem jako penéznim fondem, muzeme si povSimnout
zejména zpusobu, jak je v dané zemi prakticky zajisténo veden{ Gcta statni pokladny. Obvykle je
hlavnim pokladnikem vlady centralni banka, nicméné nékteré ucty mohou spravovat i komeréni
banky u kterych maji napf. nase pfispévkové organizace své ucty. S tim je obecné spojena otazka
naklada na ,,vedeni ucta“, ale zejména rozsahla problematika fizeni likvidity a hospodafeni
s docasné volnymi prostfedky. V ziajmu minimalizace nakladt na vypujcky a dobrého fizeni
financnich zdroju fada zemi pouziva systém ,integrované statni pokladny®, jakozto jednoho
centralizovaného systému fizeni pokladnich operaci.2

Ad 2) Zakladni schéma pfijmu a vydaju statnfho rozpoctu je velmi jednoduché:

Piijmy Vydaje

v ———»

Cisté

kapitalové bézné kapitalové

pujcky

danové nedanové

2 V(R se odhaduje, ze realizace projektu ,,Statni digitalni pokladny“ by mohla uspofit ro¢né 0,5-1 procento statniho
rozpoctu, tj. az 10 mld. korun.
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Podrobna struktura pifjma a vydaju je pak pochopitelné v raznych zemich feSena ruzné.
V n¢kterych zemich se sestavuje jeden statni rozpocet, ktery zahrnuje jak bézné pifjmy a bézné
vydaje, tak kapitalové pifjmy a kapitalové vydaje. V nékterych zemich jsou tyto rozpocty oddélené
a dokonce nebyvaji sestavovany na stejné obdobi. To neni prozatim praxe CR.

BéZné pfijmy jsou pifjmy, které maji co do své struktury trvaly charakter a jsou uréeny obvykle
na bézné vydaje.Patfi sem: dané a cla, socialni pojisténi, pfijmy a odvody organizaci vefejného
sektoru.

BéZné vydaje jsou to ty vydaje, které maji co do své struktury trvaly charakter a jsou hrazeny
obvykle z béznych pifjmt. Patif sem: transfery domacnostem (razné davky), vefejna spotreba
obyvatelstva (skolstvi, zdravotnictvi), vefejna spotfeba statu (obrana, policie atd.), bytova politika
apod.

Kapitalové vydaje jsou urceny na mimofadné investicni vydaje velkého rozsahu, které nelze
financovat v ramci jednoho roku. Obvykle jsou pro né hledany mimofadné (kapitalové) pifjmy
jako statni pujcky, jednorazové zvyseni dani apod. Pokud se realizuje praxe tohoto rozdéleného
statniho rozpoctu, mohou si oba rozpocty (bézny i kapitalovy) mezi sebou pujcovat.

V této souvislosti hraji klicovou ulohu ucetni principy, které urcuji, kdy by se mély operace a
dalsi skutecnosti stat pfedmét vykazovani. Existuje celé spektrum ucetnich principt, které se
pohybuji od jednoho extrému - pokladntho (cash) zakladu — az ke druhému extrému — zakladu
plné¢ akrudlnimu. Mezi nimi existuje nékolik variant modifikovaného pokladniho a
modifikovaného akrualniho ucetnictvi (Allen-Tommasi, 2002)

Pii pouziti ¢isté¢ pokladniho principu méfi statni rozpocet stav statni pokladny, ro¢ni pfijmy a
vydaje stitu vyhradné v tokovém pohledu. Pokud bychom financni situaci stitu pfirovnali
k postaven{ firmy nebo domacnosti, pak nemtzeme pfehlédnout, Ze pro hodnoceni financ¢niho
postaveni téchto subjektt je mnohem dulezitéjsi stav a vyvoj jejich celkovych aktiv (vlastniho
jméni) nez prosty souhrn plateb za urcité obdobi. V piipadé, ze firma proda zafizeni nebo
budovu, nema to vliv na jeji ¢isty pifjem nebo jméni. Dochazi tim pouze ke zméné formy aktiv.
Narostou aktiva v hotovosti, poklesnou aktiva hmotna. Na rozdil od toho, pokud stat proda
budovu nebo zafizeni, vystupuji ziskané prostfedky jako kazdy jiny pfijem. Rozpoctovy deficit se
tim snizi.

Pripadna neexistence kapitdlovych uctd v rozpoctu vytvaii systémové zkresleni vedouci ke
snizovan{ investicnich vydaja, véetné investic do lidského potencidlu (kapitdlu) a vyzkumu a
vyvoje. Dusledky takového snizeni se totiz nemusi projevit bezprostfedné, ale az po néjakém
case. Obdobné¢ to svadi stat k tomu, aby privatizoval své vlastnické podily v podnicich ¢i
bankach, nebot’ se to podle takové metodiky statniho rozpoctu jevi jako pifjem, aniz by bylo
potfeba se zabyvat naklady spojenymi s takovym zpusobem zvysovani statnich piijmua.
Kapitalovy ucet by vsak pravdépodobné prokazal, Ze aktiva statu se tim zmensuji.

Oproti tomu, akrualni dcetnictvi vykazuje operace a udalosti v momentu, kdy nastanou, bez
ohledu na to, kdy byla pfijata nebo vyplacena penézni ¢astka. Naklady spojené majetkem se
casove rozkladaji a vykazuji se, kdyz jsou pouzivany pfi poskytovani sluzeb. Je to princip, na
kterém funguji ucetni systémy soukromych podnikd. Obecné lze pfechod rozpoctového
hospodafeni na akrualni princip doporucit, nebot’ to umoznuje lepsi fizenf aktiv a je to nezbytny
pfedpoklad pro dosahovani nakladové efektivnosti. Na druhou stranu, Allen s Tommasim
poukazuji na stanovisko Mezinarodni federace ucetnich znalct a auditora, ve kterém se uvadi ze
plné akrualni acetnictvi nemus{ byt nejvhodnéjsim principem pro vykazovani v piipadé, kdy se za
dulezitd povazuji i jind vykonnostni kritéria, napf. duraz na soulad s pravomocné piijatym
rozpoctem.

Ad 3) Statn{ rozpocet jako souhrn finanénich dokumentt zahrnuje zdkon o statnim rozpoctu,
rozpis ukazatelt statniho rozpoctu, podrobné rozpocty organizacnich slozek statu a zmény téchto

110



Blok IIT

dokumentt. Zakon o statnim rozpoctu muze byt znacné specificky co do procedury svého
pfijimani. Pro podrobnéjsi analyzu fungovani vefejnych financi v konkrétni zemi je obvykle
dobré zohlednit zakladni pravidla rozpoctového procesu, véetné toho, kdo navrh rozpoctu
pfedklada, kdo, kdy a jak se k nému vyjadfuje, kdo ho projednava a v jakych krocich, jak je
schvalovan a co se eventuelné stane, pokud neni rozpocet schvalen do zacatku nového
rozpoctového obdobi.

Rozpoctové zasady

Rozpoctovymi zasadami mame na mysli v podstaté ,,pozadavky na spravné sestavené rozpocty*.
Je pfirozené, ze nazory na to, co vSechno by mélo byt splnéno, aby stat hospodafil se ,,spravnym*
rozpoctem, se lisi. Vycet, ktery prebirame z ucebnice vefejnych financi (Hamernikova 2010) lze
dobfe vyuzit jako zakladniho vychodiska, jakkoliv si neklade narok na uplnost:

Zasada kaZdoroc¢niho sestavovani a schvalovani rozpoctu

Ve vétsiné zemi se setkdavame s rozpoctovym cyklem na bazi kalendainiho roku. Kazdoroéni
sestavovani a schvalovani je pfedpokladem pro to, aby mohla vlida reagovat na ménici se
podminky, preference a potfeby. Jakkoliv se pochopitelné jedna hlavné o zvyk a urcity Gzus, svij
vyznam sehrava také schopnost odhadovat budouci vyvoj ekonomickych ukazatel, nakladu,
vynosu, pifjmi a vydaja, ktera v case silné slabne. Kratsi ¢asovy horizont by naopak mél rusivé
dopady na fizeni rozpoctu.

Jednoleté rozpoctové obdobi je vsak pomérné kratké ve smyslu moznosti dosahnout nékterych
cila rozpoctové politiky. Rozpoctem pridélené prostfedky v béznych rozpoctovych systémech
koncipovanych na pokladnim principu pfedstavuji limit stanoveny pro platby za vSechno zboZi,
sluzby i kapitalové vydaje. Na konci rozpoc¢tového obdobi konci 1 opravnéni s témito prostfedky
nakladat. To je sice dobré pro kontrolu hospodarnosti, ale mnohdy je to problém pro moznost
ucelného cerpani zejména kapitalovych vydaja. Je s tim spojen 1 tradicni a Siroce rozsifeny jev
urychleného a casto i nehospodarného cerpani prostfedkia na konci roku v zajmu toho, aby
rozpoctované prostfedky ,nepropadly”. V fadé¢ zemi se dnes muzeme setkat se zavadénim
opravnéni pfevadét urcitou nutnou ¢ast nevycerpanych schvalenych prostfedkt do dalsitho roku.

V zajmu lepsi koordinaci rozpoctové politiky a zvySeni Sanci na dosazeni jejich cilu se ve
vyspélych zemich prosazuje tzv. rozpoctové prognézovani a sestavovani orientacnich, obvykle
pétiletych rozpoctu, resp. rozpoctovych vyhleda.

Viz piiklad soucasné praxe v CR: Zakon &. 218/2000 Sb., o rozpo&tovych pravidlech a o zméné
nékterych souvisejicich zakont (rozpoctova pravidla), v platném znénf uvadi v § 4:

(1) Zaroven s navthem statniho rozpoctu se zpracovava stfednédoby vyhled, ktery obsahuje ocekavané
pifjmy a vydaje statntho rozpoctu a statnich fonda na jednotliva léta, na ktera je sestavovan, a predpoklady a
zamery, na zakladé nichz se tyto pifjmy a vydaje ocekavaji a planuji, a to nejméné v tomto rozsahu:

a) predpoklady vyvoje zakladnich ukazateld narodniho hospodafstvi, zejména ocekavany rtst nebo pokles
hrubého domaciho produktu a spotfebitelskych cen,

b) pfedpoklady a zameéry vlady tykajici se pffjmd, vydaji a salda statnfho rozpoctu a statnich fondua,
zejména zamyslené zmény zakonu a jinych pravnich pfedpisa,

c) castky stfednédobych vydajovych ramca (§ 8a odst. 1) a jejich clenéni podle kapitol a statnich fondu,
d) celkové pifjmy a vydaje statniho rozpoctu,

e) celkové pifjmy a vydaje statnich fondd,

f)  piijmy a vydaje jednotlivich kapitol statniho rozpoctu,

2) piijmy a vydaje jednotlivych statnich fondu,

h) vydaje na programy (§ 12), u nichz vysi ucasti statniho rozpoctu na jejich financovani schvalila vlada,

i) vydaje na programy nebo projekty spolufinancované z rozpoctu Evropské unie podle jednotlivych
kapitol a statnich fondua,
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j)  prehled zavazkua fyzickych a pravnickych osob, za které se zarucily jménem statu jeho organizacni
slozky,

k) ptehled zavazku statu vyplyvajicich ze schvalenych koncesnich smluv

(3) Strednédoby vyhled se sestavuje na obdobi 2 let bezprostiedné nasledujicich po roce, na ktery je predkladan statni
rozpocet; ...

Zasada realnosti a pravdivosti

Pii sestavovan{ statnfho rozpoctu se velmi osvédcuje spisSe pesimismus v pifjmech a neduvéra
k pozadavkim na vydaje. V nedavné minulosti lze u nas najit celou fadu pfikladi na nerealné
odhady pfijmu statniho rozpoctu a jejich dasledkd, jakoz i ,,rozpoctovych trika®, které pomahaly
opticky udrzovat vyrovnany rozpocet pfi souc¢asném vzniku skrytého vefejného dluhu.

Zasada uplnosti a jednotnosti rozpoctu

Aby se rozpocet stal Gacinnym nastrojem, musi pokryvat vydaje (a tim 1 pffjmy) co nejuplnéji. Pri
nedodrzeni této zasady vznikaji dva problémy (Allen-Tommasi, 2002): (1) Pokud rozpoctem
neprotékaji hlavni vydajové polozky, nelze zajistit, aby byly omezené zdroje alokovany do oblasti
s nejvyssimi prioritami, a nelze dostatecné efektivné vynutit zakonnou kontrolu a odpovédnost
vlady vuci vefejnosti za dosazené vysledky pfi spravé vefejnych prostfedkd; (2) samotny rozsah
vefejnych vydaju nezahrnutych do rozpoctu je obtizné zjistitelny a vynakladani téchto vydaju je
netransparentni. To zvySuje nebezpedi plytvani vefejnymi prostredky.

Zasada dlouhodobé vyrovnanosti

Tato zasada méla puvodné podobu striktnitho pozadavku na kazdoro¢ni vyrovnanost rozpoctu,
uzce souvisela se Smithovym tzv. ,,zlatym pravidlem rozpoctové politiky*. Po nasledném piijeti
keynesianské teorie, resp. politiky kratkodobych deficitt se od néj upustilo. Nyni se pozaduje ne
kazdoroc¢ni vyrovnanost, ale vyrovnanost v dlouhém obdobi. V praxi je vSak i toto pro mnohé
zemé problém. Podrobnéji viz dalsi kapitola.

Jedna se o velmi diskutovanou otizku. Napf. v CR roce v 1995 probihala intenzivni
diskuse kolem vladniho navrhu a pfijeti dokonce ustavniho zakona o kazdoroéni
vyrovnanosti statnfho rozpoctu. Navrh nakonec nebyl prosazen, nebot’ narazil na
nedostatek politické vile jakoz i na celou fadu racionalnich vécnych a technickych
namitek. Tato problematika byla od té doby na odborné i politické urovni nékolikrat opét
projednavana. Konkrétnich podob zacala nabyvat za koalicni vlady P. Necase a na
zacatku roku 2013 Poslanecka snémovna podpofila navrh zakona na vytvofeni tzv.
financni ustavy. Jedna se o zakon o rozpoctové odpovédnosti, na jehoz zakladé bude
mozné pouzit ,zachranou brzdu® ve vladnich vydajich ve chvili, kdy se dluh CR dostane
nad 40% HDP. Soucasti navrhu zakona je i moznost zfizeni Narodni rozpoctové rady,
ktera bude dohlizet na dluhovou politiku vlady.

Zasada transparentnosti a publicity

Se statnim rozpoctem musi byt v celém rozpoctovém procesu (viz daldi text) nakladano tak, aby
mu mohl rozumét pokud mozno kazdy obc¢an a aby byl o vSem, co se tyka statniho rozpoctu,
informovan.

Rozpoctovy proces

Sestavovani statnitho rozpoctu miva svij standardni priabéh a je rozdélen do logicky navazujicich
etap, a to navrh, schvalovani, plnéni, kontrola.

Etapa navrhu

Navrh statnfho rozpoctu zpracovava ve vétsiné zemi ministerstvo financi. Prakticky se da fict, ze
se sestavenim navrhu na pfisti rok zacina ministerstvo financi ihned poté, co mu zastupitelsky
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organ schvalil statni rozpocet na bézny rok. Pro sestaveni navrhu rozpoctu vyuziva téchto
hlavnich informaci:

* vysledky analyzy plnéni rozpoctu v bézném roce
* rozpoctové prognozy a dlouhodobé rozpocty
* zaméry hospodafrské, socialni, ménové a devizové politiky vlady

‘o

* zaméry vydaju
ministerstev)

jednotlivych spravea kapitol statnitho rozpoctu (jednotlivych

* pfedpoveéd ekonomického vyvoje zemé a jeho dopad do danovych pfijmu
* zaméry zahranicni politiky vlady atd.
Etapa schvalovani

Navrh je podrobné a obvykle opakované projednavan ve vladé a parlamentnich vyborech a
posléze pfedlozen parlamentu ke schvaleni. V demokratickych spolecnostech je schvalovani
rozpoctu obvykle jakymsi ro¢nim vrcholem prace parlamentu. Je to totiz pravé statnf rozpocet, ve
kterém se promitaji rozpory zajmu jednotlivych socialnich skupin.

Schvalovani rozpoctu obvykle probiha v nékolika kolech. Mezi prvni schvalované otazky patfi
stanoveni charakteru rozpoctu, tj. jeho vyrovnanost, ¢i zda je sestaven jako pfebytkovy ci
deficitni. Také jsou stanoveny globalni ukazatele vyse pfijmu a vydaju. Teprve nasledujici kola
schvalovani rozhoduji o detailnich ¢astkach jednotlivych (zejména vydajovych) polozek. Tento
postup usnadnuje dosazeni konec¢né shody, ktera by umoznila rozpocet pfijmout. Pokud neni
rozpocet pfijat, hospodaii vlada podle tzv. rozpoctového provizoria.

Etapa realizace

(93

Za realizaci, tedy za plnéni statntho rozpoctu, obvykle odpovidaji ty organy, které ho sestavuji
(MF, vlada). Odpovédnost za hospodafeni maji jednotlivi spravci kapitol, typicky jde o ustfedni
organy statni spravy — ministerstva.

Etapa kontroly

Kontrola plnéni statniho rozpoctu je jednak pribézna a jednak nasledna, zavérecna. Prabéznou
kontrolu provadi ministerstvo financi, které predklada pravidelné zpravy parlamentu. Kontrole
prubéhu pifjmové stranky statnfho rozpoctu, tedy dani, se vénuji financni ufady. Vrcholnou
kontrolu prabé¢hu i vysledku plnéni statniho rozpoctu se obvykle vénuje nezavisly organ statni
spravy. V CR je to Nejvyssi kontroln{ tGfad.

Ve vladé a nasledné v parlamentu se projednava a v parlamentu pak schvaluje statni zavérecny
ucet.

Samozfejmé, ze obdobnymi etapami probihaji i ostatni rozpocty, které vytvaii rozpoctovou
soustavu. Funkci ministerstva financi plni finanéni odbor pfislusného uradu. Funkci parlamentu
pak piislusny typ zastupitelstva.

Modernim pfistupem k rozpoctovani obecné je zména orientace od sledovani vyuzivani
vefejnych prostiedku ke sledovani dosahovanych vysledka v ramci vefejného financovani (tj.
budgeting for results).
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SHRNUTI

1. Vefejné finance jsou tvofeny penéznimi vztahy, které se tykaji cinnosti vefejnych instituci a
zajmu a kde vystupuje jako alespon jeden ze subjektd vefejna moc. Typickym financnim
vztahum zde dominuji principy nenavratnosti, neekvivalence a nedobrovolnosti.

2. Hospodafeni vlady (vefejné moci) se uskuteéniuje v ramci rozpoctové soustavy, ktera
institucionalizuje penézni vztahy tvofici vefejné finance. Rozpoctovou soustavu rozumime
komplex organd, instituci i penéznich fondu, pravidel jejich fungovani a vzajemnych vztaht.

3. Zakladnim nastrojem vefejnych financi je soustava vefejnych rozpocta. Struktura této
soustavy je zavisla na spravnim uspofadani statu. Obvykle do ni patii statni (centralni)
rozpocet, rozpocet néjakého typu vysstho tzemné spravniho celku (zemé, kraje) a mistni
(municipalni) rozpocet.

4. 'V rozpoctové soustavé hraje klicovou ulohu statni rozpocet. Jedna se o centralizovany penézni
fond, ktery je vytvafen, rozdélovan a pouzivin pfedev§im s vyuzitim nenavratného a
neekvivalentniho zptsobu rozdélovani. Rovnéz ho muzeme chapat jako bilanci pffjma a
vydaju, finanéni plan centralnf drovné vlady, pravné zakotveny zakonem.

5. Zatimco vertikalni struktura vefejnych financi vychazi z vicestupniového administrativniho a
uzemné pravniho clenéni statu, fondové financovani predstavuje horizontalni strukturu
vefejnych financi. O fondech hovofime u téch penéznich vztaht, kde se uplatiuje Gcelova
vazba mezi urcitym druhem pifjmua a pifslusnymi vydaji, resp. tam, kde je moznost vyuziti
urcitych penéznich prostfedki omezena na financovani pouze pfedem stanovenych druhua
potieb.

