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Prostor korupcnich moznosti v reformeé statni spravy: aktéri,
instituce, struktura, modely reformy

v v *
Frantisek Kucera

Abstract: The article presents the plan of doctoral thesis that is focusing on corruption
opportunity space in the reform of public administration, on persons involved in the process,
on the institutions, on the structure and on the models of reform. It describes different
theoretical models of reform of public administration and it also analyses specific situation of
public administration in the Czech Republic and its comparison with other countries’ models.
The doctoral thesis then defines the concept of corruption opportunity space and applies it on
the theoretical models of the reform while reflecting specific political and historical

environment of the Czech Republic.
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1. Uvod - predstaveni tématu

V soucasné dobé se v debatach odborné i
laické verejnosti, stejné jako politikQ
a urednikl velmi casto objevuji dva
problémy, které spolu velmi Uzce souvisi.
Jednd se o SirSi problematiku korupce,
kterou lze v soucasné dobé povazovat za
jeden z vainych problémi soukromého a
predevsim verejného prostoru. Druhym
problémem je nutnost zavedeni funkcni
reformy statni spravy, kterd by formalné
deklarovanou Upravu fungovani statni
spravy uvedla do praxe tak, jak z4da po CR
jiz delsi dobu nejen Evropska komise.
Dokladem neudrZitelnosti soucasného
stavu je  predevsim  (ne)existence
tzv. sluzebniho zakona upravujiciho
postaveni Urednikd statni spravy, ktery byl
prijat vroce 2002, vstoupil v platnost a
jeho ucinnost je svyjimkou nékterych jiz
ucinnych paragrafi neustale odkladana.
Mnozi experti natuto problematiku
v souvislosti s tim tvrdi: ,Ceskd stdtni
sprdva je zpolitizovand. Soucasnd pravni
uprava nezabezpecuje vefejnou sprdavu
pred systémovou korupci a zneuzivanim
nejriznéjsimi  klientelistickymi  sitémi*
(Petrakova et al 2013: 1). Z téchto dvodu
jsem se rozhodl spojit obé témata a
dosahnout tak hlubsi analyzy.

Vzhledem kSifi problematiky korupce,
kjejim  rozlicnym  formam,  rlznym
definicim a Siroké $kdle moznych pohledu
na tento fenomén jsem se rozhodl
efektivné zuZit zkoumanou oblast na
prostor korupcnich moznosti, konkrétné
prostor korupénich mozZnosti ve statni
spravé. Sam pojem ,prostor korupcnich
moznosti“ je pojmem novym a dosud
v odborné literature nezavedenym. Jeho
autorkou je Vladimira Dvorakova, ktera
tento pojem vytvorila avsouvislosti
s vlastnim vyzkumem korupce ho vyuziva.
Pojem je syntetizovan zjiz v odbornych
textech pouzivanych vyraz( ,political
opportunity structures” (Kitschelt 1986:
57-85) a ,corruption  opportunity
structures” (Pujas a Rhodes 2011: 739-
760), ktery je autory pouzivan pti analyze
metod korupce a méreni intenzity korupce
v ndrodnim meéfitku. Vladimira Dvorakova
nahrazuje pojem struktury za pojem
prostoru, ktery autorka prebira
z kriminologické praxe, kde je pojem
vyuZivan pfi sledovani prostoru, ve kterém
se uréity druh kriminality vyskytuje.”

! Jde napfiklad o sledovani krddezi barevnych kovl
a v navaznosti na tyto kradeze sledovani vykupen



Vznikd nam tak pojem, ktery je
v problematice korupce av mém pripadé
sledovani korupce v reformé statni spravy
nutno presné definovat a zakotvit v rdmci
teoretického rdmce zkoumani.

