
    
        [image: cover.jpg]
    




Veřejná ekonomie



Jan Stejskal

Beáta Mikušová Meričková

Ondřej Kuba

Nikoleta Jakuš Muthová






Veřejná ekonomie






STEJSKAL, J., MIKUŠOVÁ MERIČKOVÁ, B., KUBA, O., JAKUŠ MUTHOVÁ, N. Veřejná ekonomie. 1. vydání. Praha: Wolters Kluwer ČR, 2023, s. 260



Recenzoval:

prof. Ing. Juraj Nemec, CSc.



© prof. Ing. Jan Stejskal, Ph.D., prof. Ing. Beáta Mikušová Meričková, Ph.D., Ing. Ondřej Kuba, Ph.D., Ing. Nikoleta Jakuš Muthová, Ph.D., 2023

© Wolters Kluwer ČR, 2023



978-80-7676-680-8 (brož.)

978-80-7676-681-5 (e-pub)

978-80-7676-682-2 (mobi)



www.wolterskluwer.cz






Předmluva

My všichni žijeme v prostoru, který je možné označit veřejnou ekonomikou – každodenní realita nás konfrontuje s vlivem státu, který upravuje naše chování. Stát jako jediný ze tří ekonomických subjektů má možnost donutit ekonomické subjekty chovat se v rozporu s jejich racionálním rozhodováním. To znamená vědomě realizovat i takové ekonomické aktivity, které nezvyšují jejich vlastní individuální užitek. Vzniká zde množství otázek, které bychom si měli položit, pokud máme jako jednotlivci akceptovat to, že se vzdáváme do jisté míry svobody v našem individuálním chování a jednání ve prospěch něčeho tak abstraktního, jako je veřejný zájem nebo dobro společnosti. Příkladem takových otázek jsou tyto:

Jaká je opodstatněnost zásahů státu do ekonomiky, co má a co nemá být jejich předmětem a proč? Kde je hranice mezi státem a trhem, existuje nějaký ideální vztah? Koho se mají týkat státní intervence? Kdy je státní zásah nevyhnutelný a kdy je jen plýtváním veřejnými zdroji? Jakým způsobem se mají státní zásahy vůbec realizovat? Existuje mnoho různých způsobů takového zasahování, jak vybrat tu „správnou“? Kdo a jak rozhoduje o řešení položených otázek? Kdo deﬁnuje, co je a co už není ve veřejném zájmu? A jakým způsobem se bude veřejný zájem realizovat?

Učebnice Veřejná ekonomie nabízí čtenářům dva pohledy na zodpovězení uvedených otázek – první pohled vychází logicky z teorie veřejné ekonomie, avšak často je i představován pohled praktický, vycházející ze skutečné veřejné ekonomiky. Čtenář tak má možnost hledat odpovědi na otázky ve dvou rovinách: jaké by to mělo/mohlo být (teorie) a jak to skutečně je (praxe). Kombinace teoretického (do jisté míry idealistického) vnímání problému s jeho reálnou podobou v praxi je nápomocná nejen studentům ekonomie, již se rozhodli studovat spleť ekonomických zákonů, aby pochopili jejich reálné fungování, ale i běžnému čtenáři v jeho snaze pochopit hlubší smysl ekonomické reality.

Svým obsahem je publikace přínosná především pro studenty veřejné ekonomie, veřejných ﬁnancí, veřejné správy nebo veřejné politiky, a to s ohledem na šíři a hloubku rozebíraných problémů veřejné ekonomiky a také s ohledem na snahu o sjednocení používaných pojmů zahraničních a domácích prací, jež pojednávají o teorii veřejné ekonomie od jejího formování po současnost. Oproti tradičnímu angloamerickému pojetí rozsahu témat veřejné ekonomie je zde prezentovaný rozsah zkrácen o fiskální federalismus, daňovou teorii a politiku a příslušné odvětvové ekonomiky. 

Je nám ctí, že můžeme touto učebnicí navázat na výsledky vědecké práce mnoha vážených kolegů působících na renomovaných pracovištích na českých a slovenských vysokých školách – zejména pak na Fakultě ekonomicko-správní Univerzity Pardubice, Ekonomicko-správní fakultě Masarykovy univerzity v Brně, Fakultě ﬁnancí a účetnictví Vysoké školy ekonomické v Praze, Ekonomické fakultě Univerzity Mateja Bela v Banské Bystrici, Národohospodářské fakultě Ekonomické univerzity v Bratislavě a Fakultě ekonomických a sociálních věd Univerzity Komenského v Bratislavě.

Děkujeme svým spolupracovníkům z domovských pracovišť, bez jejichž pomoci by publikace nemohla vzniknout. Rovněž velmi děkujeme recenzentovi za jeho rady a připomínky, které výrazně napomohly ke zvýšení kvality učebnice. Poděkování však patří i našim blízkým za jejich podporu a pochopení při psaní této knihy.

V Banské Bystrici a Pardubicích dne 1. března 2023

autoři








Úvod

V průběhu zejména druhé poloviny dvacátého století dochází ve vyspělých zemích k významným společenským změnám a hospodářským krizím. Ty jsou determinantem i změn v chování vlád a veřejných politik směřujících k zajištění socioekonomického rozvoje. Přirozeným následkem ekonomických krizí jsou změny ve struktuře výdajů státních rozpočtů, případně způsobech zajišťování veřejných statků a služeb. Společenské změny v jednotlivých státech pak determinují i změny v postupech přijímání kolektivních rozhodnutí. Samostatným a postupně i ústředním tématem se stává dosahování společensky optimální míry efektivnosti, a to při realizaci všech funkcí státu v ekonomice.

Řešení problémů a odpovědi na vznikající otázky související se změnami poskytuje mimo jiné i ekonomická teorie a její jednotlivé dílčí disciplíny. Vzhledem ke složitosti vztahů a vazeb v hospodářství došlo postupem času k oddělení jednotlivých dílčích ekonomií, které se zaměřují na speciﬁckou oblast. A právě v průběhu 20. století vzniká i teoretická vědní disciplína, která zkoumá jen jednu určitou část národního hospodářství, v níž je realizována kolektivní spolupráce ve prospěch společnosti. Tato kolektivní spolupráce může vznikat na dobrovolném principu (např. jde o komunity s malým počtem členů a užšími vztahy mezi členy, jako jsou typicky rodinné vztahy, sousedské vazby, vztahy v uzavřené organizaci, spolku atd.), nebo častěji na principu donucení vyšší autoritou – státem. Uplatnění tohoto principu donucení je spojené s plněním funkcí státu v ekonomice. Opodstatněnost funkcí státu v ekonomice (co má být předmětem státních intervencí), způsob realizace (jak mají být státní intervence realizované), jimi dotčené subjekty (kdo má být předmětem státních intervencí) a rozhodování o nich (jakým způsobem se rozhoduje o státních intervencích) je předmětem zkoumání subdisciplíny ekonomické vědy – veřejné ekonomie.

Veřejná ekonomie je teoretická vědní disciplína, která zkoumá příčiny existence, strukturu a principy fungování neziskového sektoru. Tedy té části národního hospodářství, ve které neplatí zákonitosti trhu a jednotlivé ekonomické subjekty jsou podřízeny veřejné moci, resp. donucovací moci řídicího aparátu státu.

Veřejná ekonomie je ve svém historickém vývoji spjata s teorií veřejných ﬁnancí, ekonomií veřejného sektoru, pokud tento vztah je chápán jako prostor daný státními intervencemi realizovanými při plnění funkcí státu v ekonomice, které deﬁnuje teorie veřejných ﬁnancí. Teorie veřejných ﬁnancí deﬁnuje alokační, redistribuční a stabilizační funkci veřejných ﬁnancí, které jsou zároveň funkcemi státu v ekonomice s přímým dopadem na veřejné rozpočty. Kromě těchto tří funkcí však mnoho dalších autorů uvádí jako jednu z funkcí státu i legislativní funkci, tedy tvorbu právního prostředí.

Vývoj pohledu na řešení otázky funkcí státu v ekonomice byl v ekonomické vědě koncem 19. a v průběhu 20. století determinován diskusí protichůdných názorů na úlohu státu v ekonomice jednotlivých směrů ekonomického myšlení (neoklasická ekonomie a monetarismus versus keynesovská ekonomie, neokeynesovská ekonomie versus neoliberalismus). Cílem této publikace není prosazovat pohled určité ekonomické školy (i přesto, že vysvětlení ekonomické podstaty problémů vychází z neoklasického základu), ale nabídnout čtenáři prostor pro vytvoření vlastního názoru na prezentované problémy. A to díky tomu, že teoretické chápání uvedených problémů je doplněné případovými studiemi jejich projevů v praxi smíšené ekonomiky.