KLICOVA SLOVA

vefejné finance mimorozpoctové fondy
nenavratnost svefenecké fondy
neckvivalence statni rozpocet
nedobrovolnost rozpoctové zasady
rozpoctova soustava sttednédoby vyhled
vefejné rozpocty rozpoctovy proces

KONTROLNi OTAZKY A UKOLY

1. Najdéte konkrétni pifklady finanénich vztaht, které jsou zalozeny na principech navratnosti,
ckvivalence anebo dobrovolnosti. Lze se s nimi setkat i v ¢innosti organu vefejné moci?

2. Vyhledejte (napf. ve Sbirce zakonu) konkrétni podobu zakona o statnim rozpoctu a zjistéte,
jakym zpusobem je fesena vazba mezi statnim rozpoctem a mistnimi rozpocty.

3. Vyhledejte v zakoné o rozpoctovych pravidlech, jak je upraven postup zfizovatele vuci
ztratové piispévkové organizaci.

4. Promyslete rozdilnost rozpoctového a fondového financovani. Jaké jsou jejich vyhody a
nevyhody? Cim se zabyva teorie vefejné volby? Proc¢ je dulezité analyzovat zptsob pfijimani
kolektivnich rozhodnuti i z ekonomického hlediska?

5. Uved’te vyhody a nevyhody roc¢niho rozpoctového obdobi.
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NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1.

Prostudujte tzv. expozé ministra financi pii pfedkladani navrhu statnitho rozpoctu Poslanecké
snémovné za posledni roky. Jakymi dvahami je vlada vedena pii tvorbé navrhu rozpoctu? Co
musi brat v dvahu a jak se vyvijely vydajové a pfijmové preference vlady?

Jak byly podle vas naplnény rozpoctové zasady pfi hospodareni jednotlivych vlad se statnim
rozpoctem v obdobi 1993-2013? Projdéte jednotlivé a hledejte argumenty pro sva hodnoceni.

POUZITA A DOPLNKOVA STUDIJNi LITERATURA K TETO KAPITOLE:

1.

ALLEN, R., TOMMASI, D. Rizeni veiejnych vydaja. Odborna pfirucka pro tranzitivni zemé.
SIGMA, MF CR, Praha 2002

DVORAK, P. Vefejné finance, fiskalni nerovnovaha a finanéni krize. C.H.Beck. Praha, 2008.
ISBN 978-80-7400-075-1

HAMERNIKOVA, B. a kol Vefejné finance. Victoria Publishing, Praha 2010

HAMERNIKOVA, B., KUBATOVA, K.Vetejné finance - uéebnice. 2. vyd. Praha: Eurolex
Bohemia, 2004. ISBN 80-86432-88-2, s. 18 — 38

NEMEC, J., WRIGHT, G.: Verejné financie, teoretické a praktické aspekty verejnych financii
v procese transformacie krajin strednej Eur6py. NISPAcee, Bratislava, 1998

PEKOVA, J. Vefejné finance, WOLTERS KLUWER, 2011

ROSEN, H. S., GAYER, T. Public Finance. McGraw-Hill International Edition, ed.8th
Singapore, 2008. ISBN 978-007-125939

VYBIHAL, V.: Vefejné finance. E.I.A. Hradec Kralové, 1995

ol

http:/ /www.mfct.cz/cps/tde/xchg/mfcr/xsl/verejne_finance.html
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8. KAPITOLA ] ]
VEREJNE PRIJMY, UVOD DO DANOVE TEORIE

CIiL KAPITOLY:

Ponechame-li stranou normotvornou a regulatorni ¢innost, pravé pfes vefejné pifjmy a vefejné
vydaje realizuje stat absolutni vétsinu svych zasahu. Jde o klicové nastroje hospodatské politiky.
S jejich existenci je spojena fada teoretickych i1 praktickych otazek. Abychom mohli alespon
nckteré prostudovat podrobnéji, musime zacit od zakladni typologie a pouzivané terminologie.
Soucasti této deskriptivni ¢asti jsou i zakladni nastroje pouzivané k méfeni a porovnavani
velikosti a struktury vefejnych pffjmua a vydaja. Alespon hruba orientace ve vysi a vyvoji téchto
ukazatelt je nezbytna. Ve druhé casti kapitoly se letmo dotkneme oblasti daniové teorie, pficemz
zde je nasim cilem vysvétlit povahu danovych principt jakozto pozadavka na dobré dané.

» CASOVA ZATEZ
4 hodiny

8.1 VEREJNE PRIJMY

Pojem a typologie

Aby mohly vlady na vsech urovnich plnit své funkce, museji mit odpovidajici prostiedky. Ty
ziskavaji prostfednictvim vefejnych pfijmu. Jedna se o financni vztahy nejriznéjsi povahy. Maji
spole¢né to, ze se jimi tvofi pifjmova ¢ast vefejnych rozpocta. Vétsinou tyto vztahy souviseji
s vynucenym odnimanim prvotné ziskanych duchodu jejich pifjemcim a jejich pferozdéleni ve
prospéch vlady nebo jinych subjektt. Podil téchto plateb na celkovych diachodech jednotliven ¢i
domacnosti je jednim z vyznamnych ukazatela tzv. ekonomické svobody.

Vzhledem k tomu, ze hlavnim zdrojem vefejnych pifjmua jsou dané, lze fici, ze prevladajicimi
charakteristikami vefejnych pfijmu je nedobrovolnost, nenavratnost a neekvivalence. V mensi
mife vSak existuji rovnéz vefejné pfijmy, které jsou zaloZzeny na dobrovolnosti, navratnosti a
ekvivalenci. Pro vétsi prehlednost muzeme vetejné pifjmy clenit podle raznych kritérif.

Jednim z nejvyznamnéjsich kritérif je hledisko navratnosti. Podle néj se vefejné pifjmy déli na:

nenavratné pfijmy, tj. pfijmy, které vlada nemusi jejich poskytovatelim vracet. Typickymi
nenavratnymi pifjmy jsou dané, davky, poplatky, pifjmy z vynosu privatizace, vynosy z vlastniho
podnikani apod. Tyto pfijmy tvoii naprostou vétsinu z celkovych vefejnych pfijmu.

navratné pfijmy, tj. pfijmy, které ma vlada k dispozici jen doc¢asné a po uplynuti urcité doby je
musi vratit. Mezi typické piiklady pati{ bankovni avér od penéznich instituci nebo emise cennych
papirt (statnich pokladni¢nich poukazek, vladnich obligaci, municipalnich obligaci apod.).

Vyznamné je rovnéz hledisko ¢asové, resp. skutecnost, ke kterym potfebam se pfijmy vztahuiji.
Podle toho muzeme clenit pifjmy na béZné a kapitalové. Bézné piijmy jsou primarné urceny
k financovan{ béznych vydaju, kapitalové pifjmy na kryt{ kapitdlovych, investi¢nich vydaja.
Obvykle plati, Ze bézné piijmy se vyznacuji pravidelnosti, kdezto u kapitalovych jde c¢asto o
mimofadné, nepravidelné nebo jednorazové pifjmy (napf. vynosy z privatizace ¢i prodeje
majetku).
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Vefejné pfijmy lze dale clenit na dafiové a nedanové. Pravé s timto clenénim (doplnéné o
kapitalové pfijmy a piijaté dotace) se muzeme setkat v praxi na zakladé zavazného clenéni pfijmu
a vydaju rozpoctu podle rozpoctové skladby. Danovymi pifjmy se budeme zabyvat samostatné
v dal$im textu. Mezi nedanové pifjmy jsou fazeny pifjmy z vlastni c¢innosti vladnich instituci
(napf. pifjmy z podnikani, uzivatelské poplatky za poskytované statky, pfijmy z pronajmu majetku
apod.) a odvody pfipadnych pfebytka piispévkovych organizaci, pfijaté sankéni platby, piijmy
z troku a splatek pujcek apod.

Jednotliva kritéria se pochopitelné doplnuji a vétvi. Pro orientaci uvadime schéma zakladnich
druht vefejnych pfijma. Mezi navratné pifjmy bézného charakteru nalezi napi. kratkodoby
bankovni uvér a v pffpadé statnitho rozpoctu muzeme do této skupiny zafadit i vynos z emise a
prodeje kratkodobych statnich pokladni¢nich poukazek. Do kategorie béznych nenavratnych
nedanovych pifjma patif napf. vynosy z vlastni hospodaiské cinnosti statnich ¢i obecnich
instituci. Mezi nenavratné, nedanové pifjmy kapitalového charakteru lze zafadit zejména vynosy
z privatizace ¢i prodeju jinych statnich aktiv.

Prijmy by se pochopitelné daly délit i podle celé fady dalsich kritérii, jako je Gzemi, ve kterém
mohou byt vybirany, miry jejich obligatornosti, rozpocet, do kterého pifjmy sméfuji, apod.
Domnivame se, ze na tomto misté neni nutné, abychom se pokouseli o zcela vycerpavajici vycty.
K typologii nejvyznamnéjsich vefejnych pifjma - danovych - se jesté vratime v samostatném

oddile.

Obrazek 8.1: Schématické rozdéleni druh verejnych pfijmu

Nenavratné ’/ Navratné
Danové Nedanové Bankovni Emise
< uvér obligaci
Bézny Kapitalovy
rozpocet rozpocet

Zdroj: Selesovsky, J., Jahoda, R. Vetejné finance v CR a EU. 2005.

Darnové pfijmy

Do danovych pifjmu jsou podle metodiky, kterou je v soucasnosti zpracovavan statni rozpocet,
zatazovany dané, cla, poplatky a pojistné na socialni zabezpeceni véetné piispévku na politiku
zaméstnanosti. Svym objemem se jedna o naprosto zasadni kategorii pifjmu.

Na dan Ize nahlizet jako na urcity transfer financ¢nich prostfedka od soukromého sektoru
k vefejnému. Dan je pfitom dale charakterizovana jako povinna, nenavratna, neekvivalentni,

neucelova, zakonem stanovena a pravidelné se opakujici platba. Vyjimku tvoii dané, které jsou
vybirany nepravidelné v souvislosti s néjakou zivotn{ situaci, napf. s dédénim ¢i darovanim.
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Cla predstavuji specifickou skupinu pifjmu statniho rozpoctu. Vyvinula se z davek mytného a jde
o jednorazové placené davky, které jsou placeny z hodnoty zbozi pfi pfechodu statni hranice.
Zajist’uji zajem statu na kontrole dovozu, vyvozu a pravozu zbozi. Pivodnim pfic¢inou vzniku cla
byl fiskalni zajem. V moderni interpretaci je clo pfedevs$im nastrojem hospodatské politiky. Ve
fiskalnim kontextu je clo povazovano za formu nepfimé dané z mezinarodniho obchodu a
transakci.

Poplatky jsou platby, které povinné uhrazuji fyzické a pravnické osoby za tkony ¢i jinou ¢innost
statnich a mistnich organa. Svym pojetim se poplatky principialné lisi od dani tim, Ze zde existuje
jista mira ekvivalence. Na rozdil od pokut, které se ukladaji za nedovolenou cinnost, jsou
poplatky vybirany za legalni spravni a jiné sluzby. Poplatky jsou pfijmem statniho rozpoctu
(poplatky spravni a soudni), rozpoctt kraji a rozpoctt obci (poplatky spravni a mistni).

Pojistné na socialni zabezpeceni (a rovnéz i pojistné vSeobecného zdravotni pojisténi, které je
pfijmem parafiskalntho fondu zdravotniho pojisténi a je spravovano zdravotnimi pojistovnami)
je v nékterych ucebnich textech fazeno mezi nedanové vefejné pifjmy. V soucasné metodice
tvorby statnfho rozpoctu je vsak pojistné na socialni zabezpeceni fazeno mezi ptijmy danové, coz
odpovida i ekonomické podstaté téchto financnich vztahu.

Struktura pfijmu vefejnych rozpoctii v soucasnych ekonomikach

Struktura pfijmt v konkrétnich zemich je vysledkem dlouhodobého vyvoje a je podminéna celou
fadou kulturnich, historickych a ekonomickych faktora specifickych pro kazdou zemi. Proto se
do jisté miry odlisuje. Na druhé strané vsak muzeme napf. u zemi EU sledovat i vyrazné projevy
procesu harmonizace fiskalnich systému jakozto soucasti Sirsich integracnich procesa. Od
pocatku 80. let 20. stoleti se v téchto zemich pfijimala opatfeni k reformovani narodnich
danovych systému s cilem snfZit jejich slozitost. Byly odstranovany piekazky volného pohybu
zbozi, sluzeb a vyrobnich faktora. Proto nepfekvapi, kdyz u fady zemi EU pozorujeme soucasné
jak dosti podobnou strukturu vefejnych pfijmu. Na druhé strané i dnes mezi nimi existuji vyrazné
rozdily, coz je nejlépe patrné na vysi piispévka na socialnf zabezpeceni. U zemi s niz$imi dachody
na hlavu (kromé ,,novych ¢lena se analogické situace objevuje u Recka a Portugalska) je také
ziejmy relativné mensi podil piimych dani, ktery je vysledkem niz$tho vyznamu zdanéni
jednotlivcu. Relativné vyssi vahu ma zdanéni pfijmu spolec¢nosti, avsak zde doslo za posledni roky
k poklesu a tento trend bude pravdépodobné pokracovat.

Danova kvota

Dulezitym ukazatelem, ktery se vyuziva pro mezinarodni srovnavani, je danova kvoéta. Tento
ukazatel udava podil celkovych dafiovych pijma vybranyjch v daném staté na HDP. Cim je
danova kvoéta nizsi, tim mensi ¢ast celkové vytvofeného produktu ,,protece ve formé povinnych
plateb vefejnymi rozpocty. Danovou kvétu lze vyjadfovat jako tzv. tzkou (jednoduchou) nebo
tzv. Sirokou (slozenou). V piipad¢ tuzké danové kvoty jsou do danovych pifjma zahrnovany
pouze vynosy z danf a poplatki. Siroka datiovéa kvéta obsahuje v daniovych pifjmech také pojistné
na socialni a zdravotni pojisténi. Druhé vyjadfeni danové kvoty se jevi z ekonomického pohledu
spravnéjsi, nebot’ v nékterych zemich maji piispévky na socialni a zdravotni pojisténi charakter
dani. Proto je vhodnéjsi k mezinarodnimu srovnani vyuzit Sirokou danovou kvétu.
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Obrazek 8.1 Vyvoj slozené darové kvoty v CR v letech 2001 - 2015

Slozena danova kvota -vyvoj

35.1

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Obrazek 8.2 Srovnani se zemémi OECD (2015)

OECD unweighted average, 33.7%
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Zdroj: OECD, http://stats.oecd.org/Index.aspxPDataSetCode=REV

Jako wurcita obdoba ukazatele danové kvoty se pouziva tzv. den dafiové svobody. Tento den
ukazuje pramérnou vysi danové zatéze clovéka v urcitém staté. Den danové svobody symbolizuje
prvni den v kalendafnim roce, kdy clovék teoreticky pfestavaji pracovat ,,pro stat. Hruby
vydeélek za obdobi od zac¢atku roku do dne danové svobody slouzi k zaplaceni vsech druht dani,
hruby vydé¢lek za obdobi ode dne danové svobody (vcetne) do konce roku slouzi k financovani
osobnich potieb clovéka.
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Den dariové svobody - Ceska republika
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Zdroj: Liberalni institut, portal den daové svobody http://dendanovesvobody.cz/rok-2012

8.2 DANE JAKO NEJDULEZITEJST PRIJEM

Danova soustava je nejvyznamnéjsim prostfedkem ziskavani vefejnych pifjmua. Danova soustava
statu je tvofena ruznymi druhy dani. Jeji podoba je vétsinou dana zakonem, pficemz jednotlivé
dané jsou dale upraveny pfislusnou zvlastni pravni upravou. Davodem je, Ze dan¢ a poplatky lze
ukladat obcanum pouze na zakladé zdkona, coz zarucuje ustanoveni Listiny zakladnich prav a
svobod.

Dnesni dafiova soustava CR je vysledkem dafiové reformy z roku 1992, ktera si za hlavni cile
kladla pfizptsobeni dani novym trznim vztahtim panujicim v ekonomice a harmonizaci ¢eského
danového systému se systémy obvyklymi v zemich Evropské unie. Nova danova soustava zacala
fungovat od 1. ledna 1993, jeji podoba je znazornéna v nasledujicim boxu.

Daiiova soustava CR od roku 1993

Na zakladé¢ zruseného zdkona ¢. 212/1992 Sb., o soustavé dani, je mozné zkonstruovat dafiovou
soustavu CR. Niasledujici schéma obsahuje viechny dané, které jsou v Ceské republice vybirany.
Ve zruSeném zakoné o soustavé dani byla ustanovena i moznost vybirat dan¢ na ochranu
zivotniho prostiedi (tzv. ekologické dan¢). Vzhledem k tomu, ze se zadny specialni pfedpis dale
ckologickymi danémi nezabyval a tudiz vybirany nejsou, nejsou ani uvedeny v nasledujicim
schématu. Jejich funkci dlouhodobé pfevzaly ruzné poplatky za znecistovani vody, ovzdusi a

pudy.
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[Daﬁové soustava (':R]

Dané pfimé

Dané nepiimé

Dané

Dané
dichodové

p
Daii z pfijm0 — Daii z nemovitosti
fyzickych osob

_Dane' ' Dané selektivni
univerzalni
Dané spotiebni

p
Dan z pfijmu || Dan z pfevodu Dai z uhlovodikovych
pravnickych osob nemovitosti paliv a maziv

majetkové

Dan z pridané
hodnoty

-

)

v ax - . Dan z lihu a lihovin,
== Dan dédicka vina a piva
—
)
” . Dan z tabaku a
== Dar darovaci [ tabakovych vyrobku ]
—
= Dan silni¢ni

~———

Dan¢ lze clenit podle raznych hledisek, resp. kritérif. Zfejmé nejcastéjsi clenéni dani je na dané
pfimé a nepfimé. Toto hledisko byva nazyvano jako finanéné-technické nebo jako clenéni dle
vazby na duchod poplatnika ¢i dle moznosti pfesunu danového zatizeni. Dané pfimé jsou dané, u
kterych se pfedpoklada, ze poplatnik nepfenasi svou daniovou povinnost na jiny subjekt a zaroven
ze dan krati jeho duchod. Nepfimé dané jsou pak ty, u kterych se pfedpokladd moznost pfresunu
danové povinnosti na jiny subjekt.

Dalsi moznosti je definovat pifimou dan jako dan, ktera postihuje zdanovany pifjem pfi jeho
vzniku. A naopak nepfimou dan spojovat az s pouzitim pifjmu. Nékdy se také pfimymi danémi
nazyvaji dané, u nichz je poplatnik a platce tyz subjekt, zatimco u nepfimych dani je pak osoba
platce a poplatnika od sebe oddélena. Na zaklad¢ popsanych znaku lze mezi dané pfimé zafadit
dané¢ z dachodu, dané majetkové a dané z hlavy. Mezi nepfimé dané pak dané ze spotieby,
obratové dan¢ a dan z pfidané hodnoty.

Dal$im ¢lenénim dani je dle pfedmétu, ktery je zdanovan. Podle tohoto kritéria se dané tfidi na
dan¢ dichodové, dané majetkové, dané ze spotieby a dané z hlavy. Jiz sim nazev dané
napovida, ¢eho se kazda kategorie dané tyka. Dan z hlavy je z dnesniho pohledu uz spise
historickou kategorii. Jde o dan, kterd muze byt ulozena kazdému poplatnikovi bez ohledu na
jeho pifjem, je tedy pro vSechny poplatniky stejna. Jedna se v podstaté o pausalni dan.

