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Uvod

UvVOoD

Vladnutie, sprava veci verejnych, riadenie Statu - slova, ktoré rezonuju v kazdej krajine,
v kazdom case, aj ked’ miera zaujmu Sirokej verejnosti o ne z prirodzenych dovodov kolise.

V modernych spolo¢nostiach, bez ohl'adu na Groveit momentalneho zdujmu obcanov
o veci verejné, existuje skupina I'udi, ktori sa naplhaniu tychto slov profesiondlne venuju.
Pripravuju navrhy zékonov, rozhodnuti a rozpoctov verejnych institucii, schvaluju ich,
pripomienkuji ¢i priblizuju verejnosti. Niektori propaguju svoj pohlad na to, ktorym
smerom by mala spolocnost’” vykrocit' a snazia sa o tom presvedCit dostatok voliCov ¢i
politikov. Ini na zaklade zadanych loh r6zne navrhy analyzuju - odhadujt ich cenu, u¢inky
¢i popularitu. Ulohou daldich je obhajovat zaujmy vybranych skupin obyvatel'stva
a presadit’ ich uhol pohl'adu na roznych férach. Svoju ulohu zohravaju aj ti, ktori sa v pokoji
pracovni zaoberaju vyskumom a vychovavaju d’alSie generacie profesionalov.

Vsetky tieto ¢innosti sa tykaji pojmu verejna politika (public policy). V casti A tohto
manualu podrobne rozoberame, ¢o vsetko si v praxi mozno pod tymto pojmom predstavit’.
V ramci Gvodu stac¢i jednoducha definicia: verejna politika oznacuje prijaté politické
stratégie a rieSenia vo vSeobecnosti aj v konkrétnej oblasti. Ide teda o zhrnutie toho, ¢o
verejné organy chcu robit,, resp. redlne robia v urcitej oblasti. V slovenc¢ine nastava urcity
vyznamovy posun vzhl'adom na to, Ze anglictina rozliSuje medzi politikou v tradicnom slova
zmysle (politics) a politikou v zmysle prijatych stratégii a rieseni (policy). Ked'Ze slovencina
toto rozliSenie neumoziuje, pouziva sa na identifikaciu ,,policy* spojenie verejna politika.

Verejnu politiku mozno realizovat’ ako okamzitl reakciu na momentalny vyvoj situécie.
Sprava veci verejnych koniec koncov vzdy do urCitej miery obsahuje intuiciu
a improvizaciu. Bertolt Brecht vsak kedysi povedal: ,,Beda krajine, ktora potrebuje hrdinov.*
Trochu menej dramaticky mézeme tvrdit, Ze niet Co zavidiet Statu, kde politika predstavuje
len zapas ,,nasich* proti ,,nim* bez dorazu na obsah a kde horizont hrac¢ov siaha vyhradne po
najblizsi krok.

Verejna politika sa zaobera odpoved’ami na otdzku, €o sa v ramci vladnutia robi alebo ma
robit. Obsahuje mnoho konkrétnych oblasti, ktoré¢ sa d’alej Clenia. Len o hospodarske;j
politike alebo politike Zivotného prostredia je mozné a nevyhnutné diskutovat’ na osobitnych,
vel'mi rozsiahlych platnach. Existuju vSak aj spolocné prvky - spdsoby uvazovania a prace
platné alebo aspon relevantné pre vSetky oblasti. Nejde len o systematické zaklady vytvorené
vyskumnikmi, ale aj skusenosti, figle, skratky a poucenia z praxe.

Na Slovensku, rovnako ako v inych byvalych socialistickych krajinach, sa od roku 1989
postupne rozvija zdujem o veci verejné. Snaha o prechod k trhovej demokracii a vznik
samostatného $tatu si vynutili burlivy rast uz spominanej skupiny jednotlivcov profesionalne
sa venujucich verejnej politike. Opét treba zdoraznit’, Ze nejde len o vladnych ¢i opozi¢nych
politikov. Rovnako doéleziti ulohu maju napriklad $tatni a verejni zamestnanci na urovni
ministerstiev, priamo riadenych organizécii aj miestnej Statnej spravy, predstavitelia obci
a samospravnych krajov, analytici komerénych bank a neziskovych institacii, vysokoskolski
a akademicki vyskumnici verejnej politiky, aktivisti a Zzurnalisti, ako aj pracovnici
profesijnych organizacii, odborov ¢i zdruzeni zamestnavatel'ov. Takmer nikto z tisicov
spominanych jednotlivcov neStudoval v rdmci vysokoskolského $tudia verejnu politiku, a to
aj preto, ze podobny odbor dodnes na slovenskych univerzitach neexistuje. Pri svojej praci
stavaji okrem odborného vzdelania najméd na vlastnej inteligencii, intuicii, praktickych
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skusenostiach, ale aj na u€eni z vlastnych i cudzich chyb. Viaceri z nich maji za sebou
dlhoro¢né skuisenosti v jednej oblasti, ini su va¢§Simi ¢i menSimi novacikmi.

Cielom predkladaného manudilu je poniknut’ prakticki pomoc v oblasti verejnej
politiky tym, ktori maju zaujem o informacie pre svoju kazdodennu pracu. Jeho cielom
nie je vytvorit’ uCebnicu pre teoretické Studium verejnej politiky, ale asponi v nieCom
poradit’ Pud’om, ktori su jej kaZdodennou sucast’ou - najmi Statnym a verejnym
zamestnancom, ale aj analytikom pracujicim pre mimovladne, politické, komer¢né,
akademické, vzdelavacie ¢i medidlne organizacie. Najviac vSak svoju pozornost
zameriava prave na Statnych zamestnancov, ktori su jadrom tvorby verejnej politiky v kazdej
krajine, vratane Slovenska.

Manual sa snazi ¢o najviac spojit’ zahranicné a domace skusenosti do jednotného celku.
Nie je teda len abstraktnym uvazovanim o tom, ako to robia inde, ale aj informaciou, ¢o sa
robi, dé robit’, ¢i ma robit’ na Slovensku. Autormi su preto najmi doméci autori a texty boli
viackrat oponované sucasnymi a byvalymi zamestnancami ustrednej Statnej spravy na
roznych urovniach a z réznych rezortov. V texte sa spdjaju vynatky z velkého poctu
priruciek a analyz zo zahranicia so slovenskymi prikladmi a kapitolami vychadzajucimi
priamo zo slovenskej skusenosti. Tieto ciele odraZza aj Struktara textu, ktord pozostava z
troch Casti.

Cast’ A obsahuje vivod do témy verejna politika. Kazdy vieobecny pojem pritahuje
rozne vysvetlenia a to plati osobitne o pojmoch, ktoré st nové. Preto sa na konkrétnych
prikladoch venujeme nielen otazke, ¢o je a o nie je verejna politika, ale aj realite jej tvorby
na Slovensku a ulohe roznych aktérov v nej.

Zatial' ¢o prva cast sa pokuSa odpovedat’ najmd na otdzky kto a ¢o, ¢ast’ B sa
sustred’'uje na otazky ako a kedy. Venujeme sa tzv. cyklu verejnej politiky -
zjednoduSenému, ale prave preto prakticky uzitonému pohl'adu na roézne $tadia v tejto praci.

Najrozsiahlejsia cast C sa na zaklade predchadzajucich dvoch casti snazi venovat
témam s vyraznym vplyvom na verejnu politiku. Konkrétne ide o nasledovné otazky:

nastroje verejnej politiky s dorazom na tvorbu legislativy

otdzka koordinacie a konzultacie tvorby verejnej politiky najmid v oblasti
pripomienkového konania

vplyv Eurdpskej unie na tvorbu verejnej politiky

preberanie zahrani¢nych sktisenosti

vyber a riadenie I'udskych zdrojov v Statnej sluzbe

vhodnost’ pouzitia roznych typov organizacii pri zabezpecovani verejnych ciel'ov
transparentnost’ a znizovanie korupcie ako vysledok verejnej politiky

realizacia tzv. prierezovych nadrezortnych politik

uloha rizika a neistoty vo verejnej politike

tvorba a prezentacia materialov

Citatefovi mozno preto odporucat’ vyuzit &asti A a B, ak chce usporiadat’ svoje
existujuce skusenosti alebo ziskat nové vSeobecné informacie. Kapitoly v €asti C st vedome
stavané tak, aby sa dali Citat’ samostatne - podl'a konkrétnej potreby.

Inymi slovami, manual nie je zaloZeny na presvedceni, Ze ho ¢itatel’ precita cely.
Autorsky kolektiv sa ho vSak pokusil vytvorit’ tak, aby v pripade zaujmu kazda strana
pristupnou formou poskytla aspoii jednu zaujimavi informaciu. Ci sa tento ciel’ podarilo
naplnit’, rozhodne kazdy uzivatel’ sam.
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VEREJNA POLITIKA

Uvod

Prvé Cast’ manudlu predstavuje tivod do témy verejnej politiky a jej tvorby pre ¢loveka
z praxe, ktory pri svojom kazdodennom vytazeni nema Cas ani energiu zamysl'at’ sa nad tym,
¢o vlastne je verejna politika a akeé je jeho miesto v nej. Za¢ina zamyslenim nad zékladnou
otazkou - Co sa vlastne skryva pod slovnym spojenim verejna politika. Ukazuje, Ze moznych
vyznamov je viacero a kazdy mé svoj vplyv na to, ¢o sa realne v §tate odohrava. Cast’ A
pokracuje analyzou kazdodennej reality tvorby verejnej politiky, ktord spaja neprijemné
pravdy platné vSade na svete so Specificky slovenskymi problémami. Pri uvaZovani o tom,
¢o sa robi alebo ma robit,, nezabuda na otazku kto a opisuje ulohu roéznych aktérov a ich
vzajomné vzt'ahy. Zakoncuje ju pripadova stadia o réznych sposoboch organizacie pripravy
novych navrhov a koncepcii.

Pouzitie pojmu (verejna) politika

Pojmy politika, verejna politika ¢i koncepcia patria medzi kazdodennti vybavu l'udi
pohybujucich sa okolo veci verejnych. PouZivaji sa vSak v réznych stvislostiach, a preto na
uvod rekapitulujeme rézne pohlady na tento pojem.

Verejna politika ako oznacenie urcitej oblasti

Najbeznejsi sposob pouzitia pojmu verejnd politika, s akym sa mdZeme stretnit’, je
v suvislosti so v§eobecnymi konstatovaniami o ,,ekonomickej politike*, ,,socidlnej politike*
alebo ,,zahrani¢nej politike* vlady. V ramci takéhoto vSeobecného oznaCenia sa mozZu
vyskytovat’ konkrétnejSie odkazy napriklad na politiku vo vztahu k ur¢itému odvetviu
narodného hospodarstva, bytovl politiku alebo, povedzme, politiku vo¢i Mad’arsku. Na
tomto mieste preto hovorime o ,,oblastiach® Cinnosti alebo angazovanosti vlady (Statu)
verejného sektora.

AbstraktnejSim, ale aj uzitocnejSim je pojem ,priestor (verejnej) politiky*. Na jeho
zaklade mozno ilustrovat’ spdsob, ako sa urity priestor politiky postupne zapliia tym, ako
pribudaju dalSie a dalSie zasahy verejnej spravy a interakcie medzi nimi st Coraz
komplikovanejsie. Takto napriklad v zdpadnej aj vychodnej Eurdpe znacna €ast’ historického
vyvoja socidlnej politiky spocivala od konca 19. do druhej polovice 20. storoCia
v obsadzovani ,,prazdnych®, relativne malo zaplnenych oblasti socidlnej politiky. Vytvaralo
sa dochodkové a nemocenské zabezpeCenie, podpora v nezamestnanosti, davky socidlnej

' Vicsina tejto Casti predstavuje upravené a dopracované vynatky z knihy Policy Analysis for the Real
World
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pomoci ¢i matersky, alebo rodiCovsky prispevok. Az po ,naplneni“ oblasti dochadza
k d’alSej faze, ked’ sa politiky menia alebo ,,reformuju.

Hoci pouzitie pojmu politika ako urcitej oblasti ¢innosti alebo angazovanosti vlady je
tym najbeznejSim a najjednoduchSie pochopitelnym, moze slazit' len ako vychodisko.
Zahtna napriklad minulé, sticasné a pravdepodobné buduce aktivity - avSak nerozliSuje
medzi politikou v zmysle Usilia (aSpiracie) a v zmysle dosiahnutia urcitého vysledku a ani
medzi politikou v zmysle konania a politikou v zmysle nekonania alebo necinnosti.

Verejna politika ako vyjadrenie v§eobecného ciel’a alebo poZadovaného stavu
Programové vyhlasenie slovenskej vlady z roku 1998 obsahuje aj nasledovny ciel’:

»Medzi zakladné priority politiky vlady patri rast produktivnej zamestnanosti
zaloZzeny na ekonomickom raste a reStrukturalizdcii ekonomiky, ktora bude
zohl'adiiovat’ poziadavku vytvarania pracovnych prilezitosti a tym vytvarat
podmienky pre postupné znizovanie miery nezamestnanosti.*

Takéto vyhlasenie predstavuje pomerne typicky priklad politiky (stratégie, koncepcie)
v tom, ze vyjadruje vSeobecnejSie ciele (alebo dosledky) Cinnosti vlady v urcitej oblasti,
a takisto popisuje stav v spolo¢nosti v pripade dosiahnutia tychto cielov.

Verejna politika ako konkrétny navrh

Ti, ktori sa pri ¢itani dennej tlaCe zameraju na rozne vyznamy pojmu ,,politika“, casto
narazia na vyroky vyjadrujuce konkrétne Ciny, ktoré by podl'a zelania politickych subjektov
(zduymovych skupin, politickych stran, vladneho kabinetu) mali uskuto¢nit’ verejné
organizacie. Ako priklad uvadzame opat’ dve pasaze z programového vyhlasenia slovenskej
vlady v roku 1998:

,»Vlada navrhne rozsSirenie kompetencii Najvyssieho kontrolného tiradu. V oblasti
prokuratliry zabezpeci najskor analyzu jej ¢innosti a navrhne zlepSenia. Vlada bude
dosledne presadzovat posililovanie procesnej nezavislosti prokuratorov.*

,»Realizaciou projektu systému Statnej pokladnice vlada bude pdsobit’ na upevnenie
finan¢nej discipliny, zvySenie UCinnosti kontroly hospodarenia s prostriedkami
Statneho rozpoctu na zaklade jediného Uctu, ¢im sa vyrazne obmedzi moznost
neopravnen¢ho nakladania s tymito prostriedkami a zabezpefi dennd finan¢na
likvidita Statneho rozpoctu.*

Takéto navrhy moézu byt vytvorené ad hoc, alebo moézu stvisiet' s inymi navrhmi.
Takisto moZu predstavovat’ ,,prostriedok* na dosiahnutie vyssich cielov alebo zdmerov.

Verejna politika v zmysle formdlnej autorizdcie
Ked sa povie, ze vlada ,,ma urcita politiku* v nejakej oblasti, mézeme tym niekedy

mysliet’ konkrétny zdkon prijaty parlamentom alebo iny legislativny nastroj, ktory umoziuje
alebo vyzaduje, aby sa vykonavala urcita ¢innost. Pripadne sa po prijati ur¢it¢ho zékona
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konStatuje, ze sa dana politika uskutoc€nila, alebo bola implementovana. Takéto
konStatovanie v§ak moze byt zavadzajuce, pretoze jediné, k Comu v skutocnosti v tejto faze
doslo, je podpis urcitého dokumentu. Skor, nez sa moze uskutocnit’ akakol'vek cinnost’ alebo
aktivita planovand v danom zdkone, je potrebné vhodne vyuZit' pridelené financné
prostriedky, pripadne aj prijat’ novych zamestnancov. Tym nechceme tvrdit, ze prijimanie
legislativy nemd svoj vyznam - naopak, predstavuje doleziti fazu v procese tvorby verejnej
politiky, nie je viak pocas nej jasné, ¢o bude konkrétne nasledovat. Napriklad v Ceskej
republike obsahovala uz Ustava z roku 1992 predpoklad vyssich izemnospravnych celkov
aj Senatu, no trvalo mnoho rokov, kym tieto Struktiry naozaj vznikli.

Verejna politika ako program

Pojem program predstavuje pomerne konkrétnu oblast’ Cinnosti vladdy - vratane
legislativy, organizacie prace a finan¢nych prostriedkov. V takejto stivislosti mdzeme uviest’
napriklad program Skolského stravovania, ktorého sucastou je prisluSna legislativa,
prostriedky a pracovné sily potrebné na jeho realizaciu. Pri vladnej bytovej politike mézeme
uviest’, Ze sa skladd z mnoZstva programov, ktoré zahfiiaji napriklad program financnej
podpory vystavby ndjomnych obecnych bytov, hypotekarny program a podobne. Programy
si zvy€ajne vnimané ako prostriedky, pomocou ktorych vlada realizuje svoje vSeobecnejSie
ciele alebo zamery. Casto je tomu skutoéne tak, ale vyskytujt sa aj pripady, ked’ si programy
- najmi ak st nedostato¢ne definované - vytvoria svoje vlastné ciele.

Verejna politika ako vystup

V tomto vyzname je politika vnimana ako to, o vlada skutocne dokaze poskytnut
v porovnani s tym, ¢o bolo pris'ibené alebo uzakonené prostrednictvom legislativy. Takéto
vystupy mozu mat’ rézne podoby - vyplacanie peiiaznych davok, poskytovanie tovarov alebo
sluzieb, vynucovanie zdkonov alebo vyber dani. Forma vystupov sa 1isi podl'a roznych
oblasti verejnej politiky.

Rozhodnit’ o tom, Co je konetnym ,vystupom® politiky vlady v urcitej oblasti, je
niekedy pomerne naro¢né. Napriklad v oblasti zdravotnej starostlivosti je Casta tendencia
uvadzat’ finan¢né zdroje, kvalifikovanejsi persondl a vacsi pocet 16Zok ako vystupy politiky,
ktorej ciel'om je zlepsit’ kvalitu v tejto oblasti. V skutocnosti to su sice vyznamné, avsak nie
dostatocné predpoklady pre zlepSenie zdravotnej starostlivosti - mali by sme ich preto
povazovat’ za vyznamné faktory napomahajiice danému vystupu, ale nie za vystup samotny.
MozZno by sme ich mohli opisat’ ako ,,priebezné vystupy* na rozdiel od kone¢ného alebo
»definitivneho* vystupu.

V praxi nemusia vystupy vzdy zodpovedat’ stanovenym zdmerom. Napriklad pocas roka
2001 bol na Slovensku schvaleny zakon o transformacii $tatnych rozpoctovych
a prispevkovych organizacii na neziskové organizacie poskytujice vSeobecne prospesné
sluzby. Jeho zmyslom bolo umoznit’ transformaciu vyznamne;j Casti Statnych organizacii na
centrdlnej urovni na autonomnejSie neziskové organizicie. Vzhladom na neziujem
zriad'ovatel'ov - ministerstiev je vSak zatial' len ve'mi malo pripravenych a realizovanych
transformdcii. Vynimkou je len rezort zdravotnictva, ktory vSak podl'a povodnej vladnej
koncepcie vobec nemal byt’ sicastou procesu.
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Verejna politika ako vysledok

Divat’ sa na politiku z hl'adiska jej vysledku - t.j. toho, o sa skuto¢ne dosiahlo - je
d’alSou moznostou, ako vnimat’ tento pojem. Rozdiel medzi vystupmi (Cinnostami, ktoré
zabezpecuje vlada) a vysledkami (dopadom tychto Cinnosti) sa Casto prehliada a niekedy je
narocné uvedomit’ si ho v praxi, no napriek tomu je vel'mi dolezity. Uvazovat’ o politike
z hl'adiska jej vysledkov ndm pomdze ur€itym spésobom posudit’, ¢i to, ¢o politika naozaj
prinasa, je skutocne jej zamySl'anym cielom alebo zdmerom. Ak by napriklad regionalna
politika znamenala redlne dotovanie upadajticich podnikov, potom by bolo moZzné oznacit’
takuto politiku skor ako ,,socidlnu politiku“ nez ako ,,politiku mobilizacie zdrojov* alebo
,hospodarsku politiku®.

Pohl'ad na vysledky urcitej politiky ndm pripomina aj to, Ze malokedy existuje
priamociary vztah medzi jedinym koncepénym ndstrojom alebo organizaciou, ktoré vedu k
presne stanovenému ucinku. V tej istej oblasti verejnej politiky Casto pdsobi viacero
organizacii s prekryvajicimi sa ciel'mi. Celkovy vysledok bude preto dosledkom pdsobenia
tychto organizacii, ich dopadov na prostredie a ich vzdjomného posobenia. Takyto vysledok
nemusi nevyhnutne zodpovedat' sume ciel'ov jednotlivych organizacii alebo pdvodnych
tvorcov verejnej politiky. Niektoré aspekty mozu byt a byvaju absolutne neplanované.
Dobrym prikladom je vznik tzv. ,,pasce chudoby*, ked’ danovy systém, systém pridavkov na
deti, ddvok v hmotnej nidzi v mnohych krajinach l'udi s niz§im vzdelanim ¢i schopnostou
uplatnit’ sa na trhu prace ,,motivuju* k nezamestnanosti.

V niektorych pripadoch sa preto mozu definicie politiky z hl'adiska vysledkov javit’ ako
pomerne zvratené (napriklad ,,politika zachovania chudoby* namiesto ,,politika ochrany
proti socidlnym rizikam*), ale aj v takom pripade néas upozoriuju na potrebu prehodnotit’
politiku. Mozeme si napriklad polozit’ otazku, ¢i problém spociva v stanovenych ciel'och,
v procese prijimania rozhodnuti, v usporiadani nastrojov a prostriedkov do konkrétnych
programov alebo v spdsobe, akym je zodpovednost’ za realizaciu politiky rozdelend medzi
rdzne organizacie?

Verejna politika ako tedria alebo model

Akakol'vek politika je zalozena na predpokladoch toho, ako mézZe vlada konat' a aké
budu dosledky jej konania. Tieto predpoklady su zriedkakedy jasne stanovené, ale aj tak
verejnd politika predpoklada tedriu (alebo model) pri€in a nasledkov. V svojej
najjednoduchsej podobe predstavuje takato teoria vzt'ah ,,ak X, potom nasleduje Y. Ako
priklad politiky ako tedrie, pri ktorom boli tieto predpoklady aspont v istom rozsahu
objasnené, mézeme opét’ uviest’ programové vyhlasenie slovenskej vlady z roku 1998:

,Udrzate'ny hospodarsky rast je podmienkou, aby sa zabezpeCovalo rychlejSie
priblizovanie Slovenskej republiky do Eurdpskej unie. Hospodarsky rast chape vlada
aj ako podmienku rastu mzdovej Urovne, zvySovania priemernych prijmov
domécnosti a postupného zvySovania Zivotnej Urovne na priemernu eurdpsku
uroven.*

Ak uvazujeme o verejnej politike v ramci jednoduchej tedrie ,,ak X, tak potom Y*,

vidime, Ze k zlyhaniu ur€itej koncepcie moze dojst’ bud’ v dosledku toho, ze vlada nedokéaze
uskutocnit’ X v plnom rozsahu, alebo preto, ze X nebude mat dosledky ocakavané na
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zéklade tejto tedrie. V skutocnosti su retazce pri¢innych vztahov pri politike ako teorii
omnoho komplikovanejsie. Jednou z loh analytikov verejnej politiky je pokusit’ sa odhalit
predpoklady, ktoré predstavuji zéklad urcitej politiky a preverit vnatornt konzistentnost’
vysledného modelu a platnost’ jeho predpokladov.

Verejna politika ako proces

Citatel’, ktory by sa venoval analyze dennej tlae podas jedného alebo dvoch tyzdiiov, by
s najvacSou pravdepodobnostou nedokazal identifikovat’” prave tento aspekt politiky,
nakol’ko predstavuje proces prebiehajici po¢as omnoho dlhSieho ¢asového obdobia. Mnohé
z doteraz uvedenych vyznamov pojmu politika by bolo mozné prirovnat’ k statickym
obrazom - stanovenie ciel’a, okamih rozhodnutia, schvélenie ndvrhu zédkona parlamentom
a pod. Ak chceme pochopit’ verejnu politiku ako proces, potrebujeme pohyblivy ,.film®,
ktory by umoznil Stadium vyvoja jednotlivych prvkov procesu tvorby verejnej politiky
v Case.

Co je a nie je verejna politika?

Samozrejmost’, s akou casto hovorime o oblastiach verejnej politiky, procesoch,
ucastnikoch, zameroch a vysledkoch, mdze naznaCovat,, ze tieto st definované samé o sebe,
alebo Ze st objektivne zname. Definicii vSak existuji desiatky a neméd zmysel na tomto
mieste zaoberat' sa detailnymi teoretickymi diskusiami. Akékol'vek verejnad politika je
subjektivne definovand pozorovatelom ako takym a je zvycajne vnimana ako mnoZina
navzdjom suvisiacich rozhodnuti, na ktoré podsobili mnohé okolnosti, ako aj osobné,
skupinové €1 organizaéné vplyvy.

Vo vSeobecnosti mozno povedat’, Ze proces tvorby verejnej politiky sa skladd z mnohych
¢iastkovych procesov a mdze prebichat’ pocas dlhého ¢asového obdobia. Ciele a zamery
prislusnej politiky mozno zvidcSa identifikovat v relativne skorych fazach procesu,
v priebehu ¢asu sa v§ak m6Zu menit’, alebo v niektorych pripadoch moézu byt’ definované az
pri spdtnom pohlade. Vysledky verejnej politiky si vyzaduju Stddium a tam, kde je to
vhodné, aj porovnavanie so zamermi jej tvorcov. K vysledkom verejnej politiky moze
prispiet’ i nahodna alebo vedoma pasivita aktérov. Stadium verejnej politiky si vyzaduje
pochopenie spravania, predovsetkym spravania stvisiaceho so vzdjomnym pdsobenim vo
vnutri organizacie a medzi organizaciami. Na to, aby mohla byt politika povazovana za
,»verejnu politiku®, je potrebné, aby bola aspon do urcitej miery vytvorena alebo pripravena
v ramci postupov, vplyvov a organizacii Statu.

Tuato vSeobecnu definiciu sa pokusime ,,rozmenit™ na drobné konkrétnejsich prikladov.
Verejna politika a rozhodnutie nie je to isté

Pri beznom pouZivani sa ¢asto prehliada rozdiel medzi politikou a rozhodnutim. Podl'a
naSho nazoru je tento rozdiel nasledovny: politika méa vac¢si rozsah neZz rozhodnutie -
zvyCajne zahfila istl mnozinu konkrétnych rozhodnuti, ktoré niekedy predstavuju ista
raciondlnu postupnost’ (napriklad rozhodnutie o tom, Ze existuje urcity problém;
rozhodnutie, ze ho je potrebné riesit; rozhodnutie o najlepSom moznom postupe;
rozhodnutie prijat’ potrebntl legislativu, atd’.) Aj v pripade, Ze nie je zachovana presne takato
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postupnost’, politika typicky vznikéd na zaklade interakcii medzi viacerymi, viac ¢i menej
vedome prepojenymi rozhodnutiami. Hoci jedno z rozhodnuti v danej postupnosti mozZno
vnimat’ ako klucové - Casto je to prave okamih volby, pri ktorom sa vyberie jedna
z viacerych moZnosti rieSenia - na porozumenie verejnej politike je Casto potrebné zaoberat’
sa aj rozhodnutiami, ktoré predchadzali a nasledovali uvedenému kli¢ovému rozhodnutiu.
Predovsetkym je dolezité uvedomit si, kto a ako definoval jednotlivé moznosti? Vznikli
nepredvidané problémy v etape realizacie, ktoré by viedli k podstatnym zmendm v danom
pristupe po tom, ako bola vybrand moznost’ definovana a prakticky pouZzita?

Tvorba verejnej politiky vs. realizdcia verejnej politiky

Casto sa tvrdi, Ze politici zodpovedaju za tvorbu verejnej politiky a tatni zamestnanci za
jej realizéciu. Statni zamestnanci by mali len radit ministrom a inym politickym
predstavitel'om pri rozhodovani o kI'ic¢ovych otdzkach verejnej politiky vratane stanovenia
zékladnych cielov a priorit vlady a rezortov, ich financovania a konkrétneho rieSenia
vyznamnych otazok. Po politickom odstihlaseni konkrétnej politiky by Statni zamestnanci
naopak mali mat’ zna¢nll vol'nost’ pri jej realizacii v ramci oficialne uréeného rameca a politici
by sa do tejto oblasti nemali pliest. Realistickost’ tohto pohl'adu vSak mozno spochybnit’
prakticky v akejkol'vek krajine napriklad aj preto, Ze tzv. verejna politika ¢asto predstavuje
spolo¢ny vysledok mnohych operativnych rozhodnuti alebo reakcii na problémy, ktoré sa
objavili na relativne nizkych trovniach organizacie. Najmd vo vysoko Specializovanych
oblastiach mézu aj nizSie postaveni pracovnici s odbornymi znalostami mat’ prekvapujtiico
vyznamny vplyv na urovanie verejnej politiky.

Verejna politika znamend zamer aj konanie

Pri analyze vyvoja ktorejkol'vek oblasti verejnej politiky je prirodzene prvym krokom
pokusit’ sa urcit’, aké boli predpokladané zadmery tvorcov verejnej politiky. Pocas d’alSej
analyzy sa vSak moéze ukdzat, ze nie je jednoduché najst’ sulad medzi pozorovanym
spravanim a deklarovanymi zamermi. D6vodom mdZe byt skuto¢nost, Ze verejné
vyhlasenia boli vZdy len pomerne nepresnym voditkom ku skutoénym zamerom ich autorov,
alebo to, ze na pdvodné a skutocné zadmery ich autori ¢asom zabudli alebo ich mierne
zmenili, alebo nové udalosti viedli k nedeklarovanym (a moZno aj nerozpoznanym)
posunom v pozadovanom spravani. Bez ohl'adu na to, aké su dovody, Stidium verejnej
politiky nemdZze ignorovat’ spravanie tych, ktori ju formuluji, implementujt, alebo na fiu
reaguju.

Verejna politika znamend pasivitu aj ciny

Politické spravanie moze mat’ podobu nedobrovolného zlyhania, ale aj slobodného
rozhodnutia nekonat’. Takéto ,nerozhodnutia“ predstavuji situacie, kedy osoba alebo
skupina 0s6b vedome alebo nevedome vytvori prekdzku verejnej diskusii o politickom
probléme a jeho ,rieSeni®. V pripade, Ze parlament prijme urcity zakon, napriklad zadkon
o odpadoch, ale neposkytne dostatok zdrojov a vo vSeobecnosti vyvinie len mala snahu na
uvedenie daného zédkona do praxe, mozno opravnene tvrdit, ze politikou vlady je
neuplatiiovanie svojho vlastného zakona. Takyto pristup mozno pozorovat najmé
v pripadoch, kde je politicky neprijatelné ni¢ neurobit’ a zaroveil nepredstavujii vysoku
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prioritu. RieSenim je oficidlne prijaté rieSenie spojené v praxi s nefinancovanim alebo
podfinancovanim.

Verejna politika je robena vidy za nejakym ucelom, ten vSak moze byt’ jasny az
v spdtnom zrkadle

Viacsina autorov venujucich sa verejnej politike vkladda do svojich definicii verejnej
politiky to, Zze musi nevyhnutne obsahovat’ urcité explicitné alebo implicitné zdmery alebo
ciele. Vo vicsine pripadov je spravne predpokladat’ existenciu prvotného ciel’a, aj ked’, ako
sme uviedli uz skor, postupne sa tento ciel méze zmenit, alebo byt ¢iastocne ignorovany.
Niekedy su vSak zamery definované spétne, aby tak naznacili jasnej$i strategicky zmysel
alebo vySsi stupen prezieravosti. Inymi slovami, zdmery mozZno stanovit’ nasledne (ex post
facto) na odovodnenie predosiého konania, namiesto toho, aby boli formulované ex ante ako
logické voditko pre buduce konanie. Politici, podobne ako armadni generali, niekedy konaju
skor v dosledku potreby stat’ sa videnym v akcii alebo na zaklade instinktu.

Verejna politika znamend vzt'ahy medzi organizdaciami aj v ich vnutri

Rozhodnutia mézZe prijimat’ samostatna organizacia alebo dokonca aj jednotlivi aktéri,
no urcita politika vdcSinou zahfiia vzajomné podsobenie mnohych aktérov a organizécii
a vyzaduje pochopenie zlozitych vztahov medzi nimi. Medzi analyzou politiky a analyzou
organizacii (vratane analyzy vzt'ahov vo vnutri organizacie) neexistuje presna deliaca Ciara
a mnohé poznatky z analyzy organizacii mozno vyuZit’ pri analyze verejnej politiky. Verejna
politika sformulovana len teoreticky, alebo pri ktorej sa uvazuje len s jednym aktérom, méze
v realnom prostredi skuto¢nych organizacii a politickych podmienok zlyhat. Okrem toho
netreba zabudat na to, ze metody, ktoré funguju v jednej organizécii, nemusi byt jednoduché
preniest’ do prostredia inej organizacie.

Verejné organy a organizdcie maju kl’ucovu, ale nie vyhradnu ulohu vo verejnej
politike

ZmenSovanie rozdielov medzi verejnym a sukromnym sektorom bolo v poslednych
rokoch castou témou diskusii v suvislosti s existenciou Statnych podnikov, vznikom
akciovych spolocnosti so 100%-nou ucastou $tatu a tzv. verejnopravnych organizacii,
prechodom viacerych §tatnych organizacii na prispevkovi formu ¢i moznost’ zakladania
neziskovych organizacii, ktorych zakladatel'om je Statny alebo samosprédvny organ.
V dosledku toho je Coraz tazSie stanovit’ presnll deliacu ¢iaru medzi verejnou politikou
a napriklad podnikatel'skou stratégiou. Inymi slovami, kedy je redlne a kedy by malo byt
spravanie Statneho podniku vecou maximalizacie zisku? Iba pri malom pocte oblasti verejne;j
politiky, hlavne orientovanych na vlastnu krajinu (na rozdiel od obrannej alebo zahrani¢nej
politiky), su aktérmi vylu¢ne len verejné organizacie. Ako potom moZeme identifikovat’
»verejnu politiku®“? Verejna politika musi byt’ vytvorend, teda minimalne autorizovana alebo
schvalend verejnymi orgdnmi ¢i organizdciami. Verejnd politika teda nemusi byt
v podstatnej miere tvorena priamo vladou, ministerstvom, obcou ¢i samospravnym krajom,
ale musi byt’ prinajmenSom Ciasto¢ne vytvorend v ramci verejnych Struktdr.
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Realita tvorby verejnej politiky

V predchadzajlicej Casti sme sa zaoberali tym, ¢o verejna politika je. Za rovnako dolezité
vSak povazujeme prostredie, v ktorom sa verejna politika tvori. Mnoho l'udi - politikov,
zamestnancov Statnej spravy, ale aj novinarov ¢i voliCov - veri, Ze proces tvorby verejnej
politiky by mal byt zaloZzeny vyhradne na praci expertov, ktori prisne racionalne a odborne
posudia r6zne mozZnosti a potom na ich zdklade navrhnt najlepSie rieSenie, ktoré vlada a
parlament akceptuju. Tento ideal je vSak falo$ny, pretoze ignoruje to, ze problémy, ktorym
vlada a verejna sprava celi, st Casto, ak nie takmer vzdy:

neurcité alebo nepresne ¢i nespravne definované

maju politické ako aj Cisto technické aspekty

Casto pri nich chyba jasny vzt'ah medzi pric¢inou a nasledkom
moézu byt niekedy rieSené iba vytvaranim novych problémov
vyzaduju naliehavé rieSenia

Casto predstavuje dilemu medzi u¢innost’ou a nakladnost'ou
je tazké objektivne merat ich dosledky

Inymi slovami, spravovanie veci verejnych nie je mozné ani teoreticky zredukovat’ na
diskusiu o technickych rieSeniach jasne definovanych problémov, ktorych vzajomna priorita
je dand. V pokojnom tempe a v izoldcii realizované expertné analyzy nemodzu nahradit’
politické rozhodovanie, ani sa stat’ postacujicim klI'i¢om k dobrému spravovaniu veci
verejnych.?

KaZdodenna realita tvorby verejnej politiky - pisania koncepcii, zakonov,
pripomienkovania, diskusii o rozpocte, rokovani o otazkach zésadnych aj drobnych
a kl'ui€ovych rozhodnuti - je d’alej poznacend praktickymi problémami riadenia Statu skoro
v kazdej krajine, medzi ktoré patria najma to, Ze politici:

® posobia do urcitej miery vzdy v prostredi krizového manaZmentu a pozaduju rychle
odpovede spdsobom, ktory (média a verejnost’) pochopia a bude pre nich prijatel'ny

® (asto s uvdzneni v programoch a rozhodnutiach svojich predchodcov, ktoré nemozu
alebo nevedia zmenit’

® nezavisly kriticky pristup by mohol ohrozit' nimi preferované projekty, ak by iSiel
proti ich osobnym ¢i stranickym prioritdm

Politicky cyklus, pragmatizmus a moznost' venovat jednotlivej téme len malo Casu
vytvara u politikov a inych vrcholnych $tatnych ¢i samospravnych predstavitel'ov tendenciu
predpokladat’, ze zmeny dosiahnu kombinaciou nasledujucich pristupov:

® menovaniami novych l'udi do existujucich funkcii
® schvalenim novych zékonov

> Iluzia, Ze sa to dé, vSak vobec nie je vlastna len Slovensku. Napriklad v 60. a 70. rokoch 20. storo¢ia
prevladal v USA velky optimizmus, Ze nova technoldgia by umoznila zadat’ vel'ké mnozstvo tidajov do
pocitacov a poskytnit’ odpovede k zlozitym otdzkam, napriklad v oblasti dopravy, politiky tzemného
planovania a rozpoctovania.
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® ukoncenim predchadzajucich politik a programov a prijatim novych koncepcii
® vytvorenim novych verejnych organizacii alebo zrusenim starych
® poskytnutim d’al§ich finanénych prostriedkov na existujuce programy

Ide o kroky, ktoré je mozné urobit’ rychlo a vzbudit’ tak dojem, Ze situdcia je pod
kontrolou a predstava o rieseni je jasna. Po rozbehnuti masinérie tychto krokov - menovani,
zékonov, financii a zmien v koncepciach ¢i inStitGcidch - sa politici rychlo presunt
k ostatnym otazkam, ktoré si vyzaduju ich pozornost. Budli samozrejme pozadovat’ urcita
formu zéaruky, Ze skutocné politiky a vybrani l'udia naozaj smeruji k dosiahnutiu
pozadovaného stavu. Vacsinou to vSak chapu ako jednoduchu realiza¢nt otazku.

V praxi sa vSak zistilo, ze situdcia je omnoho zloZzitejSia, a to pri koncepénom
rozhodovani, aj pri realizdcii zdkonov a strategickych dokumentov. Velké hierarchické
organizacie, kam patria aj ministerstvd, maju systémové rizika, ktoré st'azuji vypracovanie
alebo naplnenie prisluSnych politik v stlade s predstavami ministrov ¢i parlamentu, a to
napriklad:

® ich Struktara odraza skor historiu ako potreby sucasnosti

® mnoh¢ z nich su ,,ovladnuté* zaujmovymi skupinami, ktorych kontrola sa od nich
ocakava. Medzi najCastejSie priklady takmer v kazdej krajine patria najma
ministerstvd rozdel'ujuce vyrazné objemy verejnych prostriedkov (Skolstvo,
pddohospodarstvo, zdravotnictvo) alebo regula¢né organy.

® cxistencia viacerych urovni riadenia véazne zasahuje do informaénych
a komunikacnych tokov a vytvara situaciu, kde jednotlivci na vrchole pyramidy robia
zmanipulované rozhodnutia. Manipulujii ich priami alebo nepriami podriadeni
prostrednictvom pristupu k ur¢itym informécidm a absenciou inych.

® ich hierarchické Struktiry demotivuju spolupracu a iniciativu

Ustrednu $tatnu spravu tvori skupina rezortov, ktoré maju vlastné zaujmy, svetonazor
a priority. Reformy s narocné aj preto, Ze bojovat’ proti silnym zadujmom a status quo
vyzaduje zvla$tnu zmes presvedGenia a hibkovej znalosti problematiky, cielavedomosti
a politickej sily, ktorymi disponuje len malo politikov (alebo Statnych ¢i verejnych
zamestnancov). Nech uz je zdanie jednoty v Case volieb akékol'vek, vladu tvori skupina
individudlne ambicidznych politikov, ktorych kariéra vyzaduje skor nadvédzovanie
a udrzanie priatel’stiev nez konflikt so silnymi skupinami. Preto je ,klientela reformy* ¢asto
prili§ mald na vyznamné reformy, ale aj na to, aby to niekomu stalo za pokus. To vSak,
samozrejme, neznamenda, ze snaha o dobré rozhodnutia, zalozené na faktoch, diskusii
a predvidani nésledkov, je zbytocnd a Ze zmeny k lepSiemu st nemozné. Naopak, takmer vo
vSetkych krajinach zdpadnej Eurdpy a severnej Ameriky uz viac ako tridsat’ rokov existuje
silné vedomie, ze kvalita tychto rozhodnuti dlhodobo urCuje nielen Uspech rezortu
a krajiny, ale aj uspesnost’ politikov. V demokratickych krajinach totiz voli¢i takmer vzdy
hodnotia vysledky, nie prisl'uby ¢i obviiovanie inych. V tejto snahe moze skuto¢ne poctivy
a kvalifikovany pristup k analyze jednotlivych otdzok, ktoré st predmetom verejného tlaku,
priniest’ viacero vyhod:

® moze Setrit’ ¢as a v kone¢nom désledku zabranit’ politickym problémom
® moze byt uzitocnym prostriedkom pri odkloneni politickych tlakov na vladu
(zriadenie komisie ¢i Specidlnej jednotky sa €asto vnima ako pozitivna reakcia vlady
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na problém a vytvara casovu rezervu na pripravu d’alSich nadvrhov na rieSenie)

® (asto vyvracia konvencné nazory, ktoré s obmedzené pohl'adom jedného odboru ¢i
rezortu

® svojou hibkou, &islami a odbornostou moze umléat’ alebo presvedéit’ existujucich &i
potencialnych kritikov a posobit’ na média

® moze ziskat uznanie, pretoze ukazuje, ze existuje snaha skuto¢ne problém analyzovat’
a ries§it’, nielen sa ho ,,zbavit™

Ako vsak takyto pristup vyzera? Lisi sa v nieCom od toho, o uz dnes generalni riaditelia
sekcii a riaditelia odborov so svojimi referentmi pri priprave koncepcii, zakonov a ich
realizacii robia? Tejto téme sa venuje cely manudl a osobitne Cast B. V tejto oblasti
neexistuju ziadne ,,Carovné formulky* - a preto je naSim cielom zdoéraznit mnohé
samozrejmé (ale pritom ¢asto zanedbavané) skutoc¢nosti a pontiknut’ Siroku skalu rozli¢nych
pristupov, medzi ktorymi sa moZze najst’ ten uzito¢ny. Na uvod by sme vSak chceli poukdzat’
na niektoré zakladné faktory:

® navrhy a celkové myslenie pri tvorbe verejnej politiky sa musi odvijat’ od vysledkov
- Co chceme dosiahnut. Ocakavané vysledky musia byt konkrétne a explicitne
stanovené - teda pomenované a napisané na papier. AZ pri pohl'ade na takyto zoznam
si Casto uvedomime, Ze viaceré ciele si vo vzajomnom rozpore, alebo Ze niektoré
z nich v skuto€nosti nie st az tak zelateI'né.

® pri uvazovani o tom, aké vysledky chceme dosiahnut, je kIicom odlisit’ pri¢iny
problémov od ich priznakov

® po najdeni odpovede na prvé dve otazky je nevyhnutné si presne a vcas urcit, ¢o
konkrétne chceme dosiahnut’ v jednotlivych bodoch - teda nielen vysledky, ale aj
»produkty* - zdkony, pridelenie finan¢nych prostriedkov, zaloZenie organizacii,
spustenie informac¢nej kampane a ako tieto produkty vzajomne nadvizuju a smeruji
k dosiahnutiu ciel’a

® jednym z najCastejSie nereSpektovanych odportcani je to, aby navrhy a rieSenie
vychadzali z faktov podloZenych dokazmi. Jednotlivei, ktori posobia v oblasti verejnej
politiky - Statni zamestnanci, ale aj politici a externi experti - vacSinou na zéklade
svojej skusenosti ¢i ideologie ,,veria®, Ze maju diagndzu aj rieSenie a nie su velmi
ochotni ich podrobovat’ opdtovnému skimaniu. Takyto pochopitel'ny pristup je vSak
jednou z najfrekventovanejSich pri¢in tocenia sa v kruhu a ignorovania novych
myslienok.

® v tejto suvislosti je potrebné spomentt’ aj analyzu rizik a neistoty, ktorej sa venujeme
v osobitnej kapitole v ¢asti C - hlbSie uvazovanie nad tym, ¢o nevieme a ¢im si nie
sme isti, méze Casto vyprovokovat’ inovativne a kreativne myslenie

® vo vSetkych Stadiach tvorby verejnej politiky a rozhodovani o nej je vhodné zapojit’
do celého procesu aj vonkajSich aktérov. Tejto téme sa osobitne venujeme v d’alsej
Casti, ako aj v samostatnej kapitole v Casti C.

® najlacnejSie je ponaucenie zo skusenosti inych. Ani tento proces vSak nie je
jednoduchy alebo zjavny, preto d’alsiu osobitnu kapitolu v ¢asti C venujeme tomu, ako
a kedy venovat’ pozornost’ zahrani¢nym reformam a skusenostiam a na €o si pritom
davat’ pozor.
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Vseobecnejsie mozno na zéklade medzinarodnych skusenosti povedat, Ze dobry systém
tvorby verejnej politiky je:

predvidavy. Tato vlastnost vyzaduje dlhodoby pohlad dopredu zalozeny na
Statistickych trendoch a fundovanych progndzach spolocenského, politického,
ekonomického a kultirneho vyvoja pocas najmenej piatich rokov. Vyzaduje, aby sa
ciele a zamysl'ané vysledky stanovili hned’ na zaciatku vo vztahu k dlhodobym
vlddnym koncepénych dokumentom, pripravovali sa scenare rézneho vyvoja
a existoval systém krizového planovania.

otvoreny smerom navonok. Tato vlastnost' znamend, Ze systém berie do vahy
vyznamné faktory vnutroStatnej, eurdpskej a medzinirodnej situacie, Cerpa zo
skusenosti inych krajin a zvazuje spdsoby oboznamovania verejnosti s verejnou
politikou. Vyuziva materialy OECD, EU a inych medzinarodnych institicii a sleduje,
ako sa in¢ krajiny vysporiadali s danou otazkou.

inovativny. Tento pristup povazuje za potrebné spochybnovat’ zauzivané sposoby
konania a rieSenia problémov, podporovat’ nové a tvorivé myslienky a tam, kde je to
vhodné, zlepSovat zauzivané metddy. Proces musi byt ¢o najviac otvoreny
pripomienkam a ndvrhom ostatnych. Rizika su pri nom identifikované a aktivne
riadené. Takyto pristup vyuziva alternativne metddy prace (brainstorming a pod.),
vedome vyhodnocuje a riadi riziko, usiluje sa o vytvorenie riadiacej Struktary, ktora
podporuje nové myslienky a G€innu timova pracu a zaclenuje do timu I'udi zvonka.
zalozeny na faktoch. Takyto pristup povazuje za potrebné vyuzivat dostupné
informacie a fakty pochadzajuce z viacerych zdrojov, zainteresovat vsetkych
kl'ucovych aktérov uz v pociatocnej faze a pocas celého cyklu tvorby verejnej politiky.
Vsetky relevantné informécie a fakty, vratane tych, ktoré poskytli experti, musia byt
v pristupnej a zmysluplnej podobe k dispozicii tvorcom verejnej politiky. Tento
pristup skuma existujuce vysledky vyskumu, stanovuje nové vyskumné tlohy,vyuziva
konzultacie s relevantnymi expertmi a/alebo vyuziva internych a externych
konzultantov a berie do tvahy viacero vhodne posudenych alternativ.

§iroko pristupny. Tento pristup zohl'adiiuje dopad na potreby a/alebo spiia vietkych
l'udi, ktorych dana politika priamo alebo nepriamo ovplyviiuje, a do pripravy priamo
zahfiia klai€ovych aktérov. V jeho ramci sa uskutociiujii konzulticie s osobami
zodpovednymi za zabezpecenie realizacie a s prijemcami alebo osobami, ktoré urcita
politika nejako ovplyviiuje. Tento pristup sa tiez sustred’'uje na posudenie dopadov
a vyhladava spétnu vézbu od tych, ktorych sa prislusna politika priamo tyka.
koordinovany. Na zabezpecenie prierezovych cielov je potrebné vyuzivat alebo
budovat’ vhodné riadiace a organizacné Struktiry. To znamend, Ze v ramci takéhoto
pristupu st od zaciatku jasne definované prierezové (medzirezortné) ciele, na ktoré
nadvdzuji jasne definované a spolo¢ne chapané spdsoby spoluprice s inymi
ministerstvami/organmi. S tym suvisi potreba jasnej definicie bariér medzirezortnej
spoluprace spolu so stratégiou ich prekonania. Zaroven treba zdoéraznit’ klI'aCovu ulohu
realizacie prijatych rozhodnuti - t4 musi byt chapana ako sucast’ celého procesu.

Naopak, historia kazdej krajiny je plna prikladov reformného usilia, ktoré uviazlo
v jednej z nasledujucich pasci:

® nedoslednd snaha jednoznacne ur€it’ kI'acové problémy
® nezabezpecenie dostatocného personalneho zabezpe€enia na pripravu rieSeni
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nepreskimanie vSetkych moznych variantov

neangazovanie l'udi, ktory by neskor boli zodpovedni za fungovanie systému
podcenenie rozsahu odporu zaujmovych skupin

nealokovanie jednozna¢nych zdrojov na realizaciu rieSeni

nevypracovanie akéného planu s jednoznac¢nou zodpovednost'ou za konkrétne ulohy
nekomunikdcia s okolim aj vlastnymi l'ud'mi

Situacia na Slovensku

Tvrdenia v predchadzajucej Casti platia do vel'kej miery rovnako v Bratislave ako vo
Viedni, v Londyne ¢i Parizi. Slovensko ako mald ekonomika s mladou Statnost'ou
prechadzajuca od socializmu k trhovej demokracii ma vSak, samozrejme, mnoho Specifik aj
pri tvorbe verejnej politiky. Preto v tejto Casti prezentujeme niektoré d’alSie, osobitné
problémy. St to najma tieto problémy:

® pret'azenie verejnej spravy suvisiace s reformami a vstupom do EU

® nepritomnost’ strategického riadenia a problematicka koordindcia a financovanie
jednotlivych politik

® problémy korupcie pri tvorbe verejnej politiky, respektive tzv. ovladnutia Statu

Reformné a pristupové pret’aZenie a s nim suvisiace otazky

Urcujucim faktorom tvorby verejnej politiky na Slovensku najmi v obdobi rokov 1998
- 2002 je tzv. reformné a pristupové pretazenie. Vzhl'adom na reformné zavizky vlady
v programovom vyhlaseni z roku 1998 spojené s poziadavkami zrychleného pristupového
procesu do EU boli politici aj administrativny aparat vystaveni pretaZeniu existujiice;
kapacity. To neznamenad, ze existujica kapacita je poctom nizka, ale ze vzhl'adom na jej
kvalitu mala problém zvladnut' vSetky ulohy vyplyvajice z reformnych aj pristupovych
procesov a najmé zvladnut’ ich na pozadovanej urovni.

Jednym z najvicsich problémov v oblasti tvorby verejnej politiky a legislativnych
nastrojov je totiz nedostatocna kapacita I'udskych zdrojov s vhodnou kvalifikaciou
a schopnostami na vykonavanie tejto ¢innosti.

Z hladiska otazky vstupu do EU a jeho vplyvu na tvorbu verejnej politiky existuje riziko,
7e niektoré oblasti tvorby verejnej politiky na Slovensku st vo vleku priorit EU, ¢o je
Ciastocne sposobené nedostatkom doméacich kapacit v oblasti tvorby verejnej politiky
a Ciastocne dosledkom chybajucej jasnej koncepcnej stratégie riadenia pristupového procesu
dovnutra.

Reformné a pristupové pretazenie bude postupne klesat, riziko nedostato¢ného
presadzovania vlastnych priorit a zaujmov vak zostava a s &lenstvom v EU edte vzrastie.
Tejto otazke je preto potrebné venovat’ osobitni pozornost’ a v stvislosti s iou mozno
odporucat’ stidium skusenosti Pol'ska, Litvy a LotySska ako krajin, ktoré napriek podobnym
kapacitnym a finanénym obmedzeniam ako Slovensko boli schopné ucinnejSie riesit’ tuto
otazku tym, ze venovali viac pozornosti definovaniu a naslednému presadzovaniu svojich
Zaujmov.

Celkovo mozno hovorit o dlhodobych krokoch na rozsirenie a zlepSenie kapacity
I'udskych zdrojov pri verejnej politike. Medzi zakladné kroky patri kvalitnd implementacia
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nového regulacného ramca, ktory vytvoril zdkon o Statnej sluzbe a ciastocne zakon
o verejnej sluzbe, a to nayma v troch nasledovnych oblastiach:

® ziskavanie novych kvalitnych l'udskych zdrojov

® investicie do existujucich l'udskych zdrojov (vzdeldvanie, budovanie sieti
a neformalnych spojeni...)

® vyuzivanie motivaénych ndstrojov na ziskanie lepSieho vykonu z existujicich
T'udskych zdrojov

Blizsie sa tejto otazke venujeme v &asti C v kapitolach o vplyve EU na tvorbu verejnej
politiky a o praci s 'udskymi zdrojmi.

Problematicka koordindcia tvorby a financovania verejnej politiky

Pokial’ ide o vnltornu situaciu na ministerstvach, je pre fiu prizna¢na vysoka miera
fragmentacie tvorby verejnej politiky. Jestvuje len minimum mechanizmov na zaistenie
pripravy integrovaného pristupu k celému rezortu (alebo rezortom), hoci takyto pristup je
potrebny a racionalne zdovodneny. V st€asnosti sa viacSina sekcii povaZuje za autondémne
jednotky a vztahy s inymi sekciami daného ministerstva maju takmer charakter vzt'ahov
s inymi ministerstvami. Mechanizmy na rieSenie konfliktov medzi sekciami st vac¢Sinou
funkéné, hoci v zna¢nej miere zavisia na osobe ministra. Okrem mechanizmu rieSenia
konfliktov sa vSak zda, Ze jestvuje len minimalna Struktira drZiaca pohromade rozlicné
sekéné zaujmy. Aj v pripade, ak ma minister silnt celkovu viziu zvereného rezortu, nie je to
samo o sebe dostato¢né na pripravu dlhodobého pristupu/stratégie.

Aj ked tvorbu verejnej politiky nie je mozné redukovat’ na pridelovanie verejnych
zdrojov, rozpocCtovanie a pridelené financné prostriedky st klacové pre realizaciu
akychkol'vek rozhodnuti vo verejnej politike. Prave pocas tvorby rozpoctu a jeho realizacie
sa ukdZe nevyhnutnost' vyberu vzhl'adom na obmedzenost’ verejnych prostriedkov. Pri
riadeni verejnych financii sa najvyraznejSie prejavuje absencia strategického riadenia.
Stcasny systém manaZzmentu verejnych financii (spolu s inymi problémami) neumoziuje
vlade redlne riadit’ Stat v horizonte celého volebného obdobia a premiena jej Cinnost’ na
kombinaciu mnohych poloprazdnych slov a hasenia naliehavych tlakov. S tym stvisi aj
dlhodobéd neudrzatelnost’, neefektivnost’ a politicka nebezpecnost’ sucasnych verejnych
zaviazkov a programov. Slovenskad republika z minulosti zdedila alebo po roku 1993
vytvorila r6zne zakonné, koncepcné a iné naroky na verejné financie od stavby dialnic az po
déchodkovy systém. Je zjavné, Ze sucasnd uroven dani neumoziuje financovat’ vsetky tieto
naroky na udrzatelnom zaklade. Preto sme uz viac ako desatrocie svedkami nielen
rozpoc¢tovych deficitov a vzniku dlhov, ale najmé toho, Ze sa kumuluju tzv. skryté dlhy
takmer vo vSetkych oblastiach, respektive mnohé zavézky a rozhodnutia vlady sa neplnia.
Zivot na ukor podstaty viak nie je dlhodobo mozny a postupne sme svedkami rasticich
problémov az kolapsov.

BliZSie sa tymto otazkam venujeme v Casti C, a to najmd v kapitole o koordinacii
a konzultacii vo verejnej politike.

Silny vplyv zaujmovych skupin a korupcia v procese tvorby verejnej politiky

Pri tvorbe verenej politiky dochadza k Castym interakciam verejného sektora so Sirokou
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verejnost'ou. Posobenie zaujmovych skupin na volenych predstavitelov a verejnt spravu je
prirodzenou a neoddelitelnou sucastou demokracie. UmozZnuje sprostredkovanie
¢iastkovych sklsenosti, pohl'adov, zdujmov a nazorov jednotlivych zaujmovych skupin
politickej reprezentacii a v tomto zmysle ide o proces informativny a uzito¢ny. Pri
korektnom lobovani su §tatu poskytované uzitocné a relevantné informécie upozoriujice na
existujuce alebo hroziace problémy. Lobing je totiz mozné charakterizovat' ako priame
posobenie jednotlivca ¢i zaujmovej skupiny, alebo jej reprezentanta na voleného
predstavitel'a, alebo Statneho zamestnanca, ktoré ma za ciel ovplyvnit vysledok
legislativneho alebo regulacného procesu a nepredstavuje stret zdujmov ani korupciu.
Nutnym znakom lobingu je, Ze ide o ¢innost’ verejnu alebo verejne kontrolovatel'na. Pokial’
je lobing uskutoénovany verejne a pokial moZnost skoro rovnakého pristupu
k volenym predstavitel'om a verejnej sprave maju vsetky zaujmové skupiny, potom lobing
prispieva k sprostredkovaniu informacii na legislativnom a politickom trhu a napoméha
kvalite legislativneho procesu.

Bez regulacie a pochopenia obsahu lobingu méZe nastat’ problém korupcie. Ur¢it’
presntl hranicu medzi tymito dvoma fenoménmi, pritomnymi aj v slovenskej spolo¢nosti, je
zlozité. V porovnani s vyssie uvedenou definiciou lobingu vidime rozdiel v tom, Ze korupcia
je priamym pdsobenim jednotlivca, ¢i zaujmovej skupiny alebo jej reprezentanta na
volené¢ho predstavitela alebo Statneho zamestnanca s cielom ovplyvnit' vysledok
legislativneho, regula¢ného alebo exekutivneho procesu vymenou za finanénu alebo int
odmenu v prospech voleného predstavitel’a alebo vladneho tiradnika, ¢i politického
subjektu, ktory reprezentuje. Korupcia je spravidla neverejna.

Inou otazkou je ucast’ externych odbornikov na priprave reforiem a inych vystupov
verejnej politiky. Na Slovensku mozno konStatovat, Ze externé organizacie a jednotlivci st
do procesu tvorby verejnej politiky zapojené omnoho intenzivnej$im spoésobom, ako je to vo
vSeobecnosti v mnohych inych $tatoch strednej a vychodnej Europy. Treba vSak zaroven
podotknut’, ze medzi jednotlivymi ministerstvami existuju v tomto smere vel'ké rozdiely
a ze vyber toho, kto z extern¢ho prostredia sa moze na tomto procese podielat’, nie je ani
regulovany, ani predvidatelny ¢i transparentny. Dovody intenzivnej Ucasti externych
organizacii sa od pripadu k pripadu liSia a medzi najcastejSie mozno zaradit’:

® potreba Sirokej podpory pripravovanych koncepcii zo strany zainteresovanych
vonkajsich skupin

® chybajlce interné kapacity na pripravu vysoko kvalitnych koncepénych dokumentov
priamo na ministerstvach

® chybajica dovera politikov a vysSich ministerskych uradnikov v schopnosti
zamestnancov na ministerstvach

Rovnako ako lobing, aj uvedeny pristup mé svoje vyhody a rizikd. Vyrazna externa
ucast’ na tvorbe verejnej politiky predstavuje problém v tom, ze externd ucast’ asto nahradza
vnutorné kapacity ministerstva vo vecnych oblastiach. Potencidlne méze hrozit’ ovladnutie
zaujmovymi skupinami, hlavne v oblastiach s obmedzenym poctom aktérov zcastnenych
na celom procese. Je vSak dolezité zdoraznit', Zze vo vicSine pripadov je zvySena Uroven
konzultacii vysledkom tendencie vlady a Statnej administrativy vychadzat zo Sirokej
spolocenskej diskusie o dolezitych koncepciach verejnej politiky.

Blizsie sa tymto otdzkam venujeme v Casti C v kapitolach o korupcii a transparentnosti
vo verejnej politike ako aj o kapitole o koordinacii a konzultacii vo verejnej politike.
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Kto je kto?

Na vypracovani novych politik sa vo vSeobecnosti podiela mnoho skupin. Zoznam
ucastnikov méze vyzerat’ napriklad nasledovne:

® Clenovia vlady

® poslanci NR SR

@ Statni a verejni zamestnanci priamo participujuci na tvorbe politiky
® korporatisticki partneri vlady - odbory a zamestnavatelia

® zahranic¢ni partneri

® média

® treti sektor - mimovladne organizacie

® Uzemna a profesijnd samosprava

® neformalni partneri a zdujmové skupiny (najmé clenovia réznych rozhodovacich
a poradnych orgénov nepatriaci do Ziadnej z inych skupin)

V tejto Casti sa pokusSame aspon strucne predstavit’ lohu jednotlivych ucastnikov celého
procesu. Je rozdelena na dve Casti - kto ste vy ako Citatel’ a kto st ostatni?

Kto ste vy?

Citatelom tohto manualu méze byt, samozrejme, ktokol'vek - jeho hlavnou cielovou
skupinou st vSak §tatni alebo verejni zamestnanci s vyznamnou tlohou pri tvorbe verejne;j
politiky a ini l'udia, ktori sa priamo podiel’aju na priprave koncepcii, zakonov, rozpoctov, ich
realizacii ¢i vyhodnoteni. Ak medzi nich nepatrite, méze vam tato Cast’ aj tak ponuknut
uzitocné informacie.

Aké ulohy moézu takito jednotlivci plnit? ZjednoduSene ich mozno rozdelit’ na Styri
skupiny:

® ten, kto robi rozhodnutia
® politicky poradca

® vecny poradca

® vecny analytik

V tejto Casti abstrahujeme od samotného rozhodovania, ktoré pri vaznejSich témach
robia predovsetkym voleni ¢i menovani politicki predstavitelia a zameriame sa na ostatné tri
ulohy. Nasledujuca tabul’ka prezentuje najdolezitejSie aspekty kazdej z tychto uloh:
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Politicky poradca Vecny poradca Vecny analytik
poradca ministra, Statneho | vybrani koncepéni Spi¢kovy pracovnik
Standardné tajomnika, zamestnanec referenti na ustrednych niektorej z priamo
pracovné politickej strany organoch, ak chybaju, riadenych organizacii, ak
zaradenie spolupracujuci nepriamo ich nahradzaji | chybaju, nepriamo ich
s poslancom ¢i inym riadiaci zamestnanci nahradzaju riadiaci
ustavnym cinitelom ustrednych organov zamestnanci ustrednych
organov
vSeobecny - so zameranim | zamerany na bezn zamerany na §irSie
Rozsah na bezprostredny politicky | odbornu problematiku otazky - vysledky
prace dopad rozhodnuti a ich | vo svojej kompetencii realizovanej politiky
sulad s politickymi ciel'mi a moznosti zmeny
ministra, vlady ¢i strany
& , podobny ako u vecného | kazdodenny, zvycajne strednodoby, s dérazom
’asovy poradcu, ale vd¢sinou pod | s dorazom na kratkodobé | na pripravu vyznamnejSich
ral’nec eSte VviAcSim Casovym | vystupy zmien v horizonte tyzdiiov
prace . .
tlakom aZ mesiacov
5 véacSinou stretnutia medzi | najmé rokovania najmé samostatna praca
Struktira Styrmi ocami s politikmi s kolegami, inymi individualne alebo
prace alebo vyznamnymi rezortmi ¢i zaujmovymi | v skupine
aktérmi skupinami
Hradanie SirSie ako u vecného obmedzené na existujtice | najsirSie
variantov poradcu varianty
slabé - ¢asto buduje na slabé - vychadza z vSeo- | silné - snaha nepodriadit’
Presnost’ nepomenovanych becne akceptovanych sa v§eobecne
a prisnost’ predpokladoch a hrubych | nazorov vo svojom okoli | akceptovanym nazorom
analyz odhadoch s dérazom na ¢i z oficialnych a opierat’ sa o fakty v ich

politické dosledky

dokumentov vlady

celistvosti

V skutocnosti je pravdepodobne uzitocnejsie hovorit’ o kontinuu tychto troch pojmov:

® na jednom konci spektra je politicky poradca s dorazom na jeho politicku kvalifikaciu
® na druhom konci je vecny analytik s dorazom na jeho analyticku kvalifikéciu
® medzi nimi je vecny poradca, ktory spaja oboch s osobitnym dbérazom na otadzku

realistickosti a realizacie rozhodnuti

Uvedené rozliSenie je vSak potrebné vnimat’ len ako zjednoduSeny model nevyhnutny

pre diskusiu. V realite su tieto rozliSenia ovel'a menej jasné, a to najmé na Slovensku.

Osobitne treba zdoraznit' fakt, ktory sme spominali uz v predchadzajicej casti: pri

kI"ai€ovych reformach a verejnych politikach st to nie radovi odborni pracovnici, ale priamo
generalni riaditelia sekcii a riaditelia odborov na ustrednych organoch, ktori ich ¢asto tvoria

a pripravuju. To nemé znizovat’ ulohu radovych zamestnancov ustrednych organov, ale

zdoraznit’ fakt, ze v slovenskej realite sa vedici pracovnici nevenuju len riadeniu, ale do
urcitej miery supluju aj vecnych poradcov a niekedy dokonca vecnych analytikov (ak

chapeme vecnych analytikov ako l'udi, ktori prichddzajii s vyrazne novymi pohladmi
a navrhmi). Spojenie tychto dvoch funkcii vedie u mnohych predstavenych k vyraznej
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pretazenosti a ¢asovému stresu. Vynara sa logicka otazka: je mozné zladit' ,,raciondlny*
pristup vyzadovany pri poctivej analyze moZnosti a priprave navrhov systémovych zmien
s komplikovanym, stresovym svetom manazérov v Ustrednej Statnej sprave?

Tedria zmeny vo vSeobecnosti hovori, Ze Sancu skuto¢ne presadit’ nieCo nové ma najmé
jednotlivec, ktory spéja tri typy schopnosti:

® chapanie toho, ako riesit’ problémy posobom, ktory ma pozitivny dopad na rieSeny
problém (analytické schopnosti);

® citlivy pristup ku vnimaniu rozlicnych aktérov, ktorych ucast’ je nevyhnutnd pri
prijimani ,,rieSeni* (politické schopnosti);

® zmysel pre uskutoCnitelnost, teda schopnost’ identifikovat’ vsetky predpoklady
(zdroje, podpora, Skolenie, Struktiry, a pod.) na realizdciu vSeobecného zdmeru
(riadiace, manazérske schopnosti).

Kto su ostatni?

Tato Cast’ predstavuje vybranych inych hra¢ov na poli verejnej politiky. Ti Citatelia, ktori
nepracuju v $tatnej sprave, sa s velkou pravdepodobnost’ou ndjdu v niektorej z nasledujucich
Casti. Z vyznamnych hraCov vynechavame len média a tych, ktori oficidlne rozhoduju
(vlada, NR SR).

Zahranicie

Rola a délezitost’ vplyvov pochadzajucich spoza slovenskych hranic je obrovska. V Casti
C sa preto v dvoch osobitnych kapitolach venujeme kl'aicovym témam, medzi ktoré podla
nasho nazoru patri:

® vplyv Eurdpskej unie na tvorbu slovenskej verejnej politiky
® odporucania - kedy a ako dobrovolne preberat’ sklisenosti zo zahranicia.

V tivodnej cCasti len predostrieme zdkladny ramec pre uvazovanie o tlohe a néstrojoch
zahrani¢nych partnerov pri rozhodovani o verejnej politike na Slovensku. V stvislosti so
zaujmami a Ulohou zahrani¢nych partnerov v slovenskych reformach je délezité poukézat
na nasledovné faktory:

Prvym je roznorodost a konkurencia pohladov zahrani¢nych partnerov vyvazena ich
¢iastocnou Specializaciou. Zahrani¢nych partnerov pre slovenské reformy predstavovali
okrem individudlnych S$tdtov najmd Eurdpska tunia a NATO, do velkej miery aj MMF
a Svetova banka a v menSej miere OECD, Rada Euréopy a OBSE. Ide teda o viac ako
desiatku partnerov, ktori maju prirodzene tendenciu presadzovat’ odliSné rieSenia, vacSinou
zalozené na vlastnej praxi, pripadne kodifikovanych ,najlepSich skusenostiach®. V praxi
teda moéze dochadzat' a dochadza ku konfliktom aj medzi odporti¢aniami jednotlivych
partnerov. To, Ze sa tieto pripady nestavaju pravidlom, je dosledkom Specializacie partnerov
ako aj ich obvyklej snahy o koordinaciu. Napriek tomu reformna konkurencia je dolezitym
prvkom tam, kde umoznila domécim reformatorom porovnat’ r6zne pohl'ady na dant oblast’
a pripadne si z nich vybrat’.

Druhym je motivacia pre ingerenciu v slovenskej verejnej politike. ZjednodusSene
povedané, hlavnou motivaciou bilaterdlnej aj multilateralnej ingerencie je transfer vlastnych
hodn6t a to prostrednictvom zmien formalnych aj neformalnych instittcii, teda pravidiel hry.
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Hibka a konkrétna motivacia sa, samozrejme, li§ia od pripadu k pripadu a v zavislosti od
konkrétnych cielov partnerov. V ramci slovenskej reality moZno rozliSit medzi dvoma
zakladnymi motivaciami - pomoc s otvorenym koncom a pomoc za U€elom dosiahnutia
¢lenstva. Prvy pripad je charakteristicky najmé pre niektoré multilateralne inStitucie (MMF,
SB, UNDP), ktoré maji vSeobecny mandat na monitorovanie situdcie v skupine krajin
a pomoc pri jej zlepSeni. Naopak, pri druhom type partnerstva ide o splnenie podmienok na
formalne, ale aj funk¢éné Clenstvo v urcitom klube. Preto v druhom pripade byva pomoc
ovel'a podrobnejSia, rigidnejSia a utilitarnejSia. Najvyraznej$im prikladom je aproximacia
formalnych institicii najmi zmenou legislativy podas pristupového procesu k EU. Cielom
aproximacie napriklad v oblasti bankovnictva nie je len vybudovat’ kvalitna inStitucionalnu
infraStruktiru pre bankovy sektor, ale vybudovat’ takl infrastruktaru, ktoréd je kompatibilna
s posobenim v ramci vnutorného trhu Eurdpskej unie.

V suvislosti so zahranicnym vplyvom je nevyhnutné spomenut’ aj diferencovanu
typologiu nastrojov vplyvu. Jednotlivi partneri sa liSia aj tym, aké nastroje moézu vyuzivat
na to, aby krajinu a jej predstavitelov motivovali k naplneniu odporucanych reforiem. Medzi
tri najCastejSie nastroje patria: Clenstvo, finanéné prostriedky a ,,pochvala“. O vyuzivani
ponuky ¢lenstva na dosiahnutie zmien vo verejnej politike sme uz hovorili v stuvislosti
s ,,prahom®, ktory je potrebné splnit’ na to, aby bola pozvanka dana. Takuto motivaciu
vyuziva najmd EU a NATO, v meniej miere napriklad OECD a Rada Eurépy. Dal$im
nastrojom su finan¢né prostriedky - granty, dary alebo tUvery za podmienok, ktoré su
vyhodnejSie ako podmienky medzinarodnych komerénych tverov. Tento prostriedok
vyuziva najmi Eurdpska inia, Medzindrodny menovy fond a Svetova banka. V pripade EU
ide o mnohoraky ndstroj v podobe desiatok az stoviek projektov v rdmci programov
PHARE, ISPA ¢i SAPARD. U MMF ¢i Svetovej banky mozno skor hovorit' o véacsich
jednorazovych projektoch. Vyuzivanie mechanizmu ,,pochvaly* alebo ,,sthlasu® je asi
najsubtilnejSou moznostou. Ide o vyjadrenie zahranicného partnera, v ktorom sa pozitivne
vyjadruje o niektorej Casti domacej verejnej politiky, pripadne o smerovani krajiny ako
celku. ,,Pochvala“ a ,,suhlas® st vel'mi ¢asto stiCastou inych nastrojov - napriklad v pripade
dlhodobého procesu prijimania do Eurdpskej inie mozno ro¢né spravy Eurdpskej komisie
o pripravenosti jednotlivych kandiddtov vnimat ako vysielanie kratkodobejsich
a pruznejsich signalov v tomto smere. Existuju vSak aj ako ¢isté formy, a to najma v pripade
ekonomickych organizacii. Najmi v pripade malych a menej rozvinutych krajin je pre
jednotlivych ucastnikov medzinarodnych kapitdlovych trhov velmi problematické
a neefektivne ziskavat’ a vyhodnocovat’ vlastné informacie o hospodarskom a politickom
vyvoji. ,,Suhlas® vyjadreny napriklad v sprave MMF, alebo implicitne poskytnutim tveru
Svetovou bankou, moze byt signalom, ,,peCiatkou informujicou investorov o splneni
urcitych kritérii. To bolo napriklad z velkej casti dovodom pre pdzicku EFSAL na
restrukturalizaciu bankového sektora (SR si mohla tieto peniaze pozicat’ aj na kapitalovych
trhoch, bolo by to vSak drahSie a najmi by to pre investorov nakupujucich zvysok Statnych
dlhopisov nepredstavovalo zaruku spravneho hospodarskeho kurzu).

Poslednym vyznamnym faktorom, ktory je potrebné vziat' do uvahy, je vyuzivanie
zahrani¢nych partnerov domécimi elitami na presadzovanie nepopularnych opatreni ¢i
tazkych zmien. Najmi tam, kde domace média a vSeobecne verejnost’ sami podporuju vstup
do urcitej organizacie a/alebo maji o nej vysoku mienku, predstavuju zahrani¢ni partneri
uzito¢ny nastroj pre domace elity. Nejde len o funkciu ,,obetného baranka®, ale aj o funkciu
,baranidla®. ,,Baranidlo umoznuje vytvorit’ tlak na konkrétnych politikov, politické strany,
ale aj na inStitucie a Statnych zamestnancov a prerazit’ komplexné siete zdbran a zaujmov,
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ktoré by v opacnych pripadoch spol'ahlivo blokovali prijatie zmien. Pristupovy proces do
Eurépskej unie je, samozrejme, najéastejsie pouzivanym prikladom. Dal$imi st napriklad
zavazky voci Medzinarodnému menovému fondu ¢i Svetovej banke. Tento pristup ma
viacero rizik, medzi ktoré patri aj fakt, Ze v pripade nesplnenie zadvizkov sa baranidlo obrati
proti jeho tvorcom, ked’ zahrani¢ni partneri Slovensko kritizuji za nedodrzanie svojich
prisl'ubov.

Korporatisticki partneri viady ’

Ked hovorime o formalnych korporatistickych partneroch vlady, myslime tym
zastupcov zamestnavatelov a zamestnancov, ktori na roéznych urovniach vytvaraji so
zastupcami vlady/Statnej spravy tzv. tripartitné organy.

Slovensky model je najviac inSpirovany nemeckymi a rakiskymi vzormi.
Zamestnavatel'ov zastupuje Asociacia zamestnavatel'skych zvdzov a zdruZeni (AZZZ)
a zamestnancov Konfederacia odborovych zvizov (KOZ) ako dobrovol'né zdruzenia. Zakon
o socidlnom a hospodarskom partnerstve 106/1999 Z.z. urcuje podmienku
reprezentativnosti, ktord podl'a tohto zdkona znamena, Ze za reprezentativnych zastupcov
zamestnavatel'ov a zamestnancov mozno povazovat tie organizacie, ktoré*:

® zdruzuju zamestnancov/zamestnavatel'ov z vacsiny odvetvi hospodarstva

® zdruzuju zamestnancov/zamestnavatel'ov zamestnavajucich zamestnancov, ktori spolu
predstavuju aspon 10 % vsetkych zamestnancov

® posobia najmenej v piatich krajoch

Asocidcia zamestnavatel'skych zvdzov a zdruzeni (AZZZ) je vrcholovou
zamestnavatel'skou organizaciou v Slovenskej republike (SR). AZZZ vznikla 20. marca
1991 ako zaujmové zdruZenie pravnickych osob s pravnou subjektivitou. Jej ¢lenmi st
zamestnavatel'ské a podnikatel'ské zvizy a zdruzenia. AZZZ ako svoje ciele definuje najma
»vytvaranie podmienok pre dynamicky rozvoj podnikania v SR a na ochranu
a presadzovanie spolo¢nych zamestnavatel'skych, podnikatel'skych a obchodnych zaujmov
svojich ¢lenov, najmé v trojstrannych rokovaniach v Rade hospodarske;j a socidlnej dohody
SR s ustrednymi orgdnmi Statnej spravy a odborovym orgdnmi v otazkach hospodarske;j
a socidlnej politiky a v otazkach, ktoré su predmetom kolektivneho vyjednavania
a uzatvarania dohdd, vratane Generélnej dohody.* Clenom AZZZ je 37 zvizov a zdruZeni.
NajvysSim organom AZZZ je valné zhromazdenie, ktoré tvoria zdstupcovia Clenskych
subjektov. KI'aicovym operativhym orgdnom AZZZ je jeho Prezidium.

Konfederacia odborovych zviazov (KOZ SR) je dobrovolné zdruZenie odborovych
zvazov a im na uroven postavenych odborovych zdruzeni v SR. Zékladnym poslanim KOZ
SR je ,,zdruzovat’ odborové zvizy a odborové zdruZenia na obhajobu prav odborarov a na
presadzovanie ich ekonomickych, socialnych, kultarnych a d’alSich zdujmov a potrieb, ktoré
vznikaji alebo suvisia s vykondvanim ich zamestnania a povolania.“ Ma 42 ¢lenskych
odborovych zvézov. Pocet ¢lenov postupne klesd - odborové zvézy tvoriace KOZ v roku
2001 mali 700 504 ¢lenov, teda priblizne 33,3 % vSetkych zamestnancov. (V roku 1990 mali
odbory 2 443 977 clenov.) Konfederacia odborovych zvdzov ma pomerne zlozita

> Velka cast’ faktov pouzitych v tejto Casti pochadza priamo od AZZZ a KOZ
* Vid' § 2, odseky 2 a 3
> § 3, ods. 2 zékona ¢. 106/1999 Z.z.
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rozhodovaciu Struktiru, ktora pozostava okrem iné¢ho zo zjazdu, snemu, rady predsedov,
predstavenstva a prezidia.

V pripade AZZZ st vo vedeni vdcSinovo zastupeni riaditelia velkych priemyselnych
a finan¢nych podnikov, ktori pdsobia aj v organoch socialneho partnerstva. V pripade KOZ
mozno pozorovat’ vyraznejsiu snahu zabezpecit' zastipenie vsetkych skupin zamestnancov
vo vedeni explicitnym rozdelenim funkcii viceprezidentov medzi jednotlivé oblasti ako aj
Struktirou ostatnych organov.

Druhym dolezitym aspektom korporatistického systému st okrem mandatu formalne
a neformalne pravomoci. Od roku 1999 je tzv. socidlne partnerstvo regulované uz
spominanym zékonom €. 106/1999, ktory urcuje proces partnerstva. Podl'a tohto zdkona
socidlni partneri dohaduju s vladou stanoviska k navrhom vSeobecne zavéznych pravnych
predpisov, ktoré sa tykaju dolezitych zaujmov zamestnancov a zamestnavatel'ov, najma
hospodarskych, socialnych, pracovnych a mzdovych podmienok®. Okrem toho sa rokuje aj
o stanoviskach a odportcaniach v oblasti hospodarskeho rozvoja a socialneho rozvoja
a Statneho rozpoctu®. Inymi slovami, prakticky kazdé vyznamné vladne rozhodnutie najma
koncepéného charakteru sa musi prerokovat’ so socidlnymi partnermi.

O vsetkych uvedenych dokumentoch sa rokuje na plenarnom zasadnuti Rady
hospodarskej a socidlnej dohody, kde su zastlipené vSetky tri strany. Jej cielom je hl'adat
dohodu. Zékon urcuje, ze v pripade nedohody sa cely navrh prerokuje este raz. Ak sa ani
potom strany nezhodnl, pokracuje sa v procese tvorby verejnej politiky d’alej podla
Standardnych postupov.’ Skuto¢na formalna sila socidlnych partnerov je teda len v moznosti
zdrzovat a protestovat’ proti prijimanym opatreniam. Pokus prelomit’ tlto situaciu pri
zvySovani cien plynu v roku 2001 zlyhal. V jeho ramci odmietali socialni partneri ¢o i len
rokovat’ o tomto navrhu vlady a argumentovali, Ze bez prerokovania nie je mozZné jeho
schvalenie vladou podla zdkona o tripartite. Vlada odmietla tento vyklad, poukazujic aj na
precedens, ked’Ze takto by socidlni partneri mohli zablokovat’ akykol'vek navrh, ktory by im
nevyhovoval.

Mozno si preto polozZit’ otdzku - aky redlny vplyv na vyvoj verejnej politiky maju
socidlni partneri v rdmci tripartity? Akymi nastrojmi je tento vplyv realizovany? Vplyv
a jeho nastroje mozno zjednoduSene rozdelit’ do troch skupin:

® generalna dohoda
® prerokovanie legislativy a inych opatreni v RHSD
® ucast’ v rozhodovacich organoch ako aj v expertnych skupinach

Generalne dohody uzatvaraju vsetci socidlni partneri na nasledujtci kalendarny rok
a vymedzuju zaviazky vlady, odborov a zamestnavatelov co sa tyka ekonomiky,
zamestnanosti, prijmov, socidlnej politiky a prdv zamestnancov a zamestnavatelov.
Generalne dohody boli podpisané na rok 1991 az 1996, po nej nasledovala prestavka az do
roku 2000. Generalna dohoda na rok 2001 opéat’ nebola podpisana.

Generalne dohody je nevyhnutné hodnotit’ so zohl'adnenim faktu, Ze na rozdiel od
kolektivnych zmlav nie st pravnym, ale politickym dokumentom. Ich plnenie bolo mozné
vynucovat iba politickymi, a nie pravnymi prostriedkami. Preto sa vyznam a dodrZziavanie

> § 3, ods. 2 zakona ¢. 106/1999 Z.z.
¢ Tamtiez
7§ 6, ods. 7 tamtiez
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generalnych dohdd pocas relevantného obdobia vyznamne liSili - od zavedenia inStitutu
minimalne] mzdy a na neho nadvédzujicich systétmov v roku 1991 aZz po prevaZzne
deklarativne zavazky v rokoch neskorsich.

Mensi, ale konkrétnejsi vplyv dava socidlnym partnerom ich ,,miesto pri stole* v rdmci
RHSD, kde sa musi prerokovat’ vacSina legislativnych a inych opatreni relevantnych pre
zdujmy zamestnavatelov a zamestnancov. Ako uz bolo povedané, tento mechanizmus
v nicom nezarucuje presadenie nazorov socidlnych partnerov, ani im nedava pravo veta,
vzhl'adom na snahu vicSiny vlad vychadzat’ socidlnym partnerom v Ustrety tam, kde sa to
da, Aj vzhl'adom na moznost’ osobného lobovania predstavuju zasadnutia RHSD uzito¢ny
nastroj pre socidlnych partnerov. M6Zu na nich presadit’ svoje zaujmy (resp. zaujmy ich
pritomnych zastupcov) v mnohych oblastiach.

