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Abstrakt:

Studie, vénovana jedné vyznamné slozce institucionalni kvality, kterou regulace beze-
sporu je, spojuje problém regulaéniho prostfedi s bariérami, jez vytvareji byrokratické
formy koordinace. Text vychazi z teoretickych zavérld komparativni institucionalni eko-
ry teorie regulace. Na tomto zakladé se zabyva vzajemnymi souvislostmi regulace a
byrokracie a zabyva se moznostmi méfeni a hodnoceni téchto slozek institucionalniho
prostfedi. V aplikaéni ¢asti jsou, na zakladé hodnoceni principt spravné regulace, cha-
rakterizovany zakladni determinanty regulaéniho prostfedi az k definovani vlastniho
indexu kvality regulacniho prostfedi. Toto prostfedi je v dalSim textu konfrontovano
s bariérami, které vytvafi byrokracie, tak, Ze jsou spole¢né hodnoceny vztahy mezi
regulaénim prostifedim a kvalitou byrokracie. Méfeni kvality regulacniho prostfedi a
byrokratickych bariér je uskute€néno v souboru zemi EU-25 a jeho vysledky jsou vyuZi-
ty k posouzeni dynamiky pfizpusobeni zemi EU-10 se zvlastnim zfetelem na konkrétni
situaci v Ceské republice.
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Uvod

Vyzkum institucionalni kvality ve sféfe kvality spravy provadény Centrem ekonomic-
kych studii VSEM dospél do stadia, kdy byl definovan souhrnny index institucionalni
kvality a probé&hla diskuse o smérech a dynamice institucionalniho pfizptisobeni novych
Clenskych zemi Evropské unie zemim EU-15. Sméry tohoto ptizptisobeni byly diskuto-
vany ve svétle rozdéleni evropského kapitalismu na ¢tyfi zakladni modely. Toto rozdé-
leni je 1 zakladem nasledujiciho textu, ktery se zabyva dil¢imi problémy institucionalni
kvality na makroekonomické urovni — kvalitou regula¢niho prosttedi a jeho byrokratic-
kymi bariérami. Pfitom kvalita byrokracie je hodnocena nejen v souvislostech
s regulacnimi akty, ale obecnéji, jako vyznamna slozka rozhodovaciho procesu na za-
klad¢ analyzy modelu zastupovani. Text vychazejici z deskripce vyvoje teoretickych
nazord na sledované oblasti se snazi odpovédét na otdzku vlivu regulacni kvality na
celkové instituciondlni podminky a do jaké miry je regulacni prostiedi formulovano
regulacnimi bariérami.

1. Teoreticko-metodologicka vychodiska a zaméreni prace

Teoretickym vychodiskem celkového hodnoceni kvality spravy vcetné jejich dil¢ich
¢asti je pristup nové institucionalni ekonomie, ktery jsme se snazili vysvétlit a publiko-
vat v textech Instituce a vykonnost (viz Vymétal, Zak, 2005) a v textu Institucionalni
aspekty nové komparativni ekonomie: CR a EU (viz Zak, Vymétal, 2006)." Konkrétn&
jsme vyuzili zavery, které poskytuje tzv. komparativni institucionalismus pracujici
s ruznymi modely kapitalistické ekonomiky. V evropském kontextu to znamenalo pfira-
zeni jednotlivych zemi EU-15 do ¢tyf model kapitalismu (viz Amable, 2003):

* trzni ekonomiky (anglosasky model) — Irsko, Lucembursko a Velka Britanie,

= socialné demokratické ekonomiky — Dansko, Finsko a Svédsko,

= evropsky kontinentalni kapitalismus — Belgie, Francie, Némecko, Nizozemsko a
Rakousko,

= jihoevropsky (stfedomoisky) kapitalismus — Italie, Portugalsko, Recko a
Spanélsko.

Staty EU-10 nebyly k téchto modelim pfifazeny, nebot’ jejich postaveni je chapano
zatim jako piechodné.

Vyraznym piispévkem do diskuze o modelech kapitalistické ekonomiky jsou v posledni
dobé prace Aigingera (2005, 2006), ktery nabizi trochu odlisné ¢lenéni zemi EU-15
s tim, Ze rozdé€leni akceptuje, ale jeho zatazeni zemi k jednotlivym modelim se mirné
1i$1 od vySe uvedeného. Do skandindvského modelu zatfazuje Nizozemsko a Italii fadi
k modelu kontinentalnimu. Navic vytvari novou skupinu zemi ,,dohanéjicich* (catching
up), do které ptifazuje Ceskou republiku a Mad’arsko.

Vysledky analyzy souhrnného indexu institucionélni kvality zpracovaného na zaklade
projektu Svétové banky Governance Matters (viz Zak, Vymétal, 2006) z velké &asti toto
déleni potvrzuji, zaroven na novych aktualizovanych ¢islech za rok 2005 ukazuji nékte-
ré odliSnosti. Provedend shlukova analyza (viz obrazek 1) nabizi rozdé€leni vSech zemi
EU-25 v roce 2005 (viz tabulka 1).

' Kompletni text vysel jako Working Paper WP 13/2005 Centra ekonomickych studii Vysoké koly eko-
nomie a managementu a je k dispozici na www.vsem.cz/data/docs/gf Nol3.pdf.
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Obrazek 1 : Shluky EU-25 — souhrnny index institucionalni kvality v roce 2005
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Poznamka: Schéma stromu pro 25 piipadt, Wardova metoda, Euklidovské vzdalenosti. Na vertikalni ose
je zobrazena mozna vzdalenost vazeb. Pramen: World Bank (2006), vlastni Gpravy.

Vysledky, které dokumentuje obrazek 1, je mozno interpretovat tak, Ze v souboru zemi
EU-25 existuji tfi shluky (viz tabulka 1). Zaroven je vSak mozno v ramci téchto shlukt
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dujici odchylky (hlediska hodnoceni souhrnné institucionalni kvality):

* Mezi zemé anglosaského modelu fadi i Némecko a Rakousko,

* mezi zem¢ severského modelu patii i Lucembursko a Nizozemsko,

= stfedoevropsky model piedstavuji kromé Belgie a Francie i Spanélsko a Portu-
galsko a znovych ¢lenskych zemi se k nim pfifazuje ze souboru EU-10 Malta,
Kypr, Slovinsko a Estonsko,

=k jihoevropskému modelu se fadi kromé Italie a Recka ostatni zem& EU-10 véetng
Ceské republiky a Mad’arska, které maji ke stfedoevropskému modelu nejbliZe.

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, MT, SI, PT, EE, CY, ES, FR, PL,IT, GR, LT, LV, SK, HU,
DE, AT BE (074
Blizsi rozliSeni shluku 1 BliZzsi rozliseni shluku 2 Blizsi rozliseni shluku 3
= NL, LU, SE, FIN, DK, = ES, FR, BEL = LT, LV, SK, HU, CZE
= UK, IE, DE, AT = MT, SI, PT, EE, CY = PL,IT, GR,

Pramen: World Bank (2006), vlastni upravy.

Zamgéteni studie vychazi ze snahy postupné zmapovat vSechny dil¢i komponenty sou-
hrnného indexu institucionalni kvality. Vychézeli jsme z faktu, ze mnohé jiz bylo pro-
zkoumano (jedna se o jiz publikované texty o politické stabilité a korupci — viz Vymét-
al, Zak, 2005; Zak, 2003; Zak, 2004a; Zak, 2004b; Spévacek a kol., 2002) a proto jsme
se snazili zamé&fit se na oblasti nami doposud neprobadané. Z analyzy vlivu jednotlivych
faktorli na rozdéleni do shlukti podle souhrnného indexu institucionalni kvality vyply-
nulo, Ze oblastmi s nejvétSim vlivem jsou politickd stabilita a regulacni kvalita. Je zaji-
mavé, ze oblast politické stability, kterou jsme pokladali za stabilni a neménnou (viz
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74k, 2004a), se vlivem poslednich politickych udalosti téméf v celé Evropé stava opét
aktudlni.

Na zaklad¢ této analyzy se zaméfime na jednu ze zakladnich oblasti institucionalniho
prostiedi — regulaci, v ramci niz budeme hodnotit kvalitu regulace a kvalitu regula¢niho
prostiedi, kterou vyjadiuje kvalita byrokracie.

1.1 Ekonomicky pohled na byrokracii

Institucionalni ekonomie (spolu s ekonomii veiejné volby a vefejnou ekonomii) chape
byrokracii jako hierarchickou organiza¢ni formu fizeni, kde je ,,role trhu a volné soutéze
nahrazovdna nebo dopliiovana hierarchiemi fizeni a jejimi institucionalnimi struktura-
mi“ (Benacek, 1998, s. 15). Byrokraticka forma fizeni je sice znama napftiklad jiz ze
starého Rima, problémem hodnym pozornosti se v§ak stava az ve 20. stoleti. To souvisi
pfedevsim s ristem podilu vefejnych vydaji méfenych jako podil vydaja statniho roz-
poc¢tu na HDP. Zatimco koncem 19. stoleti Cinil tento podil v nejvyspélejSich zemich
mén¢ nez 10 % a pted prvni svétovou valkou dosahoval primérné trovné kolem 15 %,
v soudasné dobé se pohybuje jiz intervalu 30 — 60 % (viz IMF, 2000).> Divodi pro
valecné konflikty globalniho charakteru (svétové valky), ,,okouzleni“pocatecnimi eko-
nomickymi uspéchy SSSR, ztrata piesvédceni o samoregulacnich schopnostech trhti po
velké svétové krizi tiicatych let, vznik konceptu ,,statu blahobytu® a povalecny vyvoj
v Evropé¢ vnimany jako ,,zlaty v€k kapitalismu®. V téchto podminkach postupné sililo
presvédceni, Ze byrokraticka forma koordinace ve spolecnosti mize byt stejné ptiroze-
nou formou usporadani spole¢nosti jako trzni hospodaistvi a Ze ji mize v mnoha piipa-
dech efektivne, ¢i efektivnéji, nahradit, coz v konecnych disledcich vedlo az
k formulovani a aplikaci modelu centralné planovanych ekonomik. Toto nahrazeni trhu
byrokracii vSak pfinasi problémy jak v oblasti spolecenské, tak i v oblasti ekonomie.
Byrokratickd forma koordinace neni pouzivana pouze v centraln¢ planovanych ekono-
mikach, ale v sofistikovanéjsi podob¢ i v ekonomikéch trznich, kde mnohde nahrazuje
jak skute¢nd, tak domnéla selhani trhu. Diky svému hierarchickému uspotradani vSak
postrada samovolné zpétné vazby, coz mize vést az k narugeni demokracie.” Ukazuje
se, ze velikost statni administrativy a bohatstvi statu spolu vzajemné souviseji, od urci-
tého stupné vyvoje spoleCnosti je obtizné rozvijet bohatstvi spolecnosti bez rozvoje
byrokratické administrativy, ackoliv neni jasné, co je pfi¢inou a co nasledkem. V jiz
citované studii Benacek (1998, s. 15) uvadi: ,,To vedlo n€které ekonomy, napi. M. Ol-
sona nebo W. Baumola k zavéru, ze bohatstvi narodl pfimo zavisi v prvni fadé na tom,
jak se jejim spole¢nostem podaii udrzet vefejnou administrativu ve funkénim stavu a
zabranit tendenci byrokracie k pferozdélovani bohatstvi.*

Byrokratické fizeni* na ur&itém stupni vyvoje spole¢nosti tedy bud’ nahrazuje roli trhu a
volné soutéze nebo ji na zékladé spolecenského konsensu vhodné doplituje. Otazkou je,
jak byrokracii definovat. Teoreticky pohled na byrokracii pfesahuje Cist¢ ekonomicka

2V centralng planovych ekonomikach Evropy v minulém stoleti se tento podil blizil i 90 %.

3 Viz napiiklad citat z projevu némeckého prezidenta G. F. Knappa z 1. 5. 1891: ,Nasi ufednici nikdy
nedopusti, aby jim n¢kdo vyrval z rukou moc, a obzvlasté ne néjaka vétsina v parlamentu, nebot’ s nimi si
umime skvéle poradit™ (Mises, 2002).

* Termin byrokratické fizeni jsme si vypijéili od Ludwiga von Misese (2002, s. 27), ktery ve své knize o
byrokracii pise: ,,Lze nalézt dva zplsoby mirové mezilidské spoluprace. Jednim je byrokratické fizeni
(byrokraticky management) a druhym je fizeni vedené za Gcelem dosazeni zisku (ziskovy management).*
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kritéria — za zakladatele teorie byrokracie je povazovan Max Weber, k jehoz odkazu se
hlasi spiSe sociologie nez ekonomie. Ekonomickd teorie nabizi pohledem teorie vefejné
Zatnéme pohledem §ir§im. Némecky sociolog Max Weber’ charakterizuje moderni
ufady takto:

* jsou to velké organizace,

= vétSina zaméstnancll pracuje na cely tvazek , Zivi se tim a je to pro né prevazuji-
ci zdroj pfijmu,

= zaméstnanci jsou jmenovani (dosazeni) na urcité role — volbou, vybérem,

» byra jsou fizena hierarchicky, plati principy autority mezi vedoucim a podtize-
nymi s pravy a povinnostmi dané psanymi pravidly,

» ufady a drzitelé jsou striktné oddéleny; séfové nevlastni své posty a vyrobni pro-
sttedky a podtizeni jsou jen zaméstnanci,

» byrokratické aktivity jsou charakterizovany komplexnosti administrativy, funk¢-
ni specializaci ukoll a diskrétnosti obsluhy. Vykonavani je vysledkem kvalifi-
kace a ptizptusobeni ukontim.

S touto charakteristikou polemizuje Anthony Downs, ktery v roce 1967° uptesnil Webe-
rovo pojeti tvrzenim, ze plati pouze prvni tfi charakteristiky a misto dalSich tfi uvadi:
»Hlavni vystupy ufada jsou nepiimé €i trzn€ neovéiené transakce®. V této souvislosti je
zajimavé se jeste jednou vratit k von Misesoveé pojednani, kde autor definuje byrokra-
ticky management: ,,Byrokraticky management je fizenim, které spoc¢iva v podfizeni se
podrobnym pravidlim a regulacim, jeZ stanovuje nadfizeny organ. Ukolem byrokrata je
¢init to, co mu tato nafizeni a pravidla pfikazuji. Jeho vile chovat se dle svého nejlepsi-
ho pfesvédceni je témito pravidly silné¢ omezena* (Mises, 2002, s. 76). A dale: ,,Cile
vefejné spravy nemohou byt méfeny penéznimi ukazateli a nemohou byt méfeny tcet-
nimi metodami... Neexistuje dostupné métitko, na zéklade kterého bychom mohli zjistit,
zda penize vynaloZené tou kterou pobockou nebyly nadbytecné* (tamtéz, 2002, s. 77).

Za klasika ekonomického pohledu na byrokracii je povazovan W. A. Niskanen, podle
n¢hoz jsou moderni ufady, definovany dvémi charakteristikami (1994, s. 15):

» zaméstnanci ufadu nemohou Zadnou ¢ast rozdilu mezi pfijmy a naklady pouzit
jako vlastni dtichod,

» velkou ¢ast svych pfijmu ziskava urad jinak nez prodejem jednotek svého vystu-
pu za cenu této jednotky.

Dale tika: ,,Zjednoduseno — ufady jsou neziskové organizace, které jsou financovany
alespoil ¢aste¢né pravidelnymi dotacemi nebo granty.“ Problém byrokracie vidi Nis-
kanen v rozdilnosti mezi ziskovym chovanim managementu firem a odliSnym chova-
nim byrokracie, kterd preferuje vlastni zdjem nad zajmem o ekonomickou efektivnost.
Na zaklad¢ tohoto pfistupu je mozno definovat ucelovou funkci byrokrata: ,,Do uzit-
kové funkce byrokrata vstupuji nasledujici proménné: plat, vyhody ze zastavani ufadu,
vefejnd reputace, moc, ptizen, vystup ufadu, jednoduchost provadéni zmén a vedeni
ufadu. VSechny tyto proménné kromé poslednich dvou jsou kladné monoténni funkce
celkového rozpoctu béhem plisobeni byrokrata na uradé* (tamtéz, 1994, s. 38). Z toho
muzeme zjednodusen¢ vyvodit, ze uzitkova funkce byrokrata bude maximalizovéna
pii maximalizaci rozpoc¢tu na svoji ¢innost a minimalizaci usili, poptipad¢ naklada na

> Max Weber (1864 — 1920), citovano podle Niskanena (1994).
% A. Downs: Inside Bureaucracy. Citovano podle Niskanena (1994).
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tuto ¢innost. Toho Ize nejlépe docilit dosazenim monopolniho postaveni, jehoz zakla-
dem je informacni pfevaha jako vysledek informac¢ni asymetrie.

K tomu uved’'me jesté jeden ndzor, nazor sociologa Martina Croziera (1964), ktery defi-
nuje termin ,,byrokratické selhani* a vysvétluje ho tim, Ze roli byrokracie ve spole¢nosti
vymezuji ¢tyfi zakladni faktory:

» usporadani statu (vlady),

» problém zastupovani - vztah mezi politiky a byrokraty ,

* vnitini organizace ufadu,

= vztah byrokracie a obcanské spolecnosti (ob¢ansky sektor).

Box 1 — Model zastupovani

Model zastupovani predstavuje zevSeobecnéni pivodné mikroekonomického konceptu problé-
mu ,principal — agent.” Tento model mizeme pred aplikaci do modelu zastupovani popsat na-
sledovné:

najemce deleguje na agenta ¢ast rozhodovacich pravomoci,

agent vykonava €innost, jejiz vysledek (zisk) se déli mezi najemce a agenta,
vyjednavani probiha v podminkach nejistoty,

agent jedna ve vlastnim zajmu (vyuzZiva asymetri¢nosti informaci).

Vysvétleni modelu zastupovani nas stavi pfed nutnost nové pojmenovat problém i jeho subjek-
ty. V modelu zastupovani jsou jednotlivé subjekty nazyvany podle jejich role (postaveni)
v modelu jako ,najemce” a ,,agent”.7 Vyplyva to ze skute€nosti, Ze v modelu zastupovani mohou
jednotlivé subjekty nabyvat v rlznych situacich rznych postaveni, jednou funguji jako najemci
a jednou jako agenti.

Koncept modelu zastupovani je spojen s pojmem asymetrickych informaci a moralnim ha-
druhy a tim dochazi k vyhodné&jSimu postaveni pfi vyjednavani. Moralni hazard vznika tehdy,
kdyz €innost jednoho subjektu (informovaného) vede ke snizovani uzitku jiného subjektu (nein-
formovaného) a plivodce nenese nasledky svého pusobeni (viz Soukupova a kol., 1996). V poli-
tickych procesech (u netrzniho rozhodovani) jde u asymetrické informace o to, Ze jeden ze
subjektll procesu vyjednavani (dosahovani konsensu) ma informacni prevahu, kterou dokaze
vyuzit pro zvySeni své renty (rent—seking).8 Problém moralniho hazardu je problémem SirSim.
Puvodni mikroekonomicky koncept se omezoval na moznosti zneuziti asymetrickych informaci,
v souCasnosti se tento termin vzil pro (v podstaté libovolné) chovani politikdl nenesoucich na-
sledky svych rozhodnuti. V tomto textu se pokusme podrzet plivodniho vyznamu, rozSifme jej
pouze o konstatovani, Ze za morailni hazard je v netrznim rozhodovani pokladano takové jed-
nani (chovani), kde nejen ze dochazi ke zneuziti informacni prevahy, ale i napfiklad podlehnuti
tlaku zajmovych skupin &i neschopnosti ziskat nové, &i vyuzit stavajici informace.