Dale se dané mohou klasifikovat podle platebni schopnosti poplatnika, resp. podle adresnosti.
Dle tohoto kritéria se dané ¢leni na dané osobni a na dané 7z re. Dané osobni jsou adresné, maji
vztah ke konkrétnimu poplatnikovi a zohlednuji jeho schopnost dan platit. Tyto dané maji
zpravidla progresivni charakter a svym charakterem naplnuji redistribuc¢ni funkei dani (napifklad
dan z pifjmu fyzickych osob). Dan i rew je naopak dan, ktera nebere v tivahu platebni schopnost
poplatnika. Takova dan je ukladana na pfedmét dané, aniz by se piihlizelo k tomu, kdo dan plati a
jaky je jeho duchod, rodinné nebo zdravotni poméry, vék apod. Pifkladem z praxe muze byt dan
ze nemovitosti.
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Dan¢ se také mohou ¢lenit podle zpusobu vyjadfeni danového zakladu. U dani ad valorem je
zaklad dané vyjadfen v penéznich jednotkach (K¢). Dan se vypocte procentni sazbou z tohoto
zakladu. Oproti tomu existuji tzv. dané specifické (jednotkové), kdy je dan stanovena na zakladé
mnozstvi jednotek nebo mnozstvi uzitecné vlastnosti v danovém zakladu (napf. litry, tuny, m2
apod.). Dan se pak vypocte jako nasobek danového zakladu a danové sazby, ktera je stanovena
v K¢ za jednotku.

Pii popisu dani je dalsim dulezitym aspektem, kam plynou vynosy jednotlivych dani, resp. do
kterého vefejného rozpoctu. Z tohoto pohledu lze dané rozclenit na statni a municipalni,
piipadné muzeme zahrnout do vyctu i uroven vyssich tzemné spravnich celka, tj. dané
regionalni.

V souvislosti s danovym urcenim muzeme také zkoumat, zda cely vynos konkrétni dan¢ sméfuje
do jednoho ¢i vice vefejnych rozpocta. Dan, ktera je celostatné jednotnym zptusobem stanovena,
vybirana a sméfovana do rozpoctu jednotlivych uzemné samospravnych celka s tim, Zze vynos
patii pouze jim, se nazjva tzv. svéfena dafi (napf. dafi z nemovitosti v CR). Pokud je viak dari
vybirana podle celostatné platnych pravidel a jeji vynos je podle urcitého klice rozdélen mezi
ruzné vefejné rozpocty, jedna se o tzv. dan sdilenou.

Posledni tf{déni dani je tfidéni institucionalni. Souvisi se statistickym zpracovanim udaja o
pfijmech vefejnych rozpocta, které sleduji rizné narodni i mezinarodn{ instituce. Tyto instituce si
vytvotily vlastni systém tfidéni dani, na zakladé kterého pak mohou provadét mezinarodni
komparace i sledovat danovy vyvoj v jednotlivych zemich. Mezi takové instituce patif napifklad
Organizace pro ekonomickou spolupraci a rozvoj (OECD), Mezinarodni ménovy fond (MMF) ¢i
Organizace spojenych naroda (OSN).

Jako piiklad lze uvést klasifikaci dani podle OECD, tzv. Tax Revenue Statistics. Podle nf se dané¢ clenf do Sesti
hlavnich skupin a navazujicich podskupin.

1000 Dané z dichod, ziska a kapitalovych vynost Taxes on income, profits and capital gains
2000 Piispévky na socialni zabezpeleni Social security contributions

3000 Dané z mezd a pracovnich sil Taxes on payroll and workforce

4000 Dan¢ majetkové Taxes on property

5000 Dané ze zboZi a sluZeb Taxes on goods and setvices

6000 Ostatni dané Other taxes

Zdroj: Autor na zakladé OECD. The OECD Classification of Taxes and Interpretative Guide [online].

Vyvoj a struktura danovych pfijmu vefejnych rozpocta (2002 — 2013)

Z nasledujictho grafu je zfejma struktura danovych pifjma plynoucich do ceskych vefejnych
rozpoctu. Nejvétsi objem danovych pifjmua tvoif pojistné na socialni zabezpeceni, které neni
klasickou dani, ale jsou pro n¢j charakteristické vSechny hlavni rysy dané — tj. nenavratnost,
neekvivalence, nedobrovolnost a vynutitelnost zakonem. Vynosové nejsilnéjsi je z dani ve vSech
sledovanych letech dan z pfidané hodnoty (DPH), nasledovana dichodovymi danémi. Z téch
vykazovala v letech 2002 az 2004 vyssi vynosy dan z piijmu fyzickych osob (DPFO), v roce 2005
doslo k obratu trendu, vynosové siln¢jsi se stala dan z pffjmua pravnickych osob (DPPO).
Duvodem je zfejmé vyrazny rustovy trend ceské ekonomiky a také zména v danové politice, resp.
postupné snizovani sazeb DPPO a také uprava danovych pasem a odpocitatelnych polozek
DPFO. Rostouci vynos vykazuji také spotfebni dané. Majetkové dané poskytuji relativné maly,
ale stabilni vynos. Naopak doslo ke zna¢nému snizeni pijma z cel, a to diky vstupu CR do
Evropské unie a zapojeni se do spole¢né celni politiky EU (a s tim souvisejici odvod 75 % pfijmu
z cel do rozpoctu EU).Obecné muzeme vidét pfesun od zatizeni prace k zatizeni spotfeby.
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V roce 2009 vliv financni krize dochazi k celkovému sniZeni danovych pifjmu, zejména danovych
pifjmt z DPFO (spolu s socialnim pojisténim) a DPPO.

Obrazek 8.3 Vyvoj struktury dafovych pfijma v CR, 2004-2015
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Dané jako historicka kategorie

Vznik dani je spojen se vznikem stata, tj. politicky a teritoridlné uspofadanych celkt. Maji tedy za
sebou uctyhodnou historii. Doklady o tom, ze lidstvo odedavna dané platilo (a vybiralo) najdeme
v fadé historickych prament, na babylonskych hlinénych destickach i v egyptskych hieroglyfech.
Také v Bibli se pravi, ze desata cast urody by méla byt dana stranou k ucelim redistribuce a k
podpofe knéstva. Ve starém Recku a Rimé byly ,,dané na chod stitu vybirdny od bohatsich
obcanu formou povinné liturgie. Pro obcana byla ¢est ji uspofadat a zaplatit.

Za uplynula tisicileti se ovsem dané vyrazné zménily. V kazdé historické epose se ponékud lisily
formy dani, jejich vyznam, zpusob ukladani apod. Historicky vyvoj dani bychom mohli shrnout
do téchto zakladnich tezi:

puvodné mély dané pfevazné formu naturalniho plnéni, dnes maji formu penézni platby;

puvodné vystupovaly dané jako ¢asto dobrovolna plnéni, dnes jde o povinnou, zakonem
vynucenou platbu;

vyvoj se ubiral od nepravidelného, nahodilého vybéru dané k pravidelnému placent;
dané zpocatku tvofily podpurny, doplikovy zdroj panovnikova rozpoctu, dnes tvoii rozhodujici
pifjem vefejnych rozpocti;
puvodné slo o ucelové zaméfené platby, dnes vSeobecny, tj. neucelovy zdroj krytf vefejnych
potieb;

u piimych dani pavodné pfevazovaly dan¢ majetkové ¢i dané z hlavy, nyni pfevazuji osobni
dichodové dang;
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u nepfimych dani sel vyvoj od akcizt a obratovych dani jednorazového nebo kaskadovitého typu
k dani z pfidané hodnoty.

Z dnesniho pohledu tedy dané definujeme jako:

Pfijem vefejnych rozpoctti majici vétsinou charakter neekvivalentni a neucelové platby.
Ma formu povinné, nenavratné a zpravidla pravidelné se opakujici platby a odcerpava
¢ast zdroju soukromého sektoru podle zakonem pfedem stanovené sazby dané.

Vyvoj nazort na dané

Stejné jako doslo v historii k vyraznym zménam obsahu samotného pojmu dan, tak se ménily 1
nazory na to, co to vlastné dané jsou a jaké by mély byt. Danova teorie se rozvijela v ramci
filozofie a teologie jiz ve starovéku (Aristoteles) a ve stfedovéku. Napf. znamy scholastik Tomag
Akvinsky (1225-1274) pomérné moderné definoval dan jako dovolenou loupez, ktera se —
zatézuje-li poplatnika neimérné a je-li vyuzivana pro panovnikovy radovanky — stava
panovnikovym hfichem. Urcité nazory na dané pochopitelné vyslovovali pfedstavitelé
Hfinanéntho jurismu® (Klock, 17. stol, zminil poprvé pozadavek danové progrese) ci
merkantilisté (pro né byla typicka orientace na nepfimé dané a vysoka dovozni cla).

Se skutecné ucelenym ucenim o danich, které bylo zalozené na aplikaci konzistentni ekonomické
teorie, vSak pfisli az francouzsti fyziokraté (Quesnay 1694-1774) a anglicti klasicti ekonomové
Smith (1723-1790) a Ricardo (1772-1823). Nékteré jejich myslenky jsou platné dodnes. Jejich
uceni vychazelo z pfirozenopravni teorie, empirismu, individualismu a liberalismu. Pfimo tak
navazovali na uceni Thomase Hobbese (1588-1679), jehoz piistup vyust'uje v prvni velice
vyznamnou dafiovou teorii — sménnou teorii danovou (nekdy téz teorie ekvivalence). Podle ni
jsou dané protihodnotou za sluZby poskytované jedinci statem. V podstaté se tedy jednd o
cenu za vykoupeni miru, za ochranu zivota, za bezpecnost a pofadek. (Na coz bezprostfedné
navazal napf. v 19. stol. P.]. Proudhon (1809-1865), podle n¢hoz je placeni dani sménou, kdy stat
dodava sluzby a poplatnik za né plati.)

McCulloch upozornil na realné¢ existujici neekvivalentnost placenych dani a uzitku ze ,,sluzeb
statu®. Tento rozpor u sménné teorie danové preklenul teorii pojistovaci. Dan zde neni
ekvivalentni cenou, nybrz pojistnym na docileni ochrany socialniho pofadku, resp. pojistné za
ochranu zivota a majetku — McCulloch (1779-1864).

Adam Smith (1723-1790) ve svém Pojednani o podstat¢ a puavodu bohatstvi naroda (1776)
doporucuje v zajmu bohatstvi naroda co nejniz§i dané, nebot’ povazuje statni vydaje za
neproduktivni, nicméné nckteré funkce statu povazuje za objektivné nutné. Vypracoval prvni
ucelenou soustavu danovych principtu (tzv. Smithovy danové kanony), kde se vénuje i
spravedlnosti zdanéni.

Jednim z poslednich predstavitelt klasické skoly politické ekonomie byl John Stuart Mill (1806-
1872). V jeho pracich se snoubi tradi¢ni ekonomicky liberalismus s nastupujicim utilitarismem.
Vyznamnym pfedstavitelem etického utilitarismu, ktery vjznamné ovlivnil moralni filozofii Milla,
byl anglicky filozof Jeremy Bentham (1748-1832). Cilem utilitaristt je maximalizovat (napifklad i
vhodnym pferozdélenim dachodu) celkovy uzitek spolecnosti. Heslem utilitatu je ,,Nejvetsi stésti
pro co nejvétsi pocet lidi*. Z jejich nazora vyplyva, ze pokud vezmeme ¢ast dachodu bohatsitho
clovéka a dame ho chudsimu ¢lenu spole¢nosti, dosahneme vétsiho celkového uzitku.

Mill si v tehdejsi Anglii nemohl nevS§imnout velkych socialnich rozdila a uvazoval proto, jestli by
v otazce spravedlnosti rozdélovani duchodu neméla byt ,,neviditelna ruka trhu® modifikovana
s ohledem na dosazeni vétstho celospolec¢enského uzitku. Jedna se o zcela odlisné pojeti statu a
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spravedlnosti zdanéni nez byla sménna teorie danova, ktera nefesila problém redistribuce. Z
konceptu utilitarismu tak vychazi novy nahled na postaveni dani v ekonomice — teorie obéti
(teorie kapacitni). Podle této teorie maji byt dan¢ ukladany tak, aby vsichni ob¢ané utrpéli jejich
platbou ,,stejnou obét’™. Mill vsak jest¢ nedokazal fict, jak urcit onu stejnou obét’, v jeho pojetd si
kazdy danovy poplatnik své danové bfemeno urcuje subjektivné sam.

Pohled utilitaristi na uzitek spolec¢nosti byl pozdéji dale rozpracovan marginalisty. V jejich
zorném poli byl (mezni) uzitek posledni jednotky (napf. mezni uzitek posledni jednotky
diachodu). Marginalisty muZzeme zafadit do Sirstho proudu neoklasické ekonomie, jejiz
ptredstavitel A.C. Pigou (1877-1959) fesil problém optimalni distribuce zdroji ve spole¢nosti. Jak
pise Holman®: ,,Pigou dospél ke kontroverznimu zavéru, ze trzni systém dokaze optimalné
alokovat zdroje mezi odvétvimi a podniky, avsak tim jesté nemusi zajistit maximalni dosazitelny
blahobyt“. Analyticky pak ukazal, co to je ,,spravna velikost obéti“. V jeho uvahach se objevuje
koncept absolutni, relativni a mezni stejné obéti. Pigou je dale znamy teorii ,internalizace
externalit®, ve které ukazal, ze existuje rozdil mezi soukromymi a spolecenskymi (meznimi)
naklady a vynosy. Vlada pak vhodnou kombinaci dani a dotaci muze korigovat vliv téchto
externalit — muze internalizovat externality (napf. dan z alkoholu).

Utilitaristickou teorii obéti odmital napf. 1 F. A. Hayek (1889-1992), kdyz upozornoval, ze
neexistuje zpusob, jak objektivné srovnat uzitky ruznych jednotlivet. A i kdyby to bylo mozné, je
sporné, jestli vyrovnavani uzitku je legitimni cil (funkce) vlady.

Na ekonomickou krizi 30. let 20. stoleti a neschopnost ,klasickych® $kol se sni vypofadat
zareagoval anglicky ekonom J. M. Keynes (1883-1946). Keynes obratil pozornost z nabidky
k agregatni poptavce. Ukazal, Ze jeji nedostatecnost je pficinou dlouhotrvajicich hospodafskych
krizi a z nich vyvolané nezaméstnanosti. Jako odpovéd’ na toto ,,selhani* trhu nabidl posileni role
statu v ekonomice. Ukolem stitu je zajistit, aby nedoslo k poklesu agregatni poptavky pod
agregatni nabidku. Stat tak muaze nabidkou ,levnych® penéz, pfimou spotfebou nebo napiiklad
snizenim dan{ posilit soukromou spotifebu. Keynes se stava prvnim pfedstavitel ekonomického
sméru, ktery pfisuzuje danim kol stabilizace ekonomiky. Protoze stfedem Keynesova zajmu je
spotfeba, nahlizi znacné negativné na jeji odkladani. Odlozeni spotfeby (tvorba tspor) vyvolava
problémy na poptavkové strané¢ ekonomiky a zpusobuje nezaméstnanost. Z této pozice také
prameni kladny vztah keynesianct k progresivnimu zdanéni, které odebere zdroje od bohatsich
clent spolecnosti, kteff také obvykle vice spofi.

Keynesyanska doktrina dostala vazné trhliny ke konci 60. let 20. stoleti, kdy ve vétsiné stata, které
ji dosud uspésné aplikovaly, doslo k poklesu ekonomického rustu a k rastu inflace. I pfes pokus
sblizit ,,klasicky* a keynesiansky pohled neoklasickou syntézou, doslo postupné v druhé poloviné
20. stoleti (vétsinou ekonomickych proudt) k zpochybnéni keynesianského pohledu. Nejprve
chicagskou Skolou monetarstické ekonomie, ktera misto rozpoctové politiky dala diraz na
ménovou politiku centralni banky. Jeji predstavitel Milton Friedman (1912) doporucuje nizkou
uroven dani a dale rozvinul koncept negativni duchodové dané. Z pohledu danové politiky je
potom dulezité odmitnuti skolou ekonomie strany nabidky, ktera byla na konci 70-tych a zacatku
80-tych let 20. stoleti popularni v USA. Oproti keynesiancum opét klade daraz na stranu nabidky.
Jeji predstavitelé véri, ze ekonomické problémy jako nezaméstnanost, nedostatecny rust nebo
inflace jsou zpusobeny nedostatkem motivace ekonomickych subjektt na nabidkové strané trhu.
Nedostatek motivace je vyvolan nadmérnymi zasahy stitu do ekonomického chovani trznich
subjekti. Mezi ty muzeme zafadit nadmérné distortni zdanéni. Zejména piimé zdanéni (dané
z osobnich pfijmu, z pifjma korporaci a majetkové dané) vyvolava zmény v ekonomickém
chovani a narusuje tak optimaln{ alokaci zdroja. Mezi pfedstavitele patfil napf. Artur Laffer
(1941), po kterém je pojmenovana znama lLafferova kiivka. Ta prezentuje zavislost danového

*> Holman (2003, str. 30)
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vynosu na velikosti danové sazby. Z konkavni kiivky vyplyva, ze pfi rastu danové sazby roste i
danovy vynos do urcité hodnoty danové sazby, pfi které je danovy vynos maximalni. Pokud
budeme zvysovat danovou sazbu i za tento bod, bude se danovy vynos opét snizovat az k nule.
Realitou 70-tych a c¢astecné 1 80. let byly mezni sazby blizici se 100 %, ve specifickych pfipadech
dokonce pfesahujici 100 %. Pod vlivem tohoto uceni a v doméni, ze americka ekonomika se
nachazi za tzv. ,Lafferovym® bodem, doslo za prezidentstvi Ronalda Reagana k prudkému
snizeni danového zatiZzeni a k odstranéni celé fady vyjimek ze zdanéni. V nasledujicich letech sice
doslo kurychleni ekonomického rustu, ale téz k propadu danovych pifjma a vzniku
rozpoctového deficitu.

Z nedavné doby se danim vénovala napf. skola Vefejné volby. Ta napadla Pigoutv koncept
internalizace externalit pro jeho naivni pfedpoklad ,,vlidného despoty®. Jeji pfedstavitel Ronald
H. Coase (1910) jej kritizuje pro jeho neplatnost v pfipadé, Ze vlastnickd prava jsou fadné
definovana (vymahana) a transakcni naklady s tim spojené jsou nulové.

10.2 Pozadavky na dobry daniovy systém
Pozadavky na ,,dobré* dan¢ oznacujeme za tzv. dafiové principy.

Proc¢ je tak obtizné vyvinout spravedlivy a efektivni danovy systém? Copak neexistuji néjaké jasné
principy, kriteria, kterymi lze danovy systém hodnotit?

Takové principy skutecné existuji. Problémem ovsem je, Ze jich je pomérné velké mnozstvi.
Neékteré prameny uvadéji, ze jich bylo doposud publikovano vice nez tii desitky. Pfi vytvafeni
realného danového systému je tak nutno volit kompromisy. Lidé se mohou lisit v nazoru na to
jakou vahu jednotlivym z nich dat, nehledé¢ na to, ze nékteré principy si pfimo protifeci
(podrobnéji napf. STIGLITZ (1997, str. 459-460). Zaroven je potfeba si uvédomit, ze hranice
mezi jednotlivymi principy nejsou ostré, nelze fict, kde konci jeden a zacina druhy. Mnohé
principy se tak mohou vzdjemné piekryvat.

Danové kanony A.Smitha

Jak jiz bylo fec¢eno, A. Smith navrhl prvni ucelenou soustavu danovych principa. Podle néj by pii
zdanéni méla byt dodrzena tato pravidla (Smith 2001, str. 732-735):

1.,,V kazdém stat¢ méli by poddani pfispivat na vydaje na spravu statu tak, aby to co nejlépe
odpovidalo jejich moznostem, tj. imérné duchodu, kterého pod ochranou statu pozivaji* - zasada
spravedlnosti (rovnosti)

2. ,,Dan. kterou ma kazdy jednotlivec platit, méla by byt stanovena pfesné, a nikoliv libovolné.
Doba splatnosti, zpusob placen{ a ¢astka, kterou ma platit, to vSechno by mélo byt poplatnikovi a
komukoliv jinému naprosto jasné‘ - zasada urcitosti (pfesnosti)

3. ,Kazda dan by se méla vybirat tehdy a takovym zpusobem, kdy a jak se to poplatnikovi asi
nejlépe hodi. - zasada vyhodnosti pro poplatnika (pohodlnosti platby)

4. ,,Kazda dan by méla byt promyslena a propracovana tak, aby obyvatelé platili co nejméné nad
to, kolik ona dan skutecné pfinasi do statni pokladny* - zasada dspornosti (nizké naklady vybéru
dan¢).

