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1. Trh versus hierarchie

»Byrokracie® je standardn¢ zavedenym teoretickym terminem institucionalni ekonomie, vetejné
ekonomie a ekonomie vefejné volby. Fungovani ekonomického systému je v nich vysvétlovano
v ndvaznosti na spoleCenské rozhodovani, které se vymyka bezprostiednimu piasobeni (objektivné
daného a perfektné fungujiciho) trhu. Role trhu a volné soutéze je tak v tomto systému nahrazovana
nebo dopliiovana hierarchiemi Fizeni a jejimi institucionalnimi strukturami. V mnoha ohledech je
tato forma organizace a fizeni pfirozenou formou lidské koexistence, dopliujici nedostatky nebo
nezadouci prvky trzniho fizeni nebo dale umociiujici jeho efektivnost. Hlavnim problémem
hierarchického fizeni je jeho snadnd degenerace: ztrata kontroly spolecnosti jak nad cili, tak nad
prosttedky fizeni. Byrokraticka hierarchie totiz zacne zit svym autonomnim zivotem, ktery ptestane byt
ovladan jak jejim nejvysS$im centrem, tak zakladnou ucastnikid, pro jejichz prospéch byla tato forma
fizeni plivodné vytvofena. Ztrata zpétnych vazeb nahoru a dold je prvnim pfiznakem byrokratické
degenerace.

Byrokracie, jako hierarchicka organizacni forma fizeni, je sice zndma od staroveéku, nicméné jeji
nova podoba mohla vzniknout pomérné nedavno, coz souvisi s budovanim tzv. statu blahobytu. Zatimco
do 1. svétové valky podil vydaji statniho rozpoctu (SR) na HDP nedosahoval 15%, ekonomicka sila
statu (mefend podilem SR na HDP) dosahovala v pozdéjsich 1étech v komunistickych zemich 70-80%,
respektive 30-55% ve vyspélych kapitalistickych zemich. Az do této doby se nepodafilo v
kapitalistickém svété zvratit vyvoj, ze podil SR/HDP roste tmérmné s ristem HDP na hlavu. Jinak feceno,
velikost statni administrativy a bohatstvi statu spolu pfimo souviseji, pficemz neni zcela jasné kde je
pfi¢ina a kde nasledek této vazby. Je zfejmé, ze bez rozvoje vefejného sektoru a vefejné administrativy
dosud nejde spolecenské bohatstvi v zadné zemi rozvijet. To vedlo nékteré ekonomy (napt. M. Olsona,
W. Baumola nebo W. Niskanena) k zavéru, ze bohatstvi statu primo zavisi v prvni Fadé na tom, jak
se jeho spolefnosti podaii udrzet vefejnou administrativu ve funkénim stavu a zabranit tendenci
politiku a byrokracie k prerozdélovani bohatstvi, misto aby napomahala jeho vytvaieni.

Je zifejmé, Ze budovani takovych mechanismi fizeni a kontroly systému vefejné spravy u nas
nepokrocilo piili§ daleko a neustale dochazi k jeho konfliktnimu stietu s trznimi mechanismy, které také
pod timto tlakem degeneruji. Pfestoze fizeni spolecnosti pomoci hierarchickych struktur dostalo svého
vrcholu v totalitnich systémech centralniho planovani, je otdzkou vysvétlit proc po r. 1989 Ceska vetejna
administrativa zacCala tak pfekotné rlst a proC€ je u nas podil statu na HDP stale vyrazné vyssi, nez
v jinych kapitalistickych zemich na podobném stupni vyvoje.

2. Verejné statky a selhani trhu

Jaké podminky a vzory chovani charakterizuji vznik vefejné spravy, byrokracie a jejich
disfunkéni degeneraci? V prvni fadé je to selhani trhu pti uspokojovani poptavky po tzv. verejnych
statcich (viz ramecek), na coz navazuji problémy s externalitami. Misto soukromych dodavatelli téchto
statkil na zakladé trzni (cenové) konkurence v boji o svrchovaného klienta vstupuje do hry statem
ustaveny organ (statni agentura), ktery ve vétSin¢ pfipadi dostava i roli regulatora. Misto cenové
konkurence a kontraktli mezi nezavislymi soukromymi subjekty se centralni instituci byrokratického
fizeni stava jeji rozpocet. Mimotrzni ziskdvani rozpoctovych piijmii a monopolni postaveni na strané
rozpoctovych vydani tzce souviseji s funkci statni spravy jako agentury s neuplné definovanymi
funkcemi.



Veiejné statky

Vefejnym statkem je komodita nebo sluzba, jejiz dodavka pro spotiebu jednim ¢lovékem mize
byt vyuzita ve spotfeb¢ jiné osoby, aniz to zptisobuje dodateéné naklady (napf. majak, ohnostroj, vetejny
park). Na to izce navazuje pojem externality, ktera vznika tim, zZe vyroba nebo spotfeba urcité komodity
nebo sluzby u jedné osoby se dotyka blahobytu jiné osoby, aniZ si to tato objednala (napf. zneciSténi
ovzdusi, hluk, infekce, charita). Ackoli Cistych vetejnych statkl je velice malo, statkd, jimz lidé pfipisuji
urc¢ité (mezni) aspekty vetfejnych statkti je velice mnoho.

Jedna se napf. o oblasti jako zemédélstvi, lesnictvi, vodni hospodarstvi, Zivotni prostredi,
zdravi lidi, zdravotnictvi, hygiena, Skolstvi, véda, kultura, bezpecnost lidi i statu, verejné
informace, technické standardy a normy, kontrola monopoli, vefejné sité, dopravni
infrastruktura, pravo, justice, pée o déti a mladez, tolerovani minorit, zabezpeceni duchodci,
invalidu a prestarlych, stabilni ména, nizka nezaméstnanost, konkurence mezi podniky, efektivnost
trhi, goodwill statu, vztah statu k nadnarodnim organizacim, zahrani¢ni politika, dodrZovani
vlastnickych prav, vefejna administrativa, fiskalni systém, politicky systém, atd. K tomu lze pridat
prosazovani urcitych hodnot, jako etika, ethos podnikani, charita, védomi spolefenské
sounalezitosti, rovnost, humanitni kultivovanost, demokracie, nabozenska a rasova tolerance,
integrita osobnosti ob¢an, atd.

Uz jenom pohled na vydet uvedenych oblasti naznaGuje, Ze fungovani veiejné spravy v Cesku
neni na uspokojivé urovni, protoze ve valné vétSin€ z nich se vyskytuji vleklé problémy a jejichz feSeni
nebude urcité snadné.

Dle Webera je statni sprava budovana jako nastroj k uspokojovani vetejnych z4jmd. Ty jsou
ziskavany od obcanti na zakladé voleb, kontaktli obfani s politickymi stranami nebo piimo se statnimi
institucemi. Mezi obCanem jako cilovym spotfebitelem (tzv. principalem) a ufednikem spravujicim
vydani rozpoctu (agentem) je vSak fetéz mlhavé podminénych transmisnich a kontrolnich mechanismt,
které ufedni exekutivé ve skutecnosti zarucuji znacnou autonomii. Moderni teorie vefejné spravy
(Buchanan, Tullock, Mueller, Niskanen) proto predpoklada, ze fungovani vetejného sektoru je silné
uréovano osobnimi nebo skupinovymi zajmy jeho aktéri.

Chyb¢jici autonomni (tzv. self-enforcing) trh vefejnych statkdi (coz je dano podstatou tohoto
problému) je tudiz nutno dodatecné vytvofit z pozice agentury zastavajici ,,vetejné zajmy“. To znamena,
ze tento trh vznika uméle jako tzv. ,socially-contrived market”, za nimz by idealné mél stat konsensus
obcanil, ktefi ve svobodnych volbach projevi sviij ,.spoleCny zajem®, respektive zdjem, ktery vadi
nejmensi mozné minorit¢ spolecnosti. Nejcastéji se tudiz prosazuje pomoci soutéze politickych stran ve
volbach. Alternativami jsou rizné formy referenda, masové manifestace a podpisové akce. Dale to
mohou byt obcanskeé aktivity, natlakové skupiny a nakonec i riizné lobbistické organizace. Logika celého
systému vetejné spravy je bytostné zalozena na existenci vetejnych statkd a spolecenského konsensu na
jedna strang a politickych sdruzeni (stran) a vefejné administrativy (byrokracie) na druhé strané.