Z tohoto vyctu je nejzajimavéjsi skutecnost, ze problémem funkénosti byrokracie je
problém zastupovani, ktery popisuje vztah mezi politiky a byrokraty (charakteristika
modelu zastupovani viz box 1).

7 Termin ,,principal — agent preklada Holman (1999) takto: ,,Problém oddéleni vlastnictvi o fizeni podni-
ku nazyvaji ekonomové problémem pana a spravce.” Soukupova a kol. (1996) pouziva pieklad ,,najemce
—zmocnénec”, Blaha, Dédek (1995) ,,akcionat — manazer, Schwarz (1993) ,,vlastnik — spravce™ a Hampl
(1999) ,,zmocnitel — zmocnénec™.

¥ Rent-seeking behaviour prekladame jako chovéni vedouci k ziskavani ¢i dobyvani renty. V netrznim
rozhodovani se jedna o snahu politikti maximalizovat sviij vlastni uzitek.
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V soucasnosti jsme svédky pokusti vysvétlit pomoci modelu zastupovani vztahy mezi
volii, politickymi stranami, vladou a byrokracii.” Podstatou problému je hledani zpi-
sobu, jakym stanovit rozpo&et'® v oblastech netrzniho rozhodovani, neboli jak uzaviit
kontrakt mezi nijemcem a agentem, ¢i jak navrhnout systém kompenzaci
v podminkach asymetrickych informaci. Vlada se v této situaci nalézd ve dvojim,
v podstaté rozporném postaveni. Vlada ve vztahu k voli¢lim je v postaveni agenta, ve
vztahu k byrokracii vSak vystupuje jako ndjemce. Informac¢ni asymetrie slouzi vladé
k udrzeni moci (ucelovy vyklad informaci - populismus), ale zaroven zvysuje roz-
pocty uradl (informacni asymetrie uplatiiovana byrokracii). Rovnéz postaveni byro-
kracie je rozporné. Ve vztahu k vlad¢ je sice pouze v roli agenta, na druhé strané kaz-
dy byrokrat je zaroven voli¢em, tudiz ndjemcem vlady. Obrazek 2 zobrazuje tyto
vztahy a navic se snazi postihnout interakce mezi firmami a domécnostmi a mezi fir-
mami a vladou. Sipka mezi doméacnostmi a firmami vystihuje interakce na ekonomic-
kych trzich, do kterych zasahuje svou politikou vlada. Domdacnosti jsou zarovei volici
ovliviiuyjici slozeni vlady, proto zde vznika politicky trh, na kterém se obchoduje se
soupeficimi politickymi programy béhem obdobi pied volbami. Dalsi typ politického
trhu vznika mezi firmami a vladou. Tento trh vyjadfuje obchod s komoditami, kterymi
jsou jakakoliv exekutivni opatfeni ovliviiujici postaveni firem. Tteti trh vznika mezi
vladou a byrokracii, kdy se obchoduje s administrativnimi opatfenimi pro realizaci
stanovenych politickych cila.

Obrazek 2: Interakce mezi trZznimi a netrZnimi aktéry

DOMACNOSTI —— FIRMY
VLADA /
BYROKRACIE

Pramen: Gregor (2005, s. 21).

Problémy vyplyvajici z modelu zastupovani se nejvice projevuji ve vyjedndvani o roz-
poctu ufadu. V kazdém vyjednavani plati, ma-li byt uspésné a spravedlivé, Ze zadna
z komponent (moc, informace, ¢as) neni neménnd. To v procesu vyjednavani vlady
o rozpoctu byrokracie neplati. Je to pravé faktor ¢asu, ktery ¢ini byrokracii ,,neznicitel-
nou”. Informacéni asymetrie je zafixovana docasnosti vlady v rdmci volebniho cyklu a
,vecnosti” tfadd. V téchto podminkach potom vyvstavaji do poptedi problémy moral-
niho hazardu a negativniho vybéru pii obsazovani mist ve statni sprave, nehled¢ na

vznik prostiedi, ve kterém jsou vytvaieny idealni podminky pro korupci a uplaceni."

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

1% Termin rozpodet je tfeba v kontextu netrzniho rozhodovani chépat jako jakoukoliv ¢innost posilujici
moc ufadu, tzn. i naptiklad budovani vlastni nepostradatelnosti ufadu, vystavbu hierarchickych struktur ¢i
jednani ve prospéch zajmovych skupin.

' Volnost (mezeru) mezi nijemcem 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
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Pfi utvareni netrznich rozhodnuti hraje také dulezitou roli vliv zdjmovych skupin. Ten
muze nabyvat dvou forem: jednak jako komplikujici faktor vzdjemnych vazeb mezi
politiky a byrokracii v tom smyslu, ze na kazd¢ z vazeb mezi t€émito subjekty 1ze vysle-
dovat ¢innost (tlak) téchto skupin, jednak jako faktor vysvétlujici konkrétni politicko-
hospodaiské kroky jako odraz uspésné ¢innosti téchto skupin. Ve vSech téchto oblastech
hraji dominujici roli informace jako ptedpoklad pro rozhodovéani. Pozadavky na infor-
mace v modelu zastupovani mezi vladou a byrokracii'? vypadaji nasledovné:

* jsou zaloZeny na svobod¢ slova,

* vedou k lepSimu poznani individudlnich a skupinovych z4jmu,

» vedou k ucinngjsi realizaci cild,

" jsou vzajemné, coz znamend, zZe nabidka informaci a poptavka po nich existuje
u obou vyse zminénych subjekti.

Vlada, ktera vyuziva ¢innosti zdjmovych skupin, zejména jako vyznamného zdroje in-
formaci, by méla Celit nebezpeci jednostranné orientace silnych zdjmovych skupin le-
gislativni upravou jejich ptsobeni. Jedna se vlastné o zabezpeceni urcité rovnovahy
v pusobeni zdjmovych skupin, o omezeni jejich jednostranného ovliviiovani, k Cemuz
muze pouzivat nasledujicich postupti:

* podporou konkurence v konstituovani zajmovych skupin,

* omezenim vlivu statni exekutivy pfenosem rozhodovani na profesni komory,
nezavislé komise ¢i rozhod¢i vybory,

* vyuzitim jinych mechanismt rozhodovani, které vylucuji konkrétni ¢innost za-
jmové skupiny, napt. zakony o ochrané hospodaiské soutéze,

* podporou vzniku takovych skupin, které by bez vnéj$i pomoci vznikaly obtizn¢
(dichodci, spotiebitel¢),

» zdkonnym omezenim pravomoci dominantnich zajmovych skupin,

= zpfistupnénim informaci poskytovanych zdjmovymi skupinami vetejnosti,

» podporou ziskavani “konkuren¢nich” informaci z nezavislych zdroju,

= vytvafenim prostfedi, které by odsuzovalo kontakty politikli se zajmovymi sku-
pinami.

Byrokratické selhani je také dasledkem vnitini organizace statnich radu, jakkoliv se
jejich hierarchicka struktura neliSi od schémat usporadani v soukromém sektoru. Efek-
tivnost jejich fungovani je vSak ovlivnéna nékolika vyraznymi odchylkami. Ty lze
strucné vymezit takto:

= neexistence trhu manazeri ve vefejném sektoru,
* mzdy ve vefejném sektoru jsou niz$i nez v sektoru soukromém,
= 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 i prostor pro korupci. Vetejny sektor se tak stava strnulou hierarchickou struktu-

fakt, ze rent-seeking je mozno chépat také pozitivné, do jisté miry ve smyslu podnikatelského objevovani
(viz Kirzner, 1998).

12 Vztahy popisované ve zjednoduseném modelu ,,voli¢i-vlada“ maji obecnou platnost pro kazdy vztah
ovliviiovani informacemi.
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rou, 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 manaZzera jak cenu jejich prace, tak i cenu prace jejich podfi-
zenych. Platy zaméstnancli ve vefejné sprave za platy v soukromém sektoru zaostavaji
a tento rozdil je poklddan za jeden z rozhodujicich motivaénich zdroji vzniku korupce.
Sklon ke korupci roste tmérné s tim, jak platy statnich zaméstnanct zaostavaji za platy
ve srovnatelnych oblastech soukromého sektoru.

Selhani odpovédnosti je vlastné vysledkem dvou vyse zminénych rozdilti mezi soukro-
mym a vetfejnym sektorem, nebot’ v soukromém sektoru je otdzka odpovednosti feSena
trhem, ve vetfejném sektoru takovéto feSeni neexistuje. Na misto trznich feSeni vstupuji
na scénu altruismus a moralka a z toho vyplyvajici idedl ufednika sledujiciho jen spole-
¢ensky zajem. Pii jejich absenci ¢i nesnadnosti vynuceni to pak znamena vyhledavani
renty, boj o rozpocet Gifadu a prostor pro korupci.

1.2 Teoreticky pohled na regulaci

Regulaci miizeme definovat jako kontrolu, usmérniovani a Fizeni ekonomickych ak-
tivit soukromého sektoru statem v zajmu ekonomické efektivnosti, spravedlnosti,
bezpecnosti a zdravi. Jedna se tedy o aktivitu statu, ktery v obecné roving, legislativnim
procesem, bud’ zamezuje prosazovani urcitych nechténych aktivit nebo povoluje ¢i pod-
poruje urcité ¢innosti. Regula¢ni aktivity statu jsou komplexné vysvétlitelné celou Ska-
lou védnich disciplin a teoretickych pfistupli a to nejen ekonomie, ale i pravnich véd,
politologie, historie, geografie, sociologie a psychologie — tim se regulace stdva multi-
disciplinarni veli¢inou. Tato Sife pohledd na regulaci umoziuje rozlisit tii vyznamy pro
regulaci srovnané od nejSirSiho pojeti ke specifickému (viz Baldwin, Scoot, Hood,
1998):

= nejSirsi pojeti regulace zahrnujici veSkeré mechanismy kontroly spolecnosti,

= regulace jako zpasob vladnuti (governance), kde statni agentury usiluji o kontro-
lu a fizeni ekonomiky,

= regulace jako specifickd forma vladnuti, kde pomoci souboru autoritativnich pra-
videl kontrolovanych samostatnymi agenturami se dosahuje prosazeni shody pii
feSeni ekonomickych problémd.

V dal$im textu se budeme zabyvat regulaci na pomezi mezi druhym a tfetim stupném
rozliSovani. Regulaci mtizeme d¢lit na:

F. A. Hayek (1990) v 10. kapitole s piiznaénym nazvem ,,Pro¢ se ti nejhorsi dostavaji nahoru” uvadi tii
hlavni divody , které mohou platit pro kazdou hierarchickou strukturu:

1.¢im vyssi vzdélani, tim vyssi diferenciace nazora

2. diktator je schopen presvédéit spise ty, jez nemaji vlastni nazor,

3. vyvolani konfliktu my a oni.
K negativnimu vybéru v hierarchickych strukturach prispél i ¢esky ekonom Pavel Pelikan, jehoz tezi,
prezentovanou na prednaskach na KHP VSE lze shrnout asi takto: Negativni vybér je zapfi¢inén tim, ze
na kazdé intelektualni Grovni je ¢lovék schopen rozpoznat a ocenit ,,kvality* téch mén¢ inteligentnich nez
je on sam, ale zcela mu splyvaji ti, jez jsou inteligentnéjsi — a tudiz nedokaze je rozlisit a tim je ,,nevoli®.
' Podle tidajit MPSV CR byly mzdy v soukromém sektoru o vice jak 12 % vyssi nez v sektoru vefejném.
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= ekonomickou regulaci, ktera ovlivituje trzni rozhodovani (naptiklad zasahy do
cenov¢ struktury, pravidla hospodatské soutéze, Gprava vstupu na trh nebo od-
chodu z n¢j),

= socialni regulaci, kterd chrani vefejné zajmy (jakymi jsou naptiklad zdravi, bez-
pecnost, Zivotni prostiedi a socialni stabilita),

* administrativni regulaci, coZ jsou pisemnosti a ufedni formality, pomoci nichz
statni orgdny shromazd’uji informace a zasahuji do jednotlivych hospodarskych
rozhodnuti. Mohou mit podstatné dopady na vykonnost soukromého sektoru.

V soucasné dobé je v evropském kontextu odhadovan podil socidlni regulace na 80 %
vSech regula¢nich opatieni. Regulacni opatteni délime i z historického hlediska na regu-
laci tradi¢ni (old style regulation), ktera se zamétuje na regulovani cen a mezd, regulaci
odvétvi a firem, regulaci vetejnych statkli ve snaze stimulovat ekonomickou efektivnost
a vykonnost a na regulaci, kterd je zaméfena na ochranu jednotlived, a to jak vyrobct,
tak i spotfebiteldi, na ochranu Zivotniho prostfedi, na podporu Sifeni informaci s cilem
odstranéni informacni asymetrie a tim 1 snahy o snizovani rizik, neboli novou vlnu regu-
lace (new wave regulation).

Baldwin (1999) specifikuje diivody pro ekonomickou regulaci jako potfebu kontrolovat
jevy, které vychézeji predevsim z trznich selhani. Za takové jevy mohou byt povazova-
ny externality, transakcéni naklady, asymetrickd informace, dale monopoly a nekonku-
renéni jednani, mimotadné zisky, vzdcnost strategickych statkli, nutnost poskytovat
vetejné statky a potieba ochrany z4jmu budoucich generaci.

Podle vyse uvedenych divodii ma regulovani ekonomiky jak makroekonomicky, tak
1 mikroekonomicky charakter. Na makroekonomické Grovni se v podstaté jedna o pfi-
klon k makroekonomickému planovani, v trznich ekonomikach zndmému jako planova-
ni indikativni. Regulace na mikroekonomické urovni je zamétena predevSim na vyme-
zeni a kontrolu pravidel na trzich, neboli na vytvofeni pravniho ramce pro svobodné
podnikani, na zajiSténi potiFebnych informaci pro vSechny ucastniky trhii, neboli na
odstrafiovani informacéni asymetrie ve vztahu vyrobce versus spotiebitel, a na podporu
konkurence vytvarenim dohledu nad trhy, zejména s ohledem na zneuzivani monopol-
niho postaveni, sankcionovanim zakazaného chovani a dohledem na chovéni vSech
ekonomickych subjektli na trhu. Zatimco makroekonomicka regulace odvadi ekonomi-
ku smérem, kterym by se sama spontdnn¢ nepohybovala (bez hodnoceni a soudii o pro-
spesnosti ¢i Skodlivosti) na mikroekonomické urovni regulace miize vyrazné piispivat
ke snizeni transakénich nékladi, zejména vytvorenim dlouhodobé platnych a pravné
vymahatelnych podminek pro podnikéni a to vytvofenim zadouciho a funk¢niho infor-
macniho systému a pravniho fadu chraniciho prava jak vyrobct, tak i spotiebiteltl.

Ve svém nejznaméjs$im ¢lanku z roku 1971 J. Stigler polozil zéklad sou¢asnému chapa-
ni regulace tim, ze si polozil jednoduchou otazku: Kdo ma z regulace prospéch? Odpo-
védi doplnil do t¢ doby ptevazujici teoretické koncepty o novy, zatim neobjeveny pfi-
stup. K pojeti regulace ve vefejném zajmu'” a regulace v zajmu regulatora'® ptidal
regulaci v zajmu regulovanych. Regulace ve vefejném zajmu je spojena s ekonomii
blahobytu, kde stat starajici se o blaho svych obc¢ant sleduje vefejny zajem. V tomto
pojeti je regulace zaméfena na népravu trznich selhéni, odstraniovani informacéni asyme-

'’ Toto obecné pijimané vysvétleni je soudasti pfevazné &asti standardnich uéebnic ekonomie, napiiklad
1 Samuelsonova Ekonomie vychazi z Pigouova pojeti.
' Prvni, kdo na tento problém upozornil, byl G. Tullock (1965).
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trie a omezovani moci silnych zdjmovych skupin. NejvétsSim problémem tohoto piistupu
je sam velmi tézko definovatelny termin ,,vefejny zdjem*. Gordon Tullock jako jeden
z nejznamgjsich predstavitell teorie vefejné volby se snazil vyvratit mytus, Ze politici
jednaji ve vefejném zajmu a naopak tvrdi, Ze to jsou pravé politici a byrokraté,'” ktefi
mayji z regulace osobni prospéch — politici 1 byrokraté se snazi sledovat sviij vlastni pro-
spéch (prostfedky na volebni kampané, podpora zajmovych skupin, nelegalni platby,
uplatky apod.), a proto udrzuji kontakty s regulovanymi, poptipadé vyhledavaji dalsi
moznd spojeni (vznik novych regulaci). Stiglerovo pojeti regulace v zajmu regulova-
nych je zaloZeno na jednoduché uvaze, ze jsou to pravé regulovani, kteti maji dlouho-
dobéjsi prospéch z regulace, a proto regulaci vlastné vyzaduji. V tomto pojeti se odvét-
vi, oblasti ¢i profese snazi o ziskani pfimych financnich podpor, o omezeni vstupu do
odvétvi, podporu vyroby komponentli, omezovani produkce substitutli a kontrolu a sta-
noveni cen — coz jsou nejcastéjsi projevy tohoto pojeti regulace.

Na bazi téchto rozdilnych ptistupti k regulaci vzniklo nékolik teoretickych pfistupt,
které se snazi regulaci vysvétlit (viz Baldwin, 1999). Nejznaméjsi a nejvice rozsifena je
teorie vefejného zajmu, kterd ve svétle novych poznatkli prechéazi do oblasti, kde jsou
zajmy lépe definované — hovofi se o teorii zajmovych skupin (viz Olson, 1965) nebo
dokonce 1 o teorii ovladnuti regulace (regulatory capture) (viz Stiegler, 1971; Peltzman,
1976; Peltzman, 1989; Becker, 1983 a jini)."® Teorie zalozené na deskripci zajmi vy-
klada Chicagska $kola" odmitajici regulaci s tvrzenim, Ze slouZi jako politicky nastroj
k maximalizaci voli¢skych hlasil, a na ni navazujici teorie vetejné volby, jez popisuje
regulaci jako nastroj vyhledavani renty. Tyto teorie vSak opomijeji jeden dilezity aspekt
regulace a tim je Cinnost (charakteristika) regulacnich organii véetné jejich kontroly.
Tento problém fesi institucionalni ekonomie tim, Ze jednak pracuje s modelem zastupo-
vani a tim 1 s problémy asymetrickych informaci a moralniho hazardu pfi regulovani a
jednak s problémem vlivu a konstituovani samotnych organizaci procesu regulace. Bé-
hem devadesatych let se teorie ekonomické regulace nadale rozvijela a zacala brat v uvahu riz-
norodé¢ problémy regulace jako instituce, pravidla regulace ¢i samotny proces regulace.

Soucasna teorie regulace zdlraziuje vyznam institucionalniho ramce, v némz regulace
probiha. Jak ukazuje Granovetter (1985), ekonomicka aktivita je ovlivnéna spolecen-
skymi vztahy a uspofddanim. A tedy funkénost jakéhokoliv systému regulace, ktery je
zasazen do specifického prostfedi spolu sjeho formdlnimi i neformdlnimi pravidly,
zavisi prave na téchto institucich. Ogus (2002) poskytl srovnani riznych systému regu-
lace pro odlisné skupiny zemi kontinentalni Evropy a anglosaské zemé. V teorii regula-
ce se také projevuje vliv nové institucionalni ekonomie a predevsim teorie transakénich
nakladii (viz Allen, 1991).

