4 Tvorba a hodnoceni projektu ve verejném sektoru

Cil kapitoly

Projektovy pftistup pfi napliovani funkci verejné spravy je povazovan za jednu z podminek
dosazeni vyssi miry efektivnosti pfi vynakladani vetejnych finan¢nich prostredkii. Ucebni
text provadi ¢tenare ve velmi redukované podobé vybranymi problémovymi oblastmi souvi-
sejicimi s tvorbou, hodnocenim a vybérem veiejnych projektii. Cilem je predevsim orientovat
ucastniky vzdélavani, naznacit zakladni souvislosti a motivovat je k podrobnéjsimu studiu
za pomoci doporuc¢enych pramend. S jejich pomoci by méli zvladnout metodiku tvorby pro-
jekti, seznadmit se s vyznamem, zékladni logikou a strukturou projektii a osvojit si zékladni
metodiku hodnoceni a vybéru z projekti.

4.1 Verejny projekt jako pojem

Obecné vzato, verejny projekt mizeme chapat jako ,,systémovy navrh alokace vetejnych
zdroj, ktery mé (zpravidla) charakter investi¢ni akce* (OCHRANA, 1999: 9).

Samotny pojem projekt, kterého pouzivame v souvislosti s uplathovanim metod ekonomic-
kych analyz v procesu rozhodovani o alokaci vetfejnych prostfedkli, mize byt pon¢kud za-
vadéjicim. Neodpovida zcela presné soucasné realné praxi. Pii rozhodovani o drtivé vétSine
celkového objemu vetejnych prostfedk se u nas (zatim) vétSinou uplatiiuje resortni a institu-
cionalni ptistup. Cilem tohoto pfistupu je zjednodusen¢ vyjadieno ,,profinancovat* chod kon-
krétnich organizaci a instituci, které maji za kol vykonavat potiebné ¢innosti. Pod pojmem
projekt pak v této situaci byva chapana piedevs§im konkrétni rozvojova aktivita, néco nového,
vét§inou investice nebo vytvoreni noveé organizaéni struktury.

Nase chapani pojmu veiejny projekt je podstatné Sirsi. Zahrnujeme sem v podstaté jakékoliv
aktivity, ¢innosti ¢i ukoly probihajici, resp. plnéné v ramci verejného sektoru, pri kte-
rych jsou pouzity vefejné vydaje. Mohou byt jednorazové, ale i opakované az rutinni. Mo-
hou se tykat financovani investic, ale 1 bézného provozu néjakého zatizeni. Na jedné strané
muze jit o zajisténi vystavby Cisticky odpadnich vod, na strané druhé o zajistovani provozu
plaveckého bazénu. Mize jit o rozhodnuti postavit silnici, zavést novy policejni informacni
systém, zvysit pocet mist v druziné pro zaky zakladnich skol ¢i sestaveni rozpoc¢tu na fungo-
vani n¢jakého uradu.
Projektovy pristup k vefejnym vydajim se snazi sledovat ucel, cile a finalni efekty vynakla-
dani prostfedki. Prave k nim (a ne k provoznim potiebam néjaké instituce) jsou pak vztazeny
odpovidajici naklady. To v procesu verejné volby umoziuje lepsi posouzeni, zda je dany efekt
zadouci, ¢i zda by nebylo lepsi uvazovat o zméné v alokaci zdroju.
Konkrétni projekt ma verejny charakter, pokud spliiuje alespon jednu ze tii podminek:
1. dtlezita ¢ast zdroju jeho realizace pochazi z pfimého nebo nepitimého vetejného financo-
vani (pokud je financovan napft. ze statniho rozpoctu nebo z danovych ulev),
2.k jeho realizaci jsou vyuzity jiné nastroje hospodaiské politiky (napf. statni regulace cen,
znarodnéni...),
3.jsou s nim spojeny vyznamné externality (zejména dopady zmén pravni upravy - viz za-
kaz vyroby freont, odstraiiovani piekazek pro vstup na trh apod.).
Prvnim z kli¢ovych momentii uplatiovani projektového piistupu je formulace ocekévani,
kterych mé byt prostfednictvim projektu dosazeno. Vyjadieni ucelu vynakladani prostiedkd,
resp. ciltl, kterych ma byt dosazeno, je t&78i, nez by se na prvni pohled mohlo zdat. Rada ve-

52



fejnych statkil a sluzeb poskytovanych obcaniim vefejnou spravou ma nehmotnych charakter
a extrémneé obtizné se daji kvantifikovat uzitky, které ptinaseji. Cile projektli by naproti tomu
mély byt stanoveny maximalné konkrétné a mél by se dat kvantifikovat stupeii jejich dosaze-
ni. Problematikou stanovovani cili se zabyva nasledujici ¢ast této kapitoly.

Optimalni rozhodnuti o tom, ktery projekt méa byt vybran, se neobejde bez ekonomického
ohodnoceni. Pfi ném dochazi k porovnavani vstupt a vystupti riiznych variant a alternativ.
Existuje zde cela fada metod postupti. Metodologii ekonomického hodnoceni a vybéru pro-
jektl se blize vénuje Cast tieti.

4.2 Stanoveni cilu verejnych projektu

Co vzit v tivahu, abychom se pokud mozno vyhnuli $patné¢ anebo nespravné stanovenym
cilam? Jak s cili pfi jejich stanoveni pracovat, abychom zajistili co mozna nejlepsi troven
celého rozhodovaciho procesu?

