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Abstrakt

Tato prace se zaméfuje na jednu ze zavaznych institucionalnich slabin transformace,
velky rozsah korupce. Nasim cilem je zjistit, zda jsou to zékladni principy ekonomické
transformace, liberalizace a privatizace, nebo zda jsou to jiné faktory spolecné tranzitivnim
zemim, které pfispivaji k rozkvétu korupce. Pii na$i analyze postupujeme v nékolika
krocich. Nejprve zkoumame korupcni Sablony v socialistické ekonomice jako mozny
zarodek soucasného stavu. Poté pfechazime k procesim privatizace a liberalizace. Jako
kli¢ovou pro Sifeni korupce shledavame kvalitu definovani vlastnickych prav po privatizaci
a konzistentni postup v liberalizacnich reformach. Ve tfetim kroku se zabyvame
spolecensko-politickymi faktory. Posledni cast prace je veénovdna modelovani vlivu
korupce pii reformnim pokroku a v situaci Spatné definovanych vlastnickych prav. Zavér,
ke kterému jsme v této praci dosli, je takovy, Ze ekonomickd transformace sama o sobé
neni hlavni pfi¢inou korupce v tranzitivnich ekonomikéch. Daleko zavaznéjsi je v tomto

sméru nedokonalé institucionalni prostiedi.

Abstract

This thesis focuses on one of the most serious institutional weaknesses of the
transition process — corruption. Our aim is to find out, if the main causes of widespread
corruption lie in the basic principles of transition programs, privatisation and liberalisation,
or if there are other factors, which contribute more to this unpleasant situation. We start
our analysis by investigating patterns of corruption in the centrally planned economy. Then
we pay attention to privatisation and liberalisation. As the key features we emphasise the
quality of property rights after privatisation and consistent progress in all areas of
liberalisation. Finally, we analyze social and political causes of corruption, which are
closely connected with transition, and other cultural factors. In the last chapter we deal
with two simple models in order to demonstrate the influence of corruption throughout the
reform progress and in the case of poorly defined property rights. Our conclusion is that
the main processes of economic transition do not foster corruption, but the weak

institutional framework, which they take place in, is the core problem.
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Uvod

Motto: ,,Lidé se u nas deli na dve skupiny. Ta jedna prijima uplatky a provize a té druhé je

v . r_r ol
bohuzel nikdo nenabizi.

Na ptelomu 80. a 90. let minulého stoleti se rozpadl vychodni blok. Tuto udalost
muzeme z hlediska organizace hospodaistvi vnimat jako stvrzeni vitézstvi trhu nad
planem. Rada zemi se tak ocitla v pomé&mé obtizné situaci, kdy musela najit cestu od planu
zpét k trhu. Zatimco cesta opacnd, kterou vSechny tyto zemé¢ v minulosti prosly, byla
relativné snadnd a rychla, navrat ktrznimu uspofadani se ukdzal byt mnohem
komplikovanéjsi. ,,Zatimco znarodnéni a vytvoreni organizacni struktury statni masinerie
trvalo (v Ceskoslovensku) v zdsadé jen 5 let a bylo tak , Sokovou terapii svého druhu,
vznik soukromého sektoru je spojen s dlouhodobou evoluci a je iluzi se domnivat, Ze je to
opét vikol jen na ,,jednu pétiletku .

Bezptikladnou obtiznost procesu transformace muizeme ilustrovat vyuZzitim dvou
termin, které zavedl Friedrich Hayek, kosmos a taxis. Cesta k trznimu uspotfadéani je
cestou od umélého fadu (faxis) k fadu spontannimu (kosmos), tedy od fadu relativné
jednoduchého, konkrétniho a slouziciho danému ucelu ktadu, ktery se vyznacuje
libovolnym stupném slozitosti, velkou mirou abstraktnosti a jako takovy nemuze slouzit
zadnému ucelu. Mezi obéma fady existuje jeden vyznamny rozdil, ktery byl pfi planovani
transformace podcenén, a tim je charakter pravidel, kterymi se fady fidi.

Pravidla umélého tadu, organizace, jsou riznd pro jeji rtizné Cleny a museji byt
interpretovana ve svétle tcelll ur€enych piikazii. Naproti tomu pravidla spontanniho fadu
musi byt na ucelu nezdvisld a stejnd pro vSechny cleny nebo alespont celé tridy
nerozliSenych ¢lent. Tato pravidla nemuseji byt ¢lenim spontanniho fadu zndma, staci,
kdyz se podle nich chovaji.

BohuzZel po této strance, instituciondlni strance, nebyl transformacnimu procesu

vénovan dostatek pozornosti’. Nova formalni pravidla - legalni ramec ekonomiky - byla

'Otakar Svoboda, 168 hodin (publicisticky poiad Ceské televize), 11. tnora 2007.

2 Mlgoch (1997, s. 10).

3 Pocdtecni predstavou bylo, Ze formdini instituce budou zménény pres noc podle , Cookbook of
Capitalism** a dojde k preskocent z jednoho systéemu na druhy.“ (Baxa 2006, s. 2)
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nedokonald, trpéla mnoha détskymi nemocemi, ba co vic, nebyla ani efektivné Vyméhéna4.
Proti nim stala neformalni pravidla — zvyky, tradice, ustalené vzorce chovani - kterd se
evolu¢né utvarela po desitky let socialistického systému, a s novymi formalnimi pravidly
nebyla kompatibilni, dokonce mizeme fici, Ze s nimi byla v konfliktu.

Vysledkem zanedbdni instituciondlni roviny transformace je soucasny stav
tranzitivnich ekonomik. Ackoliv je v nékterych zemich transformace jiz oficidlné
ukondena’, institucionalni prostedi je teprve na po&atku své pfemény v takovou podobu,
na jakeé stavi své modely ekonomie hlavniho proudu.

Mezi slabiny instituciondlniho prostfedi tranzitivnich ekonomik bezesporu patii
korupce a rent-seeking obecn&’. ,,PFi utvdreni reformnich strategii v pocdtecnich fizich
transformace [...] bylo dominantni vyzvou redukovat a preorientovat roli statu
v ekonomice. Zejména strategie liberalizace a privatizace mély zménit zpiisob, jakym stat
pusobi na firmy [...], (nicméné) malo pozornosti bylo vénoviano obrdcené strané tohoto
vztahu, tedy zpiisobiim, jakym firmy uplatiuji sviij vliv na stat.*’ Pfirozenym vyusténim
takového pfistupu je znacny rozsah korup¢nich aktivit, spole¢ny pro vSechny zemé
podstupujici proces ptemény centralizované ekonomiky v trzni.