S transak¢énimi néklady je spojen problém asymetrické informace. Regulator v ptipadé
asymetrické informace disponuje jinou urovni informace nez regulovany subjekt, napfi-
klad o nakladech, ptijmech ¢i poptavce. Aby bylo mozné optimalné regulovat, regulator
musi zavést pravidla a podnéty pro poskytnuti dostate¢né informace od regulovanych
subjektii. Nova teorie navazuje také na problém ,,zajeti regulatora® Chicagské Skoly (viz

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

'8 Jako uréitou aplikaci teorie vefejného zajmu je mozno oznadit jeji, feknéme populistickou vétev, ktera
vefejny zajem omezuje na blahobyt spotfebitele s tim, Ze tento ma piimy vliv na volic¢e — z tohoto diivodu
je tato forma regulace vice orientovana na regulaci socialni.

" V evropském kontextu se v souvislosti s regulaci mluvi nékdy i o Toulouské $kole reprezentované
zejména Laffontem (1991).

11
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Stiegler, 1971, Peltzmann, 1976), kdy je regulace provadéna ve prospéch zajmovych
skupin. Podle Reagana (1987) koncentrace prospéchu zregulace a rozptyleni jejich
nakladi zplsobuje, ze zdjmové skupiny maji vyssi vyjednavaci silu a regulatofi proto
zvyhodnuji z4jmy vyrobceil. Jak zdliraziuje Laffont (1999), vzhledem k neefektivnimu
vyjedndvani mezi zajmovymi skupinami o moznych rentach vede regulace vzdy
k neoptimalnim vysledkiim, co se tyce spolecenského blahobytu. Moznost firem strate-
gicky ovlivnit politiku pfedstavuje vyznamny zdroj jeji komparativni vyhody (viz Shaf-
fer, 1995). Regulace muze vSak také podlehnout ,,zajeti politické moci®. V takové situa-
ci je cilem regulace prosazeni urcitého politick¢ho zdjmu. Regulace se tak stava nastro-
jem vlady a vladnouci elity (viz Stiglitz, 1998). Vzhledem k ¢asto neoptimalni regulaci
se objevily snahy o kvantifikaci ndkladt regulace, které¢ spocivaji nejen v provozu ad-
ministrativniho aparatu, ale také v ekonomickych pokiivenich, kterd nepfiméfend regu-
lace zpiisobuje, a nadkladech ekonomickych subjektt se této regulaci podrobit (viz Stein,
Hopkins, Vaubel, 1995). Leach (2000), Hopkins (1996) a Hahn (1998) se pokouseji
o odhad nakladu regulace.

1.3 Souvislosti mezi byrokracii a regulaci

Byrokratickd forma koordinace byva velmi Casto spojovana prave s regulaci a regulac-
nimi opatfenimi. Vyplyva to z toho, Ze v procesu vyhleddvani renty je tato renta nejsna-
ze dosazitelna praveé pii tvorbé regulacniho prostfedi a jeho néasledné kontrole a to bo-
huzel i tam, kde by soukromy sektor dokéazal uspokojit dané sluzby efektivnéji. V této
souvislosti neni obtizné vytipovat oblasti, kde jsou pro byrokracii zvlast' vyhodné pod-
minky pfi vyhledavani renty.? Jde o tyto oblasti.

* Dané. Z dani je vladni byrokracie placena, z makroekonomického pohledu je
dalezity podil vyse statniho rozpoctu na HDP. ZjednoduSené se da fici, Ze tento
podil v podstaté charakterizuje troven statniho paternalismu a tim i zprosttedko-
van¢ vahu byrokracie ve spolecnosti. Z mikroekonomického hlediska vytvaii vy-
soké danové zatiZeni bariéru pro rozvoj podnikani na jedné strané, na stran¢ dru-
hé slozitost systému dani se projevuje ve ztraté Casu a penéz spotfebovanych
v souvislosti s evidenci dani, najimani danovych poradcii a v neposledni fad¢
1 pti piipravé danovych tnika.

* Podnikani. Byrokratické ptistupy vytvaiejici podminky pro podnikani jsou sa-
mostatnou kapitolou regulacni politiky statu. A je jedno, zda se jedna o podmin-
ky pro zaklddani novych firem ¢i o zékonnou tpravu konkurzniho fizeni. Rov-
n¢z regulacni opatfeni na trhu prace vytvareji dostatek prilezitosti pro ziskavani
rent. Navic je tieba si uvédomit, Ze ploSna regulacni opatieni vytvaieji vlastné
fixni naklad, ktery dopada na firmy bez ohledu na jejich velikost. Tim jsou do
jist¢ miry znevyhodnovany malé a stfedni firmy, které by naopak mély byt
nejdynamictéj$im faktorem ekonomického vyvoje.

= Zahranicni obchod. Netarifni bariéry vtélené do riznych ptedpist, celni a licenc-
ni sprava jsou ptilezitosti, kde byrokracie mize zvySovat transak¢ni naklady, ¢imz
snizuje konkurenceschopnost firem piisobicich na daném tzemi. Kromé& renty
z prilezitosti se zde otvira i velky prostor pro rentu z korup¢niho jednani.

* Nemovitosti. Moznosti byrokracie zasahovat do vykonu vlastnickych prav se
tykéa veskerého movitého majetku statu. Piekazky kladené vykonu vlastnickych

20 7 ekonomického hlediska je mozno povazovat néklady na byrokracii za formu transakénich nakladi,
ktera zvysuje celkové naklady o rentu z regulace.
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prav piedstavuji vyraznou prilezitost k pievodu alesponl podilu z bohatstvi statu
do soukromych rukou byrokratt.

* Vladni zakazky. Vladni zakazky predstavuji velmi diilezité pojitko mezi vladnim
a soukromym sektorem a spocivaji v tom, Ze vladni subjekty nakupuji statky sluz-
by pfi poskytovani svych vetfejnych statkli. Proces zadavani téchto zakazek vytvari
konfliktni prostfedi zajmi zicastnénych subjektl a tim je pro byrokraticky aparat
vyznamnym zdrojem renty, ¢asto na pomezi az korup¢nich praktik.

Regulace a byrokracie maji nepopiratelné¢ vliv na mnoho vykonnostnich charakteristik
ekonomiky. Regulace vyrazné ovliviiuje vykon firem, ¢im vice administrativnich zati-
zeni a nafizeni, kterym se Ize jen st€zi rychle ptizplsobit, tim vétsi naklady bude muset
firma vyvinout, aby jednala v souladu s témito nafizenimi. Kromé¢ toho bude mit nega-
tivni vliv 1 na vznik novych firem, coz ¢aste¢n¢ souvisi i s ptilivem pfimych zahranic-
nich investic. Cim je podnikani v dané zemi volngjsi, tim vice zahrani¢nich firem bude
prilakano.

Ptilisna byrokracie tla¢i podobné jako regulace na naklady firem, avSak jednim z kanali
zvySovani nakladi mutze byt i vyssi tlak na korupci. Rozsédhlejsi byrokracie vede
k vétSimu poctu korupcnich piileZitosti.

2. Data a méreni

V této kapitole budou popsany rtizné zdroje dat tykajicich se byrokracie a regulace a
diskutovany problémy méieni.

2.1 Byrokracie

Nabizi se otazka, jak 1ze rozsah byrokracie méfit. Budeme-li chtit pouZzit kvantitativni
statistiku a tedy tvrda data, mizeme si vybrat z nékolika mozZnosti. Byrokracii je mozné
méfit podle poctu statnich Ufednikd, pfi srovnani zemi mizeme pouzit pomér statnich
ufednikt na celkové pracovni sile €i pocet obyvatel na jednoho statniho ufednika. Jiny
piistup méfi byrokracii podle poctu ministerskych ufednikd. Jako dalsi objektivni meé-
fitko byrokracie muze slouzit mnozstvi zékont a jejich rozsah. Co se tyce kvalitativnich
hodnoceni a tedy mekkych dat, je stav byrokracie soucasti riznych prizkum, které se
vSak k této problematice stavi odliSnym zplisobem.

IMD ve World Competitiveness Yearbook hodnoti zemé podle toho, jak firmy v dané
zemi na $kéle od 0 do 10 posuzovaly tvrzeni, Ze byrokracie brani podnikani. Cim vys§i
hodnoceni, tim mén¢ byrokracie brani podnikéni. Vyrazny nedostatek takového piistupu
spociva v tom, Ze firmy nemusi hodnotit pouze samotnou byrokracii jako takovou, ale
brat v tivahu 1 zatézujici administrativni opatieni, ktera jsou vysledkem nadmérné regu-
lace. V takovém pftipadé se hranice mezi regulaci a byrokracii, jak ji chapeme, stird a
pojmy splyvaji dohromady.

Jiné instituce zjiStuji rozsah byrokracie tim, Ze se firem ptaji, kolik Casu travi jejich
senior manazefti vyjednavanim se statnimi tfedniky (kvili interpretaci zakoni a nafizeni
¢1 kvili ziskani ¢1 udrzeni pfistupu k vefejnym sluzbam). Jde o WEF a jeho zpravu
o konkurenceschopnosti, WB a EBRD, které¢ uvefejiiuji Business Environment and En-
terprise Performance Survey a WB a jeji Enterprise Survey. Treti zminény prizkum
jesté do byrokracie ptidava otazku, zda firmy souhlasi s tvrzenim, Ze interpretace vlad-
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nich natizeni, ktera ovliviiuji jejich podnikani, stdtnimi Ufedniky jsou konzistentni a
predvidatelné. Celkovy prehled zdrojii uvadi tabulka 2.*'

Tabulka 2: Prehled zdroji dat byrokracie

Instituce Nazev publikace ¢i vyzkumu
Institute for Management and Development World Competitiveness Yearbook
Studies (IMD)
Svétova banka a EBRD Business Environment and Enterprise
Performance Survey

Svétova banka Enterprise Survey
Svétové ekonomické forum (WEF) Global Competitiveness Report

2.2 Regulace

Regulace je chapana jako jakakoliv intervence statu prostfednictvim zakond, nafizeni ¢i
jinych administrativnich opatteni. JelikoZz regulace jako takova zasahuje téméf do vSech
ekonomickych Cinnosti, je prizkumi, které se témto tématim vénuji, velka skala. Tyto
prizkumy stoji jak na tvrdych, méfitelnych tdajich, tak i na mékkych datech a tedy
dotazovani respondentii. Tabulka 3 uvadi prehled n¢kolika instituci, provadéjicich vy-
zkum v oblasti regulace.

Tabulka 3: Prehled zdroji dat regulace

Instituce Nazev publikace ¢i vyzkumu

Business Environment Risk Intelligence (BERI) | Business Risk Servis

CIVICUS Civil Society Index

Economist Intelligence Unit (EIU) Country Reports

Evropska banka pro obnovu a rozvoj (EBRD) Transition Report
Law in Transition

Heritage Foundation Index of Economic Freedom

g;igigfriﬂtl?ﬁ\t/}g;e for Management and World Competitiveness Yearbook

OECD OECD PUMA Multi-country Business
Survey Database

Political Risk Service Group (PRSG) International Country Risk Guide System

PriceWaterHouseCoopers (Kurzmann Group) Opacity Index

Svétova banka (WB) Doing Business

Svétova banka a EBRD Business Environment and Enterprise
Performance Survey

Svétova banka Governance Matters

Svétova banka Enterprise Survey

Svétové ekonomické forum (WEF) Global Competitiveness Report

2 Vedle uvedenych zdroji provadi organizace OECD a SIGMA (Podpora pro zlepseni spravy a ma-
nagementu) jednorazova hodnoceni tykajici se vefejné sluzby. V roce 2003 probéhlo hodnoceni vetejné
sluzby a administrativniho ramce a hodnoceni systému zadavani vefejnych zakazek. Prvni uvedené hod-
noceni zkouma, zda vibec existuje pfiméfeny pravni zaklad definujici status statnich Gfedniku, ktefi jsou
odpovédni za uskutectiovani vladni politiky a provadéni administrativnich tikontl, a zda administrativni
¢innost a obecny pravni administrativni ramec garantuje princip zakonnosti pfi administrativnim rozho-
dovani a vede k odpovédnosti Gfednikli za svoje tikony. Hodnoceni zadavani vetejnych zakazek je prove-
deno z riznych thla pohledu, pficemz jsou definovany silné a slabé stranky systému zadavani vetejnych
zakazek spolu s navrhem zasahti pro feSeni hlavnich probléma.
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V ramci Business Risk Servis (BERI) se tfikrat rocné provadi kvalitativni analyza a
predpoveéd pro 50 zemi. Tato zprava obsahuje hodnoceni Composite Score, které zahr-
nuje index politického rizika (hodnoceni moznosti politické zmény a spolecensko-
politickych podminek), index rizika ,,provozu* (hodnoceni podminek fungovani firmy,
coz bere v uvahu napiiklad korupci) a faktor tthrady a repatriace. Spolu s timto hodno-
cenim je ve zpravé obsazena i predpovéd pro budouci vyvoj Composite Score, dale
informace o hospodarském a finan¢nim stavu a informace o vladnim systému, zménach
ve vladé a o nejpravdépodobnéjsim politickém vyvoji. Pro kazdou ze zemi je definova-
no doporuceni tykajici se prilezitosti zisku — zda se vyplati investice v dané zemi a zda-
li ma byt provedena formou kratkodobého ¢i dlouhodobého kontraktu. Composite Score
odrazi v ramci indexu rizika ,,provozu‘ i regulacni opatieni, kterd hraji dtilezitou roli pfi
formulaci doporuceni o ptilezitostech zisku.

CIVICUS, mezinarodni spolek vénovany posilovani obcanské spole¢nosti po celém
sveété, sestavuje pravidelné Index obéanské spolecnosti (Civil Society Index). Index
hodnoti ob¢anskou spolec¢nost prostfednictvich nékolika ukazatelii slou¢enych do ctyt
dimenzi. Struktura zahrnuje rozsah a hloubku participace obcCant, diverzitu v ramci
obcanské spolecnosti, uroven organizace, vzajemné vztahy a zdroje; prostredi je urceno
politickym kontextem, zédkladnimi pravy a svobodami, spole¢ensko-hospodarskym kon-
textem a spoleCensko-kulturnim kontextem, pravnim prostfedim, vztahy stat-obcanska
spoleCnost a soukromy sektor-obCanska spole¢nost; Ahodnoty souvisi s demokracii,
transparentnosti, toleranci, nendsilim, rovnosti pohlavi, vymycenim chudoby a udrzitel-
nosti zivotniho prostiedi; dopad zahrnuje vliv na vetrejnou politiku, udrzeni divéryhod-
nosti statnich a soukromych spolecnosti, reakci na spolecenské zajmy, zplnomociovani
obcani a uspokojovani spole¢enskych potieb. Regulace do tohoto hodnoceni vstupuje
nckolika kanaly — prostfednictvim politického kontextu (pravni fad, korupce a efektivita
statu), spolecensko-hospodatského kontextu, pravniho prostredi, vztahti stitu s obc¢an-
skou spolec€nosti, transparentnosti a pfedev§im prostfednictvim vlivu na vetfejnou politi-
ku (dopad na socialni politiku, na lidska prava a na tvorbu rozpoctu).

Economist Intelligence Unit vydava zpravy pro témét 200 zemi — EIU Country Re-
ports, které informuji o déni na politické scéné€, o hospodaiské politice, domaci ekono-
mice, trendech v odvétvi a o zahrani¢nim obchodu. Analyzu dopliuji dvouleté predpo-
védi politického a ekonomického vyvoje.

EIU pro kazdou zemi mimo jiné hodnoti riziko investice v né€kolika oblastech — riziko
»suveréna®, ménové riziko, bankovni riziko, politické riziko a strukturdlni riziko. Dale
sestavuje Business Environment Ranking, ktery urcuje atraktivitu podnikatelského pro-
sttedi v 82 zemich. Odrazi kritéria spolecnosti pii sestavovani svych celosvétovych
obchodnich strategii a je zalozen nejen na minulych podminkéch, ale i na ofekavani
ptevladajicich podminek pftiStich péti let. Hodnoceni probiha v deseti rozdilnych oblas-
tech — politické prostfedi, makroekonomické prostredi, trzni pfilezitosti, politika svo-
bodného podnikani a konkurence, politika zahrani¢nich investic, zahrani¢ni obchod,
dang, finance, trh prace a infrastruktura. Kazda kategorie obsahuje né¢kolik indikatort,
kterych je celkem 91. Indikétory jsou zaloZeny jak na kvantitativnich dajich, tak na
kvalitativnich udajich z mnoha riiznych zdroji a prazkumi. Kazdy indikator nabyva
hodnot mezi 1 (velmi $patné pro podnikéani) a 5 (vyborné pro podnikani). V ramci kazdé
kategorie je jako aritmeticky primér sestaven agregovany index, ktery je linedrni trans-
formaci pfeveden na Sirs$i Skalu 1-10. Primér téchto transformovanych agregovanych
indext predstavuje kone¢né hodnoceni podnikatelského prostredi.
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Evropska banka pro obnovu a rozvoj vydava kazdoro¢né Transition Report, kde pub-
likuje tfi druhy ukazateld — vybrané makroekonomické ukazatele, ukazatele strukturdlni
zmény a ukazatele transformace. Prvni skupina zahrnuje zakladni makroekonomické
statistiky tykajici se hlavnich oblasti ekonomiky — diichodu, zaméstnanosti, cen a mezd,
vladniho sektoru, ménového sektoru, urokové miry a sménného kurzu a vnéjsiho sekto-
ru. Ukazatele strukturdlni zmény zachycuji proces transformace tykajici se podniki,
trhtt a obchodu, finan¢niho sektoru a infrastruktury. Skupina ukazateli transformace
vyjadiuje pokrok v deviti oblastech - privatizace velkého rozsahu, privatizace malého
rozsahu, restrukturalizace spravy a podniku, cenova liberalizace, systém domaciho a
zahrani¢niho obchodu, politika hospodéiské soutéze, bankovni reforma a liberalizace
urokové miry, trhy cennych papirt a nebankovni financ¢ni instituce a infrastruktura.
Vedle téchto ukazatelli je ve zpravé hodnocen kvalitativni a instituciondlni vyvoj
v oblastech liberalizace a privatizace, podminek podnikéni a konkurence, finan¢niho
sektoru a socidlni reformy.

Heritage Foundation vydava kazdorocné od roku 1995 index ekonomické svobody.
Index je teoretickou analyzou faktort, které nejvice ovlivituji institucionalni prostiedi a
tim 1 ekonomicky rtst. Zemé nejvice ekonomicky svobodné maji vyssi miru dlouhodo-
bého hospodaiského ristu. Ekonomicka svoboda je definovana jako absence vladnich
omezeni produkce, distribuce ¢i spotieby statkii a sluzeb kromé v mezich nutnych pro
ochranu obc¢anti a pro zachovani jejich svobody. V roce 2006 bylo do méfeni zahrnuto
celkem 161 zemi a bylo hodnoceno 50 nezéavislych proménnych, které lze rozdélit do
deseti kategorii: obchodni politika, fiskdlni bfemeno vlady, vladni intervence
v ekonomice, ménova politika, kapitdlové toky a zahrani¢ni investice, bankovnictvi a
finance, mzdy a ceny, vlastnickd prava, regulace a Sedd ekonomika. VSechny faktory
jsou vazeny stejné, celkovd hodnota indexu je aritmetickym primérem hodnot faktora.
Kazdy faktor nabyva hodnot mezi 1 a 5, pfiCemz hodnoceni 1 oznacuje ekonomické
prostfedi ¢i soubor politik, které jsou nejvice prospé€sné pro ekonomickou svobodu.
Podle hodnoty indexu lze zemé rozdélit na svobodné, z velké casti svobodné, z velké
¢asti nesvobodné a potlacované.