Je zfejmé, Ze proces transmise pozadavki na vefejné statky az do momentu jejich operativniho
poskytovani konkrétnim lidem je slozité zprostfedkovany a nasledna kontrola agentd principalem (tj.
spole¢nosti jako imaginarniho — fyzicky neexistujiciho — principala) je v ném slozitd. Navic umele
vytvofeny ,.trh* funguje vétSinou jen po dobu voleb. Po jejich skonceni trh vefejnych statkli projde
metamorf6ézou a vynofuje se jako hierarchie byrokratické ,,spravy“. Bez existence vefejnych statkl by
vSak nemohly existovat jak politické strany, tak statni administrativa a jeji byrokratické struktury.

Vratme se znovu k nejbéznéjsimu prostredku zajistovani vetejnych statki v demokraciich, jimz
jsou volby. Ve volbach se utkavaji politické strany a pripadné nezavisli kandidati a to bud’ na centralni
urovni, nebo na urovni kraje, okresu, obce nebo dokonce i na nizSich organizacnich urovnich
subsidiarity. Vitéz voleb dostava ,,mandat“, ktery je Casov¢ a vécné omezeny. Vitézna strana pak jmenuje
konkrétni subjekt (agenturu a jejiho predstavitele), ktery se na jedné stran¢ stava subagentem politické
strany, ale na druhé strané se stava po dobu mandatu principalem, ktery dostava pravo pouzivat rozpocet
a majetek, ktery mu je spoleCnosti svéfeny. Dany spravce tudiz neni ani vlastnikem svéfenych
prosttedki, ani mu vétSinou nenalezi zisk, ktery by z efektivniho hospodateni plynul. Jeho dlouhodobym
zajem je dostat novy mandat a dostat maximalné mozny rozpocet.




Chovani statniho ufednika, jako spravce majetku nékoho jiného, a posléze byrokrata, je
podminéno mozZnostmi jak maximalizovat rozpoCet na danou cinnost a jak pfi daném rozpoctu
minimalizovat své naklady (usili). Toho Ize optimalné dosahnout pouze pii ziskani monopolu na
provozovani dané Cinnosti. Vyzaduje to jednak mit pevné vlastni zazemi (napi. definitivu), jednak
vymytit jakékoli alternativy k uspokojovani dané sluzby a dale dosahnout informacni asymetrie jak
vuci spotiebitelim, tak vi¢i nadfizenym. Znakem ,,asp&Sné*“ byrokracie proto je stav, kde relevantni
informace je nahrazena (des)informac¢ni anarchii. Tim se vytvaii vhodné prostfedi k tomu, aby se
zékladni pfijem byrokrata z rozpoctu mohl zvétsit o dodatecny osobni pfijem z ptivlastnéni takto vzniklé
monopolni a informacni renty. Byrokracie se v té€chto ptipadech spojuje s korupci.

Ekonomickou zésadou pro maximalizaci renty (tj. uplatki) je potlacit informace o nabidce, snizit
disponibilni mnozstvi a licitovat rozdélovani takto blokovanych zdrojt individualné az za cenu, kterou
dany spotiebitel unese. Sklon ke korupci roste s tim, jak plat statniho zaméstnance zaostava za platy
ve srovnatelnych oblastech administrativy a rozhodovani v soukromém sektoru. Jinak fe¢eno, korupce
roste, kdyz konkurence o mista ve vefejné administrativé ze strany nezkorumpovanych ufednikl je
nizka. To také vede k tzv. obracenému vybéru (adverse selection) lidského kapitalu. Nekompetentni
mzdy znamenaji budovani bud’ nekompetentniho personalu nebo personalu, ktery je kompetentni ve
schopnosti ziskat si piijem z mimomzdovych kanalti (napf. z korupce). Monopolni prostiedi statni spravy
konzervaci tohoto obraceného vybéru jesté¢ napomaha. Pokud si uvédomime, Ze Ceskym veiejnym
sektorem protéka zhruba polovina HDP, pak rozhodnuti dosahnout snizeni deficitu SR pomoci takové
akce jakou je snizeni mzdovych fondli ve statni administrativé hrani¢i s moralnim hazardem
s efektivnosti vyuzivani poloviny HDP'.

Dalsim vysvétlenim chovani byrokrata (kromé& boje o fixni plat, definitivu, rozpocet a pristup
k tplatkim) je jeho moc, nadfazenost a schopnost beztrestn¢ Sikanovat piijemce sluzeb. ZlepSeni jeho
sebevédomi se tak kombinuje s ristem jeho ,,ceny na trhu pfizni, soucasné se snizenim piitoku dalsi
prace. To vysvétluje, pro¢ aparat verfejné administrativy tolik pfitahuje lidi s oportunistickym,
antisocidlnim a neefektivnim chovanim. Obraceny vybér, zapocaty nizkymi platy a nekonkuren¢nim
prostiedim, se tak dale upeviiuje. Opakem takového stavu statni sluzby je vytvareni elitni skupiny
administratori zalozené na dlouhodobé profesni vykonnosti, politické neutralité¢ a stavovské cti. To je
také jednim z motivujicich prvka k zavedeni zékona o statni sluzbé.

3. Byrokracie jako nemoc ekonomické vyspélosti

Tim, jak stat na sebe piebira dal§i odpovédnosti za chod spolecnosti a jak za timto Ucelem
ziskava stale veétsi krajic z narodniho dichodu, roste i moznost zneuzivani téchto prav. SpoleCenské
nebezpeci byrokratizace celé spole¢nosti spociva zejména v nasledujicim:

a) Tim, Ze informaéni zkresleni, organizace a formy fungovani byrokratickych systéma vylucuji
konkurenci a analyzu nakladd a vynosd, dana spolecnost neni schopna fidit jak efektivni tvorbu
novych hodnot, tak jejich rozd&lovani.”

b) Neschopnost kontrolovat své naklady nuti vefejny sektor zvySovat dané, coz zase umozni dale
nafukovat vefejné rozpoéty.” Vybirani dani a obrana proti danim nuti zbytek ekonomiky orientovat se
vice na prerozdélovani existujiciho bohatstvi, nez na jeho vytvareni.

"' Dle CSU ve statnim sektoru poklesl mzdovy fond viivem balickii o 7,3 % (méieno v redlném
vyjadreni za obdobi duben 1998/duben 1997). K dobru tehdejsi viady je nutno dodat, Ze toto
snizeni bylo doprovazeno snizenim stavu zaméstnancu, ¢imz ziejmé nemuselo dojit k
vyraznéjsimu poklesu priimernych redlnych mezd.V roce 1999 se ocekava, Ze predchozi snizeni
stavii a mzdovych fondii se vice nez vyrovna novym ndriistem.
? Velkym problémem kontroly efektivnosti sektoru verejnych statkii je to, Ze jeho produkei nejsou
seriové jednotky mnozstvi, ale velice komplexni balik sluzeb s neurcitymi parametry kvality,
ktery je ,,sménovan “ mimotrzné za (mekky) rozpocet dany ex ante, tj. zalohove. Velkou cast jeho
nakladii jsou navic velice neprithledné transakcni naklady. Standardni metody hlidani
efektivnosti podle ekonomickych kritérii pak v tomto prostiedi mohou selhavat.Navic i
kdybychom docilili uspor mezi prijmy a vydaji, takto uSetrené prostiedky se musi vratit statu.
Tim uvnitr ceského verejného sektoru neexistuje vnitrni motiv zvysit efektivnost systému.
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¢) Spravu ,,vefejnych statkd®, ktera je vlastnim diivodem existence vefejného sektoru, Ize velice snadno
manipulovat. Napiiklad nékteré zdjmové skupiny kolem statnich zakazek jsou schopny presveédcit
vefejnou spravu o nutnosti dodavek takovych "verejnych statkii", z nichz maji prospéch jen ony samotné.
Poptavka po ,,vefejnych statcich® je generovana samotnou byrokracii, ¢asto s podporou rtiznych natizeni a
regulaci.

