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Abstract:

Since the collapse of communism in Central and Eastern Europe there have been passed
democratic constitutions, pluralistic society and competitive market economy have been
formed and many countries have been integrated into European Union. Nevertheless, the
new democracies are far to be consolidated; deep mistrust into the politics and institutions
of democratic state reflect everyday experience of the citizens with bad governance, corrup-
tion, nepotism and patronage. This study argues that the path of transformation has had
a key impact on the character of the state and its capacity and that the post-communist
state and its institutions work in different manner than the state and institutions in conso-
lidated democracies. The main goal of this study is to open the discussion inside academic
community how to measure such capacities of the state, which data are available and what
can be the methodology used to verify the hypothesis about the low capacities of the post-
-communist states.

Key words: capacity of the state, accountability, institutions, post-communism, methodo-
logy of research

Motto:
,Budovdni demokratického reZimu znamend vic neZ jenom svobodné a férové volby; impli-
kuje téz budovdni demokratického stdatu, v némz maji vliadci kapacitu vykondvat autoritu
nad spolecnosti a ekonomikou, ale ve kterém jsou na riiznych turovnich mechanismy kont-
roly, jeZ chrani obcany a trh pred svévolnymi zdsahy budovateli statu.”

[Jo-Marie Burt 2004: 248].

Uvodem

Takrka Ctvrt stoleti po padu komunismu ve stfedni Evropé, po pfijeti demokratickych Ustav
a vytvoreni pluralitniho a soutézivého politického prostredi, po jednoznacném opusténi
centrdlné fizeného hospodarstvi a prechodu k zakladnim principiim fungovani trzniho hos-
podarstvi, po rozsahlé privatizaci, pfi némz soukromé vlastnictvi vyrazné prevazilo vsechny
dalsi formy vlastnictvi vyrobnich prostiedk(, po integraci fady postkomunistickych zemi do
Evropské unie a prevzeti acquis communitaire se zda, Ze vsechny klicové ukoly byly splnény.
A presto, opakovana vladni nestabilita, relativné vysoka nedlvéra obcant vic¢i demokratic-
kym institucim?, medidlné prezentované, ale malokdy dosetrené aféry vysokych politik( a

! Prof. PhDr. Vladimira Dvorakova, CSc., vedouci katedry politologie. Kontakt: Vladimira.dvorakova@vse.cz.
Ing. Petr Vymétal, Ph.D., zastupce vedouci katedry politologie. Kontakt: PetrVymetal@vse.cz. Oba z Fakulty
mezinarodnich vztah(, Vysoka skola ekonomickd, Praha.

2Viz vysledky prazkumd, které potvrzuji neddvéru vidi institucim (zejména vaci parlamentu a viadé). Dostup-
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urednikd, opakované selhavani statni spravy pti bézné spravé véci verejnych?® stale ukazuji
na to, Ze néco je Spatné, a to néco neni zcela totoiné s problémy, kterym Celi vyspélé staty
nasi civilizace v soucasné krizi.

Pti hledani a popisu symptom i syndromu, jez by mély umoznit stanovit diagndézu,
se setkavame s nejriznéjsimi pristupy, které jdou od akademickych vyzkuma, pres mapova-
ni situace a zpravy od nevladnich organizaci az po diskuse obcanskych aktivistl a iniciativ.
V akademickych kruzich je v zdsadé konstatovana a doklddana rozvinutd korupce, klienteli-
smu, patronaz [viz Kopecky, Mair, Spirova 2012; Zakaria 2013; Georgiev 2008; Stefes 2006];
zfetelné netransparentni financovani politickych stran a volebnich kampani dokladaji do-
maci i zahrani¢ni nevladni organizace.*

Zminované vyzkumy a diskuse nesporné prispély k vymezeni a pochopeni mnoha
problémU a v nékterych pripadech se promitly i do konkrétnich akci usilujicich o zménu,
jez v sobé zahrnuji potencidl umoznujici omezeni korupcéniho prostoru a narovnani institu-
ciondlniho prostredi. Neni ndhodou, Ze mnohé tyto aktivity se intuitivné dostavaji k pojmu
stat, ktery, byt ne jasné definovany, se stava predmétem jejich zajmu.> Domnivame se, Ze
pravé stat® by se mohl bat vhodnym rdmcem pro hlubsi uchopeni soucasnych problémd
v postkomunistickych zemich.

Je nesporné, Ze probihajici spole¢enskovédni ¢i pfimo politologické vyzkumy se
stdtem souviseji — verejna sprava, systémy tizeni, vlddnuti (governance), to jsou téma-
ta Casto zpracovavana nasi, respektive stfedoevropskou politologii, sociologii ¢i ekonomii.
Pfesto stat nebyva jasnym predmétem zajmu.

Tato stat vychazi z predpokladu, Ze transformacni procesy po padu komunismu vy-
razné ovlivnily podobu statu, jeho kapacity. V této studii si klademe otazku, jak vymezit
kapacity statu a jak je v prostfedi postkomunismu zkoumat. Cilem je otevrit diskusi, jaka
témata jsou kli¢ova a jak k nim pFistoupit z hlediska metodologie. Uvahy nad tim, co a jak
zkoumat, jsou inspirovany situaci a pfiklady z Ceské republiky; d@raz je viak poloZen na
témata, kterd maji obecnéjsi povahu a jsou pravdépodobné aplikovatelnd na dalsi postko-
munistické zemé. Aplikovatelnost ma ovsem své meze — pravdépodobné by se méla vzta-
hovat pouze na rezimy formalné demokratické; otaznikem je, zda aplikovatelnost muize byt
uplatnéna i na rezimy hybridni (soutéziva autoritarstvi); o aplikovatelnosti na oteviené au-
toritarismy zaloZené na absolutnich osobnich diktaturdch neuvazujeme. V obecné roviné se
domnivame, Ze ptipadny komparativni vyzkum by mél zahrnovat predevsim clenské zemé
Evropské unie, pfipadné zemé prochdzejici pfistupovymi jednanimi.