Najmenej napadnym, ale v kone¢nom dosledku najkonkrétnejSim nastrojom vplyvu
socialnych partnerov je ich ucast’ v rozhodujtcich aj expertnych organoch. V poradnych
organoch ustrednych organov Statnej spravy je mozné pozorovat vyznamné zastupenie
socidlnych partnerov. Okrem toho sa tripartitny princip presadil pri kreovani spravnych
organov verejnopravnych institacii (Socidlna poistovina, Narodny urad prace, VSeobecna
zdravotna poistoviia), kde maju spolu dve tretiny zastupcov v institiiciach spravujucich viac
ako tretinu verejnych vydavkov. Ako posledny ilustrativny priklad mozno uviest, ze KOZ
mala svojich zastupcov vo vagsine pracovnych skupin negociaéného timu SR do EU.*®

Treti sektor

Treti sektor, teda mimovladne organizacie predstavuje (podla udajov z roku 2001)
16 849 obcianskych zdruzeni, nadacii, neinvesti¢nych fondov a neziskovych organizacii. Do
tejto skupiny patria aj Sportové, kultirne, volnocCasové a profesijné organizacie.
Mimovladne organizacie (MVO) moZno rozdelit’ na tie, ktoré:

® poskytuju sluzby, a preto maju obmedzenu tlohu pri tvorbe verejnej politiky”’

® uskutocnuju obc¢iansku advokaciu (t.j. organizované kroky ob¢anov a ich organizacii,
ktori vyuzivaju nastroje demokracie, aby pripravili a do Zzivota uviedli normy
a zakony, ktoré smeruju k presadzovaniu ich ndzorov na spravne usporiadanie
spolo¢nosti. Nastroje advokacie zahriiuju rézne obcianske akcie (informovanie
a vzdelavanie obCanov, peticie, kampane, obCiansku nespokojnost’ ai.), vol'by, masovu
obc¢iansku mobilizaciu, lobovanie, vyjednavanie ¢i sudne akcie)

® alebo posobia ako tzv. think-tanky (t.j. vyskumno-analytické inStiticie, ktoré maju
kapacitu robit’ vyskum v oblasti verejnej politiky a presadzovat’ jednotlivé navrhy)

V nasledujicom texte sa budeme venovat’ najmé think-tankom. Na Slovensku' zacali
vznikat’ po roku 1989 s cielom podporit’ rozvoj demokratickych a trhovo-orientovanych
inStitacii a reforiem. Na zaciatku transformacie sa vnimali ako ,nezavislé” vyskumné

¥ Vypocty autorov na zdklade udajov poskytnutych KOZ SR.

° V rémci tretieho sektora je na Slovensku najpocetnejSia prva skupina MVO, ked’Ze najviac organizacii
treticho sektora sa orientuje na pracu s mladezou, nasleduje vzdeldvanie a veda, na trefom mieste je
humanita a charita

' Z ang. civil advocacy groups

"' Vznik proreformnych think-tankov nie je len slovensky fenomén. Slova ako ,,slobodny trh*, ,liberalny*,
,demokraticky“, ,,obc¢iansky®, ,reforma“ sa nachddzaji v 31 z 101 nazvov inStiticii v strednej
a vychodnej Eur6pe
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institucie. Vznikali ako alternativa k starym vyskumnym inStiticiam, ovplyvnenych
byvalym systémom a Statnej spravy. Slabé kapacity na tvorbu verejnej politiky v politickych
stranach ¢i poddimenzované kapacity univerzit tiez vytvorili priestor na rozvoj think-tankov.

Od svojho vzniku sa aktivity MVO na Slovensku orientovali na priamu tvorbu verejnej
politiky a/alebo nepriame pdsobenie na verejnu politiku. Vo vézbe na potreby tej ktorej
vyskumnej oblasti viacer¢ MVO posobia ako tvorcovia politiky, navrhuji napr. rézne
systémové opatrenia, a zaroveil jednotlivé navrhy réznymi formami presadzuju. Hlavne
v zaciatkoch transformacie sa viaceré think-tanky venovali skimaniu jednotlivych oblasti
verejnej politiky a prinasali do verejného zivota nové témy, ktoré si vyzadovali jednak
expertnil bazu a Casto boli politicky taZSie priechodnejSie z dovodu ich kratkodobych
dopadov. Think-tanky boli v danom obdobi inovatormi.

Personalna kapacita think-tankov bola posilnena o politikov a zamestnancov Statnej
spravy, ktori po roku 1992 a 1994 presli z aktivnej politiky do treticho sektora. Paradoxne
tak zvySena politicka nestabilita a vécSie politické otrasy devétdesiatych rokov na
Slovensku v porovnani s ostatnymi krajinami V4 vytvorili predpoklad pre nadStandardné
personalne obsadenie think-tankov. Otvarat’ nové témy a viest’ verejnu diskusiu sa darilo aj
vd’aka spolupraci s médiami. Médiam, podobne ako celej spoloc¢nosti, chybala dostatocna
expertna baza a kapacity na analyticki zurnalistiku. To znamenalo vicSiu otvorenost’ pre
spolupracu so think-tankami. Aktivity think-tankov sa zamerali na pisanie ¢lankov, $tadii ¢i
organizovanie seminarov.

Zaciatkom 21. storoCia sa postavenie, tlohy a zamerania MVO na Slovensku postupne
menia. Zmena role MVO suvisi napriklad s tym, ze mnohi predstavitelia sukromného
sektora pochopili dolezitost’ systémovych pravidiel pre vlastni uspeSnost, a preto sa
z mnohych zdruzeni stavaju aktéri, ktori idi nad ramec obhajoby uzkych skupinovych
zdujmov. Zaroven sa sukromny sektor zapaja do realizdcie aktivit, ktoré predtym
uskutoc¢novali think-tanky. Stvisi to s vytvorenym dopytom po viacerych druhoch sluZzieb,
ktoré predtym zabezpecovali think-tanky - postupom casu sa viaceré aktivity stali komercne
zaujimavé a prechadzaju z neziskovej bazy na bazu ziskovu. Ako priklad je mozné uviest
pripravu ekonomickych analyz, casopisov, realizcie kampani suikromnymi PR agenturami
¢i sociologické prieskumy.

Dalsi posun je mozné zaznamenat' v obsahovej orientacii vyskumu. Ten sa prejavuje
jednak vznikom politicky zadefinovanych MVO a MVO zameranych na urcité témy. "> Pri
vzniku politicky orientovanych MVO " ide o posun od ,,nezavislych* institicii na inStitucie
so stranickym prvkom v obsahu ich ¢innosti. Ide napriklad o Nadaciu Demokracia, Institut
pre solidarnu spolocnost’ ¢i Konzervativny instittt. * Stranicke MVO sa orientuji na tvorbu
navrhov pre jednotlivé oblasti verejnej politiky, pripravuju rozne analytické podklady.
Tematicky orientované MVO sa venuju jasne definovanej problematike - napr. ochrane
Tudskych prav, Zivotného prostredia, zniZeniu dani alebo podpore transparentnosti, boju
proti korupcii.

K zmene dochadza aj v aktivitich MVO. ZvySuje sa zdujem a schopnost MVO
spoluposobit’ pri formovani a presadzovani systémovych zmien, ¢i uz vo forme spoluprace
s vladou alebo samostatne. Pocas rokov 1998 - 2002 sa zaznamenalo niekol'ko pokusov

"> Anglicky: issue-oriented NGOs

¥ Ich vyskyt je znamy aj v zahranic¢i, napr. v Nemecku (Friedrich Ebert ci Nauman Stiftung) alebo v USA
(Heritage Foundation ¢i National Democratic Institute)

" Stranicke MVO vznikaju aj v inych oblastiach, napr. Nadacia SMER ¢i Nadéacia Markiza
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o tzv. partnership, ¢ize spolupracu vlady s MVO. Vytvorila sa Rada vlady SR pre MVO,
ktorej predseda podpredseda vlady. Jej ¢lenmi st predstavitelia niektorych zoskupeni MVO,
napriklad Férum donorov &i Ekoférum. Clenmi rady je 15 predstavitelov organov $tatnej
spravy SR a 20 zastupcov MVO. Ide o institit, prostrednictvom ktorého vlada oficidlne
rokuje s tretim sektorom. Predstavuje platformu na rokovanie o otdzkach spojenych
s vnutornou ¢innostou treticho sektora. Okrem spolupréce, ktorej cielom je ovplyvnenie
vnutorného prostredia tretiecho sektora, sa vytvorili moznosti aj na formélne zapojenie
odbornikov MVO do poradnych organov zameranych na tvorbu verejnej politiky v tej -
ktorej inStitacii. Viaceri zastupcovia think-tankov st tak napriklad ¢lenmi poradnych
organov jednotlivych inStitucii verejnej spravy. Ich Gspesnost’ je rozna. Niektori sa stretdvaju
pravidelne, ini sa od svojho oficidlneho menovania stretli parkrat a ucast MVO je formalna.
Inou formou spolupréce je. vytvorenie materialu, ktory sluzi ako zéklad pre ¢innost’ vlady
v danej oblasti. Ide napriklad o ndvrh Narodného programu boja proti korupcii ¢i spolupracu
pri Audite Ustrednej Statnej spravy.

MVO pokracuju aj v uskutocnovani aktivit zameranych na otvéranie verejnej diskusie
prostrednictvom obcianskej advokacie a pokusaju sa o presadenie jednotlivych navrhov vo
forme zékona bez priamej spoluprace s vladou. Ako priklad mozZno uviest’ presadzovanie
zakona o pristupe k informaciam. Natlakové akcie uskutocnuji napr. MVO pdsobiace
v oblasti Zivotného prostredia. Dalsim fenoménom je vznik tzv. GONGO, ** teda MV O, ktoré
realizuju aktivity v r6znych podobach zamerané na podporu tej - ktorej vlady, pripadne
vykonévaju servis pre vladu.

Z praktického uhlu pohl'adu uvedené skuto¢nosti znamenaju, Ze MVO su na Slovensku
vyznamnejSim aktérom pri tvorbe verejnej politiky ako v inych krajindch V4 alebo zapadne;j
Eurdpy. Viaceré z nich maji vyznamny verejny vplyv prostrednictvom svojej autority
a expertnych kapacit alebo prostrednictvom priameho spojenia s niektorymi Spi¢kovymi
politikmi ¢i stranami. Preto sa oplati brat’ ich do Givahy pri praktickej praci na tvorbe verejne;j
politiky, a to v ulohe protihraCov, ale aj spoluhracov. Viac sa ich ulohe venuje kapitola
o koordindcii a konzultacii v Casti C.

Profesijna a uzemnd samosprdva

Snaha o formovanie a ovplyvilovanie verejnej mienky, verejnej politiky a politického
rozhodovania rozhodovacieho organu, ktorym je prislusné ministerstvo alebo NR SR, je
obsahom c¢innosti profesijnych zaujmovych skupin v niektorej oblasti. Zastupcovia
jednotlivych profesii sa zdruzuju s cielom presadzovania zaujmov skupin, do ktorych patria.
Ide napr. o celu Skalu profesii posobiacich v rezorte zdravotnictva, pravnikov, sudcov,
uditefov ¢&i polnohospodarov. Reprezentované skupinové zaujmy su roznorodé. Ziadna
realizacia zaujmov sa vSak neuskutociiuje linearne a bezproblémovo, najmé v podmienkach
ekonomickej transformacie, kde zjavne dochadza k stretu dlhodobych a kratkodobych priorit
jednotlivych zaujmovych skupin.

Medzi oblasti, kde sa profesijné samospravy najviac presadzuju a st velmi silnymi
partnermi, patria:

® zdravotnictvo

® skolstvo

® pravne sluzby

V zdravotnictve ide napr. o Slovensku lekarsku komoru, Asociaciu nemocnic Slovenska,

¥ Z anglického governmental non-governmental organizations
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Lekarske odborové zdruzenie, Asocidciu sukromnych lekarov, Asociaciu dodavatelov
liekov €1 Asociaciu lekarnikov Slovenska. Sukromni lekari su prevaZzne zdruZeni v Asocidcii
sukromnych lekarov, do ktorej patria byvali obvodni lekari (v stcasnosti tzv. vieobecni),
gynekoldgovia, pediatri a stomatologovia. Aktivne vystupuju aj Asociicia lekdrnikov
Slovenska a Slovenska lekarnicka komora, ako aj Slovenskd asociicia farmaceutickych
spoloc¢nosti.

Medzi organizacie presadzujice skupinové zaujmy patria v oblasti zdkladného
a stredného Skolstva najmid odbory. V oblasti vysokého Skolstva existuje ovela viac
reprezentativnych organizécii - najméd Slovenska rektorskd konferencia, Rada vysokych
$kol, ¢i Studentska rada vysokych §kol - pric¢om kazda zastupuje zaujmy iného segmentu
zamestnancov a Studentov vysokych $kol.

V oblasti pravnych sluzieb su zvacésa zakonne definované komory s povinnym ¢lenstvom
- Slovenskd advokatska komora ¢i Notarska komora Slovenskej republiky. Sudcovia sa
zdruzili do viacerych stavovskych organizacii. NajstarSou je ZdruZenie sudcov Slovenska so
sidlom v Banskej Bystrici. Sudkyne sa zdruZzili do Asociacie sudkyn Slovenska.

Formy, ktoré tieto organizacie pouzivaji na presadzovanie svojich zaujmov, su,
samozrejme, vel'mi réznorodé. Medzi najradikélnejSie patria verejné, masové ¢i natlakoveé
akcie (demonstracie, Strajkova pohotovost’ a Strajky, peticie a pod.). Aj $trajky mézu mat
rozne podoby - symbolické pred NR SR, az po zavretie suikromnych ordinacii, lekarni ¢i
skol.

Ovela castejSia je snaha o participaciu na rozhodovani v prislusnej oblasti zdujmu
osobnym lobovanim za urcité pravidla az po priamu participaciu na rozhodovani formou
Clenstva v komisiach, kolégiu ministra ¢i transformacnej rady. Dolezita je aj ucast’ v ramci
rokovani Rady hospodarskej a socialnej dohody, rezortnych tripartit ¢i Specializovanych
organov.

Vyznamnym nastrojom pouzivanym vsetkymi zaujmovymi skupinami je tiez
komunikacia prostrednictvom médii. Lekarske odborové zdruzenie napr. poslalo v roku
2000 predsedovi Eurdpskej komisie Romanovi Prodimu i predsedovi vyboru pre socialne
veci a zdravotnictvo a rodinu pri Rade Europy Thomasovi Coxovi list, v ktorom informovali
o problémoch slovenského zdravotnictva. V obmedzenom mnozstve pripadov zaujmové
skupiny pouzivaju profesionalne sikromné spoloc¢nosti posobiace v oblasti public relations.
Na Slovensku vsak zatial dominuje model, podla ktorého zaujmy zastupuju priamo ich
predstavitelia a nie najati profesionalni lobisti.

Osobitnou oblast'ou s rastucim vplyvom je uzemna samosprava, ktord je prezentovana
hlavne organiziciou ZdruZenie miest a obci Slovenska (ZMOS) a Uniou miest Slovenska.
K 30. 6. 2000 bolo v Slovenskej republike 2742 obci a 136 miest (v Bratislave a KoSiciach
rozdelené na mestské Casti). Z celkového poctu 2 917 obecnych a mestskych zastupitel'stiev
bolo ¢lenom ZMOS k tomuto terminu 2760 obci a miest, resp. mestskych Casti Bratislavy
a Kosic. Sposoby rokovania ZMOS-u s centralnou mocou boli a su rdzne, vyplyvaju vSak
vacsinou z priameho vplyvu v NR SR (viaceri jednotlivci z izemnej samospravy su
poslancami NR SR), nepriameho vplyvu cez politické strany alebo z verejného vplyvu
ZMOS-u zalozeného na relativne vysokej autorite izemnej samospravy v médiach a medzi
obcanmi.
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Fazy v cykle tvorby verejnej politiky

Tvorba verejnej politiky prebieha v ramci urcitého cyklu. Slovo cyklus pouZivame preto,
ze nejde o linedrny proces so zaciatkom a koncom, ale o nikdy nekonciace ,,koleso®. Viaceri
odbornici na verejnu politiku dokonca argumentuju, Ze aj slovo cyklus je zavadzajlce,
pretoze nevystihuje zlozitost' tvorby verejnej politiky, ktorej tvorba pripomina skor cestna
siet s mnohymi odboCkami, dialnicami a skratkami. Pre Ucely tohto manuédlu vSak
zjednoduSend predstava cyklu postacuje na vystihnutie najdolezitejSich faz pri tvorbe
verejnej politiky. Podl'a naSho nazoru ide o nasledovnych dvanast’ krokov:

rozhodovanie o prijati rozhodnutia
definovanie a porozumenie problému
tvorba kritérii na posudzovanie roznych navrhov
tvorba alternativnych névrhov
vyhodnotenie navrhov

overenie uskuto¢nitelnosti rieSenia
prezentacia odporucani

prijimanie rozhodnutia

9. priprava realizacie - ak¢ného planu
10. realizacia planu

11. monitorovanie vysledkov

12. vyhodnocovanie vysledkov

A O e

Cyklu verejnej politiky venujeme celu nasledujicu cast’ B, ktord podrobne prechadza
jeho jednotlivymi Castami.

35



Manual pre tvorbu verejnej politiky

Dodatok:
Pripadova Studia - Ako v praxi vytvarat’ nové politiky

Uz v predchadzajucich Castiach sme hovorili o tom, Ze v praxi je jednym z najvacSich
problémov vo vyspelych krajinach, aj na Slovensku, tvorba novych politik a reforiem. Tato
cast’ poskytuje prehl'ad britskych skusenosti za poslednych 35 rokov - nie preto, Ze by boli
najlepsie, ale preto, ze Velka Britania vyskusala pravdepodobne najvacsi pocet roznych
modelov. Ich uspechmi a problémami sa moZzno inSpirovat’ aj na Slovensku. R6zne modely
maju svoje vlastné odpovede najmé na dve nasledovné otazky:

® kto je zapojeny do jej tvorby?
® ako je Strukturovana praca?

Zmyslom tejto Casti je preto predstavit’ rdzne moznosti v britskom kontexte a ponechat’
na Citatel'a, ktoré z nich sa mu mézu zdat’ uzitocné pri jeho konkrétnych potrebach. Mnohé
mechanizmy v rovnakej alebo trochu inej podobe existuji na Slovensku, uvadzame ich vsak
preto, aby sme presli celé spektrum moznosti.

1. Nezavislé ,,kral’ ovské“ komisie

Ked sa novd téma dostala na program dia, tradi¢nou reakciou bolo vymenovanie
nezavislej komisie. Vlada menovala skupinu nezavislych jednotlivcov, aby dva az tri roky
intenzivne skiimali, diskutovali a predlozili analyzu a odporucania. Témy obsiahnuté pocas
rokov modernizacie britskej spolocnosti (60. a 70. roky 20. storocia) zahtnali:

® pracovnopravne vztahy

® reformu Statnej sluzby

® vysielanie a retransmisiu

® reorganizaciu a financovanie miestnej verejnej spravy

Tieto spravy boli verejné a v kone¢nom dosledku viedli k legislativnym zmendm - hoci
v zasade to trvalo asi 5-10 rokov od pociato¢ného vzniku problému. Tato metdda
predstavuje konsenzudlny pristup k tvorbe politik, priCom politici st ochotni neponahl’at’ sa
a nacuvat’ nezavislym odporucaniam réznych socidlnych partnerov. Najvacsim problémom
je, ze politicka realita vacSinou tol’ko nepocka.

2. Vldadny think-tank (1971-1983)

Zaujimavou iniciativou v roku 1971 bol vladne Ustredny trad pre skamanie politik
(Central Policy Review Staff - CPRS) nazyvany aj ,think-tank®. CPRS mal asi 12
pracovnikov (zmes jednotlivcov docasne uvolnenych z priemyslu, akademickej obce
a Statnej sluzby) a zvolil si rocne na dokladné preskimanie 3-4 kI'icové otazky. Jeho spravy
boli predlozené primerane rychlo (do jedného roka) a boli doverné. Teoreticky to poskytlo
premiérovi novll schopnost’ napadnit’ a/alebo oponovat rezortné zaujmy a pohlady. CRPS
vSak napriek tomu, ze sidlil na trade vlady, zanedbaval politické aspekty a realistickost’
navrhovanych zmien. V niekol’kych pripadoch (napr. reforma zahrani¢nej sluzby) isli do
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takej miery proti existujlicim zadujmom, Ze sa z nich ni¢ nerealizovalo.
3. Politicki poradcovia ministrov

Od zaciatku 80. rokov ministri pocitovali potrebu disponovat’ svojimi vlastnymi
poradenskymi zdrojmi:

® Ciastocne preto, Ze podozrievali Statnych zamestnancov zo zaujatosti a presadzovania
vlastného politického presvedcenia

® CiastoCne preto, Ze Statna sluzba nemala k dispozicii l'udi so schopnostami
a pohl'adom, ktory potrebovali

Vysledkom bol novy systém politickych poradcov vo Velkej Britanii (teraz v pocte
takmer 100), ktory vSak funguje takmer v kazdej eurdpskej krajine. Margaret Thatcherova
skoncovala s konsenzualnym pristupom - nevymenovala ziadnu kralovsku komisiu a zrusila
CPRS. Poradcov potrebovala na to, aby jej povedali ako realizovat’ jej vlastné radikalne
ciele. Takto boli prizvani rozni podnikatelia, aby jej pomohli iniciovat’ a vykonat radikalne
reformy Statnej sluzby a zdravotnictva. Tento pristup jej umoznil presadit mnohé zmeny,
ktoré by v tradicnom systéme tvorby politiky nikdy neprisli, ale zaciatkom 90. rokov
priniesli aj sériu politickych prehier.

4. Urad viddy

V britskej politike dlhodobo existovala kritika chybajicej koordinacnej a strategicke;j
kapacity uradu vlady. Ciastoénym rieSenim bolo zriadenie koncepéného utvaru premiéra
v roku 1974.

Koncepcény utvar premiéra je maly utvar, ktory bol prvykrat zriadeny v roku 1974, aby
pomahal premiérovi ,,pri rozSirovani poctu alternativ, z ktorych si vlada (premiér) moze
vybrat’ - a navrhoval a presadzoval politiky v zdujme podpory politickych cielov vlady*.
Postupne sa rozrastol na asi 12 zamestnancov. Pracuje v iom zmes l'udi z akademickej obce,
podnikatel'skej sféry a Statnej sluzby. Plni tri zakladné funkcie:

® 7z politického hladiska analyzovat a pripomienkovat’ navrhy prichadzajuce
z ministerstiev (iné ¢asti tradu vlady to robia z pravneho a inych hladisk)

® spolupracovat’ s rezortmi na detailoch kI'acovych reforiem a politik

® predkladat’ svoje vlastné myslienky a navrhy premiérovi

Nevyhodou je, samozrejme, vys$sia pravdepodobnost’ konfliktu utvaru/premiéra
s ministrami, poskytuje vSak premiérovi mozZnost zabezpeCit vy$Siu mieru sucinnosti
a jednotnosti vo vladnej politike. Neskor tento systém zaviedli aj Kanada a Novy Zéland.

Ozajstnil zmenu vSak znamenal nastup labouristickej vlady v roku 1997, ktora zriadila
v ramci uradu vlady tieto utvary:

® Utvar modernizacie vladnutia

® Vykonnostny a inovacny utvar
® Utvar na posudzovanie regula¢nych vplyvov
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Utvar modernizacie vladnutia je $pecificky Gtvar zamerany na centrilny tlak na
modernizaciu spravy veci verejnych na vSetkych trovniach.

Vykonnostny a inova¢ny utvar (PIU) vznikol v roku 1999, aby poskytoval poslancom
parlamentu a ministrom moZnost’ analyzovat' vyznamné koncepéné otdzky a navrhoval
strategické rieSenia. Pracuje na jednotlivych projektoch pomocou malych timov zlozenych
z vysokopostavenych politikov a Sirokej verejnosti, sikromnych a dobrovol'nych sektorov.
Ma za ciel' ,,uplatiiovat’ charakteristicky pristup k rigoréznej analyze dokazov; rozsiahle
konzultacie najméd s odbornikmi a kreativne myslenie s cielom vymanit sa z obmedzeni
konvenéného tsudku* . M4 asi 60 zamestnancov a zrealizoval Studie na rézne témy, napr.:

® clektronicky obchod

® ckonomické problémy vidieka

® lepsia koordinacia vladnutia

® uloha analyzy a modelovania pri tvorbe politik

® koordindcia ¢innosti Ustrednej vlady na miestnej a regiondlnej Grovni
® dosledky prudkého poklesu poctu I'udi nad 50 rokov, ktori pracuju
® vymahanie prijmov z trestnej ¢innosti

® adopcia

® clektronicka vlada

® migricia

® liderstvo vo verejnom sektore

Web stranka PIU poskytuje prehl’ad tychto sprav a hodnoti realizaciu ich odporucani.
Tato jednotka predstavuje typicky priklad pokusu nielen o hladanie novych rieseni
k zndmym problémom, ale aj k pomenovaniu problémov, ktoré rezorty zo Strukturalnych
dovodov ignoruju.

Utvar na posudzovanie regulaénych vplyvov (RIU) je dosledkom celoeuropskeho
uvedomenia, ze bremeno vseobecne zaviznych predpisov a regulacie zat'azuje sukromny
sektor, a to najmé malé a stredné podniky. V roku 1998 britsk4 vldda oznamila, Ze ministri
nebudu rokovat’ o zZiadnom névrhu predpisu ¢i inej regulacie, ktory ma dopad na podniky
a treti sektor bez toho, aby sa vykonalo posudenie regulacnych dopadov. Aby bola
naznacena vaznost’ tejto otazky, bol v ramci uradu vlady zriadeny tento tutvar, ktory
napriklad vytvoril smernicu na predkladanie takychto hodnoteni. "

5. Docasné timy pre konkrétne ulohy

Ked’ sa nova labouristicka vlada v roku 1997 chopila moci, bola v opozicii 18 rokov,
pocas ktorych nastala v sprave veci verejnych thatcherovska revolucia. Ako sucast’ svojho
odklonu od thatcherovskej agendy zacala nova vldda obrovskt jednorazovu akciu.
K vicsine vyznamnejsich tém, ktoré zaujimali novua vladu, bolo zriadenych minimalne 500
docasnych timov, do ktorych bolo zapojenych asi 2 500 externistov. Medzi skiimané témy
patrilo napriklad:

® vzdelavanie dospelych

® rodina

¢ Z jej web stranky www.cabinet-office.gov.uk/innovation/about/impacts
" www.cabinet-office.gov.uk/regulation/2000/risguide
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® Statna sluzba

® integrovana doprava

® poziarna bezpecnost’

® revizia podnikového prava

® konkurencieschopnost’

® preskumanie komunikécii

® curdpske Strukturalne fondy

® filmova politika

® buducnost’ socialneho byvania
® preskumanie bankového sektora
® nedostatok paliv

® gramotnost’

Docasné timy tvorili skupiny priblizne desiatich jednotlivcov z miestnej Statne spravy
a samospravy, mimovladnych aktivistov a organizacii, nadéacii, podnikatel'skej sféry
a akademickej obce, ktoré boli v mnohych pripadoch vedené vysoko postavenym politikom.
Zmyslom celej akcie bolo umoznit' novej vlade zorientovat sa v zlozitych otdzkach
a vytvorit’ si pomerne rychlo vlastny nazor na kl'aCové témy.

6. Parlamentna kontrola

V 60. rokoch bol v britskom parlamente zavedeny novy systém vyborov podobny
su¢asnému slovenskému. Clenstvo vo vybore dalo poslancom parlamentu moZnost
pozadovat’ informacie, dokumenty a svedectva a kriticky skiimat’ fungovanie konkrétnych
politik a oblasti. Po prvykrat mohli politiku vypracovat ,radovi“ poslanci parlamentu.
Vybory maju externych poradcov, ktorych vybera vybor. Napriek tomu, ze predsedovia
vyborov su zvac¢sa blizki vlade, atmosféra byva Casto konstruktivna a spravy su velmi
kritické. V1ady bert spravy parlamentnych vyborov vazne - do tej miery, ze vydavaju svoje
vlastné nasledné spravy, ktoré sa venuju kazdému z odporicani parlamentnych vyborov.
Vo vSeobecnosti v§ak vladne pocit, Ze bezprostredny vplyv tychto vyborov na konkrétnu
politiku je obmedzeny.

7. Mimovlddne organizdcie

Zaujimavou charakteristikou posledného desatrocia bol rast MVO zaoberajucich sa
verejnou politikou. Okrem malého poctu tradicnych think-tankov orientovanych na
konkrétne politické strany a think-tankov napojenych napriklad na asociacie
zamestnavatel'ov Ci iné zdruZenia existuje v suc¢asnosti aj vyrazny pocet organizacii, ktoré su
samostatné, nezavislé a orientuji sa na niektort konkrétnu oblast’ - napr. dane, doprava,
socidlne veci a pod. Mnohé z nich sa stali mySlienkovo a odborne rovnocennym partnerom
pre Statnu spravu aj politické strany. To, Ze s nezavislé, samozrejme, neznamena, Ze stoja
mimo politickej diskusie, naopak, mnohé z nich st spojené prostrednictvom clenstva
v spravnej rade ¢i prostrednictvom konkrétnych projektov s politikmi alebo vplyvnymi
¢lenmi politickych stran.

8. Kontrola a audit ako zdroj inSpirdcie

V minulosti bolo na zmenu politiky vo vSeobecnosti potrebné jej jasné zlyhanie, kriza
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alebo zmena vlady. V mnohych krajinach EU viak existuje snaha vytvorit systémy na
skimanie efektivnosti vynaloZenych prostriedkov a na vysledky mnohych vladnych
programov. Takéto Studie sa nepytaju, ¢i sa naozaj realizuje dohodnuté rieSenie, ale Ci
realizované rieSenie je spravne - teda ¢i vladdne programy naozaj dosahuju zlepSenie
v oblastiach, ktoré zaujimaju verejnost’ - napr. bezpecnejsie sidliska, viac pracovnych miest,
lepSiu zdravotnu a socialnu starostlivost’ pre starych a hendikepovanych l'udi? Stale viac sa
skimaju otazky, ktor¢ sa tykaju viacerych rezortov - napr. kvalita a ndkladnost’ starostlivosti
o dusevne chorych. Britsky ekvivalent NajvysSieho kontrolného uradu analyzoval pocas
90. rokov kazdy rok asi desat vyznamnych programov verejnych sluzieb a vypracoval
vlastné indikatory efektivnosti. Vysledky prace kontrolnych a auditovych organov moézu
vyuzit' vo svojej praci vSetci Ucastnici procesu tvorby verejnej politiky - nielen kritici
a diskutéri, ale aj $tatni zamestnanci a vladni politici.

9. Rozne systéemy rieSenia miestnych probléemov

To, kto je zodpovedny za rieSenie miestnych problémov a kto méa co zabezpecit, je
predmetom ve¢nych diskusii v kaZdej krajine. Rovnovdha medzi ustrednou a miestnou
Statnou spravou, samospravou a profesijnymi organizaciami (napr. komory lekarov) nema
idedlny rovnovazny bod, ale neustale sa meni. Britdnia opédt poskytuje niekolko
zaujimavych prikladov, ktoré vSak nevycerpavaju celé¢ spektrum moznosti. Nasledovné
stru¢né zhrnutie sa zameriava na oblast, ktora je kI'icova pre tvorcov verejnej politiky - za
¢o ma mat’ centrum zodpovednost’ a ako mé ovplyviovat’ spravanie miestnych organov.

V polovici 70. rokov bol v Britanii vytvoreny novy systém miestnej samospravy, ktorého
cielom bolo zvys$it pravomoci a zodpovednost miestnej samospravy. Vlada
a ustredna Statna sprava v zdsade zabezpecovali koncepény ramec a zarucovali zakladné
financovanie. V1ada a tstrednd Statna sprava preto hl'adali néstroje, ako realne ovplyviiovat
konanie miestnych samosprav a nasla ho v tzv. strategickych ramcoch - predpisoch, ktoré
v podstate stanovili, akymi krokmi musia miestne samospravy prejst pri planovani,
vypracovani a realizacii politik, ak chcu mat’ pristup k zdrojom Statneho rozpoctu. Povodne
to bolo v oblasti izemného planovania, ale Coskoro sa pristup rozsiril na bytovu vystavbu
a socialny rozvoj. Dosledkom bolo uvol'nenie miestnej kapacity, tento pristup vsak zaroven
poskytol vladde néstroje a informdcie na uplatinovanie svojho vplyvu. Podl'a najnovsich
udajov existuje v sucasnosti takmer 50 takychto systémov

Silni premiéri bud’ nepriatel’sky naladeni vo¢i miestnej samosprave (Thatcherova 1979-
1990), alebo netrpezlivi a skepticki voci nej (Blair 1997- ), zaviedli ovel’a prisnejsiu kontrolu
miestnych verejnych sluzieb v oblastiach, ako su:

® odborna priprava a miestny ekonomicky rozvoj
® zdravotnictvo
® skolstvo

Hoci systémy ich riadenia pripominaju decentralizované systémy (oficialne ich riadia
miestne Struktry tripartitného typu), v skutoCnosti mé kl'aicovy vplyv vlada a tustrednd
Statna sprédva, a to prostrednictvom silnych personalnych aj finanénych kompetencii.

Uplne inym pristupom je prenechanie iniciativy dobrovolnym mimovladnym skupinam.
Vlada a Statna sprava zvycajne predpokladajt, Ze ,,experti“ potrebni na vypracovanie novych
politik sa ndjdu na univerzitach, think-tankoch, v Statnej sprave ¢i medzi podnikatel'mi.
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V polovici 60. rokov vSak existovala ochota uznat’, ze zaujimavé impulzy moézu prichaddzat
priamo od l'udi. Zacal sa program, ktory stanovil zdkladné pravidla a umoznil skupinam l'udi
v regionoch wuchiddzat sa o zdroje na rdézne projekty miestneho rozvoja.
V nasledujacich 20 rokoch boli vypracované tisice projektov v oblasti vzdelavania,
socidlneho zabezpecenia, ekonomického rozvoja a odborného vzdeldvania. Tie najlepSie
z nich in§pirovali nové pristupy aj na celoStatnej urovni.

10. Analyzy vysSetrovacich komisii

V obzvlast vaznych pripadoch - ked individualne zlyhanie alebo konkrétny Skandal
naznacuju zlyhanie celého systému - zriad'uje vlada nezavisli komisiu na preskiimanie
okolnosti pripadu a pripravu potrebnych krokov, aby sa prediSlo opakovaniu takychto
pripadov.

Celosvetovo znamym pripadom bolo vypuknutie choroby BSE (tzv. choroba Sialenych
krav), ktora zabila asi 100 T'udi a poskodila d’alSich 100 000. Britska vlada zacala
v decembri 1997 nezéavislé vySetrovanie krizy BSE. Vysetrovacej komisii predsedal sudca
najvysSieho sudu a komisia diia 26. oktobra 2000 predlozila 16-zvizkovu spravu, ktord
obsahovala 4 000 stran. Praca komisie stala 20 miliénov USD, treba si vSak uvedomit’, ze
naklady BSE pre ekonomiku sa odhaduji na takmer devét miliard USD. Podl'a spravy
nasledovné systémové problémy prispeli k vzniku a prehibeniu krizy:

® kultura utajovania/nezverejnovania informacii najméa v ustrednej Statnej sprave

® schopnost’ systétmu dodavat dobre koncipované, napisané a pdsobivé materialy
s neschopnost'ou priznat’ si existenciu krizy a potrebu prijatia naliehavych opatreni

® politicky tlak proti vyvolavaniu paniky

® sklon k rieSeniu problémov cez zriadovanie poradnych organov, ¢o oddalovalo
opatrenia a zahmlievalo zodpovednost’

® nejasné kompetencné vzt'ahy medzi rezortmi pédohospodarstva a zdravotnictva a zla
komunikacia medzi nimi
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CYKLUS VEREJNEJ POLITIKY

Uvod

Tato Cast’ manudalu sa venuje praktickym aspektom cyklu verejnej politiky, poukazuje na
rozne faktory ovplyvitujuce kvalitu prace a na zdklade praktickych skisenosti navrhuje
spoOsoby, ako postupovat’ v rozli¢nych situaciach. V tejto oblasti neexistuju Ziadne ,,Carovné
formulky®, a preto je naSim cielom zdoéraznit mnohé samozrejmé (ale pritom Ccasto
zanedbavaneé) skutocnosti a ponuknut’ Sirokt Skéalu rozliénych pristupov, medzi ktorymi sa
moze najst’ ten uzitocny.

Pri priprave tohto manualu sme po analyze literatury prisli k zaveru, Ze kvalitny
a prakticky proces tvorby verejnej politiky sa sklad4 z nasledujucich dvanastich etap:

rozhodovanie o prijati rozhodnutia
definovanie a porozumenie problému
tvorba kritérii na posudzovanie alternativ
stanovenie alternativ

vyhodnotenie alternativ

overenie uskutoCnitelnosti rieSenia a priprava podmienok
prezentacia informacii a tvorba materialov
prijimanie rozhodnutia

9. priprava akéného planu

10. realizacia planu.

11. monitorovanie

12. vyhodnocovanie

e e e

Kazda faza ma svoj vyznam, niektoré si vSak obzvlast' dolezité, pretoze ich zanedbanie
viedlo v oblasti verejnej politiky uz k mnohym netispechom, napr.

® 1. faza - Rozhodovanie o tom, ako rieSit’ problém - obsahuje viaceré drobné, ale pre
vysledok kl'icové rozhodnutia: ¢i riesit’ problémy vlastnymi silami alebo s pomocou
aktérov zvonka, ¢i hrat’ o Cas, kto sa ma podielat’ na priprave navrhov a ako vlastne
znie uloha.

® 2. faza - Beznou chybou je, ze sa nevenuje dostatok Casu porozumeniu podstate
a pri¢indm problému, ¢o ma casto vel'mi nakladné dosledky.

® 6. faza - mnohi l'udia poésobiaci vo verejnej politike majui Casto nedostatok skiisenosti
s riadenim, a preto majui tendenciu podcenit’ dolezitost’ praktickej realizacie. Z tohto
dovodu sme do nasho cyklu zaradili (aj ked’ je to nezvycajné) samostatni fazu
pripravy navrhu akéného planu.
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1. faza - Rozhodovanie o prijati rozhodnutia

Teoéria a prax riadenia uznavaju, Ze pred samotnym zaciatkom vicsieho procesu sa Casto
nachadza istd predbezna faza. Napriklad pri analyze a navrhu novej politiky zamestnanosti
je potrebné na zaciatku postdit’, ¢i je nova politika vobec potrebna - pokial’ vSetko beZi tak,
ako ma, nie su potrebné ziadne d’alSie kroky. Podobne napriklad financny riaditel’ nebude
stracat’ Cas pripravou podrobnej kalkulacie ndkladov rozsiahleho rozvojového projektu bez
toho, aby najskor asponl zjednoduSene posudil, ¢i objem rozpoctu, ktory je k dispozicii,
vobec poskytuje pre dany projekt priestor.

V prostredi verejnych sluzieb sa neustale objavuju otazky a problémy a usiluju sa ziskat’
pozornost’ predstavitelov zodpovednych za tvorbu verejnej politiky. Preto je potrebné
venovat pozornost rozlicnym signalom, ktoré naznacuju, ¢i si urcitd otazka skutocne
vyzaduje Cas a usilie - teda ¢i je dostatocne naliehava alebo dolezita, aby musela prejst
fazami 2 - 12 v tomto cykle.

Ak si urcitd téma ziskava pozornost’ a vytvara sa verejny alebo politicky tlak na jej
rieSenie, je vhodné zacat’ pripravou stru¢nej analyzy problému. Na jej zéklade sa mozu Statni
zamestnanci, politici ¢i ini aktéri rozhodnit’ o d’alSich krokoch. Predstavuje analyzu urcitej
oblasti verejnej politiky v malom rozsahu, realizovant rychlo a pomocou jednoduchych
technik. Ulohou autora Givodnej analyzy je:

® zmysluplne stanovit’ problém

® urcit’ zavaznost’ a rozsah daného problému

® pricbezne menit’ formulacie problému vo svetle toho, ¢o je uskuto¢nitel'né
® vylucit’ irelevantny material

® prehodnotit’ vSeobecne uznavané nazory na dany problém

® prehodnotit’ pdvodné formuléacie problému

® svoje konstatovania podlozit’ vhodnymi udajmi

® vyhl'adat’ iné analyzy

® odstranit’ nejasnosti

® objasnit’ ciele a zdmery

® njjst’ rieSenie pri navzajom protikladnych cieloch

® zamerat’ sa na hlavné a rozhodujuce faktory

® urcit’, koho sa dany problém tyka a preco

® objasnit’, aki moc a vplyv maji zucastnené strany

® vypracovat’ predbezny odhad zdrojov potrebnych na riesenie daného problému

Jednym zo sposobov, ako porozumiet’ urcitému problému, je polozit' si niekolko
jednoduchych otazok:

® Co je problém?

® Preco je to problém?

® Preco je potrebné vyriesit’ tento problém?
® Kedy dochadza k danému problému?

® Kde dochadza k danému problému?

® Koho sa tyka tento problém?

® Zaujimaju sa o problém aj ini?

® Povazuju ho aj oni za problém?
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v

10.

Boli by ochotni prispiet’ k jeho vyrieSeniu?

Koho dany problém dostatoc¢ne trapi na to, aby bol ochotny ho riesit™?

Kto sa bude stavat’ proti rieSeniu daného problému?

Co v skutoénosti predstavuje problém a pre¢o?

Je dany problém, tak ako sme ho definovali, symptdomom nieco iného? (existuje ako
problém v ramci iného problému?)

Definovali sme dany problém ako riesenie?

tejto suvislosti mozno uviest’ niekol’ko konkrétnych rad:

Preskiimajte problém skor, ako za¢nete hl'adat’ rieSenie. Porozumenie problému je
¢asto jeho vyrieSenim.

RieSenie problému ulahcuje, ak ho rozdelite na menSie Casti. Kazdu cast’ rieSte
osobitne.

Od formulécie problému zavisi vyber moznosti: odpovede, ¢o dostavate, zavisia od
otazok, ktoré kladiete.

Dajte si pozor na to, aby ste nezacali hl'adat’ rieSenie skor, nez skuto¢ne porozumiete
problému, a tiez na to, aby ste si nezvolili rieSenie, kym neméate k dispozicii Gplny
rozsah moznych alternativ.

Pozor na to, ze prvotna formulacia problému je ¢asto ovplyvnend istym dopredu
favorizovanym rieSenim.

Siroky rozsah moznosti (myslienok, moznych rie$eni) umoziuje vybrat si najlepsiu
moznost’ spomedzi mnohych. Vyber, pri ktorom je len jedna mozna alternativa, nie je
skutocnym vyberom.

LCudia pracuji omnoho aktivnejsie pri presadzovani vlastnych myslienok a rieseni, nez
pri presadzovani myslienok a rieSeni inych.

Majte na pamdti, ze pri rieSeni problémov je mimoriadne dblezitd reakcia na dané
rieSenie. RieSenie, ktoré je sice technicky skvelé, ale zaroven neprijatelné pre
verejnost’, nie je dobrym rieSenim.

Ak je sice jasny cielovy stav, nie v8ak stav aktudlny, skaste pri uvazovani postupovat
smerom spét’.

Rieste problém, ktory je skutocne problémom, nielen jeho symptomy. NerieSte
problém, ktory si len Zelate, aby existoval, alebo o ktorom sa niekto iny domnieva, ze
existuje, alebo pre ktory uz existuje rieSenie.

Vysledny material by mal obsahovat’ vo vel'mi stru¢nej podobe nasledujice Casti:

definicia problému

priciny

pozadovany vystup

moznosti riesenia - a pripadné stanoviska klaicovych aktérov
vzt'ah k inym koncepciam verejnej politiky

skusenosti z inych zdrojov

Specialisti na danu oblast’

otazky realizacie

vyhodnotenie rizika

poziadavky na konzultacie
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Na jeho zéklade sa zodpovedni predstavitelia musia rozhodnut’, ¢i:

® otazku/problém budu ignorovat

® okamzite prijmia rozhodnutie o rieSeni na zaklade obmedzenych informacii
v ivodnom materiali

® alebo ¢i si otazka vyzaduje hlbsSie preskiumanie. V tom pripade véacsinou nasleduje
vytvorenie pracovnej skupiny.

Ak sa rozhodnl pre tretiu alternativu, je nevyhnutné najst’ odpoved na 5 kl'acovych
otazok:

® Kto by mal byt ¢lenom pracovnej skupiny?

® Co presne bude ulohou skupiny?

® Kol’ko ¢asu bude mat’ na pracu?

® Akym spdsobom bude vykonavat’ svoju pracu?

® Ak¢ zdroje bude mat’ k dispozicii, napr. na administrativnu podporu?

Odpovede na prvé dve otazky niekedy vedu k stanoveniu prvych odporucani do spravy.
Vylucenie niektorych problémov alebo otazok zo zadania uloh - spolu s vyberom silnych
osobnosti, o ktorych je zname, ze preferuju (alebo naopak vylucuja) ur¢ité moznosti - bude
mat’ jednoznacne vyrazny dopad na konecny vysledok. Postup pri vytvarani skupiny bude
samozrejme odliSny v pripade, Ze chceme skutocne ndjst’ ucinné rieSenie, od pripadu, kedy
je cielom len navodit’ zdanie objektivity a presadit’ vopred uprednostiiované rieSenie. Na
dany druh prace mozno pouZit’ rozne Struktury, ¢o zavisi od Casu, ktory je k dispozicii a od
ndjdenia rovnovahy medzi viacerymi velmi doélezitymi ale navzdjom rozdielnymi
hladiskami:

® hladisko vlastnej organizacie

® hl'adisko inych zainteresovanych aktérov. Sem patria iné ministerstva, Statne a verejné
organizacie a ako aj zaujmové skupiny, ktoré st na danej otazke zainteresované.

® hl'adisko skuseného pozorovatela. Do kategorie pozorovatelov zahiname tych,
ktorych postavenie im poskytuje urcity odstup od tradicnych pohladov na tému
napriklad preto, Ze posobia mimo S$tatnej spravy. Existuje mnoho jednotlivcov, ktori
mozu byt prinosom timu vdaka svojim sklisenostiam s riadenim a rozhodovanim
(Statni zamestnanci a politici po skonceni aktivnej kariéry, podnikatelia, publicisti,
novindri, cirkevni predstavitelia), ¢im sa zabezpeci potrebny kriticky pristup.

HPadisko Vyhoda/prinos Riziko

vlastna organizacia chapanie politickych otazok a otazok realizacie z0zeny pohlad

zainteresovani aktéri chapanie klientov vlastné zaujmy
vytvaranie alternativnych hl'adisk a moznosti rozdel'ujuce postoje

dokaz, ze konanie je otvorené a Cestné

pozorovatelia chépanie z pohl'adu odbornika nerealistické
skusenosti s analyzou rozhodovania navrhy
agnostické postoje, dosiahnutie zmieru
zvySenie kredibility skupiny
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2. faza - Definovanie a porozumenie problému
2.1. Co je rieSenie?

Slovné spojenie ,,vyrieSit problém* cCasto chiapeme ako situdciu, ked problém
odstranime tak, Ze prestane existovat’. Toto je skutoCne jeden druh rieSenia, avSak nie je
jediny. Niektoré problémy nemozno odstranit’ uplne - nie je pravdepodobné, ze by sme sa
niekedy dokazali Uplne zbavit’ odpadu, zabranit’ opotrebeniu pneumatik na automobiloch
alebo vyskytu chordb. Na druhej strane vSak mdzeme vytvarat’ také rieSenia alebo postupy,
ktoré dokazu zmiernit’ Skodlivé désledky uvedenych problémov.

Pre naSe pouzitie budeme preto definovat’ pojem ,rieSenie* ako riadenie urcitého
problému tak, ze dosiahneme ciele stanovené v tejto oblasti. V niektorych pripadoch bude
nasim zdmerom uplne odstranit’ problém, v inych pripadoch len odstranit’ jeho nasledky. To,
aky zamer si zvolime, bude zavisiet’ od vlastnosti daného problému, nasSich hodndt, ambicii
a samozrejme aj prostriedkov.

Pri rieSeni problémov existuji dva zakladné pristupy - pri prvom z nich sa uto¢i na
pri¢inu alebo zdroj problému, zatial ¢o pri druhom sa zameriavame na nasledky alebo
symptomy problému. Pre jednoduchsie zapamaitanie budeme jednotlivé pristupy oznacovat
vyrazmi odstranovanie pri¢in a odstranovanie nasledkov problému. Pristup zamerany na
odstrafiovanie pri¢in ma za ciel’ zbavit’ sa problému takym spdsobom, ze prestane v ramci
moznosti existovat’. Jeho tri zakladné formy su prevencia, odstranenie a obmedzenie. Pristup
zamerany na odstranovanie nasledkov problému sa sustred’'uje na vyrovnanie sa s jeho
dopadmi. Namiesto toho, aby sme opravili dieru na vodovodnom potrubi, poutierame vodu
na dlazke - Cize odstranime nasledky daného problému.

Kazdy z tychto pristupov ma tri zakladné formy:

Odstranovanie pri¢iny znamena Odstranovanie nasledkov znamena
® predchadzat’ ® liccit’
® odstranovat’ ® tolerovat’
® obmedzovat’ ® presmerovat

® predchadzanim tomu, aby sa problém objavil (alebo zopakoval) pravdepodobne
ziskame idedlne rieSenie. Ak napriklad dokazeme predist automobilovej nehode,
nebudeme sa musiet’ uz d’alej zaoberat’ problémom ani jeho nésledkami

® odstranenie problému raz a navzdy takisto predstavuje vel'mi dobry spdsob, ako sa
s problémom vyrovnat’. RieSenia zamerané na odstranenie problémov v§ak mézu byt
finan¢ne narocné a politicky nepopuldrne, takZe nemusia byt vzdy uskutocnitelné.
Napriklad v pripade choroby AIDS by elimina¢né rieSenie mohlo vyzadovat’ drastické
opatrenia na zmenu spolo¢enského spravania u l'udi (vratane sexualneho spravania
a uzivania drog). Snaha o takéto zmeny by narazila na odpor, a preto sa v tomto
pripade zvyc€ajne vyuZiva pristup zaloZeny na odstraiovani nasledkov.

® vyznamnost’' takmer kazdého problému mozZno znizit obmedzenim jeho rozsahu.
Napriklad sucastou postupov proti nelegalnemu dovozu drog do krajiny su
obmedzujuce (redukéné) stratégie. Prilev drog nemozno uplne odstranit’, pokial’ po
nich existuje dopyt, opatrenia sa preto zameriavaji na obmedzenie daného problému
alebo dokonca na obmedzenie miery rastu daného problému.
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® Skody sposobené urcitym problémom mozno napravat alebo liecit’. Napriklad
niektoré z programov pri lieCbe zavislosti na drogach a na alkohole sa zameriavaju na
symptomatické zmiernenie nasledkov tychto problémov, skor nez na odstranenie
problémov samotnych.

® vandalizmus sa dnes v mnohych velkych mestach poklad4 za samozrejmost’. Z toho
dovodu mesta uplatiuji toleranéné opatrenia, v ramci ktorych sa napriklad instaluje
verejné osvetlenie s vySSou odolnostou voci poskodeniu alebo nizSou cenou v pripade
vymeny, nevysadia sa stromy, ktorym hrozi zni¢enie a pod.

® nicktoré policajné oddelenia boli zname tym, Ze chronickym delikventom (napriklad
prostititkam) kupovali listky na autobus alebo lietadlo s cielom poslat’ ich do iné¢ho
vzdialeného §tatu, ¢o predstavuje presmerovanie ich vlastného problému na niekoho
in¢ho

V niektorych pripadoch, napriklad ked’ dostaneme nadchu, je k dispozicii len rieSenie
zalozené na odstranovani nasledkov, priCom rieSenie, ktoré by odstraniovalo pri¢inu tohto
problému, zatial’ neexistuje. Je preto dobré byt uvazlivym a skor, nez sa zameriame len na
odstrafiovanie nasledkov, preskimat’ také riesenia, ktoré odstrafiuji problém samotny. Casto
existuje pokusenie odstraiiovat’ len symptomy problémov namiesto riesenia ich pricin.

2.2 Formulacia problému

Co predstavuje problém

Ma dany problém viaceré aspekty? Ak é&no, aké st to? V tejto Casti by ste mali ¢o
najjasnejSie pisomne opisat’ problém. Je dobré vyjadrit ho vzdy aj svojimi vlastnymi
slovami. Prisposobte problém sami sebe a nedovol'te, aby zostal viazany na oficialne
formulacie a nie vzdy jasné vyjadrenia, ktoré ste povodne dostali. Aj ked” to znie mozno
zvlastne, pri snahe definovat’ problém, nam mdze pomdct, ak si stanovime tiez, ¢o dany
problém nie je.

Preformulujte problém

Vyjadrenie problému inymi slovami alebo spdsobom moéze napomodct dalSiemu
preniknutiu do jeho podstaty. Uskutocnite tento postup niekolkokrat (odporuca sa 3 az
10-krat). Ciel'om je oddelit’ problém od métucich a obmedzujucich vyrazovych prostriedkov
jazyka tak, aby bolo mozné izolovat ,,problém vo svojej podstate®.

Formulujte problém vSeobecnejsie alebo Sirsie

Abstraktna formulacia problému pomaha zistit, ¢i nas problém v skuto¢nosti
nepredstavuje len konkrétnejSie vyjadrenie urcitého vSeobecnejSieho problému. VSeobecné
vyjadrenia ¢asto umoziuju vidiet’ problém z tGplne inych hl'adisk a navrhnut rieSenia, ktoré
by nam za inych okolnosti nenapadli.

2.3 Objasnenie problému
Pokracujte v definicii problému d’al§imi a d’al§imi konkrétnymi alebo vSeobecnymi
vyjadreniami, pricom si modzete pomdct synonymami. Pri takomto sposobe formulécie

mozno problém rozdelit’ na jednotlivé atributy, sucasti a vSeobecné znaky. Snazte sa objasnit’
vSetko, Co je v suvislosti s problémom nejednoznacné ¢i nejasné. Problémy su totiZ vo svojej
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povodnej podobe casto nejasné. ,ZlepSite kvalitu Casopisu!* je prikladom nejasného
zadania, pretoZe neuvadza, v akej oblasti by malo dojst’ k zlepSeniu: je potrebné vyberat’
lepsie ¢lanky, zmenit' typ pisma a graficku Gpravu, ziskat’ lepSich inzerentov, zvysit' naklad
alebo nie¢o iné? Uloha ,,Vylieéte stav X!“ moze byt’ problematicka, kym s istotou nezistime,
¢i ,,stav X predstavuje druh infekénej choroby, faktor dedi¢nosti, jedovati chemicku latku,
a pod.

Zaroven je vel'mi dolezité otvorene vyjadrit’ predpoklady a domnienky. Nase domnienky
moZu byt’ Casto zavadzajuce, pretoZe vznikaji zvicSa automaticky a podvedome. Pri rieSeni
nasho problému predstavuje tento krok vedomé vyjadrenie vsetkych predpokladov
a domnienok, ktoré mozno ndjst. Takyto zoznam by mal vznikat bez zaujatosti,
posudzovania alebo odporu. Pri jeho zostavovani je obzvlast dolezité¢ uviest' aj tie
predpoklady a domnienky, ktoré sa nam zdaju byt Giplne samozrejmé. Casto sa totizto ukaze,
ze prave tieto zdanlivo samozrejmé predpoklady mozno neskor vhodnym spdsobom upravit’.

S tym sa spaja aj otazka skimania predoslych pristupov k danému problému alebo jemu
podobnym, ktoré¢ ndm pomoéze ziskat’ nové myslienky a porozumiet’ podstate a prostrediu
problému samotného.

2.4 Vysvetlenie problému

Preberte probléem s niekym inym

Pokuste sa problém niekomu starostlivo vysvetlit' a pocivajte pritom svoje vlastné
vysvetlenie. Diskusia ma dve dolezité¢ vyhody.

Po prvé, existuje pri nej moznost’, Ze v myslienkach inej osoby najdete rieSenie vlastného
problému. V ramci diskusie mozete ziskat' informacie a navrhy. Aj v pripade, Ze tieto
mysSlienky nemaji s vasim problémom ni¢ spolo¢né alebo st tplne nepouzitel'né, stdle mozu
predstavovat’ cenné podnety, informécie a praktické navrhy. Preto aj ked’ vaS partner
nedokdze porozumiet’ problému technicky, emociondlne, intelektudlne, umelecky, a pod., aj
tak vam moze diskusia o probléme a vypocutie si jeho reakcii pomdct’ lepSie porozumiet
podstate problému.

Po druhé, diskusia o probléme s niekym inym vdm umoziiuje uvedomit’ si, o si naozaj
myslite. Filozofovia a teoretici komunikacie uz davno poukazali na to, ze pocas hovorenia
I'udia myslia a utvaraju myslienky. Cudia nevedia, ¢o si naozaj myslia, pokial’ to vedome
nevyjadria slovami. Pocas diskusie o svojom probléme alebo myslienke preto poctvajte
nielen druhu osobu, ale aj seba samych.

Vysvetlite, preco je dany problém skutocne problémom. Aké su jeho negativne alebo
neziaduce vlastnosti?

Pozrite sa na problém z rozlicnych hladisk
Ako by sa na dany problém divali rozni Pudia? Co si myslia o tych, ktori problém
sposobili, o tych, ktori v dosledku neho trpia, o tych, ktori ho maju odstranit’, o tych, ktori
za to musia zaplatit’, atd’.? Pamaitajte na to, Ze vas pohlad na realitu, ako inteligentne;j,
zainteresovanej a svedomitej osoby, je len jednym z mnohych pohladov. Ked’ si predstavime
stanoviska rdznych inych do problému zainteresovanych 'udi, méze nam to niekedy pomoct’
odhalit’ rieSenia, na ktoré by sme sami nikdy nepomysleli.
Predstavte si napriklad, ze vasou ulohou je zlepsit’ systém sudov pre mladistvych. V tejto
stivislosti si predstavte, Ze ste mladistvy delikvent, jeho rodicia, obete, zatykajlci policajt,
sudca, atd’. Tym, zZe si predstavite tieto rozli¢né hl'adiska, dokazete navrhnut riesenia, ktoré
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budu fungovat’ aj v prostredi odliSnych (napriklad cynickych, zaujatych alebo aj prilis
ohl'aduplnych) postojov rozli¢nych stran.

Spytajte sa niekolko objasnujucich otazok

Ak si pri kazdom vyjadreni problému, moZného rieSenia alebo identifikovaného zameru
polozime otdzku ,,preco®, dopracujeme sa k jasnejSim definiciam. Priklad problému: Je
potrebné vyrabat’ pocitace, ktoré st mensie, 'ahSie a prenosné. Pre¢o? Aby ich l'udia mohli
nosit’ so sebou? Preco chceme, aby ich I'udia mohli nosit’ so sebou? Aby ich mohli vziat’ so
sebou na cesty a pouzivat’ ich napriklad v hoteloch. Pre¢o chceme, aby ich I'udia pouzivali
na cestach a v hoteloch? Aby mohli efektivnejSie vyuZit' zvy$ny ¢as pocCas cestovania.
(Alternativna moznost: umiestnit’ pocitace v hotelovych izbach, aby ich hostia mohli
pouzivat’.) Je tento problém v skutocnosti symptémom alebo ddsledkom iné¢ho problému?
Existuje za tymto problémom este iny problém?

Napriklad ,,problém® nekvalitnych automobilov mo6ze byt v skutocnosti len
symptomom, pricom skutoény problém moéze byt celkom odliSny, napr. zIé riadenie,
nekvalitné stciastky a materidly, staré strojové vybavenie, nekvalitnd praca a pod. Pri
hl'adani pric¢in problému Casto objavime jeden alebo viac suvisiacich problémov, ktoré treba
vyriesit’ najskor, alebo pri vyrieseni ktorych dojde aj k vyrieSeniu pévodného problému.

2.5 Porozumenie (meniacemu sa) prostrediu

Po skonceni predchadzajucich krokov je potrebné uvedomit’ si, Ze situacia sa neustale
meni. Preto je vhodné uviest, akym sposobom by sa mohli zmenit urCujuce faktory.
Napriklad v oblasti zdravotnej starostlivosti sa neustale, avSak ré6znym tempom, menia
nasledujuce faktory, pricom kazdy z nich moZe priniest’ nové problémy, zmenit’ podstatu
existujucich problémov alebo napomdct’ vytvorit’ nové rieSenia:

® rastuce ocCakavania v suvislosti s kvalitou a druhom poskytovanej zdravotnej
starostlivosti

® starnutie populacie, ktoré zvysuje naklady na starostlivost’ o star§ich obanov

® technologia mdze zvysit poCet novych, finan¢ne naro¢nych druhov lieCby

® rozvoj pracovnej sily zahfiia nové zrucnosti, postoje a pod.

2.6 Zamery a ciele

Zvazte koneCny stav, ktory sa usilujete dosiahnut, a povazujte ho za zamer svojej
politiky. Ak sa chceme dopracovat’ k naplneniu daného zédmeru, je potrebné stanovit si
praktické ciele, napriklad na ro€nej baze. Systém programového rozpoctovania na
Slovensku vyzaduje stanovenie cielov na tri roky vopred, spolu s konkrétnymi kritériami
(ukazovateI'mi), na zaklade ktorych moZzno overit’, ¢i bol dany ciel’ skuto¢ne dosiahnuty.
V predchadzajucich Castiach sme sa zamerali na to, ako definovat urcity problém, a preto
mdzeme v tejto chvili stanovit’ zdmery, ciele a stvisiace kritéria, pricom ako priklad
pouzijeme problém nezamestnanosti.

Problém: nezamestnanost’ v centrach miest je prili§ vysoka

Zamer: (vSeobecné stanovenie ucelu politiky v tejto oblasti); udrzat
nezamestnanost’ pod uroviiou 10 percent populécie v produktivnom veku
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Ciel” (pisomne stanoveny umysel dosiahnut’ urcity stav v urCitom case); znizit
nezamestnanost’ v pripade Zien a muzov starSich ako 18 rokov na 5 percent
alebo menej pocas nasledujuceho roka

Kritérium: (jednoznaény a nestranny dokaz o dosiahnuti urcité¢ho ciela); miera
nezamestnanosti muzov a zien starSich ako 18 rokov

Pri predchddzajicom priklade s nezamestnanostou moézeme povedat, ze sucastou
rieSenia bude vytvorenie systému sprostredkovatel'ov prace (na Slovensku existuje dlhodobo
v ramci NUP), ktora bude pokraovat v &innosti aj po splneni daného ciela, aby sa
nezamestnanost (problém) neskoér opdt nezvySila. Sucastou rieSenia moZze byt aj
vzdeldvanie pracovnikov alebo zdujemcov o pracu o tom, ako postupovat’ pri hl'adani
zamestnania (napr. vyhladdvanie personalnej inzercie v tla¢i, navsteva zamestnavatela
a pod.).

Skutocnym problémom pri stanoveni ciel'ov je stanovit’ ich takym spdsobom, na zaklade
ktorého mozno urcit, ¢i sa pohybujeme smerom k splneniu daného ciela. Ciele su Casto
stanovované nekonkrétne. V vodnej faze formulacie ciel'ov si polozte otazku, ¢i st:

® meratelné

©® konkrétne

® orientované na vysledok

® realistické a dosiahnutel'né
® Casovo viazané

Po urceni, ¢o chceme dosiahnut’ a aké kroky st na to potrebné (zamer a ciele), je cas
analyzovat’ vplyvy stvisiace s tymito ciel'mi a zmeny, ktoré chceme dosiahnut’.

3. faza - Tvorba kritérii na posudzovanie alternativ
3.1 Co su kritéria?

Pomocou kritérii mozeme porovnavat, do akej miery dokdzu jednotlivé alternativne
navrhy prispiet’ k vyrieSeniu daného problému. Ak je napriklad zdmerom zabezpecit', aby
rieky a jazera boli &isté a bezpeéné na kiipanie, je potrebné stanovit’ ciele tak, aby spinali
urcité urovne Cistoty vody pre vSetky rieky a jazerd a zvazit' mozné alternativy, ktoré st
k dispozicii na dosiahnutie takéhoto ciel'a. Uvadzame niektoré mozné kritéria na posudenie
alternativ zameranych na zlepSenie kvality vody v riekach:

® Utinnost’ - aké zlep3enie kvality vody prinesie dana alternativa?

® Naklady - aké budu néaklady zlepSenia kvality vody pri vyuziti tejto alternativy a je to
v sulade s existujiicimi finanénymi obmedzeniami?

® Technicka realizovatelnost’ - mame k dispozicii potrebné vybavenie a vedomosti na
pouzitie tejto alternativy?

® Politicka akceptovatel'nost’ - je dana alternativa politicky akceptovatel'na?

Pri kazdom z uvedenych kritérii je potrebné zvazit, akym spdsobom sa ma pouzit.
V niektorych pripadoch je potrebné stanovit minimalnu trovei - do ivahy sa buda napriklad
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brat len mozZnosti, ktoré vyhovuji legislative EU v oblasti zneistovania Zivotného
prostredia a naklady na Ziadnu alternativu nesmu byt v prvom roku vys$sie ako 1 milion
kortin. V inych pripadoch mozno stanovit’ pripustny rozsah - jednotlivé moznosti sa musia
uplatiiovat’ na 50 - 80 % vSetkych vodnych tokov (pretoZe podiel vacsi nez 80 % by
znamenal, ze prostriedky sa vyuzivaju prili§ rozptylene na to, aby mohli byt ucinng).
V urgitych pripadoch méZe byt vhodné pouzit jednoducht otdzku, ¢ navrh spiiia dané
kritérium alebo nie. V pripade technickej realizovatel'nosti a politickej akceptovatel'nosti to
moze byt jediny prakticky pouzitelny pristup.

Urcovanie kritérii a ukazovatel'ov komplikuje fakt, ze pri mnohych problémoch existuju
neurCité, nepresné alebo dokonca protikladné zamery. Tento stav je Casto potrebny na
dosiahnutie zhody o ur¢itom postupe rieSenia dané¢ho problému - komplikuje to vSak vyber
kritérii. Ak st problémom znecistené rieky a zimerom je dosiahnut’ stav, pri ktorom su rieky
Cisté, aké st najvyznamnejSie faktory pri vybere medzi alternativami zabezpecenia Cistoty
riek?

® Su to néklady?
® Je to ucinnost’?
® Je to rovnost™?

Co si predstavujeme pod pojmom ,,&isté“? Dosiahnut’ 100 % &istotu rieky je nemozné.
Pouzivame celostatne alebo miestne normy stanovujuce pripustné urovne znecistenia?
Akym spoésobom budeme merat’ uroven cistoty vody, ktori dosiahneme prostrednictvom
rozli¢nych alternativ?

3.2 Spolahlivost’ a platnost’

Pouzité kritérid musia byt’ jednozna¢né. Mali by tiez byt pomerne jasné a jednoducho
meratelné. Ich pouzitie by malo viest' k jednotnym vysledkom bez ohl'adu na to, kto
uskutociiuje meranie. Podobne opakované merania tej istej alternativy by mali priniest
zhodné vysledky, opét’ bez ohl'adu na to, kto uskutoc¢ituje meranie. Kritéria by takisto mali
zodpovedat’ urovni analyzy. To znamend, ze ak je zdmerom zmena investi¢nej stratégie
miest, analyzujeme situaciu z pohl'adu miest, nie jednotlivcov. Je potrebné presne uviest’, ¢i
uroveil analyzy predstavuji domécnosti alebo rodiny, oblasti alebo obce, Ziaci alebo Skolské
obvody a pod.

3.3 Vyber kriterit

Okrem kritérii Specifickych pre skiimany problém existuje pédt’ vSeobecnych kritérii,
pomocou ktorych mézeme urcit’ pravdepodobnost’ tispechu alebo zlyhania urcitej moznosti:

® legitimnost’

©® uskutoc¢nitelnost’

® finan¢na dostupnost’
® rovnost’

® komunikovatel'nost’
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Pri tvorbe Specifickych kritérii sluZiacich na vyhodnotenie rozlicnych moZznosti nam
pomoZu tieto otazky:

® Aky je nas hlavny zamer? Co predstavuje kIi¢ovy zaujem, ktory sa snazime v prvom
rade uspokojit’?

® Aka je minimalna uroven, ktort je nutné dosiahnut’?

® Aké su zelané, ale nie nevyhnutné vysledky, ktoré chceme dosiahnut’?

® Akym veciam sa predovsetkym chceme vyhnut™?

® Aké budu dosledky pretrvavania sicasného stavu alebo nekonania?

Legitimnost

Legitimnost mozno merat’ v suvislosti s ideologiou, moralkou, legalnostou alebo
porovnanim s existujicimi poznatkami, tedriami alebo nazormi. Pri posudzovani
legitimnosti rozli¢nych alternativ by mali analytici posudit’ nasledujuce otazky:

® Vyzaduje dana alternativa konanie, ktoré by bolo povazované za legitimnu tlohu
alebo aktivitu vlady, ministerstva alebo organizacie?

® Je v sulade so vSeobecnou politickou ideoldgiou, politikou a prioritami vlady?

® Je v sulade s postupmi alebo Standardami vlady?

® Pokladali by zainteresované strany tlto alternativu za legitimny krok?

® Existuju objektivne Standardy alebo kritérid, ktoré potvrdzuji opravnenost
odportcanej alternativy?

® Existujii externé kritéria, na zaklade ktorych mozno prezentovat navrh ako
spravodlivy a odévodneny?

® Existuje odborny nazor, precedens alebo prieskum verejnej mienky, ktory by
podporoval navrhovanu alternativu?

Uskutocnitelnost

Uskutocnitel'nost’ jednotlivych alternativ nie je vzdy celkom jasnd. Uskuto¢nitelnost’ je
ovplyviiovand turoviiou technolodgie, demografickymi, geografickymi, organiza¢nymi
a administrativnymi faktormi. Napriklad sucasné programy v oblasti socialneho
zabezpecenia by neboli uskutocnitelné v dobe, ked’ neexistovali pocitace. Na poskytovanie
zdravotnej starostlivosti dnes vyrazne vplyvaji pokroky v oblasti dopravy
a telekomunikacii. Pri posudzovani uskuto¢nitelnosti alternativ vo verejnej politike su
namieste nasledujuce otazky:

® Je navrhovand alternativa uskutocnitelnd z technického, organizacného
a administrativneho hladiska? Podporuje ju aj sucasna uroven teoretického
a odborného poznania? Mozno ju uskuto¢nit’ pri finanénych a l'udskych zdrojoch,
ktoré mame k dispozicii? Ak nie, existuje moznost’ ziskat’ ich?

® Existuje dokaz, ze dana alternativa skutocne povedie k dosiahnutiu pozadovanych
vysledkov?

® Podporuje teodria predpokladanti pri¢innu suvislost medzi konanim a jeho
vysledkami?

® Aky casovy ramec je potrebny na realizdciu danej alternativy? Je v sulade
s politickymi poziadavkami?

® Dokéazeme dosiahnut’ spolupracu, ktora moze byt potrebna pri realizacii takejto novej
politiky?
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® Bude sa verejnost’ ochotne spolupodiel’at’ na realizacii danej politiky?
® Je mozné vynutit’ si konanie u ucastnikov, ktori nie st ochotni spolupracovat’?

Financna dostupnost

Zakladom takmer kazdého vyberu st peniaze. Kol'ko to bude stat? Kto bude znasat’ tieto
naklady? Budu prinosy vacsie ako naklady? Tymto zédkladnym otazkam je potrebné venovat’
sa pri posudzovani jednotlivych alternativ.

Existuje mnozstvo analytickych technik, ktoré boli vyvinuté s cielom posudit’
dostupnost’ urcit¢ého navrhu. Medzi ne patria rozlicné formy posudzovania investicii
(napriklad diskontované vynosy), analyza pomeru vynalozenych nakladov k celkovému
zisku a analyza efektivnosti ndkladov. Vo verejnej politike sa vSak analytici musia ¢asto
(vzhl'adom na obmedzeny cas a zdroje) spolahnut’ na menej komplexna analyzu.

Bez ohl'adu na zvoleny pristup zostavaju zakladné aspekty analyzy rovnaké. Zahtnaju
potrebu identifikovat’ vydavky a ocakavany vynos, zdroje financnych prostriedkov a ¢asovy
ramec pre ich pouzitie. Analytici by mali jednoznacne vyjadrit, aké néklady a prinosy su
stucastou urcitého navrhu. Ked vezmeme do uvahy Siroky rozsah a nepriame dopady
niektorych zmien alebo novych programov vo verejnej politike, niekedy je nemozné zahrnut’
do analyzy vsetky naklady a prinosy - dolezité je posudit’ tie najvyznamnejsie z nich. Vo
vSeobecnosti existuju dva typy ndkladov: kapitdlové ndklady a bezné (prevadzkoveé)
naklady. Vzhl'adom na systém rozpoctovania u nas je potrebné rozliSovat medzi tymito
dvoma typmi nékladov a urcit’ ich rozsah.

Néklady a vynosy sa nerozdel'uju medzi jednotlivé skupiny a jednotlivcov rovnako.
Z toho dovodu by mala analyza objasnit, kto bude znasat’ naklady urc¢itého navrhu a kto
bude mat z neho osoh. Zasadnou informaciou je aj navrhovany zdroj finan¢nych
prostriedkov. Zodpovedat’ by sme mali najmi na tieto otdzky: Dokaze naklady spojené
s tymito navrhmi na seba prevziat' sekcia, ministerstvo alebo Statny rozpocet? Su iné
ministerstva pripravené poskytnat finan¢né prostriedky? Znac¢né ndklady (Casto
podcenované) mozu vyplyvat’ aj z nekonania: napriklad ak nepodniknutie urcitych krokov
znamena, ze vlada bude musiet’ neskor vyplatit’ kompenzaciu alebo odskodnenie.

Finan¢na analyza zvycajne obsahuje aj aspekt posudenia vlastnej nespol’ahlivosti alebo
rizika. V analyze je potrebné poukazat’ na nespolahlivost’ prognézy a uvedomit si riziko
vyplyvajuce z podcenenia alebo precenenia urcitych faktorov.

Na zaver je potrebné uviest, ze finan¢na dostupnost’ niekedy predstavuje rovnako
subjektivne ako aj objektivne hodnotenie. Napriklad v obdobi rozpoctovych problémov
vlada zvdcSa nemd zdujem financovat' niektoré ndkladné projekty, aj ked’ objektivne
vykazuju vysoky rozdiel medzi vynosmi a nakladmi .

Rovnost

Zatial’ ¢o efektivnost’ a G€innost’ predstavuju technické a ekonomické otazky, rovnost’ je
otazkou spolo¢enskou. Rovnost’ sa zameriava na skimanie socialneho rozdelenia nakladov
a prinosov. V suvislosti s niou si kladieme otdzky, kto plati a kto ma z toho uzitok.

Urcita navrhovana alternativa moze mat’ dopad na Uroven rovnosti, ak sposobi zmenu
rozdelenia nakladov a vynosov v spolocnosti. Na otazku, ako rozdelit’ v spolo¢nosti prinosy
anaklady nie je ziadna univerzalna, optimalna alebo spravna odpoved’ a je v zasade zalozena
na politickych rozhodnutiach.

Na zabezpecCenie rovnosti v§ak existuju urcité pravidla, ako napriklad nediskriminécia,
rovnaké zaobchadzanie s tymi, ktori st v rovnakej situacii a odlisné zaobchadzanie s tymi,

56



Cyklus verejnej politiky

ktori su v nerovnakej situdcii. Horizontdlna rovnost’ skima to, ¢i sa naklady a prinosy
prestivajii medzi skupinami v spolo¢nosti, ktoré st si relativne rovné. Vertikdlna rovnost’
skima to, ¢i sa néklady a prinosy presuvaju medzi skupinami v spolo¢nosti, ktoré su si
relativne nerovné. Medzigeneracnd rovnost’ skiima to, ¢i sa naklady a prinosy prestvaju
z jedného Casového obdobia do iného, ¢i napriklad mladSie generacie budu platit’ viac
a dostavat menej ako starSie alebo naopak. Jednotlivé skupiny spolocnosti sa Casto
vymedzuji na zéklade faktorov: bydlisko, obCianstvo, prijem, etnicka prislusnost, pohlavie,
vek, rodinny stav, vlastnictvo bytu/domu, vzdelanie, vojensky stav a zdravotny stav.

Otazkou rovnosti sa blizSie zaoberdme aj v Casti C, v kapitole o nastrojoch verejnej
politiky.

Komunikovatelnost

Vel’ka Cast’ vladnutia je zalozena na obojstrannej komunikécii s verejnostou. Sucast'ou
tvorby verejnej politiky musi byt aj skiimanie komunikovatelnosti rozli¢nych alternativ.
KTl'tcovou otazkou je, ¢i ministerstvo, minister alebo vlada dokézu redlne a ucinne
oboznamit’ s ur€itou alternativou verejnost’ a klI'nCovych aktérov. Odpoved nezavisi len od
obsahu samotnej koncepcie, ale aj od prostredia, v ktorom sa ozndmenie uskutocni a od toho,
kto ho prednesie. KI'icovi zainteresovani aktéri a verejnost mézu vnimat’ urciti zmenu vo
verejnej politike v Giplne inom svetle ako vlada. Ak chce napriklad vlada presunat’ niektoré
finan¢né zdroje v oblasti zdravotnictva z jedného programu do iného, neddjde
v skutocnosti k Ziadnemu obmedzeniu vySky finanénych prostriedkov pouzitych na
zdravotnu starostlivost’. Ak sa vSak takyto krok uskutocniuje v obdobi, ked’ sa vlada okrem
iného usiluje o znizenie celkového rozpoctového deficitu, takéto prerozdelenie prostriedkov
moze byt’ niektorymi vnimané ako zniZenie zdrojov na zdravotnu starostlivost’ a ohrozenie
systému poskytovania zdravotnej starostlivosti pre verejnost’. Vlada preto musi zabezpecit’
spravne vysvetlenie svojich krokov. Pri vyhodnocovani , komunikovatel'nosti* rozli¢nych
alternativ sa treba zamerat’ na nasledujuce otazky:

® Je mozné navrh primerane vysvetlit' hlavnym zainteresovanym strandm a verejnosti?

® Bude sa prezentovany navrh javit’ ako spravodlivy a opodstatneny?

® Dokézal by minister obh4jit’ svoj navrh pred spolupracovnikmi, parlamentom alebo
verejnost’ou?

® Je navrh v stlade so zakladnymi postojmi vlady alebo ministerstva?

® Stretne sa dany navrh v médiach s podporou alebo odporom?

® Bude navrh spajany s inymi udalost’ami vo verejnom zivote a ako?

4. faza - Stanovenie alternativ

Alternativy, ktoré mame k dispozicii, su len zriedka celkom jasné. Vo vicsine pripadov
je potrebné ich urcity €as hl'adat’ a tvorit’, aby vSetky mozZné alternativy rieSenia (okrem tych,
ktoré su jednoznacne neprijateI'né) mohli nasledne prejst’ objektivnym procesom postudenia
(v Casti 5).

Pri procese hladania alternativ je Casto pokuSenim povazovat' vlastni situaciu za
unikatnu. Aj ked’ rieSenie, pouzité inde pri podobnom probléme, nemusi nevyhnutne
fungovat’ aj v nasej situdcii (z dévodov kultarnych, financnych, suvisiacich s prostredim
alebo inych), je dobré pamaitat’, Ze ,,netreba objavovat’ to, o uz bolo objavené*. Hl'adat
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alternativy rieSenia na roznych miestach sa preto méze vyplatit’.

Podobne je vZzdy potrebné vziat do uvahy aj status quo. Niekedy je vSak zrejmé
pokusenie nieco zmenit' len z dovodu zmeny samotnej, aby verejnost’ nadobudla dojem, ze
ma aktivnu a rozhodntl vladu. Nové moznosti mozno takisto odvodit’ na zéklade Upravy
existujuceho usporiadania. Tento postup moze niekedy viest ku vytvoreniu viacerych
pomocnych alternativ. Ak je naSim cielom napriklad zvysit' Groven pouZivania bicyklov
v centrach miest, jednou moznou alternativou je zdanovat’ poskytovanie parkovacich miest
zamestnavateI'mi. Pomocné alternativy mézu znamenat’ zdafiovanie len urcitych skupin
zamestnancov (napriklad tych, ktori v rdmci sluZobnych ciest precestuju menej ako 5000 km
ro¢ne, alebo len tych, ktori byvaju v ur€itej vzdialenosti od centra mesta).

Nové napady mozu vznikat’ aj na zéklade skusenosti inych, najma v pripade, ak celia
podobnym problémom. Tieto sklisenosti mozno ziskat’ prostrednictvom publikovanych
zisteni vyskumov, zdkonov, prieskumov verejnej mienky, vyhl'adavania na internete, a pod.

Prieskumy mozu poskytnut’ Siroku Skalu nazorov, ktoré mozno v niektorych pripadoch
ziskat pomerne rychlo, napriklad skontaktovanim byvalych alebo sucasnych
spolupracovnikov, alebo zorganizovanim stretnuti, alebo ucastou na tlacovych
konferenciach venovanych aktualnym problémom. Nové pohl'ady mozno ziskat’ aj Stidiom
literatury - odbornych a akademickych casopisov, vladnych sprav, zbornikov z konferencii
alebo internetovych zdrojov.

Analyza pripadovych §tudii pojednavajucich o realnych sktisenostiach jednotlivych
krajin ndm moze pomdct zistit, preco bola urcita alternativa prijata a za akych okolnosti, aké
iné alternativy boli posudzované a nasledne zamietnuté, aky bol jej vysledok, akym
spdsobom bola pri realizacii upravend, a pod. Informacie o zaujimavych rieSeniach z oblasti
verejnej politiky mozno aj priebezne zbierat, dokonca aj vtedy, ak prave neexistuje ziaden
problém vyzadujuci rieSenie.

Brainstorming sa v sucasnosti povaZuje za uzndvani metdodu vytvarania novych
mysSlienok a rieSeni. Tato technika sa sklada z dvoch faz - z prvej fazy - istého vytvarania
myslienok bez ich akéhokol'vek posudzovania a druhej fazy - vyhodnocovania
a usporiadavania myslienok, pomocou ktorej prichddzame ku konkrétnym rieSeniam.
Moderator brainstormingu napiSe problém alebo otazku na velky kus papiera a potom
poziada c¢lenov skupiny, aby vyjadrovali svoje myslienky pomocou kratkych vyjadreni,
ktoré mozno rychlo zapisat'.

Ako ,,myslenie mimo hranic“ mozno oznacit' techniky, ktoré podporuju radikéalne
myslenie neobmedzené skutonym stavom. Hlavnu prekazku kreativity u mnohych l'udi
totiz predstavuje prave mimoriadne silnd vdzba mysle na realitu. Otazka, ¢o ak by sme...,
predstavuje sposob, ako uvolnit’ nds a naSu mysel zo zajatia reality. Hlavnym prinosom
tohto postupu je, ze cvi¢i mysel’ v premysl'ani o nevyhnutnych logickych dosledkoch alebo
faktoch, ktoré by vyzadovalo presadenie takejto zmeny v realite. Az prili§ Casto sa stava, ze
ked’ niekomu pride na um nova myslienka, venuje len malo usilia tomu, aby niekol’ko mintt
premyslal o jej logickych dosledkoch. Napriklad, niektori 'udia navrhuju, aby krajiny
legalizovali drogy ako kokain, pretoze tak by organizovani priekupnici prisli o moznost’
zarabat’ na tychto aktivitach a problém s drogami by zanikol. Ak tuto myslienku dovedieme
k logickému zaveru, musime si polozit’ otazku, ¢o by sa stalo, ak by boli drogy legéalne. Boli
by legalne pre kazdého, aj pre deti? Pravdepodobne nie, ale existovala by hranica 18 rokov,
ktora by umoznovala ich kiipu. Nedoslo by potom k tomu, zZe by sa drogovi dileri ststredili
na predaj drog l'udom mladsim ako 18 rokov a nie dospelym, ¢im by nastala eSte horsia
situacia ako v sucasnosti? Alebo, prestali by dospeli uzivat' kokain, ak by bol legalny
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a lacny? Alebo by bol legalny a drahy, atd’.
Krdtcom k postdeniu uskutocnitelnosti urcitej verejnej politiky st konzultacie
s kI'aiCovymi aktérmi a realizatormi pri jej navrhu (vid kapitolu o konzultacii a koordinécii).

5. faza - Vyhodnotenie alternativ

5.1 Vyjadrenie domnienok a predpokladov

Pri rieSeni problémov sa €asto zabtida na jasné vyjadrenie domnienok a predpokladov,
ktoré si vytvarame o uréitej situacii. Casto je to prave nevyjadreny predpoklad alebo
domnienka, ktoré stoja v ceste dobrému rieSeniu. Na druhej strane je potrebné povedat, Ze
domnienky a predpoklady st potrebné z troch dévodov. Po prvé, vymedzuju hranice
problému stvisiace s uskuto¢nitelnost’ou, hospodarnost’ou alebo s inym potrebnym ziZenim
rozsahu problému. Inymi slovami, umoziuji ndm nevenovat’ sa zjavne nerealistickym
rieSeniam a napadom. Po druhé, domnienky odraZaji hodnoty, ktoré treba zachovavat
v ramci celého rieSenia. Napriklad pri trestani zloCincov sa domnievame, zZe nam zalezi na
ich l'udskej dostojnosti, a preto nebudeme pokladat’ napriklad mucenie elektrickym pradom
za prijatel'nu formu trestu. Po tretie, domnienky zjednodusuji problém a robia ho l'ahSie
zvladnutelnym, ked’Ze pri nich berieme do Givahy a rieSime len mensi pocet veci. Problém,
pri ktorom neexistuju ziadne domnienky (predpoklady) je zvycajne prili§ vSeobecny, aby ho
bolo mozné riesit’.