d) Kombinace netrzniho prostiedi, selhani kontroly nakladi a méfeni kvality a nasledného mékkého
rozpoctového omezeni vede k tomu, Ze vefejny sektor je vzdy vEtsi, nez by méla byt jeho optimalni
velikost. Rozviji se tak na tkor efektivnéj§iho soukromého sektoru, pfi¢emz mnohé ptirozené domény
vefejného sektoru mohou soucasné ziistat zanedbané.

e) Udrzovani chodu a riist byrokracie vede k tendenci vytvaret neformalni organizace (sité klientel). To
se projevuje proristanim statni administrativy s politickymi stranami, soukromym businessem, médii
a organizovanym zlo¢inem, coz ¢asto byva spojeno s korupci ve velkém.

f) Utednik je v podstaté vzdy jen agenturou - tj. neni vlastnikem zdrojd, s nimiz disponuje nebo o nichz
rozhoduje. Pokud je stat ale slaby, mtze si ufednik-spravce narokovat néktera vlastnicka prava.To ho
nuti oslabovat pravni stat a statni organizaci.

g) Vedeni statni administrativy si nebezpeci soukromého hledani renty (tj. obohacovani se spravcit)
uvedeného v pfedchozich bodech uvédomuje. Proto v zajmu stability systému je nuceno budovat
statni sluzbu z pozice sluzby statu. Z toho ale vypadava nakonec vlastni ucel statni sluzby, kterym je
sluzba ob¢antim. Vysledkem je odcizeni ob¢ant vici ,,vrchnosti, jejich rezignace a zakonzervovani
stavu chiadnouci spolec¢nosti.

Pokud byrokracii v ekonomii chapeme jako protiklad trhu, respektive jako konkurenci trhu, pak
do oblasti trzniho podnikani byrokracie Casto pronika jako bariéra, ktera brami rozveji trhua, trzni
konkurence, efektivnosti, iniciativy a restrukturalizace. Lze dokonce fici, Ze téméf za vSemi vyznamnymi
problémy ceské ekonomiky (netransparentnost zakonti, selhdvajici justice, kriminalita, korupce,
stagnujici restrukturalizace byvalych statnich podnikli, problémy se zdravotnictvim, socialni siti,
drahami, bankami, kapitdlovym trhem, zivotnim prostfedim, atd.) vézi v&tsi nebo mensi selhani statu.

4. Mezinarodni srovnani vefejného sektoru a statni spravy

Jednou z moznosti mezinarodniho srovnani efektivnosti statni spravy je index sledovany
Svétovou bankou a charakterizujici intenzitu Casu, ktery musi stravit manazefi firem pfi jednani
s vladnimi ufedniky. Cesko z 10 moznych bodii dostalo pro r. 1997 znamku 5,2 (spolu s Polskem a
Mad'arskem). Tésné pred nami byly Belgie a Recko, pfi¢emz z rozvinutych zemi Evropy jedina Italie
zustala té€sné za nami. Bohuzel, ostatni statistiky mohou nabidnout pouze kvantitativni ukazatele spojené
s rozsahem zaméstnanosti nebo s relativni velikosti rozpocta.

Tabulka 1 nabizi mezinarodni srovnani zaméstnanosti ve vefejném sektoru.

7V USA se odhaduje, Ze samotné ndklady administrativni regulace a byrokracie predstavuji 8-9%
narodniho diichodu. Evropské studie zjistily, ze v zapadni Evropé tyto ztraty presahuji 10%. Situace
v Ceskych zemich bude ziejmé jeste méné prizniva. Co je ale nebezpecnéjsi nez primé ztraty, jsou
neprimeé vlivy: dlouhodobé ztraty efektivnosti podnikani, nizké miry investic a inovaci, zpomaleni
tvorby novych pracovnich prilezZitosti a nedostatecna dynamika riistu.
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Tabulka 1: Zaméstnanost ve veiejném sektoru v r. 1995 (v tis. osob)

Vetejny sektor: Recko | Span. | Nizoz. | Britan. | Rakous | Portug | Cesko | Belg. | Svéd.
Centralni 230 576 522 1020 169 537 - 138 234
Regionalni a 133 897 191 2040 297 87 - 597 | 1032
lokélni

Celkem 363 1473 713 3060 466 624 638 735 | 1266
Obyvatel celkem 10426 | 40002 | 15397 | 57280 | 7832 | 10228 | 10331 [ 10052 | 8615
Podil na poétu 3,48 3,68 4,63 5,34 5,95 6,10 6,18 | 7,31 | 14,7
obyv. v %

Prameny: Measuring Public Employment in OECD Countries. PUMA, OECD, 1997

Statistické ro¢enka CR, CSU, 1997
Poznamka.: Ze statistiky jsou vylouc¢eny zaméstnanci statnich podniki a pravnickych osob ¢astecné
financovanych dotacemi z vefejnych prostfedkll. Ve statistikach je zahrnuta zaméstnanost v centralni,
regionalni a mistni spraveé, armadg, skolstvi, justici, policii, socidlnim pojisténi a socialnich sluzbach
statu. Bohuzel u ceskych dat neni zarucena jejich konsistence s daty ostatnich zemi. Odhad 638 tisic
pracovniki pro Cesko byl ziskan souétem udajii za vefejnou spravu (162), 8kolstvi (322) a ostatni
vetejné, soc. a osobni sluzby (154). Vylou€eny jsou nedostupné udaje o policii a armadé. Po jejich
zapocteni by podil zaméstnanct ceského vetejném sektoru na poctu obyvatel piesahl zfejmé Cisla za
Belgii.

V tabulce 1 je zajimavé sledovat rozdily mezi Nizozemskem s centralizovanou a tradiéné
efektivni vladou a zbyrokratizovanou decentralizovanou Belgii. Opacny jev nabizi srovnani Portugalska
(bujna centralni administrativa) a decentralizované §tihlé administrativy Spané&lska. Svétovym extrémem
je vefejna administrativa Svédska (podobné& Danska a Norska).

Jak je vidét, Evropa nabizi Siroké spektrum alternativ v pfistupu k organizaci statnich sluzeb. Uz
od pocatku 80. let se ve svéte probiha kritika nadmérné role statu v souvislosti s neudrzitelnosti tzv. statu
blahobytu. Nicméné vina zestihleni statni spravy se nesetkala vSude se stejnym uspéchem. Reforma
vetejného sektoru v zemich OECD se v soucasnosti fidi nasledujicimi principy:

e stanoveni strategickych cilti a roli vlad na trovni centralni, regionalni a lokalni

e vyjasnéni odpovédnosti uradii a osob v zavislosti na cilech (na rozdil od odpovédnosti podle
pravidel/zakont)

e nahrazovani pfimého fizeni, operativy a regulace podle nafizeni neptimou regulaci podle cili

e devoluce a subsidiarita - tj. pfesun rozhodovani a operativy do efektivnéjSich rukou (privatizace,
subkontrahovani, regulacni dozor, centralizace, decentralizace, atd.)

e vefejnych a pruhlednych soutézi o vefejné zakazky

e kvantifikace vysledkii a podkladi pro alternativy rozhodovani (vSude tam, kde se daji uplatnit
pravidla efektivnosti - nakladi a vynosi)

e koherence politik na zakladé strategickych priorit sluzeb verejnosti

e stanoveni rozpoctovych limitd a zajiSténi vefejného dozoru nad rozpocty

e hlidani vysoké kvality lidskych zdroji ve vefejné sprave.