2. Stanoveni cilti dizertace

Cile mé dizertacni prace jsou stanoveny
tak, aby poskytovaly odpovéd na tfi
zasadni vyzkumné otazky, které se
v pribéhu vytvareni zaméru dizertace
postupné objevovaly  pfi upresiovani
teoretického a metodologického ramce
prace a struktury prace samotné. Prvni
otazka zni nasledovné: Jaci aktéri ovliviuji
vytvareni prostoru korupcnich moznosti
vreformé statni spravy, jeho pripadné
zvétSovani nebo naopak zmensovani? Pro
zodpovézeni této otazky je nutné
identifikovat a popsat jednotlivé aktéry,
jejich  roli vreformé statni spravy,
moznosti ovliviiovani jeji podoby a jejiho
schvalovani a nasledného zavadéni do
praxe avyhodnocovani jejich dopadd.
Kromé popisu umisténi jednotlivych
aktérd vzhledem kreformé a kjeji
pripravé je potieba se rovnéz zamérit na
vztahy mezi aktéry samotnymi, jejich
strukturu, vztahy nadfizenosti a
podtizenosti a jejich vzajemné kontrolni a
vyvazujici funkce. Nejednd se zde tedy
pouze o aktéry, ktefi reformu planuji, Fidi
a zavadéji, ale i o aktéry, ktefi jsou
reformou pfimo nebo nepfimo ovlivnéni.
Ztoho také vychazi dalsi otazka. Jak
stdvajici a navrhovany institucionalni
ramec ovliviuje prostor korupcnich
moznosti? Pfi zodpovidani této otazky je
tfeba si vSimat pravé struktury formalnich
i neformalnich institucionalizovanych
vztahll a jejiho zasazeni do pravniho
ramce. Zameéfim se tedy na vsoucasné
dobé platnou legislativu i na jednotlivé
navrhy a mozné teoretické dopady téchto
navrh( na proces reformy a statni spravu

kovl, posilovani kontrol, pfipadné hlidkové
¢innosti ve zminénych rizikovych lokalitach.
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jako takovou. Posledni klicovou otazkou
mé dizertace je: Jak je prostor korupcnich
moznosti, jeho vznik ¢i zvétSovani nebo
zmensovani  ovliviovan  jednotlivymi
teoretickymi  modely  fungovani a
organizace  statni  spravy?  Vysledky
vyzkumu by kromé odpovédi na zakladni
otdzky meély prinést také  hlubsi
rozpracovani konceptu prostor korupcnich
moznosti. Cilem dizertacni prace je tedy
vytvofit nejen odborny védecky text, ale
zaroven materidl vyuZitelny pro potreby
vytvareni konkrétnich reforem zavadénych
do praxe.

3. Teoreticky a metodologicky ramec
prace

Z hlediska teoretického ramce dizertacni
prace bude nutné interdisciplinarni
pristup. Pokud bychom se zaméfili pouze
na pojem korupce, i zde by bylo nutné
propojit politickou teorii s institucionalni
ekonomii. Aby bylo moziné zkoumat
korupci, korupcéni chovani a prostor
korupcnich moznosti do potfebné hloubky
s ohledem na to, aby se dizertacni prace
dala pouzZit nejen jako prace rozsifujici
a doplnujici stavajici teorii, ale i jako
soubor v praxi aplikovatelnych poznatkd,
bylo nutno Sifi védeckého zaméru zuzit a
omezit se pouze na jednu dil¢i oblast.
V tomto pripadé je to oblast statni spravy,
kdy se Sife problematiky zmenSuje na
jednu konkrétni oblast, ale na druhou
stranu pribyva dalsi teorie smirné
odliSnym zakotvenim, tj. teorie statni
spravy. Vramci zfejmého rozsahového
omezeni daného formdatem disertacni
prace jsem tedy jesté pristoupil na
upfesnéni zkoumané problematiky na
problematiku reformy statni spravy,
konkrétné tedy na prostor korupcnich
moznosti ve statni spravé. Vtomto
pfipadé tedy pro zpracovani svého
vyzkumu  vyuZiji nejen  vybranych
politickych teorii, ale také ekonomickych
v podobé institucionalni ekonomie a teorii



