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Otevřená byrokracie a její čeští nepřátelé

(úvodní diagnóza nečinící si nárok na úplnost)

Shrnutí studie
1. Klíčové teze

Teze 1: Trh a hierarchická vláda spolu soupeří, ale také se navzájem doplňují. Ve společné snaze více produkovat čelí tradičním a staronovým způsobům přerozdělování majetku: mocenské intervenci, korupci, lobbyismu, klientelám, mafiím.

Teze 2: Zdrojem byrokratického řízení je selhávání trhu v oblasti veřejných statků, kde role trhu je nahrazována nebo doplňována hierarchií řízení.

Teze 3: Byrokratické řízení se dostává do krize ”selháváním” hierarchických struktur veřejné administrativy, zejména pak nezávislé kontroly a soudní moci.

Teze 4: Česká byrokracie funguje v rámci svých tradičních struktur docela spolehlivě. Proto ale také je nesnadno reformovatelná!

Teze 5: Česká republika udržuje tradici vrchnostenské správy. Proto schopně reorganizovala  úřady. Nedařilo se jí ale měnit instituce spravování tak, aby získávaly charakter veřejné služby.

Závěr: Nebezpečí byrokratizace společnosti spočívá v dusivém efektu pro iniciativu a odpovědnost. Dlouhodobě vede k oslabování konkurenceschopnosti národního hospodářství a jeho úpadku, k politické nesvobodě, k selhávání právního státu a nakonec i k degeneraci občanské společnosti.

2. Klíčové nálezy

(dle zpracovaných dílčích studií - dvě jsou přiloženy, ostatní lze získat na požádání)

Nález 1: Zaměstnanost ve veřejné správě vzrostla v r. 1997 oproti r. 1990 zhruba o 80 %. Vzrostl také podíl jejích nákladů na hrubém domácím produktu.

Nález 2: Vláda i parlament hrubě zanedbávaly problém reformy a kultivace státní správy,  zejména opomíjeny byly otázky její efektivnosti, managementu a legislativy. 

Nález 3: V České republice se jen částečně prosadily instituce státu a občanské společnosti umožňující účinnou veřejnou  kontrolu státní správy a veřejných služeb.

Nález 4:  Přesvědčení české veřejnosti o zkorumpovanosti státní správy je vyšší než v ostatních zemích Střední Evropy.

Nález 5: Média paušálně a bezzubě kritizují byrokratizaci společnosti.

3. Hypotézy, které bychom rádi vyvrátili, ale ... 

Hypotéza 1: S bohatnutím společnosti česká byrokracie bude růst.

Hypotéza 2: Rušení krajů v roce 1990, namířené proti zbujelé totalitní byrokracii, nepřineslo žádné výsledky. Nové zavedení krajů situaci jenom zhorší.

Hypotéza 3: Vstup do NATO a EU ukáže další slabá místa státní správy.

Hypotéza 4: Nadbytečné staré regulace přežily úspěšně šok z let 1990 - 91. 

Hypotéza 5: Personální obsazování míst ve státní správě spíše podléhá pravidlu obráceného výběru.

Hypotéza 6: Vzájemné rasové předsudky úředníků a klientů, stejně jako implicitní “rasismus” některých právních norem a nařízení způsobují, že veřejná správa a služby zatím problém vyrovnání se s Romy a “nebělošskou” imigrací spíše čeří a “hrnou” před sebou. 

Hypotéza 7: Veřejná správa je ve svých fundamentálních doménách (řízení produkce veřejných statků) slabá a naopak silná v oblastech přerozdělovacích činností.

Hypotéza 8: Znalosti v oboru dosahování efektivního dozoru, kontroly a regulace se výrazně nezlepšují.

Hypotéza 9: Úsilí vybudovat ústřední informační systém a centrum pro koordinace státní správy nepřineslo významnější výsledky.

Hypotéza 10: Vláda se v rámci korekce hospodářské politiky nepřímo zavázala prosadit debyrokratizaci zejména v oblastech dozoru, regulace a vymáhání. Dá se přepokládat, že právě v těchto oblasti jsou přínosy “balíčků” nejspornější. 

4.  Jak problémy s byrokracií řešit ?  (viz také přílohu)

· Jak reformovat státní správu, zejména její management?

· Jak vytvářet právní prostor pro veřejnou správu? 

· Jak mobilizovat veřejnost? Anebo jak získávat pro debyrokratizační iniciativy politický mandát? 

· Jak měnit instituce spravování ve službu občanům?

· Jak účelně získávat zdroje pro veřejnou správu?

· Jak účelně rozdělovat získané zdroje pro veřejnou správu? 

· Jakým vývojovým rizikům bude třeba  v rámci debyrokratizace čelit?

· Jak účelně dohlížet, regulovat a vymáhat?

Otevřená byrokracie a její čeští nepřátelé

Nemůžeme dát lidem svobodu, aniž  bychom v nich nevzbudili pokušení ke zneužití nabyté rozhodovací suverenity pro unikání před  odpovědností.

Stejně také ale nemůžeme svobodu lidem vzít, aniž  bychom v nich nevzbudili pokušení ke  zneužití poddanství pro unikání před odpovědností.

(Zobecněný a  inversní  zákon korupce lorda Actona)

Dosažení otevřené byrokracie zní asi jako dosažení kvadratury kruhu. Ale to je to, oč běží při snahách čelit vším pronikající byrokratizaci. Jde o to otevírat pravidla, instituce a úřady iniciativám a změnám při zachování rozumného vztahu mezi svobodou a odpovědností. Pro takové úsilí je naprosto klíčovou okolností získání  politické podpory na daných úrovních hierarchie řízení (centrální, regionální nebo místní). Tento materiál k takové vizi chce přispět tím, že poskytne náhled do obecné problematiky byrokratizace a nabídne rámcovou diagnózu stavu české byrokracie. Zpracovali jej studenti a učitelé studijního zaměření Politická a ekonomická sociologie a Ekonomie na FSV UK na objednávku sdružení LÍPA.

Státní správy a posléze i veřejné služby typické pro středoevropský prostor (Německo, Rakousko-Uhersko) se utvářely v procesu racionalizace, která nekontrolované mocenské autonomii úředníků-správců čelila zejména dvěma způsoby:  

a) vytvářením uzavřených hierarchických úřadů a pevných institucí  normativně kontrolního spravování založených na alibisticky konstruovaných, státo-centrických, pokud možno jednocestných předpisů,

b) situováním těchto úřadů a institucí do právního prostředí na principech racionálně konstruovaného pozitivního práva.

Tento nesmlouvavý a pro svobodu rozhodování dvojsečný boj s mocenskou zvůlí a kvazirodinnými vztahy byl úspěšný jenom zpola. Vytěsnil své “protivníky” jen do sféry stínových byrokratických her a praktik. Popsaná, po dlouhou dobu poměrně úspěšná racionalizační strategie naráží dnes celosvětově na své limity dané Parkinsonovským zvětšováním nákladnosti státu blahobytu, kde rostoucí objem agend kompenzuje komplikovanost a neefektivnost praktik spravování a veřejných služeb. Selhávají jejich zpětné vazby, stejně jako vnitřní efektivita hierarchické  vlády. 

Současná platnost zobecněného a inversního zákona korupce lorda Actona (viz motto) nás staví zdánlivě před neřešitelné dilema: ať děláme, co děláme s byrokracií, vždycky je to špatně. Českými nepřáteli otevřené byrokracie jsou “objektivní potíže”, anebo jaro, léto, podzim, zima. Ušlechtilé, tu více či méně naivní anebo populistické programy reformy a terapie veřejné správy narážejí na takto legitimovanou hradbu naučené politické demagogie, vládní simulace síly, alibismu soudů, byrokratické činuvzdornosti a klientské odevzdanosti. Končí tím, že místo trpělivého a únavného zavádění, zjednodušování a zpružňování veřejné služby občanům reformy sklouzávají do okázalého, avšak ”probyrokratického” budování a obměňování hierarchických úřadů. Právě tato záměna cílů a prostředků dostává státní správu a veřejné služby do područí Parkinsonových zákonů. 

Předkládaný text popisuje především jak jsou moderní státy vtahovány do tohoto bludného kruhu byrokratismu. Navrhuje ale k diskusi také cesty, jak se dostat z něj, anebo jak si zachovat manévrovací prostor pro boj s byrokratizací.  
1. Klíčové teze

Teze 1: Trh a hierarchická vláda  spolu soupeří, ale také se navzájem potřebují! Společně čelí tradičním a staronovým způsobům organizování: mocenské zvůli, korupci, lobbyismu, klientelám, mafiím! 

Demokratický kapitalismus je založen v zásadě na dvou -v ideálu volných- soutěžích: trhu a politické soutěži, které ve střetu osobních a kolektivních zájmů ustavují, jakou akci daná společnost pod tlakem svých objektivních omezení nakonec realizuje. Průběh těchto volných soutěží v stabilizovaných poměrech stanovuje rozsah podílu hierarchické vlády a trhu (soukromého-firemního managementu i veřejnoprávního managementu) na organizování společenského dění. Výsledkem jsou určité proporce mezi veřejným a soukromým sektorem. Politická soutěž tak na jedné straně obstarává soukromoprávní krytí trhu, bez něhož trh nemůže existovat a degeneruje. Na druhé straně se však stává také jeho konkurentem jako sféra mimotržního nárokování a zdroj pověření k veřejnoprávním formám řešení sociálních problémů na bázi státní správy a veřejných služeb. 

Spor principů volné soutěže (přesněji konkurenční hry založené na smluvním  partnerství) a hierarchie (přesněji racionální vlády založené na smluvní nadřízenosti) se politicky institucionalizuje v bojích demokratické pravice a levice, přičemž se zapomíná na jejich společné rivaly, které představují tradiční, nicméně v neformálních či stínových světech významné formy organizování společného života na bázi “práva silnějšího” či “práva vyplývajících z oddanosti”, které se institucionalizují v patronáži, klientelách, mafiích, atd. Tyto pokleslé formy organizování  pak jsou v zápalu politického boje pravice a levice mylně ztotožněny buď s démonizovaným trhem anebo s démonizovaným státem. 

Teze 2: Zdrojem byrokratického řízení je selhávání trhu v oblasti veřejných statků, kde role trhu je nahrazována nebo doplňována hierarchií řízení

Tržní imperfekce a objektivně daná nedůvěra ve fungování trhu vede k ustavení hierarchických organizací. Ty mohou ve svých funkcích degenerovat do disfunkční byrokracie. To se projevuje v “selhávání” trhu: 

· při uspokojování poptávky po tzv. veřejných statcích. (Místo soukromých dodavatelů těchto statků na základě tržní /cenové/ konkurence vstupuje do hry státem ustavený orgán /státní agentura/, který zastává roli producenta, distributora či regulátora.).

· při dohlížení, regulaci a vymáhání práv, a tím předcházení vzniku konfliktogenních sociálních zatížení (nákladů či přínosů akce, která připadá na ty, kteří do akce byli nedobrovolně vtaženi, anebo se jí vůbec přímo nezúčastnili), tj. při vynucované internalizaci externalit. (Místo institutu soukromého vlastnictví coby nástroje internalizace externalit  nastupuje hierarchický dohled a regulace na bázi institutu zastupování
 coby rovněž nedokonalého nástroje internalizace externalit.) 

Z ekonomického hlediska se v obou případech stává centrem moci hierarchické vlády ovládání co největšího rozpočtu. Chování byrokrata je podmíněno možnostmi jak oficiálně a neoficiálně maximalizovat rozpočet na danou činnost příjmy od státu nebo klientů, nebo jak při daném rozpočtu minimalizovat své náklady (úsilí). Toho lze optimálně dosáhnout pouze při získání monopolu na provozování dané činnosti, který vyžaduje nejen vymýcení alternativ k uspokojení dané služby, ale i dosahování informační asymetrie jak vůči spotřebitelům, tak vůči nadřízeným. 
Teze 3: Byrokratické řízení se dostává do krize ”selháváním” hierarchických struktur veřejné administrativy, zejména pak nezávislé kontroly a soudní moci.

Sociologické podmínky a vzory chování charakterizující vznik byrokracie a její dysfunkční degeneraci jsou založeny v ”selhávání” samotné vlády. Toto selhávání je  spojené:

· s neochotou vystavovat se  tržní autoregulaci (neochota čelit rizikům a odpovědnosti)

· s organizováním svého chodu a proměn institucionálních forem vlády (Místo dosahování loajality úředníka vůči pokynům nadřízeného a žádostem klienta založené na efektivní institucionalizaci spravování a veřejné služby, slouží zaváděná pravidla /obřady/ k pojištění monopolu na provozování dané činnosti a informační asymetrie, a to zpravidla tím, že vytvářejí neformální zázemí pro rozvoj  kvazirodinných vztahů a atmosféry strachu otevírající prostor pro odměňování  poslušnosti a pro svévolné trestání za neposlušnost.)

· se zvládáním přerodového právního chaosu (anomie), kdy vláda musí překlenout mimořádné období jako institucionální a právní provizórium  na cestě do řádných dob. (Místo vyvíjení soustavného úsilí při tlumení dramatické dynamiky sociálních problémů a čelení spontánním, neregulovaným procesům, vláda zpravidla uzavírá ”trade off” s neformálně mocnými organizacemi a hnutími, který zamezuje odhalení její reálné slabosti. V tomto obchodě -pomineme-li případy čisté korupce- se směňuje loajalita vůči projektům vlády za privilegia přiznávaná organizacím.)