Preciznéjsimu vymezeni cilii pomaha, pokud jsou pfi identifikaci problému nalezeny odpo-
vedi na tyto otazky: Co je pfi¢inou daného stavu? (Jednorazova zivelni pohroma, dlouhodobé
zanedbavani, nedostupnost finan¢nich prostedkil, nedostatecné kvalifikace pracovniki, Spat-
na motivace...?) Jaké jsou jeho dusledky? (Hrozi akutni ,,katastrofa®, rozsahla skoda, silné
znepokojeni a nespokojenost obcantl, pravni postih ze strany statnich organti, ndhrada skody
soukromym subjektim...?) Jaka je jeho tendence? (ZlepSuje se, zhorSuje ¢i zistava stejny?)
Je potiebné danou problémovou situaci fesit? Nelze predpokladat, ze se automaticky upravi?
Vysledkem takové analyzy byva cely soubor cilii, ktery je tieba zpravidla dale vymezit a
precizovat. Je to vyznamné zejména z ditvodii vyhodnocovani uspéSnosti rozhodnuti. Praveé
zde zpravidla dochazi k nejvétsim praktickym obtizim.
* Definujeme cil jako kvantitativni a kvalitativni cilovy stav. Naptiklad — rozsitit dostup-
nou kapacitu bezbariérovych byti dané velikosti a vybavenosti o 15 %.
+ Stanovime kritéria méfeni cile. VéEtSinou je to problém u aktivit typu zvySeni bezpecnosti
v obci, zlepSeni dopravni obsluznosti apod.

* Provedeme verifikaci cilt, tj. klademe si otdzku, zda budeme na konci schopni stanovit,
nakolik bylo cile dosazeno.

* Provedeme hierarchizaci cild, tj. ur¢ujeme, na které organiza¢ni urovni budou jednotlivé
cile plnény.

+ Stanovime priority jednotlivych cila.

* Provétime, zda jsou cile adekvatni, tj. zda odpovidaji problémové situaci, o¢ekavanim a
zda svymi disledky uspokojuji relevantni zajmové skupiny, popiipadé dokonce vetejny
zajem.

» Ur¢ime, jakymi prostfedky budou jednotlivé cile realizovany. V tomto kroku hledame
zpusob, jak vzajemné propojit cile na jednotlivych hierarchickych trovnich.

* Provadime koordinaci jednotlivych cili (zde byva rozliSovan horizontalni a vertikalni
aspekt — Casové a organizacni hledisko).

Velmi uzitena je tzv. zpétna kontrola zZadoucich vlastnosti definovanych cilt. Predevs§im
jde o to, zda:

* Jsou cile relevantni? Vztahuji se k problému, ovlivni ho néjak?

* Nejsou cile redundantni, nadbytecné? Opravdu jsou nutné?

* Jsou cile verifikovatelné? Da se jejich dosazeni ovétit a vyhodnotit?

* Jsou cile kvantifikovatelné?



Navazuji na sebe? Jsou kompatibilni?

Byla kazdému cili ptfifazena priorita?

Jsou cile redlné z hlediska zdroju, casu a prostredkii?

Jasné a zieteln€ formulované?

Byly zahrnuty vSechny do patfi¢ného realiza¢niho dokumentu?

Pro vétsi ndzornost uvadime typicka ,,0zk4 mista®, resp. oblasti, ze kterych prameni neefek-
tivnost v ¢innosti zemnich samosprav nejcastéji. Lze je obecné zaradit do tFi skupin:

1. Za cil bylo stanoveno néco, co by bylo vhodnéjsi nechat zajistovat jinou trovni vetejné
spravy, anebo dokonce jenom soukromym sektorem:

Regiondlni (mistni) uroven byla chybn¢ uréena pro rozhodovani o alokaci zdrojii na
produkci takovych statkt a sluzeb, jejichz uzitky bud’ vyrazné piesahuji izemi regio-
nalni jurisdikce, anebo maji naopak vyrazné¢ lokdlni povahu; oba piipady vyvolévaji
obecné tendenci k zabezpeCovani jiné (zpravidla nizsi) arovné nabidky oproti opti-
mu.

Regionalni (mistni) uroven samospravy je pii rozhodovani o alokaci zdroji vazana
centralni direktivou zajistujici jednotnou celonarodni uroven zabezpeceni danou
sluzbou, pfic¢emz Groven regiondlni poptavky je vyrazn¢ jina; zde jde o klasicky roz-
por hodnot — co ma byt cilem — uspokojeni toho, co lidé daného regionu chtéji, nebo
co je (mozna) ve spole¢ném centralnim zajmu? Analogii je, Ze region viibec nerozho-
duje a otazka je piimo feSena centrem.

(Ne)poskytovani urcitych sluzeb uvnitf regionu s sebou nese (pozitivni, negativni)
externality — nekompenzované dopady na jiné regiony; mira zavaznosti této poruchy
je zavisla na velikosti transak¢nich nakladii na vyjedndvani o ptipadnych kompenza-
cich mezi regiony. Sem lze zatadit i pfipady, kdy na region mé vyrazné efekty utlu-
meni ¢innosti, které jsou jinak zcela nepochybné spravné v jurisdikci centra (obrana)
a které z hlediska uzce resortniho pomahaji nastolit vyssi uroven efektivnosti vynalo-
zenych zdroji. Cisty celospoledensky efekt viak mize paradoxné klesnout.

2. K zajisténi cilti jsou nevhodné nastaveny nebo se nespravné pracuje se zdroji. Zde jde
predevsim o otdzky souladnosti cili se zdroji — finan¢nimi, hmotnymi, lidskymi:

Odpovédnost pienesend na region neni doprovazena dostatenymi pravomocemi a
zdroji — vede Casto k pasivité az rezignaci zejména na uroven sluzeb. V podminkach
rozpoctového omezeni typického pro instituce verejného sektoru (je na jedné strané
,»tvrdé* z hlediska absolutni vyse nakladl, na strané druhé je ,,mé¢kké* z pohledu kon-
frontace s vyprodukovanymi uzitky) sice dochazi k vysoké miie hospodarnosti, ale
slabé kvalité vystupu.

(méné Casto) Relativni, ptipadné momentalni hojnost zdroju vede k plytvani.
Nastavena pravidla financovani mohou pusobit distorzivné a vést k dlouhodobé¢ neu-
nosnym modeltim chovani (financovani béznych vydaji z vynosu privatizace, zadlu-
zovani obci).

Nastavena pravidla financovani nepodporuji vlastni iniciativu pti zajiStovani rozpoc-
tovych a mimorozpoctovych piijmi.

