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Verejné rozpocty jako nastroj verejné

politiky a strategického vladnuti
”A”

Uvodem

K podpofte a realizaci vetejné politiky je potfebné hledat takové nastroje, které umozni sledo-
vat jeji u€innost a efektivnost. Jednim z vhodnych nastrojii je vefejny rozpocet, ponévadz jeho
prostiednictvim jsou realizovany a fina¢né kryty cile vefejnych politik. Metodicky vhodné ses-
taveny rozpocet se miZe proto stat nastrojem fizeni a kontroly vetejnych politik, nebot’ kazda
vetejna politika potiebuje k realizaci svych cili zdroje. Vetfejny rozpocet se tak mlize stat vyz-
namnym prostifedkem strategického vladnuti. V této studii podrobime zkoumani roli vefejnych
rozpoctl jako nastroji strategického vladnuti.
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Verejnd rozpoctovd soustava
a pojeti vefejného rozpociu

jako ndstroje vefejné politiky

Frantisek Ochrana

Vetejné rozpoéty existuji v CR ve formé tzv. vefejné rozpodtové soustavy. Vefejna rozpoé-
tova soustava je v CR ¢lenéna do dvou zakladnich rovin: centralni a samospravné. Tato struk-
tura vychézi ze skuteGnosti, ze CR je unitdrnim stitem. Ze strukturniho hlediska je vefejna
rozpoctova soustava tvorena jednotlivymi prvky (rozpocty), jak piiblizuje nésledujici obrazek.

Obr. 1: Vefejni rozpottova soustava v CR

CENTRALNI ROVINA

Statni rozpocet Rozpocty statnich fonda Rozpocty organizacnich slozek statu

Rozpocty prispévkovych organizaci

ROZPOCTY UZEMNI SAMOSPRAVY

Rozpocty kraji Rozpocty obci

V CR zékladni prvky vefejné rozpoétové soustavy tvoii:
* statni rozpocet
* rozpocty statnich fonda
* rozpoCty organizacnich slozek statu a rozpoCty piispévkovych organizaci
* rozpoCty Uzemni samospravy

Usttedni roli v systému rozpoétii hraje statni rozpoéet. Ten je také uréujicim finanénim na-
strojem pro realizaci vetejnych politik..

Statni fondy existuji ve forme tzv. mimorozpoctovych (parafiskalnich) statnich fondi. V sou-
asné dobé k nim v CR napt. patii Statni fond kultury, Statni fond Zivotniho prostedi, Statni
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fond pro zirodnéni piidy, Statni fond pro podporu a rozvoj ¢eské kinematografie, Statni fond
dopravni infrastruktury, Statni fond rozvoje bydleni, Statni zemédélsky intervencni fond.!

Do soustavy mimorozpoc¢tovych fonda patii i rozpocty zdravotnich pojistoven.

Na centralni Grovni ptisobi i ic¢elové vladni agentury. K nim napt. patfi:

* Podptlirny garanc¢ni rolnicky a lesnicky fond, a.s.

* Exportni garan¢ni pojistovaci spolecnost,a.s.

« Ceska exportni banka

« Ceskomoravské zaruéni a rozvojova banka,a.s.

« Cesk4 konsolidagni agentura

Také na samospravné urovni mohou byt zakladany mimorozpoctové fondy. Napt. na Grovni
obci mlize existovat pamatkovy fond. Pocet, struktura a ucel (a tedy i nazev) takového fondu
zé&visi na rozhodnuti obecniho zastupitelstva.

Role vefejnych rozpocti je dana podstatou vetejného rozpoctu a jeho funkcemi. Vlada
(kazdé trovné) pouziva vetejny rozpocet jako nastroj vetejné politiky, a to v tom smyslu, Ze
rozpoctova politika (jako druh vetejné politiky) financné€ kryje vydajové aktivity jednotlivych
vladnich politik. Vlada vystupuje jako aktér rozpoctové politiky, vetejny rozpocet jako nastroj
vetejné politiky. Vztah kauzalné vyjadiuje nasledujici obrazek.

Obr. 2: Role vlady ve vyuziti vefejného rozpoctu jako nastroje verejné politiky

Vlada jako Vetejny Cile

aktér rozpocet jako rozpo&tové Cile a vysledky

rozpoctové > nastroj —> politiky —> rongétové

politiky vefejné politiky
politiky

Vlada je urcujicim subjektem rozpoctové politiky. Pouziva jej jako néastroj vetejné politiky,
v tom smyslu, Ze v cilech rozpoc¢tové politiky jsou definovany fiskalni cile. Vetejny rozpocet
ptitom z hlediska své podstaty a funkce je:?

* pené¢znim fondem

* bilanci

* fina¢nim planem

* nastrojem vetejné politiky

Vetejny rozpocet je penéZnim fondem ptislusné vladni Grovné (resp. piislusného aktéra
vetejné politiky). Zdroje do tohoto fondu jsou ziskavany na zdkladé principli nenavratnosti.
Princip nendvratnosti plati jak pro pfijmovou stranku, tak i pro stranku vydajovou. Tak napf.
danové piijmy, které odvede danovy poplatnik do vefejného rozpoctu, nedostava zpatky. Vetej-
né vydaje, uskutecnéné ve formé transferti (viz socialni davky), jejich ptijemce nevraci. Dal-
$im principem je princip neekvivalence. Ten znamend, Ze subjekty, které odvad¢ji ze zdkona
¢ast svého bohatstvi do vetejného rozpoctu, nemaji zaruceno, ze ziskaji adekvatni cast zpét ve

''Vedle téchto (funkéné ,,relativng trvalych) statnich fondti docasné existuji (resp. svoji ¢innost ukonéuji) specific-
ké privatiza¢ni fondy (viz Fond narodniho majetku a Pozemkovy fond).
2 Viz Pekova,J.: Vetejné finance. Praha. Codex Bohemia 1999,s. 101
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formé vefejnych statkli a vetejnych sluzeb. Tretim principem je princip nedobrovolnosti, kdy
(danové) ptijmy jsou ziskadvany na zéklad¢ zakonného donuceni.

Z fondového hlediska mizeme na vetejny rozpocet nahlizet jako na systém, kde vstupy
predstavuji nenavratné toky verejnych piijmui. Vystupy jsou pak dany vefejnymi vydaji. Vetej-
ny rozpocet jako fond je urcujicim zdrojem pro financovani cilt vladnich politik.

Na vefejny rozpo¢et mizeme nahlizet i z hlediska bilance. Bilan¢ni hledisko je ucetnim
hlediskem, kdy jsou bilancovany kaZdoro¢né se opakujici pfijmy a vydaje (tzv. bézné piijmy
a bézné vydaje) a ptijmy a vydaje jednorazové (kapitalové). Z u€etniho hlediska musi byt roz-
pocet vzdy vyrovnany. Tato skute¢nost je vyznamnym determinujicim faktorem pro ¢innost
vlady, ponévadz vlada, pokud si stavi takové cile, které presahuji moznosti kryti pfijmi vefej-
ného rozpoctu béznymi piijmy (pfip. pfijmy kapitdlovymi z prodeje verejného majetku), by
meéla stanovit takové cile a opatfeni, které budou fesit, jakym zptisobem (napf. emisi statnich
dluhopisti u statniho rozpoctu, tvérem) budou vyssi vydaje kryty. Rozhodne-li se vlada pro dlu-
hové financovani, pak by méla brat na zietel, ze splaceni troku po dobu trvani dluhu zatézuje
bézné vydaje, vede ke kratkodobé fiskalni nerovnovaze ( rozpoctovému deficitu) a nasledné se
promita do vetejného dluhu.

Pro strategicky ,,dobte se chovajici vladu* je mozné doporucit pravidlo, ze dlouhodob¢ by
m¢él byt bézny rozpocet vyrovnany, neboli, viada by ve svych strategicko-koncep¢nich doku-
mentech méla pojimat béZné prijmy jako rozpoctové omezeni pro bézné verejné vydaje.
Pokud tomu tak v del§im ¢asovém horizontu neni, pak by vlada méla provést prehodnoceni
svych koncepénich dokumentt, a to ve smyslu pfehodnoceni bézné bilance veifejného roz-
poctu z hlediska objemu vetejnych vydaji (se zvlastnim dirazem na vydaje mandatorni) a pro-
zkoumat (ptip. pfehodnotit) u¢innost systému vybéru dani’.

V ptipadé¢ bilance kapitalového rozpoctu, kdy se jedna o jednorazové piijmy a neopakujici se
vetejné vydaje, se mize vlada (za peclivé prozkoumanych podminek) orientovat na financovani
investic z navratnych zdroji. Znamena to, Ze kapitalovy rozpocet nemusi byt vyrovnany.
To je ptipad dluhového financovani kapitalové narocnych vefejnych investic, kdy v disledku
takovych aktivit dochazi k ristu vefejného dluhu. V této souvislosti vznika problém, ktery ma
pfevazné normativni povahu, a tim je otdzka, nakolik je moralni se zadluzovat na tkor budou-
cich generaci.

V kazdém ptipad¢ by vSak soucasti koncepcnich dokumentt ,,strategicky se dobie chova-
jici vlady* méla byt ekonomicky zdiivodnéna feseni, jak nakladat s kumulovanymi deficity
vetejnych rozpoctl (tedy s vefejnym dluhem, a to jak na Girovni centralni vlady, tak i na tirovni
samosprav).

Béhem rozpoctového obdobi samoziejmeé dochazi k nesouladu mezi toky vetejnych piijmu
a vefejnych vydajii. Monitorovani tohoto nesouladu je v soucasné dob¢ zaloZeno na principu
jednoduché zpétné vazby. Podstatu vyjadiuje nasledujici obrazek:

3 Na problém ,,dobfe se strategicky chovajici vlady*“ v oblasti vefejnych rozpo¢ti upozortiuji i dokumenty EU.
V Maastrichtské smlouvé (a nasledné v navrhu evropské ustavni smlouvy, ¢lanek 184) se uvadi, ze ¢lenské staty
se vyvaruji nadmérnych schodku vetejnych financi. Skutec¢nost je ale jina. V roce 2005 z 25 ¢lenskych statia EU
toto kritérium nedodrzi 11 statl, z toho 5 ¢lenl eurozony (viz Ekonom 28/2005,s. 58). Ambiciozni cil uvedeny
v Paktu stability a rastu,podle néhoz by ¢lenské staty eurozony mély mit vyvazeny az prebytkovy rozpocet, se
nedafi plnit.
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Obr. 3: Jednoducha (prima) zpétna vazba v kontrolnim systému verejnych
rozpoctu

Piiméa vazba

Spravce rozpoctové P Realizované vydajové
kapitoly (vydajové cile) aktivity

Zpétna vazba

Spravce rozpoctové kapitoly vystupuje jako fidici subjekt, ktery odpovida za realizaci cilt
vydajovych politik. Vydajové cile jednotlivych vefejnych politik jsou idedlni (kone¢né) stavy.
Vystupuji jako ,,smérnice®, k nimzZ je zaméfena vladni aktivita. Realizované vydajové aktivity
jsou pak porovnavany v jednoduché zpétné vazby s ptivodnimi cili vydajovych politik, kdy v
procesu zpétné vazby jsou zjistovany odchylky od cilového stavu (resp. standardl). Na zakladé
téchto odchylek je pak realizovan korekeni proces. Takto realizovany korekéni proces ale muize
byt nedostatecnym, protoze informacni systém zalozeny na jednoduché zpétné vazbé nezaru-
cuje, Ze jsou pouzivany aktudlni informace pro pifijeti a realizaci spravného rozhodnuti. Spravci
programi se pak v takovém ptipadé rozhoduji neadekvatné.

Reseni tohoto nedostatku je mozné nastolit v souvislosti s pravé p¥ipravovanym integrova-
nym informa¢nim systémem Statni pokladny a jednotlivych kapitol statniho rozpoctu. Ptipra-
vovany informacni systém by mél byt vytvaren na bazi ,,doptedné* zpétné vazby. Takovy infor-
macni systém umozni vladé a spravcim jednotlivych rozpoctovych kapitol pribézné sledovat
strategické 1 operacni cile vydajovych politik. Podstatu ,,dopfedné zpétné vazby zachycuje
nasledujici obrazek:
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Obr. 4: Jednoducha a ,,dopiedna* kontrolni vazba ve verejném sektoru

Vstupy pro Vydajové Cile
spravce aktivity vydajovych
rozpoctové L » aktivit
kapitoly
A } 4 [ 3 A
Redlné vystupy
l A
v )
,,Dopiedna* vazba Jednoducha zpétna vazba

Legenda:
_ Tok informaci
........................ Korekce

»,Dopiedna® zpétna vazba funguje jako ,,vestavény stabilizator*. Tento prvek je zabudovan
na vstupu informacniho systému tak, ze jiz v pravé v redlném case upozoriiuje na pripadné po-
tteby korekci, aby byl dosazen cilovy stav. Spravce kapitoly tedy ,,nemusi ¢ekat“, az probéhne
celd vydajova aktivita, ale mize okamzité provadét potfebna opatieni, aby byl dosazen pu-
vodni cilovy stav. Takovy informac¢ni systém, budovany na principu ,,doptedné* zpétné vazby,
podstatné zvysuje akceschopnost vlady, protoze ji poskytuje potfebné aktudlni informace pro
rozhodovaci procesy.

V oblasti vetejnych rozpocta je zadouci ,,vestavény stabiizator* nastavit tak, aby sledoval
cile rozpoctové politiky a jeji vladou stanovené parametry. K nim je mozné fadit: dlouhodobou
vyrovnanost bézného rozpoctu, sledovani ¢asového nesouladu mezi tokem piijmi a vydaja
rozpoctu a bilanci kapitalového rozpoctu.

Zakladnim strategickym cilem rozpoc¢tové politiky by mél byt cyklicky vyrovnany rozpocet
(v€etné dluhové sluzby). Jestlize je dlouhodobé sestavovan schodkovy bézny rozpocet, kdy ve-
fejné vydaje prevysuji vetejné piijmy, pak takovy rozpocet vede k zadluzeni a moznym nasled-
nym potizim v oblasti dluhové sluzby (splaceni vetejného dluhu véetné uroki). ,,Dobie se stra-
tegicky chovajici vlada“ by se takové stavu méla vyvarovat, a to tak, Ze na zakladé monitorovani
vyvoje vetejnych rozpoctii bude predchazet vzniku deficitd a jejim negativnim disledkim.