Jak je vidét, principy staré pres 200 let se muzou na prvn{ pohled jevit zastarale a tézkopadné.
Nezapominejme ale, ze tyto principy se vyjadfovaly k danim poloviny 18. stoleti. Na druhou
stranu, jejich smysl je stale platny a v ,,modernéjsim kabaté* se objevuji 1 v soucasnych danovych
teoriich a pocita se s nimi pfi konstrukci dnesnich dani.

Dnesni poZadavky na ,,dobré dané“
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Dnesn{ odborna literatura® vétsinou zmituje, Ze dobry dafiovy systém by se mél vyznacovat nize
uvedenymi rysy. Jedna se pouze o vycet nckolika nejcastéji zminovanych. Zaroven ale nelze
prohlasit, ze by vSechny nasledujici rysy byly pfijimany raznymi ekonomy bezvyhradné.

dostatecnost — vynos dani by mél byt takovy, aby pokryl naklady vlady a nemuselo dochazek
k zadluzovani statu;

spravedlnost - danovy systém by mél byt spravedlivy v pfistupech k rozdilnym jednotliveim; ti
by méli odvadét spravedlivy dil danf;

administrativni jednoduchost - danovy systém by mél byt jednoduchy a relativné¢ nenakladny z
hlediska spravy;

ekonomicka efektivnost - danovy systém by nemél byt v rozporu s efektivni alokaci zdroju, coz
ovsem muze Vv interpretaci liberald znamenat, ze ma byt zcela neutralni, kdezto v interpretaci
jinych ekonomickych $kol ztoho plyne pouzivani dani jako nastroje ekonomického fizeni
zabranujici projevum selhani trhu; kazdopadné by dané mély co nejméné odrazovat poplatniky
od pracovniho usili, ochoty spofit, podnikat apod.

flexibilita - syst¢ém by mél byt schopen se snadno pfizpusobovat (v nékterych pfipadech
automaticky) zméné ekonomickych podminek;

€13

,»Spravné pusobeni na makroekonomické agregaty - danova politika byva pouzivana jako
soucast narodohospodarské politiky v zajmu stabilniho vyvoje ekonomiky. Nékteré dané mohou
fungovat velmi dobfe jako tzv. vestavéné stabilizatory;

politicka prihlednost (srozumitelnost pro poplatnika) a pravni perfektnost - danovy
systém by mél byt vytvafen tak, aby jednotlivec védél na co plati, nebot’ pak muze politicky
systém bezprostfednéji odrazet preference téchto jednotlivet. Vlada by se pokud mozno méla
vyvarovat skrytych forem zdanéni. Bézny poplatnik si napf. nemusi nutné¢ uvédomit, Ze
v podstaté neexistuje zadny rozdil v tom, Ze plati pojistné na socialni zabezpeceni zaméstnanec
nebo zaméstnavatel. Zvyseni sazby placené zaméstnavatelem vsak je ochoten pfijmout
pravdépodobné snaze, nez sazby své.

Druhy az ¢tvrty princip si pro jejich vyznam rozebereme podrobnéji v dalsim textu.

10.3 Danova Spravedlnost (fairness/ equity)

Jak jste jiz z pfedeslého textu jisté pochopili, problematika danové spravedlnosti patii mezi
nejdulezitéjsi problémy fesené jednotlivymi ekonomickymi proudy. Klicovou otazkou tu je, jak
spravedlivé rozdélit uhradu naklada vlady mezi jednotlivé cleny spolec¢nosti. Neboli, kolik by
kazdy ¢len spolecnosti mél zaplatit na danich, aby to bylo spravedlivé a aby to pokrylo naklady,
které souviseji s existenci vefejného sektoru.

V danové teorii se historicky vyvinuly dva odlisné koncepty spravedlnosti. Historicky starsi je
koncept spravedlnosti podle principu prospéchu, ktery vychazi z pfirozené pravni teorie.
Mlads$im je potom teorie spravedlnosti podle principu platebni schopnosti, 1 kdyz néktefi
myslitelé tento princip zastavali jesté pfed tim, nez jej s pomoci marginalnich veli¢in podrobnéji
rozpracovali utilitaristé.

Princip prospéchu (benefit principle)

* Vig napi. Kubatova, Vitek (1996), Siroky (2003), Stiglitz (1997), Musgrave, Musgraveova (1994), McGee (2004),
Jackson, Brown (1990) a jini.
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Princip prospéchu (ekvivalence) vychazi ze sménné teorie danové. Pii stanoveni spravedlivé vyse
dani vychazi z (historicky) hlavniho ucelu vybirani dani. Tim je financovani vefejnych vydajt.
Proto by podle tohoto pfistupu méli byt jedinci zdanéni tmérné prospéchu, ktery maji
z vefejnych vydaju. Dané¢ maji byt ekvivalentni prospéchu z vefejnych statkd. Princip tkvi
v dobrovolné sméné, kdy poméfujeme naklady a prospéch cinnosti vefejného sektoru.

Brano cisté z teoretického pohledu, je tento piistup velice elegantni. Princip vychazi z analogie
trzniho mechanismu, kdy stat je sluzebnik, obc¢an konzumuje jeho sluzby a za ty adekvatné plati.
Jeho prakticka aplikace vSak narazi na nékolik zasadnich problému:

Nezbytnym pfedpokladem aplikace tohoto principu je znalost prospéchu jednotliveu z vefejné
poskytovanych statkti a sluzeb. Ten je ovSem nezjistitelny resp. neprokazatelny. Individualni
prospéch z nedélitelnych vefejnych statka nejsme schopni urcit.

I kdyby kazdy znal, jaky ma prospéch z vefejné poskytovanych statkt a sluzeb, neexistuje zptsob,
jak by jej mél objektivné a pravdivé sdélit. Na rozdil od preferenci u trznich statku, které musi byt
projeveny ochotou zaplatit cenu na trhu, zde mohou preference zustat skryté. Neexistuje
mechanismus, ktery by zajistil jejich pravdivé vyjadieni. Jak uvad{ Jackson a Brown®: , Kdyby byly
dané¢ dobrovolné a zalozené na meznim ohodnoceni kazdého jednotlivce, poskytovalo by to
ovsem moznost, aby jedinci podhodnotili uzitek, nez ve skutecnosti ziskavaji. Jinymi slovy,
princip prospéchu ze zdanéni je vystaven strategickému chovani cerného pasazéra.”

Funkce moderniho statu se neomezuje pouze na financovani vefejné poskytovanych statka, ale
rovnéz na prerozdélovani dachodta formou transfert. Princip prospéchu ze své podstaty ovéem
ignoruje zaméry na redistribuéni politiku vlady. Uplatnénim principu prospéchu by totiz doslo
k paradoxni situaci — dhradu nakladu redistibu¢ni politiky by nesli jeji pfijemci. Jinymi slovy,
princip prospéchu je mozno uplatnit pouze v tom pifpadé, kdy ,,se zaméfuje Cisté na efektivni
alokaci zdroji mezi aktivity vefejného a soukromého sektoru“*’ a kdy stit rezignuje na svou
distribucni funkci.

Z ptedchoziho musi byt ¢tenafi patrné, ze princip prospéchu nic nefika o tom, jestli by danova
sazba méla mit progresivni, linearni nebo regresivni charakter. Pro nemoznost urceni
individualnich uzitkt proto navrhuje liberalni pfistup uziti pausalnich dani (dan z hlavy), kdy
kazdy jedinec plati stejny objem dani. Pfikladem by mohlo byt zavedeni dané z hlavy na obecni
urovni ve Velké Britanii Margaret Thatcherovou. Tato dan byla pozdéji pro velkou nepopularitu
(obcanské nepokoje) a pocit nespravedlnosti zrusena.

Z vyse popsanych duavoda proto neni mozné pouzit univerzalné princip prospéchu v zadném
realném danovém systému. V praxi se ovéem s jeho pouzitim v urcitych oblastech setkavame.
Existuji vefejné ptijmy, které jsou zalozeny na principu prospéchu. Nejtypictéjsim pifkladem jsou
poplatky, které jsou z pohledu mezinarodni klasifikace vefejnjch pfjmt fazeny mezi dané. V CR
se napifklad jedna o spravni a mistni poplatky nebo poplatky za uziti dalnicni sité. Ve svété se
rovnéz setkame se situacemi, kdy je pouzity napf. vynos dan¢ z benzinu k financovani vystavby
silnic (USA), takze v podstaté plati, ze kdo vice pouziva silnice, vice se podili na nakladech jejich
vystavby a adrzby. Princip prospéchu byva také aplikovan pfi konstrukei ekologickych dani.

Princip platebni schopnosti (ability to pay principle)

Spravedlnost zdanéni podle principu platebni schopnosti (teorie obéti) spociva v tom, ze dané
jsou mezi jednotlivé cleny spolecnosti rozdéleny podle schopnosti poplatniki je platit. Poplatnici

*3 Jackson-Brown (1990, str. 300)

46 i
tamtez
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zaplacenim dané obétuji ¢ast svého uzitku, nejlépe stejnou cast uzitku (vzpomen na Bentham,
Mill, Pigou). Oproti principu prospéchu muzeme u principu platebni schopnosti hovofit o jistém
zjednoduseni problému. Nemusime se jiz totiz zajimat, jaky je uzitek z vefejné poskytovanych
statki a sluzeb, ale zajima nas, jakd je platebni schopnost (kapacita) jednotlivych clent
spole¢nosti. Nicméné 1 tak nékolik problému pfetrvava.

Prvni problém, na ktery pfi uplatnéni tohoto principu narazime, je: co to je platebni schopnost,
podle ¢eho ji budeme méfit? Ovliviiuje napt. platebni schopnost poplatnika fakt, Zze je nemocny?
Ma stejnou platebni kapacitu poplatnik, ktery musi na diachod 30 tis. K¢ odpracovat 200 hodin za
meésic, a jiny poplatnik, kterému na stejny diuchod staci pouze 100 hodin (a zbylych 100 hodin si
¢te)? Pro praktickou aplikaci tohoto principu se proto pouzivaji pouze veliciny, které se daji
kvantitativn¢ vyjadfit. Nejcastéji se jedna o diichod, majetek a spotfebu. A to i pfesto, ze ani
jedna z nich nepostihuje postaveni ¢lovéka komplexné, tj. nevypovida uplné o tom, ,.kdo je na
tom lépe a kdo huafe®.

>

Druhy problém spociva v tom, ze abychom byli schopni porovnat platebni schopnost dvou
jedinct, musime vyjit z kardinalistické verze uzitecnosti. To znamena, ze pro posouzeni
spravedlnosti zdanén{ musime byt schopni ,,pfesné* zméfit platebni kapacitu kazdého jedince.
Soucasna ekonomicka teorie se vsak vétsinou piiklani k ordinalistické verzi teorie uzite¢nosti,
podle niz neni uzite¢nost piimo méfitelna. Z praktického uplatnéni principu platebni schopnosti
vyplyva koncept horizontalni a vertikalni spravedlnosti. Oba musi platit soucasné, jinak by
pozadavek spravedlnosti nebyl zachovan.

Princip horizontalni spravedlnosti znamena, Zze pokud jsou na tom dva jedinci stejné ve vech
relevantnich (vyznamnych) aspektech (tj. maji stejnou platebni kapacitu), pak by méli platit
stejnou dan. Diskrimina¢nim by byl takovy systém, ktery by daniovou povinnost rozliSoval napft.
podle rasy, barvy nebo viry.

Princip vertikalni spravedlnosti vyzaduje, aby ti jedinci, ktefi jsou na tom v relevantnich
aspektech 1épe, platili vyssi dan. Zde se vynofuje dalsi otazka — jak vycislit, o kolik ma byt dan
vy$si u jednotlivea s vys$si platebni schopnosti? Jinymi slovy, zda ma jit o linearni sazbu nebo
sazbu progresivni, resp. jak progresivni. Dokonce pokud souhlasime s principem zmensujiciho se
meznfho uzitku z dichodu, tak nas to neopravniuje k aplikaci progresivntho zdanéni. I regresivni
sazba muze spliovat podminku vertikaln{ spravedlnosti.

Z vyse popsaného je nejspis zfejmé, ze (1) spravedlnost zdanéni jako objektivni kategorie
neexistuje, vzdy zalezi na etickém soudu kazdého jednotlivce a (2) ani jeden z hlavnich konceptu
spravedlnosti zdanéni nelze duasledné a bez problému v realné ekonomice aplikovat. Praktické
pojeti spravedlnosti je proto vzdy politickou zalezitosti. Polittk muze pfi konstrukci danovych
zakonu vychazet ze zavéra, které k tomuto problému pfijima ekonomicka teorie. Ekonom muze
byt politikem najat a muze mu pomoci vhodnych nastroja sdélit, jak pozadovanych cila
dosahnout.

Problematika odhadt budoucich piijma

Z praktického pohledu je nejvyznamnéjsim problémem spjatym s vefejnymi pfijmy piesnost
odhadu budoucich vynosua. Na pfesnosti odhadu zavisi realnost a funkénost vefejnych rozpocta.

Pii odhadech vynosu dani je nutno odpovédét v zasadé na dvé zakladni otazky:
jak se budou vyvijet zakladni ekonomické, ale i dal$i faktory ovliviiujici vinosy jednotlivych dani;

jak se na vynosu projevi pifpadné zmény samotné zdkonné upravy, ke kterym z roku na rok
dochazi a mohou se tykat nejriznéjsich aspektt dani - sazby, pfedmétu zdanéni, odecitatelnych
polozek, dlev apod.
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Mezi hlavni faktory, které maji vliv na vyvoj vynosu, patif hruby domaci produkt, inflace, uroven
mezd, struktura spotfeby domacnosti 1 podnikt, vyse dovozu, pocet ekonomicky aktivnich
obyvatel a mnoho dalSich. Zda se, Ze relativn¢ nejsnazsi jsou odhady dani majetkovych, ovsem
jejich vynos je pfili§ maly, aby to mélo néjaké vyrazné pozitivni dopady. Naopak, dosti obtizné
jsou odhady vynosu ze zdanéni pfijmu pravnickych osob a pfijmut z podnikani fyzickych osob.

SHRNUTI

1.

Vlady ziskavaji své pifjmy prostfednictvim velkého mnozstvi raznych financ¢nich vztahu,
z nichz vétsina je zaloZzena na principech nedobrovolnosti, nenavratnosti a neekvivalence.
Typickym a pfevladajicim druhem vefejného pfijmu je dan.

Mezi nejvyznamnéjsi jednotlivé pifjmové polozky statniho rozpoctu CR patii dan z pfidané
hodnoty, obé dan¢ z pfijmu a spotfebn{ dan¢. Naprosto nejvétsim zdrojem je ovsem piispévek
na socialni zabezpeceni.

Z praktického pohledu je nejvyznamnéjsim problémem spjatym s vefejnymi pifjmy piesnost
odhadu budoucich vynosu. Na pfesnosti odhadu zavisi realnost a funkcnost vefejnych
rozpocta. Mezi hlavni faktory, které maji vliv na vyvoji vynosu, patii hruby domaci produkt,
inflace, droven mezd, struktura spotfeby domaécnosti i podnikd, vyse dovozt, pocet
ckonomicky aktivnich obyvatel apod.

KLICOVA SLOVA

navratné pifjmy danova kvéta

nenavratné pifjmy piimé a nepiimé dané

bézné a kapitalové pifjmy duchodové a majetkové dané
danové a nedanové pfijmy zdanéni spotieby

dané danové urceni

cla den dafiové svobody
poplatky danové principy

pokuty princip uzitku

pojistné na socialni zabezpeceni princip platebni schopnosti

KONTROLNi OTAZKY A UKOLY

1.

4.

Vyhledejte v kursovnim listku Burzy cennych papird Praha pokud mozno co nejvice stitem
emitovanych cennych papird. Na kterych trzich jsou obchodovany? Porovnejte jejich
urokovou sazbu s ostatnimi.

U kterych druhu vefejnych pfijmu lze predpokladat rast jejich relativni vahy na celkovych
pfijmech a které se naopak pravdépodobné relativné snizi? (V prvnim kroku si ujasnéte, na
zakladé jakych informaci budete toto zadani fesit.)

Do které kategorie vefejnych pifjmua by mély byt fazeny poplatky za chov psta? Bude néjaky
rozdil mezi formalnim zaclenénim, které bude odvozeno od platnych pravnich pfedpist, a
zaclenénim, které by odrazelo ekonomickou podstatu této platby?

Proc¢ je relativné snazsi odhadnout vynos majetkovych dani, nez feknéme dani dachodovych?
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9. KAPITOLA
VEREJNE VYDAJE

Cil kapitoly

Obdobné¢ jako v predchozi kapitole, 1 zde je nasim cilem pfedevsim vybavit studenty zakladnim
orientaci v pouzivanych pojmech a v terminologii. Podrobnéji se budeme vénovat vysvétleni
tendenci k rastu vefejnych vydaju, jak jej zaznamenaly vyspélé ekonomiky v prabéhu XX stoletd.

> Casova zatéz

2-4 hodiny

9.1 VEREJNE VYDAJE —- TYPOLOGIE A VYVOJ
Pojem

Vefejné vydaje pfedstavuji naklady na vladou garantované a poskytované statky a sluzby. Jsou
podstaté dany politickou volbou vlady.

Takova definice je dostatecné Siroka, aby umoznila provést dvoji rozliSeni téchto naklada. Za
prvé, existuji naklady zabezpeceni statku a sluzeb prostfednictvim vefejnych rozpocta, resp. celé
rozpoctové soustavy. Vefejné vydaje se obvykle interpretuji jako castky, které se objevuji na
uctech vefejného sektoru. Za druhé, fada vydaju soukromého sektoru je vysledkem vladou
zavedenych pravidel, nafizeni a zdkonu. Napfiklad po pfijeti zakona vyzadujictho, aby hotely
zavedly zakladni protipozarni opatfeni, bude muset majitel hotelu vynalozit finanéni prostfedky
na zabezpeceni tohoto vybaveni. Néktef{ ekonomové by zapoditali takové vydaje mezi ostatni
vefejné vydaje, protoze tyto vydaje soukromého sektoru byly zpusobeny rozhodnutimi sektoru
vefejného. Toto $irsi pojeti vefejnych vydaja by mohlo byt zajimavé pro diskusi o nakladech
vladnich cinnosti. AvSak ve vétSiné pfipadi, stejné jako pro ucely dalsiho vykladu, je
pouZivana uZsi definice vefejnych vydaju.

Cinnosti  vlady vyplyvaji z politické ideologie, ale také z pokust vlady vyrovnat se
s neefektivnostmi alokace a distribuce, které byly zpusobeny trznim selhanim. Vlada proto
zabezpecuje vefejné a kvazi-vefejné statky spolu s transferovymi platbami jako reakci na
kolektivni poptavku volici.

Veftejné vydaje, jak se objevuji ve statistice narodnich uctd, jsou pfedstavovany dvéma sirokymi
kategoriemi.

Za prvé jde o vladni nakupy béZnych statka a sluZeb (tj. prace, spotfebni zbozi, atd.) a
kapitalovych statka a sluZeb (tj. investice vefejného sektoru do silni¢ni sité, skolstvi, nemocnic,
atd.). Tyto vydaje jsou proto nakupy vstuptu ze strany vefejného sektoru. Jsou kalkulovany
nasobenim objemu vstupt a jejich cen. Predstavuji naroky na zdroje dané ekonomiky. Pouziti
téchto zdroju vefejnym sektorem vylucuje jejich vyuziti ostatnimi sektory. Spotfeba zdroja
vefejnym sektorem znamena, ze naklady obétované pfilezitosti téchto vefejnych vydaju spocivaji
v uslém vystupu ostatnich sektoru.