statni spravy. Z hlediska metodologického
ramce zaméru dizertaCni prace vyuZiju
metody analyzy, komparace, syntézy a
dotaznikového Setfeni. Analyza bude
pouzita ve formé historické analyzy vyvoje
statni spravy, dale pfi analyzovani
teoretickych modell fungovani stani
spravy, také pro legislativni dokumenty a
pti identifikaci aktérl reformy statni
spravy a rovneéz souvisejiciho
instituciondlniho ramce. Syntézu pouziji
pfi  podrobnéjsim definovani pojmu
prostoru korupcnich mozZnosti spole¢né
svysledky dotaznikového Setfeni a
fizenych rozhovord. Komparaci pak vyuziji
pfi porovnavani jednotlivych
analyzovanych teoretickych modeld
fungovani statni spravy a také pfi srovnani
situace statni spravy v Ceské republice
s vybranymi zahrani¢nimi zemémi
(podrobnéji se o jednotlivych vybranych
prikladech a dlvodu vybéru zemi zminuji
v rozboru planovanych kapitol.

4. Rozbor planovanych kapitol

Zamér dizertacni prace se déli na celkem
sedm hlavnich kapitol, které jsou
rozdéleny v poméru na cast teoretickou a
praktickou v poméru 4:3. Prvni kapitolou
teoretické Casti je kapitola, ktera
prehlednym zpldsobem ¢leni a rozebird
jednotlivé teoretické modely fungovani
statni spravy. Jde o chronologicky prehled,
kdy jsou jednotlivé modely v kratkosti
popsany ve své celistvosti i s ohledem na
dobu vzniku konceptu. Jedna se predevsim
o modely, jakym je klasicky pfistup
zastoupeny Weberem, manazersky pfistup
a dalSi pfistupy az po moderni ,,New Public
Management” (Lane 2000: 15). Bude zde
uvedeno zjaké ekonomické i spravni
teorie pohled na problematiku pochazi,
jakd byla geneze modelu a které dalsi
modely na néj navazovaly, modifikovaly
ho, pripadné jaka byla jeho kritika.
Néasledné budou wuvedeny vnimané
nejvyraznéjsi pozitivni a negativni rysy
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teoretického modelu  jako celku.
V neposledni fadé zde charakterizuji, jak
kazdy jednotlivy  teoreticky  model
fungovani statni spravy fesi zpohledu
organizace a ekonomické efektivity a
hospodarnosti jednotlivé oblasti fungovani
statni spravy, jakymi jsou obsazovani
volnych mist ve statni spravé, zpusob
vzdélavani a osobniho rozvoje urednikd,
zpUsob finanéniho odménovani
zaméstnancli, zplsob, jakym jsou
obsazovany vyssi pozice ve statni spraveé a
kariérni fad, zplsob ukolovani urednik(
jejich pfimymi i nepfimymi nadfrizenymi a
v neposledni radé i zplsoby kontroly,
moznosti karnych fizeni, postihl a
fadného i mimoradného ukoncovani
zaméstnaneckého nebo jinde také
sluzebniho pomeéru. Tyto jednotlivé oblasti
zajmu, které budou vramci této kapitoly
podrobnéji rozvedeny, budou Uzce
navazany na nasledujici kapitoly vénuijici
se prostoru korupcnich moznosti a jeho
aplikaci a budou snimi sdilet stejné
logické usporadani a ¢lenéni.