Vefejny rozpoéet jako finanéni plan

Vetejny rozpocet plni i roli finan¢niho planu na dané rozpoctové obdobi. Tim se rozumi
skutecnost, ze obsahuje cile vydajovych aktivit, ziskdvani zdrojt (ve formé vefejnych piijmi),
jejich zamyslenou alokaci (ve formé vefejnych vydaji) a uziti (ve formé poskytovanych ve-
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fejnych statkl a vetejnych sluzeb). Tento finan¢ni pldan ma v ptipadé statniho rozpoctu formu
zékona, nebot je schvalovan Parlamentem CR.

Tento atribut statniho rozpoctu dava vladé zna¢ny manaZzersky nastroj k jejimu vladnuti,
protoze prave prostfednictvim finanénim tokd mtze vlada pouZzivat statni rozpocet jako financ-
ni plan pro dané rozpoctové obdobi.

Zde je potiebné provést zasadni inovaci ve zpusobu sestavovani rozpoctu. Verejny rozpo-
et jako finan¢ni plan je sestavovan na dané rozpoctové obdobi. Je tudiz jednoro¢nim finanénim
planovanim. Cile vladnich politik jsou v rozpoctu transformovany do rozpoctovych cilti. Vlada
vSak pro svoje rozhodovani potiebuje takové nastroje, které ji umozni ,,pohlizet za dané roz-
poctové obdobi®, a to formou definovani sttednédobych a dlouhodobych cili vladnich politik.
Jestlize vSak tyto cile nebudou v budoucnu podepteny patiicnymi finanénimi zdroji, stava se
takovy dokument pouhym ptanim. Nastava tedy otdzka, jak systémoveé dany problém fesit?
Vychodiskem je tvorba rozpoctu se sttednédobym vyhledem, kdy rozpocet je vazan na progra-
movy vydajovy plan (vyhled).

Pozadavky na vefejny rozpocet jako ndstroj Géinné verejné politiky

Pokud ma byt veiejny rozpocet pro vladu uc¢innym manazerskym nastrojem, je potiebné,
aby byl sestavovan jako realny dokument. To pfedev§im znamend, aby z hlediska kvality m¢l
nasledujici parametry*:

* Prvnim parametrem je realny odhad piijmu vetejného rozpoctu. To znamena umét adekvat-
n¢ stanovit zejména daniové vynosy. Jak ukazuje praxe, vlady se ¢asto domnivaji, Ze pouhé
zékonem stanovené zmény v dailovém systému automaticky piinesou pozadované zmény
v oblasti vefejnych pfijmi. Ve skute¢nosti tomu tak zdaleka nemusi byt, protoze s navrho-
vanymi systémovymi zménami je potfebné zvazovat 1 zmény v chovani dafiovych poplat-
nika, resp. spotiebitelll. Takové faktory, souvisejici se zménami v ekonomickém chovani,
je mozné empiricky testovat.

* Druhym parametrem je adekvatni stanoveni vydajii vefejného rozpoc¢tu. Toho je mozné
dosahnout zejména kvalitnim odhadem vefejnych potieb a testovanim poptavky obyvatel
po vetejnych statcich a vefejnych sluzbach.

* Zvlastni pozornost je potiebné vénovat oblasti mandatornich (a kvazimandatornich) vyda-
U, protoze v soucasné dob¢ tyto vydaje pokryvaji témét 80 procent vydajl statniho rozpoc-
tu. Tyto vydaje jsou dané zdkonem. Pokud se nezméni zakon, maji na n¢ patiicné subjekty
narok. Je vSak mozné diskutovat o tom, zda ty ¢i ony vydaje ,,musi* mit charakter manda-
tornich vydaju. Jako ptiklad je mozné uvést systémové zmeény v oblasti socidlnich davek
(viz Slovensko) s peclivou analyzou (a testovanim) naslednych dopadd na ekonomické
chovani dotenych subjektl a na soustavu veiejnych rozpoctl. Pri feSeni tohoto problému
je mozné postupovat v dil¢ich krocich (resp. etapach). V prvni etapé je vhodné vytipovat
oblasti mandatornich vydajii, o nichz by bylo diskutovano, zda maji mit i nadale formu
mandatornich vydaji. V druhé etapé je mozné provést ,,zménovy plan®, tedy stanovit po-
stupny proces transformace mandatornich vydaji na vydaje nemandatorni, resp. provést
jejich zruseni. Soucasné je vhodné provést u neékterych zmén testovani disledki navrho-
vanych zmén.

* Do vydajové stranky rozpoctu je potiebné zarazovat i nové vydajové aktivity, které souvisi
s rustem kvality Zivota a s trvale udrzitelnym rozvojem. Studie a vyzkumné ukoly, souvi-

* Viz Pekova,J.: Vefejné finance. Praha. Codex Bohemia 1999,s. 106-107
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sejici s analyzou trvale udrzitelného rozvoje a kvality zivota je vhodné propojit s navrhy na
zmény v oblasti vydajovych politik.

* Je potiebné prejit k vytvoreni skute¢ného (nikoliv pouze proklamovaného) systému roz-
poctovani se sttednédobym vyhledem tak, aby koncepéni (zamyslené) aktivity byly pro-
pojeny s rozpo¢tovym krytim po celou dobu uvazované akce. Stava se, ze jsou planovany
investice (a posléze realizovany), avSak zapomina se, ze tyto budou v budoucnu zatézovat
rozpocet béznymi (provoznimi) vydaji. Cestu k feSeni poukazeme v dalsi ¢asti studie, pii
navrhu systému klouzavého fizeni zdroju se sttednédobym vyhledem.

* V neposledni fad¢ kvalitu rozpoctu ovliviiuji 1 rizikové faktory. Jsou to mozné negativni
udalosti, které mohou nastat s ur¢itou pravdépodobnosti (v intervalu od nuly, kdy udalost
nenastava, do jedné, kdy udalost nastala). Kazdé riziko mé urCitou vahu (napft. v intervalu
od nuly do desiti). Véhu rizika a jeho pravdépodobnost stanovujeme expertné. Na zaklad¢
urceni pravdépodobnosti a vahy rizika je pak mozné provést maticové ohodnoceni rizik.

Obr. 5: Maticové ohodnoceni rizika

p 1,0

0,8

0,6

0,4

0,2

0,0
0 2 4 6 8 10
Vaharizika w

Pti ohodnocovani rizika jsou brany na zietel jeho dvé zakladni charakteristiky, a to vaha (w),
a pravdépodobnost nastani udalosti (p) v intervalu 0-1. Na zakladé uvedeného vztahu pak
muZeme pro oblast sestavovani rozpoctu vypocitat koeficient daného rizika e = w * p jako sou-
¢in vahy a pravdépodobnosti rizika. Ziskame ¢tyti druhy rizik ohrozujicich redlnost rozpoctu:
* negativni jevy zcela zanedbatelné - ¢tverec V(0-2) p(0-0,2)
* negativni jevy prvniho stupné naléhavosti feseni - ¢tverce:
V(0-2) p (0,2-1)
V(2-4) p (<0-0,4)
V(4-6) p (<0-0,2)

* negativni jevy druhého stupné naléhavosti feseni - Ctverce:
V(2-4) p (0,4-1)
V(4-6) p (0,2-0,8)
V(6-8) p (<0-0,4)
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* negativni jevy tietiho (nejvyssiho) stupné naléhavosti feSent:
V(4-6) p (0,8-1)
V (6-8) p (0,4-1)
V (8-10) p (<0-1).

K typickym ptikladiim rizik ohrozujicich realnost rozpoctu patii kursové riziko. Jsou znamy
piipady, kdy v ramci rozpoctové kapitoly byla provedena akvizice, pfi¢emz ve stfednédobém
horizontu (ponévadz takova analyza nebyla zpracovéana) nebylo vzato na zietel nebezpeci zmé-
ny kursu a nasledné se dana kapitola dostala do vaznych platebnich problémii. Také v oblasti
akvizic je potfebné brat na ztetel riziko. Na prvni pohled vyhodné akvizice z politicky nestabil-
nich zemi se mohou v del§im ¢asovém horizontu stat krajné nevyhodnymi (napft. z diivodi ne-
moznosti dodavky nahradnich dil). Na strané ptijmu je ptipadem rizika nespravné stanoveny
odhad v oblasti pfijmi z diivodu nepiesné uréené¢ho odhadu tempa ekonomického vyvoje.

Rozpocet pak miize ztracet atribut redlnosti a tim se snizuje, resp. mizi jeho manazerska
funkce.

S ohledem na mozné negativni dopady rizik na rozpocet je Zadouci, aby v ramci systé-
mu programového financovani se strednédobym vyhledem byl soucasti navrhu rozpocétu
i evaluovany seznam rizik ohroZzujicich zamyslené rozpo¢tové aktivity. Takto zpracovany
seznam rizik by plnil funkci podptrného dokumentu pro definitivni vybér varianty rozpoctu.

K jednotlivym rizikim je pak mozné pfijmout riizné strategie. Uved'me nékolik ptikladt
moznych strategii. Prvni je strategie naprosté eliminace rizika,kdy ¢inime takova opatieni, aby
dané riziko nenastalo (napi. neprovedeme rizikovou akvizici, ¢i v ptipad¢€ kursového rizika
v rozpoctu s timto rizikem pocitame). Druhym je strategie dostatecného eliminovani rizika,
kdy dané riziko je eliminovano do ur¢ité miry (napf. vyhodnou akvizici z ,,rizikového* statu
A, avSak néhradni dily jsou kontrahovany ze statu jiného). Dals$i moznou strategii je strategie
zmens$eni rizika, kterd pfedpokladéa pouze dil¢i eliminaci rizika. Takovou strategii mtizeme volit
v ptipadé, Ze dané riziko potencialné nezpisobi ,,fatalni* disledky. MiiZe byt pouzita i strategie
preneseni rizika, kdy mozné negativni disledky jsou pfeneseny na jiné subjekty (napf. ze statni-
ho rozpoctu na ucelové fondy). Je tieba poznamenat, ze takova strategie, z hlediska kone¢ného
dopadu na vetejné finance, nemusi pfinaSet potiebné fesent, jestlize problém vetejnych financi
pouze piesouva na jiné subjekty.
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Funkce rozpodtu a moznosti

ieho vyuZiti ve vefejné politice

Frantisek Ochrana

Rozpocet plni nasledujici funkce: funkci alokacni, redistribu¢ni a stabilizac¢ni. Stabiliza¢ni
funkce je zalozena na keynesianské ideji dluhového financovani a multiplikaénim efektu vlad-
nich vydaju, kdy cilem je dosahnout ekonomicky rist. Tato politika je dostatecné znama,nebot’
ji programové provadi vladnouci CSSD.

Prostiednictvim aloka¢ni funkce rozpoctu vlada tesi problém poskytovani vefejnych statkil
obcanlim. Pro vetejné statky je charakteristické, Ze to jsou statky kolektivni spotfeby, kde mar-
gindlni naklady na kazdého dalsiho spotiebitele jsou nulové. Z tohoto diivodu neni mozné pfi
poskytovani vetejnych statkil provést vylouceni jednotlivého spotiebitele. Uzitek je tudiz do-
stupny vSem, a proto neni mozné (pfip. by bylo zna¢né ndkladné) najit mechanismus vylouceni
neplatice ze spotieby. Tyto statky jsou pofizovany ze zdrojii vetejnych rozpoctii. Vznika zasadni
(strategickd) otazka: Jaké statky ma ta ¢i ona urovei rozpoctu finanéné kryt? Klicem k feseni je
hledisko poskytovaného uzitku (tedy spotieby). V zavislosti na tom, jakému subjektu je statek
poskytovany, by méla byt pficlenéna patficna rovina rozpoctu. Financovani vefejnych statki je
tedy odvozeno od kritéria spotieby. Tak napf., jestlize se jedna o vefejny statek obrany, ktery je
potencidlné dostupny vSem obcaniim, pak financovani takového statku ptidélime centralnimu
(statnimu) rozpoctu. V piipadé, Ze se jednd o vefejny statek, ktery je urcen ke spotieb¢ mistni
komunité (obci), pak by takovy statek méla financovat vlada mistni urovné. Urcujici pro finan-
covani je tedy kritérium spotieby vetfejného statku, a nikoliv forma produkce.

Z uvedenych poznamek vyplyva dalezity zavér pro vladni rozhodnuti. Ve vetejném sektoru
bychom méli provéiit, které statky jsou spotiebovavany jako vetejné, a jaka uroven rozpoctu je
hradi. Soucasné bychom si méli postavit otdzku, zda existuje efektivnéjsi varianta poskytovani
uzitku z uvedenych statkti. Pokud dospéjeme k zavéru, ze dané statky maji charakteristiky ve-
fejného statku a budou financovany ze soustavy vetejnych rozpoctl, pak je potiebné vytvorit
takovy systém alokace zdroju, ktery umozni sledovat hospodarné, efektivni a i¢elné nakladani
s vefejnymi zdroji. Vhodnym aloka¢nim systémem je programové financovani se stiednédo-
bym vyhledem.

Vetejny rozpocet plni i funkci redistribu¢ni. Je nastrojem k pterozdélovani spolecenského
bohatstvi. Problém redistribuce je ,,véénym® pfedmétem spora pfi sestavovani rozpoctu. Vzni-
ka otazka: jaka Cast bohatstvi ma byt odejmuta (napi. progresivnim zdanénim) bohaté vrstveé
danovych poplatnikii, a na strané¢ druhé, kdo se ma stat hlavnim pfijemcem transfert (tedy za-
pornych dani) na stran¢ vydajové?