Wtvorte si zoznam domnienok

Zatial’ o uvaZujete o svojom probléme, snazte sa uvedomit’ si kazdy predpokladany fakt
o danej situdcii, ktory si dokazete predstavit. VacSina domnienok je ,,evidentnych“ a za
normalnych okolnosti by nam nenapadlo o nich pochybovat’. A predsa je prave to dovodom,
preco sa tak Casto nedokdzeme pohnut z miesta pri snahe o rieSenie zlozit¢ho problému.
Napriklad, vyrobu zenskych plaviek dlha dobu obmedzovala nedostato¢na turoven
technologie. Akym spdsobom mdézeme navrhnut' novy model, ktory by dokazal zniest’
naro¢né podmienky pri plavani v slanej alebo vysoko chlérovanej vode? Len malo druhov
latok je dostatocne odolnych a potla¢ alebo dekoracie na nich dobre nedrzia. Evidentnou
a absolutne nespochybnite'nou domnienkou je v tomto pripade to, Ze vécSina zien sa vo
svojich plavkach casto kupe. Avsak niekto odvazny, koho pravdepodobne povazovali za
blazna, sa rozhodol tito domnienku spochybnit’ a uskuto¢nit’ v tej suvislosti maly prieskum.
Jeho vysledkom bolo, ze 90 % zenskych plaviek sa nikdy nedostalo do vody (snad’
s vynimkou prania).

Po zamysleni sa nad najroznej$imi domnienkami, na ktoré ste dokéazali prist, vam moze
posluzit’ nasledovny zoznam réznych oblasti, v ktorych sa tieto domnienky mézu prejavit’:

® Cas: Ako dlho sa domnievate, Ze to asi bude trvat'”? Je mozné rieSenie urychlit’ alebo
ziskat’ viac ¢asu niekde inde?

® Peniaze: Su obmedzenia financnych prostriedkov, ktoré predpokladate, nevyhnutné?
Je mozné ziskat’ viac penazi? Alebo da sa to urobit’ za menej penazi alebo dokonca
zadarmo? Mozete ziskat’ na financovanie este niekoho iné¢ho?

® Spolupraca: Domnievate sa, Ze ur€iti l'udia buda (ne)preferovat’, (ne)podporovat, ¢i
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(ne)realizovat’ dané riesenie, aj ked’ by to tak v skuto¢nosti nemuselo byt'?

® Naiklady a prinosy: Nakolko stoji za to riesit’ tento problém? Stucast'ou nakladov
modzu byt investicie do Casu, energie, finan¢nych prostriedkov, emocii alebo inych
zdrojov.

® Informacie: Su informacie, ktoré mate k dispozicii, spravne? Dvakrat skontrolujte
tzv. fakty suvisiace s problémom. Uvedomte si, ze vo vacsine pripadov mozno takmer
vzdy ziskat’ viac informacii. Domnievate sa, ze mate k dispozicii vSetky dostupné
alebo relevantné informacie? Nové informacie mézu casto uplne zmenit podobu
problému.

® Kulturne pozadie: Obmedzuju rieSenie problému postoje dané kultirou alebo
tradiciami? Akym spdsobom riesili alebo rieSia takyto problém ini 'udia? Myslienky,
ktoré su v nés spoloCensky zakorenené, Casto prechadzaji naSou myslou bez
dokladného zvazenia.

Prejdite si pisomné formuldcie problému

Je vhodné znova si prejst’ definicie problému a zoznam obmedzeni a napisat’ si ku kazde;j
polozke zoznam domnienok. V nasledujlcich troch krokoch ziskate zoznam domnienok
rozdeleny do troch casti:

® Vseobecné domnienky: Su to tie predpoklady, ktoré robime bez premyslania alebo
bez toho, aby sme si ich uvedomovali. Niektoré z nich st uzito¢né, ale nie vSetky.
Napiste si aj tie najviac samozrejmeé.

® Domnienky o podstate problému: Tieto domnienky zvyc¢ajne vytvarame vedome, ale
malokedy ich kriticky skimame. Aj v tomto pripade si ich vypiste, aby kazda z nich
bolo mozné skimat’ samostatne.

® Domnienky urcujuce obmedzenia: Tieto domnienky suvisia s ndkladmi, casom,
usilim, rozsahom, vysledkami a pod., ktoré vytvérate s cielom vymedzit’ hranice
rieSenia. VicSina z nich s Ziaduce domnienky, niekedy vSak vznikli prili§ narychlo,
takze ich je tiez potrebné preverit.

Priklad

Predstavte si, Ze ste manazér podniku, ktory vyraba prenosné elektrické generatory.
Vyrobok z velkej Casti kompletizuji robotnici pri zaverecnej montazi, priCom pouzivaju
pneumatické dot'ahovacie klaCe. Tieto pneumatické nastroje su velmi hlucné, ¢im
poskodzuju sluch pracovnikov a znizuju ich spokojnost’ s pracou. Nas problém je, akym
sposobom modzeme znizit’ hluk, ktory spdsobuji pneumatické dot’ahovacie klice. VSimnite
si, ze tak ako pri vdcSine formulacii problémov, problém stanoveny v takejto podobe
implikuje urcité rieSenia. Ak by sme jednoducho akceptovali problém v takejto podobe,
pravdepodobne by sme uvazovali o niekol’kych moznych alternativach, napriklad:

® pouzit’ timice hluku,
® vybudovat’ pre danii montaznu prevadzku zvukotesni miestnost’,
® okolo montaznej prevadzky nainStalovat’ olovené clony pohlcujice hluk.

Namiesto toho sa vSak rozhodneme urcitym sposobom vyjadrit nase domnienky.

Na tomto mieste uvadzame niektoré z nich, spolu s myslienkami, ktoré mozu vzniknuat pri
ich podrobnejSom skumani. Zatial' o premyslame o tychto domnienkach, pridu ndm na um
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niektoré nové myslienky:

® Pneumatické kluce si hluéné. Su vSetky pneumatické klI'i¢e rovnako hlu¢né? Je
mozné kupit’ menej hluény typ? Predava sa ,,nehlu¢ny pneumaticky kI'ac“?

® Pri montazi sucasti musime pouZzivat’ pneumatické kl'ice. Preco nepouzivame
rucné, elektrické alebo hydraulické kIic¢e?

® Musia pouzZivat’ pneumatické klice Pudia? PreCo nevyuZzivame roboty? Mo6zeme
obmedzit’ pouzivanie pneumatickych kl'icov, napriklad cirkulaciou pracovnikov, aby
kazdy z nich pracoval s pneumatickym kI'i€om len mala ¢ast’ dna?

® Musime pouzivat’ kPu¢e? PreCo nevyuzivame iné nastroje - skrutkovace?

® Montaz sa musi vykonavat’ na izemi tovarne. Preco ju nepresunieme mimo nej? Na
subdodavatel'ov? Do zvlastnej zvukotesnej miestnosti?

® Na spajanie sucasti je nutné pouzivat’ skrutky s maticami. Preco nie nity, bodové
zvaranie, lepidlo, skrutky, svorky?

® Zamestnancom vadi hluk. Je mozné najst zamestnancov, ktorym hluk nevadi?
Takych, ktori ho nevnimaji (napriklad nepocujuci)? Poskytnit’ im chréni¢e na usi?
Prehrévat’ hlasnt hudbu, ktora by prekryla hluk?

Vsimnite si, Ze napady s robotmi, nepocujucimi pracovnikmi alebo pouzitim lepidla pri
montazi by nevznikli na zédklade povodnej podoby formulacie problému, ktora je zalozena
na niekol’kych, mozno nie nevyhnutnych domnienkach. Stru¢né vyjadrenie domnienok
oslobodi naSu mysel’ od tychto obmedzeni a umozni nam vidiet’ nové moznosti rieSenia.

5.2 Pravidla rozhodovania

Techniky na vyhodnocovanie alternativ verejnej politiky neurcuju, ktora alternativa ma
byt prijatd. Analyza verejnej politiky dokdze prezentovat prinosy a nedostatky jednotlivych
alternativ, no okrem toho su na prijatie rozhodnutia o najlepsej alternative potrebné aj urcité
pravidla rozhodovania. Pri snahe o urCenie, ktoru alternativu je vhodné prijat, mozeme
narazit’ na viaceré problémy.

® Mnoh¢ problémy vo verejnom sektore su zlozité. Jednotlivé politiky maju viaceré
zémery a ciele. Nemusi pri nich existovat’ jeden dominantny zamer, pripadne niekol'ko
zamerov mdze byt v protiklade.

® Do uvahy je potrebné vziat' viaceré kritéria. Otazkou vsak je, kto ur¢i to
najdolezitejSie z nich.

® Nie vSetky dolezité¢ hladiskd mozno previest na porovnatelné jednotky, napriklad
penazné.

® Ktoré¢ kritérium je v tomto pripade vhodné pouzit? (tuto otazku by mali objasnit
postupy v casti 3.)

® Casto vopred neexistuje zhoda o pravidlach rozhodovania alebo o tom, ktoré pravidla
sa maju pouzit’.

® Dokonca aj vtedy, ak je kazdé z kritérii rozhodovania samo o sebe optimalizované,
vysledok rozhodnutia predsa nemusi byt optimalny.

Zvys$na Cast’ tejto kapitoly obsahuje struény popis viacerych technik, ktoré mozno pouzit’
ako pomocku pri systematickom vyhodnocovani dostupnych navrhov. Je doélezit¢ uvedomit’
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si obmedzenia kazdej z tychto technik a tiez fakt, ze takto ziskané vysledky mézu pomdct’
analytikovi pri urCeni preferovaného rieSenia, ale pravdepodobne ho neprivedu
k jednozna¢nému rozhodnutiu.

Parované porovnania

Ak napriklad existuje 5 rozli€nych sposobov zberu vyprodukovaného odpadu v meste,
potom v rdmci analyzy mozno porovnavat metodu 1 s metdodou 2 a urcit, ktord je lepSia.
Lepsia z tychto dvoch moznosti sa nasledne porovna s metdodou 3 a opiat’ sa urci, ktora je
lepsia. Moznost,, ktord uspela v nasledujucom porovnani, sa potom porovnad s d’alSou zo
zostavajucich mozZnosti, az kym sa takymto spdsobom nevyhodnotia vSetky moZnosti
a vitazna alternativa z posledného porovnania sa stava celkovym vitazom. Tato metdda
predstavuje jednoduché a postupné porovnanie, ktoré sa pomerne jednoducho uskutociuje,
aj ked’ niekedy moze byt zdihavé. Problémom tejto metddy je skutoénost’, ze vysledok moze
ovplyvnit’ poradie posudzovanych alternativ.

Porovnanie na zdaklade maximdalnej miery uspokojenia

Na zadiatku analyzy st uvedené vietky alternativy, ktoré spifiaju miniméalne urené
urovne pri vsetkych kritériach. Nasledne sa zvysia minimalne hodnoty pri kazdom kritériu
a vylia sa tie alternativy, ktoré nespliiajii nové Girovne. Proces pokra¢uje, aZ kym nezostane
len jedna alternativa.

Ako priklad si predstavme, ze existuje 6 moznosti, ako vyriesit problémy s parkovanim
v areali vysokej Skoly, ktoré sa posudzuju na zaklade 3 kritérii: ¢isté prijmy, pocet predanych
parkovacich povoleni a spokojnost’ Studentov. Minimalne stanovené urovne predstavuje
50 000 kortn pri prijmoch, 10 % narast v pocte predanych povoleni a asponn 50 %
spokojnost’ §tudentov. Na zaiatku su vyla¢ené dve moznosti, ktoré nespifiaja jednu alebo
viacero minimalnych urovni. Nasledne sa trovne zvys$ia na 75 000 kortn pri prijmoch,
20 % narast v pocte predanych povoleni a 65 % spokojnost’ Studentov. Po zvySeni vypadnt
dalsie dve moznosti. Dalsie zvy$enie minimalnych hodnét na 100 000 korun pri prijmoch,
25 % narast v pocte predanych povoleni a 75 % spokojnost’ Studentov vedie k vyluceniu
dal$ej alternativy a poslednd zvy$na moznost’ spiiajiica tieto nové minimalne kritéria sa
stava vitazom.

Tato metdda zabezpecuje, Zze budi splnené minimalne ,,potreby pre urciti politiku
a okrem toho pontka aj vyhliadky na splnenie vy$$ich nez minimalnych potrieb (,,tizob*).
Jej problémom je, Ze meni definiciu akceptovateného po skonceni analyzy.

Metoda znamok

Posudzuju sa dosledky kazdej alternativy pri jednotlivych kritéridch. Kazdej alternative
sa pri kazdom kritériu udeli znamka ,,vyhovuje* alebo ,,nevyhovuje®. V hre zostavaju len tie
alternativy, ktoré ,,vyhoveli“ pri vSetkych kritériach. Tie, ktoré pri niektorych ,,nevyhoveli®,
st zamietnuté. Vyhovujlice alternativy sa nasledne d’alej porovnavaju. Tento postup je
podobny predchadzajucej metode.

Lexikografické usporiadanie

Pri tejto metode analytik uvedie zoznam vsetkych alternativ, ktoré sa umiestnili najlepsie
pri prvom najdolezitejSom kritériu. VSetky tieto alternativy sa povazuji za zhruba
rovnocenné. Nasledne sa alternativy porovnavaji na zéklade druhého najdodlezitejSieho
kritéria. V hre zostdvaju alternativy, ktoré¢ sa umiestnili najvysSie, a tieto sa potom
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porovnavaju na zéklade treticho najdolezitejSieho kritéria. Cely proces sa opakuje, az kym
sa nendjde alternativa, ktora sa umiestiiuje najvyssie pri vSetkych kritériach.

Ako priklad uved’'me, Ze existuje 5 alternativ ekonomického rozvoja centra mesta, ktoré
sa posudzuju na zdklade troch kritérii: zvySenie prijmov, zvySenie poctu pracovnych miest
a spokojnost’ obCanov. Tri alternativy sa umiestnili vysoko pri najddlezitejSom kritériu,
ktorym je zvySenie poc€tu pracovnych miest. Tieto tri sa ndsledne porovnavaji na zéklade
druhého kritéria, ktorym je spokojnost’ ob¢anov. V tomto pripade sa vysoko umiestnili len
dve z nich. Tieto dve moZnosti sa nasledne porovnavaju na zaklade tretieho kritéria, ktorym
je narast prijmov, a vitazom sa stava alternativa, ktord sa tu umiestni najvyssie.

Tato metdda predstavuje pomerne priamociary proces porovnavania. Predpoklada vsak,
ze mozno urcit’ poradie dolezitosti kritérii. To v§ak modze byt narocné, ak mame viacero
kritérii alebo rozhodnutie neprijima jeden ¢lovek ¢i organ.

Metdda neprekonanych alternativ

Pri tejto metode sa vSetky alternativy posudzuji na zaklade vSetkych kritérii a urci sa ich
poradie pri kazdom kritériu. V hre zostava kazda alternativa, ktora sa umiestnila najvyssie
pri aspoil jednom kritériu a vylucia sa tie alternativy, ktori ani pri jednom kritériu neskon¢ili
na prvom mieste. Vysledkom st len ,,neprekonané* alternativy, t.j. tie, ktoré su jasne lepSie
aspoil pri jednom kritériu. Tieto alternativy mozno d’alej porovnavat’ medzi sebou pomocou
inej metody.

Vazené kritéria rozhodovania

V pripade, Zze existuji viaceré kritérid rozhodovania, je mozné vytvorit systém ich
poradia alebo vahy, ktorého cielom je vyjadrit' relativnu doélezitost' (vyznamnost)
jednotlivych kritérii v rozhodovacom procese.

Predstavme si situaciu, ze $tat ma v imysle prijat’ plan, ktorého cielom je poskytnut’
prispevky star§im obanom na thradu ich vydavkov za energie. Kritéria rozhodovania st:
pocet starSich obcanov, na ktorych bude mat’ dany program dosah, rychlost’ poskytovania
prispevkov a uroven ochrany pred podvodmi. Kazda alternativa sa posudzuje pri kazdom
kritériu a prideli sa jej zakladné skore.

Dosah na starSich obcanov:

5=280% - 100%; 4 = 60% - 80%; 3 = 40% - 60%; 2 =20% - 40%; 1 = 0% - 20%
Rychlost’ poskytovania prispevku:

5=0-5dni; 4 =6-10 dni; 3 = 11-15 dni; 2 = 16-20 dni; 1 = 21 a viac dni
Zamedzenie podvodom:

5 = vel'mi silné; 4 = silné; 3 = stredné; 2 = slabé; 1 = veI'mi slabé

Zakladné skore Dosah  Rychlost’ poskytovania  Zamedzenie podvodom

Alternativa A 5 4 3
Alternativa B 4 4 4
Alternativa C 4 3 3
Alternativa D 2 3 5

Cinitelia zodpovedni za prijatie rozhodnutia priradili jednotlivym kritéridm prislusni
vahu, dosah programu ma vplyv 50 % na rozhodnutie, rychlost’ poskytovania prispevkov
30 % a uroven ochrany pred podvodmi 20 %. Zakladné skore pre kazda alternativu pri
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kazdom kritériu sa nésledne vynasobi vahou vyjadrujicou vyznamnost’ jednotlivych kritérii.
Vysledkom je vazené skore. Hodnoty vazenych skore pre kazdi alternativu pri vSetkych
kritéridch sa na zaver spocitaji, ¢im dostaneme celkové vazené skore.

Vazené Dosah Rychlost’ Zamedzenie Celkové

skore (50 %) poskytovania ) podvodov skore
(30 %) (20 %)

Alternativa A 5x.5=2.5 4x.3=1.2 3x.2=0.6 4.3

Alternativa B 4x.5=2.0 4x.3=12 4x.2=0.8 4.0

Alternativa C 4x.5=20 3x.3=09 3x.2=0.6 3.5

Alternativa D 2x.5=1.0 3x.3=09 5x.2=1.0 2.9

Alternativa, ktora ziska najvys$Sie skore v pocte dosiahnutych star§ich obcanov
(alternativa A), dosiahne najvysSie celkové skore. Alternativa s velmi dobrou Uroviiou
kontroly podvodov, avsak so slab§imi vysledkami v kategoriach dosahu a rychlosti, dosiahne

Vyhodou tejto metody je to, ze umozituje najst’ najlepSiu moznost’ pomerne priamociaro
a jednoducho. Namiesto postupného posudzovania jednotlivych alternativ jednu po druhe;j
alebo posudzovania kritérii jedného po druhom, tato metéda posudzuje vsetky alternativy pri
vSetkym kritéridch stcasne. Jej nevyhodou je to, Ze mnohé kritéria nie st meratel'né
v kvantitativnej podobe a moéze byt naro¢né dosiahnut’ zhodu ohl'adom dolezitosti (vahy)
jednotlivych kritérii.

6. faza - Overenie uskutoCnitel’nosti rieSenia a priprava
podmienok

Posudenie, ako bude urcita koncepcia pravdepodobne fungovat’ v praxi, predstavuje
kl'ucovu fazu tvorby verejnej politiky, pretoze

® jcj cielom je najst’ praktické obmedzenia, ktoré treba prekonat, aby dana politika
mohla byt Gspesna

® pomaha presnejsie stanovit’ odhady jej pravdepodobnych nakladov a dopadov

® prispieva k minimalizécii rizika socidlneho vylicenia tym, Ze umozni upravit’ danu
politiku, aby Ziadna skupina v spolo¢nosti, ktora ma mat’ z danej politiky osoh, nebola
z jej posobenia vylucena

® pomaha urcit, ¢i dana politika prinesie primerané prinosy, ktoré budu dlhodobo
udrzatel'né

Na posudenie uskutoCnitelnosti rieSenia sa vyuzivaju rozne pristupy. Medzi
najdolezitejSie patria pilotné projekty a konzulticie s tymi, ktori budu danti koncepciu
realizovat’ a so zainteresovanymi aktérmi.

Pilotné projekty

Vyuzitie pilotnych projektov predstavuje spolahlivy spdsob posudenia, ¢i sa urcita
koncepcia verejnej politiky osved¢i v praxi. Takto mozno overit a potvrdit zakladné
predpoklady urcitého pristupu - mozno pozorovat’, akym spoésobom na fiu reaguje ciel'ova
skupina, aké budu pravdepodobné naklady celonarodnej realizacie danej koncepcie a pod.
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Pilotné projekty poskytuju aj prilezitost’ identifikovat’ bariéry, ktoré je potrebné prekonat’ pri
realizacii. Dolezité je vybrat’ pilotny projekt primerane reprezentujuci cielovl skupinu alebo
otazku, na ktorti sa dand koncepcia zameriava. Niekedy sa objavuje tendencia, aby sa
sucastou pilotného projektu stali najlepSi alebo najSikovnej§i l'udia. Vtedy moZe
mimoriadne usilie zainteresovanych ti¢astnikov vykompenzovat’ nedostatky koncepcie a pri
SirSom uplatneni danej koncepcie méZu normalni zamestnanci narazit’ na tazkosti. DoleZzité
je preto komplexne a s dostato¢nou ¢asovou rezervou posudit’ vykonnost’ pilotného projektu
a umoznit tak podl'a potreby upravu koncepcie pred jej SirSou realizaciou.

Konzultacie s tymi, ktori budu danu koncepciu realizovat’ a so zainteresovanymi aktérmi
KIaicom k posudeniu uskutocnitel'nosti urcitej verejnej politiky je ucast’ I'udi z praxe uz pri
tvorbe navrhu. Podobne pri posudzovani, ¢i sa urcita koncepcia verejnej politiky osvedci
v praxi, st dolezité aj konzultacie so zainteresovanymi aktérmi. Ddlezité je konzultovat’ so
vSetkymi hlavnymi aktérmi. Ak sa konzulticie uskutocnia len s vac$imi a dobre
organizovanymi aktérmi, ostatni sa moézu dostat do uUstrania, pretoze nedokazu dobre
vyjadrit’ svoje stanoviska. Tejto téme sa blizsie venuje kapitola o konzultacii a koordinacii
v casti C.

7. faza - Prezentacia informacii a tvorba materialov

Jednotlivci a institicie vyuzivaju vo verejnej politike na komunikaciu svojich myslienok
a navrhov najmé pisomnu formu. Preto je dolezité mat nielen kvalitny ndvrh ¢i myslienku,
ale byt schopny ju formulovat’ do Citatel'nej a presvedcivej, najcastejSie pisomnej formy.

Téme tvorby materidlov vo verejnej politike sa preto venuje osobitnd kapitola v asti C.

8. faza - Prijimanie rozhodnutia

Pri vac¢sine vyznamnejsSich krokov vo verejnej politike je nevyhnutné prijat’ oficialne
rozhodnutie. Na Slovensku je kIiCovym orgdnom prijimajucim vac¢Sinu koncepcnych
rozhodnuti VIada Slovenskej republiky. Vlada ako kolektivny organ vykonnej moci
rozhoduje nielen o vladnych navrhoch zdkonov a o nariadeniach vlady, ale aj o vsetkych
zasadnych opatreniach na zabezpecenie hospodarskej a socialnej politiky SR ¢i o zasadnych
otazkach vniitornej a zahrani¢nej politiky SR. V jej rukach sa teda na zaklade Ustavy
sustred’'uje hlavna zodpovednost’ za vykon uz rozhodnutej verejnej politiky a vyznamna cast’
zodpovednosti za tvorbu navrhov verejnej politiky.

Inymi slovami, realizacia va¢Siny navrhov pripravenych v priebehu faz 1 - 7 vyzaduje
suhlas vlady. Pri priprave verejnej politiky a konkrétnych navrhov je preto vel'mi dolezité
zaoberat’ sa uz dopredu fazou schvalovania vo vladde. Na to je potrebné poznat' nielen
formalny systém (Struktura, Statty a ulohy vlddneho kabinetu, poradnych organov
a jednotlivcov), ale aj citlivo vnimat’ neformalne alebo neoficidlne metody. Ak chceme
zvysit’ Sance prijatia naSho navrhu, mali by sme sa zaoberat’ nasledovnymi témami:

® Aké su pri tomto konkrétnom navrhu kI'i¢ové skupiny alebo jednotlivei, ktori musia

byt presvedceni o jeho spravnosti? Mali by sme sa uistit’ nielen, ze sa uskutocnili
konzultacie s ostatnymi ministerstvami (najmé vo forme pripomienkového konania),
ale aj to, Ze na poslednu chvil'u sa neobjavi odpor socidlnych partnerov ¢i inych
aktérov (vid’ aj kapitolu v casti C o konzultacii a koordinacii).
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® Na akej Urovni sa bude vzhl'adom na povahu navrhu reélne rozhodovat? Aj ked’ vlada
formalne schval'uje alebo berie na vedomie viac ako tisic materidlov rocne, redlne sa
urovni. Pri niektorych rutinnych ndvrhoch mdéze byt redlne rozhodnutie prijaté
v ramci ministerstva alebo ho méze schvalit’ niektory z poradnych organov vlady,
ktorému ho je potrebné predlozit. Pri inych navrhoch, ktoré su citlivejSie,
kontroverzné alebo vyznamné moze dojst’ k prijatiu jednoznacného rozhodnutia az na
urovni vladneho kabinetu, ¢i parlamentu. Znalost’ toho, kde sa prijimaju klacové
rozhodnutia, umoznuje Statnym zamestnancom pracovat ucinnejSie. Na to je potrebné
rozumiet’ nielen formalnym mechanizmom, ale mat’ aj urcity politicky cit - napriklad,
ak je pravdepodobné, Ze urcity navrh vyvold kontroverziu v médiach alebo medzi
koali¢énymi stranami, je pravdepodobné, ze mu budi Clenovia vlady venovat vacsi
zaujem pocas zasadani vlady alebo v poradnych organoch. Pri inych zlozitych alebo
odbornych otdzkach moze mat’ zase potrebné znalosti len minister zodpovedajici za
dant oblast’, takze ostatni ministri budu mat’ tendenciu nim predlozeny navrh schvalit’.

® Ak dojde k diskusii o danom navrhu, aka bude mat’ pravdepodobne podobu? Bude tam
napriklad silny odpor vo¢i celému navrhu alebo niektorym jeho ¢astiam? Neformalna
komunikacia s ¢lenmi vladneho kabinetu, v ramci ktorej st informovani o spravach
predkladanych na rokovanie vlady a ich suvislostiach, mé ist¢ vyhody. Mo6ze vytvorit
pozitivny postoj voCi navrhu, ale takisto mdze poskytnut’ v¢asné varovanie pred
pripadnym nestihlasom, na zaklade ¢oho mozno vykonat’ zmeny navrhu alebo jeho
prezentacie.

Po tom, ako bolo prijaté kladné rozhodnutie o0 danom navrhu, je dolezité, aby:

® cxistovala jasna zodpovednost’ za pripravu a realizdciu finalnej verzie akéného planu,
v ktorom su jasne uvedené aktivity, povinnosti a casové plany,
® ustredné organy dokazali monitorovat’ realizaciu rozhodnutia.

S prvou oblastou sa budeme zaoberat’ v Casti 9, druhej sa budeme venovat’ v Casti 11.

9. faza - Priprava akéného planu

Po prijati rozhodnutia o realizacii urcitej koncepcie verejnej politiky je potrebné
pripravit’ plan realizdcie. Skor, neZ sa budeme v nasledujicej Casti venovat vlastnému
procesu realizdcie, zameriame pozornost’ na proces pripravy akéného planu. Vyznamnejsie
reformy znamenaji velkll zmenu a o podstate riadenia zmien vo velkych organizaciach
existuje mnozstvo §tadii, najmid v sukromnom sektore. Mnohé z tychto principov su
pouzitel'né aj pri priprave vyznamnych vladnych iniciativ. Nasledujuci text predstavuje len
zhrnutie zdkladnych prvkov daného procesu. Tento proces sa sklada z dvoch hlavnych etap
- t.j. planovania zmeny a pripravy zmeny. V ramci oboch etap existuju tri aspekty, ktoré je
potrebné vziat’ do tvahy: l'udia, Cas a zdroje. Je samozrejme ddlezité, aby vsetky uvedené
aspekty boli v izkom prepojeni s implementovanym rieSenim.

9.1 Obsah akcéného planu
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AkeEny plan ma uvadzat’ nasledujuce body:

® Casovy plan pre realizaciu danej koncepcie, vratane hlavnych cielov v jednotlivych
fazach

® funkcie a ulohy predstavitel'ov zodpovednych za realizaciu a zabezpecenie fungovania
danej koncepcie

® pridelené zdroje vratane financii, I'udskych zdrojov a podpornej infrastruktury

® sposob reakcie na mozné prekazky

® overené krizové plany, na zéklade ktorych mozno zabezpecit' kontinuitu koncepcie
v pripade, ze sa vyskytne nejaka neocakavana okolnost’ alebo dojde k nepredvidane;j
udalosti

® monitorovanie realizacie tak, aby existovala primerand miera zodpovednosti, aby
existovala jedna osoba, ktord je v kone¢nom dosledku zodpovedna za uspe$nt
realizaciu danej koncepcie a aby zostala jasne stanovena zodpovednost’ aj v pripade
zmien a Uprav danej koncepcie

® zistené rizika a pristup k nim, najma ak ministerstva uzatvaraji s inymi organizaciami
zmluvy o poskytovani sluZieb.

® spdsob riadenia realizicie, vratane poskytnutia spolahlivych informacii na
vyhodnotenie pokroku pri realizacii a ukazovatel'ov, ktoré upozornia na nedostatky
(aby bolo mozZné prijat’ opatrenia na napravu)

9.2 Stanovenie aktivit a ich casovy plan

Planovanie zmeny si vyzaduje analyzu aktivit, ktoré su sucast’ou uskutocnenia zmeny.
Nestaci vSak len vymenovat vSetky kroky, ktoré je potrebné uskuto¢nit’, ale vSetko musi byt’
zostuladené v ramci urcitého ¢asového ramca. Hlavné néstroje v suvislosti s touto témou
pochadzaji z oblasti riadenia projektov (projektovy manazment). Ide napriklad o metddu
sietovej analyzy (PERT) a analyzu kritickej cesty (CPA). Tieto ponukaji viacero metod,
ktoré napomahajii manazérom riadit’ zlozité projekty. Na tomto mieste vSak uvedieme len
niektoré zakladné metdody pouzivané pri riadeni projektov a casovani ich jednotlivych
aktivit:

1. Vytvorte zoznam vSetkych aktivit, ktoré st potrebné na dokoncenie projektu. Tento
krok by sa mal uskuto¢nit’ na Grovni, z ktorej je projekt koordinovany.

2. Odhadnite potrebny Cas pre kazdi aktivitu. Zvyc€ajne sa uvadza v podobe odhadu
vyjadrené¢ho v dioch, tyzdiioch alebo mesiacoch. Moze existovat’ aj rozdiel medzi
,hormalnou® a ,,zrychlenou* dobou trvania, ¢o znamen4, ze napriklad normalna doba
trvania bude dva mesiace, ale illohu mozno s vyuzitim externej podpory splnit’ aj za
jeden mesiac. Tieto udaje mozno d’alej spresnit’ pomocou pravdepodobnostnych
odhadov - napr. o¢akava sa, ze nadobudnutie pozemku bude trvat’ mesiac, ale existuje
20 % riziko pravnych problémov, ktoré by predizili tito dobu az na tri mesiace.
Metoda sietovej analyzy (PERT) vyuziva rézne spdsoby narabania
s pravdepodobnost’ami a dobami trvania aktivit.

3. Urcite zavislosti medzi jednotlivymi aktivitami. Tymto sposobom sa vyjadruje
skutocnost’, Ze nie vSetky aktivity sa mozu uskutociovat sucasne. Ak je cielom urcitej
aktivity ,,zverejnit’ vysledky konzultacii, tato aktivita nemoze zacat’ skor, ako boli
dokoncené aktivity ,,uskutocnit’ konzultacie” a ,,analyzovat’ vysledky konzultacii®.
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4. Znéazornite jednotlivé aktivity v sietovom diagrame, kreslenom zl'ava doprava, kde su

aktivity znazornené Sipkami spojenymi kruhovymi ,,uzlami®, zndzorfiujucimi udalosti.

Zavisla aktivita bude zndzornena tak, ze vychadza z aktivity, na ktorej zavisi.

O—O

Nezavislé aktivity mozu zacinat’ z rovnakého uzla.

Y

5. Vypocitajte celkové trvanie kazdej ,,cesty* v ramci siete smerom zl'ava doprava.

6. Urcite cestu s najdlhSou dobou trvania. Tato predstavuje tzv. , kriticku cestu, pretoze
urcuje celkovy pozadovany ¢as od zacatia projektu aZ po jeho dokoncenie.

7. Prirad’te dostupné zdroje ku kazdej z aktivit. Takto moZno zistite, Ze hoci je siet’
logicky spravna, viacero aktivit sa snazi suCasne vyuZzivat rovnaky zdroj (napr.
odborného pracovnika). Aby bolo mozné takyto postup uskutocnit’ v praxi, bude nutné
ziskat’ d’alSie zdroje alebo zmenit’ nacasovanie aktivit.

8. Upriamte pozornost’ manazmentu na kriticku cestu, pretoze akékol'vek oneskorenie
aktivit, ktoré lezia na nej, spdsobi prediZenie celkového trvania projektu.

9.3 Pridelovanie zdrojov

Pridel'ovanie zdrojov moZzno realizovat’ priradenim zdrojov, ktoré st k dispozicii,
k aktivitdm v sietovom grafe. Tento postup je vhodny napriklad pre l'udské zdroje (vratane
odbornych znalosti) alebo fyzické zdroje (napr. pouZivanie konkrétnych budov). Pri inych
druhoch zdrojov je potrebny odlisny pristup. Financné prostriedky je potrebné zabezpecit’
v nadvéznosti na rozpoCty a je potrebné rozliSovat medzi beznym a kapitalovym
financovanim, ak sa pri kazdom z nich pouziva odlisny systém pridel'ovania prostriedkov.

9.4 Vyhodnotenie rizika
Pocas celého procesu planovania je potrebné starostlivo zvazovat’ moznost’ negativneho
vyvoja. Do urcitej miery sa to deje prostrednictvom predvidania problémov s l'udskym

faktorom, Casovym pldnom alebo zdrojmi. Rizikom je vSak potrebné sa zaoberat
systematickejSie. Tejto téme sa bliZSie venuje kapitola o riziku vo verejnej politike v Casti C.
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9.5 Kontrolny zoznam bodov akéného planu

Po skonceni pripravy akéného planu skontrolujte jeho obsah podla nasledujuceho
zoznamu:

® ulohy: St jasne stanovené?

® finan¢né prostriedky: Su zdroje primerané?

® zodpovednost’ a skladanie tctov: Je jasné, kto na kazdej urovni zabezpecuje riadenie
a nesie zodpovednost’?

® vykonnost: Existuji jasné kritéria vykonnosti, transparentné pre vSetky zucastnené
strany?

® podpora: Je realizatorom tloh poskytnutd adekvatna podpora a tréning?

® informacné technologie: Venovala sa im dostatocné pozornost’?

® ziskavanie skusenosti a poznatkov: Existuju systémy, ktoré zabezpecia rychle ziskanie
poznatkov o tom, ¢o funguje uspesne a ¢o nie?

® zosuladenie zaujmov: Aké kroky boli podniknuté na zostladenie zaujmov
zainteresovanych aktérov, profesii, instittcii a kI'i€ovych zamestnancov?

® Casové plany a kapacity: Je systém pretazeny? Uskutocnilo sa adekvatne posudenie
jeho kapacity?

® koordinacia: Zohl'adnili sa aktivity inych rezortov s moznym dopadom na dant1 oblast’
a naopak?

10. faza - Realizacia planu

Vsetky vlady su posudzované na zaklade schopnosti dosahovat’ urcité vysledky - ¢i maju
po ich posobeni deti lepSie vzdelanie, vlaky chodia presnejSie alebo ¢i je obyvatelstvo
zdravsie a citi sa bezpecnejSie. V mnohych pripadoch st rézne plany a koncepcie
realizované uspesne. AvSak vel'mi Casto sa stane aj to, ze na papieri vel'mi pdsobiva
koncepcia je implementovana nekvalitne. Casto sa totiz nevenuje dostato&na pozornost’ faze
realizécie.

10.1 Tradi¢ny model zabezpecenia urcitého rieSenia

Zabezpecenie urCitého rieSenia ustrednou Statnou spravou sa tradicne chape ako
pomerne jednoduchy, linearny proces, v ktorom

® politicki predstavitelia stanovia urcita prioritu a v§eobecntl osnovu riesenia (napriklad
vo forme verejného zavizku)

® tvorcovia verejnej politiky na centradlnej Urovni pripravia navrh koncepcie, ktorej
cielom je uviest' rieSenie do praxe pomocou vhodnych nastrojov: legislativy,
financovania, novych institacii a pokynov

® uloha realizacie sa nasledne presunie na int skupinu pracovnikov, organizaciu alebo
miestnu samospravu

® ... a zamer je (difajme) dosiahnuty
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Z tohto modelu vyplyva, ze pravdepodobnu uspesnost’ realizacie a zabezpecenia rieSenia
zvysuje:

® cxistencia zko prepojeného procesu s malym poctom medzi¢lankov

® jednoduché linie zodpovednosti (skladania uctov)

® jasny navrh rieSenia

® vyrazné tresty a odmeny pre kazdy prvok v retazci zodpovedny za splnenie svojej
ulohy

Ak su tieto podmienky splnené, potom so spradvnymi l'ud'mi na spravnom mieste
a primeranym financovanim by mal byt’ uspech zaruceny.

10.2 Zabezpecenie rieSenia v redalnom svete

Model, ktory sme uviedli, funguje v niektorych pripadoch a v niektorych oblastiach.
Nepopisuje vsak presne skutoné prostredie, v akom S$tatna sprava pracuje. Jeho pouzitie
preto ¢asto vedie k netspechu a sklamaniu. Co je toho pri¢inou?

Prvou pricinou je skutocnost, Ze ustredna Statna sprava ma len obmedzenu kontrolu nad
mnohymi 'ud'mi a institiciami, ktoré su zodpovedné za uskutoCnenie ur¢itého néavrhu.
KItacovu tlohu ma aj postoj profesijnych skupin a zamestnaneckych organizacii. Napriklad
systém zdravotnictva predstavuje v urCitom zmysle vertikalne integrovanti organizaciu.
Z iného pohl'adu st vSak pri iom pravomoci Siroko rozdelené medzi riadiacich pracovnikov
zdravotnickych organov, lekarov, zdravotné sestry a inych. V mnohych kl'icovych
oblastiach verejnej politiky zavisia vysledky Cinnosti Statnej spravy od spravania tretich
stran - organov miestnej samospravy, policie, sidnej moci, institucii v neziskovom sektore
alebo sukromnych dodéavatel'ov. Prili§ direktivne metoédy riadenia (povazujuce jednotlivych
poskytovatelov za nemysliacich, nedoveryhodnych alebo nekompetentnych) veda
k podkopaniu motivacie a adaptacnych schopnosti, ktoré st rozhodujuce pre uspech
v readlnom svete.

Druhym dévodom je to, Ze existuje len malo koncepcii, ktoré sa uvedu do praxe naraz
v celom rozsahu. Tradi¢ny model predpokladd, ze tvorcovia verejnej politiky st plne
oboznameni s tym, ¢o bude v praxi fungovat’. Takyto ideél plnej informovanosti je v praxi
zriedkakedy dosiahnutelny; vyskum zvidcSa poskytuje skor vodidlo nez definitivne
odpovede a v redlnom svete nie je jednoduché predvidat, ako budu l'udia a inStitacie
reagovat. V dosledku toho sa v praxi myslienky overuju bud’ prostrednictvom pilotnych
projektov - bez zaruky, ze sa jeho vysledky budi dat’ aplikovat’ na celonarodnej trovni -
alebo pomocou prototypov ¢i pokusnych rieseni, pri ktorych dochadza k rychlym upravam
koncepcii na zaklade okamzitych skiisenosti. Cim rychlejsie dojde k tprave koncepcii na
zéklade sktisenosti a poucenia sa z praxe, tym maju vicsiu Sancu na uspech.

Po tretie, jednotlivei na najvysSich pozicidch hierarchie, ktori rozhoduju, maja
nevyhnutne mensie znalosti reality nez ti, ktori pracuji na skutocnom mieste realizécie.
Z tohto dovodu veduci Cinitelia vo viacerych oblastiach (napriklad armada alebo
podnikanie) davaju prednost’ vyuzivaniu tzv. systému s kombindciou volnych a pevnych
vzt'ahov. Ten predstavuje spojenie jasne stanovenych cielov s volnostou vyberu sposobov
ich dosiahnutia tymi, ktori maji vedomosti o miestnych podmienkach. V tom sa vel'mi lisi
od modelu realizécie rieSenia stanoveného na centralnej Grovni.
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Po Stvrté, uspesnéd realizacia zavisi na systémoch a na sposobe, ako sa rozvijaju
a vzajomne ovplyviuji:

® institlicie

® financovanie

® regulacia

® ['udské zdroje a motivacia

® technologie a informacné systémy

Ak sa kazdy z tychto aspektov nezohladni vo faze navrhu verejnej politiky, existuje
vysoké riziko, ze sa pri jej uskuto€iiovani vyskytnu problémy.

Po piate, mnohé z vrcholnych priorit modernych vlad (najméd v oblasti kriminality,
vzdeldvania, zdravotnictva, zivotného prostredia a socidlneho zabezpecenia) zavisia od
zmien spravania a kultiry v spolo¢nosti, rovnako ako od zlepSenia sluzieb - napriklad zmena
motivacie ucit sa, zmena postojov ku zdraviu a stravovaniu alebo k socidlnemu
zabezpeceniu a praci.

Siestou pri¢inou je vzajomna prepojenost’, ktora existuje medzi roznymi koncepciami
verejnej politiky. Je nepravdepodobné, ze by jednotliva koncepcia, bez ohl'adu na to, ako
kvalitne je implementovand, mohla mat’ sama o sebe vyraznej$i vplyv na najvyznamnejsie
ciele vlady - napriklad na zvySenie konkurencieschopnosti krajiny alebo zniZenie socidlneho
vylucenia. Rozhodujlca je zvy€ajne kombinécia viacerych koncepcii a stratégii.

10.3. Predpoklady pre ucinnu realizdaciu

O problematike riadenia zmien existuje mnozstvo literatiry - uvadzame preto len
zakladné myslienky:

® jasné a funk¢né vedenie/riadenie zhora (liderstvo)

@ jasne vyjadrend a primerana vizia a jasne stanovené ciele zmeny - aby l'udia rozumeli,
(a) preco sa veci musia zmenit,, (b) aké su dovody pre dany spdsob zmeny

® znacny stupei zaangazovanosti na zmendach - ktory vo vSeobecnosti vznika na zaklade
zapojenia I'udi do procesu pripravy stratégie alebo akéného planu

® vyssie postaveni pracovnici podporuju a prezentuji pozadované zmeny (alebo vybera
tzv. ,,agentov zmeny“ s cielom zabezpelit seridézny pristup k procesu prezentdcie
zmeny)

® akény plan, ktory rozdeluje jednotlivé zdmery na ,,vykonatelné* kroky a jasne
prirad’'uje zodpovednost’ a tilohy

® pre ten UCel pripravend informacna akcia (trvajica asi dva dni) za Gcasti vSetkych
klucovych aktérov, ktora im umozni uvazovat’ o zmene a vyrovnat’ sa s jej dosledkami

® pravidelnd komunikacia

® naslednd podpora pocas realizacie - napriklad pomocou systémov umoznujucich
hladky priebeh zmeny - t.j. vyhodnocovanie a informovanie zamestnancov

® vytvorenie kritického mnozstva l'udi podporujicich zmenu

® pravidelné vyhodnocovanie pokroku na zaklade vopred stanovenych kritérii

® ocenenie Uspechu
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Kazdy, kto nesie zodpovednost’ za realizaciu, by mal vyuzivat’ tento prehl’ad na:

1. posudenie stupiia splnenia jednotlivych faktorov

2. pripravu stratégie, ako sa vyrovnat’ s oblastami, kde su este rezervy (napr. jasnost’
cielov) - s cielom zabezpecit', aby sa tymto bodom venovala dostatocna pozornost’.
Na zaciatku je potrebné venovat znaénli pozornost objasiovaniu potreby zmeny
verejnosti aj vlastnym zamestnancom, spolu s vysvetlenim, ¢o pre nich bude takato
zmena znamenat'.

11. faza - Monitorovanie

11.1 Zmysel monitorovania

Pri rozliSovani vyznamu pojmov monitorovanie a vyhodnocovanie (evaluacia) sa mézu
vyskytnut’ urcité nejasnosti. Niektori I'udia sa domnievaju, Ze prvy z nich predstavuje interna
riadiacu ¢innost’, zatial Co druhy oznacuje Cinnost, ktorti vykonavaju externé organy.
V praxi sa vS§ak mozno stretntit’ aj s externym monitorovanim a internym vyhodnocovanim
(evaluaciou). Rozdiel preto suvisi najmi s otazkou ¢asu a zamerania. Monitorovanie sa viac
zameriava na to, ako boli implementované urCené aktivity a dodrzané cCasové plany.
Vyhodnocovanie, ktorému sa venujeme v nasledujicej ¢asti, ma viacsie ambicie. Upriamuje
sa na Sirs$i dopad aktivit na problém, ¢o mozno uskutoc¢nit’ len v stredno- alebo dlhodobom
vyhlade.

Kvalitne pripraveny akény plan by mal jasne uvadzat’, ¢o a kedy treba dosiahnut’. Tieto
zakladné prvky by mali byt zakomponované aj do vykaznickych systémov organizacii -
spolu s analyzou kritickej cesty, ktord jasne poukazuje na podstatu a casovy plan
najdolezitejSich krokov potrebnych na dosiahnutie stanoveného hlavného ciel’a.

Monitorovacie systémy by mali slizit' dvom zékladnym ciel'om:

® zabezpecit, aby manaZzéri, ktorych energia je potrebna na realizaciu rozhodnuti, mali
neustale prehlad o klicovych terminoch, inak sa z manaZmentu stane krizovy
manazment

® upozornit’ zodpovednych pracovnikov na mozné problémy a umoznit' realizaciu
dalSich zmien

Vykaznictvo sa najlepsie vykonava na zaklade odchylok - to znamena, ze sa zameriava
na oblasti, pri ktorych by mohlo ddjst’ k ¢asovému sklzu a na nasledné kroky, ktorymi sa
chceme vyrovnat s tymto problémom. Spravy by sa mali predkladat s mesacnou
periodicitou.

Spravy samé o sebe vsak nestatia. U¢inny program zmeny vyzaduje aj priamu
komunikaciu minimalne vo forme ,,ciest do terénu‘.

11.2 Monitorovanie ako sucast’ systemu
Zakladna teoria systémov uvadza, ze akykol'vek systém vyzaduje systém monitorovania
a kontroly, ak ma dosiahnut’ (a nad’alej dosahovat) ciele, pre ktoré bol navrhnuty. Problémy

v systéme mozu vzniknut’ z niekol’kych pricin:
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® procesy nepracuju ocCakavanym sposobom, a preto sa vystupy liSia od pdvodne
ocakavanych

® doslo ku zmene prostredia, ¢o viedlo k tomu, Ze sa systém sprava odlisne

® cxistuje poziadavka na iny typ vystupu

® planované vstupy nie su k dispozicii

| KOMPARATOR

| VYKONNY CL. | | SNIMAC |

| vsTUPY (| PROCES [—»| VYSTUPY

Uvedena schéma znédzoriiuje, ako slucka spitnej vizby zlozena zo snimaca, komparatora
(porovnavacieho ¢lanku a vykonného ¢&lanku) spifa ulohy monitorovania a regulacie.
Snimac¢ predstavuje nepretrzity zber idajov so zameranim sa na to, ¢o systém produkuje -
priame vystupy, vSeobecnejsie vysledky alebo oboje. Tieto informécie je potrebné porovnat
s vopred stanovenym cielom (komparator - porovnavaci clanok) - ak su aktualne vysledky
v sulade so stanovenym ciel'om, je vSetko v poriadku. Ak medzi nimi existuje odchylka,
treba prijat’ urcité kroky, na Co je potrebny mechanizmus, ktory ich vykona - efektor
(vykonny ¢lanok). Tieto kroky mozu znamenat’ napriklad zmenu vstupov (pouzitie vacsicho
mnozstva alebo vyssej kvality) alebo upravu procesov. V niektorych pripadoch méze byt
nevyhnutné prehodnotit’ pdvodne stanovené ciele.

Aby bola spdtna védzba ucinnd, st potrebné nasledujuce skutocnosti:

® udaje ziskané prostrednictvom snimaca musia byt presné a kontinualne
® prijaté kroky musia byt vhodné a spravne naasované

11.3 Zlyhanie monitorovania verejnej politiky

Hoci sa monitorovaci proces moéze zdat' jednoduchy, ked’ ho znazornime vo forme
abstraktného diagramu, v mnohych pripadoch sa mu nepriklada dostato¢ny vyznam. Jednou
z pri¢in moéze byt to, ze udaje, ktoré je potrebné zhromazdovat, mdézu byt od samého
zaCiatku nejasné, ak boli nejasne sformulované ciele urcitej koncepcie verejnej politiky.
S tym suvisi naroc¢nost’ ziskavania informacii o vysledkoch (skuto¢nych dopadoch)
v porovnani s vystupmi. Ako priklad moézeme uviest, Ze je pomerne jednoduché
monitorovat’ dosahovanie vystupov v programe ockovania proti urcitej chorobe - t.j. vSetky
pripady, ked bola jednotlivcovi podand vakcina v danom mesiaci. Ak je vSak cielom
programu znizit’ vyskyt epidémii tejto choroby, vysledky nemusia byt hned’ zrejmé, alebo
mozu suvisiet’ s dal§imi faktormi, ako napriklad rychlost’ reakcie na nové pripady choroby
a ich umiestnenie do karantény.
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Dal3i problém stvisi s ¢asom, ktory je potrebny na uskutoénenie uréitého navrhu v praxi.
Cyklus tvorby verejnej politiky, ktory popisujeme v tomto manuali, sa skladd z 12 etép,
pricom faza monitorovania sa nachadza az na jeho konci. Mo6Ze sa preto stat’, ze pri urcitej
koncepcii verejnej politiky uplynu 1-2 roky od povodnej identifikacie problému az po
realizaciu zvolenej alternativy rieSenia. Kym sa bude koncepcia uplatiiovat’ v praxi jeden rok
a ziskaju sa urcité udaje potrebné pre monitorovanie a regulaciu, povodny navrh bude uz tri
roky stary. Dovtedy vznikne nové prostredie, nové priority, nové problémy a mozno aj nova
vlada. To znamena, Ze na vytvorenie realistického a u¢inného systému monitorovania je len
vel'mi malo Casu a takto ziskané udaje sa vyuziju skor pri hodnoteni celej koncepcie
(v 12. faze) a mozno aj pri rychlom navrate k 1. faze, ak vysledky hodnotenia poukazuji na
existenciu takych problémy, ktoré si vyzaduji nové rieSenie.

Z tychto dovodov sa v cykle tvorby verejnej politiky venuje omnoho vécsia pozornost’
vyhodnocovaniu nez monitorovaniu, ¢oho dokazom je aj mnozstvo materidlov, ktoré su
k dispozicii na tému vyhodnocovania vladnych programov a koncepcii.

12. faza - Vyhodnocovanie

Vyhodnocovanie (evaluécia) sa Casto poklada za suchoparnu a akademicku ¢innost’. Vo
svojej podstate je vSak zalozené na ziskavani skusenosti. Aby mohla byt tvorba verejnej
politiky ucinna, musi predstavovat’ proces ucenia sa. Jeho sicastou je zistit’ na zdklade
skusenosti, ¢o funguje a Co naopak nie a zabezpecCit, aby skusenosti mohli ziskavat’ aj
ostatni. Znamena to, ze:

® nové koncepcie verejnej politiky musia v sebe od zaciatku obsahovat’ vyhodnotenie
svojej ucinnosti

® uz vytvorené koncepcie je potrebné pravidelne preskumavat, ¢i stile prinasaja
pozadovany vysledok

® a skusenosti ziskané na zéklade takéhoto vyhodnotenia musia byt k dispozicii
ostatnym tvorcom verejnej politiky

Systematické vyhodnocovanie koncepcii, programov a projektov napomaha
zdokonaleniu navrhu a realizacie sucasnych aj budtcich koncepcii. Ak sa zabezpeci, aby
tvorcovia verejnej politiky od zaciatku definovali pozadované vysledky, moze to pomoct’
ministerstvam uvazovat’ o vyhodnocovani ako o integralnej sucasti procesu tvorby verejnej
politiky. Takymto spdsobom mozno celit’ tlaku, ktorému st vystaveni tvorcovia verejnej
politiky: pripravit’ ur¢iti koncepciu, ziskat’ pre fiu podporu v parlamente a vel'mi rychlo ju
implementovat’. To poskytuje len malo ¢asu na posudenie zédkladnych informécii o tom, ¢i
koncepcie a programy skuto¢ne dosahuju ciele, pre ktoré boli vytvorené.

Ak sa ma tvorba verejnej politiky stat’ ocakdvanym procesom ucenia sa a ziskavania
skusenosti, je potrebné podporovat’ kladny postoj k vyhodnocovaniu medzi tvorcami
verejnej politiky a prijimate'mi rozhodnuti a tiez zdokonalit’ postupy vyhodnocovania, aby
dokazali ¢o najucinnejSie vyhoviet’ dopytu po jeho uskutociiovani.

Na Slovensku sa postupne buduje kultira vyhodnocovania. Ako priklad mozno
spomenut’ projekt Narodného uradu prace na evaluaciu aktivnej politiky trhu prace.
Vzhladom na to, Ze je vo svojich zaciatkoch, ako aj vzhladom na zlozitost' celej
problematiky, nepovazujeme za uzito¢né venovat rozsiahly priestor jednotlivym technikam.
Chceli sme skor upozornit’ na dolezitost’ aj tejto fazy pri tvorbe a realizacii verejnej politiky.
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Konkrétne otazky verejnej politiky

Kapitola 1

Nastroje verejnej politiky

1.1. Uvod

Verejnd politika sa venuje hladaniu a rieSeniu problémov, ktoré sa vyskytuju
v spolo¢nosti, €1 uz je to nadmerné uZivanie tabakovych vyrobkov mladistvymi, dopravné
zapchy, nezamestnanost’ alebo klesajuca kvalita vod. Cielom tejto kapitoly je predstavit
nastroje, ktoré mozno pouZit’ pri ich rieSeni.

Kazdy z nastrojov verejnej politiky ma svoje vyhody i nevyhody, a preto kazdy Statny
zamestnanec, politik, ale 1 mimovladny analytik musi zvaZovat, pomocou akého ndstroja sa
najlepsie a s najmensimi negativnymi tc¢inkami dosiahne vytyceny ciel'. V slovenskej praxi sa
stretdvame so spolichanim sa na pravne nastroje. Tie st vSak len jednou z moZnosti, ktoré mame
k dispozicii, ked’ hl'adame rieSenia verejnych problémov. Preto sa tato kapitola venuje celej
skale dostupnych nastrojov. Po nej nasleduje osobitna kapitola so zameranim na legislativu.

1.2. Co sii ndstroje verejnej politiky

Nastroje verejnej politiky su prostriedky, ktorymi sa nositel’ moci pokusa uviest’ svoje
koncepcie, stratégic a zamery do praxe tak, aby skuto¢ne fungovali a dosiahli vopred
stanoveny ciel. To znamena, Ze sa rozhoduje nielen o tom, aky problém treba vyriesit’ a ¢i
sa v tomto probléme angazovat, ale i o tom, ¢i bude svoje rozhodnutia presadzovat
prostrednictvom jediného nastroja alebo kombinaciou ré6znych nastrojov a napokon i o tom,
aky typ nastroja je najvhodnejSie pouzit. Vybrat' si mozno z celej Skaly nastrojov, od
pravnych a ekonomickych az po organiza¢né, od restriktivnych po motivacné, ako aj
nastroje s velkou ¢i malou mierou zaangazovanosti vlady, Statu, miestnej samospravy
a inych aktérov (vid’ obrazok 1).

Ak vlada vidi ako problém napriklad nadmerni spotrebu tabakovych produktov
mladistvymi, méze sa rozhodnut’, aky ndastroj verejnej politiky pouzije, aby sa v skupine
mladistvych znizilo fajéenie. Mo6zZe sa rozhodnut odstartovat kampan v masmédiach,
v ramci ktorej sa budi vysvetl'ovat’ nebezpecenstva suvisiace s fajéenim. Moze sa rozhodntt’
prijat’ taku pravnu upravu, ktora bude zakazovat’ predaj tabakovych vyrobkov mladistvym,
alebo ktorou sa z faj¢enia mladistvych stane trestny ¢in. Mdze zvysit dane na tabakové
produkty. Méze poskytnut’ dotaciu vyskumnikom, aby sa ststredili na pri¢iny navykovosti
na tabak a vyvinuli metddy liecby mladistvych, zavislych od tabaku. Méze prenechat’ lieCbu
navykovosti na tabaku mimovladnym organizaciam (dobrovolnu alebo nitent), alebo méze
povolit’ vyrobky, ktoré nahrddzaju navykovy tabak, a tak napomahaji pri zbavovani sa
zavislosti. Vlada si moze vybrat' jeden z tychto nastrojov politiky alebo kombinaciu
viacerych. Vyber ndstroja ¢i prostriedku je teda Casto rovnako tazky a zlozity ako
definovanie problému, a teda i samotného ciel’a verejnej politiky.

1.3. Dovody pouZivania ndstrojov verejnej politiky

Kazdy nastroj verejnej politiky zodpoveda inym cielom, akymi st napriklad rovnost’ ¢i
rovnopravnost, spravodlivost, efektivnost’, ucinnost’, prerozdelenie v ramci spolo¢nosti,
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zodpovednost’ voci verejnosti, zmena spravania sa ob¢ana, zmena hodndt obcana ¢i iny ciel’.
Zasahuje sa predovsetkym pri tzv. zlyhani trhu.' KedZe tato kapitola sa stistred’uje na nastroje
a nie na dovody ich pouzivania, predostrieme len vel'mi stru¢ny nacrt dévodov zlyhania trhu:
® informacie ucastnikov trhu mézu byt netplné a nepresné
® trh ma externality, ktoré nie su zaratané do ceny - teda pozitivne alebo negativne
sekundarne dosledky (napr. vzdelavanie, vyskum, znecistenie ovzdusia)
® nicktoré tovary a sluzby su zo svojej podstaty verejné - z ich poskytovania ma uzitok
kazda osoba bez ohl'adu na jej podiel pri plateni za dany tovar ¢i sluzbu (narodna
bezpecnost, verejné osvetlenie)
® konkuren¢né prostredie je nedokonalé (prirodzené monopoly, neuplny trh)
® spoloc¢nosti sa nepacia vysledky ¢innosti trhu (chyba spravodlivost, rovnost’)

Obrazok 1: Skala nastrojov intervencie
Stimuly
(priame ovplyvitovanie sprdavania sa)

odstranovanie/ povzbudzovanie/
sankcionovanie Maximalna odmeriovanie

zaangaZovanost’
vlady

Pravny ramec,
predpisy

Dane Daiiové vyhody

o A Aviy -
Uzivatel’ské poplatky Technicka pomoc Pozicky, dotacie

Aukcia prav Llc.enc1,e, Vauélery, kupéony  Granty
certifikaty
. Infrastruktira ‘s cp e o
Prerozdel’ovanie Pozitivna diskriminacia
negativne Vzdelavanie kvéty pozitivne
(restriktivne) (motivacné)
Vzdelavanie Eticky Standardy Ceny,
kédex rebric¢ky kvality
Manipulacia  De-marketing Poskytovanie Nabadanie Presiedc¢anie
informacii

oo Neformalne norm .
Decentralizacia, y Kontrahovanie,

dekoncentracia  Trh, komunita, rodina, MVO verejné obstaravanie

Minimalna

zaangaZovanost’
vlady

Zdroj: ,,Policy Instruments“, K. Starofiova v Manual in Practical Policy-Making (2002).

Osobitne sa chceme venovat’ poslednej oblasti, kedZe je predmetom najcastejSich
nedorozumeni. Spravodlivost’ a rovnost’ sa tykaju odpovedi na otazky, kto dostane ¢o, kedy
a ako.? Rovnost’ a spravodlivost’ stvisia s naSimi hodnotami a moralnymi principmi
a kazdy z nas ich inak chéape. Najlepsie je ilustrovat’ rozdielne moznosti chépania tychto
pojmov a s nimi stivisiace dilemy na konkrétnom priklade.

' Vid viac napr. v Polycy Analysis: Concepts and Practice alebo v literatire o mikroekonomike.
> D. Stone, Policy Paradox: The Art of Political Decision-Making, str. 39.
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Rozdielne chapanie pojmov rovnost’ a spravodlivost’ - nazorny priklad

Predstavme si ¢okoladovu tortu, ktora mé byt’ spravodlivo rozdelend medzi Studentov
jedného kruzku. Tradi¢né ponimanie spravodlivosti hovori, aby sa torta rozdelila na
rovnaké casti podla poctu Studentov. Navrhované rieSenie vSak nie je vzdy
najspravodlivejsSie z nasledovnych dovodov/problémov a s nimi spojenymi dilemami:

1. Je nespravodlivé voci tym, ktori nemohli na danti hodinu prist’, alebo nenavstevovali dany
predmet. VSetci su predsa Studenti univerzity a mali by mat’ rovny pristup k torte. A ¢o ti,
ktori chceli navstevovat’ dany predmet, ale neboli pre nedostatok miesta prijati? Ide teda
o pristup presadzujici nerovny pristup/rovny podiel. Nastroj verejnej politiky, ktory sa
pouziva na dosiahnutie iného vysledku: rovnost prilezitosti, antidiskrimina¢né zakony.

2. Dekan fakulty je nespokojny a navrhuje rozdelenie torty tak, aby odzrkadlovalo
Struktiru Skoly: Studenti - par omrviniek, doktorandi - par kuskov, asistenti - Stvrtiny,
docenti - Stvrtiny s ¢okoladovou polevou atd’. Ide teda o pristup presadzujici, Ze
rovnakad Urovein v hierarchii ma rovnaky podiel/ rozdielna Groveil ma rozdielne podiely.
Nastroj verejnej politiky, ktory sa pouziva na dosiahnutie takéhoto vysledku:
rozdel'ovanie podla zasluh.

3. Muzi protestujl a tvrdia, Ze Zeny majua tradicne lepSiu moznost’ mat’ cokoladovt tortu,
ked’ze vedia piect. Torta méa byt rozdelena na zéklade rodovej prislusnosti , t.j. muzi
dostant jednu polku (jedna tretina Studentov su muzi) a zeny druhu. Ide o teda o pristup
presadzujuci rovnaky blok/nerovny podiel pre jednotlivca. Nastroj verejnej politiky,
ktory sa v tom pripade pouziva na dosiahnutie takéhoto vysledku: kvoty, pozitivna
diskriminécia.

4. Studenti daného krizku mali v minulom semestri spolo¢ny obed a tvrdia, Ze dne$na
cokoladova torta by sa mala vnimat’ ako sucast’ predchadzajuceho obeda. To znamena,
ze ti, ktori mali predjedlo a hlavné jedlo, uz nemusia mat’ kus ¢okoladovej torty a iba ti,
ktori mali len hlavné jedlo, by mali mat’ aj ¢okoladovu tortu. Ide o teda o pristup
presadzujuici rovnaky podiel na va¢Som celku/nerovny podiel na konkrétnej casti.
Nastroj verejnej politiky, ktory sa v tom pripade pouziva na dosiahnutie takéhoto
vysledku: prerozdel'ovanie, granty, dotacie.

5. Niektori Studenti maju alergiu na ¢okoladu, ini zase nemaju radi ¢okoladu. Tito Studenti
chcu len maly alebo Ziaden klisok a prenechaju vécsie kusky inym. Ide o rovnaki
hodnotu / nerovny podiel. Nastroj verejnej politiky, ktory sa v tom pripade pouziva na
dosiahnutie takéhoto vysledku: Politika zohladnujuca individudlnu hodnotu
pripisovanu predmetu.

6. Ini kricia, aby kazdy dostal vidlicku a nech si uchmatne tol’ko, kol'’ko vladze a chce. Ide
o rovnaku prilezitost’ na zaciatku rozdel'ovacieho procesu,vysledkom su vSak nerovné
podiely. Nastroj verejnej politiky, ktory sa v tom pripade pouziva na dosiahnutie
takéhoto vysledku: sutaz.

7. Co ak je ¢okoladova torta taka mala, Ze sa neda rozdelit medzi vietkych $tudentov?
Vtedy niekto navrhne: ,,Vyzrebujme toho, kto dostane Cokoladovu tortu“. Ide o teda
o pristup presadzujuci to, aby kazdy mal rovnaké Sance/nerovné podiely. Néstroj verejnej
politiky, ktory sa v tom pripade pouziva na dosiahnutie takéhoto vysledku: lotéria.

8. Iny navrhne, nech sa konaju vol'by a kto vyhra, dostane ¢okolddovu tortu. Tu ide opét
o proces, kde kazdy ma rovnaku prilezitost/nerovny podiel. Nastroj verejnej politiky,
ktory sa v tom pripade pouziva na dosiahnutie takéhoto vysledku: hlasovanie.

Zdroj: ,,Policy Paradox: The Art of Political Decision-Making®, D. Stone, str. 39-41.
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1.4. Klasifikdacia nastrojov vo verejnej politike

Vlady v strednej a vychodnej Eurdpe pri tvorbe verejnej politiky tradicne davaju doraz
na legislativu a na rolu parlamentu, ministerstiev ¢i rezortov. Predpokladd sa, ze ked’ sa
vypracovana verejna politika prijme, jednoducho zacne fungovat’ iba tym, ze sa vytvori
zakon, ktory akoby automaticky mal spustit’ proces jej implementécie. St vSak aj také formy
verejnej politiky, ktoré nepotrebujii formalny suhlas vlady ¢i parlamentu, ale jednoducho
vzidu z konkrétnych krokov, alebo vyplynu z praxe v danej oblasti. Dobrym prikladom je
presun dorazu na prevenciu v starostlivosti o zdravie vo viacerych krajinach. Vlady nemusia
na to, aby sa ich koncepcie uplatiiovali v praxi iba menit’ pravnu upravu. Mézu sa pokusit’
modifikovat’ spravanie I'udi, a to inymi nastrojmi a prostriedkami. Ulohou je vybrat’ taky
nastroj alebo kombinaciu nastrojov, ktoré su pre rieSenie daného problému najvhodnejsie,
pricom vlada vezme do uvahy obmedzenia i potencial kazdej kategdrie nastrojov i politické
dosledky pouzitia konkrétneho nastroja ¢i prostriedku.

V tabul’ke 1 je nacrtnuté rozdelenie nastrojov verejnej politiky podla ich typu a miery
ich zavaznosti - od povinnych az po uplne dobrovolné.

Tabul’ka 1: Klasifikdcia nastrojov verejnej politiky

pouZité nastroje, pravne ekonomické informacné administrativne
formalnost’
nastrojov
regulécia (kontroly | priame
pravny ramec cien, mnpzstva, poskytc?v.arnle priame
X produkcie, vstupu | informacii .
(obcianske , o poskytovanie
trestné pravo) a vystupu (povinné luzieb Statom
povinné a p z priemyselného zverejiiovanie siuzieb stato
, . odvetvia) informacii)
nastroje
(regulacia) pravna nepriame budovanie
uprava(predpisy, poskytovanie infrastruktury,
povolenia, zékazy, | dane, cla informécii (vydavanie | posiliiovanie
nariadenia vlady, licencii, registracia ludskych zdrojov
vyhlasky) a certifikacia)
Kot " dotécie (kupony, poskytovanie .
voty, pozitivna O O o
di kry’ P L . pozicky, granty, a Sirenie informacii neplr(lame .
ieSané iskriminacia L, .
Zmiesane dafiové zvyhodnenie)| (kampane) poswytovanle
nastroje od - sluzieb pomocou
(pozitivne rozhodovacia . . L nezavislych
a negativne pravomoc, | aukcia prav nabadanie organizacii
. inStrukcie, prirucky
stimuly)
Standardy, konvencie, | dane, uzivatel'ské | odradzanie; timenie kontrahovanie
usmernenia poplatky nadmerného dopytu
etické kodexy neziskové
, odporucania organizacie
dobrovol’né n tPrméln 1’1 m ceny , £
nastroje ¢ 0, ) ¢ normy, rebricky kvality rodina, komunita
dobry priklad,
spolo&enské zvyky trh

Zdroj: adaptované podla ,,Policy Instruments®, K. Staroniova v Manual in Practical Policy-Making (2002).

* Aukcia prav (drazba) je predanie prav na poskytovanie alebo uZzivanie tovaru alebo sluzieb na int

institiciu (predovietkym ziskovii) pomocou aukcie. ) o
> Kontrahovanie, resp. kontrahovanie alebo outsourcing sa vztahuje na zmluvné poverenie ziskovych

alebo neziskovych institacii, na poskytovanie ur€itych sluzieb alebo tovaru.
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Okrem povinnych nastrojov teda mozno pouzivat aj zmieSané nastroje - pozitivne
a negativne stimuly. Motiva¢né a demotivacné faktory sii opa¢nymi stranami tej istej mince.
Motivacné faktory ulahcuju alebo sprijemiiujii 'udom isté konanie ¢i spravanie, ktoré si
zelame. Demotiva¢nymi faktormi im spravanie ¢i konanie stazujeme alebo zdrazujeme, ¢im
sa snazime odstrasit’ ich od neho. Niektori radsej sl'ubuju odmenu, ini hrozia trestom, ale oba
tieto nastroje su zaloZené€ na tom, ze printatime inych l'udi, aby si vybrali také konanie, ktoré
si zelame my. Kombinacia nastrojov umoziuje verejnému sektoru angazovat’ sa vo vicsej ¢i
mense]j miere pri formovani rozhodovania a spravania neStatnych subjektov, pricom konecné
rozhodnutie prenechdva im.

Dalsou moznostou si dobrovolné nastroje. Rodina, komunita, neziskové mimovladne
organizacie a trh st dolezitymi prostriedkami realizacie verejnej politiky predovSetkym
v ekonomickej a socidlnej oblasti. V akejkol'vek spolo¢nosti znami, priatelia a susedia
poskytuju Casto neplatené ale najkvalitnejSie sluzby, napriklad starostlivost’ o blizkych.
Vlada moéze prijat’ také opatrenia, aby rozsirila alebo podporila ich prirodzent rolu. Podobne
mimovladne organizécie Casto najlepSie vnimaji problémy svojej komunity a poskytuju
adekvatne a/alebo alternativne sluzby. Pritom sa vytvaraji hodnotné neformalne normy
a vézby, ktoré ,,nutia“ obCanov spravat’ sa podl'a nich.

1.5. Jednotlivé nastroje verejnej politiky

Cielom nasledujiceho zoznamu néstrojov verejnej politiky je ponuknut’ inSpirdciu pri
rieSeni konkrétneho problému. Jednym z moznych spdsobov jeho vyuzitia je uvazovat
o urcitom probléme a prejst’ si zoznam s otdzkou, €i sa v iom najde nejaky sposob, ktory by
sa mohol vyuzit' pri jeho rieSeni. Sucastou zoznamu je aj cast’ o vyhodach a nevyhodach
dané¢ho nastroja. Zoznam postupne wuvadza pravne, ekonomické, informacéné
a administrativne nastroje vzdy od viac formalnych, az po dobrovol'né.

Pravne nastroje

Pravne nastroje sprevadzaju cely nas zivot. Niektoré druhy predpisov vyzaduju, aby sme
sa spravali istym sposobom. Iné predpisy davaju jednotlivcom alebo organizaciam urcité
prava. Zakony a iné vSeobecne zavdzné pravne predpisy su vynutiteIné zvycajne
prostrednictvom trestnopravnych alebo obc¢ianskopravnych sankcii. Dohlad nad
dodrziavanim zdkonov, ich vynucovanie a interpreticia predstavuje finan¢ne narocny
mechanizmus vyZadujuci obrovsky aparat uradnikov, policajtov, prokuratorov, sudcov
a viazenského zboru. Verejna politika sa Casto privel'mi opiera o formalne vSeobecne zavidzné
nastroje. Samozrejme, kvoli fungovaniu spolo¢nosti je nevyhnutné vytvorit' pravny radmec
a zadkladn pravnu upravu, ale k dispozicii mame i mnozstvo neformalnych pravnych
nastrojov, ako st napriklad etické kodexy a Standardy, ktoré pozitivhe motivuju cielova
skupinu, aby sa spravala zelanym sposobom.
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Formalne predpisy a pravne upravy

Vyhody Nevyhody

® Menia spravanie verejnosti ® Nemenia hodnoty a postoje verejnosti

® ZabezpeCuju spravodlivost ® Nezabezpecuju spravodlivost, ked’ze predpisy
prostrednictvom rovnakéeho nie su citlivé vo¢i kontextualnym
zaobchadzania a individualnym rozdielom

® Vicsia predvidatelnost pre obcanov, | @ S{ nepruzné a neumoziiuji vziat' do avahy
¢o napomaha budovaniu pravneho individualne okolnosti, ¢o ma za nasledok také
Statu a zakonnosti rozhodnutia a dopad, s ktorymi pravna Gprava

® Eliminuju 'ubovél'u a diskriminaciu neratala (opacné/zvratené motivacie)
v spravani verejnych ©® Mo6zu posunit’ neziaducim smerom aktivity
Cinitelov/Statnych zamestnancov dobrovol'ného, alebo sukromného sektora

® Informacie potrebné na zavedenie a podporovat’ ekonomicktl neefektivnost’
pravnej Upravy nie su rozsiahle, ® Mozu branit’ inovacii a technologickému
pretoze vlada nepotrebuje vopred pokroku pre limitované moznosti
vediet’ preferencie fyzickych experimentovat’
a pravnickych osob ® 7 hladiska administrativy nie je mozné urobit’

® Efektivne tam, kde je dana aktivita pravnu Upravu kazdej neziaducej aktivity
Uplne neziaduca (detska pornografia) | @ N4klady na vynucovanie mozu byt vysoké

® Administrativa sa nemusi zaoberat’ (néklady na informacie, preéetrovanie
neistymi zaleZitost'ami a stihanie)

® Su politicky atraktivne v situaciach, |e@ Naklady na odstranenie negativnych efektov
ked’ verejnost’ chee vidiet’ rychle pravnych uprav mozu byt vysoké (napr.
a rozhodné kroky vlady vysoké dane na cigarety podporuju paSovanie

a iné formy spréavania, ktoré sa vyhyba
plateniu dani)

V ramci pravnych néstrojov pozname nasledovné moznosti konania:

® Zaviest’ novu pravnu upravu alebo zrusit’ predchadzajucu (regulacia a deregulacia)

® Zaviest’ alebo zrusit trestnopravnu upravu (kriminalizacia a dekriminalizacia)

® Vytvarat’ alebo obmedzovat’ moznosti na vyuzivanie medzier v zdkonoch

® Prijat, vyskolit’ alebo lepSie dohliadat’ na pracovnikov zabezpecujucich dodrziavanie
regulacie

® PresnejSie zacielit' dodrziavanie pravidiel regulédcie, a tak odhalit’ porusovatelov,
pripadne zvysit’ hrozbu sankcii, alebo zlepsit’ efektivnost’ vyuzivania zdrojov

® Zvysit' alebo znizit’ rozsah sankcii

® Zaviest’ kvoty

® Sprisnit’ alebo uvolnit’' moznost’ odvolania

® Zmenit spdsob vykaznictva a kontrolny proces

® Delegovat’ rozhodovaciu pravomoc na nizsie urovne

® Pripravit’ jasné instrukcie o spdsobe rozhodovania

® Vytvorit' nové Standardy, alebo zrusit’ existujice Standardy

® Sprisnit’ alebo uvolnit’ existujuce Standardy

® Podporit’ tvorbu etickych kodexov

® Podporit’ aplikaciu ,,dobrého prikladu
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® Vytvorit’ odporicania na vhodné ,,spravanie®, rieSenie situacie, atd’.
® Pridat’, obmedzit’ alebo zlepsit mechanizmus rieSenia staznosti pre verejnost’ alebo
zamestnancov

Dekriminalizacia a naslednd legalizdacia

Dekriminalizécia znamenda oslobodenie trhu odstranenim trestnopravnych sankcii a ich
nahradenie alternativnymi trestami, napr. pokutami, alebo pretvorenie vnimania tejto
aktivity na spolocensky prijatelnti aktivitu. Popud na legalizaciu a dekriminalizaciu Casto
vychéadza zo zmeny spolocenskych postojov. V mnohych krajinach sa objavuju tendencie
legalizovat’ trh prostiticie, hazardnych hier a uzivania drog. Tato zmena vyplyva
z uvedomenia si neucinnosti politiky kriminalizacie, ktord ma vyznamné nezamysl'ané
negativne dosledky (Cierny trh, zvySené naklady na zdravotnictvo, atd’.).

Privatizacia
Privatizacia obsahuje niekol’ko prepojenych ale navzajom nezavislych pristupov:

® Prechod od dotovania organizacii k vyZadovaniu poplatkov od pouzivatel'ov

® Kontrahovanie, outsourcing - zmluvné poskytovanie niektorych tovarov a sluzieb,
ktoré tradi¢ne poskytuje Statny sektor ziskovymi alebo neziskovymi organizaciami

® Predaj podnikov vlastnenych statom sukromnému sektoru

® Demonopolizacia - proces, v ramci ktorého vlada uvol'ni ¢i zrusi obmedzenia braniace
sukromnym firmam v priamej konkuren¢nej stit’azi s verejnymi organizaciami

Rovnost prilezitosti

Legislativa a politika rovného pristupu (rovnost’ prilezitosti, antidiskriminacia) sa
vytvara tak, aby poskytla znevyhodnenym skupindm rovnaky pristup k vzdeldvaniu,
pracovnym miestam, kariérnemu rastu, atd. Cielovou skupinou opatreni st tradi¢ne
znevyhodnené skupiny (Zeny, mensiny).

Na zéklade rodovej analyzy sa zistilo, ze Zeny sa kvoli svojej tradi¢nej rodovej roly
ocitaji v osobitnej zivotnej situacii vo chvili, ked’ z dovodu neplatenej rodicovskej prace
vypadli z procesu platenej prace a chct sa znovu don vratit. Mnohé opatrenia v oblasti
podpory zamestnanosti sliZia na zlepSenie pristupu k pracovnym miestam. Opatrenia
podporujuce Zeny pri navrate do zamestnania st teda konkrétne opatrenia na dosiahnutie
rodovej spravodlivosti. Pritom moZzno zmenit' i rimcové podmienky, ktoré Zeny do tejto
situdcie dostavaju: opatrenia na spruznenie pracovného ¢asu a na materiadlne zabezpecenie
pocas rodicovskej prace patria do procesu uplatiiovania rodového hl'adiska rovnako ako
zvyhodnenia spojené so zamestnavanim zien, ktoré sa po rodiCovskej prestavke vracaju
do zamestnania. Az ked sa zlucite'nost’ pracovnych a rodicovskych povinnosti bude
tykat’ zien a muzov rovnakou mierou, nebude uplatiiovanie rodového hladiska v tejto
oblasti potrebné. To isté plati i pre muZov, pretoZze oni maju na zaklade svojho rodu
stazeny pristup do niektorych oblasti prace, napriklad v oblasti sikromnych
opatrovatel'skych sluZieb. V ramci uplatiiovania rodového hl'adiska v personalnej politike
by preto mohlo vzniknat’ dlhodobé podporné opatrenie pre muzov, ktoré by im ul’'ahc¢ilo
a otvorilo pristup do oblasti opatrovatel'skych sluzieb.

Zdroj: ,,Ako uplatiiovat’ rodové hladisko: Aspekty stratégie Eurdpskej tinie®, Barbara Stiegler, str. 24-25.
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Kvoty, pozitivna diskriminacia

Kvéty st nastroj, ktory rezervuje urciti Cast’ prileZitosti alebo vyhod pre Clenov urcitej
skupiny. Mdze ist’ o miesta na lekarskej fakulte, pozicie vo firme alebo verejné zakazky.
Kvoty maja tendenciu kopirovat’ hlavné spolocenské rozdelenia spolo¢nosti - na zaklade
etnickej prisluSnosti, rasy, rodu alebo naboZenstva, ktoré rozdel'uju spolo¢nost’ na dva alebo
tri vel'ké bloky. Okrem kvot mozno pouzit' aj menej "tvrdé" metddy, napriklad pozitivnu
diskriminéaciu. Pozitivna diskriminacia vyuziva také opatrenia, ktoré zvysia kvalifikaciu
tradi¢ne znevyhodnenych skupin, aby mali rovnaké Sance ako majoritna skupina. Nejde teda
o zvyhodinovanie nekvalifikovanych skupin, ako sa mnohokrat nespravne vnima pozitivna
diskriminacia, ale 0 pomoc zvySujicu pravdepodobnost’ ich Uspechu v sit'azi s ostatnymi
(napriklad staze, zmena kritérii pre vyber, kde sa zdoraziuju Specifikd danej skupiny).
Pozitivna diskrimindcia sa primdrne pouziva najmid v Skolstve a zamestnanosti. Spolu
s kvotami sa vnima ako naprava predchadzajicej diskrimindacie, ktora sposobila nevyhodné
postavenie alebo nereprezentativne zastupenie skupiny v spolo¢nosti.

V krajinach so socidlne slabSou menSinou je vel'mi tazké ndjst kvalifikovanych
mensinovych uchadzacov o niektoré profesie. Pritom je vSeobecne zrejmé, ze je dolezité
mat’ reprezentovantl i mensinu v urcitych profesiach, predovsetkym kvoli citlivejSiemu
pristupu a chapaniu kultarnych odlisnosti, budovaniu pozitivnych vzorov a integracii
mensin. Nadacia otvorenej spolo¢nosti - Open Society Foundation pripravuje programy
na zvysenie kvalifikdcie romskej mensiny, aby tito uchddzaci uspeli v konkurencii.
Financuju sa napriklad staze a Stipendid pre mladych rémskych zurnalistov v jednotlivych
radiach, pripravuju sa Specialne Skolenia. Po absolvovani takejto staze sa romski zurnalisti
uchadzaji o zamestnanie za rovnakych podmienok ako nerémski uchadzaci. Podobne sa
NOS-OSF snazi vypracovat’ projekt, v ramci ktorého by boli rémski adepti na policajta
pripravovani skor a dlhSie, aby uspeli na prijimacich pohovoroch na strednt policajni
Skolu. Ide teda o programy, ktoré napomahaji konkurencieschopnosti znevyhodnenym
skupinam, ktoré pre socidlnu, kulturnu, jazykovl alebo inl bariéru nemaji rovnaku
moznost’ uspiet’.

Zdroj: Materialy Nadacie otvorenej spolo¢nosti - Open Society Foundation.

Delegovanie rozhodovacej pravomoci

Konkrétne konanie (jeho hodnotu, moréalne kvality a prijatelnost’) v normalnom Zivote
posudzujeme v zavislosti od kontextu. Inak posudzujeme vhodnt vysku pokuty pre
cestujiceho v MHD, ktorému vcera vyprSala permanentka, a inak pokutu pre ve¢ného
Cierneho pasaziera. V niektorych pripadoch je preto vhodné dat' priestor na presun
rozhodovacej pravomoci na niz§ie urovne, ktoré moézu citlivo zachytit rozdielnosti
prostredia a umoznuju kreativne reakcie na nové situacie. To v praxi znamenad, ze predpisy
ponechavaji aspon Cast’ rozhodnutia na uvazeni toho, kto ho uplatiiuje. Napriklad dopravna
policia ma vsade na svete priestor na samostatné rozhodnutie o tom, ako konkrétne potrestat’
niektory priestupok. Pri delegovani rozhodovacej pravomoci je vSak kI'icové vypracovat
zakladné inStrukcie alebo prirucky, ktoré prikladmi rieSia urcité situdcie. Takéto jasné
inStrukcie umoziuju efektivne vykonavat’ rozhodovaciu pravomoc a sucasne zabezpecuju
konzistenciu v krokoch administrativy alebo inych zamestnancov. Zaroven si treba
uvedomit’ rizikd korupcie a zneuZivania tohto pristupu.
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Eticke kodexy, pokyny a Standardy

Spolo¢nost’” a pravny systém vel'mi zavisia od noriem, ktoré svojou podstatou nie st
trhové. Lekari, zdravotné sestry a sudcovia sa spravaju podla pisanych aj nepisanych
etickych pravidiel a profesionalnych hodndt obmedzujtcich oportunistické spravanie. Tento
fakt plati najmé v profesiach s tzv. asymetriou informacii, v ktorych lekar ¢i advokat vedia
o veci ovel’a viac ako ich zékaznici, a preto ich maji do velkej miery ,,vo svojej moci®. Pri
tychto profesiach je vhodné podporovat’ tvorbu internych etickych kédexov zo strany
profesijnych zdruzeni. Mnohé¢ institucie si pre svojich zamestnancov vypracuju jasné kritéria
spravania sa, s ktorymi sa maji stotoznit’ a podl'a ktorych su neskor i hodnoteni. Stavaja sa
tak sucastou insStitucionalnej kultary. Okrem kritérii spravania je vhodné vypracovat
1 pokyny alebo Standardy urcitych aktivit a spravania, ktoré napomahajii dosiahnut® ciel
podobny ako pri etickych kdédexoch, t.j. obmedzovanie oportunizmu a zvySovanie kvality
konania.