Rocenka konkurenceschopnosti IMD je publikovdna od roku 1989 a analyzuje
schopnost zemi vytvaret a udrzovat prostfedi, které podporuje konkurenci podnik.
Podle vice nez 300 kritérii seskupenych do ¢tyt faktort konkurenceschopnosti hodnoti
61 (rok 2006) rozvinutych i rozvojovych zemi a 8 regiont. Skupiny kritérii tvofi eko-
nomickd vykonnost, efektivita vlady, efektivita podnikli a infrastruktura. Tvrda data
jsou pfevzata z mezinarodnich i narodnich organizaci i soukromych instituci a mekka
data z kazdoroéniho Executive Opinion Survey, kterého se Gi€astni ptes 4 tisice respon-
dentd.

OECD - Multi-country Business Survey Database je mezinarodni databaze, ktera
prezentuje vysledky prizkumu, jenZ probéhl od dubna 1998 do biezna 1999 v jedenacti
zemich — Australie, Rakousko, Belgie, Finsko, Island, Mexiko, Novy Zéland, Norsko,
Portugalsko, Spanélsko a Svédsko. Pro kazdou zemi databaze uvadi nazor vzorku ma-
lych a stiednich podnikd na kvalitu regulace, kvalitu regulatorni administrativy a odha-
dy administrativnich ndkladd souvisejicich s regulaci v ramci tfech sektori — zaméstna-
nosti, prostfedi a dani.

Political Risk Service Group kazdoro¢né od roku 1980 vydava International Country
Risk Guide, ktery hodnoti finan¢ni, politicka a ekonomicka rizika pro 140 zemi. ICRG
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obsahuje 22 znakt rozdélenych do tii kategorii podle druhu rizika. Vlastni index je tvo-
fen pro kazdou kategorii zvlast’. Index politického rizika dosahuje maximalné 100 bodd,
ekonomického a financ¢niho rizika po 50 bodech. Celkovy soucet bodl je pak délen
dvéma a vytvoii vahu pro zahrnuti do souhrnného vysledku rizika zem¢. Celkové riziko
podle ICRG pak nabyva hodnot 0—100 a je rozdéleno do dalSich kategorii (podle stupné
rizika) od velmi malého rizika (80—100 bodil) k velmi vysokému riziku (0—49,9 bodu).
Vedle kompletnich statistik rizika obsahuje sekci regiont s analyzou udélosti v kazdé
zemi, které mély vyrazny vliv na obchod a investice.

PriceWaterHouseCoopers v roce 1998 sestavila Index prithlednosti (Opacity Index). Ten-
to index byl aktualizovan v roce 2004, ale k autorstvi nového indexu se hlasi spolecnost
Kurtzman Group s tim, ze na vyzkum zroku 1998 navazuje — tim tmelicim prvkem je
osobn¢ Joel Kurtzman, ktery je vlastné¢ duchovnim otcem celého projektu a ktery figuruje
na seznamu autorl u obou vydani. Index prihlednosti je konstruovan nasledujicim zpiso-
bem: O = 1/5(C+L+E+A+R), kde C je mira korupce, L charakterizuje stav legislativy, E
efektivnost makroekonomické hospodarské politiky, A stav fizeni a kontrolu firem a R je
mira regulace. V roce 1998 bylo do vyzkumu zahrnuto pouze sedm evropskych zemi (mezi
nimi i Ceska republika), novy vyzkum byl obohacen o dalsich 12 zemi. P#i uréovani hodnot
jednotlivych subindexti (hodnota se pohybuje v intervalu od nuly — nejlep$i hodnoceni — do
100 bodii — hodnoceni nejhorsi) jsou vyuZzity vefejné pristupné zdroje i dotaznikova Setfeni
ve sledovanych zemich.

Projekt Svétové banky Doing Business slouzi k identifikaci slabych a silnych stranek
regulace podnikani dané ekonomiky. Projekt zahrnuje aktualné 175 zemi z celého svéta
a probiha kazdoro¢né od roku 2004. Sledovan je rozsah, sloZitost a naklady zékladnich
procedur spojenych se zahdjenim podnikani, jeho realizaci a ukoncenim podnikani.
V ramci realizace podnikani jsou zkouméany podminky udé€lovani povoleni, regulace
zameéstnanosti, registrace vlastnictvi, ziskavani uvéru, ochrana investord, platby dani,
zahrani¢ni obchod a vynutitelnost smluv. Udaje jsou prezentovany v poétu dni, poétu
procedur a v pfimo méfitelnych nomindlnich nakladech na uskute¢néni jednotlivych
ukoni, pfipadné jsou uvedeny dalsi stanovené (pfimo meéfitelné) podminky. Dalsi typ
hodnoceni regulacni zatéze je zalozen na indexech konstruovanych na zakladé dotazni-
ki o podminkach stanovenych procedur (napf. na pracovnich ¢i tvérovych trzich).

Business Environment and Enterprise Performance Survey je prizkum, na kterém
se spolecné podileji Svétova banka a Evropska banka pro obnovu a rozvoj. Priizkum
probéhl zatim ttikrat, v roce 1999, 2002 a 2005, pfi¢emZ se ho zicastnili manazefi a
majitelé vice nez 20 tisic firem ze zemi stfedni a vychodni Evropy, byvalého Sovétské-
ho svazu a Turecka. Prizkum zkouma kvalitu podnikatelského prostfedi v ramci nasle-
dujicich oblasti: problémy podnikéni, neoficidlni platby a korupce, zloCin, regulace a
byrokracie, clo a dané, trh préace, financovani firem, pravo a soud, infrastruktura.

Svétova banka se ve svém projektu Governance Matters vénuje hodnoceni kvality spravy
v Sirokém mezinadrodnim srovnani. V jejim pojeti je kvalita spravy vymezena jako vzajem-
né propojeny komplex tii klicovych hledisek, a to procesu vybéru, kontroly a obmény vla-
dy, dale schopnosti vlady efektivné formulovat a realizovat vhodné politiky a kone¢né re-
spektu obcantl a statu k institucim, které¢ urcuji jejich vzajemné ekonomické a socialni vzta-
hy. Projekt probihal v dvouletych intervalech od roku 1996 do roku 2004. V loniském roce
vysla pata fada z roku 2005. Pti hodnoceni jsou pouzity tii dvojice agregovanych ukazateld
(demokracie a politicka stabilita, vykonnost vlady a regula¢ni kvalita, pravni fad a kontrola
korupce), které v zatim poslednim kole analyzy zahrnuji 276 dil¢ich ukazatelt ziskanych
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z celkem 31 zdroji od 25 organizaci s mezinarodni ptsobnosti; do srovnani je aktudlné
zahrnuto 213 zemi. Pfi interpretaci dat ve srovnani v ¢ase 1 mezi zemémi je v§ak nutno zo-
hlednit skutecnost, ze jejich zdrojem jsou ve vétSing pripadti mekka data. Kazdy ze Sesti
agregovanych ukazatelii nabyva normalizovanych hodnot v intervalu od -2,5 (nejhorsi vy-
sledek) do +2,5 (nejlepsi vysledek).

Prizkum Svétové banky Enterprise Survey poskytuje udaje o investicnim prostiedi
v 77 zemich a je zaloZen na dotazovani téméf 41 tisic firem. Tento prizkum je dopln-
kem BEEPS a méfi vnimani investi¢niho prostiedi v oblastech: byrokracie, korupce,
soudy, zloCin, finance, Seda ekonomika, infrastruktura, inovace, zaméstnani, dan¢ a
obchod. Dotazovéanim byly zjistovany nejen nazory na dané problémy, ale i vykonnost-
ni charakteristiky firem.

Svétové ekonomické forum vydava kazdoro¢né zpravu o konkurenceschopnosti Global
Competitiveness Report. Do hodnoceni bylo v posledni zpravé pro rok 2006-2007
zahrnuto 125 zemi. Jednotlivé ukazatele jsou seskupeny do deviti oblasti — ukazatele
agregatniho vykonu ekonomiky, makroekonomické prostiedi, technologie: inovace a
difuse, lidské zdroje: vzdé€lani, zdravi a prace, infrastruktura, vefejné instituce, konku-
rence a klastry, fungovani firem a strategie, Zivotni prostfedi. Ukazatele prezentuji bud’
tvrda data ziskana z riznych zdrojt, nebo mekka data vychazejici z odpovédi na otazky
z Executive Opinion Survey Svétového ekonomického fora. V takovém piipadé byly
respondenti tdzani na ohodnoceni problému na skale od 1 do 7.

2.3 Regulace, byrokracie a vykonnostni charakteristiky

Kvalitu regulace a byrokracie 1ze poméfovat rliznymi vykonnostnimi charakteristikami.
Jednou z nich mize byt HDP na obyvatele. Mezi regulaci a HDP na obyvatele bychom
o&ekavali silnou pozitivni zavislost. Cim vétsi kvalita regulace a byrokracie, tim lepsi
podminky pro podnikéni a tim vétsi rozvoj firem, coz bude vést i k vyssimu HDP. Po-
dobny mechanismus vstupuje i do vztahu mezi regulaci a primymi zahrani¢nimi in-
vesticemi. Negativni vztah naopak mlze vznikat mezi kvalitou byrokracie a vefejnymi
vydaji na obyvatele. V¢tSi mnozstvi ufednikt mize od urcité urovné znamenat mensi
transparentnost, Castéj$i vyhledavani renty Ufedniky a vyraznéjsi plytvani vefejnymi
vydaji. Zajimavou slozenou vykonnostni charakteristikou je human development in-
dex. Mezi timto indexem a regulaci miize existovat urcity vztah, jelikoz se tento index
sklada z indexu HDP, indexu ocekavané délky zivota a indexu vzdélavani. Budeme-li
zkoumat pouze posledni dvé slozky, pravdépodobné nezjistime zadnou signifikantni
zavislost.

Regulace bude dale siln¢ pozitivné korelovdna s indexem konkurenceschopnosti Sv¢-
tového ekonomického fora, coz sice neni vykonnostni charakteristika, ale na druhou
stranu popisuje ekonomiku mnohem diikladnéji nez samotny HDP. Vétsi kvalita regula-
ce povede k vyssi konkurenceschopnosti ekonomiky a jeji atraktivité na globalnim trhu.
Podobn¢ tomu bude i u indext ekonomické svobody Fraser Institutu a Heritage Foun-
dation, které¢ v sobé obsahuji regulacni aspekty politiky v dané zemi. VEtsi regulace
povede k omezeni ekonomické svobody a diky tomuto pfimému vztahu muze index
ekonomické svobody pomérné uspésné slouzit k urceni kvality regulacniho prostiedi.
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3. Charakteristika regulace v zemich EU

Pti hodnoceni instituciondlni kvality jsme v minulosti vychazeli zejména z materidlt
Svétové banky a jejich projektu Governance Matters. Institucionalni kvalitu jsme
v tomto pojeti charakterizovali souhrnnym indexem institucionalni kvality s tim, Ze se
v budoucnu zaméiime na jeho jednotlivé slozky (viz Zak, Vymétal, 2006). Orientace
na kvalitu regulace je pak toho logickym disledkem. Domnivame se totiz, ze je to
prave regulacni kvalita, kterd omezovanim trzni svobody vytvaii mnohde bariéry pro
rust a konkurenceschopnost. Na druhé strané je regulace v mnoha ptipadech nezbytna
— a pak je tieba si klast otazky zamétujici se na kvalitu regulace, na vytvareni regulac-
niho prostiedi, systému regulacnich organizaci a jeho efektivnosti, otdzky o vynuco-
vani (vnucovani?) regulace a na systém sankcionovani. Rovnéz se jedna o otazky Ca-
sovych souvislosti regulacnich opatfeni, to znamena, jak regulovani nejen zacit, ale
kdy a jak ho ukoncit, poptipad¢ jak stanovit ¢asové limity regulace a jak cely proces
pravng podchytit a to nejen v souladu s pravem v Ceské republice, ale i v ramci EU.
V zati 2006 publikovala Svétova banka dalsi dil Governance Matters pro rok 2005.
Naésledujici tabulka 4 ukazuje situaci v EU-25. Tabulka by méla dokumentovat zavaz-
nost problému regulace.

Tabulka 4: Governance Matters V — rok 2005

Demokracie | Politicka stabilita | Efektivita vlady | Regulace | Kvalita prava | Korupce
AT 1,24 0,98 1,60 1,52 1,87 1,99
BE 1,31 0,66 1,65 1,24 1,47 1,45
CY 1,03 0,29 1,16 1,31 0,85 0,69
Cz 1,01 0,69 0,94 1,04 0,70 0,42
DK 1,51 0,91 2,12 1,69 1,99 2,23
EE 1,05 0,68 1,03 1,43 0,82 0,88
FI 1,49 1,48 2,07 1,74 1,96 2,39
FR 1,28 0,33 1,46 1,09 1,35 1,40
DE 1,31 0,67 1,51 1,38 1,76 1,92
GR 0,95 0,35 0,66 0,91 0,66 0,40
HU 1,10 0,79 0,79 1,11 0,70 0,63
IE 1,41 1,08 1,63 1,56 1,63 1,70
IT 1,00 0,21 0,60 0,94 0,51 0,41
LV 0,89 0,83 0,68 1,03 0,43 0,33
LT 0,90 0,88 0,85 1,13 0,46 0,26
LU 1,34 1,41 1,94 1,79 1,96 1,84
MT 1,18 1,34 0,95 1,24 1,38 1,04
NL 1,45 0,80 1,95 1,64 1,78 1,99
PL 1,04 0,23 0,58 0,82 0,32 0,19
PT 1,32 0,94 1,03 1,20 1,10 1,13
SK 1,04 0,69 0,95 1,16 0,41 0,43
SI 1,08 0,94 0,99 0,86 0,79 0,88
ES 1,12 0,38 1,40 1,25 1,13 1,34
SE 1,41 1,18 1,93 1,47 1,84 2,10
UK 1,30 0,34 1,70 1,53 1,69 1,94

Pramen: World Bank (2006).

Pomineme-li kvalitu politickych procest reprezentovanou ukazateli demokracie a poli-
tické stability, vykazuje ukazatel kvality regula¢niho prostfedi nejhorS$i hodnoceni
u dvanacti zemi ze souboru EU-15. Vyjimkou jsou Italie, Recko a Portugalsko — zemé
patfici k jihoevropskému modelu kapitalismu. U zemi EU-10 je tomu témét naopak.

vvvvvv
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zemi — vyjimku tvoii Malta, Slovinsko a Estonsko. Je zajimavé, ze rozdil mezi nejlep-
$im a nejhor§im hodnocenim v celém souboru zemi EU-25 je u kvality regulace druhy
nejnizsi ze vSech Sesti ukazateli a je nizsi nez jedna (0,97). Mensi rozdil je jen u ukaza-
tele demokracie (0,62), nejvyssi naopak najdeme u kvality prava (1,50) a kontroly ko-
rupce (2,20). Céasteéné vysvétleni miizeme hledat ve skutednosti, Ze transformaéni pro-
cesy v postkomunistickych zemich byly vyraznymi procesy deregulace. Zamétime-li se
pouze na kvalitu regulace, pak nové udaje Governance Matters, publikované pod na-
zvem Worldwide Governance Indicators WGI, jsou zndzornény na obrazku 3.

Obriazek 3: Governance Matters V - Kvalita regulace
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Pramen: World Bank (2006).

Rozdil mezi nejvysSim a nejniz§im hodnocenim mensi nez jedna sice ukazuje na rela-
tivn€ srovnatelnd regulacni prostiedi jednotlivych zemi, ovSem existuje vyrazny rozdil
mezi zemémi EU-15 a EU-10. Mezi zemémi EU-10 neni ani jedna hodnocena nad 1,50
bodt, prvni z nich Estonsko je s hodnocenim 1,43 celkové devaté. Ceska republika je
jak pod primérem EU-25, tak i pod primérem EU-10 a zaujima Sesté misto od konce,
pred Polskem, Slovinskem, Reckem, Italii a Litvou.

Tabulka 5: Vyvoj indexu ekonomické svobody HF a jeho slozky regulace

1997 11998 1999 12000 [2001 |2002 2003 |2004 [2005 |2006 |2007
Index CR 70,4 | 689 | 72,3 | 71,6 | 70,9 | 66,6 | 67,2 | 66,8 | 66,6 | 70,0 | 69,7
ekonomic- |EU-25 | 65,2 | 65,7 | 66,2 | 66,3 | 689 | 68,4 | 68,8 | 69,3 | 68,5 | 71,2 | 71,0
ké svobo- |EU-15 | 68,2 | 67,9 | 68,1 | 68,3 | 70,5 | 70,2 | 70,9 | 70,8 | 69,8 | 72,6 | 72,7
dy HF EU-10 | 60,7 | 62,5 | 63,3 | 63,4 | 66,5 | 65,7 | 65,7 | 67,0 | 66,5 | 69,2 | 68,6
CR 90 70 70 70 70 50 50 50 50 | 58,3 | 61,2

Eelolzli;ace EU-25 | 58,8 | 55,6 | 56,4 | 55,6 | 56,4 | 56,4 | 58,0 | 58,0 | 58,0 | 80,9 | 80,5
ingequF EU-15 | 58,0 | 55,3 | 56,7 | 55,3 | 55,3 | 56,7 | 58,0 | 58,0 | 58,0 | 86,0 | 86,3

EU-10 ] 60,0 | 56,0 | 56,0 | 56,0 | 58,0 | 56,0 | 58,0 | 58,0 | 58,0 | 73,3 | 71,7

Pramen: Heritage Foundation (2007).

Vyvoj indexu ekonomické svobody spole¢nosti Heritage Foundation je v zemich Ev-
ropské unie relativné stabilni, rozdily mezi vyvojem v zemich EU-15 a EU-10 jsou
vzhledem k charakteru ptivodnich dat, jez jsou z vice jak poloviny daty mékkymi, zane-
dbatelné. Mnohem zajimavéji se vyviji slozka regulace, kterd v letech 1997 — 2005 byla
hodnocena ve vSech primérech témét, nebo 1 zcela stejne, v roce 2006 a 2007 zazname-
nala vyrazny, pozitivni skok, ktery si neumime uspokojivé vysvétlit. Co je vSak zaraze-
jici, je hodnoceni u Ceské republiky, ktera v roce 1997 dosahla 90 bodii, coZ je mozno
chédpat jako velmi UspéSné hodnoceni transformacéni deregulace, vlivem naslednych
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pievazné politickych udalosti vSak poklesla az na bodta 50. Oziveni v poslednich letech
je nevyrazné a nedosahuje ani priiméru zemi EU-10.

3.1 Pét principii spravné regulace

V teoretické literatuie zabyvajici se regulaci existuje viceméné shoda o tom, jakymi
principy by se méla regulacni opatieni fidit. Mluvi se v této souvislosti o péti principech
spravné regulace (Five Principles for Good Regulation), které jsou podle Better Regu-
lation Commission (2005) stanoveny takto:

= proporcionalita,
= odpovédnost,
= konzistence,

= transparentnost,
= cilovost.

Shodneme-li se, ze pro dobrou nebo spravnou regulaci je mozné najit urcitd kritéria,
ktera by méla byt splnéna, nabizi se otdzka, zda lze tyto principy, poptipad¢ jejich napl-
novani viibec n¢jakym zplisobem hodnotit ¢i métit. Nasledujici kapitola je snahou o toto
méteni spolu se zjiSténim, jak se tyto principy projevuji v zemich EU-25. Vybér ukaza-
telt k hodnoceni vyty€enych principt a jejich vnitini napli je pfedmétem dalSiho textu.
Pro t&ely tohoto srovnani jsme zvolili nasledujici ukazatele:**

Tabulka 6: Principy a jejich ukazatele

Princip Ukazatel Pramen
Proporcionalita Intenzita regulace IMD
Odpovédnost Kuwvalita informaci o zménach v politice a regulaci WEF
Konzistence Prizplsobivost hospodarské politiky IMD
Transparentnost Transparentnost IMD
Cilovost Snadné podnikani jako konkurenéni vyhoda IMD

Poznamka: Pro jednotlivé prameny plati, Ze hodnoceni IMD zahrnuje zemé EU-25 bez Malty, Kypru,
Litvy a Lotysska. WEF zahrnuje celou pétadvacitku.