Druhou kategorii vefejnych vydaju tvofi transferové vydaje. Transferové vydaje jsou vefejné
vydaje na penze, subvence, uroky z dluht, davky v nezaméstnanosti atd. Tyto vydaje
nepfedstavuji naroky na zdroje spolecnosti ze strany vefejného sektoru. Transfery zajist'uji

132



Blok IIT

redistribuc{ zdroji mezi jednotlivei ve spolecnosti, pficemz zdroje proudi skrze vefejny sektor
jakozto prostfednika.

Velikost vefejnych vydaja

Existuje mnoho alternativnich zptsobu, jak pfistupovat k otazce rastu vefejnych vydaja, které
v podstaté urcuji velikost vefejného sektoru. Muzeme se napfiklad zaméfit na rast absolutni
velikosti vefejnych vydaja, napiiklad:

e vefejné vydaje ve Velké Britanii vzrostly z 280,8 miliénu liber v roce 1900 na 168 017

miliéna v roce 1987, tj. piiblizné 600x v béznych cenach;

e v USA z 1,6 mld. USD v roce 1902 na 1476,0 mld. v roce1987, tj. vice nez 960x...
Vyjadfovan{ rastu vefejnych vydaju v nominalnim vyjadfeni neni ovSem pfilis korektni. Rust
vydaju musi byt vaiman ve vztahu k narastu ostatnich ekonomickych velicin, jako jsou vzestup
celkové cenové urovné, rust HDP ¢i piirastek populace. Pokud bychom napiiklad posuzovali

stejné obdobi{ v USA podle stalych cen, pak zde vefejné vydaje vzrostly piiblizné 80x (ceny
vzrostly pfiblizné 12,5x).

Jesté jiny obrazek si muzeme udélat, pokud budeme uvazovat nartst vefejnych vydaja na hlavu -
v daném obdobi Ize pozorovat (jen) 24 nasobny narust. (Pocet obyvatel se vice nez ztrojnasobil.)
Kromé toho je potfeba uvazovat i o vyvoji produktivity Celkovy duchod na jednoho obyvatele
se pochopiteln¢ také méni. Proto byva nejcastéji pouzivanym ukazatelem podil celkovych
vefejnych vydaji na hrubém domacim (resp. narodnim) produktu. I tak dlouhodobé
analyzy vefejnych vydaji ve vétsiné vyspélych zemi ukazuji na neustaly rast vefejnych vydaju.
V jiz zminéném piikladu USA se jedna o vyvoj od 8 % HNP v roce 1902 k 35 % v roce 1987.

Obrazek 9.1 Aktualni vyvoj vladnich vydaji ve vybranych zemich EU (2004-2013)

Vyvoj vladnich vydaju ve vybranych zemich EU (2004 - 2013)
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Zdroj: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_a main&lang=en

V nasledujicim grafu lze srovnat vysi vladnich vydaja v ¢lenskych zemich EU, pficemz pramér
EU ¢ini 49,1 % HDP. Ceska republika v roce 2014 vykazala dle dat Eurostatu podil vladnich
vydaju na HDP ve vysi 43,0 %, tedy nedosahuje praiméru EU. Hodnoty statat EU se pohybuyji
v rozmezi 33,8 % (Svycarsko) az 57,9 % (Svédsko).
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Obrazek 9.2 Vladni (pfijmy) a vydaje evropskych zemi, 2014
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(") Data extracted on 22.11.2015. Data ranked in descending order according to the average of total revenue and expenditure
Source: Eurostat (online data code: gov_10a_main)

V Ceské republice nema pfili§ smyslu konstruovat casové fady s vjvojem pred rokem 1989,
nebot’” vyvoj byl zcela nekompatibilni. Vyvoj za posledni roky svédci o neustalém rastu vefejnych
vydaju v nominalni vysi. Rozsah vladnich vydaji mohou ovlivnit priority vlady, které jsou
deklarovany ve vladnich prohlasenich, stejné jako formulace stfednédobych cilu fiskalni politiky a
kazdoroc¢nich cilt rozpoctové politiky. Muzeme také pozorovat vliv vyvoje ekonomické situace
zemé (napf. vliv financni krize)
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Obrazek 9.3 Vyvoj vladnich vydaji v CR
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Zdroj: https://www.cnb.cz/cs/statistika/vladni_fin_stat/

Struktura vefejnych vydaju
Metodika Mezinarodniho ménového fondu uvadi dva typy klasifikace vefejnych vydaju:
1. funkenf klasifikace, kde jsou kritériem clenéni zakladni odvétvi, do kterych vydaje plynou;

2. ekonomicka klasifikace, ktera vychazi z aktivit, jimiz vlada napliuje své funkce (bézné vydaje,
urokové platby, jiné transfery, kapitalové vydaje atd.).

Tyto klasifikace jsou promitnuty také do zavazného ¢lenéni vydaju, které vyuzivaji ceské vefejné

rozpocty, tj. do rozpoctové skladby. Rozpoctova skladba uvadi v ramci funkéni klasifikace 6

skupin odvétvi, do kterych plynou vefejné vydaje.

Skupina 1: Zemeédeélstvi a lesni hospodatstvi
Skupina 2: Pramyslova a ostatni odvétvi hospodaftstvi
Skupina 3: Sluzby pro obyvatelstvo
Skupina 4: Socialn{ véci a politika zaméstnanosti
Skupina 5: Bezpe¢nost statu a pravni ochrana

Skupina 6: Vseobecna vefejna sprava a sluzby
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Obrazek 9.4 Struktura vydaju dle odvétvi (CR, 2015)

Struktura vydaji 2015 podle odvétvi
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Zdroj: Statni rozpocet v kostce — rok 2015

Z grafu 9.4 vyplyva, ze nejvétsi podil vydaju statntho rozpoctu (46%) bylo urceno pro kryti
vydaju v oblasti socialnich véci a politiky zaméstnanosti, které zahrnuji hlavné vyplatu davek a
podpor socialniho zabezpeceni a také naklady aktivn{ i pasivni politiky zaméstnanosti. Dalsim
vydajové naro¢nym odvétvim jsou sluzby pro obyvatelstvo (16 %), do kterych patii vydaje na
vzdélavani, kulturu, télovychovnou c¢innost, zdravotnictvi, bydleni, ochranu Zivotniho prostfedi
atd. Vydaje na veobecnou vefejnou spravu a sluzby (19 %), zahrnuji vydaje na statni moc, statni
spravu, uzemni samospravy a politické strany. Struktura vydaju je silné ovliviiovana prioritami
pfedchozich i soucasnych vlad, které kladou duraz na vydaje do té které oblasti vefejného
sektoru.

Ekonomicka klasifikace vefejnych vydaju je v rozpoctové skladbé promitnuta do druhového
tiidéni vefejnych vydaja. Vydaje jsou zde ¢lenény na bézné a kapitalové, ty se dale ¢lent.
Bézné vydaje se dale cleni:

e Neinvesticni nakupy a souvisejici vydaje (napf. platy zaméstnanca, povinné pojisténi
placené zaméstnavatelem, nakup materialu a energie, urokys, ...)

e Neinvesticni transfery podnikatelskym subjektim a neziskovym organizacim

e Neinvesticni transfery a nckteré dalsi platby rozpoctim (napf. transfery statnimu
rozpoctu, statnim fondaum, obcim, kraju, pfispévkovym organizacim, ...)

e Neinvesticni transfery obyvatelstvu (napf. socialni davky, nahrady, stipendia, ...)

e Neinvesticni transfery do zahrani¢i (napf. transfery mezinarodnim organizacim,
nadnarodnim organum, penézni dary do zahranidi, ...)

e Neinvesticni pujcky
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e Neinvesti¢ni prevody Narodnimu fondu
e Ostatni neinvesticni vydaje
Kapitalové vydaje zahrnujf:

e Investicni nakupy a souvisejici vydaje (napf. pofizeni pozemku, budov, dopravnich
prostfedku, programového vybaveni, ...)

e Nakup akcii a majetkovych podila

e Investicni transfery

e Investicni pajcky

e Investi¢ni pfevody Narodnimu fondu

e Ostatni kapitalové vydaje

Obrazek 9.5 Vydaje kapitol statniho rozpoétu 2016

NEJVETSI KAPITOLY STATNIHO ROZPOCTU 2016
PODLE VYDAJU V MLD. KC

VSEOBECNA MINISTERSTVO SKOLSTVI,  MINISTERSTVO

POKLADNI SPRAVA MLADEZE A TELOVYCHOWY VNITRA

144,61 142,37 59,08

MINISTERSTVO PRACE
A SOCIALNICH VECI
544,19
STATNI DLUH MINISTERSTVO MINISTERSTVO MINISTERSTVO _MINISTERSTVO
52,32 ZEMEDELSTVI DOPRAVY OBRANY PRUMYSLU A OBCHODU
51,19 47,81 47,78 40,24

MINISTERSTVO MINISTERSTVO MINISTERSTVO MINISTERSTVO MINISTERSTVO
SPRAVEDLNOSTI FINANCI PRO MISTNI ROZVOJ KULTURY ZIVOTNIHO PROSTREDI
24,69 19,57 1341 11,71 9,44

Zdroj: Navrh zakona o SR na rok 2016 (v mld. K¢)
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Mandatorni vydaje

Zvlastnim hlediskem ke clenéni vefejnych vydaju je obligatornost jejich plnéni. Z tohoto pohledu
délime vydaje do nasledujicich skupin:

e mandatorni vydaje — vyplyvaji ze zakona nebo ze smluvnich zavazka, a proto musi byt

kazdoro¢né hrazeny z vefejnych rozpocta (patfi sem napf. socialni transfery, vydaje na

dluhovou sluzbu, dotace statnim fondum, statni podpory hypotékam ¢i penzijnimu
piipojisténi, odvody a piispévky do rozpoctu EU a mnoho dalsich);

e quasi-mandatorni vydaje zahrnuji nepfimy zavazek statu poskytovat financéni prostredky
do urcitych oblasti, napf. sem fadime vydaje na obranu, zahrani¢ni a humanitarni pomoc,
platy duchovnich ¢i vydaje na aktivni politiku zaméstnanosti;

e nemandatorni vydaje.

V kratkém obdobi vlada prakticky nemuze ménit vysi mandatornich vydajua, protoze k té je
potfeba vétsinou zména zakona ¢i jiné pravni normy. Cim vétsi objem z celkovych vydaju statu
tvofi mandatorni vydaje, tim mensi prostor zustava vladé k realizaci vlastnich politik a priorit.

Obrazek 9.6 Vyvoj mandatornich vydaji v CR 2003-2016
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Zdroj: Statni rozpocet v kostce 2016
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9.2 PRICINY RUSTU VEREJNYCH VYDAJU

Pii zkoumani pficin rastu vefejnych vydaju, muaze byt uzitecné oddélovat od sebe obé hlavni
kategorie vefejnych vydaju - vladni nakupy statka a sluzeb a transfery. Faktory, které ovliviuji
rust jedné kategorie, se nemusi se stejnou silou vztahovat na kategorii druhou. V tomto textu je
vsak pro zjednodusen{ nerozlisujeme. Pro ilustraci uvadime vyvoj podilu socialnich transfert na
celkovych vydajich statniho rozpoctu CR.

Obrazek 9.7 Vyvoj neinvestiénich transfert obyvatelstvu (v mld. K¢, v % celkovych vydaja)

4 . o
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Zdroj: Statni zavérecné ucty 2005-2011; http:/ /www.mfcr.cz/cps/rde/xbet/ mfcr/SZU2011_B.pdf

Faktory ristu vefejnych vydaja

V nasledujici ¢asti jsou nastinény hlavni faktory, které mohou ovliviiovat a ovliviuji rist
vefejnych vydaju. Uvedené faktory pusobi v raznych zemich s riznou intenzitou.

Zména preferenci vlivem ristu diichodu na hlavu. Jiz podle E. Engela se méni sloZeni
rozpoctu spotiebitelt s rustem duchodu domacnosti. Snizuje se podil vydaju na statky jako jsou
zakladn{ potraviny a levné odévy a zvysuje se podil jinych, luxusnéjsich spotfebnich statkd. Jinymi
slovy, razné spotfebni statky maji raznou dichodovou pruznost. Otazkou je, jestli lze netrzni
statky povazovat spiSe za nezbytnost, nebo za nadstandard, resp. luxus. Pfi odpovédi
pravdépodobné dojdeme k tomu, Ze nékteré z nich lze fadit mezi nezbytnosti (bezpecnost,
zakladn{ vzdélani, zakladni zdravotni péci...) a nékteré maji spiSe charakter luxusu, resp. tyto
statky se stavaji dostupné az pfi vy$sim duachodu (vys$si vzdélani, parky, dalnice, vyzkum
vesmiru...). Proto nelze jednoznacné stanovit, zda bude podil vlady na spotfebé rust ¢i klesat,
pokud poroste celkovy duchod.

Ponc¢kud jasnéjsi se zda piipad vefejné zabezpecovanych kapitalovych statki. Zde pusobil
vyrazné prevazné externi charakter uzitkt a jejich dlouhodobost. S rozvojem kapitalovych trha
lze se zvySovanim produktivity a dichodu pfedpokladat, ze duvody pro vysoky vefejny podil pfi
budovani{ zakladni infrastruktury budou postupné slabnout a vefejné investice budou postupné
nahrazovany soukromymi iniciativami (viz v dal$im textu Vyvojové modely rustu vefejnych
vydaju).

Zmény v demografické struktufe. Ze zkusenosti vyspélych zemi lze pozorovat, jak pifpadné
populacni vlny ovliviiuji priority v ramci vefejnych vydaja. Z pocatku se jedna o zvyseni vydaju

139



Blok IIT

na Skolstvi, pozdéji se zvysi pozadavky na bydleni, zdravotnictvi, socidlni i technickou
infrastrukturu. Tim, jak se vykyv obyvatelstva posunuje dale po vékové stupnici, blizi se situace,
kdy bude fiskalni prioritou zajisténi starnouci generace. Kromé toho existuji kupfikladu i
hypotézy, podle nichz znamena zvySeni populace v pifpad¢ cistych vefejnych statkt snizeni
nakladt na jejich zajist’ovani na hlavu.

Technologické zmény ovliviuji vysi vydaju velmi vyrazné. Snad zde staci uvést dva pifklady za
vsechny:

Obrana - dfivéjsi naroky na zajisténi dostatecné obrany se s pokrokem technologii staly
usmévnymi. Ceny moderni vyzbroje jsou ohromujici a technicky pokrok zpusobuje velice rychlé
moraln{ zastaravani a tim i potfebu dalsich investic statu do této oblasti.

Zdravotnictvi - zde plati totéz. V diivéjsich dobach medicina nedokazala udrzet pfi zivoté tolik
osob se zdravotnimi problémy jako dnes. Extrémné pokrocily moznosti diagnostiky i lécby. Jak
se zvys$uji moznosti, rostou 1 naroky pacientu, lékatt i celé vefejnosti s jasnymi dopady na velikost
vefejnych vydaju do zdravotnictvi.

Inflace. Zda se, ze rychlejsi mira inflace v cenach vstupt nebo statkt nakupovanych vefejnym
sektorem vede ke zvySeni podilu vydaja na HDP v nominalnim vyjadfeni. Vefejné statky se tak
stavaji nakladnéjsimi, resp. roste jejich relativni cena ve srovnani se statky soukromymi. To muze
vést k tomu, Ze spotiebitelé budou vefejné statky nahrazovat soukromymi.

Demonstracni efekt. Obcané jedné zemé pochopitelné porovnavaji svou zivotni uroven a miru
vefejného poskytovan{ statka a sluzeb 1 s jinymi zemémi. Pokud se jiz v nékteré zemi pfikrocilo
k zajistovani nékterého statku vefejnym zpusobem (bylo ,,demonstrovano®, ze to jde...), muze to
vést ke snaze o napodobu.

Jiné vlivy - zejména politické a socialni. Sem spadaji davody, které souviseji s pfevladajicim
chapanim socialni spravedlnosti, pfevladajici ideologie apod. Napf. na konci devatenactého stoleti
se prosadily do té doby neslychané filosofické a ekonomické nazory, které se pozdéji staly
motorem pfevratnych spolecenskych zmén.

Modely a teorie vysvétlujici rist vefejnych vydajt

Nalezeni odpovédi na to, pro¢ ve vyspélych zemich dochazelo k tak vyznamnému rustu
vefejného sektoru a smysluplna interpretace empirickych dat si vyzadala konstruovani
analytickych modelt, spojujicich ekonomické, politické a socialni sily, které spolecné urcuji
vefejné vydaje. Obecné existuji dvé tfidy modela. Prvni typ modeli muze byt oznacen jako
makromodely. Pouzivaji data o vefejnych vydajich a dale vysvétluji ¢asové rozlozeni vefejnych
vydaju podle Siroké agregatni proménné, jako je HNP nebo mira inflace. Druhou tfidu modela
lze oznacit jako modely mikroekonomické nebo modely rozhodovaciho procesu vefejné volby.
Tyto mikromodely se snazi vysvétlit mikroekonomické zaklady rozhodovacich procesu, které v
dusledku zvysuji vefejné vydaje.

Makromodely, se snazi vysvétlit, jak se vladni vydaje chovaji v ramci dlouhého obdobi, tedy
analyzujf casové rozlozeni vefejnych vydaju. Vyznamné jsou zejména tii modely:

e vyvojové modely rastu vefejnych vydaju;
e model zalozeny na Wagnerové zakonu expandujici statni ¢innosti;

‘o

e Peacockuv a Wisemanuv klasicky model rustu vefejnych vydajua
efektu).

(tzv. teorie prahovych

Vyvojové modely rastu vefejnych vydaji. Je spojovan s pracemi Musgravea a Rostowa.
V ranych fazich ekonomického rastu a rozvoje shledavame, ze investice vefejného sektoru tvoii
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vysoky podil celkovych investic do ekonomiky. Vefejny sektor je tedy vniman jako sektor
poskytujici rezijni naklady socialni infrastruktury (silnice, dopravni systémy, hygienicka zafizeni,
pravo a zakony, zdravotnictvi, vzdélavani a dalsi investice do lidského kapitalu). Tvrdi se, ze
investice vefejného sektoru jsou nezbytné, aby pohanély ekonomiku k odrazu do stfednich fazi
ekonomického a socialniho rastu. Ve stfednich fazich rastu vlada nadale nabizi investi¢ni statky,
av$ak tentokrat jsou vefejné investice doplikem rastu v soukromych investicich. Béhem vsech
fazi rozvoje existuji trzni selhani, ktera mohou zhatit usili o dosazeni stavu ekonomické
»dospélosti®. Proto se tedy vlada vzrustajici mérou angazuje, aby byla schopna fesit tato trzni
selhani. Musgrave tvrdi, ze s rastem celkovych investic jako poméru HNP béhem rozvojového
obdobi klesa relativni podil investic vefejného sektoru. Rostow tvrdi, Zze jakmile ekonomika
dosahne faze dospélosti, kombinace vefejnych vydaju se pfesune z vydaju na infrastrukturu na
vzrustajici vydaje na vzdélani, zdravotnictvi a blahobyt. Ve fazi masové spotifeby budou
vyznamné rust programy udrzovani dichodu a koncepce navrzené pro redistribuci blahobytu, a
to vzhledem k ostatnim polozkam vefejnych vydaju a také vzhledem k HNP.

Wagnertiv zakon. (Podle némeckého ekonoma devatenactého stoleti Adolfa Wagnera).
S rastem diichodii na hlavu v ekonomice roste rovnéZ relativni velikost vefejného sektoru.
Zaklad tohoto tvrzeni byl empiricky. Wagner pozoroval rust vefejného sektoru v fadé evropskych
zemi, ve Spojenych statech a v Japonsku béhem devatenactého stoleti. Sily, které zptusobovaly
tyto pohyby v poméru vefejnych vydaju k HNP byly vysvétleny v souvislosti s politickymi a
ckonomickymi faktory. Wagner vysvétlil existenci sluzeb vefejného sektoru, jako jsou pravni
sluzby, policie a bankovnictvi zvySujici se komplikovanosti vyrobnich vztaht. Bankovnictvi,
zabezpecované statnimi bankami, ma spojovat ty, ktefi nabizeji pfebytkové fondy, s témi, ktefi
maji nejlepsi piilezitosti investovat. Ruast vefejnych vydaju na vzdélani, rekreaci a kulturu,
zdravotnictvi a blahobyt vysvétloval Wagner v souvislostech s jejich dichodovou elasticitou
poptavky. Pro Wagnera tyto sluzby pfedstavovaly nadfazené nebo duchodové elastické potieby.
Proto se vzrustem realnych duchodu v ekonomice (to jest se zvySovanim HNP) rostou vefejné
vydaje na tyto sluzby vice nez proporcionalné, coz vysvétluje vzrustajici pomér vladnich vydaja k
HNP.