Druha kapitola se zaméfi na historicky
vyvoj usporadani statni spravy na Uzemi
dnesni Ceské republiky od tradice
byrokracie habsburské monarchie
s prestavkami az do  soucasnosti.
Jednotlivé epochy vyvoje Cceské statni
spravy budou v této kapitole popisovany
s ohledem na ¢lenéni a organizaci statni
spravy, na jeji faktické fungovani a na
tradice, které v souvislosti stzv. ,path
dependency” ovliviiovaly dalsi vyvoj statni
spravy a mnohdy jeji fungovani svymi
vnitfrné obsazenymi vzorci chovani a
hodnotami ovliviuji az do souc€asné doby.
Treti kapitola dale v zakladnich obrysech
popiSe soucasnou situaci statni spravy
ve vybranych modelové vybranych zemich,
jakymi jsou napfiklad Francie, Spolkova
republika Némecko, Spojené kralovstvi
Velké Britanie a Severniho Irska, Svycarska
konfederace nebo Spojené staty americké.
Tyto staty nejsou vybrany nahodnég, ale



jako staty svyraznymi typovymi modely
realného  fungovani  statni  spravy
srozdilnym usporddanim a s rozdilnou
mirou centralizace a koncentrace statni
moci.

Ctvrta kapitola bude posledni teoretickou
kapitolou, ktera zaroven bude svou
strukturou a zamérenim jiz pfesahovat do
Casti praktické. Vtéto kapitole puajde o
definici nového pojmu prostoru
korupCnich moznosti a jeho definovani
specificky pro reformu statni spravy. Prvni
Casti definice bude ta ¢&ast obsazend
v literatufe u obdobnych a vyznamové
ptibuznych pojm0 spolecné s definici
autorky pojmu Vladimiry Dvorakové.
Druhou casti bude doplnéni vzeslé na
zakladé toho, jak odborna a profesni
verejnost vnima tento pojem a co je podle
ni soucasti této definice, tedy prostorem
korupcnich moznosti. Tato druha cast
bude vytvorena na zdkladé vyhodnoceni
vysledk( dotaznikového Setfeni a fizenych
rozhovorl na dané téma s odborniky
s oboru politologie a statni spravy a
soucasné s uredniky samotnymi. Vysledna
definice tedy vznikne syntézou obou
pristupl a vytvori tak kvalitni zaklad pro
dalsi ¢ast prace a pro dalsi vyuziti pojmu
jako takového.

Pata kapitola nasledné jiz dobre
definovany pojem prostoru korupcnich
moznosti vyuzZije pfi analyze platné
legislativy. V této fazi bude analyzovdna
legislativa, kterd vramci Ceské republiky
upravuje postaveni uarednik( statni a
verejné spravy véetné legislativy upravujici
chod instituci, jakou je napfiklad Probacni
a mediaéni sluzba Ceské republiky, nebo
sluzebni zakon upravujici poméry v ramci
Policie Ceské republiky. Nazminéné
legislativni dokumenty bude aplikovan
koncept prostoru korupénich moznosti
s cilem objevit, kde v téchto normach se
pfipadny prostor korupcnich moznosti
objevuje, jakym zplUsobem ho tyto
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legislativni dokumenty svym pUsobenim
mohou zvétSovat nebo zmensovat.

V Sesté kapitole se zaméfim na samotné
jednotlivé aktéry procesu reformy statni
spravy v Ceské republice. Jak jsem jiz
v Uvodu predestrel, jedna se zde nejen o
aktéry, ktefi v procesu reformy vystupuji
jako aktivni hrdci, vytvareji jednotlivé
navrhy reformy statni spravy, pfipravuji
jeji legislativni ramec a pfijimaji klicova
politickd rozhodnuti, ale také o ucastniky,
ktefi vreformnim procesu statni spravy
stoji na druhé strané. Bude se jednat
nejen o uredniky samotné, na které je
reforma statni spravy zamérena
predevsim, ale také na dalsi aktéry, ktefri
pIni funkci kontrolni, tedy tzv. hlidaciho
psa, jakym je napfriklad Nejvyssi kontrolni
Urad a mimo statni spravu také jednotlivé
nezavislé nevladni neziskové organizace
ainiciativy zabyvajici se problematikou
korupce. Mezi takové patii napfriklad
Transparency International, Nadacni fond
proti korupci nebo iniciativa Rekonstrukce
statu. Naposled, nikoli vsak v posledni
fadé, zde budou ti, ktefi nemaji
bezprostiedni mozZnost vyrazné zasahovat
do celého procesu a jsou ve vysledku
nejvice ovlivnéni dopady a efekty reformy,
tedy jednotlivi obcané jako uZivatelé
celého systému statni spravy.