Předkládaná publikace poskytuje informační zdroj sumarizující dosavadní teoretické poznatky v oblasti veřejné ekonomie. Široké teoretické pojetí jednotlivých procesů veřejné ekonomiky se nevyhýbá ani ﬁlozoﬁckým základům, prezentuje rozsáhlé názorové spektrum významných vědců a ekonomů. Svým zpracováním nutí čtenáře přemýšlet o samotné podstatě veřejné ekonomie a důvodech či opodstatnění existence veřejného sektoru jako prostoru vytvářeného státními intervencemi, který se stal již neopominutelnou součástí národního hospodářství každého vyspělého státu.

Kapitoly jsou uspořádány v logickém sledu, který započíná ve vysvětlení podstaty a odlišností soukromých a kolektivních činností. V nich je třeba spatřovat původní ﬁlozoﬁcký základ oddělení soukromého a kolektivního rozhodování, a to při respektování individualismu a přirozené snahy ekonomických subjektů o maximalizaci vlastního blahobytu. Druhá část práce deﬁnuje funkce státu v ekonomice. Jejich existence je dávána do logické souvislosti s existencí multilaterálních výměn ve společnosti, o kterých je rozhodováno na tzv. politickém trhu. Čtenáři se dále podrobně seznámí s příčinami státních zásahů do ekonomiky odvozenými od tržního selhání.

Rozsah státního zasahování do ekonomiky je dále podrobován zkoumání z hlediska velikosti, resp. rozsahu veřejného sektoru. Jsou analyzovány i příčiny růstu veřejných výdajů v historickém kontextu. Heterogenitu řešení otázky rozsahu státních intervencí v různých národních ekonomikách (co má být předmětem státních intervencí) ilustruje případová studie o velikosti veřejného sektoru.

Nejzásadnější částí je pravděpodobně pojednání o alokační funkci státu v ekonomice provázané tržními selháními deﬁnovanými teorií market failure. Za pomoci pokročilého metodologického aparátu a poznatků mikroekonomie jsou prezentovány podmínky, za kterých je možné provádět optimální alokaci vzácných zdrojů (tedy být v situaci, kdy se ekonomika nachází na hranici svých produkčních možností). Pro pochopení graﬁckých interpretací jsou nezbytné dobré znalosti mikroekonomie.

Vysvětlení alokační funkce státu je doplněno o podrobné pojednání o jednotlivých mikroekonomických příčinách tržního selhávání. Jde o problematiku kolektivních statků, kde jsou jak diskutovány způsoby poskytování, tak je analyzována poptávková i nabídková funkce statků. Vzhledem k potřebě komplexního pojednání o tématu je čtenářům představena i ekonomická teorie klubů. Dalšími příčinami, kterým je věnována pozornost, jsou externality a nedokonalá konkurence.

Každá z příčin je podrobena vědecké diskusi a za pomoci mikroekonomického aparátu jsou vysvětleny jejich ekonomické podstaty. V této části nechybějí ani praktické aplikace za pomoci původních výzkumů, které dokumentují reálné uplatňování popisovaných teoretických základů v české i zahraniční praxi.

Publikace věnuje pozornost také pojednání o redistribuční funkci. Za pomoci historického kontextu jsou představeny základní přístupy k rozdělování bohatství ve společnosti. Zvláštní pozornost je věnována teorii státu blahobytu, a to jak podle původního pojetí tzv. staré školy, tak v pozdějším novém pojetí. Užší prostor je poskytnut stručnému exkurzu do stabilizační funkce státu v ekonomice. Vzhledem k tomu, že tato funkce je v praxi realizována za pomoci hospodářské politiky, spadá tematicky spíše do makroekonomie, a tedy překračuje záběr této publikace.

Samostatně je v publikaci diskutována teorie veřejné volby a teorie vládnutí (jakým způsobem se rozhoduje o státních intervencích). Veřejná volba patří mezi témata, která jsou plná přesahů do různých jiných společenských vědních disciplín, zejména pak politologie. V pojednání však akcentujeme zejména ekonomický pohled. Pozornost je tedy věnována chování typického voliče a jeho rozhodování v rámci kolektivního rozhodování. Dalším tématem jsou politické rozhodovací procesy a bariéry efektivního rozhodování. Jedním z největších je byrokracie. Ta tvoří významnou zájmovou skupinu, jež má své cíle a prostřednictvím svých kompetencí se je snaží naplňovat. Nezbytnou součástí pojednání je i analýza chování byrokracie, včetně teoretických ekonomických aparátů.

Prezentovaná teorie vládnutí svým charakterem posouvá pozornost čtenáře na aplikaci dříve zmíněných principů v praxi. Popisovány jsou modely chování vlády a podstata veřejných politik, včetně cíle či obecného principu, který je vetknut do všech veřejných politik. Tím je často diskutovaný veřejný zájem. I v této části nechybí praktická aplikace uvedených teoretických základů.

Významná část publikace je věnována efektivnosti veřejného sektoru (jak mají být státní intervence realizovány v praxi). Jde zejména o podrobnou deﬁnici pojmu a jeho součástí, dále problémy, faktory a přístupy k hodnocení efektivnosti ve veřejném sektoru. Praktickou složku každé veřejné politiky představuje soubor nástrojů neboli veřejných výdajových programů. Ty musejí také procházet hodnocením efektivnosti. V kapitole jsou prezentovány ověřené postupy pro hodnocení veřejných (někdy též vládních) výdajových programů. I do této části je zařazena případová studie, která vychází z původního výzkumu efektivnosti vybraného druhu veřejných služeb.






1

Soukromá a kolektivní činnost

Chování a jednání každého jednotlivce je určováno jeho potřebami a jejich naléhavostí. Jednotlivec pociťující nějakou potřebu se rozhoduje o způsobu jejího uspokojení na základě vlastních individuálních preferencí (podle nich určuje způsob uspokojení, druh statku nebo služby, čas apod.) a rozpočtového omezení. Jeho cílem je odstranit pociťovanou potřebu a maximalizovat přitom vlastní užitek. Za předpokladu, že se jednotlivec chová zcela racionálně (a není diktátorem), je možné tvrdit1, že výsledek chování jednotlivce na základě individuálních preferencí je vždy maximálně efektivní.

Pokud se budou všichni jednotlivci chovat zcela racionálně a budou-li chtít maximalizovat své užitky, bude docházet k jejich vzájemným kolizím, což způsobí snížení jejich jednotlivých užitků. Je to dáno omezenými výrobními zdroji, omezeným prostorem a časem a dále i možným překrýváním jednotlivých forem uspokojení potřeb jednotlivců. Důsledky neschopnosti změnit své jednání může být pro takto chovající se jednotlivce zničující. Postupně může dojít k vyčerpání zdrojů a následnému snížení realizovaného užitku všech členů skupiny či společnosti (podrobněji dále, viz ochranářská funkce státu).

Tento problém a jeho důsledky vyplývající z individuální soukromé činnosti (resp. spotřeby) popsal již v 18. století anglický ekonom David Hume a pojmenoval ji jako tzv. tragédii občin2. Například jde o malou skupinu jednotlivců, kteří využívají obecní pastvinu ke krmení vlastního dobytka. Pokud nedojde ke vzájemné dohodě a případnému rozdělení louky nebo vytvoření pořadníku, může dobytek prvních několika pastevců spást louku (spotřebovat omezené výrobní zdroje) a dobytek ostatních pastevců zůstane hladový. Tím dojde ke snížení blahobytu určité části členů dané komunity (občiny). Navíc vznikne problém i s případnou revitalizací louky, na kterou nebudou chtít všichni členové občiny přispět, neboť z takto vynaloženého nákladu neplynou žádné zaručené budoucí užitky.

Pokud se však členové dohodnou na pravidlech společného užívání pastviny, mohou zajistit efektivnější čerpání omezených výrobních zdrojů, a docílit tak potřebného užitku. Kardinalisticky by bylo možné tvrdit, že celkový užitek takového vstřícného a rozumného jednání jednotlivců vedoucího ke společné dohodě a spolupráci bude vyšší, než kdyby k dohodě a spolupráci nedošlo.