Proporcionalita

Princip proporcionality vyjadiuje, Ze regulace by se méla vytvaret pouze v ptipade, je-li
to nutné. Regulacni opatfeni by méla byt pfiméfena danému riziku a identifikovanym a
minimalizovanym nékladiim, pficemz by méla vychazet z porovnani vyuzitelnosti raz-
nych nastroji (regulace, metodickd nebo informacni ¢innost, samoregulace apod.) pro
dosazeni cili. Pfi vytvareni regulac¢nich opatfeni by se mély brat v tivahu z4jmy men-
Sich podniki, na které regulace dopada ve velké mifte.

Regulace provadéna tak, aby nebranila spontdnnimu vyvoji trznich sil, mize byt u€inna
zejména tehdy, je-li jeji intenzita, chapand jako zabrafiovani konkurenci, hodnocena co
nejlépe. Obrazek 4 ukazujici intenzitu regulace a srovnavajici pohyb jejiho méteni mezi
lety 2005 a 2006 je zajimavy ze dvou pohledd. Tim prvnim je skute¢nost, ze praimérné
hodnoceni vSech tfi zahrnutych priméri je v podstaté stejné: u EU-21 a EU-15 se rovna
5,2 bodt a u EU-6 je rovno 5,1. Intenzita regulace tedy nerozdéluje zemé EU na staré a
nové. Za hlavni diivod této rovnosti miizeme asi povazovat skutecnost, ze transformacni

2 Vybirali jsme z vice nez padesdti moznych ukazatell z piistuptt WEF a IMD.
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procesy postkomunistickych zemi byly z vétSi Casti procesy neregula¢nimi a intenzita
regulace sveéd¢i vlastné o uspésnosti jednotlivych zemi EU-6 v téchto procesech. Dru-
hym zajimavym pohledem je fakt, ze vSechny nejlépe hodnocené zemé, u kterych je
intenzita regulace hodnocena nad Sest bodii, se v hodnoceni mezi roky 2005 a 2006
zlepsily. Postaveni CR je v tomto p¥ipadé pozitivni, jsme soucasti nejlépe hodnocené
skupiny, ale z postkomunistickych zemi jsme az za Estonskem.

Obrazek 4: Intenzita regulace
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Poznamka: Intenzita regulace brani konkurenci mezi firmami (0 nejhorsi hodnoceni, 10 nejlepsi hodnoce-
ni). Pramen: IMD (2005, 2006).

Odpovédnost

Tento princip se tykd modelu zastupovani a fika, ze by regulatofi méli byt schopni obhajit
sva rozhodnuti a Ze by méla fungovat vefejna (demokratickd) kontrola. Jakékoliv navrhy
by mély byt zvefejiiovany a fadné konzultovany nez dojde ke konecnému rozhodnuti. Mél
by byt implantovan prithledny a G¢inny systém zalob (stiznosti) a odvolani.

Obrazek 5: Kvalita informaci o zménach v politice a regulaci
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= nikdy nejsou informovany, 7 = vZdy jsou informovany). Pramen: WEF (2006).
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Otazky odpovédnosti jsou mnohem vice nez s kvalitou regulace spojeny s kvalitou fungo-
vani byrokratického aparatu jednotlivych zemi a tim spise s hodnocenim celkové institucio-
nalni kvality. Skute¢nost, Ze v modelu zastupovani jsou byrokraté vystaveni pokuSeni zneu-
zit informacni asymetrie, vytvaii vyrazné rozdily mezi jednotlivymi zemémi na jedné strané
a na druhé stran¢ odpovida do zna¢né miry i modeltim rozliSujicim kapitalistické ekonomi-
ky podle typt na typ seversky, kontinentdlni, anglosasky a jihoevropsky. Zejména zemé
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jihoevropského modelu (Italie, Spanélsko, Recko, Portugalsko) ovliviiuji celkové hodnoce-
ni zemi EU-15. Pfesto rozdil mezi primérem EU-15 a EU-10 ve vysi 0,8 bodi je znacny a
navic hodnoceni Ceské republiky figuruje i pod praimérem EU-10.

Konzistence

Konzistence regulace popisuje situaci, kdy jsou regulujici subjekty jednotné, regulace je
predvidatelna a tudiz snizuje nejistotu a tim i nestabilitu pro regulované firmy. Jakéko-
liv nova opatteni by méla vychazet z jiz existujici regulace. Donucovaci organy by mély
uplatiiovat regulaci disledné na celém uzemi.

Tabulka 7: Prizptisobivost hospodaiské politiky

2001 2002 2003 2004 2005 2006
AT 6,6 5 4,82 5,33 4,75 5,54
BE 6 3,86 3,701 3,56 2,64 2,95
cz 4,566 4,67 4 3.4 3,11 4,57
DK 4,958 5,82 5,485 6,07 6,03 6,8
ET 5,467 4,98 5,37 56 5,25 5,96
FI 7,531 6,53 6,162 4,86 4,75 4,85
FR 3,304 2,91 4,265 3,31 3,01 2,7
DE 5,351 2,73 1,489 2,62 2,47 2,99
GR 5.4 4 3,775 3,72 3,01 3,82
HU 5,333 5,56 4,788 3,82 4,09 3,76
IE 7,536 6,53 5,37 5,53 5,88 6,61
IT 3,949 4,6 3,785 2,75 2,78 2,69
LU 7,789 6,79 6,842 6,38 5,56 5,61
NL 6,472 5,69 4,131 3,97 4,03 4,11
PL 4,067 3,13 2,8 2,52 2,42 2,08
PT 3,519 2,85 4,742 4,06 2,94 3,89
SK 6,154 4,32 4,712 6,22 6 5,82
SL 4,6 4,69 4,264 2,89 2,63 3,43
ES 6,319 5,64 5.4 6 3,48 3,44
SE 5,152 4,52 4,136 3,73 3,33 3,61
UK 5,024 4,92 4,145 435 3,9 3,89
EU-21 5,48 4,75 4,48 432 3,91 4,24
EU-15 5,66 4,83 4,55 442 3,90 423
EU-6 5,03 4,56 432 4,08 3,92 4,27

Poznamka: 0 = vlada nikdy neptizplsobuje politiku zménam v ekonomickém prostiedi, 10 = vlada vzdy
ptizpusobuje politiku zménam v ekonomickém prostredi. Pramen: IMD (2001-2006).

Aby regulacni opatfeni mohla vyhovovat pozadavku konzistence, je vyZadovana obecna
pfizptsobivost hospodaiské politiky, nebot’ tato ptizptisobivost jednoznacné hodnoti kvalitu
regulujicich subjektt. I pfi védomi, Ze tento ukazatel predstavuje SirSi zabér nez jen pouhé
hodnoceni regulace, pokladame jeho vypovidaci schopnost pro hodnoceni regulace za do-
statecné reprezentativni. Souvisi to s proménami hospodaiské 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 dirazem na pozadavek

vvvvvv
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nomik chapany jako proces deregulace jen podporuje vyse uvedenou myslenku.
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Tabulka 7 uvadéjici udaje o prizpisobivosti hospodaiské politiky ukazuje diky Sestile-
tému pozorovani velmi zajimavé srovnani mezi souhrnnymi indexy. V prvni fadé je
mozno konstatovat, ze prizptisobivost a tim i konzistence regulace je v cel¢ EU hodno-
cena pomérné negativné. Nepfesdhne-li primérné hodnoceni na Skale 0-10 boda ve
vSech sledovanych letech u EU-15 (s vyjimkou roku 2001) primérnou hodnotu péti
bodd, pak je toto hodnoceni nasnad€. Velmi zajimavé také plisobi srovnani vyvoje toho-
to ukazatele mezi EU-15 a EU-6. Ukazuje se totiz, ze jsou to pravé nové zemé EU, které
relativné GspéSnou transformaci svych ekonomik nejen dohnaly, ale v poslednich dvou
letech 1 piedehnaly staré¢ zemé EU 1 pfes to, Ze primér zemi EU -15 je ovliviiovan vy-
razné se odliSujicimi hodnocenimi Dénska a Irska — zemi, které jako jediné maji
v Evropé hodnoceni nad $est bodii. Postaveni CR se v poslednim hodnoceném roce
vyrazné zlepSilo. V soucasné dobé (rok 2006) jsme s hodnocenim 4,57 bodl jak nad
pramérem EU-15, tak i EU-6 a v celkovém ratingu 21 zemi EU zaujimame osmé misto.

Transparentnost

Regulujici subjekty by mély puisobit transparentné a udrzovat regulaci v jednoduché a
pro regulované subjekty piijatelné formé, proto je jednim z principt spravné regulace
pravé transparentnost. Politické cile zahrnujici nezbytnost regulace by mély byt defino-
vany jasné a efektivné sdélovany vetejnosti. Regulované subjekty by mély znat své
povinnosti, pfi¢emz nasledky neptizptisobeni se regulaci musi byt jasné.

Tabulka 8: Transparentnost

2001 2002 2003 2004 2005 2006
AT 6,24 6,50 6,10 6,41 5,96 6,83
BE 5,55 4,54 4,90 4,14 4,10 4,16
cz 3,66 4,40 433 3,60 2,59 4,40
DK 5,58 7,69 7,03 7,63 7,42 8,29
ET 5,40 5,49 6,00 5,96 5,82 6,00
FI 7,25 8,11 8,05 7,66 7,77 7,82
FR 491 437 5,76 4,78 4,43 4,73
DE 5,69 5,84 4,02 4,16 433 4,99
GR 4,68 3,81 3,35 3,45 425 4,65
HU 4,67 3,41 4,97 3,50 4,14 3,84
IE 6,69 6,19 5,78 5,47 5,94 6,43
IT 4,00 4,44 3,72 3,05 3,34 2,87
LU 7,05 6,93 6,74 6,28 5,75 5,77
NL 6,92 6,88 4,84 5,49 5,91 5,89
PL 3,23 3,20 2,84 221 2,24 1,89
PT 3,74 3,07 5,61 5,09 3,55 4,44
SK 5,39 429 5,05 428 5,57 4,71
SL 3,60 3,78 426 3,70 3,71 434
ES 6,00 5,94 5,66 5,88 4,10 3,62
SE 4,61 6,49 6,07 6,21 4,90 5,76
UK 5,26 5,58 5,23 4,70 3,81 436
EU-21 5,24 5,28 5,25 4,94 4,74 5,04
EU-15 5,61 5,76 5,52 5,36 5,04 5,37
EU-6 4,32 4,10 4,58 3,88 4,01 4,20

Poznamka: 0 = vlada neoznamuje jasné své zamery verejnosti, 10 = vlada vzdy jasné o svych zamérech
informuje vefejnost. Pramen: IMD (2001-2006).
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Lze s velkou pravdépodobnosti pfedpokladat, ze transparentnost hospodarské politiky
vlady je i transparentnosti jejiho pfistupu k regulacim. Hodnoceni transparentnosti uka-
zuje dlouhodobé pretrvavajici deficit zemi EU-6, které se po celou dobu sledovani vy-
razn¢ nepiiblizovaly priméru zemi EU-15. OvSem je tfeba vzit v avahu skutecnost, ze
prumér zemi EU-15 vyrazné ovliviiuje vysostné postaveni Déanska s hodnocenim 8,29
v roce 2006 (pramér EU -15 v tomto roce Cinil 5,37), poptipadé Finska s bodovym zis-
kem 7,82 v témze roce. Zde neni bez zajimavosti, Ze se opét jednd o dvé zemé sever-
ského modelu kapitalismu. Situace v Ceské republice je s ohledem na pokulhavajici
EU-6 mirn¢ nadprimérna — s vysledkem 4,40 oproti priméru EU-6 ve vysi 4,20 v roce
2006.

Cilovost

Regulace se musi soustfedit jen (pfevdzné€) na feSeni konkrétniho problému, s ptesné
definovanym cilem a vedlejsi dopady by mély byt minimalni. Méla by byt flexibilni,
aby se mohla danému cili pfi zmén¢ okolnosti pfizpusobit. Regulatoti by se méli zame¢-
fit pouze na ty aktivity, které jsou vyjimecn¢ rizikové. Nezbytnost a efektivita regulac-
nich opatfeni by méla byt opakované posuzovana a neuinnd a zbyte¢na opatieni by
méla byt pozménéna ¢i odstranéna.

Tabulka 9: Snadné podnikani jako konkuren¢ni vyhoda

2003 2004 2005 2006
AT 6,43 6,07 6,08 7,19
BE 5,91 6,17 5,30 5,61
cz 5,30 3,40 4,52 5,00
DK 721 7,45 742 8,11
ET 7,00 7,13 6,96 7,52
FI 8,73 7,60 721 7,80
FR 5,30 5,29 4,88 4,52
DE 5,42 5,25 4,64 5.43
GR 4,11 341 3,78 4,15
HU 4,85 5,58 6,14 6,08
IE 7,41 6,97 7,58 8,04
IT 4,58 4,19 3,80 3,91
LU 747 7,22 6,31 6,69
NL 7,61 737 6,84 7,08
PL 2,86 2,22 3,31 2,33
PT 4,65 436 4,65 4,76
SK 434 4,43 6,00 5,60
SL 4,26 3,23 2,79 2,62
ES 6,06 6,05 5,48 5,76
SE 7,00 6,61 6,41 6,21
UK 6,94 6,90 6,98 6,61
EU-21 5,88 5,57 5,58 5,76
EU-15 6,32 6,06 5,82 6,12
EU-6 4,77 433 4,95 4,86

Poznamka: 0 = snadnost podnikani neni konkurenéni vyhodou ekonomiky, 10 = snadnost podnikani je
konkurenéni vyhodou ekonomiky. Pramen: IMD 2006, 2005, 2004, 2003.

S prihlédnutim ke skutecnosti, Ze hlavnim tématem vsech nasich snah o pochopeni vy-

znamu a vlivu instituci je zaméteni vyzkumu na konkurenceschopnost, jevi se jako zce-
la logické, ze hodnoceni na zdkladé principu cilovosti spojujeme s konkuren¢ni vyho-
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dou, kterd je s konkurenceschopnosti vyrazné spojena. Podporovat konkurenceschop-
nost cilenou racionalizaci regulacnich opatfeni, snahou nebranit spontdnnim trznim
silam a zaméfit se jen na skutecné potiebné regulace je tedy vyrazem skute¢né rozumné
regulacni politiky. Z vySe uvedené tabulky miizeme vyzdvihnout nasledujici skute¢nos-
ti. Za prvé, existuje dlouhodob¢ udrzovany rozdil mezi EU-15 a EU-6 s rozdilem cca
jednoho bodu v neprospéch novych zemi EU. Tento rozdil ovSem ovlivituje vyrazny
naskok Danska (8,11) a Irska (8,04) nad primérem EU-15, ktery ¢ini 6,12. Ceska re-
publika s hodnocenim 5,00 bodt je sice nad primérem EU-6, ten je vSak ovlivnén vy-
razn¢ negativnim hodnocenim Polska (2,33) a Slovinska (2,62). Celkové je mozno kon-
statovat, Ze v tomto hodnoceni se rozdily mezi novymi a starymi ¢lenskymi zemémi
sice vyrazné nemeni, ale nové ¢lenské zemé jsou srovnatelné s mnoha primérné hodno-
cenymi starymi zemémi. Svédéi o tom i hodnoceni CR , ktera je hodnocena v roce 2006
lépe nez Francie (4,52), Italie (3,91), Portugalsko (4,76) a Recko (4,15) — s vyjimkou
Francie zemé¢ jihoevropského modelu kapitalismu.

Vysledkem zaméfeni se na principy spravné regulace mohou byt dva dil¢i zavéry. Tim
prvnim je konstatovani o nezbytnosti zkvalitiovani regulace v Ceské republice ve smyslu
vySe uvedenych principli alespoil na troven piedstavujici primérmou hodnotu EU-15. To je
vyzva, které se na cesté mezi skutecné vyspelé evropské zemé asi stézi vyhneme. Tim dru-
hym je moznost rozdélit principy na ty, které souvisi s obecnym pfizplisobenim hospodai-
ské politiky jako deregulacniho procesu v ramci ekonomické transformace (tam je role vla-
dy z velké ¢asti dana), nazvéme ji systémovym piizpisobenim ¢i systémovou zménou a na
ty, které se prosazuji v podminkach modelu zastupovani, v dialogu mezi vladou a byrokra-
tickym aparatem. Do prvni skupiny mizeme zatadit proporcionalitu a konzistentnost, do
druhé odpovédnost a transparentnost. Princip cilovosti vyhovuje obéma pohlediim. V téchto
podminkéch by mélo byt nahliZeno na probihajici reformu regulace.

3.2 Index kvality regula¢niho prostiedi

Pfi hodnoceni kvality regulacniho prostiedi jsme pfistoupili k pokusu zformulovat
vlastni pfistup ve formé Indexu regulacni kvality CES. Index je zpracovan z dostupnych
podkladii pro vSechny zemé EU s tim, Ze je zpétn€ dopocitan a mél by byt pravidelné
aktualizovan. Zaroven by se mél stat zakladem pro souhrnny Index institucionalni kvali-
ty CES se stejnymi ambicemi. Tabulka 10 poskytuje piehled jednotlivych ukazateld,
které byly pfi sestavovani indexu pouzity.

Podnétem pro sestaveni Indexu regulacni kvality byla snaha zhodnotit kvalitu regulac-
niho prostiedi jednotlivych zemi Evropské unie. Udaje pro sestaveni indexu vychazeji
z publikaci dvou vyznamnych organizaci — Global Competitiveness Report Svétového
ekonomického fora (World Economic Forum — WEF) a World Competitiveness Year-
book Mezinarodniho institutu pro management a rozvoj (International Institute for Ma-
nagement and Development — IMD). Z obou publikaci je pouzito celkem 45 ukazateld,
z toho 26 z roCenky IMD a 19 ze zpravy Svétového ekonomického fora. Data ze zdroje
IMD vychézely z oblasti vladni efektivity a podnikové efektivity a ze Svétového eko-
nomického fora zejména z oblasti instituci a efektivity trhu. Hodnoty jednotlivych uka-
zatell byly v obou pfipadech pfevedeny na procentudalni vyjadieni, z nichz byl vypocten
prumér, ktery predstavuje Index regulacni kvality CES. Hodnota indexu 100 vystihuje
nedosazitelny a neexistujici ideél s nejvy$§imi moznymi hodnotami ve vSech oblastech.
V rocence IMD byla data dostupnd pro 21 zemi EU mimo Malty, Kypru, Litvy a Lotys-
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ska. Za rok 2002 nebyla v publikaci WEF uvedena data pro Lucembursko, Maltu a
Kypr, tudiz udaje jsou pro tyto zem¢ zkreslené.