Peacockova a Wisemanova analyza. Je pravdépodobné jedna z nejznaméjsich analyz ¢asového
rozlozeni vefejnych vydajia. Svou analyzu autofi zalozili na politické teorii determinace vefejnych
vydaju, konkrétné ze “vlada rada utraci vice penéz, obcané neradi plati vice dani a vlady museji
vénovat vice pozornosti pranim svych obcanu“. Tak otevfeli analyzu vefejnych vydaja vlivu
volebnich uren. Peacock a Wiseman vnimali volice jako jednotlivce, ktery poziva prospéch
vefejnych statka a sluzeb, ale nelibi se mu platit dané. Proto vlada pfi rozhodovani o vydajové
stran¢ rozpoctu sleduje bedlivé reakce volict na implikovanou vysi dani. Autofi predpokladaji, Zze
existuje jakasi tolerovatelna droven zdanéni, ktera pusobi jako omezeni vladntho chovani. V
normalni dobé budou vefejné vydaje vykazovat postupny stoupajici trend. Béhem obdobi
socialnich otfest bude vsak tento postupny stoupajici trend vefejnych vydaji narusen. Tato
obdobi se budou kryt s obdobimi valky, hladomoru nebo néjaké rozsahlé socialni katastrofy,
kterd bude vyzadovat rapidni narast vefejnych vydaju. Aby vlada mohla financovat narast
vefejnych vydaja, musi zvysit uroven zdanéni. Toto zvyseni vsak budou voli¢i béhem obdobi
krize povazovat za piijatelné. Po odeznéni mimofadnych okolnosti se vsak uz vydaje nevraci na
puvodni droven - poplatnici jsou s nimi jiz ,,smifeni®.

Z4dna z makroteorif se neda vyuzit pro vysvétleni detailét procest veiejnjch vydaja. Pro jejich
vysvétleni je potfeba hlubsi analjzy procest, které davaji vzniknout vefejnym vydajam. Uéelem
mikroekonomickych modelta rastu vefejnych vydaja je vytycit sily, které generuji poptavku po
vefejnych vystupech (tj. vefejné nabizené statky a sluzby) a prozkoumat vlivy na nabidku

vefejnych sluzeb.

V ekonomické literatufe existuji v zasadé Ctyfi alternativni hypotézy vysvétlujici kauzalitu vztahu
mezi vefejnymi pifjmy a vefejnymi vydaji (Ewing et al., 20006):
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s Lax-and-spend (utrat’ to, co ti vynesou dané); jinymi slovy vlada fesi v podstaté jenom to, jaké
danové bfemeno poplatnici snesou, utrati to, co je schopna na danich vybrat. Ewing et al. v této
souvislosti rozlisuji mezi Friedmanovou verzi, kde zvysené vladni ptijmy vedou cisté jen k vyssim
vydajum a verzi Buchanovou a Wagnerovou. V jejich pojeti totiz zalezi na struktufe vefejnych
pifjmt. Relativni oslabeni podilu nepfimych dani na celkovém vynosu muze redukovat pusobeni
iluze a vést k niz§im vydajum.

Spend-and-tax (vyber na danich tolik, kolik potfebujes utratit); vydaje jsou primarnim rozhodnutim
vlady, rozhodnuti o danich je sekundarni. Vyssi vydaje vedou (dfive ¢i pozdéji) k vyssim danim..
Ewing et al. cituji celou fadu studii z poslednich cca 15 let, které empiricky zkoumaji tyto
vzajemné zavislosti s rozdilnymi vysledky (cit. publ., 5.192).

Hypotéza fiskalni synchronizace; podle ni vlada simultainné vybira zadouci kombinaci vydajovych
programu a pifijmu potfebnych k jejich financovani. Toto pojeti rozpoctového procesu zastiva
napf. Musgrave (1966).

Hypotéza institucionalni oddélenosti (mustitutional separation); jinymi slovy, rozhodnuti vlady o
vydajich jsou nezavisla na rozhodnutich o danich.

SHRNUTI

1. Problematika vefejnych vydaja v sobé zahrnuje nasledujici otazky: co oznacujeme pod
pojmem vefejné vydaje, jakou maji strukturu, jak je méfime, jak se vyvijeji v ¢ase a co chapeme
pod pojmem efektivnost vefejnych vydaju.

2. Vefejné vydaje, jak se objevuji ve statistice narodnich uctd, jsou pfedstavovany dvéma
zakladnimi kategoriemi: vladnimi nakupy statku a sluzeb a transfery.

3. Kvyjadfeni velikosti vefejnych vydaju jsou nejvhodnéjsi pomérové ukazatele - napi. velikost
vydaju vzhledem k HDP nebo v pfepoctu na hlavu. Vyznamnym ukazatelem je rovnéz
pruznost vefejnych vydaju, coz je vztah mezi procentni zménou vydaju a procentni zménou
HDP.

4. Existujf dva typy klasifikace vefejnych vydaju: funkéni a ekonomicka.

5. V dlouhodobém horizontu vykazuji data z vyspélych zemi vyznamny rast vefejnych vydaju.
Mezi hlavni faktory, které ovliviuji jejich velikost, patii zejména: zmény preferenci
obyvatelstva, zmény v demografické struktufe, dopady technologickych zmén, inflace,
demonstracni efekt neboli efekt poznaného a napodobovaného.

KLICOVA SLOVA

vefejné vydaje rozpoctova skladba
mandatorni vydaje Teorie prahovych efektd
transfery

KONTROLNi OTAZKY A UKOLY

1. Co se rozumi pod pojmem ,,mandatorni vydaje* a jaky je jejich ekonomicky vyznam?

2. Jak muze inflace vést k ristu vefejnych vydaji, méfeno jako podil na HDP?
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NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1. Kterd zhypotéz vysvétlujicich kauzalitu vztahu mezi vefejnymi pifjmy a vefejnymi vydaji se vim jevi jako
nejspravngjsi? Pro¢? Formulujte argumenty.

2. Zamyslete se nad tim, jak by se dala odhadovat vyse vefejnych vydaju chiapanych v $ir$im pojeti. O ¢em by takovy

veve

3. Zkuste vytipovat specifické faktory, které ovlivauji rist transferovych vydaji.
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10. KAPITOLA
FISKALNI FEDERALISMUS — SPECIFICKY EKONOMICKY
PROBLEM FISKALNI SOUSTAVY

Cil kapitoly:

Dulezitym aspektem fungovani fiskalni soustavy je jeho prostorové, resp. uzemni usporadani.
Zdanlivé se jedna o ryze formalni otazku, vzdyt’ upfimné fec¢eno, koho zajima, kolik ma fiskalni
soustava urovni, zda funguje spise centralizované nebo decentralizované... Ve skutec¢nosti se
jedna o nesmirné vyznamné predpoklady efektivntho fungovani vefejnych financi a potazmo
celého vefejného sektoru. Uzemni uspotadani ma dopady na kazdodenni Zivot obyvatel, na
podnikatelské prostfedi i uroven a dostupnost vefejnych sluzeb. Po prostudovani této kapitoly
byste méli mit zakladni pfedstavu o hlavnich problémech, které zde ekonomicka teorie a praxe
fesf, umét vymezit silné a slabé stranky fiskalni decentralizace a odvodit graficky ztraty vzniklé
chybnym rozhodnutim o mnozstvi ¢i kvalité vefejné poskytovanych statka (s vyuzitim tzv.
Oatsova teorému). Dale byste se méli alespon ramcové orientovat ve fungovani mistnich financi
v Ceské republice.

> Casova zatéz

3-4 hodiny

10.1 PROSTOROVE ASPEKTY FUNGOVANI VEREJNYCH FINANCI - UVOD DO FISKALNIHO
FEDERALISMU

Struktura této podkapitoly vychazi z cilt uvedenych v zahlavi. V prvni ¢asti je pfedstaven fiskdlni
federalismus jako nauka o prostorovém usporadani vefejnych financi. Druha cast prezentuje
vyznam a efekty fiskalni decentralizace, pficemz pouziva dnes jiz klasicky aparat neoklasické
ckonomie — Tieboutovuv pfifazovaci model a Oatstv decentralizacni teorém. Tteti ¢ast ramcove
predstavuje fungovani mistnich financi v Ceské republice. Pochopitelné jde jen o vybrané
aspekty, prezentované navic co nejstruc¢néji v souladu s povahou naseho textu jako DSO. Pro
podrobnéjsi argumentaci a $ir§i zabér by se musel pfipadny zijemce obratit k doporucené
literatufe resp. dal$im pramenum.

Uvod do fiskalniho federalismu

V zadné zemi zpravidla neexistuje pouze jedna uroven vlady, a tedy ani fiskalni soustavy. Vefejny
sektor obvykle byva rozvrstven na fadu spravnich arovni, z nichz kazda zastava urcitou mnozinu
funkci a pravomoci. Dosti obvykla je tifstupfiova struktura (centralni vlada, regiony, obce), ale
muzeme se setkat i jinymi modely. Plati to jak o statech uspofadanych federativné (USA,
Australie, Némecko) tak i unitarné (véetné CR).

b3

S timto rozvrstvenim, resp. decentralizaci je spojena fada otazek. Mnohé znich maji
bezprosttedni dopad na kazdodenni Zivot obyvatel a byvaji spojeny svelmi intenzivnim
politickym bojem, vasnivymi spory a silnymi emocemi. Zdaleka zde nejde jen o ekonomické
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souvislosti*’, dokonce bychom mozna mohli fici, Ze ty hraji az druhotnou roli v tom, jak jsou
arovné vlady nastaveny. Urovné, pocty a velikost spravnich celka jako i mira jejich autonomie,
pravomoci a odpovédnost odrazeji zpravidla historické a politické souvislosti, narodnostni,
etnické ¢i nabozenské slozeni obyvatelstva apod. Na druhé strané, je zde mnoho, ¢im muze
pfispét i ekonomicka teorie, nemluvé o tom, ze faktické fungovani systému je silné ovlivnhéno
ckonomickymi a zejména financnimi faktory, jako je soulad mezi odpovédnosti, pravomocemi a
dostupnymi zdroji.

Témito ekonomickymi, resp. fiskalnimi aspekty vztaht mezi (zjednodusené feceno) ustfedni
vladou a mistni samospravou se zabyva tzv. fiskalni federalismus. Je to nauka o uspofadani
fiskalnich vztaht uvnitf statu resp. v ramci rozvrstveného (decentralizovaného) systému vefejné
spravy z pohledu ekonomické teorie.

Jeden z problému optimalni konstrukce spravnich struktur ve vicedroviiovém systému spociva v
urceni, jaké funkce maji byt vykonavany tou kterou trovni (maji ji byt pfidéleny — odtud pojem
,»pfifazovaci problém®). Muaze odpovéd na tuto otazku vzejit z néjaké racionalni a logické analyzy
daného stavu, nebo musi byt vysledkem cisté politickych, tj. na zajmech zalozenych diskusi?
Tieboutav a Musgraveuv kolacovy model vefejného sektoru vychazi z hlediska, ze stabilizacni a
distribucni funkci ve vefejném sektoru by méla vykonavat ustfedni vlada a ukolem statu a mistni
spravy by mély byt alokacni aktivity. Obecné se ma za to, ze na niz${ arovni spravy se alokace
zdroju provadi efektivnéji, protoze se zde uplatnuje kombinace vystupt, ktera nejlépe odrazi
individualni zaliby.

Nejlepsi pfedstavu o typu problému, které se v ramci fiskalntho federalismu fesi, si patrné udélate
z nasledujicich piikladu:

e Kolik a jak velikych spravnich oblasti ma byt (viz napf. diskuze o poctu kraja pred
reformou v roce 2000 u nas)?

e Co ma ktera uroven zajist'ovat (rozdéleni kompetenci)?

e Jak ma vypadat rozpoctova soustavar Jak se majf jednotlivé arovné délit o vefejné piijmy,
aby to bylo co nejefektivnéjsi?

e Jak pfedchazet nesouladu mezi pravomocemi a odpovédnosti na strané jedné a
finan¢nimi prostfedky na strané druhé?

e Nakolik ma centrum vyrovnavat rozdily mezi mistnimi ¢astmi?

e Mohou USC# hospodafit deficitné? A jakymi nastroji potom nastolit kontrolu nad Grovni
deficitu vSech vefejnych rozpocta agregované?

Modely fiskalni soustavy

Zacnéme od nejsnazsich otazek fiskalntho federalismu. Z hlediska miry decentralizace si muzeme
fiskalni soustavu predstavit jako dva extrémni modely: centralizovany a decentralizovany.

Pro prvni z nich je typické, Zze vSechny vefejné pfijmy, at’ jiz byly vyprodukovany, resp. vybrany
kdekoliv, sméfuji do centralniho rozpoctu. Tam jsou dilem pouzity na thradu naklada cinnost,

47 c 1 o . . . . s . . B fot . M P .
Z jakého divodu ma namisto centralizovaného unitarnitho stitu existovat systém mistnich sprav, pro¢ ma byt sprava

decentralizovana a jakd mira decentralizace je optimalni? Hlavni ekonomicky argument pro federalismus ¢i decentralizaci se
zaklada na omezeném geografickém dosahu prospéchu z vefejnych statkii a relativné vysokych nakladech na
rozhodovani v pfipadé plné centralizovaného systému.. (podrobnéji viz Musgrave, 1994).

*UCS - tzemng spravni celky (napf. kraje, hrabstvi, provincie, regiony, okresy...)
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které jsou garantovany centralni vladou, dilem jsou pferozdéleny formou dotaci do rozpoctu
nizsich arovni vlad. Ty je pak pouziji ke kryti naklada svych ukolud.

Obrazek 10.1 Schéma centralizovaného modelu fiskalni soustavy

centralni
rozpocet

vefejné

piijmy dotace

vlastn{ ukoly
nizsi rozpocty

Decentralizovany model (obrazek 9.3) oproti tomu ponechava (ve své krajni a pouze teoretické
podobé#) vsechny vefejné pfijmy tam, kde vznikly. Tam tvoii pifjmy mistnich rozpocta a slouzi
ke kryti naklada na udkoly a ¢innosti mistnich vlad (samosprav). Centralni rozpocet hospodaii
s pfispévky, které mu mistn{ uroven svéfuje k pokryvani nakladia na centralizované ¢innosti.

V cisté podobé se tyto modely nevyskytuji, fiskalni soustavy v sobé obvykle zahrnuji kombinaci
prvka z obou modelt. Stupen decentralizace 1ze méfit napf. podilem vlastnich pfijmut na velikosti
rozpoctu, resp. podilem dotaci ku vlastnim pifjmim, objemem prostfedku, které ,,protékaji*
jednotlivymi rozpocty, mirou autonomie mistnich vlad pfi definovani danovych povinnosti
poplatnikt na ,,jejich® Gzemi atd. S takovym ,.kombinovanym modelem® se setkavame i v nasi
rozpoctové soustave (viz. obr. 9.4)

Obrazek 10.2 Schéma decentralizovaného modelu fiskalni soustavy

9 V praxi by se principim decentralizovanému modelu mohly blizit zejména fiskalni soustavy v konfederacich (napf.
Svycarsko). Ale pozor, onou ,,mistni“ Grovni zde pak je kanton, resp. jinde zemé &i stat.
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vlastni

centralni rozpocet

(svétfené)
ukoly

Mistni rozpocty

F

Mistni rozpocty

Mistni rozpocty

)

vlastni ukoly

vlastni ukoly ﬁ

zdroje mistnich
rozpoctl

hospodafeni jednotlivjch oblasti

Oba vyse popisované modely maji své silné i slabé stranky. Ty hlavni jsou naznaceny v tabulce
9.3. Za promyslen{ stoji zejména argumenty spojené s otazkou spravedlnosti (existuji zde velice
podobna dilemata, jako u problému distributivn{ spravedlnosti) a motivace (co motivuje vice —

hrozba zaostavani ¢i pifleZitost k rastu...?).

Tabulka 10.1 Vyhody (+) a nevyhody (-) model uspofadani fiskalni soustavy

centralizovany model +/-

decentralizovany model +/-

+ operativnost

+vlastni iniciativa pifi zajistovani zdroja

+ vyrovnavani nezadoucich rozdila

+ motivace

+ uspory z rozsahu

+ spravedlnost

- nezajem na vlastnim hospodafeni

- polarizace regionu

- korupce, ,,silné lokty*

b2

- obtizna koordinace

- ztraty uzitku zvynucené spotfeby

z vynucenych uspor (Oates)

a

- vy$si administrativni naklady a
kvalifikovanost pracovnika

Obrazek 10.3 Kombinovany model (CR)
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Zasady fiskalniho federalismu

Aniz bychom zde m¢li prostor pro podrobnéjsi argumentaci, zakoncime tento strucny uvod do
fiskalntho federalismu uvedenim osvédéenych zasad, pravidel dobrého vertikalniho usporadani
fiskalntho systému, jak je formulovan v resprktované ucebnici (JACKSON-BROWN, 2003: 321-

322):

ZLdsada riznorodesti Federalni systém by mél poskytovat prostor pro obmény a odlisnosti
ve fiskalnich ustanovenich vztahujicich se na razné staty a lokality. Jednotliva spolecenstvi
se od sebe mohou odlisovat, pokud jde o preference vefejnych sluzeb a nemély by byt
nasilné vélenovany do jednotného vzorce.

Zdsada rovnocennosti Prostorovy dosah vefejnych sluzeb se v jednotlivych piipadech lisi.
Prospéch nékterych ma celostatni dosah (napf. obrana), jiné se vztahuji na urcity region
(silnice a regulace vodnich tokt) a dal$i maji pouze mistni vyznam (napf. méstska policie
nebo vefejné poulicni osvétleni). Aby fiskalni apravy byly skute¢né efektivni, museli by o
vsech typech sluzeb hlasovat a platit je obyvatelé oblasti, na niz se jejich prospéch
vztahuje.

Zdsada centralizované redistribuce Redistribuéni funkce fiskalni politiky (tj. progresivni
zdanéni a transfery) by mély byt soustfedény na federalni drovni. V opa¢ném piipadé je
redistribuce neefektivni a dochazi k distorzi loka¢ntho rozhodovani.

Zdsada lokalni neutrality Regionalni fiskalni odlisnosti casto koliduji s umisténim
ckonomické aktivity. Do wurcité miry se jedna o nevyhnutelnou dan za fiskalni
federalismus, kterou je vSak nutno minimalizovat. Je tfeba se vyhybat odlisnym danim,
které jsou pficinou distorze loka¢niho rozhodovani.

Zdsada centralizované stabilizace Vyuziti fiskalnich ndstroju pro ucely makropolitiky
(stabilizace, rust) se musi odehravat na celostatni drovni. Mistn{ sprava nema k dispozici
politické nastroje k tomu, aby uskutectiovala vlastn{ stabilizac¢ni politiku.
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o Regulace  prelévani Prelévani prospéchu mezi jurisdikcemi vede k neefektivnimu
rozhodovani o vydajich. Z tohoto divodu musi zakrocit urcitymi zasahy vyssi droven
Spravy.

o Zajisténi minimdlnich zdkladnich vereinych siuzeb Vlada by méla kazdému obcanu zajistit
minimaln{ droven urcitych zakladnich vefejnych sluzeb bez ohledu na to, v jaké oblasti
nebo v jakém mist¢ Zije. Témito sluzbami se rozumi bezpecnost, zdravi, socialni péce a
vzdélani.

o Zrovnoprivnént fiskalni pozice Zatimco redistribuce je pfedevsim zalezitosti jednotliven, nelze
zcela prehlizet existenci vyraznych regionalnich odlisnosti v rovnovaze mezi fiskalni
kapacitou a potfrebnosti jednotlivych mistnich sprav. Existuje potfeba urcitého stupné
tiskalntho zrovnopravnéni mezi mistnimi spravami, aby bylo mozné zabezpecit minimaln{
uroven sluzeb pfi viceméné srovnatelnych vynalozenych danich.