Kapacity v daném regionu jsou nedostate¢né — feSeni si vyzaduje vysoké investice, na
které disponibilni zdroje nedostacuji; mira naplnéni cile je tedy relativné nizka (po-
nékud cynicky by se ovSem dalo poznamenat, Ze ani vydaje nebudou vysokeé, takze
uroven efektivnosti nemusi byt pfili§ nizka).

Rozmisténi kapacit v prostoru neodpovida pottebam (poptavce).



» Regiondlni autorita nedokaze stanovit odpovidajici mechanismus, kterym by z na-
bidky instituci vybirala ty, které zadané tikoly dokazi zajistit nejefektivnéjSim zptiso-
bem.

3. Na zajisténi cilti nedostatecné participuji subjekty, které se podileji na jejich realizaci,
anebo jsou jimi dotceny jako piijemci sluzeb.

* Neexistuje dostatecny kontrolni mechanismus schopny ex post kontroly vynaloZze-
nych prostfedkil, hodnoceni nadkladové efektivnosti apod. Plytvani nastava na mikro-
urovni u vykonnych instituct.

* Rezim fungovéni (zejména zpusob financovani) vede organizace k ,,perverznimu
chovani (napt. maximalizuji vystupy bez ohledu na potiebnost, nedostate¢né piizpi-
sobuji strukturu svych vystupii potiebé, plytvaji prostiedky na konci rozpo¢tového
obdobi, aby o né ,,neptisly* apod.).

+ Ze strany uzivatelli dochazi ke zneuzivani sluzeb, jsou Cerpany v nadmérném mnoz-
stvi, dochazi k moralnimu hazardu.

» Lidé nevi, ze néjaké sluzby mohou byt poskytovany — kapacity existuji, ale nesetka-
vaji se s poptavkou.

4.3 Hodnoceni projektu metodami ekonomické analyzy

Podstata ekonomického hodnoceni

Podstatou ekonomického ptistupu k analyze a hodnoceni je pouZiti kritéria racionality jed-
nani zacastnénych subjekt ve smyslu predstavy, Ze racionalni ¢innost spociva v efektivnim
vyuZziti omezenych zdrojl za i¢elem maximalniho dosaZeni cild, resp. Zddoucich uzitki.

Metody ekonomického hodnoceni si kladou za cil méFitelné prokazat, jaké jsou uzitky a
niklady riznych variant rozhodnuti a na zékladé toho vybrat ty projekty nebo ¢innosti,
které jsou schopné nejlépe prispét k riistu spoleéenského blahobytu. Jinymi slovy, ekono-
mické analyzy v pravém slova smyslu pracuji jak s inputy (naklady), tak i outputy (dtsledky)
jednotlivych variantnich programi a zabyvaji se volbou.

Praktické pouziti

V praxi se jejich vyuzivanim nesetkavame pftili§ Casto. Divodil je celd fada. Jednim z nich je
pomérn¢ Siroce rozsifené povédomi, ze to prosté ,,nejde. Pravda je nicméné takova, Ze za-
pojovani metod ekonomické analyzy do rozhodovani vetejné spravy ma ve svéte jiz stoletou
tradici.

Historie analyzy vetejnych projekti zac¢inad na pocatku naSeho stoleti. Roku 1902 vstoupil
v USA v platnost zdkon ,,River and Harbor Act", ktery poprvé upravil vyhodnocovani na-
kladt a uzitka fi¢nich a ptistavnich zafizeni projektovanych Sborem inzenyri. Tyto metody
byly zobecnény v obdobi ,,New Deal", v némz probihaly rozsahlé protikrizové vetejné prace,
zv1asté v oblasti vodohospodatskych d€l s vicenasobnymi cili. V roce 1936 byl schvalen ,,Flo-
od Control Act" (zdkon o zvladani povodni).

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



Ve Velké Britanii a ve Francii se obdobné studie rozvijely po valce. Ve Velké Britanii byly
zaméteny piredevsim na dopravu, urbanistiku a elektroenergetiku (prace Fostera a Baileyho,
Mishana a Turveyho). Ve Francii se tykaly velkych energetickych znarodnénych podnikl a
dopravy. V 70. letech vzrostl zjem o problematiku externalit v diisledku nartstajicich problé-
mu s zivotnim prostfedim a jeho znecisténim. Prace francouzskych autorti (Maurice Allais, F.
Bessiere, M. Boiteux, H. Lévy-Lambert, S. C. Kolm, J. Lesourne, E. Malinvaud, J. C. Mille-
ron, P. Massé) spojovaly nutnosti a zptisoby teoretickych analyz s praktickymi hledisky.

V roce 1961 byl ve Spojenych statech na ministerstvu obrany vytvoien systém planovani-pro-
gramovani-rozpoc¢tovani (PPRS) jako postup hodnoceni nakladt a vynost a od roku 1965 byl
platny pro vSechna ministerstva.

Oblast aplikace analyzy veifejnych projektit se v historii rozSifovala postupné. Nejprve se
analyzy tykaly velkych vefejnych investic, a to jednak do infrastruktury dopravy (mosty,
kanaly, piistavy, silnice, Zeleznice, letiste), jednak do vodohospodarskych zarizeni slouzi-
cich soucasné pro energetiku, regulaci zaplav a zavlazovani.

Poté se rozsitily na projekty ve vyrob¢ energie, s ohledem na problémy vefejného financova-
ni, ale pfedevs§im na problémy zvysujiciho se vynosu a externalit.

Nasledovaly projekty s vyraznym charakterem externalit (zZivotni prostiedi, urbanismus) a
projekty vyrobniho razu v rozvojovych zemich (s ptihlédnutim k jejich strukturdlnim ucin-
kim, ale také s ohledem na jejich vyzvy k mezinarodnimu vefejnému financovani (Svétova
banka atd.)).

V nedavné dobe se studie rozsitily v ramci praci PPRS nebo RRV na verejné netrzni sektory
(nérodni obrana, vzd€lavani, zdravotnictvi, soudnictvi a policie).

Odborné versus politické rozhodovani?