Pravé vztah mezi ekonomickou transformaci a korupci bude pfedmétem této prace.
Zvolili jsme pfitom ptistup, ktery v literatufe neni pfili§ obvykly — pokusime se analyzovat,
jaky vliv maji na Sifeni korupce jednotlivé pilife transformacni strategie (liberalizace,
privatizace a stabilizace) ve svych vysledcich, nikoliv v prib¢hu jejich realizace. Jinymi
slovy nas nezajima korupce v privatizacnich transakcich nebo v zavadéni liberaliza¢nich
reforem, ale korup¢ni pfilezitosti po jejich dokonceni. Hlavni mySlenka, ktera za timto
piistupem stoji, je, zda je rozriistani korupce v tranzitivnich ekonomikach opravdu spojeno
s principy ekonomické transformace, nebo pouze jejich §patnou realizaci®, popt. jinymi

faktory, jako je pirezivani neformdlnich vzorci chovdni z minulého rezimu, kulturni

* V takové situaci je mozné pochybovat i o tvrzeni Douglasse Northe, Ze kazdé (i $patné) pravidlo je lepsi nez
zadné pravidlo.

> Tehdejsi predseda vlady Ceské republiky, Véaclav Klaus, prohlasil ¢eskou transformaci za uzavienou jiz
vroce 1995 (Kreuzbergova 2006), avSak nasledna neocekavana a pomérné hluboka recese toto prohlaseni
odsunula do pozadi.

S Rent-seeking (do &estiny zpravidla piekladano jako ,dobyvani renty®) vnimame jako §irdi pojem nez
korupce. Rent-seeking nachazime tam, kde se jedinec, organizace ¢i firma snazi dosahnout zisku
manipulovanim ekonomického prostiedi a nikoliv produktivni ¢innosti (http://en.wikipedia.org/wiki/Rent-
seeking, 23. 6. 2007). Pro porovnani viz definice korupce v nasledujici kapitole.

7 Hellman, Kaufmann, Jones (2000, s. 1), preklad autor.

¥ Mtzeme se domnivat, e kvalita prosazovani transformaénich reforem byla negativng ovlivnéna fadou
faktorti, Spatnym pravnim rdmcem pocinaje a do zna¢né miry neopodstatnénym diirazem na rychlost
provedeni zmén konce.




charakter spolecnosti nebo faktory plynouci z politickych zmén souvisejicich s padem
komunistickych rezimi.

Préci jsme roz€lenili do tii kapitol. Prvni kapitola je vénovana obecnym poznatklim o
korupci. Zaméfime se v ni na definovani korupce a jejich rznych podob, na problémy
s méfenim korupce apod. Naplni druhé kapitoly jsou mozné pficiny korupce souvisejici
s transformaci — jakou roli hrala korupce v planované ekonomice, jaky vliv na vnimani
korupce maji tfi pilife ekonomické transformace, a také uvedeme né¢kolik dalSich pficin,
které piimo nesouvisi s ekonomickou rovinou ptemény. Ve tieti kapitole piredstavime dva
modely, které navazuji na analyzu pficin korupce z hlediska liberalizace a privatizace a na
kterych se pokusime ilustrovat, jakym zplisobem by mohly v téchto piipadech pracovat

korupéni mechanismy.



1. Uvod do problému korupce

Kdyz se tekne korupce, kazdému cCtenafi zfejmé vytane na mysli odliSny obrazek.
Jeden si piedstavi dopravniho policistu pfi silni¢ni kontrole, kterak mu tidi¢ pfistizeny pti
prestupku obratné a nendpadné podsouva bankovku, zatimco blokové listky ziistavaji
bezpecné ukryty v kapse policistovi uniformy. Druhy si tfeba mliZe fici, jak je mozné, Ze
ani po 20 upravach provedenych v ¢eském zdkoné o upadku a narovnani od roku 1991,
neni tento stale v praxi dostate¢né efektivni.

Korupce ma mnoho podob, od uplaceni pies zneuziti pravomoci az po zproneveéru.
Co vSechno mizeme pod pojem korupce zahrnout a jak se jednotlivé jeji podoby lisi, nejen
to bude naplni této kapitoly. Kromé téchto otazek se budeme zabyvat i zplisoby méteni
korupce a vypovidaci hodnotou jejich vysledkii. Dale se zamyslime nad tim, jaky je vztah
mezi vefejnym sektorem a korupci a jestli je mozné setkat se s korupci 1 v soukromém

sektoru. Zavér kapitoly vénujeme diskuzi tvrzeni o pfinosném rozmeéru korupce.

1.1 Definice korupce

Problémy s definovanim korupce se prolinaji celou historii védeckého zajmu o tento
fenomén. Problém pfitom nespociva v tom, Ze by zadna definice neexistovala, ale naopak
jich existuje hned nékolik, a pfitom se od sebe dosti lisi. Harvey Kebschull (1992) ve své
stati oznacil problémy s definici korupce za jeden z faktori, pro¢ na zacatku 90. let
minulého stoleti existovalo velmi malo serioznich akademickych analyz korupce’. Zaroveti
rozdé¢lil definice korupce do nésledujicich Ctyt skupin:

1) definice vymezujici korupci jako ilegalni vyuziti vefejného ufadu k vlastnimu

prospechu;

2) definice vymezujici korupci jako jednani v rozporu s vefejnym zajmem,;

3) definice spoléhajici na vefejné minéni, aby urcilo, které jednani je korupcni;

4) trzn¢ zaméfené definice, které korupéni jednani nachazeji tam, kde se statni
ufednici snazi ziskat tolik ekonomického zisku, kolik je jen mozné v zavislosti na
trzni cené poskytované sluzby. Pii svém pocinani pak vyuzivaji poptavkovou
ktivku vetejnosti, aby ur¢ili, co je trh schopen snést.

