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Uvod

V ramci zkoumani institucionalniho prostfedi se zaméfenim na kvalitu spravy jsme
v piedchozich pracich (viz Zak, Vymétal, 2006) definovali souhrnny index institucio-
nalni kvality a diskutovali o smérech a dynamice institucionalniho ptizpisobeni no-
vych ¢lenskych zemi Evropské unie k zemim EU-15. Sméry tohoto pfizptisobeni byly
diskutovany v kontextu rozdéleni evropského kapitalismu na ¢tyti zakladni modely.
V tomto textu navazujeme na predchozi vyzkum a zamétujeme se na dil¢i problémy in-
stitucionalni kvality — kvalitu regula¢niho prostiedi a jeho byrokratické bariéry. Kvalita
byrokracie je hodnocenanejen v souvislostech s regula¢nimi akty, ale obecnéji, jako vy-
znamna slozka rozhodovaciho procesu na zékladé¢ analyzy modelu zastupovani. V textu
se snazime odpoveédét na otazky, jaky vliv ma regulacni kvalita na celkové institucio-
nalni podminky a do jaké miry je regula¢ni prostiedi formovano byrokratickymi barié-
rami. V prvni ¢asti studie se zabyvame teoreticko-metodologickymi vychodisky pro
analyzu regulace a byrokracie, v druhé ¢asti popisujeme data a zptisoby méfeni, teti
cast charakterizuje regulaci v zemich EU, ¢tvrta analyzuje byrokratické bariéry a pata
prezentuje zavéry.

1. Teoreticko-metodologicka vychodiska

Teoretickym vychodiskem celkového hodnoceni kvality spravy véetné jejich dil¢ich

¢asti je pristup nové institucionalni ekonomie, ktery jsme se snazili vysvétlit v piedcho-

zich textech (viz Vymétal, Zak, 2005; Zak, Vymétal, 2006)." Pracovali jsme se zavéry

komparativniho institucionalismu, ktery definuje rizné modely kapitalistické ekono-

miky. V evropském kontextu to konkrétné¢ znamenalo nésledujici ptifazeni

jednotlivych zemi EU-15 do ¢tyi modelt kapitalismu (viz Amable, 2003):

e anglosasky model — trzni ekonomiky — Irsko, Lucembursko a Velka Britanie;

e skandindvsky model — socidln¢ demokratické ekonomiky — Ddansko, Finsko
a Svédsko;

e kontinentalni model — Belgie, Francie, Némecko, Nizozemsko a Rakousko;

e jihoevropsky (sttedomotsky) model — Italie, Portugalsko, Recko a Spanélsko.
Staty EU-10 nebyly k téchto modeltim ptifazeny, nebo jejich postaveni je chapano

zatim jako ptrechodné.

1 Kompletni text vySel jako working paper WP 13/2005 Centra ekonomickych studii Vysoké skoly
ekonomie a managementu a je k dispozici na www.vsem.cz/data/ docs/gf Nol3.pdf.
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Vyraznym ptispévkem do diskuze o modelech kapitalistické ekonomiky jsou v po-
sledni dobé¢ prace Karla Aigingera (2005, 2006), ktery nabizi ponékud odlisné ¢lenéni
zemi EU-15. Do skandindvského modelu zatazuje Nizozemi a Italii fadi k modelu kon-
tinentalnimu. Vytvaii navic novou skupinu zemi ,,dohangjicich“(catching up), do které
ptitazuje Ceskou republiku a Mad’arsko.

Vysledky analyzy souhrnného indexu institucionalni kvality zpracovaného na za-
kladé projektu Svétové banky Governance Matters (Zak, Vymétal, 2006) z velké ¢asti
toto déleni potvrzuji, zaroven na novych aktualizovanych ¢islech za rok 2005 ukazuji
nekteré odlisnosti. Provedena shlukova analyza (viz obrazek 1) nabizi rozdéleni vSech
zemi EU-25 v roce 2005 (viz tabulka 1).

Obrazek 1
Shluky EU-25 pro souhrnny index institucionalni kvality v roce 2005

Tree Diagram for 25 Cases
W ard's method
Euclidean distances
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Poznamka: Schéma stromu pro 25 pfipadli, Wardova metoda, Euklidovské vzdalenosti. Na vertikalni ose je zob-
razena mozna vzdalenost vazeb.
Pramen: World Bank (2006), vlastni upravy

Podle obrazku 1 vidime, Ze v souboru zemi EU-25 existuji tfi shluky (viz tabulka 1).
Zaroven je v§ak mozno v ramci téchto shluki rozlisit i podrobnéjsi €lenéni, které na roz-
dil od vySe uvedenych ¢lenéni ukazuje nasledujici odchylky (z hlediska hodnoceni
souhrnné instituciondlni kvality):

e Mezi zemé anglosaského modelu fadi i Némecko a Rakousko,

e mezi zem¢ skandinavského modelu patii i Lucembursko a Nizozemsko,

e kontinentalni model pfedstavuji kromé Belgie a Francie i Spanélsko a Portugalsko
aznovych ¢lenskych zemi se k nim ptifazuje Malta, Kypr, Slovinsko a Estonsko,

e k jihoevropskému modelu se fadi kromé Italie a Recka ostatni zem& EU-10 véetné

Ceské republiky a Mad’arska.
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Tabulka 1
Souhrnny index institucionalni kvality EU-25 za rok 2005 ve shlucich

Shluk 1 Shluk 2 Shluk 3
NL, LU, SE, FIN, DK, UK, IE, PL, IT, GR, LT, LV, SK, HU,
DE, AT MT, SI, PT, EE, CY, ES,FR, BE cz
BIlizsi rozliSeni shluku 1 BIliZsi rozliSeni shluku 2 BIlizs$i rozliSeni shluku 3
= NL, LU, SE, FIN, DK, = ES, FR, BE = LT, LV, SK, HU, CZE
= UK, IE, DE, AT = MT, SI, PT, EE, CY = PL,IT, GR,

Pramen: World Bank (2006), vlastni upravy

Zamgfeni tohoto prispévku vychdzi ze snahy postupné zmapovat v§echny dil¢i kom-
ponenty souhrnného indexu institucionalni kvality. Oblasti politické stability a korupce
byly prozkoumany v predchozich textech (viz Vymétal, Zak, 2005; Zak, 2003; Zak,
2004a; Zak, 2004b; Spévacek a kol., 2002), a proto jsme se snazili zaméftit se na oblasti
nami doposud neprobadané.

Z analyzy vlivu jednotlivych faktori na rozdéleni do shlukii podle souhrnného
indexu institucionalni kvality z roku 2005 vyplyva, ze nejvétsi vliv ma kvalita regulace.
Proto se zaméfime na jednu ze zékladnich oblasti instituciondlniho prostiedi —regulaci,
a to nejprve v obecné roviné a nasledné budeme hodnotit kvalitu té regulace, ktera
souvisi s byrokracii. Byrokratick4 forma koordinace byva velmi ¢asto spojovana prave
s regulaci a regula¢nimi opatienimi. Vyplyva to z toho, ze v procesu vyhledavani renty
je tato renta nejsnaze dosazitelna prave pii tvorbé regulacniho prostredi a jeho nasledné
kontrole a to bohuZzel i tam, kde by soukromy sektor dokédzal uspokojit dané sluzby
efektivnéji. V této souvislosti neni obtizné vytipovat oblasti, kde jsou pro byrokracii
zvla§ vyhodné podminky pii vyhledavéani renty.” Jde zejména o tyto oblasti: dang,
tvorba podminek pro podnikani, zahrani¢ni obchod, sprava nemovitosti a vladni
zakazky.

1.1 Ekonomicky pohled na byrokracii

Institucionalni ekonomie (spolu s ekonomii vetejné volby a vefejnou ekonomii) chape
byrokracii jako hierarchickou organiza¢ni formu fizeni, kde je ,,role trhu a volné sou-
téZe nahrazovana nebo dopliiovana hierarchiemi fizeni a jejimi institucionalnimi struk-
turami® (Benacek, 1998, s. 15). Byrokraticka forma fizeni je sice znama naptiklad jiz ze
starého Rima, problémem hodnym pozornosti se viak stava az ve 20. stoleti. To souvisi
predevsim s rustem podilu vetejnych vydaji métenych jako podil vydaji statniho roz-
poctu na HDP. Zatimco koncem 19. stoleti Cinil tento podil v nejvyspélejsich zemich
méné nez deset procent a pied prvni svétovou valkou dosahoval primérné urovné ko-
lem 15 %, v soucasné dobé se pohybuje jiz v intervalu 30-60 % (viz IMF, 2000).? Divo-
dit pro tento vyvoj je celd tfada. Jmenujme alesponn nékteré, z naSeho pohledu

vvvvv

2 Z ekonomického hlediska je mozno povazovat naklady na byrokracii za formu transak¢énich
nakladi, které zvysuji celkové naklady na rentu z regulace.
3V centralné planovych ekonomikach Evropy v minulém stoleti se tento podil blizil i 90 %.
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ni“pocatecnimi ekonomickymi uspéchy SSSR, ztrata presvédCeni o samoregulacnich
schopnostech trhi po velké svétové krizi tficatych let, vznik konceptu ,,statu blahobytu*
a povalecny vyvoj v Evropé vnimany jako ,,zlaty vek kapitalismu®.

V téchto podminkach postupné sililo presvédceni, ze byrokratickd forma koordinace
ve spolecnosti mize byt stejné ptirozenou formou uspotradani spolecnosti jako trzni hos-
podafstvi a ze ji mize v mnoha piipadech efektivng, ¢i efektivnéji, nahradit, coz v konec-
nych disledcich vedlo az k formulovani a aplikaci modelu centralné planovanych
ekonomik. Toto nahrazeni trhu byrokracii v§ak ptinasi problémy jak v oblasti spolecen-
ské, tak 1 v oblasti ekonomie. Byrokraticka forma koordinace neni vSak pouzivana pouze
v centralné planovanych ekonomikéch, ale v sofistikovanéjsi podobé i v ekonomikach
trznich, kde mnohde nahrazuje jak skute¢nd, tak domnéla selhani trhu. Diky svému hie-
rarchickému uspotradani v§ak postrada samovolné zpétné vazby, coz miize vést az k naru-
Seni demokracie. Ukazuje se, ze velikost statni administrativy a bohatstvi statu spolu
vzajemneé souvisi, od ur¢itého stupné vyvoje spolecnosti je obtizné rozvijet bohatstvi spo-
lecnosti bez rozvoje byrokratické administrativy, ackoliv neni jasné, co je pfi¢inou a co
dasledkem. V jiz citované studii V. Benacek (1998, s. 15) uvadi: ,, To vedlo n¢které ekono-
my, napt. M. Olsona nebo W. Baumola k zavéru, Ze bohatstvi narodt pfimo zavisi v prvni
fad€natom, jak se jejim spolecnostem podaii udrzet verejnou administrativu ve funkénim
stavu a zabranit tendenci byrokracie k pterozdélovani bohatstvi.