Dalo by se namitnout, ze v oblasti vetejné spravy jde o rozhodnuti primarné ,politicka™,
¢inénd volenymi zastupci obCanl a ze stanoviska odbornikl je nesmi nahrazovat. Tento
argument ma vahu. Pozadavek vys$si miry uplatnovani metod ekonomické analyzy pfti roz-
hodovéani mezi alternativnimi zptisoby vynakladani vefejnych prosttedkt vSak neni snahou
0 odebirani pravomoci demokratickym institucim. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovani
néjakym technokratickym, vice ¢i méné direktivné prosazovanym rozhodnutim nezavislym
na spolecenskych preferencich. Smyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvysit miru
informovanosti o daném predmétu rozhodnuti, 0 moznych variantach a o jejich spole-
¢enskych nakladech a uzitcich.

Ve své podstaté se jednd o zkvalitnéni ptredpokladi efektivniho rozhodovani ve vefejném
sektoru, které sice samo o sob& nezarucuje vyber optimalni varianty, ale snizuje nebezpeci
zcela nespravného ¢i svévolného rozhodnuti. Provedeni sebelepsi ,,objektivni* analyzy ne-
snima z prislusnych kompetentnich organti odpovédnost za pfijaté rozhodnuti. Analyza miize
poslouzit ptedevsim jako inspirace a argument chystaného nebo pftijatého rozhodnuti.

Bude-li trajektorie vyvoje obcanské spolecnosti v nasi republice nasledovat vyspélé zemé, 1ze
predvidat, Ze se postupné zmeni postoj veiejnosti k rozhodovani organti veiejné spravy. Logi-
ka ptistupu, ktery je pomérné obvykly zejména v anglosaskych zemich, je nasledujici: veiej-
né vydaje si vynucuje existenci vefejnych piijmil na tkor soukromého sektoru; to mimo jiné
snizuje jeho investicni moznosti, coZ mé pochopitelné negativni dopad na rozvoj ekonomiky;
je tedy zfejmé, ze jestlize stat ¢i jind vefejna moc tyto prosttedky podnikatelské sféfe odcerpa,
méla by je vyuzit lépe a méla by mit v rukou dikazy, fakta, které to mohou potvrdit.



Pokud vetejna moc nedokaze prokazovat efektivnost svych vydaji, bude narazet na stale
vy$§i miru neochoty podilet se na vytvareni zdroji. Ekonomické analyzy mohou slouzit jako
argumenty pro ziskani podpory vefejnosti a jako ditkazy o spravnosti piijatého rozhodnuti.

Je pochopitelné, ze ziskani téchto ,,argumenti neni zadarmo. Zpracovani kvalitni ekonomic-
ké analyzy je dosti narocny pocin jak co do kvalifikovanosti zpracovatelt, tak i co do mnozstvi
potifebnych informaci. Nebylo by divu, kdyby poptavka po jejich vypracovani byla ze strany
meést a obci mala nebo Zadna jesté dlouhou dobu. Je ziejmé, Ze Sirsi vyuzivani metod ekono-
mické analyzy bude jesté¢ dlouho podminéno dostupnosti externich finan¢nich zdrojt (statni i
soukromé granty, dotace, prostiedky z mezinarodnich rozvojovych programt apod.).

Rozhodovaci procedura

Co vlastné predstavuje prace nad takovou typickou ekonomickou analyzou? Pfedpokladejme
pro ucely nazornosti velmi zjednodusené zadani: obec ptipravuje svij rozpocet a hodla opfit
priority své investi¢ni ¢innosti o ekonomickou analyzu, nebot’ pomér sil v zastupitelstvu
signalizuje moznou patovou situaci. Vyhlasuje vyberové fizeni na zpracovani ekonomické
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analyzy, ktera by umoznila sestavit zebticek variant podle jejich ¢istého uzitku pro obec.

Vychozim krokem zpracovatele bude identifikace souboru moznych variant. Podle néj bude
volit typ pouzité analyzy. Obecné feCeno, kli€ovym prvkem je souméritelnost vystupi
z jednotlivych variant. V praxi se nej¢astéji pouzivaji dvé metody analyz: analyza aéinnos-
ti nakladi (resp. ndkladové efektivnosti, dale jako CEA,) a analyza nakladi a vynosi (resp.
nakladi a uzitku, dale jako CBA).

V ptipad¢ prvni jmenované metody se diisledky programi méri v naturalnich a fyzikal-
nich jednotkach (napf. usetienych kilometrech cesty ¢i hodinach volného Casu, ptipadech
spravn¢ stanovené diagnozy €i poctu student). Vyuziva se ji zejména v ptipadée, kdyz se mezi
sebou porovnavaji varianty, které maji vystupy sice jin¢ kvantity, ale stejné povahy a navic
tyto vystupy pokladame za zadouci (tj. nesrovnavame je s variantou ,,ned¢lat nic®). Miizeme
se tim vyhnout obtiznym technickym problémiim spojenym s ocenovanim nékterych vystupt.
Typickymi oblastmi, v nichz se tato metoda pouziva, jsou narodni obrana, vnitini bezpecnost,
zdravotnictvi atd.

Analyza nakladi a vynosi je naopak typicka tim, ze hodnoceni disledki programi se pro-
vadi v penéZnich jednotkach, aby je bylo mozno pométovat s naklady. Teoreticky predsta-
vuje nejsirsi formu analyz, kterd umozZiuje zjistit, zda kladné disledky programu vyrovnavaji
jeho néklady. Predstavuje zakladni metodou, jiz se pfi ocenovani veiejnych vydaji pouziva.
Ptedpokladem pro jeji pouziti je moznost vyjadiit veskeré jeji naklady a uzitky v penézich.
Pravé tento pozadavek je zdrojem nejcastéjSich problému vyskytujicich se pfi jejim zpraco-
vani.

Dalsim krokem je identifikace pokud mozno vSech vyznamnych nékladt a uzitki moznych
variant. Ty mohou mit penézni i nepenézni formu. Pokud jde o zpracovani analyzy naklada
a uzitkdl, je tfeba se pokusit o pfevedeni vSech na penézni jednotky, resp. o jejich ocenéni.
U néekterych je to krajné obtizné, avSak mimotadné Skodlivé miize byt vylouceni neméftitel-
nych vynost z analyzy.