Vo vyspelych krajinach sa stava pravidlom, aby si rozne oblasti verejnej spravy
vypracovali zékladné principy profesiondlneho spravania medzi sebou a vo vztahu
k svojmu zékaznikovi - obcanovi. Hoci tieto principy alebo etické kodexy byvaju
mnohokrat dobrovol'né, ich nedodrziavanie moze viest' k napravnym opatreniam v ramci
danej asociacie alebo zdruZenia, pripadne az k vyluceniu spomedzi svojich radov. Této
samospravna alebo samoregulacna ¢rta tak napoméha zvySovaniu kvality sluzieb. Takéto
asociacie sa snazia o vychovavanie svojich ¢lenov a poskytuju vlastné moznosti d’alSieho
vzdelavania. Napriklad, eticky kddex sudcov na Slovensku - Zasady sudcovskej etiky -
upravuje spravanie sa svojich ¢lenov pri vykone funkcie sudcu, ich verejny a sukromny
zivot a disciplinarne postihuje tych, ktori ho porusia. Vychadza pritom z medzinarodnych
Standardov a odporucani.

Neformalne normy, priklady a odporucania

V spoloc¢nosti funguji mnohé pravidla, ktoré nie s stcast'ou pravneho poriadku. Su to
spolocenské zvyky a tradicie, neformdlne normy malych skupin a rodin, moralne pravidla,
ako aj principy a stanovy sikromnych zdruZeni. Tieto neoficidlne predpisy maju Casto pre
jednotliveov a organizaciu vacsiu silu ako zdkon a moézu vyznamne podporovat’ pravne
predpisy, alebo naopak podnecovat k ich porusovaniu. Neformalne pravidla, najmi dovera,
zdvorilost' a dlhodobé reciprocita, ktord umoziuje spolo¢nosti odolavat kratkodobému
oportunizmu, mozu z trhu a spolo¢nosti vytvorit’ lepSie miesto. Verejny sektor na ne nema
velky vplyv, ale v ramci svojich moznosti by mal podporovat normy podporujice
neformalnu obc¢iansku zaangazovanost'.

Konkurencia, lotéria, hlasovanie

Skusenosti z viacerych krajin ukazujui, Ze l'udia su ochotni akceptovat’ nerovnakeé
vysledky, ak vedia, ze proces rozhodnutia/rozdel'ovania bol spravodlivy. Ide o mimoriadne
dolezity fakt, pretoze v mnohych pripadoch existuje len obmedzeny pocet miest alebo
tovaru. V tom pripade verejna politika mdéze vyuZit' r6zne nastroje na ich pridelenie
s dorazom nie na vysledok, ale na spravodlivost’ procesu.
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V justicii je napriklad vel'mi ddlezité, aby verejnost’ vedela, ze pripady sa rieSia
nestranne a spravodlivo - az potom sa 'udia mézu stotoznit’ s verdiktmi sudu. Preto mnohé
sudy v Eurdépe zacali pridel’'ovat’ pripady sudcom nahodne, prostrednictvom pocitacového
programu. Tento pristup prinaSa do procesu transparentnost’ a spravodlivost’ a aj na
Slovensku napomaha uviest’ do praxe princip zakonného sudcu. Lotéria sa Coraz CastejSie
vyuziva pri prilezitostiach, kde nie je mozné stanovit jednoznacné kritéria vyberu
a najspravodlivejS§im spdsobom je transparentny proces. Prikladom pouzivania lotérie je
kazdorocna distribucia pracovnych povoleni v USA.

Ekonomické nastroje

Dane

Hlavnym tuc¢elom dani je zvyc€ajne ziskat prostriedky pouzivané na financovanie
vydavkov verejného sektora. Dane sa vSak daju pouzit’ aj ako nastroj verejnej politiky, ktory
ma vzbudit’ Zelané spravanie, alebo odradit’ od nezelaného spravania. Dane maju rozli¢né
formy a spdsoby, akym sa uvadzaju do praxe a funguju. Zdanenim tovaru, sluzby alebo
aktivity Stat nepriamo odradza od konzumacie takéhoto tovaru, pouzitia takejto sluzby alebo
vykonavania takejto aktivity. Ciele verejnej politiky tykajice sa znizovania fajcenia, pitia
alkoholickych napojov a hrania hazardnych hier pre ich nepriaznivé uc¢inky sa Ciastocne
dosahuju mimoriadne vysokymi daniami uvalenymi na cigarety, alkohol a vynosy
z hazardnych hier. Dane sa daji pouzit’ aj ako pozitivna motivacia, napriklad odpocitatel'né
polozky od zdaniteI'ného prijmu, odpustenie dani a danové kredity, ktoré mozno priamo
odpocitat’ z daniovej povinnosti. Ked'Ze negativne i pozitivne dailové motiva¢né prostriedky
menia relativne ceny, daju sa povazovat’ za urciti formu dotacie. Ak napriklad umoznime
firmam, aby si od dafovej povinnosti odratali plnti sumu investicii do zariadeni na sporu
energie, znamena to, Ze takéto zariadenia s lacnejSie nez vtedy, ked ich firmy musia
odpisovat’ po dobu ich zvycajnej Zivotnosti, ako to musia robit s inym investiénym
majetkom.

Danové ulavy st formou odpustenia dane, napriklad jej odklad, odpocitanie/zrazka,
kredity, alebo preferencné sadzby, ktoré zavisia od nejakej ¢innosti alebo necinnosti. Danové
ulavy predstavuji odpustenia dani (takych, ktoré by sa inak vyrubili), a nie si priamymi
vydavkami Statu. Vlady pokladaju danové ulavy za lakavé, pretoze sa skryvaju v danovych
zédkonoch a opatreniach, a tak prechddzaju nepovSimnuté, ¢o ulahCuje ich zavéadzanie
1 pretrvavanie v systéme. Navyse, ich pouzivanie nevyzaduje priame vydavky, I'ahko sa
administrativne spravuji a vynucuju a netreba vytvarat’ Ziadne Specialne uradnicke miesta,
¢i robit’ kony navyse. Firmu, ktora uvazuje o modernizacii tovarne alebo preskoleni
personalu, je mozné presvedCit’, aby svoje plany realizovala prave tym, Ze sa jej poskytnu
danové ulavy. Na druhej strane, danové ul'avy sa povazuju za nespravodlivé voci socialne
slab§im skupinam, ked’Ze l'udia s nizkymi prijmami nemé6zu vyuzivat’ dailové ul'avy do take;j
miery ako bohati z jednoduche;j pri¢iny - neplatia tol'ko dani. ®

Aké st moznosti:

® zaviest’ novu dan
® zrusit’ existujucu dan

¢ D.L. Weimer a A.R. Vining, Policy Analysis: Concepts and Practice,str.. 214-221.
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® zmenit' sadzbu dane

® zmenit' zéklad dane

® zlepsit proces vyberu dani

® zdanit’ urcitu externalitu (cigarety, alkohol)

Dotacie/Granty

Termin dotacie sa vztahuje na vSetky formy finan¢nych transferov jednotlivcom alebo
pravnickym osobam. Uéelom transferu je finanéne motivovat’ organizacie, aby robili zelana
aktivitu. I ked’ rozhodnutie je ponechané na jednotlivcov a pravnické osoby,
pravdepodobnost’ toho, Ze budu konat’ v sulade s cie'mi verejnej politiky sa zvysuje, pretoze
odmenou za takato volbu je dotacia. Individudlni Gcastnici sa rozhoduju sami, ¢i na dotaciu
zareaguju 1 vo svetle meniacich sa okolnosti. Dotacie umoziuju i to, Ze sa vezmu do Givahy
miestne a sektorové (rezortné) okolnosti, ked’ze dotaciu si zvolia len ti jednotlivci a firmy,
ktori veria, ze bude prinosom. Doticie maji mnohé formy, napriklad granty, pdzicky,
kupony, danové ulavy, atd.

Dotacie / Granty

Vyhody Nevyhody
® Tento nastroj sa pruzne ® Casto je tazké zaviest ich, ked’ze na dotacie
administrativne riadi treba financovanie z novych alebo existujiicich
® Povzbudzujh inovaciu tym, Ze zdrojov vynosov
sa jednotlivcom a firmam ® Niklady na zhromazdenie informacii o tom,
umozni vhodne zareagovat’ kol’ko dotacii bude potrebnych na povzbudenie
(na rozdiel od inych, pravnych zelaného spravania, mozu byt vysoké
nastrojov, ktoré obycajne od ® ZraniteI'né voci oportunistickému spravaniu
inovacnych pristupov casti dodavatelov (napr. ak firma oCakava, zZe sa
odradzaji) zavedie dotacny program na redukovanie emisii
® Niklady na administrativu urcitej znecistujlicej latky, moze docasne zvysit
a vynucovanie su nizke emisie, aby sa kvalifikovala na vys$siu Groven
® Politicky su prijatel'nejsie, dotacif)
pretoze prinosy sa koncentruju ® Ked’ze funguju nepriamo, uplynie isté obdobie,
u niekolkych, kym naklady kym je mozné pozorovat’ zelané Gc¢inky
a vysledky su rozlozené ® Mo67u byt nadbytocné v pripadoch, ked’ by sa
v populacii predmetnd aktivita objavila i bez dotacie
® [ahko sa zavadzaja, ak sa kryju | ® Je tazké eliminovat’ ich, pretoze existuje
ciele vlady a tizby cielovych protitlak existujicich poberatelov, ktori sa
skupin brania ich strate a zruSeniu

Dotacie a granty sa ¢asto vyuzivaju na podporu ¢innosti, ktoré trhy, ani neziskové alebo
dobrovolnicke aktivity neposkytuju v dostatocnom mnozstve a kvalite. Ide o tzv. motivacné
efekty. Prostrednictvom grantov a dotacii dochadza i k presunu finan¢nych prostriedkov
I'ud’om, organizacidm alebo Urovniam Statnej spravy tak, aby sa zvysil ich majetok - ide
o tzv. majetkové efekty.

Casto nastava situécia, Ze chceme vytvorit’ motivacné efekty, ale nie efekty majetkové,
pripadne naopak. Napriklad mo6zeme chciet’ zvysit' prijem/majetok chudobnejSich vrstiev
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prostrednictvom dotacii a grantov, ale bez toho, aby sa znizila ich motivacia pracovat’.
Takisto moéZeme mat’ zdujem podporit podniky a univerzity v urcitej oblasti vedy
a vyskumu, nie vSak tak, aby sa obohatili. Je dolezité si vSimnut, ze pri udeleni dotacii alebo
grantov si zvyc€ajne stanovené rozliné smernice alebo podmienky, ktoré je potrebné
dodrziavat’. Hrozba, ze v dosledku porusenia predpisov méze dojst’ k odnatiu dlhodobého
grantu alebo dotacie moze fungovat ako isty druh regulacnej sankcie, ¢im sa z takychto
grantov alebo dotacii stavaji zvlastne regulacné hybridy.

Aké st moznosti:

® Pridat’ d’alsi typ dotécie alebo grantu

® Zrusit’ existujuci typ dotacie alebo grantu

® Zmenit objem dotacii alebo grantov

® Zmenit kritérid poskytovania, prip. zaviest, zrusit alebo zmenit’ vzorec, podl'a
ktorého sa poskytuju dotécie

® Zmenit podmienky pridelenia alebo uchadzania sa o dotacie alebo granty

® Uvolnit’ kontrolu dodrziavania pravidiel

® Sprisnit’ kontrolu dodrziavania pravidiel

Granty sa zvycajne ponukaju poskytovatelom sluzieb a tovaru s cielom, aby
vyprodukovali viac zelaného tovaru alebo sluzby neZz bez grantu. Prikladmi grantov st
verejné prostriedky pouzité na dotovanie hromadnej dopravy alebo sukromnych divadiel.
Takmer kazda vyspela krajina poskytuje tymto sposobom priamu alebo nepriamu pomoc
vyskumu a vyvoju. Zakladnym predpokladom udel'ovania grantov je sutaz medzi moznymi
ziadateI'mi. V praxi to znamend, Ze $tat neudeluje automaticky urciti sumu napriklad
divadlam, ale ziada splnenie urcitych kritérii a vyuziva urcity koeficient pri rozdel'ovani
celkovej sumy. Samozrejme, tieto kritériad musia byt’ verejne zname.

Kupdény maji urcitt nominalnu finan¢ni hodnotu a S$tat ich ponuka spotrebitel'om
konkrétneho tovaru, alebo sluzby za urcitych podmienok. Rozhodnutie o tom, ¢i vyuzit
kupény a u koho ich pouzit, ostdva na spotrebitel'ovi - obCanovi. Dodéavatel’ potom kupon
predlozi Statu/samosprave na preplatenie. Kupdny, podobne ako granty, maji zvysit
spotrebu tovaru alebo sluZieb, ktoré vlada povazuje za Ziaduce. Na rozdiel od grantov, ktoré
sa poskytujil vyrobcom a obmedzuju vol'bu zo strany konzumentov, systém kuponov dotuje
spotrebitelov a umoZiluje im uplatnit’ relativne slobodnii volbu na trhu. Podporuje
konkurencieschopnost’ medzi dodavatel'mi, €o zlepSuje kvalitu a znizuje naklady.
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Typickym prikladom nepriameho kupdnového systému st rozne jedalne kupony
(Cheque dejeuner, Ticket restaurant, atd’.). Vlada sice zavézuje zamestnavatel’a prispievat’
na stravu svojho zamestnanca v minimdlnej vySke, ale spdsob a konkrétnu vysku
zabezpecenia stravy je ponechany na zamestnavatela a zamestnanca. Niektoré firmy tak
prispievaji svojim zamestnancom v plnej vySke nomindlnej hodnoty kupdnov, iné
Ciastocne. Samotny fakt, Ze zamestnanec si sdm vyberd miesto stravovania (reStauracia,
bufet, obchod), ma viacero vyhod, ako napr. zvySovanie konkurencie a tym 1 kvality
insStitacii, ktoré takéto sluzby poskytujt, znizovanie nakladov firmy na obhospodarovanie
vlastnej jedalne a Casova efektivnost' pre samotného zamestnanca pri rozhodovani
o spdsobe stravovania. V USA ¢i Kanade sa v Coraz vicsej miere takyto sposob vyberu
obCanmi uplatiiuje i v sluzbach poskytovanych statom, ako napriklad vzdelavanie (dotacia
na ziaka nejde cez Skoly, ale priamo v podobe kupdnov a rodicia/ziaci si sami vyberaju
Skolu), socialne byvanie, zdravotnicka ¢i opatrovatel'ska starostlivost. NajvyraznejSim
problémom tohto nastroja je, Ze ho ¢asto mozno zneuZit’ na iné ako pdvodné ucely, ako je
tomu napriklad pri tzv. gastrolistkoch.

Pozicky

Uvery od vlady/verejnych institicii za nizsiu ako trhovia urokovi sadzbu su tiez formou
dotacie. Cela suma pdzicky sa vSak nemdze chapat’ ako dotacia, len rozdiel medzi trokom
z daného tveru a trokom na trhu. V mnohych krajinach je beznym zvykom smerovat
p6zicky do upadajlicich priemyselnych odvetvi. V takych pripadoch je vSak velka
pravdepodobnost’, Zze pdzicky budu neefektivne, ked’ze len spomalia zanik neprofitujucich
firiem v danom priemyselnom odvetvi. Okrem toho vzdy vznikd otazka, ¢i by na dany ciel’
danému subjektu pozicali suikromné banky. Ak nie, tak dotaciou nie je len rozdiel medzi
urokovymi sadzbami, ale v zasade pozicka ako celok, pretoze existuje vyrazné riziko jej
nesplatenia.

Aukcia prav

V situaciach, v ktorych nemoze ucinne fungovat’ trh, moéze vlada napodobnit’ trhové
procesy. Stat uréi fixné mnoZstvo prav na poskytovanie alebo uzivanie tovaru alebo sluzieb,
ktoré sa moze presunut’ pomocou aukcie (drazby) na stikromného poskytovatela a trh. Ti,
ktori maju najvacsi zaujem poskytovat’ alebo uzivat’ dany tovar, sa musia na aukcii uchadzat’
o pravo poskytovat’ alebo uzivat’ tovar a ponuknut’ cenu, na aku si cenia dané pravo. Inymi
slovami, pravo na poskytovanie a/alebo uzivanie tovaru alebo sluzby sa méze priamo predat’
cez aukciu tomu, kto si toto pravo najviac ceni.
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V mnohych krajinach navrhli kontrolovat’ emisie nebezpecnych toxickych splodin
prave tymto sposobom’ - vlada ur¢i objem toxickych latok, ktoré mozu vstupit’ na trh,
a zvySok ponecha na rozhodnutie trhu. To znamena, Ze firmy, ktoré vo svojom vyrobnom
procese pouzivaju toxické latky, si musia napriklad v ramci ro€nej aukcie zakupit
povolenie na pouzivanie ur¢ittho mnozstva toxickych latok a az potom moézu zakupit’
dané toxické latky. To sposobi, ze sa vyprodukuje prave tol'ko toxickych latok, kolko je
Stat ochotny tolerovat’ a vyprodukuju ich ti, ktorym sa to najviac oplati. Ti totiz maju
motivaciu ponuknut’ najvyssiu cenu.

Aukcia prav sa vyuZiva i1 pri predaji licencie na prevadzkovanie kablovej televizie.
V tomto pripade vSak nie je zmyslom aukcie to, aby pravo prevadzkovat prirodzeny
monopol vyhral ten, o ponukne najvysSiu cenu pre Stat. Ten, koho ponuka zvit'azi,
stanovi cenu pre spotrebitel'a podl'a svojej I'ubovdle, a ked’ze neexistuje konkurencia,
moze ist’ o cenu vel'mi vysokd. Inymi slovami, tento pristup by viedol len k nepriamemu
zdaneniu spotrebitel’a. Efektivnejsi pristup je vyzadovat od tych, ¢o sa zcastnili aukcie,

cwwe

zakaznikom. Vitazom aukcie bude ten, kto bude pozadovat’ od zadkaznikov najmene;.

Aukcia vlastnickych prav

Vyhody Nevyhody
® Aukcie ponukaju istotu, ze sa ® Moze povzbudzovat' Spekuléciu, ked’
objavi len uréené¢ mnozstvo Spekulanti vykupia ,,do zasoby* vSetky prava
nezelanej / zelanej aktivity ® Ti, ktori si nemozu kipit’ prava, mozno budi
® Rozhodnutie urobi trh podra sil nuteni podvadzat, ked’ze nemaju k dispozicii

dopytu a (umelo limitovanej) ponuky| Ziadnu int alternativu

® Ten, ktorého ponuka vyhrala, je motivovany
podvadzat’ a ma i moznost’ podvadzat’ a to
tym, ze znizi kvalitu tovaru (takejto situdcii
je mozné sa vyhnut', no nevyhnutné je
presne definovat’ a monitorovat’ tovary

® [ahko sa zavadza (vlada zafixuje
strop a trh urobi zvysok)

® Pruzny inStrument (vlada moze
menit strop kedy chce a ako chce,
subjekty musia svoje spravanie

dokvat < pOsobif a sluzby)
adekvaine 1‘)r1‘sposo 1 ) ® Vysoké naklady na monitorovanie, ak je
® Povzbudzuje inovaciu snaha vyhnut’ sa uvedenym nedostatkom

alebo vytvaraniu ¢ierneho trhu

Uzivatel'ské poplatky

Jednym z moznych pristupov je tiez stanovit ,,cenu* za urcity typ konania. Tuto cenu
mozno vnimat' ako pokutu, ktorda ma odradit od neziaduceho spravania a financovat’
odstranenie jeho nasledkov ¢i iné uzitocné aktivity. Uzivatel'ské poplatky st kombinaciou
regulacie pravnymi upravami a trhovych nastrojov. Regulacny aspekt stvisi s tym, ze vlada

7 M. Howlett a M. Ramesh, Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy Subsystems, str .95.
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stanovuje poplatok (dai) za aktivitu bez toho, Ze by ju zakazovala alebo obmedzovala.
Rozsah skutocne realizovanej aktivity urcia trhové sily. Naklady na poplatky vedu
jednotlivcov a organizacie k financnej analyze a rozhodnutiu, ¢i sa konkrétnej aktivity uplne
vzdaju, alebo ju zniZia na Uroven, kde eSte vynosy prevySuju néklady.

Mnohé krajiny vyuZzivaji uZzivatel'ské poplatky v oblasti kontroly znecistovania
zivotného prostredia. Singapur rieSil dopravné zapchy a tym spdsobené znecistenie
v centre mesta tym, ze zaviedol poplatky za vstup do centra mesta autom (MHD je spod
takychto poplatkov vynata). Vdaka tomu ndklady na vstup vo vlastnom vozidle su vysSie
v porovnani s MHD a docieli sa celkové znizenie poctu dopravnych prostriedkov v centre.

Dalsim ¢asto pouzivanym prikladom su poplatky uzivatelov za znegistenie Zivotného
prostredia emisiami, ktoré sa tiez nazyvaju poplatky za vypustanie odpadu. Ak je
poplatok vyrubeny za mnozstvo vypustaného odpadu, zneCist'ovatel’ sa bude snazit’ znizit
zneclistenie na uroven, pod ktorou bude zniZovanie znec€istenia drahSie neZ poplatky za
vypustanie znecistujucej latky. Znecistovatel bude teda neustdle hladat’ spdsoby
minimalizovania poplatkov, ktoré musi platit a to tym, ze bude zniZovat' uroven
vypustania znecistujicich latok.

Zdroj: ,,Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy Subsystems®, M. Howlett a M. Ramesh, str.95.

UZivatel’ské poplatky

Vyhody Nevyhody
® Lahko sa zavadzaju (umoziuju firmam ® Vysoké naklady na
a jednotlivcom postupne nachadzat’ alternativy zhromazd’ovanie informacii

k plateniu poplatkov tak, aby si znizili naklady) o vhodnej tirovni poplatkov
® Poskytuju pretrvavajiacu finan¢nt motivaciu
redukovania neziaducej aktivity
® Podporujl inovaciu tym, Ze sa stane zdujmom

® Medzi stanovenim poplatkov
a zareagovanim adresatov uplynie

S A o . isty cas
firmy hl'adat’ lacnej$iu alternativu y 3: o ) , .
® Pruzny néstroj ® Tazké je naplanovat reakciu,
® Nizke administrativne néklady na vynucovanie, pretoze vychadza z rozhodnuti
ked’ze zodpovednost’ znizovania predmetnej siikromné¢ho sektora

aktivity je ponechand na jednotlivcoch a firmach

Informacné nastroje

Zo vsetkych prostriedkov ovplyviiovania l'udského spravania st informacie tym
najzlozitej§im. PresviedCanie na zaklade argumentov a dobrovol'na zmena sprévania st vSak
zakladom mnohych politickych koncepcii a rieseni. Vlady sa angazuji vo vzdelavacich
a osvetovych kampaniach, aby l'udia nerozhadzovali odpadky a nefaj€ili, aby pouzivali
bezpecnostné pasy vo vozidlach a jazdili bezpecne, aby sa venovali cviceniu, recyklovali
odpad ¢i darovali krv. Jednou z podmienok dobre fungujaceho trhu je, Zze o dostupnych
alternativach musia mat’ jednotlivci k dispozicii vSetky informéacie. S poskytovanim uplnych
informécii (z hladiska predavajiceho) ¢i ziskavanim takychto informacii zo strany
kupujuceho sa vSak vzdy spdjaji isté ndklady a l'udia ich nemusia byt ochotni znasat’.
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Predévajici mézu zatajovat’ isté prvky svojich produktov, ktoré by negativne ovplyvnili ich
predaj. Kupujuci nemusia mat’ dostatocné vedomosti, aby chéapali informacie o produktoch,
¢i dokonca, aby boli schopni polozit’ tie spravne otazky. Preto v mnohych pripadoch staci
ako Statny zasah priame poskytovanie informécii Stdtom alebo vynutenie poskytovania

informadcii zo strany tretich osob.

Informacné nastroje

Vyhody

Nevyhody

® Dobré¢ vychodisko, ak definitivne
rieSenia problému nie st zname

® [’ahko sa zavadza

® Ak sa najde lepsi nastroj, politika
presviedc¢ania sa moze bez velkych
tazkosti zmenit’, alebo sa s iou
moze prestat

® 7 hladiska finan¢nych nakladov
a nakladov na personal finan¢ne
nenaroc¢né (administrativa vynaklada
minimalne finan¢né prostriedky
a nemusi zabezpecovat’ vynucovanie)

©® Konzistentné s hodnotami
a argumentaciou demokracie (napr.
individualna zodpovednost, sloboda)

® Priame poskytovanie informacii je mene;j
ucinné, ak sa skombinuje s inymi
nedokonalostami trhu (obmedzena pozornost’
spotrebitel'ov, nespravne vnimanie rizika,
produkty vyvolavajice zavislost’)

® Udel'ovanie licencii a certifikdcia mozu viest’
k monopolnej cenotvorbe (vstupné bariéry st
privysoké a konkurencia obmedzend)

® Prili$ slabé nastroje, ak sa vyzaduji okamzité
vysledky, ako to byva v krizovych obdobiach

® Ak paralelne s tymito nédstrojmi nefungujt
pozitivne alebo negativne stimuly, Usilie
presvedcit’ ma zvacsa nizkupravdepodobnost’
uspechu, alebo funguje len kratkodobo

® NajlepSie sa pouziva v suinnosti s inymi
nastrojmi

Aké st moznosti konania:

® Pozadovat’ zverejnenie informdcii

® Priame hodnotenie alebo certifikacia vladou

® Nepriame hodnotenie alebo certifikdcia profesijnymi zdruzeniami

® Standardizacia obsahu a formy poskytovanych informécii

® Pozadovat pisanie informacii jednoduchym jazykom a $tylom

® Dotovat’ tvorbu informacii

® Dotovat’ Sirenie informacii

® Upozoriovat’ na mozné rizika a nebezpecenstva

® Podporit’ informovanost’

® Profesionalizovat’ poskytovatelov danych

sluzieb prostrednictvom Skoleni,

akreditacie alebo udel'ovania licencii

® Podporovat’ inovativnost’ v informa¢nych kandloch a produktoch (stt'aze, rebricky

kvality)

® Vyuzivat' iné subjekty na tvorbu komunikacnej kampane (mimovladne organizécie,

atd’.)
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Ide najmé o nasledovné techniky:

Vzdelavanie a Sirenie informacii

Okrem poskytovania informacii moze Stat pristupovat i k aktivnemu Sireniu informacii
a vzdeldvaniu, predovSetkym pri aktivitich zameranych na zmenu spravania Zelanym
smerom. Aktivne Sirené informdcie maju Casto vSeobecni povahu. Z tohto hladiska su
vel'mi mocnym nastrojom médid a Skoly, najmd zavadzanie novych ucebnych osnov
a materialov, dokumentarne filmy, vysielanie rozhlasu, putovné vystavy, sponzorovanie
vedeckych konferencii, oznacovanie kvality informaénymi nalepkami v istych
oblastiach, vystavy a muzeda. Napriklad vlady, ktoré chcu zvysit' environmentilne
povedomie obcanov, investuji do ucebnych materidlov, ktoré sa pouzivaji v Skolkach
a zaoberaju sa separovanim odpadu (samozrejme vhodnym sposobom a $tylom), do novych
osnov, ktoré do kazdého aspektu vyucovania v€lenuji environmentélne otazky, do sutazi
zvysujucich konkurencieschopnost’, atd’. Dal§im nastrojom je zhromazd’ovanie a §irenie
Statistickych udajov a progndz, ktoré sa tykaju ekonomickych otdzok alebo podmienok na
trhu. Ucelom vsetkych nastrojov je poskytnat domacnostiam a firmam viac informacii
s viacSou kvalitou, ¢o im umoziuje urobit’ lepSie rozhodnutia. Priklad aktivneho vyuzitia
komunikacnej stratégie v slovenskych realidch néjdete v kapitole Konzulticia
a koordinacia, ¢ast’ realizacia.

PozZiadavky na zverejiiovanie informdacii

Stat sa snazi pomdct’ jednotlivcom urobit’ spravne rozhodnutie na zaklade dostupnych
informécii, a preto pozaduje povinné zverejiiovanie informacii o rozlicnych atribitoch
kvality produktu (oznacovanie potravin, vystrazné upozornenia na cigaretdch, oznacovanie
starostlivosti o Satstvo, poziadavky zverejiiovania zaruky, informécie na nalepkéach o obsahu
a poziadavky, aby boli tieto instrukcie napisané ,,jednoduchym jazykom®) alebo o procese
(napr. zdkon o slobodnom pristupe k informacidm). Samotné poskytovanie informaécii,
napriklad o negativnych alebo neziaducich zdravotnych ucinkoch fajéenia nemusi byt
adekvatnou a dostatocnou politickou odpoved’ou na fajcenie, pretoze tabak ma navykové
vlastnosti, a preto treba pouzit aj dodatocné nastroje a prostriedky verejnej politiky
(programy na znizovanie zavislosti). Zakon o slobodnom pristupe k informaciam umoziuje,
aby sa rozhodnutie institdcii stalo transparentnej$im a menej manipulovatel'nejsim. Tymto
spdsobom chrani §tat svojich spotrebitel'ov - obcanov.

Udelovanie licencii a certifikacia

Kvalita sluzieb sa moze casom menit’ a priame poskytovanie spolahlivych informacii
o kvalite priamo sa mdze v praxi tazko realizovat. Tento fakt viedol k inym pristupom
s podobnym ciel'om, najma k poskytovaniu licencii a certifikatov tym poskytovatel'om, ktori
spiiajii isté minimalne $tandardy vzdelania, kvalifikicie alebo praxe. Systém licencii
a certifikatov umoznuje obmedzit’® poskytovanie urcitej sluzby len jednotlivcom ¢i
organizaciam s licenciou. V niektorych krajinach to plati pre taxikarov, v mnohych krajinach
pre advokatov a takmer v kazdej krajine pre lekarov. V ,, mdakSom®- certifikacnom pristupe
sa legalne umoznuje vykonavat’ ti istd funkciu i necertifikovanym poskytovatelom, no
mozu tak robit’ vyhradne pod inym, neoficidlnym nazvom.
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Presviedcanie

Presvied€anie hrd doleZita ulohu pri akceptacii verejnej politiky zo strany verejnosti.
Preto sa zakladnou sucastou prace vlad, ministerstiev a Statnych institucii stavaju
komunikac¢né stratégie, informacné odbory alebo pracovnici utvarov vzt'ahov s verejnost'ou
(public relations), ktori zabezpecuju, ze zakladné informacie a posolstvo o konkrétnej
politike sa prostrednictvom médii dostane k verejnosti. Podobnou formou je tzv. nabadanie,
ktoré si vSak vyzaduje viac aktivity verejnych institacii. Nabadanie je koncentrované usilie
zmenit konanie a ciele fyzickych a pravnickych osdb, nielen informovat’ ich o sti¢asnej
situécii. Prikladom moZzu byt reklamné kampane, ktoré nabadajt l'udi, aby boli zdravi a jedli
zdravo, informacné kampane o otdzkach domaceho nasilia, televizne reklamy a kratke filmy
o negativnych ucinkoch uzivania drog. Ak sa nezapoja ziadne iné nastroje, vladne nabadanie
prestat’ s nasilim voc¢i zenam nemad vicsinou vel’ky vyznam, a preto sa tento typ nastroja
pouziva ako doplnkovy ndstroj, alebo ako vychodiskovy bod k odStartovaniu inych
nastrojov.

Informacné kampane su mimoriadne dolezité, ak chce spolocnost’ upovedomit’ obcana
o nejakom probléme alebo fenoméne, vyvolat' diskusiu, vysvetlit nutnost’ urcitych
opatreni. V poslednych rokoch sa tento nastroj zacal vyuzivat i na Slovensku,
predovsetkym vo velkej miere vdaka aktivitim mimovladnych organizacii, napriklad
Kampan zamerand proti rasizmu, proti domacemu nasiliu alebo kampan vysvetlujica
vyznam ockovania proti hepatitide. Vdaka takymto kampaniam sa urychlil i proces
legislativnych opatreni, ked’ze kampan vyvolala zadujem a tlak verejnosti a médii. Kampan
pritom poukazala i na vyuzitie d’alSich néstrojov, napriklad poukézala na linku pomoci,
vyvolala stitaz medzi strednymi Skolami o zapojenie sa do protirasistickych aktivit, atd’.
Velk4a $kala informaénych néstrojov bola vyuzitd pri projekte Stdny manazment
Ministerstva spravodlivosti SR a Nadacie otvorenej spolo¢nosti a ABA CEELI. Blizsi
popis je v kapitole o konzultéacii a koordinacii.

Dobrovolné rebricky kvality, sutaze

Mnohé vlady, profesionalne zdruzenia a média vytvaraji neformalne rebricky kvality
produktov a sluzieb a tie produkty a sluzby, ktoré poskytuju najvyssiu kvalitu, odmeiuju
cenami. Podobne i spotrebitel'ské skupiny pripravuji prehlady produktov, v ktorych
zohladituju ich rozli€né aspekty: bezpe€nost, dizajn, kvalitu, cenu. Organizicie modzu
spotrebitelom poskytovat’ spravy s porovnavacimi informaciami o vykonnosti organizacii,
napriklad §kol ¢i nemocnic.

Sutaz Slovak Gold kazdorocne neformalne pridel'uje titul najkvalitnejSiecho vyrobku
a udel'uje certifikaty vicSiemu poctu kvalitnych slovenskych vyrobkov. Nepriamo tak
motivuje vyrobcov k zvySovaniu kvality svojich vyrobkov, a to nielen finan¢nou
odmenou, ale predovsetkym prestizou a publicitou spojenou s rozdelovanim cien.
Rebricky kvality sa daji pouzit’ i opacne - vyhldsenim najnekvalitnejSiecho produktu,
pripadne poskytovatela sluzby. Tak sa do novin dostal zoznam sudcov s najmenSim
poctom pripadov na sude, zoznam lekarov s najvyssim poctom predpisovanych liekov,
atd’. Pri zverejiiovani takychto informécii je vSak nevyhnutné zvazit’ vSetky faktory, ako
napriklad rozdielnost’ pripadov na sude, postavenie na sude, rozdielnost medzi
lekarskymi profesiami a narocnostou na lieky. Tieto ndstroje mozno pouzit' aj v ramci
Statnej spravy, kde sa napriklad uskutocnuje sut'az o najlepsiu vyro¢nu spravu.
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Administrativne ndstroje - poskytovanie tovaru a sluZieb®

Jednou z moZnosti pri snahe o dosiahnutie urcitého ciela verejnej politiky je
poskytovanie tovaru a sluzieb. Takéto rozhodnutie méa dva zakladné rozmery. Prvym
rozmerom je financovanie. Mali by obcania platit’ za isty tovar alebo sluzbu individudlne,
z vlastnych zdrojov, alebo by mali platit’ kolektivne, z finanénych prostriedkov, ktoré sa
vyzbierali tou ¢i onou formou zdanenia? Druhy rozdiel sa tyka toho, kto ich poskytuje. Mali
by sa tovary produkovat, alebo sluzby dodavat Statnou, inou verejnou, mimovladnou
organizaciou alebo podnikom?’

Medzi pat’ zakladnych moznosti patri:

® Priame poskytovanie verejnym sektorom

® Kontrahovanie sukromnym podnikatel'om

® Poskytovanie neziskovymi mimovladnymi organizaciami

® Poskytovanie tovaru a sluzieb prostrednictvom rodiny a komunity

® Ponechat’ poskytovanie na trh

Priame poskytovanie mozno vi¢Sinou pozorovat’ v oblastiach obrany, diplomatickych
vzt'ahov, policie, poziarnej ochrany, socidlneho zabezpecenia, vzdelania, spravovania
verejnej pody, udrziavania parkov a ciest a v mnohych inych oblastiach. Patri medzi
najCastejSie pristupy, a preto sa mu podrobnejSie venujeme v osobitnej kapitole o pouziti
roznych organiza¢nych foriem vo verejnom sektore.

Kontrahovanie mézu realizovat' podnikatelia a neziskové organizacie. Tento trend
v poslednych desatrociach rastie. NajCastejSie u podnikatel'ov ide o nakladanie s odpadom,
dopravu a poskytovanie inych sluzieb. Neziskové organizacie najCastejSie poskytuju
zdravotnicke sluzby, socidlne sluzby, pracuji v oblasti Skolstva, sluzieb, vedii muzed
a podobne. Moderné krajiny spolupracuji s dobrovolnickym a neziskovym sektorom
a spoliehaji nan ako na obl'ibeny mechanizmus, ktorému sa v mnohych oblastiach pri
poskytovani verejnych tovarov dava prednost. Dobrovolné organizacie zniZzuju rozsah
potrebnych verejnych institicii, prispdsobuji starostlivost’ potrebam klientov, a nie Struktire
Statnej spravy a umozinuju, aby medzi poskytovateI'mi sluzieb fungoval isty stupen
konkurencie. Existuje niekol'’ko mechanizmov vladnej pomoci neziskovym organizacidm:

® Priame finan¢né zainteresovanie Statu (Stat zalozi neziskové organizacie)

® Nepriamo prostrednictvom Statu ¢i samospravy (granty, ktoré sa poskytuju
samospravam, ktoré maju pravomoc rozhodnut, ¢i ich maju pouzit’ na priame
poskytnutie sluzieb alebo ¢i tieto sluzby kontrahujii u neziskovych, verejnych ¢i
sukromnych poskytovatel'ov)

® Prostrednictvom jednotliveov (mechanizmus kuponov, ktorymi mozno platit’ za sluzby)

¥V tejto Casti sa vzhl'adom na jej mimoriadnu zlozitost’ nevenujeme otazke decentralizacie - ktora tiroven
verejnej spravy ma byt zodpovedna za danti kompetenciu

°  Verejné sluzby moézu mat’ dve zakladné formy. Ziadané sluzby su také, ktoré ,spotrebitelia chei,
napriklad parky a kvalitné Skoly. Paternalistické sluzby su také, ktoré ich ,spotrebitelia® mozu, ale
nemusia chciet (napr. rehabilitacné sluzby pre mentdlne chorych, zabezpecenie utulkov pre
bezdomovcov, pomoc pri vyhl'addvani pracovnych miest pre nezamestnanych poberajucich podporu v
nezamestnanosti). Navrhnut' systém poskytovania Zelanych sluzieb je omnoho jednoduchsie, nez pri
systéme poskytovania paternalistickych sluzieb.
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Rodina a zoskupenia rodin st d’alSou skupinou, ktoré verejna politika moze podporovat’
pri poskytovani tovaru a sluzieb. VSetky spolo€nosti povazuju starostlivost’ o potreby ¢lenov
rodiny a inych, ktori st im blizki, za zékladnt povinnost’ a zodpovednost’ jednotlivca. Preto
vo vSetkych spolo¢nostiach poskytuju znami, priatelia a susedia pocetné tovary a sluzby
(Casto neplatené) a Stat moze prijat’ také opatrenia, ktoré rozsiria ich tlohu spésobmi, ktoré
sluZia cielom politickych rieSeni vlady. Vlada to moze urobit’ bud’ nepriamo tym, Ze znizi
mnozstvo sluzieb poskytovanych Stditom v nadeji, Ze rodina sa zaangazuje a vyplni
vzniknutl medzeru, alebo priamo tym, Ze podpori angaZovanie rodiny. Mnohé Staty
poskytuju na tieto ucely granty alebo dotacie. Aj na Slovensku mame rodicovsky prispevok,
ktory motivuje rodicov, aby sa dlhSie starali o deti, alebo mame iné davky, ktoré umoznuju
starostlivost’ o postihnutych ich blizkymi.

Trh je tzv. zakladnou moznost'ou - bude posobit,, ak $tat neurobi nic.

Aké st moznosti konania:

® Zaviest’ novu sluzbu
® Rozsirit’ existujucu sluzbu
® Zabezpecit' dostupnost’ sluzby aj pre potencidlnych prijemcov, ktori ju doteraz
nevyuzivali
® Lepsie prisposobit’ existujucu sluzbu urcitej skupine obyvatel'stva
® Poskytnut’ 'udom kupdény na vyuzivanie urcitej sluzby, aby si mohli vyberat
z mnozstva navzajom si konkurujucich poskytovatel'ov sluzieb
® Spojit’ distribucné systémy dvoch alebo viacerych sluzieb s cielom vyuzit’ vyhody
moznych synergii, alebo ul'ah¢it’ zivot pouzivatel'om sluZieb
® Zjednodusit pristup k sluzbam pre pouzivatel'ov napriklad prostrednictvom:
a) elektronického pristupu
b) zjednodusenia postupov pri ich ziskavani
¢) zdruzovanim sluzieb
d) umoznenia telefonického pristupu
e) zjednodusenia vybavovania otdzok a staznosti
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Vyhody

Nevyhody

Lahko sa zavadza, pretoze poziadavky na
informovanost’ st nizke

® Nepruznost (nevyhnutnd, ak treba

postupovat podla litery zakona)

® Fragmentovana zodpovednost
® Politicka kontrola nad inStiticiami

a Statnymi zamestnancami podporuje

platit
Zabezpecuje zmysluplni konkurenciu

® Vel'ké institucie maju prax a informacie T '
Priame nepatricné politické zasahovanie
poskytovanie ® Je moZné sa tak vyhnut Problemqm 1IZro‘[llrceclye poll‘([ilckg tlaky mozu viest
sluzich s nepriamym poskytovanim, ako je nejasnemu zadaniu ]

o vyjednévanie, diskusia a vysoka potreba | ® Ak nie je vyrazny tlak na obmedzenie ,
verejnym informovanosti ndkladov, ma to za nasledok neefektivnost
sektorom a nekvalitu (pretoZe nie je pritomna

® Efektivny a G&inny nastroj v situiciach, konkurencia) . o
kde spologensky potrebny tovar alebo ® Moze trpiet nadkf?nﬂlkty v rﬁl?wl,veremych
sluzbu neprodukuje sukromny sektor institucit aj medzi nimi a tazkosti

v prispdsobovani v§eobecnych predpisov
konkrétnym situaciam
® Lahko sa zavddza a monitoruje ® Zlozité pri komplexnejsich aktivitdch
Efektivne a da sa sledovat e ,
® Umosiiuje mat kontrolu nad ® Pre tat 'moze’byt tagkye pod?orovgt tql}l,
oportunistickym sprédvanim kde neziskové organizacie uz neexistuju
® Pruznost’ pri poskytovani rozlicnych sluzieb ® Nevhodné pre aktivity vykonavané vo
. dolezité tam, kde majii prijemcovia sluzieb 588 svaci 7
Kontrahovanie ( c tam, Ju pryj vacSom rozsahu (napr. vzdelavacie sluzby)
. ; heterogénne preferencie) ® Obmedzené zdroi
podnikatefom | @ Rezervoar inovaénych alebo nepopularnych medzene zdroje
alebo myslienok; fungujii ako ndstroj sociélnej ® Nepravdepodobnost’ fungovania mimo
neziskovym a spolo¢enskej zmeny $pecifikovanej oblasti
organizaciam : g/ysokadrlychlo§ttpr} reakeii na zme?y ® Neziskovy sektor finan¢ne zavisi od
Pravodivy nastroj (nasnlreroyany en na sukromnych alebo verejnych zdrojov
tych, ktori st v nudzi/odkézani) financii
® Nakladovo efektivne (mala administrativa
a isty stupen konkurencie) ® Moze sa vyskytnut' duplikicia sluzieb
® Umoziuje dobrovol'né prispevky pri a zavazné medzery v pokryti sluzbami
neziskovych organizaciach
® Nakladova efektivnost ® Nevhodné pri rieSeni komplexnych
® Spolahlivé (emocionalne nasadenie, ekonomickych problémov
Rodina bezpqénost’) , ] . ) ® Nespravodlivé pre poskytovatel'ov
® Konzistentnost' s normami danej kultiry starostlivosti (riadenych emocionalnymi
® Podpora rodinnych vizieb pohniitkami)
® Rozsirenie politickej podpory pre tento typ | @ Nespravodlivé pre tych, ktori nikoho
nastroja nemaji
® Efektivne a ucinné prostriedky ® Neposkytuje verejné statky (napr. obranu,
poskytovama vacsiny tovarov policiu, verejné osvetlenie)
® Zdroje su venované len tym tovarom ® Nevyrovnava sa s externalitami, teda
a sluzbam, ktoré spolocnost’ vaima ako nepriamymi dopadmi (napr. pri vzdelavani,
Trh hodnoty, za ktor¢ su jednotlivci ochotni znecisteni ovzdusia)

® (asto spoloCensky neakceptovatelny
dopad

® Nefunguje, ak je nedokonalé¢ konkurencné
prostredie

Zdroj: Podl'a Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy Subsystems. M. Howlett and M. Ramesh, str. 81-90.
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Kapitola 2

Legislativa vo verejnej politike

2.1. Uvod

Tato kapitola je venovana pravnym nastrojom verejnej politiky a v rdmci nich hlavne
legislative. Kapitola vSak nie je urena pre pravnikov ani legislativcov, ktorym bude jej
obsah vel'mi dobre znamy. Je urcena pre vSetkych, ktori sa s pravom a legislativou stretavaju
pri svojej praci a cheu spoznat’ najdolezitejsie principy tvorby pravnych predpisov. Kapitola
je doplnena prikladmi a praktickymi radami. Je koncipovana ako pomocka pre kohokol'vek,
kto sa chce rychlo a jednoducho zorientovat’ v problematike zakladov legislativy.

Legislativa, resp. pravne nastroje predstavuju spolu s ekonomickymi, spoloc¢enskymi ¢i
informacnymi nastrojmi jeden z mnohych nastrojov verejnej politiky. Napriek tomu, ze
pravne nastroje tvoria len jeden konkrétny vysek celého tohto komplexu, maji na tvorbu
verejnej politiky klI'aovy vplyv. UrCuju totiz zavdzné a vynutiteIné ramce, na zéklade
ktorych sa verejna politika realizuje.

Tabulka 1: Klasifikdcia nastrojov verejnej politiky

pouZité nastroje, pravne ekonomické informacné administrativne
formalnost’
nastrojov
regulacia (kontroly | priame
prévny ramec cien, mnozstva, poskyt(?v'a’me priame
- produkcie, vstupu | informacii .
(obcianske , o poskytovanie
trestné pravo) a vystupu (povinne sluzieb Statom
povinné a p z priemyselného zverejnovanie u
. R odvetvia) informacii)
nastroje
(regulacia) pravna uprava nepriame budovanie
(predpisy, poskytovanie infrastruktury,
povolenia, zékazy, | dane, cla informacii (vydavanie | posiliiovanie
nariadenia vlady, licencii, registracia Pudskych zdrojov
vyhlasky) a certifikacia)
vt ” dotécie (kupony, poskytovanie .
voty, pozitivna Y . -
di k}f’ pozitl pozicky, granty, a §irenie informacii neplilame .
ieSané iskriminacia L, .
Zmiesane datiové zvyhodnenie)| (kampane) poswytovanle
nastroje . - sluzieb pomocou
o roz i tielY
(pozitivne 07 odovacia ) ) o nezavislych
a negativne e aukcia prav nabadanie organizécii
. instrukcie, prirucky
stimuly)
standardy,' konvencie, | dane, uzivatel'ské odradzan}e, tlmenie kontrahovanie
usmernenia poplatky nadmerného dopytu
etické kodexy neziskové
. odportcania organizacie
dobrovol'né ne?ormélne r,lorm eeny; °
nastroje ., Y rebric¢ky kvality rodina, komunita
dobry priklad,
spolocenské zvyky trh

Zdroj: Upravené podl'a Katarina Staroniova: ,,Policy Instruments* v Manual for Public Servants.
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Z pravnych nastrojov ma pri tvorbe verejnej politiky najddlezitej$i vyznam legislativa.
Je to proces, vysledkom ktorého st vSeobecné, normativne a zdvdzné pravne normy, ktoré
maji urcitd formu a za ktorymi stoji Statne donutenie. Ked'ze modernd spolocnost’ je
zaloZena na akceptovani takychto formalizovanych ,,spolo¢enskych zmluv* medzi obéanmi
a Statom, uloha kvalitnej legislativy je vel'mi dolezitad. Navyse, jej rola bude v nasom
prostredi eSte rast’. Slovenska republika totiz je a v najbliz§ich rokoch nad’alej bude
v procese tzv. ,legislativnej smrsti“, kedy v ramci zblizovania nasho pravneho poriadku
s pravom Eurdpskej unie musime prebrat’ a zapracovat’ tisice pravnych noriem od zdkonov
az po rozne nariadenia, pokyny a metodiky. Preto je potrebné ovladat’ obidva zakladné
aspekty legislativnej ¢innosti: hmotnopravny aspekt, ¢ize obsah jednotlivych ,,produktov*
normotvornej ¢innosti a tiez proceduralny aspekt, teda proces, na zaklade ktorého sa takéto
pravne normy tvoria. Oboznamenie Citatel'a v kontexte beznej legislativnej praxe s tymito
aspektmi je preto zakladnym cielom nasledujucich riadkov.

Co sa tyka samotnej $truktury kapitoly, sklad4 sa z troch &asti. Prva z nich prinasa
zékladné informacie o ustavnom a pravnom systéme SR a o zékladnych pravnych ramcoch
pre tvorbu verejnej politiky. V d’alSej Casti je venovany priestor legislative ako takej, pricom
doraz sa kladie najmi na predstavenie zakladnych koncepcii tvorby prava a principov
normotvorby, a tieZ na zoznamenie sa s najdolezitej$imi legislativnymi pravidlami a so
zakladmi legislativnej techniky. V poslednej casti kapitoly je analyzovany legislativny
proces tvorby pravnych predpisov, a to nielen na urovni zakonov, ale i v ramci
podzakonnych noriem - nariadeni vlady, vyhlasok a vynosov.

2.2. Strucny ndcrt ustavného a pravneho systéemu SR

Tvorba legislativy a proces jej schvalovania predstavuje jeden z kl'icovych nastrojov
intervencii vo verejnej politike. Tento proces vSak neprebieha vo vzduchoprazdne.
Realizovat’ ho mozno len v podmienkach tzv. pravneho Statu. Definicia pravneho Statu sa da
zhmut do Styroch slov: ,,Vlada zakona, nie 'udi. Pravny §tat ma niekolko zakladnych
definicnych znakov, ktoré ho odliSuji od Statu policajného, totalitného ¢i inej formy
bezpravia:

® princip vlady prava - pravny $tat je verejnd autorita, ktord sa spravuje pravom,
v ktorej vladne pravo a nie l'udia, a kde Statne organy uskuto¢nuji svoje pravomoci
a funkcie na zaklade prava a v medziach prava

® princip obmedzenej vlady - Staitna moc je limitovana, viazanost’ Statu pravom

® ustavnost’ a zakonnost’ - striktné dodrziavanie ustavy, ustavnych zakonov, ako aj
transformovanych medzinarodnych zmliv a sulad vykonu moci, prav a povinnosti
s ustavou; jadrom zdkonnosti je zasada vSeobecnej viazanosti vSetkych platnym
pravom a zdsada postupu Statnych organov na zdklade zakona

® l'udské prava - akceptovanie a dodrZiavanie tézy, ze zakladné prirodzené prava su
neodnatelné, nescudzite'né, nepremlcatel'né a nezrusite'né, a ze prinalezia kazdému,
pricom S§tat silou svojej autority zabezpecuje ich neruSené vyuZzivanie

® del’ba moci a suverenita Pudu - rozdelenie moci medzi moc zékonodarnti, vykonnu
a sudnu a doplnenej vzajomnymi kontrolnymi vzt'ahmi (tzv. systém bfzd a protivah)
je prostriedkom proti zabrdneniu netmernej koncentracii moci; podstatou principu
suverenity I'udu je odvijanie moci ,,zdola®, t.j. od obcana (nie od boha ¢i panovnika)
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® nezavislost’ sidnictva - moZnost kazdého domdahat' sa zdkonom stanovenym
sposobom svojho prava na nezavislom a nestrannom sude a v pripadoch ustanovenych
zakonom aj na inom $tatnom organe

Ustava SR vyjadruje pravidla pravneho §tatu najmi v ¢lankoch 1 a 2:

® Slovenska republika je zvrchovany, demokraticky a pravny Stat.

® Statne organy mozu konat iba na zaklade ustavy, v jej medziach a v rozsahu
a sposobom, ktory ustanovi zakon.

® Kazdy moze konat’, Co nie je zakonom zakazané, a nikoho nemozno nutit’, aby konal
nieco, ¢o zakon neuklada.

Proces tvorby verejnej politiky na Slovensku je v ramci legislativnych nastrojov
regulovany najmé ustavou, Ustavnymi zdkonmi a ,,oby¢ajnymi* zdkonmi, ale aj réznymi
podzakonnymi predpismi (nariadeniami vlady, vyhlaSkami ministerstiev, vynosmi,
opatreniami) a metodickymi pokynmi. V tejto suvislosti treba rozliSovat’ stupen, na ktorom
sa nachadzaju jednotlivé akty v ramci tzv. hierarchie pravnych noriem.

Hierarchia pravnych noriem:

ustava

ustavné zadkony

vysledky referenda so silou ustavného zdkona
medzinarodné zmluvy so silou vy$Sou ako zdkon
zakony
vysledky referenda so silou zadkona
medzinarodné zmluvy so silou zékona
nariadenia vlady
vyhlaSky ministerstiev, opatrenia, vynosy
vSeobecne zavizné nariadenia samospravnych krajov a obci (VZN)
vysledky miestneho referenda so silou VZN
vSeobecne zavizné spravne nariadenia organov miestnej Statnej spravy

Zdroj: Prusak, J.: Tedria prava, VO PF UK, 1995, s. 194

Platia pritom dve jednoduché zasady:

® Kazda pravna norma musi byt v sulade so vSetkymi normami nachadzajucimi sa na
vys$Som stupni tejto pomyselnej ,,legislativnej pyramidy*.
® Normu urcitej pravnej sily moze zrusit’ len norma tej istej alebo vyssej pravnej sily.

Akceptovanie a dodrziavanie hierarchie pravnych noriem pomaha zabezpecit’ princip
pravnej istoty, ktory je jednym z atributov pravneho Statu. Systém hierarchizacie pravnych
noriem zohladiuje aj Ustava SR. Pri vykone $tatnej spravy moze napr. obec alebo vyssi
uzemny celok vydavat’ v ramci svojej tizemnej pdsobnosti vSeobecne zavidzné nariadenie
(VZN) nielen za predpokladu, ze je v sulade s ustavou, ale zaroven iba ,na zaklade
splnomocnenia v zakone a v jeho medziach“." Obdobne sa musi postupovat aj pri vykone
povodnych samospravnych kompetencii obce.
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Nie je napriklad mozné prijat’ napr. VZN obce, resp. rozhodnutie starostu, na zéklade
ktorého sa ur¢i, Ze informacie spristupiiované podl'a zdkona o slobode informacii sa
poskytnu az po zaplateni thrad za ich poskytnutie, pretoze moznost' obmedzit' pristup
k informécidm v désledku predchadzajiceho neuhradenia ndkladov za informacie nepozna
ani ustava, ani samotny informacény zékon.

Rovnako ministerstvd a iné organy Statnej spravy mozu vydavat vSeobecne zdvizné
pravne predpisy iba ,nna zdklade zakonov a v ich medziach, ak su na to splnomocnené
zédkonom®." Nie je napriklad moZné vydat’ vyhlaSku ministerstva hospodarstva alebo vnutra
urcujicu podrobnosti o uhrade ndkladov za spristupnenie informacii bez toho, aby zakon
o slobode informacii vyslovne na prijatie takéhoto vSeobecne zdvizného pravneho predpisu
to-ktoré konkrétne ministerstvo splnomocnil.

Spravny postup je nasledovny. V § 21 ods. 3 zdkona o slobode informacii sa uvedie:
»Podrobnosti o thrade ndkladov za spristupnenie ustanovi vSeobecne zavézny pravny
predpis, ktory vyda Ministerstvo financii Slovenskej republiky. Uvadzajica veta
a § 3 vyhlasky Ministerstva financii SR ¢. 481 z 20. 12. 2000 o podrobnostiach thrady
nakladov za spristupnenie informécii potom znie: ,,Ministerstvo financii SR podla § 23
ods. 3 zakona o slobode informacii ustanovuje, ze... ziadatel moze uhradit’ ndklady povinnej
osobe postovou poukazkou, bezhotovostnym prevodom na ucet v banke alebo v hotovosti
do pokladne.*

NajstabilnejSie a najdolezitejSie formdlne pravidla s redlnym dopadom na tvorbu
verejnej politiky s obsiahnuté v tstave, zdkone €. 575/2001 Z.z. o organizacii ¢innosti vlady
a organizacii ustrednej Statnej spravy (tzv. velkom kompetenénom zakone) a v rokovacom
poriadku NR SR.

Zakladnou formalnou normou upravujicou tvorbu verejnej politiky v sicasnosti je
Ustava SR prijata v roku 1992 a vyznamne novelizovana v roku 2001. Casti tykajuce sa
tvorby verejnej politiky sa vSak od roku 1992 prakticky nezmenili, a preto postaci jednotny
opis a analyza. Ustava SR nepozna pojem verejna politika, ale hovori o nastrojoch, ktoré de
facto sluzia na jej realizovanie, ako aj o vzajomnych vztahoch organov zodpovednych za
vytvaranie a vyuzivanie tychto nastrojov.

V ramci vyznamne legalistického pristupu charakteristického nielen pre Slovensko, ale
aj pre susedné krajiny, su hlavnym ndastrojom realizdcie verejnej politiky okrem tustavy
hlavne zédkony a na ne nadvédzujuce podzédkonné normy. Okrem nich pozna ustava aj
programové vyhlasenie vlady, zdsadné opatrenia na zabezpecenie hospodarskej a socialnej
politiky, ¢i zasadné otdzky vnutornej a zahranicnej politiky. NajdolezitejSimi orgdnmi
zodpovedajucimi za vytvaranie a vyuzivanie legislativnych a inStitucionalnych néstrojov
verejnej politiky su Narodna rada Slovenskej republiky (NR SR) a Vlada Slovenskej
republiky.

NR SR na zéklade svojho demokratického mandatu pochadzajuceho z parlamentnych
volieb ma priamy ako aj sprostredkovany vplyv na nastroje verejnej politiky. Priamy vplyv
realizuje prostrednictvom iniciovania a schvalovania zdkonov ako noriem urcujlicich
»pravidla hry*. " Pravo zdkonodarnej iniciativy maji okrem vlady len poslanci a vybory NR
SR. " Nepriamy vplyv uplatiiuje prostrednictvom svojho vplyvu na zloZenie vlady, obsah jej

¢l 71 ods. 2 Ustavy SR
" &l 71 ods. 2 Ustavy SR
2 ¢&l. 123 Ustavy SR

3 ¢l. 86 Ustavy SR
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mandatu a kontroly jej ¢innosti. ¥ NR SR musi vyslovit’ kazdej vlade doveru na zéklade
programového vyhlasenia vlady a moze odvolat’ jej jednotlivych ¢lenov. Prostrednictvom
zékonov vytvara mantinely pre ¢innost’ vykonnej moci uréenim vzdjomnych vztahov medzi
jednotlivymi sucastami vykonnej moci a obmedzenim priestoru pre verejni politiku
vykonavanu rozhodnutiami vlady, ministerstiev ¢i inych organov statnej spravy.

Vlada ako kolektivny organ vykonnej moci rozhoduje nielen o vladnych névrhoch
zékonov a o nariadeniach vlady, ale aj o vSetkych zasadnych opatreniach na zabezpecenie
hospodarskej socialnej politiky SR, ¢i o zasadnych otazkach vnlitornej a zahrani¢nej politiky
SR. " V jej rukach sa teda na zaklade ustavy sustred’uje hlavna zodpovednost’ za vykon uz
rozhodnutej verejnej politiky a vyznamna Cast’ zodpovednosti za tvorbu navrhov verejnej
politiky.

Postavenie vlady SR a jej apardtu (vratane ministerstiev a ostatnych ustrednych orgdnov
Statnej spravy) je z legislativneho hladiska pre tvorbu verejnej politiky kI'ic¢ové. Vlada totiz
iniciuje a pripravuje vyse 80 percent vSetkych navrhov zakonov, ktoré prijima parlament
a okrem toho eSte spractiva a prijima mnozstvo d’alSich délezitych nariadeni, uzneseni a pod.

Proces tvorby verejnej politiky spolu s ustavou d’alej rozpracuva viacero zakonov. Medzi
najdodlezitejSie patria tzv. velky kompetencny zakon a rokovaci poriadok NR SR.

Velky kompetencény zakon '° rozdel'uje zodpovednost’ za jednotlivé oblasti politiky
medzi ministerstva a ostatné ustredné organy Statnej spravy a zveruje im zodpovednost’ za
tvorbu jednotnej Statnej politiky v jednotlivych oblastiach a uskuto¢niovanie tejto politiky.
Dalej im uklad4 skimat , problematiku vo veciach, ktoré su v ich posobnosti a analyzovat’
dosahované vysledky... robit’ opatrenia na rieSenie aktualnych otazok... spractivat’ koncepcie
rozvoja zverenych oblasti a rieSenia zakladnych otazok, pripravovat’ navrhy zékonov a po
zverejneni a po pripomienkovom konani ich predkladat’ vlade.“ "

S ucinnostou od 1. januara 2002 plati v SR uplne novy kompetenény zdkon, ktory
nahradil vySe desat’ rokov platny zdkon €. 347/1990 Zb. Na rozdiel od predchadzajiceho,
tento novy zakon obsahuje nielen ramcovu upravu pravomoci jednotlivych ministerstiev
a ostatnych Gstrednych organov $tatnej spravy (UOSS), ale aj $pecifikuje zakladné ulohy
rezortov a ostatnych UOSS (§ 35- 39) a v neposlednom rade stanovuje i povinnost’ tychto
subjektov vyuzivat’ pri svojej praci ,,podnety a skusenosti organov verejnej moci, ako aj
podnety verejnosti®.

Rokovaci poriadok NR SR " na druhej strane upravuje okrem iného predkladanie
a schval'ovanie navrhov zakonov do parlamentu, pricom viaceré proceduralne ustanovenia
mdzu mat’ vyznamny vplyv na obsah zdkonov, a teda aj na verejnu politiku. Ide najma
0 postup v tzv. troch parlamentnych ¢itaniach, v rdmci ktorych sa schvaluje navrh zakona?,
zakotvenie stanovisk vlady k poslaneckym navrhom zakona?®, ¢i ustanovenia o gestorskom

14 ¢l 86, 113 az 114 Ustavy SR

5 &l. 119 Ustavy SR

zékon €. 575/2001 Z. z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii tstrednej Statnej spravy

7§ 35 zékona ¢. 575/2001 Z. z.

% § 36 a 7 zakona ¢. 575/2001 Z. z.

zakon €. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni neskorsich
predpisov

2§ 71- 86 zakona €. 350/1996 Z. z.

2§ 70 zakona €. 350/1996 Z. z.
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vybore * a podavani pozmenujucich navrhov.

Dalsou tiroviiou pravnej upravy v tejto oblasti su podzakonné predpisy, teda predpisy
nizsej pravnej sily, ako napr. vyhlasky, vynosy, opatrenia, ale aj rokovaci poriadok vlady,
legislativne pravidla vlady, pravidla na predkladanie materidlov na rokovanie vlady, ¢i r6zne
metodické pokyny a pod. Pre uvedené predpisy je charakteristické, Ze v porovnani s istavou
a zdkonmi st ovel'a podrobnejSie, a Casto sa tykaji regulacie procesu tvorby, konzultacie,
predkladania a schvalovania koncepénych a legislativnych dokumentov vladou a NR SR.

Priklad:
Cl. 122 Ustavy SR: ,,Ustredné organy $tatnej spravy sa zriad'uji zakonom.*

Paragraf 29 zakona ¢. 575/2001 Z. z.: ,,Urad jadrového dozoru je Gstrednym organom
pre oblast’ jadrového dozoru®.

Paragraf 2 vyhlasky ¢. 190 z 26. aprila 2000, ktorou sa ustanovuji podrobnosti
o nakladani s radioaktivnymi odpadmi a vyhoretym jadrovym palivom: ,,S radioaktivnymi
odpadmi a vyhoretym jadrovym palivom sa nakladé tak, aby sa minimalizovali u¢inky
ionizujiceho ziarenia na obsluhu, obyvatel'stvo a zivotné prostredie, zachovala
podkritickost’, zabezpec¢il odvoz zostatkového tepla a minimalizovala tvorba
radioaktivnych odpadov.*

2.3. Legislativa ako ndstroj verejnej politiky

Ako uz bolo konstatované, pre vicsinu tranzitivnych krajin, vratane Slovenska, je
charakteristicky ,legalisticky pristup®, t. j. chapanie legislativy, resp. normotvorby ako
jedného z najddlezitejSich nastrojov realizacie verejnej politiky. Tento pristup ma na jednej
strane za nasledok zanedbavanie inych ,nepravnych® nastrojov verejnej politiky (vid
kapitolu o nastrojoch verejnej politiky) a casto degraduje az do ,hypertrofie prava“ -
prehnanych ocakéavani premietanych do prijimanych prdvnych noriem. Na strane druhe;,
dosledné zvladnutie principov normotvorby a legislativy ako celku ma a aj do buducna bude
bezpochyby mat’ jednu z kla€ovych uloh pri efektivnom a koncepénom presadzovani
verejnej politiky. Preto je dolezité oboznamit’ sa so zdkladnymi koncepciami tvorby prava,
principmi normotvorby, legislativnymi pravidlami a legislativnou technikou.

Koncepcie tvorby prava - etatisticka vs. prirodzenopravna

Tvorba prava je jednou zo Specifickych foriem realizacie prava. Pristupovat’ k nej moZzno
z dvoch uhlov. Prvym, ktory sa presadil na eurépskom kontinente a Specialne v krajinach
byvalého vychodného bloku, je tzv. etatisticky koncept. Inym konceptom, typickym najmé
pre angloamericky pravny systém, ale ¢oraz viac silnejicim i pri formovani jednotlivych
verejnych politik v rdmci kontinentalnej Eurdpy, je tzv. prirodzenopravny koncept.

Pre etatisticku (legislativnu) koncepciu tvorby prava je charakteristické, ze je to Statom

? Napriklad gestorskym vyborom vladneho névrhu zédkona o burze cennych papierov, teda vyborom,
ktory komunikuje s prislusSnym ministerstvom (financii), sumarizuje vSetky pripomienky poslancov
k predmetnému navrhu, vypractiva spolo¢nu spravu vyborov a informuje o problematickych okruhoch
navrhu zékona plénum NR SR, je vybor pre financie, rozpocet a menu, resp. jeho povereny clen.
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organizovana a ¢asto centralizovana tvorba prava, vznikajuca a uplatiiovana zhora nadol.
V ramci nej sa zadkonodarca pokuSa centrdlne ¢o najpodrobnejSie ustanovit pravo
a minimalizovat’ moznost’ vykladu inymi aktérmi. V meniacom sa a zlozitom svete vSak
zaroven vysledkom byva aj nestabilita pravneho systému, cCasté novelizacie a tym
1 oslabovanie principu pravnej istoty.

Pri prirodzenopravnej koncepcii tvorby prava byva vznik prava do velkej miery
ovplyvneny oby¢ajmi, sudnymi precedensmi a potrebami praxe. Casto sa vyuZivaju
kreativne metdédy vykladu prava a ako alternativa voci typickému etatistickému
»doslovizmu® sa aplikuji tzv. pravne principy. Prijimanie novych, resp. novelizovanie
starych pravnych predpisov sa povazuje za neZiaduce a zneprehl'aditujuce. Tvorba prava je
ovel'a decentralizovanejsia, uloha zdkonodarcu je oslabena v prospech sudov a do urcitej
miery aj regula¢nych organov.

V Slovenskej republike dominuje etatisticka (legislativna) koncepcia tvorby prava.
V poslednom obdobi vSak mozno uz aj u nas pozorovat Cciastoény priklon
k prirodzenopravnej koncepcii.

Najviac konfliktov nastava pri strete tychto dvoch koncepcii, a to najma pri tzv. pravnych
transplantatoch - ked’ sa prenasSaju celé pravne konstrukcie z inych pravnych systémov, a to
v oblastiach, kde existujii vyznamné rozdiely v podhubi, do ktorého su tieto transplantaty
zasadené v materskej krajine a na Slovensku. Ich Uspe$nd integracia do slovenského
pravneho poriadku a najmi do slovenského pravneho myslenia, je najnarocnejSou castou
legislativnej prace, ktora sa konkrétne prejavila pri preberani viacerych casti acquis. Na
druhej strane je z vyskumu komparativneho prava zrejmé, ze vacSina pravnych zmien sa
v Eurdpe pocas poslednych storo¢i neudiala vd’aka vnitornym impulzom a vynélezom, ale
prave vd’aka pravnym transplantatom. PoziCiavanie si a ,,Stepenie* cudzieho konstruktu do
slovenského systému nie je teda ni¢im novym, ani neziaducim.

Atributy normotvorby

Kvalitny ,,produkt® normotvorby by mal spiiat’ §tyri zakladné atributy: vyvazenost,
prehl'adnost’, poriadok a stabilitu. Cielom legislativnych prac je pripravit' taky pravny
predpis, ktory sa stane prirodzenou sucastou vyvazeného, prehladného a stabilného
pravneho poriadku zluciteného s pravom Eurdpskej unie.

Vyvazenost’ pravneho poriadku spoc¢iva v suladnom pdsobeni vsetkych jeho casti. Toto
pdsobenie predpoklada:

® stulad pravneho predpisu s pravnym poriadkom, ¢o znamena, ze uskutocnovanie
ciel'ov sledovanych jednym pravnym predpisom nesmie branit’ uskuto¢novaniu cielov
sledovanych inym pravnym predpisom alebo ho stazovat’

® sulad pravneho predpisu s Gstavou, Gstavnymi zadkonmi, zakonmi a s medzinarodnymi
zmluvami a inymi medzinarodnymi dokumentmi, ktorymi je SR viazana

® sulad vykonavacieho pravneho predpisu s pravnymi predpismi vyssej sily *

# €l. 2 ods. 2 Legislativnych pravidiel vlady Slovenskej republiky schvélenych uznesenim vlady SR
z 8. aprila 1997 €. 241 v zneni uznesenia vlady SR zo 16. decembra 1999 €. 1118 a uznesenia vlady SR
z 28. novembra 2001 ¢. 1130)

104



Konkrétne otazky verejnej politiky

PrehPadnost’ a poriadok sa zabezpecuje tym, ze navrhovany pravny predpis musi
obsahovat’ takl StruktGru, aby prdva a pravne povinnosti, ktoré sa fyzickym osobam
a pravnickym osobam ustanovia, dotvarali alebo rozvijali jestvujlicu sustavu prav
a povinnosti v sulade s ich doterajSou Struktlrou tak, Ze sa nestant vnutorne protirecivymi. **

Stabilita pravneho predpisu i pravneho poriadku ako celku sa da dosiahnut
akcentovanim kvalitnej pripravy navrhu pravneho predpisu, vyuzivanim nastrojov
otvoren¢ho prirodzenopravneho konceptu tvorby prava, dostatocnou vSeobecnostou
prijimanych pravnych noriem, vykladom nejasnych a ,,deravych* ustanoveni pravnych
predpisov cez principy prava (princip dobrych mravov, princip zékazu retroaktivity, princip
sluSnosti v prave)* a podobne. PouZzivanie vSetkych tychto nastrojov ma za nasledok tvorbu
a prijimanie ustalenych a konsenzudlnych pravnych noriem a minimalnu potrebu ich d’alSe;j
novelizacie.

Zakladné poziadavky kladené na prdavny predpis

Jednotlivé pradvne normy, obsiahnuté najmd v zdkonoch, nariadeniach, vyhlaSkach
a vynosoch, sa musia pridfzat’ Legislativnych pravidiel vlady (LPV). Tie ustanovuju, ze
pravny predpis ma upravovat’ v prislusnej oblasti vSetky zdkladné spoloc¢enské vztahy, a Ze
musi byt v sulade so zéavédzkami, ktoré pre Slovensku republiku vyplyvaju
z medzinarodnych zmlav a inych medzinarodnych dokumentov.

Okrem toho musi byt pravny predpis podla LPV zrozumite'ny, prehl’adne
usporiadany a struény v tom zmysle, Ze ma obsahovat’ len ustanovenia s normativhym
obsahom. Musi tiez byt’ terminologicky presny a jednotny.*

Systematika clenenia navrhu pravneho predpisu

Systematiku pravneho predpisu upravuji LPV.* Pravny predpis sa sklada zo Styroch,
resp. piatich Casti. Ide o zakladné (vSeobecné, ivodné) ustanovenia, po ktorych nasleduje
samotny pravny text upravujuci prava a povinnosti, d’alSou ¢ast'ou st spolocné ustanovenia,
na ktoré¢ nadvizuji (najmi pri rozsiahlejSich prdvnych normach) prechodné ustanovenia,
a poslednymi st zavere¢né ustanovenia.

* €l. 2 ods. 3 legislativnych pravidiel vlady SR

» K argumenticii cez principy prava pozri napr. Holldnder, P.: Soudce dnes: bariéra postmoderni
dekonstrukce nebo industrialni tovarna na rozhodnuti. In.: Zbornik z konferencii o prave vo verejnom
zaujme 2000- 2001. Ponick4 Huta, Centrum pre podporu miestneho aktivizmu, 2002.

Mozno v fiom pouzivat' len sprdvne a v pravnom poriadku ustilené pojmy a spravnu pravnu
terminologiu. Ak niet vhodného pojmu alebo terminu, mozno na jeho utvorenie pouzit’ iné slovo alebo
slovné spojenie, ktoré vyhovuje z vyznamovej stranky. Novy pojem treba v pravnom predpise vzdy
pravne vymedzit. V pravnom predpise sa musi dbat’ na jazykovu a Stylistickd spravnost’ a v§eobecnu
zrozumitelnost’ textu. Nemozno pouzivat slova alebo slovné spojenia, ktoré nezodpovedaju
kodifikovanej podobe $tatneho jazyka. Cudzie slovd mozno pouzit’ len vynimocne, ak si uz sucast'ou
pouzivanej pravnej terminoldgie, ak sa bezne pouzivaju v upravovanom odvetvi, a ak ich nemozno
nahradit’ vhodnym, rovnocennym slovenskym terminom. Do pravneho predpisu sa nesmie preberat
(recipovat’) ustanovenie iné¢ho zdkona, ale ma sa pouzivat' odkaz na iny zékon. Pokial' z kontextu
navrhu pravneho predpisu nevyplyva inak, pri jeho tvorbe sa v zasade vzdy pouziva oznamovaci
spdsob, pritomny ¢as a jednotné ¢islo.

77 ¢l. 6 legislativnych pravidiel vlady SR

26
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Uvodné (zakladné) ustanovenia

Néavrh pravneho predpisu (zdkona) sa po tvodnej vete, najmi ak ide o rozsiahlejsi text,
zac¢ina Uvodnymi ustanoveniami, ktoré obsahuji predmet Upravy zakona, t.j. okruh
spolocenskych vzt'ahov, ktoré méa zdkon upravit. Podla potreby sem moZno vclenit aj
vymedzenie zdkladnych pojmov a pravnych instititov zdkona. Potom moZzno tuto tivodni
cast’ zakona oznacit’ ako Zakladné ustanovenia.

Obsah pravneho predpisu

Po uvodnych ustanoveniach nasleduje pravny text, v ktorom je vyjadrena samotna
podstata pravnej upravy, t.j. prava a povinnosti a vzajomné pravne vztahy medzi subjektmi
uvedenymi v uvodnych ustanoveniach. Obsah pravneho predpisu je Struktdrovany
v zavislosti od dizky pravneho predpisu (pozri d’alej). V pravnej teorii sa obsah pravneho
predpisu vac¢Sinou povazuje za sucast’ uvodnych ustanoveni.

Spolo¢né ustanovenia

Spolo¢na tiprava veci tykajiica sa viacerych, alebo vsetkych ustanoveni predpisu sa
spravidla zaraduje do cCasti oznaCenej nadpisom Spolocné ustanovenia. Spolocné
ustanovenia teda poskytuju pri tvorbe pravneho predpisu moznost’ zhrnit' do jednej Casti
predpisu vSetky tie ustanovenia, ktoré sa dotykaju vacsiny Casti jeho obsahu, a v texte by sa
zbytocne opakovali.

Zaverecné ustanovenia ZruSenie doterajSich predpisov spolu s ustanovenim o ucinnosti
predpisu sa oznacuje spolocnym nadpisom Zaverecné ustanovenia. V zruSovacom
ustanoveni musia byt vyslovne uvedené vSetky pravne predpisy vyhlasené v Zbierke
zakonov SR, vratane pravnych predpisov vyhlasenych uverejnenim oznamenia o ich vydani,
pripadne ich ¢asti, ktoré sa navrhovanym pravnym predpisom maji zrusit’.

V ustanoveni o G¢innosti pravneho predpisu sa uvadza den, kedy ma zakon nadobudnut’
ucinnost’. Pri navrhovani ucinnosti zékona treba ratat’ s lehotou potrebnou na prerokovanie
navrhu zékona a s pripadnym vratenim zékona prezidentovi SR na opitovné prerokovanie
v narodnej rade. Sti¢asne treba ratat’ s lehotou na vyhlasenie zakona.

Pri ustanoveni uc¢innosti zédkona, ¢i iného pravneho predpisu je potrebné kalkulovat’ aj
s tzv. legisvakanciou, teda s osobitnou lehotou, v ktorej by mali mat’ vSetci, ktorym je
predpis urceny, moznost' sa s nim esSte pred nadobudnutim jeho ucinnosti oboznamit’.
Vynimo¢né ustanovenie ucinnosti diiom vyhldsenia treba obmedzit' len na pripady,
v ktorych je to skuto¢ne nevyhnutné, ¢o treba odovodnit’.

Prechodné ustanovenia

Vplyv navrhovaného pravneho predpisu na pravne vztahy upravené doterajSimi
normami treba do navrhu zaradit’ do Casti oznacenej nadpisom Prechodné ustanovenia. To
isté plati, ak Cast’ ustanoveni predpisu ma ¢asovo obmedzent platnost’.

Moéze sa tiez stat’, ze navrh zdkona predpoklada aj vydanie vykonavacieho predpisu,
ktory ,,rozmeni na drobné* niektoré jeho ustanovenia. V takom pripade musi zékon
obsahovat’ splnomocnenie na jeho vydanie. To neplati vtedy, ak ide o vydanie nariadenia
vlady. Splnomocnenie sa musi v zdkone formulovat’ tak, aby z jeho znenia jasne vyplyvalo,
kto je splnomocneny na jeho vydanie, a aké veci a v akom rozsahu sa majii v iom upravit’.
Ak sa predpoklada vydat’ na vykonanie zakona nariadenie vlady, mozno to v navrhu zakona
vyslovne uviest'.

Struktiira (¢lenenie) pravneho predpisu

Pravny predpis treba podl'a LPV ¢lenit’ prehl'adne a dbat’ pritom na vnttorna stvislost’
a spravny sled dolezitych a menej dolezitych veci.

Pravny predpis sa v prvom rade ¢leni na paragrafy; Gstavny zékon sa ¢leni na €lanky.
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Jednotlivé paragrafy alebo Clanky sa oznacuju arabskymi Cislami bez bodky (napriklad
»§ 1%, ,,CL. 1°). Paragrafy sa mozu ¢lenit’ na odseky alebo na pododseky. Odseky paragrafov
sa na zaCiatku oznaCuju arabskymi cislicami bez bodky v zatvorkach - napriklad ,,(2)%.
Pri podrobnejSom cleneni paragrafov alebo odsekov na pododseky sa tieto Casti oznacuju
malymi pismenami abecedy s okruhlou zatvorkou za pismenom, napriklad ,,a)“, a pri
d’alSom ¢leneni arabskymi ¢islicami s bodkou (radovymi ¢islovkami), t.j. bodmi (napriklad
»L.“resp. ,,1a.“ pri dalSom ¢leneni).

Paragraf 15 vel’kého kompetencného ziakona :

§ 15
Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny Slovenskej republiky

(1) Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny SR je tstrednym orgdnom Statne;j
spravy pre
a) pracovnopravne vztahy, pravne vztahy pri vykonavani Statnej sluzby, verejnej
sluzby a pravne vzt'ahy volenych funkciondrov organov Gizemnej samospravy,
b) bezpecnost’ a ochranu zdravia pri praci,
¢) inSpekciu prace,
d) politiku trhu prace a koordinaciu politiky zamestnanosti,
e)...
) ...
2)...

Ak ma pravny predpis prilohu, treba na nu odkazat’ v texte pravneho predpisu a prilohu
oznacit’ slovami, napriklad ,,Priloha k zdkonu (nariadeniu vlady, vyhlaske) ¢. ... Z. z.%,
a v jej nadpise uviest’ aj struéné vymedzenie obsahu prilohy.

Novelizacia pravneho predpisu a legislativna technika

Novelizacia pravneho predpisu (zakona) sa vykonava formou priamej novelizacie, t.].
tak, Ze sa vyslovne uvadza, ktory zakon sa ma novelizovat, priCom treba dbat na co
najvacsiu prehladnost’ a zrozumitel'nost’.

Tzv. informacny zdkon sa napr. celym nadzvom vold ,Zakon ¢. 211/2000 Z. z.
o slobodnom pristupe k informaciam a o zmene a doplneni niektorych zdkonov (zédkon
o slobode informacii)“. Vo svojich zadverecnych ustanoveniach totiZ priamo novelizuje zékon
o priestupkoch, zdkon o ochrane prirody a krajiny, zdkon o spravnych poplatkoch a zdkon
0 zivotnom prostredi.

Nepriama novelizacia zdkona, t.j. zmeny a doplnenie in¢ho zadkona ustanoveniami
navrhovaného zakona bez uvedenia jeho tplnej citicie v samostatnom ¢lanku oznacenom
rimskou Cislicou (Cislicami), je nepripustna. Nepripustnd je aj takd novelizacia, ktord
v osobitnom ¢lanku novelizuje jeden zdkon alebo viac zékonov bez toho, aby sa uviedlo,
ktoré konkrétne ustanovenie novelizovaného zakona (zékonov) sa meni alebo dopina.
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Rozsirenie poctu obmedzeni pristupu k informdciam podla zakona o slobode informacii
o udaje tvoriace tzv. ,, lekdrske tajomstvo *

Nespravny postup:
Paragraf 16 ods. 13 novely zékona ¢. 277/1994 Z. z. o zdravotnej starostlivosti v zneni
neskorSich predpisov znie:

,»(13) Informécie nachadzajuce sa v zdravotnej dokumentécii sa nespristupiiuju podla
osobitného zékona. ¥*.

Poznémka pod cCiarou k odkazu x) znie:
 Zéakon €. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informéaciam

Spravny postup:

Novela zdkona €. 277/1994 Z. z. o zdravotnej starostlivosti v zneni neskorSich
predpisov:

CL 1
(v ramci tohto €l. sa novelizuju ustanovenia samotného zékona ¢. 277/1994 Z. z.)

CL1I
Zakon €. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informécidm a o zmene a doplneni
niektorych zdkonov (zdkon o slobode informdcii) sa meni takto:

1. V § 11 ods. 1 sa dopliia nové pism. f), ktoré znie:
,»f) sa tyka udajov zo zdravotnej dokumentacie. ¥

Poznamka pod c¢iarou k odkazu y) znie:
Y § 16 zakona €. 277/1994 o zdravotnej starostlivosti v zneni neskorSich predpisov.*

Ak sa ma vynimo¢ne jednym zdkonom priamo novelizovat’ viac zakonov, kazdy zdkon
sa novelizuje osobitnym ¢lankom. Novelizacia iného zékona prostrednictvom ustanoveni
(paragrafov, Casti) navrhovaného zakona je nepripustnd. Rovnako je nepripustnd novelizacia
vykonavacieho predpisu zdkonom.