Tabulka 10: Pi‘'ehled pouzitych ukazatela

Institucionalni ra- pravni ramec, rozhodovani vlady, transparentnost, byrokracie,
mec piizpisobivost vladni politiky
Spolecensky ramec spravedlnost
Fiskalni politika vyhybani se platb¢ dani
Efektivita celni organy, protekcionismus, zahrani¢ni investofi, piistup ke
vlady kapitalovym trhiim, investi¢ni pobidky, dotace, legislativa na
IMD iy 1 s v o o o
ochranu hospodaiské soutéze, legislativa standardti vyrobkii a
Obchodni legislativa | sluzeb, cenové kontroly, Sedd ekonomika, intenzita regulace,
podminky podnikani, vznik novych firem, regulace na trhu
prace, legislativa na ochranu nezaméstnanych, zakony o
imigraci
Podnikova | _. transparentnost finan¢nich instituci, bankovni a finan¢ni
. . Finance . ,
efektivita sluzby, bankovni regulace
Instituce nezavislost soudt, vlastnicka prava, zvyhodiovani subjektd pii vladnim rozhodovani,
zatéz vladni regulace, efektivita zakonodarnych organti
efektivnost pravniho ramcee, efektivita dafiového systému, intenzita domaci konkurence,
WEF .. efektivita politiky na ochranu hospodaiské soutéze, najimani a propousténi zaméstnan-
Efektivita R . . . o P . o
trhu cll, pruznost pii stanovovani mezd, vyspélost finanéniho trhu, kvalita bank, pfistup
k ptijckam, dostupnost rizikového kapitalu, rozsah byrokratické zatéze, vladni dotace,
vyzadovani standardi kvality vyrobkil a sluzeb, Sedd ekonomika

Pramen: IMD (2006) , WEF (2006).

Tabulka 11: Index regulacni 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 . .
Ccz 53,02 16 55,60 17 2,59 1
DK 71,88 3 74,78 1 2,89 -2
ET 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
1IE 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
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EU-15 62,58 61,45 -1,13
EU-10 51,83 54,44 2,61

Pramen: IMD (2002, 2006), WEF (2002, 2006), vlastni vypocty.

Index regulaéni kvality CES v letech 2002 a 2006 zemi EU-25 komplexné hodnoti kva-
litu regulace a poukazuje na nékolik zajimavych souvislosti. Tou prvni je skute¢nost, ze
kvalita regulace se mezi sledovanymi lety pfili§ nezménila. Nejvyssi hodnoceni se snizi-
lo ze 75,9 boda v roce 2002 na 74,8 bodu v roce 2005 a Finsko vysttidalo Dansko.
Nejnize hodnocenou zemi v obou letech bylo Polsko s vysledky 40,6 bodl 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 zaklad¢ toho mirn€ (o 1 bod) snizil, coz u mekkych dat ptedsta-
vuje zanedbatelny rozdil.

Druhym zajimavym zjiSténim je skutecnost, Ze je mozno sledované zemé rozdélit do
n¢kolika skupin a Ze tyto skupiny jsou, az na jednu drobnou vyjimku mezi roky 2002 a
2006, neménné. Prvni skupinu zemi tvoii ty, jejichz hodnoceni je nad primérem EU-15
v obou hodnocenych letech. Jedna se o devét zemi, z nichz osm patii k modellim sever-
ského a anglosaského kapitalismu, na devét je doplituje Estonsko jako jediny predstavi-
tel zemi EU-10. Jsou to Dansko, Finsko, Irsko, Rakousko, Nizozemsko, Lucembursko,
Velka Britanie, Svédsko — neméni se zafazeni, méni se jen pofadi. Druhou, dalo by se
fici opacnou, skupinu zemi tvoii ty, jejichZ hodnoceni je pod primérem EU-8. Ze zemi
EU-15 jsou to zem¢ prevazné zatazované do jihoevropského modelu kapitalismu. Opro-
ti 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, Lotyssko a Slovinsko ze zemi EU-
10. Pozoruhodny je posun Slovenska, které z této skupiny v roce 2002 vystartovalo
vyrazné smérem k nejlépe hodnocenym zemim. Ceskéa republika, jejiz hodnoceni se
mezi lety 2002 a 2006 mirné zlepS$ilo (o 2,6 bodu), patii do prostiedni kontinentdlni
skupiny zemi, kde vSak zaujima posledni misto na hranici s modelem jihoevropskym.

Zaméfteni se na dynamiku zmén souvisi se tietim zjiSténim. Z tohoto pohledu je mozno
konstatovat, Ze zem¢& EU-10 postupné dohanéji zemé EU-15. Kladny posun Indexu re-
gulacni kvality CES mezi lety 2002 az 2006 u zemi EU-10 o 2,61 je jest¢ umocnén po-
klesem tohoto indexu u zemi EU-15 (o0 -1,13), coZ v celkovém souctu ¢ini snizeni rozdi-
lu 0 bezmala ¢tyii body (3,74). Zde hraje dominantni roli Slovensko, které si v hodnot¢
indexu polepsilo o uctyhodnych 11,37 bodu. Z pozitivnich pfirastkl stoji za zazname-
nani stale se lepsici hodnoceni Estonska, které ac je nejlépe hodnocenou zemi EU-10 si
dokazalo polepsit o 3,28 bodl. Na druhé stran¢ nejvyraznéjsi pokles v celkovém hodno-
ceni vyssi neZ $est bodd zaznamenaly Lucembursko (6,97), Italie (6,32) a Spanélsko
(6,02). Tyto posuny se pak projevuji i ve zméné potadi zemi, jak vypovida posledni
sloupec tabulky 11. Situaci v roce 2006 ukazuje obrazek 6.
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Obrazek 6: Index regulacni kvality CES v roce 2006
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Pramen: IMD (2006), WEF (2006), vlastni uprava.

4. Byrokratické bariéry

(Ne)kvalita byrokracie mlize vyraznym zplusobem ovliviiovat regulacni zatizeni, ¢imz
vytvaii ur¢itou bariéru prosazovani regulacnich opatfeni. Nasledujici obrazek, vychaze-
jici z materidli IMD, ukazuje hodnoceni byrokratického prostfedi podle kritéria, jak
byrokratickd natfizeni brani rozvoji podnikani. V souvislosti s konkurenceschopnosti se
jednd o ukazatel souhrnny, hodnotici obecnou uroven byrokratického aparatu (ovSem
1 véetné regulace).

Obrazek 7: Kvalita byrokracie
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Poznamka: 0 = byrokracie brani rozvoji podnikani, 10 = byrokracie nebrani rozvoji podnikani. Hodnoty
jsou priméry za roky 2001-2006. Pramen: IMD (2001-2006).

Pti hodnoceni kvality byrokracie miizeme hodnocené zemé celkem jednoznacné rozdélit
do né&kolika skupin. Do prvni, s hodnocenim nad pét bodd, patii Finsko, Dansko a Svéd-
sko — jednozna¢né zemé severského modelu kapitalismu. Zemé hodnocené v intervalu
mezi Ctyfmi a péti body jsou zemé bud’ inklinujici k severskému ¢i anglosaskému mo-
delu — ovSem s vyjimkou Velké Britanie. Jedna se o Irsko, Lucembursko, Rakousko a
Nizozemsko. Ostatni zemé mtizeme rovnéz rozdélit do dvou skupin. V té lepsi, hodno-
cené v intervalu 2 — 3 body jsou kromé jiz zminéné Velké Britanie rovnéz Spanélsko,
Madarsko, Ceska republika, Némecko, Recko, Belgie a Francie, coz vytvafi zajimavou
smésici zemi stfedoevropského modelu se zemémi, které by rady v tomto modelu za-
kotvily. Posledni skupinu tvoti zemé jihoevropského modelu kapitalismu: Italie, Portu-
galsko, Recko a ze zemi EU-10 Slovinsko. Uvedené rozdéleni nas, podle naseho nazo-
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ru, opraviiuje pouzit toto hodnoceni za zaklad celkového hodnoceni byrokratického
prostiedi v jednotlivych zemich.

Jaké jsou pii¢iny skute¢nosti, ze hodnoceni Ceské republiky je relativné nizké? Jsme
hodnoceni nejen pod primérem EU-15, ale 1 pod primérem EU-21 — coz nelze nazvat
jinak nez, 7e kvalita nasi byrokracie je podprimérna. Piiginy tohoto stavu® mizeme
rozdélit na dveé skupiny; tou prvni jsou historické souvislosti, tou druhou je pozornost,
kterd je ze strany statu kvalité¢ byrokracie vénovana. V historickém vyvoji navazuje
soucasna Ceska byrokracie jak na systém statni spravy Rakouska-Uherska, tak na nebla-
hé dédictvi vice nez 40 let socialismu. Rakousky byrokraticky systém byl zalozen velice
vrchnostensky.?* Byl to hierarchicky velmi sloZity systém, ktery se pro soucasnou dobu
jiz nehodi. Z ufednika majicitho moc se musi stat Ufednik sluha, na coz vladni garnitury
dlouhodobé nereagovaly. Neni bez zajimavosti, Ze s podobnymi problémy se potykaly
1 vlady rakouské, které v devadesatych letech minulého stoleti realizovaly vyraznou
reformu statni spravy, z postaveni Rakouska na vyse uvedeném grafu mozno konstato-
vat, ze uspeSnou. Neblahé dédictvi socialistické byrokracie vyplyva ze skutecnosti, ze
v totalitnich spole¢nostech je vykon statni spravy misto toho, aby byl nezavislou statni
sluzbou, zalezitosti ryze politickou, kde nezalezi na pravech a povinnostech, ale spise
jen na liboviili, v lep§im ptipad¢ na dobré vili byrokratického aparatu. Vlady pod pat-
ronaci jedné strany se tak stavaji vlastn¢ apolitickou, administrativni slozkou zcela z4-
vislé na vnéjsi politické moci. Z doby totality zdédény byrokraticky aparat nedokazal
v mnoha ptipadech ustat nové ziskanou nezéavislost v rozhodovani po roce 1989 a trans-
formace spolecnosti se problémem vyrazného zkvalitnéni byrokracie, naptiklad néjakou
hlubsi reformou ve smyslu vzniku nezéavislé statni sluzby, zatim nezabyvala.

Diivody pro existenci nezavislé statni sluzby mizeme shrnout do tiech oblasti. Nazveé-
me je objektivita, kontinuita a etika. Objektivita vychazi z pozadavkli na odbornost
vzhledem k tomu, ze tkolem byrokracie je piiprava odborn¢ fundovanych, politicky
neovlivnénych podkladt pro rozhodovéni. Objektivita je vSak zalozena nejen na odbor-
nosti, ale 1 na zkuSenosti, ktera dokaze rozliSit mezi nezavislou administrativni sluZzbou
a politickym rozhodovanim odlisenim administrativnich rozhodnuti od rozhodnuti poli-
ticky motivovanych. Kontinuita znamend permanentni sluzbu bez zavislosti na politic-
kém cyklu, sluzbu, ktera je spojena s institucionalni historii a diveéryhodnosti tfadu.
Etika vyjadfuje ochranu proti politickému zneuziti a korupci.

Jaké jsou tedy zasady, které by méla napliiovat funkéni byrokracie? V nepublikovaném
textu s ndzvem ,,Nezavisld statni sluzba“® se touto problematikou zabyva E. Outrata.
Text datovany 18. dubna 1990 reaguje na tehdejsi politickou situaci a zabyva se pro-
blémy piechodu k moderni demokratické spolecnosti. Na jeho zédkladé¢ mizeme defino-
vat nésledujici zdsady nezavislé byrokratické statni spravy:

= odbornost, odpovédnost a narocnost,
= ectika,

BV textu jsou pouzity materialy, které senator Eduard Outrata ptipravil pro zasedani Sdruzeni Lipa ve
dnech 16.-17. 4. 2004.

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

** Materialy pro zasedani SdruZeni Lipa ve dnech 16.-17.4. 2004.
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= nepoliticnost a kolegialnost.

V dal$im textu se zaméfime na to, jak jsou tyto zdsady uplatiiovany v soucasné praxi.

Odbornost, odpovédnost a naro¢nost

Zakladnim poslanim statni byrokracie by mélo byt v prvni fad¢ udrzet v chodu vetejné
sluzby, teprve druhym ukolem by mélo byt plnéni vlddniho programu. Piesto se byro-
kracie, stejné jako vlada, ocitd ve dvojim postaveni odpovédnosti — jednak je odpoveédna
obCanim za efektivni chod administrativniho systému, jednak vlddé za plnéni jejiho
volebniho programu. Z tohoto postaveni pak vyplyva nutnost vysoce kvalifikované spe-
cializace v patficném oboru na jedné strané€, na druhé pak schopnost porozumét rozdilu
mezi spravnimi a politickymi rozhodnutimi.”® Kvalitu odbornosti byrokratického apara-
tu Ize méfit jen zprostiedkovang, pomoci mekkych dat ziskanych z prizkuma mezi fir-
mami. K hodnoceni, jak firmy vnimaji byrokratickou zaté¢z, pouzijeme dvou ukazatelt
z materidlu EBRD — prvni hodnoti ¢as, ktery manazeti firem vénuji vladnim nafizenim,
druhy vycisluje ¢as straveny s danovymi urady.

Obriazek 8: Cas senior manaZeri straveny poZadavky vladnich na¥izeni (v %)
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Pramen: Investment Climate Survey. EBRD (2005).

V prizkumu zjist'ujici primérny Cas, ktery musi predstavitelé firem vénovat komunika-
ci s byrokracii, vychazi Ceska republika pomérné p¥iznivé. Druhy nejnizsi straveny &as
stavi Ceskou byrokracii do dobrého svétla, v zebtiCku casu, ktery stravi firmy
s dafiovymi ufedniky, je postaveni CR sice horsi, oviem odstup od prvniho mista neni
mozno brat za vyznamny. Celkové€ je mozno charakterizovat ¢eskou byrokracii v tomto
ohledu za byrokracii, kterd odpovida z hlediska odbornosti evropskému standardu.

Obrizek 9: Primérny ¢as firem straveny s dafiovymi ufedniky (dny)
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Pramen: Investment Climate Survey, EBRD (2005).

*% Pravé tato schopnost umozituje fesit parlamentni krize tzv. ,,ifednickou vlddou” — o tom svédéi nejen
zkuSenost s ToSovského vladou , ale i dvé ufednické vlady z Prvni republiky.
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Etika

Pro vykon byrokratické funkce by etické jednani mélo byt jednim ze zékladnich povinnosti.
Moznost zneuziti informac¢ni asymetrie, kdy se byrokracie nachdzi v postaveni agenta, mui-
ze veést az ke korupci. K hodnoceni korupce ve verejné spravé jsme pouzili index etiky se-
staveny na zakladé dat Svétového ekonomického fora. Tento index se skladd z nekolika
dil¢ich slozek, z nichz dvé se tykaji pfimo korupce a to subindexy vefejné nelegalni korupce
a vefejné legalni korupce. Subindex vefejné nelegalni korupce (Corporate Illegal Corrupti-
on Component - CICC) méfi ryzi korupci, pii které hraje tlohu soukromy agent (zadavani
vefejnych zakazek, ovliviiovani vladnich natizeni a politik). Subindex vefejné legalni ko-
rupce (Corporate Legal Corruption Component - CLCC) hodnoti legalni spolupraci mezi
jednotlivymi subjekty jako je napf. legélni financni podpora politickych stran. Hodnoty
obou indexti zobrazuje obrazek 10.

Obrazek 10: CICC a CLCC (rok 2004)
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Pramen: Kaufmann (2004), vlastni Gpravy.

Vysledky tohoto Setfeni ukazuji na asi nejvétsi problém &eské byrokracie. Ceské republika
je hodnocena ze vsech ¢lenskych zemi EU-25 na ptedposlednim misté. To, co je na hodno-
ceni zajimavé, je i fakt, jaky je rozdil mezi vnimanim legalni a nelegélni korupce. Tento
rozdil mize svym zplsobem odraZet obcanské, moralni postoje ke korupci. Skutecnost, ze
v CR je hodnocena jako jedina u obou indext téméf stejné lze vysvétlit mimo jiné i tak, e
¢eska spolecnost bere korupci jako pfirozeny jev bez ohledu na jeho legalitu ¢i nelegalitu.

Nepoliti¢nost a kolegidlnost

Byrokraté pracujici ve statni spravé by méli pracovat a jednat bez zavislosti na svych
politickych nazorech, fidit se pravidly a smérnicemi platnymi pro vykon jejich byrokra-
tickych funkci. Soucasna sloZitost feSenych problémil vSak casto vyzaduje tzkou spolu-
praci mezi jednotlivymi ¢lanky statni spravy, kterou mize narusovat pravé nekolegial-
nost chapana ¢i vysvétlovana jako resortismus. Ob¢ tyto zasady jsou potfebné k tomu,
aby vykon statni spravy byl dlouhodobé¢ konzistentni, predvidatelny. Vyzkum provede-
ny EBRD se pravé konzistenci a predvidatelnosti zabyval a jeho vysledky v této oblasti
dokumentuje obrazek 11.
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Obrazek 11: Konzistence a predvidatelnost interpretaci ufedniki ovliviiujici firmy
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Poznamka: Podil firem, které souhlasi s tvrzenim, ze interpretace natizeni vladnimi ufedniky, ktera ovliv-
fiuji podnikani, je obecné konzistentni a predvidatelna. Pramen: Investment Climate Survey, EBRD
(2005).

Vysledky Setfeni posouvaji ¢eskou byrokracii opét na ptedposledni misto ve sledova-
ném souboru. Navic je pfimo zardzejici, Ze dosazena hodnota je mensi nez 30 procent.
Z toho totiz vyplyva, ze vice nez dvé tietiny firem, které¢ byly do prizkumu zahrnuty,
nepokladaji kvalitu ¢eské byrokracie za uspokojivou.

Hodnotime-li kvalitu byrokracie, nelze se vyhnout také informacim o poctu pracovnikti
ve vetejné sprave. Nasledujici tabulka uvadi poéty zaméstnancl v jednotlivych sekto-

rech narodniho hospodaistvi Ceské republiky v poslednich letech.

Tabulka 12: Poéty zaméstnanci podle sektorii v Ceské republice

Sektory 1995 1998 1999 | 2000 2001 2002 2003
g:g;;t“a“c‘ uhrnem (prumérné | 3153 1 (3352,7|4098,6 | 4 058,6 | 4080,2 | 40495 | 4 020,7
Nefinan¢ni podniky 2230,5(2380,4(2775,5|2784,9|2817,9|2808,7|2772,7
Vetejné 7394 | 369,5 | 506,0 | 431,5 | 382,0 | 3729 | 3628
Soukromé narodni 1375,011769,01911,3|1830,3|1822,4|1803,9|1753,0
Soukromé pod zahran. kontrolou 116,1 | 241,8 | 358,2 | 523,1 | 613,5 | 631,9 | 656,9
Finan¢ni instituce 80,3 79,5 74,1 71,7 69,8 66,9 65,0
Vetejné 8,7 2,4 2,3 2,4 2,5 1,9 2,3
Soukromé narodni 67,2 69,9 62,9 53,6 22,6 13,4 11,6
Soukromé pod zahran. kontrolou 43 7,3 8,9 15,7 447 51,6 51,1
Vladni instituce 781,6 | 736,4 | 6882 | 678,8 | 683,7 | 680,9 | 701,9
Ustiedni 5243 | 490,0 | 474,1 | 456,4 | 385,2 | 342,6 | 2924
Mistni 2479 | 239,1 | 207,0 | 215,4 | 291,4 | 331,1 | 4022
fondy socialniho zabezpeceni 9.4 7,2 7,1 7,0 7,1 7,2 7,3
Domécnosti ” 361 | 120,7 | 528,8 | 492,0 | 477,0 | 461,1 | 447,1
Neziskové instituce slouzici domac- 30,3 35.6 32,0 312 318 319 34.0
nostem
Vetejny sektor celkem 1529,811108,3(1196,5|1112,7|1068,2|1055,7|1067,0
Soukromy sektor celkem 1593,312244,4(2902,1|29459|3012,0|2993,8|2953,7
Podil zaméstnancti ve viadnich insti- | 5, o9 | 6645 | 5752 | 61,00 | 64,00 | 6450 | 65,78
tucich na vefejném sektoru (%)
Podil zaméstnanci ve vefejném sekto- 4898 | 33.06 | 2019 | 2742 | 2618 | 2607 | 26,54
ru celkem (%)
Podil zaméstnanct ve vladnich institu-
cich na celkovém poctu zaméstnanc 25,03 | 21,96 | 16,79 | 16,72 | 16,76 | 16,81 17,46
(%)

Pramen: CSU (2005).
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Z tabulky vyplyva n¢kolik pozoruhodnych skute¢nosti. Tou prvni je rozdilnd dynamika
vyvoje poétu zaméstnancl ve vefejném a soukromém sektoru.”” Dynamicky vyvoj sou-
kromého sektoru — téméi zdvojnasobeni poctu mezi lety 1995 az 2001 — se od roku
2001 otaci a pocet zaméstnancl pozvolna klesa. Ve vefejném sektoru se o dynamickém
vyvoji hovoftit nedd, vykyvy jsou vyjadfitelné v intervalech kolem jednoho procentniho
bodu. Pfesto i tento, feknéme stabilizovany (nebo v posledni dobé mirné€ rostouci) pocet
zaméstnancl ve vladnich institucich je zajimavy vyvojem svého podilu na vefejném
sektoru celkem i podilem zaméstnancti ve vladnich institucich na celkovém poctu za-
meéstnancli v procentech. Oba tyto ukazatele v nejméné poslednich tfech sledovanych
letech rostou — pocet byrokratli se zvolna, ale zd4 se Ze pravideln€ zvySuje. Je to tim
zajimavéjsi, ze prumérné pocty zaméstnancl (zaméestnanci thrnem) se ve stejném ob-
dobi snizuji. Zavér je jednoduchy — statni byrokracie bytni.