Ocenovani ndkladt a vynost je kliCovym problémem (viz schéma 4.1) U kazdé polozky je
tteba nejprve posoudit, zda mé svou trzni cenu ¢i nikoliv. Pokud trzni cena polozky existuje,
je z poloviny vyhrano. Nezbyva pak totiz nic jiného, nez se piesvédcit, Ze tato cena neni né-
jak zasadné deformovana (napft. existenci monopolu). V piipad€, Ze trzni cena prokazatelné
neodrazi spolecenské naklady, dochazi ke stanoveni tzv. stinové ceny, tj. ceny oSetifené o tyto
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deformujici vlivy. Pokud nelze na trhu najit cenu pro danou polozku, 1ze ji pracovné ocenit
prostiednictvim trzni ceny podobnych komodit - substitutii, pokud existuji. Problémy nasta-
vaji tam, kde neexistuji ani substituty. Potom musi zpracovatel prokdzat znacnou davku fanta-
zie a vynalézavosti. Existuje fada vyzkousenych metod, které dokazi do urc¢ité miry ,,ocenit* i
tak extrémni ptipady, jako je volny Cas ¢i dokonce zdravi. Vysledky v§ak mohou byt sporné,
coz muze byt v pfimém rozporu s ucelem zadani analyzy.

Ocenovani Zivota

Je samoziejmé, Ze se v mnohych projektech, zejména z oblasti zdravotnictvi, bezpecnosti a
dalSich vyskytnou mezi vyznamnymi uzitky také zachranéné lidské zivoty. Pokud chceme
pouzit analyzu nakladl a uzitkd, je nutné jejich hodnotu vyjadiit v penéznich jednotkach. Je
to viibec mozné?

Vétsina lidi by souhlasila s tvrzenim, Ze hodnota lidského Zivota je nesrovnatelna s jakoukoliv
jinou hodnotou. Na druh¢ strané existuji limity, které omezuji prostiedky, jez lze vynalozit
na sniZeni rizika smrti apod. Castka, ktera by se dala vyuzit ke sniZeni pravdépodobnosti do-
pravnich nehod, na snizeni pravdépodobnosti, ze nékdo zemie na urcitou chorobu, atd. neni v
podstaté nijak omezena. Je vsak tieba znovu pfipomenout, ze jelikoz jsou zdroje omezené, je
nutné rozhodovat mezi riiznymi zptisoby pouziti, tedy naptiklad mezi zachranou lidskych zi-
votl a vybudovanim letisté ¢i pomoci chudym. Cenu lidského zivota potom definujeme jako
penézni ¢astku, kterou je spolecnost ochotna vynalozit na zachranu jednoho lidského zivota.
Hodnotu zivota Ize potom rozlozit na dvé komponenty - ekonomickou a neekonomickou.
Ekonomicka slozka je dana ztratou produkce, které se vyhneme diky jednomu zachranénému
zivotu (¢i navracenému zdravi). Mimoekonomické prvky takto ocenit nelze, proto se obvykle
ponechavaji stranou.

Kromé¢ uvedeného zptsobu ocenéni lidského zivota existuje jesté jedna neptfima metoda, kte-
rd zkouma ptirozenou potiebu zit déle. Vychazi ze skutecnosti, ze jedinci, jejichz zaméstnani
je rizikové (predstavuje veétsi nebezpeci smrti nez jind zaméstnani), pozaduji obvykle finanéni
kompenzaci za podstoupené riziko. Proto si tato metoda pti vypoctu hodnoty zivota v§ima,
jaky dodatecny piijem jedinec pozaduje, jestlize se ma podrobit vétSimu riziku smrti.

Na otazku, jak dalece usilovat o ocenéni netrznich poloZek, neni snadna odpoveéd'. Pii roz-
hodovani v§ak mohou pomoci nésledujici kritéria:

1. Je pravdépodobné, ze shromazdéni dalSich informaci o netrznich polozkéch zméni vysle-
dek studie?

2. Mizeme si dovolit vynalozit naklady potitebné k ziskani téchto informaci?

3. Jestlize netrzni naklady a uzitky ocenime, zvysi se tim kvalita naSeho rozhodovani?
At uz se rozhodneme pro ocenéni problematickych netrznich polozek, nebo usoudime, ze by
to nebylo pfinosem, vzdy je nutné s nimi zachdzet velmi opatrné, peclivé zvazit jejich sku-
te¢nou hodnotu.



Obrazek 4.1 Obecny postup ocenovani naklada a uzitka

Existuje trzni
cena?

Existuje trzni
substitut?

Rektifikace trznich cen

Techniky ocenéni
nehmotnych polozek

Diskontovani a dalsi
Upravy

Vysledek

Pramen: autor kapitoly

Na otéazku, jak dalece usilovat o ocenéni netrznich polozek, neni snadna odpovéd’. Pti rozho-
dovani vsak mohou pomoci nasledujici kritéria: Je pravdépodobné, Zze shromazdéni dalSich
informaci o netrznich polozkach zméni vysledek studie? Mizeme si dovolit vynalozit nakla-
dy potiebné k ziskani téchto informaci? Jestlize netrzni naklady a uzitky ocenime, zvysi se
tim kvalita naseho rozhodovani?

Poznamka k typtim uzitkua a nakladu

Nejvyznamnéjsi déleni naklada a uzitki je na redlné a penézni. Za redlné uzitky se povazuji
ty, které ziskéavaji kone¢ni uzivatelé vetrejného projektu. Odrazeji ptirtstek blahobytu spolec-
nosti, ktery se porovnava s realnym nakladem pievedeni zdroje z jiného pouziti. PenéZni na-
klady a uzitky vznikaji v disledku zmén v relativnich cenéch, které se projevuji pti adaptaci
ekonomiky na poskytované vetejné statky a na zmény ve struktutfe poptavky po zdrojich. Vy-
sledkem je, ze nartstaji zisky nebo ztraty nekterych jednotlivet, které jsou vSak vyrovnavany
ztratami nebo zisky, jez pocit'uji ostatni. Neodrazeji ¢isté naklady nebo uzitky pro spole¢nost
jako celek. Je nutné pocitat s redlnymi uzitky a naklady, zatimco penézni zmény by nemély
do hodnoceni vstupovat.