Za povsimnuti stoji, Ze vSechny definice se shoduji v jedné skutecnosti, a sice Ze na

jedné strané vzdy stoji vetejny tfednik, tedy prakticky vylu€uji korup¢ni jednani vyhradné

? Nutno podotknout, Ze od po&atku 90. let se védecka literatura na toto téma mnohonasobné rozrostla, a to
zejména v souvislosti s rozpadem Sovétského svazu a transformaci postkomunistickych ekonomik (Tanzi
1998).



mezi soukromymi subjekty. Tomuto problému se budeme podrobnéji vénovat
v pfedposledni ¢asti této kapitoly.

Kazdy z uvedenych typii definic si vSak s sebou nese sva slaba mista. Zatimco druha
a tfeti skupina pracuji s nejasnymi pojmy veiejny zdjem a vefejné minéni, na jejichz
definici rozhodné nepanuje obecnd shoda, ¢tvrty typ je silné teoreticky a v praxi témef
nepouzitelny, pfedevS§im co se tyCe stanoveni trzni ceny vetejné¢ho statku a konstrukce
poptavkové kiivky vetejnosti po ném. Prvni skupina definic se zda byt z tohoto pohledu
nejpiivétivejsi, a tak nikoliv ndhodou se pravé tento typ definic v literatute ustalil'®. Napt.
mezinarodni organizace Transparency International definuje korupci jako: ,zneuZiti
pravomoci za ucelem ziskani nezaslouzZeného osobniho prospechu® a dale ji rozvadi:
wZnamena takové jednani predstavitelii verejného sektoru (at uz se jedna o politiky ci
statni uredniky), jimz se nedovolené a nezakonné obohacuji prostrednictvim zneuzivani
pravomoci, které jim byly svéieny.“"" Analyzy Svétové banky a Mezindrodniho ménového
fondu se pak cCasto spokoji se struc¢nou definici korupce jako: ,,vyuZiti verejného uradu
k privatnimu zisku®, pod kterou si mizeme piedstavit: ,,uplaceni a vydirani, ve kterych
nezbytné figuruji dvé strany, a dalSi protipravni jednani, které muzZe verejny urednik
uskutecnit sam, zahrnujici podvody a zpronevéru.«'

Nicméné i1 u tohoto typu definic miizeme najit problematické misto, nebot’ v nich
¢asto neni explicitné specifikovadno ono vyuziti, popf. zneuziti vefejného Ufadu (na rozdil
od Kebschulla, ktery hovoii o ilegalnim vyuziti). Uvaha, Ze autor implicitné piedpoklada
chovéni za hranicemi zakona, miize byt scestna. Ctenaf si nepochybné dokaZe predstavit
chovani ufednika ¢i politika v mezich zdkona, které je vSak z moréalniho hlediska jen
obtizn¢ akceptovatelné. Tim se ale dostdvame na tenky led normativnich uvah etického
charakteru, které nelze objektivné obhgjit. O tom, ze diskuze v tomto sméru neni plana a
korupce nemusi byt vzdy v kiizku se zdkonem, sv€dc¢i 1 nazev stati Daniela Kaufmanna a
Pedra Vicenteho Legal Corruption (Legalni korupce).

Na zavér této subkapitoly uvedeme definici Josepha Nye, o které Ministerstvo vnitra
CR (2005) tvrdi, Ze je v §ir§im, anglosaském pojeti nejrozsifenéjsi, a ktera vymezuje
korupci jako ,,chovani, které se odchyluje od ,,formalnich povinnosti” verejné role pro

soukromé (osobni, rodinné nebo skupinové orientované) zajmy, pro financni nebo

' Tomuto faktu zfejmé velkou mérou napomohlo to, Ze tuto definici korupce si piisvojili velké nadnarodni
instituce (Svétova banka, Mezinarodni ménovy fond), pod jejichz kiidly vznika relativné velka ¢ast literatury
zabyvajici se korupci.

' Sticka a kol. (2005).

12 Gray, Kaufmann (1998, s. 7).



statusovy zisk, a dale jakékoliv chovani, které porusuje pravidla za ucelem zvyseni
soukromého vlivi.“"> Pravdou je, e tato definice byla popularni v 70. a 80. letech,
nicméné¢ samo ministerstvo se vzapéeti priklani k charakterizaci korupce jako ,.zneuziti
postaveni spojené s poruSenim principu nestrannosti pri rozhodovani, motivované snahou
po zisku,“"* kterou miZeme zafadit mezi definice z prvni Kebschullovy skupiny, a tedy
potvrzuje nase tvrzeni, ze tento typ definic korupce je v soucasné dobé nejexponované;si.
Ostatn¢ 1 ona definice Josepha Nye, pokud bychom ji chtéli do nékteré ze Ctyr
Kebschullovych skupin zaclenit, mé4 nejblize k té prvni, pfestoze tuto skupinu v urcitych

aspektech prekracuje.

1.2 Typologie korupce

V ptredchozi subkapitole jsme konstatovali, ze v soucasné dob¢ se korupci nejcastéji
rozumi zneuziti vefejného ufadu k vlastnimu prospéchu. Pod takovym vymezenim si lze
predstavit pomérn¢ Sirokou Skalu nezddoucich aktivit, coz nas pfivadi k potfebé dal§iho
¢lenéni korupce, na které se zaméfime nyni.

Za zékladni mtizeme povazovat rozdéleni korupce podle trovné politického systému,
na které se nezadouci jednani odehrava, na korupci velkou (nebo téz politickou',
v origindle grand corruption) a korupci drobnou (neboli byrokratickou, v originéle petty
corruption). Definice téchto typl korupce se v literatufe mohou nepatrné lisit, ale vesmeés
je lze charakterizovat nasledovné. Drobnd korupce je ,provadéna v mensim meéritku.
Definovana jako vyuziti verejného uradu k soukromému obohaceni pri poskytovani verejné
sluzby, obvykle zahrnuje pomérné malé obnosy penez. Verejny urednik zneuziva své pozice
k prijimani uplatkii za béznd jednani a povoleni. Primou obéti takového zneuzivani moci je
obcan.«'® Jj ST
Objevuje se tam, kde jsou navrhy politickych rozhodnuti a jejich realizace ovliviiovany
korupcnimi praktikami. Byva nachdzena tam, kde verejni urednici na vysokych postech

v procesu rozhodovani o projektech znacné ekonomické hodnoty bézné vyzaduji uplatky za

13 Nye, J. S. (1967): Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis, American Political
Science Review, vol. 61, 2 /1967, s. 417-427, citovano podle Ministerstvo vnitra CR (2005, s. 4).