Legislativnotechnické pokyny (legislativna technika) tvoria prilohu LPV. Obsahuju
sposoby, prostriedky a postupy, ktoré je mozné povazovat urcitym spdsobom za
kodifikované pri tvorbe vSeobecne zavaznych predpisov, aby pravna tprava bola jednotna.
Medzi najdolezitejSie aspekty legislativnej techniky patri ovladanie tzv. pravneho jazyka,
osobitny sposob odkazov a poznamok pod €iarou, vyuZivanie jednotlivych foriem citécii
a skratiek a v neposlednom rade i orientacia v prave Eurdpskej tinie, pretoze obligatornou
sicastou navrhov zakonov je aj tzv. dolozka zlugitelnosti navrhu zédkona s pravom EU
a v pripade vladnych navrhov i tzv. tabulky zhody s pravom EU.
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2.4. Legislativny proces

Vypracovanie kvalitného navrhu pravneho predpisu (zdkona, nariadenia, vyhlasky) nie
je len otazkou legislativnej techniky, ale aj podrobnych vedomosti o existujlicej pravnej
uprave a vecnej problematike, ktora ma pripravovany navrh pokryvat. V neposlednom rade
pravny predpis predtym, ako ho schvali vlada ¢i parlament, prejde desiatkami réznych
institacii. Procedura, akou sa to deje, sa nazyva legislativny proces.

Planovanie legislativy

Ako uz bolo konStatované v cCasti 2 kapitoly, az 80 % prijatych zdkonov predkladd do
parlamentu vlada SR. Na pohlad vysoké percento zdkonov pripravenych vladou suvisi
s parlamentnou formou vlady a je bezné aj v inych krajinach s podobnymi vzt'ahmi medzi
najvyssimi organmi Statu. Ide najma o vztah medzi zdkonodarnou a vykonnou mocou. Vlada
na zaciatku volebného obdobia predstupuje pred parlament so svojim programovym
vyhlasenim a uchédza sa o vyslovenie dovery. Ak ju ziska, zaCina pracovat’, a parlament ju
v ¢innosti kontroluje.

Programové vyhlasenie vlady je teda dolezity politicky dokument, v ktorom si vlada
planuje svoju Cinnost” a ciele na presadzovanie jednotlivych politik v ramci nastavajiceho
funkéného obdobia. * Pri jeho konkretizacii na kazdy rok v oblasti tvorby pravnych
predpisov sa pouziva tzv. plan legislativnych iiloh (PLU). PLU je harmonogram prace,
ktory si stanovuje vlada a sama si ho v priebehu roka upravuje. Ulohy sa mozu bez sthlasu
alebo upozornenia NR SR uznesenim vlady zrusit, pripadne presunit na iny termin. V PLU
sa urcuje nadzov navrhu pravneho predpisu, ktory ma byt pripraveny, ministerstvo alebo iny
ustredny orgén Statnej spravy, ktory je zodpovedny za splnenie tejto tlohy, termin, v ktorom
ma byt’ tloha splnend a hlavny dévod predlozenia navrhu.

P.¢.Nazov ulohy U0SS Doévod predlozenia
1. Navrh zakona Ministerstvo Zapracovanie Smernice EU o klamlivej
o reklame hospodarstva SR reklame; uprava reklamy tabakovych

vyrobkov a alkoholickych napojov
v stlade s trendom EU

Zdroj: Plan legislativnych uloh vlady SR na rok 2000, s. 5

Dalsim dokumentom, na zaklade ktorého moZno odakavat, akym oblastiam sa bude
vlada venovat’, je Pravidelna spriava Eurdpskej komisie o pokroku dosiahnutom
Slovenskou republikou v priprave na vstup do Eurdpskej unie. Spravu predklada
Eur6pska komisia raz do roka a okrem zhodnotenia pokroku obsahuje formou odporucani aj
ulohy na d’al$ie obdobie. Véac¢sinou ide o zmeny konkrétnych pravnych predpisov, ktorym sa
ma dosiahnut’ ich sulad s pravom EU. Sprava Eurdpskej komisie ma vysoku autoritu a vlada
povazuje splnenie jej odporiiéani za svoju prioritu. Tato situacia sa po vstupe do EU zmeni,
nad’alej vSak bude potrebné do pravneho poriadku integrovat nové casti tzv. acquis
communautaire, ktoré sa budu prijimat/menit’ uz pocas slovenského Clenstva.

% Viac o programovom vyhlasena vlady pozri In.: Beblavy, M.- Salner, A. (ed.): Uspe$na a usporna vlada.
Moznosti a odporucania pre budici kabinet. Bratislava, SGI, 2002, s. 47 nasl.
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Acquis communautaire - legislativa EU a cely systém jej fungovania, ktorému sa musia
novi €lenovia prisposobit. Acquis tvori priblizne 80 000 stran, z toho asi polovica sa
vzt'ahuje na pol'nohospodarstvo. Medzi najdolezitejSie Casti acquis patria zékladné zmluvy
unie a na ich zéklade prijata sekundarna legislativa, judikatira Eur6pskeho sudneho dvora,
stanoviska, rezolticie, spolo¢né akcie v ramci zahraninej a bezpegnostnej politiky EU
a rovnako 1 medzinarodné zmluvy a dohody uzatvorené medzi iniou a tretimi krajinami.
(pozri aj kapitolu Vplyv Eurdpskej unie na tvorbu verejnej politiky)

Zakon

Pred samotnymi pracami na navrhu zdkona zvyknu prisluSné rezorty vypractvat
legislativny zamer (LZ). Ministerstva a ostatné Ustredné organy Statnej spravy tak robia
najmé pred pripravou takych zakonov, ktoré maji vyrazny hospodarsky a finan¢ny dosah,
alebo aj v pripadoch, ak o tom rozhodne vlada. Pri priprave a predkladani LZ sa postupuje
podl'a smernic na pripravu a predkladanie materialov na rokovanie vlady a LRV. LZ
obsahuje najmé zhodnotenie platnej pravnej upravy a urcenie ciel'ov, ktoré ma nova pravna
uprava plnit’, ako aj zhodnotenie finanénych, ekonomickych, environmentalnych vplyvov
a vplyvov na zamestnanost. LZ schvaleny vladou je pre prislusné ministerstvo alebo iny
UOSS zaviznym podkladom na vypracovanie navrhu zakona.

Nasledne zacne vznikat navrh zikona. Kazdé ministerstvo ma vlastné vnltorné
pravidla na vypracovanie ndvrhu zakona. Hlavnd zodpovednost spravidla spociva na
vecnom utvare, do ktorého oblasti pripravovand problematika patri, a na legislativnom
utvare. Sucastou navrhu zakona pritom musi byt’ aj dovodova sprava, ktord ma vSeobecnu
Cast’ a osobitnu Cast’.

VSeobecna ¢ast’ dovodovej spravy musi obsahovat’ zhodnotenie sucasného stavu najma
zo spolocenskej, ekonomickej a pravnej stranky s uvedenim potreby novej zdkonnej tpravy,
spdsobu jej vykonavania, jej hospodarskeho a finanéného dosahu, najmé vplyvu na Statny
rozpocet, rozpocty obci alebo rozpocCty vyssich tzemnych celkov a na hospodarenie
verejnopravnej institucie, naroku na pracovné sily a organiza¢né zabezpecenie, ako aj rozbor
d’alSich otazok nevyhnutnych na vSestranné postdenie navrhu zakona.

V dovodovej sprave sa musi tiez uviest’ sulad navrhu zakona s Gstavou, suvislost’ s inymi
zakonmi a medzinarodnymi zmluvami a sulad navrhu zakona s pravom Eurdpskych
spoloCenstiev a pravom Eurdpskej tnie vypracovany formou dolozKy zluciteI’nosti *
a tabul’ky zhody tohto ndvrhu s pravom Eurdpskych spolocenstiev a pravom Eurdpskej
unie. Hovorime teda o nevyhnutnosti tzv. aproximacie (zblizenia) predkladaného navrhu
zdkona s prislusnou legislativou EU. Podla ¢l. 4 metodiky aproximacie prava je pritom
predkladatel’ pravneho predpisu povinny pri aproximacii brat’ do tvahy prislusné primarne
a sekundarne pravo ES a EU, rozhodnutia Stidneho dvora ES a vieobecné pravne zasady
prava EU a ES, zmluvné pramene prava ES a EU, d’alej prihliadat’ v rAmci svojich moznosti
na navrhy zmien a doplneni prava ES a EU, na navrhy pravnych aktov ES a EU, pokial’ st
mu zndme, a v neposlednom rade tiez fakultativne prihliadat aj na pravne poriadky
¢lenskych Statov z pohl'adu aproximacie ich prava, ako aj na administrativnu infrastruktiru
a spdsob implementacie prava v tychto Statoch. Vo vSeobecnej Casti dovodovej spravy sa
d’alej uvedie aj stanovisko ministerstva financii k financnym doésledkom navrhu zakona na
Statny rozpocet, rozpoCty obci a rozpocty vyssich izemnych celkov.

» Podrobnosti a vysvetlivky k dolozke zluciteI'nosti pozri v tretej casti Metodiky aproximacie prava.
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Osobitna ¢ast’ dovodovej spravy sa cleni podla jednotlivych paragrafov navrhovaného
zakona a v pripade novely zdkona podla jednotlivych ¢lankov a jednotlivych bodov novely.
Osobitna ¢ast’ dovodovej spravy obsahuje odovodnenie jednotlivych navrhovanych ustanoveni
zakona. Do odovodnenia jednotlivych navrhovanych ustanoveni sa neprebera text tychto
ustanoveni, ani text a argumentéacia uz obsiahnuta vo vSeobecnej Casti dovodovej spravy.

Nasledne sa navrh zdkona védcSinou postupi do tzv. vnutrorezortného
pripomienkového konania, kde sa k nemu vyjadruju ostatné utvary ministerstva, ktorych
sa navrh vecne dotyka. Tieto Utvary predkladaji svoje pripomienky, ktoré st posudené,
a v pripade opodstatnenosti zapracované¢ do navrhu. Po ukonceni tohto procesu minister
alebo vedici iného UOSS zasiela pripraveny navrh na tzv. pripomienkové konanie.* To
v zasade trva 15 pracovnych dni. Podrobny opis a analyza pripomienkového konania sa
nachadza v kapitole o konzultacii a koordinacii. Na tomto mieste staci len spomenut’, Ze
pripomienkovanie preslo v poslednej dobe vyznamnou reformou. Jednou z najvéacsich zmien
prijatych s G¢innostou od roku 2002 je vytvorenie moZnosti pripomienkovat’ jednotlivé
pravne predpisy a dalSie dokumenty aj verejnostou a za urCitych okolnosti (ak
pripomienku uplatnilo 300, resp. 500 fyzickych alebo pravnickych osdb) dokonca i moZnost’
zucastnit’ sa rozporového konania medzi zastupcom verejnosti a predkladatel'om pravnej
normy.*' Viaceré takéto rozporové konania uz prebehli. Jednym z nich bolo napr. konanie
medzi Obcianskou iniciativou za dobry zakon o slobodnom pristupe k informacidm
a ministerstvom Skolstva vo veci novelizacie zdkona o slobode informadcii, inym zasa
konanie medzi MVO Sloboda zvierat a ministerstvom spravodlivosti vo veci sprisnenia
trestného Cinu tyrania zvierat v rdmci novelizacie trestného zékona.

Po pripomienkovom konani navrh zdkona posudzuju jednotlivé poradné organy vlady,
najmd legislativna rada. Legislativna rada vlady (LRV) funguje ako stily poradny,
iniciativny a koordina¢ny orgdn vlady. Hlavna uloha LRV spociva v prerokiivani
a posudzovani navrhov zdkonov. Svoje stanoviské predklada vlade. Stanoviska LRV majua len
odporicaci charakter, ale vlada ich do velkej miery akceptuje. Okrem iného je to aj tym, Ze
¢lenmi LRV st veduci pracovnici z ministerstiev, $kol, vedeckych institicii a d’al$i uznavani
odbornici z tedrie i praxe a predsedom LRV je podpredseda vlady pre legislativu. **

Navrh zékona sa po prerokovani v LRV stiva predmetom rokovania vlady. Na
schvalenie navrhu zakona kabinetom je potrebnd nadpolovicna vicsina vsetkych ¢lenov
vlady (t.j. minimalne 11). Ak je navrh zékona prijaty, stdva sa z neho vladny navrh zékona,
ktory je pripraveny na predloZenie do parlamentu.

Vlada predkladd navrh zakona predsedovi NR SR v piatich podpisanych vytlackoch
spolu so sprievodnym listom predsedu vlady a uznesenim, ktorym vladda navrh schvalila.
Névrh zédkona podpisuje predseda vlady a minister, alebo vediici iného UOSS, ktory je
v sprievodnom liste ur¢eny ako osoba poverena uvedenim navrhu zdkona v NR SR. Néavrh
sa nasledne prerokuje podl'a prislusnych ustanoveni rokovacieho poriadku NR SR v troch
parlamentnych ¢itaniach. V pripade, Ze ho parlament prijme a prezident republiky ho nevrati
na opétovné prerokovanie, navrh zdkona sa momentom publikdcie v zbierke zakonov stava
platnym a zaviznym zdkonom.

% Proces medzirezortného pripomienkovania je podrobne upraveny v ¢l. 9 a nasl. legislativnych pravidiel
vlady.

' Pozri najma ¢l. 10 legislativnych pravidiel vlady.

? Podrobnosti o ¢innosti legislativnej rady vlady; pozri napr. In.: Statat LRV, resp. Foldesova et al, 2002,
s. 26
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Nariadenie viady

Nariadenie vlady ako pravny predpis vzniklo v ¢eskoslovenskom ustavnom vyvoji az
prijatim Gstavného zdkona o Ceskoslovenskej federacii v roku 1968. V si¢asnosti je ramcovo
upravené v ¢l. 120 Ustavy SR, podla ktorého ,,na vykonanie zikona a v jeho medziach moze
vlada vydavat nariadenia“. VIdda na vydanie nariadenia teda nepotrebuje osobitné
splnomocnenie. Staci, ak nariadenie vlady smeruje k vykonaniu zdkona, a je v jeho
medziach. Postup pri vydavani nariadeni vlady je upraveny v legislativnych pravidlach
vlady. Na tento postup sa vztahuju podobné ustanovenia ako na pripravu ostatnych
vSeobecne zaviznych predpisov.

Néavrh nariadenia vlady musi rovnako ako zdkon obsahovat’ dovodovu spravu, ktord ma
vSeobecnu Cast’ a osobitnu Cast’ (pozri 3.2.). Navrh nariadenia zasle minister alebo veduci
iného UOSS na pripomienkovanie, ktoré je identické ako v pripade preroktivania navrhu
zakona. Nasledne sa navrh nariadenia vlady upravi podla vysledkov pripomienkového
konania a minister alebo vedaci iného UOSS ho predlozi na prerokovanie vlade
a legislativnej rade. LRV zaujme k navrhu nariadenia vlady stanovisko spravidla v lehote do
75 dni. Po stanovisku LRV o nariadeni rokuje vlada, ktord ho bud’ prijme alebo odmietne.

Vyznam nariadeni vlady bude v nasledujicom obdobi prudko narastat. V ramci
poslednej novelizacie Ustavy SR sa totiz stanovilo, Ze povinnosti mozno ukladat’ uZ nielen
zakonom, ale i urCitymi medzinarodnymi zmluvami a tiez nariadeniami vlady, ktoré
vykonavaju Eurépsku dohodu o pridruzeni SR k EU. Je to reakcia na enormné mnoZstvo
eurolegislativy, ktoré musi SR prijat’ v ramci tzv. aproximacie pravneho poriadku s pravom
EU. Podstatou novely ustavy (a nadvizujuceho vykonavacieho zakona) je teda Giastoéné
odbremenenie parlamentu, ktory uz nemusi preroktvat’ vsetky pravne predpisy obsahujuce
upravu prav a povinnosti, ale na prijatie niektorych ,,menej ddlezitych® z nich staci len
stihlas (nariadenie) vlady.

Whlaska a vynos

Vyhlasky a vynosy st vSeobecne zavidzné pravne predpisy, ktoré vydavaji ministerstva
a ostatné UOSS. Ich zakladna uprava je uvedend v ¢l. 123 Ustavy SR, podla ktorej
»,ministerstva a iné organy Statnej spravy na zaklade zédkonov a v ich medziach mozu
vydavat’ v§eobecne zavizné pravne predpisy, ak st na to splnomocnené zdkonom*.

Vynos a jeho pouzitie upravuje § 6 zakona ¢. 1/1993 Z. z. o Zbierke zakonov SR. Za
vynos sa podla tohto ustanovenia povazuju také pravne predpisy, ktoré sa tykaju
obmedzeného poctu druhovo urcenych fyzickych a pravnickych osob, alebo ak upravuju
podrobnosti o pravach a povinnostiach tizkeho okruhu 0s6b v pracovnopravnych vzt'ahoch,
vo vzt'ahoch z oblasti socidlneho zabezpecenia a podrobnosti o pravach a povinnostiach
vyplyvajtcich zo sluzobnych pomerov prislusnikov ozbrojenych zborov a sil.

Procesny postup pri prijimani vyhlasky a vynosu je podobny ako pri nariadeni vlady
s tym rozdielom, ze dominantnu ulohu pri odbornom posudzovani vyhlasky a vynosu maju
jednotlivé komisie LRY, a ze zatial’, Co pri zdkonoch a nariadeniach vlady ma konec¢né slovo
NR SR, resp. kabinet, pri vyhlaskach a vynosoch ma kone¢nt pravomoc rozhodnut’ minister
alebo predseda ostatného UOSS.

Vyhlaska ministerstva alebo iného UOSS sa publikuje v plnom zneni v Zbierke zakonov
SR. O prijati vynosu sa v Zbierke zakonov publikuje iba 0znam, kde je uvedeny udaj o tom,
kedy a ako bolo uverejnené iplne znenie vynosu, a kde je mozné do znenia vynosu nazriet’.
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Kapitola 3

Konzultacia a koordinacia vo verejnej politike:
od mySlienky cez pripomienkové konanie az po spitnu vizbu

3.1. Uvod

Vel'mi dodlezitu Glohu pri tvorbe verejnej politiky zohravajii ndzory, postoje a zdujmy
roznych jednotlivcov a skupin. Aj na Slovensku sa vyzaduju rozne predpisy esSte predtym,
ako su schvalené¢ vladou ¢i parlamentom, pripomienkové konanie alebo prerokovanie
poradnymi organmi vlady. Sti¢asnym trendom vo vyspelych demokratickych krajinach je
prave posiliiovat’ komunikaciu medzi Staitnymi zamestnancami navzajom, ako aj medzi
Statnou spravou a verejnost'ou. Zlozitost mnohych opatreni a reforiem vyzaduje aktivne
zapojenie nielen kompetentného rezortu, ale aj mnohych inych aktérov. Konzulticia
a koordindcia vo verejnej politike st nielen o poskytovani informécii a spracivani podnetov,
ale aj o mozZnosti aktivnej G€asti inych rezortov a jednotlivcov na jej kone¢nom tvare.

Je vhodné vytvorit’ pracovnu skupinu expertov, forum laikov ¢i diskusné forum? Kto
a akym sposobom bude do nej/neho vybraty? V ktorom $tadiu tvorby verejnej politiky sa ma
konzulta¢ny proces uskutocnit’ a akou metddou? Do akej miery je vhodné aktivne ziskavat
nazory istych subjektov, alebo naopak len pasivne spristupnit’ informaciu a cakat’ na
pripomienky? Tato kapitola je zameranad na pomoc pri hl'adani odpovedi na uvedené, ale aj
mnoh¢ d’alsie otazky.

Kapitola obsahuje nielen prehlPad systému konzulticii na Slovensku, ale ponuka aj
moZné opatrenia na zaklade skusenosti krajin OECD a EU. Kapitola sa ¢leni na nasledovné
Styri Casti:

1. Co je konzultacia a koordinécia, pre¢o a s kym konzultovat’
Legislativna Gprava procesu konzultacie
3. Proces konzultacie v ustrednej Statnej sprave
A) Navrh/vypracovanie/pripomienkovanie/schvalenie s piatimi fazami:
1. Zrod myslienky, podnet, idea
2. Vypracovanie koncepcie/programu/legislativneho znenia
3. Pripomienkové a rozporové konanie
4. Postdenie poradnymi organmi vlady
5. Schval'ovaci proces
B) Realizécia
O) Monitoring/evaluécia
4. Manazérska koordinacia

Prva cast’ okrem vysvetlenia kI'i¢ovych pojmov ,,konzultacia“ a ,.koordinacia® popisuje

vyhody konzultacii pre Gstrednu Statnu spravu - proces konzultacie je zarukou vyssej kvality,
efektivnosti, transparentnosti, legitimnosti, ako aj zodpovednosti voci verejnosti. Uvadza

114



Konkrétne otazky verejnej politiky

tiez spektrum organizacii a jednotlivcov, ktori mézu byt’ zapojeni do konzultaéného procesu.
Po stru¢nom popise legislativnej upravy procesu konzultacie v druhej Casti, uvadza
kapitola v tretej Casti tri Casti:

® prvy sa zaobera procesom v piatich fazach - od zrodu myslienky, podnetu, idey cez
samotné vypracovanie koncepcie ¢i programu, posudenie v pripomienkovom
a rozporovom konani, poradnymi orgdnmi vlady az po schvalenie. Osobitnu
pozornost’ tretia Cast’ venuje formalnemu procesu pripomienkového konania, na
ktorom sa od novembra 2001 médze podiel’at’ aj verejnost’.

® druhy sa zaobera realizdciou prijatej novej verejnej politiky, ide najmé o naplanovanie
komunikacnej stratégie s cielovymi skupinami a verejnost'ou vratane tzv. ,,odbornej*
verejnosti

® treti sa zaoberd monitoringom/evaludciou prijatej novej verejnej politiky

Stvrta Cast’ strucne popisuje manazérsku koordinaciu a uvadza niekol’ko odporacani na
tato tému.

3.2. Co je konzulticia a koordindcia, preco a s kym konzultovat’
Co je konzultacia

Tvorcovia verejnej politiky musia pri rozhodovani brat’ do tivahy mnoZstvo faktorov,
pri¢om jednym z nich st i vysledky konzultacie. Podl'a slovnika cudzich slov je konzultacia
,vymena nazorov odbornikov na konkrétnu sledovanu problematiku® *. Konzultacia je
proces dialogu/diskusie, ktory vedie k rozhodnutiu. * Tato pracovnd definicia pokryva
dolezité aspekty konzultacie, a to:

® konzultacia je proces, t.j. neustala vymena informacii a nahl'adov a nielen jednorazova
zalezitost’

® konzultacia je dialog/diskusia, t.j. dve a viac stran si vymienaju svoje nazory

® konzultacia vedie k rozhodnutiu, t.j. zmyslom konzultacie je napomoct’ rozhodovaniu
o smerovani/realizacii, atd’. konkrétnej verejnej politiky

Proces konzultacie pozostava z troch hlavnych pilierov:

® poskytovanie informadcii: vlada a Gstredné organy zabezpecuju tok informdcii smerom
k expertom, obanom, zaujmovym skupindm, aby konzultidcie mohli prebiehat’ na
rovnocennej Urovni (napr. zékon o slobodnom pristupe k informaciam)

® spracuvanie podnetov: vlada a jednotlivé ustredné¢ organy aktivne hladaju
a spractivaji podnety pocas celého cyklu tvorby verejnej politiky od inych ustrednych
organov a odbornikov, ako i od verejnosti (napr. prieskum verejnej mienky, verejné
pripomienkové konanie, atd’.)

# Velky slovnik cudzich slov, galing, Ivanové-galingové, Manikova, Bratislava: Vydavatel'stvo Samo,
2000.

#,Listen Up! Effective Community Consultation®, Management Paper, London: The Audit Commission,
1999
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® qktivna participdcia: navrhy na alternativne sposoby rieSenia problémov prichadzaju
od zdujmovych skupin, obcanov a inych subjektov (napr. pracovné skupiny, komisie,
forum laikov, diskusné forum odbornikov, atd’.)

Co je koordinacia

Stucast'ou konzulticie je koordinicia samotného procesu tak, aby konzultacia bola
osozna a efektivna, prebehla bez zbytocnych prietahov, duplicity alebo vynechania
dolezitych partnerov. Podla slovnikovej definicie je koordinécia ,,uvedenie do suladu,
zladenie spoluprace, ¢innosti a pod.“ Koordinacia je teda naplanovanie, priprava a realizacia
konzultaéného procesu. Na ziskanie pripomienok, navrhov a podnetov ¢i uz zo strany
ustrednych orgénov Statnej spravy alebo samotnych obcanov je nutné definovat, koho
nazory je potrebné ziskat, akym sposobom, a na aké témy. Koordindcia sa vztahuje na dva
procesy:

a)na formalne vztahy medzi jednotlivymi rezortmi a zosuladenie tvorby verejnej
politiky v rdmci Statnej spravy (Cast’ 3, bod A, stvrta faza)
b) na manazérske a logistické planovanie samotného konzultacného procesu (Cast’ 4)

Preco konzultovat

Konzultacia pri tvorbe verejnej politiky na urovni tstrednej Statnej spravy je nevyhnutna
nielen preto, Ze vyplyva priamo zo zakona (pozri blizSie ¢ast’ 2), ale hlavne je pre manazérov
v Statnej sprave vyhodna z nasledovnych hl'adisk:

® Kvalita: vyssSia ucast’ v konzultacnom procese pri tvorbe verejnej politiky prindsa
mnozstvo novych informacii, perspektiv, pohl'adov, priorit a navrhov rieseni daného
problému a tym sa zvysSuje uroven a kvalita dosiahnutého rozhodnutia. Konzultacia
tak umoziuje:
- rozsirit’ spektrum alternativ danej verejnej politiky
- zozbierat’ mnozstvo novych dat a informacii potrebnych na analyzu
- overenie vysledkov dokoncenej analyzy
® Efektivnost’: viac informécii, konzultacii a participacie v procese tvorby verejnej
politiky zarucuje vyssiu realizovatelnost’ a dlhodobost’ danej politiky vd’aka urcitému
vedomiu spolupodiel’ania sa na tvorbe medzi roznymi rezortmi, politickymi expertmi
a verejnostou. Tym sa zvySi i ochota podielat’ sa na realizacii i reSpektovani
a dodrziavani danej politiky, ked’ze ciel'ova skupina pomahala pri jej tvorbe.
® Transparentnost’: poskytovanim informdcii inym subjektom a verejnosti, ako aj
zabezpeCenim pristupu do procesu tvorby verejnej politiky vlada zvysi
transparentnost’ rozhodovania a administrativnych procesov
® Legitimnost’: moznost’ mat’ prehl'ad o planovani a rozhodovani vlady a vyjadrovat’ sa
k nemu zvysuje déveryhodnost’ a tym aj legitimnost’ danej vlady.
® Zodpovednost’ voci verejnosti: hlasy a nazory ob¢anov su zahrnuté do procesu tvorby
verejnej politiky
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S kym konzultovat

.....

® rozne rezorty: vacSina verejnych politik sa dotyka viacerych rezortov

® konkrétny sektor: napr. vSetky institucie, ktoré poskytuju sluzby v zdravotnictve

® odbornici z danej oblasti: nezavisli odbornici z univerzit, think-tankov,
mimovladnych organizacii a medzindrodni odbornici, ktori pripravuju rdzne Studie,

analyzy, atd’.

® experti roznych politickych stran: experti spolupracujtci s politickymi stranami, ¢i
uz ako interni zamestnanci, alebo s vol'nej§im prepojenim
® zaujmové skupiny: odbory, zamestnavatel'ské organizacie, stavovské a profesijné
organizacie, mimovladne organizacie
® verejnost’: hoci verejnost’ sa javi na prvy pohl'ad ako Siroka masa, je dolezité si ndjst’

a jasne urcit’, ktoré skupiny mozno zapojit' do konzultécii, napr.:

- obcania s priamym zaujmom o tému/problém: Kvoli priamemu zaujmu je velmi
dolezité zapojit' do tvorby verejnej politiky tuto skupinu ob¢anov, Casto nazyvanu
i ,,cielovou skupinou®. Prvym dolezitym krokom je rozlisit’ r6zne podskupiny, ktoré
moézu byt zapajané v réznom stupni tvorby verejnej politiky:
® gcografické rozlisenie: vidiecke vs. mestské obyvatel'stvo, geografické oblasti,

atd’.

® skupiny s roznym charakteristickym odliSenim: jazykovym, vekovym, rodovym,
profesijnym, socialnym, etnickym alebo in¢ mensSiny, atd’.
® skupiny s pristupom k médiam: obCania vyuzivajuci internet, ¢itajuci noviny,
obcania bez pristupu k internetu, atd’.
® skupiny vyuzivajuce sluzby v urcitej verejnej politike: napr. Skolstvo - zdruzenie
rodiCov, Studenti, ziaci, uéitelia, atd’.
® obcianske zdruzemia: zastreSujice zaujmy urcitych skupin obcanov (avSak
nevynechat’ pritom obcanov samotnych)

- vSeobecna verejnost’

3.3. Legislativna uprava procesu konzultdcie

Zakon

Ciel

Ciel'ova skupina

575/2001 Z.z. o organizacii
¢innosti vlady a organizacii
ustrednej Statnej spravy v zneni
neskorsich predpisov (tzv.
kompetencny zakon)

spolupraca tustrednych organov
Statnej spravy, vyuzivanie podnetov
0rganov verejnej moci a verejnosti,
¢innost’ poradnych organov vlady

Statni zamestnanci
jednotlivych
rezortov a institdcii,
verejnost’,

211/2000 Z.z. o slobodnom
pristupe k informaciam

spristupnenie informacii,
pripomienkovanie verejnostou

verejnost’,
zaujmové skupiny

106/1999 o hospodarskom
a sociadlnom partnerstve
(o tripartite)

uprava vzt'ahov hospodarskeho
partnerstva a socialneho partnerstva
medzi §titom, zamestnavate'mi

a zamestnancami

zaujmové skupiny
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® Smernica na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie vlady SR (d’alej len
»dmernica“), schvalena uznesenim vlady ¢. 512/2001 ucinna od 1. 11. 2001,

® [egislativne pravidla vlady SR (dalej len ,Legislativne pravidla®), schvalené
uznesenim vlady ¢. 241/1997 v zneni uznesenia vlady ¢. 1118/1999 a uznesenia vlady
¢. 1130/2001, najnovsie doplnenie ucinné od 1. 1. 2002,

® Rokovaci poriadok vlady SR schvaleny uznesenim vlady ¢. 512 z 13. 6. 2001 uc¢inny
od 1. 11. 2001

Vseobecna zdkonnd uprava procesu konzultacie

Kompetenény zdkon ustanovuje, Ze ,,ministerstva a ostatné stredné orgdny Statnej
spravy robia opatrenia na rieSenie aktudlnych otdzok a spracuvaju koncepcie rozvoja
a zverenych oblasti a rieSenia zasadnych otazok, ktoré po zverejneni a po
pripomienkovom konani predkladaju vlade. V pripadoch ustanovenych zakonom alebo
na zaklade rozhodnutia vlady sa pripomienkové konanie nemusi uskuto¢nit™ (§36). Podobne
podl'a druhej vety §37 ,,ministerstvd a ostatné Ustredné organy Statnej spravy pripravuju
navrhy zakonov a inych vSeobecne zavdznych pravnych predpisov, zverejiiuji ich a po
prerokovani v pripomienkovom konani predkladaji vlade“. Podla odseku 1 §38
»~ministerstvd a ostatné Ustredné organy Statnej spravy pri plneni svojich uloh tuzko
spolupracuju. Vymienaju si potrebné informacie a podklady a prerokuvaju s inymi
ministerstvami opatrenia, ktoré sa ich dotykaju.*

V §38 ods 3. sa osobitne spominaji niektoré institicie, resp. organizacie, poznatky
ktorych si ministerstva a ostatné ustredné organy Statnej spravy povinné vyuzivat'
Ide o:

® verejné institicie (pravna uprava nedefinuje v Ziadnom ustanoveni verejnu institiciu)
® vedecké institucie (Slovenska akadémia vied)

® vyskumné pracoviska

® stavovské a profesijné organizacie

Tieto institacie, resp. organizacie maju byt zapojené najméa do prace na rieSeni otazok
koncepcnej povahy a legislativnej povahy. V odseku 4 §38 je zakotveny tripartitny
princip. Ministerstva a ostatné ustredné organy Statnej spravy ,,prerokuvaju s odborovymi
organmi a s organizaciami zamestnavatel’ov navrhy zavaznych opatreni tykajucich sa
zivotnej Urovne, socidlnych a hospodarskych potrieb obyvatel'stva.*

Verejnost a organy verejnej moci

Podl'a §38 ods. 2. ,ministerstvd a ostatné ustredné organy Statnej spravy vyuZzivaju
podnety a skusenosti orgdnov verejnej moci, ako aj podnety verejnosti*“. Reagujuc na nové
znenie Ustavy SR sa oproti predchadzajiicej pravnej uprave doplnili ,,organy verejnej moci®.
Délezité je doplnenie povinnosti vyuzivat ,,podnety verejnosti.*

Podobne, zdkonom ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam (§ 5 ods. 5)
v spojeni s €l. 7 ods. 3 a nasledujucimi Smernice proces pripomienkovania otvoril aj
pripomienkam verejnosti. Zakon ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam
s uc¢innostou od 1.1. 2001 v § 5 ods. 5 urCuje, Ze povinné osoby ,,zverejiiuju materialy
programového, koncepéného a strategického charakteru a texty navrhovanych pravnych
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noriem po ich uvolneni na medzirezortné pripomienkové konanie“. Verejnost’ sa stava
ddlezitym partnerom pri prijimani rozhodnuti vlady SR v stlade s praxou krajin OECD.

Tieto povinnosti ustrednej Statnej spravy sa netykaju len materidlov, ktoré su podla
interného normativneho aktu vlddy - Smernice predkladané na rokovanie vlady. Zakon
nepredpokladé len spolupracu, ale ,,azku* spolupracu, ktort d’alej rozvija ako konzulta¢nu
povinnost' (vymena potrebnych informécii) a vymenu podkladov, ako aj povinnost’
prerokovat’ s inymi ministerstvami oblasti spolo¢nych zaujmov. Hoci v odseku 1 §38 nie st
explicitne spomenuté ostatné ustredné organy Statnej spravy, analogicky mozno odvodit’, Ze
povinnost’ konzultovat’ sa vztahuje aj na ne. Inymi slovami, ak ustredny orgéan Statnej spravy
neprekonzultuje akékol'vek opatrenie, ktoré sa dotyka iného Ustredné¢ho organu Statnej
spravy s tymto organom, porusuje zakon.

Statne organy su povinné:

® navzijom uzko spolupracovat’

® navzajom si vymienat’ potrebné informacie a podklady

® prerokovat’ s inymi ministerstvami opatrenia, ktoré sa ich dotykaju
® vyuzivat' sklisenosti a podnety organov verejnej moci

® vyuzivat podnety verejnosti

® vyuzivat poznatky niektorych institucii, resp. organizacii

® prerokovat’ s odbordrmi a zamestnavatel'mi zdvazné opatrenia

Zdroj: Zakon NR SR €. 575/2001 Z.z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii ustredne;j
Statnej spravy

3.4. Proces konzultdacie v ustrednej Stdatnej sprdave

Proces konzultacie s roznymi subjektmi prebieha vo vsetkych fazach cyklu tvorby
verejnej politiky - od vzniku myslienky, cez pripravu verejnej politiky/zakona/programu az
po realizaciu a vyhodnotenie. Existuju rézne nastroje, ktoré nam napomahaji v procese
konzultacie. Téato Cast’ prezentuje jednotlivé nastroje podla cyklu tvorby verejnej politiky,
avsak ich vyuzitie je mozné v ktorejkol'vek faze. Ich vyber zavisi od viacerych faktorov,
napr. ciela, situécie, cielovej skupiny, zdrojov, atd’. VicSinou je najvhodnejSie vyuzit
kombindaciu nastrojov a pritom je nevyhnutné dokladne naplanovat cely proces konzultacie.
Tabul'ka 2 poskytuje prehlad jednotlivych nastrojov. Ako sme hovorili, konzultacia méze
mat’ formu poskytovania informadcii, dialégu s prislusnymi jednotlivcami ¢i skupinami,
alebo moéze dokonca znamenat' ich aktivnu tcast’ na tvorbe verejnej politiky. Nastroje
spadajice do tychto troch skupin su dalej rozdelené podla toho, v ktorej faze
rozhodovacieho procesu ich mozno pouzit'.
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Tabul’ka 2: Proces konzulticie - poskytovanie informacii, konzultiacia a aktivna
participacia pocas cyklu tvorby verejnej politiky

Piliere procesu
Stupne v cykle konzultacie
Tvorby verejnej politiky

Poskytovanie informacii
inym

Konzultacia
s inymi

Aktivna tcast’ inych
na tvorbe verejnej
politiky

Navrh/ vypracovanie

1. zrod myslienky, podnet,
idea

2. vypracovanie koncepcie
a legislativneho znenia

3. pripomienkové
a rozporové konanie

4. posudenie poradnymi
organmi

5. schvalovaci proces

Zverejnenie:

® navrhu, podnetu na
diskusiu

® koncepcie, programu

® legislativneho navrhu

prieskum verejnej
mienky,

diskusné forum,
otvorena pracovna
skupina,

panel,

odborna verejna
prezentdcia / verejny
odpocet

(public hearing)

porota laikov
konferencie
predloZenie
pripomienok,
alternativnych ndvrhov
verejny dialog

0 moznostiach rieSenia
problému

Realizicia
pilotné projekty
komunikacné stratégie

Zverejnenie:

® novej verejnej politiky,
zékona

® zjednoduseného
vysvetlenia vyznamu,
procesu

vytvorenie cielovych
skupin (na dotvorenie
podzékonnych noriem)

vytvorenie partnerstiev
s MVO, zaujmovymi
skupinami, atd’.

Monitoring/ evaluicia

Zverejnenie evaluacii

zapojenie roznych
subjektov do
evaluacného procesu

nezavisla evaluacia
vykonana MVO,
univerzitami, a pod.
dopadové studie
(regulatory impact
assessment)

Zdroj: podla OECD (2001), str. 22 a EU (2001), str. 10.

Proces konzultacie je funk¢nejsi, ak:

® poskytované informacie su jasné, objektivne, spolahlivé, relevantné a daju sa I'ahko
najst’ a pochopit’. Pritom poskytovanie informacii moze byt pasivne (napr. informacny
systém, vladne internetové stranky alebo portaly) alebo aktivne (napr. komunikacna
stratégia pomocou médii, vyro€né spravy, informacné materidly, ktoré su cielene
distribuované).

® konzultacie maju jasny ciel’, jednoznacné pravidla a vlada spracovava jednotlivé namety.
Pritom pripomienky sa mozu ziskavat’ pasivne (napr. pripomienkové konanie, analyza
staznosti a podnetov, emailové kontakty na Statnych uradnikov) alebo aktivne (napr.
prieskumy verejnej mienky, verejné prezenticie a odpocty, fora, panely, smernice
konzulta¢né).

® participacia poskytuje dostatok Casu a flexibilitu na vznik novych napadov a navrhov
a poskytuje mechanizmus na zapracovanie tychto nametov v procese tvorby verejnej
politiky. Pritom aktivna participacia moze byt iniciovana vladou (napr. konferencie,
pracovné skupiny, diskusné fora) alebo zaujmovymi skupinami/ obéanmi / nezavislymi
odbornikmi (napr. diskusné fora, internetové stranky).
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Konzultacie mozno rozélenit’ na:

® interné (v ramci rezortu, pred uvolnenim materialu do pripomienkového konania)
® cxterné (po uvolneni materidlu do pripomienkového konania)

Externé konzultacie k vladnym materidlom st upravené formalnymi pravidlami —
internymi normativnymi aktmi vlady SR (Smernica, Legislativne pravidld). Interné
konzultacie k vladnym materidlom moézu byt upravené formélnymi pravidlami —
normativnymi aktmi jednotlivych rezortov (napriklad interny predpis ministerstva ako
postupovat’ pri konzultaciach v ramci sekcii ministerstva a pripadne v ramci podriadenych
rozpoc¢tovych a prispevkovych organizacii zriadenych ministerstvom). Ak takéto pravidla
nie su ustanovené, konzultacie sa udeju neformalnym spdsobom.

A. Navrh/ vypracovanie/ pripomienkovanie/ schvalenie

1. faza: Zrod myslienky, podnet, idea

Uvodna fiza vypracovania materidlu nie je upravend ziadnymi zakonnymi ani
normativnymi predpismi vlady. Niektoré ustredné organy Statnej spravy vo svojich
organizacnych poriadkoch sa zaoberaju pripravou materialu este pred jeho zverejnenim, t.j.
pred predlozenim do pripomienkového konania. Interné normativne akty vlady (Smernica,
Rokovaci poriadok vlady SR) sa nezaoberaji uvodnou fazou vypracovania materialu, t.j.

® od okamihu ,,zrodu myslienky” (novy material), resp. od uvodu prvych priac na
materiali, ktory je treba vypracovat’ (na zéklade programového vyhlasenia, planu
prace vlady, planu legislativnych tloh vlady, planu tloh rezortu, resp. in¢ho planu)

® a7 po predloZenie materialu na pripomienkové konanie (ak ide o material, ktory sa
predklada na rokovanie vlady), resp. po jeho vypracovanie (ak ide o iny material, napr.
koncepcia rezortu)

Tato faza je vel'mi dolezitd, ked’Ze z mnoZstva problémov a tém, ktoré su v spolo¢nosti,
sa na program dostane len niekol'’ko. Preto proces vyberu tych najpalcivejSich problémov
alebo navrhov na zmenu istej politiky, s ktorymi sa rezort bude zaoberat, by mal
zohl'adnovat’ poziadavky spolo¢nosti. Tento fakt bol na Slovensku zatieneny obrovskym
pretlaCanim uloh suvisiacich s eurdpskou integraciou a budovanim trhovej demokracie.
V suvislosti so stabilizaciou krajiny vSak bude coraz ddlezitejSie pocivat’ priamo obcanov.
Jeden z najvicSich potencialnych zdrojov nédpadov a spitnej vdzby od obcanov je
spracovanie ich nadpadov, staznosti a podnetov. Klasickymi nastrojmi su prieskumy verejne;j
mienky a zapojenie predstavitelov obcianskej spolo€nosti (mimovladne organizacie,
obc¢ianske zdruzenia) do konzultacnych rad. Mnozstvo ¢lenskych krajin OECD zaviedlo
inStitucionalne mechanizmy spracovania podnetov zo strany ob¢anov, ako napriklad:

® ,schranky na podnety”: nastroj na pasivne prijimanie ndvrhov a st'aznosti zo strany
obcanov, ktoré st cennym zdrojom dat. V stcasnosti existuje v mnohych krajinach
OECD tzv. informa¢ny manazérsky softvér, ktory pomaha takéto informdacie spracovat’.
Na jeho zaklade sa moze pripravit' analyticka sprava, ktora méze sluzit’ ako podklad
pre dané ministerstvo alebo vladu. Zaroven takato sprava demonstruje vol'u Statnych
uradnikov brat’ takéto podnety vazne a napomaha transparentnému a zodpovednému
procesu voci verejnosti.
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V Japonsku je ministerstvo verejnej spravy, vnltra a dopravy zodpovedné za
celostatny konzulta¢ny systém, pomocou ktorého ob¢ania mézu podavat’ svoje st'aznosti
a podnety na tzv. Urad vyhodnotenia spravy a jeho pobocky. Urad instaloval ,,schranky na
podnety” aj do obchodnych domov véacsich miest a pravidelne organizuje komunika¢nti
kampan pomocou TV, radia, novin. Dvakrat ro¢ne organizuje i ,tyZzden konzultacie
verejnej spravy” na zvysenie povedomia ob¢anov o takejto moznosti poddvania staznosti
a prezentuju sa i rozhodnutia a kroky vlady v tomto smere.

Zdroj: OECD (2001), str. 29-30.

® Ciel’ové skupiny (focus groups): aktivny nastroj na ziskanie konkrétnej spétnej vézby.
Reprezentativna skupina obcanov, laikov (¢i uz vzorka populdcie alebo urcitej
Specifickej skupiny) je vybrana a je im predostrety problém/ informacie. V rozhovoroch
sa od jednotlivych ¢lenov skupiny zist'ujui ich nazory a reakcie.

® Seminare, konferencie, workshopy: aktivny nastroj na ad hoc konzultacie so skupinou
obc¢anov, odbornikov, zaujmovymi skupinami. VIdda moéze prezentovat zékladné
informacie o urcitej oblasti a poziadat’ ucastnikov o ich reakciu a diskusiu. Odporuca sa
organizovat’ sériu seminarov (v réznych geografickych oblastiach alebo v rdznych
casovych oblastiach) podla toho, ako sa postupne dana problematika vyvija.

® Deii otvorenych dveri: nastroj na pravidelnu konzultaciu, kedy sa obcania, odbornici
a obclianske zdruzenia moézu stretnit’ s relevantnymi Statnymi uradnikmi. Den
otvorenych dveri umoznuje pristup k Staitnym zamestnancom ktorémukol'vek ob¢anovi
a zaroven je moznou formou verejnych odpoctov Statnych rozpoctovych
a prispevkovych organizicii.

® Panely: nastroj na pravidelni konzulticiu s reprezentativnhou vzorkou populacie
(obcania, odbornici, atd’. vybrani nahodnym spdsobom podla veku, pohlavia,
geografického polozenia, atd’.). Vlada alebo ministerstvo pravidelne konzultuje tato
vzorku pomocou pisomného alebo telefonického prieskumu, rozhovorov alebo
workshopov, aby ziskala reakcie na rozne navrhy a idey na vypracovanie materialov.

® Verejné odborné prezentacie: Novy systém pripomienkového konania ich umozinuje
a odporuca, blizsie ich vSak neupravuje. Ide o model tzv. public hearings (verejnych
odpoctov), na ktorych predkladatel’ prezentuje odbornej verejnosti, prizvanej
novinarskej obci, resp. dalsim relevantnym osobam svoj zamer. Malo by ist’ o dolezité
dokumenty, kde sa predpoklada moznost’ ziskania spétnej vézby a zaroven propagacie
zamerov ministerstva.
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Postup pri priprave odbornej verejnej prezentacie
Po rozhodnuti o termine odbornej verejnej prezentacie je délezité oznamit’ miesto a termin
konania zurnalistom, odbornikom z danej oblasti a verejnosti.
® Koho informovat' o mieste a termine odbornej verejnej prezentdcie:
- tlacové agentiry SITA a TASR
- vybrané denniky s celoStatnou posobnost'ou
- odbornu tla¢ a odbornikov z danej oblasti
- regiondlnu tla¢ a zastupcov regionu
- inStiticie spolupracujiice s danou organizaciou
- verejnost’ prostrednictvom svojej internetovej stranky (tidaje o organizacii, miesto
konania odbornej verejnej prezentacie - adresa, ndzov miestnosti, prip. poschodie,
téma, ¢as konania - dditum a hodina)
® Priebeh odbornej verejnej prezentacie a ucastnici
- Prezentacia navrhu alebo témy verejnej politiky, ku ktorej ju zvolal
- Organizator vytvori potom priestor pre vyjadrenia odbornikov z danej oblasti
a najma pre otazky obcanov a Zurnalistov. Odborna verejna prezentacia musi
byt organizovanad tak, aby umoznila verejnosti klast' otazky a ziskat' uplné
informécie.

® Pri organizacii odbornej verejnej prezentacie Ustredny organ by nemal:
- podmieniovat’ vstup pozvankami a novinarskymi preukazmi, ked’Zze prezentacia
je verejna
- zanedbat’ informovanie médii a verejnosti o mieste a termine konania

Moznost’ uskutocnit’ odbornt verejnu prezentaciu k dokumentu predkladanému na
rokovanie vlady vyuZzilo v tomto roku napriklad Ministerstvo prace, socidlnych veci
a rodiny SR, ktoré verejne prezentovalo hlavné zamery navrhu zakona, ktorym sa meni
a dopifa zdkon NR SR ¢&. 123/1996 Z.z. o doplnkovom ddchodkovom poisteni
zamestnancov a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni zédkona ¢. 409/2000 Z.z.

Zdroj: Sprava o skusenostiach s vyroénymi spravami a verejnymi odpoétami, UV SR, Ministerstvo prace,
socialnych veci a rodiny SR

2. faza: vypracovanie koncepcie/programu/politiky a legislativneho znenia

Pre sti¢asné ministerstva je priznacnd vysoka miera fragmentacie pristupu k tvorbe
verejnej politiky. Jestvuje len minimum mechanizmov na zaistenie pripravy integrovaného
pristupu k celému rezortu (alebo rezortom), hoci takyto pristup je potrebny a racionalne
zdovodneny. V sucasnosti sa vicSina sekcii povazuje za autondmne jednotky a vztahy
s inymi sekciami daného ministerstva maji takmer charakter vztahov s inymi
ministerstvami.

V praxi predkladatel'sky utvar vypracuje pracovnu verziu, ktoru da na posudenie:

® odbornym utvarom uradu
® poradnym organom Uradu, resp. ministra (predsedu ostatného ustredné¢ho organu
Statnej spravy)
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Uz v Givodnej faze vypracovania materidlu je vhodné zvazovat, aké formy konzultacie
by boli najefektivnejSie — zorganizovanie kratkeho workshopu, okrthleho stola zastupcov
ostatnych rezortov, podnikatel’'ov, treticho sektora a podobne.

Konkrétne vypracovanie koncepcie, programu a neskor i1 legislativneho znenia je
zvyCajne zverené pracovnej skupine alebo komisii, ktorda ma zabezpecit' aktivnu ucast’
subjektov, ktorych sa verejna politika dotkne. Preto je nesmierne dolezité ststredit’ sa na
vyberovy proces ¢lenov do takejto pracovnej skupiny. Ak sa ¢lenovia skupiny vyberu len na
zéklade ich vztahov so §taitnymi zamestnancami alebo vladou, vysledky pracovnej skupiny
s velkou pravdepodobnostou nepovedu k priprave najvhodnejSej koncepcie. Vyberovy
proces musi mat’ preto jasne stanovené pravidla, ktoré su verejne dostupné a dodrziavané.
Napomoze sa tak transparentnému procesu. Existuje viacero druhov pracovnych skupin:

® tradi¢na komisia alebo pracovna skupina: vybrana skupina expertov z roznych
organizacii vytvori jednu pracovna skupinu spolu so Statnymi uradnikmi. Skupina
potom pracuje na konkrétnom navrhu verejnej politiky od koncepcie az po
legislativne znenie. Pracuje samostatne a mnohokrat je stav prac doverny az po
ur¢ité predbezné zavery. Takyto pristup moze mat’ slabsi kone¢ny efekt, kedze
rieSenie a koncepcny alebo legislativny navrh predostrety takto uzavretou komisiou
reflektuje nazory jednotlivych ¢lenov a nemusi byt reprezentativny. Na druhej strane
ide o najcastejSie pouzivany nastroj, ked’ze je jednoduchy, flexibilny a ,,sedi do
systému fungovania Statnej spravy.

® otvorena komisia alebo pracovna skupina: tento nastroj vyuziva podobnu
Struktiru a systém ako tradicnd komisia opisana vyssSie. Na rozdiel od nej vsak
komisia alebo pracovna skupina pracuje verejne a vyuziva moznosti zapojenia
dalsich subjektov uz pocas prac pred pripomienkovym konanim. Zainteresovat’
mozno zastupcov ostatnych klucovych rezortov do pripravy materidlu a/alebo
cielovych skupin, ktorych sa bude verejna politika najviac dotykat’. Belgicka vlada
vytvorila pracovnu skupinu na rieSenie problému chudoby a socidlnej integracie.
Clenovia pracovnej skupiny boli experti na dani problematiku a ¢&lenovia
obCianskych zdruzeni, ktori takéto skupiny obyvatel'stva zastresuju alebo im
pomahaju. Ti na miestnej urovni organizovali d’alSie stretnutia uz so samotnymi
chudobnymi obcanmi a ich rodinami, kde jednotlivé body (ndvrhy) rieSenia
z pracovnej skupiny boli prehodnocované. Postrehy a namety z tychto stretnuti sa
spatne premietli do zasadnutia pracovnej skupiny. Rovnako Ministerstvo Skolstva
SR pri priprave novej koncepcie rozvoja vysokého Skolstva zostavilo skupinu,
v ktorej boli zastapeni vSetci dolezitejsi aktéri, ¢o vyznamne prispelo
k priechodnosti reforiem.

® poradny vybor: skupina laikov, ktord reprezentuje urCité zaujmy, a ktord je
menovana vladou ako poradny organ na dant politiku na ad hoc baze pocas jej
vypracovania. Clenovia takéhoto vyboru reprezentuju celu $kalu nazorov na dant
tému. Napriklad v Pol'sku existuje poradny vybor pre postihnutych, ktorému
predseda splnomocnenec vlady pre postihnutych a ¢lenovia st z Gstrednej Statnej
spravy, samospravy, zamestnavatel'skych institicii ako i obcianskych zdruZeni
a asociacii.
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3. faza: pripomienkové a rozporové konanie

Po tom, ako je pracovna verzia materidlu spracovand, posidend a podpisana
predkladatel'om a oficialne predlozena na pripomienkové konanie, sa oficidlna verzia
materialu zverejni na internete v zmysle § 5 zédkona ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe
k informaciam s upozornenim, Ze sa zacalo pripomienkové konanie.

Novy systém pripomienkového konania platny od novembra 2001 zaviedol tri postupy
pri predkladani materidlov do vlady:

® bezny postup. Ide o Standardny postup - lehota na pripomienkovanie materialov je
10 pracovnych dni
® zjednoduSeny postup sa uplatni v pripade tych materialov, ktoré by podl'a nizsie
uvedenej definicie nemali byt vobec predlozené na pripomienkové konanie, avSak
predkladatel’ sa z akychkol'vek dovodov rozhodne predlozit’ ich na pripomienkové
konanie. Lehota na pripomienkovanie takychto materidlov je 5 pracovnych dni.
Zjednoduseny postup sa netyka navrhov pravnych predpisov.
® skrateny postup sa uplatni vtedy, ak existuji vazne dovody na urychlené
predloZenie materidlu na rokovanie vlady
- ak mdze dojst’ k ohrozeniu zakladnych l'udskych prav a slobdd alebo bezpecnosti,
alebo ak hrozia Statu zna¢né hospodarske skody, v pripade vyhlasenia ntidzového
stavu alebo opatreni na rieSenie mimoriadnej situacie, ak hrozi nesplnenie tloh
vyplyvajucich z prijatych eurointegracnych zavizkov, alebo ak sa material tyka
akcii na zabezpec€enie medzinarodného mieru a bezpecnosti
- kedykol'vek podla rozhodnutia vlady (v pripade inych materidlov ako navrhov
pravnych predpisov aj podl'a rozhodnutia predsedu vlady), ak povazuje material za
naliehavy
V takomto pripade sa lehoty na prerokovanie v pripomienkovom konani skracuju na
5 pracovnych dni (v pripade nadvrhov pravnych predpisov minimélne 7 pracovnych dni)

Na pripomienkové konanie sa nepredkladaji nasledujice materialy:

® material nelegislativnej a nekoncep¢nej povahy, ktory nezasahuje do pdsobnosti inych
organov verejnej moci a ani z neho nevyplyvaju tymto organom nijaké ulohy, najma
faktografické udaje, ktoré nie je mozné menit’ (informacia o plneni Statneho rozpoctu),
informativne materialy, ktoré¢ vlada berie na vedomie, plan zahrani¢nych ciest,
personalne navrhy

® material nelegislativnej a nekoncepcnej povahy, ak tak rozhodne vlada SR uznesenim

Vsetky ostatné materialy sa davaji do pripomienkového konania, ktorého sa zucastiuju:

a) povinne pripomienkujice subjekty
b) ostatné pripomienkujice subjekty
c) verejnost’

Predkladatel moze podla uvaZenia zaslat’ materidl aj na pripomienkovanie ¢lenom
poradnych expertnych organov (formalnych), resp. 'ubovolnym d’alsim subjektom
v pdsobnosti ministerstva (individualne podla jednotlivych ministerstiev) elektronickou
formou, resp. priamo na zasadnuti organu.
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a) povinne pripomienkujice subjekty

V pripade nelegislativnych materialov predkladanych na rokovanie vlady sa za
povinne pripomienkujuce subjekty povazuji podpredsedovia vlady a ministri (¢l. 10, ods. 1
Smernice) a organy a inStitlicie, ktorym sa v nich navrhuji ulohy, alebo ktorych sa
problematika tyka (¢l. 10, ods. 2 Smernice okrem verejnosti).

V pripade legislativy si medzi povinne pripomienkujuce subjekty zaradené (Cl. 9,
ods. 2, body a) az g) a ods. 3 Legislativnych pravidiel vlady):

® podpredsedovia vlady, ministerstva a iné Gstredné organy Statnej spravy
® Urad vlady SR, sekcia Institat pre aproximaciu prava
® institlcie, ktoré prejudikovala Gstava — Narodna banka Slovenska, Najvyssi kontrolny
urad SR, Najvyssi sud SR, Generalna prokuratira SR
® d’alSie organy a institlicie, ak to vyplyva z osobitného predpisu alebo, ak tak ur¢i vlada
alebo predseda vlady
® organy a inStitucie, ktorym sa v nich navrhuji ulohy, alebo ktorych sa problematika
tyka
Predkladatel’ rozosle povinne pripomienkujicim subjektom v elektronickej
a pisomnej forme len oznam o zverejneni predkladaného materialu na internete.
Oznam obsahuje:

® nizov materialu

® [chotu na pripomienkovanie

® internetovu adresu, kde je mozné do materialu nahliadnut’ a ,,stiahnut™ si ho (presunat’
do vlastného pocitaca)

® clektronicku adresu, na ktort je potrebné zaslat’ pripomienky

Ak povinne pripomienkujtci subjekt stanovisko v urcenej lehote nezasle, znamena to, ze
ku ditu uplynutia lehoty nema voci materidlu pripomienky, ibaze zasle predkladatel'ovi do
posledného dna urcenej lehoty informaciu, Ze posle stanovisko bezodkladne po uplynuti
lehoty. Predkladatel’ nemusi oneskorene zaslané pripomienky vyhodnotit. Vlada SR prijala
odporticanie, aby aj v pripadoch oneskorene zaslanych pripomienok podl'a okolnosti
reagoval minimalne na vznesené zasadné pripomienky a uskuto¢nil aspoil rozporové
konanie. V opa¢nom pripade hrozi riziko otvarania neprerokovanych tém priamo na
rokovani vlady, ¢o v neimernej miere predlZzuje proces prijimania rozhodnuti vo vlade SR.

b) ostatné pripomienkujice subjekty

Ostatnym pripomienkujucim subjektom (napr. iné Statne organy okrem povinne
pripomienkujucich subjektov, samosprava, profesijné organizacie, akademické kruhy,
mimovladne organizacie) predkladatel’ moze poslat’ osobitny oznam podl'a uvazenia.

¢) verejnost’

Novy systém pripomienkovania materidlov predkladanych do vlady SR vyznamnou
mierou pocita s ucastou verejnosti (¢l. 10, ods. 2 Smernice). Verejnost’ ma pravo vzniest’
pripomienky a podPa uviaZenia predkladatela i priavo zucastnit’ sa na rozporovom
konani. Pripomienkovanie materialov vlady verejnostou vyplyva z ramca ustanoveného §5,
ods. 5 zakona ¢. 211/2000 Z.z. o slobodnom pristupe k informéacidm. V pripade velkého
poctu reakcii verejnosti sa hlasom verejnosti musi zaoberat’ vlada. Vlada SR ma aj moznost’
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vyhlasit’ k predlozenému materialu ,,verejnu diskusiu v zmysle ustanovenia ¢l. 119 pism. j)
Ustavy SR.

Zo statistickych prehl'adov poskytnutych jednotlivymi rezortmi vyplyva, ze od ucinnosti
Smernice, resp. Legislativnych pravidiel vlady verejnost uplatiiuje pripomienky len
v malom rozsahu napriek medializécii tejto moznosti.

V sledovanom obdobi 1. 11. 2001 —30. 4. 2002 na Ministerstve prace, socialnych veci
a rodiny SR bolo 12 pripomienok verejnosti (ich kvalita bola dobra a navrhy verejnosti
v opodstatnenych pripadoch akceptované), na Ministerstve dopravy post a tele-
komunikacii SR boli 3 pripomienky, na Ministerstve vystavby a regionalneho rozvoja SR
bola 1 pripomienka. Su rezorty, ktoré¢ oficidlne uvadzaja, Ze v uvedenom obdobi neprijali
ziadnu pripomienku zo strany verejnosti (napriklad Ministerstvo financii SR, Ministerstvo
zahrani¢nych veci SR, Ministerstvo pre spravu a privatizaciu narodné¢ho majetku SR.)

Zdroj: Uvedené ustredné organy $tatnej spravy

Predkladatel moze na informovanie vyuzivat' jednosmerny pasivny kanal: zverejnit
material. Takyto pristup je zdkladnym minimom a je nutny na rozSirovanie aktivit v procese
konzultacie, gradujice az k dosiahnutiu aktivnej participacie. Aktivne poskytovanie
informacii uz zohl'adnuje cielovu skupinu a adekvatne vybera i formu produktu a vhodny
informacny kanal a aktivity (prehl'ad informacnych kanalov je v tabul’ke 4 d’alej v texte).
Podmienkou pri aktivnom poskytovani informécie je jasnost’ a zrozumitel'nost’, teda kritéria,
ktoré pri pasivnom zverejneni materidlov nemusia byt splnené. Mnoho krajin preto
pripravuje pre svojich Statnych tradnikov navody a prirucky ako pripravit’ material ur¢eny
pre verejnost.

Odporucania
Okrem aktivit spomenutych v predchadzajucej Casti je vhodné:

® zorganizovat odbornu verejnu prezentaciu: Priklad verejnej odbornej prezentacie
poskytuje vysSie uvedeny ramcek

® zainteresovat’ aj d’alSie subjekty do pripomienkovania, vyzvat' ich na zaslanie
pripomienok, resp. minimalne elektronickou formou im osobitne oznamit’, Ze material
je zverejneny na internete, teda zacalo sa pripomienkové konanie a je mozné uplatnit’
pripomienky vo formalnom procese (ako verejnost’), resp. poskytnut’ aj neformalne
podnety (odpoved’ou na e-mail, telefonicky)

® dodrziavat’ casové lehoty na pripravu a predkladanie materidlov (ak ide
o materialy predkladané na rokovanie vlady)

® nezaoberat’ sa v pripomienkach technickou a jazykovou ipravou materialu, na to
slazi Urad vlady SR. Velky poéet reakcii ministerstiev v ramci pripomienkového
konania sa doteraz zvykol zaoberat jazykovou upravou materialu (gramatické
a Stylistické chyby).

® vo faze vyhodnotenia pripomienok mozZno jednoznacne odporacat’ reSpektovat’ text
Smernice, resp. Legislativnhych pravidiel vlady a vyhodnocovat’® vylu¢ne
neakceptované pripomienky, nie neakceptované podnety. Pripomienkujice miesta
na ustrednych organoch S$tatnej spravy by mali pochopit zmysel zadefinovania
pripomienky a dodrzat’ vSetky jej formalne znaky.
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Nevyhnutné je dodrziavat’ ustanovenie Smernice, podla ktorého organy a institucie, do
posobnosti ktorych dokument nezasahuje a ostatné pripomienkujiice miesta, zaSli reakcie
vyluéne elektronicky.

Novy systém predizil dobu na pripomienkovanie. V ramci bezného postupu ide
o minimalne 15 pracovnych dni pre ndvrhy pravnych predpisov a 10 pracovnych dni pre
ostatné materidly od ich zverejnenia. Prax ukazala, Ze Ustredné organy Statnej spravy maju
s tymto ustanovenim znac¢né problémy.

V januari 2002 bolo Kancelarii podpredsedu vlady SR pre legislativu zaslanych na
pripomienkovanie 82 materialov, z toho 32 legislativnych, 46 nelegislativnych a 4 medzi-
narodné zmluvy. V pripade legislativnych materidlov nebola lehota na pripomienkovanie
dodrzand v 30 pripadoch, ¢o znamend, Ze predkladatelia takmer v 94 % pripadov
nereSpektovali platné legislativne pravidla. V pripade nelegislativnych materidlov nebola
lehota na pripomienkovanie dodrzand v 34 pripadoch, ¢o znamend, ze predkladatelia
takmer v 74 % pripadov nereSpektovali platni smernicu a metodicky pokyn.

Zdroj: Kancelaria podpredsedu vlady pre legislativu

Podpredsedovia vlady a ministri, ako aj tie organy a institicie, do posobnosti ktorych
dokument akymkol'vek sposobom zasahuje (t.j. ktorym sa ukladaju ulohy, alebo ktorych sa
problematika tyka), zasielajii reakcie elektronicky, ako aj pisomnou formou. Orginy
a institucie, do posobnosti ktorych dokument nezasahuje a ostatné pripomienkujiice miesta,
zasli reakcie vylucne elektronicky. Verejnost moze zaslat’ v ramci pripomienkového
konania reakciu pisomnou formou alebo elektronicky. Po formalnej stranke sa reakcie
¢lenia a musia tak byt’ i oznacené ako pripomienka alebo podnet.

Pripomienka je ,jednoznac¢ne formulovany a v urCenej lehote predpisanym
sposobom uplatneny a zdovodneny navrh na Upravu textu pisomného materialu, ktory sa
vyhodnocuje predpisanou formou. Pripomienkou mozno navrhnit novy text alebo
odporucit’ apravu textu, a to jeho doplnenie, zmenu, vypustenie, resp. spresnenie pévodného
textu.” Navrh, ktory nespifta vyssie uvedené kritéria, sa nepovaZuje za pripomienku.
Povinnostou predkladatel’a je viak vyhodnotit’ len pripomienku. Clenenie pripomienok je
nasledovné:

® vSeobecné
® konkrétne

- vecné (ak sa namieta vecné rieSenie navrhované v materiali)

- pravne (ak sa namieta rozpor s pravnymi predpismi, prip. s Ustavou SR)

- legislativnotechnické v pripade navrhov pravnych predpisov, resp. legislativnych
zdmerov (ak sa namieta rozpor s Legislativnymi pravidlami vlady SR, ¢o zahfna aj
jazykovu stranku v zmysle ¢l. 4 ods. 2 a 3)

- technické a jazykové

Osobitny vyznam maji pripomienky zasadného charakteru (zasadné pripomienky)
vznesené ustrednymi organmi Statnej spravy, ktoré sa neliSia od ostatnych pripomienok po
formalnej stranke. Zasadna pripomienka je ,,pripomienka, ktord je vyjadrenim vyrazného
nesthlasu s konkrétnym bodom materialu, a ktora v pripade jej neodstranenia v rozporovom
konani spdsobi, Ze osoby vyjadrujuce zadsadnt pripomienku pritomné na rokovani vlady ju
vznesu na rokovani vlady a c¢len vlady vyjadrujuci zdsadnu pripomienku s najvysSou
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pravdepodobnostou nebude mdct’ hlasovat’ na rokovani vlady za predkladany material.*

Dosledkom vznesenia pripomienok (v pripade legislativy zdsadnych pripomienok) je
prerokovanie na urovni Clenov vlady, ak sa neodstrania na trovni expertov. Ak sa
pripomienky (v pripade legislativy zasadné pripomienky) neodstrania ani na Grovni ¢lenov
vlady, v kone¢nom dosledku o nich rozhodne vlada.

Podnet je kazda ina reakcia, ktora nespliia néleZitosti pripomienky. Povinnostou
predkladatela je zaoberat' sa vSetkymi podnetmi, nie vSak ich vyhodnotit’ predpisanou
formou a uskuto¢nit’ rozporové konanie. Podnety ¢lenime na:

® nazor (podpora alebo nestihlas)
® otazka

® odporucanie — namet

® vyhrada

Predkladatel’ nie je povinny reagovat’ na podnety, avSak moze tak urobit’. Predkladatel’
je povinny predpisanou formou vyhodnotit pripomienky, ktoré budi spiiat presne
stanovenu Struktiru a obsahové nalezitosti (t.j. bez ohl'adu, ¢i boli vznesené zo strany
povinne pripomienkujucich, alebo ostatnych subjektov, alebo verejnosti).

Pripomienky, ktoré predkladatel akceptuje, zapracuje do textu a osobitne vo
vyhodnoteni pripomienkového konania uvedie tie akceptované pripomienky, ktoré mu boli
zaslané elektronicky. Pripomienky (eventualne podnety), ktoré predkladatel’ neakceptuje,
ktoré akceptuje Ciastocne, ako aj akceptované pripomienky zaslané elektronicky vyhodnoti
predpisanou formou.

Ak voc¢i materidlu st zo strany povinne pripomienkujucich subjektov, zo strany
ostatnych pripomienkujucich subjektov ¢i verejnosti vznesené pripomienky (v pripade
navrhov pravnych predpisov ide o zadsadné pripomienky), ktoré predkladatel’ neakceptuje,
vykona sa rozporové konanie (¢l. 10 ods. 4 a 5 Legislativnych pravidiel vlady a ¢l. 11
ods. 1 Smernice).

Rozpory k materidlu treba odstranit’ pred jeho predloZenim vlade v rdmci rozporového
konania, a to aj osobnym rokovanim na urovni veducich zo strany predkladatela a veducich
zainteresovanych organov, ktoré sa uskutocni najmd vtedy, ak zainteresované organy
vyjadria rozpory, ktoré povazuju za zasadné. V pripade legislativnych materidlov sa povinne
rokuje iba o zasadnych pripomienkach. Rezorty nieckedy predkladaju na rokovanie vlady
materialy, ku ktorym rozpory neboli odstranené. Méze to viest' k namietkam ¢lenov vlady
na rokovani vlady, zdrzovaniu rokovania vlady a dokonca aj k vyrazne oneskorenému
prerokovaniu materialu.

Podla MPSVaR SR v niektorych pripadoch MF SR predklad4d na rokovanie vlady
materialy bez odstranenia rozporov, resp. bez pripomienkového konania. Na druhej
strane, prave MF SR ma negativne skusenosti s niektorymi predkladatel'mi, ktori takto
postupuju (MS SR, MV SR, MP SR, MH SR alebo MZ SR).Podl'a sekcie vladnej
legislativy UV SR Ministerstvo Zivotného prostredia SR predlozilo navrh zékona
0 ochrane prirody a krajiny bez vyrieSenia rozporov s tromi ministrami. Podl'a sekcie
kontroly UV SR medzi rezorty, ktoré predkladaju materialy na rokovanie vlady SR bez
predlozenia vSetkym ucastnikom pripomienkového konania, patria sporadicky MF SR
a MV SR.

Zdroj: uvedené uUstredné organy Statnej spravy
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Aby rozporové konanie prebiehalo efektivne, odporucame:

® vyuzivat v Co najviacSom rozsahu také formy Kkonzultacii, resp. odstraiovania
rozporov, ktoré sa v sucasnosti beZne nevyuZivaju, napriklad telefonicky

® integraciu rozporového konania so zasadnutim expertného poradného organu, resp.
integraciu rozporového konania na ministerskej urovni so zasadnutim poradného
organu vlady (napr. Porady ekonomickych ministrov)

® respektovat’ odporicanie vlady SR, aby aj v pripadoch oneskorene zaslanych
pripomienok predkladatel’ podl'a okolnosti reagoval minimalne na vznesené zasadné
pripomienky a uskuto¢nil rozporové konanie. Ked'Ze pripomienka nebola uplatnena
v urcenej lehote, v takomto pripade nie je povinnostou predkladatela formalne ju
vyhodnotit’.

® ak ma ist’ materidl na rokovanie poradného organu vlady, dosledne ho technicky
pripravit’ na rokovanie tohto poradného organu, pretoze dosledne nepripravené
materialy ¢asto poradné organy vlady vratia spéat’ predkladatel'ovi. Znamena to, ze
napriklad na Legislativnu radu vlady SR (d’alej ,,LRV”) by mal byt predlozeny
material detailne legislativne oSetreny; nie je dobré spoliehat’ sa, ze LRV ,,vychyta
vsetky muchy”.

Ak je zo strany verejnosti vznesend pripomienka, s ktorou sa stotoznil vyssi pocet
fyzickych osdb alebo pravnickych osdb a zaroven sucastou pripomienky je splnomocnenie
udelené zastupcovi verejnosti na ich zastupovanie (tzv. hromadna pripomienka),
predkladatel’ moZe prizvat’ tohto zastupcu na rozporové konanie a prerokovat’ s nim rozpor.
Predkladatel' zaroven existenciu hromadnej pripomienky uvedie v predkladacej sprave
materialu, resp. vo vyhlaseni podla ¢l. 13, ods. 2, pism. d), bod 1 Legislativnych pravidiel
vlady (v pripade névrhov pravnych predpisov). Ak je zo strany verejnosti vzneseny vyssi
pocet obsahovo pribuznych pripomienok, predkladatel’ existenciu vysSieho poctu obsahovo
pribuznych pripomienok uvedie v predkladacej sprave materialu, resp. vo vyhlaseni podla
¢l. 13, ods. 2, pism. d), bod 1 Legislativnych pravidiel vlady (v pripade navrhov pravnych
predpisov).

Ak je zo strany verejnosti vznesend hromadnd pripomienka podpisana 300
(v pripade legislativnych materialov 500) a viac fyzickymi, resp. pravnickymi osobami,
predkladatel’ je povinny uskutoc¢nit’ rozporové konanie so zastupcom verejnosti, iba ak by
existovali vazne dovody na neuskutoCnenie rozporového konania. V takomto pripade
predkladatel’ tieto dovody zverejni na svojej internetovej adrese. Predkladatel’ zaroven
existenciu hromadnej pripomienky uvedie v predkladacej sprave materialu, resp. vo
vyhlaseni podla ¢l. 13, ods. 2, pism. d), bod 1 Legislativnych pravidiel vlady (v pripade
navrhov pravnych predpisov).

Od t¢innosti Smernice, resp. Legislativnych pravidiel vlady bola hromadné pripomienka
uplatnena zatial’ len zriedkavo, mozno sa vsak stretntt’ aj s pozitivnymi prikladmi.
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Hromadnu pripomienku uplatnilo napriklad Lesoochranarske zoskupenie VLK
a Clenovia Siestich mimovladnych organizacii spojenych do iniciativy ,,Za dobry zédkon
o ochrane prirody*. Hromadné pripomienky boli prerokované a rozporné stanoviska sa
odstranili v dioch 25. 3. a 27. 3. 2002. Osobitné rokovanie sa uskutocnilo so zastupcami
Unie regionalnych zdruzeni vlastnikov neitatnych lesov (islo o spolo¢né rokovanie spolu
s Ministerstvom pddohospodarstva SR 15. 4. 2002) a v diioch 17. 4. a 18. 4. 2002 sa
uskutocnilo rokovanie so zastupcom obcianskeho zdruzenia Chovatelia ohrozenych
druhov.

Zdroj: Urad vlady, sekcia vladnej legislativy

4. faza: posudenie poradnymi organmi viady

Poradné organy vlady nemaju rozhodovaciu pravomoc, ich ndvrhy maji len charakter
odportcani vlade. Tieto poradné organy teda neprijimaju rozhodnutia, ale posudzuju rozne
navrhy, analyzy, spravy, expertné posudky a iné materialy a vo vynimo¢nych pripadoch ich
moézu iniciovat a vypracovat. Vytvaraju sa pre rozne useky a okruhy problematiky
pdsobnosti vlady v zdujme zabezpecenia plnenia vladnych tloh a vladnej ¢innosti, najmi vo
vzt'ahu k typickym, ale aj novym usekom cinnosti vlady. Takymto spoésobom sa SirSie,
odborne posudia navrhy, ktoré maju byt prerokované a rozhodnuté vladou. Utvaranie
poradnych organov ako kolektivnych organov umoznuje na $irSej zakladni vyuzit' prednosti
kolektivneho preroktivania a posudzovania zalezitosti Statnej spravy.

Poradné organy v SirSom zmysle mozno ¢lenit’ najméa podla:
y y

® ¢innosti (medziministerské organy, konzultativne organy, odborné orgéany)

® sposobu zriadenia (zdkonom (poradné organy osobitnej kategodrie), uznesenim vlady
(poradné a koordinac¢né organy vlady), rozhodnutim veduceho prislusného ustredného
organu §tatnej spravy (expertné poradné organy))

® doby zriadenia (ur€itd, neurcita, uréity ucel)

® sposobu kreovania Clenov (z titulu funkcie, podl'a uvazenia navrhovatel'a, podla
uvazenia schval'ovatel’a)

® vyjadrovania sa (k materidlom strategickym a koncepénym, k materidlom
realizanym, k zdkonom)

Poradné organy sa liSia svojou doleZitostou i1 funkénost'ou - nanovo boli definované
»Navrhom opatreni, ktorymi sa stanovi novy ramec pre ¢innost’ poradnych a koordina¢nych
organov vlady v sulade s dokumentom Audit* schvalenym uznesenim vlady ¢. 213/2001.
Dokument Audit a nasledne aj Néavrh opatreni podl'a uznesenia vlady ¢. 213/2001 sa
zaoberal aj redukciou poradnych organov.

Podrla §2, ods. 2 ,,kompetencného zakona* ,,vlada méze zriad’'ovat’ svoje poradné organy
(rady). Poradné organy vlady plnia ulohy koordina¢né, konzultativne alebo odborné.*
Dva poradné organy maji teda spomedzi ostatnymi osobitné postavenie, pretoze ich
predvida priamo zdkon v §2, ods. 3 — ,,stalymi poradnymi organmi st Legislativna rada
vlady SR a Hospodarska rada vlady SR.*

Clenom poradného orginu vlady moze byt ,&len vlady, Statny tajomnik, voleni
a vymenovani funkcionari orgédnov verejnej moci, zamestnanci orgadnov Statnej spravy,
zastupcovia Uzemnej samospravy, zastupcovia socidlnych partnerov a vyznamni odbornici
z teorie a praxe* (odsek 4).
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§2, ods. 5 priamo nadvdzuje na cClenenie poradnych organov vlady z odseku
2 a ustanovuje, ze ,,clenmi poradnych medziministerskych organov vlady st ¢lenovia vlady.
Ucast’ na poradnom medziministerskom organe vlady je nezastupitelna.« Podl'a §2, ods. 7
»ulohy, zlozenie poradnych organov vlady a zasady rokovania urcuju Statuty, ktoré
schvaluje vlada.“ Inymi slovami, od konkrétneho znenia Statitov jednotlivych
poradnych organov vlady zavisi miera koordinacie v danej oblasti.

Za koordinaény organ mozno podla tedrie, ale i skiisenosti viacerych krajin EU v tejto
suvislosti povazovat’ iba taky subjekt, ktory ma v ramci koordinacie aj nejaké rozhodovacie
pravomoci. V stucasnosti je takychto poradnych organov iba niekol’ko, najdolezitejSim z nich
je zrejme Porada ekonomickych ministrov.

Poradné organy vlady by teda mali splnit’ tri podmienky:

® Podobne ako splnomocnenci vlady by mali plnit’ tie ulohy, ktoré¢ maji nadrezortny
charakter, resp. ktoré z rozlicnych pri¢in nie je vhodné zabezpecovat’ v ramci
konkrétneho rezortu, avSak zaroven

® by poradnym organom vlady mal byt vylucne taky organ, ktory svojou ¢innostou
vyrazne prispieva k rozhodovacej ¢innosti vlady, resp. ku koordinacii verejnej
politiky a

® medzi jeho ¢lenmi st politicki predstavitelia, pricom pri medziministerskych organoch
takmer vylucne.

Z hladiska clenenia poradnych organov podla ¢innosti na ucely koordindcie verejnej
politiky su najdolezitejSie medziministerské organy. Medziministerské organy
zabezpecuji koordinaciu vladnej politiky medzi jednotlivymi ¢lenmi vlady, ich ¢lenmi
su teda vylucne €lenovia vlady. Ich Ucast’ na zasadnutiach sa zakonom zakotvila ako
nezastupitelnd, pretoZze najvacSim problémom poradnych organov vlady, ktoré plnia
koordina¢né funkcie, boli Casto rozdielne nazory Clena vlady a Statneho tajomnika toho
istého ministerstva na dant problematiku, najmé ak ide o politickych nominantov réznych
politickych subjektov.

Konzultativne organy konzultuju vlddnu politiku s externym prostredim:
s podnikatel'skou sférou, univerzitami ap. Odborné organy pripravuju podklady pre
rozhodovanie vlady z odborného hladiska, typickym prikladom je ¢innost’ Legislativnej
rady vlady. Aj vystupy poradnych konzultativnych orgdnov vlady i poradnych odbornych
organov vlady by mali vyrazne prispievat’ k rozhodovacej ¢innosti vlady.

Poradné organy vlady sa v zasade zriad’uju na dobu neurcitt, v odévodnenych pripadoch
vSak mozno odporucit’ zriadit’ ich na dobu urcitu (organy ad hoc, kratkodobé organy), ktoré
po uplynuti urCitej doby alebo po splneni urcitého ucelu zanikni. Novy systém nebrani
dvom alebo viacerym ¢lenom vlady zriadit’ si ,,medzirezortny* poradny organ, ktorého
ulohy a zlozenie definuju viaceri ¢lenovia vlady a vystupy buda vyuZivat’ viaceré rezorty.
Takyto orgdn vSak nebude poradnym orgdnom vlady.

Pre poradné organy vlady sa prijal aj v zékone jednotny nazov ,,rady“. Pomenovanie
tych poradnych orgdnov na nizSej (rezortnej, resp. medzirezortnej ale nie vladnej)
rozhodovacej trovni by malo byt ponechané na jednotlivych rezortoch, pricom vzhl'adom
na terminologicku jasnost’ vlada SR odportcala vSeobecne ich nazyvat’ ,,expertné poradné
organy“.
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5. faza: schvalovaci proces

Ak medzi verziou materidlu predlozenou na pripomienkové konanie a verziou
predloZzenou na rokovanie vlady existuji vyznamné rozdiely, verejnost’ i ostatné
pripomienkujlice subjekty maja stdle moznost’ vyjadrit’ sa k materialu, avSak len v stvislosti
so zmenami uskuto¢nenymi po zacati pripomienkového konania (netyka sa ndvrhov
pravnych predpisov).

Konecné verzia sa zaradi do programu vlady. Vladda ju prerokuje a rozhodne. Text
materidlu a prisluSné uznesenie vlady SR sa zverejni na internete. V tejto etape i nad’alej
ostdva zachované pravo verejnosti na ,reakcie” na schvaleny text. Navyse, vlada moze
vyuzit' ustanovenie Ustavy SR (Gl. 119 pism. h) a vyhlasit’ ,,verejnu diskusiu® k schvalenému
a predlozenému materialu.

V niektorych krajinach OECD sa zaviedla prax a v sucasnosti sa i vyzaduje, aby kazdy
material predkladany vlade a parlamentu obsahoval zakladné udaje o konzultatnom
procese: zhrnutie vysledku konzultacie, konzultované subjekty, pouzitd metoda konzultacie
a dosiahnuté vysledky. V tomto smere je Slovensko na Spici krajin OECD, ked’Ze jeho novy
systém pripomienkového konania a predkladania materidlov na rokovanie vlady je
pravdepodobne najotvorenej$im a najprehl'adnejSim systémom v ramci Eurdpy.

V stcasnosti neexistuje systém pre tvorbu a sledovanie legislativneho procesu
v elektronickej forme od jeho vytvorenia, cez vSetky etapy legislativneho procesu
a schvalovania vo vlade a NR SR az po jeho uverejnenie v Zbierke zdkonov SR. Kazda
zloZka zucastiiujica sa v procese tvorby legislativy (rezort, viida, NR SR) pracuje na
tvorbe legislativy samostatne. Pri takomto sposobe vymeny informacii

® jc vel'mi zlozité evidovanie jednotlivych verzii navrhov

® nie je jednoduché sledovat’ stav daného legislativneho navrhu

® prakticky nie je mozné zaznamenat historiu tvorby legislativnych navrhov od vzniku
az po schvalenie v NR SR

® jc stazené sledovanie stavu aproximacie prava vo vsetkych oblastiach tvorby
legislativy (rozpracovanost’, navrhy zékonov v rezortoch vo vlade, v parlamente)

Efektivnemu vyuZivaniu nového systému pripomienkového konania vhodne
napoméZze realizacia projektu informacného systému pre legislativu a aproximaciu prava
(ISLAP).

Jeho ciel'om je vybudovat konzistentny informacny systém pre aproximaciu prava SR
s podporou tvorby legislativy od névrhu cez vSetky pripomienkové konania
a posudzovanie z hl'adiska kompatibility k pravu ES/EU az po schvélenie v NR SR
a nasledné uverejnenie v Zbierke zdkonov SR, tak ako to vychddza z koncepcie pre
aproximaciu prava prijatd vladou SR. Projekt nadvédzuje na vSetky doteraz vykonané
projekty podporujuce aproximaciu prava v SR.