Všude tam, kde je vláda zasažena byrokratickým syndromem
 (její transakční náročnost je veliká), vládne jen jakoby: předstírá vládnutí anebo připouští své zneužívání. Tento neblahý stav má signalizovat vnitřní a vnější kontrola (ochrana veřejných zájmů) a zvnějšku iniciovaná náprava sjednávaná mocenskými prostředky. Ta je ovšem podmíněna efektivním výkonem soudní mocí. ”Hierarchie” vnější nezávislé kontroly a soudní moci ovšem samy mohou vážně trpět byrokratickým syndromem. Dochází k tomu tehdy, jestliže právní prostředí je vágně vymezené, včetně kontrolních a soudních kompetencí.  

Takovému rozostření právního prostředí se není možné vyhnout v přerodové anomii vyvolávané montáží a demontáží institucí a zrychlenou zákonodárnou činností. Pak se však ale stává handicapem tradice právního positivismu, protože je  příznivá pro byrokratizaci soudnictví. Jestliže v kontinentální tradici jsou prameny práva zásadně jen normativní akty, nikoli soudní precedenty a právní obyčeje, je pozice odpovědného soudce v přerodové anomii vážně problematizována, protože nemá oporu ani v precedentech, ani v tradici nadřazování  principu "equity" (situačně podložených nároků spravedlnosti) nad právem vtěleným v písemných pramenech. Tato soudní nouze je ovšem pro všechny právnicky školené účastníky sporů výhodná, neboť garantuje jejich monopol na řešení neurčitých situací sporů. Proto má soudní (resp. kontrolní) hierarchie tendenci se byrokratizovat.

Teze 4: Česká byrokracie  tradičně  funguje docela spolehlivě. Proto ale také je nesnadno reformovatelná!
Česká byrokracie navazuje na poměrně úspěšnou tradici Rakouska-Uherska, kde se formovala jako svorník režimu čelícího nacionálním konfliktům. Svou ”zdatnost” prokázala ve 20. století, kdy se musela vyrovnávat s rychlým sledem zvratů a lability
. Přestože tato historie zahrnuje dva zábory, nejprve německý a pak ruský, probíhaly tyto změny zpravidla ”sametově” a rychle. Stejně ”sametově” byly zvládnuty nejen vlastní mocenské zvraty, ale i následné proměny nebo přerody, zejména pokud se týče jejich hospodářských a kulturních dopadů. 

Paušálně kritizovaná česká byrokracie je mocná jako ”odmítač” i uspokojovatel nároků a tvůrce ”měkkého prostředí” pro vlastní působení, protože vždy dokázala:

· vést relativně úspěšný boj s mafiemi a  klientelami,

· vtáhnout centrální vládu do oboustranně výhodného ”trade off”,

· zajistit silné spojenectví veřejnosti (víra v nadřízenost a “chycenost” na jistoty).

Teze 5: Česká republika udržuje tradici vrchnostenské správy. Proto schopně reorganizovala úřady.

Nedařilo se jí ale měnit instituce spravování tak, aby získávaly charakter veřejné služby.

Centrální vláda podporovaná českou byrokracií (státní i podnikovou) již tradičně zvládla dramatickou fázi proměny, ale jen za tu cenu, že se stala jejich vazalem: nedokázala provádět konsolidaci institucí a prosazovat ducha služebnosti ve veřejné správě, naopak připustila rozmáhání korupce a byrokratizace. Proč k tomu došlo? Vláda (centrální instituce) vládla v přerodové anomii především z moci věrohodnosti vnějšího institucionálního tlaku Evropského společenství a USA, mytického rámování přerodu
 a značného objemu disponibilních zdrojů reprezentovaného zejména příjmy jejího rozpočtu.  Přitom se ale zákonitě dostávala  vůči státním, polostátním i soukromým  organizacím do pozice principála snažícího se vykonávat vliv na agenta. "Vedené a spravované" organizace snadno mohly proto využívat své lepší informovanosti k přisvojování státních zdrojů a navíc mohly i účinně vymáhat na centrálních institucích za svou vstřícnost vůči prosazovaným změnám "pojištění" pro své riskantní podnikatelské počiny a "toleranci" k neprůhledným  obchodním operacím a organizačním praktikám. Tak se vyjednal post-komunistický "trade-off"
 určující figuru zbrusu nového  institucionálního režimu. 

Slabá centrální vláda ochromovaná politickou krizí nedostatečně plnila -podobně jako normalizační socialistická vláda- své základní úlohy spočívající v pověřeném dohledu, regulaci a vymáhání práva vůči zejména právnickým osobám, ani nerozvinula výrazněji služby a především nedokázala zefektivnit a zpružnit organizaci hierarchické vlády. Naopak instituce spravování a služby –praktiky řešení úkolů- fungovaly povýtce setrvačností anebo díky schopnosti improvizace vypěstované ještě za socialismu. 

Závěr: 

Nebezpečí byrokratizace společnosti spočívá v dusivém efektu pro iniciativu a odpovědnost! Dlouhodobě vede k oslabování konkurenceschopnosti národního hospodářství a jeho úpadku, k politické nesvobodě, k selhávání právního státu a nakonec i k degeneraci občanské společnosti!

2. Klíčové nálezy

Nález 1: Zaměstnanost ve veřejné správě vzrostla v r. 1997 oproti r. 1990 o 75%. Vzrostl také podíl jejích nákladů na hrubém domácím produktu.

Společenské nebezpečí byrokracie spočívá zejména v následujících souvislostech:

a) Tím, že informační zkreslení, organizace a formy fungování byrokratických systémů vylučují konkurenci a analýzu nákladů a výnosů, daná společnost není schopna řídit jak efektivní tvorbu nových hodnot, tak jejich rozdělování.

b) Neschopnost kontrolovat své náklady nutí veřejný sektor zvyšovat daně, což zase umožňuje dále nafukovat veřejné rozpočty.

c) Vybírání daní a obrana proti nim nutí zbytek ekonomiky orientovat se více na přerozdělování existujícího bohatství, než na jeho vytváření.

Samotný důvod existence veřejného sektoru, tj. správa “veřejných statků”, lze velice snadno manipulovat. Některé zájmové skupiny kolem státních zakázek jsou schopny přesvědčit veřejnou správu o nutnosti dodávek takových "veřejných statků", z nichž mají prospěch jen ony samotné. Poptávka po nich je generována jimi samými, často s podporou různých nařízení a regulací.

Kombinace netržního prostředí, selhání kontroly nákladů a měření kvality i následného měkkého rozpočtového omezení vede k tomu, že veřejný sektor je vždy větší než by byla jeho optimální velikost. Rozvíjí se tak na úkor soukromého sektoru, přičemž některé přirozené domény veřejného sektoru mohou zůstat nerozvinuté.

Udržování chodu a růst byrokracie vede navíc k tendenci vytvářet neformální organizace (sítě klientel). To se projevuje prorůstáním státní administrativy s politickými stranami, soukromým businessem, médii a organizovaným zločinem, což často bývá spojeno s korupcí ve velkém.
Nález 2: Vláda i parlament hrubě zanedbávaly problém reformy a kultivace státní správy,  zejména opomíjeny byly otázky její efektivnosti, managementu a legislativy. 

Po razantních zásazích z prvních polistopadových let (zrušení krajských národních výborů a přiměřená distribuce kompetencí na okresní, městské a obecní úřady doprovázená razantním posílením jejich rozpočtů) a po akcích provázejících bezprostředně ekonomickou transformaci (vybudování sítě celnic, finančních úřadů, úřadů práce, živnostenských úřadů atd.) se deklarované úsilí o reformu veřejné správy nešťastně spojilo s transakčně náročným i politicky kontroverzním
 vznikem vyšších územních celků a s bojem o zákon o státní službě. A tak posléze zcela vyhaslo. 
V roce 1990 -snad rozumně- obhajovaná kontinuita právního systému se bohužel stala vágním, nechtěným a nezrušitelným rámcem faktické, málo přehledné a neovládané diskontinuity. Symbolem tohoto selhání je socialistická dikce
 stále platných klíčových zákonů z 60. let (občanský, trestní a správní řád) a mnoha podzákonných vyhlášek upravující právě působnost státu a možnosti veřejné kontroly jeho činnosti.V chvatu sestavovaná Listina základních práv a svobod (abychom mohli vstoupit do Rady Evropy)
, ústava (abychom stihli rozdělit federaci ještě do začátku roku 1993), velká koncepční složitost reformy právního systému, “nedostatek” právníků (všichni byli zlákáni nebývalými možnostmi výdělku a nikoho nelákala málo placená práce na ministerstvech a ústředních orgánech státní správy) a tolerovaná lenost klíčových ministrů (Kalvoda, Novák), to vše způsobilo, že první koncepční materiál změny právního systému byl zpracován až za ministra Výborného. Vláda se musela spokojit s tím, že parlament přijímal za hektického pochodu včas všechny důležité transformační zákony a poměrně pružně je podle potřeby i následně novelizoval. Stejně citlivě právnické kruhy reagovaly na jakékoliv výtky veřejnosti, medií a vlády vůči liknavost a rozhodovacímu alibismu personálně sporně obsazených soudů jako na snahu omezovat nezávislost soudní moci. Rubem oprávněnosti takovéto argumentace je ovšem fakt, že si právníci takto současně pojišťovali své výsadní expertní postavení a tomu odpovídající  výše výdělků. 

V posledních čtyřech letech probíhající normalizace nového režimu (1994-1997) vláda postupně ztrácela své přerodové "silné" postavení. Najednou se ukázalo, že je až příliš svázána se setrvačně úřadující veřejnou správou, s mocnými lobby velkých podniků a finančních skupin i s rozsáhle parazitujícími nevládními a zájmovými organizacemi. Závažným problémem se v době konsolidace nového režimu (1994-1998) stala původně revoluční dobou ospravedlnitelná neúcta politické elity k platnému právnímu řádu vyjadřovaná nejen ústy a texty, ale i praktickou tolerancí k jeho obcházení a zneužívání. 

V rámci reformy právního systému je nutné především jasně specifikovat vztahy mezi listinou práv a svobod na jedné straně a správním, občanským a trestním řádem na straně druhé, a tak čelit prosazujícím se tradovaným byrokratickým zvyklostem, které spolu s přerodovou improvizací výrazně určují charakter současných institucí spravování. Dosud neřešen je právní problém, jakou informační transparentnost je třeba žádat u různých správních řízení či jiných institucí spravování a naopak jak účinně bránit úniku informací z nich či jejich zneužívání pro soukromé účely. Přežívá nešťastná legislativní úprava soudního procesu umožňující mnoha způsoby dosahovat odkladu rozsudku a nezajišťující jeho účinné vymáhání.

Nález 3: V České republice se jen částečně prosadily instituce státu a občanské společnosti umožňující účinnou veřejnou  kontrolu státní správy a veřejných služeb.

Dnešní stav institucí kontroly státní správy si můžeme s trochou nadsázky charakterizovat tak, že státní správa zatlouká, co se dá, a národ si hromadně stěžuje. Nevadí mu, že to zpravidla nikam nevede. Uvažovanou oblast procedurálně reguluje vedle zákona o petičním právu (č.85/1990) dnes jen málo respektovaná vládní vyhláška č. 150/1958
  o vyřizování stížností, oznámení a podnětů pracujících, která jednoznačně představovala mocenský nástroj komunistické strany určený k dosahování loajality uvnitř aparátu, ale i loajality státních příslušníků-občanů. Nahradila v podstatě správní soudnictví. V poloprávním prostředí, účelově idealizujícím vztahy strany a lidu, legalizovala udavačství. Umožňoval stejně tak kohokoli skřípnout, jako si ho zavazovat odpustky.

České stěžování a vyřizování stížnost umořilo zakrátko Komisi pro odstraňování byrokratické zátěže občanů a podnikání. Typickým rysem českého stěžovatele je na jedné straně velké odhodlání stěžovat si co nejrazantněji a co nejvýše, na druhé straně pokora před úředníkem a přistoupení na jeho hru. Český občan v naději, že jeho případ bude vyřízen, je v podstatě ochoten bez řečí luštit jeho úřednický jazyk, vyplňovat dotazníky a splnit jakékoliv požadavky úředníka. Hned na začátku se tak dostává do role žadatele, čímž pouze upevňuje sebevědomí a už tak dost silnou pozici úředníka. 

Nález 4:  Přesvědčení české veřejnosti o zkorumpovanosti státní správy je vyšší než v ostatních zemích Střední Evropy.
Navzdory nedávným mohutným vlnám korupčních skandálů drtivá většina (80%) populace nezařazovala korupci na podzim 1997 mezi tři nejzávažnější problémy české společnosti. Nicméně korupce veřejných činitelů je považována spíše za běžnou než výjimečnou záležitost (viz tabulky v příloze). Popularita korupčních vzorů chování je pravděpodobně podmíněna vysokou výhodností (efektivitou) korupčních transakcí a nízkou pravděpodobností jejich odhalení. Většina obyvatelstva (69%) se domnívá, že policie je proti korupci bezmocná a 79% považuje současné tresty za korupci za tak nízké, že k ní vlastně nabádají. Navíc 36% respondentů bylo toho názoru, že většina policistů bere úplatky a 34% si to samé myslí o soudcích. Takže více než třetina obyvatelstva nečiní rozdíl mezi těmi, kteří korupci páchají a těmi, kteří ji mají potírat. Za takovéto situace nic nestojí v cestě šíření podezření o propojenosti mezi pachateli korupce a ochránci zákona. Politickou zodpovědnost v očích obyvatelstva samozřejmě nesla vláda. Zde podezíravost navozovaná korupčním klimatem dosáhla doslova masových rozměrů - osm z deseti obyvatel ČR nedokázala minulá vláda přesvědčit o tom, že má skutečný zájem postihovat korupci (dvě třetiny si dokonce myslí, že tento zájem skutečně ani neměla).

Nález 5: Média paušálně a bezzubě kritizují byrokratizaci společnosti.

