Prof. PhDr. FrantiSek Ochrana, DrSc.

Vykonnostni audit a pouziti metody CMA a CUA
pro hodnoceni vydajovych aktivit a sluzeb

v podminkach rezortu MO CR [1]

PFi hodnoceni vydajovych aktivit v rezortu obrany je potrebné vedle dokumentacni kont-
roly a kontroly tcetni provddét i audit vysledki a vykond, tak jak to definuje zdkon o financni
kontrole a Evropské smeérnice pro implementaci auditnich standardi INTOSAL Zdkon o financni
kontrole ukldda vsem Fidicim pracovnikiam (v podminkdch rezortu MO do dtvaru v to) realizovat
vramcivnitiniho kontrolniho systému a Fidici kontroly audit hospoddrnosti, efektivnosti a tcel-
nosti vynalozenych vydajd. Stat analyzuje moznosti pouZiti vybranych ndkladové uZitkovych
metod pro hodnoceni (zejména metody CMA a CUA) vydajovyich aktivit v rezortu obrany.

V soucasné dobé se na drovni spravnich sloZzek vede diskuze, jak realizovat vykonnostni
auditv oblasti monitorovanivefejnych vydajl. Tuto povinnost definuje zakon ¢. 320 o finanéni
kontrole ve vefejné spravé a o zméné nékterych zakonl (zakon o finanéni kontrole) ze dne 9.
srpna 2001, ktery uklada v rdmci vnitfniho kontrolniho systému (tedy az do roviny vojenského
Gtvaru véetné) vytvaret podminky pro ,hospodarny, efektivnia Gcelny vykon vefejné spravy”
(§25.1a). Tato povinnostjeiobsaheminterniho auditu (a to jak v ramci plsobeni specializo-
vanych pracovist zabyvajicich se internim auditem, takijednotlivych pracovnik(i povérenych
provadétinterniaudit), kdy se uvddi, Zeinterniaudit zahrnuje ,audity vykonu, které zkoumaji
vybérovym zplsobem hospodarnost, efektivnost a ticelnost operaci” (§ 28.4 c).

Obdobné definuji povinnost realizovat audit vykon(l Evropské smérnice pro implementaci
auditnich standard INTOSAI Protoze plsobim jako expert, clen rdznych komisi a lektor
v oblasti vefejnych vydaji na riiznych institucich (zejména) Gstfedni stdtn spravy, mohu
zodpovédné prohldsit, Ze rezort obrany je v oblasti monitorovani verejnych vydaja pra-
kopnikem ve srovnani s jinymi vydajovymi ministerstvy. (Opomenu-li Nejvyssi kontrolni
(rad, ktery ma v této oblasti pravdépodobné nejpropracovanéjsi systém permanentni pripravy
vlastnich pracovnikdi.) Pfesto, domnivdm se, je celkovy existujici stav ve vefejném sektoru
(véetné rezortu MO CR) neuspokojivy a zdaleka neodpovidd poZadavkiim a potfebam na hos-
podarné, efektivni a tcelné vynakladdni vefejnych zdroja.

Stojime tedy pred problémem, jak realizovat audit vykond v oblasti monitorovani vydajl
na obranu. Redenf tohoto problému zahrnuje fadu systémové propojenych tkold. Klicem
k jejich feSeni spocivd v manazerské zplsobilosti fidicich pracovniki zavadét v okruhu své
plsobnosti takovy vnitini kontrolni systém (a tzv. zdkonem o financéni kontrole definovanou
fidici kontrolu), ktery umozni monitorovat vydaje na obranu z pozice hospoddrnosti, efektiv-
nostia Ucelnosti. Vedle manazerskych schopnostije potfebné vyskolit analytické a vykonné
pracovniky v oblasti pouzivani metod umoznujicich sledovant kritérii 3E. K tomu je mozné
pouzit nakladové vystupové metody, a to napft. zplsobem, jak naznacuje nasledujici tab. 1.