Byrokratické fizeni* na ur&itém stupni vyvoje spole¢nosti tedy bud’ nahrazuje roli
trhu a volné soutéze, nebo ji na zakladé spoleCenského konsensu vhodné dopliuje.
Otazkou je, jak byrokracii definovat. Teoreticky pohled na byrokracii piesahuje Cisté
ekonomickd kriteria — za zakladatele teorie byrokracie je povazovan Max Weber,
k jehoz odkazu se hlasi spiSe sociologie nez ekonomie. Ekonomicka teorie nabizi pohle-
W. A. Niskanenem. A. Downs’ uvéadi, ze hlavni vystupy Gfadi jsou nepiimé, &i trzné ne-
ovétené transakce, von Mises definuje byrokraticky management takto: ,,Byrokraticky
management je fizeni, které spo¢iva v podfizeni se podrobnym pravidlim a regulacim,
jez stanovuje nadiizeny organ. Ukolem byrokrata je ¢init to, co mu tato nafizeni a pravi-
dla ptikazuji. Jeho vile chovat se dle svého nejlepSiho presvédéeni je témito pravidly
siln¢ omezena“ (Mises, 2002, s. 76). A déle: ,,Cile vetejné spravy nemohou byt méteny
penéznimi ukazateli a nemohou byt méteny ucetnimi metodami... Neexistuje dostupné
métitko, na zakladé kterého bychom mohli zjistit, zda penize vynaloZzené tou kterou
pobockou nebyly nadbytecné” (Mises, 2002, s. 77). W. A. Niskanen (1994, s. 15)
definuje moderni ufady dvémi charakteristikami:

e Zaméstnanci ufadu nemohou zadnou ¢ast rozdilu mezi piijmy a naklady pouzit jako
vlastni dichod,

e velkou ¢ast svych piijmu ziskava Grad jinak neZ prodejem jednotek svého vystupu
za cenu této jednotky.

4 Termin byrokratické fizeni jsme si vypuj¢ili od Ludwiga von Misese (2002, s. 27), ktery ve své
knize o byrokracii pisSe: ,,Lze nalézt dva zpisoby mirové mezilidské spoluprace. Jednim je
byrokratické fizeni (byrokraticky management) a druhym je fizeni vedené za ucelem dosazeni zisku
(ziskovy management).*

5 A. Downs: Inside Bureaucracy (1967), citovano podle Niskanen (1994).
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Niskanen (1994, s. 15) dale tika: ,,Zjednoduseno — tiady jsou neziskové organizace,
které jsou financovany alespon ¢aste¢né pravidelnymi dotacemi nebo granty.* Problém
byrokracie vidi Niskanen v rozdilnosti mezi ziskovym chovanim managementu firem
a odliSnym chovanim byrokracie, kterd preferuje vlastni zdjem nad zdjmem o ekono-
mickou efektivnost. Na zakladé tohoto pfistupu je mozno definovat uc¢elovou funkei
byrokrata: ,,Do uzitkové funkce byrokrata vstupuji nasledujici proménné: plat, vyhody
ze zastdvani Gitadu, vefejna reputace, moc, piizen, vystup ufadu, jednoduchost provade-
ni zmén a vedeni ufadu. Vsechny tyto proménné kromé poslednich dvou jsou kladné
monoténni funkce celkového rozpoctu béhem ptisobeni byrokrata na ifadé (Niskanen,
1994, s. 38). Z toho miizeme zjednodusen¢ vyvodit, Ze uzitkova funkce byrokrata bude
maximalizovéna pfi maximalizaci rozpoctu na svoji ¢innost a minimalizaci Usili,
popiipade nakladl na tuto C¢innost. Toho 1ze nejlépe docilit dosazenim monopolniho
postaveni, jehoz zdkladem je informacni prevaha jako vysledek informacni asymetrie.

K tomu uved’'me jesté nazor sociologa Martina Croziera (1964), ktery definuje ter-
min ,,byrokratické selhani a vysvétluje ho tim, Ze roli byrokracie ve spolecnosti vyme-
zuji ¢tyfi zékladni faktory:

e usporadani statu (vlady),

e problém zastupovani — vztah mezi politiky a byrokraty,

e vnitini organizace Ufadd,

e vztah byrokracie a obcanské spolecnosti (obcansky sektor). Z tohoto vyctu je nejza-
jimavé;jsi skutecnost, ze problémem funkcnosti byrokracie je problém zastupovani,
ktery popisuje vztah mezi politiky a byrokraty. Charakteristiku modelu zastupovani
popisuje box 1.

Box 1 — Model zastupovani

Model zastupovani pfedstavuje zevseobecnéni plivodné mikroekonomického
konceptu problému ,,principal — agent.” Tento model si mizeme pied aplikaci do
modelu zastupovani popsat nasledovng¢:

e Principal deleguje na agenta ¢ast rozhodovacich pravomoci

e Agentvykonava ¢innost, jejiz vysledek (zisk) se d€li mezi principala a agenta,
® Vyjednavani probihd v podminkach nejistoty

e Agent jedna ve vlastnim z4jmu (vyuziva asymetrie informaci)

Vysvétleni modelu zastupovani nés stavi pfed nutnost nové pojmenovat pro-
blém i jeho subjekty. V modelu zastupovani jsou jednotlivé subjekty nazyvany
podle jejich role (postaveni) v modelu jako “principal” a “agent”.® Vyplyva to ze
skute¢nosti, ze v modelu zastupovani mohou jednotlivé subjekty nabyvat v riznych
situacich riznych postaveni, jednou funguji jako néjemci a jednou jako agenti.

6 Z ceskych piekladu ,,Principal — agent” uvadi Holman (1999): ,,Problém odd¢leni vlastnictvi
o fizeni podniku nazyvaji ekonomové problémem péna a spravce.” Soukupova a kol. (1996)
pouziva pieklad ,,najemce — zmocnénec”, Blaha, Dédek (1995) ,,akcionat — manazer, Schwarz
(1993) ,,vlastnik — spravce* a 74k (1999) ,,zmocnitel — zmocnénec.*
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V soucasnosti jsme svédky pokust vysvétlit pomoci modelu zastupovani vztahy
mezi voliéi, politickymi stranami, vladou a byrokracii.” Podstatou problému je hledani
zpisobu, jakym stanovit rozpo&et® v oblastech netrzniho rozhodovani, neboli jak
uzaviit kontrakt mezi principalem a agentem, ¢i jak navrhnout systém kompenzaci
v podminkéch asymetrické informace. Vlada se v této situaci nalézé ve dvojim, v pod-
staté rozporném postaveni. Vlada ve vztahu k voliclim je v postaveni agenta, ve vztahu
k byrokracii v§ak vystupuje jako principal. Informacéni asymetrie slouzi vlade k udrzeni
moci (U€elovy vyklad informaci— populismus), ale zarovein zvysuje rozpocty uradi (in-
formacni asymetrie uplatiovana byrokracii). Rovnéz postaveni byrokracie je rozporné.
Ve vztahu k vIadé je sice pouze v roli agenta, na druhé strané kazdy byrokrat je zaroven
volicem, tudiz principalem, ktery ,,deleguje* vladu.

Obrazek 2 zobrazuje tyto vztahy a navic se snazi postihnout interakce mezi firmami
a domacnostmi a mezi firmami a vladou. Sipka mezi doméacnostmi a firmami vystihuje
interakce na ekonomickych trzich, do kterych zasahuje svou politikou vlada. Domac-
nosti jsou zaroven voli¢i ovlivitujici slozeni vlady, proto zde vznika politicky trh, na
kterém se obchoduje se soupeticimi politickymi programy béhem obdobi pted volbami.
Dalsi typ politického trhu vznikd mezi firmami a vladou. Tento trh vyjadiuje obchod
s komoditami, kterymi jsou jakakoliv exekutivni opatfeni ovliviiujici postaveni firem.
Tteti trh vznika mezi vladou a byrokracii, kdy se obchoduje s administrativnimi
opatienimi pro realizaci stanovenych politickych cilt.

Obrazek 2
Interakce mezi trznimi a netrznimi aktéry
DOMACNOSTI | < > FIRMY
VLADA /
BYROKRACIE

Pramen: Gregor (2005, s. 21)

7 Tak naptiklad J. E. Lane (1993) uvadi: “Moderni demokraticky stat je zalozen na principu P-A ve
vefejném sektoru. Tyto vztahy zahrnuji jak vztahy mezi populaci a volenymi zastupci, tak i vztahy
mezi vladou a byrokracii.”

8 Termin rozpocet je tieba v kontextu netrzniho rozhodovani chapat jako jakoukoliv ¢innost posilujici
moc Gfadu, tzn. i napfiklad budovani vlastni nepostradatelnosti ufadu, vystavbu hierarchickych
struktur ¢i jednani ve prospéch zajmovych skupin.
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Koncept modelu zastupovani je spojen s pojmem asymetrickych informaci a moral-
nim hazardem. Asymetrickd informace znamena, zZe jeden subjekt ma Gplnéjsi informa-
ce nez subjekt druhy a tim dochazi k vyhodnéjsimu postaveni pfi vyjedndvani. Moralni
hazard vznikd tehdy, kdyz ¢innost jednoho subjektu (informovaného) vede ke
snizovani uzitku jiného subjektu (neinformovaného) a ptivodce nenese nasledky své-
ho pisobeni (viz Soukupova a kol., 1996). V politickych procesech (u netrzniho roz-
hodovani) jde u asymetrické informace o to, ze jeden ze subjekti procesu vyjednavani
(dosahovani konsensu) ma informacni prevahu, kterou dokaze vyuzit pro zvyseni své
renty, rent-seeking.’ Problém moralniho hazardu je problémem $ir§im. Ptivodni mikroe-
konomicky koncept se omezoval na moznosti zneuziti asymetrickych informaci, v sou-
casnosti se tento termin vzil pro (v podstaté libovolné) chovani politikii nenesoucich
nasledky svych rozhodnuti. V tomto textu se pokusme drzet pivodniho vyznamu, roz-
Sitme jej pouze o konstatovani, ze za moralni hazard je v netrznim rozhodovani
pokladano takové jednani (chovani), kde nejen Ze dochazi ke zneuziti informacni
pfevahy, ale i naptiklad k podlehnuti tlaku zajmovych skupin ¢i neschopnosti ziskat
nové, ¢i vyuzit stdvajici informace.

Problémy vyplyvajici z modelu zastupovani se nejvice projevuji ve vyjednavani
o rozpoctu ufadu. V kazdém vyjednavani plati, ma-li byt ispésné a spravedlivé, ze
z4dna z komponent (moc, informace, ¢as) neni neménna. To v procesu vyjednavani vla-
dy o rozpoctu byrokracie neplati. Je to prave faktor ¢asu, ktery ¢ini byrokracii ,,neznici-
telnou”. Informacni asymetrie je zafixovana docasnosti vlady v ramci volebniho cyklu
a,,vécnosti” tradu. V téchto podminkach potom vyvstavaji do popiedi problémy moral-
niho hazardu a negativniho vybéru pii obsazovani mist ve statni spravé. Nehled¢
na vznik prostiedi, ve kterém jsou vytvaieny idealni podminky pro korupci a uplaceni. "

Byrokratické selhani je také diisledkem vnitini organizace statnich ufada, jakkoliv
se jejich hierarchickd struktura nelisi od schémat uspofddani v soukromém sektoru.
Efektivnost jejich fungovani je v8ak ovlivnéna nékolika vyraznymi odchylkami. Ty si
muizeme strucné vymezit takto:

e neexistence trhu manazerti ve vefejném sektoru,
e mzdy ve vefejném sektoru jsou nizsi nez v sektoru soukromém,
e selhani odpovédnosti.