Pokud média pojednávají o byrokracii, či státní správě, mluví o nich na velkém stupni obecnosti zakrývajícím pravděpodobnou malou znalost jejích problémů. V tomto případě ani není třeba jmenovat konkrétní agendy a osoby, aby se dalo psát o tom, co se dělá špatně. Byrokracie je natolik široký problém, že většina autorů jen uvádí, že ta která oblast pokulhává či nefunguje, ale návrhy na řešení jsou bez konkrétního určení, velmi všeobecné, nic neříkající. Většinou se jedná o generalizovaná, neplodná tvrzení, která se jen ohánějí obecnými frázemi, jimiž upoutávají pozornost čtenáře (např.: nefungující legislativa, je třeba změnit přístup byrokracie ke klientovi, více informovanosti, všude je Kocourkov, apod.)

Tímto způsobem média místo toho, aby nabádala k nějakému řešení dané situace, spíše podněcují bezmocnou nespokojenost s byrokracií. Neseznamují čtenáře dostatečně ani s problematikou institucí spravování a veřejné služby, neukazují, co veřejnost může a nemůže očekávat. Ani samotní politikové neprezentují prostřednictvím tisku konkrétní návrhy na řešení. Výjimkou snad byla antibyrokratická komise, jejíž koncepty však nezískaly politickou podporu. Bezcílné kritizování a nadávání všem vyhovuje, rozhodně je snadnější než nějaká akce.

3. Hypotézy, které bychom rádi vyvrátili, ale ... 

Hypotéza 1: S bohatnutím společnosti bude česká byrokracie růst, podobně jako její růst spíše jen zbrzdila baronka Thatcherová ve Velké Británii anebo president Reagan v USA. Ve světě až dosud fungoval vztah, že daně rostou rychleji, než roste HDP. Nasazením vysokého podílu daní na HDP už na úrovni naší chudé ekonomiky se můžeme snadno dostat do pozice Švédska, které své ambice vybudovat stát blahobytu pomocí vysokých daní “odskákalo” hlubokou společenskou krizí, jejíž konec není znám. Naše krize může navíc přijít mnohem dříve, než na úrovni 25000 USD na hlavu.

Hypotéza 2: Rušení krajů v roce 1990 namířené proti zbujelé byrokracii, jak se zdá, česká byrokracie využila k tomu, že se zvětšila. Jestliže toto tvrzení je pravdivé, pak se transakčně náročné zřizování krajů stane pro byrokracii novou příležitostí k posílení jejího vlivu.

Hypotéza 3: Vstup do NATO a EU ukáže další bílá místa státní správy (např. v oblasti kontroly) a vyvolá dočasně zvětšenou závislost vlády na byrokracii. Proto je možné soudit, že na jedné straně povede k tvorbě vyspělejších institucí spravování a veřejné služby, ale na druhé straně také dále posílí pozice české byrokracie.

Hypotéza 4: Nadbytečné staré institucionální regulace přežily úspěšně šok z let 1990–91 a budou přežívat i dál (příklad za všechny: poslání dárku do ciziny je dodnes spojenu s nutností dojít na celnici a tam ho dát proclít).

Hypotéza 5: Personální obsazování míst ve státní správě spíše podléhá pravidlu obráceného výběru. Pro schopné není byrokratická státní správa atraktivní a neschopní nadřízení si raději vybírají ještě méně schopné podřízené. 

Hypotéza 6: Vzájemné rasové předsudky úředníků a klientů stejně jako implicitní “rasismus” některých právních norem a nařízení způsobují, že veřejná správa a služby zatím problém vyrovnání se s Romy a “nebělošskou” imigrací spíše čeří a “hrnou” před sebou. 

Hypotéza 7: Veřejná správa je ve svých fundamentálních doménách (řízení produkce veřejných statků a vymáhání práva) slabá a naopak silná je v oblastech přerozdělovacích činností. Slabost veřejné správy, tam kde by měla být silná, je možné ukázat na rekonstrukci nějakého známého případu neúspěšného vymáhání práva.

Hypotéza 8: Auditorské znalosti efektivního dozoru, kontroly a regulace jsou zatím v českých zemích  významně podceňovány. Tato domněnka by se dala pravděpodobně podpořit analýzou institucionálního zabezpečení dozoru, kontroly a regulace, jakož i rozborem studijních plánů středních odborných a vysokých škol.

Hypotéza 9: Zatím jen směšně daleko postoupilo úsilí vybudovat ústřední informační systém. Nezdar tohoto úsilí a spontánní, nejednotná “webizace” státní správy by zasloužily, aby se staly předmětem dílčí studie.  

Hypotéza 10: Vláda se v rámci korekce hospodářské politiky zavázala měnit některé instituce spravování (zprůhlednění a standardizace kapitálového a finančního trhu, postihování hospodářské a finanční kriminality, podpora exportu /promotion nikoli support/, regulace přirozených monopolů). Dá se přepokládat, že právě v této oblasti jsou přínosy “balíčků” nejspornější. 

4. Jak problémy s byrokracií řešit ?

Zdroje iniciativy pro dlouhodobý tlak na českou byrokracii těžko můžeme očekávat ve sféře zákonodárné, výkonné a soudní moci, stejně jako není možné se spoléhat na vnitřní obrodné snahy samotných byrokratů. Vůle po přeměně “spravování” ve veřejnou službu bude odsouzena k neúspěchu, jestliže nedojde ke změně přístupu klientské veřejnosti, která je dnes s hierarchickou, patronskou a Weberovsky
 uzavřenou správu  v podstatě  smířena a ve své individuální nouzi jí žádá, protože si jinak řád neumí představit. Tradiční česká byrokracie vyhovuje jejich víře v moc z nadřízenosti (odlehčovanou paušální kritikou a postranní neúctou) a sytí jejich hlad po jistotách. Státní správa se neposune do polohy veřejné služby, jestliže se občané nestanou asertivními a nebudou prosazovat svá práva. 

Léčba byrokratického syndromu volnou soutěží představuje nepochybně základní možnost při prosazování debyrokratizace. Jde o to vystavovat státní (vládní, specializované i místní) hierarchie, kde je to možné a bezpečné, nestátním hierarchiím, tj. nevládním veřejnoprávním institucím či soukromým firmám. Čertovo kopýtko ovšem spočívá právě v podmínce ”kde je to možné a bezpečné”. Léčba trhem je z hlediska našeho koncipování zázemí pro dlouhodobé vyvíjení debyrokratizační iniciativy handicapovaná některými nedořešenými záležitostmi. Neodpovídá  a ani nemůže odpovídat jasně na dvě klíčové otázky:

a) jak získat pro ni politický mandát, 

b) jak zvládnout kruhovost terapií: léčby trhu hierarchiemi a léčby hierarchií trhem. 

Rezignovat nemůžeme ani na ty terapie, které směřují vědomě k potírání ”byrokratického syndromu”, tj. posilují institut reprezentace a soustřeďují svou pozornost na zpružnění a zefektivnění praktik spravování a veřejné služby. V prvním případě jde o to měnit hierarchickou, patronskou a Weberovsky uzavřenou  správu ve správu manažersky pružnou, transparentní, odpovědnost akceptující a preventivně čelící vlastní Parkinsonovské byrokratizaci. V dané oblasti se jeví Outratův
 (1997) nástin programu restrukturalizace   státní správy jako nadějná koncepce. Tato restrukturalizace je podřízena následujícím kritériím:

a) dosažení co nejkratší a neprůhlednější vazby mezi měřitelnými výsledky a rozhodováním každého pracovníka

b) zjednodušení hierarchické struktury s následným omezením zejména ”středních kádrů”

c) rozšiřování laterální spolupráce, umožňující flexibilitu při vytváření týmů a uzpůsobování jejich zainteresovanosti

d) obecné zpřístupnění a organizace velké většiny informací tak, aby každý pracovník mohl operativně rozhodovat v rámci vůle ”top managementu”.

Specifické prostředí je třeba věnovat hierarchiím působícím v oblasti kontroly a výkonu soudní moci tak, aby garantovaly práva občanů a chránily veřejný zájem.

Last but not least, společnost by se měla co nejrychleji vymanit z vlivu kýčovitých příběhů o krásné Popelce občanské společnosti čelící nástrahám svých šeredných a odcizených příbuzných - státu, trhu a politice. Společnost se stává občanskou právě tím, že úspěšně čelí byrokratizaci, která je zdrojem systematického efektivního zbavování občanů jejich práv na bázi jim vnucené inferiority. V první řadě tedy musí být mobilizováno občanství coby vědomí si svých občanských práv a praktická schopnost a rozhodná vůle je prosazovat i za cenu krátkodobých ztrát. Tímto úzkým hrdlem vede jediná, trvale udržitelná cesta z panství byrokracie.

Tabulková příloha

Tabulka 1: Pracovníci v civilních sektorech veřejné správy České republiky 
Sektor
1989
1990
1993
1994
1995
1996
1997

Aparáty ústředních orgánů st.  správy1
-
-
8761
8769
8660
9841
10683

- 1993 = 100 %
-
-
100
100
99
112
122

Ústředně řízené územní orgány st. správy1
-
-
25216
32297
31186
30891
31294

- 1993 = 100 %
-
-
100
128
124
123
124

Celkem veř. správa (vč.  sociál. zabez.)2
-
95743
132675
146266
161644
167917
173170

- 1990 = 100 %

100
139
153
169
175
181

Zaměstn. ve veř. spr./ počet obyv. ČR (%)

0.92
1.28
1.42
1.56
1.63
1.68

St.správa, soudnictví, prokur. a arbitráž 3
78917
105514
-
-
-
-
-

Školství 2

316807
323893
321458
321601
321839
-

Zdroj:  1data ČSÚ, 1998,   2 Statistická ročenka ČR, 1997, s. 259 (z dat jsou vyloučeny počty zaměstnanců policie a armády)    3Statistická ročenka ČR, 1993 

Tabulka 2: Zaměstnanost ve veřejném sektoru v r. 1995 (v tis. osob)

Veřejný sektor:
Česko
Řecko
Špan.
Nizoz.
Brit.
Rak.
Portg
Belg.
Švéd.

centrální
-
230
576
522
1020
169
537
138
  234

regionální a lokální
-
133
897
191
2040
297
87
597
1032

celkem
638
363
1473
713
3060
466
624
735
1266

obyvatel celkem
10331
10426
40002
15397
57280
7832
10228
10052
8615

podíl na počtu obyv. v %
6,18
3,48
3,68
4,63
5,34
5,95
6,10
7,31
14,7

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


Statistická ročenka ČR, ČSÚ, 1997

Pozn.: Ze statistiky jsou vyloučeny zaměstnanci státních podniků a právnických osob částečně financovaných dotacemi z veřejných prostředků. Ve statistikách je zahrnuta zaměstnanost v centrální, regionální a místní správě, armádě, školství, justici, policii, sociálním pojištění a sociálních službách státu. Bohužel u českých dat není zaručena jejich konsistence s daty ostatních zemí. Odhad 638 tisíc pracovníků pro Česko byl získán součtem údajů za veřejnou správu (162), školství (322) a ostatní veřejné, soc. a osobní služby (154). Vyloučeny jsou nedostupné údaje o policii a armádě. Po jejich započtení by podíl zaměstnanců českého veřejném sektoru na počtu obyvatel přesáhl zřejmě čísla za Belgii.

Tabulka 3: Vyžadování a vnucování úplatků
Domníváte se, že v uvedených případech je úplatek veřejným činitelům vnucován anebo ho oni od člověka přímo vyžadují?

č.
(N=1053, údaje v %)
jednoznačně ho vyžadují oni
spíše ho vyžadují oni
spíše jim ho lidé vnucují
jednoznačně jim ho lidé vnucují
nevím
vážený průměr

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14


lékař za úplatu přednostně přijme pacienta na operaci 

policista promine řidiči část pokuty, ale zbylé peníze si ponechá 

úředník za patřičné ”všimné” přednostně vyřídí žádost

vysoký armádní činitel za provizi podpoří přidělení výhodné zakázky nějaké firmě

soudce rozhodne v prospěch té strany, od které přijal úplatek

učitel na přímluvu rodičů podpořenou i věcným darem zlepší žákovi známku

poslanec hlasuje pro zákon, který zvýhodní firmu, která mu předtím zaplatila cestu a pobyt v nějaké turisticky lákavé zemi

starosta obce prosadí přidělení obecní zakázky majiteli firmy, který mu přispěl volební kampaň

bankovní úředník vyřídí podnikateli půjčku, ale část z ní přijme jako provizi 

celník přijme peníze za to, že nechá projít neproclené zboží

ministerský úředník prosazuje pro stát nevýhodnou privatizaci podniku pro ty lidi, kteří finančně podporují jeho stranu

sportovní rozhodčí si nechá zaplatit za ovlivnění výsledku zápasu

vysokoškolský učitel přijme peníze za ovlivnění přijímací zkoušky

novinář za finanční odměnu uveřejní nepravdivé informace
5,0

6,1

7,2

15,8

11,4

3,4

13,8

10,0

11,5

12,0

19,3

10,1

5,5

6,3
21,3

34,1

38,1

30,8

22,2

8,8

30,5

31,3

33,3

29,3

31,3

30,0

13,5

17,1
54,1

41,1

39,4

23,7

36,6

49,0

29,4

31,9

32,1

37,4

22,5

39,5

46,1

33,6
7,6

6,3

4,9

4,7

12,3

26,4

8,8

10,1

5,8

9,4

6,8

15,5

19,9

14,8
12,1

12,4

10,4

24,9

17,5

12,4

17,5

16,7

17,3

12,0

20,1

15,0

15,0

28,2
2,6

2,9

3,0

3,3

2,8

2,1

3,1

3,0

3,1

2,9

3,3

2,7

2,4

2,7

Pramen: GfK Praha, leden 1998
Tabulka 4: Rozšířenost úplatkářství

Do jaké míry je podle Vás korupce či úplatkářství rozšířeno mezi následujícími kategoriemi lidí?