Abychom mohli dand témata nastolit, je nutné se v prvni ¢asti studie zaméfit na
vymezeni pojmu stat, stru¢né nastinit vyvoj politologického pojeti statu a charakteristiku
jeho kapacit. Druha ¢ast pak osvétluje klicové prvky transformace s dopadem na specifika
postkomunistického statu a treti se pak soustfeduje na mozna témata a pripadné metody
vyzkumu.

né napf. z WWW <http://www.stem.cz/clanek/2578>.

3 Opét pro Ceské prostredi zminme tfeba jen evidenci motorovych vozidel, S-karty, nefungujici systém vyplaty
socialnich davek po zahajeni ,reformy*“.

4V CR naptiklad Transparency International, Oziveni, RGZovy panter, Oteviend spole¢nost, Nadaci proti korup-
ci a fadu dalSich asociaci €i iniciativ.

° Napriklad aktivita ,Rekonstrukce statu” ¢i ob¢anska iniciativa ,Vratte nam stat”.

® Samozfejmé stat neni zcela ignorovan, ale zda se, ze podobdm statu v postkomunistickém prostoru vénuji
vétsi pozornost spiSe zahrani¢ni védci [viz napt. O’'Dwyer 2006] neZ stfedoevropsti, respektive cesti badatelé.
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Stat a jeho konceptualni vymezeni

Kazdy pojem pouzivany v odborné literature zaziva své dny slavy a své dny zapomnéni, sta-
va se soucasti ménicich se SirSich vyzkumnych ramci a zakladnich paradigmat. Podobnym
osudem prosel i pojem stat v politologickém pojeti” od momentu takrka zakladatelského pfi
ustanovovani oboru (statovéda, stary institucionalismus) s dirazem na formalni legalismus,
kde stat a jeho instituce byly v centru pozornosti [Kamrava 2008: 9; Farr 2007], azZ po jeho
opusténi v 50. a 60. letech (behavioralismus), kdy vyzkum statu nahrazuje vyzkum spolec-
nosti a chovani jednotlivych aktér(, statické pojeti stfida postizeni dynamiky politického
procesu, ,kamenné” instituce ustupuji politickym stranam, zdjmovym skupinam ¢i abstrakt-
nim pojmUm jako je rozvoj, modernizace, politickd kultura. Koncem 60. let se pojem ,,stat”
znovu vraci do politologického slovniku (novy institucionalismus, respektive nové institu-
cionalismy) a to v kontextu vnimani historickych, vyvojovych souvislosti a zavislosti (path
dependence) a predevsSim s priznanou mirou autonomie, protoze ,stdt (...) mizZe formulo-
vat a naplriovat cile, které nejsou cisté reflexi poZadavki ¢i zajma socidlnich skupin, trid a
spolecnosti” [Skocpol 1985: 9].

Zde opustme historii pojmu a uciime prvni zastaveni, pfi némz zdGraznéme, Ze
autonomie statu, jeji mira a podoba, se ukazuje jako klicovy faktor pro budovani statu.
Autonomie statu znamena, Ze statni struktura, jeji fungovani a fakticky i sféra politického
rozhodovani, je do znaéné miry oddélena od spolecenskych struktur, které v nich vliadnou
[Rueschmeyer, Stephens, Stephens 1992: 64].

Stat musi mit autonomii minimalné ve dvou smérech: 1) dovnitt, tj. musi si udrzet
autonomii ve vztahu k domacim dominantnim tfidam a 2) navenek, tj. musi udrzet si au-
tonomii v(ci vnéjsim aktériim, véetné ekonomickych [Rueschmeyer, Stephens, Stephens
1992: 64-65]. Stat nesmi byt okupovan, privatizovan, ¢i jinak kontrolovan jednou skupinou,
tfidou, klientelistickou siti ¢i zahrani¢nimi aktéry, napriklad nadnarodnimi korporacemi, za-
hrani¢nimi mocnostmi. Autonomie statu je vzdy otdzkou miry — nebezpecna je i situace, kdy
stat ovladne , byrokraticka masinérie” ¢i néktefi formalni (armada) nebo i neformalni (cir-
kev) aktéri a stat se stane pfiliS autonomni na spolecnosti. V procesech budovani demokra-
tického statu se tak ukazuje jako nejvétsi problém uspésné proplout ,mezi Scyllou zdvislosti
statu na dominantnich triddch (...) a Charybdou statni masinérie, kterd je natolik silnd, Ze ji
nelze demokraticky zkrotit” [Rueschmeyer, Stephens, Stephens 1992: 66].

Odlisné vnimanou autonomii pfinasi pohled Alfreda Stepana [1988]. RozliSuje mezi
tfemi arénami, tedy mezi arénou obcanské spolecnosti, arénou spolecnosti politické a sta-
tem. Podle Alfreda Stepana je stat ,pretrvdvajici administrativni, prdavni, byrokratickou a
donucovaci strukturou, kterd se nepokousi pouze ridit statni apardt, ale strukturovat vztahy
mezi ob¢anskou a vefejnou moci a fadu vztahu uvnitf ob¢anské a politické spolecnosti” [Ste-
pan 1988: 3-4].% Je nutné zdUlraznit, Ze ze vSech vySe uvedenych nazor( jasné vyplyva, ze

7 Podrobnéjsi rozbor vyvoje pojeti ,statu” v politologii a jeho vymezeni vici dalsSim pojmam (rezim, politicky
systém, vlada) je v nové publikaci vénované typologii levicovych vlad v Latinské Americe [viz Dvorakova, Bu-
ben, Némec 2012: 18-45]. V této stati z tohoto rozboru vychazime, ale rozvijime jenom urcitad témata.