Jinym ukazatelem pro mezinarodni srovnani velikosti statni spravy je podil statniho rozpoctu
k HDP. Tento podil v podstaté charakterizuje uroven statniho paternalismu a vahu byrokracie v dané
spoleCnosti. Zatimco u nas danové piijmy (dle metodiky danové kvoty, v¢. pojistného socialniho a
nemocenského zabezpeceni) predstavovaly vr. 1995 zhruba 46% HDP (viz Vaskova (1996)), ve stejném
obdobi to bylo v Portugalsku jen 32%, v Britanii 34%, Spanélsku 35% a Némecku 40%. Pii zapo&teni
ostatnich kvazi-fiskalnich pfijmd a vydaji statu (napf. Fondu narodniho majetku, Narodni banky a dluhu
statu skrytého v Konsolida¢ni bance, Ceské inkasni, Ceské finan¢ni, statem garantovaném socialnim a
zdravotnim pojisténi a v riznych zarukach) by se podil statu na HDP zvysil pfinejmensim na 50 %. (Benacek
(1997)), coz v kapitalistickém svéte¢ patii k absolutnim S$pickam 0zké skupiny tzv. statd blahobytu.
V soucasné dobé¢ se sice podil vefejnych rozpoc¢ti na HDP snizil na 43%, nicméné do této statistiky nejsou
zapoCteny kvazifiskalni ptijmy (resp. vydaje) a skryty statni dluh. Po jejich zapoéteni do statistiky by se vaha
statnich financi na HDP znovu pfibliZzovala ke hranici 50%.
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Z mikroekonomického hlediska se byrokracie danové zatéze projevuje nejen v piiliS vysokych
danich, ale i ve ztrat¢ ¢asu a penéz na evidenci dani, studium danovych ptedpist, ptipravé danovych tniki a
na korupci. Fakt, ze korupce statni spravy je jednim z hlavnich problémut této spolecnosti potvrdil i
nedavny vyzkum agentury GfK (viz Hosp. noviny, 3.12.99, s. 3), kde s timto nazorem souhlasi 26%
obyvatel, coz je o 4% vice nez loni. V mezinarodnim srovndni korupce statni spravy dle posledni
statistiky Transparency International je Cesko na 39. misté z 99 sledovanych zemi. P¥itom od roku 1996
(25. misto) se pozice Ceska rok od roku zhoriuje. Ze zemi OECD je za nami jediné Polsko a Mexiko.
K podobnym zpravam dosly i prizkumy EU a Mezindrodniho ménového fondu.

To, 7e veiejny sektor, statni administrativa a byrokracie v Ceské republice se po rozpadu
totalitniho systému fizeni pomoci byrokratickych hierarchii nezastavil dokladaji i dalsi statistiky.

Tabulka 2: Pracovnici v civilnich sektorech vefejné spravy Ceské republiky

Sektor 1989 1990 1993 1996 1997 1998
Aparity Ustfednich organd st. spravy’' - - 8761 9841 | 10683 -
- 1993 =100 % - - 100 112 122 -
Ustredng fizené izemni organy st. spravy' - -| 25216] 30891 31294 -
- 1993 =100 % - - 100 123 124 -
Celkem vef. sprava (v&. social. zabez.)’ -| 95743 | 132675| 167917 | 175478 | 177066
- 1990 =100 % 100 139 175 183 185
Zaméstn. ve vef. spr../ poéet obyv. CR (%) 0.92 1.28 1.63 1.68 1.72
St.sprava, soudnictvi, prokurat. a arbitra ’ 78917 | 105514 - - - -
Skolstvi 316807 | 323893 | 321839 | 308612 | 304403

Zdroj: 'data CSU, zvlastni Setfeni, 1998, 2 Statistickd ro¢enka CR, 1997 a 1998 (z dat jsou vylouceny
podty zaméstnanct policie a armady) “Statistickd ro¢enka CR, 1993

hierarchie. Navic data ukazuji, Ze k riistu vefejné spravy nedochazelo jen od roku 1993 (po rozpadu
federace), ale uz od roku 1990, kdy predtim dosti stacionarni ¢asova fada najednou poskocila nahoru o
plnou jednu tretinu.

Tabulka 3: Pracovnici v civilnich sektorech vefejné spravy Ceské republiky '

N

Sektor 1990 1993 1994 1995 1996 1997
Celkem vef. spréva (v&.Gfadi socidl. zab.)® | 95743 | 132675 | 146266 | 161644 | 167917 | 175478
1993 =100 % - 100 110 122 127 132
- okresni a obecni ufady -| 55295| 59641| 65797 69853| 78973
1993 =100 % - 100 108 119 126 143
- ostatni statni sprava -| 41182] 45263| 46216 46992| 47778

1993 =100 % - 100 110 112 114 116
- sluzby pro spole¢nost -| 23988 | 25918| 33076| 35644| 31130

1993 =100 % - 100 108 138 149 130
- povinné socidlni pojisténi -| 12210| 15444 | 16555 15428| 15289

1993 =100 % - 100 126 136 126 125

Zdroj: ' zvlastni zpracovani CSU, 1998, ? Statisticka ro¢enka CR, 1997, s. 259 (z dat jsou vylouceny
pocty zaméstnancil policie, armady a Skolstvi)

N e

ekonomiky na vstup do EU. Ve zpravé Evropské komise se kritika tohoto sektoru stava piimo prvoradou
bariérou vstupu Ceské republiky do EU. Reforma statni spravy je ptimo podminkou vstupu do EU.

5. Byrokracie jako selhdni vefejné spravy v kli¢ovych oblastech ekonomiky



Byrokracii lze zekonomického hlediska povazovat za formu transakénich nakladd. Je
zajimavé, ze tyto naklady Casto s vefejnymi statky nemaji nic spolecného. Jsou uvalovany tam, kde renta
z “regulace” je snadno dosazitelnd. To je i tam, kde trhy by dané sluzby poskytly efektivnéji.
Samoziejm¢ o tuto rentu zapasi nejen sama byrokracie, ale i lobby zavedenych soukromych klientel,
které si byrokracii vlastné péstuji. Byrokracie ma v Cesku zvlast vhodné podminky k existenci
v nasledujicich oblastech:

o Fiskalni systém a dané: t¢zZkopadnost ceského systému vybeéru dani se velkou zatézi pro podnikatelsky
sektor zvlasteé pro jeho nesystematicnost predpist, které maji ¢asto mnohoznacnou interpretaci. Navic se
predpisy velice Casto méni a podniky nejsou schopny sledovat zmény. Daiové tniky se tykaji kolem 15-
20 % HDP, coz vyrazn¢ zvyhodiiuje nekalé podnikatele. Podil dani, kvazifiskalnich pfijmid a skrytého
statniho dluhu na HDP je v Cesku vyrazné nadprimémy mezi zemémi OECD.

e Inovace: rlzné atesty, zkouSky kvality a registrace novych vyrobkd nejenze odlozi uvedeni
inovovanych produktii na trh o 4 az 14 mésici, ale predstavuje i znacny vydaj kapitalu na samotné
fizeni. Tim se oslabuje konkurence v odvétvi zejména ze strany vstupu outsiderl. Tento tvrdosijné
uplatiovany pozistatek centrdlniho planovani je na$i zvlastnosti. Naptiklad v Evropské unii se tak
nepostupuje. Za kvalitu tam odpovidaji automaticky sami vyrobci.

o Investice: regulace investiéni Cinnosti efektivné brani rychlé restrukturalizaci vyroby a tim i
konkurenci. Pifestoze Evropa ve srovnani s USA nebo jihovychodni Asii je mnohem vice
byrokraticka, Cesko v kladeni bariér investorim je jednou z vedoucich zemi. Tim, e nejvyrazngjsimi
investory u nas jsou zahrani¢ni firmy, regulace investic je soucasné¢ vyznamnou bariérou vstupu
pfimych zahrani¢nich investic. To, Ze podil zahrani¢nich investic ,,na zelené louce” na celkovych
ovlivnéno byrokracii v této oblasti.

e Zahranic¢ni obchod: celni a licencni sprava a administrace tzv. netarifnich bariér dokazou casto
zvednout transak¢éni naklady tak vysoko, Ze jak import, tak i export se stavaji konkurencné
neschopnymi. Dle nedavné studie C. Pomeryho z Czechlnvestu pfimi zahrani¢ni investofi povazuji
Ceské celni fizeni (vedle legislativy a obchodnich soudl) za jednu z hlavnich pfekazek vstupu
zahrani¢niho kapitalu do ¢eského priimyslu.

e Malé a stif‘edni podnikani: piestoze byrokracie neni explicitné zaméfena na regulaci malych a
stitednich podniktl, samotnd podstata regulaci vede k tomu, Ze tyto jsou byrokracii tvrdé postizeny. Je
to tim, ze regulace predstavuje fixni transak¢ni naklad, ktery dopadd na vyrobni jednotku ve stejné
vy3i bez ohledu na velikost podniku.* Aktivitu malych a stiednich podnikéi miizeme povazovat za
nejdynamictéjsi faktor transformace Geské ekonomiky.’

e Nemovitosti: pozemky a budovy jsou hlavnim osobnim bohatstvim ve spolecnosti, ¢imzZ se stavaji
také objektem zajmi rdznych hledact renty. Tim, Ze byrokracie ma moznost zasahovat do
procesu vykonavani vlastnickych prav a klast mu piekazky se zdjmem precerpat ¢ast tohoto bohatstvi
na svou stranu, nejenze napomaha korupci, ale v§eobecnym zvysSovanim transakénich nakladi v této
klicové oblasti ohrozuje i samotnou podstatu soukromého vlastnictvi a efektivnost kapitalismu.
Z tohoto hlediska neni divu, pro¢ u nas existuje takova byrokracie v dal§ich vyznamnych oblastech
“dohledu” nad soukromym vlastnictvim: v evidenci aut, registraci firem a Zivnosti.