č.
(N=1053, údaje v %)
všichni
drtivá většina
převážná část
jen menšina
jen výjimky
nevím
vážený průměr

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

14

15

16
ministerští úředníci

sportovní rozhodčí

poslanci parlamentu

celníci

policisté

nižší úředníci 

doktoři (lékaři)

soudci

vysocí armádní činitelé

starostové

bankovní úředníci

učitelé na vysokých školách

novináři

učitelé na zákl. a střed. školách

lidé jako jsem já
7,2

6,4

6,5

5,6

5,3

4,9

2,5

4,6

3,9

3,9

2,2

1,7

1,7

0,7

0,5
18,7

14,2

11,9

14,3

15,3

15,0

14,4

10,9

9,6

9,0

6,1

5,3

4,0

2,8

1,3
27,1

21,6

19,8

24,2

20,2

26,5

22,0

18,2

12,7

15,0

13,0

10,7

8,9

4,0

4,9
19,0

23,3

23,7

29,7

31,4

28,0

32,0

25,0

22,1

27,8

26,7

27,3

20,2

20,5

11,9
9,7

15,6

15,7

11,7

16,1

11,9

18,1

22,5

19,4

23,0

25,5

30,1

30,3

46,7

45,6
18,3

18,9

22,4

14,5

11,7

13,7

10,9

18,8

32,3

21,2

26,5

24,9

35,0

25,3

35,8
2,9

2,7

2,6

2,6

2,6

2,6

2,5

2,4

2,4

2,3

2,1

2,0

1,9

1,5

1,4
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Problémy české byrokracie z pohledu ekonomie

1. Trh versus hierarchie

„Byrokracie“ je standardně zavedeným teoretickým termínem institucionální ekonomie, veřejné ekonomie a ekonomie veřejné volby. Fungování ekonomického systému je v nich vysvětlováno v návaznosti na společenské rozhodování, které se vymyká bezprostřednímu působení (objektivně daného a perfektního) trhu. Role trhu a volné soutěže je tak v tomto systému nahrazována nebo doplňována hierarchiemi řízení a jejími institucionálními strukturami. V mnoha ohledech je tato forma organizace a řízení přirozenou formou lidské koexistence, doplňující nedostatky nebo nežádoucí prvky tržního řízení nebo dále umocňující jeho efektivnost. Hlavním problémem hierarchického řízení je jeho snadná degenerace: ztráta kontroly společnosti jak nad cíli, tak nad prostředky řízení. Byrokratická hierarchie totiž začne žít svým autonomním životem, který přestane být ovládán jak jejím nejvyšším centrem, tak základnou účastníků, pro jejichž prospěch byla tato forma řízení původně vytvořena. Ztráta zpětných vazeb nahoru a dolů je prvním příznakem byrokratické degenerace.

Byrokracie, jako hierarchická organizační forma řízení, je sice známá od dávnověku (např. z řízení Římské říše, katolické církve nebo feudálního státu), nicméně její nová podoba mohla vzniknout poměrně nedávno, což souvisí s budováním státu blahobytu. Zatímco do 1. světové války podíl výdajů státního rozpočtu (SR) na HDP nedosahoval 15%, ekonomická síla státu v pozdějších létech dosahovala v komunistických zemích 70-80% SR/HDP, respektive 30-55% ve vyspělých kapitalistických zemích. Až do této doby se nepodařilo v kapitalistickém světě zvrátit vývoj, že podíl SR/HDP roste úměrně s růstem HDP na hlavu. Jinak řečeno, velikost státní administrativy a bohatství státu spolu přímo souvisejí, přičemž není zcela jasné kde je příčina a kde následek této vazby. Je zřejmé, že bez rozvoje veřejného sektoru a veřejné administrativy dosud nejde společenské bohatství v žádné zemi rozvíjet. To vedlo některé ekonomy (např. M. Olsona nebo W. Baumola) k závěru, že bohatství národů přímo závisí v první řadě na tom, jak se jejím společnostem podaří udržet veřejnou administrativu ve funkčním stavu a zabránit tendenci byrokracie k přerozdělování bohatství, místo aby napomáhala jeho vytváření.

Přestože řízení společnosti pomocí hierarchických struktur dostálo svého vrcholu v totalitních systémech centrálního plánování, je otázkou vysvětlit proč po r. 1989 česká veřejná administrativa začala tak překotně růst a proč je u nás podíl státu na HDP stále výrazně vyšší, než v jiných kapitalistických zemích na podobném stupni vývoje. 

2. Veřejné statky a selhání trhu

Jaké podmínky a vzory chování charakterizují vznik byrokracie a její disfunkční degeneraci? V první řadě je to selhání trhu při uspokojování poptávky po tzv. veřejných statcích, na což navazují problémy s externalitami.
 Místo soukromých dodavatelů těchto statků na základě tržní (cenové) konkurence v boji o svrchovaného klienta vstupuje do hry státem ustavený orgán (státní agentura), který dostává roli regulátora. Místo cenové konkurence a kontraktů mezi soukromými subjekty se centrální institucí byrokratického řízení stává její rozpočet. Mimotržní získávání rozpočtových příjmů a monopolní postavení na straně rozpočtových vydání úzce souvisejí s funkcí státní správy jako agentury s neúplně definovanými funkcemi. Dle Webera je státní správa budována jako nástroj k uspokojování veřejných zájmů. Ty jsou získávány od občanů na základě voleb, kontaktů občanů s politickými stranami nebo přímo se státními institucemi. Mezi občanem jako tzv. principálem a úředníkem spravujícím vydání rozpočtu (agentem) je však řetěz mlhavě podmíněných transmisních a kontrolních mechanismů, které úřední exekutivě ve skutečnosti zaručují značnou autonomii. Moderní teorie veřejné správy (Buchanan) proto předpokládá, že fungování veřejného sektoru je silně určováno osobními nebo skupinovými zájmy jeho agentů.

Chování byrokrata je podmíněno možnostmi jak maximalizovat rozpočet na danou činnost a jak při daném rozpočtu minimalizovat své náklady (úsilí). Toho lze optimálně dosáhnout pouze při získání monopolu na provozování dané činnosti. Vyžaduje to jednak mít pevné vlastní zázemí (např. definitivu), jednak vymýtit jakékoli alternativy k uspokojování dané služby a dále dosáhnout informační asymetrie jak vůči spotřebitelům, tak vůči nadřízeným. Znakem „úspěšné“ byrokracie proto je stav, kde relevantní informace je nahrazena (des)informační anarchií. Tím se vytváří vhodné prostředí k tomu, aby se základní příjem byrokrata z rozpočtu mohl zvětšit o dodatečný osobní příjem z přivlastnění takto vzniklé monopolní a informační renty. Byrokracie se v těchto případech spojuje s korupcí. 

Ekonomickou zásadou pro maximalizaci renty (tj. úplatků) je potlačit informace o nabídce, snížit disponibilní množství a licitovat rozdělování takto blokovaných zdrojů individuálně až za cenu, kterou daný spotřebitel unese. Sklon ke korupci roste s tím, jak plat státního zaměstnance zaostává za platy ve srovnatelných oblastech administrativy a rozhodování v soukromém sektoru. Jinak řečeno, korupce roste, když konkurence o místa ve veřejné administrativě ze strany nezkorumpovaných úředníků je nízká. Jde o formu tzv. obráceného výběru (adverse selection) lidského kapitálu. Pokud si uvědomíme, že veřejným sektorem protéká zhruba polovina HDP, pak rozhodnutí dosáhnout snížení deficitu SR pomocí snížení už beztak nekonkurenčních platů ve státní administrativě 
 bylo morálním hazardem s efektivností využívání poloviny HDP.

Dalším vysvětlením chování byrokrata (kromě boje o fixní plat, definitivu, rozpočet a přístup k úplatkům) je jeho moc, nadřazenost a schopnost beztrestně šikanovat příjemce služeb. Zlepšení jeho psychiky se tak zdárně kombinuje s růstem jeho „ceny“ na trhu přízní, současně se snížením přítoku další práce. To vysvětluje, proč aparát veřejné administrativy tolik přitahuje lidi s oportunistickým, antisociálním a neefektivním chováním. Obrácený výběr, započatý nízkými platy, se tak dále upevňuje. Opakem takového stavu státní služby je vytváření elitní skupiny administrátorů založené na dlouhodobé profesní výkonnosti, politické neutralitě a stavovské cti.

3. Byrokracie jako nemoc věku ekonomické vyspělosti

Tím, jak stát na sebe přebírá další odpovědnosti za chod společnosti a jak za tímto účelem získává stále větší krajíc z národního důchodu, roste i možnost zneužívání těchto práv. Společenské nebezpečí byrokratizace celé společnosti spočívá zejména v následujícím:

a) Tím, že informační zkreslení, organizace a formy fungování byrokratických systémů vylučují konkurenci a analýzu nákladů a výnosů, daná společnost není schopna řídit jak efektivní tvorbu nových hodnot, tak jejich rozdělování.

b) Neschopnost kontrolovat své náklady nutí veřejný sektor zvyšovat daně, což zase umožni dále nafukovat veřejné rozpočty.
 Vybírání daní a obrana proti daním nutí zbytek ekonomiky orientovat se více na přerozdělování existujícího bohatství, než na jeho vytváření.

c) Samotný důvod existence veřejného sektoru, to je správu „veřejných statků“, lze velice snadno manipulovat. Například některé zájmové skupiny kolem státních zakázek jsou schopny přesvědčit veřejnou správu o nutnosti dodávek takových "veřejných statků", z nichž mají prospěch jen ony samotné. Poptávka po „veřejných statcích“ je generována samotnou byrokracií, často s podporou různých nařízení a regulací.
d) Kombinace netržního prostředí, selhání kontroly nákladů a měření kvality a následného měkkého rozpočtového omezení vede k tomu, že veřejný sektor je vždy větší, než by měla být jeho optimální velikost. Rozvíjí se tak na úkor efektivnějšího soukromého sektoru, přičemž mnohé přirozené domény veřejného sektoru mohou současně zůstat zanedbané.

e) Udržování chodu a růst byrokracie vede k tendenci vytvářet neformální organizace (sítě klientel). To se projevuje prorůstáním státní administrativy s politickými stranami, soukromým businessem, médii a organizovaným zločinem, což často bývá spojeno s korupcí ve velkém.

f) Úředník je v podstatě vždy jen agenturou - tj. není vlastníkem zdrojů, s nimiž disponuje nebo o nichž rozhoduje. Pokud je stát ale slabý, může si úředník-správce nárokovat některá vlastnická práva.To ho nutí oslabovat právní stát a státní organizaci.

g) Vedení státní administrativy si nebezpečí soukromého hledání renty (tj. obohacování se správců) uvedeného v předchozích bodech uvědomuje. Proto v zájmu stability systému je nuceno budovat státní službu z pozice služby státu. Z toho ale vypadává nakonec vlastní účel státní služby, kterým je služba občanům. Výsledkem je odcizení občanů vůči „vrchnosti“, jejich rezignace a zakonzervování stavu chřadnoucí společnosti.
Pokud byrokracii v ekonomii chápeme jako protiklad trhu, pak do oblasti podnikání byrokracie často proniká jako bariéra, která brání rozvoji trhů, konkurence, efektivnosti, iniciativy a restrukturalizace. Lze dokonce říci, že téměř za všemi významnými problémy české ekonomiky (netransparentnost zákonů, selhávající justice, kriminalita, korupce, stagnující restrukturalizace bývalých státních podniků, problémy se zdravotnictvím, sociální sítí, drahami, bankami, kapitálovým trhem, životním prostředím, atd.) vězí větší nebo menší selhání státu.

Silným argumentem v odporu proti zeštíhlení státní správy je, že byrokracie je problémem každého moderního státu, čímž se daří sloganu „jinde je tomu stejné jako u nás“. Častým strašákem je byrokracie Evropské unie. Jde o známou demagogii, jež je většinou rozdmychávána neschopnými lokálními politiky. Exekutiva EU je prováděna Evropskou komisí, která má 16,000 zaměstnanců, z čehož je 3000 překladatelů. Jinak řečeno, 374 milionů obyvatel EU je pod centrální správou pouhých 13000 euroúředníků. Tj. na jednoho úředníka EK připadá zhruba 29,000 obyvatel, což je jedno velké město. V Česku na jednoho ministerského úředníka připadá 960 obyvatel a na jednoho úředníka civilního sektoru veřejné správy 60 obyvatel. Pokud jde o rozpočet v rukou úředníků EU, na jednoho euroúředníka připadá v průměru rozhodování o 6.6 milionu ECU (231 mil Kč). Na jednoho českého ministerského úředníka připadalo v r. 1997 administrování 49 mil Kč. Pokud ale tuto statistiku přepočteme jako částku státních a místních rozpočtů na jednoho úředníka ústředních a ústředně řízeních územních orgánů státní správy, pak jde jen o částku 16 mil Kč a po přepočtení na jednoho pracovníka veškeré civilní veřejné správy, pak to bude jen 4 mil Kč. To už není nijak oslnivý výsledek.

Jiným pohledem mezinárodního srovnání je index sledovaný Světovou bankou a charakterizující intenzitu času, který musí strávit manažeři firem při jednání s vládními úředníky. Česko z 10 možných bodů dostalo pro r. 1997 známku 5,2 (spolu s Polskem a Maďarskem). Těsně před námi byly Belgie a Řecko, přičemž z rozvinutých zemí Evropy jediná Itálie zůstala těsně za námi. Tabulka 6 nabízí alternativní pohled na mezinárodní srovnání.