Box 2 — Metodologie rozdéleni sektoru vladni instituce

Metodologie vychazi z Ciselniku institucionalnich sektort a subsektor CSU - CIS 5565 CS.
Sektor vladni instituce zahrnuje institucionalni jednotky, které jsou netrznimi vyrobci, jejichz
produkce je uréena na individualni a kolektivni spotfebu a které jsou financovany povinnymi
platbami od jednotek z ostatnich sektort. Patfi sem jednotky, které se pfevazné zabyvaiji pre-
rozdélenim narodniho dichodu a bohatstvi, a neziskové instituce, které jsou netrznim vyrobcem
a jsou kontrolovany a pievazné financovany viladnimi institucemi. Sektor vladnich instituci se
dale rozdéluje na ustfedni vladni instituce, narodni viladni instituce, mistni vladni instituce a
fondy socialniho zabezpeceni.

« Ustiedni vladni instituce — sektor zahrnuje v8echny institucionaini jednotky, jejichz pravo-
moc se obvykle vztahuje na celé ekonomické Uzemi Ceské republiky. Jsou to zejména
vSechny organizacni slozky statu (napf. ministerstva, Ustfedni Ufady a organizace jimi fizené)
s celostatni pusobnosti a financované ze statniho (Ustfedniho) rozpoctu véetné Spravy stat-
nich hmotnych rezerv, dale sem patfi statni fondy (napf. fondy Zivotniho prostfedi, pro zurod-
néni pudy, kultury, pro podporu a rozvoj kinematografie), Pozemkovy fond, jiné mimoroz-
poctové fondy nebo instituce, které prerozdéluji narodni dichod a bohatstvi (napf. fondy trzni
regulace) pokud se pfevazné zabyvaji rozdélovanim dotaci, nebo garancéni instituce kontrolo-
vané a zejména financované vladou a pfispévkové organizace a podobné neziskové instituce
s celostatni plsobnosti a napojené na statni (Ustfedni) rozpocet pouze pfispévkem, které jsou
netrznim vyrobcem, jejichz provozni naklady jsou hrazeny z vice nez 50 % ze statniho roz-
poctu (napf. statni a vefejné vysoké skoly).

¢ Narodni vladni instituce — sektor zahrnuje oddélené narodni (regionalni) institucionalni jed-
ce, ale na vy$$i Grovni neZ jsou mistni vladni instituce. Vzhledem ke statnimu usporadani CR
neni v tomto subsektoru zafazena zadna institucionalni jednotka.

¢ Mistni vladni instituce — sektor zahrnuje vSechny institucionalni jednotky, jejichz pravomoc
se obvykle vztahuje na urgitou vymezenou &ast uzemi CR. Jedna se zejména o Uzemni sa-
mospravné celky - krajské, méstské a obecni Ufady (pfipadné urady spravujici vétSi uzemni
celky), pfispévkové organizace napojené na mistni rozpocéty pouze prispévkem, zpravidla s
mistni pasobnosti, které jsou netrznim vyrobcem, jejichz provozni naklady jsou hrazeny z vice
nez 50 % z mistnich rozpoc¢td, dobrovolné svazky obci a jiné neziskové instituce, jejichz pro-
vozni naklady jsou hrazeny z vice nez 50 % z mistnich rozpo¢td, které jsou netrznim vyrob-
cem.

¢ Fondy socialniho zabezpeéeni — sektor obsahuje v8echny ustfedni, narodni a mistni institu-
cionalni jednotky, které poskytuji socialni davky a které splnuji obé nasledujici kritéria: a) vy-
biraji pfispévky od uritych skupin obyvatelstva, které jsou povinny podle zakona nebo podle
nafizeni ucastnit se v programech socialniho a zdravotniho pojisténi a platit pfispévky; b)
vladni instituce jsou zodpovédné za Fizeni téchto jednotek — pokud jde o vymérovani nebo
schvalovani socialnich pfispévkld a davek nezavisle na své uloze jako organu dozoru nebo
zameéstnavatele. Mezi ¢astkou placenych prispévkl a rizikem, kterému je urCity jednotlivec
vystaven, neexistuje obvykle Zadna pfiméa vazba. Do toho subsektoru jsou zatfidény zdravotni

" Metodologii rozdé&leni sektoru vladni instituce uvadi box 2.
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pojistovny, asociace zdravotnich pojistoven a podobné neziskové instituce spravujici povinné
socialni pojisténi.

Poslednim pohledem na byrokratickou zatéZz je srovnani zaméstnanosti ve vefejném
sektoru mezi jednotlivymi ¢lenskymi zemémi EU. Pro srovnani jsme vybrali ty zemé
EU-15, jejichz pocet obyvatel je piiblizné stejny jako v Ceské republice - od sousedniho
Rakouska s témét 8 miliony obyvatel k Nizozemsko s vice nez 15 miliony, a poméfili
jsme zaméstnanost ve vefejném sektoru s poc¢tem obyvatel. Takto vznikly podil ukazuje
kolik ob¢ant piipada na jednoho tGtfednika. Ze sledovaného souboru jsou to jen Belgie a
Svédsko, kde je tento podet vyssi. Udaje jsou v nasledujici tabulce.

Tabulka 13: Zaméstnanost ve vei‘ejném sektoru v r. 1995 v tis. osob

CR  |Recko |Nizozem. |Rakousko |Portugalsko |Belgie |Svédsko
Pocet zaméstnancti 638 363 713 466 624 735 1032
Pocet obyvatel 1033110426 {15397 |7 832 10 228 10052 {8 615
Pocet obyvatel na 1 zaméstnance | 16,19 28,72 |21,59 16,81 16,39 13,68 (8,35

Pramen: Byrokracie v Ceské republice, material pro Sdruzeni Lipa, www.lipa.cz, OECD (1997), CSU
(1997), vlastni uprava.

5. Stav regulacniho prostiedi a kvality byrokracie v CR

Problematika byrokratického a regulacniho zatiZzeni byla sledovana v rdmci Prizkumu
kvality instituci a podnikatelského prostiedi v Ceské republice (viz box 3). Jako
je nutné zjednodusit a stabilizovat. Zména by méla nastat i v oblastech administrativ-
nich povinnosti podnikatell, které¢ byly deklarovany jako tieti zdvazny problém. Z pra-
zkumu je ziejmé, ze vétsi firmy davaji vyssi znamky a tedy problémy spojené s regulaci
a administrativou jsou pro né¢ méné zdvazné ve srovnani s malymi firmami.

Box 3 — Priizkum kvality instituci a podnikatelského prostiedi v Ceské republice

Centrum ekonomickych studii VSEM ve spolupraci s Hospodarskou komorou Ceské republiky,
Konfederaci zaméstnavatelskych a podnikatelskych svazli, Stfednim podnikatelskym stavem
a Brain Logistics s.r.o. provedlo na podzim roku 2006 prizkum kvality instituci a podnikatelské-
ho prostfedi v CR. Prizkumu se zugastnilo celkem 201 respondentt, ktefi odpovidali na 12
otazek v ramci tii oblasti — obecné vnimani institucionaini kvality v CR; kvalita prava a sprévy;,
regulace, podniky a trhy. Kazda otdzka obsahovala nékolik mozZnosti, ke kterym respondenti
pfifazovali hodnoceni od 1 do 4 na zakladé zavaznosti problému (1 = naprosto zasadni, nutné
okamzité reformovat, odstranit, zlepsit; 2 = velmi ddlezité, feSeni dlouho nedokladat; 3 = také
dulezité, nicméné feSeni mize pockat; 4 = nedulezité, nevyznamné), pficemz ke kazdé otazce
méli prostor pro vyjadreni vlastniho nazoru k dané problematice.

Firmy byly rozliSovany podle péti aspektu — velikosti firmy na firmy s poétem zaméstnancua 1-20,
20-50, 50-250 a nad 250, dale podle oboru &innosti (OKEC), sidla centraly v CR nebo
v zahranigi, velikosti obsluhovaného trhu na lokalni (do 150 km), narodni (CR) a mezinarodni
urovni a v neposledni fadé podle zmény produktivity za posledni tfi roky (rast, pokles, setrvaly
stav). V prazkumu maiji vétsi zastoupeni malé firmy (do 50 zaméstnanct 129 firem) nez velké
firmy (nad 250 zaméstnancl pouze 24 firem). Co se tyCe umisténi centraly, vzorek firem se
zahraniéni centralou je témér mizivy — pouhych 19 firem. Vyrazna ¢ast respondentt (81) plsobi
na mezinarodnim trhu, zatimco lokalni trh obsluhuje pouze 49 firem. Co se ty¢e zmény produk-
tivity za posledni tfi roky, vétSina firem zaznamenala rust (120) i setrvaly stav (61).

Kvalitu pravné-instituciondlniho prostfedi pro podnikani je podle respondentl mozné
zlepsit predevsim daslednym sledovanim a omezovanim byrokratické a regulaéni za-
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téze podnikani, kterd vyplyva z kazdého legislativniho opatfeni, dale bojem statu
s korupci a také zménou ,,filozofie* role statu vedouci k redukci jeho regulaénich za-
sahti do zivota spolecnosti. Vedle efektivniho potirdni korupce a netransparentniho
lobbyingu v politice by adekvatnimu vlivu podnikatelli na tvorbu podnikatelského
prostiedi v CR prospél kvalitngj§i vykon a adresna odpovédnost Gfednikt statni a ve-
fejné spravy. Tabulka 14 znazoriiuje kompletni ranking opatfeni, nutnych k rozvoji
podnikani ¢eskych firem.

Tabulka 14: Opatieni nutna k usnadnéni rozvoje vaseho podnikani a jeho konkurenceschopnosti

Celkové | Malé firmy | Velké a stredni
hodnoceni (1-50) firmy (nad 50)
ZjednodusSeni a stabilizace legislativy 1,37 1,32 1,46
Potlaceni korupce a souvisejici hospodarské kriminality 1,5 1,45 1,58
Zjednoduseni a redukce administrativnich povinnosti podnikatel 1,6 1,57 1,65
Snizeni dani, resp. dal$ich povinnych odvodut (pojistné) 1,6 1,51 1,76
Zkvalitnéni soudnictvi 1,61 1,55 1,72
Zkvalitnéni statni spravy (vice vstficnosti, méné formalismu) 1,78 1,71 1,92
Deregulace a podpora konkurence 1,87 1,79 1,97
Liberalizace zamé&stnavani a zefektivnéni socialnich podpor 1,91 1,79 2,1
Zkvalitnéni odborné a profesni pripravy budoucich zaméstnanci 2,16 2,14 2,19
Zkvalitnéni dopravni infrastruktury 2,23 2,26 2,16
Podpora dostupnosti uvért a dalsich zdrojt volného kapitalu 2,33 2,21 2,54
Zjednoduseni a zrychleni procedur pro vstup a vystup z podnikani 2,36 2,27 2,52
Posileni systému statnich podpor podnikani 2,39 2,23 2,67
Omezeni zakonné role odbort 2,44 2,21 2,81
Posileni podnikatelské samospravy a lobby 2,7 2,56 2,93

Pozndmka: Hodnoty jsou priiméry odpovédi vSech respondentd dané skupiny a nabyvaji hodnot od 1 do 4
(1 naprosto zasadni problém, 4 nedilezité). Pramen: Prizkum kvality instituci a podnikatelského prostre-
di v Ceské republice. Praha, CES VSEM 2006.

Nejvice zatézujici administrativni povinnost podnikatelii souvisi s administrativou a
platbou dani (ptehled ostatnich viz tabulka 15), pfi¢emz nejvétsi piekazka spociva
v ¢astych zménach danovych ptedpist, metodiky, formuldii a v rozsahu a sloZitosti
danovych predpisti. Vysoka sazba dani je hodnocena az jako tieti nejveétsi zatéz spojena
s danovou povinnosti. Co se tyCe ufednictva, tak nevstficny vykon danové spravy a
nezodpovédné chovani ufednikd finan¢nich ufadt nejsou povazovany za pfili§ velké
problémy.

Tabulka 15: Administrativni zatéz

Celkové Malé firmy | Velké a stiedni
hodnoceni (1-50) firmy (nad 50)
Administrativa a platba dani 1,73 1,68 1,85
Povinnosti viiéi systému zdrav. a soc. zabezpeceni 1,79 1,71 1,97
Povinnosti vii¢i organiim hygieny a bezpecnosti prace 1,92 1,92 1,95
Povinnosti vii¢i organim statistiky 2,06 2,02 2,16
Povinnosti vii¢i organim ochrany Zivotniho prosttedi 2,08 2,03 2,19
Ziskani stavebniho povoleni 2,15 2,06 2,3
Povinnosti vtéi tifadu prace 2,19 2,15 2,24
Vklad do katastru nemovitosti 2,32 2,18 2,58
Ziskani zivnostenského opravnéni/koncese 2,64 2,56 2,77
Povinnosti dovozce (clo, dané, statistiky, bezpe€. vyrobki) 2,7 2,75 2,64
Zapisy (spole¢nosti nebo zmén) do obchod. rejstiiku 2,71 2,57 2,93
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Registrace prumyslového vlastnictvi 2,74 2,67 2,86
Registrace vozidel 2,79 2,61 3,11

Poznamka: Hodnoty jsou priméry odpovédi vsech respondent dané skupiny a nabyvaji hodnot od 1 do 4
(1 naprosto zasadni problém, 4 nedilezité). Pramen: Prizkum kvality instituci a podnikatelského prostie-
di v Ceské republice. Praha, CES VSEM 2006.

Naopak negativni vztah tfednikll vii¢i lidem ochotnym podstoupit podnikatelské riziko
obecné je tfetim nejvyznamnéjSim faktorem, ktery brzdi vznik a rozvoj novych firem
ni systém nemotivujici k pfijeti odpovédnosti za vlastni obzivu a celkové nepiehledny a
nestabilni pravni rdmec podnikani.

Co se tyce prekazek zaméstnat vice lidi, za nejvétsi byly oznaCeny povinné odvody
zaméstnavatele spojené s pfijetim nového zaméstnance, dale faktickd nemoznost oka-
mzitého propusténi zaméstnance bez udani ditvodu a obtizné nalezeni odpovidajici od-
bornosti a praxe na soucasném trhu prace. Co se tyce zahrani¢né-obchodni oblasti, ad-
ministrativni zatéz jako jsou procedury a dokumenty spojené s vyvozem a dovozem a
nekvalitni vykon statni spravy nepfedstavuji natolik vyrazny problém. Nejlépe byl
v tomto ohledu hodnocen dokonce vykon celni spravy.

Stfedni podnikatelsky svaz uskutecnil paralelné s prizkumem CES na podzim roku
2006 prizkum podnikatelského prostiedi v CR (viz box 4). V oblasti prava je zajimavé
hodnoceni miry vyuzivani nazorti podnikatelské vefejnosti pfi ptipravé pravnich predpi-
sti. Podle prizkumu je jasné, ze podnikatel¢ nemaji téméf zadny vliv na tvorbu piedpi-
su, protoZe vice nez 85 % respondentl oznacilo situaci v tomto ohledu za neptiznivou ¢i
spiSe neptiznivou. JeSté horsi situace nastdva pii hodnoceni miry respektovani zajmu
malych a stfednich podnikl pfi ptipravé pravnich piedpist, kdy bylo téchto podniki jiz
vice nez 99 %. Kromé toho, ze tedy podnikatelé nemaji vliv na tvorbu ptedpist, tyto
ptredpisy ani nerespektuji zajmy malych a stfednich podnikd.

Box 4 — Priizkum kvality podnikatelského prostiedi

Sdruzeni Stfedni podnikatelsky stav uskutecnilo v pribéhu mésicl zafri-listopad 2006 prizkum
kvality podnikatelského prostfedi. Prizkum byl realizovan jiz Sesty rok a zuc€astnilo se ho cel-
kem 471 respondent(, ktefi odpovidali na otazky z oblasti prava, statni a vefejné spravy, financi
a dani. V ramci otazek bylo vyuzivano &tyfstupfiového hodnoceni — stupen ,nepfiznivy*, ,spiSe
nepfiznivy“, ,spiSe pfFiznivy“ a ,pfiznivy“, pfiCemz byly sledovany procentni podily hodnoticich
odpovédi. Z vyuzitim Ctyfstupriové Skaly byl zkonstruovan ukazatel nepfiznivosti podnikatelské-
ho prostfedi pro kazdou otazku, ktery nabyva hodnot od 0 do 150, pfi¢emz nulova hodnota
vyjadfuje situaci, kdy byl dany problém vSemi respondenty oznalen jako ,pfiznivy“. Naopak
hodnota 150 odpovida situaci, kdy by vSechny firmy hodnotily problém jako ,nepfiznivy*.

V prizkumu byly v roce 2006 zastoupeny pfedevSim stfedni podniky (50-249 zaméstnanci),
které tvofily 49 % z celkového poctu podnikli, a malé podniky (10-49 zaméstnancu), jejichz
zastoupeni bylo 34,4 %. Podle slozeni firemniho kapitalu se v roce 2006 prizkumu ucastnilo
90,4 % firem bez zahrani¢ni kapitalové ucasti.

Co se tyka nazorl podnikatelské sféry na kvalitu prace organt statni a vefejné spravy,
jako nejproblémovéjsi se jevi zptisob informovani o platnych pravnich predpisech. Vy-
razné priznivéji se ukazuje pristup ufednikl k podnikatelim a mira spolehlivosti vykla-
du predpisi statnimi Gfedniky. Piekvapivé jako nejptiznivéjsi vyznivad hodnoceni na-
chylnosti ufednikti k pfijimani tplatkt, ackoliv 1 toto hodnoceni je podprimémé (celko-
va zndmka 80,1). Obecné si na spravu vice st€zuji mensi podniky nez vétsi.
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V danové oblasti byl prizkum orientovan na hodnoceni vyse celkové danové zatéze a
narocnosti danové administrativy a legislativy. Oproti vyzkumu CES jsou podnikatelé
kriticti k vysi danovych sazeb vice nez k danové administrativé. Naopak pomérné klad-
né hodnoti préci finan¢nich ufadu.