Uvedenému clenéni nakladd a vystup(l odpovidaji i ¢tyfi zakladni ekonomické metody,
a to: analyza minimalizace ndklad( (CMA - cost-minimization analysis), analyza ndklad(
a prinos(l (CBA - cost-benefit analysis), analyza efektivnosti ndklad(i (CEA - cost-effectiveness
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Tab. 1: Moznosti pouziti ndkladové vystupovych metod v rezortu MO CR

Sledovani hlediska
nakladd

Prostd minimalizace | Vystup sledovan | Analyza minimalizace naklad( (CMA)

nakladd na vstupu implicite vcelku Metoda: CMA

jako standard za | Pfikladem je pouziti vybéru nabidky na zdkladé kritéria nabidkové
minimdlni cenu. | ceny.

Hledisko vystupii | Poznamka (metoda)

Ve formé Cistého prinosu jako vztah mezi pfinosy a ndklady,
resp. jako pomér mezi piinosy a naklady pti hodnoceni
celospolecenskych dopadil vystavby kasdren, letist, vycvikovych
zakladen.

Metoda: CBA

Vystupy mizeme (v rdmci tzv. redukované formy CBA) kalkulovat
ivjinych jednotkdch (napf. v casovych jednotkach, kdy zménova
Relaéni vztah varianta povede ke zvyseni kvality pohotovosti).

s ohledem na vystupy Metoda: CBA-Time

Ve formé nakladd na naturalnijednotku vystupu, resp. inverzné
jako nakladova efektivnost. Lze pouzit napt. pro hodnoceni
efektivnosti logistickych zdkladen.

Metoda: CEA

Zména uzitku v zavislosti na zméné v jednotce nakladi. Lze pouzit

Utilita napf. pro hodnoceni obrannych (zejména technickych) systéma.
Metoda: CUA

Penézné

Naturdlné

analysis) a analyza naklad( a uzitku (CUA - cost-utility analysis), které m{izeme vyuzit pro
hodnoceni vydajovych program( a projektd v rezortu obrany. Z nich budeme blize analyzovat
metodu CMA a metodu CUA.

Metoda CMA je zaloZena na pouziti kritéria minimalnich nakladd. Toto kritérium se velmi
Casto pouzivaivrezortu obrany. Takéizde, jakoivjinych rezortech, dochdzi k nespravnému
pouZiti kritéria minimalizace ndkladd. Co je podstatou problému? To, Ze se stavd, Ze byla sice
ukdze, nebyla dostatecné stanovena potfebnd hladina uZitku (ve formé standardu), kterd by
zarucovala, ze zvolend varianta bude funkéni. Podstatu problému vyjadiuje obr. 1.

Necht mame hodnotit (vybirat) ze tfivariant. Varianta A ma naklady ve vysi C,. Tyto naklady
stanovend v cilech obrany, ktery ma varianta pfinést, je pod ocekdavanou drovni U.. Uroven U,
mizeme napf. definovat ve standardech, v podminkach verejnych soutézi ¢i ve smlouvdch. Ta
jezdalsitho hodnoceni vyfazena. Popiseme-li cilovy stav, k némuz ve vefejném sektoru smé-
fujeme, pak bychom p¥i hodnoceni program( (v ramci programového financovant) takovou
variantu méli v rdmci auditu ex ante vyloucit. V dokumentaci pak vedeme o tom zaznam, ktery
je podkladem pro externi audit (vykondvany Nejvy$sim kontrolnim dradem).

V nadem pfipadé je takovou variantou varianta A, ktera svoji drovni uzitku (U, < U,)
nespliuje poZzadovanou normu. Vybirdme tedy mezi zbyvajicimi variantami. Z nich obé (Bi C)
dosahuji potfebnou troven uzitku, kterou stanovuje standard. Z hlediska Grovné uzitku plati,
ze: U, =U_ =U,

Mdzeme tedy pro konecné rozhodnuti pouzit kritérium minimdlnich ndkladd (napf. ceny),
kdy v tomto pfipadé je nejvhodnéjsi variantou varianta B, protoze plati, Ze jeji naklady jsou
mensi nezli ndklady varianty C. Plati, ze C, <C..
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Obr. 1: Problém standardu a pouziti metody CMA
A
Uzitek
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Legenda:

. ndklady programu A na dosazen{ uzitku U,
. naklady programu B na dosazent uzitku Ug
. ndklady programu C na dosazen{ uzitku U,
. uzitek ,podstandardniho” programu A
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... uzitek definovany jako pozadovany standard

Néklady

. uzitek programu B dosahujiciho stanoveny standard U,
. uzitek programu C dosahujiciho stanoveny standard U

V bézném zivoté ale byva pro-
blém pouziti kritéria minimalizace
ndkladd casto komplikovanéjsi.
Jedna se zejména o pripady,
kdy bychom méli posoudit, zda
vybrana varianta s nejnizsimi
naklady davd takovou droven
uzitku, kterou nebude potfebné
vbudoucnu ménit. Takové pripady
jsou mné z Grovné Gstfedni statni
spravy znamy, kdy doslo k ma-
nazerskému selhani v disledku
vybéru technického systému (bez
ohledu na koncepci rezortu), ktery
se béhem roku ukdzal svymi para-
metryjako nevhodny a musela byt
provedena nova akvizice.

Dalsi vyznamnou metodu,
kterou je mozné uplatnit pfi
hodnocenivydajovych aktivitv re-
zortu obrany, je metoda CUA. Pri

metodé CUA zjistujeme, jak dodatecné naklady vedou ke zménam uzitku u sledovanych pro-
gram(. Tavarianta, u niZ je zména uzitku nejvyssi, je k realizaci dodatecnych naklad(i nejvhod-
néjsi. Prikladem mohou byt dvé analogicka nakladova strediska, kdy stfedisko A svoji produkci

Obr. 2: Porovndni programd metodou CUA
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Uzitek
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UB
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0 C,C,.C. Naklady
Legenda:
C,. néklady programu A na dosazenf uzitku U,
(... néklady programu B na dosazeni uzitku U,
C.... néklady programu C na dosazeni uzitku U,

. uzitek programu A
. uzitek programu B
. uzitek programu C
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(napf. obsluznou ¢innosti) vedlo
k plnéni pdvodné vytycenych cill
na 90 procent, a to pfi ndkla-
dech 10 penézZnich jednotek.
Nédkladové stfedisko B vedlo pfi
nakladech 9,5 penéznich jedno-
tek ke splnéni cildl na 85 procent.
Nyni stojime pfed problémem
zvysit vystupy. K tomu mame
k dispozici dodatecné naklady
ve vy$i 2 penéznijednotky. Necht
pfi vynalozeni 2 dodatecnych
jednotek u programu A nedojde
ke zvySeni vystupu. Program,
ktery predtim pracoval efektivné,
narazil na hranice produkénich
moznosti, a stava se v pfipadé
vynalozeni dodatecnych zdroji
neefektivnim. Necht program
B pri vynalozeni 2 dodatecnych
jednotek zvysil svoji produkéni



schopnost, a to tak, Ze splnil nejen plivodné vytycené cile, ale i cile dodatecné stanovené.
Stal se nejvyse efektivnim programem.

Na metodu CUA mGzZeme pohliZet i jako na specificky pripad metody minimalizace
nakladd (cost minimization - CM, resp. analyzy minimalizace nakladd - CMA). Podstatu
problému vyjadfuje obr. 2.

Obr. vyjadtuje problém porovnavani uzitku plynouciho ze tii programd. Sledovanym efek-
tem je v tomto pFipadé uzitek plynouci z programu A, resp. z programu B a C. Ujmou na vy-
nalozeni uzitku jsou ndklady na dany uzitek. Necht jsou ve zkoumaném pfipadé vynalozené
naklady na program A ve vysi C,, na program B ve vysi (,a na program C ve vysi C..

V nasem pfipadeé plati, Ze C,= C, = (,, tedy, ze ndklady na vSechny programy jsou stejné.
Vtomto pFipadé se CUA stdvd zvlastnim pfipadem metody CM (resp. CMA). Prikladem takové
analyzy mlze byt hodnocenisplnéni cild analogickych podpdrnych prvka (napf. logistickych
zékladen).