Neexistence trhu manazerti vyplyva z monopolniho postaveni v oblasti informaci
a konkrétné se projevuje v pozadavku na tzv. definitivu. To vede ve vefejném sektoru
nejen k neschopnosti reagovat na nové podnéty a k setrvacnosti v mysleni i fizeni, ale
vytvaii 1 prostor pro korupci. Vetfejny sektor se tak stava strnulou hierarchickou

9 Rent-seeking behaviour piekladame jako chovani vedouci k ziskavani ¢i dobyvani renty.
V netrznim rozhodovani se jedna o snahu politiki maximalizovat svij vlastni uzitek.

10 Volnost (mezeru) mezi najemcem a agentem je mozno ,,vyplnit” dvojim zpisobem — a to nejen ve
smyslu negativnim (rent-seeking), ale také konstruktivné (viz Keech, 1995). Zde stoji za
poznamenani fakt, ze rent-seeking je mozno chapat také pozitivng, do jisté miry ve smyslu
podnikatelského objevovani (viz Kirzner, 1998).
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strukturou, ve které navic plati ,,pravidla negativniho vybéru,”"' z &ehoz pak vyplyva,
ze pro schopné neni vefejna sprava atraktivni a Ze nadfizeni si vybiraji své podfizené
mezi ménéschopnymi.

V oblasti mezd urCuje trh manazert jak cenu jejich prace, tak i cenu prace jejich pod-
tizenych. Platy zaméstnanct ve vetejné sprave za platy v soukromém sektoru zaostava-
ji'? a vznikly rozdil je pokladan za jeden z rozhodujicich motivaénich zdrojt vzniku ko-
rupce. Sklon ke korupci roste umérné s tim, jak platy statnich zaméstnancti zaostavaji za
platy ve srovnatelnych oblastech soukromého sektoru.

Selhani odpovédnosti je vlastné vysledkem dvou vyse zminénych rozdilti mezi sou-
kromym a vefejnym sektorem, nebo v soukromém sektoru je otdzka odpovédnosti fe-
Sena trhem, ve vefejném sektoru takovéto feseni neexistuje. Na misto trznich feseni
vstupuji na scénu altruismus a moralka a z toho vyplyvajici ideal ufednika sledujiciho
jen spolecensky zajem. Pti jejich absenci, ¢i nesnadnosti vynuceni pak vyhledavani
renty, boj o rozpocet ufadu a prostor pro korupci.

1.2 Teoreticky pohled na regulaci

Regulaci miuzeme definovat jako kontrolu, usmérnovani a Fizeni ekonomickych
aktivit soukromého sektoru statem v zajmu ekonomické efektivnosti, spravedInosti,
bezpecnosti a zdravi. Jedna se tedy o aktivitu statu, ktery v obecné rovin¢ legislativnim
procesem bud’ zamezuje prosazovani uréitych nechténych aktivit, nebo povoluje ¢i
podporuje urcité ¢innosti. Regulacni aktivity statu jsou komplexné vysvétlitelné celou
Skalou védnich disciplin a teoretickych pfistupti a to nejen ekonomie, ale i pravnich véd,
politologie, historie, geografie, sociologie a psychologie — tim se regulace stava multi-
disciplinarni veli¢inou. Tato Sife pohledii na regulaci ndm umoznuje rozlisit tii
vyznamy regulace, uspofadané od nejsirSiho pojeti ke specifickému (viz Baldwin,
Scoot, Hood, 1998):
e Nejsirsi pojeti regulace zahrnujici veskeré mechanismy kontroly spole¢nosti.
e Regulace jako zpusob vladnuti (governance), kde statni agentury usiluji o kontrolu
a fizeni ekonomiky:.
e Regulaci jako specifickou formu vladnuti, kde pomoci souboru autoritativnich pra-
videl kontrolovanych samostatnymi agenturami se dosahuje prosazeni shody pii
teSeni ekonomickych problémd.

11 F. A. Hayek (1990) v 10. kapitole s pfiznacnym nazvem ,,Pro¢ se ti nejhorsi dostavaji nahoru” uva-
di tfi hlavni déivody, které mnohou platit pro kazdou hierarchickou strukturu:
1. ¢im vy$si vzdélani, tim vyssi diferenciace nazoru,
2. diktator je schopen presvedcit spise ty, ktefi nemaji vlastni nazor,
3. vyvolani konfliktu my a oni.
Problémem negativnimu vybéru v hierarchickych strukturach se zabyval i ¢esky ekonom Pavel Peli-
kan, jehoZ tezi, prezentovanou na prednakach na KHP VSE, Ize shrnout asi takto: Negativni vybér
téch méng¢ inteligentnich, neZ je on sam, ale zcela mu splyvaji ti, ktefi jsou inteligentnéjsi — a tudiz
nedokaze je rozliSit, a tim je “nevoli”.

12 Podle udaji MPSV CR byly mzdy v soukromém sektoru o vice nez 12 % vy3ii nez v sektoru
vefejném.
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V dalSim textu se budeme zabyvat regulaci na pomezi mezi druhym a tfetim
vyznamem.

Regulaci mizeme d€lit na: ekonomickou regulaci, kterd ovliviiuje trzni rozhodova-
ni, socialni regulaci, ktera chrani vefejné z4jmy (napiiklad zdravi, bezpecnost) a admi-
nistrativni regulaci, coz jsou pisemnosti a Gfedni formality, pomoci nichz statni organy
shromazd’uji informace a zasahuji do jednotlivych hospodaiskych rozhodnuti. V sou-
casné dob¢ je v evropském kontextu odhadovan podil socialni regulace na vSech regu-
la¢nich opatieni kolem 80 %. Regula¢ni opatfeni délime i z historického hlediska na
regulaci tradi¢ni (Old style regulation), kterd se zaméfuje na regulovani cen a mezd, re-
gulaci odvétvi a firem, regulaci vetfejnych statkii ve snaze stimulovat ekonomickou
efektivnost a vykonnost a na regulaci, ktera je zaméfena na ochranu jednotlivcti — vy-
robci i spotiebitelli, na ochranu Zivotniho prostiedi, na podporu §ifeni informaci s cilem
odstranéni informacni asymetrie, neboli novou vinu regulace (New wave regulation).

Baldwin (1999) specifikuje divody pro ekonomickou regulaci jako pottebu kontro-
lovat jevy, které vychazeji predev§im z trznich selhdni. Za takové jevy mohou byt
povazovany externality, transakéni naklady, asymetricka informace, dale monopoly
a nekonkurenc¢ni jednani, mimotadné zisky, vzacnost strategickych statki, nutnost po-
skytovat vefejné statky a potfeba ochrany zajmt budoucich generaci.

Podle vySe uvedenych diivodii ma regulovani ekonomiky jak makroekonomicky,
tak 1 mikroekonomicky charakter. Na makroekonomické urovni se v podstaté jedna
o ptiklon k makroekonomickému planovani, v trznich ekonomikach znamému jako pla-
novani indikativni. Regulace na mikroekonomické urovni je zaméiena piredevsim na
vymezeni a kontrolu pravidel na trzich, neboli na vytvoteni pravniho ramce pro svobod-
né podnikani, na zajisténi potiebnych informaci pro v§echny Gc¢astniky trhli, neboli na
odstranovani informacni asymetrie ve vztahu vyrobce versus spotiebitel a na podporu
konkurence vytvafenim dohledu nad trhy, zejména s ohledem na zneuzivani monopol-
niho postaveni, sankcionovanim zakdzaného chovani a dohledem na chovani vSech
ekonomickych subjektti na trhu. Zatimco makroekonomicka regulace odvadi ekonomi-
ku smérem, kterym by se sama spontanné nepohybovala (bez hodnoceni a soudt o pro-
spesnosti ¢i Skodlivosti), na mikroekonomické urovni regulace mize vyrazng ptispivat
ke snizeni transak¢nich nékladii zejména vytvofenim dlouhodob¢ platnych a pravné
vymahatelnych podminek pro podnikani zejména vytvorenim zadouciho a funkéniho
informacniho systému a pravniho fadu chraniciho pravajak vyrobci tak i spotiebiteld.

Ve svém nejznadméjs$im ¢lanku z roku 1971 Stigler polozil zdklad souasnému
chépani regulace tim, Ze si polozil zésadni otdzku: Kdo mé z regulace prospéch?
Odpovédi doplnil do té doby prevazujici teoretické koncepty o novy, zatim neobjeveny
pristup. K pojeti regulace ve vefejném zajmu'® a regulace v zajmu regulatora'® piidal
regulaci v zajmu regulovanych. Regulace ve vefejném zdjmu je spojena s ekonomii
blahobytu, kde stat starajici se o blaho svych obcani sleduje vefejny zajem. V tomto
pojeti je regulace zaméfena na napravu trznich selhani, odstraiovani informacni

13 Toto obecné pfijimané vysvétleni je soucasti pievazné ¢asti standardnich uc¢ebnic ekonomie, napfi-
klad i v Samuelsonové Ekonomii vychazi z Pigouova pojeti.
14 Prvni, kdo na tento problém upozornil, byl G. Tullock (1965).
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asymetrie a omezovani moci silnych zédjmovych skupin. Nejvétsim problémem tohoto
ptistupu je sam velmi tézko definovatelny termin ,,vefejny zajem*. Gordon Tullock jako
jeden z nejznaméjsich predstavitelil teorie veiejné volby se snazil vyvratit mytus, Ze
politici jednaji ve vefejném zdjmu a naopak tvrdi, Ze to jsou pravé politici a byrokraté, '
ktefi maji z regulace osobni prospéch — politici i byrokraté se snazi sledovat sviij vlastni
prospéch (prostfedky na volebni kampané, podpora zdjmovych skupin, nelegalni
platby, uplatky apod.), a proto udrzuji kontakty s regulovanymi, popiipad¢ vyhledavaji
dalsi mozna spojeni (vznik novych regulaci). Stiglerovo pojeti regulace v zajmu
regulovanych je zalozeno na jednoduché tivaze, Ze jsou to praveé regulovani, ktefi maji
dlouhodobé;jsi prospéch z regulace, a proto regulaci vlastné vyzaduji. V tomto pojeti se
odvétvi, oblasti ¢i profese snazi o ziskani pfimych finan¢nich podpor, o omezeni vstupu
do odvétvi, podporu vyroby komponentti, omezovani produkce substituti a kontrolu
stanoveni cen — coZ jsou nejcastéjsi projevy tohoto pojeti regulace.