4. Eldoráda byrokratické regulace

Byrokracii lze z ekonomického hlediska považovat za formu transakčních nákladů. Je zajímavé, že tyto náklady často s veřejnými statky nemají nic společného. Jsou uvalovány tam, kde renta z “regulace” je snadno dosažitelná. To je i tam, kde trhy by dané služby poskytly efektivněji. Samozřejmě o tuto rentu zápasí nejen sama byrokracie, ale i lobby zavedených soukromých klientel, které si byrokracii vlastně pěstují. Byrokracie má zvlášť vhodné podmínky k existenci v následujících oblastech: 

· Daně: z makroekonomického pohledu jde o podíl státního rozpočtu k HDP. Tento podíl v podstatě charakterizuje úroveň státního paternalismu a váhu byrokracie v dané společnosti. Zatímco u nás daňové příjmy (dle metodiky daňové kvóty, vč. pojistného sociálního a nemocenského zabezpečení) představovaly v r. 1995 zhruba 46% HDP (viz Vašková (1996)), v Portugalsku to bylo jen 32%, v Británii 34%, Španělsku 35% a Německu 40%. Při započtení ostatních kvazi-fiskálních příjmů a výdajů státu (např. Fondu národního majetku, Národní banky a dluhu státu skrytého v Konsolidační bance, České inkasní a České finanční) se podíl státu na HDP zvyšuje přinejmenším na 50 %. (Benáček (1997)), což v kapitalistickém světě patří k absolutním špičkám úzké skupiny tzv. států blahobytu. Z mikroekonomického hlediska se byrokracie daňové zátěže projevuje nejen v příliš vysokých daních, ale i ve ztrátě času a peněz na evidenci daní, studium daňových předpisů a přípravě daňových úniků.
· Inovace: různé atesty, zkoušky kvality a registrace nových výrobků nejenže odloží uvedení inovovaných produktů na trh o 4 až 14 měsíců, ale představuje i značný výdaj kapitálu na samotné řízení. Tím se oslabuje konkurence v odvětví zejména ze strany vstupu outsiderů. Tento tvrdošíjně uplatňovaný pozůstatek centrálního plánování je naší zvláštností. Například v Evropské unii se tak nepostupuje. Za kvalitu tam odpovídají automaticky sami výrobci.

· Investice: regulace investiční činnosti efektivně brání rychlé restrukturalizaci výroby a tím i konkurenci. Týdeník Profit (č. 36/93, s. 4) uváděl případ podnikatele ve sklářství, jemuž postavení menší nové továrny sice trvalo 10 měsíců, nicméně získání více než 900 razítek a povolení mu trvalo 26 měsíců. Přestože Evropa ve srovnání s USA nebo jihovýchodní Asií je mnohem více byrokratická, Česko v kladení bariér investorům je jednou z vedoucích zemí. Tím, že nejvýraznějšími investory u nás jsou zahraniční firmy, regulace investic je současně významnou bariérou vstupu přímých zahraničních investic. To, že podíl zahraničních investic „na zelené louce“ na celkových zahraničních investicích je u nás jedním z nejnižších v postkomunistických zemích, je do značné míry ovlivněno byrokracií v této oblasti.

· Zahraniční obchod: celní a licenční správa a administrace tzv. netarifních bariér dokážou často zvednout transakční náklady tak vysoko, že jak import, tak i export se stávají konkurenčně neschopnými. Dle nedávné studie C. Pomeryho z CzechInvestu přímí zahraniční investoři považují české celní řízení (vedle legislativy a obchodních soudů) za jednu z hlavních překážek vstupu zahraničního kapitálu do českého průmyslu.

· Malé a střední podnikání: přestože byrokracie není explicitně zaměřena na regulaci malých a středních podniků, samotná podstata regulací vede k tomu, že tyto jsou byrokracií tvrdě postiženy. Je to tím, že regulace představuje fixní transakční náklad, který dopadá na výrobní jednotku ve stejné výši bez ohledu na velikost podniku.
 Aktivitu malých a středních podniků můžeme považovat za nejdynamičtější faktor transformace české ekonomiky.
  Problémy malých a středních podniků s byrokracií a regulací jsou shrnuty v příloze. 
· Nemovitosti: půda a budovy jsou hlavním osobním bohatstvím ve společnosti, čímž se stávají také objektem zájmů různých hledačů renty. Tím, že byrokracie má možnost zasahovat do procesu vykonávání vlastnických práv a klást mu překážky se zájmem přečerpat část tohoto bohatství na svou stranu, nejenže napomáhá korupci, ale všeobecným zvyšováním transakčních nákladů v této klíčové oblasti ohrožuje i samotnou podstatu soukromého vlastnictví a efektivnost kapitalismu.

Jako červená niť se všemi výše uvedenými šesti oblastmi, naprosto klíčovými pro rozvoj každé moderní ekonomiky, táhne fungování legislativy a justice, které se v českém případě stávají formálním zaštítěním získané mocné pozice byrokracie. Její nefunkčnost tak nahrává tvorbě šedé ekonomiky, „privatizaci“ kanálů pro rozdělování veřejných statků, erozi hodnot a rezignaci společnosti na spoluřízení svého života.

5. Závě r

Česká vláda do konce tohoto roku bude muset reagovat na kritiku Evropské komise ohledně nepřipravenosti našeho veřejného sektoru na vstup do EU. Například jde o kritiku ohledně „absence jakéhokoli výrazného nebo koherentního plánu na modernizaci veřejné administrativy“. Hrozí nebezpečí, že nároky vstupu vlastními silami nezvládneme, což povede k prosazení vnější ingerence a tím i ke ztrátě svéprávnosti. Nicméně k úkolu skutečné (tj. nikoli jen „papírové“) restrukturalizace veřejné správy by vláda měla urychleně přistoupit i bez příležitosti vstupu do EU. Všem členům této společnosti by mělo být jasno, že vytvoření efektivního státu je zásadním a snad až prvořadým strategickým krokem této společnosti pro vyřešení její stability, prosperity a tím i budoucího místa ve světě. Musí se ale odpoutat od svého švejkovského, kafkovského a gottwaldovského dědictví, které tento stát tak hluboce poznamenaly. Bohužel nevyspělost místní občanské společnosti se projevuje právě v tom, jak přistupuje k budování svého státu a jeho hierarchií. Na závěr je možno končit konstatováním, že každá společnost má takový stát, o jaký se sama zasloužila.

Přílohy

Tabulka 1A: Pracovníci v civilních sektorech veřejné správy České republiky 
Sektor
1989
1990
1993
1994
1995
1996
1997

Aparáty ústředních orgánů st.  správy1
-
-
8761
8769
8660
9841
10683

- 1993 = 100 %
-
-
100
100
99
112
122

Ústředně řízené územní orgány st. správy1
-
-
25216
32297
31186
30891
31294

- 1993 = 100 %
-
-
100
128
124
123
124

Celkem veř. správa (vč.  sociál. zabez.)2
-
95743
132675
146266
161644
167917
173170

- 1990 = 100 %

100
139
153
169
175
181

Zaměstn. ve veř. spr../ počet obyv. ČR (%)

0.92
1.28
1.42
1.56
1.63
1.68

St.správa, soudnictví, prokurat. a arbitráž 3
78917
105514
-
-
-
-
-

Školství 2

316807
323893
321458
321601
321839
-

Zdroj:  1data ČSÚ, 1998,   2 Statistická ročenka ČR, 1997, s. 259 (z dat jsou vyloučeny počty zaměstnanců policie a armády)    3Statistická ročenka ČR, 1993 

Z tabulky 1 je zřejmé, že růst státní správy byl tím vyšší, čím byl aparát vzdálenější od špičky hierarchie. Navíc data ukazují, že k růstu veřejné správy nedocházelo jen od roku 1993 (po rozpadu federace), ale už od roku 1990, kdy předtím dosti stacionární časová řada najednou poskočila nahoru o plnou jednu třetinu.

Tabulka 1B: Pracovníci v civilních sektorech veřejné správy České republiky 

(podrobnější členění ř. 6 z tabulky 1A)
Sektor
1990
1993
1994
1995
1996
1997

Celkem veř. správa (vč.úřadů sociál. zab.) 1
95743
132675
146266
161644
167917
173170

 1993 = 100 %
-
100
110
122
127
131

          - okresní a obecní úřady
-
55295
59641
65797
69853
78973

 1993 = 100 %
-
100
108
119
126
143

          - ostatní státní správa
-
41182
45263
46216
46992
47778

 1993 = 100 %
-
100
110
112
114
116

          - služby pro společnost
-
23988
25918
33076
35644
31130

 1993 = 100 %
-
100
108
138
149
130

          - povinné sociální pojištění
-
12210
15444
16555
15428
15289

 1993 = 100 %
-
100
126
136
126
125

Zdroj:  zvláštní zpracování ČSÚ, 1998,   1Statistická ročenka ČR, 1997, s. 259 (z dat jsou vyloučeny počty zaměstnanců policie, armády a školství) 

Tabulka 2: Údaje o průměrném evidenčním počtu zaměstnanců a vyplacených mzdách v aparátech ústředních orgánů:
rok


počet zaměst-
vývoj počtu zaměstn. od 
průměrná měsíční mzda
celkové prac.
prac. náklady ve st. cenách
vývoj prac. nákladů od 


nanců
r.1993 (%)
v Kč
vůči průměrné mzdě v ČR(%)
náklady

(mil. Kč)
r. 1993

(mil. Kč)
r. 1993 ve st. cenách v %

1993
8 761
100
9 154
157
1 313 
1 313 
100

1994
8 769
100
11 528
167
1 656 
1 505 
115

1995
8 660
99
13 638
167
1 934 
1 612
123

1996
9 841
112
14 899
154
2 401 
1 839
140

1997
10 683
122
16 023
150
2 804
1 979
151

Aparáty: Kancelář prezidenta republiky, Kancelář parlamentu, Úřad vlády, Min. hospodářství 2), Min. financí , Min. práce a sociálních věcí , Min. životního prostředí , Min. správy národního majetku a privatizace 1), Min. průmyslu a obchodu, Min. dopravy , Min. zemědělství , Min. školství, mládeže a tělovýchovy , Min. kultury , Min. zdravotnictví , Min. spravedlnosti , Min. pro hosp. souěž ČR 2), Úřad pro legislativu a veřejnou správu 1), Nejvyšší kontrolní úřad , Český statistický úřad, Úřad průmyslového vlastnictví 2), Český úřad zeměměřičský a katastrální, Český bánský úřad, Státní úřad pro jadernou bezpečnost, Správa státních hmotných rezerv. 

Od roku 1995:  Fond národního majetku 

Od roku 1996:  Min. pro místní rozvoj, Kancelář senátu a Úřad ochrany hospodářské soutěže

1) pouze rok 1993 - 1995           2) pouze rok 1993 - 1996

Tabulka 3: Ústředně řízené orgány s územní působností

rok


počet zaměst-
vývoj počtu zaměstn. 
průměrná měsíční mzda
pracovní náklady 
prac. nákl. (st. ceny r. ’93)
vývoj reál. prac. nákladů 


nanců
1993 = 100 %
v Kč
vůči prům. mzdě 

v ČR (%)
(mil. Kč)
(v milionech Kč)
1993 = 100 %

1993
25 216
100
8 077
139
3 336
3 336
100

1994
32 297
128
9 056
131
4 791
4 355
131

1995
31 186
124
10 819
132
5 527
4 605
138

1996
30 891
123
12 470
129
6 310
4 833
145

1997
31 294
124
12 990
122
6 658 
4 700
141

Zahrnuté ústředně řízené orgány s územní působností: Územní finanční orgány, Generální ředitelství cel, Úřady práce, Český úřad bezpečnosti práce, Inspektorát bezpečnosti práce, Česká inspekce životního prostředí, Státní letecká inspekce, Školské úřady, Česká školní inspekce, Statistické správy 3)

Od roku 1996: Státní veter. správa

3) pouze rok 1993 - 1995, od roku 1996 se krajské statistické správy stávaly postupně součástí Českého statistického úřadu

Tabulka 4: Výdaje státního a místních rozpočtů a jejich podíl na HDP v mld. Kč běžných cen





(Do r. 1992 ČSFR, od r. 1993 ČR)

Rok
Výdaje rozpočtů
v tom příjmy soc. zabezp.
Výdaje z nemoc. poj.
HDP
Výd. vč. nem. poj. / HDP
Počet prac. veř. správy

1989
414,9
-
19,9
  758,7
0,57
-

1990
456,0
-
21,2
  811,3
0,59
95 743

1991
510,7
-
23,2
  977,8
0,55
99 098

1992
565,0
-
24,0
1118,4
0,53
123 448

1993
420,1
(168,8)
26,5
1002,3
0,45
132 675

1994
462,9
(179,2)
34,2
1148,6
0,43
146 266

1995
531,8
(209,8)
35,7
1348,7
0,42
161 644

1996
596,1
(242,3)
48,1e
1532,6

 
0,42

167 917

1997
658,4
(284,4)
52,0e
1649,5
0,43
173 170

e = odhad nepřístupných dat po změně metodiky nemoc. pojištění

Zdroje: Statistické ročenky ČR a ČSFR 1991-97, počty pracovníků dle zvláštního zpracování ČSÚ (1998), Min. financí - St. rozpočet 1997

Metodika výdajů veřejných rozpočtů (dle statistických ročenek) udává nižší míru státního sektoru na HDP, než jak by tomu bylo při kalkulaci příjmů veřejných rozpočtů dle kalkulace tzv. daňové kvóty metodikou OECD. 

Tabulka 5: Celkové výdaje státního a místních rozpočtů ČR v r. 1997 

(v milionech Kč)

Kapitola
Neinv. výdaje rozpočtových organizací 
Invest. výdaje rozpočtových organizací
Mzdové prostředky

(v milionech  Kč)
% podíl neinvest., 

investičních a mzdových prostř.