Otéazka mé normativni charakter. Jeji odpovéd’ patii do oblasti normativni teorie a normativ-
niho pojeti spravedlnosti, jak je analyzuje socialni filozofie’. Pfi feSeni otazky spravedInosti ale

5 Viz prace Rawls,J.: Teorie spravedlnosti. Praha. Victoria Publishing 1995.
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narazime na problém, jak porovnavat troven uzitku, ktery rizni jednotlivci odvozuji ze svych
piijmi.Neexistuje Zadny evidentni postup a zplsob, jak jednotlivé uzitky scitat, takze kritéri-
um maximalizace uzitku neni mozné v praxi pouzit. Druhy problém souvisi s tim, ze velikost
bohatstvi, které ma byt rozdéleno, neni nezavisla na zptisobu rozdéleni. Pferozdélovaci politika
vyvolava transakéni néklady a naklady souvisejici se ztratou efektivnosti. Dikazem toho je
mrtva ztrata (nadmérné danové biemeno) vznikajici v souvislosti s ulozenim dané. Disledkem
je, ze ¢im se vlada bude usilovat byt spravedlivéjsi (ve smyslu prerozdélovani bohatstvi), tim
vEtsi ztratu na efektivnosti zptisobi.

To samoziejmé neznamend, Ze by vlada méla rezignovat na problém pterozdélovani. Vlada
by se méla ale chovat tak, aby redistribuce vedla k minimalizaci nédklada efektivnosti a zaroven
vytvafela takovy systém vetejné politiky, ktery by hledal vhodnou miru souladu mezi proti-
kladnymi cili efektivnosti (patticimi do oblasti alokace) a cili redistribuénimi. V této souvis-
losti je vhodné upozornit®, Ze pozornost se piesouva od tradi¢niho zajmu o rozdily v piijmech,
o obecnou rovnost a o0 nadmérné piijmy hornich vrstev k zdjmu o adekvatni piijmové posta-
veni spodnich vrstev. Soucasnd diskuse se tedy spiSe ptesouva k problému prevence chudoby,
o nastaveni urcité prijmové podlahy nezli stropu. Nastroje, kterd ma vlada v ramci vetfejnych
rozpocti k dispozici, jsou na stran¢ piijmu efektivni dafiovy systém, a na stran¢ vydaji systém
socialniho zabezpeceni. K tomu, jak je pferozdélovano bohatstvi, mizeme vyuzit Lorenzovu
kiivku a vypocet Giniho koeficientu. Metodologie a metodika pouziti vyzkumného postupu je
nasledujici.

V prvnim kroku zjistime stav, jak je rozdéleno bohatstvi ve spole¢nosti po jednotlivych vrst-
vach. Na osu x nanaSime skupiny obyvatel setazené podle dichodi od nejnizsich po nejvyssi.
tou s diichody nejvyssimi. Na osu y pak nanaSime kumulativni hodnoty diichodu pro jednotlivé
kvintily obyvatel v procentnim vyjadieni. Vysledek zobrazime Lorenzovou kiivkou.

Obr. 6: Lorenzova k¥ivka zobrazujici rozdéleni diichodi pred vladnim zasahem

100 C
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¢ Viz Musgrave,R.A.-Musgraveova,P.B.: Vefejné finance v teorii a praxi. Praha. Management Press 1994, s. 10
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Osa kvadrantu 0C je linii absolutni rovnosti (rovné distribuce dichodti). To znamena, ze 20-ti
procentiim obyvatel patii 20 procent bohatstvi, 40-ti procentim obyvatel 40 procent bohatstvi,
60-ti procentiim obyvatel 60 procent bohatstvi. Na ose kvadrantu 0C lezi mnozina bodd vypovi-
dajicich o rovném rozd¢leni diichodt. Jako ptiklad jsme zvolili bod A, kdy prvnich 40 procent
obyvatel se podili 40-ti procenty na celkovém dostupném dichodu.

Ve skutecnosti je spolecnost rozvrstvena. Zvolme hypoteticky ptiklad, kdy o skute¢ném roz-
déleni bohatstvi vypovida Lorenzova kfivka L, jejiz pribéh vypovida o tom, jak je ve spo-
le¢nosti skute¢né rozdéleno bohatstvi. Ptikladem je bod B, ktery vypovida o tom, jaky podil

Vlada stoji nyni pred (normativni) otazkou: co s danym rozdélenim u¢init? Reseni je v pod-
staté troji. Prvni moznosti je ponechani daného stavu. Takova politika je zalozena na libera-
listické ideji laissez faire. Druhou moznosti je socidlni ptistup, kdy cilem vladniho zdsahu je
provést ,,narovnani nerovnosti“. Vefejny rozpocet, jak zndmo ma k tomu dva néstroje. Na stra-
né piijmui je jim progresivni zdanéni, na stran¢ pfijmua poskytnuti socidlnich davek. Necht’ po
takovém vladnim rozhodnuti o rozd€leni bohatstvi vypovida kiivka Lorenzova kiivka L,.

Obr. 7: Lorenzova k¥ivka zobrazujici rozdéleni diichodii po vladnim zasahu
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Lorenzova kfivka L, se v disledki pterozd€lovacich procesi pfiblizila k linii rovné distri-
(bod D),nezli pted vladnim zasahem (bod B).

Tteti moznosti je, Zze vlada provede regresivni zdanéni (pfip. redukuje systém socialnich
davek). Dusledkem takového rozhodnuti je, Ze Lorenzova kiivka L, se vzdalila od linie rovné
distribuce doli doprava (bod E). V tomto hypotetickém piipadé doslo k drastickému prohlou-
patii jen nékolik procent dichodu.

Pokud by politika vlady byla absolutné rovnostaiska, pak by Lorenzova kiivka ziskala tvar
piimky se sklonem 45 stupnid. V tom ptipadé by vSichni pfijemci diichodu méli stejny podil na
diichodu.
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Rozsah, v jakém se naméfend Lorenzova kiivka vzdaluje od hypotetické kiivky absolutni
diichodové rovnosti,ukazuje na stupet dichodové nerovnosti v dané populaci (resp. v daném
sledovaném vzorku).

Pro vyjadfeni miry nerovnosti v rozdéleni diichodu mizeme pouzit Giniho koeficient G.
Pro jeho vypocet plati:

1 2
G=1+ - (y112y2 + 3y3 +..nyy), kde (1)
2

n n'y

V1...Yn...individualni diichody usporadané sestupné podle velikosti

y ..primérny dichod
n......pocet jednotlivei

Giniho koeficient je odvozen od priibéhu Lorenzovy kiivky. Giniho koeficient kvantitativné
méii oblast mezi zkoumanou Lorenzovou kiivkou (plocha B) a ptfimkou absolutni rovnosti,
vyjadienou jako podil na celkové oblasti pod pfimkou absolutni rovnost (plocha A).

Obr. 8: Grafické vyjadieni Giniho koeficientu
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Plati’:
G=2B=1-2A=B/0,5.

Maximalni hodnota Giniho koeficientu je jedna, a to tehdy, kdy existuje absolutni nerovnost.
V piipadé, Ze existuje absolutni rovnost, je Giniho koeficient roven nule.

Giniho koeficient vyjadfuje pouze relativni miru nerovnosti. V realité se mize stat, ze jedno
rozdéleni bude v ur€itém intervalu rovnomérnéjsi nez rozdéleni a v navazujicim intervalu na-
stane opacna situace. Avsak pro ob¢ zminovana rozdéleni budou mit tentyz Giniho koeficient.

7 Viz Kubatova,K.: Dafova teorie a politika. Praha. Aspi Publishing 2003,s. 115
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Vefejny rozpocet jako
ndstroj kontroly Gcinnosti
verejné politiky

Frantisek Ochrana

Vetejny rozpocet je prostiedkem rozpoctové a fiskalni politiky. V1ada prostfednictvim roz-
poctové politiky definuje zpiisoby, jak vydajovymi aktivitami uspokojit poptavku obcani po
vetejnych statcich a vefejnych sluzbach se souc¢asnym ohledem na budouci vetejné potieby.
Hleda odpovéd’ na otazku, ,,co je potfebné v oblasti rozpoctové politiky délat? Vécnd odpoveéd’
na tuto otazku je obsaZena ve struktufe rozpoctu a rozpoctovych prioritdch. Ve svém rozhodo-
vani o deficitu rozpoctu je limitovana maastrichtskymi kritérii, které lenskym povoluji primar-
ni deficit ve vy$i maximalné 3 % HDP a vetejny dluh nesmi piekrocit 60 HDP.

Jak upozorniuje J. Nemec®, dodrzeni fiskalni kdzné je mimotadné slozitym problémem, ne-
bot’ o vetfejnych vydajich se rozhoduje nedokonalym mechanismem veiejné volby. Pozadavky
na financovani vzdy prekracuji moznosti jejich redlného kryti. Je proto tieba hledat zpisoby,
jak (alespon dil¢im zplisobem) tyto nedokonalosti eliminovat.

V této souvislosti si mliZzeme klast otdzku, jak ucinnd je dana viadni politika? Vhodnym
nastrojem k odpovédi na tuto otazku je programové sestavny rozpocet. Procesni stranku tohoto
kroku (na podminky resortll) vyjadiuje nasledujici schéma.

8 Viz Medved’,J.-Nemec,J.-Orviska,M.-Zimkova,E.: Verejné financie. Bratislava. SPRINT vfra 2005,s.191
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Obr. 9: Verejny rozpocet jako nastroj kontroly ucinnosti verejné politiky
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Prvnim krokem je stanoveni vetejnych potieb jako pozadavki, které maji byt uspokojeny.
Tyto potfeby vystupuji ve vztahu k vladé jako podnéty a vyzvy pro jeji ¢innost. Vlada provadi
selekci danych vetejnych potieb, protoze ty vzdy budou piesahovat redlné moznosti zdroju.
Umeéni strategicky se chovajici vlady spociva rovnéz v tom, Ze dokdze vyttidit dané potieby
1 s ohledem na budouci generace tak, aby nedochazelo k preferovani pozadavki generace sou-
¢asné na ukor generaci pfistich (i téch, ktefi jesté nejsou narozeni).

V nasledujicim kroku jsou vyttidéné vetfejné potieby transformovéany do formy cili vetej-
nych politik. Cile vetfejnych politik jsou definovany jako ofekavané konecné stavy, které maji
prinést uspokojeni vefejnych potieb. Tyto cile jsou nasledné propojeny do ucelovych aktivit,
tedy Cinnostni, které maji €elny charakter. Tyto i€elné ¢innosti, propojené s kalkulaci vetej-
nych zdroji, s Casovym a organizacnim planem, se stavaji programy.

Vyjdéme z ptedpokladu, ze méme definovany okruh vefejnych potieb, tedy problémd, které
jsou z hlediska vetejnosti pocitovany jako potencialni okruhy otazek, které maji byt néjakym
zptsobem feseny. Reseni danych problémi si vyZaduje pouziti zdroji. PonévadZ zdroje jsou
vzacné, je racionalni pfedpokladat, ze pro uspokojeni vSech vetejnych potieb nebude dostatek
zdroji. Proto je potfebné najit takovy zplisob, jeZ umozni alokovat limitované veiejné zdroje
s ohledem na intenzitu (naléhavost) pocitovanych vetejnych potieb. K tomu pouzijeme néktery
z algoritmli kvantitativniho hodnoceni vefejnych potieb, kdy vysledkem je selekce vetejnych
potieb na dvé zdkladni mnoziny, a to na mnoZzinu potieb uréenou k uspokojeni a na mnozinu
potieb, kterd prozatim nebude uspokojena. V nasledujicim kroku provadime transformaci ve-
fejnych potieb (urcenych k uspokojeni) na cile vetejnych politik.

Cile vetejnych politik jsou ocekdvané (konecné) stavy, které chceme dosdhnout k tomu,
abychom uspokojili o¢ekévani a naplnili tak vefejné potieby. Jestlize budeme chtit odpoveédét
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na otazku, jak ucinna je dana veiejna politika, potfebujeme umét dané cile vyhodnotit.

Ve vladnich dokumentech miizeme pouzit dva druhy cild, a to cile funkéni (Cinnostni, které
se vazou zejména na dlouhodobé strategické koncepcni dokumenty), a cile objektové. Objekto-
vé cile jsou takové, které jsou ptimo (kvantifikovateln¢) vyhodnotitelné. Piklad takového cile
davé nasledujici tabulka.

Tab. 1: Transformace vefejnych poti‘eb na objektové cile vefejnych politik

Cislo Verejna potieba | Cile k realizaci verejnych potieb Potiebné
veiejné bélni . zdroje
poti‘eby (verbalni vymezeni) k realizaci cile

V misté A vybudovat do 30. 6.
2006 most s témito parametry:
. Potieba vybudovat « 3 jizdni pruhy

piremosténi v misté A
* nosnost n tun

e atd.

Jak je ziejmé, objektovy cil existuje ve formé predmétu, jehoZ parametry jsou bezpro-
stfedné méritelné. K méefeni danych parametri pouzivame fyzikalni jednotky méfici délku,
cas, pocet, spotfebu, atd. Dané parametry jsou tedy kritérii k hodnoceni vetejnych politik.
V tomto piipadé je relativné snadné (napft. v procentech) vyhodnotit (v rdmci kontroly ex post),
nakolik byly splnény stanovené cile. Uroveti jejich splnéni vypovida o Gi¢innosti dané veiejné
politiky. Pro praktické hodnoceni cilii vefejnych politik mizeme pouzit nasledujici tabulku.

Tab. 2: Hodnoceni stupné splnéni cilu veirejnych politik

Verfejna , C
poti‘eba cil ( dg;o:lct;li:)l‘e’é) Stupeii splnéni cile (%)
(a) (b) () (d)

Vychozim krokem je sestaveni ,,inventdie* vefejnych potieb (sloupec a). Tento inventaf
ziskdme v procesu vetejné volby. K jednotlivym potfebam definujeme cile (sloupec b), ¢imz
ziskdme seznam cilll urenych k realizaci. Seznam cili je dokument, ktery uspotadava cile do
kone¢ného potadi na zaklad€ jejich priorit. Prioritou cile (sloupec ¢) rozumime postaveni cile
v seznamu cili s ohledem na jeho ptispévek (prispévky) k uspokojeni vetejnych potieb.

