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KORUPCE A VEREIJNE OBSTARAVANI

ZJISTENI A DOPORUCENT

Kdy a pro¢ funguje potlacovani korupce

Pro¢ se nékterym statim dafi potirat (potlacovat) korupci a jinym ne? Pod potlaovanim korupce rozumime
schopnost spolenosti nebo statu omezit individualni korupéni chovani, definované jako nespravediivé
rozdelovani vefejnych statk(l vedouci k neopravnénému soukromému zisku.

Existuji dukazy, Ze to, Cemu se fika korupce, je vlastné kontext spravy véci vefejnych (governance) a ne
individualni chovani. Proto je pro vyzkumniky zasadni otazkou, pro¢ nékteré spoleCnosti ve svém vyvoji dosahly
vysoce eticky pfistup k spravé spolecnych véci, a potlacily vyskyt korupce a jiné tento ideélni stav nedosahly.
Tato otazka nahrazuje nespravné polozenu otazku ,co zpUsobuje korupci®, ale souCasné zachovava jeji
sméfovani k hledani pfi¢in uvedeného jevu.

Zasadnim problémem je pfedevsim protekéni zvyhodiovani

Protikorupéni strategie jsou vétdinou navrzeny tak, ze feSi Uplatkarstvi. Z celkového pohledu je vSak
Uplatkarstvi jen Spickou ledovce. Podle vyzkumi je zasadnim problémem pfedevsim protekéni zvyhodiovani
(favouritism) a prosazovani soukromych zajmu ve vefejné spravé. Dvé tetiny respondentd prizkumu Globalniho
barometru korupce (GCB) vykonaného v roce 2013 ve 107 zemich se domnivaly, Ze protekcionéfstvi je v jejich
zemi pravidlem, ne vyjimkou. Vice nez polovina z nich bola pfesvédcena, ze jejich vlada je v podruci soukromych
zajmu. Pritom s Uplatkem méla v sledovaném roce zku$enost jen &tvrtina dotazanych.

Protekcionarstvi ve vefejné spravé, zkorumpovanost Ufednik( a ovliadani statu soukromymi zajmy jsou rGzné
aspekty ,velké* korupce, kterd brani prosazovani vybéru na zakladé schopnosti a poctivosti a ne podle konexi
nebo privilegii. Jejich vnimani respondenty prizkumu GCB je ve vzajemné korelaci. Vnimani korupce verejnosti
se pfitom tyka vSech aspekt Zivota.

Uplatkafstvi je sice pfitomné asouvisi s vnimanim celkové korupce, je vSak vysledkem sloZit&j$iho
usporadani a diferencovaného pfistupu k vyhoddm. Zatimco pro ,velkou“ korupci jsou rozhodujici strukturaini
faktory, Uplatkafstvi je vétSsinou podminéno okolnostmi. Prakticky kazdy jednotlivec je v stavu nabidnout Uplatek
v prostfedi, kde korupce vzkvéta a sociélni determinizmus je silngj$i jako jednotlivec.

Jinymi slovy, tam, kde pravidla hry urCuji partikularni zajmy, se podplaceni stava zplsobem, jak &elit jinym
druhdm zvyhodfovani — napfiklad, kdyZz si jednotlivec nebo firma, ktefi nejsou soucasti urCité sité
privilegovanych, musi pfistup do ,sité“ kupovat. V takovém prostfedi je protekéni zvyhodfiovéni mnohem
rozSifenéjSi nez podplaceni a neni mezi nimi témér zadna korelace. Z té &asti respondentli GCB 2013, ktefi se
domnivali, ze vefejna sluzba je v jejich zemi velmi nebo UpIné zkorumpovana (tedy u vétSiny respondent), vice
jako dvé tfetiny mély na mysli protekcionizmus, tj. ziskavani privilegii na zakladé klientelizmu, nepotizmu
a konexi.

S uvedenymi vysledky souvisi i malo pfekvapivé zjisténi, ze ti, ktefi davaji uplatky v prostredi velké korupce,
v prizkumu uvedli niz8i spokojenost se sluzbami vefejné spravy. Tu totiz musi ,podmazavat’ — poskytovat
dodateCny poplatek za to, ze jejich zalezitosti budou Uspésné nebo rychle vyfizeny. Pro ty, ktefi jsou od moci
vzdaleni, je tedy motivaci pro podpléceni vétSinou snaha o rovnocenny pfistup k urcité sluzbé a vyrovnani Sance
s témi, ktefi maji konexe.
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Vnimani nerovnosti v pristupu a uplatkarstvi ve zdravotnictvi