Tabulka 16: Prizkum podnikatelského prostiedi — SPS, rok 2006

Procentni zastoupeni odpoveédi

Celkové Soi Soic
hodnoceni |Neptiznivé| “P™¢ | >PI€ | pyiznive
neptiznivé | ptiznivé
I\/VI}ra vyuzivani nazord poglmkatelu pii 117.2 38.96 56.49 455 0,00
, ptipravé pravnich predpist
Pravo Mira respektovani zajma malych a stfednich
(Ceperiovar zajmih Tha YeR & ST 128,1 56,77 42,58 065 | 0,00
podniki pfi pfiprave pravnich predpisti
ZpusoP 1nformovan1 podnikatelii o prav- 1157 36.54 58.33 5.13 0,00
nich ptedpisech
Stétni a Prlstup. uredrzlku statni a vefejné spravy 96.8 17.83 58,30 22.93 0.64
. . . |k podnikatelim
verena Stupeii nachylnosti ufedniki statni a vefej-
sprava | >-upen nachy - J 80,1 6,52 53,62 33,34 6,52
né spravy k poplatkim
1\/’I1re'1 ’s?olelrlhvostl vykladu ptedpisu stat- 92,0 11,54 60.90 27.56 0,00
nimi Gfedniky
Vyse celkové danové zatéze 125,0 21,28 47,44 1,28 0,00
Dané | Néarocnost dai. administrativy a legislativy | 113.5 33,97 58,98 7,05 0,00
Prace finanCnich uradi 79,7 10,31 40,65 47,10 1,94

Pramen: Prizkum podnikatelského prostiedi. SPS (2006).

6. Regulac¢ni kvalita a byrokracie

Doposud jsme pouzivali pro zafazeni zemi EU-15 do jednotlivych modeli kapitalismu
v oblasti instituciondlni kvality vyjadfeni zavislosti na podilu vefejnych vydaji na HDP a na
indexu konkurenceschopnosti. Jak vypada toto rozliSeni v ptipad¢, ze jako druhou promén-
nou pouZzijeme Index regulacni kvality CES, ukazuji obrazky 12 — 15, které kromé zaklad-
nich vztahl vyjadiuji i dynamiku zmény ve sledovaném obdobi. Na obrazku 12 je naznace-
no rozdéleni zemi EU-15 do jednotlivych modela kapitalismu, které piivodni tvrzeni o roz-
lisitelnych modelech kapitalistické ekonomiky sice potvrzuje, ale zaroven ukazuje, ze v ob-
lasti regulacni kvality je toto déleni pon¢kud odliSné.

Obrazek 12: Vztah indexu regula¢ni kvality a vei'ejnych vydajia (2006)
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Pramen: IMD (2006), WEF (2006), EUROSTAT (2006), vlastni upravy.
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Odlisnost nejlépe charakterizuje blizkost primérit EU-15 a EU-10, zptisobena zejména
skutecnosti, Ze transformacni procesy byly z velké ¢asti procesy neregulacnimi. Pfesto
nam toto rozdéleni nabizi moznost vyjadfit dynamiku zmén regula¢niho prostiedi
v zavislosti na vefejnych vydajich.

Obrizek 13: Dynamika zmén regulace 2002-2006 v zemich EU- 8
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Pramen: IMD (2002, 2006), WEF (2002, 2006), EUROSTAT (2002, 2006), vlastni Gpravy.

Dynamika zmén regula¢niho prostiedi zemi EU-8 nevykazuje vyrazné zmény a pokud
k n¢jakym zménam dochdzi, jsou to zmeény spise v oblasti vefejnych vydaji. Tento vysle-
dek mizeme interpretovat tak, Ze vSechny dillezité neregulacni kroky v procesu transfor-
mace jiz byly ucinény a regulacni prostredi sledovanych zemi se stabilizovalo. Srovnani
vztahu regula¢ni kvality a konkurenceschopnosti tento vyvoj v podstaté potvrzuje.

Obriazek 14: Vztah Indexu regulacni kvality CES a indexu konkurenceschopnosti
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Pramen: IMD (2006), WEF (2006), vlastni upravy.

Modely kapitalismu se v téchto souvislostech piekryvaji zejména proto, Ze zavislost mezi
regulacni kvalitou a hodnocenim konkurenceschopnosti je pomérné tésna. Vysledkem je
na jedné strané¢ jednozna¢né oddéleni jihoevropského modelu, na druhé strané prolnuti
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zbyvajicich tfi modell. Zde se ale vyrazné ukazuje, feknéme nedostatecné postaveni ze-
mi, které do Evropské unie vstoupily v posledni vIn€. Snahu téchto zemi dokumentuje
dynamika tohoto vztahu, kterou zachycuje obrazek 15.

Obrazek 15: Dynamika zmén regulace a konkurenceschopnost (2002-2006)
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Pramen: IMD (2002, 2006), WEF (2002, 2006), vlastni Gpravy.

Dynamiku pohybu zmén zemi EU-8, jak vyplyva z obrazku 15, vyraznéji ovliviiuji jiné
faktory nez jsou zmény indexu regulacni kvality. Pfesto tato dynamika rozdéluje tyto
zem¢ na dvé skupiny, na ty co dohanéji kapitalistickou Evropu jiného nez jihoevropské-
ho modelu, a na ty, jez preslapuji na misté (Slovinsko, Mad'arsko). To, ze Ceské repub-
lika patii do té lepsi skupiny, je jen holym konstatovanim.

Zajimavy pohled nabizi vztah indexu regula¢ni kvality a indext ekonomické svobody, a
to jak Fraser Institutu, tak 1 indexu zpracovavané¢ho Heritage Foundation.

Obrazek 16: Vztah indexu regulaé¢ni kvality a indexii ekonomické svobody
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Srovnani vztahli indext regulacni kvality a indexti ekonomické svobody jen potvrzuje
skutecnost, ze zem¢ EU muzeme rozdélit do tfi skupin. Tou dominantni je velmi silna
skupina stiedoevropskych ekonomik, ze které se na jedné strané vyd¢€luji Italie, Slovin-
sko a Polsko, na druhé stran¢ Finsko, Dansko, Lucembursko, Estonsko, Nizozemsko a
Rakousko. Z hlediska modelti kapitalistické spole¢nosti zde sice rovnéz dochazi
k ur¢itému prekryvu mezi jednotlivymi modely, potvrzuje se zde ale pfesun Nizozem-
ska a Rakouska k modelim v evropském kontinentu vyspélejsim.

Zakladnim vychodiskem pro hodnoceni vztahu regula¢ni kvality a vlivu byrokracie na
tento vztah je odpovéd’ na otazku, jak spolu souvisi celkova institucionalni kvalita a
kvalita byrokracie. Nasledujici obrazek zobrazuje vztah téchto velicin s tim, Ze korelac-
ni koeficient ve vysi 0,81 ukazuje na pomérné silnou zavislost.

Obrazek 17: Vztah byrokracie a institucionalni kvality
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Pramen: IMD (2001-2006), World Bank (2006), vlastni upravy.

Silna zavislost vyjadiuje fakt, Ze byrokracie velmi vyrazné souvisi s celkovou instituci-
ondlni kvalitou. V zemi s velmi Spatnym instituciondlnim prostfedim nemiize existovat
kvalitni byrokracie. Velmi silna zavislost mezi kvalitou regulace a byrokracii naznacuje,
Ze pii existenci Spatného regulac¢niho prostiedi, které¢ mize byt charakterizovano prave
byrokratickou zatézi, nemtize mit regulace ptiznivé vysledky. Vztah mtize byt vysvétlen
1 opacnou kauzalitou, tj. nekvalitni regulace riznymi kandly podporuje neblahé bujeni
byrokracie.

7. Sance Ceské republiky

Analyza kvality regulace a souvisejici kvality byrokracie ukazuje, Zze pokud se nechce-
me smifit s podfadnym postavenim v ramci zemi EU-25, je tfeba naSe regulacni pro-
stiedi reformovat. Snaha vlady Ceské republiky v této oblasti byla vélenéna do materia-
lu s ndzvem ,,Koncepce zlepSovani regulace 2007 — 2013 (viz Vlada, 2006). Pracovni,
dosud neschvalenou verzi, jsme pouzili pii zavére¢ném hodnoceni.

Obecné plati, ze ke stéZejnim nastrojiim zlepSovani regulace patii hodnoceni dopadi

regulace (RIA — Regulatory Impact Assessment), coz je komplexni program pouzivany
primarné ve fazi pldnovani a piipravy regulace. Jeho soucasti jsou dal$i nastroje - alter-
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nativni prostiedky regulace, analyza a fizeni rizik a snizovani administrativni zatéze.
Regulace mize byt hodnocena jak ex post, tak i ex ante. Nasledujici obrazek ukazuje
rozdily v chapani téchto hodnoceni.

Obrazek 19: Ex ante a ex post zlepSovani regulace
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Pramen: Vlada CR (2006, s. 15).

Ugelem ex ante hodnocent je zajistit viechny relevantni informace a piedstavy o moznych
dopadech riiznych feseni. Na zéklad¢ téchto informaci 1ze rozhodnout o nezbytnosti regu-
lace a o jejim rozsahu. Ex post hodnoceni umozni vyhodnotit, zda pfijata regulace odpo-
vida pfedem stanovenym pozadavkiim a fesi predpokladané situace. Cilem je zmapovat
mozné rezervy a nedostatky. Nejvaznéjsi problémy této koncepce na zaklade ziskanych
poznatkli jsou nasledujici: nepfipravenost na to, Ze vyber a pouzivani nastroji mohou
provazet 1 instituciondlni a procesni zmény a v soucasné¢ dobé neexistuje ani politicka
podpora téchto zmén. Rovnéz piipravenost byrokracie na zasadni systémové zmény je
(nejen) vlivem plisobeni volebniho cyklu zanedbavana.

Hodnoceni RIA by mélo byt soustiedéno do téchto 3 fazi: mala RIA bude provadéna
u vSech navrhii pravnich ptedpist pfipravovanych tstiednimi spravnimi ufady. Zhodno-
cen bude vybrany zpiisob feSeni problému — zejména kvalitativni vyhodnoceni ekono-
mickych, socidlnich a environmentalnich dopada a pravdépodobnost jejich vzniku,
mozna rizika spojend s implementaci a provadénim pravniho ptedpisu, sekundéarni do-
pady navrhu feSeni a zhodnoceni alternativnich forem feSeni problému. Velka RIA bude
nasledovat u vSech pravnich ptedpisti, u nichZ se v rdmci provadéni malé RIA identifi-
kuji rozsahlé socialni, ekonomické a environmentalni dopady nebo zavazné dopady na
nékteré socidlni a ekonomické skupiny, pfipadné naruSeni rovnovahy ve spole¢nosti
jako celku nebo jejich ¢astech. V ramci velké RIA mohou byt rovnéz posuzovany dopa-
dy na vladou podporované politiky nebo odvétvi. Zhodnoceny budou rizné varianty
feseni problému a bude provedena strukturovana kvalitativni analyza vybranych dopada
nebo kvantitativni analyzy dopadi. Varianta, kterd bude vybrdna jako nejoptimalnéjsi,
bude dale rozpracovana do navrhu pravniho piedpisu, u kterého bude zmétena adminis-
trativni zatéz z néj plynouci. Pro vypocet bude pouzita metodika urcovani velikosti a
ptivodu administrativni zatéze podnikateli. Ex post RIA bude provadéna v ramci moni-
torovani a vyhodnocovani stavajicich pravnich piedpist. Cilem bude ovéfit, zda zvole-
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ny zpusob feSeni je efektivni, napliiuje cil a ucel, pro ktery byl piijat, bez vedlejsSich ¢i
nechténych efekt, zjistit pfipadné problémy s implementaci, akceptaci a vynucovanim.
Za klicové kroky RIA jsou povazovany: identifikace problému, definice cil, vypraco-
vani variant feSeni, analyzovéani dopadi, porovnani variant, postupu hodnoceni a moni-
torovani a konzultace. Takze se vlastn¢ jedna o standardni prace, které pro kvalifikova-
ny byrokraticky aparat vyplyvaji z povahy jejich smluv s vladou. Zaroven vsak tyto
klicové kroky vyjadiuji snahu o zavedeni a uplatnéni regulacnich nastroja, které jsou
dlouhodobé a které chapou regulaci jako nepftetrzity proces.

Sougasti diskutovaného materialu je také SWOT analyza regulagniho prostiedi v Ceské
republice (viz Vlada CR, 2006, s. 11). Tato analyza se snazi komplexné postihnout silné
a slabé stranky Ceského regulacniho prostiedi a vymezit piileZitosti a hrozby, které se
CR v této oblasti tykaji. Pokusme se na zavér podivat, jak tato analyza reflektuje jednot-
livé pohledy v modelu zastupovani a rozdélit jednotlivé pohledy podle subjektti vlada,
byrokracie a voli¢i.*®

Mezi silné stranky material zahrnuje ze strany vlady legislativni pravidla a poradky vcet-
né¢ ochoty vlady v této zalezitosti se angazovat, ze strany byrokracie je to jeji schopnost
vyuzit moderni pfistupy. U volici zadné silné stranky neexistuji. K slabym strankam
u vlady patii slova jako nestabilita, nekonzistentnost, bezkoncep¢nost, neodiivodnénost
regulaci a formalismus a resortismus, u byrokracie zejména nedostatecnd schopnost rea-
govat na nejnov¢jsi trendy, nepouzivani novych metod a nastrojii a moznost vyskytu ko-
rupce. Z hlediska voli¢ii je zminovan negativni postoj vefejnosti k nové vytvarené regula-
ci. U prilezitosti se uvadi na stran¢ vlady tlak na vladu z EU na zaklad& prosazovani Lisa-
bonské strategie, moznost koordinace a odstraiovani bariér podnikéni, byrokracie ma
moznost Cerpat prostiedky z fondi EU a vzajemné spoluprace v rdmci Unie. Vefejnost
ma jedinecnou prilezitost ve vytvaieni tlaku na zmény. Z toho také vyplyva i ohrozeni ze
strany volic, ktefi vladé nedaji dostatecnou politickou podporu. OhroZeni ze strany vlady
zahrnuje absenci koordina¢niho a kontrolniho mechanismu, nedostatek zdroji. Byrokra-
tické ohrozeni spocivé v nerespektovani pravidel a v nespolupraci.

8. Zavér

Regulacni prostiedi tak, jak jsme se ho snazili prezentovat, vyzaduje, podle naseho né-
zoru, vyraznou reformu a to nejen ve vztahu k pravidlim a principiim regulace, ale
zejména reformu statni spravy zamétenou na odstranéni byrokratickych bariér. U regu-
lace jsou nejvétsimi problémy jak jeji samotna existence (opravnénost), tak i nedodrzo-
vani zésadnich, teorii vymezenych a praxi pfijatych principt. Navic k tomu pfistupuje
fakt, ze jakakoliv instituciondlni struktura miize byt limitovana schopnosti byrokracie
dohodnuta pravidla dodrzovat a vymahat. Znamena to, Ze kromég aplikace projektti zdo-
konalovani regulace, kterymi se zabyva jak EU, tak i OECD, je tfeba reformovat byro-
kracii. Zasadni principy reformy byrokracie spocivaji jednak v dosaZeni co nejkratsi a
nejpruhlednéjsi vazby mezi rozhodovanim a métitelnymi vysledky byrokrati, jednak ve
zjednoduSeni byrokratickych struktur a vétsi transparentnosti vysledkl byrokratickych
rozhodnuti.

** Tabulka SWOT analyzy je v piiloze.
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Priloha:

Tabulka 1A: SWOT analyza regulaéniho prostiedi CR

Silné stranky

Slabé stranky

Legislativni pravidla vlady jako zaklad pro tvor-
bu regulace a do budoucna vhodny prostre-
dek pro zavadéni nastroji zlepSovani regula-
ce a principt kvality regulace.

Zakon o jednacim tadu Poslanecké snémovny

obsahujici zakladni pozadavky na podobu
navrhu zakona.

Zavedeni postupného zaclenovani hodnoceni
dopadt regulace (RIA).

Vyuzivani alternativnich prostredki regulace.

Nastaveni a systematické zavadéni procesu hod-
noceni administrativni zatéze.

Existujici komunikaéni nastroje, napt. Busi-
nessInfo, Iniciativa ,,Vénujte 10 minut pro
zlepSeni pravniho prostredi®.

Nestabilita, nekonzistentnost, bezkoncepcnost a
regulacniho prostiedi a resortismus.

Neodivodnénost potieby regulace, rozpornost, slozi-
tost, pfemira a nizka kvalita regulace.

Nepouzivani nebo neexistence nastrojii a metod,
prostiednictvim kterych by se napliiovaly poza-
davky formulované v Legislativnich pravidlech
vlady.

Hodnoceni dopadt regulace je pouze formalni a neni
predem zajistén zptisob zavedeni regulace.

Rezervy v tvorbé a implementaci evropského prava.

Vysoka regulacni zatéz a finan¢ni naro¢nost naplio-
vani regulace.

Nedostate¢na schopnost reagovat na ménici se pro-
stiedi a zaostavani regulace za vyvojem a praxi.

Korupéni prostiedi jako disledek nadmérné regula-
ce.

Nekoordinované resortni aktivity v oblasti zlepSova-
ni regulace.

Nedostate¢né kapacity (napi. personalni, financni).

Negativni postoj vefejnosti k noveé vytvarené regula-
ci.

PrileZitosti

Ohrozeni

Tlak EU na prosazovani novych piistupii spojeny
s prosazovanim Lisabonské strategie.

Moznost Cerpani finanénich prostredka
z Operacniho programu Lidské zdroje a za-
méstnanost.

Moznost vzajemné vymény zkuSenosti vzhledem
k obdobnému postupu ve statech EU,
v samotnych organech EU i v ramci OECD.

Odstranovani bariér a otevieni nového prostoru
pro podnikani, podpora konkurenceschop-
nosti a inovaci.

Tlak vefejnosti na zmény.
Posilovani komunikace s vefejnosti.

Vyvoj novych informacnich technologii a rozsi-
fovani softwarovych nastroja.

Koordinované vyuzivani dalSich nastroju zlepSo-
vani regulace a principt kvality koordinova-
nym zpusobem podpofenym institucionalnim
zabezpeCenim.

Nedostatec¢na politicka podpora.
Nizka ochota tfednikti ke zméné.

Nekoordinovany postup vedouci k mnoha zivelnym
zménam spojenym s nadbyte¢nymi naklady a
ztratou zajmu zainteresovanych stran.

Absence kontrolnich mechanismu vedouci k toleran-
ci nerespektovani nastavenych pravidel.

Nedostatek zdroji a odbornych kapacit pro plnéni
ptijatych opatieni.

Pramen: Vlada CR (2006).
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Institutional Quality, Regulation and Bureaucracy

Abstract:

This study deals with one important component of institutional quality — regulation and it
connects problem of regulatory environment with barriers stemming from bureaucratic form
of coordination. The text is based on theoretical findings of comparative institutional
economics; it is further concerned with economic aspect of bureaucracy and discusses the
most important findings of theory of regulation. It explores relationships between regulation
and bureaucracy and possibilities of measurement and evaluation of these institutional
environment components. In empirical part, there are fundamental determinants of regulatory
environment characterized and they are confronted with barriers arising out of bureaucratic
burden. Quality of regulatory environment and of bureaucratic barriers is evaluated for EU-25
countries and findings are used in discussion on dynamics of adjustment of EU-10 countries
with special emphasis on the Czech Republic.
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