K hodnoceni cild je potfebné stanovit vhodna kritéria pro hodnoceni cilii vefejnych poli-

tik. Kritéria jsou méftitka (hlediska) pro srovnavani, zda byly dosazeny vytycené cile. Prehled
kritérii k hodnoceni cilii podéva nasledujici tabulka.
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Tab. 3: Kritéria hodnoceni cili vefejnych politik

cro Charakter o LAt
Typ Kritéria (,rozmér®) kritérii Priklad hodnoceni Kkritéria

Zprostiedkované (napt. formou kvalifi-

Kvalitativni Nekvantifika¢ni ., :
kacni stupnice)
o Kvantifika¢ni Hodnoceni piimé na zéklad¢ ukazatel
Kvantitativni .. . , , . o
(uzitkova, nakladova) vykonu, nakladu, casu

Prvnim typem kritérii jsou tzv. kritéria kvalitativni. To jsou takova kritéria, ktera charakte-
rizuji konecné stavy (cile) z hlediska bezprostiedné nemétitelnych charakteristik, ale komplex-
nich stavi, které jsou vyjadfovany pravé pojmem ,kvalita“. Pati k nim napf. ,,kone¢né naroky*
na cilovy stav vyjadieny v cili splnéni jakostni normy.

Pro hodnoceni kvalitativnich kritérii je zddouci nalézt zprostiedkovany zptisob méteni poza-
dovanych kvalitativnich charakteristik. Danou kvalitu (napt. vefejné sluzby) mizeme posoudit
ve formé naplnéni stupn€ uspokojeni obcanti s kvalitou poskytované sluzby. Stupein uspokojeni
muzeme zjistovat formou dotazovani, kdy mozné odpovédi (stupné uspokojeni) dava nasledu-
jici tabulka.

Tab. 4: Bodovaci stupnice pro hodnoceni kvality vefejnych sluZeb

IP;(;(c;it Hodnoceni

0 S kvalitou poskytované verejné sluzby jsem absolutné nespokojen.

| Kvalita hodnocené vetejné sluzby je mimotadné Spatna.

2 S hodnocenou kvalitou vetejné sluzby jsem znatné nespokojen.

3 Kvalita verejné sluzby je Spatnd, jsem s ni velmi nespokojen.

4 Hodnocena kvalita vetfejné sluzby je nizka, jsem s ni nespokojen.

5 S hodnocenou kvalitou vetejné sluzby jsem spokojen pouze v zdkladnich
rysech.

6 Kvalita vefejné sluzby je na piijatelné urovni, ale madm k ni podstatné
vyhrady.

7 Kvalita verejné sluzby je dobra, piesto k ni mam nékteré podstatné
vyhrady.

3 Kvalita vefejné sluzby je velmi dobra, jsem spokojen s drobnymi
vyhradami.

9 Kvalita vefejné sluzby je na vysoké urovni, jsem s ni spokojen bez
vyhrad.

10 Kvalita vetejné sluzby je vynikajici, jsem s ni absolutné spokojen.

Jak je ziejmé, uvedena stupnice umoznila pretransformovat kvalitativni stav vetejné sluzby
do formy stupné uspokojeni z poskytované verejné sluzby. Tim mizeme provadét hodnoceni
cilt, kdy napf. ¢innostnim cilem mtize byt poskytovani kvalitni vetejné sluzby, pozitivné hod-
nocené ze strany obcani jako uzivatell vetejné sluzby.
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Tab. 5: Druhy kvantitativnich kritérii

Druhy Kkritérii Sledovana charakteristika
Uzitkova Ucelnost, stupent splnéni cile (v %), parametry zitnych
vlastnosti (napf. v jednotkéch vykonu, rychlosti systému)
Nékladova Efektivnost z jednotky nakladd, hospodarnost
Terminova Doba dodani, doba dokonc¢eni

Vhodnéj$im kritériem je kvantitativni typ kritéria. Takové kritérium je pfimo meéfitelné.
To proto, ponévadz je vyjadieno v jednotkach vykonu, v Gcelnosti, jednotkovych nakladech,
pofizovaci cen¢, ¢asu.

Jak ukazuje tabulka, k relevantnim kvantitativnim kritériim patii kritéria uzitkova, naklado-
va a terminova. Kritéria uzitkovd umoziuji bezprostfedné méfit stupent uspokojeni, ktery vy-
plyva z uzitnych vlastnosti. Tato kritéria jsou kritérii maximalizacnimi. Uvedeny druh kritérii
muZeme vyjadiit penézné nebo nepenézné. Oproti tomu kritéria ndkladova jsou kritéria mini-
malizaéni. Cim niZ§i jsou jejich hodnoty, tim vy33i stupeti uspokojeni je pocitovan. Nakladova
kritéria vyjadiujeme penézné. Mimo to je mozné jako relativné samostatné kritérium vyclenit
1 kritéria asova, 1 kdyz 1 tato kritéria by bylo mozné zaradit bud’ do kritérii ndkladovych resp.
uzitkovych.

Hodnoceni ¢innostnich a objektovych cilu verejnych politik

Pro hodnoceni cili vetejnych politik je podstatné, zda v jaké substancni formé dané cile
existuji. Substanci cile rozumime existencni podstatu cile. Ta mize byt ¢innostni nebo objekto-
va. Cinnostni cile jsou takové, které charakterizuji koneény (cilovy) stav ve formé& piedpokl-
dané (oCekavané) podstatné ¢innosti. ProtoZe podstatnou ¢innosti se rozumi funkce, nazyvame
rovnéz takto formulované cile cili funkénimi. Vedle funkénich cild rozliSujeme cile objektové
(ptedmétné). Ty charakterizuji predjimané (ocekdvané) stavy ve formé¢ parametr pfedmétnych
stavil pfedpokladanych vystuptl. Je ziejmé, Ze cile objektové jsou relativné snadno vyhodno-
titelné, ponévadz v sob¢ piimo obsahuji hodnotici kritéria (jednotky méteni), jimiZ jsou napft.
kilometry postavené komunikace, pocet kusti opravené techniky.

V praxi se vSak stava, Ze plivodni cile jsou definovany ve formé tzv. ¢innostnich cili. To se
tykd zejména Urovné strategickych vladnich dokumentt a vrcholové roviny spravct vydajo-
vych kapitol statniho rozpoctu. Pro hodnoceni G¢innosti vefejnych politik je potfebné tyto cile
transformovat na cile objektové. Piiklad uvadi nasledujici tabulka.

Tab. 6: Cinnostni cile a jejich transformace na cile objektové

Cinnostni cil Transformace cile ¢innostniho na cile objektové

1. U m objektt vytvotit do 30. 6. 2006 proti havarijni
systém s témito parametry: a,b,c.

2. Do 31. 3. 2006 proskolit » persondlu v rdmci vytvoreni
uc¢inného ochranného proti havarijniho systému.
Skolenim ziskat védomosti v a dovednosti d.

Vytvofit t€inny ochranny
proti havarijni systém
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Cinnostni cile jsou obvykle cile nultého ¥adu, cile, které maji nejvyssi stupeii obecnosti. Je
vhodné a mozné je pouzivat jako cile na trovni vrcholového fizeni (napf. na irovni ministra
daného resortu). Zde je pouziti ¢innostnich cilti dostate¢né,nebot’ vypovida o strategickém za-
meéfeni, kam ma smérovat urcita ¢innost.

Takto formulované cile jsou ale obtizné (pfipadné vagn€) vyhodnotitelné. Co si konkrétné
predstavit pod pojmem ,,i¢inny ochranny proti havarijni systém“? Transformaci téchto cilii na
cile objektové ziskame potiebna kritéria (parametry a,b,c), jakoz 1 pozadavky na pieSkoleni
personalu (termin uréeni), obsah Skoleni se souasnym stanovenim parametrti v oblasti védo-
mosti (v)a dovednosti (d), které by mély byt Skolenim ziskany. Takové cile jsou jiz relativné
snadno vyhodnotitelné.
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Programove sestavovany

rozpocet

Frantisek Ochrana

V piedchozi ¢asti studie bylo v souvislosti s analyzou vetejnych rozpoctid poznamenano, zZe
vetejny rozpocet je financnim planem pro dané rozpoctové obdobi, pii¢emz moznosti rozpoctu
jsou s ohledem na uvazované vetejné poteby vzdy omezené. Z toho plynou dva zékladni pro-
blémy: prvnim je hledani takového zptisobu alokace zdrojti, kdy tato bude provedena optimalné
s ohledem na cile vefejnych politik a zaroven vytvofit takovy systém alokace zdroji, ktery
umozni uvazovat o vefejnych politikdch v redlném sttednédobém horizontu. Takovéto poza-
davky spliiuje systém programového financovani.

Programova alokace zdroji je takovym druhem alokace zdrojt, ktery ,,rozmist'uje disponi-
bilni zdroje s ohledem na stanoven¢ alokac¢ni cile jako ucely, pfi¢emz kritériem k ,,ptidélovani*
omezenych zdrojl je hledisko priority cili. Optimaliza¢nim aloka¢nim kritériem je minimali-
zace naklada s ohledem na ptedpokladany vystup, resp. maximalizace uZzitku v relaci k vyna-
loZzenym nakladiim.

V programové alokaci zdrojli miizeme vymezit tfi zakladni druhy procesii: planovaci, pro-
gramovaci a rozpoc¢tové. Tyto procesy se lisi svym obsahem a ¢asovymi horizonty. K oznaceni
téchto odliSnosti se pouziva pojem ,,faze*. Fazi v programové alokaci zdrojii rozumime urcity
casovy usek v alokaci zdrojt, v némz se dé€ji bud’ planovaci, programovaci ¢i rozpo¢tové pro-
cesy. Pro obsahové a ¢asové odliSeni uvedenych procesti pouzivame pojmy ,,faze pldnovani,
»faze programovani* a ,,fdze rozpoctovani. Faze planovani mé dlouhodoby casovy horizont,
faze programovani je sttednédobym fizenim zdroji a faze rozpoctovani je kratkodobym financ-
nim pldnem.

Pti zavadéni programového rozpoctovani je zadouct, aby toto bylo vytvareno v ramci klou-
zavého systému fizeni zdroji. To, Ze programova alokace zdrojii mé klouzavy charakter, zna-
mena, ze vSechny faze (faze planovani zdroji, faze programovani a faze rozpoctovani) si za-
chovavaji stale stejny ¢asovy vyhled. Podstatu problému vyjadiuje nasledujici obrazek.
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Obr. 10: Klouzavé Fizeni veiejnych zdroju ve vefejnych rozpoctech

1. cyklus

Faze éasovy horizont

* Planovani (2006-2015) >

e Programovani  (2006-2010) ——»

* Rozpoctovani  (2005) —»

2. cyklus

Faze éasovy horizont

* Planovani (2007-2016) >
e Programovani  (2007-2011) >

* Rozpoctovani (2006) —>

Posun vsech fazi
o jeden rok >

V zobrazeném priipadé klouzavého fizeni zdroji ptedpokladame, Ze dlouhodoba faze plano-
vani ma desetilety ¢asovy horizont, programova faze pétilety horizont a faze rozpoctovani ma
ro¢ni ¢asovy horizont. Pfedpoklddejme, ze vychozim rokem je rok 2006. Po uplynuti tohoto
roku se vSechny faze posunou o dalsi rok tak, Ze si zachovaji tentyz casovy horizont, tedy faze
planovani je desetiletym vyhledem fizeni zdrojt, faze programovani ma pétilety vyhled a faze
rozpoctovani ro¢ni Casovy horizont. Manazeti tak maji k dispozici fidici a koncepéni dokumen-
ty, které obsahuji dlouhodoby vyhled v oblasti pldnovani zdrojii a stftednédoby vyhled v otaz-
kach programovani, pfi¢emz prvni rok programového planu daného cyklu je transformovan do
formy navrhu rozpoctu.

Vychozi fazi programové alokace zdrojt je faze planovani. Faze planovani ma dlouhodoby
Casovy horizont. V rdmci této faze jsou definovany mozné dlouhodobé vyvojové trajektorie
vydajovych politik.

Je z4ddouci, aby planovaci faze méla dlouhodoby ¢asovy horizont. Je to predpoklad k tomu,
abychom v CR vytvofili efektivni manazersky systém vefejnych politik.

Scéndre vyvoje zdroju a tvorba vydajovych politik

Na zaklad¢ koncipovani jednotlivych scénaiti vyvoje zdroju je mozné v daném dlouhodo-
bém casovém horizontu variantné uvazovat o sestaveni zaméru pouziti zdrojii v uvazovaném
dlouhodobém ¢asovém horizontu. Pro konkretizaci nasich uvah ptedpokladejme, ze dany uva-
zovany Casovy horizont je 10 let, pficemz predpokladame systém klouzavého tizeni zdroju,
kdy po uplynuti prvniho roku se ¢asovy horizont posouva o jeden rok doptedu, ¢imz zGstava
zachovan stéle stejny ¢asovy horizont.

Jako manazefi (spravci kapitol) stojime pted problémem, jak realizovat cile vydajovych po-
litik s ohledem na omezené zdroje. O zdrojich uvazujeme ve dvoji formé, a to ve formé zdroju
disponibilnich a zdroji pozadovanych.
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Obr. 11: Vztah mezi poZzadovanymi zdroji a zdroji disponibilnimi

A& | Pozadované
zdroje

Disponibilni
zdroje

Pozadované zdroje piekracuji moznosti disponibilnich zdroji. To vyplyva ze skutecnosti,
ze zdroje jsou vzacné (omezené), kdezto pozadavky na zdroje, které jsou odvozeny od vSech
definovanych potreb, jsou mnohem vyssi. Stojime tedy pted problémem, které potieby z dané
mnoziny potieb pokryt omezenymi zdroji a na které jiz nebudou zdroje. Takové rozhodnuti by
mélo byt ekonomicky zdivodnéné o definované alokac¢ni priority. Vhodnym néstrojem k napl-
néni takového pozadavku je praveé systém programové alokace zdroji. V ramci n€j uvazujeme
o alokaci tii zédkladnich druhii zdroja: lidskych (personal), materidlnich (zejména technické
vybaveni a technologie) a financ¢nich.

