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Hodnoceni efektivnosti vefejnych vydaji nema v CR piili§ dlouhou historii. I dnes je provadéno predeviim
u financnich prostredkil poskytovanych z fondi EU, kde je zpravidla vyzadovano. Tento pozadavek je zcela
logicky, nebot vefejné (stejn¢ jako soukromé) zdroje jsou vynakladany za konkrétnim ucelem. Z pozice
investora®“ je tedy nezbytné pfedem i nasledné zhodnotit, zda bude ¢i bylo kyzeného ucelu dosazeno. Je-li
investorem stat, slouzi provadéna hodnoceni efektivnosti pfedevSim pro zpétnou kontrolu vladnich aktivit
konanych ve jménu vefejného zajmu ze strany odborné i laické vefejnosti. Rozhodujici pro kladné hodnoceni
cerpani vetejnych zdroju je splnéni predsevzatého cile a nikoliv co nejvétsi objem profinancovanych vetejnych
prostiedk, jak je nékdy v CR milné interpretovano.

V nasledujicim textu se budeme blize zabyvat zpétnym (ex-post) hodnocenim efektivnosti vetejnych vydaji
na povodné zcCervence 1997 a 2002, které bylo provedeno vramci vyzkumného projektu Vysoké Skoly
ekonomické v Praze. Nezabyvame se konkrétnimi vydajovymi programy, ale celkovym objemem financnich
prostedkd, které byly na obé povodiiové katastrofy vycerpany v letech 1997 — 2001 a 2002 — 2003 ze statniho
rozpoctu. Nasim cilem je pfiblizit Ctenafi postupy a kritéria pro hodnoceni efektivnosti povodiovych vydaju a
seznamit ho s vysledky provedené analyzy, které jsou v jistém ohledu piekvapivé.

Ekonomické pojeti efektivnosti

Obecné pouzivané definice vymezuji pojem efektivnost nasledujicim zptisobem:

e _ Efektivnost je optimalni alokace zdrojii mezi rizna mozna uziti... odstrafiuje nehospodarnost a zajist'uje
nejlepsi mozné uplatnéni téchto zdroja s pfihlédnutim k cilim subjekti.* [Hamernikova, 2000]

o ...cfektivnost je takové pouziti vefejnych prosttedkd, kterym se dosahne nejvyse mozného rozsahu,
kvality a pfinosu plnénych ukoll ve srovnani s objemem prostiedkli vynalozenych na jejich plnéni.“ [Zakon
¢.320/2001 Sb.]

Pojem efektivnost v sobé tedy skryva dvé zékladni slozky: i€elnost a hospodarnost. Uéelnost je schopnost
realizovanych opatieni splnit pfedem vytycené cile. Hospodarnost pak ur¢uje, s jakymi minimalnimi naklady lze
zamySleného cile dosdhnout. Efektivni opatifeni (rozhodnuti) tedy je realizovano tehdy, sméfuje-li ke
spInéni ciléi s minimalnimi naklady.

Je dulezité si uvédomit, Ze efektivnost v tomto pojeti nefikd nic o spravnosti zvolenych cili — tj. cile nijak
nehodnoti, pouze se zabyva jejich nejefektivnéjsim splnénim. Tyto cile jsou (zejména na poli ochrany pired
povodnémi) stanovovany na zakladé politického konsensu a casto explicitné formulovany v ramci rtiznych
strategii. Ukolem ekonoma v této situaci je zhodnotit, zda dnes realizovana opatieni sméfuji ke splnéni
strategickych cilti v budoucnosti, a upozornit na nedostatky a na cesty k odstranéni neefektivnosti, pokud se tak
nedé¢je nebo pokud pfi sledovani cilti dochazi k plytvani zdroji.