' Ministerstvo vnitra CR (2005, s. 4).

' Politickou korupci se viak nékdy oznaluje i korupce spojena s volebnim procesem, kterd je typické
pro rozvojové a méné¢ vyspélé zemé. Viz http://www.anticorruption.info/types_class.htm (stazeno 25. 1.
2007).

' http://www.anticorruption.info/types_class.htm (stazeno 25. 1. 2007).
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zajisténi tendrii a kontraktii ve prospéch jedné z uchdzejicich se stran. Vyskytuje se
v centrech financni, politické a administrativni moci.*"

Analogicky Transparency International CR &leni korupci na dvé zékladni skupiny,
malou administrativni korupci a zneuzivani vetejnych zdrojl, které dale zahrnuji tfadu

podskupin (viz Box 1.1). Toto rozdéleni dobfte ilustruje §ifi zabéru pojmu korupce.

I. Mala administrativni korupce

1.1 Podplaceni urednikt
1.2 Zamérné neprehledna regulace, zatemnovani pravidel, Spatna organizace
1.3 Zneuzivani pravomoci vyplyvajicich z dozorové ¢innosti vefejné spravy

I1. Zneuzivani verejnych zdroju

II.1 Zpronevera vetejnych zdroju

I1.2 Nehospodarné vyuzivani vefejnych zdroji

I1.3 Soukromy prospéch z privatizace

1.4 Zneuzivéani ufedni moci pii udélovani verejnych zakazek
I1.5 Nepotismus, klientelismus, pripadné ,,prodej* pozic

Box 1.1 Typologie korupce ve veiejné spravé podle Transparency International CR, zdroj: Sti¢ka a
kol. (2005, s. 8).

V souvislosti s tranzitivnimi ekonomikami se velmi casto uplatiuje rozdéleni
z hlediska ucelu korupéniho jednani, kdy ucelem ovlddnuti statu (state capture), popf.
ovlivnéni stdtu (inﬂuence)lg, je ovlivnit obsah zdkonl a pravidel, zatimco ucelem
administrativni korupce je ovlivnit jejich implementaci. V tomto rozliSeni mtizeme vSak
vypozorovat ur¢itou paralelnost se zdkladnim rozdélenim korupce, nebot’ ovladnuti statu
lze predpokladat ve vysSich patrech statniho aparatu, kde probihaji legislativni procesy, a
administrativni korupci naopak v nizSich patrech, kde dochazi k zavadéni pravidel do
praxe. Tyto skute¢nosti maji logické vyusténi v zaménovani poyml velka korupce a
ovladnuti stitu na jedné strané¢ a drobna a administrativni korupce na strané druhé, se
kterym se lze v literatuie setkat.

Klasifikace na administrativni korupci a ovladnuti a ovlivnéni statu se zacala
objevovat v 90. letech minulého stoleti v analyzach zastiténych Svétovou bankou a
Mezinarodnim menovym fondem v souvislosti se zvySenym zijmem téchto instituci o
kvalitu vladnuti vrozvojovych a tranzitivnich zemich jako vyznamnou determinantu
hospodarského rozvoje. Postupné tato klasifikace nahradila klasické rozdéleni na velkou a
drobnou korupci, ackoliv, jak jsme jiz naznacili vySe, spiSe nez k vytlaceni doslo ke

prolnuti obou ¢lenéni.

17 http://www.anticorruption.info/types_class.htm (staZzeno 25. 1. 2007).
'8 Ceské ekvivalenty originalnich anglickych terminii prevzaty z Kouba (2001). V &eské literatufe lze viak
nalézt i odlisné pteklady, napt. zajeti statu a vliv firem na stat v Kdrner, Kudrna, Vychodil (2002).
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Jelikoz se toto relativné nové rozdéleni stalo Siroce pouzivanym standardem,
uvedme si exaktn&j$i definice vSech tii typl korupce. Administrativni korupce je
definovana jako soukromé platby vefejnym uUfednikiim za ucelem obejiti piedepsanych
oficidlnich pravidel a nafizeni. Ovladnuti stitu je vymezeno jako upravovani noveé
vznikajicich ,,zdkladnich pravidel hry* (zékony, pfedpisy, nafizeni a regulace) pomoci
nezékonnych a netransparentnich soukromych plateb statnim ufednikim. A nakonec
ovlivnéni statu se vztahuje na moznosti firmy mit vliv na formovani ,,zakladnich pravidel
hry* bez nutnosti soukromych plateb statnim ufednikiim, tzn. prostfednictvim takovych
faktord, jako je velikost firmy, vlastnické vazby na stat a opakované interakce se statnimi
ufedniky.

K této klasifikaci si dovolime dvé dilezité piipominky. Za prvé, tyka se pouze
vztahll mezi soukromymi firmami a statem, tedy zanedbava domacnosti a samoziejmé 1
korupci uvnitf vetejného sektoru. A za druhé, v literatute se ¢asto rozeznavaji pouze pojmy
administrativni korupce a ovladnuti stdtu. Ovlivnéni statu byva opomijenolg, ackoliv jeho
roli ptedev§im v ekonomikéch v ranych stadiich transformace, kdy je primysl v disledku
centrdlné planovaného systému stile jest¢ velmi koncentrovany, a tedy podniky maji
neumérné velky vliv, nemizeme rozhodné zanedbavat. Navic efekty ovlivnéni statu ve své
zavaznosti nelisi od efektli ovladnuti statu. Pfi¢inu nezdjmu o ovlivnéni statu Ize hledat ve
skutecnosti, ze je velmi téZko odhalitelné a uchopitelné, nebot” k nému z definice nejsou
potieba zadné ptimé platby nebo poskytovani jinych vyhod, které zpravidla byvaji jedinym
usvédcujicim dikazem korup¢niho jednéni.

Na tomto misté bychom mohli uvést fadu dalSich ¢lenéni korupce, napt. na korupci
dobrovolnou a vynucenou, nebo podle aktéri korupénich transakci®’, ta jsou vsak

z analytického hlediska vyuzitelna jen okrajové a pro ucely této prace nejsou relevantni.