Jako ¢ervena nit’ se vSemi vySe uvedenymi Sesti oblastmi, naprosto klicovymi pro rozvoj kazdé
moderni ekonomiky, tdhne fungovani legislativy a justice, které se v ceském ptipad¢ stavaji formalnim
zaStiténim ziskané mocné pozice byrokracie. Jeji nefunkCnost tak nahrava tvorbé Sedé ekonomiky,

* Napriiklad v Nizozemi bylo v r. 1993 zjisténo, Ze jen samotné administrativni ndklady na
zameéstnance byly u podnikii s méné nez 10 zaméstnanci 3500 ECU, zatimco u podnikii s vice nez
100 zaméstnancu to bylo jen 600 ECU rocné. To, zZe rozdil je zhruba jen 6-nasobny, je jen diky
tomu, Ze v Nizozemi maji dobre propracovany systém ulehcovani administrativy malym podnikiim.
> Podil firem do 250 zaméstnancii na HDP je u nds odhadovdn (dle statistik CSU) na 45-
55%. Jejich podil na celkové zaméstnanosti je zhruba 50-60%. Malé a stiedni podniky,
spolu s firmami se zahranicnim kapitalem, byly v létech 1990-99 jedinymi neustale
rostoucimi segmenty ceské ekonomiky.



,privatizaci® kanali pro rozdélovani vetejnych statkti, erozi hodnot a rezignaci lidi na spolufizeni svého
Zivota.

6. Jak problémy s byrokracii FeSit — Nastin zasad, akci a programt reformy ¢eské statni spravy
(Spoluautorem této ¢asti studie je doc. dr. Jiti Kabele, CSc., Fakulta socialnich vét, Institut
sociologickych studii, Univerzita Karlova v Praze)

Jak bylo vysvétleno v pfedchozim analytickém a empirickém vykladu, problém statni spravy a
jejiho byrokratického fungovani patfi mezi téch nékolika zakladnim a tim i véénym problémim
fungovani celé lidské spole¢nosti. Ve vyrovnavani se s nimi neexistuji jednoducha feseni. Presto prave se
schopnosti fesit pravé tento témér sisyfovsky ukol je spojen osud celé dané spolecnosti a jejiho statu.
Rezignace na tomto poli miiZze znamenat, Ze dany stat se na dlouha 1éta stane hfickou neproduktivnich
domacich zajmi a malichernych zapast. Tim také takovy stat ztrati moznost zapojit se pozitivnim
zpusobem do svétového déni a podléhad i na mezinarodnim poli. Naopak, pokud se spole¢nosti podati
nalézt rovnovahu mezi tviréimi zajmy obcanii, podnikl a statu, mize to vést k jejch dlouhodobému
rozkvétu a prosperité.

6.1. Jak reformovat statni spravu, zejména jeji management

e  Ucinit byrokracii vefejnym problémem: rozhybat narod:
Z pohledu c¢irého idealismu by bylo ziejmé¢ nejucinngjsi, kdyby se lidé probudili ze soucasné
letargie, politiky konfrontace a budovani prosperity na tkor jinych, a misto spoléhani se na pomoc
zvendéi (od byrokratil, profesionalnich politikli, zahrani¢nich z4jmt) se sami zaktivizovali a zacali
mluvit do véci vefejnych. Tento automaticky rozvoj ,,zdola*je v§ak malo pravdépodobnou politikou.
e Deklarace vladniho programu:

Vlada by méla dat ve svém programu najevo, Ze reforma statni spravy patii mezi jeji vrcholné
priority. Méla by dal deklarovat, ze za kritérium statni sluzby nepovazuje ani sluzbu statu, ani
sluzbu své strané, ale jedin€ sluzbu obCantim. Reforma musi mit jasné politologicky, ekonomicky a
sociologicky zdivodnéné cile a strategii implementace. Tento pfistup ,,shora“ je standardnim
pristupem vétSiny zmén na tomto poli.

e Deklarace a prosazovani ekonomickych cili:
Napiiklad:
(a) Snizit vydaje statniho rozpoctu na troven zhruba 35% z HDP,
(b) Proporcionalné k tomu snizit danové biemeno,
(c) Snizit pocet zaméstnanct statni spravy, naptiklad o 25%,
(d) Reformovat penzijni systém a systém nemocenského pojisténi a nebudovat je jako kvazi-
fiskalni (danovy) systém.
(e) Stanovit normy na rychlost vyfizovani sluzeb.
Deklarace a prosazovani politickych cili:
Napiiklad:
(a) Dosahnout zmén instituci hierarchického spravovani v partnerskou sluzbu obCaniim, tam kde
je to zadouci.
(b) Dosahnout depolitizace zakladniho problému byrokracie, ktery souvisi se ,,selhavanim®
hierarchické vlady. Politickou soutéz soustfedit na otizku vymezeni vefejného blaha,
z n¢hoz jsou odvozovana zadani pro vetrejnou spravu a sluzbu.
Stanoveni sociologicky relevantnich cili:

(a) dosazeni co nejkratsi a neprihlednéj$i vazby mezi méfitelnymi vysledky a rozhodovanim
kazdého pracovnika

(b) zjednoduseni hierarchické struktury s naslednym omezenim zejména ,,sttednich kadra*

(c) rozsifovani lateralni spoluprace, umoziujici flexibilitu pfi vytvareni tymti a uzptisobovani
jejich zainteresovanosti

(d) obecné zptistupnéni a organizace velké vétSiny informaci tak, aby kazdy pracovnik mohl
operativné rozhodovat v ramci vile ,,top managementu®.

(e) omezovat vyvoj paralelnich mocenskych vztahti kolem ztstatkovych oblasti neurcitosti

(moc expertl a poradcil).



Vypracovat koncepci veiejné spravy:

Takova koncepce by méla byt zpracovana nejen proto, ze dosud chybi, ale také proto, ze nas
¢ekaji dvé administrativné mimofadné naro¢né operace: vytvoieni kraji a vstup do Evropské unie.
Tato koncepce by meéla, kromé dale navrhovanych priorit, vyjasnit a zpruznit vztahy mezi statni
Spravou a samospravou.

Decentralizace statu na principu subsidiarity:

V tomto ohledu je nutno znovu zvazit ulohu krajii, okresti a stfediskovych obci pii fizeni
spolecnosti a zohlednit princip subsidiarity - tj. pfevedeni rozhodovani nad lokalnimi problémy blize
k mistiim jejich vzniku a odbourdni tzv. stfednich mezic¢lankti. Nekoncepéné vedend regionalni
reforma se mlize stat semeni$tém nové byrokracie.

Informacni transparentnost:

Uvolnit vefejné informace a zkvalitnit fungovani Ufadu pro statni informacéni systém. Zavést
povinnost vefejné administrativy, aby zadna z jejich Cinnosti neméla utajeny rozpocet a utajeny plan
akce. Podpoftit urychlené napojeni statni i vefejné spravy na elektronickou sit’ a vytvofit pro jeji
praci s vetejnosti standardy prace.

Rotace vedoucich pracovniki:

Zamezit vytvafeni siti klientel vyménou pracovnikli jak na vysokych tak 1 stiedni
administrativnich postech, i kdyz to mtize byt na ukor jejich specializace. Rotace pracovnikil a staze
se museji stat soucasti organizacnich statusii a kariérnich rada.