8 O nékolik let pozdéji se Juan Linz spolu s Alfredem Stepanem [1996: 3-15] znovu vraci k vymezeni arén,
tentokrat ve vztahu ke konsolidaci demokracie. V tomto pripadé je arén jiz pét (obcanska spolecnost, politicka
spolecnost, vlada prava, statni aparat, ekonomicka spolecnost) a jejich kvalita (z hlediska demokratické kon-
solidace) je vzajemné podminéna. Autofri, zejména s ohledem na arénu ,ekonomické spolecnosti”, jiz ve svém
konceptu reflektuji transformacni procesy v postkomunistickych zemich. Stat, jako samostatna kategorie zde
neni vymezen, ¢astecné je ovsem vyjadren v aréné statniho apardtu, jenz se opira o racionalné-byrokratickou
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jistd autonomie statu je nutnou podminkou pro fungovani skutec¢né liberdlni demokracie.

Nase druhé zastaveni se bude tykat geograficko-politického vymezeni statu. Dank-

wart Rustow [1970], jez stdl u zrodu ,tranzitologie” svym dynamickym pojetim vytvareni
demokratického systému, za jedinou nezbytnou podminku pro vznik demokracie povazoval
existenci ,ndrodni jednoty”, pficemz ,,narod” nebyl v jeho pojeti definovan z hlediska etnici-
ty, ale z hlediska politické identifikace. Aby mohla vzniknout demokracie, nesmi se vyrazna
Cast obcan( stavét rezervované ke své prislusnosti k dané politické komunité ¢i se dokonce
pohybovat mimo ni [Rustow 1970: 350-351]. Z tohoto hlediska je pro demokracii nezbytny
stat schopny garantovat a kontrolovat hranice politické komunity a také stat, jeZ je akcepto-
vany touto komunitou.
Juan Linz a Alfred Stepan, s dlirazem na to, Ze ,,nem(Ze existovat komplexni moderni demo-
kracie bez hlasovadni, hlasovdni bez obCanstvi a Zadna oficidlni Clenstvi v komunité obcan
bez statu, ktery by c¢lenstvi potvrzoval” [Linz, Stepan 1996: 28]. Zaroven ale jejich pristup
Castecné zeslabuje onen striktni poZadavek narodni jednoty Dankwarta Rustowa, protoze
nevylucuji i v rdmci demokracie , existenci oblasti se segmentovanou politickou autoritou”
[Linz, Stepan 1996: 17-18]. To samo o sobé vsak jiz svédci o zeslabené , statnosti”.

Autonomie statu, zajistujici mravni a pravni normy a pravidla, a jasné vymezeni poli-
tické autority definujici obec — polis — a obc¢any, jakozto ¢leny komunity, dava predpoklady
pro vykonavani funkci, jez spolecnost v té ¢i oné mire od statu ocekava.

Pristup jednotlivych badatell ke kapacité/kapacitam statu se samoziejmé lisi. Nékteri
badatelé zd(raznuji otazky ziskavani a alokace zdrojd, schopnost vynucovat rozhodnuti [Karl
1997: 45] ¢&i ovlivhovat existujici ne-statni zdroje ¢i ménit jejich distribuci [Tilly 2007: 16].

Jini autofi [Mann 1984] se snazi o typologii jednotlivych kapacit, pfedevsim v rozlise-
ni na moc infrastrukturni (realizace vlastnich schvalenych politik) ¢i despotickou (schopnost
prosadit své rozhodnuti), coz fakticky odpovida pozdéjSimu vymezeni Terry Lynn Karlové,
jez vymezila kapacitu statu jako ,veskerou materidlni zptsobilost kontrolovat, ziskdvat a
alokovat prostredky, stejné jako jeho symbolickou ¢i politickou schopnost vytvdret, zavddét
a vynucovat kolektivni rozhodnuti” [Karl 1997: 45].

Do vétsich detailli rozpracovala problém kapacit Merilee Grindleové [Grindle 2003:
8], ktera je rozélenila na ¢tyti zakladni druhy: instituciondlni (autoritativni a efektivni pra-
vidla), technickou (kvalitni personal pro efektivni zvladnuti makroekonomie i jednotlivych
politik), administrativni (efektivni sprava zakladni infrastruktury) a politickou kapacitu (ka-
naly komunikace se spolecnosti, schopnost reagovat na podnéty vzeslé ze spolecnosti). Jeji
pristup vyuzijeme jako urcité vychodisko pro nase dalsi Uvahy v zavérecné ¢asti.

Specifika postkomunistického statu

Drive ale nez budeme rozebirat jednotlivé kapacity a moznosti jejich vyzkumu, je nutné si
polozit otazku, zda existuje néco specifického, co by bylo vlastni jen postkomunistickému

autoritu a je drzitelem monopolu na legitimni nasili [Linz, Stepan 1996: 14]. V dalsich kapitolach jejich zasadni
publikace z roku 1996 se ovsem s konceptem statu pracuje. Vztah demokracie a statu vymezuje i dalsi z rady
tranzitologli Guillermo O’Donnell [2010]. Prace Democracy, Agency and the State sice vychazi z latinskoame-
rického prostredi, ale podtitul Theory with Comparative Intent jiz sdm o sobé naznacuje ambice presahnout
regionalni rozméry.

[ a3 L




2014 | Vol. 6

stdtu a nebylo pfitomno v jinych zemich (vyspélych demokraciich, postkolonialnich, rozvi-
jejicich se atd.).

Podle naseho nazoru je odpovéd v zdsadé negativni. Problémy (symptomy, syndro-
my), které miZeme spojovat s charakteristikou postkomunistického statu, nalezneme i v ji-
nych zemich. Nicméné zdvislost na proslé cesté (path dependency) je velmi silna. Podoba
stdtu a jeho vyvoj v komunistickém obdobi a nasledné mechanismy transformace ovlivnily
podobu i zptsob fungovani formalnich i neformalnich instituci i zplsob formovani (staro-)
novych politickych i ekonomickych elit a jejich postaveni ve spolecnosti.® Je nutné zdlraznit,
Ze transformace, na niz fakticky nikdo nebyl ,teoreticky” ptipraven, nakonec probihala pod
vlivem mezindrodniho prostfedi v atmosfére nekritického pfijimani neoliberalismu, jenz
obecné podcenoval institucionalni a pravni rdmce. Tento pfistup byl jesté posilen tim, Ze
pad komunismu nastal v dobé, kdy Evropa zacala vyraznéji resit krizi statu blahobytu (wel-
fare state). Obecné se tak projevovala tendence pfistupovat k postkomunistickému statu
jako ke statu proZivajicimu obdobnou krizi a podcenil se fakt neexistujicich, ¢i v jiné logice
fungujicich instituci. Doporucend opatreni pak nutné musela mit zcela odliSné dopady.