Cile ochrany pi‘ed povodnémi v CR

Strategické cile systému ochrany pied povodnémi CR byly formulovany v roce 2000 ve vladnim dokumentu Strategie
ochrany pied povodnémi pro tizemi CR (dale jen Strategie)'. Kromé jiného se zde pravi:

Dokument je dostupny napr. na: http://www.mze.cz/attachments/0_pp35.pdf.
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® preventivni opatieni pro ochranu pred povodnémi je nejefektivnéjsi formou ochrany,

® na zabezpeceni realizace preventivnich opatieni ke snizeni skodlivych t€¢inkd povodni se musi podilet
vlastnici a spravci nemovitosti, coZ mohou byt rovnéz organizace na Grovni regiond, okrest, obci anebo
individualni osoby,

® vzhledem k finan¢ni naro¢nosti je zabezpeceni uc¢inné ochrany pied povodnémi vicelety proces, kdy
prioritou statniho zdjmu je podpora prevence oproti thradé nakladi za Skody zptisobované povodnémi,

® pravnické a fyzické osoby nesou néklady, které jim vzniknou vlastnimi opatfenimi k ochrané jejich
majetku pred povodnémi. Movity i nemovity majetek obcant a podnikatelii by mél byt proti zni¢eni nebo
vaznému poskozeni povodni chranén pojistnou smlouvou.

Timto zptisobem je ramcové definovan (a ve Strategii dale rozpracovan) rozsah odpovédnosti statu,
samosprav a vefejnosti. Opomenuti této sdilené¢ odpoveédnosti v ramci ochrany pied povodnémi ,,zpisobuje
nespravné ocekavani vyhradni odpovédnosti statu, absenci ucinné prevence na mistni urovni a omezenou
iniciativu ob&ani*.?

Z téchto vybranych zasad lze odvodit konkrétni cile, kterych méa byt vramci syst¢ému ochrany pied
povodnémi dosazeno. Jedna se zejména o pozadavek financovani preventivnich opatfeni na ukor piimé obnovy a
zapojeni soukromych zdroju potencialné postizenych subjektl nejen pro ucely thrady vzniklych $kod, ale i do
snizovani budoucich rizik. Obecnym cilem celého dokumentu je pak vytvofit aimplementovat nastroje
k omezeni jak rozsahu povodni, tak snizeni jejich ni¢ivych nasledki.

Takto formulované cile jsou dale v ramci analyzy efektivnosti porovnavany z celkovym objemem veiejnych
vydaji na povodné 1997 a 2002.

Datové podklady pro analyzu

Hlavnim zdrojem dat pro analyzu vetejnych vydaji na povodné z let 2002 a 1997 se stal Statni zaveérecny
ucet pro obdobi let 2002 — 2003 a 1997 — 2001 a komentaie Statniho zavérecného uctu k jednotlivym kapitolam
statniho rozpoctu, v jejichz ramci je vzdy urcity prostor vénovan popisu piesuntl a ¢erpani financnich prostiedkti na
povodné. Finanéni prostiedky uvolnéné na povodné v ramci hlavnich rozpoctovych opatient, které byly pridélovany
do jednotlivych kapitol statniho rozpoctu nebo piimo do rozpoctl krajti, byly sledovany na zakladé prislusnych
usneseni vlady.

Povazujeme za nutné upozornit na skutecnost, Ze v pribéhu analyzy bylo zaznamenano, ze pouzité zdroje dat
vykazuji jistou miru nekonzistence. Finan¢ni prostfedky pfidélované shora (vladni usneseni) se casto
neshodovaly s prostiedky evidovanymi zdola (skute¢né vydaje kapitol), pfedevsim v dusledku riznych ¢asovych
horizontd pro piidéleni, uvolnéni a skute¢né Cerpani téchto prostiedkt. Proces od pridéleni po skutecné Cerpani
finanénich prostiedkii zaroven casto presahoval jedno rozpoétové obdobi, coz obnéaselo presuny zdroji do
zvlastnich kapitol statniho rozpoctu (zejména Vetejné pokladni¢ni spravy a Ostatnich statnich finanénich aktiv)
na konci roku a v dalsim rozpo¢tovém obdobi zase zpét. Ne vzdy byly vSechny tyto aspekty v komentatich
jednotlivych kapitol disledné zaznamenany, v ojedinélych pripadech nebyly vydaje na povodné v komentafi ptislusné
kapitoly zahrnuty, a to ipfesto, Ze tato kapitola byla rozpoctovym opatienim navysena apod. Jelikoz vSak v dobé
feSeni projektu nebyl pro ucely provedeni analyzy k dispozici alternativni vetejné pfistupny zdroj dat, bylo nutné tyto
marginalni nekonzistence akceptovat a interpretovat podle nejlepsiho svédomi fesiteld.’

Dopliujicimi zdroji informaci byly databaze ISPROFIN, webové stranky instituci statni spravy, které
v nekterych piipadech obsahovaly dodatecné idaje o Cerpani konkrétnich povodinovych programt.