Na bazi téchto rozdilnych ptistupti k regulaci vzniklo nékolik teoretickych piistupi,
které se snazi regulaci vysvétlit (viz Baldwin, Cave, 1999). Nejznaméjsi a nejvice rozsi-
fend je teorie vefejného zajmu, kterd ve svétle novych poznatkti pfechazi do oblasti, kde
jsou zajmy lépe definované — hovoii se o teorii zdjmovych skupin (viz Olson, 1965),
nebo dokonce i o teorii ,,regulatory capture® (viz Stiegler, 1971; Peltzman, 1976; Pel-
tzman, 1989; Becker, 1983 a jini).'® Teorie zalozené na deskripci zajmt vyklada Chi-
cagska $kola'” odmitajici regulaci s tvrzenim, Ze slouZi jako politicky néstroj
k maximalizaci voli¢skych hlast, a na ni navazujici teorie vefejné volby, jez popisuje
regulaci jako nastroj vyhledavani renty. Tyto teorie vSak opomijeji jeden dulezity
aspekt regulace a tim je ¢innost (charakteristika) regula¢nich organti véetné jejich kont-
roly. Tento problém fesi instituciondlni ekonomie, ktera jednak pracuje s modelem za-
stupovani a tim i s problémy asymetrickych informaci a moralniho hazardu pfti
regulovani a jednak s problémem vlivu a konstituovani samotnych organizaci procesu
regulace. Béhem devadesatych let se teorie ekonomické regulace nadale rozvijela
a zacala brat v uvahu riznorodé¢ problémy regulace jako instituce, pravidla regulace ¢i
samotny proces regulace.

Soucasna teorie regulace zdlraznuje vyznam institucionalniho rdmce, v némz regu-
lace probiha. Jak ukazuje Granovetter (1985), ekonomicka aktivita je ovlivnéna spole-
¢enskymi vztahy a usporadanim. A tedy funkénost jakéhokoliv systému regulace, ktery
je zasazen do specifického prostiedi spolu s jeho formalnimi i neformalnimi pravidly,
zavisi prave na téchto institucich. Ogus (2002) poskytl srovnani raznych systémil regu-
lace pro odlisné skupiny zemi —kontinentalni Evropu a Anglosaské zemg. V teorii regu-
lace se také projevuje vliv nové instituciondlni ekonomie a pfedevSim teorie
transak¢nich naklada (viz Allen, 1991).

15 O uzitkové funkci byrokrata ve vyse uvedeném smyslu psal jako prvni Niskanen (1971).

16 Jako uréitou aplikaci teorie vefejného zajmu je mozno oznacit jeji populistickou vétev, ktera vetej-
ny zajem omezuje na blahobyt spotiebitele s tim, Ze ma ptimy vliv na voli¢e — z tohoto duvodu je
tato forma regulace vice orientovana na regulaci socialni.

17 V evropském kontextu se v souvislosti s regulaci mluvi nékdy i o Toulouské skole reprezentované
zejména Laffontem (1991).
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S transakénimi naklady je spojen problém asymetrické informace. Regulator
v piipadé asymetrické informace disponuje jinou urovni informace nez regulovany
subjekt, naptiklad o ndkladech, ptijmech ¢i poptavce. Aby bylo mozné optimalné re-
gulovat, regulator musi zavést pravidla a podnéty pro poskytnuti dostate¢né infor-
mace od regulovanych subjektti. Nova teorie navazuje také na problém ,,zajeti
regulatora™ Chicagské Skoly (viz Stiegler, 1971, Peltzmann, 1976), kdy je regulace
provadéna ve prospéch zajmovych skupin. Podle Reagana (1987) koncentrace pro-
spéchu z regulace a rozptyleni jejich ndkladi zpisobuje, ze zajmové skupiny maji
vys$$i vyjednavaci silu a regulatofi proto zvyhodiiuji zajmy vyrobcet. Jak zdiraziuje
Laffont (2000), vzhledem k neefektivnimu vyjednavani mezi zdjmovymi skupinami
o moznych rentach vede regulace vzdy k neoptimalnim vysledkiim, co se tyce spole-
¢enského blahobytu. MozZnost firem strategicky ovlivnit politiku predstavuje vy-
znamny zdroj jeji komparativni vyhody (viz Shaffer, 1995). Regulace mize vSak
také podlehnout ,,zajeti politické moci®. V takové situaci je cilem regulace prosaze-
ni urc¢itého politického zajmu. Regulace se tak stava nastrojem vlady a vladnouci
elity (Stiglitz, 1998). Vzhledem k ¢asto neoptimalni regulaci se objevily snahy
o kvantifikaci nadkladt regulace, které spocivaji nejen v provozu administrativniho
aparatu, ale také v ekonomickych pokfivenich, které nepfiméiena regulace
zpusobuje, a ndkladech ekonomickych subjekta se této regulaci podrobit. Hopkins
(1996) a Hahn (1998) se pokousi o odhad nakladu regulace.

2. Data a méreni

V této kapitole nejprve charakterizujeme zdroje dat tykajici se byrokracie a pozdéji se
zamétime na regulaci. V Givodu si polozme otazku: 1ze rozsah byrokracie métit? Bude-
me-li chtit pouZzit kvantitativni statistiku a tedy tvrda data, miiZeme si vybrat z nékolika
moznosti. Byrokracii je mozné méfit podle poctu statnich ufedniki, pti srovnani zemi
muzeme pouzit pomér statnich ufednikll na celkové pracovni sile ¢i pocet obyvatel na
jednoho statniho tfednika. Jiny ptistup méfi byrokracii podle poctu ministerskych
ufednikt. Jako dal$i objektivni métitko byrokracie mize slouzit mnozstvi zakont a je-
jichrozsah. Co se tyce kvalitativnich hodnoceni a tedy mékkych dat, je stav byrokracie
soucasti riznych prizkumi, které se vsak k této problematice stavi odliSnym
zpUsobem.

Naptiklad IMD ve World Competitiveness Yearbook hodnoti zemé podle toho, jak
firmy v dané zemi na Skale od 0 do 10 posuzovaly tvrzeni, Ze byrokracie brani podnika-
ni. Cim vy$§i hodnoceni, tim méné byrokracie brani podnikani. Vyrazny nedostatek ta-
kového pristupu spoc¢iva v tom, ze firmy nemusi hodnotit pouze samotnou byrokracii
jako takovou, ale brat v uvahu i zatézujici administrativni opatfent, ktera jsou vysled-
kem nadmérné regulace. V takovém ptipad¢ se hranice mezi regulaci a byrokracii, jak ji
chapeme, stird a pojmy splyvaji dohromady.
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Tabulka 2

Prehled zdroja dat regulace

Instituce

Nazev publikace ¢i vyzkumu a obsah hodnoceni

Business Environment
Risk Intelligence

Business Risk Servis
Composite Score

(BERI) — index politického rizika (moznost politické zmény), index rizika
,provozu“ (podminky fungovani firmy), faktor thrady a repatriace
Index obcanské spole¢nosti
CIVICUS — struktura , hodnoty (demokracie, transparentnost, tolerance...), prostiedi

(politicky a spolecensko-hospodatsky kontext), dopad (vliv na vefejnou
politiku)

Economist Intelligence
Unit (EIU)

Country Report

— politicka scéna, hospodaiska politika, domaci ekonomika, trendy
v odvétvich a zahrani¢nim obchodé

Hodnoceni rizika investice

— meénové riziko, bankovni riziko, politické riziko a strukturalni riziko

Business Environment Ranking

— politické prostiedi, makroekonomické prostiedi, trzni ptilezitosti, politika
svobodného podnikani a konkurence, politika zahraniénich investic,
zahrani¢ni obchod, dané, finance, trh prace a infrastruktura

Evropska banka pro
obnovu a rozvoj
(EBRD)

Transition report

— vybrané makroekonomické ukazatele, ukazatele strukturalni zmény,
ukazatele transformace, kvalitativni a institucionalni vyvoj v oblastech
liberalizace a privatizace, podminek podnikani a konkurence, finanéniho
sektoru a socidlni reformy

Heritage Foundation

Index of Economic Freedom

— obchodni politika, fiskalni bfemeno vlady, vladni intervence
v ekonomice, ménova politika, kapitalové toky a zahrani¢ni investice,
bankovnictvi a finance, mzdy a ceny, vlastnicka prava, regulace a Seda
eckonomika

International Institute
for Management and

World Competitiveness Yearbook
— ekonomicka vykonnost, efektivita vlady, efektivita podniku,

Development (IMD) infrastruktura
Multi-country Business Survey Database
OECD — kvalita regulace, kvalita regulatorni administrativy, odhady

administrativnich naklada souvisejici s regulaci zameéstnanosti, prostiedi
a dani

Political Risk Service
Group (PRSG)

International Country Risk Guide System
— finanéni riziko, politické riziko, ekonomické riziko

PriceWaterHouseCoop
ers (Kurzmann Group)

Opacity Index
— mira korupce, stav legislativy, efektivnost makroekonomické hospodarské
politiky, stav fizeni a kontrola firem, mira regulace

Svétova banka (WB)

Doing Business

— rozsah, slozitost a naklady spojené se zahajenim a ukonc¢enim podnikani,
podminky udélovani povoleni, regulace zameéstnanosti, registrace
vlastnictvi, ziskavani Gvéru, ochrana investoru, platba dani, regulace
zahrani¢niho obchodu, vynutitelnost smluv

Svétova banka a EBRD

Business Environment and Enterprise Performance Survey

— problémy podnikani, neoficidlni platby a korupce, zlo¢in, regulace
a byrokracie, clo a dané, trh prace, financovani firem, pravo a soud,
infrastruktura
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Governance Matters

Svétova banka — demokracie, politicka stabilita, vykonnost vlady, kvalita regulace, pravni
tad, kontrola korupce

Enterprise Survey

— vnimani investi¢niho prostfedi v oblastech:

byrokracie, korupce, soudy, zlo€in, finance, Seda ekonomika,
infrastruktura, inovace, zaméstnani, dané€ a obchod

Svétova banka

Global Competitiveness Report

Svétové ekonomické — ukazatele agregatniho vykonu ekonomiky, makroekonomické prostredi,
forum (WEF) technologie: inovace a difuse, lidské zdroje: vzdélani, zdravi a prace,
infrastruktura, vefejné instituce, konkurence a klastry, fungovani firem
a strategie, Zivotni prostiedi

Jiné instituce zji§ uji rozsah byrokracie tim, Ze se firem ptaji, kolik asu travi jejich
senior manazeti vyjednavanim se statnimi ufedniky (kvili interpretaci zdkont a natize-
ni ¢i kvili ziskani ¢i udrZeni ptistupu k vefejnym sluzbadm). Jedna se o WEF ve své zpra-
vé o konkurenceschopnosti, WB a EBRD v prizkumu Business Environment and
Enterprise Performance Survey a WB v prizkumu Enterprise Survey. Tteti zminény
pruzkum jesté do byrokracie pridava otazku, zda firmy souhlasi s tvrzenim, Ze interpre-
tace vladnich natizeni, které ovliviiuji jejich podnikani, statnimi ufedniky jsou konzis-
tentni a piedvidatelné.'