1.3 Meéreni korupce

Piedchozi dva oddily jsme vénovali zdkladnim problémlim s definici korupce a jejim
dalSim c¢lenénim. V této subkapitole na né navdZeme a budeme se zabyvat neméné
dilezitou otazkou, jak vyskyt korupce méfit. Pfedstavime si metody, kterymi se v soucasné
dobé¢ zjistuje, nebo 1épe feceno odhaduje rozsah korupce, poukdzeme na jejich slabiny a

uptesnime, o ¢em vlastné jejich vysledky vypovidaji.

' Nicméng existuji i studie zabyvajici se vyhradné ovlivnénim statu, viz Hellman, Kaufmann (2002).
2 Pro dalii viz napfi. Tanzi (1998, s. 26) nebo Knack (2006, s. 5).
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Ze samé povahy korup¢niho jednani, které zpravidla zahrnuje dvé strany, pficemz
ob¢ maji zajem, aby transakce zlstala utajena, vyplyva, ze korupce neni méfitelna piimo, a
proto se musi pouzit né¢jaka nepiima metoda, nejCasteji v podobé kvalitativniho indexu.

Indexy mohou byt rizného druhu. Korner, Kudrna, Vychodil (2002) nabizi
nasledujici typologii indexi kvality podnikatelského prostiedi (viz Tabulka 1.1). Za prvé,
index muze byt jedinecny, tj. zalozeny na vysledcich specidlniho prizkumu, nebo
kompozitni, tj. vyuzivajici data a indexy zjiz provedenych prizkumu. Za druhé, index
muze byt objektivni, tj. vychazejici z objektivné méftitelnych dat, nebo subjektivni, tj.
konstruovany na zakladé subjektivnich nazorii respondentii. A nakonec rozliSujeme indexy
podle typu respondentii. Mezindrodni experti hodnoti zemi zvenci, naproti tomu mistni
respondenti se zpravidla rekrutuji z fad domacich a zahrani¢nich manazeri operujicich

’ -21
v dané zemi~".

Podle konstrukce indexu Podle charakteru dat Podle zdroje dat
Jedinecny Subjektivni Vnéjsi experti
Kompozitni Objektivni Mistni podnikatelé

Tabulka 1.1 Typologie indexi méieni kvality podnikatelského prostiedi, zdroj: Korner, Kudrna,
Vychodil (2002, s. 3).

Indexy méfici korupci jsou obvykle zaloZeny na subjektivnich datech®, agkoliv
nekteré prizkumy se snazi své otdzky pro respondenty maximdlné objektivizovat. Ve
zbylych dvou kategoriich se vak jiz jednotlivé indexy lisi (viz Tabulka 1.2%). Bylo by
zbytecné zde rozebirat vSechny v soucasné dob¢ pouzivané indexy a pruzkumy korupce, a
tak si pfedstavime pouze reprezentativni vzorek tfi indexi, které byly vybrany tak,

abychom si na nich mohli ukdzat vyhody a nevyhody jednotlivych typl indexti.

Podle konstrukce

Nazev (organizace) indexu Podle zdroje dat
Investment Climate Assessments (zahrnuje Jedineeny Firm
BEEPS, Svétova banka) Y o
Executl\ie Opinion Survey (World Jedineeny Firmy
Economic Forum)
Executive Opinion Survey (International Jedinecny Firm
Institute for Managemnt Development) Y Y
Global Corruption Barometer S, . :
. Jedine¢ny Domacnosti
(Transparency International)
Nations in Transit (Freedom House) Jedine¢ny Experti
International Country Risk Guide Jedine¢ny Experti

*! Pro diskuzi vyhod a nevyhod jednotlivych kategorii indexii viz Kérner, Kudrna, Vychodil (2002).

*2 Samoziejmé lze uvazovat o riznych objektivné méfitelnych zastupnych proménnych, napi. poétu trestnich
stihani za korup¢éni chovani. Nicméné takové Cislo pak spiSe nez aktualni uroven korupce v zemi reflektuje
kvalitu statnich zastupcii (Lambsdorf 2006).

3 Zdaleka se nejedna o kompletni vy&et indexii korupce. Pro vy&erpavajici diskuzi korupé&nich indikatord ve
vychodni Evropé a stfedni Asii viz Knack (2006).



Economic Inteligence Unit Jedinecny Experti
Corruption Perception Index
(Transparency International)

Control of Corruption Index (World Bank
Institute)

Kompozitni Firmy/Experti*

Kompozitni Firmy/Experti*

Tabulka 1.2 Pfehled vybranych indexu korupce, zdroj: Knack (2006, s. 49), *) do kompozitnich indext
vstupuji jak indexy zaloZené na nazorech firem, tak i experti.

vvvvv

Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS, Prizkum podnikatelského
prostiedi a vykonnosti firem) sponzorovany Svétovou bankou a Evropskou bankou pro
obnovu a rozvoj, provadény pouze v tranzitivnich zemich s tfiletou periodou od roku 1999.
V poslednim kole v roce 2005 pokryl 26 zemi stiedni a vychodni Evropy a byvalého
Sovétského svazu a Turecko. Jak jiz nazev sam napovidd, stfedem pozornosti tohoto
prizkumu je kvalita podnikatelského prostfedi a jeho vliv na Cinnost firem. Prizkum
probiha formou osobnich pohovort s pfednimi zastupci firem a jeho klicovou vlastnosti je,
Ze umoziuje rozliSovat jednotlivé dimenze korupce, tedy ovladdnuti a ovlivnéni statu a
administrativni korupci. Neméné podstatnou vlastnosti je zahrnuti jak zcela subjektivnich
otazek, tak i otdzek smétujicich k co nejvetsi mite objektivity24. Naopak slabinou tohoto
pruzkumu je omezeni pouze na interakce firem se statem.

Druhym indexem, ktery je velmi popularni i medialné a ktery zde zminime, je Index
vaimdni korupce (Corruption Perception Index, CPl) pfipravovany mezinarodni
organizaci Transparency International se sidlem v Berling. Jedna se o index kompozitni,
tedy kombinujici nékolik zdroji (konkrétn€¢ 12 v roce 2006), coz mu umoziuje pokryt
velké mnozstvi stath (vroce 2006 zahrnoval 163 zemi) a podle nckterych nazorl i1
redukovat chyby méteni. Na druhou stranu nevyhodou takového indexu miize byt urcita
nekonzistentnost v hodnoceni jednotlivych stati, nebot” hodnoceni kazdého z nich se opira
o jinou sadu prizkumi, a také zmény metodologie a zdroji znesnadnuji meziro¢ni
porovnavani vysledkd. Navic uplné presné¢ nevime, co tento index méfi, nebot’ do ngj
vstupuji indexy s riznym pojetim a nékdy 1 nejasnymi postupy konstrukce.