Rovnost pfistupu k pacientim v systému Nerovnost pfistupu k pacientdim v
vefejného zdravotnictvi systému verejného zdravotnictvi
Respondenti, ktefi se Dali uplatek, Respondenti, ktefi Dali uplatek,
Redion domnivaji, ze se pfestoZe nevnimaji | jsou nazoru, Zze se | protoZe vnimaji
g ke kazdemu rozdilny pfistup (%) | knim nepfistupuje | rozdilny pfistup
pfistupuje stejné rovnocenné (%) (%)
(%)
Eevernl a Zapadni 64 9 36 98
vropa
Jizni Evropa 58 7 42 93
Novi ¢lenové EU 47 13 53 87
Neclenové EU 53 10 47 90

Dobrou ilustraci je situace ve vefrejném zdravotnictvi. Jen 36 % lidi v zapadoevropském jadfe* EU si mysli,
Ze se srlznymi pacienty zachazi pfi 1é€bé rozdilné. V skupiné jihoevropskych zemi je to uz 42 % av
pfistupujicich a kandidatskych zemich jde az 47 %. Az 53% podil respondentl, ktefi vnimaji rozdilny pfistup
ve zdravotnictvi, je vSak v novych ¢lenskych zemich EU.

Staty, které nedostate¢né potlacuji korupci, Celi jejim vaznym socialné-ekonomickym dusledkdm. Vysoky
stupen korupce vyvolava odliv mozkd; velka ¢ast nejvzdélanéjsich lidi odchazi do vice ,meritokratickych® zemi,
tedy tam, kde mohou bez pfekéZek uplatnit kvalifikaci a schopnosti a rozbéhnout kariéru. To znamend, Ze
investice jejich vlastni zemé do vzdélavani vychazeji nazmar a v konecném dusledku tim trpi jeji ekonomicky
rozvoj. Korupce generuje vysoké naklady v disledku neférové soutéZe v kliCovych oblastech — od pfijimani na
Skoly po zaméstnavani ve verejném sektoru; od protekéniho rozdélovani vefejnych prostfedk( po nerovny pfistup
k platitelum dani. V QOG (Quality of Government) prizkumu projektu ANTICORRP z roku 2013 se jen obfané v
zemich severni/zapadni Evropy vétSinové ztotoznili s tvrzenim, Ze kariémi postup ve vefejném nebo soukromém
sektoru je zvalné Casti zaloZzen na tvrdé praci a kompetentnosti. Pro zbytek Evropy se zda byt vstupenkou
k uspéchu vtamni spolenosti protekéni zvyhodriovani spojené s konexemi — tedy nejSkodlivéjsi (a
nejrozsifenéjsi) forma korupce.

Tak, jako chovani jednotlivce musi byt vnimano v kontextu zptsobu spravy véci vefejnych, i stat je potfebné
chapat v kontextu dané spoleCnosti. Rozdéleni zdrojl v spolenosti odrazi ,vzdalenost od moci® a dominantni
mechanizmus vymeény (exchange mode) postaveny bud na vykonnosti (trh) nebo na dobyvani renty (nasili,
korupce). Ve spole¢nosti, kde dominuje partikularizmus, bude protekéni zvyhodiovani hlavnim kritériem
rozdélovani zdroju. Bude zde roz8ifené vyuzivani konexi vSeho druhu, vymény ,laskavosti“ nebo penéZnich
stimuld. Partikularizmus ve spolecnosti vétSinou pracuje v prospéch téch, ktefi maji k dispozici vice mocenskych
zdroju. Slabsi pfitom maji svou obranu — kdyZ pocituji, ze jsou znevyhodnéni, vyhledavaji protekci, uchyluji se k
podvodim, podplaceni, dafiovym Unik(im a plejadé dalSich praktik na eliminaci nerovnosti.

Elity ve spoleCnostech s vysokou mirou partikularizmu vyuzivaji kulturu beztrestnosti“. Tou potom zbyvajici
¢ast populace, pozorujici chovani elit, omlouva vlastni ¢iny. V takové spole¢nosti se protinaji vertikalné a
horizontalné vyménné sité, coz nadale udrZuje systémovy rozmér problému a partikularni charakter vztahu.