Abychom tehdejsi situaci pochopili hloubéji, udélejme si exkurz do minulosti a roze-
berme klicovou mezinarodni strategii té doby — Washingtonsky konsensus — a také zkusme
promyslet roli statu v procesech transformace, zejména té ekonomickeé.

Washingtonsky konsensus a role stdtu v transformaci

Francis Fukuyama [1989: 3] o nékolik mésicli predbéhl vyvoj v zemich stfedni a vychod-
ni Evropy, kdyZz ve své studii tvrdil, Ze liberdlni demokracie a kapitalismus se ukazaly jako
svétové nejzivotaschopnéjsi mechanismy koordinace lidskych aktivit. Moznd ani on netusil,
jakou mél pravdu a zaroven jak moc se mylil svym konstatovanim, Ze jsme na konci déjin.
Zkusenosti ze stfedni a vychodni Evropy totiz ukazaly, Ze sledovani jednoho vzoru nemusi
vzdy vést ke stejnym vysledkdim [Vymétal, Zak 2006].

Jednim z prvnich UkolQ, ktery stal pred postkomunistickymi spole¢nostmi, byly zmeé-
ny v ekonomické oblasti. Pfedevsim Slo o pfechod od centralné planované na trini (respek-
tive smiSenou) ekonomiku. Hlavni problém ale byl — jak? Chybél totiz jakykoli model, jaka-
koli zkuSenost reflektujici pfechod od ,,socialismu ke kapitalismu®. Proto nakonec jako urcity
model, ktery do jisté miry sjednocoval procesy ekonomické transformace v postkomuni-
stickych zemich, poslouzil soubor doporuceni Svétové banky, Mezindrodniho ménového
fondu a Ministerstva financi vlady Spojenych statd znamy pod oznacenim Washingtonsky
konsensus, vypracovany plvodné pro latinskoamerické ekonomiky.'® Ve stru¢nosti slo o tyto
tfi zakladni pilife:

9 PrestoZe u nas téma ,vyrovnani s minulosti” patfi takrka k nejoblibenéjsim tématlm v medialni i politické
roviné, nic snad nevypovida lépe o vlivu této minulosti, neZ snaha dostat interpretaci minulosti pod politickou
kontrolu. Z odborného hlediska lze povazovat za dodnes inspirujici praci ,,Proc¢ tak snadno?” Iva Mozného z
roku 1991 [2.vyd. 1999].

1 Washingtonsky konsensus (dale jen WK) byl jako koncept poprvé predstaven Johnem Williamsonem z Pe-
tersonova Institutu pro mezinarodni ekonomii na jare 1989 [Williamson 2004: 1] a reagoval na potrebu zn-
ovuobnoveni latinskoamerickych ekonomik postizenych v 80. letech dluhovou, finanéni a ekonomickou krizi
[Williamson 1990; 2004]. Soubor opatreni ¢ital celkem deset bodl, které v tomto textu dale shrnujeme pod
tfi pilire.
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— (makroekonomicka) stabilizace ekonomiky (zejména v oblasti rozpo-
¢tQ, fiskalni a ménové politiky);

— liberalizace ekonomiky (cen, vnitiniho i zahrani¢niho obchodu);

— privatizace a zména vlastnickych prdv ze statniho vlastnictvi na sou-
kromé a také zajisténi vymahani téchto prav.

Pfi aplikaci tohoto konceptu na postkomunisticky prostor se ale jasné podcenila skutec-
nost, Ze vétsSina latinskoamerickych zemi byla trznimi ¢i minimalné smisenymi ekonomika-
mi, v nékterych pripadech dokonce s vyraznou predchozi zkuSenosti s aplikacemi neolibe-
ralnich pristup(, kdezto stfredoevropské zemé vychazely z centrdlné Fizeného hospodafrstvi.
Navic WK predstavoval vrchol urcité etapy ekonomického vyvoje a mysleni a ve vakuu po
padu komunistickych rezimU a ideologie vyvolal jeho nekritickou akceptaci ¢asti elit, které
pfi jeho aplikaci fakticky vyménily jeden zjednoduseny pfistup k ekonomice za jiny, a to ve
schematické podobé bez hlubsiho pochopeni [Stiglitz 1999: 4; MI¢och 2000: 54-72; Ném-
cova, Zak 1997: 216-225].1

Pfi aplikaci WK se objevily spory tykajici se role ¢asu, Slo o rychlost reforem mezi
zastanci rychlé zmény (Sokovou terapii) a postupnych reforem (gradualisticky pfistup). Oba
pristupy mély sva pro a proti — Sokova terapie sice méla vyssi pocatecni naklady, ale oziveni
se dostavilo rychle, gradualisticky pristup rozkladal naklady postupné do delSiho ¢asového
horizontu a ponechaval ¢as subjektim se na novou situaci adaptovat, ale ve vysledku mohl
byt také podstatné nakladnéjsi.