Vysledky hodnoceni efektivnosti vydaju po povodnich 1997 a 2002

Lze na zakladé dostupnych dat povazovat vefejné vydaje na povodné 1997 a 2002 za efektivni vzhledem ke
stanovenym ciliim? Na tuto otdzku odpovime pomoci klasifikace vefejnych vydaji podle ucelu a podle instituci.
Vzhledem ke skutecnosti, ze Strategie byla pfijata az po povodnich v roce 1997, provedeme srovnani, do jaké
miry vladni strategicky dokument takového vyznamu ovlivnil situaci po povodnich 2002 a zda je mozné ve
srovnani s povodnémi 1997 vysledovat néjaké zmény v objemu a struktuie povodiovych vydaju.

2 Strategie ochrany pied povodnémi pro tizemi CR, str. 6.

3 Vice viz Camrova, Jilkova, 2006, Kapitola IV.
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Ukel vefejnych vydaji

Vzhledem k dostupnym datim bylo mozné klasifikovat ucel vefejnych vydajti na povodné pouze podle dvou
obecnych skupin — popovodiiové obnovy a protipovoediiové ochrany. V souladu s deklarovanymi cili pfijmeme
zjednodusené tvrzeni: ¢im vétsi podil vydaji vynakladanych na povodné bude sméfovat na protipovodiovou
ochranu, tim je mozné povazovat vydaje za efektivngjsi (tj. GCelngjsi). Na tomto predpokladu neni nic
prekvapivého, nebot’ je ziejmé, ze pfimé statni dotace obnovy poskozeného majetku zvySuji potencialni
povodiiové kody v budoucnu a je tedy mozné na né nahlizet jako na ,,utopené néklady*.* Tabulka 1 shrnuje
vysledky klasifikace vefejnych vydajii v uvedenych letech.

Tab. 1. Vydaje na povodné 1997 a 2002 podle ucelu (v mld. K¢)
Ucel Povodné 1997 Povodné 1997 Povodné 2002
(1997-1998) (1997-2001) (2002-2003)
Popovodnova obnova 13,17 17,81 22,42
Protipovodiiova ochrana 0,40 1,89 1,00
CELKEM 13,57 19,70 23,42

Zdroj: Statni zaveérecny ucet, vlastni propocty

Graf 1. Vydaje na povodné 1997 a 2002 celkem podle tic¢elu (v mld. K¢)
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Zdroj: Statni zavérecny ucet, vlastni upravy

Na popovodnovou obnovu (tj. na pfimé feseni nasledkti povodni a obnovu poskozeného majetku z vetsi ¢asti
na stejném misté, kde byl zni¢en) bylo po povodnich 1997 vénovano 90 % z celkovych vydaji ze statniho
rozpo¢tu a po povodnich 2002 96 % z celkovych vydaji ze statniho rozpoctu. Na zékladé téchto udaju nelze nez
konstatovat, ze vydaje na ochranu pfed povodnémi nejsou v souhrnu vynakladany ucelné, tzn. v souladu se
stanovenymi cili, které kladou dlraz na preferovani preventivnich opatfeni na ukor pfimé obnovy.

Vyssi podil vydaji na protipovodiiovou ochranu po povodnich 1997 je zpuisoben zejména del$im sledovanym
¢asovym obdobim, v ramci kterého dochazelo k ¢erpani vefejnych vydaju (vydaje na protipovodiovou ochranu
se relativné zvysuji s del§im odstupem od povodnové udalosti). Na nasledujicim grafu proto provedeme
porovnani vydaji v prvnich dvou letech po povodiovych udalostech.

* To se dnes s prichodem novych povodni potvrzuje, nebot Fada mist, kterd byla po povodnich 1997 a 2002 zrekonstruovina
a uvedena do puvodniho stavu je dnes opét zaplavena.
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Graf 2. Vydaje na povodné 1997 (1997 — 1998) a povodné 2002 (2002 —2003)
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Zdroj: Statni zavére¢ny ucet, vlastni upravy

Z porovnani prvnich dvou popovodiovych let je ziejmé, ze pribéh uvoliovani dotaci ze statniho rozpoctu
v ¢lenéni podle ucelu byl totozny. Na popovodiovou obnovu bylo vletech 1997 — 1998 cerpano 97 %
poskytnutych dotaci. Z uvedeného vyplyva, e schvaleni Strategie ochrany pfed povodnémi pro izemi CR z roku
2000 nemélo v tomto ohledu zadny vliv. Tento zavér mizeme piijmout na zaklad€ porovnani situace pouze
v prvnich dvou letech po pfichodu katastrofy, kdy vSak na druhé strané dochdzi k Cerpani nejvyssiho objemu
vyc¢lenénych zdroja.