Pti manazerském rozhodovani uvazujeme o téchto zdrojich v rdmci dlouhodobého ¢asové-
ho horizontu. Zdroje totiz tvoii moznosti, piedpoklady a podminky k realizaci cili vefejnych
politik. Proto zvazujeme, jaké zdroje mame skute¢né k dispozici, a zaroven se zamyslime, jaké
zdroje bychom potiebovali, jestlize bychom méli uspokojovat vSechny vetejné potieby. Tyto
kalkulace sestavujeme ve formé¢ klouzavych planovacich dokumenti. Problém blize charakte-
rizuje nasledujici obrazek.

Obr. 12: Dlouhodoby zamér pouZziti zdroju

Disponibilni zdroje

123 4 5 6 7 8 9 10

Klouzavy posun o 1 rok

>

Klouzavy posun o 1 rok >

Pozadované (skutecné potiebné) zdroje
Rok
123 45 6 7 8 9 10

Klouzavy posun o 1 rok

>

Klouzavy posun o 1 rok

>
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Disponibilni zdroje jsou ty zdroje, s nimiz mtizeme pii kalkulacich realn€ pocitat, ze budou
k dispozici v oblasti lidskych, materialnich a finan¢nich zdrojt.

Obvykle ale stojime pied mnohem pocetn€j$i mnozinou problémi, o¢ekavani a vetejnych
potieb, které maji byt (alespon potencidln€) realizovany. Je realistické predpokladat, Ze tyto po-
tteby svymi naroky na zdroje presahuji disponibilni moznosti lidskych, materialnich a financ-
nich zdroji daného resortu. Pokud tato o¢ekavani a vefejné potieby transformujeme do cild
vydajovych politik a provedeme kalkulaci pozadovanych zdrojd, pravdépodobné zjistime, ze
jsme piekrocili hranici disponibilnich zdrojii, nebot’ pozadované (skuteéné poti‘ebné) zdroje
jsou s ohledem na mnoZzinu oc¢ekéavani a vetejnych potieb vyssi nezli zdroje, které mame redlné
k dispozici. Stojime tak pied problémem, které potieby a k nim definované vydajové cile je
mozné omezenymi (vzacnymi) zdroji kryt, a na které jiz nejsou prostredky.

Pti sestavovani dlouhodobého zdméru (planu) zdroji je mizeme podrobnéji strukturovat.
Tak napft. v oblasti lidskych zdroju resortu obrany ¢i ministerstva vnitra kvantifikujeme, jaky
personal mame (resp. redln¢€ budeme mit) v jednotlivych letech k dispozici, a to po jednotlivych
kategoriich z hlediska dosazeného vzdé€lani, kvalifikace, véku, hodnosti. Obdobou strukturaci
provedeme i pro kategorii ob¢anskych zaméstnanci.

Dané kalkulace opirdme o znalosti soucasného stavu, o projekce ubytku personalu odcha-
zejiciho do starobni penze, prirdstky absolventt §kol, odhadovany pocet osob na matetfské do-
volené, predpokladanou akvizici personalu atd. Pocty disponibilnich zdrojti umoznuji prova-
dét realistické kalkulace o vyuziti zdrojti. Klouzavy systém fizeni vefejnych zdrojli, propojeny
s programovou alokaci zdroju se tak stavd vyznamnym nastrojem pro fizeni daného segmentu
vetejného sektoru.
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Zavéry a doporuceni

Frantisek Ochrana

Z uvedené analyzy vyplyvaji nékteré zavéry a doporuceni:

1. V oblasti tvorby rozpoctu by se vlada méla dlouhodobé chovat tak, ze bézné ptijmy jsou
rozpoctovym omezenim pro bézné vydaje. Pokud tomu tak v del$im ¢asovém horizon-
tu neni, pak by vlada méla provést piehodnoceni svych koncepénich dokumentt, a to
ve smyslu pfehodnoceni bézné bilance vetejného rozpoctu z hlediska objemu vetejnych
vydaju (se zvlaStnim dlirazem na vydaje mandatorni) a prozkoumat (ptip. pfehodnotit)
ucinnost systému vybéru dani.

2. V ptipad¢ bilance kapitdlového rozpoctu je mozné se orientovat (za peclivé prozkouma-
nych podminek) na financovani investic z navratnych zdroji. Je tedy mozné realizovat
dluhové financovani kapitaloveé narocnych vetejnych investic. Je ale zddouci, aby vlada
meéla zpracovan plan fizeni vefejného dluhu tak, aby nedochazelo k zadluzovani na tkor
budoucich generaci.

3. Strategické vladnuti je zpsobem (systémem) vladnuti a , kulturou vladnuti*. Ke strate-
gickému vladnuti jsou potebné aktudlni informace a realizace G¢innych opatfeni vladnich
politik tak, aby byly dosazeny cile. K tomu je mozné doporucit zavadéni systému s ,,do-
piednou® zpétnou vazbou.

4. Aby se vetejny rozpocet stal nastrojem podpory strategického vladnuti, m¢l by jeho pfi-
jmy a vydaje stanoveny realné. V oblasti pfijmi to pfedevS§im znamend umét adekvatné
stanovit zejména daflové vynosy. Pouhé zdkonem stanovené zmény v datiovém systému
automaticky nepfinesou pozadované zmény v oblasti vetejnych ptijmu. Proto je pottebné
s navrhovanymi systémovymi zménami zvazovat i zmény v chovani daflovych poplatni-
ki, resp. spotiebitelll. Takové faktory, souvisejici se zménami v ekonomickém chovani,
je mozné empiricky testovat. Co se tyka vetejnych vydaji, jejich adekvatni vysi je mozné
dosahnout zejména kvalitnim odhadem vetejnych potieb a testovanim poptavky obyvatel
po vetejnych statcich a vetejnych sluzbéch.

5. Statni rozpocet (jako rozpocet centrdlni vlady) je potencidlné vyznamnym néstrojem
strategického vladnuti, nebot’ v ném jsou zvécnény jednotlivé vladni politiky. Aby bylo
mozné tento nastroj ucinné vyuzit, je Zadouci provést systémové zmény v oblasti vetej-
nych politik a rozpoctu. Ve studii je navrhovan feSeni spocivajici v zavedeni klouzavého
systému fizeni zdroji s dlouhodobym planovacim vyhledem, stftednédobou programovou
fazi a kratkodobou fazi rozpoctovani. Cile vetfejnych politik je pak mozné vyhodnocovat
a stanovovat, jak ucinnd je dand vetejna politika. Vefejny rozpocet se tak stdva ucinnym
nastrojem strategického vladnuti.
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6. Vetejné rozpocCty jsou vyznamnym nastrojem prerozdélovani bohatstvi ve spolecnosti.

28

V této souvislosti by bylo vhodné prozkoumat, jaké jsou v CR dopady zdanéni na pieroz-
délovani bohatstvi, a jak je rozdéleno bohatstvi ve spole¢nosti. Na zdklad¢ stanovenych
hypotéz pak empiricky provéfit, jaké dopady maji pterozdélovaci procesy na ekonomické
chovani jednotlivych skupin obyvatelstva a na zakladé zjiSténého stavu navrhnout zmény
v oblasti vetejnych politik.
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Verejna politika, verejna volba,
verejny zajem
”B”

Uvodem

Vetejna politika se opira o nastroje vefejné volby. Jak zndmo, politika je uménim mozného.
To se v oblasti verfejné politiky projevuje (m.j.) v tom, Ze se v uskuteciiuji procesy vetrejného
(kolektivniho) posuzovani a vybéru navrhovanych zpisobi feseni. Cilem je vybrani nejvhod-
néjsi varianty. Obecnym kritériem tohoto vybéru je vefejny zajem. Pfi vetejné volbé dochazi
k vyjednavani mezi jednotlivymi aktéry (subjekty) vetejné volby podle pfedem stanovenych
pravidel. Témto problémlim je vénovana tato studie.
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Z&kladni subjekty verejné

volby a vefejnd politika

Frantisek Ochrana

K zakladnim subjektiim vetejné volby patii politici, obcané, zajmové skupiny a byrokracie'.
Teorie vetejné volby piedpokladd, Ze vSichni aktéfi vefejné volby se chovaji racionalné, tedy
tak, ze chtéji maximalizovat sviij prospéch®. Politici formuluji obsah vefejné politiky tak, aby
co nejvice odpovidala poptavce volicli po vystupech vetejné politiky. Smyslem takového cho-
vani je, aby co nejvice uspokojili své potencidlni volice. Ob¢ané se identifikuji (resp. ztotoz-
flyji) s obsahem vetejnych politik tim, Ze v nich hledaji naplnéni svych preferenci po vetejnych
statcich, které jsou vystupem jednotlivych vetejnych politik.

Dal8im vyznamnym subjektem vetejné volby jsou zajmové skupiny. Jsou také nazyvany
natlakovymi skupinami®. Cast autorti (zejména v USA) je nazyva ,,lobby*, pokud jde o oznace-
ni ¢innosti osob ¢i organizaci existujicich mimo zakonodarny organ, pfi¢emz tyto osoby a orga-
nizace vykonavaji vliv na zakonodarny orgéan a legislativu. Cilem z&jmovych skupin je rovnéz
maximalizace vlastniho uZitku.

Zajmové skupiny tedy piimo neparticipuji na moci, avSak svym vlivem (,,natlakem*) na
ostatni subjekty vefejné politiky se usiluji o dosazeni svych cili. Cilem z&jmovych skupin je
ovlivnit vladni politiku v tom sméru, aby tyto skupiny takto orientovanou politikou doséhly
urcity vlastni prospéch. Zajmové skupiny jsou vétsSinou formalni skupiny, institucionalizované
organizace s vymezenym mistem ve spole¢nosti. Sdruzuji jednu ¢i vice podobnych socialnich
skupin ¢i kategorii obCanil. Patii k nim napt. odbory, podnikatelska sdruZeni, environmentalni
skupiny.

Ve vztahu k vefejné politice miizeme rozlisit dva zakladni druhy zajmovych skupin, a to
ochranné a podplrné zdjmové skupiny. Cilem ochrannych skupin je zaStitovat urcitou Cast
populace. Patii k nim napt. odbory a jiné zajmové skupiny, které obhajuji z4jmy urcitych so-
cidlnich skupin ¢i socidlnich kategorii spole¢nosti. Podplirné skupiny podporuji urcité zajmy,
projekty, politické cile. Patii k nim napf. organizace bojujici proti jadernym elektrarndm.

' Ve vetejné politice bychom mohli nalézt i dalsi subjekty. Od nich zamérné abstrahujeme. Vénujeme se pouze
tém, které jsou v teorii vetejné volby povaZzovany za urcujici.

2V této kapitole tedy vychazime ze zjednoduSeného piedpokladu teorie veiejné volby, ze dané subjekty se chovaji
racionalng. V této Casti odhlizime od ne-racionalnich faktord vefejné politiky. Teorie vefejné volby vychazi ze
zjednoduSeného predpokladu, Ze subjekty vefejné volby jednaji racionalné.

3V této praci budeme pojmy ,,natlakové skupiny* a ,,zajmové skupiny pouzivat jako synonyma, pokud nebude
vyslovné uvedeno jinak.

*Viz Sopbci, J.: Politika a spolo¢nost’. Bratislava. SOFA 1998, s.124.
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Zajmové skupiny mohou ovliviiovat subjekty vefejné politiky (resp. predstavitele moci) riz-
nymi zpusoby. Z nich je jako ptiklad mozné uvést nasledujici:’

» Zpusobem vyuziti informaci a formou expertni ¢innosti, kterou mohou provadét ve pro-
spéch jinych subjektl (zejména politikll) vetejné politiky. Tak napt. organizace pravniktl
muze formou pravnich expertiz ptisobit na ¢innost vlady.

* V riznych fazich volebniho cyklu mohou ptimo aktivné vstupovat do vefejné politiky.
aktivni politiky.

* Pouzivanim néatlaku. Ptikladem jsou odbory, které si pod hrozbou stavky vynucuji na vladé
prosazovani svych pozadavki.

* Nasilnou ¢innosti, kdy dané zdjmové skupiny vyuzivaji k prosazeni svych zajmi nasilné
protesty.

* Soudni spory, kdy zdjmové skupiny se usiluji ovlivnit vlady 1 soudni cestou, podavanim
zaloby 1 u mezinarodnich soudt. Ptikladem je Zaloba ze strany rakouskych aktivistii na
¢eskou stranu na dostavbu jaderné elektrarny v Temeling.

Vyznamna role patii i byrokracii. Ve vztahu k problematice vetrejné politiky budeme pojem
byrokracie pouzivat ve ttech zdkladnich vyznamovych rovinach. Za prvé ji rozumime tkony
(procedury) vykonavané vetejnou spravou. Za druhé ji rozumime vrstvu statnich ttedniki hie-
rarchizovanou podle delegované moci. V tieti rovin€ se byrokracii rozumi vykon moci vyply-
vajici z delegovani pravomoci na ufedniky.

Byrokracie vystupuje jako zvlaStni zajmova skupina. V ramci teorie vetejné volby byro-
kracii rovnéz pojimame jako racionalné se chovajici subjekt, ktery se usiluje o maximalizaci
vlastni uzitkové funkce. To se projevuje v tom, ze byrokracie ma tendenci maximalizovat
rozpocet své (velejné) organizace, nebot’ tim mize dosdhnout maximalizace uspokojeni. To
se napf. projevuje v tom, ze byrokracie se usiluje do konce rozpoctového roku utratit vSechny
disponibilni zdroje bez ohledu na kritérium efektivnosti a ti€elnosti takové alokace.