Vlada SR uznesenim vlady €. 732 z 3. 7. 2002 k vyhodnoteniu stavu aproximacie
prava SR s pravom Eurdpskych spolocenstiev a Europskej tnie za rok 2001 v bode B.1.
ulozila priebezn ulohu ministrom a predsedom ostatnych ustrednych organov Statnej
spravy SR ,,zabezpecit Gplnost’ a v€asné vkladanie udajov z navrhov pravnych predpisov
a z tabuliek zhody do Informaéného systému pre legislativu a aproximdaciu prava.*
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B. Realizacia

Obcania a iné cielové skupiny mézu reSpektovat novua verejnu politiku, nariadenie alebo
zakon, iba ak st o nich informovani. Preto je mimoriadne dolezité si premysliet
a naplanovat’ komunika¢nu stratégiu:

® s ciclovymi skupinami
® s verejnost'ou
® s odbornou verejnost’ou

Tabulka 3 a 4 poskytuje prehlad foriem komunikacnej stratégie a spdsobov
komunikacie.

Tabul’ka 3: Priklad foriem komunika¢nej stratégie
Zdroj: Adaptované podl'a OECD (2001), str. 45-46.

Forma Popis

Materialy (koncepcie,| Aktudlne materidly v pripomienkovom konani v plnom zneni
legislativne navrhy)

Interna informac¢na Archivované dokumenty, ktoré su systematizované podl'a klI'i¢a.

databaza Jednotny kIa¢ je aplikovany v celej verejnej sprave
Katalogy, registre, N4jst’ informaciu je mnohokrat zlozité, a preto je vhodné roztriedit’
indexy data a dokumenty do urcitych registrov

Otazky a odpovede Statni zamestnanci pripravia analyzu typu najéastejsie kladenych
otazok a odpovede na ne sa zverejnia

Brozury, manualy, Oficialne dokumenty, materidly a spravy st naroc¢né a zlozité na
prospekty, plagaty, ¢itanie. Je vhodné zjednodusit’ obsiahnutu informaciu a podat’ ju
CD-romy, v pritazlivom formate. Takymto spdsobom sa zvySuje aj povedomie
pocitacové diskety obcanov o verejnej politike. M6zu sa zamerat’ na zhrnutie informacie

v jednoduchom jazyku s vizualnymi pomdckami ako napr. grafy,
kresby, schémy. Mnoho krajin vyuziva tito formu na sprehl'adnenie
fungovania urcitych procesov a institicii. Informacie sa mézu
sustredit’ na urcity aspekt, ktory ovplyvni cielova skupinu.

Audio a video Vyuzivanie pritazlivej formy prezentacie informdcie je vhodné pri
zaznamy, filmy, hry | $pecifickych skupinach ako napr. deti, menSiny, atd’., ktoré by mali
(krizovky, hadanky) | podla novej politiky zmenit’ spravanie.
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Prikladom vyuzitia roznych foriem komunikacnej stratégie v zavislosti od réznych
cielovych skupin je projekt ,,Sudny manazment®*, ktory prinaSa viaceré pozitivne prvky
do sudnictva. Projekt predovsetkym zavadza automatické generovanie sudcu pocitacom
na sudoch a presuva administrativnu agendu zo sudcu na administrativu. Takymto krokom
sa zabezpecuje vacSia transparentnost’ procesu a zvysuje sa rychlost’ vybavovania spisov.
Samozrejme, zavadzanie nového systému (a navySe na novom médiu) prindsa
1 pochybnosti a nedoveru zo strany uzivatel'ov. Preto je mimoriadne dolezité pri realizacii
danej verejnej politiky vyuzit komunikaciu a konzultaciu so vsetkymi skupinami.
Délezitou ciel'ovou skupinou st samotni sudcovia a administrativa na sidoch, ktori buda
dany softvér zavadzat’ a pouzivat v praxi. Preto bol vyvinuty $pecialny CD-rom, ktory
vysvetluje vyznam projektu a zakladné kroky jeho vyuzitia a bol distribuovany na vSetky
sudy. Okrem toho sa pripravil dotaznik, ktory sleduje problémy so zavadzanim nového
softvéru, a na =zaklade ktorého sa prispésobuje tréningova cast’ pre sudcov
i administrativu. Uvazuje sa aj o zriadeni horiucej linky pre zamestnancov sudov
v pripade problémov s novou technologiu a moznosti konzultovat’ ich s odbornikmi.
Takyto pristup a moznost' konzultacie pri zavadzani novej verejnej politiky zvysuje
pravdepodobnost’ jej skuto¢ného a rychleho uvedenia do praxe.

Dal$ou ciel'ovou skupinou su uZivatelia: verejnost’ (pritom treba rozliit’ priamu
a nepriamu, odbornu a laicku). Z tohto dovodu sa pripravilo dokumentaéné video, ktoré
obcanom vysvetluje proces kolobehu spisu na sude a pozitivne kroky, ktoré tento projekt
prindsa. Dokumenta¢né video bolo odvysielané v regionalnych médiach. Je vSak dolezite
mysliet’ i na verejnost, ktora sa priamo dostava do styku s podatelnou, predovsetkym
advokdtmi a fyzickymi osobami. Pre nich sa pripravili informacéné brozZiry so
zakladnymi otazkami a odpoved’ami k sudnemu manazmentu, plagaty, ktoré informuja,
7e na tomto sude sa zavadza novy systém a dobrovolné dotazniky, ktoré napomahaju
zbierat’ udaje o vnimani nového projektu z druhej strany. Takéto tidaje sa neskor zuzitkuja
pri vyhodnocovani a priprave d’alSej Casti/ adaptovani projektu suidny manazment.

* Projekt ,,Sudny manazment® je realizovany Ministerstvom spravodlivosti SR v spolupraci s Nadaciou
otvorenej spolo¢nosti - Open Society Foundation a Americkou komorou pravnikov (ABA CEELI),
ktori si pomohli vypracovat’ konzultacni a komunika¢nu stratégiu. Pilotny projekt bol vypracovany
Svajiarskou vladdou a bol testovany v rokoch 1999-2001 na okresnom sude v Banskej Bystrici.
Pocitacové technické vybavenie bolo zaktipené z prostriedkov Phare.
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Tabul’ka 4 : Priklad informaénych kanalov

Forma informaéného kanala

Popis

Nepriamy

Internetova stranka, portaly,
vyhladavace, linky

Pasivne vyuzitie najnovSich technolégii. Treba vSak mat na
pamati, ze pristup na internetovu stranku je stdle obmedzeny.

Tlac¢ova sprava/ tlacova konferencia

Vladda oslovuje verejnost’ prostrednictvom médii. Vysledny
vystup v médiach vsak vlada neovplyviuje.

Inzerat (zaktpeny priestor v TV,
radiu, billboardoch, novinach, atd’.)

Vyuziva sa v S§irokej komunikacnej kampani v kombindcii
s inymi nastrojmi. Vacsinou vsak ide o finan¢ne naro¢nu stratégiu

Mimovladne organizacie

Vytvorenie partnerstva s predstavitelmi obc¢ianskej spolo¢nosti,
pomocou ktorého sa pripravia rozne materialy/kampane, atd’.

Priamy

Zasielanie postou

Tento nastroj je relativne nakladny, ale pokryje ti cielovi skupinu,
ktorej je informécia urena. Napriklad, pred r. 2000 holandska vlada
informovala kazdd domacnost formou letd¢ika o moznom

pocitaovom probléme znamom ako Y2K.

Vyhlasenia a rozhovory

Statni zamestnanci Ustne prezentujii informéacie o danej verejnej
politike. ZvycCajne sa tento nastroj vyuziva v kombinacii s inymi,
predovsetkym audio a vizualnymi poméckami (grafy, kratky film, atd’.).

Telefonne sluzby

Niektoré organizacie poskytuju bezplatné telefonne ¢isla, kde sa
obcania mo6zu dozvediet odpovede na svoje otazky.

Informacné centra

Informacéné centra, ktoré poskytujii informacie o urcitej oblasti
(napr. informacné centrum k ochrane zivotného prostredia).

Vystavy a podujatia

Takato forma napoméha kombinovat mnozstvo informacnych

produktov.

Zdroj: podla OECD (2001), str. 45-46

C. Monitoring / Evaluacia

Okrem pravidelného monitoringu implementacie a evaluacie dopadu verejnej politiky
prisluSnymi Statnymi zamestnancami, je vhodné vyuzivat’ proces konzultacie aj v tejto faze.
Najobvyklejsim prostriedkom je zverejnenie informacii o vykonanom monitoringu alebo

evaluacii:

® analyza kvantitativnych dat
® prieskum verejnej mienky

® audit

Okrem samotnych vladnych inStiticii moze evaludciu a monitoring vlada vykonavat
v spolupraci s d’alSimi subjektmi (predovSetkym predstaviteI'mi verejnosti a obcianskej
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spolocnosti pre vyssiu transparentnost’ celého procesu), alebo prenechat’ cely proces na
nezavislu institaciu alebo expertov. Takato evaludcia je neutrdlnejSia (podobne vnimanie
verejnosti je citlivé na nezavislost a neutralitu l'udi, ktori audit/monitoring/evaluaciu
vykonavaju) a vyuziva nasledujuce néstroje:

® neformalne hodnotenie: vdaka neformdlnym stykom s réznymi subjektmi
a obCanmi, $tatni zamestnanci mézu klast’ otdzky a pocuvat’ pripomienky k realizacii
a aktivitim v ramci konkrétnej verejnej politiky. Vyssi Statni zamestnanci moézu
pripravit’ otvorené diskusie so svojimi zamestnancami a prehodnotit’ vntitorny proces
realizécie. Takéto hodnotenie mdze byt i sformalizované a rozSirené na pravidelné
pracovné stretnutia, v opacnom pripade neformalne hodnotenie poskytuje len
nesystematické informécie. Napriek tomu st vhodnym nastrojom na ziskanie
prvotnych poznatkov a indicii o tspechu ¢i netspechu, chybach a nedostatkoch
realizacie verejnej politiky.

® systematicky zber dat: realizacny proces novej verejnej politiky sa nezaobide bez
staznosti a pripomienok ¢i uz zo strany verejnosti, cielovych skupin alebo samotnych
uradnikov, ktori tato politiku realizuju a sktsenosti inych rezortov a dopadu politiky
na ich pracu. Takéto data st cennymi zdrojmi informacii na vylepSenie procesu
(obsahu, formy i priebehu realizacie), a preto je nevyhnutné vytvorit' Standardné
postupy a opatrenia na ziskanie a spracovanie takychto informacii.

® formailne hodnotenie a audit: ide o systematické a dokladné vyhodnotenie aktivit
vlady.

Odporicania a vysledky, ktoré z nezavislej spravy alebo auditu vyplynu, bez ohl'adu na
to, €1 sprava bola vyZiadana vladou alebo bola vykonana na vlastnu iniciativu predstavitel'ov
obcianskej spolocnosti, sa daji vyuzit' v cykle tvorby verejnej politiky a predstavuju nové
napady a podnety, na zdklade ktorych sa da pripravovat’ alebo modifikovat’ verejna politika.
Po ukonceni evaluacie sa jej vysledky konzultuju so Statnymi tiradnikmi v radmci rezortu,
s Inymi rezortmi, inymi subjektmi a verejnostou. NajlepSimi ndastrojmi si spravy
a prezentacie. Vdaka tomuto procesu moze vlada ziskat’ novy pohl'ad na riesenie problému,
ktory sa vyskytol pri realizacii a cely proces je transparentny.

V stcasnosti mnoho nezavislych inStitticii pripravuje rozne spravy o urcitej problematike
(napr. stav Zivotného prostredia v ur€itej oblasti, monitoring dodrZiavania l'udskych prav,
pristup mensin k sluzbam, kvalita sluZzieb, atd’.), ktoré st cennym zdrojom informacii, ¢i uz
o stave veci alebo o navrhoch urcitych opatreni. Napriek tomu, Ze tieto spravy mozu byt
v mnohych veciach kritické a na prvy pohlad zaujaté, zvycCajne reprezentuju vnimanie
a pohlad na vec ur¢itou skupinou l'udi. Preto odporticame brat’ takéto spravy vazne
a pristupovat k nim konStruktivne, t.j. snazit sa dané stanovisko konzultovat
s predkladatel'mi a zapojit’ ich do procesu tvorby verejnej politiky. Tento pristup ma aj d’alSiu
vyhodu v tom, ze znizi pravdepodobnost’ buduce;j kritiky, ak autori sprav pochopia pristup
a situaciu ministerstva, ¢innost’ ktorého hodnotia.
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3.5. ManaZérska koordindcia

NajdolezitejSou sucastou manazérskej koordindcie je strategické planovanie, ktoré
pokryva kazdu fazu a pilier procesu konzultacie, t.j. informovanie, konzultovanie a aktivna
participacia pocas tvorby ndvrhu, realizacie a evaluacie. Preto je dolezité, aby pri kazdej
verejnej politike, projekte, programe, koncepcii alebo stratégii bolo kazdému jasné:

® kto vykonava konzulticiu: kto je v praxi zodpovedny za ziskavanie alebo
zverejnovanie informacii, konzultacie a aktivnu participaciu na vsetkych stupiioch
ministerstva. Tito pracovnici musia mat’ priamy kontakt s riadiacimi pracovnikmi pre
ul'ah¢enie koordinacie.

® kto koordinuje: konzultatny proces prebicha zvyc¢ajne simultdnne na viacerych
urovniach, a preto je dolezité, aby bol stanoveny zodpovedny pracovnik, ktory
koordinuje jednotlivé oddelenia, poskytuje radu v pripade potreby a monitoruje
poskytovanie informacii smerom von. Tato osoba by nemala byt najvyssim Statnym
zamestnancom (generalnym riaditel'om sekcie).

® kto dohliada, kontroluje: tuto funkciu vykonava vysoky statny zamestnanec alebo
1 nezavisla organizacia.

Odporucame, aby sa pri konzultatnom procese zvazili nasledovné aspekty:

® vytvorenie Struktury: jasné rozdelenie zodpovednosti a tloh

® rozvijanie konzultaénych zruénosti: konzultaény proces si vyzaduje Specifické
zrucnosti, ktoré je nutné rozvijat’, napriklad komunikac¢né zruénosti, public relations,
editovanie textov, novinarske zruc¢nosti, schopnost viest pracovné stretnutie,
moderovanie, manazérske zrucnosti, strategické planovanie. Preto je vhodné planovat
Skolenia a poskytovat’ spitn vdzbu k priebehu konzulticii.

® zvazenie zdrojov, ktoré su k dispozicii: Konzultatny proces moze byt Casovo
a finan¢ne naro¢ny a pri akejkol'vek aktivite je nutné zvazit' mnozstvo aspektov, napr.
kolko Casu je mozné venovat danej aktivite, ako bude organizovand, aké vzdelanie
a skusenosti by osoby vykonavajice dant aktivitu mali mat, ktoré ulohy budu
pridelené vo faze zaciatocnej, realizacnej, evaluacnej, aka je politickd vola, aky je
postoj zamestnancov voci danej aktivite, atd’.

® kontrahovanie: mnoZstvo organizacii ma skusenosti s konzultacnym procesom a ich
skusenosti sa daji vyuzit', ¢im sa uSetri ¢as zamestnancov. Je v§ak doleZité mapovat’
skusenosti inych organizacii a budovat’ na nich.

® otvorena komunikacéna kultira: konzultacny proces predstavuje ista filozofiu
otvorenej Statnej spravy a je mimoriadne dolezité, aby tato filozofia bola vlastna
vSetkym zamestnancom. Preto by zodpovedni uradnici mali zvySovat povedomie
svojich podriadenych, ponukat’ im dobré skusenosti a odmenovat’ iniciativu v tomto
smere. Rozne prirucky, manualy a rozhovory su napomocné v procese budovania
otvorenej komunikac¢nej kultiry v Statnej sprave.

Vyber konkrétnych nastrojov konzultacie

Této kapitola poskytla stru¢ny prehl'ad moznych néstrojov a kandlov konzultacie, ktoré
sa daju rozne variovat’ a vyuzivat. Staci byt kreativny. VoI'ba konkrétneho nastroja zalezi od
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konkrétnej situdcie, kde je nutné zvazit’ si tri hlavné faktory:

® cicl’, ktory sa ma konzultaciou dosiahnut’
® ciclovu skupinu
® finan¢né a 'udské zdroje, ktoré su k dispozicii

Je dolezité, aby sa nastroje vybrali na zaklade tychto troch faktorov a nie naopak. Je totiz
lakavé vybrat’ si isty nastroj a sustredit’ sa na jeho pouzitie, Co sa vSak moze zmenit' na
riziko, ak nastroj nie je dostatocne prispdsobeny podmienkam konkrétnej situécie.
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Kapitola 4

Ludské zdroje pri tvorbe verejnej politiky

4.1. Uvod

Na tvod by sme mohli citovat’ basnika Johna Donnea, ktory povedal, Ze ziadny ¢lovek
nie je osamely ostrov a od toho odvodit’ dolezitost’” vyberu a riadenia I'udskych zdrojov
podiel'ajucich sa na tvorbe, realizéacii a vyhodnocovani verejnej politiky. Na uvedomenie si
dolezitosti témy vSak netreba byt poeticky. Manazér musi sam urobit’ vSetko, ¢o nedokaze
uspesne zadat' svojim podriadenym. Najmad vo vysSich funkciach preto uspech nie je
zaloZeny ani tak na vlastnej schopnosti tvorit’, pisat’ ¢i mysliet, ale na schopnosti riadit
inych. Mozno konkrétne menovat’ ministrov ¢i sekénych $éfov, ktori napriek obrovskému
nasadeniu, pracovnej moralke a osobnym kvalitdm zlyhali alebo prinajmenSom uspeli len
CiastoCne preto, ze sa nevedeli obklopit’ kvalitnymi 'ud'mi a delegovat’ im pracu. Aj z tohto
dovodu si dovol'ujeme hovorit’ o veciach, ktoré skiisenému manazérovi musia pripadat
zjavné. Prax ukazuje, Ze najmi v Statnej sluzbe mnohi riadiaci zamestnanci stale podceiiuji
dolezitost’ vyberu podriadenych a prace s nimi.

Riadenie l'udskych zdrojov je planovity pristup k vyberu a riadeniu zamestnancov
s cielom dosiahnutia pozadovanej vykonnosti. Témou tejto kapitoly je to, ako k riadeniu
I'udskych zdrojov pristupovat’ na miestach, kde sa tvori verejna politika. Od 1. aprila 2002
je Giginny novy zakon o $tatnej sluzbe (d’alej aj ,,ZSS*) s vyznamnymi zmenami v tom, ako
sa vyberaji a rozvijaji S$tatni zamestnanci. Prave S$tatni zamestnanci by z definicie
obsiahnutej v ZSS mali byt jadrom verejnej spravy pripravujucim verejnu politiku.
Vzhl'adom na tieto faktory sa predkladand kapitola explicitne sustred’uje na obmedzenia
a moznosti systému Statnej sluzby, a preto jej uzito¢nost' pre inych aktérov vo verejnej
politike je obmedzena.

V nasledujucej Casti sa venujeme strucnej odpovedi na jednoduchu otazku - koho
potrebujeme pri tvorbe verejnej politiky. Ide o timova pracu, v ktorej sa uplatnia rozne
povahy a schopnosti, to v§ak neznamena, ze kazdy je vhodny a vitany. Po opise faktorov
vplyvajucich na riadenie l'udskych zdrojov sa kapitola sustreduje na pravny ramec
a konkrétne na analyzu kli¢ovych ustanoveni ZSS. Nasleduje pohl'ad na moznosti vyuzitia
tohto pravneho ramca pri vybere Stdtnych zamestnancov, ako aj pri ich motivécii a udrzani.

4.2. Koho potrebujeme pri tvorbe verejnej politiky?
Aké schopnosti su potrebné?
Nie je, samozrejme, mozné vymenovat’ vSetky schopnosti potrebné pre pracu v oblasti

tvorby verejnej politiky — aj preto, zZe neexistuje ziadny objektivne dany zoznam. Napriek
tomu povazujeme za uzitoné¢ vymenovat a struCne opisat’ tie schopnosti, ktoré su
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najcCastejSie potrebné pri praci v oblasti verejnej politiky. Pri ich ¢itani je vSak potrebné
pamadtat’ aj na d’alSiu Cast’ textu, ktory vymentva ulohy, ktoré na seba jednotlivec v ramci
timu/atvaru moze prevziat, a kazda z nich vyZzaduje iny subor schopnosti. Ziadny
jednotlivec teda nemusi mat’ vSetko — dolezita je kvalita Gtvaru ako celku a jeho manazér.

Zacneme zakladnymi predpokladmi na pracu vo verejnej politike. Patri medzi ne
predovsetkym systémové myslenie, teda schopnost’ vnimat’ suvislost’ konkrétnych udalosti
a problémov s celkovymi pravidlami ,.hry*“ a to, ako pravidla hry urcuju spravanie
jednotlivych aktérov. Nevyhnutnou, aj ked’ nepostacujucou podmienkou systémového
myslenia st dobré analytické schopnosti, teda schopnost’ ,,rozobrat* vyvoj na menSie
Ciastky a porozumiet’ ich vztahom a vzajomnej podmienenosti. S tym suvisi aj schopnost’
analyzovat’ postavenie a zaujmy jednotlivych aktérov a spésob, akym dochadza
v ramci konkrétnej Struktiry/organizacie k rozhodovaniu. Vymysliet’ rieSenie problému
je iba jednou z Casti prace vo verejnej politike. Rovnako dodlezitd je realistickost’ prijatia
a realizacie navrhu, ktord do velkej miery zavisi od toho, ako funguju Struktary, vztahy
medzi I'udmi a rozhodovacie mechanizmy. Pri presadzovani ndvrhov je nevyhnutnym
zakladom schopnost’ presved¢it’ inych vhodnymi prostriedkami. Schopnost’ presvedcit
zavisi na forme komunikacie ako aj na jej obsahu — uspech sa dostavi, ak st myslienky
komunikované spdsobom, ktory je primerany pre obecenstvo, napriklad ¢i komunikacia
vyuziva spravny jazyk, méa spravnu dizku a uplatiiuje nalezity §tyl. To sa vztahuje na
komunikéciu v akejkol'vek situdcii a bez ohl'adu na to, ¢i je prostriedok verbalny, vizudlny
alebo pisomny.

Za dodlezity blok schopnosti pre pracu vo verejnej politike patria schopnosti suvisiace
s pracou, s informaciami, a to najmi schopnost’ spracovat’ informacie a ¢erpat’ z nich.
Informacie samy o sebe nemaji vel'ké vyuzitie — musia byt spracované. Na to je nevyhnutna
schopnost’ urcit’, ktoré informacie s potrebné v konkrétnej situacii. Problém casto
nepredstavuje nedostatok informacii, ale prilis vela informécii. Pri tomto type prace existuje
len uzka strednd cesta medzi neziskanim dostato¢nych a kvalifikovanych informacii na
jednej strane a informacnym pretazenim, ktoré zvacsa neumoziuje poskytnut’ konkrétne
navrhy. Informacie, ktoré¢ st potrebné na predlozenie uzito¢nych odporucani musia byt
odlisené od informaécii, ktor¢ iba odvracaju pozornost’. V realnom svete je d’alej dolezita
schopnost’ urdit’, ktoré informacie tykajuce sa problému si k dispozicii a tiez
schopnost’ pytat’ sa a konzultovat’ ziskané poznatky. Jedny umoznuji uvedomit’ si,
z ¢oho je mozné sa ,,odpichnit™ a tie druhé naopak umoznuju ziskavat nové, dosial
nezistené informacie.

Aj ked’ sa na to Casto zabuda, praca v oblasti verejnej politiky vyzaduje nielen poctivost’
a intelektualne schopnosti, ale i kreativitu. Kreativita nepredstavuje len tvorivy pristup
k zadanym tloham v zmysle hl'adania novych rieSeni, ale aj schopnost’ identifikovat’
problémy, ktoré¢ ini nevidia, alebo chapat’ ignorované vztahy medzi r6znymi problémami.
Osoba s tymito schopnostami sa pravidelne pyta napriklad nasledovné otazky: preco je to
problém? Kto st aktéri v ramci tohto problému a aké maji zaujmy? Kto by ho chcel riesit™?
Kde je problém? Kedy je to problém? Ako dlho je to problém? Co by sa stalo, ak by sa ni¢
neurobilo na riesenie problému? To predpoklada intelektualnu zvedavost’, teda vnutorny
tlak klast’ otazky a zaujimat’ sa o viac, ako je ,,nevyhnutné®. Praca vo verejnej politike okrem
toho vyzaduje toleranciu nejednoznacnosti, teda toho, Zze malokedy existujii jasné
problémy a jednozna¢né otdzky s ostrymi deliacimi ¢iarami, ktoré mozno vyrieSit
jednoznacne najlep$im spdsobom.

141



Manual pre tvorbu verejnej politiky

Délezitou skupinou danosti, ktoré¢ ovplyviiuja kvalitu prace vo verejnej politike, st
manazérske a timové schopnosti jednotlivcov. Zakladom su, samozrejme, tzv.
interpersonalne schopnosti a dobré schopnosti v oblasti budovania vztahov. Inymi
slovami, pri veciach verejnych plati dvojnasobne, Ze nikto z néas nie je osamelym ostrovom
a uspech zavisi od schopnosti timovej prace. Pre toho, kto tim vedie, je kI'i¢ové nielen byt
schopny viest’ a dotiahnut’ do uspeSného konca konkrétne projekty, ale celkovo
rozumiet’ riadeniu zmeny. Takmer vsetky konkrétne kroky vo verejnej politike obsahuju
vacsiu €1 mensSiu zmenu v ramci organizacii, programov, rozpoc¢tovych pravidiel ¢i zakonov.
Schopnost’ tito zmenu nielen vymysliet’, ale aj pripravit’ a tspesne dokoncit’ jej realizaciu,
je kl'icom k skutoénému uspechu pri velkych reformach aj ,,drobnych® organizacnych
zmendach.

Ulohy a postavenie jednotlivca v time/itvare

Verejna politika nie je oblast’, kde sa dari solistom. Kvalitne fungujice timy obsahuju
stbor schopnosti aj casovu kapacitu, ktorej sa ziadny jednotlivec nemoze vyrovnat. Vhodny
jednotlivec by musel zvladnut’ na Spickovej urovni napriklad nasledovné ulohy:

® navrhovat, aké problémy riesit’

® zhromazd’ovat’ informacie

® spracuvat’ a vyhodnocovat’ informaécie

® tvorit’ navrhy a odportcania

® autorsky vytvorit’ predkladané pisomné materialy
® prezentovat’ ndvrhy vonkajSiemu obecenstvu,

¢o je pri zlozitejSich témach v zasade nemozné.

Preto za najvaznejSiu otazku pokladdme schopnost’ veduceho poskladat’ timy/atvary tak,
aby boli schopné ako kolektiv zvladnut’ vSetky tieto a iné tillohy. KIi¢om je to, Co si kazdy
skuseny manazér uvedomuje — kazdy clovek ma svoje prednosti a slabosti a ispesné riadenie
je o tom, ako postavit’ utvar tak, aby sa silné a slabé stranky jednotlivcov dopliiali do
funkéného celku. V tejto suvislosti uvadzame tzv. Belbinovu klasifikaciu roli jednotlivcov
v time, ktora jednoducho, zrozumitel'ne a presved¢ivo opisuje, ako sa podobné l'udské
hlavolamy skladaju z réznych typov povdh a schopnosti. Pri preklade sme si dovolili
vytvorit’ v sloven¢ine niekol’ko novotvarov, ktoré¢ podl'a nasho nazoru vystihuji podstatu
jednotlivych oblasti. Ak chcete zistit, aki s vasi existujici zamestnanci a najma uchadzaci
0 zamestnanie, mozete namiesto odhadu pouzit’ aj dotaznik, ktory uvadzame v prilohe k tejto
kapitole.

Belbinova klasifikacia roli jednotlivca v time

1. Formovaé¢

Charakteristika

Pruzny, spoloc¢ensky, dynamicky. Formovaci su vysoko motivovani 'udia s mnozstvom
netrpezlivej energie a obrovskou potrebou nie¢o dosiahnut. Casto budia dojem
agresivnych extrovertov so silnym t'ahom na branku. Formovaci radi siitazia, radi vedu
a tlacia ostatnych k ¢inom. Radi vyhravaji. Ak sa objavia prekazky, vedia ich prekonat,
ale vedia byt tvrdohlavi a reagovat emociondlne na sklamanie alebo frustraciu
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v akejkol'vek podobe. St schopni zvladnut’ konflikt a dokonca ho niekedy vyhladavaju.

Funkcia

Formovaci st zvy€ajne schopnymi manazérmi, pretoze s akcieschopni a dobre zvladaju
situacie pod tlakom. Vyborne vedia ozivit’ tim a st vel'mi uzito¢ni v skupinach, kde
politické komplikacie mo6Zzu veci spomalit’. Formovaci zvyknli vyrast nad problémy
tohto druhu a napriek nim tahat’ tim dopredu. Radi robia potrebné zmeny a nemaji
strach prijat’ nepopuldrne opatrenia. Ako naznacuje ndzov, formovaci formujt Struktiru
skupinovej prace a diskusii. Su pravdepodobne najefektivnejSimi ¢lenmi timu a garantmi
spravnych postupov.

Silné stranky
Tah na branku a permanentna pripravenost’ bojovat’ s necinnostou, neefektivnostou,
samol'ibost'ou a sebaklamom.

Tolerovatel'né nedostatky
Moéze sa nechat’ vyprovokovat, netrpezlivost’, vybusnost’ a sklon urazit’ druhych.

2. Sadi¢

Charakteristika

Individualista, seridzny, neviazany (neortodoxny). Sadi¢i su novatori, vynalezcovia
a dokazu byt’ vysoko kreativni. Zvyc€ajne zasadia semienka napadov, z ktorych vyrasta
délezité zmeny. ZvycCajne preferuji samostatna pracu s urCitym odstupom od kolektivu
a vyuzivaju svoju predstavivost’. Casto pracuju nezvyéajnymi sposobmi. Maju sklon byt
introvertni a silno reaguju na kritiku alebo chvalu. Ich myslienky mézu byt Casto
radikalne a vzdialené od kazdodennej reality. St nezavisli, bystri, originalni, mozno vSak
slabi v komunikacii s 'ud'mi na ,,inej vlnove;j dizke«.

Funkcia

Hlavné vyuzitie sadicov je vo vytvarani novych navrhov a rieSeni zlozitych problémov.
St potrebni v pociato¢nych fazach projektu, alebo ak projekt nenapreduje. Prili§ vela
sadicov v jednej organizacii sa vSak moze ukazat’ ako kontraproduktivne, ked’ze zvyknt
travit’ ¢as presadzovanim svojich myslienok a vzajomnym stperenim.

Silné stranky
Genialita, predstavivost’, intelekt, vedomosti

Tolerovatel'né nedostatky
Vzdialeni od reality, nereSpektuju praktickeé detaily alebo protokol.

3. Koordinator
Charakteristika
Tichy (umierneny), sebavedomy, ovladajuci sa. Koordinatori maji schopnost’ presved¢it
inych k praci na spolo¢nych cieloch. Su zreli, doverujuci, presvedCeni, pruzne deleguju
zodpovednost. V medzil'udskych vzt'ahoch vedia rychlo objavit' talent a pouzit’ ho
k dosahovaniu skupinovych ciel'ov. Kym koordinatori nie si nutne najbystrejsi ¢lenovia
timu, maju Siroky a skliseny rozhl'ad a zvycajne vyvolavaju respekt.
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Funkcia

Koordinatori s uzito¢ni ako vedtci timu s rozdielnymi schopnostami a osobnostnymi
Crtami. LepSie pdsobia pri praci s kolegami podobného postavenia, nez v riadeni
mladsSich podriadenych. Ich motto je: ,,Poradit’ a preverit.“ VacSinou veria v tiché
vyrieSenie problému. V niektorych organizaciach si koordinatori zvyknu protireCit
s formova¢mi, kvoli ich kontrastnym manazérskym Stylom.

Silné stranky
Uvitaju vsetkych potencialnych prispievatel'ov podl'a toho, ¢o v nich je, bez predsudkov,
no nikdy nestratia ciel’ z dohl'adu.

Tolerovatel'né nedostatky
Nemozno sa spoliehat’ na ich intelektualne a kreativne schopnosti.

4. Vyhodnocovac
Charakteristika
Triezvy, bez emocii, rozvazny. Vyhodnocovaci su seridzne pristupujici, uvazlivi
jednotlivei s imunitou voci prehnanym emociam. Pomaly rozhoduju, radi veci premyslia
a maju vysoku schopnost’ kriticky mysliet. Dobri vyhodnocovac¢i maji zmysel pre
obozretné rozhodnutia, pretoze beru do uvahy vSetky faktory. Zriedka poradia
nespravne.

Funkcia

Vyhodnocovaci st ,,doma“ pri analyzach problémov, hodnoteni myslienok a navrhov. Su
vel'mi dobri vo zvazovani vSetkych pre a proti r6znych moznosti, no cudzim I'nd’om sa
zdaju suchi, nudni, alebo aj prili§ kriticki. Tak ¢i tak mnohi vyhodnocovacdi zastavaju
hlavné planovacie a strategické posty a dari sa im pri Glohach vysokej ddleZitosti, kde
ma malé mnozstvo rozhodnuti vel'ké dosledky.

Silné stranky
Usudok, takt, tvrdohlavost’.

Tolerovatel'né nedostatky
Nedostatok inspiracie, alebo schopnosti motivovat’ ostatnych.

5. VyhPadavac

Charakteristika

Extrovert, plny entuziazmu, zvedavy, komunikativny. Vyhladavaci su dobri
komunikatori vnutri, ako aj mimo organizacie. Su rodeni vyjednavaci, schopni
objavovat’ nové moznosti a vytvarat’ kontakty. Aj ked’ nie st nutne zdrojom originalnych
myslienok, rychlo prijma myslienky inych a stavaju na nich. Vedia zistit, ¢o je v ponuke
a ¢o sa s tym da urobit a st obl'ubeni vd’aka svojej spolocenskej povahe. Vyhl'adavaci st
uvolnené osobnosti. Su prirodzene zvedavi a pripraveni vidiet moznosti cohokol'vek
nového. Ked’ vSak nie si stimulovani ostatnymi, ich entuziazmus rychlo vyprcha.
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Funkcia

Vyhladavaci vedia rychlo najst’ a vyuZit’ nové moZznosti. Maji schopnost’ mysliet’ ,,za
pochodu* a ziskavat’ informacie od ostatnych. St to najvhodnejsi I'udia na zaloZenie
vonkajSich kontaktov, na vyhl'adavanie externych zdrojov a na akékol'vek vyjednavania
s tym spojené.

Silné stranky
Schopnost’ najst’ uZito¢nych l'udi, slubné ndpady alebo prilezitosti, s vSeobecnym
zdrojom vitality.

Tolerovatel'né nedostatky
Moze stratit’ zdujem po tom, ako sa vytrati prvotné nadSenie.

6. Realizator
Charakteristika
Realizatori st dobre organizovani, obl'ubuju rutinu, maju prakticky, zdravy rozum
a sebadisciplinu. Maju radi tvrda pracu a rieSia problémy systematickym spdsobom.
Z organiza¢ného pohladu su nesmierne lojalni a menej orientovani na vlastné zaujmy.
Maju vSak t'azkosti s rieSenim novych situacii a problémov.

Funkcia

Realizatori su uzitocni pre ich spolahlivost’ a praktickost’. Su uspesni, pretoze citia, o
je relevantné a realistické. Hovori sa, Ze mnoho riaditelov robi iba to, ¢o ich bavi
a neoblibené ulohy zanedbavaju. Realizatori naopak, urobia to, ¢o je treba. Dobri
realizatori Casto postupia do vysokych manazérskych postov vdaka dobrym
organiza¢nym schopnostiam a hospodarnosti pri akejkol'vek potrebnej praci.

Silné stranky
Organizacné schopnosti, prakticky zdravy rozum, pracovitost’, sebadisciplina.

Tolerovatel'né nedostatky
Malo flexibility, odpor k neodskuSanym napadom.

7. Timovy hra¢
Charakteristika
Spolocensky orientovany, skor jemny a citlivy. Timovi hraci st nosni ¢lenovia timu. Su
mierni, spolo¢enski, zaujimaju sa o inych a su vysoko flexibilni a prispoésobivi novym
situdciam a l'ud’om. Timovi hraci su vnimavi a diplomaticki. Su dobri posluchaci a su
vSeobecne obl'ubeni. Pod tlakom alebo v situdciach vyzadujucich konfrontaciu vSak
maju problémy.

Funkcia

Ich tlohou je zabranit’ medzil'udskym konfliktom v time a umoznit’ kazdému efektivne
prispievat. Ked’ze nemaju radi trenice, urobia vela, aby sa im vyhli. V§imavost
a diplomatické schopnosti timovych hraCov st cennym aktivom, najmid v takej
organizacnej kultare, kde su konflikty ,,na spadnutie®, alebo st umelo potlacané. Timovi
hra¢i maju pozitivny vplyv na kolektiv - 'udia v ich okoli lepSie spolupracuju.
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Silné stranky
Schopnost’ reagovat’ na l'udi a situdcie a podporovat’ timového ducha.

Tolerovatel'né nedostatky
Neschopnost’ rozhodntt’ v krizovych situdcidch a neschopnost’ poskytnat’ jasny smer
ostatnym.

8. gpecialista
Charakteristika
Profesional, iniciativny, odhodlany. Specialisti si odhodlani jednotlivci hrdi na svoje
zrucnosti a jedine¢né poznatky. Ich prioritou je udrziavat’ vysoku kvalitu vlastnej prace
a presadzovat’ zaujmy svojej profesie. Su hrdi na svoju pracu, no zvycajne im chyba
zaujem o pracu ostatnych a o ostatnych 'udi vobec. Specialista sa stiva expertom vd’aka
ochote Uzko sa $pecializovat’.

Funkcia

Specialisti si neodmyslitelnou stiéastou timov, pretoze poskytuju vzacne schopnosti
a vedomosti, na ktorych je zalozené to, Co tutvar/kolektiv robia. Ako manaZzéri si
ziskavaju podporu, pretoze vedia o problematike viac, ako ktokol'vek iny a zvycajne
mozu byt privolani urobit’ rozhodnutie za inych vd’aka ich bohatym skusenostiam.

Silné stranky
Poskytujil vzacne zru€nosti a technické vedomosti.

Tolerovatel'né nedostatky
Prispievaju k vysledku iba vo vel'mi izko vymedzenej oblasti.

9. Pedant

Charakteristika

Snazivy, usporiadany, svedomity, nadSeny. Pedanti maju nezvycajny zmysel pre detaily
a vd’aka tomu aj schopnost’ preverovat’ plnenie uloh. Zriedka za¢nl nieco, ¢o nemézu
dokoncit’. St motivovani vnutornou zvedavostou, aj ked navonok sa mézu zdat’ trochu
tichi. Zvycajne st to introverti, ktori nepotrebuji vel'a motivacie zvonku. Pedanti nemaju
radi nedbalost’ a netoleruju l'ahostajné povahy. Nezvykni delegovat, radSej sa so
vSetkymi tlohami potrapia sami.

Funkcia

Pedanti su nezastupitel'ni tam, kde Glohy vyzaduji uplnt koncentraciu a vysoky stupen
presnosti. V time vytvaraji pocit urgentnosti a su dobri v dodrziavani terminov.
V manazmente exceluji vysokymi Standardmi, na ktoré aSpiruju, ich zmyslom pre
preciznost’, pozornost’ voc¢i detailom a preverovanie postupov.

Silné stranky
Kapacita splnit’ sl'uby a pracovat’ vo vysokej kvalite.

Tolerovatel'né nedostatky
Sklon k zaoberaniu sa drobnost’ami a neochota pustit’ nieco z mysle.
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4.3. Zakonny ramec o ludskych zdrojoch - zdkon o Stdatnej sluzbe

Ako uzZ bolo spomenuté v ivode, vyber a profesijny rozvoj zamestnancov podiel'ajiicich
sa na tvorbe verejnej politiky ma od 1. aprila 2002 svoj osobitny zdkonny rdmec — je nim
zékon €. 312/2001 Z.z. o Statnej sluZbe v zneni neskor$ich predpisov. O om je vlastne tento
zéakon a koho sa tyka?

7SS sa tyka uzSej skupiny verejnych zamestnancov — odbornych a manaZzérskych
pracovnikov Ustrednej a miestnej Statnej spravy. Jeho hlavnym zmyslom je zaistit
podmienky pre vytvorenie skutocne profesionalnej a kvalitnej skupiny Statnych
zamestnancov na vsetkych trovniach §tatnej spravy. Inymi slovami podl'a zakona: ZSS
vytvara podmienky na ,zabezpefenie profesionalneho, spolahlivého, nestranného
a politicky neutralneho vykonavania $titnej sluzby“. Hlavnym uéelom ZSS je upravit
Statnu sluzbu a pravne vztahy Stitnych zamestnancov pri vykone Statnej sluzby ako
verejnopravne vztahy Statnych zamestnancov k Statu.

Podla dovodovej spravy k ZSS ,pravny vztah $titneho zamestnanca méa byt
konstituovany k $tatu a nie iba k pravnickej osobe. Dominantnym znakom takéhoto vztahu
je, ze fyzicka osoba vykonava €innost’ pre S$tat a je povinna za vSetkych okolnosti
zachovat’ §tatu ako svojmu zamestnavatel’ovi vernost’. Pravny vzt'ah medzi fyzickou
osobou a Statom sa nemoze zakladat’ na principe dvojstranného pravneho ukonu (zmluvy),
ale musi vznikat vymenovanim. (...) Obsah Statnozamestnaneckého pomeru tvoria
mnohé povinnosti $titneho zamestnanca. Stitny zamestnanec je povinny dodrZziavat
sluZobni disciplinu a tieZ vo svojom sikromnom Zivote sa spravat’ spésobom, ktory by
nemohol dat pri¢inu k znevaZeniu postavenia fyzickej osoby ako Stitneho
zamestnanca. Preto musi byt S$tatny zamestnanec za poruSenie svojich povinnosti
disciplinarne zodpovedny. Bolo potrebné ustanovit zakonné obmedzenia zakladnych
politickych, obc¢ianskych a hospodarskych prav Statneho zamestnanca, ktoré su vsetkym
obtanom zaru¢ené Ustavou Slovenskej republiky. MnoZstvo roznych povinnosti
a obmedzeni Statneho zamestnanca je vhodné vyvazit urcitymi primeranymi
kompenzacnymi opatreniami, medzi ktoré patri tzv. definitiva - istota v zamestnani.*

Z8S zabezpefuje $titnym zamestnancom nevyhnutné podmienky na riadne
vykonavanie Statnej sluzby, vytvara priestor na maximalne odborné vykonavanie
Statnej sluzby a minimalizuje zavislost’ Statnych zamestnancov na politickej moci.

ZSS nemé v prvom rade zlepsit' postavenie $tatnych zamestnancov a ziskat' pre nich
dalsie vyhody. ZSS ma v prvom rade slizit na ochranu verejnosti. Pévodny navrh
Ministerstva prace, socialnych veci a rodiny SR sa v prvom rade zameriaval na postavenie
Statnych zamestnancov, o konStatovala aj Eurdpska komisia na zaklade analyz expertov
programu SIGMA/OECD. V schvalenom ZSS sa oproti povodnej verzii o.i. rozsirilo
sluzobné hodnotenie a jeho vplyv na kariérny postup; konkurzy na miesta predstavenych sa
otvorili aj pre uchadzacov mimo $tatnej spravy, zaviedla sa povinna skuska pre dovtedajsich
zamestnancov organov Statnej spravy, upravilo sa postavenie Statnych zamestnancov
v pripravnej Statnej sluzbe, ako aj institat tzv. ,definitivy” a doplnili sa mnohé dalSie
dolezité ustanovenia - vratane etickych. Narodna rada SR napokon schvalila kompromisnt
Verziu.

Prijatie zékona o Statnej sluzbe bolo niekol'ko rokov kratkodobou prioritou pri splneni
podmienok Slovenska pred vstupom do Eurépskej unie, vyplyvalo z pravidelnych sprav
Eurépskej komisie o pripravenosti SR na ¢&lenstvo v EU a zarovei i§lo o délezita tlohu
z Narodného programu pre prijatie acquis communautaire. Najvacsou prekazkou na strane
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Slovenska vo vztahu k EU bola v minulosti politicka nestabilita (aj v $tatnej sprave) a z nej
vyplyvajliice ohrozenie podstatnej Casti Statnych zamestnancov po parlamentnych volbach.
Z8S v zasade vytvara vhodny ramec pre stabilitu §tatnych zamestnancov, aby sa
mohli naplnit’ principy $titnej sluzby podla §1, ods. 2 ZSS - profesionalita, efektivita,
pruznost’, nestrannost’, etika a politicka nezavislost’.
Na tomto mieste je vhodné podrobnejsie uviest relevantné ustanovenia ZSS
k manazmentu l'udskych zdrojov.

Pripravna statna sluzba a stdla Stdatna sluzba

Uchadzaci o §tatnu sluzbu su povinni absolvovat’ najprv pripravnu $tatnu sluzbu. Podla
§19 ZSS pripravna §tatna sluzba je priprava na vykondvanie stalej $tatnej sluzby
v prislusnom odbore $tatnej sluzby. Vykonava ju Cakatel’ a trva najmenej Sest’ mesiacov,
najviac viak dva roky. Cakatel sa podPla §16, ods. 5 zaradi do funkcie zodpovedajiicej
naro¢nosti nim vykonavanej ¢innosti. Podl'a povodného navrhu ZSS bol ¢akatel’ zaradeny
do prvej, tretej, resp. piatej platovej triedy. Schvalena verzia znamena, ze moze byt zaradeny
aj do vyssich platovych tried podl'a nim vykonavanej ¢innosti.

Sucastou pripravnej Statnej sluzby je odborna priprava cakatel’a na ziskanie osobitnych
kvalifika¢nych predpokladov. Uskutociiuje sa adaptaénym vstupnym vzdeldvanim v ramci
skiSobnej lehoty, ktoré¢ sa kon¢i pohovorom s predstavenym a nant nadvédzujicim
adaptacnym pripravnym vzdeldvanim s kvalifikaénou skaskou na zaver.

Podra §20, ods. 2 ZSS sluzobny urad uréi deni konania kvalifika¢nej skisky do dvoch
mesiacov odo dna podania Ziadosti Cakatel'a o vykonanie kvalifika¢nej skisky, najneskor
vak v poslednych troch mesiacoch trvania pripravnej §tatnej sluzby. Podla §20, ods. 3 ZSS
deni uspesného vykonania kvalifika¢nej skusky je poslednym dilom trvania pripravnej Statnej
sluzby. Po tuspesne vykonanej kvalifikacnej skuSke sa Cakatel vymenuje do stalej Statnej
sluzby.

Délezitou zmenou zakomponovanou do ZSS je skratenie dizky pripravnej $titnej
sluzby na minimalne 6 mesiacov a zarovein pravny narok ¢akatel’a na vykonanie
kvalifika¢nej skisky podla §20, ods. 2 ZSS do dvoch mesiacov od podania Ziadosti.
Cakatel’ teda moze poziadat’ o vykonanie skugky uz po §tyroch mesiacoch pripravne;j §tatnej
sluzby. Kedze pripravna sluzba trvd najmenej 6 mesiacov (§19), ale zaroven uspeSné
vykonanie kvalifikacnej skuSky je poslednym dinom jej trvania (§20), v tomto pripade
sluzobny trad musi urcit’ den skusky presne 6 mesiacov od zaciatku Statnej sluzby.

Podla §24 ZSS na pripravni §tatnu sluzbu bezprostredne nadvizuje stila $tatna sluZba.
Podmienkou vymenovania do stalej Statnej sluzby je uspesné vykonanie kvalifikacnej skusky
v prislusnom odbore $tatnej sluzby. Podl'a § 16, ods. 3 ZSS $tatnemu zamestnancovi v stalej
Statnej sluzbe alebo v docasnej Statnej sluzbe podla najnarocnejSej cCinnosti, ktorh ma
vykonavat, patri funkcia v 1. az 9. platovej triede. Zakon uvadza v tabulke aj ndzvy
jednotlivych funkcii (od referenta — platova trieda 1, az po Statneho radcu — platova trieda 9).

ZSS upravuje aj vynimKku z pravidla, podPa ktorého stalej §titnej sluzbe musi
predchadzat’ pripravna Statna sluzba. Ide o vymenovanie predstaveného upravené v § 30,
ods. 1 ZSS. Predstaveného vymentiva veduci tiradu na zaklade vyberového konania, na
ktorom sa okrem S$tatneho zamestnanca v stalej Statnej sluzbe moze zacastnit’ aj uchadzac,
ktory nie je Stdtnym zamestnancom. Takyto uchadza¢ sa po uspeSnom vyberovom konani
zaradi do stalej Statnej sluzby, ak zloZi sl’ub.
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Vyberové konanie

Do $tatnej sluzby na prislusné Statnozamestnanecké miesto v prisluSnom odbore Statne;
sluzby mozno prijat’ uchadzaéa, ak spiiia predpoklady podl'a §14, ods. 1 ZSS (vek 18 rokov,
spdsobilost’ na pravne tkony v plnom rozsahu, bezihonnost’, nebol prepusteny zo Statnej
sluzby, kvalifikaéné predpoklady, zdravotnd spOsobilost’ na vykondvanie Statnej sluzby,
trvaly pobyt v SR, ovladanie Statneho jazyka, pripadne cudzieho jazyka). Uchadza¢ musi
Gispesne absolvovat’ vyberové konanie na pripravnu $tatnu sluzbu, resp. spiiiat’ predpoklady
na docasnu Statnu sluzbu. Kvalifika¢né predpoklady (vzdelanie, osobitné kvalifikacné
predpoklady podl'a osobitného predpisu, osobitné kvalifika¢né predpoklady na vykonavanie
riadiacich Cinnosti, odborna prax) sa d’alej Specifikuju.

Predpoklady podla §14 ZSS si Cisto formalne. ZSS dokonca neumoziiuje
Specifikovat ako kvalifikaény predpoklad vyStudovany odbor — kvalifikaénym
predpokladom na Statnozamestnanecké miesto napr. v legislativnej sekcii je vysokoskolské
vzdelanie, a nie vysokoskolské vzdelanie pravnického smeru, hoci je zjavné, ze by malo ist’
o pravnika.

Podla §15, ods. 1 ZSS ,,volné $tatnozamestnanecké miesta na pripravni $tatnu sluzbu
a na docasnu $tatnu sluzbu okrem predstaveného v politickej funkcii a predstaveného, ktory
je velvyslancom, sa obsadzuju na ziklade vysledku vyberového konania.“ Vyberovym
konanim na obsadenie volného Statnozamestnaneckého miesta sa overuju schopnosti
a odborné znalosti uchadzaca, ktoré st potrebné alebo vhodné vzhl'adom na povahu
povinnosti, ktoré ma Statny zamestnanec vykonavat’ v statnej sluzbe. Vyberové konanie sa
uskutociiuje bez ohl'adu na pohlavie, rasu, farbu pleti, vieru, ndbozenstvo, politické ¢i iné
zmyslanie uchadzacov, ich narodny alebo socidlny povod, prislusnost’ k narodnosti alebo
k etnickej skupine, alebo majetok, alebo iné postavenie (§ 3 ods. 2 ZSS). Vyhlasuje ho
predseda v tlaci, pripadne v inych, verejnosti v§eobecne pristupnych prostriedkoch masove;j
komunikacie.

7SS ramcovo upravuje aj priebeh vyberového konania. Uskutodiiuje ho vyberova
komisia, ktoru zriad’'uje predseda zo Statnych zamestnancov. Ma pit’ ¢lenov, z toho
najmenej troch Glenov z prisluiného odboru §tatnej sluzby. UchadzaGa, ktory spiia
predpoklady, urad pre Statnu sluzbu pozve na vyberové konanie. Vyberovd komisia
zhodnoti vysledok vyberového konania a na zéklade vysledkov ur¢i poradie uchadzacov.
Toto poradie je pri vymenovani Statneho zamestnanca zaviazné. Ak vyberova komisia na
zaklade vyberového konania nevyberie uchadzaca na vol'né statnozamestnanecké miesto do
Statnej sluzby, pretoze ziadny uchadza¢ nevyhovuje, predseda vyhlasi nové vyberové
konanie. Podrobnosti o vyberovom konani ustanovi v§eobecne zavizny pravny predpis,
ktory vyda urad pre Statnu sluzbu.

Kariérny postup v stalej Statnej sluzbe

Podl'a §79 ZSS sa §tatnemu zamestnancovi poskytuje tarifny plat v prislusnej platovej
triede. V zévislosti od platovej triedy a platového stupiia mu patri tarifny plat podl'a stupnice
platovych tarif, ktora je uvedena v prilohe ¢&. 2 ZSS. Ak $tatny zamestnanec zapoditanim
rokov podl'a § 81 dosiahne nad 32 rokov zapocitanej praxe, urceny tarifny plat sa mu zvysi
o 1 % za kazdy pripocitany rok. Platovy stupeni sa ur¢i podl'a zapocitanej praxe. Zapocitana
prax podla odseku 1 sa sklada z ¢asu odbornej praxe a d’alsieho ¢asu. Podl'a §81, ods. 1 ZSS
sa do ¢asu odbornej praxe Statneho zamestnanca sa zapocitava Cas
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a) vykonavania Statnej sluzby odo diia nadobudnutia ucinnosti tohto zakona

b)odbornej praxe ziskanej aj pred vymenovanim do Stitnej sluzby, ak
predchadzajica pracovna ¢innost’ mala rovnaky alebo obdobny charakter ako
¢innost’ vykonavand na prisluSnom Stdtnozamestnaneckom mieste

Podla §14, ods. 9 ZSS odborna prax na téely tohto zakona je minimalny ¢as vyjadreny
v rokoch, potrebny na vykonavanie ¢innosti Statnej sluzby, uvedeny v prilohe ¢. 1 a zisteny
podl'a § 81. Vyznamnym doplnenim povodného navrhu zédkona je druhd veta: veduci dradu
moéZe vo vynimoc¢nych pripadoch rozhodnit’, Ze odborna prax na ucely tohto ziakona je
najmenej jeden rok. Toto ustanovenie umoziiuje zaradit’ Statneho zamestnanca do
vysSej platovej triedy, hoci by nespiiial minimalny poet rokov odbornej praxe
ustanoveny zakonom.

Do d’alSieho ¢asu sa o.i. zapocitava ¢as ziskany na zaklade sluzobného hodnotenia
(§81, ods. 2, pism. h) ZSS). Sluzobné hodnotenie $tatneho zamestnanca upravené v §48
ZSS ma teda vplyv na kariérny postup v stélej $tatnej sluzbe. Sluzobné hodnotenie §tatneho
zamestnanca vykona predstaveny raz za rok. Jeho zaver pozostava zo slovného vyjadrenia
a jemu zodpovedajucej bodovej hodnoty. Ak Statny zamestnanec nevykazuje pozadované
vysledky v Statnej sluzbe, moze sa vykonat dalSie sluzobné hodnotenie S$tatneho
zamestnanca uz po uplynuti Siestich mesiacov odo diia dorucenia sluzobného hodnotenia.

Podrobnosti o sluzobnom hodnoteni, vratane postupu sluzobného uradu pri uréovani
poc¢tu bodov, ktoré mdzu predstaveni pouzit' pri sluzobnom hodnoteni, urci sluZobny
predpis, ktory vyda urad pre Stiatnu sluzbu. Rozsah a podmienky zapocitania ¢asu na
zaklade vysledkov sluZzobného hodnotenia ustanovi nariadenie vlady. Podla zdznamu
zo 145. (mimoriadneho) rokovania vlady Slovenskej republiky 4. 3. 2001 v bode 1 Navrh
zékona o §tatnej sluzbe a o zmene a doplneni niektorych zdkonov vlada ,,rozhodla, Ze na
ucely stanovovania platovych stupiiov sa ur¢i mechanizmus zapocitavania praxe podl'a
dosiahnutého hodnotenia podl'a § 48 osobitnym predpisom, priCom sa zohladni
princip vysSie hodnotenie — viac rokov praxe na ticely pohybu v platovych stupiioch.*

Predstavent

Predstaveny je nadriadeny Statny zamestnanec, ktory je opravneny davat
podriadenému Stitnemu zamestnancovi pokyny na vykonavanie Statnej sluzby.
Vymenuva ho veduci tradu na zéklade vyberového konania. Predstavenym modze byt len
Statny zamestnanec, ktory je vymenovany do stalej Statnej sluzby a spifia osobitné
kvalifikaéné predpoklady na vykonavanie riadiacich Ginnosti. Podla §14, ods. 8 ZSS
osobitné kvalifikacné predpoklady na vykondvanie riadiacich ¢innosti $tatny zamestnanec
v stalej Statnej sluzbe ziskava vo funkénom vzdeladvani, ktoré sa konci skusSkou pred
vymenovanim za predstaveného, ak ZSS neustanovuje inak. Zakon ustanovuje inak v §30
7SS, podla ktorého uchadza¢, ktory nie je $titnym zamestnancom, sa po uspe$nom
vyberovom konani zaradi priamo do stalej Statnej sluzby, ak zlozi sl'ub. Ina osoba ako Statny
zamestnanec teda nemusi absolvovat’ toto funk&né vzdelavanie.

ZSS neustanovuje pre manaZérov na ustrednych organoch $titnej spravy vyrazne
odlisné podmienky zamestnania ako pre zvySok zamestnancov, napr. vysSie naroky na
vykon, kvalitu, pracovny Cas a flexibilitu, resp. na druhej strane vyrazne odliSnejsie
ohodnotenie (okrem priplatku za riadenie a hmotnych vyhod podl'a §106 ZSS).

Podl'a §83 predstavenému patri priplatok za riadenie v ramci rozpitia percentualneho
podielu z platovej tarify najvysSieho platového stupiia platovej triedy, v ktorej sa mu
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poskytuje tarifny plat. Priplatok za riadenie urc¢i veduci tradu s prihliadnutim na naro¢nost’
riadiacej ¢innosti predstaveného. Hoci predstaveni poberaju priplatok za riadenie, ich
platové pomery sa len malo odliSuju od ,,ostatnych“ §tatnych zamestnancov vzhPadom
na nizku diferenciaciu v platovej tabul’ke (v stupnici platovych tarif pre Statnych
zamestnancov, ktora tvori prilohu &. 2 k ZSS).

Priplatky v statnej sluzbe

ZSS v § 83-§85 upravuje priplatok za riadenie (ktory patri predstavenému), priplatok za
zastupovanie (ktory patri Staitnemu zamestnancovi, ktory zastupuje predstaveného dlhsie ako
tri tyZdne) a osobny priplatok.

Statnemu zamestnancovi mozno priznat’ osobny priplatok

a) na ocenenie mimoriadnych vysledkov pri vykonavani Statnej sluzby, alebo
b)pri vykonavani Statnej sluzby na Statnozamestnaneckom mieste v odbore Statnej
sluzby, do ktorého sa uchadzac tazko ziskava

Osobny priplatok podl'a §85, ods. 1), pism. a) mozno priznat’, zvysit’, znizit’ alebo
odobrat’ na zaklade vysledkov sluZobného hodnotenia Statneho zamestnanca.

Docasna Statna sluzba

ZSS pozna ingtitat tzv. do¢asnej Statnej sluzby (§25). Dodasna §tatna sluzba je §tatna
sluzba na urciti dobu, v ktorej vykonava statnu sluzbu odbornik, ktory je na plnenie tloh
Statnej sluzby potrebny, predstaveny v politickej funkcii a predstaveny, ktory je
vel'vyslancom.

Do docasnej Statnej sluzby mozno vymenovat’

a) na zaklade vyberového konania uchadzaca, ktory je odbornik, pripadne politického
poradcu pracujuceho priamo pre ¢lena vlady

b) bez vyberového konania predstaveného v politickej funkcii a predstaveného, ktory je
vel'vyslancom

Odbornik v doCasnej Statnej sluzbe vykonava statnu sluzbu samostatne a na urc¢ita dobu,
najdlhsie pat’ rokov. Predstaveny v politickej funkcii a predstaveny, ktory je vel'vyslancom,
moze byt z tejto funkcie odvolany.

Faza vyberu

Majiic na zreteli, ze¢ kazdé volné §tatnozamestnanecké miesto sa v zmysle ZSS
obsadzuje na zéklade vysledkov vyberového konania, na ktoré treba prilakat’ potencialnych
uchadzacov, zakladnou otazkou pred vyberovym konanim je, akym sposobom oslovit
uchadzadov. Podl'a §15, ods. 3 predseda Uradu pre §tatnu sluzbu SR vyhlasuje vyberové
konanie v tlaci, pripadne v inych verejnosti v§eobecne pristupnych prostriedkoch masovej
komunikacie. Medzi ne mozno podla vyhlasky aktudlne pripravovanej Uradom pre $tatnu
sluzbu SR zaradit’ televiziu, rozhlas, resp. internet.

Zodpovednost’ za vol'bu vhodnych médii je v prvom rade na Urade pre tatnu sluzbu SR
a jeho predsedovi, predstaveni na ustrednych organoch Statnej spravy vSak mozu vyrazne
pomdct pri h'adani vhodnych uchadzacov najmé vyuZzitim osobnych kontaktov. Stretavaju
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sa s mnohymi odbornikmi z univerzit, samospravy, pripadne aj sukromného sektora a mézu
ich upozornit’ na vyberové konanie na konkrétne Statnozamestnanecké miesto, pripadne na
pripravované¢ hromadné vyberové konanie. Takito odbornici sa budi uchddzat o miesto
spolu s ostatnymi uchadzaémi. Ked’ze ZSS prijal filozofiu otvorenosti vyberovych konani na
predstavenych, moze ist’ o zaujimavé Staitnozamestnanecké miesta, o ktoré moézu mat’ priamo
osloveni l'udia zaujem. Ako priklad moZno dokonca uviest vyberové konanie na post
samotného predsedu Uradu pre $tatnu sluzbu SR, v ktorom spomedzi Siestich uchadzacov,
ktori splnili vopred ur¢ené kritériad inzerované v dennej tlaci, boli okrem dvoch 0s6b
z politickych funkcii zo $tatnej spravy zvysni Styria z univerzitného prostredia, samospravy,
resp. sukromného sektora. Samozrejme, vyuzitie priamych kontaktov sa tyka aj ostatnych
kolegov v §tatnej sluzbe, ktori by mohli mat’ zdujem uchadzat’ sa o voI'né Statnozamestna-
necké miesto na inom Urade, najmé o miesto predstaveného.

Taktiez mozno odporucat, aby ustredné organy Statnej spravy viedli evidenciu
neuspes$nych uchadzacov o Statnu sluzbu s ich sihlasom a v budtcnosti pri organizovani
d’alsieho vyberového konania do toho istého odboru, resp. pribuzného odboru statnej sluzby
ich priamo osobne kontaktovali (telefonicky, e-mailom) a upozornili ich na d’al§ie vyberové
konanie. Evidencia méze byt mimoriadne cennym persondlnym zdrojom najméd v tych
odboroch statnej sluzby, o ktoré je velky zdujem. Ak je o Stitnozamestnanecké miesto
obrovsky zaujem, je vel’ky predpoklad, ze aj netispesni kandidati, po¢nic druhym v poradi,
mozu byt vysoko kvalitni.

Vyberové konanie

Podl'a ZSS sa pri vyberovom konani overuju schopnosti a odborné znalosti. MoZno
odporucat’, aby sa pri vyberovom konani kliadol na schopnosti déraz minimalne
v rovnakej miere ako na odborné znalosti. Tendenciou slovenskej (lstrednej) Statnej
spravy bol doteraz presny opak, a to pripisovat’ vel'ky vyznam odbornym znalostiam,
osobitne znalostiam Ustavy SR a dal§ich vieobecne zaviznych pravnych predpisov, ako aj
organizacii Statnej spravy. Odbornost’ je, samozrejme, pri prijimani Staitneho zamestnanca
dolezita, nie vSak rozhodujica. Schopnostiam, t.j. intelektudlnym predpokladom,
personalnym kvalitdm (charakterovo-vol'ovym vlastnostiam), ¢i medziludskym zru¢nostiam
sa kladol minimalny vyznam. Cast’ 1 opisala, aké schopnosti su potrebné pre pracu v §tatnej
sluzbe. Skusenosti Velkej Britanie z tzv. hromadnych vyberovych konani (pozri bod 2.6.)
ukazuji, ze u uchadzacov sa hodnotia skér potencidlne schopnosti ako existujice
schopnosti. Vyuzitie takéhoto pristupu mozno odporucat nielen pri hromadnych
vyberovych konaniach, ale pri vSetkych vyberovych konaniach.

Je dolezité pamaitat’ aj na fakt, ze Casto by mal byt vo vyberovom konani ispeSnejsi nie
najlepsi, ale najvhodnejsi kandidat na konkrétne volI’'né miesto. Vyberové komisie by
mali skamat’ odhodlanost’ uchddzaca pracovat’ v $tatnej sluzbe dlhodobo. Preto pre Statnu
sluzbu je v kone¢nom désledku vyhodnejsie prijat’ uchadzaca, ktorého schopnosti pracovat’
pre Statnu sluzbu su vyssie ako schopnosti iného uchadzaca (osobitne tie, ktoré zarucuju
dlhodoby pozitivny vztah k Statnej sluzbe), ktory na druhej strane moze byt lepsi
v odbornych znalostiach. Aj pocas Auditu stladu c¢innosti a financovania ustrednych
organov Statnej spravy a organizacii v ich posobnosti manazéri na Ustrednych orgénoch
Statnej spravy, tj. v rezime Statnej sluzby predstaveni, opakovane upozoriovali, Ze
fluktuacia mladych zamestnancov je prili§ vysokd po kratkom posobeni v tirade, pocas
ktorého ziskaju zakladnu prax pre ich d’alSie posobenie najma v stkromnom sektore.
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ZSS blizgie nerozliSuje medzi formami vyberového konania; podla pripravovane;
vyhlasky Uradu pre §tatnu sluzbu SR méze ist’ o pisomni formu, ustnu formu, , pripadne
o kombinéciu oboch. Rozhodnutie, akii formu pouzit, moze byt ovplyvnené viacerymi
faktormi, najmi poctom uchadzacCov. Ak sa o voI'né Statnozamestnanecké miesto uchadza
vel'ky pocet zaujemcov, je vhodné uprednostnit’ najprv pisomnu formu (napriklad test,
v ktorom sa zhodnotia tak schopnosti, ako aj odborné znalosti) a nasledne po rozhodnuti
vyberovej komisie uskuto¢nit’ s uzsim poctom uchadzacov rozhovor.

Zakladné crty hromadného vyberového konania

Vlada SR dna 9.5.2002 uznesenim ¢. 466 z 9. 5. 2002 zobrala na vedomie Navrh
koncepcie k niektorym aspektom Statnej sluzby (d’alej len ,,Koncepcia®).

Vlada SR suhlasila, aby sa na volné S$titnozamestnanecké miesta na ustrednych
organoch Statnej spravy kaZdoro¢ne uskuto¢iiovalo tzv. hromadné vyberové konanie
v zmysle §15, ods. 3, pism. g) ZSS. Tento systém nahradil predchadzajiici systém stazi
na ustrednych organoch Statnej spravy, ktory sa uplne neosvedcil. *

Podl'a Koncepcie by uspesni uchaddzac¢i hromadnych vyberovych konani boli umiestneni
do strategickych, legislativnych, eurointegracnych tutvarov, ako aj utvarov informatiky
Gstrednych organov §tatnej spravy. Dopyt UOSS po ziadanych profesiach by sa takto mohol
aspon Ciastocne znizit. Podrobnosti o hromadnom vyberovom konani ur¢i v§eobecne
zavizny pravny predpis Uradu pre §tatnu sluzbu SR v zmysle §15, ods. 10 ZSS.

Po formalnej stranke sa hromadné vyberové konanie v zasade nebude lisit' od
vyberovych konani na konkrétne Staitnozamestnanecké miesta. Podl'a Koncepcie sa centralne
uskutocni jedno hromadné vyberové konanie pre vzdy jeden odbor $tatnej sluzby, ktory bude
uréeny Uradom pre $tatnu sluzbu SR. Urad pre $tatnu sluzbu SR méze uréit’ viac odborov
Statnej sluzby.

Po obsahovej stranke stcastou hromadného vyberového konania budu také prvky,
ktoré zabezpecia preverenie mimoriadnych kvalit uchadzacov. Napriklad v pripade
uchadzacov do strategickych a legislativnych utvarov by mohlo ist’ o vypracovanie strucnej
spravy pre ministra a predkladacej spravy k materidlu, ktory budi mat’ pocas vyberového
konania uchadzaci k dispozicii; v pripade uchddzac¢ov do eurointegracnych utvarov odborna
sprava vo vybranom cudzom jazyku a podobne.

Hromadného vyberového konania sa budi moct’ zacastnit’ iba vysokosSkolsky vzdelani
uchadzaci (nie nevyhnutne Cerstvi absolventi).

UOSS by mali oznadit' tie konkrétne §tatnozamestnanecké miesta, ktoré budu
obsadzované hromadnym vyberovym konanim. Malo by ist' o také Staitnozamestnanecké
miesta, na ktoré je vysokoskolské vzdelanie kvalifikaénym predpokladom (piata az deviata
platova trieda). Na tomto mieste treba podotknut, ze UOSS bude moct’ rozhodnit, ze
konkrétne volné Statnozamestnanecké miesta v jeho gescii budu obsadené beznym
vyberovym konanim.

Uspesni uchadzaéi v ramci hromadného vyberového konania budi po zloZeni slubu
menovani do pripravnej Statnej sluzby. Koncepcia navrhla, aby konkrétne umiestnenie
Gispesného uchadzada v tom-ktorom UOSS bolo predmetom osobného pohovoru v ramci

% yyhodnotenie stazi v roku 2000 predlozené Uradom vlady SR, ktoré vlada SR zobrala na vedomie
uznesenim ¢. 413 z 9. 5. 2001
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vyberového konania po tom, ako uchadza¢ oznaéi dve (alternativa: tri) UOSS, v ktorych by
chcel vykonavat pripravnii $tatnu sluzbu spomedzi tych UOSS, v ktorych su volné
Statnozamestnanecké miesta a zarovenl sa obsadzuju hromadnym vyberovym konanim.
O konkrétnom umiestneni speSného uchadzaca napokon rozhodne vyberova komisia.

Vyuzitie hromadného vyberového konania je vo vyluénej kompetencii jednotlivych
sluZzobnych uradov, ktoré sa slobodne rozhodnu, ¢i chci konkrétne Statnozamestnanecké
miesto obsadit’ prostrednictvom ,,obyCajnych® vyberovych konani, alebo hromadne.
Hromadné vyberové konanie v§ak moZno odporucat’ vyuZzZit’ v maximalnej moZnej
miere. Podl'a pracovnej verzie vyhlaSky o podrobnostiach o vyberovom konani predseda
Uradu pre §tatnu sluzbu SR bude kazdoro¢ne vyhlasovat’ hromadné vyberové konanie pre
volné Statnozamestnanecké miesta v piatej az deviatej platovej triede v odbore (odboroch)
Statnej sluzby, ktory uréi do marca kalendarneho roku vo Vestniku Uradu pre §tatnu sluzbu
SR. Predseda Uradu pre §tatnu sluzbu SR bude v obdobi pred marcom konzultovat
s jednotlivymi sluzobnymi uradmi odbory Statnej sluzby. MoZno preto odporucat’
predstavenym na ustrednych organoch Statnej spravy, aby priebezne pocas roka,
osobitne v obdobi januér — februar, prostrednictvom veducich sluZobnych uradov navrhli
predsedovi Uradu pre $titnu sluzbu SR tie odbory $titnej sluzby, ktoré je vhodné
obsadit’ takymto spésobom.

Mozno odportcat, aby veduci sluzobnych tradov z ¢asu na ¢as monitorovali pracu
uspesnych absolventov hromadného vyberového konania.

Urad pre §tatnu sluzbu SR sa modze zaoberat aj pripadnym doasnym preloZenim
Gspesnych uchadzatov hromadného vyberového konania na UOSS (na najdlhie Sest
mesiacov v zmysle §29 ZSS) v pripade ich zaujmu v ramci toho istého odboru §tatnej sluzby
(napriklad na legislativnych utvaroch) po niekol’kych mesiacoch. Opodstatnené to moze byt
v tych pripadoch, ak praca uspesnému uchadzacovi nevyhovuje a cheel by skusit’ pracu na
inom UOSS, napriklad na tom, ktory uviedol ako druhy (resp. treti) v poradi.

Hromadné vyberové konanie je vlastne slovensky ekvivalent tzv. systému fast-stream
(alebo fast track). Fast stream systém (rychly kariérny postup mladych zamestnancov)
v krajinach EU preduréuje rychly postup velmi schopnych novych $tatnych zamestnancov
a je kl'aicom k pritiahnutiu schopnych (mladych) l'udi, co odporti¢al okrem iného Audit
stiladu cinnosti a financovania Ustrednych orgénov S$tatnej spravy a organizécii v ich
pOsobnosti.

Takmer vSetky zdpadoeurdpske krajiny (Ci uz s tradicnejSim alebo menej tradinym
systémom Statnej sluzby) vyuzivaji nejaka formu systému fast stream. Spolu s celkovym
otvaranim S§tatnej sluzby l'udom zvonka umoziuje tento systém pritiahnut' a udrzat
kvalitnych l'udi. Na ustrednej urovni potrebuje totiz Stit zo vSetkého najviac expertov
a manazérov schopnych koncepcéne a rychlo pracovat. Vo svete maju uspech metody
vytvarajuce otvorené, dynamické systémy, v ktorych vladne konkurencia, nie uzavreté
Struktiry, kde panuje stagnacia namiesto diskusie.

Doékazom velkého uspechu hromadného vyberového konania a naslednej starostlivosti
o uspesnych uchadzacov (fast stream) vo Vel'kej Britanii je fakt, Zze o priblizne 300 miest
kazdoro¢ne obsadzovanych takymto postupom sa uchadza okolo 10000 zaujemcov.

Uspesnost’ hromadného vyberového konania vo Velkej Britanii nie je sposobena len
mnohonasobnym zaujmom uchadzacov o tuto schému, ale aj atraktivnym kariérnym
postupom zaloZzenym vylu¢ne na principe zésluh. Pre zaujimavost’, v istom obdobi bola
vacsina stalych tajomnikov (ekvivalent slovenskych veducich sluzobnych turadov)
absolventmi hromadného vyberového konania.
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Podobne ako v niektorych krajinach Eurdpskej tnie, osobitne vo Velkej Briténii,
hromadné vyberové konanie by malo pre UOSS slizit' aj ako marketingovy nastroj pre
prilikanie schopnych mladych absolventov VS a ponuky atraktivnej prace v ustredne;
Statnej sprave, hoci menej platenej ako v sukromnom sektore. Koncepcia navrhla
vypracovat’ na ucely hromadného vyberového konania marketingovy prezentacny material,
ktory by zdoraznil atraktivnost’ kariéry v Statnej sluzbe prostrednictvom hromadného
vyberového konania — napriklad:

® praca na dolezitych strategickych a koncepcnych materialoch pre rozvoj Slovenskej
republiky

® praca v oblasti vstupu do Europskej tinie

® praca s politickymi predstavitelmi (ministrami) na zalezitostiach, ktoré¢ su pre
verejnost’ dolezité

® moznost’ kvalitného vzdeldvania

® moznost’ rychleho kariérneho postupu

Docasna statna sluzba

Pri plneni osobitne ndro¢nych Uloh je vhodné ziskat' pre pracu v Statnej sluZzbe
Specialistov — odbornikov, na ¢o sluzi institat docCasnej Statnej sluzby. Odbornici sa do
docasnej §tatnej sluzby vymenuju taktiez po uspesnom absolvovani vyberového konania.

Pri préaci v docasnej Statnej sluzbe mozno osobitne odporacat’ vyuzivat’ iné organizacné
utvary ministerstva (§5, ods. 1 zakona ¢. 575/2001 Z.z. o organizacii Cinnosti vlady
a organizacii Ustrednej Statnej spravy), najméi tzv. projektové timy.

Faza vyberu predstavenych - vyssia Statna sluzba

Vyberu predstavenych v Statnej sluzbe mozno pripisat’ osobitni dolezitost, pretoze
prave tato skupina Statnych zamestnancov prispeje rozhodujicou mierou ku kvalite Statnej
sluzby v case, ked” Slovenska republika bude finiSovat so svojimi eurointegracnymi
ambiciami, resp. aj po vstupe do Eurdpskej tnie pri implementécii acquis communautaire.

Vlada SR zobrala v spominanej Koncepcii uznesenim €. 466 z 9. 5. 2002 na vedomie aj
predlozeny koncept tzv. vyS$Sej Statnej sluzby. ,,Vy$Sia Statna sluzba* ' je podla
SIGMA/OECD * S$truktirovany systém personidlneho manaZmentu pre vysSie
nepolitické funkcie (funkcie ,,verejnych manazérov®) v Statnej sprave. Je zalozeny na
kariérnej Statnej sluzbe zabezpecujucej na takéto posty vzdelanych a skusenych
manazérov. ** Vo vyspelych krajinach, no osobitne v tranzitivnych krajinach strednej

7 Vo francuzStine sa na oznaCenie vySSej Statnej sluzby pouziva pojem ,cadres supérieurs

(de I’administration)®, v anglictine sa pouzivaji pojmy ,,senior civil service, higher civil service alebo
top management civil service®. Jedine v USA sa pouziva pojem ,senior executive service®.
SIGMA/OECD preferuje pojem ,,top management civil service®.

* Top Management Service In Central Government: Introducing a System for the Higher Civil Service In
Central and Eastern European Countries, SIGMA/OECD Papers No. 1, 1995

¥ VysSia Statna sluzba je znama vo viacerych vyspelych krajinach, popri Velkej Britanii aj v USA (senior
executive services), vo Franctizsku (grands corps), ¢i v Nemecku (Héherer Dienst).

“ Tamtiez.

‘" Tamtiez.
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a vychodnej Europy, existuje vel’ké mnoZstvo uloh ustrednej Statnej spravy, ktoré maju
prierezovy charakter. Krajiny, ktoré zriadili vySS$iu Statnu sluZbu reagovali na tito situaciu
vytvorenim osobitnych Struktur, resp. aj postupov s cielom posilnit koherenciu
a koordinaciu v rozhodovani, priprave strategickych a koncepcnych materialov, ale aj pri ich
implementécii. V ostatnych rokoch sa Coraz CastejSie pouziva pojem ,,integrované riadenie
veci verejnych®. Aj pri tych ulohach, ktoré nemaji vyslovene prierezovy charakter, je
koordina¢na aktivita vyssich Statnych zamestnancov dolezita.

Cinnost’ vysiej $tatnej sluzby* charakterizuje:

® vzijomna komunikacia a koordindcia aktivit, osobitne v prierezovych otazkach

® spolo¢né Standardy, postupy a rutinné aktivity v rdéznych organoch Statnej spravy
najmé v rozpoctovom procese a v manazmente l'udskych zdrojov

® vedenie (liderstvo) v ramci ministerstiev s cielom zabezpecit' koherentnt liniu pri
priprave strategicko-koncep&nych materidlov

VysSiu Statnu sluzbu *' tvori administrativna elita profesionédlov, ktori s si vedomi
réoznych aspektov prace Statnych zamestnancov, si schopni efektivne riadit’ Gtvary
ministerstiev a zaroven st schopni poskytovat’ politicky senzitivne rady ministrom.
Vysiia §tatna sluzba zaroveii vypliia medzeru medzi vypracovanim strategicko-koncepénych
materialov a ich implementaciou. Vyssia Statna sluzba zabezpeci stabilna skupinu $tatnych
zamestnancov, ktori redukuju vplyv politickych strian na ich kariérny manaZzment, ale
zaroven poskytuju ministrom dostatoénu flexibilitu pri presadzovani politickych
rozhodnuti.

Koncept vysSej Statnej sluzby prelamuje nebezpecny rezortizmus, ktory uz podrobnejsie
popisal aj dokument Audit a ktory sa na Slovensku zatial nepodarilo Uplne odstranit.
Rezortizmus je podla OECD spolo¢ny pre viaceré tranzitivne krajiny strednej a vychodnej
Eurdpy a mé svoje korene v socialistickom rezime, v ktorom rezortné ministerstva v snahe
presadit’ svoje zaujmy lobovali v komunistickej strane bez konzultacii s inymi tGstrednymi
organmi Statnej spravy.

Na rozdiel od pojmu predstaveného v §tatnej sluzbe, ZSS nepozna pojem ,,vyssia $tatna
sluzba®. Za vysSich Statnych zamestnancov mozZno povaZovat’ tych manazérov v Statnej
sluzbe (predstavenych), ktori sa podiel’aji na vyznamnych strategickych, koncep¢nych,
legislativhych ¢i kontrolnych pracach. Inymi slovami, ide o ,,podmnozinu‘
predstavenych. Patria do nej popri veducich tiradov v UOSS aj generalni riaditelia sekcii,
riaditelia kancelarii, vac¢Sina riaditelov odborov, ako aj najvyssi manazéri v iradoch miestnej
Statnej spravy.

Pri vybere predstavenych v Statnej sluZbe mozno osobitne odporucat’ klast velky
doraz na vysSie uvedené charakteristiky ¢innosti vyssej Statnej sluzby a vyberat’ vzdelanych
uchadzacov, ktori maju schopnost’ viest' l'udi, ktorych prednosti s komunikativnost,
schopnost’ koordinacie aktivit. Na Slovensku sa zdkonom o §tatnej sluzbe prijala koncepcia
otvorenych vyberovych konani — mézu sa teda na ne prihlasit’ aj 'udia mimo $tatnej sluzby.
Miesto predstaveného moze byt vzhladom na lepSie odmenovanie a vysSiu prestiz
atraktivne aj pre jednotlivcov, ktori by inak o $tatnu sluzbu neprejavili zdujem, a to aj
vzhl'adom na absenciu fazy pripravnej Statnej sluzby v tomto pripade. V pripade vyberovych
konani na predstavenych teda mozno odportcat aktivne oslovenie SirSiecho okruhu
uchadzacov a propagaciu uvedené¢ho miesta. Vyberové konania na miesto predstavenych tak
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mozu predstavovat’ nastroj prildkania vel'mi schopnych l'udi do $tatnej sluzby.

4.4. Motivacia a vykon zamestnanca v oblasti verejnej politiky

Dolezitost’ kvality l'udskych zdrojov a ich motivacie pre akukol'vek pracu netreba
vysvetlovat’. Pri tvorbe verejnej politiky je tato otdzka mimoriadne zadvazna a to najmi pre
riadiacich zamestnancov, ktori sa pri tvorbe, realizacii a vyhodnoteni verejnej politiky musia
opierat’ o svoje timy — odbory, sekcie, projektové timy ¢i iné utvary. Naucit’ sa, ako ucinne
motivovat’ a ako udrzat’ motivovanych svojich podriadenych zamestnancov, je jednou
z najnarocnejSich uloh, pred ktoré st postaveni riadiaci zamestnanci. Ak sa opytate
obycajného Cloveka, akym sposobom by niekoho motivoval, odpovie vam na zaklade toho,
¢o by dokézalo motivovat’ jeho. LCudia su vSak rozni a to, ¢o jedného motivuje, moze iného
zamestnanca rozhnevat’ alebo nechat’ chladnym. Metody, ktoré pouZivame pri motivacii
jednotlivych zamestnancov, musia byt prispdsobené ich individudlnym potrebam. Je
potrebné pontknut’ im nieco, ¢o je pre nich cenné, ako urcity stimul, ktory ich bude
motivovat’ dosiahnut’ pri préaci ur€ity ciel. Pri motivacii neplati, ze jeden pristup je vhodny
pre vsetkych. Pri potrebe motivacie nie su vynimkou ani §tatni zamestnanci.

V nasledujucom texte sa budeme venovat’ spdsobom, ako sa vyrovnat’ s problémami
motivacie a uvedieme napady, ako je mozné u zamestnancov zmenit' letargiu na energiu
a apatiu na odhodlanie. V tomto smere chapeme riadenie I'udskych zdrojov ako planovity
pristup k u¢innému riadeniu zamestnancov s cielom dosiahnutia pozadovanej vykonnosti.
Jeho ciel'om je vytvorenie otvoreného, flexibilnejSieho a citlivejSieho $tylu riadenia, aby boli
zamestnanci motivovani, vedeni a rozvijali sa spdsobom, ktory im umozni urobit’ maximum
na podporu poslania ich institacie.

Pri motivovani zamestnancov existuju viaceré myty. Prvy sa tyka toho, Ze mnohych
zamestnancov nemozno motivovat’ k lepSim vykonom. Su jednoducho slabi, neschopni
a nemotivovatelni. Preto sa ani netreba snazit’ a existujui len dve alternativy: zbavit sa ich,
alebo od nich ni¢ neocakavat’.