Dodrzovani téchto zasad je velmi obtizné. Nékteré z nich vzajemné koliduji a mohou s nimi
souviset ekonomické naklady. Stavajici jurisdikce nejsou v souladu s oblastmi prospéchu a
existuje pfelévani mezi jurisdikcemi. Zasada riznorodosti se muze ocitnout v rozporu se zasadou
loka¢ni neutrality, zatimco zrovnopravnéni fiskalni pozice v usili dosdhnout horizontalni
spravedlnosti mize omezit mobilitu pracovnich sil a tudiz i celkovou produktivitu.*

Vyznam a efekty fiskalni decentralizace

Decentralizovana sprava vefejnych financnich prostfedkt poskytuje vyhody efektivnéjsi alokace.
Co to znamena? Lidé mohou v reakci na odlisnosti v mistnich danich a vydajich migrovat z jedné
mistni jurisdikce do druhé. Cim mensi a homogennéjsi spolecenstvi, tim vétsl je
pravdépodobnost, ze zabezpeceni vefejnych vystupt bude v souladu s poptivkou mistnich
obyvatel.

Tato myslenka je zakladem tzv. Tieboutova modelu, resp. Tieboutovy hypotézy ,,volby vlastnimi
nohami — tzv. ,,voting with your feet*. V ném (pii dodrzeni urcitych pfedpokladi) dochazi k odhaleni
preferenci a tim i k pfiblizeni se k optimu v Paretovském smyslu. Tiebout tvrdi, ze pokud je
spotfebitel-voli¢ plné¢ mobilni, vybere si komunitu, jez mu vyhovuje (svou politikou, resp. svym
fesenim pifjma a vydaju). Lidé tak spontanné vytvairi homogenni komunity, ve kterych jsou
schopni a ochotn{ se domluvit tak, aby to vyhovovalo vSem. V takovém pifipadé je mozno urcit
optimalni droven vefejnych statkt. Takové feseni je pak plné srovnatelné s dosazenim vSeobecné
rovnovahy na trhu soukromych statkd a zcela v souladu s danymi preferencemi a zdroji.

Model pracuje s nasledujicimi pfedpoklady:

e Spotiebitel-voli¢ je plné mobilni a st¢huje se do takové komunity, ktera nejlépe odpovida jeho
preferencim.

e Spotiebitel-voli¢ je dokonale informovany o rozdilech v pffjmech a vydajich na jednotlivé
statky v komunitach a reaguje na né.

o Existuje velky pocet komunit, mezi kterymi si mtze spotfebitel-voli¢ vybrat.

e Neexistujfi zadné pfekazky na trhu prace (mozno napf. pfedpokladat, Ze vsichni ziji
z dividend).

e Poskytovani verejnych statkt nevede k externalitim mezi komunitami.

o Existuje tzv. optimaln{ velikost komunity, ktera je definovand jako pocet obyvatel, kterym jsou
poskytovany vefejné statky pfi minimalnich pramérnych nakladech (analogie teorie naklada
firmy). Tato podminka vsak nevylucuje napf. existenci dvou ¢i vice identickych komunit, resp.
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komunit poskytujicich identické statky. Omezujicim faktorem zde nemusi byt pouze naklady,
ale dale napf. velikost uzemi.

e Komunita, ktera se nachazi pod bodem optima poskytovanych statkt hledd nové obyvatele
(aby snizila pramérné naklady). Naopak komunita nachazejici se nad bodem optima se snazi
snizit pocet svych obyvatel. Tam, kde je velikost nabizenych statka optimalni, pfevlada snaha
zachovat stavajici stav.

Sam Tiebout vsak pfipousti obtiznost dodrzeni téchto pfedpokladu. I tak vsak tento model
pfispél k rozvoji poznani o fungovani vefejného sektoru.

Oatsuv decentralizaéni teorém

Reakei na Tieboutiv model, konkrétné na otazku mobility, je pfistup ekonoma Oatese. Podle
jeho nazoru vede mobilita k rozporu ekonomické efektivnosti a norem socialni spravedlnosti.
Tim, Ze si volic¢i-spotfebite]lé mohou zvolit komunitu dle svych preferenci, vyberou si tu, jez
nejlépe odpovida jejich potfebam nejen z hlediska poskytovanych vefejnych statka, ale i
z hlediska jejich ceny. V dusledku tohoto pfedpokladu by pak mél vzniknout systém komunit,
v nichz by méli vsichni ¢lenové stejny duchod. Nasledkem mobility by tedy vznikala uréita
segregace, komunity s ¢leny s vy$simi pifjmy by vytlacovaly cleny s pifjmy nizs$imi. Z hlediska
alokace zdroju se jedna o efektivni jev, nebot’ v komunité¢ s homogennimi pifjmy je nulova
potfeba redistribuce pffjma pfes rozpocet chudsim clenim. Na druhé strané¢ vsak dochazi
k deformaci norem socialn{ spravedlnosti, protoze chudi jsou ,,ponechani svému osudu®.

Oates popsal problém decentralizace zpusobem, ktery se oznacuje jako tzv. Oatsuv
decentralizacni teorém. Ukazuje v ném, jak mohou z decentralizace vznikat vynosy, resp. uzitky.

Predpoklada existenci dvou urovni: centrdlni a mistni. Mistni vlady zastupuji preference svych
obcanu-volicu ve spotfebé vefejnych statki. Pokud by se tedy rozhodovani o poskytovani statku
pfeneslo na nizsi aroven, témto ztratam by se pfedeslo, nebo by se alespon zmirnily.

Obrazek 9.5 ukazuje pfirastek blahobytu z decentralizované vefejné volby. Tento jednoduchy
ilustrativni pfiklad rozdéluje populaci zemé do dvou komunit, napf. obci. Pro vétsi nazornost
pfedpokladejme, ze kfivka poptavky po vefejném statku je u vsech jedinct v dané obci totozna,
avsak poptavka v obou obcich se lisi.. VSichni jedinci z obce ¢. 1 maji kiivku poptavky D, a
poptavku osob z obce ¢. 2 reprezentuje kiivka D,. Dale pfedpokladejme, Ze vefejné sluzby jsou
poskytovany pfi konstantnich nakladech (MC) na hlavu. Preferovana droven vystupu u obce ¢. 1
je O uobcec. 2je to 0,

Obrazek 10.4 Oatsuv decentralizaéni teorém
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D, MC

Systém centralizované spravy ®y poskytovalQednotnou ufdwen vefejnych sluzeb, napt. Qc., ktera
pfedstavuje pramérnou poptavku. Pfi této trovni vystupu je ubytek blahobytu pro osoby z obce
¢. 1 na obrazku znazornén jako plocha ABC. Ta pfedstavuje ztratu uzitku kazdého jedince
presahujici jeho ohodnoceni nadmérnych jednotek spotieby (Q1, Qc). Ubytek blahobytu osob v
obci ¢. 2 pfedstavuje plocha CDE. Zde jde o vynucenou asporu.

Tento schematicky model je v$ak nutno doplnit o fadu predpoklada. Predevsim rozsah ubytku
blahobytu zavisi na mife homogennosti individualnich preferenci. Velmi nestejnorodé skupiny
pociti pfi centralizovanych rozhodnutich zna¢ny ubytek blahobytu. Diéle mira dbytku
spotrebitelského pfebytku je nepfimo umérna k cenové elasticit¢ poptavky - ¢im je kfivka
poptavky na schématu strméjsi, tim vice prostoru zaujima s$eda plocha. Konecné dochazi-li pii
vytvafeni vefejného statku k usporam z rozsahu, je jednotkova cena ve vétsich spolecenstvich
niz§i nez v mensich. Rozsah ubytku blahobytu proto zavisi na rozlozeni preferenci ve
spolecenstvi, elasticit¢ poptavky a existenci uspor z rozsahu. Vysledna situace v praxi zavisi na
empirickych odhadech téchto velicin. Nicméné pii povaze vefejné zajist'ovanych statku je
mimofadné obtizné uvedené hodnoty zméfit; zpravidla zustavaji nezjisténé.

10.2 FISKALNI DECENTRALIZACE V CR

Zhruba do poloviny 20.stoleti se ve vétsiné vyspélych zemi projevovala spiSe tendence
k centralizaci, ktera sméfovala k posilovani dlohy ustfedni vlady. V ramci rozpoctové soustavy se
tyto tendence projevovaly posilovanim postaveni statnfho rozpoctu. V prabéhu druhé poloviny
20.stoleti se postupné ukazalo, ze fada potfeb muze byt efektivnéji zajisténa na nizsich vladnich
urovnich. Postupné se tak zacala posilovat pravomoc a odpovédnost nizsich vladnich arovni za
zabezpeceni a financovani vefejnych statkd. S tim rostl 1 vjznam tGzemnich rozpocta v ramci celé
soustavy vefejnych rozpoctu.

Dne 15. fijna 1985, byla ve Strasburku pfijata Evropska charta mistni samospravy, kterd vstoupila
1. z4i 1999 v platnost pro Ceskou republiku. Charta obsahuje zakladni principy pro sjednocovani
mistni samospravy v Evropé. Charta mimo jiné vychazi z toho, Ze mistni organy, vybavené
realnou pusobnosti a odpovédnosti, mohou zajistit spravu efektivni a blizkou ob¢antim. V oblasti
financi Charta zakotvuje zejména tyto momenty:
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e Mistni organy maji pravo v ramci vnitrostatn{ hospodafské politiky na odpovidajici vlastni
finan¢ni zdroje, s nimiz mohou v ramci svych pravomoci volné disponovat.

e Financni zdroje mistnich organi jsou umérné odpovédnosti, kterou jim vymezuje ustava
a zakon.

e Alespon cast finanénich zdroju mistnich organi pochazi z mistnich dani a poplatkda,
jejichZ vysi mohou mistni organy v mezich zakona urcovat.

e Financni systém zajist'ujici zdroje pro mistni organy by mél byt natolik raznorody a
zivotaschopny, aby umoznil jejich prabéznou adaptaci na realny vyvoj nakladud, spojenych
s jejich fungovanim.

e Ochrana finanéné slabsich mistnich organa je divodem pro vznik institutu, ktery by
zajist'oval financni vyrovnani nebo pfiméfena opatfeni, urcena ke kompenzaci dasledki
nerovnomérného rozdéleni potencialnich finanénich zdroji a financénich naklada, které
museji zajist'ovat. Takové postupy nebo opatfeni nesméji zmensovat svobodu volby,
které mistni organy mohou uplatiovat ve sféfe vlastni odpovédnosti.

e S mistnimi organy musi byt fadné projednan zpusob pfidéleni pferozdélovanych zdroju.

e Pokud je to mozné, dotace pro mistni organy by nemély byt ucelové vazany. Poskytovani
dotaci by nemélo omezovat zakladni svobodu mistnich organt provadét svoji vlastni
politiku v ramci své jurisdikce.

e Ve véci ziskavani avéra na kapitalové investici maji mistni organy v mezich zakona
pfistup na narodnf kapitalovy trh.

Ceska republika neni vazéna viemi ustanovenimi Charty. Jedna z vyhrad se tykd financovani
mistni samospravy. V nasem pravnim fadu je systém pferozdéleni financnich prostfedka pfedem
dany zakonem a mistni samosprava nema moznost ovliviovat vysi danové sazby (s vyjimkou
dané z nemovitost). Jina situace je u tzv. mistnich poplatkt, které vybiraji pfimo obce. Nag
pravni fad také nezna institut tzv. mistnich dani® tak jak je uveden v ¢l. 9 odst. 3 Charty.

V soucasnosti existujici podoba vertikalntho uspofadani vefejné spravy a tim padem 1 fiskalni
soustavy ma své kofeny jiz v tzv. prozatimnim obecnim zfizeni, které bylo pfijato v roce 1849
s uvozujici zasadou ,,Zakladem svobodného statu je svobodna obec*. Zakladni principy, na nichz
je zalozen i zdkon o obcich ¢ 367/1990 Sb., kterym fakticky doslo k obnoveni obci jako
samostatnych samospravnych vefejnopravnich korporaci byly nasledujici:

e volba obecnich zastupitelu;

e piijimani novych clent do svazku obecniho;
e samostatna sprava zalezitosti obecnich;

e uvefejnovani vysledka hospodarské spravy;
e vefejnost v jednani obecnich zastupitelstev.

Po obnoveni obecniho zfizeni doslo v prvni poloviné devadesatych let k dosti vyrazné fiskalni
decentralizaci. Byly posilovany tzv. vlastni pfijmy obci, vyznam dotaci z vyssich rozpocta se
zmensil (u mistni drovné doslo k otoceni prumérného poméru vlastni pifjmy ku dotacim z 25:75
na 75:25). Zacal se pouzivat koncept tzv. sdilenych dani (o vynos z centralné uvalené dané se déli
jednotlivé urovné rozpoctu na zakladé presnych, zdkonem danych pravidel, k aktualni situaci viz

50 Za mistni dané jsou povazovany ty, o jejichZ uvaleni rozhoduje piislusny orgin mistni samospravy.
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obrazek 9.7). Jednu dobu dokonce rostly pfijmy mistnich rozpocta rychlejsim tempem, nez statni
rozpocet. To vyvolalo snahu centra zajistit, aby vSechny vefejné rozpocty ,,dychaly stejnym
rytmem®, coz se posléze vice méné podafilo. Dnes se jiz nékolik let pomér vydaja jednotlivych
rozpoctu piilis neméni.

Vedle piijeti zdkona o obcich byl dalsim meznikem fiskalni decentralizace u nas vznik kraju
(zacaly fungovat v roce 2001). Vyvoj legislativy upravujici podil kraji na sdilenych danich by bylo
mozné doporucit pro studium feSeni problému, jak uvést do souladu rozsah pravomoci
s vlastnimi financnimi zdroji. V zasadé slo o postupnou iteraci v ramci ostrych politickych spora
a postupné navysovani procenta podilu na vynosu sdilenych dani (je to pékné¢ vidét na obrazku

9.6)
Obrazek 10.5 Vyvoj ptijmi a vydaji krajt

200 - - v o - -0 -0 9
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2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

C—PFijmy | 14,52 | 37,63 | 95,85 |100,71/113,47|122,13|125,41| 131,7 |136,87|140,62|136,39
Vydaje| 14,44 | 358 | 94,33 99,80 (112,57 124,4 | 124,3 | 133 |144,64/138,73/137,89
=@=Saldo | 008 | 183 152 | 082 | 09 |-227 | 111 | -13 |-7,77 189  -15

Zdroj: MF CR. SZU za roky 2001 - 20011
http:/ /www.mfcr.cz/cps/tde/xbcr/mfcr/SZU2011_F.pdf

Mezi tradi¢né diskutované problémy fiskdlni decentralizace v Ceské republice patif vysoky pocet
obci a z toho plynouci jejich pramérna velikost. Celkovy pocet obcf je u nas cca 6 200 a tudiz
vysoce pifevladaji malé obce, které maji problém pokryt samotné naklady na zajisténi samospravy,
nemluvé jiz o vydajich na rozvoj ¢i udrzbu infrastruktury. Jinymi slovy, v praxi tu lze stéz
ocekavat existenci blahodarnych dopadu toho, Zze mistni ,,vlada“ zna lépe preference obcant,
piipadné ze tyto obce majf relativné homogenni{ poptavku po vefejné poskytovanych statcich.

Casto se také hovoii o tzv. dafiové diskriminovanych obcich. Jednim z kritérii, podle kterého se
vypocitava podil obce na vynosu sdilenych dani je i jejich kategorie stanovena podle poctu
obyvatel. Malé obce dostavaji na jednoho obyvatele méné nez velké. Debatu o kritériich
distribuce vynosu sdilenych dani lze vést prakticky do nekonecna. Nelze vSak popfit, ze dilci
zvyhodnéni vétsich obci muze odrazet jejich roli jako spadovych center poskytujicich nékteré
vefejné statky nejenom svym obyvatelum, ale 1 lidem dojizd¢jicim z blizkého okoli... Na druhou
stranu, nelze se piilis divit zastupitelim malé vesnice, kde je sice minimum obyvatel s trvalym
bydlistém, ale o to vice chalupait a rekreantu, Ze systém nepovazuji za optimalni.
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Obrazek 10.6 Rozpoctové uréeni dani

Schéma rezdéleni rozpoétového uréeni dani v letech 2013 az 2015 (bez SFDI, poplatki a pokut)
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Zdroj: MF CR
http:/ /www.mfct.cz/cps/tde/xbcr/mfer/Schema_RUD_2013-2015.pdf

SHRNUTI:

1.

Fiskalni decentralizace je predpokladem efektivniho fungovani vefejnych financi a potazmo
celého vefejného sektoru. Uzemni uspofadani ma dopady na kazdodenni Zivot obyvatel, na
podnikatelské prostredi i iroven a dostupnost vefejnych sluzeb.

Fiskalni federalismus je naukou uspofadani fiskalnich vztaht uvnitf stitu resp. v ramci
rozvrstveného (decentralizovaného) systému vefejné spravy z pohledu ekonomické teorie.

Stupen decentralizace lze méfit napf. podilem vlastnich pffjmt na velikosti rozpoctu, resp.
podilem dotaci ku vlastnim pifjmim, objemem prostfedkt, které , protékaji* jednotlivymi
rozpocty, mirou autonomie mistnich vlad pfi definovani danovych povinnosti poplatniki na
,»jejich® uzemi.

Decentralizovana sprava vefejnych finanénich prostiedkt poskytuje vyhody efektivnéjsi
alokace. Lidé mohou v reakci na odlisnosti v mistnich danich a vydajich migrovat z jedné
mistni jurisdikce do druhé. Cim men§i a homogennéjsi spolecenstvi, tim vétsi je
pravdépodobnost, ze zabezpeceni vefejnych vystupa bude v souladu s poptavkou mistnich
obyvatel.

Centraln{ vlada vsak muze z pozice moci rozhodnout o tom, ze budou vSechny mistni vlady
poskytovat jednotné mnozstvi vefejného statku za jednotnou cenu. V komunité, kterd ma vétsi
poptavku po téchto statcich a byla by ochotna zaplatit za statek vice, tak vznikaji tzv.
vynucené uspory. Naopak v komunité, ktera ma poptavku po statku mensi nez je centralné
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stanovené mnozstvi, vznika tzv. dodate¢na finanéni zatéz. Jak vynucené uspory tak dodatecna
finanéni zatéz predstavuji v ekonomice tzv. ztratu efektivnosti v dasledku centralizace.

KLICOVA SLOVA

fiskaln{ federalismus zakon o obcich

Oatstv teorém efekt z decentralizace
uzemni samosprava piijmy obecnich rozpocta
obecni rozpocet rozpoctové urceni dani
KONTROLNi OTAZKY

1. Proc¢ je o nékterych vécech efektivnéjsi decentralizované rozhodovani? O kterych?
2. K jakym ekonomickym ztritim dochazi podle Oatse u zbyte¢né centralizovaného rozhodnuti?

3. Jaké jsou vyhody centralizovaného modelu vefejnych financi? Jaké naopak nevyhody?

POUZITA A DOPLNKOVA STUDIJNi LITERATURA K TETO KAPITOLE:

1. JACKSON C.V., BROWN P.M.: Public Sector Econonrics. Ctvrté vydani. Basil Blackwell Oxford 1990 ISBN 0-
631-16208-9

2. MUSGRAVE, R.A,, MUSGRAVEOVA, P.B.: Verginé finance v teorii a praxi. 1. vydani, Praha: Management Press,
1994. 581 s. ISBN 80-85603-76-4
3. PEKOVA, J.: Finance sizemni samosprdvy - sizemni aspekty vergjnych financi. Victoria Publishing, Praha 1995
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11. KAPITOLA
VEREJNA POLITIKA

Cil kapitoly

Je-li vefejna volba alternativnim mechanismem alokace zdroji pouzivanym ve vefejném sektoru,
je vefejna politika prostfedim, které bezprostiedné ovliviiuje individualni chovani a rozhodovani
lidi. Vefejna volba je kategorii resp. pojmem ekonomické teorie, vefejna politika je pfedmétem
zkoumani fady disciplin. Cilem kapitoly je pfedstavit ve zkratce pojem vefejna politika a poukazat
na souvislosti mezi vefejnou polittkou a ekonomif. Kapitola soucasné predstavuje zakladni
modely vefejné politiky a pfistupy k jejimu zkoumani.