Jednou z pficin vysokého podilu vydajii na popovoditovou obnovu jsou vysoké skody na vefejném majetku,
tj. zejména silnicich ajiné infrastruktufe, Skolach, vodnich tocich a kromé toho také Skody zplsobené
zemédelskym subjektim. VSechny tyto druhy Skod jsou zvetsi ¢asti kompenzovany ze statnitho rozpoctu a
v nekterych ptipadech je nelze proti pfichodu budoucich povodni pojistit. V disledku statnich dotaci je tedy provedena

obnova (Casto do pivodni podoby) a tudiz dojde i k obnoveni zranitelnosti izemi a opétovnému zvySeni potencialnich
skod.

Verejné vydaje podle instituci

Pro potvrzeni hypotézy, Ze vysoké vladni vydaje na obnovu jsou podminény vefejnym vlastnictvim poskozeného
majetku, uvadime rozd€leni vydajii na popovoediiovou obnovu podle instituci celkem za vSechny roky pro povodné
1997 (Graf 2) a 2002 (Graf 3).

Graf 3. Vydaje na popovodiiovou obnovu podle instituci (povodné 1997)
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Graf 4. Vydaje na popovodiiovou obnovu podle instituci (povodné 2002)
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Z grafi vyplyva, zZe pfiblizn€ polovina vydajii na obnovu po povodnich pfipadd na resorty spravujici vefejny
majetek (tzn. zejména ministerstvo dopravy a MZE, mensi podily MSMT a ministerstvo kultury). Tato skute¢nost
hovoii pro potvrzeni vyse uvedené hypotézy a otdzkou zistava, zda lze za této situace dosdhnout efektivni ochrany
pted povodnémi v duchu stanovenych cilii. Je vic nez ziejmé, Ze i budouci povodiové skody na vefejném majetku
budou kompenzovany.

Struktura vydajti na obnovu podle instituci byla az na mensi odchylky’ po obou povodiiovych udalostech
stejna — itato skuteCnost hovoii pro jistou setrvacnost feSeni nasledk povodnovych udalosti v CR podle
jednotlivych resortti bez ohledu na pfijeti Strategie.

Vyznamnym aspektem pro hodnoceni ucelnosti vefejnych vydaji na povodné je klasifikace téchto vydaji
podle konecného piijemce financnich prostfedkl (tj. transfery obyvatelstvu, podnikatelské sféfe, izemnim
samospravam, rozpoctovym organizacim a jinym subjektiim ve vlastnictvi statu). Podle tohoto kritéria je mozné
vefejné vydaje na obnovu porovnavat s mirou participace soukromého sektoru na tthradé povodnovych skod nad
ramec komer¢niho pojisténi. Tyto aspekty se pfimo dotykaji vySe uvedeného cile, ktery se zabyva nezbytnosti
rozdéleni zodpovédnosti za prevenci povodiiovych $kod mezi stat, samospravy a obyvatelstvo.

Takové hodnoceni vSak nebylo mozné pii soucasné dostupnosti dat provést. Sméfuji-li cile strategie
k odbourani ptimych dotaci obyvatelstvu na obnovu majetku (a motivaci soukromych osob uzavirat komeréni
pojisténi), pak lze za neefektivni vydaje povazovat zejména rozsahlé programy MMR, které v rtiznych
obménach probihaly po obou katastrofalnich povodnich. (Nutno podotknout, Ze tyto piimé transfery
obyvatelstvu probihaji v jesté vétsi mife v dnesnich dnech po povodnich 2006).

Zavér analyzy

Z uvedenych souvislosti vyplyvaji zdvazné zavéry pro ochranu pied povodnémi v CR: realizované veiejné
vydaje jsou v pfimém rozporu s deklarovanymi strategickymi cili. To mize byt zpisobeno bud’ chybnou volbou
cilt (coz je vSak u meziresortniho, vladou schvaleného dokumentu nepravdépodobné), nebo skute¢nosti, ze
aktualni politicka rozhodnuti jsou zcela podiizovana jinym ciliim, nez tém, které jsou nezbytné pro dosazeni
dlouhodobého koncepéniho feseni.