Co se tyce regulace, ve vSech zdrojich je chdpana jako jakdkoliv intervence statu
prostfednictvim zakontl, natizeni ¢i jinych administrativnich opatteni. Jelikoz regulace
jako takova zasahuje témét do vSech ekonomickych ¢innosti, prizkumil, které se témto
tématim vénuje, je velkd Skala. Tyto prizkumy stoji jak na tvrdych, méfitelnych
udajich, tak 1 na m&kkych datech a tedy dotazovéani respondentt. Tabulka 2 uvadi
prehled vybranych instituci, provadéjicich vyzkum v oblasti regulace, véetné strucné
charakteristiky pfistupu. 1

3. Charakteristika regulace v zemich EU

Piihodnoceni institucionalni kvality jsme v minulosti vychazeli zejména z materiald Svéto-
vé banky projektu Governance Matters, ktery jednotlivé zemé hodnoti podle nékolika
slozek institucionalni kvality — demokracie, politické stability, efektivity vlady, kvality re-
gulace, pravniho fadu a korupce. Na zakladé tohoto projektu jsme institucionalni kvalitu

18 Vedle uvedenych zdroji provadi organizace OECD a SIGMA (Podpora pro zlep$eni spravy a ma-
nagementu) jednorazova hodnoceni tykajici se vefejné sluzby. V roce 2003 probéhlo hodnoceni vefej-
né sluzby a administrativniho ramce a hodnoceni systému zadavani vetrejnych zakazek. Prvni uvedené
hodnoceni zkouma, zda viibec existuje pfiméfeny pravni zaklad definujici status statnich tfednikd,
kteti jsou odpovédni pii uskuteénovani vladni politiky a provadéni administrativnich tkoni, a zda
administrativni ¢innost a obecny pravni administrativni ramec garantuje princip zakonnosti pfi ad-
ministrativnim rozhodovani a vede k odpovédnosti Gifednikii za svoje ukony. Hodnoceni zadavani
vefejnych zakazek je provedeno z ruznych thlt pohledu, pticemz jsou definovany silné a slabé stran-
ky systému zadavani verejnych zakazek spolu s ndvrhem zasahi pro feSeni hlavnich problémi.

19 Cely text, popisujici podrobné jednotlivé zdroje, je k dispozici nawww.ces vsem.cz jako WP CES
VSEM 8/2006.
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charakterizovali souhrnnym indexem institucionalni kvality s tim, ze se v budoucnu zamé-
fime na jeho jednotlivé slozky (viz Zak, Vymétal, 2006). Orientace na kvalitu regulace je lo-
gickym dusledkem tohoto zaméru. Domnivame se, Ze je to prave regulacni kvalita, ktera
omezovanim trzni svobody vytvaii mnohde bariéry pro rist a konkurenceschopnost. Je za-
jimavé, ze rozdil mezi nejlepSim a nejhor§im hodnocenim v celém souboru zemi EU-25 jeu
niz&i nez jedna (0,97). Mensi rozdil je jen u ukazatele demokracie (0,62). Caste¢né vysvét-
leni miizeme hledat ve skutecnosti, Ze transformacni procesy v postkomunistickych zemich
byly vyraznymi procesy deregulace. Zaméfime-li se pouze na kvalitu regulace, pak nové
udaje Governance Matters, publikované pod nazvem Worldwide Governance Indicators
WGI, dostaneme situaci ilustrovanou obrazkem 3.

Obrazek 3
Governance Matters V — Kvalita regulace
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Pramen: World Bank (2006)

Vw7 (R

Rozdil mezi nejvy$sim a nejniz§im hodnocenim mensi neZ jedna sice ukazuje na re-
lativné€ srovnatelna regulacni prostredi jednotlivych zemi, ov§em existuje vyrazny roz-
dil mezi zemémi EU-15 a EU-10. Mezi zemémi EU-10 neni ani jedna hodnocena nad
1,50 bodti, prvni z nich Estonsko je s hodnocenim 1,43 celkové devaté. Ceska republika
jejak pod primérem EU-25, tak i pod primérem EU-10 a zaujima Sesté misto od konce,
pred Polskem, Slovinskem, Reckem, Italii a Litvou.

3.1 Index kvality regulaéniho prostiedi

Pfi hodnoceni kvality regula¢niho prostiedi jsme pfistoupili k pokusu zformulovat
vlastni pfistup ve form¢ Indexu kvality regula¢niho prostiedi CES. Index je zpracovan
z dostupnych podkladi pro vSechny zemé EU v roce 2006, je navic zpétné dopocitan
pro rok 2002 a mé¢l by byt pravidelné aktualizovan. Zaroven by se mél stat zakladem pro
Souhrnny index institucionalni kvality CES se stejnymi ambicemi. Tabulka 3 poskytuje
prehled jednotlivych ukazatelt, které byly pii sestavovani indexu pouzity.

Podnétem pro sestaveni vlastniho indexu byla snaha zhodnotit kvalitu regula¢niho pro-
stiedi jednotlivych zemi Evropské unie. Udaje pro sestaveni indexu vychazi z publikaci
dvou vyznamnych organizaci — Global Competitiveness Report Svétového ekonomického
fora (World Economic Forum— WEF) a World Competitiveness Yearbook Mezinarodniho
institutu pro management a rozvoj (International Institute for Management and
Development — IMD).
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Tabulka 3
Prehled pouzitych ukazatell

Institucionalni | pravni ramec, rozhodovani vlady, transparentnost,
ramec byrokracie, pfizpisobivost vladni politiky
Spolecensky spravedlnost
ramec
Fls!‘?lm vyhybani se platb¢ dani
Efektivita | Politika
vlady celni organy, protekcionismus, zahrani¢ni investofi, pfistup
IMD ke kapitdlovym trhtim, investi¢ni pobidky, dotace,
Ob , legislativa na ochranu hospodaiské soutéze, legislativa
chodni . o M . Sy
legislativa standardp vy.robkula sluzeb, cenové krontroly, sgdg ) '
ekonomika, intenzita regulace, podminky podnikani, vznik
novych firem, regulace na trhu prace, legislativa na ochranu
nezaméstnanych, zékony o imigraci
Podnikova Fi transparentnost finan¢nich instituci, bankovni a finan¢ni
. inance . .
efektivita sluzby, bankovni regulace
Instituce nezavislost soudu, vlastnicka prava, zvyhpdﬁovéni subjektd pii vladnim
rozhodovani, zatéz vladni regulace, efektivita zdkonodarnych organt
efektivnost pravniho ramce, efektivita danového systému, intenzita domaci
WEF konkurence, efektivita politiky na ochranu hospodaiské soutéze, najimani
Efektivita a propousténi zaméstnanct, pruznost pii stanovovani mezd, vyspélost
trhu finan¢niho trhu, kvalita bank, pfistup k pjckam, dostupnost rizikového
kapitalu, rozsah byrokratické zatéze, vladni dotace, vyzadovani standardt
kvality vyrobku a sluzeb, Sed4 ekonomika

Pramen: IMD (2006), WEF (2006)

Z obou publikaci je pouzito celkem 45 ukazatell, z toho 26 z roenky IMD a 19 ze
zpravy Svétového ekonomického fora. Data ze zdroje IMD vychazely z oblasti vladni
efektivity a podnikové efektivity a ze Svétového ekonomického fora zejména z oblasti
instituci a efektivity trhu. Hodnoty jednotlivych ukazatelli byly v obou piipadech
prevedeny na procentudlni vyjadieni, z nichz byl vypocten pramér, ktery predstavuje
Index kvality regulac¢niho prostfedi CES. Hodnota indexu 100 vystihuje nedosazitelny
a neexistujici idedl s nejvyS$S§imi moznymi hodnotami ve vSech oblastech. V roc¢ence
IMD byla data dostupna pro 21 zemi EU a to mimo Malty, Kypru, Litvy a LotySska. Za
rok 2002 nebyla v publikaci WEF uvedena data pro Lucembursko, Maltu a Kypr, tudiz
udaje jsou pro tyto zemé zkreslené.

Uvedené hodnoty (viz tabulka 4) Indexu regulacni kvality CES v letech 2002 a 2006
zemi EU-25 komplexn¢ hodnoti kvalitu regulace a poukazuji na n€kolik zajimavych
souvislosti. Tou prvni je skutecnost, ze kvalita regulace se mezi sledovanymi lety ptilis
nezmeénila. Nejvyssi hodnoceni se snizilo ze 75,9 bodt v roce 2002 na 74,8 bodl v roce
2006 a Finsko vysttidalo Dansko. Nejhtife hodnocenou zemi v obou letech bylo Polsko
s vysledky 40,6 boda v roce 2002 a 40,5 bodu v roce 2006. Celkovy rozdil v hodnoceni
mezi prvni a posledni hodnocenou zemi se v roce 2006 na zékladé toho mirné
(o 1,0 bodu) snizil, coz u m&kkych dat ptredstavuje zanedbatelny rozdil.
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Tabulka 4

Index regulaéni kvality CES

Index CES 2002 Index CES 2006 Zména
Hodnota Poradi Hodnota Poradi Hodnota Poradi

AT 66,41 7 68,50 4 2,09 -3
BE 57,58 13 56,47 15 -1,11 2
CY . . 58,20 12 . .
CczZ 53,02 16 55,60 17 2,59 1
oDK 71,88 3 74,78 1 2,89 -2
EE 63,13 9 66,41 6 3,28 -3
FI 75,90 1 72,10 2 -3,80 1
FR 55,05 14 55,68 16 0,63 2
DE 58,70 12 60,15 10 1,45 -2
GR 51,18 17 51,98 21 0,80 4
HU 59,27 10 57,95 13 -1,32 3
IE 68,05 6 69,88 3 1,83 -3
IT 50,78 18 44,46 24 -6,32 6
LV 49,25 19 54,34 18 5,09 -1
LT 49,04 20 50,94 22 1,90 2
LU 73,31 2 66,34 7 -6,97 5
MT . . 57,14 14 . .
NL 68,32 5 66,73 5 -1,59 0
PL 40,60 23 40,53 25 -0,06 2
PT 53,54 15 54,10 19 0,55 4
SK 47,98 22 59,35 11 11,37 -11
SL 48,90 21 47,01 23 -1,89 2
ES 58,98 11 52,96 20 -6,02 9
SE 64,95 8 63,08 9 -1,87 1
UK 69,15 4 64,60 8 -4,55 4
EU-25 59,18 59,02 -0,16

EU-15 62,58 61,45 -1,13

EU-10 51,83 54,44 2,61

Pramen: IMD (2002, 2006), WEF (2002, 2006), vlastni konstrukce

Prvni skupinu zemi tvofi ty, jejichz hodnoceni je nad primérem EU-15 v obou hod-
nocenych letech. Jedna se o devét zemi, z nichZ osm patii k modeltim skandinavského
a anglosaského kapitalismu, na devét je doplnuje Estonsko, jako jediny predstavitel
zemi EU-10. Jsou to Dansko, Finsko, Irsko, Rakousko, Nizozemi, Lucembursko, Velka
Britanie, Svédsko — neméni se zafazeni, méni se jen pofadi. Druhou, dalo by se fici
opacnou, skupinu zemi tvofi ty, jejichz hodnoceni je pod prumérem EU-10. Ze zemi
EU-15 jsou to zemé prevazné zatazované do jihoevropského modelu kapitalismu.
Oproti hodnoceni v roce 2002 se do této skupiny vraceji Portugalsko a Spanélsko,
a v roce 2006 ji tvoii dale Recko a Italie, doplnéné o Litvu, Loty$sko a Slovinsko ze
zemi EU-10. Pozoruhodny je posun Slovenska, které z této skupiny v roce 2002 vystar-
tovalo vyrazné smérem k nejlépe hodnocenym zemim. Ceska republika, jejiz hodnoce-
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ni se mezi lety 2002 a 2006 mirné zlepSilo (o 2,6 bodu), patii do prostiedni kontinentalni
skupiny zemi, kde vSak zaujima posledni misto na hranici s modelem sttedomotskym.
Zaméfeni se na dynamiku zmén souvisi se tfetim zjisténim. Z tohoto pohledu je
mozno konstatovat, ze zemé EU-10 postupné dohan¢ji zemé EU-15. Kladny posun In-
dexu kvality regulacniho prosttedi CES mezi lety 2002 az 2006 u zemi EU-10 0 2,61 je
jesté umocnén poklesem tohoto indexu u zemi EU-15 o -1,13, coZ v celkovém souctu
¢ini snizeni rozdilu o bezmala Ctyti body (3,74). Zde hraje dominantni roli Slovensko,
které si v hodnoté indexu polepsilo o tctyhodnych 11,37 bodi. Z pozitivnich ptiriistkt
stoji za poznamenani stale se zlepSujici postaveni Estonska, které a¢ nejlépe hodnoce-
nou zemi EU-10 si dokéazalo polepsit o0 3,28 bodl. Na druhé stran€ nejvyraznéjsi pokles
v celkovém hodnoceni vys$si nez Sest bodi zaznamenaly Lucembursko (6,97), Italie
(6,32) a Spanélsko (6,02). Tyto posuny se pak projevuji i ve zméné pofadi zemi, jak
vypovida posledni sloupec tabulky 4. Situaci v roce 2006 ukazuje obrazek 4.