(mil. Kč)
(mil Kč)
celkem
z toho st. správa
celkem 

na HDP  

Nejvyšší org. legislativy, exekutivy a jurisdikce 1)
1 171
70
383
120 
0,10

Ekonomická ministerstva 2)
187 243
11 348
6 585
6 443 
12,44

Ostatní ministerstva 3)
78 226
4 740
38 711
16 010 
7,38

Informační, kontrolní a ostatní úřady 4)
4 565
276
2 109
1 281 
0,42

Správa stát. majetku 5)
82 716
5 013
231
66

 
5,33


Celkem
353 921
21 449
48 019
23 920 

 
25,67


1) Kancelář prezidenta rep., Poslanecká sněmovna parlamentu, Senát parlamentu, Úřad vlády, Ústavní soud

2) Min. financí, Min. práce a soc. věcí, Min. pro místní rozvoj, Min. průmyslu a obchodu, Min. zahr. věcí

3) Min. obrany, Min. vnitra, Min. životního prostředí, Min. dopravy a spojů, Min. zemědělství, Min. školství, mládeže a tělov., Min. kultury, Min. zdravotnictví, Min. spravedlnosti

4) BIS (nejsou uvedeny mzdové prostředky), Úřad pro státní informační systém, Český statistický úřad, Státní úřad pro jadernou bezpečnost, Nejvyšší kontrolní úřad, Grantová agentura, Úřad průmyslového vlastnictví, Český úřad zeměměřičský a katastrální, Český báňský úřad, Úřad pro ochranu hospodářské soutěže, Akademie věd, Rada pro rozhlasové a televizní vysílání

5) Správa státních hmotných rezerv, Všeobecná pokladní správa  

Pramen: Návrh státního závěrečného účtu České republiky za rok 1997, část E, str.1

Tabulka 6: Zaměstnanost ve veřejném sektoru v r. 1995 (v tis. osob)

Veřejný sektor:
Česko
Řecko
Špan.
Nizoz.
Brit.
Rak.
Portg
Belg.
Švéd.

centrální
-
230
576
522
1020
169
537
138
  234

regionální a lokální
-
133
897
191
2040
297
87
597
1032

celkem
638
363
1473
713
3060
466
624
735
1266

obyvatel celkem
10331
10426
40002
15397
57280
7832
10228
10052
8615

podíl na počtu obyv. v %
6,18
3,48
3,68
4,63
5,34
5,95
6,10
7,31
14,7

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


Statistická ročenka ČR, ČSÚ, 1997

Pozn.: Ze statistiky jsou vyloučeny zaměstnanci státních podniků a právnických osob částečně financovaných dotacemi z veřejných prostředků. Ve statistikách je zahrnuta zaměstnanost v centrální, regionální a místní správě, armádě, školství, justici, policii, sociálním pojištění a sociálních službách státu. Bohužel u českých dat není zaručena jejich konsistence s daty ostatních zemí. Odhad 638 tisíc pracovníků pro Česko byl získán součtem údajů za veřejnou správu (162), školství (322) a ostatní veřejné, soc. a osobní služby (154). Vyloučeny jsou nedostupné údaje o policii a armádě. Po jejich započtení by podíl zaměstnanců českého veřejném sektoru na počtu obyvatel přesáhl zřejmě čísla za Belgii.

V tabulce 6 je zajímavé sledovat rozdíly mezi Nizozemskem s centralizovanou a tradičně efektivní vládou a zbyrokratizovanou decentralizovanou Belgií. Opačný jev nabízí srovnání Portugalska (bujná centrální administrativa) a decentralizované štíhlé administrativy Španělska. Světovým extrémem je veřejná administrativa Švédska (podobně Dánska a Norska). 

Jak je vidět, Evropa nabízí široké spektrum alternativ v přístupu k organizaci státních služeb. Už od počátku 80. let se ve světě probíhá kritika nadměrné role státu v souvislosti s neudržitelností tzv. státu blahobytu. Nicméně vlna zaštíhlení státní správy se nesetkala všude se stejným úspěchem. Reforma veřejného sektoru v zemích OECD se v současnosti řídí následujícími principy:

· stanovení strategických cílů a rolí vlád na úrovni centrální, regionální a lokální

· vyjasnění odpovědnosti úřadů a osob v závislosti na cílech (na rozdíl od odpovědnosti podle pravidel/zákonů)

· nahrazování přímého řízení, operativy a regulace podle nařízení nepřímou regulací podle cílů

· devoluce a subsidiarita - tj. přesun rozhodování a operativy do efektivnějších rukou (privatizace, subkontrahování, regulační dozor, centralizace, decentralizace, atd.)

· veřejných a průhledných soutěží o veřejné zakázky

· kvantifikace výsledků a podkladů pro alternativy rozhodování (všude tam, kde se dají uplatnit pravidla efektivnosti - nákladů a výnosů)

· koherence politik na základě strategických priorit služeb veřejnosti

· stanovení rozpočtových limitů a zajištění veřejného dozoru nad rozpočty

· hlídání vysoké kvality lidských zdrojů ve veřejné správě.

Reference:

Benáček V.: Fiskální konvergence k zemím EU. Polit. ekonomie č. 4, 1997 (též Respekt, 20.1.97)

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

Olson M.: Capitalism, Socialism and Dictatorship. Univ. of Maryland, 1998

Vašková D.: Vysoké či nízké (zdanění pracovních příjmů), Ekonom, 1996, č. 48.
Příloha: Bariéry byrokracie a regulace, které v Česku omezují rozvoj (malého a středního) podnikání.

Jde o diskusní podkladový materiál odrážející do značné míry závěry I. národní konference o malém a středním podnikání (MSP), tj. lobby českých podnikatelů. Jak je vidět, mnohé z námětů jsou současně spojeny s možností větší byrokracie a regulace. Nicméně, i to ilustruje závěr, že po byrokracii je značná poptávka a udržet administrativu státu na uzdě dokáže jen silný a osvícený stát.

1.  Zlepšit práci s obchodním rejstříkem a rejstříkovými soudy.

2.  V legislativě zásadně změnit postavení věřitele a dlužníka, upevnit vymahatelnost vlastnických práv.

3.  V soudnictví výrazně zkrátit lhůty při vyřizování podání - stanovit závazné terminy.

4.  Posunout nahoru hranici odpočtu nákladů paušální sazbou. Dosavadní sazba 30% z tržeb nevede k odstraňování nutnosti evidence nákladů, protože se pro svou malost téměř nevyužívá.

5.  Sjednotit DPH nebo alespoň systemizovat a zjednodušit její pravidla.

6.  Upustit od placení DPH z fiktivních příjmů.

7.  Nesnižovat registrační hranici pro plátcovství DPH.

8.  Nezavádět podvojné účetnictví i pro podnikání fyzických osob.

9.  Zjednodušit agendu sociálního a zdravotního pojištění.

10.  Zjednodušit systém daně z příjmů a systemizovat daňově odpočitatelné položky.

11.  Umožnit, aby úroky z investičních půjček se mohly odepisovat z daní.

12.  Změnit odpisovou regulaci, která je antiinvestiční a antiinovativní. Zavést skutečné akcelerované odpisy a umožnit, aby základem odpisů byly reálné ceny investičního majetku.

13.  Vybudovat centrální rejstřík dlužních a trestně odpovědných firem, jejich majitelů a právních zástupců a nepřenášet důkazní břemeno o bezúhonnosti na podnikatele. Propojit tuto databázi s s rejstříkem nemovitostí a obchodním rejstříkem.

14.  Změnit zákon o správním řádu v tom smyslu, že by neměl o opravném řízení a prostředku rozhodovat ten, kdo původně nařídil sankci.

15.  Zjednodušit zákon o uvádění výrobků na trh.

16.  Racionalizovat agendu celních úřadů a zjednodušit její návaznosti na výběr DPH.

17.  Vyřešit právní úpravu leasingu, což by pomohlo tlumit hlad po investicích a nedostatek úvěrů na jejich nákup.

18.  Eliminovat monopolní chování materiálních síťových odvětví. Například u ČEZu odstranit zejména jeho negativní vliv na konkurenční investice do energií a cenovou politiku.

Jak problémy s byrokracií řešit ?

Nástin zásad, akcí a programů reformy státní správy

1. Jak reformovat státní správu, zejména její management?
Učinit byrokracii  veřejným problémem: rozhýbat národ: 

Z pohledu čirého idealismu by bylo zřejmě nejúčinnější, kdyby se lidé probudili ze současné letargie, politiky konfrontace a budování prosperity na úkor jiných, a místo spoléhání se na pomoc zvenčí (od byrokratů, profesionálních politiků, zahraničních investorů) se sami zaktivizovali a začali mluvit do věcí veřejných.

Deklarace vládního programu: 

Vláda by měla dát ve svém programu najevo, že reforma státní správy patří mezi její vrcholné priority. Měla by dál deklarovat, že se už zbavuje pokrytectví a že za kritérium státní služby nepovažuje ani službu státu, ani službu své straně, ale jedině službu občanům. Reforma musí mít jasné politologicky, ekonomicky a sociologicky zdůvodněné cíle a strategii implementace.

Ekonomické cíle:

Například: 

(a) Snížit výdaje státního rozpočtu na úroveň zhruba 35%  z HDP,

(b) Proporcionálně k tomu snížit daňové břemeno,

(c) Snížit počet zaměstnanců státní správy o 25%.

(d) Reformovat penzijní systém a systém nemocenského pojištění a nebudovat je jako kvazi-fiskální systém.

(e) Stanovit normy na rychlost vyřizování služeb.

Politické cíle:

Například:

(a) Dosáhnout změn institucí hierarchického spravování v partnerskou službu občanům, tam kde je to žádoucí. 

(b) Dosáhnout depolitizace základního problému byrokracie, který  souvisí se „selháváním“ hierarchické vlády. Politickou soutěž soustředit na otázku vymezení veřejného blaha, z něhož jsou odvozována  zadání pro veřejnou správu a službu.

Sociologicky relevantní cíle:

Například vycházející z rozšířeného Outratova
 (1997) programu reformy státní správy: 

(a) dosažení co nejkratší a neprůhlednější vazby mezi měřitelnými výsledky a rozhodováním každého pracovníka

(b) zjednodušení hierarchické struktury s následným omezením zejména „středních kádrů“

(c) rozšiřování laterální spolupráce, umožňující flexibilitu při vytváření týmů a uzpůsobování jejich zainteresovanosti

(d) obecné zpřístupnění a organizace velké většiny informací tak, aby každý pracovník mohl operativně rozhodovat v rámci vůle „top managmentu“.

(e) omezovat vývoj paralelních mocenských vztahů kolem zůstatkových  oblastí neurčitosti (moc expertů a poradců).

Vypracovat koncepci veřejné správy: 

Taková koncepce by měla být zpracována nejen proto, že dosud chybí, ale také proto, že nás čekají tři administrativně mimořádně náročné operace: vytvoření krajů, vstup do NATO a vstup do Evropské unie. Tato koncepce by měla, kromě dále navrhovaných priorit, vyjasnit a zpružnit  vztahy mezi státní správou a samosprávou. 
Decentralizace státu na principu subsidiarity: 

V tomto ohledu je nutno znovu zvážit úlohu krajů, okresů a střediskových obcí při řízení společnosti a zohlednit princip subsidiarity - tj. převedení rozhodování nad lokálními problémy blíže k místům jejich vzniku a odbourání tzv. středních mezičlánků. Nekoncepčně vedená regionální reforma se může stát semeništěm nové byrokracie.
Informační transparentnost: 

Uvolnit veřejné informace a zkvalitnit fungování Úřadu pro státní informační systém. Zavést povinnost veřejné administrativy, aby žádná z jejich činností neměla utajený rozpočet a utajený plán akce. Podpořit spontánní webizaci státní i veřejné správy a vytvořit pro ni časem standardy. 

Rotace  vedoucích pracovníků: 

Zamezit vytváření sítí klientel výměnou pracovníků jak na vysokých tak i střední administrativních postech, i když to může být na úkor jejich specializace. Rotace pracovníků a stáže se musejí stát součástí organizačních statusů a  kariérních řádů. 

Zvýšení konkurence na pracovním trhu: 

Zvýšení konkurence v poptávce po místech ve veřejné administrativě se neobejde bez  výrazného zvýšení platů (například až do výše platů běžných v bankovnictví).
 

Moderní management: 

Využívat při řízení institucí veřejné správy procedury rozhodování a organizace používaných v managementu korporativního soukromého sektoru. Ekonomickou účelnost každé činnosti (dohledu, regulace, redistribuce atd.) prověřit mimo jiné i analýzou nákladů a výnosů.

Systém ohodnocení manažerské a administrativní práce: 

Musí směřovat k tomu, aby vyhodnocoval marginální užitky práce jednotlivých úředníků a manažerů a podle toho i jejich práci ohodnocoval. Aby se státní správy přiblížila k tomuto cíli, je třeba zavést periodické komisionální hodnocení vedoucích profesních pracovníků státní administrativy (zásadně v hierarchii odshora dolů) podle výsledků v plnění strategických priorit, které určí nejen jejich plat a ale i kariérní vyhlídky. K tomu lze také využít anket typu „Jak jste spokojeni s našimi službami?“.

Rozvoj obrodných snah a invenčních činností ve veřejné správě: 

Návrhy směřující tímto směrem bývají „smetávány ze stolu” zejména z důvodu, že mají vysoké transakční náklady. Průlom touto hrází „nemotivovanosti“ je možný uskutečnit zpravidla jen lokálně, proto je vhodné podporovat soutěže typu „úřad (obec, okres) bez byrokracie“. Kromě toho, by se podpora invenčních činností a zavádění nových metod měla stát jedním z kritérií hodnocení manažerské práce vyšších úředníků.

Budování prestiže vysokých administrativních pozic: 

Deklarovat strategický princip, že v základech úspěšné státní administrativy je synergie přechodné politické elity se stálejší nepolitickou (profesní) elitou, mezi jejichž kompetencemi by neměla být konkurence. Tímto směrem by se měla zaměřit i vzdělávací a personální politika.