Z uvedeného příkladu vyplývá zcela jasně, že kolektivní činnost za určitých podmínek přináší občanům vyšší užitek než činnost soukromá. Na druhou stranu je zřejmé, že za podmínky racionality budou jednotlivci při volbě strategie „spolupracovat“ hodnotit dopředu i chování ostatních členů společnosti (budou předpokládat, jak se zachovají). Tyto předpoklady jsou ještě výrazně ovlivněny běžnými pravidly chování v dané společnosti a zvyklostmi, morálkou či hodnotovou orientací jednotlivců. Vyplývá tedy, že jednotlivci upravují své jednání podle svého očekávání, jak se zachovají ostatní. Pokud se takto zachovají i další jednotlivci, pak rozhodování každého z nich je ovlivněno očekáváním, jak se zachovají ostatní. Příkladem může být chování ženy, která nechce mít na večírku stejné oblečení jako jiná žena. Při přípravě na večírek jednotlivé ženy přemýšlejí, co si na sebe oblečou ty druhé, a podle toho nakonec zvolí svoji garderobu. Odborně se tomuto způsobu chování říká konjekturální závislost. Jde o vzájemnou závislost, kdy mé očekávání toho, co udělá druhý, je ovlivněno mým předpokladem týkajícím se očekávání druhého o tom, co hodlám udělat já (Malý, 2010).

Uvedenou konjekturální situaci je možné ilustrovat na tomto příkladu: Do úzké ulice vjíždějí z jednotlivých stran dvě auta. Blíží se proti sobě a hrozí kolize (kolize představuje totální snížení užitku jednotlivců). Každý z řidičů se může vyhnout protijedoucímu tak, že uhne vpravo nebo vlevo. V kontinentální Evropě je po druhé světové válce zvykem jezdit vpravo. Pokud tedy oba řidiči budou znát toto základní pravidlo v dopravě, vyhnou se střetu a maximalizují svůj užitek. Aby však k tomu došlo, musejí oba řidiči přemýšlet o tom, jak se zachová ten druhý, svoje jednání koordinovat. Aby došlo k maximalizaci užitku obou řidičů, musí spolupracovat. Pozitivní výsledek jejich kooperace je umocněn také sociálními institucemi, resp. danými pravidly pro pohyb po pozemních komunikacích (že se jezdí vpravo; že červená na semaforu znamená stůj atd.). Dodržování přijatých pravidel chování, resp. právním řádem daného a vynucovaného chování jednotlivců je základem maximalizace užitku společnosti, a to za předpokladu všeobecné kooperace.

Problém spolupráce, resp. nespolupráce jednotlivců ve společnosti je možné popsat i za pomoci zvláštní hry (z oblasti teorie her), které se říká vězňovo dilema. V této hře vystupují dva hráči: A a B. Podstatným rysem této hry je fakt, že ani jeden hráč neví, jak se chová ten druhý, nekomunikují spolu. Každý hráč může zvolit ze dvou strategií (Brown, Jackson, 1990; Malý, 2010):

	spolupracovat s druhým hráčem, anebo


	nespolupracovat s druhým hráčem.




Každá ze strategií přináší určitý výsledek, s nímž je spojena určitá odměna (např. peníze nebo užitek). V původním vězňově dilematu jde o počet roků odnětí svobody. Pokud jsou ve hře dva hráči a dvě odměny, existují pouze čtyři kombinace možných výsledků. Ty jsou uvedeny v tabulce 1-1, která představuje maticové uspořádání možných kombinací chování hráčů A a B.

Tabulka 1-1 Vězňovo dilema

	Strategie hráče A


	Strategie hráče B




	Spolupracovat


	Nespolupracovat




	Spolupracovat


	(1)   3\3


	(2)   1\4




	Nespolupracovat


	(3)   4\1


	(4)   2\2







Zdroj: Brown, Jackson (1990)

V tabulce 1-1 jsou uvedeny uspořádané dvojice výsledných odměn jednotlivých hráčů (čím vyšší číslo, tím větší užitek). Pokud je v buňce zapsáno 4\1, pak strategií hráče A je nespolupráce, neboť předpokládá spolupráci hráče B a ve výsledku získává 4 jednotky užitku a hráč B pouze 1 jednotku. Je to dáno tím, že hráč B spolupracoval, tedy vynaložil úsilí, které snížilo celkový výsledek jeho užitku (protože hráč A nespolupracoval, musel hráč B odpracovat daný úkol za oba).

Podle velikosti potenciálních odměn je možné určit pořadí preferencí jednotlivých hráčů:

	preference hráče A: buňka 3 – 1 – 4 – 2;


	preference hráče B: buňka 2 – 1 – 4 – 3.




Pro hráče A představuje buňka 3 nejpreferovanější výsledek, naopak buňka 2 nejméně preferovaný. Pro hráče B pak buňka 2 nejpreferovanější, naopak buňka 3 nejméně preferovaný. Jednoduše řečeno – pro hráče A je nejvýhodnější situace, když hráč B spolupracuje a hráč A nespolupracuje. Stejný výsledek, byť ve svůj prospěch, zaznamenal i hráč B. Každý z hráčů musí tedy vyřešit své dilema, zda spolupracovat, či nikoliv. Pokud se hráč rozhodne spolupracovat na dosažení nejlepšího vzájemného výsledku v buňce 1, pak riskuje, že druhý hráč přijme strategii nespolupracovat. Očekávaným výsledkem je kombinace naznačená v buňce 4. Ta je však u obou hráčů méně žádoucí než původně zamýšlený výsledek v buňce 1. Strach z vlastní prohry a výhry druhého hráče nutí každého z hráčů k realizaci třetí nejméně preferované možnosti v klasiﬁkaci výsledků (v buňce 4 – výsledek 2\2).

Jako výsledek této specifické formy kolektivní spolupráce by se podobná strategie mohla zdát iracionální, protože oba hráči získají menší užitek ze svého individuálního rozhodnutí, než při uplatnění kooperativního řešení (buňka 1 – výsledek 3\3). Z hlediska individuálního výběru je však dokonale racionální.

Závěr v uvedeném příkladu vede k rozhodovacímu problému, který může nastat mezi individuální a kolektivní racionalitou. Výsledek nezávisí na neschopnosti hráčů komunikovat. I když by komunikovat mohli, stejně se budou skrytě snažit předpokládat chování protihráče a budou zvažovat i strach z toho, že by druhý hráč nespolupracoval (a sami budou muset odpracovat úkol za oba, čímž sníží svůj výsledný užitek z akce). Má-li být dosaženo kooperativního řešení z buňky 1 (výsledek 3\3), je třeba, aby každý hráč mohl odhadnout upřímnost toho druhého. K tomu je zapotřebí vysoká míra vzájemné důvěry. Jedině tak mohou vzniknout podmínky všeobecné spolupráce a z nich plynoucí maximalizace užitku (potenciální užitek – v tabulce označen jako 4 – je snížen o hodnotu „rezervy“, která zajistí možnost realizace užitku v budoucnu). Příkladem může být rybář, který odchází od rybníka i přesto, že ještě nenachytal povolený počet ryb. Zachoval se tak proto, aby v rybníce zbyly nějaké ryby, které se rozmnoží a zajistí další úlovky v budoucnu.

Kolektivní činnost je činnost kooperativní. Tento přístup objasnil v díle The Logic of Collective Action jeho autor Mancur Olson již v roce 1971. Ten poprvé popsal situaci, že v podmínkách všeobecné spolupráce každý jednotlivec získává větší prospěch než v podmínkách všeobecné nekooperace. Avšak paradoxně každý jednotlivec získává více tehdy, pokud nespolupracuje, když ostatní spolupracují. Tohoto jednotlivce je možné označit za černého pasažéra.

Dosažení maximálního užitku v podmínkách všeobecné spolupráce vyžaduje rozhodčího, který bude sledovat jednotlivé hráče a bude prosazovat pravidla hry, pomocí nichž získají zúčastnění hráči vyšší výsledné užitky. Tento postup musí být zvolen tehdy, pokud ve společnosti neexistuje vzájemná důvěra.

Jednotlivci jsou motivováni spolupracovat a důvěřovat si (a vytvářet tak podmínky všeobecné spolupráce) tehdy, pokud:

	mohou rozdělit náklady na spotřebu nedělitelných komodit či služeb mezi velké množství spotřebitelů. Takto je možné dané komodity či služby spotřebovávat. Každý jednotlivec by na jejich zajištění sám neměl prostředky;


	dochází ke snížení společenských nákladů (například v případě odstraňování následků znečišťování životního prostředí);


	se chtějí vyvarovat fatálních důsledků pro lidstvo jako takové;


	mají zájem na životě v uspořádané a řízené společnosti (nikoliv v anarchii a zničující konkurenci prosazovaných individuálních preferencí – viz důsledek tragédie občin).