Obrazek 4
Index regulacni kvality CES v roce 2006
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Pramen: IMD (2006), WEF (2006), vlastni uprava

Obrazek 5
Shlukova analyza Indexu kvality regulaéniho prostfedi CES v roce 2006 pro EU-21
Tree Diagram for 21 Cases

W ard's m ethod
Euclidean distances
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Poznamka: Schéma stromu pro 21 pfipadt, Wardova metoda, Euklidovské vzdalenosti. Na vertikalni ose je zob-
razena mozna vzdalenost vazeb.
Pramen: CES, Index kvality regula¢niho prostfedi 2006, vlastni upravy
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Na zaklad€ propoctt indexu regulacni kvality CES za rok 2006 mizeme pomoci
shlukové analyzy vymezit shluky odpovidajici kvalité regulace a porovnat do jaké miry
koresponduji se shluky souhrnné institucionalni kvality (viz obrazek 5).

Tabulka 5
Souhrnny index regulaéni EU-25 za rok 2006 ve shlucich
Shluk 1 Shluk 2 Shluk 3 Shluk 4 Shluk 5
GB, DE, FR, SV, NL, LU, IE, EE,
PL, IT, HU, GR PT. SK. CZ ES, SW, BE FI, DK AT

Pramen: CES, Index kvality regulaéniho prostfedi 2006, vlastni upravy

Vytvotené shluky ukazuji na jiné rozdéleni z hlediska regula¢ni kvality oproti sou-
hrnnému indexu institucionalni kvality, 1 kdyZ tyto rozdily nejsou vyrazné. Za nejvétsi
rozdil 1ze povazovat rozd€leni skupiny zemi, které v oblasti institucionalni kvality tvoii
jeden shluk — Velka Britanie, Irsko, Némecko a Rakousko do zcela odlisnych shluk
v oblasti kvality regulace. Rovnéz pohyby zahrnutych transformujicich se ekonomik
(napt. Mad’arska) nejsou zanedbatelné. Z tohoto divodu jsme se zaméfili na hledani
rozdilt v regulaci detailn€jSim pohledem na jednotlivé komponenty regula¢ni kvality.
Vychazeli jsme piitom ze snahy postihnout tuto kvalitu pomoci principti regulace s tim,
7e ke kazdému principu vyhledame pfislusné hodnoceni, a ze snahy najit souvislosti
s moznou byrokratickou zatézi.

3.2 Analyza regulace na zakladé principt spravné regulace

V teoretické literatute zabyvajici se regulaci existuje viceméné shoda o tom, jakymi
principy by se méla regula¢ni opatieni fidit. Mluvi se v této souvislosti o péti princi-
pech spravné regulace,”® které jsou podle Better Regulation Commission (2005)
stanoveny jako proporcionalita, odpovédnost, konzistence, transparentnost
a cilovost.

Shodneme-li se, Ze pro dobrou nebo spravnou regulaci je mozné najit urcita
kritéria, kterd by méla byt spln€na, nabizi se otazka, zda lze tyto principy, popiipadé
jejich napliovéani vibec néjakym zplsobem hodnotit ¢i méfit. Zaméime se
v dal$im textu na mozna méfeni spolu se snahou zjistit, jak se tyto principy
projevuji v zemich EU-25. Vybér ukazateli k hodnoceni a jejich vnitini napli
ukazuje tabulka 6.*'

20 Pouzity pfistup péti principu regulace neni jedinym zptsobem, jak k regulaci pfistupovat. Za
vsechny dal$i zminme alespon pfistup vymezujici téchto Sest principi: nezbytnost, efektivnost,
proporcionalita, transparentnost, odpovédnost a konzistentnost. Nami pouzité déleni je vSak
nejcastéji akceptovano. Pramen Sesti principt regulace: A Government White Paper setting out six
principles of Better Regulation, Government Publication, Dublin January 2004, stazeno 12. inora
2007 z www.bettergov.ie.

21 Vybirali jsme z vice nez padesati moznych ukazatell z ptistupit WEF a IMD.
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Tabulka 6
Principy a jejich ukazatele

Princip Ukazatel Pramen??
Proporcionalita Intenzita regulace IMD
Odpovédnost Kvalita informaci o zménach v politice a regulaci WEF
Konzistence Prizptsobivost hospodaiské politiky IMD
Transparentnost Transparentnost IMD
Cilovost Snadné podnikani jako konkurenéni vyhoda IMD

Pramen: IMD, WEF , vlastni uprava

Proporcionalita

Princip proporcionality vyjadiuje, Ze regulace by se méla vytvaret pouze v piipade, je-li
to nutné. Regulacni opatfeni by méela byt priméfena danému riziku a identifikovanym
a minimalizovanym nakladiim, pfi¢emz by méla vychézet z porovnani vyuzitelnosti
ruznych nastroji (regulace, metodicka nebo informacni ¢innost, samoregulace apod.)
pro dosazeni cilii. Pfi vytvareni regulacnich opatfeni by se mély brat v Gvahu z4jmy
mensich podnik, na které regulace dopada ve velké mite. Regulace provadéna tak, aby
nebranila spontannimu vyvoji trznich sil, mize byt i€¢innd zejména tehdy, je-li jeji in-
tenzita, chapana jako zabranovani konkurenci, hodnocena co nejlépe. Hodnoceni
intenzitu regulace podle IMD ukazuje obrazek 6.

Obrazek 6
Intenzita regulace
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Poznamka: Intenzita regulace brani konkurenci mezi firmami (0 nejhors$i hodnoceni, 10 nejlep$i hodnoceni).
Pramen: IMD (2005, 2006)

Obrazek 6 znazoriiuje intenzitu regulace v zemich EU-21 mezi lety 2005 a 2006. Je-
likoZ nejsou pro ukazatele ze zdroje IMD dostupné udaje pro Litvu, Lotyssko, Maltu
a Kypr, jako agregaty pouzivame EU-21 a EU-6. Hodnoceni intenzity regulace je zaji-
mavé ze dvou pohledt. Tim prvnim je skutecnost, ze primérné hodnoceni vSech tii za-

22 Pro jednotlivé prameny plati, ze hodnoceni IMD zahrnuje zemé& EU-25 bez Malty, Kypru, Litvy
a LotySska. WEF zahrnuje celou pétadvacitku.
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hrnutych praméri je v podstaté stejné: u EU-21 a EU-15 se rovna 5,2 bodti u EU-6 je
rovno 5,1. Intenzita regulace tedy nerozdéluje zem¢ EU na staré a nové. Za hlavni di-
vod této rovnosti miizeme asi povazovat skutecnost, ze transformacni procesy postko-
munistickych zemi byly z vétsi ¢asti procesy deregula¢nimi a intenzita regulace svédci
vlastné o uspésnosti jednotlivych zemi EU-6 v téchto procesech. Druhym zajimavym
pohledem je fakt, ze v§echny nejlépe hodnocené zemé, u kterych je intenzita konkuren-
ce hodnocena nad Sest bodu, se v hodnoceni mezi roky 2005 a 2006 zlepsily. Hodnoceni
Ceské republiky je v tomto piipadé pozitivni; jsme soudasti nejlepsi skupiny, ale
z postkomunistickych zemi nés pfedhani Estonsko.

Odpovédnost

Tento princip se tykd modelu zastupovani a fika, ze by regulatofi méli byt schopni obhdjit
svarozhodnuti a Ze by méla fungovat vetejna (demokratickd) kontrola. Jakékoliv navrhy
by mély byt zvetejiiovany a fadné konzultovany, nez dojde ke kone¢nému rozhodnuti.
ME¢l by byt implantovan prihledny a i€¢inny systém zalob (stiznosti) a odvolani. Zvoleny
ukazatel, kterym je schopnost vladni byrokracie dostatecn¢ vcas a kvalitné informovat
o zméndach v regulaci, ukazuje nésledujici kvalitativni hodnoceni (viz obrazek 7).

Obrazek 7
Kvalita informaci o zménach v politice a regulaci
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Poznamka: Informovanost firem vladou o zménach v politice a regulaci tykajicich se jejich podnikani (1 = nikdy
nejsou informovany, 7 = vzdy jsou informovany).
Pramen: WEF (2006)

Otéazky odpovédnosti jsou mnohem vice nez s kvalitou regulace spojeny s kvalitou
fungovani byrokratického aparatu jednotlivych zemi a timi spiSe s hodnocenim celkové
instituciondlni kvality. Skute¢nost, ze v modelu zastupovani jsou byrokraté vystaveni
pokuseni zneuzit informacni asymetrie, vytvaii vyrazné rozdily mezi jednotlivymi ze-
mémi na jedné stran¢ a na druhé stran¢ odpovida do zna¢né miry i modelim rozliSujicim
kapitalistické ekonomiky podle typl na typ skandinavsky, kontinentalni, anglosasky
a jihoevropsky. Zejména vliv zemi jihoevropského modelu (Italie, Spanélsko, Recko,
Portugalsko) ovlivituje celkové hodnoceni zemi EU-15. Pfesto rozdil mezi primérem
EU-15 a EU-10 ve vysi 0,8 bodii je zna¢ny a navic hodnoceni Ceské republiky figuruje
i pod primérem EU-10.
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Konzistence

Konzistence regulace popisuje situaci, kdy jsou regulujici subjekty jednotné, regulace
je predvidatelna a tudiz snizuje nejistotu a tim i nestabilitu pro regulované a jakakoliv
nova opatfeni vychazi z jiz existujici regulace. Regulaéni organy by mély uplatiiovat re-
gulaci dusledné a aby jejich opatfeni mohla vyhovovat pozadavku konzistence, je
vyzadovana obecna piizptisobivost hospodarské politiky, nebo tato pfizplisobivost
jednoznacné hodnoti kvalitu regulujicich subjekti.