Vysledkem projektu stavby dalnice dojde jednak ke snizeni prepravnich ndkladi (po-
honné hmoty, c¢as) a jednak k relativnimu zvyseni pracovnich prijmii stavebnich delnikii
ucastnicich se praci. Prvni efekt predstavuje absolutni zvyseni blahobytu spolecnosti (se
stejnymi naklady je dosazeno vyssiho uZitku, resp. stejného uzitku je dosazeno s nizsimi
jektem dojde ke zvyseni relativni poptavky po prdci stavebnich delniki, coz povede ke
zvySeni jejich mzdy, resp. diichodu. Na druhé strane ovsem nékde jinde v ekonomice nut-
ne musi chybét penézni castka, o kterou vzrostly diichody stavebnim délnikim. (At jiz si
Ji predstavime jako ztratu diichodu zpiisobenou zvySenim zdanéni nebo snizenim vydaju
na jiné projekty...) Nejde tedy o cisty prinos pro spolecnost jako celek, nebot nékde jinde
dochazi ke ztratam. Jde tedy o penézni zménu, ktera by neméla do hodnoceni projektu
vstupovat.




Pozor! Uvedeny piiklad bude platit, pokud v souvislosti s hodnocenim projektu vychazime
z ptedpokladu, ze koruna, o kterou se zvysil diichod stavebnimu délnikovi, ma stejnou vahu
jako koruna, o kterou bude chudsi napi. danovy poplatnik. Pokud z né¢jakého divodu poklada-
me za prospés$né prifadit ziskanym uzitkiim distribucni vahy, pak se uvedeny penézni dopad
méni z pohledu spolecenského blahobytu v redlny a zapocitat bychom ho museli.

Totéz by platilo i pro pfipady, kdy ke zménam, které kompenzuji penézni piinosy hodnoce-
ného projektu, dochazi mimo jurisdikci (oblast zajmii a pravomoci), v jejimz ramci projekt
hodnotime.

Obecni radni si nechavaji zpracovavat analyzu projektu, mezi jehoz efekty patii i pred-
pokldadané zvySeni cen nemovitosti v majetku obce. Je ziejmé, Ze zvySeni ceny je pouze
relativni a mistné zvysend poptavka vyvola nékde jinde pokles. Z hlediska obce jakozto
subjektu, ktery se rozhoduje o realizaci projektu, jsou vsak tyto ztraty nepodstatné. (Ob-
dobné jako negativni externality pro soukromé vyrobce.)

Tabulka ¢. 4.1 Clenéni nakladt a uzitkd (podle Bénarda)

Uzitky Naklady
Trzni Prodané vyrobky nyiaje na vyrobni faktory a
]ine vstupy
Primé Finan¢ni naklady
Netrzni statky Tytéz proménné
Netrzni | Casov¢ zisky hodnocené opacné

Usetfené lidské zivoty
Explicitni redistribuce diichodl
Implicitni redistribuce dichodu

Tytéz proménné hodnocené

Nepiimé Trzni cenami v piipad¢ strukturalnich ; N
S zaporné
projektl
Netrzni | Pozitivni externality Negativni externality

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

Problém toku nakladu ¢i uzitka v ¢ase

Dal$im krokem ekonomické analyzy je aktualizace, neboli diskontovani ocenénych nakladi
a uzitkd na soucasnou hodnotu. Potfebnost tohoto kroku vyplyva z faktu, Ze néklady a uZitky,

které urcity projekt pfinasi, jsou Casto Casové rozloZzeny do nékolika let a nehodnotime stejné
uzitek, ktery projekt pfinese hned, a uzitek, ktery pfinese az za nékolik let.

Prepocitavame-li hodnotu n¢jakého budouciho nakladu ¢i uzitku do soucasnosti, musime ji
diskontovat prostfednictvim vzorce: PV =FV/(1+i) ", kde FV je hodnota nakladu ¢i uzitku
v budoucnu, PV je jeho hodnota dnes, i je pouzitd mira aktualizace a n je pocet urokovacich
obdobi.

Stanoveni miry aktualizace, resp. pouzité trokové miry neni ukol ani zdaleka jednoduchy, ale
zato je velmi dilezity. Hodnoceni projektt a jejich vybér (obzvlasté projekti dlouhodobych)
je vysoce citlivé na pouzitou diskontni sazbu. Zjednodusen¢ feceno, ¢im nizsi miru aktuali-
zace pii diskontovani budoucich uzitkl zvolime, tim relativné vyhodnéjsi se jevi dlouhodobé
projekty, a naopak.

Teoreticky Ize argumentovat, ze pouzita urokova mira by méla co nejvérnéji kopirovat re-
alnou urokovou sazbou na finan¢nich trzich. V praxi se vSak vétSinou nemiizeme spokojit s
chapanim urokové sazby kapitalového trhu jako miry aktualizace. Tento fakt vyplyva z néko-
lika divodi:

1. Neexistuji lhitni trhy pro vSechny statky ve vSech budoucich splatnostech.



2. Finan¢ni trh, na kterém existuje lhiitni hodnotovy trh, je nedokonaly piedevs§im z diivodu
intervence statu a vetfejnych financi.

3. Jednotlivé subjekty jsou ekonomicky kratkozraké a maji proto tendenci podcenovat bu-
douci potieby.

4. Nejistota a z ni plynouci rizika nejsou dostatecné brany v uvahu trhy omezenymi na né-
které statky nebo sluzby.

Existuji tak diivody pro pouziti niZsi ,,spoleCenské* sazby, nez je sazba soukroma. Jestlize
pouzijeme sazbu spole¢enskou namisto sazby soukromé, ziskame vys$si soucasnou hodnotu
tokil uzitkll, coZ ndm umozni ptijmout projekty, které bychom pii pouZiti soukromé trokové
sazby vylou¢ili.