Obecně je možné říct, že jednotlivci budou spolupracovat a předpokládat spolupráci ostatních do té doby, dokud náklady (MC) na své vlastní zapojení se do procesu spolupráce budou nižší než užitky (MU), kterých tím dosáhnou. Pokud však dojde například ke zvýšení počtu členů dané společnosti, mohou náklady na přijetí nových členů společnosti zvýšit náklady a snížit užitky (ty budou totiž rozdělovány mezi více členů). Dojde tak k negativním efektům z přetížení. Z toho vyplývá jasný závěr, že existuje zásadní rozdíl mezi spoluprací jednotlivců v malých a ve velkých skupinách (podrobněji vysvětleno v kap. 5.3.5). V malých skupinách individuální užitky zpravidla převyšují individuální náklady. Existuje větší počet stimulů a motivů, proč kooperovat. Ve větších skupinách nejsou tyto stimuly či motivy zcela zřejmé (adresné) a objevuje se více prostoru pro vznik černého pasažérství. Problémem však je, že ze spotřeby určitého statku nemůže být nikdo vyloučen.



1 
         Je však třeba připustit, že předpoklad „homo economicus“ dominující v mainstreamové ekonomii nemusí v ekonomické realitě platit vždy, resp. ani vždy neplatí. To ovlivňuje například omezenou platnost ekonomických modelů, na kterou upozorňuje behaviorální a institucionální ekonomie.

2 
         Forma sdružení lidí mající společné vlastnictví výrobních prostředků a (částečnou) samosprávu. Konkrétně šlo o pastvinu.






2

Existence veřejného sektoru ve smíšené ekonomice

Ve veřejném sektoru tedy dochází v souvislosti s plněním funkcí státu ke státním zásahům (intervencím).

2.1

Funkce státu v ekonomice

Veřejný sektor představuje prostor pro uskutečňování státních intervencí při plnění funkcí státu v ekonomice.

Při zkoumání veřejného sektoru a hledání podstaty veřejné ekonomie je třeba zodpovědět dvě základní otázky:

	Kdo (co) je stát z pohledu ekonomie?


	Jaké funkce (a proč) plní stát v ekonomice?




Odpověď na první otázku se zdá být poměrně jednoduchá, neboť existuje mnoho deﬁnic státu pocházejících z oblasti právní vědy. Tyto však nepomáhají zodpovědět otázku z pohledu ekonomie. Stát je ekonomickým subjektem, který se od ostatních ekonomických subjektů v ekonomice odlišuje tím, že je nositelem donucovací moci – moci, jež umožňuje donutit ostatní ekonomické subjekty vykonávat aktivity, které nevyplývají z racionality jejich ekonomického rozhodování, jež by podle něj normálně nevykonávaly.

Tento, zdánlivě neracionální, přístup má však opodstatnění. Existence státu musí jednotlivcům přinášet pozitiva, aby byli ochotni omezovat svá práva, resp. omezovat svoji racionalitu v jednání.

Buchanan (1975) či Molinero (2000) odvozují potřebu existence státu z anarchie, stavu, kdy ve společnosti neplatí žádná formální pravidla a existuje téměř maximální svoboda jejích členů. I ta je omezena jedině vnitřními normami akceptovanými většinou členů společnosti. Vlastnická práva neexistují. Stav maximální individuální svobody přestává být ideálním v okamžiku vzniku konﬂiktů mezi jednotlivci – členy společnosti. Ke konﬂiktům musí logicky dojít a docházet, neboť každý jednotlivec se jako individualita snaží maximalizovat svoji vlastní efektivnost (užitek, blahobyt) bez ohledu na ostatní členy společnosti. Pokud neexistují vlastní práva, ani formální pravidla pro řešení konﬂiktů mezi jednotlivci, je situace řešitelná pouze silou – bojem každého proti každému. Tento stav popisuje slovy „člověk člověku vlkem“ Hobbes (1651) ve své práci Leviatan. V ní se snaží o vytvoření deduktivní vědy, která by zkoumala lidské chování. Výsledkem popsaného lidského chování je distribuce zdrojů ve společnosti daná individuálními schopnostmi jejích členů, kteří je využívají v obranných či útočných strategiích v rámci svého chování.

Uzavřením společenské smlouvy a akceptací určitých pravidel omezujících chování jednotlivců a stanovením vlastnických práv ke zdrojům se sice jednotlivci na jedné straně vzdávají jisté míry individuální svobody (individuálních práv), ale na druhé straně mohou svoje individuální schopnosti přesměrovat z obranných a útočných aktivit na uspokojování jiných vlastních potřeb. To je zřejmě důvodem, proč jsou jednotlivci ochotni uzavřít společenskou smlouvu, přijmout určitý mechanismus, který by všechny členy společnosti nutil k dodržování odsouhlasených pravidel a plnil určitou ochranářskou funkci zastřešenou vyšší autoritou – státem (protective state).

V okamžiku, kdy stát plní svoji ochranářskou funkci a vynucuje dodržování odsouhlasených pravidel, mohou mezi jednotlivci vznikat vzájemně výhodné výměnné aktivity, které by nemohly vzniknout a fungovat bez existence a vymezení vlastních práv. Tyto výměnné aktivity je možné chápat jako změny vlastnických práv ke zdrojům. Možnost realizovat vzájemně výhodné výměnné aktivity je předpokladem existence ekonomického trhu. Ne všechny potřeby ve společnosti je však možné uspokojit prostřednictvím dobrovolných bilaterálních výměn na ekonomickém trhu. Pokud se má výměnný proces realizovat, musí být výhodný pro obě strany, které do něj vstupují. To je možné za předpokladu, že dojde k projevení preferencí jednotlivých stran – ochoty poskytnout protihodnotu za uspokojení potřeby (typicky spotřebitel soukromého statku projeví svoje preference k danému statku ochotou zaplatit za něj určitou cenu).

Projevení preferencí, či ochota platit za spotřebu statku, která přináší užitek, se však ztrácí u statků, z jejichž spotřeby není možné nikoho vyloučit – vzniká zde problém černého pasažéra (Jackson, Brown, 2003, s. 93). Tento typ statků není schopen vyprodukovat ekonomický trh na základě dobrovolné bilaterální výměny. Proto jejich produkci na základě organizování multilaterálních výměn zastřešuje stát (productive state). Ten rozhoduje o produkci a ﬁnancování kolektivních statků (ekonomická podstata bude rozebrána později). Tato rozhodnutí jsou přijímána na politickém trhu. Pravidla plnění produkční funkce státu na základě multilaterální výměny se stávají součástí společenské smlouvy uzavřené jednotlivci jako členy společnosti. Na základě vysvětlených souvislostí je možné vnímat vznik státu jako akt zvyšující blahobyt všech členů společnosti. To však neznamená, že stanovená pravidla mohou a mají omezit individuální svobodu jednotlivců vyšší měrou, než kterou předpokládá společenská smlouva. Jelikož k tomu ale dochází, objevují se jisté „defekty“ současné demokracie (např. racionální ignorance, rent-seeking, byrokracie, vysoká míra neefektivnosti veřejného sektoru atd.). Z principů společenské smlouvy vyplývá, že stát je především garantem dodržování pravidel zakotvených společenskou smlouvou chránící zájmy všech členů společnosti. Omezení přílišné rozpínavosti státu však naráží na existující partikulární zájmy na ekonomických a zejména politických trzích, jejichž fungování budou popsána v samostatné kapitole.

Stát vykonává i mnoho dalších funkcí, jimž je věnována pozornost v dalším textu. Všechny představují zásahy do ekonomiky, které (při plnění požadavku maximální efektivnosti) musejí být řádně odůvodněny.

2.2

Příčiny státních zásahů do ekonomiky

Hlavní příčinu státních zásahů do ekonomiky je možno spatřovat v nerovnováze ekonomického systému, kterou trh sám o sobě není schopen vyřešit. Dochází k tzv. selhání trhu. Z toho vyplývá úloha státu, která by měla tedy spočívat dle Apgara a Browna (1987, s. 292) v:

	podpoře konkurence v oblastech, kde existuje předpoklad efektivní alokace zdrojů běžným tržním mechanismem;


	regulaci přirozených monopolů, kde by konkurence nedokázala zajistit efektivní alokaci zdrojů;


	státních zásazích do fungování tržního mechanismu v případě existence externalit;


	řešení důchodové nerovnosti;


	v zabezpečení právní ochrany individuálních práv, svobod a majetku svých občanů.




Uvedené úkoly či role státu jsou vnímány na mikroekonomické úrovni, proto se mezi nimi neobjevuje role státu v oblasti makroekonomické stabilizace, kterou jako jednu z funkcí státu v ekonomice deﬁnoval R. A. Musgrave. Ten uvádí tyto důvody pro realizaci státních zásahů – intervencí (Musgrave, 1964, s. 97–133):

	bez existence právního prostředí není možné zabezpečit efektivní fungování trhu;


	trh při omezené nebo neexistující konkurenci ne vždy dokáže efektivně alokovat zdroje;


	tržní rozhodování neobsahuje sociální hodnoty a ty přitom hrají důležitou roli při určování zaměstnanosti, cen a ekonomického růstu.