Centrální akční skupina (central task force): 

Ustavit akční skupinu v podobě nepolitického orgánu v kompetenci premiéra či ministra, předsedy legislativní rady, která by nezávisle zpracovávala a zveřejňovala každoroční zprávu o stavu české byrokracie a plodnosti debyrokratizačního úsilí. Její koncepce by se měla poučit z hrubých chyb při zřizování Komise pro odstraňování byrokratické zátěže z r. 1996 a dlouholetých zkušeností britské Deregulation Unit (Cabinet Office), v jejímž čele je ministr. 

Mezinárodní spolupráce: 

Spolupracovat s OECD a využít služeb jeho sekcí PUMA (Public Management Service) a SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries). Účelem těchto organizací je pomáhat s expertízou pro debyrokratizaci a zefektivnění regulací a státní správy.
2. Jak mobilizovat veřejnost? Aneb jak získávat pro debyrokratizační iniciativy politický mandát? 

Občanský analfabetismus a vzdělávání:  

Současný školský systém naprosto ignoruje právní vzdělávání občanů a uplatnění právních dovedností v každodenním životě i styku s veřejnou správou. Tuto skutečnosti je možné si  vykládat pouze tak, že slouží k udržování veřejnosti v relativní občanské ignoranci a občanském analfabetismu. Vzdělání žáků a studentů v oblasti práva, veřejných financí, veřejné volby,  mechanismů fungování občanské společnosti a psychologie asertivity by mělo mít praktický rozměr, který může být zajištěn jedině výukou zaměřenou na pěstování samostatného myšlení, komunikace a týmové spolupráce. 
Politická a ekonomická osvěta: 

Vzdělávat občany v problematice produkce „veřejných statků“ a prosazování „veřejných zájmů“, aby  měli realističtější očekávaní co mohu získávat od vlády, státní správy a veřejných služeb a nepodléhali iluzím nebo demagogům, kteří tvrdí, že je možné koláč zároveň jíst i mít. 

Kultivace politického systému: 

Veřejné správa je svých základech problémem vztahu mezi občany a řetězem agentů k zajištění jejich vůle. Je tudíž problémem mechanismu veřejné volby a funkčnosti politických mechanismů. Tím se funkčnost veřejné správy stává jen projevem stavu demokracie v dané zemi.

Boj s českým stěžovatelstvím: 

Lidé si byrokracie neváží, ale podrobují se jí. Je třeba dosáhnout, aby si lidé byrokracie v zásadě vážili, ale přitom se nebáli šlapat jí na paty. V tom je důležité získat si na svou stranu média.

Boj s „falešnou“ solidaritou: 

Nízká schopnost  státní správy vymáhat právo a loajalitu k jejím rozhodnutím je spojena významně také s tím, že zpravidla lokální veřejnost je a priori na straně odpůrce a nejrůznějšími způsoby jej sociálně  podporuje. Střet zájmů je uchopován jako střet mezi „MY“ a „ONI“. K takovým paušálním  interpretacím střetu zájmů mezi státní správou a občany ovšem přispívá velkou měrou arogance a tajnůstkářství úředníků. 

Boj s „normalizovanou“ korupcí:

Korupční skandály a jednorázové antikorupční kampaně nezasahují běžnou korupci, která tvoří zřejmě tolerované podhoubí  všech  institucí spravování. Protože tato drobná korupce je těžko kontrolně postižitelná (náklady správní kontroly jsou vyšší než její přínosy), stává se boj s ní záležitostí občanských ctností. Občané sami, nikoli nadřízení, zde rozhodují o povaze veřejné správy. Musí k tomu mít své formální i neformální platformy. V korupčně zaplevelené správě se daří ovšem velkým kopřivám.

Mediální podpora klientské asertivity:

Média do značné míry vytvářejí realitu všemocné byrokracie, vůči níž jsou občané bezmocní. Vedle skandalizace chronických slabých míst (např. obchodní rejstřík, pozemkové knihy atd.) a jednotlivých velkých případů selhání veřejné správy by mohla média na bázi případových studií posilovat vědomí moci občanů domoci se svých práv. 

Podpora svépomocných hnutí a občanských iniciativ: 

Přirozenou oporou takových hnutí a iniciativ by se mohly stát vedle nadací a zahraničních  institucí také poslanecké a zastupitelské orgány všech stupňů. 
3. Jak vytvářet právní prostor pro veřejnou správu? 

Změnit a zjednodušit filozofii legislativy: 

Český právní systém se příliš orientován na tzv. pozitivní vymezení práva. Obdobné zjednodušení  lze provést i s regulačními předpisy, které by měly být spíše definovány pomocí cíle a “ducha” regulace (podobně, jak to prosazuje Evropská komise) a úředník se místo „šablony“ rozhodování musí řídit úsudkem..

Zákonodárná činnost: 

Zavést povinnost antibyrokratické doložky v důvodových zprávách zákonů. 

Soudnictví: 

Legislativně  upravovat dále  soudní proces, aby se zkracovala jeho doba a posilovala vymahatelnost soudního rozhodnutí. 

Nejvyšší správní soud: 

Zřídit tento soud anebo změnit ústavu. Pro jeho zřízení hovoří zejména jeho případná činnost v oblasti tvorby judikatury správního soudnictví.

Zákon  o svobodném přístupu k informacím: 

Zasadit se o jeho co nejširší prosazení. V souladu s ním vynucovat povinnost veřejné administrativy, aby žádná z jejich činností neměla utajený rozpočet, plán akce nebo výsledky. Zkvalitnit fungování Úřadu pro státní informační systém a investovat do informační infrastruktury.
Zákon o státní službě: 

Pečlivě vážit  oprávněnost jeho institutů, aby se nestal nástrojem lobby byrokracie a nevedl k upevnění její moci tím, že jí dá větší pravomoci a legalizuje její vrchnostenský monopol, aniž to bude spojeno s větší konkurencí, efektivností, osobní odpovědností a kontrolou. 

Boj proti korupci:

Korupce ve státní správě by měla být tvrdě postihována a spojena kromě právního postihu navíc se ztrátou postavení. Kromě formálně právních postihů by měla být hlídána i neformálně tím, že nadřízení budou mít personální odpovědnost za korupci svých podřízených.

Ombudsman: 

Zvážit znovu přínos úřadu ombudsmana, který by se zabýval podáními občanů ve vztahu k fungování státu a poměřit jeho přínos s méně formálně náročnými alternativami.
4. Jak napomoci změně institucí spravování ve službu občanům?

Pěstovat kulturu správy a služby: 

Ze socialismu jsme převzali dědictví upadlé kultury správy a služby, jak o tom svědčí zážitky cizinců ze setkání nejen s českými úředníky, ale také prodavači či personálem hotelů.

Výzkum a vysoké školství v oblasti veřejné správy: 

Vybudovat elitní nazávislou instituci, která by zajišťovala vzdělávání a výzkum v oblasti veřejné ekonomiky a veřejné správy (vhodné by bylo navázat zde na francouzské zkušeností). Tato instituce by mohla být v mnohém nejen spoluhráčem, ale i protihráčem státu.

Přiměřeně textualizovat a elektronizovat správní agendy: 

Omezit nutnost osobní přítomnosti na úřadě a dokladování originály listin větším využitím pošty (zejména elektronické) a databází k efektivnějšímu vyřizování agend.

Posilovat krizovou službu a respekt k sociálním handicapům:

Zejména ve velkých městech a velkoměstech, kde se lidé „neznají“, a kde působí rozsáhlé správní instituce je třeba  věnovat tomuto imperativu velkou pozornost, angažovat příslušné specialisty a hlídat způsob vynakládání jejich prostředků. 

Vzdorovat rasismu a všem formám zanedbávání práv menšin

Připravovat veřejnou správu na službu cizincům: 

Obě posledně zmíněné oblasti veřejné správy  jsou  velmi složité a v dnešním globalizovaném světě jejich role prudce roste. Prolínají se všemi správními agendami a mají významný morální i neformální rozměr.
5. Jak účelně získávat zdroje pro veřejnou správu a služby?

Zásadně přehodnotit obsah a formu fiskálního systému: 

Zjednodušit právní regulaci daní a účetnictví. Například v oblasti podpory malého a středního podnikání uvážit následující opatření: 

(a) Posunout nahoru hranici odpočtu nákladů paušální sazbou. Dosavadní sazba 30% z tržeb nevede k odstraňování nutnosti evidence nákladů, protože se pro svou malost téměř nevyužívá.

(b) Sjednotit DPH nebo alespoň systemizovat a zjednodušit její pravidla.

(c) Upustit od placení DPH z fiktivních příjmů.

(d) Nesnižovat registrační hranici pro plátcovství DPH.

(e) Nezavádět podvojné účetnictví i pro podnikání fyzických osob.

(f) Zjednodušit systém daně z příjmů a systemizovat daňově odpočitatelné položky.

(g) Umožnit, aby úroky z investičních půjček se mohly odepisovat z daní.

(h) Změnit odpisovou regulaci, která je antiinvestiční a antiinovativní. Zavést skutečné akcelerované odpisy a umožnit, aby základem odpisů byly reálné ceny investičního majetku.

Privatizace: 

Podrobit každou službu a činnost poskytovanou veřejnou správou otevřené oponentuře, zda se ve skutečnosti nejedná o agendu, kterou lze mnohem lépe poskytovat a financovat soukromým sektorem. Pokud její provozování nelze přímo zcela liberalizovat, roli „veřejného zájmu“ lze často zcela uspokojit poskytováním časově omezené licence na základě veřejné soutěže.

Promýšlet systém multizdrojového financování veřejné správy:

Multizdrojové financování veřejné správy se po listopadovém zvratu vyvíjelo mimo rámec jasné koncepce veřejné správy. Zásada rozpočtové subsidiarity není domyšlena tak, aby nedovolovala se státem zacházet jako s univerzální pojišťovnou kryjící rizika podnikání a selhání managmentu. Dosavadní financování veřejné správy neposiluje vždy dostatečně ani iniciativu manažerů, ani efektivitu výkonu, ani možnosti veřejné kontroly. 
6. Jak účelně evidovat, dohlížet, regulovat a vymáhat ?

Sebekontrola veřejné správy:  

Má-li veřejná správa dohlížet na druhé, regulovat je a vymáhat na nich plnění svých rozhodnutí a práva, musí vytvořit účinný systém sebekontroly. Základem takové sebekontroly by se měly stát praktiky vnitřního auditu.

Posilovat odbornost dozoru, kontroly a regulace: 

Znalosti a dovednosti v oboru dosahování efektivního dozoru, kontroly a regulace jsou zatím v českých zemích podceňovány a zůstávají nevyužívány.  

Obchodní rejstřík, knihy, katastry  apod.:  

Patří ke klasickým „úzkým hrdlům“ veřejné správy tvořícím živnou půdu korupce. Například je nutné zlepšit práci s obchodním rejstříkem a rejstříkovými soudy. 

Informace o dlužnících: 
Vybudovat centrální rejstřík dlužních a trestně odpovědných firem, jejich majitelů a právních zástupců a ve správním řízení nepřenášet důkazní břemeno o bezúhonnosti na podnikatele. Propojit tuto databázi s rejstříkem nemovitostí a obchodním rejstříkem.
Zkvalitnit regulaci přirozených monopolů:  

Především eliminovat monopolní chování materiálních síťových odvětví. Například u ČEZu odstranit zejména jeho negativní vliv na konkurenční investice do energií a cenovou politiku.

Racionalizovat systém regulací nad agendami souvisejícími s inovacemi, investicemi, zahraničním obchodem:

Jedná se o aktivity, které jsou chronickým cílem byrokracie a korupce. 

Vymáhání správních rozhodnutí: 

Nekompromisní a neodkladné vymáhání správních rozhodnutí je jedinou cestou, jak zabránit korupci a popřípadě působit preventivně na občany a organizace tak, aby se předcházelo nutnosti tato správní rozhodnutí činit. Relativně vysoké a nevyvážené procento nevymahatelnosti správních rozhodnutí (unikání fyzických osob, velkých podniků a organizací) musí být vážným důvodem ke změně dané praxe spravování.   
7. Jak účelně rozdělovat získané zdroje? 

Oponentura: 

V zásadě každý rozpočet by měl projít veřejně kontrolovaným oponentním řízením. Při schvalování každé akce je vhodné požadovat analýzu její účelnosti a stanovit podmínky čerpání rozpočtu podobné těm, které by byly požadovány od soukromé firmy najaté na  zabezpečení dané agendy. Průběžně a na konci akce zhodnotit její úspěšnost a zajistit personální zainteresovanost administrátora na jejím výsledku. Účinnost  těchto kroků lze zvýšit zaangažováním občanských iniciativ a metod financování pomocí tendrů, konkurenčních projektů a grantů.

Občanská společnost: 

Podporovat občanské iniciativy a neziskové organizace (tj. obohatit zastupitelské demokracie o vliv občanských demokracií), které rozhodování o veřejných statcích a jejich poskytování v mnoha oblastech zvládnou mnohem efektivněji než stát. V Británii například centrální vláda a územní orgány podporují úspěšně tzv. „quangos“ (quasi-non-governmental organisations), které nahrazují mnohé z jejich činností.

Snižovat transakční náročnost všech  základních forem redistribuce:

Např. urychleně zavést nový systém důchodového pojištění,  zjednodušovat  agendu sociálního a zdravotního pojištění apod. V obou případech se jedná o úkoly téměř srovnatelné co do významu s reformou státní  správy  a příslušná pozornost by měla být věnována koncepční činnosti a její veřejné diskusi.

Obrana před vlivem lobby (včetně klientel a mafií): 

Například lobby ze strany veřejných utilit, bank a velkých neefektivních podniků je hrozbou destabilizace fiskálního systému a tím i fungování státu, které jsou zahlceny řešením těchto „přednostních“ problémů. Stát se proto musí odpoutat od jejich břemene jejich privatizací s případnou účinnou regulací.
8. Jakým vývojovým rizikům bude třeba  v rámci debyrokratizace čelit?