Zvyseni konkurence na pracovnim trhu:

Zvyseni konkurence v poptavce po mistech ve vefejné administrativé se neobejde bez vyrazného
zvyseni plat (naptiklad az do vyse plati béznych v bankovnictvi).
Moderni management:

Vyuzivat pfi fizeni instituci vefejné spravy procedury rozhodovani a organizace pouzivanych
v managementu korporativniho soukromého sektoru. Ekonomickou tucelnost kazdé cinnosti
(dohledu, regulace, redistribuce, spravy, atd.) provéfovat mimo jiné i analyzou nakladt a vynosd.
Nékteré tradi¢ni Cinnosti statni spravy lze vyrazné zjednodusit nebo dokonce zrusit, aniz by to mélo
jakykoli negativni dopad na fungovani celého systému.

Systém ohodnoceni manaZerské a administrativni prace:

Tento systém musi sméfovat k tomu, aby vyhodnocoval pfinosy prace jednotlivych tfednikd a
manazerti a podle toho i jejich praci ohodnocoval. Aby se statni spravy priblizila k tomuto cili, je
tteba zavést periodické komisiondlni hodnoceni vedoucich profesnich pracovnikll statni
administrativy (zasadn€ v hierarchii odshora dol) podle vysledkil v plnéni strategickych priorit,
které urCi nejen jejich plat a ale i kariérni vyhlidky. K tomu lze také vyuzit anket typu ,,Jak jste
spokojeni s naSimi sluzbami?*.

Rozvoj obrodnych snah a invenénich ¢innosti ve verejné spraveé:

Navrhy sméfujici timto smérem byvaji ,,smetavany ze stolu” zejména z diivodu, ze maji vysoké
transakéni naklady. Prilom touto hrazi ,,nemotivovanosti“ je mozny uskutecnit zpravidla jen
lokalné, proto je vhodné podporovat soutéze typu ,,uad (obec, okres) bez byrokracie®. Kromé toho,
by se podpora invenénich ¢innosti a zavadéni novych metod méla stat jednim z kritérii hodnoceni
manazerské prace vyssich ufednikd.

Budovani prestiZe vysokych administrativnich pozic:

Deklarovat strategicky princip, Ze v zakladech uspé€s$né statni administrativy je synergie
prechodné politické elity se stalej$i nepolitickou (profesni) elitou, mezi jejichz kompetencemi by
neméla byt konkurence. Timto smérem by se méla zaméfit i vzdélavaci a personalni politika.
Centralni akéni skupina (central task force):

Ustavit akéni skupinu v podobé nepolitického orgénu v kompetenci premiéra ¢i ministra,
predsedy legislativni rady, kterd by nezavisle zpracovavala a zvefejiiovala kazdorocni zpravu o
stavu Ceské byrokracie a plodnosti debyrokratiza¢niho usili. Jeji koncepce by se méla poucit
z hrubych chyb pfi ziizovani Komise pro odstraniovani byrokratické zatéze zr. 1996 a dlouholetych
zkuSenosti britské Deregulation Unit (Cabinet Office), v jejimz Cele je ministr.

Mezinarodni spoluprace:

Spolupracovat s OECD a vyuzit sluzeb jeho sekci PUMA (Public Management Service) a
SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries). Uelem téchto organizaci je pomahat s expertizou pro debyrokratizaci a zefektivnéni
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regulaci a statni spravy.
6.2. Jak mobilizovat veiejnost a ziskavat pro debyrokratizacni iniciativy politicky mandat

e  Obcansky vycvik a vzdélavani:

Soucasny skolsky systém naprosto ignoruje pravni vzdelavani obCand a uplatnéni pravnich
dovednosti v kazdodennim zivoté i styku s vefejnou spravou. Tuto skutecnosti je mozné si vykladat
pouze tak, ze slouzi kudrZzovani vefejnosti v relativni obcCanské ignoranci a obcanském
analfabetismu. Vzdélani zakli a studentll v oblasti prava, vefejnych financi, vefejné volby,
mechanismtl fungovani obcanské spolecnosti a psychologie asertivity by mélo mit prakticky
rozmér, ktery mize byt zajistén jediné vyukou zaméfenou na péstovani samostatného mysleni,
komunikace a tymové spoluprace.

e Politicka a ekonomicka osvéta:

Vzdélavat obCany v problematice produkce ,,verejnych statkd* a prosazovani ,,vetejnych zajma®,
aby meli realisti¢téjsi oCekavani co mohu ziskavat od vlady, statni spravy a vefejnych sluzeb a
nepodléhali iluzim nebo demagogtm, ktefi tvrdi, Ze je mozné kola¢ zaroven jist i mit.

e Kaultivace politického systému:
Vefejné sprava je svych zakladech problémem vztahu mezi obCany a fetézem agentl k zajiSténi
jejich vile. Je tudiz problémem mechanismu vefejné volby a funkénosti politickych mechanismii.
Tim se funk¢nost vetejné spravy stava jen projevem stavu demokracie v dané zemi.

e Boj s ¢eskym stéZovatelstvim:

Lidé si byrokracie nevazi, ale podrobuji se ji. Je tfeba dosahnout, aby si lidé byrokracie v zasad¢
vazili, ale pfitom se nebali §lapat ji na paty. V tom je dtlezité ziskat si na svou stranu média.

e Boj s ,,faleSnou* solidaritou:

Nizka schopnost statni spravy vymahat pravo a loajalitu k jejim rozhodnutim je spojena
vyznamn¢ také s tim, ze zpravidla lokalni vefejnost je a priori na strané odptlirce a nejriznéj$imi
zplisoby jej socialn¢ podporuje. Stfet zajml je uchopovan jako stfet mezi ,MY“ a ,,ONI“.
K takovym pauSalnim interpretacim stfetu zajmt mezi statni spravou a obCany ovSem piispiva
velkou mérou arogance a tajnistkarstvi uredniku.

e Boj s ,normalizovanou“ korupci:

Korupcni skandaly a jednorazové antikorupéni kampané nezasahuji béznou korupci, ktera tvori
ziejme¢ tolerované podhoubi vSech instituci spravovani. Protoze tato drobna korupce je tézko
kontrolné postizitelna (ndklady spravni kontroly jsou vyssi nez jeji pfinosy), stava se boj sni
zalezitosti obCanskych ctnosti. Ob¢ané sami, nikoli nadfizeni, zde rozhoduji o povaze vefejné
spravy. Musi k tomu mit své formalni i neformalni platformy. V korupéné zaplevelené spravé se
dafi ovSem velkym kopfivam.

e  Medialni podpora klientské asertivity:

Média do zna¢né miry vytvareji realitu vSemocné byrokracie, vii¢i niz jsou obcané bezmocni.
Vedle skandalizace chronickych slabych mist (napf. obchodni rejstiik, pozemkové knihy atd.) a
jednotlivych velkych pitipadd selhani vefejné spravy by mohla média na bazi piipadovych studii
posilovat védomi moci ob¢anti domoci se svych prav.

o Podpora svépomocnych hnuti a obéanskych iniciativ:

Ptirozenou oporou takovych hnuti a iniciativ by se mohly stat vedle nadaci a zahranicnich

instituci také poslanecké a zastupitelské organy vSech stupiiQi.
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6.3. Jak vytvaret pravni prostor pro verejnou spravu

Zménit a zjednodusit filozofii legislativy:

Cesky pravni systém se piili§ orientovan na tzv. pozitivni vymezeni prava. Obdobné
zjednoduseni Ize provést i s regulacnimi predpisy, které by mély byt spisSe definovany pomoci cile a
“ducha” regulace (podobné, jak to prosazuje Evropskd komise) a ufednik se misto ,,Sablony*
rozhodovani musi fidit usudkem.

Zakonodarna ¢innost:
Zavést povinnost antibyrokratické dolozky v dvodovych zpravach zakond.
Soudnictvi:
Legislativné upravovat dale soudni proces, aby se zkracovala jeho doba a posilovala
vymahatelnost soudniho rozhodnuti.
Nejvyssi spravni soud:
Zridit tento soud anebo zmenit ustavu. Pro jeho ziizeni hovoii zejména jeho piipadna ¢innost
v oblasti tvorby judikatury spravniho soudnictvi.
Zakon o svobodném piistupu k informacim:

Zasadit se o jeho co nejSir§i prosazeni. V souladu s nim vynucovat povinnost vefejné
administrativy, aby zadna z jejich ¢innosti neméla utajeny rozpocet, plan akce nebo vysledky.
Zkvalitnit fungovani Utadu pro statni informadni systém a investovat do informaéni infrastruktury.