Z uvedeného zcela zřejmě vyplývají tři základní funkce státu, prostřednictvím kterých stát přímo zasahuje do tržního mechanismu a které jsou přímo spjaté se systémem veřejných ﬁnancí. Jsou jimi dle Apgara a Browna (1987, s. 292):

	alokační funkce,


	redistribuční funkce,


	stabilizační funkce.




Tyto funkce se mimo jiné v ekonomice odvíjejí od:

	mikroekonomických příčin selhávání tržního mechanismu (v oblasti optimální alokace zdrojů),


	makroekonomických příčin selhávání tržního mechanismu (v oblasti nestability vývoje makroekonomických veličin a agregátů),


	mimoekonomických příčin selhávání tržního mechanismu (v oblasti nespravedlivého rozdělování důchodů).




2.2.1

Mikroekonomické příčiny selhávání tržního mechanismu

Mikroekonomické příčiny selhávání tržního mechanismu jsou způsobeny zejména neefektivností v alokaci vzácných zdrojů. To znemožňuje tržnímu mechanismu zabezpečit maximální množství výstupů, resp. je vytvářena horší kvalita či jiná struktura výstupů. Z hlediska mikroekonomického nejsou výstupy produkovány efektivně ani z hlediska nákladového, tedy nejsou produkovány v situaci s minimálními průměrnými náklady (AC). Příčin mikroekonomických selhávání je mnoho. Mezi nejtypičtější patří:

	nedokonalá konkurence,


	kolektivní statky,


	externality,


	asymetrické informace,


	nekomplexní trhy.




Bylo již zmíněno, že podstata mikroekonomických příčin spočívá v nedokonalé alokaci. Ta bývá napravována alokační funkcí, která se zaměřuje právě na zajišťování optimální alokace. Typickým příkladem jsou tzv. nekomplexní trhy. Jde o to, že tržní mechanismus nedokáže zajistit existenci všech druhů dílčích trhů, které jsou nezbytné k pokrytí veškeré poptávky. Důvodem je fakt, že vybrané trhy nedokáží fungovat na bázi efektivnosti a dosahování optimální úrovně výstupu a ceny (např. vlivem existujícího rizika). Toto selhávání je patrné například u trhů například s pojištěním, kdy trhy odmítají pojistit osoby, u kterých není záruka efektivnosti (např. životní pojištění pro osoby vysokého důchodového věku). Dalším příkladem je trh práce, který nedokáže absorbovat nabídku práce ze strany důchodců. Při neexistenci veřejného sektoru by takové osoby ztratily možnost získávat příjmy k zajištění. Pokud společnost odmítá situaci, kdy budou ve společnosti osoby bez příjmů (a všechny příslušné důsledky), musí využít své veřejné moci, intervenovat a např. vytvořit sociální systém. Ten bude realizován legislativními normami a ﬁnancován z veřejných rozpočtů.

Popisu a vysvětlení dalších příčin budou věnovány další kapitoly.



2.2.2

Makroekonomické příčiny selhávání tržního mechanismu

Každá makroekonomika se potýká s přirozenými tlaky směřujícími k dynamickému vývoji. Ty s sebou nesou nestabilitu ekonomického systému a vznik různých výkyvů v makroekonomických agregátech, resp. ukazatelích vývoje národního hospodářství.

Vláda jako tvůrce a realizátor hospodářské politiky může svými intervencemi za použití různých nástrojů stabilizovat národohospodářské agregáty (odstraňovat příčiny nestability). Těmi jsou například cenová hladina, inﬂace, nezaměstnanost, hospodářský růst a platební bilance.

Souborem nástrojů směřujících k dosažení makroekonomické rovnováhy je hospodářská politika. Jejími jednotlivými dílčími politikami jsou ﬁskální politika, monetární politika, politika zahraničního obchodu, případně politika cenová, měnová nebo důchodová.

Druhou příčinou makroekonomického selhávání je neoptimální využívání výrobních faktorů ve výrobě či spotřebě. Do nich patří nedokonalé využívání půdy, práce, kapitálu, technologií a znalostí a schopnosti učit se. Za zásadní pro rozvoj společnosti lze považovat zejména sociální kapitál, resp. potenciál pracovních sil.

Trhy předávají odpovědnost za potenciál pracovních sil, resp. sociální kapitál jednotlivcům. Ti sami rozhodují o tom, zda jej budou rozvíjet a využijí jej pro získání vyššího důchodu. Trhy však zcela ignorují rozvoj společnosti jako celku. Protože sama společnost má na svém rozvoji zájem, lze předpokládat, že vláda bude svými intervencemi podporovat a rozvíjet lidský potenciál a sociální kapitál.

Lidský potenciál představuje kompetenci jednotlivců k výkonu určitých činností (zejména v oblasti použití svého potenciálu pro výrobu, ale také pro výkon občanských a spotřebitelských práv, tvorbu občanské společnosti, výkon veřejné volby atd.). Kompetencí se rozumí souhrn znalostí, dovedností a postojů člověka. Lidský potenciál má několik složek. Jde o potenciál (Strecková, 1998, s. 52–53):

	zdraví, který vypovídá o fyzickém i psychickém zdravotním stavu člověka;


	poznatkový a dovednostní, který představuje soustavu osvojených teoretických znalostí a praktických dovedností;


	hodnotověorientační, který odráží přijaté hodnoty jednotlivce i celé společnosti;


	sociálněparticipační, který vyjadřuje ochotu člověka podílet se na řešení problémů či úkolů jiného člověka anebo společenství, jehož může i nemusí být součástí;


	individuálně integrační a regulační, který vypovídá o schopnosti jednotlivce ovládat sám sebe;


	tvůrčí, který odráží schopnost daného člověka nacházet účinnější způsoby uspokojování potřeb.




Ve všech jmenovaných oblastech lidského potenciálu je třeba spatřovat prostor pro státní intervence, resp. prostor pro kultivaci člověka ve prospěch celé společnosti.

2.2.3

Mimoekonomické příčiny selhávání tržního mechanismu

Mimoekonomické příčiny nelze postihnout znalostní základnou ekonomie. Jde o příčiny, které vycházejí z fungování celé společnosti a její snahy o existenci na požadovaném stupni společenského uspořádání a rozvoje. 

Příčin selhávání je několik. Jejich původ spočívá ve společenských potřebách, jako jsou:

	zajištění organizované společnosti,


	zachování institucionálních hodnot,


	zachování lidského života,


	respektování lidské důstojnosti,


	zabránění vzniku fatálních následků v budoucnosti a zajištění udržitelného způsobu života,


	zmírnění nerovností mezi subjekty.




Každý racionálně uvažující jednotlivec cítí potřebu života v uspořádané a organizované společnosti, neboť jen život v takové společnosti mu přináší maximální užitek. Státní intervencí jsou tedy zajišťovány veřejné služby v podobě výkonu správy území, policie, justice a obrany, které tyto potřeby uspokojují.

Stejně tak je třeba, aby společnost přijala určité sociální normy, které musejí být za každých okolností respektovány. Ty představují institucionální hodnoty celé společnosti, jež výrazně přispívají ke kvalitě života jednotlivců. Institucionální hodnoty jsou často různým způsobem narušovány. Je tedy opět rolí státu, aby využil své donucovací veřejné moci a narušování zamezil. Problémem je, že častou příčinou nerespektování institucionálních hodnot ve společnosti je selhávání lidského kapitálu, resp. rozvrat ve společnosti vlivem například dlouhodobě neuspokojivé kvality lidského života, existence tíživé sociální situace vedoucí k sociálnímu napětí atd. Jde tedy o kombinaci více faktorů.

Základní hodnotou v každé rozvinuté společnosti musí být lidský život. Pokud společnost tuto hodnotu vnitřně uznává, pak musí existovat reálná opatření, která zamezí následkům tržní nerovnováhy ovlivňovat fatálním způsobem život jednotlivců. Například pokud jednotlivec vstoupí se svým sociálním kapitálem na trh, ale trh o něj nebude mít zájem a nenajde koupěschopnou poptávku, která by jeho nabídku akceptovala, nezíská potřebný důchod na zajištění základních životních potřeb. Pokud by neexistoval stát a jím vytvořený systém pomoci pro tyto případy, dotyčný jednotlivec by se musel uchýlit k nelegálnímu způsobu obživy nebo by umřel hlady. S touto příčinou souvisí i respektování lidské důstojnosti, která může být v různých životních situacích narušena. Je opět úkolem státu, aby všemožnými způsoby zajistil respektování lidské důstojnosti (například uzákoněním etických kodexů či pravidel pro výkon určitých činností ve zdravotnictví, pohřebnictví, sociální péči atd.).