Nejmocnéjsi hradi se v takovych spolecnostech zmochuiji statu a nesméfuji distribuci vefejnych prostredku
k sobé, k jejich spojenciim a klientim. Délaji to bud' otevfené v ramci neopatrimoniélnich rezima (t. j. pfi legalnim
dédéni moci), nebo skrytéji - v reZimech, ve kterych formainé existuje soutéz o moc, ale faktickym pravidlem je i
tak partikularizmus.
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Cesko je ve stredu

Pfedmétem vyzkumu byl i vztah mezi mirou korupce, jak ji indikuje Svétova banka, a svobodnymi volbami
v dané zemi, které zase sleduje organizace Freedom House. Vysledkem je tabulka, kterd mimo jiné rozliSuje tfi
ucinnym potlacovanim korupce. Ten je pfitomny v 35 demokraciich se svobodnymi volbami v hornim tercilu a jen
ve tfech nedemokratickych rezimech: Kataru, Spojenych arabskych emiratech a Singapuru. Primémé skore
vSech demokracii, nekorup€nich i korup€nich, je vyrazné lepsi jako to ,nedemokratické” (5,33 oproti 3,06 — Udaje
za rok 2012). Pritom v8ak pocet neopatrimonialnich rezimu ve dvou spodnich tercilech (zemé s ,korupénim®
a ,velmi korupcnim* prostfedim) je pfiblizné stejny jako poCet korupénich a velmi korupEnich demokratickych
zemi.

Eticky univerzalizmus (spravedinost pro vSechny) se zda byt vice idedlem, nez redlnym zplsobem vykonavani
spravy véci vefejnych; a to z toho dlivodu, Ze skére potlaovani korupce nad hodnotu 9 (na stupnici od 1 do 10)
dosahly jen skandinavské staty (Dansko, Norsko, Svédsko, Finsko), Australie, Novy Zéland, Svycarsko,
Holandsko, Lucembursko a Singapur. Patfi tak do $ir8i horni skupiny, ktera je z civilizaCniho hlediska pomérné
kompaktni — jsou v ni pfedevsim zapadoevropské a anglosaské zemé spolu s nékterymi jejich byvalymi koloniemi
a s Japonskem. Stfedni skupinu zemi, v kterych stale zapasi principy partikularizmu a univerzalizmu, tvofi 22
zemi véetné Slovenska (index v r. 2013: 5,12) a Ceské republiky (5,38).

Politické systémy a potlacovani korupce

(Rozdéleni zemi do statistickych tercili podle miry korupce®)

Zemé** spodni tercil | stfedni tercil | horni tercil spolu Primérné
skore

nedemokratické 51 24 3 78 3,06

s volebni demokracii 22 57 35 114 5,33

spolu 73 81 38 192

*Umisténi podle skore v rozsahu 0 az 10, které vyjadfuje miru potlaceni korupce ve verejné spravé; vyssi cislo
Znamena mensi korupéni prostredi.
**Rozdéleni vzhledem na de facto svobodné a spravedlivé volby.

Piili§ mnoho regulace muze $kodit

V poslednich letech soustfedila mezinarodni protikorupéni komunita svoje Usili na podporu zavadéni specialni
legislativy a vybranych protikorupénich nastroju. Nemusi to v8ak byt vzdy nejstastngjsi postup. Jde o
institucionalni monokulturu — zavadéni modell zaloZenych na idealizovanych verzich anglo-americkych instituci s
pfedpokladem, ze jejich pouZitelnost pfekraCuje nérodni a kultumi specifika. Pro lepSi pochopeni problému
,monokultury* par pfikladd - americka organizace Global Integrity vytvorila index, ktery hodnotil zemé podle jejich
institucionalnich nastroji na boj s korupci. V roce 2011 ho vSak prestala pouzivat. Ukazalo se, ze zemé, které
byly pfedtim v nejlepsi pétce uvedeného indexu, jsou ve skutecnosti vysoce korupéni a jednoduse jen formélné
pfijali vice antikorup€nich nastroju jako jiné. Zafadili se sem napfiklad Bulharsko, Rumunsko a Makedonie, které
byly motivované mj. i pfistupovymi jednévanimi s EU.

Lambsdorff na zakladé analyzy dvou parametri z indexu Global Integrity — pravniho rdmce a skute¢né praxe —
jakoz i z indexu vnimani korupce Transparency International a prizkumu globalni konkurenceschopnosti
Svétového ekonomického féra dokonce zjistil, Ze pfilis mnoho zakonl mize v praxi protikorupéni snazeni brzdit.

Global Integrity proto vytvofil novy ukazovatel s ndzvem ,implementacni deficit* (implementation gap), ktery
vyjadfuje rozdil mezi formélni pravni Upravou a reélnou praxi. V pfipadé vétSiny zemi, které se pysni rychlym
institucionalnim postupem v pied (pfedevsim pod tlakem mezinarodniho spoledenstvi, napfiklad na Balkané),
muze byt tento deficit vySSi jak 50 %. Takze mezi tim, co vypovidaji o zemi jeji zakony a tim, jak to v ni opravdu
funguje, maze byt velky rozdil.

www.anticorrp.eu, www. skamba.sk



http://www.anticorrp.eu/

Transparentnost je zaklad

Jaké jsou tedy institucionalni faktory, které realné pomahaji potlaovat korupci a vytvaret prostiedi ,good
governance*? Vyzkumny projekt ANTICORRP se zaméfil na pét institucionalnich faktorl, ato téch, které
mezinarodni spole¢enstvi intenzivné prosazovalo a ,importovalo® do velkého po¢tu zemi. Jsou to:

ratifikace Umluvy OSN proti korupci, pijeti legislativy o svobodném pfistupu k informacim, zfizeni antikorupéni
agentury, vytvofeni ifadu ombudsmana, ,Ustavni* zasahy.