Ziakon o statni sluzbé:

Peclivé vazit opravnénost jeho institutdi, aby se nestal nastrojem lobby byrokracie a nevedl
k upevnéni jeji moci tim, ze ji da pomoci definitivy vétsi pravomoci a legalizuje jeji vrchnostensky
monopol, aniz to bude spojeno s vétsi konkurenci, efektivnosti, osobni odpovédnosti a kontrolou.
Zkusenosti z Nového Zelandu fikaji, Ze je to pravé opusténi systému definitivy co zvySuje
efektivnost statniho aparatu.
Boj proti korupci:

Korupce ve statni spraveé by méla byt tvrdé postihovana a spojena kromé pravniho postihu navic
se ztratou postaveni. Kromé formalné pravnich postihti by méla byt hlidana i neformalné tim, ze
nadfizeni budou mit personalni odpovédnost za korupci svych podfizenych.

Ombudsman:

Zvazit znovu piinos ufadu ombudsmana, ktery by se zabyval poddnimi obCanii ve vztahu
k fungovani statu a poméfit jeho pfinos s méné naroénymi alternativami. To je vSak jev véc formy a
nikoli obsahu. Existence instituce tohoto typu by méla byt v Ceském prostfedi nutnosti o niz se
nediskutuje.

6.4. Jak napomoci zméné instituci spravovani ve sluzbu ob¢antiim

Péstovat kulturu spravy a sluzby:

Ze socialismu jsme pievzali dédictvi upadlé kultury spravy a sluzby, jak o tom svédéi zazitky
cizinct ze setkani nejen s ceskymi ufedniky, ale také prodavaci ¢i personalem hotelti.
Vyzkum a vysoké Skolstvi v oblasti vei‘ejné spravy:

Vybudovat elitni nezdvislou instituci, ktera by zajistovala vzdélavani a vyzkum v oblasti vefejné
ekonomiky a vefejné spravy (vhodné by bylo navazat zde na francouzské zkusenosti). Tato instituce
by mohla byt v mnohém nejen spoluhracem, ale i protihracem statu.

Primérené textualizovat a elektronizovat spravni agendy:

Omezit nutnost osobni pfitomnosti na tfad¢ a dokladovani originaly listin vétSim vyuzitim posty
(zejména elektronické) a databazi k efektivnéjSimu vyfizovani agend.

angazovat prislusné specialisty a hlidat zptisob vynakladani jejich prostiedkd.

Vzdorovat rasismu a v§em formam zanedbavani prav mensin
Piipravovat vefejnou spravu na sluzbu cizincim:

Ob¢ posledné zminéné oblasti vefejné spravy jsou velmi slozité a v dneSnim globalizovaném
svéte jejich role prudce roste. Prolinaji se vSemi spravnimi agendami a maji vyznamny moralni i
neformalni rozmér.
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6.5. Jak ucelné ziskavat zdroje pro verejnou spravu a sluzby

6.6.

Zasadné pirehodnotit obsah a formu fiskalniho systému:

Zjednodusit pravni regulaci dani a ucetnictvi. Napftiklad v oblasti podpory malého a stfedniho
podnikani, které predstavuje tvorbu nejméné poloviny HDP, zvazit nasledujici opatieni:

(a) Posunout nahoru hranici odpoctu nakladi pausalni sazbou. Dosavadni sazba 30% z trzeb nevede

k odstraniovani nutnosti evidence nakladt, protoze se pro svou nizkou sazbu téméf nevyuziva.

(b) Sjednotit DPH nebo alesponi systemizovat a zjednodusit jeji pravidla.
(c) Upustit od placeni DPH z fiktivnich pfijmu.
(d) Nesnizovat registracni hranici pro platcovstvi DPH.
(e) Nezavadét podvojné Gcetnictvi i pro podnikani fyzickych osob.
(f) Zjednodusit systém dané z pfijmu a systemizovat daniové odpocitatelné polozky.
(g) Umoznit, aby tiroky z investi¢nich pajcek se mohly odepisovat z dani.
(h) Zmeénit odpisovou regulaci, ktera je antiinvesti¢ni a antiinovativni. Zavést skute¢né akcelerované
odpisy a umoznit, aby zakladem odpisii byly realné ceny investi¢niho majetku.
Privatizace:

Podrobit kazdou sluzbu a ¢innost poskytovanou vefejnou spravou oteviené oponentuie, zda se ve
skutecnosti nejedna o agendu, kterou lze mnohem lépe poskytovat a financovat soukromym
sektorem. Pokud jeji provozovani nelze pfimo zcela liberalizovat, roli ,,vefejného zajmu* lze Casto
zcela uspokojit poskytovanim ¢asové omezené licence na zakladé vetejné soutéze.

Promyslet systém multizdrojového financovani veiejné spravy:

Multizdrojové financovani vetejné spravy se po listopadovém zvratu vyvijelo mimo ramec jasné
koncepce verejné spravy. Zasada rozpoctové subsidiarity neni domyslena tak, aby nedovolovala se
statem zachazet jako s univerzalni pojisStovnou kryjici rizika podnikani a selhani managementu.
Dosavadni financovani vefejné spravy neposiluje vzdy dostatecné ani iniciativu manazerd, ani
efektivitu vykonu, ani moznosti vefejné kontroly.

Jak ucelné evidovat, dohliZet, regulovat a vymahat

Sebekontrola verejné spravy:

Ma-li vefejna sprava dohlizet na druhé, regulovat je a vymahat na nich plnéni svych rozhodnuti
a prava, musi vytvofit i¢inny systém sebekontroly. Zakladem takové sebekontroly by se mély stat
praktiky vnitiniho auditu.

Posilovat odbornost dozoru, kontroly a regulace:

Znalosti a dovednosti v oboru dosahovani efektivniho dozoru, kontroly a regulace jsou zatim

v Ceskych zemich podcenovany a zlistavaji nevyuzivany.
Obchodni rejstrik, knihy, katastry apod.:

Patfi ke klasickym ,,uzkym hrdlim* vetejné spravy tvoficim zivnou ptidu korupce. Napiiklad uz
dlouho se mluvi o naprosté nutnosti zlepsit praci s obchodnim rejstiikem a rejstitikovymi soudy,
nicméné k zadnym vyraznéj§im zménam dosud nedoslo.

Informace o dluznicich:

Vybudovat centralni rejstiik dluznich a trestné odpovédnych firem, jejich majiteli a pravnich
zastupct a ve spravnim fizeni nepienaset diikazni bifemeno o bezithonnosti na podnikatele. Propojit
tuto databazi s s rejstiikem nemovitosti a obchodnim rejstiikem.

Zkvalitnit regulaci pf¥irozenych monopoli:

Piedev§im eliminovat monopolni chovani materialnich sitovych odvétvi. Napiiklad u CEZu

odstranit zejména jeho negativni vliv na konkuren¢ni investice do energii a cenovou politiku.
Racionalizovat systém regulaci nad agendami souvisejicimi s inovacemi, investicemi,
zahraniénim obchodem:

Jedna se o aktivity, které jsou chronickym cilem byrokracie a korupce.

Vymahani spravnich rozhodnuti:

Nekompromisni a neodkladné vymahani spravnich rozhodnuti je jedinou cestou, jak zabranit
korupci a poptipadé pisobit preventivné na obCany a organizace tak, aby se predchazelo nutnosti
tato spravni rozhodnuti ¢init. Relativné vysoké a nevyvazené procento nevymahatelnosti spravnich
rozhodnuti (zejména u fyzickych osob, velkych podnikl a organizaci) musi byt vaznym diivodem
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6.8.

ke zmén¢ dané praxe spravovani.