Každá společnost má zájem na své další existenci. Trh jako takový řeší bezprostřední zájmy ekonomických subjektů, jejichž cílem je dosažení zisku či jiného alternativního cíle. Při jeho dosahování nemusejí tržní subjekty respektovat následky svého chování, zejména v dlouhém období. Typickým příkladem jsou následky na životním prostředí, a to nejen lokálně, ale i globálně (např. kácení deštných pralesů atd.).

Stát tedy musí intervenovat na trzích, resp. zajistit takové právní předpisy, které by neumožňovaly nerespektování následků v budoucnosti, tedy by nezajišťovaly udržitelný způsob života. Často je třeba využít možností v rámci regulační funkce státu.

Zcela samostatnou příčinou, která svým komplexním charakterem přesahuje rámec ekonomických selhávání, je důchodová (sociální) nerovnost mezi subjekty. Ta je přirozeným vyústěním fungování čistého tržního mechanismu. Ten je totiž založen na maximalizaci užitku ekonomických subjektů a rozhodně nevychází z tzv. teorie rovnosti šancí (každý ekonomický subjekt má rovné šance pro získávání svého důchodu). To a prvotní rozdělení bohatství ve společnosti jsou základní příčinou polarizace bohatství a chudoby.

Jednotlivci ve společnosti mohou prvotní rozdělení a nerovnost šancí považovat za nespravedlivé (vnímáno subjektivně) a stát tuto nerovnost (vnímáno objektivně) může řešit výkonem svých funkcí, zejména pak redistribuční funkcí. Zásahy státu jsou nutné, jelikož následkem výrazné polarizace bohatství a chudoby jsou sociální, ekonomické a politické důsledky (od snížení kvality života jednotlivců přes protesty a stávky pracujících až po revoluční tendence a změny společenského uspořádání společnosti).

Chudí lidé nemají z různých důvodů dostatečné (minimálně potřebné) množství důchodu či bohatství k tomu, aby zabezpečili své nezbytné potřeby. V úvahu připadají dvě podoby chudoby – absolutní chudoba je stav, kdy člověk není schopen uspokojit ani své nejzákladnější životní potřeby (strava a odívání). Zde dochází k ohrožení života daného jednotlivce. Relativní chudoba je pak situace, kdy jednotlivec uspokojuje kvůli svému nízkému důchodu pouze základní potřeby na výrazně nižší úrovni, než je běžné v průměru dané společnosti.

Polarizace bohatství a chudoby má mnoho různých sociálních, ale i jasných ekonomických následků. Mezi následky chudoby patří bezesporu nižší spotřeba domácností (vlivem nízkého nebo žádného důchodu), nevyužívání potenciálu práce a sociálního kapitálu, zanedbávání osobního rozvoje. K odstranění těchto základních ekonomických následků chudoby jsou využívány různé druhy vládních intervencí a nástrojů, které však často spočívají v redistribučním řešení. Pro společnost přináší chudoba i mnoho dalších důsledků. Jedním z nejdůležitějších je náchylnost k patosociálnímu jednání (např. trestná činnost), dále k vytváření sociálního napětí a neklidu v komunitách (nebo i celé společnosti). Problémem skupiny chudých lidí je i jejich důvěřivost v rámci veřejné volby (politická strana slibující zvýšení jejich důchodů získává jejich hlas ve volbách, takový volič nezkoumá relevantnost daného slibu, respektive racionálně neřeší ani dlouhodobé důsledky).

I polarizace bohatství má své negativní stránky. Dochází ke koncentraci kapitálu v rukou malé skupiny osob, což může ovlivnit tržní konkurenci, rozhodovací procesy ve veřejné správě či zvýšit lobbistické tlaky. Může dojít také k neefektivnímu vynakládání vzácných zdrojů, a to právě kvůli jejich přebytku v rukou malé skupiny bohatých. Tento typ polarizace pocítí i celá společnost tím, že bohatí lidé odmítnou myšlenku sociální rovnosti a nebudou se podílet na sociálních výdajích (např. formou zvýšených odvodů daní). Státní zásahy proti bohatým však mohou způsobit odliv jejich příjmů, resp. majetků do jiných států, čímž dojde ke krácení potenciálních daňových příjmů z výkonu jejich činností. Stejně tak může dojít ke snížení ﬁlantropických příspěvků, které směřují do soukromého neziskového sektoru na podporu různých občanských aktivit či zájmových činností atd.

Řešení polarizačních tendencí je v rukou vlády. Prvním hypotetickým způsobem, jak ovlivnit polarizaci, je zlikvidovat tržní mechanismus, a změnit tak společenské uspořádání s převahou sociálních aspektů ve společnosti (např. společenské vlastnictví). To však v konečném důsledku vede také k sociální nerovnosti a polarizaci bohatství. Dalším (již reálnějším) řešením je využití daňových nástrojů v rámci ﬁskální politiky a zvýšení podílu na příjmech v neprospěch skupiny bohatých. Z takto vybraných ﬁnancí je možné vyplácet pomoc těm, kteří jsou chudí, a odstraňovat tak následky chudoby (např. potravinové příděly). Takto však nedojde k odstranění chudoby, nýbrž jen k odstranění důsledků. Chudobu je možné odstraňovat pouze tak, že veřejný sektor vytvoří veřejnými politikami takové systémy, které zamezí vzniku chudoby. Jedná se o systémy, které zabezpečí lidem práci tak, aby měli možnost získat důchod nutný pro zajištění kvality svého života. Jedná se o systémy vzdělávací, péči o handicapované, o aktivní politiku zaměstnanosti, spravedlivý systém odměňování, sociální systém péče o vybrané skupiny obyvatel apod.
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VEŘEJNÝ SEKTOR VE SMÍŠENÉ EKONOMICE A JEHO ROZSAH

Státní intervence směřují k naplnění již dříve uvedených základních funkcí státu v ekonomice. Z toho vyplývá, že posláním státních zásahů je předcházet důsledkům tržního selhávání v oblasti alokace zdrojů, rozdělení důchodů, stability ekonomického růstu a vytvářet právní rámec fungování společnosti. Ekonomický prostor, který vzniká naplňováním uvedených základních funkcí, je možné označit jako veřejný sektor. Ten je v současné době neoddělitelnou součástí smíšené ekonomiky každé vyspělé země.

Člověk podle svých individuálních preferencí rozhoduje o uspokojení své potřeby. Vyhledává existenci vhodného trhu, pokud jej nalezne, vstupuje do něj se svojí poptávkou (a rozpočtovým omezením) a hledá odpovídající nabídku. Tržním mechanismem dochází k interakci a výměně rovnovážného množství za dohodnutou rovnovážnou cenu, resp. uspokojení potřeby člověka.

V případě, že člověk nenalezne trh či nedojde z různých důvodů k tržní interakci, dochází k tržnímu selhání. Za okolností, že je zájmem státu, aby daný člověk měl možnost uspokojit svoji potřebu, nastupuje státní intervence formou plnění jednotlivých funkcí (zejména alokační, redistribuční, stabilizační či legislativní). I tato forma uspokojení potřeby člověka však nemusí proběhnout dostatečně efektivně nebo neproběhne vůbec a může v konečném důsledku dojít i k tzv. státnímu selhání. V případě, že k němu dochází často a dochází ke kumulaci neuspokojených potřeb lidí, může za určitých podmínek vzniknout dostatečný stimul pro ziskový sektor a vznik trhu, resp. příslušné nabídky.

Hranice mezi veřejným a soukromým sektorem není jasně daná. Velikostní poměr těchto sektorů je ovlivňován mnoha faktory. Jsou jimi například fungování politického trhu, působení jeho klíčových hráčů, jejich motivů chování. Zde je třeba připomenout hranici produkčních možností dané ekonomiky a rozhodování o alokaci výrobních faktorů k produkci soukromých a veřejných statků. Odpověď na proporci výrobních faktorů, které mají být alokovány na produkci soukromých či veřejných statků je dána rozhodnutím vlády na příslušné kompetenční úrovni. Je třeba mít na paměti, že jakékoliv zvýšení produkce veřejných statků (při ﬁxním objemu výrobních faktorů) znamená zmenšení objemu soukromé produkce a naopak (tento vztah bývá obvykle označován jako zákon substituce).

Obrázek 3-1 Hranice užitkových možností při výrobě soukromých a veřejných statků
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Zdroj: Stiglitz (1988, s. 11)

Hranice užitkových možností vymezuje maximální dosažitelný užitek pro jednu skupinu (U1) při dané hladině užitku druhé skupiny (U2). Křivka maximálního užitku spojuje všechny body, které maximalizují užitek jedné skupiny při konstantním užitku skupiny druhé.