Rychlost zmény méla ovSem i dalsi souvislosti. Na jedné strané bylo moiné vyuzit
pocatecni vysoky politicky kapitadl podporujici reformy a ochotu pfinést ,obéti“ (tzv. utah-
nout si opasky), na druhou stranu ponechavaly prostor pro byvalé nomenklaturni kadry a
subjekty z Sedé ekonomiky. Mnohdy, jak ukazuje Ml¢och [2000: 56], mohlo dochdzet k vol-
bé mezi rychlosti zmén a etikou podnikani. Postupné zmény oviem mohly mit také negativni
efekty — i kdyZz ponechavaly ¢as pro adaptaci na zmény, mohly se zformovat silné skupiny
snazici se intervenovat do politickych rozhodnuti, vleklost reforem mohla posilovat populis-
ticky a demagogicky diskurs nabizejicich ,bezbolestna” fesSeni. V. mnoha zemich pak vidime
situaci, kdy se rychlost zmén ménila. Je pravdépodobné, ze manipulace s rychlosti zmén
byla do zna¢né miry motivovana Uzkymi ekonomicko-politickymi zajmy (volebnim kalenda-
fem) spiSe nez logikou transformacniho procesu.

Velmi problematicky pak byl proces privatizace, zejména zplsob, jaky nékteré staty
zvolily.'? Pfedevsim v pripadé kuponové privatizace, které vytvofila nejen neprehlednou vlast-
nickou strukturu a v konecné fazi i bankovni socialismus, se oteviel prostor pro kofistnické a
hrabivé (grabbing) ovladnuti zdroja statu. Netransparentni prevody majetku posilovaly nové
budované sité klientelistického charakteru, neexistujici pravidla umozriovala mimopravni po-
stupy a sniZovala rizika postihu. Z hlediska nasi analyzy tedy stoji za zd(raznéni (ne)transpa-
rentnost privatizac¢niho procesu a politickd ingerence do tohoto procesu, budovani investi¢nich
privatizacnich fond( statem vlastnénymi bankami, slaba role dozoru, legislativni vakuum a sla-

1 Uniformita schémat zacala byt vyraznéji kritizovdna az v novém miléniu, kdy se Castéji zacaly diskutovat
rliznorodé médy/varianty pojm0 trini ekonomika a kapitalismus [Hall, Soskice 2001; Vymétal, Zék 2006; Spé-
vacek a kol. 2002; Soukup, Vymétal 2007: 47-48]. K souhrnu a také kritice ¢eské transformacni cesty, viz [Sojka
2000: 219-250].

2 iz napt. [Zidek 2006], pro kritiku viz [MI¢och, Machonin, Sojka 2000].
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ba vymahatelnost prava, nejasné kanaly komunikace zdjmovych skupin a ekonomickych a po-
litickych subjektl; to vse vedlo k pfimému propojeni politiky a ekonomiky a statniho aparatu.

ZkuSenosti ze zemi Visegradské skupiny ukazuji, Zze Washingtonsky konsensus nebyl
naplfiovén jednotné. Zatimco CR, Slovensko a Polsko zpocatku vsadily na co nejvétsi rych-
lost zmén a Madarsko spise uplatfiovalo cestu postupnych reforem (gradualistickou cestu),
v prvnim zpomalenim ekonomiky a prvnimi ekonomickymi problémy/krizemi v roce 1997—
1998 se cesty obratily. Relativné pfisna restriktivni ménova politika rychle pfinesla ovoce
v CR a Madarsku, oproti SR a Polsku. Podobny rozdil je mozné nalézt i v dominantni privati-
za¢ni metodé velkych podnikd — zatimco v CR a SR dominoval experiment s kupénovou pri-
vatizaci, Madarsko a Polsko z diivodu relativné vysoké zahrani¢ni zadluzenosti bylo nuceno
vyuzit tendry a prodej zahrani¢nim subjektiim. Rozdilnych pfistupl by mohla byt uvedena
celd fada. Nutno ale zdUraznit, Ze jednotlivé pristupy mohly v té ¢i oné mire ovlivnit dalsi
vyvoj ekonomiky (ekonomicky rast, Uroven inflace, podoba restrukturalizace hospodarstvi),
ale pravdépodobné nemély vyraznéjsi vliv na budovani statu. Ve vsech pripadech stat selha-
val ve své roli garanta pravniho radu, tvlrce pravidel hry a vynutitelnosti chovani.

Nejvétsi chybou Washingtonského konsensu bylo to, Ze viibec nebral v ivahu pro-
stfedi, v némz se budou jednotliva doporuceni realizovat. Zakladnim problémem bylo pod-
cenéni role instituci a instituciondlniho rémce®® jak pro reformy samotné, tak i nasledné
fungovani statu. Z toho nutné vyplyva zdsadni otazka: Jakd byla vlastné role statu v trans-
formacnim procesu a jak tato role ovlivnila jeho budouci fungovani a Uroven jeho kapacit?

Postaveni statu ovlivnilo nesporné dilema, jak budovat kapitalismus bez kapitalistd
a bez kapitalu, jak v takovéto situaci vytvaret trh [Offe 1997], ktery vznika po staletich pG-
sobenim kapitalu a kapitalist spolu s potfebnou volnou pracovni silou? Volnd pracovni sila
zde byla (byt v jisté deformované podobé), kapitalisty a kapitdl z vnitfnich zdrojl bylo tfeba
vytvofit. A to v dané chvili mohl jen stat. Ten se zcela absurdné stal prvotnim ,hybatelem*
(pokud ne primo stvofitelem) trhu. Byl to stat, ktery rozhodovanim o tom, co a za jakych
podminek se bude privatizovat, restituovat apod. nahrazoval a zosobnoval , neviditelnou
ruku trhu“, v jejimz jménu odmital sebelimitujici, vyvaZujici a kontrolni mechanismy. Stat se
tedy nevytvarel jako do urcité miry autonomni subjekt (nezavisly na konkrétnich politickych
skupinach, tfidach ¢i ekonomickych zdjmech vnitfnich ¢i vnéjsich) ktery, slovy Uvodniho
motta, ma ,na rlznych urovnich mechanismy kontroly, jeZ chrani obcany a trh pred své-
volnymi zdasahy budovateli statu” [Burt 2004: 248]. Stat tak byl do znac¢né miry okupovan
uzkou, noveé vznikajici ¢i se z minulosti transformuijici klientelistickou politicko-ekonomickou
elitou, ktera jej nebudovala, ale fakticky okupovala.