PFi hodnoceni programd predpokldddme raciondlné se chovajiciho hodnotitele programi
(napf. clena expertni komise, analytika hodnoticiho programy), ktery se chova podle axiomil
raciondlné jednajiciho spotrebitele, tj. ve svém chovani kona tak, aby maximalizoval sv{j
uzitek s ohledem na své preference.

Zteorie raciondlné se chovajiciho spotrebitele vyplyvd, Ze hodnoceni programdi je volbou,
kterd je zaloZena na porovnavani preferenciz uvazovanych programd. Tyto preference mizeme
zkoumat na zakladé nasledujicich axiom(:

a) Axiomu Gplnosti srovndni, kdy predpokldddme, Ze dané programy mdzeme porovnat

z hlediska preferenci hodnotitele, resp. prijimatele programu. Jakje zjevné, v nasem
pripadé plati, ze program A je preferovan pfed programem B (A>B) a program B je
preferovdn pred programem C (B >C). V pfipadé, Ze nékteré programy by pfinasely
stejny uzitek, (kdy U, = U,), pak by oba programy byly stejné atraktivni.

b) Axiomu tranzitivity, kdy v nasem pfipadé plati, Ze jestlize program A je preferovan
pfed programem B a program B je preferovan pred C, pak podle pravidla tranzitivity je
iprogram A preferovan pred C. Formdalné vyjddreno tedy plati: jestlize A>B, a zdroven
B >C, pakjeiA>C.

c) Axiomuvybéru, kdy pfedpokldadame, Ze hodnotitel (resp. pfijemce programu) ve svém
vybéru voli nejvice preferovany stav.

Problém vznika se stanovenim uzitku. Pfi pouziti metody CUA vychazime z obecné pfija-
tych tezi, pojimajicich uzitek jako veli¢inu, ktera vypovida o sméru preferenci. Hodnotitel
(resp. prijemce) programu preferuje takovou situaci, ktera s ohledem na vynalozené naklady
maximalizuje uzitek. Znamena to, Ze z preferenci mizeme odvodit funkci uzitku. Stanoveni
uzitku mizeme provést z hlediska ordindlniho nebo kardindlniho. Takova metodika hodnocent
programd je v rezortu obrany znama. Jsou zkusenosti z jejiho pouziti.

VétSina ekonom( davd pfednost ordindlnimu pFistupu, protoZe tento pfistup je zalozen
na mnohem jednodussich predpokladech nezli pfistup kardinalni. To pro oblast hodnocent
programii znamena, Ze je mnohem jednodussi si predstavit a realizovat hodnoceni programi
jejich sestavenim do pouhého poradi, nezli se usilovat presné kvantifikované urcit, jak velké

vvvvv

jak na drovni strategického planovani, tak i na Grovni programovani.
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PFi ordinalnim stanoveni uzitku predpokladdme, Ze dokdZeme usporadat dané programy
podle preferenci, pfiCemz nestanovujeme kvantitativné, nakolik dané varianty programi
preferujeme. Jestlize se tedy vratime k naSemu obrazku €. 2, pak pfi danych nakladech, C,=C,
=(,mizeme konstatovat, Ze doporucujeme program A pfed programem B a ten pfed progra-
mem C. Konkrétni stanovenivyse uzitku, ili zavér, zda je vétsi rozdil uzitku mezi programem
A a programem B, nezli mezi programem B a C, neniv tomto pfipadé urcujici.

Tento pristup je napf. v praxi uplatnén v piipadé hodnoceni verejnych zakdzek s ohledem
na tzv. kritéria, kterd nelze vyjadrit ciselné. Postup hodnoceni upravuje vyhlaska ¢islo 240
ze dne 21. dubna 2004 o informacnim systému o zaddvani vefejnych zakazek a metoddch
hodnoceni nabidek podle jejich ekonomické vyhodnosti (§ 8.3).