Na obrázku 3-1 jsou znázorněny dvě situace: první odpovídá nulové nabídce veřejných statků vládou, druhá s touto nabídkou počítá. V bodě A, kdy vláda poskytuje veřejný statek, je na tom každý člen společnosti lépe než v bodě E. Avšak jakmile je připuštěna existence použití donucovací moci, je možné, aby si jedna skupina obyvatel (ta, co získala ve volbách rozhodující veřejnou moc) přivlastnila zdroje druhé skupiny, této situaci odpovídá bod B. Zmocnění vlády k vybírání daní tedy může zvýšit užitek všech, ale zároveň v sobě obsahuje potenciální nebezpečí obohacování se jedněch na úkor druhých.

3.1

Velikost veřejného sektoru

Odpověď ohledně proporce veřejné a soukromé produkce je často odvislá i od velikosti veřejného sektoru, tedy prostoru, v rámci kterého dochází ke státním intervencím. Problematickou oblastí je to i proto, že není snadné jednoznačně vymezit úlohu státu v ekonomice, a tudíž ani deﬁnovat veřejný sektor a jeho úkoly. Kvůli tomu není ani možné přesně kvantiﬁkovat tento sektor prostřednictvím hodnotových ukazatelů.

Otázka velikosti veřejného sektoru je jednou z otázek, u které se zdá, že je na ni možné teoreticky či experimentálně odpovědět. Avšak při bližším zkoumání celé problematiky se ukáže, že odpověď je spíše výsledkem zhodnocení zkušeností a realizací určitých záměrů. Otázka nemá charakter exaktně položeného dotazu typu „jak zkonstruovat kosmickou loď“, nýbrž spíše otázky typu „kde hledat lidské štěstí“ (Powel, 1968, In: Medveď a kol., 2005, s. 23).

I přes výše uvedené se někteří ekonomové pokusili vytvořit různé metody kvantiﬁkace velikosti veřejného sektoru. Sestavili soustavy či přehledy ukazatelů, které dokážou poskytnout alespoň rámcové odpovědi k velikosti veřejného sektoru (Cullis a Jones, 1987, s. 68–73). Tyto ukazatele mohou být:

	ﬁnanční nebo


	neﬁnanční (věcné).




Používanými ﬁnančními ukazateli jsou například:

	výdaje státu na všech úrovních státní správy a výdaje samosprávy,


	kapitál veřejných korporací a státních podniků,


	daňové výdaje (zahrnuje daňové úlevy, které představují rozdíl mezi předepsaným objemem daňových příjmů a objemem realizovaných daňových plateb, přičemž se abstrahuje od daňových úniků).




Takto koncipované ukazatele velikosti veřejného sektoru však nejsou obecnou ekonomickou teorií plně akceptovány. Někteří autoři doporučují nezahrnovat při agregaci ukazatele velikosti veřejného sektoru daňové příjmy ani kapitál veřejných korporací a státních podniků.

Pro nejednotnost názorů na kvantiﬁkaci jednoho ukazatele veřejného sektoru v ekonomické teorii a pro náročnost jeho sumarizace se v praxi spíše používají ukazatelé objemu veřejných příjmů a veřejných výdajů. Jejich výhodou je relativně jednoduchá kvantiﬁkace a mezinárodní porovnatelnost, ovšem reálně neodrážejí skutečnou velikost a jejich vypovídající hodnotu je možné považovat za spíše orientační. Konkrétně se tyto ukazatele sledují jako procentuální podíl na hrubém domácím produktu země, resp. jako podíl připadající na jednoho obyvatele. Někdy jsou tyto podíly uváděny v členění na jednotlivé resorty veřejného sektoru (např. podíl výdajů na školství, zdravotnictví, a to jak na HDP, tak na celkovém objemu výdajů státního rozpočtu).

Někdy jsou uváděny ještě dva ukazatele – pružnost veřejných výdajů a strukturální pružnost veřejných výdajů.

Pružnost veřejných výdajů poměřuje procento změn ve veřejných výdajích (VV) k procentu změn v hrubém domácím produktu za určitá časová období. Strukturální pružnost zjišťuje elasticitu veřejných výdajů z hlediska jednotlivých odvětví veřejného sektoru. Vypočítá se jako:
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Pokud je E > 1, pak veřejné výdaje rostou rychleji než HDP. Pokud je elasticita rovna jedné, pak je tempo vývoje stejné, a pokud menší než jedna, pak veřejné výdaje rostou pomaleji než HDP.

Při snaze o objektivitu je nezbytné poznamenat, že existuje celá řada výzkumů a odborných prací, jež kritizují používání hrubého domácího produktu coby jedné ze zásadních základen, ke které jsou vztahovány další ekonomické ukazatele. Základní výtky k použití HDP jsou tyto:

	ukazatel HDP nezohledňuje mezistátní nebo meziregionální rozdíly v nerovnoměrnosti rozdělování celkových příjmů mezi obyvatele,


	do HDP se započítává i produkce nežádoucích výrobků (například toxické či chemické výrobky, které se kvůli haváriím dostávají do prostředí),


	do HPD se započítávají kladně i výdaje, kterými stát a domácnosti jen udržují existující životní úroveň (policie, armáda, zdravotnictví),


	HDP nezohledňuje kvalitu výstupů (statků a služeb), ale jen jejich cenu (nižší trvanlivost výrobků pak zvyšuje HDP, neboť domácnosti jsou nuceny si zakoupit náhradní výrobek),


	výstupy zakoupené státem či domácnostmi z dlužných prostředků se započítávají stejnou měrou, jako by byly zakoupeny z prostředků vlastních,


	výpočet ukazatele HDP nezohledňuje vliv výroby a produkce služeb na přírodní prostředí a sociální situaci ve státě (například změna technologie, která zvýšila nezaměstnanost nebo znečistila životní prostředí).




Použití ukazatele obsahujícího HDP je tedy třeba pečlivě zvážit, resp. upravit hodnotu o položky, které jej neoprávněně zvyšují či snižují. Druhou možností je zvolit pro hodnocení rozsahu veřejného sektoru další dostupné ukazatele.

Mezi věcné ukazatele patří (Strecková, Malý, 1998, s. 12) například:

	počet zaměstnanců ve veřejném sektoru (možno určit i podíl počtu pracovníků ve veřejném sektoru na celkovém počtu pracovníků v národním hospodářství nebo na počtu obyvatel celkem),


	podíl příjmů pracovníků ve veřejném sektoru k celkovým příjmům ze závislé činnosti v národním hospodářství.




Některé jak ﬁnanční, tak věcné ukazatele, vzhledem k mnoha probíhajícím změnám v přístupech k realizaci státních intervencí, postupně ztrácejí svoji vypovídací schopnost. Uvedené změny probíhají například v poskytování veřejných služeb – ﬁnancování a produkce vzhledem k ekonomickému charakteru některých veřejných služeb už není jednoznačně přisuzovaná subjektům veřejného sektoru; stále více se uplatňuje například smluvní zabezpečování veřejných služeb soukromými podnikateli.

Názory na vývoj velikosti veřejného sektoru v historickém kontextu se značně liší. Známým je tzv. Wagnerův zákon. Jeho autor Adolph Wagner (1835–1917) se snažil propojit ﬁskální politiku s hospodářskými a sociálními podmínkami společnosti. Z jím postulovaného zákona vyplývá, že rozvoj industrializované ekonomiky je doprovázen rostoucím rozsahem veřejného sektoru v ekonomice. Sám také deﬁnoval různé faktory, které mají vliv na růst veřejného sektoru (Benčo, Lašček, 2002, s. 17–18):

	rozvoj společnosti je spojen s relativním růstem nákladů na zabezpečení veřejné správy, zákonné moci a pořádku;


	kulturní a sociální služby poskytované státem mají důchodovou elasticitu vyšší než jedna, z čehož vyplývá, že poptávka po těchto službách se bude s růstem důchodu zvyšovat rychleji než důchod,


	ekonomický rozvoj bude doprovázen růstem průmyslových monopolů, což vyvolá potřebu posílit regulační funkci státu.




Wagnerův zákon platil např. v ČSSR až do 80. let 20. století, kdy důchodová elasticita veřejných výdajů byla vyšší než jedna (Medveď a kol., 2005, s. 24).

3.2

Příčiny ovlivňující růst veřejného sektoru

Existuje mnoho různých faktorů či příčin, které ovlivňují velikost veřejného sektoru. Různé příčiny je možné seskupit (podle Strecková, 1998, s. 74–80) do těchto skupin podle jejich charakteru takto:

	ekonomické,


	geopolitické,


	historické,


	kulturně-náboženské,


	politické,


	demograﬁcké.