Je nutné zdlraznit, Ze podobu postkomunistického statu vyraznéji neproménila ani
pristupova jednanis EU, vétSinou se podafilo mechanismy vnitini kontroly a zodpovidani se
(accountability) eliminovat.** Maly vliv EU na meziinstituciondlniho zodpovidani v postko-
munistické Evropé ve vyzkumech potvrzuje i Leonardo Morlino a Wojciech Sadurski [2010],
a obecné nizkou schopnost podpofit principy dobrého vladnuti konstatuje i Alina Mungiu-
-Pippidi [2014]. MoZna vliv EU pUsobil paradoxné naopak, protoZze nechut budovat vnitini
kontrolni mechanismy jesté zesilila s pfilivem ,evropskych penéz”.

3.0 roli a ddlezitosti instituci chapanych jako pravidla hry viz souhrnné [Vymétal, Zak 2005].

14 Lze pripomenout sluzebni zakon, ktery byl ptijat, protoZze byl podminkou naseho vstupu do EU, ale nikdy ne-
vstoupil v G¢innost. Méné zndmym prikladem je t¥eba vznik Finanéné analytického Gtvaru, ktery CR vytvotila
jako takrka posledni zemé EU, ale jako jedina jej umistili pod kontrolu ministerstva financi, ¢imz se velmi snizil
prostor pro nezdvislé aktivity a zvysil prostor pro jeho politické zneuziti.
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Co a jak zkoumat z hlediska kapacity postkomunistického statu

Z nasich predchozi analyzy vyplyva, Ze vysledkem tohoto (ne)budovani statu musela bytn
velmi nizkd autonomie a také snizend kapacita postkomunistického statu ve vSech podstat-
nych ukazatelich. Je ale mozné tyto snizené kapacity empiricky dolozit? A pokud ano, jakym
zplUsobem, pfipadné s vyuZitim jaké metodologie?

Je samoziejmé celd fada indikator(, které mohou ukazovat na snizené kapacity statu
v souvislosti s korupci a klientelistickymi vazbami.** Nesporné je vyuZzitelny index vnimani ko-
rupce (CPI), ktery dlouhodobé zpracovava Transparency International. Ddle je mozné vyuzit
nejriznéjsi data a vysledky vyzkum tykajici se kvality demokracie, zejména data z Freedom
House?, k dispozici jsou i nejriiznéjsi indexy svobody'’. Metodologicky je mozné se opfit i
o kritéria Ci pFistupy studii, které realizovaly i realizuji komparativni vyzkumy zamérené na
problematiku princip( zodpovidani se a fungovani demokratického statu [Morlino, Sadurski
eds. 2010; Morlino 2012; O'Donnell 2010]. Dale je moZné se opfit o dlouhodobé vytvarené
prazkumy vefejného minéni, a to jak na ndrodni tak i mezinarodni (umoznujici srovnani)
urovni, které zkoumaji ddvéru ve spolecnosti, diivéru obcant v politiku, v instituce statu, ve
vnimani spravedlinosti. A samoziejmé je nutné vyuzivat i informace, které poskytuji samy
instituce. Jako urcity indikator mUZe napriklad slouZit i Udaj o po¢tu ozndmenych, vysetfo-
vanych ¢i odsouzenych pfipadl korupce ¢i zneuzivani pravomoci vetrejnych Cinitel(.

Ve vsech téchto pripadech je samozfejmé nutna opatrnost a kritinost pfi interpre-
tacich dat a vnimani hlubsich souvislosti. Narust vySetfovanych ¢i odsouzenych z ddvodu
korupce muzZe naznacovat rist korupce ve spolecnosti, vést k zesilenému vnimani korupce
(vysledky CPI1) i k poklesu diveéry v politiku, pricemz fakticky mize jit o situaci, kdy ten-
to ukazatel doklada posilovani institucionalni kapacity statu. Stejné tak indexy ukazujici na
posilovani ekonomické svobody, mohou fakticky naznacovat, Ze stat ponechdva vyznamny
prostor pro prani Spinavych penéz.

Podivejme se nyni konkrétnéji na jednotlivé kapacity staty z hlediska jejich stavu
v post-transformacnim obdobi, moznych vyzkumnych témat a metodologickych pfistu-
pU; pro zjednoduseni se drime jejich rozcélenéni podle vyse zminéné Merilee Grindleové
[Grindle 2003: 8].

Instituciondlni kapacita (vytvdreni autoritativnich a efektivnich pravidel)

Od pocatku transformace nejen nebyla budovana, ale vyznam institucionalni kapacity byl
zpochybriovan, v Ceské republice to symbolizoval tzv. , Uprk pted pravniky“. Nebyly budova-
ny ¢i byly (a mnohdy jsou) cilené eliminovany zejména kontrolni role instituci, stejné tak je
Casto problematické vymahani prava.

Dulezité je tedy zkoumani instituci, jez maji pInit kontrolni funkci (napfiklad Narod-
ni bezpeénostni fad, Narodni kontrolni dfad, Ufad na ochranu osobnich tdajd, Ufad na

5 Ponechavame stranou otazku schopnosti kontrolovat celé své Uzemi a vykondvat na ném plné svou autori-
tu. | to je samoziejmé zakladni kapacita stdtu a mnohdy souvisi nejen s klientelistickymi vazbami, ale také s
korupci i organizovanym zlo¢inem.

6 Viz napfiklad data tykajici se stfedni a vychodni Evropy z roku 2014. Freedom House. Nations in Transit
2014. Dostupné z WWW <http://www.freedomhouse.org/report/nations-transit/nations-transit-2014#.U-
-XxhERGIgW8>.