Riziko zbohatnutí společnosti:

S bohatnutím společnosti česká byrokracie bude pravděpodobně růst, podobně jako její růst nezastavila lady Thatcherová ve Velké Británii anebo prezident Reagan v USA. 

Riziko vytváření krajů:

Rušení krajů v roce 1990 namířené proti zbujelé byrokracii, jak se zdá, česká byrokracie využila k tomu, že se zvětšila. Reorganizace okresů a zřizování krajů se s největší pravděpodobností stane pro byrokracii novou tučnou příležitostí.

Riziko vstupu  do euroatlantických struktur:

Vstup do NATO a EU ukazuje další bílá místa státní správy a  vyvolá závislost vlády na byrokracii. Proto je možné soudit, že  na jedné  straně povede k tvorbě vyspělejších institucí spravování a veřejné služby, ale na druhé straně také dále posílí pozice české byrokracie

� Děkuji J. Kabele a E. Šípovi za cenné připomínky a studentkám z FSV UK M. Středové a M. Šlaisové za asistentské práce při tvorbě této studie. 








� Institut zastupování je založený na udělování pověření  (kompetencí a práva provádět program), v posledku na  hlasování. Jako takový vyostřuje vzájemnost  nadřízených a podřízených osob, znemožňuje přenášet důsledky špatných rozhodnutí a připravovat se o zásluhy v hierarchických vztazích. Dobře koncipovaný a vyvinutý institut zastupování  ve sféře své působnosti činí -parafrázujeme-li Hayeka- totéž co institut soukromého vlastnictví: omezuje či formálně vymezuje křížení jednání jedněch lidí a  organizací se záměry druhých tím, že určuje (nebo spíše  užitím pravidel udělá zjistitelným) prostor akcí, o nichž je  dovoleno rozhodovat pouze nadřízeným osobám,  tj. prostor,  z jehož ovládání jsou všichni ostatní, i podřízené osoby,  jichž se rozhodnutí týká, v posledku vyloučeni.


� Tato diagnóza rozvíjí Crozierovo  chápání byrokratického systému organizace, který je jím popisován  jako takový systém  organizace, kde zpětnovazebné procesy, nápravy chybných  informací nefungují dobře, a v důsledku toho neexistuje readjustace programů a akcí odpovídající prováděným chybám. Byrokratické vzorce akcí, neosobnost  pravidel a centralizace rozhodování,  jsou tak stabilizovány,  že se stávají částí organizační sebeposilující rovnováhy.


Crozier, M. (1964): The Bureaucratic Phenomenon. Chicago:  University of Chicago Press.





� V kontinentální právu podobnou roli jako precedenty  sehrává systematicky zpracovávaná judikatura.  Ta však představuje tu  oblast  činnosti vyšších  úrovní soudů, která byla  dle vyjádření  znalců snad nejvíc zanedbávaná.





�  Přehled událostí společenských zvratů v moderních českých dějinách:





Letopočet�
Historická událost�
Typ změny�
�
1914 – 18�
1. světová válka �
vynucená proměna�
�
1918 – 24�
Vznik Československa a obnova hospodářství�
historický  zvrat�
�
1938 – 39�
Okleštění ČSR po mnichovské dohodě�
vynucená proměna�
�
1939 – 45�
Německý protektorát a 2. svět. válka�
vynucená proměna�
�
1945 – 46�
Poválečná obnova�
historický  zvrat�
�
1948 – 53�
Vznik totalitního socialistického Československa�
přerod�
�
1968 – 70�
Pražské jaro, okupace a “normalizace” soc. Československa�
načatý přerod a zvrat�
�
1989 – 92�
Sametová revoluce a obnova dem. kapitalismu�
přerod�
�
1992 – 93�
Vznik České republiky�
historický  zvrat�
�
Bayer, I., Kabele, J. (1996): Politische Kultur der Tschechische  Republik und ihre Transformation. Köln: Bundesinstitut für  Ostwissenschaftliche und internationale Studien. Band 40.


� Klíčovou roli v přerodu ke kapitalismu spočívající ve vytyčení směru a povahy konfliktů sehrály v českém případě dva mýty: o návratu do Evropy a o utahování opasků v rámci  radikální transformace (v odborné terminologii o sociálních  nákladech či průchodnosti ekonomické transformace). Jeho přirozenými doplňky či  variantami se staly mýtus o škodlivosti třetí cesty kombinující výhody starého a nového režimu a mýtus o selfmademanovi, který proti sobě postavil ušlápnutého státního zaměstnance a svobodného podnikatele.


Proti uvažovaným mýtům strana nespokojených postavila  anti-mýtus o zradě revoluce. V době české normalizace (1995-97) se s "překvapivě"  velkou silou ujala aposteriorní mutace tohoto anti-mýtu vyjádřená v pojetí transformace jako zpackané modernizace. Podle této mutace otevírající cestu k moci levici byla transformace špatně dělána nebo se zastavila díky zákonitému selhání elit, a proto současný režim je karikaturou dosažitelného řádu.


� Stark, D. (1996): Recombinant Property in East European  Capitalism. Am. Journal of Sociology, 101(4), 993-1027.





�  Občanská demokratická strana, která  neměla tento úkol v gesci, nechtěla dát příležitost Občanské demokratické alianci. Kromě toho se  obávalo byrokratické náročnosti čtyřstupňového  systému správy  (centrum, kraje, okresy, obce) a měla zájem vycházet vstříc nechuti “okresních” elit, kde ODS měla silné pozice.  


Preambule vyhlášky č. 150/1958 Ú. l. o vyřizování stížností, oznámení a podnětů pracujících např. zní: “Správné, včasné a důsledné vyřizování stížností, oznámení a podnětů pracujících přispívá k ochraně jejich práv a zájmů, posiluje socialistickou zákonnost, je důležitým prostředkem v boji proti byrokratismu a upevňuje spojení státního a hospodářského aparátu s lidem. Zvyšuje aktivní účast pracujících na správě státu a na řízení a kontrole národního hospodářství.”


� Listina základních práv  a svobod v čl. 36 ovšem jako polistopadovou vymoženost  stanoví následující právo: ”Kdo tvrdí, že byl ve svých právech zkrácen rozhodnutím orgánu veřejné správy, může se obrátit na soud, aby přezkoumal zákonnost takového rozhodnutí, nestanoví-li zákon jinak.”





� Její preambule zní: Správné, včasné a důsledné vyřizování stížností, oznámení a podnětů pracujících přispívá k ochraně jejich práv a zájmů, posiluje socialistickou zákonnost, je důležitým prostředkem v boji proti byrokratismu a upevňuje spojení státního a hospodářského aparátu s lidem. Zvyšuje aktivní účast pracujících na správě státu a na řízení a kontrole národního hospodářství.


� V ní jsou uplatněny následující principy:


Existuje pevná hierarchie úřednických rolí, která umožňuje vládu shora dolů a dovoluje stanovit pevná pravidla úřednické kariéry.


Jsou stanovena pevná univerzální pravidla hry pro všechny případy určitého typu (ideální úředník vykonává své povinnosti  v duchu formalistické neosobnosti, ovládají jej pravidla,  nikoli osobní pocity a soucit).


Jsou pevně určeny pravomoci jednotlivých úředníků, v jejichž  rámci mohou rozhodovat zkušeně a kvalifikovaně.


Úředníci jsou odborně školeni a o jejich výběru rozhodují  meritorní kritéria.


Všechny úřední výkony jsou písemně fixovány a archivovány.


Principem správy je striktní oddělení privátního a oficiálního příjmu, aby se předešlo střetu zájmů. Úřední a soukromý majetek úředníka je oddělen.





� Outrata, E. (1997): Řízení státní správy  (teze k diskusi). Praha, rukopis. 





� Crozier (1964, 1970) základní obrysy ”selhávání vlády” popsal takto: Střední kádry poskytují ředitelům zkreslené  informace, aby od nich získali co nejvíce zdrojů pro svá  oddělení. Ředitelé jsou proto nuceni rozhodovat vágně, aby zmenšili riziko svých omylů. Řadoví zaměstnanci kritizují špatná rozhodnutí. Jejich stížnostem čelí střední kádry poukazem na to,  že o všem se rozhoduje "nahoře". Ředitelé se nicméně mohou  spolehnout na střední kádry, že zaměstnance uchlácholí pomocí před nimi utajených zdrojů.





� Veřejným statkem je komodita nebo služba, jejíž  dodávka pro spotřebu jedním člověkem může být využita ve spotřebě jiné osoby, aniž to způsobuje dodatečné náklady (např. maják, ohňostroj, veřejný park). Na to úzce navazuje pojem externality, která vzniká tím, že výroba nebo spotřeba určité komodity nebo služby u jedné osoby se dotýká blahobytu jiné osoby, aniž si to tato objednala (např. znečištění ovzduší, hluk, infekce, charita). Ačkoli čistých veřejných statků je velice málo, statků, jimž lidé připisují určité (mezní) aspekty veřejných statků je velice mnoho. Jedná se např. o oblasti jako zemědělství, lesnictví, vodní hospodářství, životní prostředí, zdravotnictví, hygiena, školství, věda, kultura, bezpečnost, veřejné informace, dodržování výrobních norem, kontrola monopolů, veřejné sítě, dopravní infrastruktura, právo, justice, etika, péče o děti  a mládež, zabezpečení důchodců, invalidů a přestárlých, stabilní měna, nízká nezaměstnanost, konkurence mezi podniky, goodwill v zahraničí, dodržování vlastnických práv, veřejná administrativa, fiskální systém, atd. K tomu lze přidat prosazování určitých hodnot, jako ethos podnikání, charita, vědomí společenské sounáležitosti, rovnost, humanitní kultivovanost, atd.  


� Dle ČSÚ ve státním sektoru poklesla reálná mzda vlivem balíčků o 7,3 % (duben 1998/duben 1997).


� Na závěr jedna poněkud humorná, ale dosti inspirující metafora o fungování státní administrativy, s níž přišel M. Olson (1998) ve své připravované knize inspirované postkomunistickými státy: Přestože lidstvo se oddělilo od přírody tím, že bylo schopno lépe vyrábět nové hodnoty, současně s tím vznikla i jeho schopnost lépe brát hodnoty jiným. Tím se z jeho struktur mohla vydělit elita kleptokracie. Udržení kleptokracie na uzdě je základním prvkem dlouhodobě udržitelné prosperity každé země. Nejnebezpečnějším druhem kleptokracie je třída potulných banditů, což lidstvo brzy pochopilo a raději se postupně smiřovalo s „usedlými bandity“ (autokraty). Ti, už z důvodu dlouhodobé maximalizace svých vlastních požitků, musí lidem, které sdírají, jistým způsobem nadbíhat a zajišťovat jim některé veřejné statky. Moderní demokracie nevyhnutelnost koexistence s kleptokracií vyřešila tím, že pro ní preventivně vytvořila monopol ve formě veřejné správy. Pokud se ale kontrola veřejné správy vymkne společnosti z rukou, veřejná správa se vrací zákonitě tam, kde vznikala: místo „optimálního zdanění“ pod veřejnou kontrolou  přicházejí predátorské daně a místo demokracie se objevuje autokracie. Pokud si ale ani společnost, ani autokracie neuhlídají hierarchii své byrokracie, společnost se propadne až k potulnému banditismu. A to je začátek konce každé prosperity.


� Velkým problémem kontroly efektivnosti sektoru veřejných statků je to, že jeho produkcí nejsou sériové jednotky množství, ale velice komplexní balík služeb s neurčitými parametry kvality, který je „směňován“ mimotržně za (měkký) rozpočet daný ex ante. Velkou část jeho nákladů jsou navíc velice neprůhledné transakční náklady. Standardní metody hlídání efektivnosti podle ekonomických kritérií pak v tomto prostředí mohou selhávat.


� V USA se odhaduje, �e samotné náklady administrativní regulace a byrokracie představují 8-9% národního důchodu. Evropské studie zjistily, že v západní Evropě tyto ztráty přesahují 10%. Situace v českých zemích bude zřejmě ještě méně příznivá. Co je ale nebezpečnější než přímé ztráty, jsou nepřímé vlivy: dlouhodobé ztráty efektivnosti podnikání, nízké míry investic a inovací, zpomalení tvorby nových pracovních příležitostí a nedostatečná dynamika růstu.


� Například v Nizozemí bylo v r. 1993 zjištěno, že jen samotné administrativní náklady na zaměstnance byly u podniků s méně než 10 zaměstnanci 3500 ECU, zatímco u podniků s více než 100 zaměstnanců to bylo jen 600 ECU ročně. To, že rozdíl je zhruba jen 6-násobný, je jen díky tomu, že v Nizozemí mají dobře propracovaný systém ulehčování administrativy malým podnikům.


� Podíl firem do 250 zaměstnanců na HDP je u nás odhadován ČSÚ na více než 50%. Přitom podíl firem do 50 zaměstnanců představuje téměř 40% HDP. Malé a střední podniky, spolu s firmami se zahraničním kapitálem, byly v létech 1990-97 jedinými neustále rostoucími segmenty české ekonomiky.


�Z tohoto hlediska není divu, proč u nás existuje taková byrokracie v dalších významných oblastech “dohledu” nad soukromým vlastnictvím: v  evidenci aut a registraci firem a živností. živností.oblastech soukromého vlastnictví: evidenci aut a registraci firem a živností.


.


� Outrata, E. (1997): Řízení státní správy  (teze k diskusi). Praha, rukopis. 





� V Británii se  prokázalo, že menší administrativa za těchto podmínek může být absolutně efektivnější (má méně času na pseudoaktivity a méně odvahy na hledání renty a korupci).
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