Ttetim a poslednim indexem v naSem skromném vyctu je korupéni index v ramci

programu Nations in Transit sestavovany organizaci Freedom House. Jednd se o

* Napf. ,,Kolik procent z ro¢nich trzeb firma jako Vase obvykle zaplati za ve formé neoficidlnich plateb
statnim Ufednikim?* (Kompletni dotaznik BEEPS z roku 2005 je k dispozici na strankach Svétové banky,
http://web.worldbank.org/, stazeno 21. 3. 2007)
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jedine¢ny index vytvafeny centralnimi experty”. Koncepné je velmi $iroky, snaZi se
postihnout Sirokou $kalu aspektt korupce. To je ostatné velmi dobie patrné z jeho oficidlni
charakteristiky: ,,Bere v uvahu verejné vnimani korupce, obchodni zajmy nejvyssich
politiku, zakony o majetkovych priznanich a stretu zajmu a ucinnost protikorupcnich
iniciativ.*® Ona konceptualni $ite je zarovei vyhodou - jeden index postihuje celé
spektrum korup¢nich aktivit - i nevyhodou — ve skute¢nosti nevime, co vlastné méfi, resp.
jakou vahu v ném maji jednotlivé stranky korupce.

Na zavér tohoto oddilu zdlraznime jesté jednou onu dilezitou vlastnost korup¢nich
indexi, kterou musime mit neustale na paméti. Korup¢ni indexy méfi subjektivni vnimani
korupce! Vniméni korupce nezavisi pouze na skute¢ném rozsireni korupce ve spolecnosti,
ale také na mnoha dalSich faktorech, proto musime brat hodnoty indexti korupce jen jako
voditko a pocitat s tim, Ze kolem skutecného stavu pouze kolisaji.

Steves, Rousso (2003) se podrobné zabyvali protikorupénimi programy tranzitivnich
ekonomik a mimo jiné dosli k zdvéru, ze vnimdni korupce je pozitivné korelovano
s intenzitou propagovani téchto programu. Jedna se sice ,,pouze o matematicko-statisticky
vysledek, ktery nic netfikda o mozné kauzalité, ale je v souladu s domnénkou, Ze na vnimani
korupce mé vliv 1 to, Ze se o ni jen mluvi. Tim chceme ¢tenafe upozornit na oblibené
medialni hry, kdy se porovnavaji meziroéni zmény indexii korupce’’ a vyvozuji se z nich
séhodlouh¢é zavéry o skutecném vyskytu korupce, aniz by takové po€indni mélo valné;si

smysl.

1.4 Korupce ve vefejném a soukromém sektoru

Pti definovani korupce v subkapitole 1.1 jsme poukdazali na skutecnost, Ze vSechny
uvedené definice stavi na stranu piijemce Uplatku vefejného urednika ¢i politika, a tedy
zcela opomijeji korup¢ni aktivity odehravajici se vyhradné v soukromém sektoru. Ptitom si
1ze jen velmi obtizné predstavit, Ze by korupce v soukromém sektoru neexistovala. Staci,
kdyz z definice, kterd vymezuje korupci jako zneuziti vefejného ufadu k osobnimu zisku,
vypustime onen piivlastek ,vefejny“, a rdzem se mulzeme zabyvat otdzkou, zda se

v soukromém sektoru neodehrava ¢innost tuto definici splitujici. Avsak jesté diive, nez se

» Centralizované expertni indexy jsou zaloZeny na hodnoceni expertl v jednotlivych zemich, nicméng o
findlni podobé indexu rozhoduje centralné velmi mala skupina lidi, tedy vice méné odpovidaji kategorii
,,vnéjsi experti” (Tabulka 1.1).

% http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page=352&ana_page=330&year=2006 (stazeno 21. 3. 2007),
preklad autor.

*7 Paradoxné se nejéast&ji k takovym hratkam vyuziva CPI, ktery je k tomuto u¢elu snad nejméné vhodny
z dtivodl popsanych zde i v odstavci, ve kterém se vénujeme jeho vyhodam a nevyhodam.
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pokusime odhalit divody, pro¢ se o korupci v soukromém sektoru témét nemluvi, a nez
budeme zkoumat, zda v soukromém sektoru existuji podminky pro bujeni korupce,
podivame se zblizka na vztah mezi vefejnym sektorem a korupci.

V literatufe se muzeme Casto setkat s nazorem, ze rozSifeni korupce je Umérné
rozsahu vetejného sektoru. V tomto duchu lze chapat vyroky Garyho Beckera: ,pokud
zrusime stdt, odstranime korupci,“*® nebo Jana Chmelika: . uiplatkdistvi je staré jako statni
utvar a s nim spojeni statni urednici” Odhlédneme-li od faktu, Ze oba panové
zanedbavaji korupci v soukromém sektoru, o které bude pojednano nize, nemuizeme proti
jejich vyrokiim vyraznéji protestovat. Skutecnost je nicméné takova, ze moderni spole¢nost
nemuze bez funkci vykondvanych statem prakticky existovat. Opustme tedy teoretické
spekulace a zaméfme se na problém, zda opravdu velikost statu pozitivné ovliviiuje Sifeni
korupce.

Odpovéd’ je velmi jednoduchd — na vyskyt korupce nemd velikost statniho aparatu
s velkou pravdépodobnosti prazadny vliv. Tento argument mizeme opfit o Graf 1.1, ve
kterém je proti hodnotdm velikosti statniho sektoru, vyjadiené jako pomér vladnich vydaji
vuci HDP, vynesena hodnota CPI* pro 27 zemi Evropské unie za rok 2006. Naznacena
regresni ptimka napovida, ze pokud bychom m¢li o néjaké zavislosti viibec uvazovat, byla
by paradoxné spiSe opacnd, nez se predpoklada, coz pivodni hypotézu o pozitivnim vztahu
korupce a statniho aparatu pomérné piesvédc¢ivé vyvraci. Na kterych faktorech tedy Sifeni

korupce ve skutecnosti zavisi, budeme zkoumat ve druhé kapitole této prace.