Pravidla vybéru projektia

Jestlize byly ocenény (a v pripad¢ potieby diskontovany) naklady a uzitky vSech variant, 1ze
ptistoupit k jejich uspotfaddani a vybéru téch variant, které maji byt realizovany. K tomu je
nutné definovat pravidla, jimiz se lze pii vybéru fidit. Pravidla vybéru projektl ovSem zavisi
jednak na charakteru projektu, jednak na tom, zda je objem prostiedkli vymezenych na pro-
jekty pevné zadany ¢i nikoliv. V zasadé vSak miizeme pouzit bud’ pravidlo ,,aktualizované
spolecenské bilance®, nebo pravidlo vnitifni miry vynosu.

V podminkéch fixniho objemu rozpoctu se pro vybér projektii nabizi tfi pravidla:

Pravidlo 1: Setadit projekty podle jejich poméru uzitkli a nakladi a vybirat je k realizaci
postupné az do momentu, kdy zatazeni dalSiho projektu pievysi rozpoctové omezeni.

Pravidlo 2: Realizovat ty projekty, které jako celek zabezpeci nejvétsi Cisty uzitek pii uve-
deném rozpoctovém omezeni.

Pravidlo 3: Minimalizovat nespotiebovanou ¢astku rozpoc¢tu. Mohou vSak byt realizovany
pouze projekty, jejichz podil uzitka a nakladi je vyssi nez jedna.

Je zifejmé, ze pravidla 1 a 2 jsou lepsi nez pravidlo 3, nebot” ptfinédseji vétsi uzitek pii nizSich
vybirdme projekty, které piinaSeji nejvétsi prinos z koruny omezenych zdroji. Pravidlo 2
piinasi nejvetsi Cisty uzitek. Dostane prednost, jestlize usilujeme o to, aby se z daného obje-
mu rozpoctu vycerpalo co nejvice, tedy v ptipad¢€, kdy povazujeme nevyuzité prostiedky za
bezcenné.

V situaci variabilniho objemu rozpoétu musime opét porovnavat verejné a soukromé pouzi-
ti zdroju. Vetejny projekt by melo smysl realizovat vzdy, kdyz z néj ziskany uzitek prevysSuje
jeho naklady (pochopitelné véetné nakladi uslé piilezitosti!).

Identifikace souboru moznych projektt by méla byt vychozim krokem kazdé analyzy vetej-
nych projektl. Je patrné, Ze ¢im dikladnéji bude prozkouman okruh v§ech moznych alterna-
tivnich feSeni, tim vétsi je pravdépodobnost, Ze bude vybrané feseni v dané situaci skute¢né
optimalni.

Uvadime zakladni typy analyzovanych projektii podle kritéria jejich vzajemného vztahu.
Charakteristické rysy jednotlivych typti objasnime na piikladech.

Typy analyzovanych projektt podle jejich vzdjemného vztahu

1. nezavislé a vzajemn¢ se vylucujici projekty
2. nezavislé, ale vzajemné se nevylucujici projekty
3. | vzdjemné zavislé projekty
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Ad.1) Prikladem nezavislych a vzajemné se vylucujicich projekti jsou obecné rizné stav-
by na téze parcele nebo naopak riizné alternativy pro umisténi néjakého projektu. Volba mezi
takovymi projekty se provadi zpiisobem ,,vSechno nebo nic*, nebot’ vétSinou neni mozné
realizovat z kazdého jen cCast.

Napi. v sedmdesatych letech Fesil nizozemsky Ustiedni planovaci tirad (politicky nezd-
visly ustredni organ pro kratkodobé a dlouhodobé planovani) spolu se Spravou civilniho
letectvi otazku, zda a ve které lokalité staveét druhé narodni letisteé, nebot se predpokla-
dalo, Ze kapacita letisté v Amsterodamu bude brzy vycerpana. Bylo studovano pét lokalit,
ktere se mezi sebou lisily jak v nakladovosti, tak i v geografické poloze a tim i mnozstvi
usetreného casu. Tato studie je mimoradné poucna z hlediska metodologie provadeéni
CBA. (Podrobnosti viz Bénard, 1991, str. 85 an.)

Ad.2) Piikladem nezavislych, ale vzajemné se nevylucujicich projekti jsou dalnice,
nemocnice, Skoly, nebo stavba, kterou 1ze modulovat v rizném rozméru. Cilem je nalézt
optimalni kombinaci projektd nebo jejich optimalni velikost odpovidajici disponibilnim zdro-
jam.

Ad.3) Vzajemné zavislé projekty (né¢kdy téz nazyvané jako ,.hrozny projekti”) se vzajemné
doplnuji. Piikladem muze byt vystavba ptehrady, ktera dovoluje soucasné ztizeni hydroelek-
trarny, instalaci zatizeni regulujicich pritok feky a sit’ zavlazovacich kanall apod.

Vybér vhodného typu ekonomické analyzy a vaha jejich vysledki

vvvvv

zvazit, zda komplexnost analyz odpovida Sitfi kladenych otazek. Analyza ndkladu a uzitk
a analyza ndkladi a uzite¢nosti, ponévadz se dotykaji problému hodnoceni vysledku, 1épe
odpovidaji na otazku, zda stoji za to urcity projekt realizovat v porovnani s jinymi programy.
Naproti tomu analyza minimalizace nakladl a analyza nakladové efektivnosti tiSe predpo-
klada, Ze realizovat urcity program stoji za to, abychom se jim zabyvali a vybird pouze jeho
nejlepsi alternativu.

Je potiebné dodat, ze Casto pied zapocetim zpracovani studie analytici nemusi byt schopni
urcit, kterého typu analyzy je nejvhodnéjsi pouzit, nebot’ se v pribéhu zpracovani analyzy
mohou objevit divody, které povedou k piesvédceni, ze bude 1épe pouzit jiného typu analyzy.
Naptiklad nemusi byt pfedem zndmo, ze ohodnoceni ukdze, ze ptinosy dvou zplsobi feseni
problému (¢ili alternativ) jsou ekvivalentni, a proto je mozné pouzit misto analyzy nakladové
efektivnosti analyzu minimalizace nékladi. Pii feSeni zv1ast ozehavych problému se nékdy
vyuziva zaroven vice ptistupt. (Napt. Boyle pouziva ve svych hodnocenich intenzivni péce
o novorozence analyzu nakladt a uzitkl spole¢né s analyzou nékladii a uzite¢nosti, ponévadz
kazda z nich ukazuje jinou dimenzi hodnoty.)