Tento nazor mozno akceptovat’ — ak je riadiaci zamestnanec schopny najst’ si lepSich
l'udi, alebo ma k dispozicii dostatocne rozsiahly tim, moze slabsich podriadenych vymenit’,
alebo im pridelit’ len malo naro¢né a neprioritné ulohy. Riadiaci zamestnanci vo verejnom
sektore vSak ¢asto podobné moznosti nemaju — nemaju k dispozicii potrebné prostriedky na
prildkanie $pickovych T'udi dostupnych na trhu prace a maju prili§ vel'a prace na to, aby
mohli velku Cast’ zamestnancov nechat na malo podstatné ulohy. Preto musia pracovat
s tymi, ktorych maju k dispozicii. Na druhej strane, vSeobecne overenou pravdou je, ze
kazdého mozno motivovat’. Otazka je len, akym spdsobom.

Castejim problémom je tzv. mytus vyluénosti pefiazi ako nastroja motivacie. Finan¢né
hodnotenie je, samozrejme, kI'icom k ziskaniu a d’alSiemu motivovaniu zamestnancov vo
verejnom aj sukromnom sektore. Skutocna motivacia vSak nie je na predaj — kupovat si
lojalitu zamestnancov nie je dlhodobo u¢innd motivacna stratégia. ESte dolezitejsi je fakt, ze
az na malé vynimky verejny sektor nikde na svete nemdze Uplne konkurovat’ stkromnému
sektoru, pokial ide o odmenovanie. Na Slovensku je tento problém osobitne vazny
vzhl'adom na neschopnost’ verejného sektora v ramci verejnej a Statnej sluzby konkurovat’
najmi v kl'acovych profesiach ekonomického a pravneho charakteru. Preto je skuto¢nou
vyzvou pre riadiacich zamestnancov to, ako dostat’ zo svojho kolektivu zodpovedajici
vykon aj pri existujicej platovej tabul’ke a obmedzenych financnych nastrojoch.
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Dalsim mytom je, Ze motivaciu je okrem platovej otazky mozné chapat’ len negativne —
teda, Ze jediny funk&ny spdsob motivécie st hrozby. MoZnost’ straty zamestnania, alebo Casti
prijmu moéze byt vel'mi G€innym hraniénym prostriedkom, no pri praci v oblasti verejnej
politiky nestaci. Dokéze totiZ motivovat’ napriklad k tomu, aby zamestnanec vypracoval
material vcas, ale nie k tomu, aby vypracoval skuto¢ne inovativny a kvalitny material.

Pri hl'adani rieSeni sa oplati zacat’ s blizSou definiciou problému a spytat’ sa, aké st
najCastejSie problémy s motivaciou verejnych zamestnancov. NajcastejSie odpovede na
Slovensku 1 v zahrani¢i su:

® neustale vykonavanie opakovanych jednoduchych uloh

® nejasné pokyny

® nedostatocna informovanost’ o vizii, poslani a hodnotach organizacie
® nekonkrétne a protirec¢ivé pokyny zo strany nadriadenych

® zbytocné a niekedy ponizujuce pravidla

® neplodné stretnutia a porady

® nespravodlivé zaobchadzanie zo strany nadriadenych

® nedostatok informacii

® odradzajuce reakcie okolia na vysledky vlastnej prace

® tolerovanie slabej vykonnosti u inych aj u seba zo strany nadriadenych
® prilis vysoka miera kontroly zo strany nadriadenych

® nedocenenie dosiahnutych tspechov okolim

Ako vie z praxe kazdy manazér, na ziadny z tychto problémov neexistuje jednoduchy
zazracny prutik. Pri hl'adani konkrétnych rieSeni si treba uvedomit’, Ze sikromni a verejni
zamestnanci na otazku — kedy sa citili motivovani a spokojni v praci — malokedy odpovedaju
v suvislosti s odmenovanim. U verejnych zamestnancov by sa dalo tvrdit, Ze pri¢inou su
nizke platy, to vSak v sikromnom sektore neplati. Verejni zamestnanci maju tendenciu si
pozitivne spominat’ na obdobia, ked’:

® im pridelili naro¢nu ulohu, pri ktorej ziskali pocit uspechu, zodpovednosti, rastu,
poteSenia a sl'ubné moznosti kariérneho postupu

® mali Uplnt zodpovednost’ za konkrétny projekt

® ziskali doveru a plnu podporu od svojich nadriadenych

® vedenie organizacie a verejnost’ uznali a ocenili ich usilie

® pracovali v prijemnom a harmonickom pracovnom prostredi

Dolezitym faktorom, na ktory vSak maji manazéri na nizSej a strednej Urovni len
obmedzeny vplyv, je celkova kultura organizécie, €i uz je ou ministerstvo, priamo riadena
ministerské organizacia, vyskumny ustav, mimovladny think tank. Z praktického hl'adiska je
vel'mi dolezité, ¢i ma organizacia ako celok otvorenu, pruznu a ludsky citlivii kultaru
riadenia. Otvorenost’ znamena nielen pocuvat’ nazory a navrhy zamestnancov, ale taktiez
delegovat’” zamestnancom kompetencie, prijimat konstruktivnu kritiku a vyuzivat ich
navrhy. Pri zvySovani motivécie je dolezité, ¢i sa riadiaci zamestnanci zameriavaji na
problémy a tych, ktori ich sposobili (tzv. model policajt), alebo sa sustred’uji skor na tych,
ktori vedia nieCo dosiahnut’ (tzv. model lider).

Ovplyvnit’ kultiru celej organizacie sa da len z najvyssich miest a aj ti najvyssi riadiaci
zamestnanci Casto zistia, ze je to takmer nemozné, najmid vo velkych a ,starych*
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organizaciach, kam patria napriklad ministerstvd. Ak ma vSak manaZzér pocit, Ze kultura
inStiticie, v ktorej pracuje, mu spdsobuje problémy pri riadeni ,,jeho* 'udi, nemusi sa ani
vzdavat, ani sa vydat’ na krizovu vypravu proti vSetkym. Niekedy staci pokusit’ sa definovat’
int kultaru v rdmci vlastného Utvaru. Prax ukazuje, Ze ak je riadiaci zamestnanec dosledny,
Casto sa mu moéze podarit’ vytvorit' ostrov inych hodnot aj uprostred l'ahostajného c¢i
nepriatel’ského prostredia.

Pri konkrétnejSej analyze toho, aké néstroje mozu manazéri v oblasti verejnej politiky
vyuzivat, ich rozdelime na ,mékké™“ a ,tvrdé“. Mikké nastroje st prostriedkom
kazdodenného riadenia zamestnancov a mozno ich pouzit’ aj mimo Statnej sluzby. Naopak,
pri ,,tvrdych® nastrojoch budeme hovorit’ o oficidlnych nastrojoch existujacich v rameci
nového systému Statnej sluzby.

Pokial’ ide o mékké opatrenia, mozno odporucat’ najma:

® delegovat’ pre zamestnancov Ulohy, ktoré su vyzvou pre ich zru¢nosti a schopnosti

® namiesto pridelenia len Casti ulohy delegovat’ celu tlohu od zaciatku do konca
s viditeI'nym vysledkom

® dat’ najavo zamestnancom, preco su potrebni

® zamestnanci maju porozumiet, ze vysledok ich prace ma délezity dopad na druhych
I'udi a na spravu veci verejnych na Slovensku

® vysvetlit' zamestnancom viziu, poslanie a hodnoty orgdnu Statnej spravy, v ktorom
pracuju a nadvdznost’ na ich pracu

® zapojit’ zamestnancov do prijimania manazérskych rozhodnuti

® povazovat’ zamestnancov za sucast’ timu, nie za podriadenych

® byt orientovany na vysledok

® informovat’ zamestnancov o pokroku v praci

® byt konstruktivny pri rieSeni problémov, hl'adat’ rieSenie problému namiesto hl'adania
zodpovednosti za chyby

® ist’ do kanceldrie podriadeného namiesto neustdleho vyzadovania, aby on priSiel do
kancelarie predstaveného

Aj Statni zamestnanci potrebuju pocitit’ uznanie za svoju pracu. Manazéri by preto mali
zvazit nasledovné kroky:

® povzbudzovat ,,horSich® zamestnancov a chvalit ich, ak urobia nie¢o dobre

® zamerat’ sa na celkové zlepsSenie situacie, nielen na konkrétny vysledok

® povedat’ zamestnancom, ze urobili nieco dobré a verejne pred ostatnymi ich ocenit’
® uznat’ vysledky prace ¢lenov timu a individualne im d’akovat’

® ocenit’ schopnost’ brat’ na seba riziko

Mozno tiez odporucat, aby sa riadiaci zamestnanci v ramci moznosti vyvarovali krokov
s negativnymi dopadmi na motivéciu, napriklad:

® davat prikazy a inStrukcie bez toho, aby dovolili naznak nesuhlasu
® ocakavat’ neuskutocnitelny vykon od zamestnanca (napriklad vystup, na ktory treba
12 hodin, za jeden pracovny detl)
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® povazovat’ zamestnancov za ,,robotnikov®, ktorych jedind tloha je pocuvat’ prikazy

® mysliet’ si, Ze zamestnanci nemusia poznat' detaily prace, t.j. ,,vediet’ viac ako ich
nadriadeni

® povazovat’ kontrolu za hlavny zmysel riadenia

V oblasti tvrdych, systémovych nastrojov je potrebné zacat’ od pripravnej sluzby, ktoru
absolvuje kazdy novy Statny zamestnanec. V tomto obdobi sa vytvarajo mnohé navyky
a pristupy, a preto je vel'mi ddlezity vyber skolitel’a, ktory bude zodpovedat’ za zamestnanca
v pripravnej Statnej sluzbe. Pre tych, ktori prejavuju potencidl byt kvalitnym Statnym
zamestnancom v oblasti verejnej politiky, je vhodné vytvarat motivaciu prostrednictvom
moznosti absolvovat’ pripravnu Statnu sluzbu v ¢o najkratSej dobe, teda uzZ po
6 mesiacoch.

Pre udrzanie si kvalitného zamestnanca je nesmierne doleZity aj transparentny
a spravodlivy systém sluZobného hodnotenia. Mozno odporucat predstavenym pri
sluzobnom hodnoteni vyuzivat v maximéalnej moZnej miere priestor uvedeny
v predchadzajucom texte. Ni¢ by nebolo viac frustrujiice pre kvalitnych a snazivych
zamestnancov, ak by ich praca bola pri sluzobnom hodnoteni zhodnotend rovnako, resp.
o stupienok lepsie ako praca tych zamestnancov, ktori ,,sa objektivne nepretrhli“. Taktto
skusenost’” mali mnohi zamestnanci eSte pred reZimom Statnej sluzby. Dokazom je aj
poznanie z mnohych rozhovorov s manazérmi v Ustrednej Statnej sprave - asi najlepSie
situdciu vystihol isty generalny riaditel’ sekcie, ktory v diskusii o vysoko kvalitnych
zamestnancoch v porovnani s menej kvalitnymi kolegami po tom, ako boli tieto skupiny
takmer rovnako ohodnotené koncoro¢nymi odmenami, povedal: ,,Tych prvych sme potom
na dlhsi ¢as ,,stratili.

Zasadnym ndastrojom pritiahnutia aj motivacie jednotlivcov je moZznost vzdeldvania
a ziskavania novych vedomosti a schopnosti. Nejde len o to, ze prave pre mnohych
schopnych T'udi je moznost’ dozvediet' sa Cosi nové a pracovat’ na sebe atraktivnou sama
o sebe. Ako hovori slavny vyrok — Co je viac ako peniaze? Buduce peniaze. Inymi slovami:
existuje mnoho vel'mi schopnych l'udi, ktorych Statna sluzba nezlédka na cely Zivot, ale su
ochotni v nej pracovat’ niekol’ko rokov a brat’ to ako investiciu do seba. Nejde o idedlny
pripad, ale v realite prave tito 'udia mézu byt najlepSimi spolupracovnikmi najméa pri
vel'kych reformach a koncep¢nych tulohéch.

Netreba ani zabudnut’ na otazku jazykovej vybavenosti, ktord je kl'acova pri tvorbe
verejnej politiky nielen z hl'adiska absorpcie zahrani¢nych sktisenosti, ale aj z hladiska
schopnosti komunikovat’ v ramci Eurdpskej Gnie a inych zahrani¢nych partnerov. V tejto
suvislosti mozno poskytnit’ dve vSeobecné odportcania.

Prvym je neprijimat’ novych odbornych zamestnancov, ktori neovladaji Zziadny zo
zékladnych svetovych jazykov. Napriklad v Narodnej banke Slovenska sa postupne
presadila prax, podl'a ktorej Cast’ prijimacieho pohovoru je vedena v angli¢tine a kladie sa
doraz na schopnost preukazat ovladanie angli¢tiny. Skusenosti réznych verejnych
organizacii hovoria, Ze prijat’ zamestnanca a potom ho jazykovo vzdelavat je nielen drahé,
ale Casto aj neucinné. Niet preco predpokladat’, ze novi zamestnanci, ktori pred nastupom
neboli schopni, alebo ochotni naucit’ sa cudzi jazyk, ziskaju tieto schopnosti a/alebo
motivaciu po tom, ¢o uz miesto maju.

Na druhej strane by dolezitost’ jazykov pre tvorbu verejnej politiky nemala viest
k mrhaniu existujucimi 'udskymi zdrojmi. Vzhl'adom na dejinné zmeny méame na Slovensku
mnoho Statnych zamestnancov, ktori st vel'mi schopni, a aj napriek jazykovému handicapu
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mozu byt prinosom este celé roky a desatrocia. V tomto pripade je skor otdzkou, ako ich
najefektivnejSie vyuZit' a najmd, ako im napriek bariére umoZznit' pristup k najnovsim
informécidm a skusenostiam zo zahrani¢ia (napriklad prostrednictvom minitimového
spojenia s jazykovo vybavenejSim kolegom, ako to neformalne robia viaceri riadiaci
zamestnanci na ministerstvach).

Osobitne je potrebné hovorit’ o potrebe viest a motivovat zamestnancov ziskanych
v ramci hromadného vyberového konania. Aj najlepSie premysleny ndastroj oslovenia
potencidlnych uchédzacov o pracu v Statnej sluzbe, idedlne propagovany a presne zamerany
na idedlne cielové skupiny zlyhd, ak po narocnom procese vyberu nenasleduje
»starostlivost™ o uspeSnych uchadzacov zo strany predstavenych v Statnej sluzbe.

Zaroven by v ramci motivaénych nastrojov pre Gspesnych uchadzadov UOSS mali pre
nich zabezpecit' v rdmci svojich moznosti

® pracu na dolezitych strategickych a koncepénych materidloch
® kvalitné vzdelavanie
® mechanizmy kariérneho postupu v jednotlivych sluzobnych tradoch

Za vzdelavanie v Statnej sluzbe ako celok, resp. za kariérny postup ako celok je
zodpovedny Urad pre $tatnu sluzbu SR (§6, ods. 2, pism. G) a n) ZSS). Atraktivna prica
pre schopnych zamestnancov sa v§ak neda zabezpecit’ pravnym predpisom, ale jedine
rozhodnutim predstavenych v jednotlivych sluzobnych uradoch.

4.5. Zhrnutie na zdver

Nie je, samozrejme, mozné vymenovat’ vSetky schopnosti potrebné pre pracu v oblasti
tvorby verejnej politiky. Medzi zakladné predpoklady vSak patri systémové a analytické
myslenie, schopnost’ analyzovat’ postavenie a zaujmy jednotlivych aktérov a spdsob, akym
dochadza v ramci konkrétnej Struktary/organizécie k rozhodovaniu. KI'i¢ova je aj schopnost’
presvedcit’ inych vhodnymi prostriedkami, schopnosti suvisiace s pracou s informaciami,
intelektualne danosti a kreativita, ako aj manazérske a timové zruc¢nosti. Verejna politika
totiZ nie je oblast’, kde sa dari solistom. Kvalitne fungujlice timy obsahuji subor schopnosti
aj Casovu kapacitu, ktorej sa ziadny jednotlivec nemoze vyrovnat. Preto za najvaznejSiu
otazku pokladame schopnost’ vediiceho poskladat’ timy/utvary tak, aby boli schopné ako
kolektiv zvladnut’ vSetky tieto a iné ulohy. KlI'icom je to, co si kazdy skuseny manazér
uvedomuje - kazdy ¢lovek ma svoje prednosti a slabosti a tspesné riadenie je o tom, ako
postavit’ ttvar tak, aby sa silné a slabé stranky jednotlivcov dopiali do funkéného celku.

V praxi sa od 1. aprila 2002 kazdé volné Statnozamestnanecké miesto obsadzuje na
zéklade vysledkov vyberového konania, na ktoré treba prildkat’ potencidlnych uchadzacov;
zékladnou otazkou pred vyberovym konanim je, ako oslovit’ uchddzacov. Okrem tlace,
televizie, rozhlasu, resp. internetu mozno predstavenym odporucat’ pri h'adani vhodnych
uchddzacov vyuzit' osobné kontakty a upozornit’ potencidlnych uchadzacov na vyberové
konanie na konkrétne Statnozamestnanecké miesto, pripadne na pripravované hromadné
vyberové konanie. TaktieZ moZno odporucat’, aby Ustredné organy Statnej spravy viedli
evidenciu neuspeSnych uchadzacov o §tatnu sluzbu s ich stthlasom.

Podla ZSS sa pri vyberovom konani overujii schopnosti a odborné znalosti. Mozno
odporucat, aby sa pri vyberovom konani kladol na schopnosti déraz minimalne v rovnakej
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miere ako na odborné znalosti, pricom ¢asto by mal byt’ vo vyberovom konani Gspesnejsi nie
najlepsi, ale najvhodnejsi kandidat na konkrétne vol'né miesto.

V maximalnej moznej miere mozno odporucat vyuzit hromadné vyberové konanie,
ktoré moze prildkat’ do Statnej sluzby vysoko kvalitnych l'udi. Osobitne moZzno odporucat’
predstavenym, aby priebezne pocas roka, predovsSetkym v obdobi januar - februar,
prostrednictvom veducich sluzobnych uradov navrhli predsedovi Uradu pre $tatnu sluzbu
SR tie odbory Statnej sluzby, ktoré je vhodné obsadit’ takymto spdsobom.

UdrZanie a ziskanie vykonu od zamestnanca zavisi do velkej miery od jeho motivacie.
Plat nemoéze byt z viacerych dovodov najdolezitejSou motivaciou pre pracu v Statnej sluzbe.
Statni zamestnanci mbzu byt motivovani pracou, ktora je pre nich vyzvou, a ktora im dava
pocit zmysluplnosti, zodpovednosti, odborného rastu, a v ktorej maj vyhliadky na kariérny
postup. Dolezitou sucastou motivacného systému a jeho vyuzitia predstavenymi je
vzdeldvanie Statnych zamestnancov, ako aj vyuzitie moznosti systému sluzobného
hodnotenia.

Priloha: Hodnotenie vlastnej ilohy v time podl’a Belbinovho systému

Odpovede na nasledujice otazky si dobre premyslite, ale pri Ziadnej casti sa
nezdrZujte prili§ dlho. Dotaznik sa sklada zo siedmich ¢asti.

V kazdej Casti pridel'te vetam, o ktorych si myslite, Ze najlepSie vystihuju vase spravanie,
body tak, aby ich celkovy stcet v kazdej cCasti bol presne 10. Neexistuju spravne
ani nespravne odpovede. Body mdzete rozdelit medzi niekol’ko viet, v krajnom pripade by
ste ich mohli rozdelit' medzi vSetky vety, alebo mozete vSetkych 10 bodov pripisat’ iba
jednej z nich. Pokuste sa v§ak vyhnit’ extrémom. Maximalny pocet bodov nepridel'te viac
ako trom vetam v dotazniku.

Pridel'ujte iba celé ¢isla — nie zlomky, ani desatinné cisla. Pokial' niektorej vete
nepridel'ujete ziadne body, nechajte kolonku prazdnu.

I CO POVAZUJEM ZA SVOJ MOZNY PRINOS K TIMOVEJ PRACI: Body:
1.0 Myslim si, Zze dokdzem rychlo odhadnut’ a vyuzit nové moznosti.
1.1 Skupina dobre prijima moje postrehy k vSeobecnym i $pecifickym otdzkam.
1.2 Dokézem dobre spolupracovat’ s 'ud'mi rozlicnych povah.
13 Tvorba novych napadov je jednou z mojich prirodzenych danosti.
1.4 MQj prinos spoc¢iva v schopnosti aktivizovat’ I'udi, u ktorych vidim, Ze moézu

vyznamne prispiet’ k dosiahnutiu ciel'ov daného timu.

15 D4 sa na mna spolahnit, ze dokon¢im kazdu tlohu, na ktora sa podujmem.

1.6 Aktivne prispievam najma svojimi odbornymi vedomost'ami a sklisenost’ami.

1.7 Som pripraveny hovorit’ otvorene a priamociaro, ak to pomoze spravnej veci.

1.8 Obvykle viem povedat, ¢i nejaky plan alebo myslienka zodpovedaji danej situécii.
1.9 Dokézem logicky a objektivne zdévodnit’ alternativne rieSenia.

10
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I MOJE PRiPADNE NEDOSTATKY V TIMOVEJ PRACI: Body:
20 Neviem sa uvol'nit, pokial’ rokovanie nie je dobre zorganizované a celkovo dobre vedené.
2.1 Mam sklon byt prili§ velkorysy voci l'ud’'om, ktori zaujali pevné stanovisko, ale ich nazor nebol
dostato¢ne prediskutovany.
22 Nemam chut’ sa zapojit’, pokial’ predmetom diskusie nie je oblast, v ktorej sa dobre vyznam..
23 Zvycajne prilis vel'a hovorim, ked’ skupina prejde k novej téme.
2.4 Mam sklony podcenovat’ vyznam svojho vystipenia.
25 M0j nestranny postoj mi brani pripojit’ sa s l'ahkost'ou a entuziazmom ku kolegom.
2.6 Moje vystupovanie pri rieSeni vaznych otdzok obcas pokladajii za ostré a autoritativne.
2.7 Je pre mia tazké viest' rokovanie pravdepodobne preto, Ze sa prili§ poddavam atmosfére v skupine.
2.8 Lahko sa necham uniest’ vlastnymi myslienkami, takze stracam prehl’ad o tom, ¢o prave prebicha.
29 Odmietam sa vyjadrovat’ k navrhom alebo planom, ktoré su netiplné alebo predlozené bez
dostato¢nych podrobnosti.
10
11 | SPOLUPRACA NA PROJEKTE S INYMI DUDMI: Body:
3.0 Som schopny ovplyviiovat 'udi i bez toho, ze by som na nich vyvijal nejaky natlak.
3.1 Spravidla dokdzem zabranit’ tomu, aby Gspech operacie narusili zbyto¢né chyby alebo
nedbanlivost’.
32 Ked’ sa chcem presvedcit, ¢i sa rokovanie neodklonilo od hlavného ciel’a, obvykle trvam
na prijati konkrétnych krokov.
33 D4 sa oCakavat’, Ze prispejem nieC¢im originalnym.
3.4 Vzdy som ochotny podporit’ dobry navrh, ktory zodpoveda zaujmom celej skupiny.
35 V kazdej situdcii sa spravam prirodzene.
3.6 Rychlo rozoznam moznosti obsiahnuté v novych myslienkach a navrhoch.
3.7 Snazim sa udrzat’ si zmysel pre profesionalitu.
38 Som presvedceny, ze moja schopnost’ hodnotit’ pomaha pri vybere spravnych rozhodnuti.
3.9 D4 sa na mna spolahniit, ze k poziadavkam, ktoré vyplyvaji z danej ulohy, budem
pristupovat’ systematicky.
10
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Iv | MOJ TYPICKY PRISTUP K PRACI V SKUPINE: Body:
4.0 Snazim sa nevtieravym spdsobom blizsie spoznat’ svojich kolegov.
4.1 Zapéjam sa vtedy, ked’ viem, o com hovorim.
4.2 Nemam problém vzniest’ ndmietky proti ndzorom inych, alebo zostat’ so svojim ndzorom
v menSine.
43 Obvykle dokdZem predlozit’ argumenty proti nepodlozenym navrhom.
4.4 Myslim si, Ze po zacati realizdcie projektu mam talent uviest’ veci do pohybu.
4.5 Skor ako prijatie samozrejmych rieSeni uprednostiiujem odkryvanie este nepreskiimanych
moZznosti.
4.6 Kazdu pracu vykonavam so Stipkou perfekcionizmu.
4.7 Som rad, ak osobou, ktord nadvézuje kontakty so subjektmi mimo danej skupiny alebo
firmy, som ja.
4.8 Venujem pozornost’ socidlnej stranke pracovnych vztahov.
4.9 So zaujmom si vypocujem vSetky nazory, ale nebranim sa prijat’ v€asné rozhodnutie vo
chvili, ked’ je potrebné sa rozhodnut’.
10
AV ZAMESTNANIE MA USPOKOJUJE, PRETOZE: Body:
5.0 Ré4d analyzujem situicie a zvazujem vSetky moZnosti.
5.1 Zaujima ma hl'adanie praktickych rieSeni problémov.
5.2 Napliia ma pocit, Ze poméaham vytvéarat’ dobré pracovné vzt'ahy.
53 MozZem vyrazne ovplyvnit prijatie rozhodnuti.
54 Mam Sancu stretntit’ sa s novymi lud’'mi a s réznymi napadmi.
55 Mozem T'udi viest’ k tomu, aby sa dohodli na prioritach.
5.6 Som vo svojom Zivle, ked’ mézem venovat’ ulohe celll svoju pozornost.
57 Mam prilezitost rozvijat’ svoju tvorivost’.
5.8 Vidim, ze moja odborna kvalifikacia a vzdelanie prispievaju k Gspechu.
5.9 Zamestnanie mi obvykle poskytuje prileZitost' na vyjadrenie svojich nazorov.
10
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vl | AK MINAHLE PRIDELIA NAROCNU ULOHU, KTORU MAM SPLNIT Body:
V KRATKOM CASE A S NEZNAMIMI CUDMI:

6.0 Zvycajne dosahujem uspechy aj napriek takymto okolnostiam.

6.1 Snazim sa k danej otazke ziskat’ o najviac inform4cii.

6.2 Snazil by som sa najst’ vlastné rieSenia a potom ich presadit’ v skupine.

6.3 Bol by som ochotny pracovat’ s ¢lovekom, ktorého pristup by bol najpozitivne;jsi.

6.4 Rozsah ulohy by som sa snazil zredukovat’ tym, Ze zistim, ako mézu jednotlivi ¢lenovia

skupiny prispiet’ k jej rieSeniu.

6.5 MQj prirodzeny zmysel pre nalichavost’ danej ulohy by ndm pomohol splnit’ ulohu vcas.
6.6 Verim, ze by som si zachoval pokoj a schopnost’ jasne uvazovat'.
6.7 I napriek protichodnym tlakom by som presadzoval to, ¢o je potrebné urobit’.

6.8 Ak by skupina nedosiahla Ziadny pokrok, prevzal by som vedenie.

6.9 Inicioval by som diskusiu zameranu na stimulaciu novych myslienok a najdenie rieSeni,

ktoré by znamenali krok vpred.

10

VII | VO VZTAHU K PROBLEMOM, KTORE VZNIKAJU PRI PRACI V SKUPINE: | Body:

7.0 Som schopny tvrdo reagovat’ voci 'ud’om, ktori su prekazkou pokroku.
7.1 Niektori 'udia ma kritizuju za moj prili§ analyticky pristup.
72 Ludia nie vzdy vitaji moju snahu overit’ si spravnost’ dolezitych informacii, ktoré mame

73 k dispozicii.

7.4 Mém sklon davat’ najavo, Ze sa nudim, pokial’ aktivne nespolupracujem so zanietenymi l'ud’mi.
Je pre mna t'azké zacat, kym nie st jasne stanovené ciele.

7.5 Niekedy sa mi nedari objasnit’ svoje zlozité argumenty.

7.6 Uvedomujem si, Ze od inych poZadujem veci, ktoré by som sam nedokazal.

7.7 Mam pocit, ze mi ostatni nedavaju dost’ moznosti povedat’ to, o chcem povedat’.
7.8 Casto mam pocit, Ze stracam Cas a sam by som to urobil lepsie.

7.9 Nerad vysvetlujem svoj nazor tvrdohlavym alebo vplyvnym l'ud’om.

10

Body pridelené jednotlivym moznostiam potom prepiste do nasledovnej tabulky
a sCitajte ich. Tie kategorie, kde ziskate najvyssie poCty bodov, najlepsie vystihuji Vasu rolu
v time.
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Vyhodnotenie dotaznika:

] g . o5 . = e =

Otazka 5 g E § E % g % E
1 1.8 1.4 1.7 1.3 1.0 1.9 1.2 1.5 1.6

11 2.0 2.1 2.6 2.8 2.3 2.5 2.7 2.9 2.2

111 3.9 3.0 3.2 3.3 3.6 3.8 3.4 3.1 3.7

1V 4.4 4.9 4.2 4.5 4.7 4.3 4.0 4.6 4.1

\Y% 5.1 5.5 5.3 5.7 5.4 5.0 5.2 5.6 5.8

VI 6.7 6.4 6.8 6.2 6.9 6.6 6.3 6.5 6.1

VII 7.4 7.6 7.0 7.5 7.3 7.1 7.9 7.2 7.8
Spolu
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Kapitola 5

Organizacie verejného sektora vo verejnej politike +

5.1. Uvod

Délezitou sucastou tvorby a realizacie verejnej politiky st jednotlivé organizacie
verejného sektora. Kazda koruna verejnych vydavkov sa spotrebliva, alebo d’alej posuva
niektorou z verejnych organizacii. Tie sa venuju tvorbe politiky, vyberu dani, odvodov
a inych povinnych platieb, platbe transferov, poskytovaniu tovaru a sluzieb pre obCanov ale
aj regulacii. Pocas 90. rokov a prvych rokov 21. storocia sa na Slovensku okrem rusenia
a transformacie viacerych verejnych organizacii zriadoval aj vysoky pocet novych
pravnickych os6b vo verejnom sektore. K vytvoreniu tejto kapitoly nas viedla tendencia
vytvarat’ vel’ky pocet verejnych organizacii sui generis, ktoré maju uplne osobitné
postavenie a individudlnu pravnu upravu. Tento pristup vyrazne zneprehl'adituje riadenie
a kontrolu vo verejnom sektore a neodpori¢ame ho najma preto, ze spektrum systémovych
moznosti je v sucasnej slovenskej legislative dostatocné Siroké na to, aby dokazalo
obsiahnut’ vsetky potreby verejnej politiky. Uvedenému spektru a moznostiam z neho
vyplyvajlicim sa stru¢ne venujeme v predkladanej kapitole.

Na Slovensku sa historicky vyvinuli rozne formy organizacii verejného sektora, ktoré sa
navzajom lisia v mnohych smeroch. Pre tato kapitolu sme si vybrali dva urcujuce faktory
rozliSenia jednotlivych typov organizacii:

® do akej miery je fungovanie organizacie zaloZzené na moznosti Statneho donutenia?
® aka je jej pravna forma?

Z hl'adiska toho, do akej miery je fungovanie organizacie zalozené na moznosti §tatneho
donutenia poznéme:

® organizacie, ktoré su orgdnmi verejnej moci
® in¢ organizacie - posobiace len ako producenti/poskytovatelia tovarov a sluzieb

Z hladiska pravnej formy pozname najma rozdelenie na:

® rozpoctové a prispevkové organizacie §tatu, VUC &i obei (medzi ne patria aj Gstredné
organy Statnej spravy)

® verejnopravne organizacie

® neziskové organizacie poskytujuce vSeobecne prospesné sluzby, ktorych zakladatel'om
su Statne alebo samospravne organy

# Tato kapitola cerpa okrem povodnehu vyskumu najméi z prdc Miroslava Beblavého a Dereka Gilla
zverejnenych v OECD Journal on Budgeting, 2. ro¢nik, ¢. 2
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® Statne podniky
® akciové spoloc¢nosti, ktorych jedinym zakladatel'om je Stat

Tieto dve rozdelenia predstavuji dve vzdjomne nezavislé osi a kazdi formu verejnej
organizacie by sme mali byt schopni umiestnit’ niekde na oboch z nich. M6zeme teda
poznat’ rozpoctové organizacie, ktoré st orgdnom verejnej moci (napriklad danovy urad),
ale aj rozpoCtovu organizaciu, ktora len poskytuje sluzby (napriklad mnohé statne vyskumné
institacie).

Standardne s organmi verejnej moci najmi vybrané rozpodtové organizicie
a verejnopravne organizacie (vynimkou je napriklad Urad pre finanény trh SR, ktory je
pravnickou osobou sui generis). Naopak, prispevkové organizacie, neziskové organizacie
poskytujuce vSeobecne prospesné sluzby, ktorych zakladatelom su Statne alebo
samospravne organy, Statne podniky a akciové spoloc¢nosti, ktorych jedinym zakladatel'om
je stat, posobia takmer vyhradne ako producenti/poskytovatelia tovarov a sluzieb. Nejde
vsak o nevyhnutnost’ a legislativne ni¢ nebrani tomu, aby napriklad prispevkova organizacia
bola organom verejnej moci. BliZSie sa tejto téme venuje d’alSia cast, ktora sa tieZ zaobera
vnutornou klasifikaciou organov verejnej moci.

Pri uvaZovani o zabezpeceni niektorej ¢innosti, v ktorej chce vlada ¢i iny rozhodovaci
organ mat’ urcitll ingerenciu, si treba polozit’ otazku, ¢i ju musi zabezpecovat priamo verejna
organizacia. Mnoh¢é vel'mi prospesné aktivity existuju bez priameho zasahu verejnej moci ¢i
verejnych prostriedkov. Aj tam, kde je na zabezpecenie nejakej ¢innosti potrebné mat’ urcitti
ucast’ Statu/samospravy, to moze znamenat’ napriklad daiiovti il'avu ¢i finanénu podporu bez
naroku na vznik ¢i existenciu organizacie verejného sektora.

Okrem toho povazujeme za nevyhnutné hned na Gvod upozornit’ na to, ze konkrétna
pravna forma aj s individudlnymi zmenami ¢i doplneniami by mala pri napliani svojich
ciel'ov spifat’ minimélne tri podmienky:

® tvrdé rozpoctové obmedzenie (organizacia si musi byt vedoma, ze sa musi zmestit’
do rozpoctu, s ktorym pracuje. Zdravotné poistovne st priklad makkého rozpoctového
obmedzenia, ked manazment organizacie vie, Ze jej insolventnost nema tvrdé
praktické dosledky na organizaciu a jej riadiacich a inych zamestnancov.)

® tlak na efektivnost’ ¢innosti (pravny, instituciondlny a finanény ramec by mali
vytvarat’ tlak na efektivne zabezpecenie danej ¢innosti. Ak ma Socialna poist'oviia zo
zédkona stanoveny spravny fond vo vyske urcitého percenta spravovanych
prostriedkov a mé zaroven zdkonny monopol na svoju ¢innost’, neexistuje Ziadny tlak
na to, aby prostriedkami nemrhala.)

® vynutitePny a konzistentny systém zodpovednosti a skladania u¢tov (systém by
nemal vytvarat vnatorne protire¢ivé mocenské vztahy. Napriklad predsednicka
Protimonopolného tradu SR a predseda Uradu pre §tatnu sluzbu SR st menovani na
pevné obdobie 5 rokov, z ktorého ich mozZno odvolat’ len pri splneni zdkonom presne
definovanych podmienok. Na druhej strane su predsedami ostatnych ustrednych
organov Statnej spravy, ktoré podl'a kompeten¢ného zdkona zodpovedaju za verejni
politiku vo svojej oblasti a vlada im uznesenim moéze ukladat’ ulohy. Tieto tlohy su
v8ak nevynutitel'né, pretoZe jedina existujlica sankcia pri neplneni uznesenia vlady pre
ministrov a predsedov ustrednych organov Statnej spravy - odvolanie - v ich pripade
nie je okrem zdkonnych dovodov mozné. Vytvara sa tak vnltorne protireCivy systém.)
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5.2. Klasifikacia organizacnych foriem verejnych organizdcii
Organizacné formy z hladiska vyuZitia verejnej moci

Pri prvej osi vychddzame z toho, do akej miery pouziva organizacia pri svojej ¢innosti
moznost’ Stditneho donutenia a je teda organom verejnej moci. Tento pojem do slovenske;j
ustavy zaviedla jej novela ¢. 90/2001 Z.z. Novela vychadzala z toho, Ze pojmy ,,verejna
moc“ a ,,organ verejnej moci“, si svojim obsahom SirSimi a komplexnejSimi nez
doposial’ pouzivané pojmy ,,Statna moc“ a ,,Statne organy*, resp. ,,ustredné organy
Statnej spravy, miestne organy Statnej spravy a organy uzemnej samospravy“. Uvedené
pojmy su pritom sucast’ou tstavného poriadku Slovenskej republiky od roku 1992,
ked’ ich obsah definoval vo svojom naleze Ustavny sid CSFR zo diia 9. jiina 1992
(€. 3/1992 Zb.): ,,...verejnou mocou je takd moc, ktord autoritativne rozhoduje o pravach
a povinnostiach subjektov bud’ priamo, alebo sprostredkovane. Subjekt, o ktoré¢ho pravach
alebo povinnostiach rozhoduje organ verejnej moci, nie je v rovnopravnom postaveni
s tymto organom a obsah rozhodnuti tohto orgdnu nezavisi na vole subjektu.

Verejnu moc teda vykondva Stat predovSetkym prostrednictvom orgdnov moci
zakonodarnej, vykonnej a sudnej (Statne organy), no za urCitych podmienok ju mézu
vykonavat’ aj iné subjekty, ktoré splnomocnil na vykon verejnej moci §tat, a to napriklad:

® samospravne spoloCenstva

® verejnopravne korporacie

® organy Uzemnych samosprav
® stavovské a zaujmové komory

Kritériom pre ur€enie, ¢i urCity subjekt v konkrétnej situacii kond ako organ verejnej
moci, je skutocnost, ¢i tento rozhoduje o pravach a povinnostiach inych osdb a tieto
rozhodnutia su Stditnou mocou vynutitelné, ¢i moze Stat do tychto prav a povinnosti
zasahovat’. Orgadnom v pravnom zmysle slova je pravnicka osoba, vykondvajica svoju
¢innost’ ako povinnost’ alebo kompetenciu a je zriadena k trvalému a opakujicemu sa
vykonu ¢innosti.

Na tomto mieste je vhodné okrem pojmu ,verejnd moc* vysvetlit' niektoré dalSie
zékladné pojmy suvisiace s verejnou a Statnou spravou.
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Verejna sprava je sprava verejnych zalezitosti vo verejnom zaujme. Subjekty, ktoré
ju vykonavaju, ju realizuji ako pravom ulozent povinnost. Sustavu organov verejnej
spravy tvoria:

® organy Statnej spravy
® organy samospravy (lzemnej a zaujmove;j)
® organy verejnopravnych korporacii, resp. institacii (napr. verejné fondy)

Statna sprava je verejna sprava uskutociiovana Staitom. Predstavuje jednu z foriem
¢innosti Statu, a to formu, ktorej poslanim je realizdcia vykonnej moci $tatu. Statnu
spravu mozno vnimat’:

® ako sustavu organov (staticka kategoria)
® ako samostatny druh ¢innosti Statu (dynamické kategoria)

Poslanim organu Statnej spravy je uskutocnovat Statnu spravu, a to metédami
a prostriedkami $tatno-mocenského charakteru. Zakladné Crty organu Statnej spravy:

® ma vsetky zdkladné Crty Statneho organu, je vybaveny pdsobnost'ou a kompetenciou,
ma moznost’ pouzit’ prostriedky Statneho dontutenia

® jc osobitnym druhom Statneho organu - osobitost’ spociva v druhu ¢innosti, ktora
vykonava, t. j. vykonava Statnu spravu, uskutociuje funkcie a ulohy statu metodami
a prostriedkami $tatnej spravy

® vystupuje ako relativne samostatnd organiza¢na jednotka, ma spravidla vlastnu
organiza¢nu Struktaru

Druhy organov Statnej spravy

I. podla pravneho zakladu vzniku
® zriadené priamo ustavou (vlada)
® zriadené zdkonom (ministerstva)
II. podl'a kompetencie
a) hladisko rozsahu vecnej posobnosti
- vSeobecna (vlada, okresné urady)
- Specialna (ministerstva)
b) hl'adisko rozsahu izemnej p6sobnosti
- ustredné
- miestne
I1I. podl'a spésobu rozhodovania organov SS
® kolegidlne (vlada)
® monokratické (ministerstvo)
IV. podl'a postavenia orginu v siistave organov SS
® najvyssie
® ustredné
® miestne

Od pojmu ,,organ Statnej spravy“ treba odlisit’ pojem ,,spravny organ‘. Spravny organ
je organ uskutociiujuci vykon $tatnej spravy (ide o SirSi pojem ako orgén Statnej spravy).
Podl'a inej definicie je spravnym organom organ Statnej spravy pri Statnorozhodovacej
¢innosti a iny organ v ramci prenesenej Statnospravnej rozhodovacej ¢innosti.
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Organizacné formy z hladiska pravnej formy

Druhou osou je rozliSenie podla pravnej formy organizacie, kde pozname nasledovné
zékladné skupiny organizacii verejného sektora:

® rozpoltové a prispevkové organizacie §tatu, VUC &i obei (medzi ne patria aj Gstredné
organy Statnej spravy)

® verejnopravne organizacie

® neziskové organizacie poskytujiuce vSeobecne prospesné sluzby, ktorych zakladatel'om
st Statne alebo samospravne organy

® statne podniky

® akciové spolocnosti, ktorych jedinym zakladatel'om je Stat

Neexistuje jediny spravny model a pouzitie pravnej formy nie je jednorazova zalezitost’;
jej vplyv zavisi najmd od spravnej realizacie, ktora zahffia aj spidtni vizbu a neustale
zdokonal'ovanie modelu. Funkcia, ktorej realizaciu chceme zabezpecit, predchadza
organizacnej forme. Inymi slovami, najprv je potrebné uvazZovat’ o zakladnom
koncepnom probléme a jeho rieSeni a aZ potom o organizacnej forme, ktora je
najvhodnejSia na dosiahnutie tychto ciel’ov.

Je zrejmé, ze kazda z pravnych foriem ma svoje vyhody a nevyhody, vd’aka ktorym sa
viac hodia pre realizaciu tej €1 inej funkcie. Otazky, ktoré vyvstdvaju v suavislosti
s jednotlivymi typmi verejnych organizicii, sa tykaju moznosti, rizik a istot jednotlivych
foriem. KlIti¢ovou otazkou je, kedy je najvhodnejSie pouzit' jednotlivé pravne formy.
Vyznam slova ,,najvhodnejsi* zavisi od naSich cielov, a preto neexistuje jediny spravny
model.

Dobrym prikladom je Skolstvo. Budovy §kol a ich zamestnanci predstavuju cenné
aktivum, ktoré mozno vyuzit r6znymi spdsobmi. Ak zo Skoly spravime prispevkovi
organizaciu, bude motivovana zardbat’ si Ciastone na seba prenajimanim priestorov
popoludni a veCer na iné aktivity. Hrozi vSak napriklad riziko, Ze riaditel’ aj ucitelia
v snahe zvysit’ svoje prijmy budu vytlacat’ deti z internetovej ucebne, pretoze tam maju
od 15:00 platiacich zdkaznikov. Rovnako nemusia podporovat’ vznik vecernych krazkov,
ak mozu priestory prenajat’ firme, ktora v triedach organizuje jazykové kurzy. Ak zo
Skoly spravime rozpoctovu organizdciu, vac¢Sina rizik odpadne, Skola vSak straca
motivaciu vyuzit’ svoje aktiva na ¢iasto¢né pokrytie svojich nékladov.

Iny priklad sa tyka vy$Sej miery nezavislosti, ktort maju verejnopravne organizacie.
V praxi to znamend, ze minister ani vlada nemozu odvolat’ napriklad riaditel’a ¢i rektora,
a to aj v situacii, ked’ ministersk4 kontrola zisti urcité prehresky a existuje verejny tlak
na jeho vymenu. Moznost’ odvolania v§ak vytvara problém politickych Cistiek a zvySene;j
miery neistoty.
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Faktory délezité pre uvazovanie o tom, aky typ organizacie pouzit’ v konkrétnej situdcii,
mozno rozdelit’ do 4 kategorii:

® efektivnost’” (Do akej miery chceme tuto aktivitu oslobodit od riadiacich
a schvalovacich mechanizmov a predpisanych postupov v ramci Statnej spravy, ¢im
z technického hladiska pravdepodobne docielime vacsiu efektivnost’ jej realizacie?
Ina je odpoved’ pri zabezpeceni stravy pre zamestnancov ministerstiev, kde je kI'acom
mat’ ten isty obed za ¢o najnizsiu sumu, a ind pri agende obc¢ianskych preukazov, kde
nam skor zalezi na istote, Ze sa nebudu stracat’ i falSovat’ a ze naSe osobné udaje budu
chranené.)

® koncentracia (Do akej miery chceme, aby sa organizacia sustredila na ¢o najlepSiu
realizaciu konkrétnej aktivity, alebo ma skor brat do uvahy viaceré faktory
a realizovat’ spolu §irsi balik uloh? Ina je odpoved’ pri kontrole bezpec€nosti jadrovych
elektrarni, kde chceme, aby sa regulator sustredil na tuto otdzku a ostatnym
problémom energetiky venoval minimalnu pozornost, a ind je pri vyplate davok
v hmotnej nudzi, kde by sme skor chceli, aby sa brali do uvahy aj iné typy davok
a celkova situdcia v rodine vratane napriklad dodrziavania povinnej Skolskej
dochadzky.)

® funkénost’ (Do akej miery chceme, aby sa dand tloha realizovala pruzne a reagovala
na potreby ,,zdkaznikov* skor nez na pokyny ministerstva ¢i vlady? Ina je odpoved’ pri
poskytovani vysokoskolského vzdelavania, kde st ,,zdkaznikmi* Studenti, a ina pri
Zbore vizenskej a justiCnej straze, kde st ,,zdkaznikmi* vizni.)

® legitimnost’ (Do akej miery chceme zachovat’ odstup politikov od urcitych rozhodnuti
a podporovat’ ucast’ expertov a §irSej obcCianskej spolo¢nosti na rozhodovani? Iné je
odpoved’ napriklad v Skolstve, kde vdcSina voliCov sthlasi s tym, aby mala vyrazné
pravomoci aj rada Skoly, nielen Statna sprava ¢i samosprava, a ind je odpoved’ opét’ vo
vazenstve.)

Ustredny organ §tatnej spravy a nim priamo riadené rozpoétové a prispevkové organizacie
st ako celok zakladnou organiza¢nou formou pre zlozité subory aktivit, pri ktorych je
potrebné zohl'adnit’ rdézne faktory. Tzv. vnutrorezortné zabezpecenie je vhodné pre vSetky
verejné funkcie, pri ktorych neexistuje silny argument za iné, d’alej uvedené rieSenia.
Je najvhodnejsie aj v pripade, ak d’alej uvedené argumenty platia, ale:

® ide o stibor vzdjomne prepojenych funkcii, ktoré st politicky vel'mi dolezité alebo
® ide o funkcie realizované na dobu urcitu, alebo
® jc tazké merat’ kvalitu a kvantitu realizacie danej funkcie

Samotny Ustredny orgén Statnej spravy je najlepSou a zédkladnou organizacnou formou
pre tvorbu verejnej politiky. Priamo riadené organizacie mézu byt oproti ustrednému organu
vykonnejSie, ak sa daji zverené ulohy konkrétne vyjadrit, ,patria® spolu, a je mozné
definovat’ pozadované parametre ich plnenia.

Verejnopravne organizacie mozu priniest’ zvysenie vykonnosti, ak su poverené suborom
jasne definovanych a uzko suvisiacich uloh, a ak samospravne organy (rada, spravna rada,
dozorna rada) plnia dorazne svoje riadiace a kontrolné Ulohy. Legitimnost’ ¢innosti
zverenych verejnopravnym organizdciam je zvySena tym, ze forma verejnopravnej
organizacie dava signal nezéavislosti, a mdze sa este zvysit', ak tieto organizacie zapoja do
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svojho rozhodovacieho procesu externych Specialistov alebo zastupcov obcianskej
spoloc¢nosti.

Neziskové organizacie poskytujuce vSeobecne prospesné sluzby, kde vSak statne alebo
samospravne organy maju zakladateI'ski prdvomoc, m6zu byt’ vhodné tam, kde chceme dat’
organizacii vysoku mieru flexibility v organizacnej Struktire a odmenovani a zaroven
chceme jasne zdoraznit, Ze S$tat ani samosprava nepreberaju zodpovednost’ za ich pripadnu
insolventnost’, a ze ich pokladaju len za jedného ucastnika ,,trhu* (v tvodzovkach preto, ze
viacSinou pdjde o oblasti, ktoré sa na Slovensku tradicne nevnimaji ako trhy, napr.
vzdelavanie alebo socialne veci).

Statne podnikatel'ské subjekty predstavované $tatnymi podnikmi alebo akciovymi
spolo¢nostami vlastnenymi Stdtom sa prirodzene hodia na vykonavanie komercénych aktivit.
Rozpoctové a prispevkové organizacie by za normalnych okolnosti totiz nemali posobit’ na
konkuren¢nom trhu a predavat’ tovar a sluzby, ktoré mozu bez problémov dodavat’ sikromni
dodavatelia. To neplati uplne pre Statne podnikatel'ské subjekty. Pouzitie Statnych podnikov
alebo akciovych spolo¢nosti vlastnenych statom na vykondvanie komerénych aktivit méze
prispiet’ k zvySeniu vykonnosti v porovnani s ,,klasickymi* verejnym institiciami. Pozitivny
ucinok v§ak mozno ocakavat len vtedy, ak su tieto kroky sprevadzané tvrdym rozpoctovym
obmedzenim a jasnym regula¢nym ramcom.

5.3. Rozpoctové organizdacie (vratane ustredného orgdnu Stdtnej spravy)
a prispevkové organizdcie

Rozpoctové organizdcie - zdaklad

Zakladnym pravnym predpisom upravujicim postavenie rozpoctovych organizacii je
zakon o rozpoCtovych pravidlach €. 303/1995 Z.z. v zneni neskorSich predpisov.

Rozpoctova organizécia je pravnickou osobou a subjektom verejného prava. Ma jedného
zriadovatel'a (Gstredny orgén Statnej spravy, samospravny kraj, obec). Je zapojend na
rozpocet zriad'ovatel'a prijmami aj vydavkami, rozpo€tova organizicia sa plne financuje
z rozpoctu zriad'ovatela.

Iné prijmy moze mat’ ako odplatu za vykony, ktoré poskytuje inym ako rozpoctovym
organizaciam, tieto prijmy vSak nezostdvaju samotnej rozpoctovej organizacii. Podnikat
moZe len na zéklade vynimky v zdkone. Organom je Statutarny zdstupca, ktorého menuje
zriadovatel’, ak osobitny predpis neustanovuje inak. Kontrolu rozpoctovej organizacie
vykonavaju zriadovatel', MF SR, NKU, UV SR. Zamestnanci sa odmenuju podla zékona
o Statnej/verejnej sluzbe.

Vznikd rozhodnutim zriad’ovatel'a a vydanim zriad’ovacej listiny. Nema vlastny majetok,
len majetok Statu v sprave organizacie. Uvery v zdsade nemdze prijimat, nemodze byt
predmetom konkurzu, vykonu rozhodnutia nepodlieha.

Medzi rozpocCtové organizdcie patria aj Statne organy - vratane ministerstiev
a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy. Podla §21, ods. 1 zdkona o rozpoctovych
pravidlach ¢. 303/1995 Z.z. v zneni neskorSich predpisov rozpoctovymi organizaciami su
vSetky Statne organy s vynimkou organizacii podla § 34 ods. 3 (vnatorné organizacné
jednotky). Ministerstvd a ostatné ustredné organy Statnej spravy su pravnické osoby
(§35 zakona ¢. 575/2001 o organizacii ¢innosti vlady a organizécii Ustrednej Statnej spravy).
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Prispevkové organizacie - zdklad

Zakladnym pravnym predpisom upravujicim postavenie prispevkovych organizacii je
zékon o rozpoctovych pravidlach €. 303/1995 Z.z. v zneni neskorSich predpisov.

Prispevkova organizicia je pravnickou osobou a subjektom verejného prava. Mé jedného
zriad'ovatel’a (Ustredny organ Statnej spravy, samospravny kraj, obec). Vznika rozhodnutim
zriad'ovatel’a a vydanim zriad’ovacej listiny.

Prispevkova organizacia ma primarne ziskavat’ financné prostriedky odplatne za svoje
vykony, zriad’ovatel’ vyrovnava deficit medzi prijmami a vydavkami prispevkom. Financuje
sa teda Ciasto¢ne z rozpocCtu zriad'ovatel’a tzv. Cistym transferom. Prispevkova organizacia
nema vlastny majetok, len majetok §titu v sprave organizacie. Uvery moZe prijimat.
Nemoze byt predmetom konkurzu, vykonu rozhodnutia nepodlieha. Iné prijmy moze mat’
ako odplatu za vykony, ktoré poskytuje. Podnikat mézZe len so sthlasom zriad’ovatela.
Organom je Statutarny zastupca, ktorého menuje zriadovatel, ak osobitny predpis
neustanovuje inak. Kontrolu vykonavaju zriadovatel, MF SR, NKU, UV SR.

Podrobnejsia uprava rozpoctovych organizacii a prispevkovych organizacii a ich
komparacia

Pravny zaklad rozpoctovych organizacii a prispevkovych organizacii (ROPO) je
spolo¢ny. Podmienky a zasady zriadovania a hospodarenia ROPO st upravené zdkonom
¢. 303/95 Z.z. v zneni neskorsich predpisov.

Pokial’ ide o vztah k rozpo¢tu, rozpocty ROPO st sucast’ou rozpoctovej kapitoly ich
nadriadeného ministerstva alebo d’alsicho tstredného organu SS. Nasledujiice rozpo&tové
organizacie maju vlastné rozpoctové kapitoly: Kancelaria prezidenta SR, Kancelaria NR
SR, SAV.

ROPO st pravnické osoby Statu alebo obce, ktoré si zapojené na Statny rozpocet alebo
rozpocet obce. RO su zapojené prijmami a vydavkami a v zasade nemoze podnikat’. PO su
zapojené prispevkom alebo odvodom a méZu vykonavat’ podnikatel’sku ¢innost’ len po
predchadzajucom pisomnom sthlase zriad’ovatela.

ROPO maji nasledovné spolo¢né znaky:

® mo7u vo vlastnom mene nadobudat’ prava a zavdzovat’ sa odo dila svojho zriadenia

® mozno ich zriadit’ zikonom alebo rozhodnutim ustredného organu, ak osobitny
predpis neustanovi inak, alebo rozhodnutim obce, resp. samospravneho kraja

® s svojimi rozpoctami zapojené na rozpocet zriad’'ovatel’a, ktory garantuje a kontroluje
ich ¢innost’ a v pripade zistenych nedostatkov prijima potrebné opatrenia

® nemoOzu byt zakladatelom ani zriadovatelom inej pravnickej osoby (s jednou
vynimkou definovanou v zakone)

® mozno zriadit’, zrusit, zmenit’, menit’ ich podriadenost’ alebo spdsob financovania od
prvého dna nasledujiiceho rozpoctového roku. V oddévodnenych pripadoch mdze
minister financii povolit’ iny termin

® ak k zaniku ROPO dochadza rozdelenim, zlucenim alebo splynutim, zriad’'ovatel’ urci
v rozhodnuti termin, vecné a financné vymedzenie majetku vratane suvisiacich prav
a zavizkov, ktoré prechadzaju na novu, pripadne nastupnicku organizaciu. Ak
organizacia zanikd zruSenim bez pravneho nastupcu, prava a povinnosti prechadzaju
dinom zrusenia na zriad’'ovatela, ak osobitny zakon neustanovi inak
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Ak RO alebo PO bola zriadena zakonom, zriad’ovatel'ski funkciu k nej vykondva organ,
na ktorého rozpocet je zapojena finanénymi vzt'ahmi.

Zriad'ovatel’ méze zriadit’ na plnenie svojich uloh v rozsahu svojej pdsobnosti RO alebo
PO len s predchadzajicim pisomnym sihlasom ministerstva financii. Zriadovatel
nemoze zriadit RO alebo PO na plnenie tych uloh, ktoré pre zriad'ovatela vyplyvaja
z osobitnych predpisov. Ak je zriadovatel'om obec, suhlas ministerstva sa nevyzaduje.

Zriad'ovatel’ vyda o zriadeni RO alebo PO zriad’ovaciu listinu, v ktorej je povinny
uviest' zakladné verejnoprospesné cinnosti alebo verejné funkcie, pre ktoré su tieto
organizacie zriadené, priom tieto ¢innosti nemoéZu mat’ podnikatel’sky charakter.

ROPO sa zriad’'uju na plnenie uloh Statu alebo obce, a to na plnenie:

® ich zakladnych verejnych funkcii

® alebo na verejnoprospesné ¢innosti, ktoré su na zéklade osobitnych predpisov alebo
rozhodnutia prisluSnych orgénov uplne alebo ciastone financované zo Statneho
rozpoctu alebo z rozpoCtu obce

PO uhradza vydavky na prevadzkovu ¢innost’, opravy a iidrzbu hmotného majetku,
ako aj na obstaranie hmotného a nehmotného majetku prednostne z vlastnych zdrojov.
V pripade, ze vlastné zdroje nepostacuju na krytie uvedenych potrieb, zriad'ovatel moze
poskytnut’ PO prispevok. Vyska prispevku na bezné vydavky a jeho Cerpanie v priebehu
rozpo¢tového roka je viazané na jednotku vykonu, ktort urci zriadovatel po dohode
s ministerstvom. Ak prispevok nemozno viazat’ na jednotku vykonu, jednotka vykonu sa
neurcuje.

PO tvori na rozdiel od rozpoctovej organizéacie fond reprodukcie a rezervny fond.

PO moze vykonavat’ so sihlasom zriad’ovatel’a podnikatel’ski ¢innost’ nad ramec
hlavnej ¢innosti, pre ktori bola zriadend, iba ak plni ulohy urcené zriad’ovatelom.
Néklady na podnikatel'sku ¢innost’ musia byt’ kryté vynosmi z nej. Prostriedky ziskané touto
¢innostou pouziva PO na skvalitiiovanie sluzieb poskytovanych v oblasti hlavnej
¢innosti.

Hospodarenie s prostriedkami Statneho rozpoctu a pridelenych prostriedkov Statnych
fondov ROPO a cerpanie a vyuzitie prostriedkov Statneho rozpoctu a prostriedkov Statnych
fondov poskytnutych obciam, pravnickym osobam a fyzickym osobam kontroluju tzemné
finan¢né organy. V pripade potreby moze kontrolu vykonat’ MF.

Za hospodarenie s rozpoctovymi prostriedkami ROPO zodpoveda ich veduci.

Porusenie rozpoctovej discipliny je neopravnené pouzitie alebo zadrzanie prostriedkov
Statneho rozpoctu, rozpoctu Statneho fondu alebo rozpoctu obce a neopravnené pouZitie
finan¢nych prostriedkov, s ktorymi hospodiaria ROPQO. Za porusenie rozpoctovej
discipliny sa povazuje aj nedodrzanie podmienok, za ktorych sa rozpoctové prostriedky
poskytli.

Subjekty, ktoré porusili rozpoctovu disciplinu, si povinné odviest’ neopravnene pouziti
alebo zadrZantl sumu prostriedkov do rozpoctu, z ktorého boli poskytnuté, alebo ktorému sa
zadrzuj0; zaroven st povinné zaplatit’ do prisluSného rozpoctu pendle.

Ak statna RO alebo PO porusi rozpoctovu disciplinu, ministerstvo viaze v rozpocte
prislusnej rozpoctovej kapitoly prostriedky vo vySke, v akej sa poruSila rozpoctova
disciplina. Subjekt, ktory zisti poruSenie rozpoctovej discipliny v Statnej RO, je povinny
oznamit’ tuto skuto¢nost’ ministerstvu, ktor¢ viaze prostriedky podla predchadzajicej vety.
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Kedy pouzit formu ustredného organu Statnej spravy a nim priamo riadenych organizacii

V prvom rade je potrebné si polozit’ otdzku, ktoré ¢innosti zverit priamo rezortnym
organizaciam, teda uUstrednym organom Statnej spravy a nimi riadenym rozpoctovym
a prispevkovym organizaciam. Zakon ¢. 575/2001 o organizécii ¢innosti vlady a organizacii
ustrednej Statnej spravy v zneni neskorSich predpisov v druhej Casti (§6-20) ustanovuje
kompetencie jednotlivych ministerstiev. Existuje viacero funkcii (napr. policia, obrana,
justicia), pri ktorych sa vzhI'adom na potrebu priamej zodpovednosti voci vlade a striktného
dohl'adu vyuziva na jej zabezpecenie takmer vyhradne forma rezortnej organizacie. Existuje
potreba priameho dosahu vzhl'adom na politicku citlivost’ a vzh'adom na to, Ze efektivnost’
nie je ¢asto kli¢ovym kritériom. Dalej sa da tato forma odakavat tam, kde nie su jasné
a meratel'né ciele a/alebo tieto ciele podliehajii rychlym a nepredvidatelnym zmenam, alebo
ak su takéto aktivity tazko definovateI'né a sledovatelné.

Tieto pravne formy suvisia aj s otazkou étosu, aky chceme v organizacii nastolit’. Ak
chceme budovat’ étos verejného zdujmu, vedomej ignoracie finan¢nej motivacie ¢i doraz na
stabilitu, potom je najmé forma RO vhodn4, aj ked’ rovnako mozno uvazovat’ o verejno-
pravnych organizaciach.

Rozpoctové a prispevkové organizacie sa zo zdkona maju zriad’'ovat’ na ¢innosti, ktoré su
verejnoprospesné a nemaju podnikatel'sky charakter. Zakon o rozpoctovych pravidlach v§ak
neposkytuje vhodnu definiciu verejnoprospesnych a podnikatel'skych ¢innosti a z jeho
ustanoveni vyplyva, Ze prakticky akakol'vek ¢innost, ktora RO alebo PO vykonéava nie za
ucelom zisku, moze byt urcena ako verejnoprospesna.

Rezortné organizacie budi pravdepodobne vhodnejSou organiza¢nou formou, ak
ustredny organ:

® potrebuje zabezpecit’ realizaciu urcitych aktivit

® ticto aktivity sa nedaju ,,kupit* na trhu (a to ani v strednodobom horizonte), pretoze
neexistuju ich potencialni alebo existujuci poskytovatelia

® v pripade, Ze by ustredny organ svojou objednavkou i zriadenim prispel k vzniku
poskytovatel’a, tento by aj tak vzh'adom na malost’ trhu mal monopol

Ak totiz ustredny organ nezriadi takuto organizaciu ako priamo riadenu, vytvéra sa
priestor na vel'mi zloZité strategické hry v ramci bilaterdlneho monopolu (Ustredny orgén —
organizacia poskytujlca sluzby) a na zvysSené pouzitie verejnych prostriedkov.

Na druhej strane je potrebné upozornit’ na to, Ze priame riadenie ma aj svoje nevyhody.
Ked'ze rezortné podriadené organizacie pracuju podla pokynov tstrednych orgénov $tatnej
spravy a nie na zédklade zmluvnych vztahov, neexistuje tlak na vytvaranie kvalitativnych
Standardov. Skor naopak, mnoho aktivit sa realizuje podl'a nasledovného vzorca: vezme sa
do uvahy dostupné mnozstvo finan¢nych prostriedkov a urci sa potrebné mnozstvo
vystupov s tym, Ze ich kvalita je druhorada, a to najmai vtedy, ak ich uZivatel’om nie je
priamo ustredny orgian - zriad’ovatel’ organizacie. Priamo riadené organizacie sa
potom casto povaZuju za vel’mi efektivne; toto porovnanie v§ak nema zmysel, ak sa
neberie do uvahy kvalita ich vystupov.

Rezortné organizacie si zakladnou mozZnost'ou pre realizaciu verejnych aktivit.
Celkovo mozno argumentovat’, ze rezortné organizacie si vhodné, ak neexistuje presvedcivy
argument pre iny typ verejnej organizacie. Na uvod tejto Casti sme hovorili o tom, ze
rezortné organizacie sa zriad’uju tam, kde existuje potreba priameho riadenia zo strany vlady
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¢i ustrednych organov. Existuju vSak aj pripady, ked’ sa ako rozpoctové alebo prispevkové

organizacie zriad’uju institicie, pri ktorych sa vSeobecne konStatuje potreba nezavislosti pri

rozhodovani. V tejto stuvislosti mozno konStatovat, Ze aj postavenie rozpoctovej alebo

prispevkovej organizacie mozno kombinovat’ so zdkonnou ochranou nezavislosti, a to najmé

vo forme pevnych funkénych obdobi pre ich predstavitelov ¢i formy financovania na

zéklade zakonne stanovenych prispevkov neStatnych organizacii (napriklad pri regulécii).
V ramci rezortnych organizacii musime rozlisit’ tri typy pravnickych osob:

® ministerstva a ostatné Ustredné organy Statnej spravy (ktoré s zaroven rozpoctovymi
organizaciami)

® in¢ rozpoCtové organizacie

® prispevkové organizacie

Pokial’ ide o ministerstvo a iné ustredné organy, ich zékladnou ulohou je priprava,
posudzovanie a dohlad nad realizdciou verejnej politiky vo svojej oblasti. Tento fakt
vyplyva z funkcie ministerstva ako organu sluziaceho ministrovi na realizdciu jeho
ustavnych povinnosti, medzi ktoré patri najméd priprava strategickych a koncepcénych
dokumentov, ako aj zdkonov a inych pravidiel hry, ale aj rozdelovanie finan¢nych
prostriedkov na naplianie cielov vlady. Tym nechceme povedat, Ze ostatné organizacie
nemozu alebo by nemali poskytovat’ poradenské sluzby v oblasti verejnej politiky — chceme
len zdoraznit’, Ze pre tito funkciu je najvhodnejSia forma ministerstva. Na druhej strane by
sa ministerstva a ostatné ustredné organy statnej spravy mali ststredit’ na tito svoju zakladnu
ulohu a ¢o najviac odburat’” zo svojej ¢innosti doplnkové aktivity, a to najmi priame
poskytovanie sluzieb tretim osobam.

Naopak, doplnkové aktivity, najmd priame poskytovanie sluzieb, st vhodnejSie pre
priamo riadené organizacie. Tie mozu byt efektivnym nastrojom najméi vtedy, ak poskytuju
skupinu jasne definovanych, pribuznych a synergickych aktivit, kde md vyznam vyssia
autondmia riadenia ako pri ministerstvach, ale zaroven si ich chce ustredny orgéan ,,podrzat™
pod priamou kontrolou. Naopak, nemozZno odporucat’ presuvanie kI'i¢ovych koncepénych
uloh na podriadené organizacie, a to ani napriek argumentu o poddimenzovanosti
ministerstva. Oslabovanie ministerstiev totiz vedie len k horSej kvalite pripravy verejnej
politiky, ked’Ze za jej obsah je vzdy v konecnom désledku zodpovedné ,,0okolie* ministra,
teda najmi ministersky aparat.

Poslednou témou v tomto bloku je rozhodnutie medzi rozpoctovou a prispevkovou
organizaciou.

Forma prispevkovej organizécie je v principe zalozena na tzv. blokovom transfere, ked’
organizacia dostava na svoje aktivity nestruktirovany prispevok, ¢o jej umoziiuje volnejsie
zaobchadzanie s prostriedkami, ktoré je efektivnejSie, ak ma vedenie organizacie motivacie
s nimi efektivne nardbat’. Naopak, povinna rozpoctova klasifikacia platnd pre rozpoctové
organizacie (prostriedky na mzdy, poistné, tovary a sluzby...) umoznuje podrobnejSiu
kontrolu a je vhodnejSie ju uplatnit’ tam, kde manaZmentu organizacie chybaji stimuly na
efektivne nakladanie s finanénymi prostriedkami. V praxi tento rozdiel nie je az taky velky,
ked’Ze mnoho rezortov aj svoje prispevkové organizacie v tomto smere reguluje rovnako
prisne ako organizacie rozpoctové.

S tym suvisi otazka financnej motivacie. Ako sme uz povedali v ivode, rozpoctove;j
organizacii chyba motivéacia ziskat’ dodatocné prijmy, pretoze ich nemdze pouzit’ a odvadza
ich do Statneho rozpoctu. Preto je forma RO vhodna najmé tam, kde prijmy nie st vyznamné

177



Manual pre tvorbu verejnej politiky

a/alebo tam, kde vyslovne nechceme, aby riadiaci a ini zamestnanci boli pri svojej praci
ovplyvneni moZnostou ziskania dodato¢né finanéné zdroje. Opéat’ vSak moZno konStatovat,
ze v praxi su rozdiely medzi oboma formami menSie, nez by sa dalo o¢akavat. Pri¢inou
je fakt, Ze v mnohych rezortoch prispevkové organizacie vedia, Ze ak ziskaju d’alSie
prostriedky, v budicom roku sa im o podobni sumu skrati prispevok zo Statneho
rozpoc¢tu. Tym sa do urcitej miery striaca spominana finanéna motivacia.

Poslednou témou je uprava zamestnaneckych vztahov. Zamestnanci rozpoctovych
a prispevkovych organizacii podliehaji bud’ pod zékon ¢. 312/2001 Z.z. o $tatnej sluzbe,
alebo pod zakon ¢. 313/2001 Z.z. o verejnej sluzbe. Aj ked’ podl'a zakona pravna forma nie
je pre zaradenie zamestnanca vyznamna a kI'i¢om mé byt povaha préace (¢i vykonava Statnu
sluzbu, t.j. ¢i plni ulohy Statnej spravy, alebo vykonava §tatne zalezitosti — riadi, rozhoduje,
kontroluje, odborne pripravuje rozhodnutia, pravne predpisy a podklady na vykonavanie
Statnych zalezitosti a do akej miery je organizéacia organom S$tatnej spravy), v praxi mozno
pozorovat’ to, Ze zamestnanci prispevkovych organizacii su zasadne zarad’ovani do
verejnej sluzby, zatial’ ¢o v ramci rozpoc¢tovych organizacii s do Statnej sluzby
zarad’ovani aj zamestnanci, ktori nenapiiaji znaky uvedené v zikone o §tatnej sluzbe.

Zakon o Statnej sluzbe obsahuje okrem prisnejSich ustanoveni o vybere a hodnoteni
zamestnancov aj vacSiu ochranu pred politickym zasahovanim a vnutornu mobilitu
zamestnancov v ramci Statnej sluzby. Naopak, vo verejnej sluzbe existuje prakticky len
regulacia mzdovych otdazok a inak vychadza zo Zakonnika prace. Ak preto chceme, aby
zamestnanci organizacie boli stcastou systému Statnej sluzby s uvedenymi charakte-
ristikami a su splnené d’alSie charakteristiky organizacie ako rozpoctovej a zaroven organu
Statnej spravy, mozno odporucat’ zriadit’ ju ako orgéan Statnej spravy. Tyka sa to napriklad
viacerych priamo riadenych organizacii, ktoré sa kI'icovym sposobom podiel’aju na tvorbe
a realizacii verejnej politiky svojho rezortu.

5.4. Verejnoprdavne organizdcie
Medzi verejnopravne organizacie v sti¢asnosti patria:

® Slovenska televizia a Slovensky rozhlas
® Socialna poist'oviia, VSeobecna zdravotna poistovna, Narodny tUrad prace
® verejna vysoka skola

V slovenskom prave neexistuje jednotny zaklad pre verejnopravne organizicie, preto
postupne strucne opiseme pravny ramec pre kazdi z nich.

Slovenska televizia a Slovensky rozhlas

Zakladnym pravnym predpisom upravujucim postavenie Slovenskej televizie (dalej aj
»STV) je zékon €. 254/1991 Zb.. o STV v zneni neskorSich predpisov. Zakladnym pravnym
predpisom upravujucim postavenie Slovenského rozhlasu (d’alej aj ,,SRO®) je zakon
¢. 255/1991 Zb. o Slovenskom rozhlase v zneni neskorSich predpisov.

Podla zakonov o STV a SRO je kazd4 z nich ,narodnd, nezavisla, verejnopravna,
informacna, kulturna a vzdelavacia institacia®“. STV a SRO su pravnickymi osobami. STV
a SRO st priamo zapojené finanénymi vztahmi na Statny rozpocet Slovenskej republiky,
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v ktorom maju samostatnti rozpoctovu kapitolu.

Organom STV, ktory zabezpecuje jej programovl objektivnost’ a nezavislost’, je Rada
STV. Do posobnosti rady patri o.i. schvalovat' dlhodobé plany a koncepcie, navrhy
investi¢nych programov a ich realizaciu, vratane typovej vysielacej Struktary, schvalit’ Statut
Slovenskej televizie a Statut programovych pracovnikov Slovenskej televizie, rozhodovat
o poskytnuti vysielacieho €asu politickym strandm, hnutiam a ob¢ianskym zdruZeniam, ako
aj o obmedzeniach pre vysielanie obchodnej reklamy, schvalit programovy kodex
Slovenskej televizie, v ktorom st formulované vsSeobecné zasady pre tvorbu, skladbu
a koordinaciu programov Slovenskej televizie, schvalovat’ navrh rozpoctu Slovenskej
televizie, uctovnu uzavierku a vysledky hospodéarenia Slovenskej televizie.

Organom SRO, ktory zabezpecuje jeho programovu objektivnost’ a nezavislost, je
Rozhlasova rada. Rada o.i. urCuje zakladnt liniu rozhlasového vysielania, schvaluje
dlhodobé programové plany a vysielaciu Struktaru, navrhuje koncepciu ¢innosti SRO
v hospodarskej a technickej oblasti, schval'uje navrh rozpoctu a ro¢nt uzavierku a vysledky
hospodarenia SRO.

Ustredného riaditePa STV a SRO voli a odvolava na navrh rady Narodna rada
Slovenskej republiky na $tvorroéné funkéné obdobie. Ustredny riaditel je §tatutarnym
organom, zastupuje STV/SRO navonok, riadi organizaciu prace a plni tlohy veduceho
organizacie podla pracovnopravnych predpisov.

Na majetok Statu v sprave Slovenskej televizie a Slovenského rozhlasu nemozno
uskutoc¢nit’ vykon rozhodnutia, konkurzné konanie a vyrovnacie konanie podl’a osobitnych
predpisov.

Vseobecna zdravotna poistovina, Socidlna poistoviia a Narodny urad prace

Zakladnym pravnym predpisom upravujicim postavenie VSeobecnej zdravotnej
poistovne (d’alej aj ,,v§eobecna poist'oviia®) je zdkon o zdravotnom poisteni ¢. 273/1994 Z.z.
v zneni neskorSich predpisov. Zakladnym pravnym predpisom upravujlicim postavenie
Socialnej poistovne (d’alej aj ,,SP*) je zdkon o Socialnej poistovni ¢. 274/1994 Z.z. v zneni
neskorsich predpisov. Zakladnym pravnym predpisom upravujucim postavenie Narodného
tradu prace (d’alej aj ,,NUP*“)je zakon o zamestnanosti &. 387/1996 Z.z. v zneni neskorsich
predpisov.

VSeobecna poistoviia, Socidlna poistovila a Narodny turad prace st pravnickymi
osobami a verejnopravnymi instituciami.

Stat sa podiela na zabezpe&eni platobnej schopnosti vieobecnej poistovne a Socialnej
poistovne poskytnutim navratnej financ¢nej vypomoci, a to do vysky 100% ich platobne;j
neschopnosti.

Samospravnymi organmi vSeobecnej poistovne si spravna rada a dozorna rada.
Spravna rada je najvysSi samospravny organ vseobecnej poistovne. Rozhoduje
o zasadnych otdzkach Cinnosti poistovne. Dozorna rada vykonava kontrolu dodrziavania
vSeobecne zavdznych pravnych predpisov, zmluvnych zavidzkov vSeobecnej poistovne,
vnutornych predpisov vSeobecnej poistovne a predkladd stanoviskd spravnej rade.
O vysledkoch svojej ¢innosti bezodkladne informuje spravnu radu a predklada jej spravy
spolu s navrhmi na rozhodnutie o nevyhnutnych opatreniach na odstranenie zistenych
nedostatkov.

Samospravnymi organmi SP st spravna rada a dozorna rada. Spravna rada rokuje
a rozhoduje o zasadnych otdzkach organizacie a Cinnosti SP, najmd prerokiiva névrh
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rozpoctu a uctovnej uzavierky SP a predklada ich na schvalenie NR SR, voli a odvolava
riaditela SP a cClenov dozornej rady, rozhoduje o veciach presahujicich ramec bezného
hospodarenia SP, o izemnych obvodoch pobociek, ich sidlach a o zriadovani pobociek,
schval'uje spravu o ¢innosti SP a vyro¢nu spravu o ¢innosti SP. Dozorna rada je dozornym
a kontrolnym organom SP. Za svoju ¢innost’ zodpoveda spravnej rade, ktorej predklada svoje
stanoviskd. Dozorna rada najmé kontroluje hospodarenie vykonnych orgénov s finanénymi
prostriedkami nemocenského poistenia a dochodkového zabezpecCenia, kontroluje
dodrziavanie zdkona o Socialnej poistovni a ostatnych vSeobecne zavdznych pravnych
predpisov tykajucich sa dodrziavania finan¢nej discipliny, prerokuva spravy o ¢innosti SP.
Na cele Socidlnej poistovne je riaditel’ SP, ktorého voli a odvolava spravna rada. Riaditel
Socialnej poistovne je Statutarnym zastupcom Socidlnej poistovne.

Samospravnymi organmi NUP su predstavenstvo, dozornd rada, spravne vybory
krajskych tradov prace a spravne vybory okresnych uradov prace. Predstavenstvo je
najvy$sim samospravnym organom NUP. Do jeho pdsobnosti patri o.i. navrhovat’ priority
politiky trhu prace v Slovenskej republike na prislusny rok a predkladat’ ich ministerstvu
prace, socialnych veci a rodiny, schvalovat’ postup a hlavné tlohy NUP pri realizacii
politiky trhu prace na prislusny rok, predkladat’ ministerstvu prace, socidlnych veci a rodiny
navrh opatreni v oblasti politiky trhu prace. Dozorna rada je kontrolnym orgdnom
Nérodného uradu prace. Do jej pdsobnosti patri o.i. kontrolovat’ hospodarenie NUP
a kontrolovat dodrziavanie finanénej discipliny NUP podla zikona o zamestnanosti
a ostatnych vSeobecne zavaznych pravnych predpisov, predkladat’ predstavenstvu
stanovisko k navrhu rozpoctu a k vyrocnej sprave o ¢innosti a hospodareni Narodného uradu
prace vratane roénej uétovnej zavierky NUP. NUP riadi generdlny riaditel NUP, ktory je
Statutdrnym organom NUP.

Vseobecna poistoviia a Narodny urad prace hospodaria s poistnym, s finanénymi
prostriedkami, s vlastnym majetkom, ktory nadobudli svojou ¢innost'ou, a spravuju majetok
Statu podl'a zakona €. 278/1993 Z.z. o sprave majetku Statu v zneni neskorsich predpisov. SP
hospodari s finanénymi prostriedkami, s vlastnym majetkom a s majetkom, ktory nadobudla
svojou ¢innost'ou. Medzi prijmy SP patria aj prispevky zo Statneho rozpoctu Slovenske;j
republiky na zvySenie déchodkov z dévodu rastu Zivotnych nakladov, ak Socialna poistovia
nemoze vydavky suvisiace s takymto zvySenim dochodkov kryt’ z poistného a prostriedky
poskytnuté z Fondu narodného majetku Slovenskej republiky a z rozpoctovej rezervy vlady
Slovenskej republiky.

VSZP, SP a NUP zostavujii rozpoéet na prisluiny kalendarny rok a predkladaju ho na
schvalenie NR SR. Rozpocty zostavuju tak, aby vydavky neprevysili prijmy.

Zamestnanci VSeobecnej zdravotnej poist'ovne, Socidlnej poistovne a Narodného
uradu prace su odmenovani podla zakona o verejnej sluzbe ¢. 313/2001 Z.z.

Na majetok Statu v sprave VsSeobecnej zdravotnej poistovne, Socialnej poistovne
a Narodného uradu prace nemozno uskuto¢nit’ vykon rozhodnutia, konkurzné konanie
a vyrovnacie konanie podl'’a osobitnych predpisov.

Verejna vysokd skola
Zakladnym pravnym predpisom upravujucim postavenie verenych vysokych skl je
zakon o vysokych Skolach a o zmene a doplneni niektorych zédkonov €. 131/2002 Z.z.

v zneni neskors$ich predpisov.
Vysoké skoly st vrcholné vzdelavacie, vedecké a umelecké ustanovizne. Vysoké Skoly
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st pravnické osoby. Vysoké §koly st verejné vysoké skoly (d’alej len ,,VVS®), statne vysoké
Skoly a stikromné vysokeé Skoly.

VVS je verejnopravna a samospravna instittcia, ktora sa zriad’uje a zruguje zakonom.

VVS st v rozhodujucej miere financované zo §tatneho rozpoétu. Ministerstvo $kolstva
poskytuje VVS doticie na uskutoéhiovanie akreditovanych Studijnych programov, na
vyskumnu, vyvojovi alebo umeleckt cinnost, na rozvoj vysokej Skoly a na socidlnu
podporu Studentov. Dotacie sa poskytuji na zaklade zmluvy.

VVS zostavuje svoj rozpolet na kalendarny rok a hospodari na jeho zaklade. Navrh
rozpoétu VVS predklada na schvalenie akademickému senétu verejnej vysokej skoly rektor.
VVS vykona vytaétovanie svojho hospodarenia po skonéeni kalendarneho roka a predlozi ho
ministerstvu Skolstva v termine uréenom na zic¢tovanie finanénych vztahov so Statnym
rozpoétom. Medzi prijmy rozpoétu VVS patri aj dotacia zo $tatneho rozpoétu (podla § 89
zakona o VS). VVS méZu po vyjadreni spravnej rady pouzivat ako zdroj financovania aj
uvery od bank.

Majetok VVS tvori sahrn majetkovych hodnét, nehnutelnych veci, hnutelnych veci,
pohladavok a inych prav a inych hodnét vyjadritelnych v peniazoch. VVS vyuziva majetok,
ktory vlastni, na plnenie uloh vo vzdelavacej, vyskumnej, vyvojovej, umeleckej a v d’alSej
tvorivej Cinnosti. Moze ho vyuzivat aj na podnikatel'sku Cinnost za podmienok
ustanovenych v zdkone o VS.

Podla prechodnych ustanoveni zdkona o VS VVS méze spravovat majetok §tatu do
1. januara 2003. Na nakladanie s tymto majetkom sa vztahuje osobitny predpis, ktorym je
zakon €. 278/1993 Z. z. o sprave majetku Statu v zneni neskorsich predpisov. Majetok $tatu,
ktory je k 1. januaru 2003 v sprave VVS, okrem majetku podla § 38 ods. 5 a 6 zdkona o VS
(Vysokoskolsky lesnicky podnik a Vysokoskolsky pol'nohospodarsky) podnik, prechadza
tymto ditom na VVS.

Spravna rada VVS je organ, ktory v ramci pdsobnosti ustanovenej tymto zikonom
podporuje posiliiovanie vizby VVS a spolo¢nosti. Uplatiiuje a presadzuje verejny zaujem
v ¢innosti VVS, najmd v suvislosti s vyuZivanim jej majetku a finanénych prostriedkov
poskytnutych VVS §tatom. Spravna rada VVS dava predchadzajuci pisomny sthlas
s navrhom rektora na pravne tikony, ktoré zdkon o VS blizsie $pecifikuje v §41.

Kontrolu hospodarenia verejnej vysokej $koly vykondva ministerstvo §kolstva. Stat
neru¢i za zavizky VVS; na zaklade Ziadosti VVS viak moze §tat v sulade s osobitnym
predpisom zaruku poskytnat’. Za ucelné a efektivne vyuzivanie dotacii a ich zactovanie so
$tatnym rozpoétom a za hospodérenie s majetkom VVS zodpoveda ministrovi rektor.

Zamestnanci VVS st odmeiiovani podl'a zikona o verejnej sluzbe ¢. 313/2001 Z.z..