Charakteristickym rysem byrokracie totiz je, Ze se identifikuje se systémem, a tim mtize do-
chazet k ignorovani vefejného zajmu, resp. skutecné¢ho poslani dané organizace. Byrokracie se
tak stava specifickou, ,,do sebe uzavienou‘ zdjmovou skupinou snazici se ziskat stale vétsi pres-
tiz. Protoze ma monopol na informace, mize ve vefejné volbé prosazovat takové rozhodnuti,
které sleduje jeji preference a vede k neefektivnosti. Existuje né¢jakd mozZnost vedouci alespon
k ¢astecné eliminaci negativnich disledkd byrokratova monopolismu? Lze se domnivat, ze do
ur¢ité miry ano, a to formou kontroly byrokracie a jejim fizenim.
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Verejny zdjem

Frantisek Ochrana
Zakladnim kritériem pro kolektivni vybér je vefejny zdjem. Charakteristickym rysem vetej-

ného zdjmu je, ze ma ,,nadindividudlni* charakter. Tuto skutec¢nost miizeme nazorné zobrazit

nasledovné:

Obr. 1: Verejny zajem jako nadindividualni zdjem

Spole¢ny prunik
jednotlivych individualnich
zajmi

Legenda:
A...individudlni zdjem jedince A
B...individudlni zajem jedince B

Vznika otdzka, ktery prinik uvedenych individualnich zajmua spliuje kritéria ,,vetejného
zajmu?* Vychodiskem k feSeni této otdzky mohou byt ideje J. J. Rousseaua: ,,Mezi viili vSech
a vuli obecnou je Casto velky rozdil. Obecna vile ptihlizi jen k zdjmu spolecnému. Viile vSech
piihlizi k zajmu soukromému a je jen souhrnem jednotlivych vili.“¢ Obecna vile je vzdy sprav-
na a vSichni ustavi¢né chtéji Stésti pro kazdého jen proto, ze ,,neni nikoho, kdo by si nepiivlast-
noval slovo kazdy a kdo by nemyslel 1 na sebe, hlasuje -li pro vSechny...obecna vile, aby byla

¢ Rousseau, J.J.: Rozpravy. Praha. Svoboda 1989,s. 238.
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opravdu obecnd, musi byt obecna jak ve svém predmété, tak ve své podstaté; ze musi vychazet
ze v8ech, aby platila pro vSechny.*’

Samoziejme ze urceni kritéria k definovani vefejného zajmu, s ohledem na spolecny prunik
individualnich z4jmu, je v praxi znacné obtiznym krokem. Je ve vefejném zajmu provést vy-
vlastnéni pozemk, kde ma byt postavena dalnice, nebo je ve vefejném zajmu primarné chranit
soukromé vlastnictvi?

Dana otazka je svym obsahem normativni. Také odpovéd’ na ni je normativni. Nema smyslu
hledat pozitivni odpovéd’, protoze takova neexistuje. Jiny tedy bude obsah socialn¢ orientova-
nych vefejnych politik a jiny bude obsah liberalnich politik.

Na zakladé uvedené analyzy se mizeme pokusit o uréitou souhrnnou charakteristiku pojmu
,vetejny zajem®. Nositelem vefejného zajmu je socidlni subjekt.Verejny zajem je Cinitelem
skupinové (spolecenské) integrity socialniho subjektu, ktery je spoleCnym zdjmem zaintere-
sovan na feseni urcitych spoleénych problémi, jezZ maji atribut ,,vetejné véci“. Vefejny zdjem
ma normativni obsah. Pro jeho charakteristiku je urcujici, zda jeho zaméteni odpovida vSeo-
becné piijimané spolecenské moralce a pravnim zadkontim dané spolecnosti. Vefejny zdjem ma
»hadindividudlni® charakter. To znamena, ze jeho nositelem je socialni (nikoliv individudlni)
subjekt. Témito socialnimi subjekty jsou aktéii verejné politiky (napft. politici, vlady).

7 Tamtéz, s. 240. Ze soucasnych teoretikl sehral vyznamnou roli J. Rawls svoji praci Teorie spravedlnosti. Praha.
Victoria Publishing, 1995.
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Vefejnd volba

a vefejnd politika

Frantisek Ochrana

O zaméteni vetejné politiky, vybéru variant feSeni a pouZiti vystupt vefejné politiky se roz-
hoduje v procesu vetejné volby. Z hlediska teorie vetejné volby mizeme rozlisit tii zékladni
druhy kolektivniho rozhodovéni, které uplatitujeme ve vetfejné politice. Jsou to: rozhodova-
ni jedince, konsensudlni rozhodovani a rozhodovéni na zékladé pouziti vétSinovych pravidel.
Kazda forma mé své vyhody a nevyhody.

Rozhodoviani jedince je zaloZeno na ptedpokladu, Ze rozhoduje jediny subjekt vefejné po-
litiky (napt. ministr, ndaméstek, feditel odboru, pfedstavitel samospravy). Zptisob takového roz-
hodovani ndzorné¢ vysvétluje néasledujici obrazek.

Obr. 2: Rozhodovani jedince ve verejné politice

Y Hranice
Varianta A E, ﬁ dos:tupnjfch
(cilova Y, moznosti

(zdrojl)

skupina A)

Eo

0 X X
Varianta B (cilova skupina B)

Legenda:

Eo........vychozi bod
XY'.......hranice dostupnych (moznych) efektivnich feSeni
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V ptipad¢ rozhodovani jedince predpoklddame, ze dany jedinec rozhoduje se znalosti pro-
blému a tak, aby respektoval ,,vefejny zdjem®. Vychozim bodem k rozhodovani je bod E . Jak
je ziejmé, oznacuje tento bod takovy stav, ktery neni optimalni, ponévadz lezi pod hranici
mnoziny dostupnych efektivnich moznosti, které jsou dany kiivkou XY. Cilem daného subjek-
tu je provést takové rozhodnuti, které bude efektivnim feSenim. Dany subjekt vetejné politiky
v tomto pripadé mize rozhodnout okamzité, bez vétsich nakladi na rozhodovani. Obrazek zob-
razuje tii vysledky (a dasledky) takového rozhodnuti.

Pro nazornost predpokladejme, Ze dany jedinec rozhoduje o redistribuci disponibilnich zdro-
ji. V prvnim piipadé¢ (bod X), dostane dané zdroje jen tak skupina obcant, kteti patii do cilové
skupiny varianty B. V druhém ptipad¢ tyto zdroje dostanou pouze ptislusnici cilové skupiny
varianty A. Pokud bude vysledkem rozhodnuti kone¢ny stav E , pak budou zdroje rozd€leny
mezi ob€ cilové skupiny. Skupina A dostane z disponibilniho bohatstvi mnozstvi Y, skupina B
mnozstvi X .

Vyhodou takového rozhodovani ve vetejné politice je, Ze naklady na takovy zplisob rozho-
dovani jsou relativné velmi nizké. V dusledku okamzitého ¢asového rozhodovani nedochazi
k ¢asovym prodlevam., ponévadz odpada potieba ptipadného vyjednavani a politického smlou-
vani. Takové rozhodovani miize byt efektivnim tehdy, jestlize vytvorime takové ,,mechanismy*,
které umozni dostate¢né kontrolovat rozhodovani daného jedince.

Druhou formou rozhodovani, uplatnitelnou ve sféfe vetejné politiky, je konsensualni roz-
hodovani (jednomysIné) rozhodovani. To je v oblasti vetejné politiky uplatiiovano napt. na
urovni rad, poradnich a expertnich organd. Jeho podstatu znazortiuje nasledujici obrazek.
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Obr. 3: Rozhodovani na zakladé jednomysiné shody

% Hranice
Cilova dostupnych
skupina A moznosti
(zdrojir)
Y,
0 X
Cilova skupina B
Legenda:
Eo........vychozi bod
Ei.......vysledek (neoptimalni stav) po prvnim kroku jednani
E,........vysledek (neoptimdlni stav) po druhém kroku jednéni
E;......... kone¢ny optimalni bod na hranici dostupnych moznosti

EoYX...plocha ohrani¢ujici mnozinu bodt jednomyslnych rozhodnuti
XY'.......hranice dostupnych (moznych) efektivnich feseni
X1Yi....optimalni a spravedlivé rozdéleni zdrojl jako vysledek konsensualniho hlasovani

Jak je z grafu zfejmé, k jednomyslnému rozhodnuti je potifebny souhlas vSech zicastné-
nych stran (v naSem piipad¢ cilové skupiny A i cilové skupiny B). Pfedpokladejme, ze cilova
skupina B tvofi vétSinu, takze jestlize by bylo pouzito jednoduché vétSinové hlasovani, pfi
hlasovani by vyhréla. Pii konsensualnim hlasovani je ale tato nespravedlnost vi¢i mensSiné
eliminovana, nebot’ pfi jednomyslném hlasovani musi byt splnéna podminka, Ze vSechny hlasu-
jici strany musi s danym feSenim souhlasit. To je samoziejmé naro¢né na vyjednavani, kdy pfi
takovém zpisobu rozhodovani miize dojit k ¢asové prodleve. Dalsi nevyhodou konsensuélniho
rozhodovani je skutecnost, ze mize dochédzet k vydirdni ze strany jedince, ktery v dasledku
prava veta muze zablokovat celé jednéni.

Pro zjednoduseni piedpokladejme, Ze toto vyjednavani se uskutecni ve tfech kolech. Vy-
chozi stav oznaCuje bod E . Nésleduje prvni dohadovaci kolo, kdy vysledkem tohoto jednani je
stav E,. Jak je zfejmé, tento stav neni jeSt€ optimalnim. Optimalni neni ani vysledek druhého
dohadovaciho kola E,, pon€vadz i tento bod lezi pod hranici optima. Teprve tieti kolo ptinasi
optimalni stav E,. Vyjednavajici strany doséhly hranice dostupnych moznosti (optimalni stav).
Dané teSeni je zaroven vyrazné spravedlivé,protoze z mnoziny vSech moznych optimalnich
feSeni (body na kiivce XY) je dany bod E, (se soufadnicemi X Y ) jednomysIn€ piijiméan jako
spravedlivé rozhodnuti.
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Ve vetejné politice se ponejvice pouziva hlasovani vétSinové. Jeho podstatou je, Ze je vy-
brana ta varianta, ktera ziska vétSinu hlasti. VétSina hlast je stanovena na zakladé vétSinového
pravidla. Vyhodou vétSinového pravidla je, Ze sice eliminuje moznost vydirani jedincem, ale
nevylucuje, Ze vétSina nezneuzije svého dominantniho postaveni ve svilj prospéch. Podstatu
problému zobrazuje nésledujici obrazek.

Obr. 4: VétSinové pravidlo ve verejné politice

X Hranice
Cilova T ﬁ dostupnych
skupina A moinqsti pii '
(menSina) kolektivni akei
P
%O
Eo
R
Y
0 Z
Cilova skupina B (vétSina)
Legenda:

Ey........vychozi bod

R........ redistribuce ve prospéch skupiny B
P........Paretovo zlepSeni

XYZ...mnozina hlasovacich moznosti skupiny B

Predpokladejme, Ze v systému vetejné politiky hlasuji dvé skupiny, z nichZ jedna ma vétsi-
nu hlast. Tou je skupina B. Je logické ptedpokladat, ze pti pouziti vétSinového pravidla miize
skupina B rozhodnout o vSech zalezitostech. Jako raciondlné se chovajici subjekt bude hlasovat
pro ty navrhy, které nejvice zlepSuji jeji plivodni postaveni. Necht' mé skupina B (v uvedeném
zobrazeném piipad€) pii pouZiti vétSinového pravidla na vybér tfi varianty: bud’ miZe hlasovat
za zachovani pivodniho stavu (bod E ), nebo hlasovat za zménu znazornénou posunem do
bodu P, nebo zvolit variantu pfesunu z bodu E; do bodu R.

Pokud ponecha existujici stav E, je takova politika (z hlediska ekonomické racionality)
neefektivni, ponévadz nevyuziva vSechny mozné zdroje. Pokud bude vysledkem dané politiky
stav oznaceny jako P, jedna se sice o Paretovo zlepSeni, kdy vystupy takové politiky mizeme
hodnotit jako efektivngj$i ve srovnani s pfedchozim stavem, avsak jest¢ se nejedna o optimalni
stav. Mnozina optimalnich rozhodnuti je ddna mnoZinou bodi lezicich na kiivce XY. Jednim
z bodl takového optimalniho rozhodnuti je bod R. Jak je ziejmé, vétSina bude takovy bod
preferovat. Ve vetejné politice je tento piipad znam jako tzv. redistribuce neboli pierozdéleni.
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V uvedeném piipad¢ si vétSina (skupina B) redistribuci polepsi, ale mensina utrpi v disledku
odejmuti zdroju ztratu, ptestoze pii rozhodovani existovala varianta (posun do bodu P), kdy by
si ob¢ skupiny polepsily. Z uvedené analyzy vyplyva, ze vétSinové pravidlo, prestoze je for-
malné zaloZeno na demokracii, mize vést k diskriminaci mensiny. Zaroven vétsinové pravidlo
nezarucuje efektivnost rozhodnuti.
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Pfimé& vétsinovd pravidla
vyuzitelnd pfi hlasovani

ve verejné politice

Frantisek Ochrana

V ramci vetejné politiky mizeme pouzit piimé vétsinové hlasovani nebo nepiimé vétsinové
hlasovani.

VétSinové hlasovani primé je takovou formou vétSinového rozhodovani, kdy voli¢i svym
hlasem piimo rozhoduji o vefejnych zélezitostech. Z historického hlediska lze uvést piiklad
ptimé aténské demokracie z obdobi antického Recka, kdy lidé Zili v méstskych statech zvanych
polis. Vetfejné minéni poZadovalo na ob¢anech, aby projevovali zajem o statni zaleZitosti a smé-
fovali ke spoleénému prospéchu a dobru®.