> Tanzi (1998, s. 10).
2 Chmelik, J., a kol. (2003): Pozornost, uplatek a korupce, Linde Praha, a.s., Praha, s. 9, citovano podle Kukuk, P.
(2006, s. 13).
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Graf 1.1 Vztah mezi velikosti vladniho sektoru a rozsahem korupce ve 27 zemich EU, zdroj: Eurostat
(2007), TI CR (2007).

Nyni obratime nasi pozornost ke korupci v soukromém sektoru. Za ziejme stézejni
pfi¢inu mizivého zdjmu o korupci v soukromém sektoru mizeme povaZovat absenci
jakékoliv evidence o takovém pocinani. Firmy se snazi odhalené ptipady korupce v fadach
svych zaméstnancti skryvat, nebot’ by to pro né¢ mohlo mit neblahé disledky predev§im
v podobé ztraty dobrého jména spolecnosti, které hraje dilezitou roli v konkuren¢nim boji.
Ptipusténi, ze se zaméstnanec firmy nechal korumpovat, mize vrhnout Spatné svétlo na
kontrolni mechanismy uvniti organizace, coz v disledku miize vést k posileni motivace
ostatnich zamé&stnanci dopoustét se podobnych piestupkll a na druhé strané rovnéz
k posileni motivace potencidlnich klienti uplatky nabizet, a tedy vystavovat zaméstnance
firmy pokusSeni tyto pfijmout.

Dalsi pfi¢inu muzeme hledat ve skutecnosti, Ze poSkozenou stranou je v tomto
ptipadé soukromy subjekt, resp. jeho majitel, nikoliv statni pokladna. V ptipadé korupce ve
vefejném sektoru se citi byt poSkozeni vSichni danovi poplatnici, proto se na odhalovani
korupce vyviji daleko vétsi tlak, at” uz ze strany vefejnosti, neziskovych organizaci nebo
médii. Korupce ve vefejném sektoru je vnimana jako celospolecenské zlo, zatimco korupci
v soukromém sektoru pociti pouze omezend skupina zainteresovanych osob, zpravidla
majiteltl spolecnosti, ktefi ve svém zdjmu voli takové prostiedky, jak se s timto problémem
vyporadat, aby tim zaroven co nejmén¢ utrpéli.

K nezdjmu o korupci v soukromém sektoru muze piispivat i piesvédceni, Ze
v porovnani s korupci ve vefejném sektoru se v téchto transakcich jedna o zanedbatelné

¢astky. Jak vSak uvidime dale, toto tvrzeni neni tak tipIn€ na mistg.
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V subkapitole 2.1 se budeme zabyvat faktory, které vytvareji vhodné prostiedi a
podminky pro Sifeni korupce ve vefejném sektoru. Typickou situaci, ve které mizeme
ocekavat korupcni aktivity, je ufednik v pozici, kterd ho stavi do monopolniho postaveni z
hlediska pravomoci rozhodovat o urcité zalezitosti (poskytnuti vefejného statku), aniz by
pak nesl plnou zodpovédnost za dusledky piipadného Spatného rozhodnuti. Nutnou
podminkou je nizka pravdépodobnost odhaleni relativng k ziskiim z korupce plynoucich, a
nedostatec¢na kontrola rozhodnuti tfednika, kterd mize mit riizné pfic¢iny, napt. neni mozné
z povahy zaleZitosti, o kterych ufednik rozhoduje, jednozna¢né odlisit Spatnd rozhodnuti
od téch spravnych nebo ufednik jednoduse déla tak velky pocet rozhodnuti, Ze neni
efektivni je vSechny provétovat.

Situaci nastinénou v predeSlém odstavci si Ize velmi dobfe predstavit i v soukromych
subjektech. Vezméme si funkci ivérového referenta ve velké bankovni instituci, ktery ma
v popisu prace vyhodnocovat zadosti soukromych firem o poskytnuti Gvérda. ,,.Pri
poskytovani uverovych garanci a uvéru samotnych existoval velky prostor pro moradlni
hazard a v mnoha pripadech byl tento prostor vyplnén neriiznéjSimi stupni a jemnymi
odstiny korupce uvérovych referentii.™® Takto popisuje proceduru schvalovani uvér
v Ceské privatizaci Jitka Roberts a déale zminuje, ze ackoliv méla kazdd banka vlastni
systém hierarchického schvalovani uvérd, bylo mozné tento systém obejit. Takové
nastaveni kontrolnich mechanismi je ptfimo pozvankou ke zneuziti svého postaveni.

Na prvni pohled se miiZze zdat, ze zrovna v takovém piipad¢ je rozsah korupce
pomérné nevyznamny v porovndni s obrovskymi statnimi zakazkami, nicméné uvaha
pracovnikil Ceského statistického utadu ¥ika, Ze ,.kdybychom vzali v ivahu pouze rizikové
uvery komercnich bank (podle vseobecné rozsifeného ndzoru uplatky bankovnim
urednikium predstavuji 3-5% z poskytnutého uveru), pak by uplatky jen v tomto odvétvi
cinily cca 1 mld. K¢ rocné. !

Nemusime se ovSem omezovat pouze na bankovni referenty, v podobné situaci
operuji 1 likvidatofi pojistnych udalosti nebo znalci odhadujici hodnotu nemovitosti.
V prvnim ptipadé ma klient motivaci nabidnout uplatek zaméstnanci pojistovny, aby mu
ten piitkl velkorysej$i néhradu gkody’>. Ve druhém piipadé je v zajmu klienta bud’
nadhodnotit, nebo podhodnotit nemovitost v zavislosti na ucelu, za kterym si posudek

objednava. Oba pfipady spojuje skuteCnost, Ze neexistuje zplsob, jak jednoznacné

3% Kouba, Vychodil, Roberts (2005, s. 154).

3! Fassmann (2003, s. 54).

32 Nemusime se omezovat pouze na nadhodnoceni $kody. Znamé jsou ptipady likvidovani $kod, které se
vibec nestaly, apod.
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odhadnout skodu, resp. hodnotu nemovitosti. Pokud tedy oba agenti budou drzet své
odhady v raciondlnich mezich, jen velmi obtizn¢ jim bude n€kdo dokazovat, Ze tyto
odhady neodpovidaji skutecnosti. Zrovna tak pro oba piipady plati, ze néklady ptipadné
korupce nenese zadna z piimo zacastnénych stran, nybrz pojistovna, popt. strana podilejici
se na transakci, kvili které je pofizovan posudek.