7 World Freedom Index, World Press Freedom Index, Index demokracie Economist Inteligence Unit; Ukazatel
kvality demokracie Democracy Ranking [IDEA 2008].
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ochranu hospodarské soutéze, ...). Podstatné je zjistit, jakym zplsobem byla jejich ¢innost
nastavena, pfipadné eliminovéna ¢i zneuzivana. To znamena analyzovat pravni zakotveni
na urovni zdkona, pravomoci, zplsoby jmenovani vedoucich funkcionar, kontrolni mecha-
nismy vUci instituci. Dale je nutné provést konkrétni rozbor fungovani dané instituce (pro-
blematicka rozhodnuti, klicové osobnosti, pfechody mezi institucemi a jejich napojeni na
politicko-ekonomické klientelistické (Ci jiné) sité. To jsou pracné zdlezZitosti, ale ve vétsiné
pripadl dostupné z verejnych zdrojd. Vyzkum je mozné doplnit formou fizenych rozhovor
s pracovniky téchto instituci (idealné stfedni a vyssi management). Obdobna pozornost by
méla byt vénovana i pravidlim a realnému rozhodovani na Urovni parlamentu (komise,
vybory, jednaci fady apod.) A vyzkum by mél zahrnout i takové instituce jako statni zastu-
pitelstvi, soudy, policii, Ustavni soud, Ufad ochrance prav, které jsou diileZité z hlediska vy-
mahatelnosti prava a jejichZ vysoka mira autonomie je pro kapacity statu velmi podstatna.

Technicka kapacita (kvalitni persondl pro efektivni zviadnuti makroekonomie i jednotlivych politik)

Zajisténi kvalitniho personalu bylo od pocatku transformace znaénym problémem, prosa-
zovaly se nejen stranické vazby, ale zfejmé i Cisté ekonomicko-klientelistické vazby napfic¢
politickym spektrem i bez ohledu na stranictvi. Kritériem pro hodnoceni technické kapa-
city statu by méla byt schopnost statu vypracovavat dlouhodobéjsi koncepce tykajici se ve-
fejnych politik, strategickych vizi a vypracovavani alternativnich modeld ve stfednédobé a
dlouhodobé perspektivé. Tyto zakladni koncepce a strategie by mély byt prijimany hlavnimi
politickymi silami, diskutovany s SirSi reprezentaci zajmU0 (odbory, zaméstnavatelé, profesni
svazy a komory, obcanska sdruzeni).

Z hlediska vyzkumnych priorit jde zejména o zahrani¢népolitické koncepce (uréeni
narodniho zdjmu), obrany a bezpecnosti, které se vztahuji k pInéni zakladnich funkci statu
navenek, a koncepce vnitfni bezpecnosti, systém justice, jez se vztahuji k udrzeni vnitini
integrity statu, zabezpeceni ochrany obc¢ant i majetku a k vymahatelnosti prava. Do znacné
miry je potfebnd i SirSi shoda ohledné koncepce v oblasti dalSich politik, zejména téch, které
pomahaji udrzet socidlni smir (dichody, socialni politika) a posilovat rozvoj (vzdélavani).'®
(Ne)existence zakladnich koncepci, pfipadné ignorovani jiz vytvorenych koncepci, by méla
dolozit i nizkou technickou kapacitu statu.

Zaroven by do vyzkum technické kapacity statu mél byt zahrnut i vyzkum instituci,
které si stat vytvari, aby mél nastroje pro prosazovani urcité koncepce politik ¢i nastroje
k zajisténi vlivu statu nad ur&itymi strategickymi oblastmi (Czech Invest, Czech Trade, Cepro,
CEZ, Ceské drahy, ...). Zde jde zejména o zjisténi, zda jsou uvedené instituce nastaveny tak,
aby mohly tyto funkce plnit, jak dalece jsou schopny si udrZet autonomii na konkrétni po-
litické garnitufe Ci klientelistické skupiné a zaroven, jak odrazeji zakladni koncepce politik.
Vyzkumny pfistup by v zdsadé mohl odpovidat vyzkumu kontrolnich instituci.

18 Koncepce neznamena absolutni shodu ve viech otédzkach, ale shodu v rdmci, v némz se dana politika pohy-
buje. V tomto rdmci je pak v zasadé zfejmé, jakou vyzbroj potfebuje armada, podle jaké logiky vznikaji Ci se
uzaviraji ambasady, kolik policistl, v jaké strukture a v jaké lokalité je potreba, kolik Skol a jakého charakteru
potrebujeme, jakou strukturu soudu a statnich zastupitelstev budovat, jaka je garantovana zakladni zdravotni
péce a jaky je systém zdravotniho pojisténi, jakym zplsobem se realizuje dlichodové pojisténi a vyplaceni
dlchodd. V téchto ramcich samozirejmé zlstava prostor pro rozdilné priority politickych stran, ale brani to,
aby kazda vlada prichazela se zcela novou vlastni koncepci, jez by nasledujici vldda opét zrusila. To ma jediny
efekt — obrovské transakéni naklady a vyvadéni verejnych penéz do soukromych (konzultacnich, pravnich,
expertnich) rukou.
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Administrativni kapacita (efektivni sprava zdkladni infrastruktury)

Vyznam vytvareni administrativni kapacity bylo od poc¢atku transformace vyrazné podcerio-
vano, jak jsme jiz zminili i v souvislosti s Washingtonskym konsensem. Navic ¢asto pretrva-
val pocit, Ze je podstatné vyménit ,lidi“ nikoli ale upravit instituciondlni nastaveni. Postup-
né, jak se propojovaly politicko-ekonomické zajmy se statni spravou, byl zdjem fakticky tuto
kapacitu statu sniZovat, prostfednictvim nejriznéjsich outsourcingt, mnohdy nesmysinych
a predrazenych z hlediska potreb statu, ¢i ,reforem®, jejichz cilem bylo vyvedeni prostiredki
statu do soukromych rukou.*®

PFi vyzkumu administrativni kapacity je vhodné vychazet z konceptu dobrého vlad-
nuti (good governance). Tato oblast je relativné dosti rozpracovana, a to i v ¢eském prostredi
vzhledem k radé vyzkumu, které zde probihaly.?° Podstatny by ale mél byt rozbor vytvareni
nezavislé profesionalni statni spravy, coz ma velky vyzkumny potencial i z komparativniho
hlediska. Nalezneme v postkomunistickych zemich pfiklad skute¢né disledného vytvoreni
depolitizované a profesionalni statni spravy? Jaké modely statni spravy zde vznikly a jak
byly ucinné? Jak a ve které fazi transformace se zakony o statni sluzbé prosazovaly? Meto-
dologicky by tento vyzkum mohl vychazet z tradi¢ni analyzy proces(, pripadovych studii a
vhodné nastavené komparace.