Zavérem je nutné konstatovat, ze moc vySe popsanych analytickych technik by neméla byt
precenovana. Zadny z uvedenych piistupii nelze povazovat za magickou formuli, jeZ by snad
mohla nahradit nutnost rozhodnuti ¢i zbavit rozhodovatele odpovédnosti za jeho rozhodnuti
nebo rizika, které toto rozhodnuti s sebou nese. Na druh¢ stran¢ kazda z metod ekonomické
analyzy je schopna ptispét ke zvyseni kvality a dislednosti rozhodovani. Posouzeni, zda jsou
faktory, které ekonomickad analyza obsahuje, pfi rozhodovani o realizaci konkrétniho projektu
dominantni zalezitosti a zda limity ekonomického hodnoceni v tom kterém konkrétnim piipa-
d¢ vyznamné omezuji ¢i neomezuji jeho uzitecnost, ziistava v kompetenci kone¢ného rozho-



dovatele. V tomto smyslu lze analyzu minimalizace nékladi, analyzu ndkladové efektivnosti,
analyzu nakladl a uzitki a analyzu nékladi a uziteCnosti povazovat pouze za ¢aste¢nou ana-
lyzu kazdé specifické volby.

Shrnuti

Projektovy ptistup, pro ktery je typické sledovani a pokud mozno i méfeni ucelu, cile a final-
nich efekti vynakladani prostiedki, je jednim z principit modernich reforem veiejné spravy.
Stava se, mimo jiné i diky vlivu integracnich procesi a pusobeni EU, velmi vyznamnou
soucasti rozpoctové praxe. Zvladnuti tvorby projektl je pro organy vetejné spravy de facto
nezbytnosti pro ziskani finan¢nich prostiedkti z programu predvstupnich i strukturalnich fon-
da.

Za nejvyznamngjsi dovednosti v této souvislosti pokladame jednak stanovovani cili vetej-
nych projektt, jednak jejich ekonomické hodnoceni.

Pti stanovovani cilu se fesi otdzka, jak se vyhnout Spatné anebo nespravné stanovenym ciltim,
jak s cili pfi jejich stanoveni pracovat, abychom zajistili co mozna nejlepsi uroven celého
rozhodovaciho procesu. Spravné definovani cile je nezbytné pro vyhodnocovani uspésnosti
rozhodovani, resp. celého fizeni.

Podstatou ekonomického pfistupu k analyze a hodnoceni je pouziti kritéria racionality jed-
nani zacastnénych subjekt ve smyslu piedstavy, Ze racionalni ¢innost spociva v efektivnim
vyuziti omezenych zdrojti za u¢elem maximalniho dosazeni cili, resp. zddoucich uzitkda.

Metody ekonomického hodnoceni si kladou za cil métitelné prokazat, jaké jsou uzitky a na-
klady rtznych variant rozhodnuti a na zéklad¢ toho vybrat ty projekty nebo Cinnosti, které
jsou schopné nejlépe piispet k rastu spoleCenského blahobytu. Jinymi slovy, ekonomické
analyzy v pravém slova smyslu pracuji jak s inputy (naklady), tak 1 outputy (dtsledky) jed-
notlivych variantnich programt a zabyvaji se volbou.

Pozadavek vys$si miry uplatilovani metod ekonomické analyzy pti rozhodovani mezi alterna-
tivnimi zplisoby vynakladani vetfejnych prosttedkt vSak neni snahou o odebirani pravomoci
demokratickym institucim. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovani né¢jakym technokratic-
kym, vice ¢i mén¢ direktivné prosazovanym rozhodnutim nezavislym na spolecenskych pre-
ferencich. Smyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvys$it miru informovanosti o daném
predmétu rozhodnuti, o moznych variantach a o jejich spolecenskych nakladech a uzitcich.

Kontrolni otazky

1. Uvedte si sami pro sebe alespon tfi rizné konkrétni piiklady ,,vetejnych projekti, o je-
jichZ uskuteénéni se v posledni dobé jednalo v Ceské republice, resp. vasem mésté &i obci.
Jak probihalo rozhodovéani? Byla vefejnost pfimo zapojena do rozhodovani, resp. byla
alespon Uplné€ informovana o nakladech, disledcich programi a existujicich variantach?

2. Co maji spole¢né odvétvi, kterd uvadime jako typické oblasti uplatnéni metod ekonomické
analyzy vefejnych projektt?

3. Uvazte, které informace bude potfebovat management soukromé firmy (napf. papirny),
bude-li rozhodovat o uskute¢néni vystavby cistirny odpadnich vod. (Pfedpokladejme, ze
vystavba Cisticky v tomto ptipadé neni povinna, ale znec¢ist'ovani je postihovano sankénimi
platbami apod.). Porovnejte to s pfipadem, kdy o vystavbé CistiCky uvazuje sdruzeni obci.
Jaké dalsi aspekty zde vstupuji do hry? Lze fici, zda je u n¢kterého z téchto dvou subjektti
vyssi pravdépodobnost, Ze se rozhodne pro vystavbu? Pro¢ je tomu tak?



4. Stavba dalnice zvysila cenu pozemki kolem ni. O ktery uzitek se jedna? Reélny ¢i penéz-
ni? M¢li bychom ho zapocitat do analyzy? Vysvétlete proc.

5. Proved’te vybér mezi sedmi moznymi projekty. Projekty jsou ned¢€litelné a rozpocet je fixni
ve vysi 700 mil. K¢. Predpokladame, Ze jiz zname naklady i vynosy (uzitky). Aplikujte
ruzna pravidla vybéru a porovnejte vysledky.

projekt naklady C (mil. K¢.) | uzitek B (mil K¢.)
A 200 400
B 145 175
C 80 104
D 50 125
E 300 420
F 305 330
G 125 100
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