Na uvedenych ptipadech jsme se snazili ukazat, ze pfilezitosti ke korupénimu
chovani skyta 1 soukromy sektor, a tedy by bylo iracionalni ocekavat, ze k nému
nedochazi. Zaroven ale mtizeme piedpokladat, ze rozsah korupce je v soukromém sektoru
o néco mensi nez v sektoru vetejném, nebot’ poskozend strana, majitelé spolecnosti, je
nepomérné 1épe definovand hned z nékolika hledisek.

Za prvé, majitelé spoleCnosti nesou ztratu plynouci z korupCnich aktivit svych
zaméstnanct, ale zarovenl maji nad svymi zaméstnanci piimy vliv, popt. zprostiedkovany
managementem. Maji tedy silnou motivaci i vhodné prostiedky jak tento problém fesit. Ve
vetejném sektoru maji nad Ufedniky vliv zase jenom ufednici a politici, avSak ztratu
plynouci z korupce nese statni rozpocet, potazmo danovi poplatnici. Ti ale maji jen
nepfimou moznost ovlivnit statni spravu prostfednictvim voleb, a to pouze ve vyssich
patrech politického systému.

Za druhé, v ptipadé korupce v soukromém sektoru je ztradta zni plynouci vice
koncentrovana, nebot’ se dotykd omezeného poctu subjektli, zatimco ve vefejném sektoru
se rozmélni prakticky mezi celou populaci. V soukromém sektoru tedy existuje ville
vynakladat vyssi prostiedky na boj s korupci, ¢cimz se zvySuje riziko odhaleni a zuZzuje

prostor pro korupci.

1.5 Rakovina spole¢nosti nebo mazadlo ekonomického soukoli?

Bereme-li v ivahu pouze etickou rovinu problému, neni pochyb, Ze korupce je zlo.
Pomineme-li v8ak moralni hledisko a podivame-li se na problém z pohledu ekonomické
efektivity, k takto jednozna¢nému zévéru jiz dojit nemusime. Nazory, Ze korupce mize mit
1 své svétlé stranky ve smyslu pozitivnich dopadi na ekonomiku, se zacaly objevovat v 60.
letech minulého stoleti. Pionyrskymi byly vtomto sméru prace Nathaniela Leffa® a

Samuela Huntigtona®, na které v 80. letech navéazal Francis Lui’>. Velmi znimym je

3 Leff, N. (1964): Economic Development Through Bureaucratic Corruption, In: The American Behavior
Scientist 8, s. 8-14.

** Huntigton, S. (1968): Political Order in Changing Societies, Yale University Press, New Haven.

3 Lui, F. (1985): An Equilibrium Queuing Model of Bribery, In: Journal of Political Economy 93, s. 760-
781.
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v tomto piipadé Huntigtonlv vyrok, ze ,,z hlediska hospodarského rustu jedina véc, ktera
je horsi nez spolecnost s rigidni, precentralizovanou, necestnou byrokracii, je spolecnost
s rigidni, precentralizovanou a cestnou byrokracii.**°

V této souvislosti byva nékdy korupce nazyvana ,,mazadlem* ekonomického soukoli.
Celd argumentace ve prospéch tohoto tvrzeni se veskrze opird o tfi tvrzeni. Tim
nejcastéjSim je, ze korupce muze byt vitanou cestou, jak obejit tézkopadnou regulaci a
neefektivni pravni systém. Toto tvrzeni je ovSem postaveno na jednom silném a
nerealistickém predpokladu, a sice Ze regulace a stitni zasahy jsou exogenni, tedy ze
ufednici aplikujici rozhodnuti z vys$Sich mist, ktefi jsou nejcastéji terem uplatkd, nemaji
zadnou diskrecni pravomoc. Ve skutecnosti vSak tito Ufednici ¢asto takovou pravomoc
maji a v ,pfirozené* snaze optimalizovat své piijmy z korupce zavadéji dalsi a dalsi
byrokratické ptekéazky tak, aby mohli vyzadovat dalsi Gplatky.

Druhym argumentem ve prospéch ,hypotézy mazadla“ je tzv. argument rychlych
penéz. Rychlé penize v tomto piipad¢ zvysuji efektivitu tim, ze uplacenim se vyznamné
zkracuje doba potiebna pro papirovani a vyiizeni celé zalezitosti, napt. vydani povoleni, a
tim se snizuji naklady v podobé& uSetfeného casu. Slabinou 1 tohoto argumentu je
nerealisticky pfedpoklad — musi totiz platit, Ze ob¢€ strany uzaviou dohodu a zadné dalsi
uplatky nebudou pozadovany, coz ve skute¢nosti nebyva pravidlem.

Tteti argument je pak typicky ekonomicky — uplaceni nechava pracovat nabidku a
poptavku. V pozadi tohoto tvrzeni je pfedstava, Ze napt. pii soutézi o statni zakazku miize
nejvyssi uplatek nabidnout pouze firma s nejniz§imi ndklady, kterd by tedy méla byt
nejefektivngjsi. Zde najdeme probléml hned nékolik. Za prvé, Uplatek ma v této formé
podobu kradeZe ze statniho rozpoctu. Za druhé, firma miiZze nabidnout vyssi uplatek na
ukor niz8i kvality realizované zakazky. A za tfeti, ufednik se nerozhoduje pouze podle
vySe nabizeného Uplatku, ale také podle miry rizika odhaleni, tzn. primarné si vybere
partnera, kterému diivéiuje.

Zavérem tedy mlZeme fici, Ze vétSina argumentli ve prospéch hypotézy ,,mazadla®
byla jiZ vice méné vyvracena®’ a nazory na nich postavené piedstavuji jen nepatrny zlomek
z literatury potykajici se s korupci. Ostatné i skutecnost, Ze mezinarodni instituce

zabyvajici se problémy svétové ekonomiky, jako Svétova banka ¢i Mezinarodni ménovy

36 Huntigton, S. (1968): Political Order in Changing Societies, Yale University Press, New Haven, s. 386,
citovano podle Kaufmann, Wei (2000, s. 1).

37 Pro diikladngjsi diskuzi nastinénych problémi a mnoha dalsich viz Kaufmann, Wei (2000) nebo Kaufmann
(1997). Empirické dtkazy proti ,,hypotéze mazadla® nabidl nap