Obrazek 8
PrizplUsobivost hospodaiské politiky v roce 2006
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Poznamka: 0 = vlada nikdy nepfizpusobuje politiku zménam v ekonomickém prostiedi, 10 = viada vzdy pfizplso-
buje politiku zménam v ekonomickém prostredi.
Pramen: IMD, 2006

I pti védomi, ze ukazatel ptizptisobivosti hospodarské politiky predstavuje Sirsi
zabér nez jen pouhé hodnoceni regulace, pokladame jeho vypovidaci schopnost pro
hodnoceni regulace za dostate¢né reprezentativni. Souvisi to s proménami hospodarské
politiky v poslednich padesati letech, kdy se po ztrat¢ moznosti vlady provadét
monetarni politiku oddélenim nezavislych centralnich bank a po omezeni moznosti
vyuzivat fiskalni politiku s diirazem na pozadavek dlouhodobé vyrovnaného rozpoctu
zminovany proces transformace postkomunistickych ekonomik chapany jako proces
deregulace jen podporuje vyse uvedenou myslenku. Hodnoceni konzistence, chdpanou
v tomto kontextu jako ptizpiisobivost hospodatské politiky, ukazuje obrazek 8.

V komentafi k obrazku 8 je mozno konstatovat, Ze ptizpiisobivost a tim i konzistence
regulace je v celé EU hodnocena pomérné negativné. Neptesahne-li hodnoceni na skale
0-10 bodut ve sledovaném roce u EU-15 primérnou hodnotu péti bodi, pak je toto hod-
noceni nasnadé. Velmi zajimave také plsobi srovnani tohoto ukazatele mezi EU-15
a EU-6. Ukazuje se totiz, ze jsou to pravé nové zeme EU, které relativné GispéSnou trans-
formaci svych ekonomik pfedehnaly staré zemé EU, i pfes to, Ze primér zemi EU-15 je
ovlivilovan vyraznég se odliSujicimi hodnocenimi Dénska a Irska — zemi, které jako jedi-
né maji v Evropé& hodnoceni nad $est bodii. Ceska republika s hodnocenim 4,57 bod se
nachazi jak nad primérem EU-15, tak i EU-6 a v celkovém ratingu 21 zemi EU zaujima
osmé misto. K tomuto postaveni jsme se vSak dostali az v poslednim hodnoceném roce,
jak ukazuje obrazek 9.
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Obrazek 9
Vyvoj pfizplisobivosti hospodarské politiky v letech 2001-2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Pramen: IMD (2001-2006)

Transparentnost

Regulujici subjekty by mély pasobit transparentné a udrzovat regulaci v jednoduché
apro regulované subjekty pfijatelné formé, proto je jednim z principt spravné regulace
pravé transparentnost. Politické cile zahrnujici nezbytnost regulace by mély byt defino-
vany jasn¢ a efektivné sdé€lovany vetejnosti. Regulované subjekty by mély znat své po-
vinnosti, pficemz nasledky nepfizplisobeni se regulaci musi byt jasné. Hodnoceni
tohoto principu regulace ukazuje obrazek 10.

Obrazek 10
Transparentnost regulace v roce 2006
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Poznamka: 0 = vlada neoznamuje jasné své zaméry vefejnosti, 10 = vlada vzdy jasné o svych zamérech informuje

vefejnost.

Pramen: IMD (2006)

Lze s velkou pravdépodobnosti pfedpokladat, ze transparentnost hospodarské politiky
vlady je i transparentnosti jejiho pfistupu k regulacim. Hodnoceni transparentnosti ukazuje
dlouhodobé pietrvavajici deficit zemi EU-6, které se po celou dobu sledovani vyrazné ne-
priblizovaly priméru zemi EU-15. OvSem je tieba vzit v tvahu skutecnost, Ze prameér zemi
EU-15 vyrazné ovliviiuje vysostné postaveni Danska s hodnocenim 8,29 v roce 2006 (prii-
mér EU-15 v tomto roce ¢ini 5,37), popitipadé Finska s bodovym ziskem 7,82 v roce 2006.
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Je zajimavé, Ze se opét jedna o dvé zemé skandindvského modelu kapitalismu. Situace
v Ceské republice je s ohledem na pokulhévajici EU-6 mirné nadprimérna — s vysledkem
4,40 oproti praméru EU-6 ve vysi 4,20 v roce 2006. Hodnoceni v jednotlivych letech
2001-2006 vsak ukazuje, Ze je to situace spiSe vyjimecna (viz obrazek 11).

Obrazek 11
Vyvoj transparentnosti regulace v letech 2001-2006
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Pramen: IMD (2001-2006)

Cilovost

Princip cilovosti regulace by se mél soustfedit na feseni konkrétniho problému, s presné
definovanym cilem a vedlej$i dopady by mély byt minimalni. Regulace by tak méla byt
flexibilni, aby se mohla danému cili pii zméné okolnosti pfizpasobit. Regulatofi by se
meli zaméfit pouze na ty aktivity, které jsou vyjimecné rizikové. Nezbytnost a efektivita
regulacnich opatieni by méla byt opakované posuzovana a neti¢inna a zbyte¢na opatie-
ni by méla byt pozménéna ¢i odstranéna. Pro charakteristiku cilovosti jsme zvolili
ukazatel snadnosti podnikani a hodnoceni znazorfiuje obrazek 12.

Obrazek 12
Snadné podnikani jako konkurenéni vyhoda v roce 2006
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Poznamka: 0 = snadnost podnikani neni konkuren¢ni vyhodou ekonomiky, 10 = snadnost podnikani je konku-
ren¢ni vyhodou ekonomiky.
Pramen: IMD, 2006
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Vzhledem k tomu, Ze se zabyvame regulaci v kontextu konkurenceschopnosti, hod-
noceni na zéklad¢ principu cilovosti spojujeme s konkuren¢ni vyhodou. Podporovat
konkurenceschopnost cilenou racionalizaci regulacnich opatfeni, snahou nebranit
spontannim trznim sildém a zamé&fit se jen na skute¢né pottebné regulace je tedy vyrazem
skute¢né racionalni regulacni politiky. Obrazek 13 ukazuje vyvoj tohoto ukazatele
v dostupné casové fadé 2003-2006.

Obrazek 13
Vyvoj ukazatele snadné podnikani jako konkurenéni vyhoda v letech 2003-2006

2003 2004 2005 2006

Pramen: IMD (2003-2006)

Pti analyze obrazku 10 jsou pozoruhodné nasledujici skutecnosti. Za prvé, existuje
dlouhodobé¢ udrzovany rozdil mezi EU-15 a EU-6 s rozdilem pfiblizné jednoho bodu
v neprospéch novych zemi EU. Tento rozdil ov§em ovliviiuje vyrazny naskok Danska
(8,11) a Irska (8,04) nad primérem EU-15, ktery &ini 6,12. Ceska republika
s hodnocenim 5,00 bodu je sice nad primérem EU-6, ten je vSak ovlivnén vyrazné
negativnim hodnocenim Polska (2,33) a Slovinska (2,62). V souhrnu mizeme
konstatovat, ze v tomto hodnoceni se rozdily mezi novymi a starymi ¢lenskymi zemémi
sice vyrazné¢ neméni, ale nové Clenské zemé jsou srovnatelné s mnoha primérné
hodnocenymi starymi zemémi. Svédéi o tom i hodnoceni CR , které je hodnocena v roce
2006 lépe nez Francie (hodnoceni 4,52), Italie (3,91), Portugalsko (4,76) a Recko (4,15)
— s vyjimkou Francie zemé jihoevropského modelu kapitalismu.

3.3 Dil¢i zavéry: regulace

Z analyzy principi spravné regulace vyplyvaji dva dil¢i zavéry. Tim prvnim je konsta-
tovani o nezbytnosti zkvalitiiovani regulace v Ceské republice ve smyslu vyse uvede-
nych principi a to alespon na Groven prumérného hodnoceni EU-15. Této vyzvé se na
cesté mezi skutecné vyspélé evropské zemé asi stézi vyhneme. Tim druhym, a z hledis-
ka konkrétniho zaméfeni hospodarské politiky vyznamnéjS$im, je poznani, Ze regulacni
principy lze rozdélit na ty, které souvisi s obecnym ptizptisobenim hospodarské politiky
v ramci ekonomické transformace (tam je role vlady z velké ¢asti dana) a kde se jedna
o proces deregulace (nazveme ji systémovym piizptisobenim ¢i systémovou zménou),
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anaty, které se prosazuji v podminkach modelu zastupovani, tj. v dialogu mezi vladou
a byrokratickym aparatem. Do prvni skupiny miizeme zatadit proporcionalitu a konzis-
tentnost, do druhé odpovédnost a transparentnost. Princip cilovosti vyhovuje obéma
pohledim. V téchto podminkach by mélo byt nahlizeno na probihajici reformu regula-
kvality regulace jevi byrokratické bariéry, které¢ vyplyvaji z jiz zminéného modelu
zastupovani a jsou diisledkem kvality byrokratického aparatu.

4. Byrokratické bariéry

(Ne)kvalita byrokracie mize vyraznym zptusobem ovliviiovat regulacni zatizeni, ¢imz
vytvafi uréitou bariéru prosazovani regulacnich opatieni. Nasledujici obrazek, vycha-
zejici z materidlti IMD, ukazuje hodnoceni byrokratického prostiedi podle kritéria, jak
byrokraticka natizeni brdnirozvoji podnikani. V souvislosti s konkurenceschopnosti se
jedné o ukazatel souhrnny, hodnotici obecnou uroven byrokratického aparatu (ovsem

1 véetné regulace) — viz obrdzek 14.

Obrazek 14
Kvalita byrokracie
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Poznamka: 0 = byrokracie brani rozvoji podnikani, 10 = byrokracie nebrani rozvoji podnikani. Hodnoty jsou pra-
méry za roky 2001-2006.
Pramen: IMD (2001-2006).

Pfi hodnoceni kvality byrokracie miizeme hodnocené zemé celkem jednoznacné
rozd¢lit do nékolika skupin. Do prvni, s hodnocenim nad pét boda, patti Finsko, Dansko
a Svédsko — jednoznaéné zemé skandinavského modelu kapitalismu. Zemé hodnocené
v intervalu mezi ¢tyfmi a péti body jsou zemé bud’ inklinujici k skandinavskému ¢i ang-
losaskému modelu — ovSem s vyjimkou Velké Britanie. Jedna se o Irsko, Lucembursko,
Rakousko a Nizozemsko. Ostatni zemé miiZzeme rovnéz rozdélit do dvou skupin. V té lepsi,

23 Vychéazime z piesvédéeni, Ze transformacni proces skonéil ptijetim Ceské republiky do Evropské
unie.

220 ® POLITICKA EKONOMIE, 2, 2008



hodnocené v intervalu (2—3) jsou kromé jiz zminéné Velké Britanie rovnéz Spanélsko,
Madarsko, Ceska republika, Némecko, Recko, Belgie a Francie, coz vytvari zajimavou
smésici zemi kontinentalniho modelu se zemémi, které by rady v tomto modelu zakotvi-
ly. Posledni skupinu tvoii zemé jihoevropského modelu kapitalismu: Italie, Portugal-
sko, Recko a ze zemi EU-10 Slovinsko. Toto rozdéleni nas podle naseho nazoru
opravituje pouzit toto hodnoceni za zaklad celkového hodnoceni byrokratického
prostiedi v jednotlivych zemich. Shlukova analyza rozdéleni viceméné potvrzuje (viz
obrazek 12 a tabulka 7).