Politicka kapacita (kandly komunikace se spolecnosti, schopnost reagovat na podnéty vzeslé ze spolecnosti)

V pribéhu transformace a konsolidace demokracie v postkomunistickych zemich velké
uskali predstavovala komunikace s obcanskou spolecnosti. Nejenze obcanskd spole¢nost
byla slaba a malo strukturovand na to, aby dokdazala nastolovat agendu, z niz by politika
mohla vychazet, model vytvareni politiky ,shora” fakticky navazoval na praxi komunistic-
kych spole¢nosti. Pro udrzeni politického vlivu pak politicka reprezentace a strany falesné
,mobilizovaly” spole¢nost k medidlné nastavenym ,pseudoproblémidm® a uméle vytvare-
nym konflikt(im.?*

Vyzkumy politické kapacity u nas nesporné probihaly a probihaji; vznikly desitky pra-
ci tykajici se analyzy politickych stran a stranickych systém, programatiky stran, volebnich
kampani. Slavny koncept kartelu [Katz, Mair 1995] se u nas prosadil pomérné silng, ale
mozna s az prilis zjednodusenou aplikaci. Predmétem vyzkumu by mély byt zejména vnitfni
rozhodovaci procesy stran, vztah centra a regiond, sila ¢lenské zakladny a jeji schopnost
ovlivnit chovani a hodnotovou orientaci strany, stejné tak jako analyza verejné sféry, medi-
alniho prostoru, aktivity nevlddnich organizaci i socialnich hnuti.

19 p¥ipomerime jen nesmyslnou transformaci Ufad(i prace, proti niz odbornici marné protestovali, pficemz
naklady na novy systém byly nakonec z plivodné ocekavanych 435 milion( vice jak 2 miliardy. Navyseni tedy
bylo vice jak 365%. Nékolik set pracovnikl bylo propusténo, vzhledem k nefunkénosti systému zbyli pracov-
nici museli pracovat pres ¢as, pficemz jim byl plat snizen o dvé platové tfidy, aby se vykazaly néjaké uspory.
Nakonec byl pocet pracovnik(i opét navysen a presahl ptivodni pocet. Viz zprava NKU, kontrolni akce €. 12/35.
Dostupné z WWW <http://www.nku.cz/scripts/rka/detail.asp?cisloakce=12/35&rok=0&sestava=0>.

20 | 7e naptiklad zminit sedmilety vyzkumny zamér Fakulty mezinarodnich vztaht VSE v Praze MSM 6138439909
Governance v kontextu globalizované ekonomiky a spolecnosti, ktery byl ukonéen v roce 2013; fada pracovist
FSV UK, FMV VSE, FF MU byla zapojena do mezinarodniho vyzkumu CINEFOGO — New Forms of Governance
(Ramcovy program 6 EU), ceskou ucast koordinoval prof. M. Potlicek z FSV UK.

21 K tomu viz skvélou dobovou praci Vaclava Zaka [1997] Rizika mobilizacni politiky.

[ 49 L




A

2014 | Vol. 6

Zavérem

Da se predpokladat, Zze téma statu se bude postupné znovu dostadvat do popredi politolo-
gickych vyzkumu. Postupujici globalizace a regionalizace, soucasna financni krize, jez po
dlouhé dobé i v evropskych zemich vystavuje staty riziku ,,bankrotu”, diskuse o moznosti
prohloubeni evropské integrace a postaveni ,,narodniho” statu, nutné povede k dalSim vy-
zkum(m, jez se pokusi definovat roli narodnich statl v mezinarodnim prostfedi, zvazovani
jejich kapacity dovnitf i navenek a jejich vyznam ve smyslu ,,polis“ — obce, kterou tvofi svo-
bodni ob¢ané, ktefi se rliznym zplsobem podileji na vytvareni politiky a na rozhodovacich
procesech.

Tyto diskuse a vyzkumy v té ¢i oné mire jisté zahrnou i postkomunistické staty. To
samo o sobé je nesporné dobre, ovsem je zde riziko, Ze podobné jako v pfipadé trans-
formaci pocatkem 90. let, kdy Washingtonsky konsensus nevychazel z realného pochopeni
tehdejsi pravni, institucionalni, socialni i kulturni situace, i zde symptomy, které vidime jak
v postkomunistickych zemich tak v zemich ,zapadnich”, budou interpretovany stejné, bez
ohledu na vySe zminéné rozdily.

Proto jsme v tomto textu vénovali vyvoji a problémim postkomunistického statu
znacnou pozornost, chtéli jsme upozornit na souvislosti, které jsou dané komunistickou mi-
nulosti a podobou postkomunistické transformace. Podle naseho ndazoru jde o postiZeni
dvou vzajemné propojenych otazek: autonomie statu (schopnost jednat nezavisle na kon-
krétnich skupinach) a kapacit statu, tj. efektivni vykon statni moci.

Klicovym konceptem pro vyzkum se ndm jevi kapacity statu. Vysli jsme zde z klasifi-
kace kapacit statu Grindleové [2003] a pokusili jsem se na jejim zakladé zvaZovat, jaké okru-
hy problém pod jednotlivé kapacity zahrnout a jakymi metodologickymi postupy bychom
mohli danou problematiku zkoumat. Tuto klasifikaci nepovazujeme za idedlni, ale v této fazi
umoziuje zdkladni roztfidéni témat a snad i otevfit diskusi o tom, jak vyzkum soucasného
postkomunistického statu metodologicky uchopit.
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