Pokud bychom chtéli za téchto podminek dosahnout souladu nastroji a cilii (a tedy efektivniho vynakladani
vefejnych vydaji na povodné) bylo by nutné do Strategie zahrnout takové cile jako napf. kompenzace co
nejveétsiho poctu postizenych obyvatel, okamzita obnova statniho majetku po povodnich, aj. Druhou moznosti je
zasadn¢ prehodnotit ucel vynakladani miliard povodiovych vydaji a pfiblizit jej existujicim cilim, ¢emuz se
z pozice ekonomu pfiklanime. V situaci, kdy se podle klimatologickych pfedpovédi zvySuje pravdépodobnost

3 Napi. po povodnich 1997 dochdzelo k primym transferim financnich prostiedkii pro Ceskomoravskou zdrucni a

rozvojovou banku (CMZRB), zatimco po povodnich 2002 smérovaly zdroje do kapitoly MPO a odtud byly této instituci
uvoliiovany.
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vyskytu povodni, nepovazujeme masivni financovani popovodinové obnovy za finanéné udrzitelné a koncepcni
feSeni.

Domnivame se, ze predstavené ex-post hodnoceni efektivnosti vefejnych vydaji na povodné
rozpoctu, které se v obdobich ,krize* (ale nejen v nich) ponékud vymykaji kontrole. Nase zkuSenosti a poznatky
vyplyvajici z provedené analyzy proto formulujeme do nésledujicich zavéra:

e VCR je dosud vénovdna minimalni pozornost sledovani tokii finanénich prostfedkil vénovanych na
povodné, az uz se jednd o presuny zdroji vramci rozpoctovych opatfeni stitniho rozpoctu nebo
o skuteéné uvolitované prostiedky z jednotlivych kapitol statniho rozpoétu v jednotlivych letech. Udaje
o téchto vydajich jsou k dispozici pouze v celkovych souctech ajejich klasifikace podle typu, Gcelu
a konecnych pfijemcl aj. je velmi obtiznd. Data (s vyjimkou financovani nékterych vydajovych
programil) nejsou publikovana. Vsechny tyto faktory vyznamné ztézuji jakékoliv hodnoceni feSeni
povodnovych nasledkti externimi subjekty a zvySuji pravdépodobnost opakovani stejnych chyb
v budoucnu.

® Na zaklad¢ provedené analyzy vefejnych vydaji je nutné konstatovat, Ze vefejné vydaje jsou vzhledem ke
stanovenym cillim v souhrnu vynakladany neefektivné. Vyssi efektivnosti je mozné doséhnout bud’ celkovym
snizenim objemu vydaji ze statniho rozpoctu (které po obou katastrofalnich povodnich pokryly pfiblizné
tietinu povodiiovych skod) nebo vyznamnym posilenim preventivnich opatfeni na tikor dotaci pfimé obnovy,
tzn. pii zachovani stavajiciho objemu vydaja.

e Situovani vefejného ¢i statniho majetku (napf. dopravni infrastruktury, $kol, vodnich dél, ale i budov a jiného
majetku) v zaplavovém tizemi je nezbytné chapat jako automatické budouci zvySovani vefejnych vydaji na
popovodniovou obnovu, jelikoz $kody na tomto majetku jsou zpravidla ze 100 % dotovany. Je proto nutné
sledovat zvySovani hodnoty vefejného majetku v potencialné ohrozenych tizemich a tam, kde je to mozné, jeho
vystavbé predchazet.

e V duchu cilii Strategie ochrany pied povodnémi pro tizemi CR je rovnéz nutné omezit &i zcela odstranit
dotace na pfimou obnovu po povodnich poskytované obyvatelstvu, primyslu a zemédélskym subjektim
vSude tam, kde lze statni pomoc nahradit komerénim pojisténim. Soucasné postupy prispivaji k redlnému
zvySeni zavislosti potencidln¢ ohrozenych subjekti na statu a kabsenci vnimani existujicich
povodnovych rizik v jejich kazdodennim rozhodovani.

Clanek vznikl s podporou projektis VaV-1C/4/44/04 a GACR 402/05/0468.
Text vysel v ¢asopise Vodni hospodarstvi ¢. 9/2006.
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