. Jak ucelné rozdélovat ziskané zdroje

Oponentura:

V zéasad¢ kazdy rozpocCet by mél projit vefejné kontrolovanym oponentnim fizenim. Pfi
schvalovani kazdé akce je vhodné pozadovat analyzu jeji Gcelnosti a stanovit podminky Cerpani
rozpoctu podobné tém, které by byly pozadovany od soukromé firmy najaté na zabezpeCeni dané
agendy. Pribézné a na konci akce zhodnotit jeji uspéSnost a zajistit personalni zainteresovanost
administratora na jejim vysledku. Uinnost téchto krokii lze zvysit zaangazovanim ob&anskych
iniciativ a metod financovani pomoci tendrli, konkuren¢nich projektti a grantt.

Obcanska spolec¢nost:

Podporovat obcanské iniciativy a neziskové organizace (tj. obohatit zastupitelské demokracie o
vliv obcanskych demokracii), které rozhodovani o vefejnych statcich a jejich poskytovani v mnoha
oblastech zvladnou mnohem efektivnéji nez stat. V Britanii naptiklad centralni vlada a uzemni
organy podporuji uspés$né tzv. ,,quangos™ (quasi-non-governmental organisations), které nahrazuji
mnohé z jejich Cinnosti.

SniZovat transak¢ni naro¢nost vSech zakladnich forem redistribuce:

Napft. urychlen¢ zavést novy systém dichodového pojisténi, zjednoduSovat agendu socialniho a
zdravotniho pojisténi apod. V obou piipadech se jedna o tkoly téméf srovnatelné co do vyznamu
s reformou statni spravy a pfislusna pozomost by méla byt vénovana koncep¢ni Cinnosti a jeji
vetejné diskusi.

Obrana pied vlivem lobby (v¢etné klientel a mafii):

Naptiklad lobby ze strany vefejnych utilit, bank a velkych neefektivnich podnikd je hrozbou
destabilizace fiskalniho systému a tim i fungovani statu, které jsou zahlceny feSenim téchto
»prednostnich® problémi. Stat se proto musi odpoutat od jejich bfemene jejich privatizaci s
ptipadnou Gcinnou regulaci.

Jakym vyvojovym rizikim bude tié‘eba v ramci debyrokratizace ¢elit?

Riziko zbohatnuti spolec¢nosti:

S bohatnutim spolecnosti ¢eska byrokracie bude pravdépodobné rtst, podobné jako jeji rist
nezastavila premiérka Thatcherova ve Velké Britanii anebo prezident Reagan v USA.
Riziko vytvareni kraji:

Ruseni kraj v roce 1990 namitfené proti zbujelé byrokracii, jak se zda, ceska byrokracie vyuzila
k tomu, Ze se zvétSila. Reorganizace okresii a ziizovani krajui se s nejvétsi pravdépodobnosti stane
pro byrokracii novou tu¢nou prilezitosti.
Riziko vstupu do euroatlantickych struktur:

Vstup do NATO a EU ukazuje dalsi bila mista statni spravy a vyvola zavislost vlady na
byrokracii. Proto je mozné soudit, Ze na jedné strané¢ povede k tvorb¢ vyspélejSich instituci
spravovani a vetejné sluzby, ale na druhé¢ strané také dale posili pozice Ceské byrokracie.
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7. Zavér

Ceska vlada bude muset reagovat na kritiku Evropské komise ohledné nepfipravenosti naseho
vetejného sektoru a jeho spravy na vstup do EU. Napiiklad jde o kritiku ohledné absence jakéhokoli
vyrazného nebo koherentniho planu na modernizaci vefejné administrativy. Podobné i vSechny
alternativni informace o stavu Ceské vefejné spravy potvrzuji, Ze v této oblasti existuje v této spolecnost
mimotadné velké zaostavani za témer vsemi zemémi OECD. Hrozi nebezpeci, ze rust ¢eské ekonomiky a
viibec cela stabilita této spolecnosti bude dlouhodob¢ narazet na bariéry dané pfili§ t€zkym bfemenem
neefektivniho verejného sektoru. Podobné hrozi nebezpeci, ze 1 naroky vstupu do EU vlastnimi silami
nezvladneme, coz povede k prosazeni vnéjsi ingerence a tim i ke ztraté svépravnosti tohoto statu na
mezinarodni scéné.

Nicméné k ukolu skute¢né (tj. nikoli jen pfedstirané) restrukturalizace vefejné spravy by vlada
meéla urychlené pristoupit i bez pfilezitosti vstupu do EU. VSem ¢lenlim této spolecnosti by mélo byt
zfejmé, ze vytvoreni efektivniho statu je zasadnim a snad aZ prvoiadym strategickym krokem této
spole¢nosti pro vyieSeni jeji stability, prosperity a tim i budouciho mista ve svété. Musi se ale
odpoutat od svého negativniho dédictvi v této oblasti, které tuto spolecnost tak hluboce poznamenaly a
v soucasnosti pfedstavuji jednu ze zakladnich brzd jejiho rozvoje. Bohuzel nevyspélost mistni obcanské
spole¢nosti se projevuje praveé v tom, jak pristupuje k budovani svého statu a jeho hierarchii. Na zavér je
mozno koncit konstatovanim, ze kazda spolecnost ma takovy stat, o jaky se sama zaslouzila.
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9. P¥ilohy

Tabulka 4: Ustiedné Fizené organy s izemni piisobnosti

Rok | pocet | vyvojpoctu | primernd mesi¢ni mzda | pracovni | prac. nakl. (st. [ vyvoj real.
zamést- | zameéstn. naklady cenyr. ’93) | prac. nakladi
nanct | 1993 =100 | v K¢ | vaci prim. mzde€ | (mil. K&) | (v milionech | 1993 =100 %

% v CR (%) K¢)

1993 | 25216 100 8077 139 3336 3336 100

1994 | 32 297 128 9 056 131 4791 4355 131

1995 | 31186 124 10 819 132 5527 4 605 138

1996 | 30 891 123 12 470 129 6310 4 833 145

1997 | 31294 124 12 990 122 6 658 4700 141

Zahrnuté tistiedné Fizené organy s izemni piisobnosti: Uzemni finanéni orgény, Generalni feditelstvi cel, Utady
prace, Cesky ufad bezpecnosti prace, Inspektorat bezpeénosti prace, Ceska inspekce Zivotniho prostiedi, Statni
letecka inspekce, Skolské ufady, Ceska $kolni inspekce, Statistické spravy

Od roku 1996: Statni veter. sprava

3 pouze rok 1993 - 1995, od roku 1996 se krajské statistické spravy stavaly postupné soucasti Ceského
statistického tradu

Pramen: zvlastni zpracovani CSU, 1998

Tabulka 5: Vydaje statniho a mistnich rozpocti a jejich podil na HDP v mld. K¢ béZnych
(Do r. 1992 CSFR, od r. 1993 CR)

cen
Rok Vydaje Vydaje Vyd. v¢. nem. Pocet prac.
rozpocti Z nemoc. HDP poj./ HDP ver. spravy
poj.
1989 4149 19,9 758,7 0,57 -
1990 456,0 21,2 811,3 0,59 95 743
1991 510,7 23,2 977,8 0,55 99 098
1992 565,0 24.0 11184 0,53 123 448
1993 420,1 26,5 1002,3 0,45 132 675
1994 462,9 34,2 1148,6 0,43 146 266
1995 531,8 35,7 1348,7 0,42 161 644
1996 596,1 48,1° 1532,6 0,42 167917
1997 642.2 52,0° 1649,5 0,43 175 478
1998 690,7 52,0° 1798,3 0,41 177 066
1999 729,3 54,0° 1836,7 0,43 n.a.

e = odhad nepfiistupnych dat po zméné metodiky nemoc. pojisténi

Zdroje: Statistické ro¢enky CR a CSFR 1991-97, poéty pracovnikii dle zvlastniho zpracovani CSU
(1999, Min. financi - St. rozpocet 1998-99

Metodika vydajii vefejnych rozpoctd (dle statistickych rocenek) udava niz§i miru statniho sektoru na
HDP, nez jak by tomu bylo pfi kalkulaci pfijmt vetejnych rozpoctt dle kalkulace tzv. danové kvoty
metodikou OECD, respektive niz§i miru, pokud jsou z kalkulace vynaty mimorozpoctové finance statu
(viz CEPR (1997)).
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