8 Re¢eno dnesni terminologii, to vyzadovalo podtizovat individualni zajem zajmu vefejnému, coZ byla povinnost

vSech, kteii se stali ,,vefejnymi Ciniteli. Stat se ,,vefejnym Cinitelem®, napf. ¢lenem padesati predsedajicich,
znamenalo byt zvolen. Volilo se losem. Do jedné urny se vlozila jména kandidatd a do druhé bila a ¢erna semena
fazoli, pricemz bilych fazoli bylo pfesné tolik, kolik lidi bylo tfeba zvolit. Vytahovalo se soucasné jméno a fa-
zole. Byla-li bila, byl nositel onoho jména zvolen. Volba nékterych funkci kladla na kandidata vysoké odborné
i mravni naroky. Teprve po dikladném prozkoumani jeho schopnosti a vlastnosti byl doty¢ny podroben piisaze.
Sluzba vetejnému zajmu rozhodovala i zde. Kazdy mohl byt z funkce hlasovanim odvolan, a to i tfeba na zakladé
obvinéni ze ctizddostivosti. Sném jej mohl hlasovanim odsoudit na 10 let do vyhnanstvi. U Xenofonta se miizeme
docist, ze k smrti byli odsouzeni dokonce i vitézni stratégové namoini bitvy u Arginus, a to proto, zZe nezachranili
ztroskotané namoiniky.
Svobodni beztthonni ob¢ané starsi nez 20 let se shromazd'ovali asi ¢tyficetkrat do roka na pravidelnych shromaz-
dénich (ekklésid). Na nich se rozhodovalo o otazkach valky, miru, ustavovaly se zakony, volili tifednici, udélova-
la obcanska prava. Jednani ekklésia bylo oznamovéano pét dni pfedem, pficemz byly probirany otazky, které jiz
pfedtim prozkoumala rada (bulé). O navrzich rady daval hlasovat jeji pfedsedajici. V nékterych piipadech bylo
o0 otazce rokovano, pfi¢emz fe€nici i obcané pronaseli své ndzory. Shromazdéni ob¢ané hlasovali tabulkami nebo
zdvizenim ruky. Usneseni bylo zapsano, archivovano a obvykle ve formé¢ desky vefejné vystaveno. Ekklésia
mélo prava ostrakismu, coz byl stiepinovy soud, jimzZ se odsuzovaly do vyhnanstvi obCané touzici po samovlade.
Provadeélo se to tak, Ze priblizné jednou ¢i dvakrat v roce se hlasovalo, zda je tfeba provést ostrakismus. Pokud
bylo minéni Aténanl vétsinové, byl svolan mimofadny sném (ostrakoforia), jehoz se muselo zucastnit nejméné
Sest tisic svobodnych ob¢ant (quorum). Kazdy ob¢an dostal hlinény stiep (ostrakon), na ktery napsal jméno toho,
kdo je nebezpecny pro demokracii a ma byt vypovézen. Po secteni hlasi (stfepil), ovéfeni quora, byl ten, jehoz
jméno dostalo nejvice hlasti, vypovézen z Atén na 10 let do vyhnanstvi mimo obec, avSak nepozbyval majetku
ani obcanskych prava. Stat se ,,vefejnym Cinitelem*, napf. ¢lenem padesati predsedajicich, znamenalo byt zvo-
len. Volilo se losem. Do jedné urny se vlozila jména kandidatt a do druhé bilé a ¢ernd semena fazoli, pricemz
bilych fazoli bylo presné tolik, kolik lidi bylo tfeba zvolit. Vytahovalo se souc¢asné jméno a fazole. Byla-li bila,
byl nositel onoho jména zvolen. Volba nékterych funkcei kladla na kandidata vysoké odborné i mravni naroky.
Teprve po dikladném prozkoumani jeho schopnosti a vlastnosti byl doty¢ny podroben piisaze. Sluzba vetejné-
mu zajmu rozhodovala i zde. Kazdy mohl byt z funkce hlasovanim odvolan, a to i tfeba na zakladé obvinéni ze
ctizadostivosti. Sném jej mohl hlasovanim odsoudit na 10 let do vyhnanstvi. U Xenofonta se mizeme docist, Ze
k smrti byli odsouzeni dokonce i vitézni stratégové namoini bitvy u Arginus, a to proto, Ze nezachranili ztrosko-
tané namorniky.
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V soucasnosti je hlavnimi nastrojem piimého vétSinového hlasovani referendum. V zasadé
lze vyclenit dva zékladni druhy referenda, a to referendum povinné ze zédkona, kdy je ptimo
predepsano, které zakony, resp. smlouvy musi byt schvéleny v referendu. K tomuto druhu refe-
renda patii napf. hlasovani obcanti statu, zda se stat clenem EU. Druhou formou je referendum
iniciované na zaklad¢ vile lidu, ktera je prvotné projevena mimo zakonodarnou iniciativu (par-
lament)’. Projevena iniciativa se mize vztahovat k urcitému aktualnimu problému, kdy urcité
procento opravnénych volici muze predlozit petici k usporadani referenda k nékterému z pro-
blému, ktery byl jiz schvalen zakonodarnym sborem, nebo urcité procento voli¢h muze pied-
loZit petici k uspotadani referenda k problému, ktery byl zdkonodarnym sborem piedlozen, ale
jesté neschvalen. Ob¢ané mohou sepsat 1 petici k vypsani referenda k problému, ktery povazuji
za potiebny fesit 1 pfesto, Ze se jim zakonodarny sbor dosud viibec nezabyval.

Referendum je svoji podstatou dotaznikovym Setfenim. Jeho obsahem je vysoce standardi-
zovana, velmi struéné formulovand uzaviena otazka, kdy je na ni odpovidano moznosti ,,ano®,
nebo ,,ne”.

Pouziti referenda méa v demokratické spole¢nosti své opravnéni. Je alternativou pro tu ¢ast
obcand, ktefi dospéli k zavéru, Ze zvoleni zastupci nedostateéné obhajuji vefejny zajem zejmé-
na v diisledku nedokonalosti na politickém trhu, resp. ignoruji vefejny zajem v dtsledku vlast-
nich skupinovych zajmu. Pouziti referenda ma i své slabé stranky. V referendu voli¢i nemohou
vyjadfit silu svych preferenci. Kritikové referenda tvrdi, Ze jeho pouZiti oslabuje pravomoc vo-
lenych organd. Nékdy zazniva i elitatfska politicka kritika spocivajici v nazoru, Ze politici jsou
nejlépe informovanou a z hlediska rozhodovani fundovanou elitou, kdezto ,,primérny voli¢ je
nekompetentni rozhodovat o slozitém problému'.

® Do mimo zakonodarné iniciativy patfi plebiscit. V b&zné mluvé dochazi ke smé&$ovani pojmu ,referendum*
a ,,plebiscit”. Pfisné vzato, oba pojmy maji odliSny obsah. Plebiscit (z latiny plebiscitum, coZ znamena usneseni
lidu) je formou lidového hlasovani, kterd ma, na rozdil od referenda, nezavazny charakter. Plebiscit je typem
lidového hlasovani, které se obvykle pouziva pied rozhodnutim zakonodarného sboru. K iniciovani referenda je
potiebné urcité procento volicti (obvykle 10-15 %), aby mohlo byt k danému problému vyhlaseno referendum.
10 Ctenaf jisté zaznamenal tyto nazory i na &eské politické scéng.
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Vétsinové hlasovani
nepfimé a jeho vyuZiti

ve verejné politice

Frantisek Ochrana

Pti hlasovani o vécech vetejnych pouzivame nejcasteji neprimé vétSinové hlasovani. To je
zaloZeno na tom,Ze za obCany voli (rozhoduji) jejich zastupci. Typickym piipadem je hlasova-
ni pii volbéach do zastupitelskych orgént. Pravidlo nepiimého vétSinového hlasovani mizeme
pouzit i pfi jinych formach hlasovani ve vetejné politice, napf. i pii hlasovani v komisi, kam
vySleme svého zéstupce, aby héjil pii hlasovani ndzor naSeho pracoviste.

Ve veiejné politice mizeme vyuZzit tato zakladni pravidla vétSinového hlasovani: pravidlo
prosté vétsiny, pravidlo relativni vétsiny, pravidlo variantniho hlasovani s ozna¢enim preferen-
ci, pravidlo kvalifikované vétSiny, pravidlo vyCerpavajici vétsiny.

K nejvice pouzivanym pravidlim patii pravidlo prosté vétSiny. Toto pravidlo se ¢asto po-
uziva pii zasedanich odbornych organt ¢i komisi projednavajicich zalezitosti vetejné politiky.
Je zaloZeno na tom, ze hlasujici (voli¢) svym jedinym hlasem se stavi za jim vybranou (prefe-
rovanou) variantu. Ta varianta, kterd ziska vice nez 50 %, se stdva vitéznou. Vyhodou tohoto
pravidla je, Ze je vyrazné¢ demokratické, ponévadZ je vybrana ta varianta, za niz hlasuje nadpo-
lovi¢ni vétsina. Nevyhodou ale je, Ze pokud se hlasuje o vice jako dvou variantach, pak nemusi
mit takové hlasovani vitéze. Problémem také je, tak jako ostatn€ vSech vétSinovych pravidel,
ze ani nadpolovicni vétSina hlasi nezarucuje, Ze byla vybrana optimalni (nejlepsi) varianta.
Neni napf. vylou¢eno zminéné vladni selhdni. Dal§im pouzivanym vétSinovym pravidlem je
pravidlo relativni vétSiny. Toto pravidlo je zaloZeno na ideji tzv. pomérné vétsSiny, tedy na
ptedpokladu, Ze vitézi ta varianta, ktera ziskd pomérné nejvice hlasi. Vitézem se tedy muliZe stat
varianta, ktera zvitézi pted dalsi variantou o jediny hlas.

Vyhodou tohoto pravidla je, ze vybereme vitéze, tedy navrh, jez ziska relativné nejvice hla-
st. Nevyhodou je, Ze toto pravidlo bere na zfetel pouze nejvyssi (prvni) preference volici. Dané
pravidlo totiz ptedpoklada, ze voli¢i jsou po projeveni preferenci k vybrané varianté k ostatnim
variantdm indiferentni. Lze si snadno pfedstavit, ze pokud by systém vybéru bral na zietel
poradi vSech variant, pak by zvitézila varianta, kterd je v primérném uspotadani voli¢skych
preferenci hodnocena nejvyse'!. Pfi pouziti pravidla relativni vétSiny vznika také nebezpeci, ze
extrémni skupina voli¢l miize ziskat vétSinu jediného hlasu, pfestoZe by ji ve skutecnosti (za
ptedpokladu celkovych voli¢skych preferenci) vétsina ostatnich voli¢i odmitla.

Dal8im pravidlem je variantniho hlasovani s ozna¢enim preferenci. Podstatou je, Ze volic¢i
udeli kazdé varianté preferované poradi. Nésleduje scitani prvnich preferenci. Pokud ncktera
varianta ziskd vice jak 50 % hlast, stava se vitézem. V piipadé, Ze Zadna varianta neziskala

' Takova varianta se v teorii vefejné volby nazyva efektivni variantou (efektivnim kandidatem).
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potiebnou nadpolovi¢ni vétSinu prvnich preferenci, vylouci se varianta s nejmenSim poctem
prvnich preferenci, pfi¢emz jeji hlasy se udéli variantdm, ktefi jsou v nich uvedeny na druhém
misté. Ta varianta, kterd ziska vétsinu hlasi, se stava vitéznou. V ptipadé, Ze zadna varianta ne-
ziska potiebnou vétsinu, je vyfazena varianta s nejmensim poc¢tem hlasi a opét jsou rozdéleny
druhé preference mezi ostatni varianty. Pokud ani v tomto ptipad¢€ neziska zadna varianta vice
jak polovinu hlast, proces se opakuje do té¢ doby, az vzejde vitéz s poc¢tem hlasti nad 50 %.

Uved'me si dany problém na ptikladé. Necht’ jsou dany nasledujici preference voli¢lu pti
hlasovani o variantach A, B, C, D, E. Necht’ pocet hlasujicich je sto.

Tabulka 1: Poradi variant u jednotlivych skupin (vysledky hlasovani)

Skupina I. Skupina II. Skupina III. Skupina IV. Skupina V.
32 volica 28 volicu 20 volica 12 volic¢u 8 volica
A E B D C
D D C E B
C C D C A
B B E B D
E A A A E

Jak je zjevné, nejvice hlasi v prvnim kole ziskala varianta A (32 %). To je ale méné& nezli
50 %. Proto dojde k vytazeni varianty C, kterou preferovala V. skupina. P4t4 skupina uvedla
jako druhou v poradi variantu B. Jak vidime, patd skupina je slozena z 8 voli¢li. Varianta B, za
kterou hlasovalo 20 volicu treti skupiny, proto ziska 8 dodate¢nych hlasti. To tedy znamena,
ze varianta B ma v druhém kole celkem 28 hlasii, pficemz nikdo neziskal potfebnou nadpolo-
viéni vétSinu. Vytadime proto variantu D, kterou preferovalo 12 volict IV. skupiny. Volici této
skupiny uvedli jako druhou v potadi variantu E. V tietim kole tedy pticteme 12 hlasii varianté
E, ktera ziska celkem 28 + 12 = 40 hlasii. Nasleduje dalsi kolo. Prvni, druhd i tieti preference
skupiny III. (tedy varianty B, C, D) byly jiz vylouceny. Varianta E proto dostane od III. skupiny
20 hlast, takze ma celkem 60 % hlast a stava se vitézem.

Uvedené pravidlo je mozné pii hlasovani doporucit vSude tam, jestlize nechceme, aby byl
zvolen extrémni kandidat, ktery sice z hlediska prvnich preferenci ziska vétSinu hlasa, ale z hle-
diska celkovych preferenci dand varianta neni ostatnimi preferovana, protoze extrémniho kan-
didata fadi v preferencich nizko. Diisledkem je, ze v priabehu hlasovani mtze dojit k vylouceni
efektivni varianty.

To je 1 nami analyzovany piipad, kdy varianta C se v primérném uspotradani preferenci
nachdzi relativn€ vysoko, a pfesto nezvitézila, ponévadz na prvni misto ji zatadilo pouze 8 %
loucena. Doslo 1 k vylouceni alternativy D, ktera se v preferencich vSech voli¢ii rovnéz nacha-
zela vySe nezli vitézna alternativa E. Nevyhodou tohoto zplisobu hlasovani je tedy nebezpeci
vylouceni efektivniho kandidata.

Dalsim vétSinovym pravidlem, které mizeme pouzit ve vefejném rozhodovani, je pravidlo
kvalifikované vétSiny. Ji se rozumi pfedem urcend vétSina (napt. 80 procent), kterd je potiebna
k tomu, aby byl dany navrh schvaleny. Piikladem je hlasovani o Gstavnich zménach ¢i hlaso-
vani v riznych expertnich a poradnich komisich ministerskych organti. Vyhodou takového hla-
sovani je to, ze bere na zfetel nazor velké casti volicl. nevyhodou ale je, ze navrhované zmény
mohou byt zablokovéany z diivodu neziskani pottebného mnozstvi hlast.
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Dalsim vétSinovym pravidlem je Condorcetovo kritérium. Jeho podstatou je parové po-
rovnavani jednotlivych variant: Je vybréna ta varianta, kterd v piimém porovnavani zvitézi
nad kazdou ze zbyvajicich variant. Condorcetovo kritérium je relativné dokonalym vybérovym
pravidlem, ponévadz pti ném dochazi k uplnému zachyceni uspotradani preferenci jednotlivych
voli¢t. Avsak ani Condorcetovo kritérium neni dokonalé. Mtize pii ném dochazet k manipulaci
s potradim, takze neni zaruceno, aby byla vybrdna efektivni varianta.