Ekonomické příčiny patří mezi ty základní. Rozsah veřejného sektoru závisí na fázi hospodářského cyklu, ve kterém se daná ekonomika nachází, resp. na fázi ekonomického vývoje (stát zaostalý, stát v rozvojovém stadiu, stát v industriálním stádiu, stát v postindustriálním stadiu – stát vyspělý). Zaostalé země mají k dispozici minimum veřejných prostředků, proto zajišťují alokací veřejného sektoru pouze základní společenské potřeby (armáda, policie, justice, veřejná správa). Naopak země v postindustriálním stadiu jsou země bohaté, což umožňuje větší míru přerozdělování a jejich orientaci na potřeby rozvoje člověka (kvalitní školství, dostupné zdravotnictví apod.) a existenční jistoty (např. budování systémů sociálního zabezpečení). Někdy jsou podporovány i privátní statky z veřejných rozpočtů, jako je například bydlení. Státy mezi těmito dvěma krajními stadii musí alokovat veřejné prostředky do základní infrastruktury, a to jak technické, tak znalostní, kulturní či společenské. Po vytvoření dostatečných základů je možné pokračovat v jejich rozvoji a následně se orientovat na „nadstandardní“ veřejné služby či péči veřejného sektoru o jednotlivce.

Existují však i další faktory, které dokážou ovlivnit veřejný sektor; resp. rozsah veřejného sektoru dokáže ovlivnit ekonomiku jako takovou. Typickým příkladem je situace, kdy díky polarizaci bohatství a chudoby dochází ke snižování spotřeby obyvatelstva (obyvatelé mají menší důchody, méně nakupují a spotřebovávají, nemají žádné úspory). Pokud tato situace není řešena státní intervencí, může dojít k sociálnímu neklidu, což ohrožuje celou společnost. Státní intervencí je možné zvýšit stupeň přerozdělování, případně změnit výši zdanění apod. To změní rozsah veřejného sektoru.

Druhým případem je situace, kdy je rozsah přerozdělování v ekonomice příliš velký. Dochází k demotivaci zaměstnanců, zvyšování dlouhodobé míry nezaměstnanosti, resp. hysterezi (někdy se též uvádí jako past zaměstnanosti). Tím dochází k zanedbávání pracovních návyků, resp. dekultivaci sociálního kapitálu jednotlivců. V důsledku dochází k poklesu veřejných příjmů (nižší výběr daní), a tím paradoxně k nižšímu přerozdělování (bez vzniku veřejného dluhu).

Další skupinou jsou příčiny politické. Ty souvisejí s politickým uspořádáním země (demokratický nebo totalitní styl vládnutí), resp. s druhem vlády (pravicové – středové – levicové). Je obvyklé, že pravicové vlády mají větší tendence ke snižování rozsahu veřejného sektoru a větší orientaci na tržní řešení prostřednictvím ziskového sektoru. Za zásadní považují především blok společenských potřeb, resp. technické infrastruktury. Naopak levicové vlády prosazují zvýšení rozsahu veřejného sektoru formou širšího poskytování veřejných služeb a redistribučních programů a aktivit.

I demograﬁcké příčiny hrají v současné době výraznou roli. Změny ve společnosti směřující ke zvyšování počtu občanů v poproduktivním věku nebo naopak zvyšující se počet nově narozených tvoří tlak na veřejný sektor. Tento tlak je zdůrazňován tím, že vyjmenované skupiny vyžadují veřejné služby, které jsou obvykle doménou veřejného sektoru (např. mateřské školy, základní školy, nemocnice, případně ústavy sociální péče, domovy důchodců atd.). Tím dochází ke zvětšování rozsahu veřejného sektoru.

Měnící se demograﬁcké charakteristiky v čase nutí vládu k průběžným změnám rozsahu jednotlivých bloků veřejného sektoru, což s sebou může nést značnou neefektivitu. (Příklad: počet dětí ve školním věku klesá, některé školy zanikají. Po čase se počet dětí školou povinných zvýší a stát musí řešit nedostatek škol. Jejich vznik s sebou nese obrovské investiční a počáteční zřizovací náklady, což způsobuje tlak na veřejné rozpočty.)

Příčiny růstu veřejného sektoru v historickém kontextu je možné sumarizovat z prací řady autorů: Nemec (2000, s. 13), Hamerníková a Kubátová (1999, s. 8–11), Medveď a kol. (2005, s. 24–25), Strecková a Malý (1998, s. 8–11). Jsou jimi především tyto:

	ekonomický vývoj země vyžadující veřejné investice;


	demograﬁcký vývoj vyžadující růst veřejných výdajů v oblasti důchodového a sociálního zabezpečení a zdravotní péče;


	veřejné investice do obrany státu, resp. výdaje v období aktivního zapojení do vojenských konﬂiktů;


	nadspotřeba veřejných statků a služeb (daňoví poplatníci žijí ve ﬁskální iluzi, neuvědomují si náklady na spotřebu pro ně bezplatného poskytování veřejných statků a služeb, což vede k nadměrné poptávce a spotřebě vybraných statků);


	nízká produktivita práce ve veřejném sektoru (sumarizuje Baumolův zákon – cena jednotky výkonu roste rychleji ve veřejném sektoru než v soukromém sektoru, což je dáno nižší produktivitou práce ve veřejném sektoru);


	růst objemu veřejných služeb (vyplývá z teorie státu blahobytu – předpokládá se totiž, že v období ekonomického růstu je vláda pod tlakem směřujícím k vyrovnání individuálních užitků – blahobytů; má za úkol zajistit „spravedlivý – stejný“ objem veřejných výdajů pro všechny členy společnosti, čehož logickým důsledkem je růst veřejných výdajů);


	neefektivnost veřejného sektoru (vyplývá z teorie byrokracie – vychází z alokační neefektivnosti byrokracie, kdy dochází k růstu objemu činností byrokracie a dále z technické neefektivnosti byrokracie, která je spojena s nepřiměřeně vysokými náklady na její činnost);


	demonstrační efekt – občané ovlivnění „obvyklým růstovým trendem veřejných výdajů“ vytvářejí tlak na jejich další růst.




Ekonomická praxe však ukazuje, že nárůst rozsahu velikosti veřejného sektoru v poměru k HDP se stabilizoval a v mnoha zemích je už ukončeným procesem. V některých zemích byl dokonce zaznamenán pokles hodnoty ukazatelů velikosti veřejného sektoru. Nebylo by správné ospravedlňovat proto nepřiměřený nárůst podílu veřejných výdajů na HDP na základě Wagnerova zákona. Představa, že růst monopolů nevyhnutelně vyvolává zvýšenou potřebu regulace administrativně-správními postupy je mylná, naopak zkušenosti z deregulace odvětví prokázaly nárůst efektivnosti a pokles cen v těchto odvětvích. Ani rozvoj společnosti nemusí být nutně doprovázen růstem nákladů na zajištění veřejné správy, zákonné moci a pořádku.







4

ÚLOHA STÁTU V EKONOMICE V HISTORICKÝCH SOUVISLOSTECH

Úvodem je třeba připomenout, že v ekonomické teorii neexistuje názorová jednotnost týkající se přístupů k řešení úlohy státu v ekonomice, resp. k vymezení veřejného sektoru. Následující kapitola tak poskytuje několik pohledů na vymezení role státu v ekonomice.

4.1

Pojetí státu v ekonomice

Pro následující výklad je zásadní nejprve vymezit pojem stát. Národním státem se myslí svrchovaná entita, která reguluje politiku a ekonomiku dané země. Stát (z latinského status neboli pořádek) představuje určitou formu organizace lidské společnosti budovanou na politickém základě, která uplatňuje svoji suverenitu na určitém území. Stát je možné chápat jako nejvýznamnější veřejnou autoritu, která organizuje společnost prostřednictvím uplatnění zákonodárné a výkonné moci. V závislosti na způsobech organizace a uplatňování státní moci je možné vymezit (Dvořák, 1992, s. 12):


	
státní režim jako metodu realizace státní moci (jako kritérium rozlišování mezi demokratickými a nedemokratickými státy),



	
formu vlády jako soustavu státních orgánů a jejich vzájemných vztahů; a vztah státní moci k obyvatelstvu (jako kritérium rozlišování mezi monarchiemi a republikami),









	
	


	
		Vážení čtenáři, právě jste dočetli ukázku z knihy  Veřejná ekonomie.
 
		Pokud se Vám líbila, celou knihu si můžete zakoupit v našem e-shopu.
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