Vyzkum zohledfujici Gasové fady a korelaci faktorl ukézal, ze na Urovef korupce, v té-které zemi ma
z uvedenych nastroju signifikantni vliv jen pfijeti legislativy o svobodném piistupu k informacim.

Zemé, které zavedli institut ombudsmana, nebo zfidily

antikorupni agenturu, nevykazaly po tomto kroku vyznamné

... SE5TRA, shizeni Urovné korupce. Zda se, ze antikorupéni agentura je

TERA2 U2 MOZEME PkRACoMF  (1Ginna jen za predpokladu, Ze v dané zemi uZ existuje pravni

stat. Pokud tomu tak neni, potom je agentura budto

,bezzubd“ nebo ji dokonce vlada vyuZiva proti svym

politickym oponentdm. Hlavnim problémem je tedy vytvoreni

vlady zakona - jinymi slovy, je tfeba pfesvédcit vliadnouci

politiky, Ze jejich postaveni pfed zdkonem ma byt rovnocenné
s ostatnimi.

Antikorup¢ni agentury byly v mnoha zemich vytvofeny
bez Umyslu, Zze by néco i realné fesili. Jejich zfizeni
pfedstavovalo jednoduchy zplsob jak potéSit donatory
a shirat body v hodnocenich protikorupéni agendy. llustruje
to fungovani jakéhosi ,mechanizmu receptu* (prescription
mechanism) ve vztazich mezi mezindrodni komunitou
donor( a danou zemi,

Autor kresby: Jozef Jurko resp. EU a kandidatskymi zemémi. Jde oto, Ze dobré
hodnoceni ziskaji ~ kandidati, ktefi pfijmou vSechny
poZzadavky donora na reformy, a to Casto bez jakékoliv kontroly jejich reélné implementace, vlivu nebo
adekvatnosti.

Faktorem, ktery ma ziejmy vliv na potlacovani korupce, je transparentnost. Nejvice se to tyka komunalni
sféry a rozvoje obcanské spoleénosti. Usp&$né uplatiiovani legislativy o svobodném pfistupu k informacim jde
ruka v ruce s obCanskym aktivizmem. Tento druh legislativy ma slab$i efekt tam, kde byla prosazena ,shora“ jako
soucast viadnich reforem (napf. v Albanii), pod mezinérodnim tlakem (Bosna), nebo po lobbingu urcité obCanské
elity (Peru).

Naopak, v zemich, kde ob¢anskeé iniciativy tlaili na pfijeti takovych zakonl (napf. na Slovensku, v Rumunsku
a v Bulharsku), se vysledna legislativa — tfebaZe nedokonald — stala zbrani v prospéch informovanosti, kterou
vyuzivaji MVO, novinafi i fadovi ob¢ané. Za zvl&Stni zminku stoji zvefejiovani rozpoCtl; ma velky UCinek pri
omezovani korupce — za pfedpokladu, Ze ob&anska spole¢nost je silna a dokaze byt partnerem pfi dohledu nad
verejnymi financemi.

Zaveéry zkoumani vlivu deklarovanych antikorupcnich nastrojl varuji pred tendenci hodnotit pozitivné pokroky
urcité zemé jen proto, ze importovala ten i onen institucionélni nastroj, nebo v3echny nardz. Je potfebné pozorné
zkoumat, zda vefejna sprava ve skuteénosti i nadale nefunguje na bazi korupCniho partikularizmu. Nelze sice
tvrdit, ze uvedené nastroje jsou ve vSeobecnosti nEUCinné, ale samy osobé nezabezpedi napravu nepfiznivého
stavu. Ke zlepSeni stavu je mozné dojit dlouhodobou praci, implementaci antikorup€nich strategii zakotvenych v
domaci politické dynamice, které zohlednuji mistni kontext a rozvijeji a podnécuiji snazeni mistniho obyvatelstva
0 zménu k lepSimu.

Alina Mungiu-Pippidi, Why Control of Corruption Works — When it Does, The Anticorruption Report, Vol. 2, 2014,
Evropské vyzkumné centrum pro potlacovani korupce a budovani statu, Berlin, Némecko, 90-127
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