Uved’'me nasledujici ptiklad. Necht je dana mnozina 100 volict, pti¢emz I. skupina ma 51 vo-
lict a II. skupina 49 voli¢d. Ob¢ skupiny rozhoduji o variantach A, B, C. Prvni skupina preferuje
variantu A pted B a B pted C. Druha skupina stavi nejvySe variantu B, nasleduje C pred A. Jak
je zfejmé, vitézi varianta A, ponévadz ji preferuje vétsina volict (51 %), prestoze 49 % oprav-
nénych volict ji fadi na posledni misto. Snadno nahlédneme, Ze efektivni variantou by v tomto
ptipad¢ byla varianta B, kterou 51 volic¢ davéa na druhé misto a 49 voli¢lt na misto prvni.

Pti pouziti Condorcetova kritéria mize za uréitych podminek vzniknout tzv. hlasovaci pa-
radox'%. Mutze k nému dojit, jestliZze se hlasuje o vice jak dvou variantach a existuje tzv. voli¢
s dvouvrcholovou preferenci a je porusena tranzitivita pii hodnoceni variant.

Pro zjednoduseni pfedpokladejme, ze mame tii volice, ktefi maji dostatek informaci k tomu,
aby hlasovali mezi riznymi variantami vefejnych vydaji na zdravotnictvi. Jejich preference
zobrazuje nasledujici tabulka.

Tabulka 2: Preference voli¢i mezi riznymi variantami veirejnych vydaji na

zdravotnictvi
Voli¢/Varianty Varianta A, Varianta A; Varianta A;
(iroveii vydaji) (nizka trovei (stredni droven | (vysoka uroven
vydaju) vydaju) vydaji)
Vl 2 3 1
V2 3 1 2
V3 1 2 3

Predpokladejme, Ze kazdy voli¢ ma jeden hlas a musi rozhodnout mezi tfemi variantami
urovni vydaji na zdravotnictvi (A, A,, A,). Uvedeni voli¢i maji odliSné pfedstavy na problém
financovani zdravotnictvi. Voli¢ V| preferuje silnou ucast statu v oblasti zdravotnictvi. Prefe-
ruje proto vysoké vydaje. Protoze zna nalady volict, kalkuluje, Ze z hlediska dalSiho vyvoje
bude pro n€j vhodné, kdyz na druhé misto da nizké vydaje. Voli€ V, je centrista. Dava prednost
stiedni Grovni vydajii. Voli¢ V, upfednostiiuje pouze nezbytné statni vydaje na zdravotnictvi,
stavi se proto za nizkou uroven vydajl.

Podivejme se, jak dopadne vétSinové hlasovani o vydajich s pouzitim Condorcetova kritéria.
Hlasujme nejdfive mezi variantou A, a A.. Jak ukazuje tabulka, zvitézi varianta A, nad A, tedy
varianta nizké urovn€ vydaji nad stfedni urovni vydaji. Postavme proti sob€ variantu A, a A,.
Vitézem se stava varianta A, tedy stfedni Grovefi vydaji vitézi nad vysokou urovni vydaji.

Nechejme hlasovat mezi variantami A, a A|. Vitézi varianta A, tedy vysoka uroveii vydaj
nad nizkou trovni vydajt. Tento jev se nazyva hlasovaci paradox, nebot’ zadna varianta nemize

12 Hlasovaci paradox mad i jina pojmenovani jako napi. cyklicka vétsina, volebni paradox.
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docilit vétsinu proti vSem ostatnim variantam'®. Tento paradox nelze nijak vyfesit, neuvazuje-
me-li pfipad arbitrarniho rozhodnuti pro né&jakou volebni proceduru. Co zptsobilo hlasovaci
paradox? Skutecnost, ze néktera z preferenci volici mé vice vrchold a ze byla porusena tranzi-
tivita. Ukazme si na dany problém na ptislusSném obrazku.

Obr. 5: Preference voli¢i mezi riznymi navrhy vydaji na zdravotnictvi

Usporadani
preferenci
1 T Vi
2 |
\%!
3 |- Vs
| | |
! ! ! >
Ay A, As
Varianta drovné vydaju
Legenda:

Aj...nizka Groven vydaji
A,...stfedni Groven vydajt
As...vysoka uroven vydaju
Vi...voli¢ ¢islo 1
V,...voli€ ¢islo 2
V3...voli¢ ¢islo 3

Jak je ziejmé, voli¢ V, ma extrémni skony, nebot’ preferuje vysokou uroveti vydaji pied
nizkou urovni, a teprve na posledni (tfeti misto) dava stfedni uroven vydaji. Kiivka preferenci
voli¢e V| ma vice vrchold. Vysledek hlasovani v tomto piipad¢ zavisi na pofadi, ve kterém
jednotlivé alternativni dvojice porovnavame.

Z toho vyplyva, ze pti pouziti Condorcetova kritéria bychom se méli presvédcit, zda nehro-
zi vznik hlasovaciho paradoxu, pon¢vadz pak posloupnost projednavani jednotlivych variant
muze urcit, kterd varianta se stane vitéznou. Ten, kdo urcuje hlasovaci agendu, mize ovlivnit
vysledek hlasovani.

13 Tohoto paradoxu si poprvé povsimnul J.M.Condorcet. Pozdéji ho znovuobjevil a zpopularizoval K.J. Arrow
v préci Social Choice and Individual Values. New York. John Wiley J Sohns 1951. Arrow dokazuje, Ze je nemoz-
né nalézt hlasovaci metodu na principu vétSinového pravidla, kterd by nezavisela na jednacim potradi, zarucovala
efektivnost a respektovala individualni preference. To je znamo jako tzv. Arrowtv teorém nemoznosti.
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Dokazme, ze manipulaci s pofadim hlasovani Ize (za podminek hlasovaciho paradoxu) urcit
vitéze. Dejme tomu, ze ve vyboru, ktery urcuje potadi hlasovani, stoji lidé, kteti jsou stoupenci
omezenych statnich vydaji na zdravotnictvi. Pak tito lidé mohou stanovit takové poradi projed-
navani variant, ze zvitézi jimi preferovana varianta. Budou tedy prosazovat nejdiive hlasovani
mezi variantou A, (vysoke vydaje) a variantou A, (stfedni vydaje). Varianta A, zvitézi v pomé-
ru poctu hlasii 2:1. Poté se vitéz (varianta A ) utkd s variantou A | (nizké vydaje). Varianta A, se
stane celkovym vitézem.

Pokud by ale mohli hlasovaci proceduru ovlivnit stoupenci vysokych statnich vydaji na
zdravotnictvi, pak by nejprve nechali hlasovat o variant€ A (nizké vydaje) a varianté A, (stied-
ni vydaje) a pak vitéze postavili proti variant€ A, pfiCemz tato by celkov€ zvitézila.

Z toho vyplyva, jak dokazuje Arrow, Ze neexistuje zddnd hlasovaci metoda na principu vét-
Sinového pravidla, kterd zarucuje efektivnost, respektuje individualni preference a nezavisi na
jednacim potadku.

Hlasovaci paradox mohou eliminovat pravidla hlasovani na zaklad¢ ptidélovani bodt, hla-
sovani na zaklad¢€ vazeného uspotadani, logrolling a schvalujici hlasovani. Pti hlasovani na za-
kladé pridélovani bodu ma kazdy voli¢ k dispozici urcity stejna pocet boda (napt. 100 bodu).
Ty pak ptidé€luje podle svych preferenci jednotlivym variantdm. Ta varianta, ktera celkové ziska
nejvetsi pocet bodt, se stava vitéznou. Hlasovani na zakladé ptidélovani bodd umoziuje vzit
na zretel voli¢ské preference, a to za predpokladu, mame-li jistotu, ze voli¢i se nebudou chovat
strategicky. V pfipadé¢, ze se voli¢i budou chovat strategicky, tak budou ptidélovat body tak, aby
napf. nezvitézila pro né nepfijatelna varianta.

Dals$im pravidlem je hlasovani na bazi vazeného usporadani (Bordiv pocet). Pti pouziti
hlasovani na bazi vazeného potadi se postupuje tak, Ze jednotlivym preferencim (potfadim)
je expertné piifazena urcita vaha, vazené hlasy se scitaji. Vitézi varianta s nejvétSim ziskem
vazenych hlast. Praktickou aplikaci uvadi nasledujici ptiklad. Necht existuji varianty A, B,
C, D a E. Experti stanovili, Ze prvni preference mé vahu 5, druha preference ma vahu 4, tieti
preference ma vahu 3, ¢tvrta preference mé vahu 2 a patéa preference ma vahu 1. Vysledna ¢isla
v tabulce udavaji vazené usporadani.

Tabulka 3: Preference voli¢i a hlasovani na bazi vaZeného uspoiadani

Skupina I. Skupina II. Skupina III. Skupina IV. Skupina V.
32 volici 28 volicu 20 volicua 12 volica 8 volica
A E B D C
5*32=160 5*28=140 5*%20=100 5*%12=60 5*%8=40
D D C E B
4*32=128 4*28=112 4*20=80 4*12=48 4*8=32

C C D 1A A
3*32=96 3*28=84 3*20=60 C3712=36 3*%8=24
B B E B D
2*32=64 2*28=56 2*20=40 2*12=24 2*8=16
E A A A E
1*32=32 1*28=28 1*20=20 1*12=12 1*%8=8
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Koneény pocet rozdéleni vazenych bodi je nasledujici:

Varianta A: 160 + 28 +20 + 12 + 24 = 244

Varianta B: 64 + 56 + 100 + 24 + 32 =276

Varianta C: 96 + 84 + 80 + 36 + 40 = 336

Varianta D: 128 + 112+ 60 + 60 + 16 =316

Varianta E: 32 + 140 + 40 + 48 + 8 = 268

Vitézi varianta C, ktera ziskala celkem 336 vazenych hlast

Vyhodou uvedeného postupu je, ze bere na zietel celé usporadani preferenci jednotlivych
voli¢i. Za predpokladu, Ze se voli¢i nebudou chovat strategicky, bude zvolena efektivni vari-
anta C.

Ve vetejné volbé (zejména v piipad¢ zastupitelskych organi) se setkavame s logrollingem.
Logrolling je politicky obchod s hlasy, Cili politické smlouvani. Je dohodou mezi hlasujicimi
stranami, kdy tyto si vyménou vyjednaji podporu pii jednotlivych hlasovanich.

Relativné nové vytvorenym hlasovacim pravidlem je schvalujici hlasovani'4. Pii tomto zpa-
sobu hlasovani kazdy voli¢ hlasuje pro x variant (1< x < z), které hodnoti nejvyse z celkového
souboru variant (z). Pocet vybranych variant jednotlivym volic¢em se mtze pfipad od ptipadu
lisit. Ta varianta, ktera obdrzi nejvice hlast, se stava vitézem.

Na zakladé pouziti pravidla schvalujiciho hlasovani Ize dospét k vybéru efektivniho kandi-
data, pficemz je sniZzena pravdépodobnost, ze zvitézi extrémni varianta AvSak ani pii pouziti
tohoto postupu nelze zamezit disledkiim ptipadného strategického chovani voli¢ii. Nevyhodou
uvedeného pravidla ale je, Ze nezohlediuje ptipadné velké rozdily v intenzité preferenci uvnitt
volebni skupiny. V tomto smyslu mohou byt vysledky hlasovani citeln¢ ovlivnény tim, kolik
preferovanych variant v rdmci své skupiny voli¢i nakonec vyberou.

14 Viz Brams, S. J.-Fishburn, P. C.: Approval Voting. Boston. Birkhauser 1983
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adni selhdni

\%

ve verejné politice

Frantisek Ochrana

Ve vetejné politice se v ramci kolektivniho rozhodovani mizeme setkat s projevem tzv.
vladniho selhani. To je takovy ptipad (vysledek rozhodnuti), kdy vysledny stav je hor$i nezli
stav ptivodni.

Obr. 6: Vladni selhani ve verejné politice

Y Hranice
Varianta A dos:cupnjfch
(cilova mozngstl
skupina A) (zdroji)
0 X
Varianta B (cilova skupina B)
Legenda:

Eo........vychozi bod

XY .......hranice dostupnych (moznych) efektivnich feseni
Ejoee. realny stav vefejné politiky po kolektivnim rozhodnuti
Ec........cilovy stav vetejné politiky
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Dosud jsme ptedpokladali, ze pii kolektivnim rozhodovani existuji racionalné se chovaji-
ci subjekty vetejné politiky, které disponuji potfebnou informaci dostatecnou k efektivnimu
rozhodnuti. Ve skute¢nosti tomu tak z riznych (odbornych, moralnich, informaénich) divo-
di nemusi byt. V takovém ptipadé, kdy nejsou dosazena spoleenska oc¢ekavani odpovidajici
vytyCenym cilim, definovanému vefejnému zajmu, dochazi k vladnimu selhani. Jeho podsta-
tu popisuje obrazek. Protoze vychozi stav E  lezi pod hranicemi dostupnych moZnosti, piijal
patfi¢ny subjekt vefejné politiky cil dosahnout optimalni stav E_. V procesu realizace byl ale
dosazen stav E . Ten, jak je ziejmé, je takovym stavem, ktery vede ke zhorSeni ptivodniho
stavu. Vysledkem je, Ze si ob¢ skupiny pohorsily. Jak pfedchdzet moznému vyskytu vladni-
ho selhani ve vetejné politice? Predevsim ucinnou prevenci, k niz napft. patii vysoka odborna
erudice a moralni vyspélost vSech subjektt, které provadéji rozhodovani ve vetejné politice.
K rozhodovani jsou potiebné i dostate¢né informace, jakoz i zptisobilost personalu umét se
spravn€ manazersky rozhodovat.
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