Druhd moznostje kardinalni stanoveni uzitku. Toto pojeti uzitku predpoklddd, Ze uzitek
je pfimo méfitelny v kardindlnich jednotkach. Prvniforma kardindlniho méfeni uzitku (spise
teoretickd), je zalozena na Jevonsové ideji méreni uzitku v utilech, coz jsou jednotky méfeni
uzitku, kdy se predpokldda, ze jednotlivym drovnim uzitku je mozné pfifadit absolutni ¢isla,
ktera obdobné jako pfi mérenivysky, hmotnosti, vzdalenosti, pfitazujeme k redlnému pocatku
(¢ili k nule). Takovato stupnice je vlastné ,absolutni” stupnici k mérent uzitku.

Druhou formou kardindlniho méfeni uzitku je postup, kdy uzitek vztahujeme pouze kin-
tervallim. Tato stupnice je relativni, nebot pti tomto méfeni uzitku nepfifazujeme absolutni
Cisla ke stanoveni uzitku, ale pomociintervalové stupnice nebo pomérové stupnice uréujeme
prislusné drovné uzitku. Praktickou aplikaci takového pFistupu podavd vyhldska ¢. 240 ze dne
21. dubna 2004 o informaénim systému o zadavani vefejnych zakazek a metodach hodnocent
nabidek podle jejich ekonomické vyhodnosti ve vztahu k tzv. kritériim, jejichZ hodnoty je
mozné vyjadrit ¢iselné (viz § 8.3).

Nyni prozkoumdme piipad, kdy se analyza nakladd a uzitku (CUA) stéva zvlastnim piipa-
dem CBA i specifickym pripadem CEA. Obecné feceno, CUA pouzivame vsude tam, kde je Siroké
spektrum vystupu, které pojimame jako jednotlivé diléi vlastnosti tvofici celkovou uZitnost
programu. CUA vystupuje jako CEA za predpokladu, Ze vystup ma pouze jednu dimenzi (napf.
u odpirnych logistickych programi nebo v pfipadé hodnoceni program(i vojenské zdravotn{
sluzby (kdy sledujeme tzv. kvalitu prepoctenych let Zivota, quality adjusted life year, QALY).
Pouziti této metody mUize byt vyznamnym manazerskym podplrnym prostfedkem pro vybér
program( v oblasti vojenské zdravotni sluzby v souvislosti s Gi¢asti nasich jednotek v rizikovych
oblastech, kdy je tieba brat na zfetel negativni dopady na zdravi vojaka.

K tomu mizeme pouzit ukazatel kvality pfepoctenych let Zivota (QALY), kdy ve srovnani
s metodou CEA, tuto kvalitu mizeme pojimat jako specificky vystup, kdy zdravotni program
zpUsobuje efekty dvojiho druhu:

a) ,Zit déle”, coz je mozné méFit ,poctem rokd navic”, jak dand lécba prodlouzi Zivot

prijimatele zdravotniho programu,

b) ,zit zdravéji”, tedy mit ,vy3si kvalitu Zivota®, kdy tento efekt mizeme méFit poctem
let ,zdravéjsiho Ziti”, pfipadné vyjddfenim stupné spokojenosti (méfeného napf.
na Skdle) z pfijatého zdravotniho programu.

(Takovy postup mUze byt pouZit pro hodnocenf G¢inkd zdravotnickych programd, jez maji

za cil lé¢it traumata valecnych veterand.)

Oznacme oba tyto efekty jako QALY a pouzijme princip zkoumani CEA, kdy budeme dané
programy porovnavat na zakladé efektivnosti na penéznijednotku ndkladd. Plati vztah:
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ALY ALY,
L > L (1)
CA CB
kde QALY, efekt kvality pfepoctenych let Zivota vydajového program u A
QALY, efekt kvality prepoctenych let Zivota vydajového programu B
C, soucasnd hodnota ndkladi programu A
(o soucasnd hodnota nakladi programu B

Jednd se o analogicky postup pouzity pti metodé CEA, kdy jednotkové naklady jsouinverzni
hodnotou efektivnosti. Zaroven je metoda CUA zvlastnim pfipadem metody CBA. Pro CBA
plati vztah:

’DA)< EA > Ps X EB (2)
CA CB

kde P, jednotkova cena efektu programu A
E, efekty vydajového program u A
Py jednotkova cena efektu programu B
E, efekty vydajového programu B
C, soucasna hodnota nakladd programu A
G, soucasna hodnota nakladd programu B

ProtoZe v pfipadé CUA (a zdravotnich program() mérime efekty £ vjednotkach QALY (resp.
E=QALY), mizZeme dany vztah upravit:

PxOALY, P,xOALY,

(3)
CA Cs
kde P, jednotkova cena jednoho roku QALY programu A
QALY, kvalita prepoctenych let Zivota programu A
P, jednotkova cena jednoho roku QALY programu B
QALY kvalita prepoctenych let Zivota programu B
C, soucasna hodnota ndkladii programu A
C, soucasna hodnota ndkladii programu B

Dany vztah vyjadfuje potadi program(, kdy toto pofadi je podkladem pro rozhodnuti
0 vybéru sefazenych programd od nejefektivnéjsiho po nejméné efektivni. V piipadé rozpoc-
tového omezenf, kdy existuje moznost realizovat pouze jeden program, doporucujeme ten,
ktery ma nejvyssi Cisty prinos, resp. pomér piinos(i a ndkladd

Soucin P. x QALY je penéznim vyjadfenim pfinosu programu (B). Metoda CUA je v tomto
ohledu specifickym pfipadem metody CBA, kdy s ohledem na uvedené vyjadreni pfinosu (B),
a naklady na zdravotni program, mlzeme zjistovat cisty prinos z poskytnutého programu,
zda plati, Ze:

P x QALY > C (4)
kde P jednotkova cena jednoho roku QALY daného programu
QALY kvalita pfepoctenych let Zivota plynoucich z daného programu
C soucasnd hodnota ndkladd daného programu
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Protoze P x QALY vyjadfuje soucasnou hodnotu pfinosu programu vyjddfenou v penéz-
nich jednotkdch, a naklady jsou rovnéz vyjadreny penézné, mizeme vypocitat Cisty pfinos
programu NB:

NB=B-C (5)
kde ~B Cisty pfinos z daného programu vyjadieny v penéznich jednotkach
B soucasna hodnota pfinosu daného programu
C soucasna hodnota nakladt na dany program

M@zeme rovnéz vypocitat pomér piinost a nakladil a stanovit tak efektivnost z vynalozené
ndkladové penézni jednotky. Plati vztah:

P x QALY
— 1 (6)
C
kde P jednotkova cena jednoho roku QALY daného programu
QALY kvalita prepoctenych let Zivota plynoucich z daného programu
C soucasna hodnota ndkladd daného programu

ProtoZe plati, Ze P x QALY vyjadfuje celkovou soucasnou hodnotu pfinosu programu vyjd-
dfenou v penéznich jednotkdch (B), a naklady jsou rovnéz vyjadreny penézné, pomér B/C
vyjadruje, jaky pfinos prinesla jedna penéznijednotka nakladd daného programu. Je-li tento
pomér vétsi nezli jedna, pak je, vyjaddieno penéznim pomérem B/C, prinosny.

Predstavili jsme vybrané metody nakladové uzitkové analyzy, které je mozné v rezortu
obrany pouzivat pro hodnoceni vydajovych programi a projektl. Jak je zfejmé, uvedené
metody nejsou nikterak slozité. Davaji pritom dostatecné informace potfebné ke sledovani
kritérii hospodarnosti, efektivnosti a (icelnosti vynaloZenych vydajii v rezortu obrany.

Poznamka:

[1] Studie byla zpracovana jako souast vyzkumného projektu Grantové agentury CR ,Analyza zpiisobi zabeng—
covani verejnych sluzeb a zkoumanf jejich dopadu na efektivnost vefejnych vydajt (komparacni analyza CR
a SR)”, jehoz jsem vedoucim resitelem.
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