> Casova zatéz

4 hodiny

11.1 VEREJNA POLITIKA A JEJi ZAKLADNI SOUVISLOSTI

Definice verejné politiky

Na vefejnou politiku’ lze nahlizet mnoha zptisoby. Vzdyt’ jen v obecné mluvé si pod pojmem
,»politika® muzeme dobfe pfedstavit néjakou aspiraci vlady nebo jeji obecny zamér, jeden nebo
vice konkrétnich navrhu, diléi program, proces ¢i ¢innost. Pravdépodobné nejjednodussi definici
nabizi Dye (1976), kde vefejnou politikou je ,,cokoliv se vidda rozhodne ucinit nebo neulinit. Vétsina
dalsich definic vychazi bud’ z naplnovani vefejnych ¢i kolektivnich zajmt nebo z vymezeni tlohy
aktéru.

Alternativni definici vefejné politiky jako védni discipliny nabizi POTUCEK (2005):

Vefejna politika je disciplina propracovavajici a aplikujici vykladové ramce sociologie, ekonomie,
politickych véd, prava, teorie fizen{ a dalsich oboru k analyze a prognéze procestu formovani a
uplatnovani vefejnych zajmu vazicich se na fesen{ diferencovanych socialnich problému. Vénuje
se pfitom institucionalnimu zprostfedkovani téchto procesu vefejnym, obcanskym a do jisté miry
1 komerénim sektorem v poloze, ktera je vyuzitelna politickou praxi.

Vétsina definic se shoduje v nasledujicim (BIRKLAND, 2001):
e Dolitika je ¢inéna ve jménu ,,vefejnosti.
e DPolitika je ve véeobecnosti iniciovana a vykonavana vladou.
e DPolitika je interpretovana a implementovana prostfednictvim vefejnych i soukromych
aktéru.
e DPolitika je to, co vlada zamysli ucinit.
e Dolitika je i to, co se vlada rozhodne nevykonat.

o Pojem vetejna politika a politika je dale chapan jako synonymum.
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V ramci Gvah o defini¢nim vymezeni vefejné politiky a o postaveni vlady pii jeji tvorbé a realizaci
je ucelné upozornit i na mnohoznacnost pojmu ,,politika®. Pojem politika ma pfinejmensim
tfi dimenze, které vice, nez jeden &esky pojem, demonstruje angli¢tina™:
Polity:

e Normativni, institucionalni slozka.

e Konkrétni nebo existujici fad.
Politics:

e Procesualni aspekt politiky.

e Dynamicky aspekt vytvafené politiky.

e Ohled na razné zajmy a konflikty.

e (Obsahova a materialni stranka.
e Obsah, vysledek,material, cil, konkrétni politika.
e 7 ideji vyvozena opatieni — vysledky.

Konkrétni politicky fad tvofi ramec (polity), v némz na zaklad¢ strategie politického konfliktu a
konsensu (politics) vznika materialni stranka (policy).
Vetejna politika v kazdém ptipadé vyvolava néjaké tcinky™. Tyto déinky mohou byt zamyslené

nebo nezamyslené a mohou se projevit ve vech oblastech spolecnosti. Muzeme tedy chapat
vefejnou politiku jako nastroj k dosaZeni cila, které povaZuje vlada za Zadouci.

Vyvoj vefejné politiky jako discipliny a jeji souvislosti s ostatnimi védami

Veftejna politika cerpa své teoretické poznatky z fady védnich obora (viz tabulka 6.1):

Tabulka 11.1 Interdisciplinarni ndvaznosti vefejné politiky

Disciplina Témata

Politologie Proces, jehoz prostfednictvim jsou ¢inéna rozhodnuti

Vefejna sprava Role byrokracie ve formovani politiky a v implementaci rozhodnuti

Pravni védy Pravo jako regulatorni ramec

Ekonomie Instrumentalni racionalita, analyza nakladd a vynosu, maximalizace
uzitku ¢i specifické hospodafské politiky

Sociologie Porozuméni spolecnosti jako celku, tfidné socialni struktura, socialni
status, socialni problémy, socialni zajmy

Filozofie Logika, hodnoty a etika

Pramen: Potic¢ek, M (2005:13)

Vefejna politika versus politicka véda, politologie

32 Prevzato od: Fiala, P., Schubert, K. — Moderni analyza politiky. Brno 2000

53 . . < , «
Ucinkem je rozumeén ,,vysledek” (outcome).
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Tradi¢n{ politicka véda chape politiku jako specializovanou ¢innost, druh prace, ktera je pfimo
spjata s konfliktem zajmt a bojem o moc. Vefejna politika se zajima o socialni a politické procesy
vedouci k uspokojeni zajmu spolecnosti a jejich clend a o procesy, které nemohou byt
uspokojeny v soukromé sféfe.

Vefejna politika versus vefejna sprava

Vefejna sprava je chapana jako souhrn cinnosti, které jsou pravidelné opakovany, dobfe zavedeny
a jsou provadény v ramci existujictho prava. Vefejna politika, ve srovnani s vefejnou spravou, je
¢innost, ktera sméfuje k praktickému vytvafeni politiky, novych postupt k realizaci vefejného
zajmu. Pokud pfistoupime k vefejné spravé z hlediska tohoto rozdéleni, potom lze konstatovat,
ze vefejna sprava je tvofena institucemi, které realizuji vytvofenou vefejnou politiku. Jeji vlastni
piinos je pfedevsim v kvalitni implementaci pfijatych koncepci.

Vefejna politika, jako ¢innost smefujici k vytvafeni novych koncepci a k realizaci vefejného zajmu
vetenap > jict Kk vytva vy pc ] J

je pak vytvafena pfedevsim volenymi zastupci. Zasadni rozdil mezi vefejnou spravou a vefejnou
politikou je tedy v tom, kdo politiku vytvafi a kdo tyto vytvofené politiky realizuje.

Hodnotové zaklady verejné politiky

Hodnotové zaklady vefejné politiky se odviji se od chapani dvou zakladnich pojmu: svobody a
rovnosti. Svoboda je vnimana jako pravo jednotlivce rozhodovat o svém zivoté (a nést za to i
dasledky). Princip rovnosti je chapan pfedev§im ve smyslu vytvofeni rovnych pfilezitosti a
v krajnim bodé¢ jako dosazeni stavu rovnosti ,,vSech ve vsem®.

To, ktera hodnota je chapana jako vyznamnéjsi, ¢i to, zda jsou tyto hodnoty vzajemné slucitelné,
ma vyznamné dusledky. Napf. liberdlové jako HAYEK (1991), FRIEDMANN (1992) se domnivaji,
ze svoboda a rovnost nejsou slucitelné. Podle nich snahy o dosazeni rovnosti (socialni) jsou
mozné jen na ukor ztraty svobody — ¢ili staty budou tendovat k totalitafskému piistupu. Naopak
tzv. ,egalitdf$ti (rovnostaist]) teoretici™ véf, Ze svoboda a rovnost jsou sluéitelné, ptipadné
dokonce, ze nemuze existovat realna svoboda bez toho, Ze neni zajiSténa urcita uroven rovnosti,
resp. socialni spravedlnosti. S nahledem na hodnoty svobody a rovnosti souvisi i vyvoj chapani

obcanskych, politickych a socialnich prav jednotlivce ve spole¢nosti.

Principy rovnosti a svody muzeme vnimat i v zakladnich druzich vefejné politiky:
Z pohledu principu rovnosti
e Aktivnf VP — snaz{ se pfedvidat mozna ohrozeni i rozvojové piilezitosti uspokojovani
vefejnych zajmu.
e Reaktivni VP — reaguje, az kdyz je vefejny zajem realné ohrozen

Z pohledu principu svobody
e Liberalni VP — zasahuje az tam, kde individualni zajem ohroZuje uznany vefejny zajem
e Paternalisticka VP — prosazuje uznany vefejny zajem casto bez ohledu na moznou 4jmu
individualnich zajmt nebo na ménic{ se povahu lidskych potieb.

Z moralnich hodnot a ideologie vychazi nasledujici rozdélni soucasnych konceptt vefejné politiky
na dva zakladni™:

>* Naptiklad Lukes (1992), nebo vice v Potigek (1995)
> rozdéleni podle Lindbloma, citovano podle Winkler (2000)
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1. pristup — Je zalozen na optimistickém pfedpokladu, ze spolecnost a jeji clenové jsou schopni
jednat zodpovédné. Zakladni otazkou je ,,co je vhodné pro spolecnost?. Duraz se klade na
planovani a zakladnim regulativem je sprava.

2. pristup - Vychazi z predpokladu, Ze lidsky intelekt je omezeny a je nutno pouzit jiné metody
k fizeni spolecnosti. Model stavi na uplatnéni preferenci lidi, na vysledcich jejich socialnich
interakci, které jsou nahrazkami zavéru z analyz. Zakladnim regulativem, na ktery se spoléha, je
trh.

11.2 TEORETICKE PRISTUPY K VYTVARENI POLITIKY Z HLEDISKA EKONOMIE

Nasledujici tabulka uvadi rozdélen{ jednotlivych ekonomickych teorii z hlediska metody jejich
konstrukce (jak byla teorie odvozena) a z hlediska toho, s jak velkou skupinou osob pracuje.

Tabulka 11.2 Pfehled ekonomickych teorii podle Howletta a Ramesche

Metoda teoretické konstrukce

Deduktivni Induktivni
jednotlivec | Teorie racionalni volby Sociologicky individualismus
i’: (Vetejna volba) (Ekonomie blahobytu)
§ kolektiv Analyza tfid Teorie zajmovych skupin
g (Marxismus) (Pluralismus/Korporativismus)
.§ struktura Actor-Centered Institutionalism | Socio-historicky
= (Analyza transakénich naklada) Neoinstitucionalismus
(Statism)

Zdroj: Howlett, Ramesh (2003) ptelozeno M.Pavlik

Teorie vefejné volby

Vychazi z neoklasické ekonomie a predpoklada, ze jednotlivi aktéfi maximalizuji svij uzitek.
Podle této teorie politici soutézi o hlasy, tak aby maximalizovali svtj uzitek a prestiz ze
zastavaného mista a zajistili si znovuzvoleni. Stejnym zpusobem se chovaji i politické strany.
Voli¢ pak vybira z nabidky politickych stran tu, o které je pfesvédcen, ze mu pfinese nejveétsi
uzitek. Je zde uzka vazba politiky a ekonomie, u volica se nepfedpokladaji jiné motivy volby
(napf. etické, moralni). Vefejna politika je v podstaté druhem trhu, kde volici a politici vyjednavaji
a uzavirajl smlouvy. Argumenty proti této teorii zduraznuji, ze motiv uzitku nemusi byt jediny
relevantni motiv a tudiZ je teorie zjednodusujici.

Neoinstitucionalismus
Teorie zaméfujici se na vztahy jednotlived, organizaci a instituci. Jeji soucast{ je problematika
vymezovani vlastnickych prav a vlivu transakénich naklada. ,,Neoinstitucionalismus pohlizi na

instituce jako na stavebni kameny ekonomického, socialntho a politického Zivota“™.

Ekonomie blahobytu

*® Citovano podle Potiicek, Leloup, Jenei, Varadi (2003)
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Predpoklada, ze trzni selhani mohou byt napraveny prostfednictvim politického systému, ktery je
schopen nalézt efektivnéjsi feseni, nez jaké je vysledkem selhani trhu. Kritika této teorie vychazi
z argumentu, ze optimalni feseni je schopno vzniknout pouze trzni cestou a stejné jako dochazi
k selhani trhu, muze dojit selhani vlady, zejména pokud zasahuje do oblasti, které by mély byt
ponechany trhu.

Pluralismus

Vychazi z ptedpokladu, Ze zajmové skupiny hraji nejdulezitéjsi roli pfi vytvareni politiky i jejtho
ramce. Zajmové skupiny se vytvafeji volné podle vznikajicich zajmu. Jednotlivec se tak stava
clenem fady skupin podle svych zajmu. Konflikty a kooperace mezi jednotlivymi skupinami pak
formujf vyslednou politiku. Zajmové skupiny rovnéz mezi sebou soutézi o ziskani dalsich clend, a
tim 1 o posileni svého vlivu. Kritika této teorie poukazuje na to, ze ne vSechny skupiny maji
moznost stejné ovlivnit vladu nebo vlada muze byt pfipadné rukojmim néckterych silnych
zajmovych skupin. Jinak feceno, vychozi podminky jsou takové, ze vysledné feseni nemuze byt
optimalni.

Korporativismus

Rovnéz povazuje politiku jako ramec pro interakci zajmovych skupin a vlady, ale na rozdil od
pluralismu, kde je jednotlivec zakladem skupiny, ktera usiluje o naplnéni zajmu, v korporativismu
existuji skupiny mezi stitem a jednotlivcem nezavisle. Skupiny, jsou pfedpokladem svobody
jednotlivce a vzniku transakci mezi jednotlivei. Tato teorie povazuje moralni hodnoty jednotlivce
za vysledek prostfedi skupiny ve které zije. Kazdy jednotlivec je clenem fady skupin (rodina,
zaméstnani, ekonomické odvétvi, politicka oblast) s nimiz se identifikuje a zaroven je v interakci
s ostatnimi skupinami a jejich cleny. Kritika této teorie vétsinou poukazuje na omezenou platnost
tohoto pfistupu.

11.3 VEREJNA POLITIKA JAKO PROCES - MODELY

Vysledek politiky je pfirozené ovlivnén zejména tim, co je jejim obsahem, ale i rozhodovacim a
realiza¢nim procesem. Rozlisujeme 3 zakladni koncepce:

a. Teorti politického cyklu
b. Model politickych siti

c. Model A-A-A

Koncepce politického cyklu
Predstavitelé tohoto pfistupu (napt. D. Easton, Y. Dror, Hogwood, Gunn, Howllet, Ramesh)
predkladaji fadt modelu, jejichz spole¢nym znakem je pfedpoklad, ze politika je systém, ktery lze

analyzovat po jednotlivych procesech, které v ni probihaji. Existuje tedy fada modelt popisujicich
taze politického cyklu.Viz nasledujici schéma

Obrézek 11.1 Teorie politického cyklu
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Politicky cyklus

VyFeseni problému
(terminace)

L}

I:> 7
Zhodnoceni Problém
(Evaluace) (jeho rozpoznani)
Uskute&néni Cile politiky

(Varianty fesSeni,nastroje

implementace .
(imp ) a volba reseni)

Pramen: Howlett, Ramesh (2003)

Kromé vyse uvedeného schématu se muze jednat napifklad o 4 prvkovy model Howleta a

Rameshe (2005):

1. IDENTIFIKACE A UZNANI PROBLEMU — Zrajici (napf. socialnf) problémy jsou definovany
jako pfilisny nepomér mezi zadoucim (potfebnym) a skutecné jsoucim. Tento nepomér neni
ni¢im neobvyklym. Pro uznani problému je potieba prekroceni urcité hranice, kdy tento
nepomér vytvai{ podstatné obtize v zivoté vyznamnych socialnich skupin. Velmi zalez{ na

interpretaci téchto obtiz{ jednotlivymi aktéry.

2. ROZHODNUTI VE VEREJNE POLITICE — na této faz{ se vyznamné podili tfi hlavn{ skupiny —

obcané (zastupovani politiky), odbornici a politici.

3. IMPLEMENTACE VEREJNE POLITIKY - v ramci procesu implementace byvaji vyuzivany

razné nastroje:

Nastroje strategického fizeni
Politické deklarace

Pravni a organizacni normy

Fiskalni nastroje

Organizovan{ a koordinace realizace
Vychova a indoktrinace

o0 o

4. HODNOCENI VEREJNE POLITIKY - hodnocen{ hleda odpovéd’ na otazku, nakolik se podafilo
naplnit pfedpokladané cile (vnéjsi efektivita), kolik zdroja bylo vynalozeno ve srovnani
s dosazenymi cfli (vnitfni efektivita), jaké problémy se v prubéhu realizace vyskytly.

K hodnoceni se pouziva cela fada metod (benchmarking, hodnoceni naklada a pfinost)

Koncepce politickych siti
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b3

Koncept politickych siti zjednodusené vyjadfuje myslenku, ze jednotlivi aktéfi politiky vytvareji
vzajemné sité — vazby a spojuji své sily k tomu, aby prosadili cile, které spolecné sdileji.
Zucastnéni aktéfi (politici, odbornici, ufednici, zajmové skupiny a dals]) ovliviuji vysledek
prostfednictvim vlastnfho nasazeni a angazovanosti, pficemz podléhaji vlivu pravidel a postupu.
Z ruznych kombinaci aktéra a pravidel jsou ruzné vystupy. Ty jsou ovlivnény:

e Silou vazeb mezi aktéry.

e Stupném flexibility systému.

e Pravnim a trznim prostfedim.

e Druhem sité (napf. otevienost x uzavienost vuci novym aktéram).

Model A-A-A

Pristup chapajici politiku jako interaktivni proces mezi ,aktéry®, ktefi v jednotlivych ,,arénach®
realizuji svoje ,,agendy®. Arénami se tu rozumi razné politiky rozdélené podle svych acinka. Mezi
politické aktéry patif zejména politické strany, legislativni organy, exekutiva, vefejnost, byrokracie,
zajmové skupiny a média. Aktéfi vstupuji do vzijemnych koopera¢né/konsensudlnich nebo
konkurencéné/konfliktnich vztaht. Politicki agenda je definovana jako souhtn probléma,
reflektovanych politickymi aktéry uvniti politickych arén i mezi nimi. Agenda je permanentné
utvarena a doplnovana, tvoif se v komunikaci mezi aktéry.

SHRNUTI:

1. Vefejna politika je disciplina propracovavajici a aplikujici vykladové ramce sociologie,
ckonomie, politickych véd, prava, teorie fizeni a dalsich obort k analyze a prognéze procesu
formovani a uplatiovani vefejnych zajmu vazicich se na feseni diferencovanych socialnich
problému. Vénuje se pfitom institucionalnimu zprostfedkovani téchto procest vefejnym,
obcanskym a do jisté miry i komercnim sektorem v poloze, ktera je vyuzitelna politickou praxi.

2. Hodnotové zaklady verejné politiky se odviji se od chapani dvou zakladnich pojmu: svobody a
rovnosti. Svoboda je vaimana jako pravo jednotlivce rozhodovat o svém zivoté (a nést za to i
duasledky). Princip rovnosti je chapan predevsim ve smyslu vytvofeni rovnych pfilezitosti.

3. Vysledek politiky je pfirozené ovlivnén zejména tim, co je jejim obsahem, ale i rozhodovacim

a realiza¢nim procesem. Rozlisujeme 3 zakladni koncepce: Teorii politického cyklu, Model
politickych siti, Model A-A-A

KLICOVA SLOVA:

vefejna politika politicky cyklus
aktér politické sité
implementace

KONTROLNi OTAZKY:
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Zkuste charakterizovat hlavni praktické prekazky implementace vefejnych politik.
Pokuste si vzpomenout na realné piiklady problémi spojenych se realizaci vefejnych
programdi.

Které zijmové skupiny v ramci Ceské republiky povaZzujete za dostateéné silné, aby
mohly ovlivnit tvorbu politiky? Pokuste si vybavit néjaké konkrétni pfiklady situaci, kdy
k tomu opravdu doslo.

NETRIVIALNi OTAZKY K INSPIRACI A ZAMYSLEN:I:

1. Zamyslete se nad tim, jak je pojem rovnost a svoboda zohlednén v hlavnich politickych

ideologiich jako je napft. liberalismus, socialismus, konzervatismus. Sestavte si pfehlednou
tabulku.
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