Tabulka 7
Kvalita byrokracie EU-21 za rok 2006 ve shlucich
Shluk 1 Shluk 2 Shluk 3 Shluk 4
SK, FR, CZ, DE, HU, ES,NL, LU, SE, IE,
PL, SL, PT, IT, GR UK. BE FI, DK EE AT

Pramen: IMD (2001-2006)

Obrazek 15
Shluky EU-21 - kvalita byrokracie
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Pramen: IMD (2001-2006)

Jaké jsou piiciny skuteénosti, ze hodnoceni Ceské republiky je relativné nizké?
Jsme hodnoceni nejen pod prumérem EU-15, ale i pod primérem EU-21. Pfi¢iny tohoto
stavu miizeme rozdé&lit na dvé skupiny;** tou prvni jsou historické souvislosti, tou dru-
hou je pozornost, ktera je ze strany statu kvalité¢ byrokracie vénovana. V historickém
vyvojinavazuje soucasna ¢eska byrokracie jak na systém statni spravy Rakouska-Uher-
ska, tak na neblah¢ dédictvi vice nez 40 let socialismu. Rakousky byrokraticky systém

24 'V textu jsou pouzity materialy, které senator Eduard Outrata pfipravil pro zasedani Sdruzeni Lipa
ve dnech 16.—17. 4. 2004
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byl zaloZen velice vrchnostensky.” Byl to hierarchicky velmi slozity systém, ktery se
pro soucasnou dobu jiz nehodi. Z Gfednika majiciho moc se musi stat ufednik sluha, na
coz vladni garnitury dlouhodobé nereagovaly. Je zajimavé, ze s podobnymi problémy
se potykaly i vlady rakouské, které v devadesatych letech realizovaly vyraznou reformu
statni spravy. Z postaveni Rakouska na vyse uvedeném grafu lze konstatovat, ze Gsp&s-
nou. Neblahé dédictvi socialistické byrokracie vyplyva ze skutecnosti, Ze v totalitnich
spolecnostech je vykon statni spravy misto toho, aby byl nezéavislou statni sluzbou,
zélezitosti ryze politickou, kde nezalezi na pravech a povinnostech, ale spise jen na libo-
vuli, v lepSim piipadé na dobré vili byrokratického aparatu. Vlady pod patronaci jedné
strany se tak stavaji vlastné apolitickou, administrativni slozkou zcela zavislé na vnéjsi
politické moci. Z doby totality zdédény byrokraticky aparat nedokazal v mnoha
piipadech ustat nov¢ ziskanou nezéavislost v rozhodovani po roce 1989 a transformace
spole¢nosti se problémem vyrazného zkvalitnéni byrokracie, naptiklad néjakou hlubsi
reformou ve smyslu vzniku nezavislé statni sluzby, zatim nezabyvala.

Dtivody pro existenci nezavislé statni sluzby mtizeme shrnout do tfech oblasti.
Nazvéme je objektivita, kontinuita a etika. Objektivita vychazi z pozadavkl na
odbornost, protoze ukolem byrokracie je ptiprava odborné fundovanych, politicky
neovlivnénych podkladii pro rozhodovani. Objektivita je vSak zaloZena i na zkuSenosti,
diky niz je mozné rozli§it administrativni rozhodnuti od rozhodnuti politicky
motivovanych. Kontinuita znamenda permanentni sluzbu bez zavislosti na politickém
cyklu, sluzbu, ktera je spojena s institucionalni historii a divéryhodnosti tfadu. Etika
vyjadiuje ochranu proti politickému zneuziti a korupci.

Jaké jsou tedy zasady, které by méla naplnovat funkéni byrokracie? V nepublikova-
ném textu s ndzvem ,Nezavisld statni sluzba“’® se touto problematikou zabyvé
E. Outrata. Text datovany 18. dubna 1990 reaguje na tehdejsi politickou situaci a zaby-
va se problémy piechodu k moderni demokratické spolecnosti. Na jeho zakladé
muzeme definovat nasledujici zdsady nezavislé byrokratické statni spravy:

e (Odbornost, odpovédnost a naro¢nost.
e Etika.
e Nepoliti¢nost a kolegialnost.

Prvni zasada vyplyva ze skutecnosti, ze zdkladnim poslanim statni byrokracie by
mélo byt v prvni fade udrzet v chodu vetejné sluzby, teprve druhym ukolem by mélo byt
plnéni vladniho programu. Pfesto se byrokracie, stejné jako vlada ocitd ve dvojim po-
staveni odpovédnosti — jednak je odpovédna obcanlim za efektivni chod administrativ-
niho systému, jednak vladé za plnéni jejiho volebniho programu. Z tohoto postaveni
pak vyplyva nutnost vysoce kvalifikované specializace v patficném oboru na jedné
strané, na druhé pak schopnost porozumét rozdilu mezi spravnimi a politickymi
rozhodnutimi.

25 Vit Vilnas (1994) ptirovnaval rakouskou byrokracii k vojenské organizaci, v jejimz Cele stoji cisaf
jako vrchni velitel. Cituje také v této souvislosti vynos Josefa II. ze dne 13. prosince 1783: ,,Kdo
z Gfednikl ma na zfeteli pouze uzitek ¢i vynos ze své sluzby a obsluhu statu poklada za vedlejsi, ten
a to fekne hned a opusti ufad. Utad, kterého neni hoden, nebo vyzaduje dusi planouci pro blaho
statu a uplné sebezapteni a odfikani vSeho pohodli.*

26 Materialy pro zasedani Sdruzeni Lipa ve dnech 16.—17. 4. 2004.
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Pro zasadu etiky by mélo platit, ze etické jednani by mélo byt jednim ze zékladnich
povinnosti. Moznost zneuziti informac¢ni asymetrie, kdy se byrokracie nachazi v posta-
veni agenta, mize vést az ke korupci. A kone¢n¢, byrokraté pracujici ve statni sprave by
méli pracovat a jednat bez zavislosti na svych politickych nézorech, tidit se pravidly
asmérnicemi platnymi pro vykon jejich byrokratickych funkci. Soucasna slozitost fese-
nych problémil v§ak ¢asto vyzaduje uzkou spolupraci mezi jednotlivymi ¢lanky statni
spravy, kterou mize naruSovat pravé nekolegialnost chapana ¢i vysvétlovana jako re-
sortismus. Obé tyto zasady jsou potfebné k tomu, aby vykon statni spravy byl dlouhodo-
bé konzistentni, ptedvidatelny. Obrazek 16 znazorfiuje vztah byrokratické zatéze
a institucionalni kvality.

Obrazek 16
Vztah byrokracie a institucionalni kvality
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Poznamka: Korelaéni koeficient ¢ini 0,81.
Pramen: IMD (2001-2006), World Bank (2006), vlastni upravy

Zékladnim vychodiskem pro hodnoceni vztahu regula¢ni kvality a byrokracie je
souvislost mezi celkovou instituciondlni kvalitou a kvalitou byrokracie. Obrazek 16
zobrazuje vztah téchto veli¢in. Korela¢ni koeficient ve vysi 0,81 ukazuje na pomérné
silnou pozitivni zavislost mezi byrokracii a celkovou institucionalni kvalitou. V zemi
s velmi Spatnym institucionalnim prostfedi nemuliZe tedy existovat kvalitni byrokracie.
Jesté silnéjsi pozitivni vztah bychom ziskali pfi porovnédni kvality regulace a byrokracie
(korelacni koeficient 0,85). To naznacuje, Ze pii existenci Spatného regulacniho prostre-
di, které mtze byt charakterizovano pravé byrokratickou zaté€zi, nemize mit regulace
ptiznivé vysledky. Vztah miize byt vysvétlen i opacnou kauzalitou, nekvalitni regulace
ruznymi kandly podporuje neblahé bujeni byrokracie.
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Zaveér

Analyzou kvality regulace a byrokracie v rdmci hodnoceni celkové institucionalni kva-
v mnoha ohledech, na rozdil od celkové institucionalni kvality, jsou zem¢ EU-8 srovna-
telné se zemémi EU-15. Je to zpiisobeno tim, ze procesy transformace z centralné plano-
vanych na trzni ekonomiky byly zaroven i vyraznymi procesy deregulace. Vyrazné
odlisna byvaji hodnoceni tam, kde je regulace vysvétlitelnad aplikaci modelu
zastupovani, a tim se dostava do spojeni s kvalitou byrokracie.

Modely kapitalismu se v téchto souvislostech ¢astecné prekryvaji. Vysledkem je na
jedné stran€ jednoznacné oddé€leni jihoevropského modelu a na druhé strané prolnuti
zbyvajicich tfi modelti. Dynamika zmén rozdéluje zemé EU-8 na dvé skupiny; na ty, co
dohangji kapitalistickou Evropu jiného nez jihoevropského modelu a mezi néz patii
i Ceska republika, a na ty, jez pieslapuji na misté (Slovinsko, Mad’arsko).

Regulacni prostiedi, tak jak jsme se ho snazili prezentovat, vyzaduje podle naseho
nazoru vyraznou reformu a to nejen ve vztahu k pravidlim a principim regulace, ale
zejména reformu zaméfenou na odstranéni byrokratickych bariér reformou statni spra-
vy. U regulace jsou nejvetsimi problémy jak jeji samotna existence (opravnénost), tak
i nedodrzovani zasadnich, teorii vymezenych a praxi ptijatych principti. Navic k tomu
pristupuje fakt, ze jakakoliv institucionalni struktura mize byt omezena schopnosti by-
rokracie dodrzovat a vymahat dohodnuta pravidla. Znamena to, ze kromé¢ aplikace pro-
jektt zdokonalovani regulace, kterymi se zabyva EU 1 OECD, je tieba reformovat
byrokracii. Zasadni principy reformy byrokracie spoc¢ivaji jednak v dosazeni co nej-
kratsi a nejpruhlednéjsi vazby mezi rozhodovanim a métitelnymi vysledky byrokratt,
ve zjednoduseni byrokratickych struktur a veétsi transparentnosti vysledkti byro-
kratickych rozhodnuti.
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Abstract

The paper analyzes an important part of the institutional quality - regulation and studies relation
between the regulatory environment and the bureaucratic barriers. The analysis is based on
theoretical models of the comparative institutional economics. In the paper, we discuss possibilities
of measurement and evaluation of regulation and bureaucracy. We compare the quality of
regulatory environment in the EU-25 countries for which we construct specific index. Given
principles of the good regulation we characterize basic determinants of the regulatory environment
and we try to evaluate how these principles are fulfilled in countries of the EU-25. Additionally, we
aim to evaluate the quality of bureaucracy. Finally, we study how the regulatory environment is
related to the bureaucratic barriers.
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