Posledni kapitola bude zaméfena na
aplikaci v predchozich kapitolach
definovaného konceptu prostoru
korupcnich moznosti. O dimenzi prostoru
korupcnich moznosti zde bude rozsifena
analyza jednotlivych modell reformy
statni spravy tak, jak byly popsany
a strukturovany v kapitole prvni. U
jednotlivych modelu tak kromé
organizacniho a ekonomického hlediska
zohlednim i otdzku vytvareni pripadného
prostoru korupcnich moznosti, jeho
zvétSovani ¢i zmensSovani s ohledem na
jednotlivé modely popisované struktury a
procesy reformy. Dale se zde zaméfim na
propojeni konceptu prostoru korupcnich



moznosti s jednotlivymi realnymi
reformnimi  procesy, na  postaveni
jednotlivych reformnich aktér(, na jejich
vzajemné vztahy a jejich pozici ve
strukture institucionalizovanych procesu.

5. Shrnuti dosavadniho vyzkumu a
dosavadnich zdrojt

Samotné problematice korupce, stejné
jako problematice fungovani statni spravy
se celosvétové vénuje mnoho autorld a
odbornikl, stejné jako problematice
korupce ve statni spravé. Ke korupci
zminim  na  prvnim misté Roberta
Klitgaarda a napriklad jeho knihu
Controlling Corruption (Klitgaard 1988).
Ktématu korupce, stejné jako k mnoha
dals$im, vyjadfuje ve svych publikacich a
¢lancich Paul Heywood (Heywood 1997).
Politickym a korupénim strukturam se
vénuji napriklad jiz vuvodu zminéni
Herbert Kitschelt, Martin Rhodes nebo
Véronique Pujas. V Ceském prostiedi se
pojmem korupce intenzivné zabyva
Vladimira Dvorakova, Ondiej Cisat, Pavol
Fric (Fric 1999) nebo autofi pUsobici
vramci spolecnych projektd a iniciativ,
jakymi jsou tfeba Martin Potlcek, Dusan
Hendrych, Karel Schelle, Jifi Grospic, Lenka
Vostra nebo Milan Pollidan. Co se tyce
ekonomie ve spojeni s korupci, nemohu
nezminit teoretiky, jakymi jsou Coase,
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Krueger nebo Bhagwati (Bhagwatti 1982;
Coase 1960; Kreuger 1974) a jejich teorii
agentury a teorii dobyvani renty. U teorie
statni spravy bych mél zminit jména,
jakymi jsou Max Weber se svym
byrokratickym  pfistupem, Applebyho
s teorii Public Administration, Barnardovu
(Barnard  1971) organizacni  teorii,
manazersky pfistup Simona, teorii verejné
volboy Marche a Olsena (March
aOlsen 1979) a Policy-implementation
Maye a Wildavskyho (May a Wildavsky
1978).

6. Obtize a problematicka mista vyzkumu
Mezi obtizna mista pfi zpracovavani textu
mUZe patrit moment definovani prostoru
korupcnich mozZnosti za pomoci
dotaznikového Setfeni. Zvlasté mezi
Uredniky samotnymi se muzZe ukdzat jako
velmi problematicka mira ndvratnosti
dotaznikll a obecnd neochota vyjadrovat
se ke konceptu souvisejicim s korupci, kdy
korupce je klasifikovana jako trestny cin.
Rovnéz aplikace konceptu prostoru
korupcnich moznosti na jednotlivé modely
fungovani statni spravy se mlze jevit jako
problematickda vzhledem ke strukture,
rozdilnych vztahG jednotlivych  prvk(
vramci daného systému zejména
z hlediska nastaveni princip( vyvaZzovani.
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