Spolocné vlastnosti a vyuZitie verejnopravnych organizdacii

Verejnopravne organizacie nie su slovenskym vymyslom. Takmer vSetky ¢lenské krajiny
OECD uz starocia vyuzivaju institucie verejného prava na zabezpecenie velkého mnozstva
funkcii verejného sektora. Tieto organizacie su pravne alebo institucionalne oddelené od
rezortov a maju tak urcity odstup od politikov, takze v ich pripade sa zo strany volenych
zastupcov uplatiiuje skor nepriame ako priame riadenie. Specifikom Slovenska je, Ze
riadenie a kontrolu realizuje priamo Narodna rada SR napriek tomu, Ze vlada podla Ustavy
SR zodpoveda za uplatiiovanie vykonnej moci. Verejnopravne organizacie moézu byt
vyznamnymi zamestnavatelmi - v Nemecku zamestnavaju rezorty len 13% zamestnancov
ustrednej Statnej spravy.
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Co maju spoloéné verejnopravne organizacie, ako ich pozname na Slovensku?

V prvom rade treba zdoraznit, ze st pevnou sucast’ou verejného sektora. Existuji
v ramci verejného prava, s zriadené priamo zdkonom a napriklad mzdy ich zamestnancov
sa riadia zdkonom o verejnej sluzbe. S vynimkou verejnych vysokych $kol su zodpovedné
parlamentu, ktory menuje ich samospravne organy a schval'uje ich rozpocet.

VSetky verejnopravne organizacie maji spolo¢ni vel’mi déleziti vlastnost’ - su
zriadené kvoli sluzbam a dopytu tretich oséb, teda nie priamemu dopytu vlady,
ustrednych organov Statnej spravy ¢i parlamentu. Svoje vystupy realizujua priamo pre
verejnost’ a maju tak jasne definované skupiny zakaznikov - poistencov, koncesionarov
¢1 Studentov. V tejto suvislosti mozno rozlisit’ tri skupiny verejnopravnych organizécii.

V prvej su tie, ktoré maji vo svojej oblasti zdkonny monopol, a preto nie je mozné
oddelit ich existenciu od poskytovania danej sluzby. Ide o Socialnu poistovitu a Narodny
urad préace.

Druhou skupinou st naopak institlicie pdsobiace v plne konkurenénom prostredi. Pri
nich urcujicim faktorom prezitia jednotlivych organizécii by nemalo byt rozhodnutie vlady
alebo parlamentu, ale uspech u ,,zdkaznikov* (Studentov, navstevnikov, atd’.). Ulohou
verejnej politiky je zabezpeCovat, aby tento dopyt bol uspokojovany systémovo. Do tejto
skupiny patria zatial' verejné vysoké Skoly a uplatiiovala by sa aj vtedy, keby sa na formu
verejnopravnej organizacie transformovali napriklad vyskumné ¢i kultarne institucie.
V praxi to vSak celkom neplati, kedZe NR SR si v zdkone o vysokych Skolach vyhradila
pravo rozhodovat’ o vzniku a zaniku kazdej verejnej vysokej skoly napriek tomu, ze zakon
pozna institut insolventnosti a nlitenej spravy verejnej vysokej Skoly. Tomuto logickému
rozporu sa vSak na tomto mieste nebudeme venovat’.

Tret'ou skupinou je, ak verejnopravna institicia pdsobi na ¢iastocne alebo plne konku-
ren¢nom trhu za Gcelom zarucenia existencie aspoil jedného poskytovatel'a (VSeobecna
zdravotna poistovia), alebo preto, aby poskytovala iny typ sluzieb ako komer¢ny sektor
(STV, SRO).

Verejnopravne organizacie mozu priniest’ zvysSenie vykonnosti, ak si poverené siborom
jasne definovanych a uzko suvisiacich uloh, a ak samospravne organy (rada, spravna rada,
dozorna rada) plnia dorazne svoje riadiace a kontrolné lohy.

Tieto organizacie mézu v porovnani s rozpoctovymi a prispevkovymi organizaciami
zvysit legitimnost’ zverenych ¢innosti tym, ze forma verejnopravnej organizacie dava signal
nezavislosti, a/alebo ak zapoja do svojho rozhodovacieho procesu externych Specialistov
alebo zastupcov obcianskej spolo¢nosti. Zriad’ovanie verejnopravnych organizacii je aj
reakciou na potrebu ustanovit’ urciti vzdialenost’ medzi ustrednym orginmi Statnej
spravy a samotnymi organizaciami v ramci ich depolitizacie (tzv. ,,naraznikovy
princip*) a vo vybranych pripadoch posilnit’ samospravnu funkciu. Véac¢sinou sa realizuje
prostrednictvom:

® samospravy (verejné vysoké skoly)
® delegovanej pravomoci (rada STV, SRO volena NR SR)
® delegovanej pravomoci kombinovanej s u¢astou inych aktérov (SP, VSZP, NUP)

Potreba depolitizacie je sucastou tendencie chranit niektoré skupiny verejnych
organizacii pred priamym zasahovanim vlady alebo ustrednych organov urcitou formou
samospravy ¢i ,oddelenia“ od politického rozhodovania. Historicky ide najmi
o vzdelavacie, kultirne a vedecké inStittcie, ale tato tendencia je Coraz silnejsia aj v oblasti
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zdravotnictva & socialnych veci. Uvedené tendencie st vel'mi silno pritomné v krajinach EU
1 severnej Ameriky. Samozrejme, tato tendencia musi byt kombinovand s inymi opatreniami
zaist'ujicimi, Ze tieto organizacie postupuju v stulade s verejnym zaujmom.

Dalou dolezitou spolo¢nou vlastnostou verejnopravnych organizacii je vicsia
autonomia pri rozhodovani a riadeni v porovnani s rozpoCtovymi a prispevkovymi
organizaciami, ako aj vyS$$ia miera finan¢nej autonémie a motivacie ziskavat’ vlastné prijmy.
Na druhej strane tato forma umoziiuje transparentné a adresné financovanie vykonov vo
verejnom zaujme.

Na druhej strane je nevyhnutné zdoraznit’, Ze forma verejnoprivnej organizacie
mozZe Pahko viest' k mékkému rozpoctovému obmedzeniu, ked” organizécia a ostatni aktéri
vedia, Ze organizacia sa nemusi za kazdu cenu ,,zmestit* do rozpoc¢tu najmi vd’aka tomu, ze
Stat explicitne alebo implicitne ru¢i za jej platobna schopnost’. Malokto si vie predstavit’, ako
by vlada dovolila, aby svoje dvere zatvorili verejnopravne média ¢i najvacsie vysoké skoly.

Rovnakym problémom moéze byt nedostatocny tlak na efektivnost' fungovania
organizacie pri jej vicSej nezdvislosti, a to najmi vtedy, ak sa vytvori verejnopravna
organizacia pri zachovani jej monopolu a bez zmeny prostredia, v ktorom posobi. Vtedy na
fu neexistuje tlak, aby fungovala efektivne, pretoze ju neobmedzuje ani trh, ani tlak
danovych poplatnikov prostrednictvom vlady. Ako nahradné rieSenie sa vtedy pouzivaju
obmedzenia na rozsah spravnych fondov ¢i povinné riadenie sa obmedzeniami zakona
¢.313/2001 Z.z. o verejnej sluzbe. Tieto opatrenia su v§ak menej uc¢inné ako priama kontrola
v pripade rozpoctovych a prispevkovych opatreni, ¢o mozno ilustrovat’ na vyssej nakladnosti
ich fungovania bez zmeny vysledku.

5.5. Neziskové organizdacie vykondvajuce v§eobecne prospesné sluZby

Istou formou verejnej organizacie st aj neziskové organizacie poskytujuce vSeobecne
prospesné sluzby, kde Statne alebo samospravne organy maju zakladatel'skii pravomoc.
Zékladnym pravnym predpisom upravujucim postavenie neziskovych organizacii
poskytujucich v§eobecne prospesné sluzby je zakon ¢. 213/1997 Z.z. v zneni neskorSich
predpisov.

Neziskova organizacia poskytujiica vSeobecne prospesné sluzby (d’alej len ,,neziskova
organizacia“) je pravnickou osobou a subjektom stikromného prava. Predmetom ¢innosti
neziskovej organizacie je poskytovanie vSeobecne prospesnych sluzieb. Zakon ¢.213/1997
Z.z. pod vSeobecne prospesnymi sluzbami rozumie sluzby, ktoré sa poskytuju za vopred
urc¢enych podmienok a st pristupné pre vSetkych uzivatel'ov v rovnakom rozsahu v tej istej
oblasti. Ide o poskytovanie zdravotnej starostlivosti, humanitni starostlivost, rozvoj
a ochranu duchovnych a kultirnych hodnot, doplnkové vzdelavanie deti a mladeze - vratane
organizovania telesnej vychovy a Sportu pre deti a mladez, tvorbu a ochranu Zivotného
prostredia, poskytovanie socialnych sluzieb.

Princip neziskovej organizicie nie je odvodzovany od toho, Ze tito organizacia
nedosahuje zisk, ale z toho, ze jej ulohou nie je dosahovanie zisku, na rozdiel od
podnikatel'ov, a pokial’ nejaky zisk dosiahne, opédtovne ho vrati spit’ do rozvoja neziskovej
organizacie, a tym aj sucasne do rozvoja vSeobecne prospesnej ¢innosti.

Mechanizmus c¢innosti takychto neziskovych organizacii je zalozeny na tom, Ze
akykol'vek pripadny zisk sa nesmie pouzit v prospech zakladatel'ov, ¢lenov organov ani
zamestnancov a musi byt’ pouzity na zabezpecenie vSeobecne prospesnych sluzieb. Pozicia
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zakladatel'a neziskovej organizacie nie je poziciou vlastnika, ako je to pri obchodnych
spoloc¢nostiach.

w

Novela ¢. 35/2002 Z. z zakona o neziskovych organizacidch poskytujicich
vSeobecne prospesné sluzby nanovo zadefinovala neziskovu organizaciu tak, aby boli
zrejm¢ obidva zakladné definicné znaky tejto pravnej formy, a to poskytovanie
vSeobecne prospesnych sluzieb ako predmet CcCinnosti neziskovej organizacie
a neziskovost’ ako zadkladné kritérium jej fungovania. V porovnani s predchadzajicou
pravnou upravou sa definicia neziskovej organizacie doplnila o princip neziskovosti.
Vyjadrenie tohto principu v definicii ma vyznam najmi z toho dovodu, ze odliSuje
neziskovu organizaciu od podnikatel'skych subjektov, ktoré tiez mdézu poskytovat
podobné sluzby. Podstata principu neziskovosti spo¢iva v tom, Ze hoci neziskova
organizacia moéze okrem poskytovania vSeobecne prospesnych sluzieb vykonavat
samostatne vo vlastnom mene a na vlastni zodpovednost’ aj d’alSiu ¢innost’ za uc¢elom
dosiahnutia zisku, tato jej ¢innost’ nesmie priamo ¢i nepriamo viest” k materidlnemu
prospechu jej zakladatel'ov, Clenov organov ani zamestnancov. Zisk po zdaneni musi
neziskova organizacia pouzit’ na poskytovanie vSeobecne prospesnych sluzieb, pre ktoré
bola zaloZena.

Neziskova organizdcia ma jedného alebo viacerych zriadovatelov. Financovanie
verejnych sluZieb a tovarov sa deje ad hoc na zéklade objednavky verejnych organizicii.
Neziskovd organizacia ma nasledujuce organy: dozornu radu (revizora) ako organ
kontroly, spravnu radu ako najvyssi organ. Prvu spravnu radu menujt zakladatelia, d’alSich
¢lenov voli spravna rada (moze aj povinne na navrh zakladatel'ov), spravna rada voli
a odvolava Statutarneho zastupcu. PouZitie poskytnutych verejnych prostriedkov kontroluje
ten, kto ich poskytol, Ministerstvo financii SR a Najvyssi kontrolny urad SR.

Zamestnanci sa odmenuju podla Zakonnika prace.

Neziskova organizacia vznika registraciou na krajskom urade na zaklade zakladatel'skej
zmluvy, Statitu a navrhu na registraciu, ktoré predstavuji dohodu zakladatelov alebo
rozhodnutie jediného zakladatela a zanika na zdklade dohody zakladatel'ov alebo rozhod-
nutim jediného zakladatel’a alebo na zaklade konkurzu.

Neziskova organizicia ma vlastny majetok, uvery moze prijimat’, méze byt predmetom
konkurzu a podlieha aj vykonu rozhodnutia s vynimkou tzv. prioritného majetku.

V ramci tzv. transformacie sa rozpoctové a prispevkové organizacie Statu moézu
zmenit’ na neziskové organizacie poskytujuce vseobecne prospesné sluzby. Jej klI'acovou
sucastou je tzv. transformacény zakon, ktory NR SR prijala s G¢innostou od 15. 1.
2002. Ide o zdkon €. 13/2002 Z. z. o podmienkach premeny niektorych rozpoctovych
organizacii a prispevkovych organizdcii na neziskové organizicie poskytujice
vieobecne prospesné sluzby (transformaény zakon), a ktorym sa meni a dopliia zakon &.
92/1991 7Zb. o podmienkach prevodu majetku $tdtu na iné osoby v zneni neskorSich
predpisov.

(pokracovanie na nasledujiicej strane)
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(dokoncenie z predchadzajicej strany)

Nova neziskova organizacia sa stava univerzalnym pravnym nastupcom zruSenej
rozpocCtove] organizacie a prispevkovej organizacie a bude zodpovedat za vsetky
zavizky, ktoré zruSend organizécia na seba prevzala do okamihu premeny. Zakladnym
predpokladom premeny na neziskovl organizaciu poskytujicu vSeobecne prospesné
sluzby je, ze bude spinat’ vietky naleZitosti, ktoré zakon vyzaduje pre vznik neziskovej
organizacie. DalSou podmienkou je, Ze zanik zruSovanej rozpoétovej organizicie
a prispevkovej organizacie a vznik novej neziskovej organizacie sa vykona k tomu
istému dilu.

Nevyhnutnou stucastou transformécie je aj vytvorenie systému viaczdrojového
financovania. Viaczdrojové financovanie je zakladnym principom zabezpecenia
existencie novych neziskovych organizacii. Majetok vlozeny do neziskovej organizacie
bude majetkom neziskovej organizécie, nie zakladatel'ov.

Prijatim novely &islo 35/2002 Z. z., ktorou sa meni a dopiiia zakon ¢. 213/1997 Z.z.
o neziskovych organizaciach poskytujucich vSeobecne prospesné sluzby a néslednou
transforméciou vybranych Statnych organizécii na tato pravnu formu ddjde k posilneniu
neziskovych organizacii a nasledne aj k upevneniu ich postavenia v ramci pravnickych
0s0b nezriadenych za G¢elom podnikania.

Novelou tohto zdkona sa zakotvil aj kontrolny mechanizmus proti ,,tunelovaniu®
majetku Statu prostrednictvom definovania tzv. prioritny majetok. Prioritny majetok je
ta Cast majetku Statu, ktoru vklada sStat ako zakladatel’ alebo spoluzakladatel do
neziskovej organizacie podla transformacného zékona, a ktora je urcend vylucne na
zabezpecenie vSeobecne prospesnych sluzieb.

Prioritny majetok nemozno zalozit’, ani ho inak pouzit’ na zabezpecenie zavizkov
neziskovej organizacie alebo tretej osoby, nemozno ho predat, darovat’ ani prenechat’ do
najmu alebo do vypozicky. Prioritny majetok nie je predmetom likvidacie. K nehnutel-
nostiam, ktoré su prioritnym majetkom, vznika v prospech $tatu pravo zodpovedajice
vecnému bremenu, ktoré sa zapisuje do katastra nehnutel'nosti.

Ulohu $tatu v neziskovych organizaciach mozno zabezpeéit' ustanovenim v $tatute
o tom, ze ustredné organy alebo iné verejné institicie buda moct trvalo obsadzovat’
urcity pocet miest v spravnej a dozornej rade.

Neziskové organizacie poskytujuce vSeobecne prospesné sluzby, kde vSak Statne alebo
samospravne organy maju zakladatel'ski pravomoc, si pomerne novym a malo vyuzivanym
nastrojom. Napriek tomu podl'a nasho ndzoru mézu byt vhodnou pravnou formou tam, kde
je splnenych viacero z nasledovnych podmienok:

® chceme dat’ organizacii vysoku mieru flexibility v organiza¢nej Struktire
a odmenovani vzhl'adom na to, Ze vnutorné fungovanie neziskovej organizacie sa
riadi Zékonnikom préace

® chceme pouzit’ podrobne upraveny mechanizmus viacerych zakladatelov (napriklad
pri spolupraci izemnych samosprav ¢i Statnych organov), ktory je inak v pripade
verejnych organizacii tazko realizovatelny

® chceme jasne zdoraznit', ze Stat ani samosprava nepreberaju zodpovednost’ za ich
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pripadni insolventnost’ a Ze ich pokladaju len za jedného z uc¢astnikov trhu, ¢im
sa odliSuji od verejnopravnych organizacii, pri ktorych takmer vzdy existuje
explicitna alebo implicitna zaruka platobnej schopnosti

® nechceme veci ponechat’ na trh a postavit’ Stat/samospravu len do polohy
zakaznika kupujuceho sluzbu/tovar na trh, ale naopak, chceme urcitu priamu
ingerenciu prostrednictvom kompetencii zakladatel'a a ¢lenstva v spravnej rade

® nechceme zaloZit’ Statny podnikatel’sky subjekt (napriklad preto, ze ide o oblasti,
ktoré sa na Slovensku tradi¢ne nevnimaju ako trhy, napr. vzdelavanie alebo socialne
veci)

5.6. Stitne podnikatel’ské subjekty
Statny podnik

Zakladnym pravnym predpisom upravujicim postavenie Statneho podniku je zakon
o Statnom podniku ¢. 110/1990 Zb. v zneni neskorsich predpisov.

Statny podnik (d’alej len ,,podnik) je pravnickou osobou. M4 jedného zakladatela,
ktorym je Gstredny orgéan Statnej spravy. Podnik nezodpoveda za zavézky Statu alebo inych
subjektov. Stat nezodpoveda za zavizky podniku, pokial’ zikon neustanovuje inak.

Podnik je subjektom vztahov k Statnemu rozpoctu a Statnym fondom. Podnik uhradza
svoje potreby a naklady z prijmov ziskanych predovsetkym zo svojej podnikatel'skej
¢innosti, ako aj z d’alSich zdrojov. Vnutorna organizacia podniku a organizéacia vnitorného
riadenia je vo vyhradnej posobnosti podniku. Zamestnanci sa odmenuji podl'a Zakonnika
prace.

Organy podniku st riaditel’ a dozornd rada. Riaditel’a vymenuva zakladatel’ na zaklade
vyberového konania a po vyjadreni rady. Odvolava ho zakladatel. Riaditel’ riadi ¢innost’
podniku a ako Statutdrny orgdn kond vo vsetkych jeho veciach; zodpoveda za hospodéarnost’
pri nakladani s majetkom v sprave podniku. Dozorna rada o.i. prerokuva zékladné otazky
koncepcie rozvoja podniku a jeho podnikatel'skej ¢innosti, ako aj roénu a mimoriadnu
uctovnu zavierku a rozhoduje o rozdeleni zisku a uhrade strat, v sulade so Statutom
schval'uje ndvrh na obstaranie hmotného a nehmotného majetku a navrhy na financovanie
hmotného a nehmotného majetku tiverom, dohliada na vedenie a hospodarenie podniku,
kontroluje idaje v uctovnych knihdch, ako aj d’alSich dokladoch a v od6évodnenych
pripadoch odporuca zakladatel'ovi odvolat’ riaditel’a.

Zakon o $tatnom podniku v druhej hlave upravuje postavenie $tatneho podniku na
uspokojovanie verejnoprospesnych zaujmov. V takomto podniku je zakladatel’ opravneny
urcit’ podniku v zakladacej listine v rdmci zékladného predmetu ¢innosti povinny predmet
¢innosti a tento povinny predmet ¢innosti menit’; nezriad’uje sa v iom dozorna rada.
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Novelou zdkona o Staitnom podniku, ktord NR SR schvalila zac¢iatkom jula 2002, sa
sleduje ciel znizenia priestoru pre korupciu, zvysenia kvality manaZzmentu, vytvorenia
SirSieho priestoru pre ingerenciu §tatu s ciel'om zvysit’ kontrolu pri nakladani s majetkom
Statu. V nadvéznosti na tieto skutocnosti novela zakona zakotvuje:

® povinnost’ zakladatel'a Statneho podniku obsadzovat’ funkciu riaditela Statneho
podniku, predsedu a ¢lenov dozornej rady vyberovym konanim

® povinnost’ riaditel'a Statneho podniku, predsedu a ¢lenov dozornej rady oznamovat’
zakladatel'ovi majetkové ucasti na podnikani v obchodnych spolo¢nostiach. Tato
oznamovacia povinnost’ sa bude tykat’ aj ich blizkych osob.

® povinnosti riaditel'a Statneho podniku, predsedu a c¢lenov dozornej rady pri
vykondvani svojej funkcie tuto vykondvat s odbornou starostlivostou
a neuprednostiiovat’ svoje zaujmy nad zdujmami podniku

® maximalnu hornu hranicu na priznanie ro¢nych odmien z podielu na zisku pre
riaditel’a Statneho podniku, predsedu a ¢lenov dozornej rady

® povinnosti riaditel’a Statneho podniku postupovat’ podl'a Obchodného zakonnika vo
veciach obchodného registra

Novela nadvézuje na uznesenie vlady ¢. 1117 z 28. 11. 2001, ktorym vlada schvalila
navrh opatreni na zhodnocovanie majetku obchodnych spoloc¢nosti, ktorych jedinym
zakladatel'om je S$tdt a majetku Statu v sprave Statneho podniku a inych Statnych
organizacii realizujucich trhové aktivity a ulozila predlozit’ na rokovanie vlady navrh
zékona, ktorym sa meni a dopliia zékon o §tatnom podniku, ktory zabezpeéi efektivnost’
a transparentnu spravu a nakladanie s majetkom Statneho podniku na porovnatelnej
urovni s pravnou upravou akciovej spolocnosti v Obchodnom zakonniku s primeranym
vyuzitim pravidiel uvedenych v navrhu opatreni vlady. Vychodiskovym materialom
vlady Slovenskej republiky bol Néarodny program boja proti korupcii a jeho konkrétna
realizacia je predmetom Akcného planu boja proti korupcii. Tieto dokumenty zakotvili
potrebu riesit’ viaceré problémy pri Stdtnom podniku z hladiska etiky a boja proti
korupcii.

V cCase uzavierky tejto publikacie prezident Rudolf Schuster tito novelu vratil spat’ na
prerokovanie Narodnej rade Slovenskej republiky. Preto nie je zrejmé, ¢i vobec
nadobudne uc¢innost’.

Akciova spolocnost, ktorej viastnikom je Stat

Jednou z moznosti pri zakladani verejnych organizacii je aj akciova spoloc¢nost’, ktorej
vlastnikom je S$tat. Zakladnym pravnym predpisom upravujucim postavenie akciovej
spolo¢nosti je Obchodny zakonnik ¢. 513/1991 Zb. v zneni neskorSich predpisov. Akciova
spolo¢nost’ je obchodnou spolo¢nostou, teda subjektom stkromného prava. Podla
Obchodného zakonnika (§56) obchodna spoloc¢nost’ je pravnickou osobou zaloZenou za
ucelom podnikania, pricom spolo¢nost’ s ru¢enim obmedzenym a akciova spolo¢nost’ mozu
byt zalozené aj za inym ucelom, pokial to osobitny zakon nezakazuje.
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Organmi spolo¢nosti su valné zhromazdenie (§184 a nasl.), predstavenstvo (§191 a nasl.)
a dozorna rada (§197 a nasl.). Valné zhromaZdenie je najvysSim orgdnom spolocnosti.
Konda sa najmenej raz za rok v lehote urcenej stanovami a zvoldava ho predstavenstvo.
Predstavenstvo je Statutarnym organom spoloc¢nosti, ktory riadi ¢innost’ spolo€nosti a kona
v jej mene. Rozhoduje o vsetkych zalezitostiach spolocnosti, pokial’ nie si Obchodnym
zékonnikom alebo stanovami vyhradené do posobnosti valného zhromazdenia. Dozorna
rada dohliada na vykon posobnosti predstavenstva a uskutocnovanie podnikatel'skej
¢innosti spolocnosti. Jej €lenovia st opravneni nahliadat’ do vSetkych dokladov a zdznamov
tykajucich sa ¢innosti spolo¢nosti a kontroluju, ¢i G¢tovné zdznamy su riadne vedené
v stlade so skutocnostou, a ¢i sa podnikatel'ska ¢innost’ spolo¢nosti uskuto¢niuje v sulade
s pravnymi predpismi, stanovami a pokynmi valného zhromazdenia.

Akciova spolocnost’ vlastnena Statom nie je zapojena prijmami a vydavkami na rozpocet,
ani nie je z rozpoctu financovana. Kontrola sa uskutociiuje prostrednictvom dozornej rady —
organu spoloCnosti. Zamestnanci st odmenovani podla Zakonnika prace. Podla
Obchodného zakonnika (§162) ak spolo¢nost zakladd jeden zakladatel’, nahradza
zakladatel'sku zmluvu zakladatel'ska listina, ktora sa musi vyhotovit’ vo forme notarskej
zapisnice o pravnom ukone. Spolo¢nost’ vznikd diom, ku ktorému bola zapisana do
obchodného registra. Spolo¢nost ma vlastny majetok, a nie majetok Statu v sprave
organizacie, moze prijimat’ tivery a vzt'ahuje sa na fiu konkurz aj vykon rozhodnutia.

Vlada Slovenskej republiky prijala uznesenim ¢. 396/2002 zavizné ustanovenia,
ktoré musia jednotlivi ministri a ini veduci ustrednych orginov Statnej spravy
zapracovat’ do stanov akciovych spolo¢nosti so 100% majetkovou ucast’ou Statu. Ich
cielom je zabezpecit’ vyssiu transparentnost’ a kontrolu nad podnikanim Statnych akciovych
spolo¢nosti, a tak obmedzit’ priestor pre korupciu, vyjasnit zodpovednost jednotlivych
aktérov a zvysit prijmy Statu. Podl’a nich st obsahom stanov akciovych spolo¢nosti so 100%
majetkovou ucastou Statu su, okrem zadkonom c¢islo 513/1991 Zb. Obchodny zadkonnik
v zneni neskorSich predpisov ustanovenych a inych naleZitosti, nasledovné zavdzné
ustanovenia:

1. Do pdsobnosti valného zhromazdenia patri:
a) zmena stanov
b) rozhodnutie o zvySeni a znizeni zakladného imania, o povereni predstavenstva
zvysit’ zédkladné imanie do urcitej vysky a vydanie dlhopisov
c) volba a odvolanie ¢lenov predstavenstva, schvalenie udelenia prokury
d) rozhodnutie o vymenovani a odvolani predsedu predstavenstva z clenov
predstavenstva, ktory vykonava aj funkciu generalneho riaditel'a spolocnosti
e) volba a odvolanie ¢lenov dozornej rady spolo¢nosti, predsedu dozornej rady
s vynimkou ¢lenov volenych zamestnancami
f) schvalenie riadnej, mimoriadnej alebo konsolidovanej uctovnej zavierky,
rozhodnutie o rozdeleni zisku alebo thrade strat a urCenie vysky a spdsobu
vyplatenia tantiém a dividend
g) vyber a urcenie auditora na overenie riadnej, mimoriadnej a konsolidovanej
uctovnej zavierky
h) schvalenie zmluvy o vykone funkcie ¢lenov organov spolo¢nosti
ch) rozhodnutie o odmenach ¢lenov predstavenstva a dozornej rady
1) schvalenie Statitu dozornej rady na navrh dozornej rady
j) rozhodnutie o premene zaknihovanych akcii na listinné a naopak
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k)
D

m)

n)
0)

X)

rozhodnutie o pouziti rezervného fondu spolo¢nosti

schvalenie vyrocnej spravy, ktorej sti€ast'ou je informécia o stave a vyvoji majetku
spolo¢nosti

schvalenie podnikatel’ského planu a dlhodobej koncepcie rozvoja spolocnosti
rozhodnutie o zruSeni spolo¢nosti rozdelenim, splynutim alebo zlucenim
spolocnosti, alebo o premene na inl formu obchodnej spolo¢nosti alebo druZstvo
rozhodnutie o zruSeni spoloc¢nosti likvidaciou, menovanie likvidatora, stanovenie
odmeny likvidatora, odvolanie a nahradenie likvidatora, ktorého nevymenoval sud
rozhodnutie o predaji podniku alebo jeho Casti, po predchadzajucom suhlase vlady
SR

schvalenie penaznych a nepenaznych vkladov do inych pravnickych oséb
schvalenie predaja a kipy nehnute'ného majetku nad 5 mil. Sk uctovnej hodnoty *)
schvalenie prevodu vlastnictva k hnutel'nému majetku mimo predmetu podnikania
nad 5 mil. Sk uctovnej hodnoty *)

schvalenie predaja a nakupu akcii, obchodnych podielov a podielov v inych
subjektoch

rozhodnutie o uzatvoreni zaloznej zmluvy na majetok spolo¢nosti nad 5 mil. Sk
uctovnej hodnoty *)

zabezpecenie zavizkov tretich 0sob majetkom spolo¢nosti prostrednictvom zmlav
o ruceni alebo inych pravnych tkonov, ktorych ucelom je zabezpeCenie zavizku
tretej fyzickej alebo pravnickej osoby

rozhodnutie o d’al§ich otazkach, ktoré zdkon €. 513/1991 Zb. Obchodny zékonnik
v zneni neskorSich predpisov alebo stanovy zahfnaji do pdsobnosti valného
zhromazdenia

2. Dozorna rada schval'uje na navrh predstavenstva:

a)

b)

©)
d)
e)
f)

postupy zvyhodiujice materialne postavenie ¢lenov predstavenstva a im blizkych
0s0b podla §196a zakona €. 513/1991 Zb. Obchodny zakonnik v zneni neskorsich
predpisov

uzatvorenie zaloznych zmluv na majetok spolocnosti od 1 do 5 mil. Sk uctovnej
hodnoty *)

najom majetku presahujici dobu jedného roka

vystavenie, prijatie a aval zmenky

predaj a kipu nehnutelného majetku od 1 mil. do 5 mil. Sk uctovnej hodnoty *)
prevody vlastnictva k hnutel'nému majetku mimo predmetu podnikania od 1 mil. do
5 mil.Sk G¢tovnej hodnoty *)

3. Podnikatel'sky plan spolo¢nosti mé nasledovnu Strukturu:

a)
b)
©)
d)
e)
f)

plan vynosov a nakladov

plan vyvoja aktiv a zdrojov ich krytia
plan finan¢nych tokov

plan tiverového zatazenia

plan investicii a predaja majetku
plan rozdelenia zisku
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4. Clen predstavenstva nesmie:

a) vo vlastnom mene alebo na vlastny ucet uzavierat obchody, ktoré stvisia
s podnikatel'skou ¢innostou spolocnosti

b) sprostredkuvat’ pre iné osoby obchody spolo¢nosti

¢) zucastiiovat’ sa na podnikani inej spolocnosti ako spolo¢nik, ibaze je akcionarom
alebo ¢lenom druzstva a informuje o tom subjekt vykonavajuci prava akcionara

d) vykonavat’ ¢innost’ ako Statutarny orgéan, alebo clen Statutarneho organu inej
pravnickej osoby, ibaZze ide o takdl obchodnu spolo¢nost’, na ktorej podnikani sa
zucastiuje spolocnost’, ktorej Statutarneho organu je clenom

5. Funkciu generdlneho riaditela vykondva predseda predstavenstva, ktorého voli
z Clenov predstavenstva a odvolava valné zhromazdenie

6. Spolocnost’ predkladd na uloZenie do Zbierky listin, ktord je verejne pristupna,
dokumenty uvedené¢ v §28a Obchodného zdkonnika a iné¢ dokumenty, ktorych
ulozenie do Zbierky listin ustanovuje zakon.

Spolo¢nost’ je povinnd, do 1 mesiaca po schvaleni valnym zhromazdenim, zverejnit

udaje uctovnej uzavierky overenej auditorom v Obchodnom vestniku a jednom

denniku s celostatnou posobnostou. To isté plati aj pre zverejiiovanie konsolidovane;j

uctovnej zavierky, ak ju spolo¢nost’ zostavuje.

Spolo¢nost’ spristupiiuje informacie z vyrocnej spravy spoloc¢nosti podla rovnakych

pravidiel ako urcuje zékon ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam.

Vyrocna sprava okrem nalezitosti ustanovenych osobitnym predpisom musi obsahovat’:

a) informaciu o prevode majetku, ktory podl'a osobitnych predpisov alebo stanov
podlieha predchadzajicemu suhlasu valného zhromazdenia alebo dozornej rady
s uvedenim predmetu, ceny a rozhodnutia prislusného orgéanu, ktorym bol prevod
schvaleny

b) informaciu o zmluvach o poskytnuti uveru, pozicky, o prevode majetku spolocnosti,
alebo uzivani majetku podniku, ktoré spolo¢nost’ uzatvorila s osobami uvedenymi
v § 196a Obchodného zakonnika, a na ktoré sa podla § 196a Obchodného
zakonnika vyzaduje suhlas dozornej rady spolo¢nosti s uvedenim predmetu, ceny
a rozhodnutia prislusného organu, ktorym bol prevod schvaleny

¢) informdaciu o zmluvach o vykone funkcii uzatvorenych s generdlnym riaditelom,
¢lenmi predstavenstva a ¢lenmi dozornej rady s uvedenim vysky odmeny a podielu
na zisku

7. Funkéné obdobie prvych ¢lenov predstavenstva po zalozeni spolo¢nosti je najviac
1 rok.
Dozorna rada spolo¢nosti zabezpeci vyberové konanie na ¢lenov predstavenstva a na
zaklade uskuto¢neného vyberového konania predlozi valnému zhromazdeniu navrh na
volbu ¢lenov predstavenstva. Valné zhromazdenie zvoli novych clenov
predstavenstva najneskor do 1 roka po zalozeni spoloc¢nosti. Funkéné obdobie ¢lenov
predstavenstva zvolenych na zéklade uskuto¢neného vyberového konania je 5 rokov
a pred jeho skoncenim zabezpeci dozorna rada vyberové konanie na novych ¢lenov
predstavenstva.
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8. Odmena generdlneho riaditel'a, ¢lenov predstavenstva a c¢lenov dozornej rady
spolo¢nosti nesmie presiahnut’ 10-ndsobok priemernej mzdy dosahovanej v ndrodnom
hospodarstve za predchadzajuci rok. Pri kumulovanych funkciach c¢lenov
predstavenstva s funkciou generalneho riaditela a d’al§imi funkciami vykonného
manazmentu uvedeni hodnotu nesmie presiahnut odmena za vSetky funkcie
v spolo¢nosti. Obmedzenie sa nevzt'ahuje na vyplatu podielu na zisku, ktory urci valné
zhromazdenie na rozdelenie.

Clenovia organov spolo¢nosti, ktori st §tatnymi zamestnancami podla zékona &islo
312/2001 Z. z. o $tatnej sluzbe a o zmene a doplneni niektorych zakonov, nemdzu
poberat’ odmenu od spolocnosti.

*) V pripadoch stanovenej hranice uc¢tovnej hodnoty moze ministerstvo vykonavajice
prava akciondra podl'a vlastného uvéazenia znizit” hranicu uctovnej hodnoty v stanovach.

Kedy pouzit formu Statneho podnikatel'ského subjektu

Existuju dve otazky, na ktoré je v stvislosti so Staitnymi podnikatel'skymi subjektmi
potrebné odpovedat’:

® Kedy pouzivat na zabezpecenie urcitych aktivit Statny podnikatel'sky subjekt?
® Ako sa v tomto pripade rozhodnut’ medzi akciovou spolo¢nostou a statnym podnikom?

Statne podnikatel'ské subjekty predstavované Statnymi podnikmi alebo akciovymi
spolo¢nostami vlastnenymi Statom sa prirodzene hodia na vykonavanie komer¢nych aktivit.
Rozpoctové a prispevkové organizécie by za normalnych okolnosti totiz nemali pdsobit’ na
konkuren¢nom trhu a predévat’ tovar a sluzby, ktoré mézu bez problémov dodavat’ sikromni
dodavatelia. To neplati uplne pre Statne podnikatel'ské subjekty. Pouzitie Statnych podnikov
alebo akciovych spolo¢nosti vlastnenych Statom na vykonavanie komerénych aktivit moze
prispiet k zvySeniu vykonnosti v porovnani s ,klasickymi“ verejnymi inStiticiami.
Pozitivny t¢inok vSak mozno ocakavat’ len vtedy, ak st tieto kroky sprevadzané tvrdym
rozpo¢tovym obmedzenim a jasnym regulacnym ramcom. Ak tomu ni¢ nebrani, mozno za
normalnych okolnosti preferovat’ sikromné obchodné spolocnosti, to vSak nie je vzdy
z r6znych dovodov mozné.

Forma obchodnej spolo¢nosti ma jednozna¢né vyhody pri komercnych aktivitach
vykonavanych $tatom, avsak nie je vhodna pre regulacné funkcie alebo poradenstvo a tvorbu
verejnej politiky. Pri pouziti Statnych spolo¢nosti je Casto potrebné oddelit’ celkové zaujmy
vlady — ako vlastnika, regulatora a uzivatel'a sluzieb — a vytvorit’ také modely riadenia, ktoré
najlepsie vyhovuju jednotlivym pripadom. Najmé v pripadoch, ked’ vlada dokaze skonkreti-
zovat ciele svojej verejnej politiky a vyuzit' iné nastroje (ako su explicitné dotécie
a regulacia), bolo mozné dosiahnut’ vyrazné zisky prostrednictvom presunu komercne
zameranych aktivit na podniky vo vlastnictve Statu. Svetova banka vsak zdoraziuje aj to, ze
zmeny pravnej formy nie st samé o sebe dostatocné. Okrem zmeny pravnej formy je
potrebné aj:

® zavedenie konkurencie (vratane rozdelenia velkych podnikov a zniZenia obmedzeni
vstupu na trh)
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® pouzitie tvrdych rozpoctovych obmedzeni (odstranenie priamych a nepriamych
dotécii)

® institucionalna reforma (kontrolné organy, autonomia riadenia, vykonnostné
kontrakty)

Odpoved’ na druhu otizku znie, Ze okrem jednej vynimky mozZno odporucat’
vyuzivanie formy akciovej spolo¢nosti, kde jedinym zakladatePom je S$tat, ako
zakladnej formy organizacie Statnych podnikatel’skych aktivit.

Obchodny zakonnik obsahuje komplexnu vSeobecnu regulaciu podnikatel'skej ¢innosti
vo vsetkych jej aspektoch, takze ho mozno povazovat’ za najlepsi legislativny zaklad aj pre
regulaciu Statnych podnikatel'skych subjektov. Novelizacia Obchodného zékonnika G¢inna
od 1. januara 2002 priniesla vyrazne ucinnejSiu ochranu zdujmov akcionara, ktord mozno
vyuzit' aj pri regulacii Statnych podnikatel'skych subjektov a ochrane zaujmu Statu ako
akcionara. T4 bola eSte posilnend uz spominanymi zadvdznymi ustanoveniam vzorovych
stanov tychto akciovych spolo¢nosti.

Statny podnik napriek novele zdkona &. 111/1990 Zb. o $tatnom podniku v jili 2002
nepredstavuje rovnako kvalitni Groven ochrany zdujmov vlastnika a celkovo predstavuje
pravny predpis, ktory je vyrazne menej sofistikovany a dopracovany ako Obchodny
zékonnik a nim upravené pravne formy.

Jedinou vynimkou, kedy nemozno uplatnit’ formu akciovej spolocnosti je vtedy, ak ma
$tatny podnikatel'sky subjekt vlastnit’ majetok, ktory podl'a Ustavy alebo osobitného zdkona
je obligatornym narodnym majetkom. Vtedy mozno pouzit’ len formu Statneho podniku.
V tejto suvislosti je vSak zaroveil potrebné upozornit’ na otazku ochrany obligatérneho
narodného majetku v pripade exekucii, konkurzu a pod., ktor su¢asna pravna uprava vobec
nerieSi. Majetok, ktory bol zvereny Stdtnemu podniku, je vlastnictvom §tatu, Statny podnik
vsak zodpoveda za svoje zaviazky celym svojim majetkom, teda aj obligatornym narodnym
majetkom, ktory mu bol zvereny. Preto otdzka ochrany obligatérneho majetku a naplnenia
ustanoveni Ustavy SR v tejto oblasti sa su¢asnou pravnou upravou vhodne neriesi.
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Kapitola 6

Vplyv Europskej unie na tvorbu verejnej politiky

6.1. Uvod

Proces roz$irovania Eurdpskej tnie sa dostal fazy, kedy sa vstup novych ¢lenskych krajin
stal jednoznacnou politickou prioritou tnie a jeho uzavretie je otazkou kratkeho casu.
Zavery summitov EU v Nice v decembri 2000, Goteborgu v juni 2001 a najméi Laekenu
v decembri 2001 naznacili ¢asovl perspektivu vstupu prvych krajin, ako aj ich pocet.
Spolo¢nym cielom EU a kandidatov je ukongit’ rokovania do konca roku 2002, podpisat’
Zmluvu o pristipeni v priebehu roku 2003 a zakoncit’ ratifikacny proces tak, aby obcania
novych Clenskych krajin mohli volit' svojich zastupcov do Eurdpskeho parlamentu vo
volbach do tejto institlcie, ktoré sa uskuto¢nia v jini 2004. K naplneniu tohto ciel’a zostava
prekonat’ eSte viacero zlozitych prekazok a splnit’ niekol’ko podmienok, napr. dosiahnut’
uspokojujiicu dohodu v oblasti pol'nohospodarstva a finan¢nych otdzok rozSirovania unie,
uspesne zvladnut’ ratifikaény proces Zmluvy z Nice, ¢o vyzaduje suhlas s jej obsahom zo
strany obc¢anov Irska. Napriek tomu je realita ¢lenstva Slovenska v EU v kratkodobej
perspektive dvoch rokov viac nez pravdepodobna.

Vstup do EU bude jednoznaéne najzavaznej$im krokom Slovenska z hladiska jeho
postavenia v medzinarodnom spolocenstve od roku 1993. Slovensko nevstupi totizto do
medzinarodnej organizacie ,klasického* charakteru. Tymto krokom sa stane stcastou
Struktar, ktoré su v medzindrodnych vzt'ahoch a medzinarodnom prave do znacnej miery
unikatne. Clenstvo EU ma4 nielen svoj medzinarodny rozmer, ale vel'mi silnym spdsobom
ovplyviiuje vnutornu politiku krajiny a rozhodnutia v oblastiach, ktoré st zvy¢ajne doménou
suverénnych rozhodnuti kazdého jednotlivého Statu - napr. v oblasti hospodarskej politiky,
dani, a v poslednom obdobi tento proces prerasta aj do takych oblasti, ako je spravodlivost,
Skolstvo ¢i socidlne veci.

Co sa vlastne stane na Slovensku po pristipeni k nii? Aky bude viditeIny dopad tohto
kroku? Je zrejmé, ze bezny obcCan zasadny rozdiel 1. januara 2004 alebo v priebehu prvého
¢i druhého roka cClenstva vel'mi nepociti. Urychlia sa urCité tendencie, ktoré s pritomné aj
v siCasnosti v ramci transformacie spolo¢nosti. Dopady, ktoré naozaj pociti aj bezny obcan
(napr. zavedenie euro &i odstranenie hrani¢nych kontrol) pridu na rad neskor. Clenmi
eurozony by sme sa mohli v najoptimistickejSom variante stat’ v roku 2007; to isté plati aj
pre plnohodnotné zaclenenie do Schengenu.

Vstup do unie vsak prinesie hned’ od zaciatku (dokonca este skor) vyrazni zmenu do
formulovania rozhodnuti vo viacerych oblastiach, ako aj do fungovania §tatnej spravy,
predovsetkym v jej Gstrednych organoch. Uz v sti¢asnom obdobi st mnohé rozhodovacie
procesy ovplyvilované, ak nie priamo determinované rozhodnutiami na eurdpskej Grovni.
Dotyka sa to najmid legislativneho procesu, prijimania zakonov v oblastiach, ktoré su
regulované tzv. acquis communautaire (legislativou unie). V rdmci pripravy na clenstvo,
plnenia Eur6pskej dohody, ale najmd v ramci pristupovych rokovani Slovensko prijalo
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mnoho zavézkov, ktoré determinuju pripravu a schvalovanie narodnej legislativy. Ciel stat’
sa ¢lenom unie vSak ovplyviiuje formovanie politickych rozhodnuti v najSirSom zmysle.
V predvstupovom obdobi to ma na Slovensku, ako aj v d’alSich kandidatskych krajinach,
osobity rozmer, ked’ze tieto rozhodnutia s ovplyviiované faktom, Ze Slovensko je mimo EU
a chce sa stat’ Clenom spolocenstva, ktoré méd pevne stanovené svoje pravidla. Toto
postavenie vyvolava asymetriu vo vzajomnych vztahoch, kedy miera flexibility pre auto-
némne rozhodnutia z nasej strany je znacne obmedzena.

Po ziskani €lenstva sa uvedend pozicia zmeni na poziciu symetricku a Slovensko bude
viac konfrontované s vnitornymi procesmi v ramci Unie a bude k nim musiet’ zaujimat’
stanoviskd. Zmenu v stvislosti so vstupom tak pociti najma Gstrednd administrativa, ktord je
zodpovedna za komunikdciu s uniou, pricom sa to bude tykat’ najmi spdsobu a Stylu jej
prace. Zvysené naroky budu kladené najmi na koordinaciu pripravy rozhodnuti, na rychlu
a kvalitnl pripravu pozicii, ktoré Slovensko bude zaujimat’ na eurdpske;j trovni. Tomu, ako
sa vyrovnat’ s novou poziciou Slovenska, sa venuje predkladana kapitola.

6.2. Europska unia a jej rozhodovaci proces

Eurépska unia sa od svojho zalozenia pred viac ako polstoro¢im vyvinula v komplexny
a unikatny typ organizacie v medzinarodnych vztahoch. EU nie je novym §tatom
nahradzajucim existujice narodné Staty, avSak nedd sa porovnavat ani so ziadnou inou
medzinarodnou organizaciou. Jej hlavna Specifickost’ spociva v tom, ze Clenské krajiny
delegujii Cast’ svojej suverenity spolocnym instituciam, ktoré v presne vymedzenych
oblastiach zastupuju zaujmy tUnie ako celku. Pravomoci jednotlivych institucii, ako aj
rozhodovaci proces vychddza zo zdkladnych zmluv, ktoré st ratifikované clenskymi
krajinami.

Eurépsku tniu tvori pét’ zakladnych institacii, z ktorych kazda zohrava svoju Specifickt
ulohu. U kazdej z nich je moZzné pozorovat’ urcitu paralelu s orgdnmi, ktoré existuju na
narodnej Urovni. Na druhej strane v porovnani s narodnou uroviiou su zrejmé aj ich
odlisnosti, o sa dotyka rozsahu ich kompetencii a vzajomnych vztahov:

® Europsky parlament (zlozeny z volenych zastupcov ¢lenskych krajin, v porovnani
s narodnymi parlamentmi ma vsak okliestené pravomoci)

® Rada Eurdpskej unie (zlozend zo zastupcov vlad jednotlivych krajin, ma
rozhodovacie a zédkonodarné pravomoci)

® Europska komisia (vykonny orgdn, ma pravo iniciativy na eurdpskej urovni, da sa
prirovnat’ k urcitej ,,europskej vlade)

® Sudny dvor (dohliada nad uplatiovanim eurdpskeho zakonodarstva, plni funkciu
stiidnej moci na eurdpskej urovni)

® Uctovny dvor (zabezpetuje kontrolu narabania s finanénymi prostriedkami tnie;
postavenie je mozné porovnavat’ s postavenim Najvyssieho kontrolného tradu)

Rozhodovaci proces je vysledok interakcie medzi tymito inStiticiami, a to najmé v troj-
uholniku medzi Eurépskym parlamentom, Radou EU a Eurdpskou komisiou.

Uloha Eurdpskej komisie ako iniciatora vytvarania politiky tnie je jedine¢na, na druhej
strane aj tazSie zrozumitelnd. Komisia plni tri hlavné funkcie. Vzhl'adom na svoje pravo
iniciativy Komisia jedina predkladd legislativne navrhy. Pri priprave navrhov su
konzultované vlady c¢lenskych krajin, zaujmové organizicie, odbory, zamestnavatel'ské
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zvizy, ako aj technicki experti. Tieto konzultacie sa odohravaji v ramci pracovnych vyborov
Komisie. EK taktieZ plni ulohu ,strdzcu zmluav®, t.j. zabezpe€uje, aby legislativa bola
spravne uplatiovana Clenskymi krajinami. V pripade, ze Clenské krajiny (vlady alebo
podnikatel'ska sféra) nespravne uplatiiujii eurdpsku legislativu, méZe podat’ Zalobu na Sudny
dvor. Tieto pripady nie st ojedinelé a najma v oblastiach ako je vnutorny trh a hospodarska
sut'az Komisia vyuziva toto pravo velmi konzistentne. Tretia hlavna funkcia EK je konat
ako vykonna zlozka tnie a organ zodpovedny za implementéaciu politik EU. V niektorych
oblastiach ma EK pomerne velkll autonomiu, ktort jej na vykon politik delegovali ¢lenské
krajiny, napr. pol'nohospodarstvo, obchodné vztahy s tretimi krajinami. Napriek svojmu
pravu iniciativy v§ak Komisia nemé rozhodovacie pradvomoci.

Pravidla, ktoré urcuju rozhodovacie procedury, si uréené zakladnymi zmluvami Unie.
Typ rozhodovacej pravomoci ur¢uje najmi relativnu rozhodovaciu silu Eurdpskeho
parlamentu a Rady EU. V principe sa daj rozlifovat' tri hlavné procediry, ktorymi st
tvorené rozhodnutia na eurdpskej tirovni:

® Kkonzultacia (consultation)
V pripade konzultac¢nej procedury je sila EP obmedzena a parlament moze vyslovit
len ndzor k ndvrhom Komisie.

® suhlas (assent)
V pripade aplikacie procedury sthlasu musi byt navrh Komisie pred jeho prijatim
Radou odsthlaseny Eurdpskym parlamentom. Tato procedira sa uplatiuje pri
odsuhlasovani niektorych medzinarodnych zmlav, postavenia Eurdpskej centralnej
banky, Strukturdlnych a kohéznych fondov (taktiez napriklad pristipenie novych
¢lenskych krajin bude schvalované touto procedurou).

® spolurozhodovanie (co-decision)
Pri spolurozhodovacej procedure ma Eurdpsky parlament pravomoci, ktoré mu
umoznuji konat’ ako spolutvorca legislativy. Rozsah vyuZivania tejto procedury sa
zvysuje a je uplatiovana pri implementacii &lankov Zmluvy o EU tykajucich sa
napriklad slobody pohybu pracovnej sily, vnutorného trhu, dopravy, zamestnanosti,
colnej unie, Zivotného prostredia a pod.

Napriek zvySeniu pravomoci Eurdpskeho parlamentu v poslednom obdobi je
najdolezitej§im rozhodovacim organom v celom procese stale Rada EU, t.j. ¢lenské krajiny.
Pre Slovensko to bude po vstupe znamenat’, ze sa stane spolutvorcom eurdpskej politiky.
Toto pravo vSak bude musiet’ vediet aj efektivne vyuzivat' a bude musiet’ byt schopné
spravne zadefinovat’ svoje narodné pozicie k jednotlivym prerokovavanym otdzkam.

Specifickost unie ako medzinarodnej organizacie spo¢iva v tom, Ze vztahy medzi
¢lenskymi krajinami a svojimi institiciami reguluje prostrednictvom pravnych prostriedkov
— eurdpskym alebo komunitdrnym pravom. Toto pravo je jednotné pre vsetky Clenské
krajiny a plati separatne od narodného prava, ktorému je vSak nadradené. Mnoh¢é z noriem
europskeho prava su navySe priamo aplikovatel'né v Clenskych krajinach. Sila europskeho
prava oproti ,,Standardnému‘ medzinarodnému pravu vsak tkvie predovsetkym v efektivite
jeho vymahatelnosti, ktoré je zabezpe¢ované Stidnym dvorom.

Aké su prostriedky presadzovania eurdpskej politiky, s ktorymi bude Slovensko
konfrontované? Daju sa rozdelit’ na takzvané ,,tvrdé* metody, kedy je politika presadzovana
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prostrednictvom zaviznych rozhodnuti a prijimanim zavéznych pravnych noriem. V pripade
europskeho prava st to okrem samotnych zmlav (primarnej legislativy) najmé nariadenia
(regulations), smernice (directives) a rozhodnutia (decisions). Nariadenia su priamo
aplikovatelné v ¢lenskych krajinach. Smernice umoziuji ¢lenskym krajindm v urcitom
casovom obdobi a prostrednictvom nimi zvolenych foriem implementovat’ ciele urcené na
europskej trovni, t.J. do istej miery davaju ¢lenskym krajinam vacsiu volnost. Rozhodnutia
su zavdzné pre konkrétnych adresatov a nevyzaduju implementdciu na urovni narodnej
legislativy. Rozhodnutie mdze byt urené konkrétnej Clenskej krajine (ale aj vSetkym
zéarovei), podnikatel'skému subjektu, ale aj jednotlivcovi.

Stupen autondmie €lenskych krajin pri implementacii ,,tvrdych® foriem rozhodnuti tnie
je rozny a zéavisi od konkrétnej oblasti.

Na zaklade delegovania pravomoci zo strany ¢lenskych krajin na Eurépsku komisiu ma
potom rozhodovacie kompetencie tato inStitlicia. Prisne komunitdrna metéda prijimania
rozhodnuti je vyuzivand najmid v medzindrodnych obchodnych rokovaniach, kde st
kompetencie Clenskych krajin po odsuhlaseni negociacného mandatu zo strany clenskych
krajin plne prevedené na Eurépsku komisiu. Clenské krajiny v podstate uplne stricaju svoju
identitu a napriklad pri rokovaniach vo WTO Eurdépska komisia vystupuje v mene ¢lenskych
krajin. Silné pravomoci ma EK aj v oblasti Spolo¢nej pol'nohospodarske;j politiky, kde tazko
hovorit o nemeckej, francuzskej (po vstupe aj slovenskej) polnohospodarskej politike;
napriklad z hl'adiska regulacie trhu v praxi funguje len eurdpske pol'nohospodarstvo.

Vol'nejsi sposob rozhodovania predstavuje medzivladna metéda. Téato je vyuzivana
napriklad v oblasti spolo¢nej zahranicnej politiky, spoluprace v oblasti spravodlivosti
a vnitra. Uloha EK je marginalizovand a rozhodnutia st prijimané najmi na zaklade
rokovani ¢lenskych krajin. Ich vysledky su vsak pre ¢lenské krajiny pravne zavézné.

Okrem tychto zavaznych foriem tnia vyvinula aj tzv. ,,mikké* metody. Su zalozené na
odporucaniach (recommendations) a nazoroch (opinions) Eurdpskej rady, t.j. rovne hlav
Statov a vlad ¢lenskych krajin, Rady EU a Eurdpskej komisie. Tato metoda, aj ked’ nema
pravnu silu, ma svoj realny dopad na formulovanie politiky a je ju potrebné brat’ do uvahy.
»Mikké“ metdody spocivaju najmd v koordinacii politik c¢lenskych krajin a tzv.
benchmarkingu — snahy o preberanie najlepsich skusenosti z rieSenia danej problematiky.
Tymto sposobom je taktiez mozné dosiahnut’ vysoky stupeil harmonizécie tvorby politiky
v celej Unii bez toho, aby clenské krajiny boli pravne viazané komunitarnymi normami.
Metdoda koordinacie je pouzivand predovSetkym v  oblasti harmonizacie
makroekonomickych politik clenskych krajin, zamestnanosti, vedy a vyskumu, vzdelavania
(napr. vel’ka Cast’ tzv. Lisabonského procesu je zalozend na ,,makkych* metédach prijimania
rozhodnuti).

6.3. Rokovania o pristipeni k EU

Teraj$i proces roz§irovania je uz piaty v poradi od vzniku EU. Podas predchadzajucich
roz§irovani boli vytvorené urcité negociacné mechanizmy a procedury, ktoré si vo velkej
miere aplikované aj teraz. Na druhej strane je vSak stcasné kolo rozsirovania bezprece-
dentné svojim rozsahom - poctom kandidatskych krajin, ako aj objemom zavézkov, ktoré
treba prijat’.

Eurdpske institicie maju v pristupovych rokovaniach rézne tulohy. Uloha Eurépskej
komisie je v negociacnom procese vel'mi dolezita a vacSina prace na technickej urovni je
vykonavana prave nou. AvSak konecné a rozhodujtice politické slovo maju ¢lenské krajiny
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(Eurdpsky parlament zohrava v pristupovych rokovaniach marginalnu ulohu). Toto vidiet’ aj
z postupu pri priprave pozicii si¢asnych ¢lenov - tzv. patnastky - Komisia na zaklade svojich
kontaktov s kandidatskymi krajinami (organizované su tzv. technické stretnutia) vypracuje
svoju odpoved na predlozent negociacnu poziciu kandidatskej krajiny. Ide o tzv. ndvrh
spoloénej pozicie Eurdopskej unie (Draft Common Position). Clenské krajiny
prostrednictvom svojich expertov (t.j. na Grovni pracovnej skupiny Rady) spolo¢nu poziciu
pripomienkuju a schval'uju. Nasledne sa predlozi pozicia Eurdpskej tnie do COREPER-u,
ktory je zloZeny z vel'vyslancov ¢lenskych krajin v Bruseli.* Po schvaleni pozicie na tejto
urovni je spolo¢na pozicia predloZena kandidatskej krajine na d’alSie rokovania.

Clenstvo v unii si vyzaduje, aby krajina vstupujica do EU plne prebrala stidasné ako aj
buduce prava a zavizky, ktoré vyplyvaju z legislativy tunie a celého systému jej fungovania,
vratane inStituciondlneho rdmca (t.j. aby prebrala tzv. acquis). Acquis tvoria zakladné
zmluvy Unie (napr. Amsterdamska zmluva), na ich zaklade prijatd sekundarna legislativa
unie, judikatara Europskeho sudneho dvora, stanoviska, rezolucie, spolo¢né akcie v ramci
spolo¢nej zahrani¢nej a bezpec¢nostnej politiky a v rdmci oblasti spravodlivosti a vnutornych
zalezitosti. Medzi acquis patria aj medzindrodné zmluvy a dohody uzatvorené Uniou
s tretimi krajinami. Z uvedeného vyplyva, ze acquis tvori vel'mi komplexny systém
(odhaduje sa celkovo 80 000 stran, z toho asi polovica sa vzt'ahuje na pol'nohospodarstvo),
ktorému sa novi Clenovia musia prispdsobit. Acquis sa neustdle vyvija a rozsiruje
a kandidatske krajiny budu musiet’ prevziat’ aj acquis, ktoré unia eSte len prijme do ¢asu
ich vstupu.

Vychodiska, s ktorymi vstupuji do rokovani ¢lenské krajiny a kandidati, su asymetrické.
Z tohto hl'adiska su pristupové negocidcie odlisné od inych medzinarodnych rokovani, kde
sa hl'ad4d kompromis medzi poziciami viacerych aktérov. Asymetria spo¢iva najma v tom, ze
postavenie oboch stran nie je rovnaké. Kandidatske krajiny sa v principe prisposobuju
pravidlam a podmienkam, ktoré stanovila EU vo forme svojho acquis. Prevazna &ast
rokovani spoéiva vo vyjastiovani medzi kandidatom a EU, akym spdsobom bude budiica
¢lenska krajina tieto pravidla naplnat. Samotné negociacie vo forme hladania
kompromisnych rieSeni* medzi poziciou Unie a odliSnou poziciou kandidata sa vzt'ahuju len
na mall Cast’ acquis (aj ked’ viacSinou ide o acquis, ktoré je z hl'adiska jeho uplatiiovania pre
danu kandidatsku krajinu ekonomicky alebo politicky citlivé). Dalsou zdsadnou asymetriou
v pristupovych rokovaniach je skuto¢nost’, Zze obsahom rokovani je acquis, ¢ize agenda je
ur¢ovana uniou. Niektori pozorovatelia prirovnavaju tento vzt'ah k futbalovému stretnutiu,
kedy tnia hra na domacom ihrisku a zaroveti robi aj rozhodcu. Na druhej strane aj EU si je
vedomd, ze vztah kandidata a tnie je vztahom ,medzi nami a budicimi nami“. Tu je
dolezitd najméd uloha Europskej komisie, ktord sa v principe snazi o vyvazeny pristup
k ¢lenskym krajindm ako aj ku kandidatom tak, aby dohody uzatvorené pocas rokovani boli
v stlade so zaujmami uz buducej, rozSirenej Unie.

Asymetria vo vztahu Kk eurdpskym inStiticiam v zasade pominie po vstupe
a Slovensko bude ¢lenom so vSetkymi pravami, ktoré z toho vyplyvaju. Je vsak
prirodzené, ze nastane urcité adaptacné obdobie, kedy sa Slovensko ako nova clenska

“ COREPER — Vybor stalych predstavitelov je zlozeny z vel'vyslancov zastipeni ¢lenskych krajin pri
EU. Predstavuje najvyssiu pracovnii uroveti rady EU v Bruseli a pripravuje ministerské zasadania Rady.
Stretava sa pravidelne v stredu poobede.

% Kompromisné rieSenie spociva v stanoveni prechodnych obdobi, t.j. doby odkedy po vstupe zacne
acquis naplno platit’ v novej ¢lenskej krajine.
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krajina bude musiet’ zorientovat v zlozitych vztahoch a mechanizmoch vnutorného
fungovania Unie. Z hl'adiska presadzovania zaujmov v eurdpskom prostredi je dolezité, aby
toto obdobie bolo ¢o najkratSie. K tomu je nutné uz v sucasnosti definovat efektivne
Struktlry v Statnej sprave, schopné vyrovnat’ sa s touto vyzvou.

6.4. Sucasna koordinacna Struktira v oblasti europskej integrdacie na Slovensku

Struktury, ktoré funguju v siiéasnosti na Grovni §tatnej spravy na Slovensku vo vztahu
k eurdpskej integracii, su prispdsobené najmai Struktire, v akej prebiehaju pristupové
rokovania. Na pracovnej urovni boli vytvorené pracovné skupiny, ktoré kopiruju Struktiaru
negociacnych kapitol. Pracovné skupiny su vedené tzv. gestorskym rezortom (rezort, ktory
ma vedicu tlohu v danej kapitole, napr. ministerstvo financii v kapitole Dane, ministerstvo
hospodarstva v kapitole Priemyselné politika). Napliou ¢innosti pracovnych skupin nie je
vSak len priprava dokumentov vo vztahu k pristupovym rokovaniam, ale st zodpovedné aj
za celkovll implementéciu acquis v danej oblasti, t.j. postup preberania eurdpskej legislativy.
Pracovné skupiny taktiez vypracovavaji za svoju gestorsku oblast’ podklady a koncepcné
materidly do strategickych dokumentov, medzi ktoré patri napriklad Narodny plan pre
prijatie acquis a hodnotiace spravy.

Konzistentnost’ pozicii je zabezpeCovand koordinaénymi utvarmi v ramci Ministerstva
zahrani¢nych veci SR a Uradu vlady SR. Tieto dve intiticie maju rozdelené koordinaéné
kompetencie — Ministerstvo zahrani¢nych veci SR je zodpovedné za pristupové rokovania
a naplnanie Eurdpskej dohody, Urad vlady SR za koordinaciu predvstupovej pripravy do
vnutra krajiny (najméi napifianie Narodného programu na prijimanie acquis) a predvstupovej
pomoci (fond PHARE).

Zasadné dokumenty a pozicie vypracované pracovnymi skupinami v spolupraci
s Ministerstvom zahraniénych veci SR a Uradom vlady SR st predkladané na diskusiu do
Ministerskej rady vlady pre eurdpsku integraciu a nasledne (pripadne priamo) na schvalenie
do vlady. O postupe rokovani a poziciach Slovenskej republiky je pravidelne informovany
aj Vybor pre eurdpsku integraciu Narodnej rady Slovenskej republiky. To, ako a kedy st
prijimané rozhodnutia na nasej strane, je urCené agendou pristupovych rokovani, ako aj
d’alSich predvstupovych procesov.* Ich rytmus a pravidelnost’ st vo vel’kej miere odliSné
od narokov, ktoré budu kladené na Slovensko ako ¢lensku krajinu.

V suvislosti so vstupom do tunie tak bude potrebna zasadna kvalitativha zmena
tychto vzt'ahov od predvstupovej fazy na fazu plnopravneho ¢lenstva v tnii. Bude
nutné vytvorenie odliSnych Struktur, ktoré budi reflektovat’ zmenené postavenie
Slovenska, ako aj sposoby komunikacie s eurdopskymi inStiticiami. Zaroven bude
dochadzat’ k vicsej ,,europeizacii® vnutornej politiky, t.j. priprava rozhodnuti bude
determinovana v ovela vicéSej miere rozhodovacim procesom na eurdpskej urovni.
Statna a verejna sprava sa taktieZ bude musiet’ prispdsobit’ potrebe definovat’ narodné
zaujmy Slovenska v ramci tnie.

7 Mysli sa tym najméd fungovanie organov Eurdpskej dohody (Asociacnd rada, Asoci¢ny vybor
a podvybory), priprava hodnotiacich sprav, monitoringov zo strany EU a implementacia predvstupovej
pomoci

198



Konkrétne otazky verejnej politiky

6.5. Situdcia v niektorych élenskych krajindch

Sucasné ¢lenské krajiny si vytvorili rozne rozhodovacie procesy na definovanie svojej
europskej politiky. Rozdielnost’ vyplyva najmé z odliSného vnutorného usporiadania krajin,
historickych sktisenosti a tradicii. Zarovei su Struktury zaoberajice sa eurdpskou politikou
stale vo vyvoji a prispdsobuju sa aj zmenam, ktoré nastavaji na Girovni Uinie, najma narastu
celkovej agendy.

Vo vSeobecnosti je mozné rozdelit’ sposoby organizovania rozhodovacich procesov na
dva systémy — centralizovany a decentralizovany.

Pre centralizovany systém je charakteristické vytvorenie jednej koordinacnej
jednotky, ktora nesie hlavnu zodpovednost’ za komunikaciu s europskymi inStiticiami.
Vo vicsine clenskych krajin su takouto organizacnou jednotkou Specializované sekcie
(odbory) ministerstva zahrani¢nych veci (napr. Dansko, Holandsko, Velkd Britania,
Rakusko, Finsko), len vynimocne je vytvorené zvlastne pracovisko mimo MZV poverené
koordina¢nou funkciou (napr. Francizsko — Generalny sekretariat pre medziministerski
koordinaciu eurdpskych ekonomickych zalezitosti). Pri uplatiiovani centralizovaného
modelu mé koordina¢na jednotka silné a rozhodujtce slovo, ale aj vac¢siu zodpovednost’ za
prijaté rozhodnutia.

Niektoré iné c¢lenské krajiny (napr. Nemecko, Taliansko, Luxembursko, Portugalsko)
uplatiuju decentralizovany model, kde rozhodovaci proces nie je zabezpecovany len
jednou centrilnou jednotkou, ale podiel’aji sa na nej paralelne viaceré organy. Pri
takomto usporiadani maju odborné rezorty vicsSie pravomoci, ale aj zodpovednost’.
V dalSej Casti su strucne uvedené konkrétne priklady rozhodovacich Struktar dvoch krajin,
ktorych skusenosti st vhodnou inspiraciou aj pre buduce rozhodovacie Struktury na
Slovensku - Rakusko a Dansko. Ide o krajiny porovnatelnej velkosti (najmid Dansko)
a postavenia v EU ako Slovensko. Raktisko ako pomerne nové ¢lenska krajina; este nedavno
Celila problémom adaptacie na &lenstvo v EU z hladiska prispdsobenia rozhodovacich
Struktar. Tieto krajiny vSak zaroven maji aj svoje Specifika dané najmd odliSnymi
tradiciami, ktoré na Slovensku budi tazko uplatnitelné (napr. v pripade Danska vel'mi silné
zapojenie parlamentu do rozhodovacieho procesu).

Dansko

Hlavnu koordinaént Gilohu zohréava ministerstvo zahraniénych veci. Urad predsedu vlady
vstupuje iba do rokovani a rozhodovania o zdsadnych otazkach strategického vyznamu.
Specifikom je silné postavenie parlamentu, na pode ktorého je schvalovany postup v roko-
vaniach ¢lenov vlady pred kazdym rokovanim Rady EU (na trovni Eurdpskeho vyboru
alebo Zahrani¢no-politického vyboru parlamentu).

Pracovni uroven tvori 35 pracovnych vyborov, ktoré pokryvaju celt agendu
prerokovavani na trovni EU. Na &ele pracovnych vyborov stoji zvi¢sa vedici uradu (ide
teda o odbornu, nie politicky menovanu funkciu) gestorského ministerstva. Ministerstvo
zahrani¢nych veci ma zéstupcu v kazdom pracovnom vybore. Pracovné skupiny sa
schadzaji ad hoc podl'a potreby a prijimaji odporucania pre tzv. Vybor veducich uradov
(Senior Officials Committee). Clenmi tohto vyboru su vediici iradov, ¢im je zabezpeGovana
stabilita a kontinuita eurdpskej politiky aj v pripade zmeny vlady. Vybor sa stretava raz
tyzdenne, zvyc€ajne v utorok — den pred pravidelnym zasadanim COREPER-u v Bruseli a je
vedeny vediicim uradu ministerstva zahraniénych veci. Vybor pripravuje navrhy rozhodnuti
vlady v eurdpskych otazkach.
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Rakusko

Hlavnt koordina¢nu tlohu vykonava aj v pripade Rakuska ministerstvo zahrani¢nych
veci. Ministerstvo zvoldva raz tyZdenne (opédtovne dent pred zasadanim COREPER-u)
medzirezortné stretnutia, ucelom ktorych je pripravit pokyn pre Stileho predstavitela
Raktska v Bruseli k jednotlivych bodom programu. MZV taktieZ spracovava spravu
o priebehu integragnej politiky, ktora je predkladana kabinetu ministra a Uradu spolkového
kancelara.

Pomerne silnti koordinaénu ulohu mé aj Urad spolkového kancelara, ktory sa ziéastiiuje
vietkych medzirezortnych stretnuti zvolavanych MZV. Urad je zodpovedny za koordinaciu
implementacie legislativy EU rezortnymi ministerstvami, za zapajanie spolkovych krajin,
socidlnych partnerov do eurdpskej politiky a zaroven je depozitarom sprav zo zasadnuti rad
EU. Urgitym $pecifikom Rakuska je silné postavenie a zapijanie regionov (spolkovych
krajin) do eurdpskej politiky. Ak sa rozhodnutie na eurdépskej urovni dotyka aj kompetencii
krajinskych vlad, je ich zéstupca priamo zapojeny do tvorby rozhodnuti.

6.6. Co prinesie vstup do EU — rozhodovacie mechanizmy v podmienkach élenstva

Pri vytvdrani rozhodovacich mechanizmov tykajucich sa eurdpskej politiky
v podmienkach ¢lenstva je mozné vychadzat z vézieb, ktoré sa vytvorili medzi jednotlivymi
organmi Statnej spravy v priebehu pristupového procesu. Z popisu tvorby eurdpskej politiky
je zrejmé, Ze rozhodovacie procediiry na Slovensku ako ¢lenskej krajiny buda musiet’ spinat’
niekol’ko podmienok — jeho ucastnici musia byt dobre informovani, je potrebné vhodne
zadefinovat’ koordina¢né¢ a rozhodovacie mechanizmy, pricom cely proces musi byt
dostato¢ne flexibilny a rychly.

Informovanost’ sa tyka samotnych eurodpskych procesov, zaroven vsak kazdy ucastnik
musi mat’ prehlad o prioritich Slovenska v EU nielen vo svojej oblasti zaujmu, ale
vSeobecne o eurdpskej politike Slovenska. Podstatni ulohu pri prenose informacii
z europskych institacii na Slovensko ma Misia SR v Bruseli ®, ktora je hlavnym sty¢nym
bodom v komunikécii s organmi EU. Dal§im délezitym kritériom je rychlost, s akou buda
musiet’ G¢astnici rozhodovacieho procesu zaujat’ odborné stanovisko. Rozhodovanie na
europskej urovni je v urcitych fazach vel'mi dynamické, najma v pripadoch konfliktov medzi
¢lenskymi krajinami pri rokovaniach na politickej urovni. Pozicia, ktora bude Slovensko
obhajovat’ v Bruseli, musi byt’ zaroveinl dosiahnut4 vnutornym konsenzom, pricom v mnohych
pripadoch je do rozhodovania vhodné zapojit’ aj partnerov mimo $tatnej a verejnej spravy.
K tomu, aby vobec bolo mozné dospiet’ k vnitornému konsenzu, je nevyhnutna jasna
Struktira rozhodovacieho procesu s presne zadefinovanou zodpovednostou na prislusnych
urovniach.

V prvych rokoch clenstva sa javi ako vhodnejSie uplatiovat na Slovensku
centralizovany model koordindcie eurdpskej politiky. Konkrétne rozhodnutie je,
samozrejme, otdzkou buducnosti. Pri odporicaniach pre konkrétnych jednotlivcov
aktivnych v oblasti verejnej politiky vSak budeme vychadzat z predpokladu centralizo-
vaného modelu.

V ,,nabehovej*“ faze bude doblezité zachovat konzistentny pristup v ramci rokovani
v Bruseli, ktory je moZzné zabezpecit' len vtedy, ak pozicie o kI'i¢ovych otazkach budu

“ Sucasny nazov Misia SR pri EU bude po vstupe premenovany na Stéle zastupenie SR pri EU.
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rozhodované z jedného miesta. Vzhl'adom na Siroku agendu tUnie vSak nie je mozné
centralne rozhodovat’ o vSetkych zalezitostiach prerokovavanych v ramci eurdpskych
institucii. V tomto smere bude nutné zachovavat urCité vnatorné principy ,,subsidiarity*, t.j.
otazky zvicSa technickej povahy rieSené na Urovni rdéznych vyborov budu v kompetencii
pracovnych skupin riadenych jednotlivymi ministerstvami (pracovné skupiny vSak budia
definované trochu odliSne ako st¢asné pracovné skupiny negocia¢ného timu a budu
vytvarané skor podla kompozicie zasadani Rady EU ¥, nie negociaénych kapitol).
Prierezové otazky a otazky s politickym charakterom bude treba riesit’ v rdmci koordinacne;j
Struktury vedenej hlavnym koordinacnym orgdnom. Tak ako vo vidcSine sucasnych
¢lenskych krajin sa takymto miestom ako prirodzenym javi ministerstvo zahrani¢nych vect,
ktoré predstavuje na slovenské podmienky pomerne stabilni institiciu s dobre vyvinutou
vnutornou administrativnou kultirou.

Rokovania hlavnej koordina¢nej Struktury budi dané najmid agendou zasadani
COREPER-u v Bruseli. Podobne ako v inych c¢lenskych krajindch bude cielom stretnuti
koordina¢ného organu zadefinovat’ poziciu pre stileho predstavitela v Bruseli na jeho
nadchadzajucom rokovani. ZasadnejSie zalezitosti, ktoré budi prerokovavané na
ministerskej Grovni v rdmci jednotlivych Rad tnie, bude potrebné prerokovat’ na urovni
vlady, ktora by mala udelit mandat na rokovania prislusnému ministrovi. Pri stanovovani
pozicii nebudi vynimkou konfliktné nézory jednotlivych rezortov (Casto ministerstva
zahrani¢nych veci vo¢i odbornému rezortu, ktory ma tendenciu zachovavat ,tvrdsiu®
poziciu). Pri takychto konfliktnych situaciach by mali byt stanovené mechanizmy na ich
rieSenie.

Otvorenou je otazka hibky zapojenia parlamentu do tvorby narodnych pozicii.
Dlhodobym ciel'om by mala byt o najvicsia a najuzsia zapojenost’ parlamentnych zloziek
do rozhodovacieho procesu. Av§ak vzhl'adom na obmedzené odborné kapacity parlamentu
v eurdpskych otazkach mozno predpokladat’, ze v ivodnej faze povstupového obdobia pdjde
vo vztahu k parlamentu najmid o zabezpecovanie Co najlepsej informovanosti o prebie-
hajucich eurépskych procesoch. Této situdcia sa pravdepodobne zmeni az potom, o vicsia
skupina zastupcov slovenského parlamentu ziska sktsenosti s europskou politikou
v eurdpskych instituciach, najma v Eurépskom parlamente.

Aky dopad bude mat’ vstup do unie na bezni pracu pracovnikov Statnej spravy?
Zlomovy moment pride uz po podpise Zmluvy o pristipeni*. Od tohto okamihu sa ,,otvoria“
europske institacie a slovenski zastupcovia sa budu moct’ pasivne (t.j. bez prava hlasovat’,
ale inak plnohodnotne) zapojit’ do prace vel'kého mnoZstva vyborov a pracovnych skupin
a vyborov EK a Rady EU.*' Zvysi sa frekvencia komunikacie s Bruselom a najmé ustredné
organy Statnej spravy sa buda musiet’ prisposobovat’” harmonogramu prace unie. Kalendar
ministrov bude do znac¢nej miery ovplyvneny zasadaniami jednotlivych rad.* Tyka sa to
najmd rezortov zahraninych veci, pol'nohospodarstva a financii, ktorych ministri sa

* Momentalne funguje okrem Rady pre vSeobecné zalezitosti (zuCastiiuju sa na nej ministri zahrani¢nych

veci) az 16 tzv. §pecializovanych Rad EU (Rada pre finanéné a hospodarske zalezitosti (ECOFIN),
Rada pre pol'nohospodarstvo, Rada pre dopravu, Rada pre vnttorny trh atd’.) Tento pocet nie je fixny
a v buducnosti pravdepodobne ddjde k zniZeniu poctu Specializovanych rad.

Podpis Zmluvy o pristipeni sa predpokladd v marci buduceho roku za predpokladu, Ze na summite
v Kodani v decembri 2002 budu uspesne zakoncené pristupové rokovania.

Celkovy poéet pracovnych skupin Rady EU a vyborov Euréspkej komisie dosahuje niekol’ko sto.
Kalendar stretnuti stanovuje kazdé predsednictvo. St urCované na cely polrok - zvycajne
s niekol’komesacnym predstihom.
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stretdvaju minimalne raz za mesiac (ministri zahrani¢nych veci a ¢asto aj ministri financii s
pritomni na zasadaniach $éfov vlad v ramci stretnuti Eurdpskej rady). Zasadanie Rady pre
spravodlivost’ a vnutorné zalezitosti sa uskutocnuje trikrat za predsednictvo, t.j. raz za dva
mesiace, stretnutia d’alSich Specializovanych rad (napr. Rada pre vzdelavania a mladeZ, Rada
pre dopravu, Rada pre socidlne zalezitosti a zamestnanost’) sa uskuto¢iiuju menej casto —
jeden alebo dvakrat za predsednictvo. Intenzita zaoberania sa eurdpskou agendou bude na
jednotlivych rezortoch odlisnd, priCom zalezi najmad od stupiia integracie danej oblasti
v ramci EU. Pre strednt a vy$Siu riadiacu zlozku $tatnej spravy bude &lenstvo v EU
znamenat’ intenzivnejSie zapdjanie sa do procesu tvorby europskej politiky v ramci prace
vyborov a pracovnych skupin institucii EU. Najmi riadiaci pracovnici koordinaénych
utvarov v ramci ministerstiev budu musiet’ stravit® velku cast’ svojho pracovného casu
v Bruseli (aj niekol’kokrat za mesiac, okrem ucasti na ministerskych stretnutiach Gcast’ na
d’alsich zasadaniach na svojej urovni).

Eurépska agenda vsak nie je zalezitostou jedného Specializovaného utvaru v ramci
ministerstva, ale dotyka sa prierezovo vicsiny sekcii a odborov. Plati to najmé o klI'ai¢ovych
ministerstvach (podohospodarstvo, financie, zivotné prostredie, regionalny rozvoj).
Najintenzivnej§ie vztahy s EU budi mat’ prirodzene koordinaéné utvary eurépskych
zalezitosti, tieto vSak nemaji a ani nemo6zu mat’ kapacitu a schopnosti zabezpeCovat’
europske zalezitosti v celom rozsahu. Eurdpska agenda sa stane prirodzenou sti¢ast'ou prace
d’alSich zloziek ministerstiev, t.j. samotné ministerstva budu ,,europeizované* agendou Unie.

Zaroven ucast na spolo¢nych rokovaniach bude klast poziadavky na posilnenie
bilateralnej dimenzie vztahov s d’alSimi ¢lenskymi krajinami. Skusenosti sucasnych
¢lenskych krajin hovoria, Ze sprievodnym javom eurdpskej integracie je ovela intenzivnejSia
komunikacia s partnerskymi institiciami v d’alSich hlavnych mestach, pricom velakrat je
zalozena na neformalnej a priamej komunikécii rezortnych ministerstiev.

Clenska krajina odovzdava ¢ast svojej suverenity spoloénym organom tnie, ¢im do
znacnej miery obmedzuje svoje moznosti nezavisle formulovat’ svoje politiky. Je zrejmé, ze
bez ohladu na c¢lenstvo v Unii, Slovensko by vzhladom na svoje postavenie v medzi-
narodnom kontexte nemohlo prijimat’ vnutorné rozhodnutia bez ohladu na vonkajsie
faktory. Ako bolo naznacené v predchadzajucich castiach, v pripade Clenstva v uUnii je
zasadny rozdiel v pravnej vynutitelnosti zavizkov vyplyvajicich z ¢lenstva. Z tohto
hl'adiska je nevyhnutné, aby po vstupe boli prijimané kroky, ktoré su v stlade s celkovou
politikou unie. V pripade prijatia kontradiktérnych rozhodnuti je ulohou EK ako ,,straZzcu
zmluvy* vyvodit’ adekvatne kroky, ktoré mézu koncit’” az podanim zaloby na Stidny dvor.
Tyka sa to najmd oblasti so silnymi komunitdrnymi kompetenciami — vnutorny trh,
hospodarska sut'az a Statna pomoc. Rozhodnutia by uz v stadiu expertnych navrhov mali byt
konzultované s orgdnmi unie, do akej miery st kompatibilné s komunitdrnym pravom
a politikami unie. V pripade urCitych politickych iniciativ v oblastiach, ktoré nie st
v kompetencii unie a Slovensko ich bude mat’ zdujem preniest’ na eurdpsku troven, nebude
mozné takéto iniciativy presadzovat’ bez efektivnej spoluprace s Europskou komisiou.

Aka bude realna pozicia slovenskych zastupcov na rokovaniach v Bruseli v ramci viac
ako dvadsiatich ¢lenskych krajin? Do akej miery budi mat’ moznost’ ovplyviovat europsku
politiku? Je zrejmé, ze v Sirokom eurdpskom spolocenstve bude moct’ Slovensko presadit’
len niektoré svoje Specifické zadujmy. Relativna sila Slovenska je dand najmé poc¢tom hlasov
v Rade EU, kde bude mat’ Slovensko na ziklade Zmluvy z Nice 7 hlasov z celkového poétu
321 v pripade rozsirenia unie na 25 ¢lenov. Okrem samotného poctu hlasov je vSak vplyv
jednotlivej clenskej krajiny determinovany aj silou jej administrativy, najmd odbornou
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pripravenostou zastupcov na rokovaniach, schopnostou predkladat’ vlastné iniciativy
a spajat’ sa v urcitych otazkach s inymi ¢lenskymi krajinami. Napr. vplyv Holandska na
europsku politiku je vacsi, ako to vyjadruje pocet jeho hlasov, comu vd’aci najmé za svoju
kvalitni a skisenti administrativu. Unia po roz$ireni bude eite komplikovanejsia
vzhPadom na rézne ziujmy vel’kého mnoZstva ¢lenov. Presadzovanie svojich zaujmov
nebude mozné bez roznych koalicii s inymi ¢lenskymi krajinami. Skusenosti
z doterajSieho fungovania unie naznacuju, Ze koalicie ¢lenskych Kkrajin nie si stale, ale
vytvaraja sa flexibilne podla rieSenych otazok. Mozno napriklad predpokladat, ze ak
Slovensko bude chciet’ presadzovat’ zruSenie kvot na produkciu mlieka, ndjde svojich
spojencov v Dansku, Velkej Britanii, ale narazi na tvrdu opoziciu Francuzska, Spanielska
a juzného kridla unie. Na druhej strane pri rokovaniach ku kohéznej politike budu nasSe
pozicie blizsie k Spanielskym a portugalskym ako k nemeckym a britskym, t.j. krajinam,
ktoré su tzv. netto prispievatelia do rozpoctu tnie. Vzhl'adom na uvedenii komplexnost’
vzt'ahov vnutri unie bude doleziti ulohu zohravat' zreteI'né stanovenie priorit, ktoré budu
realisticky presadite'né v europskom kontexte.

Rozhodovacie struktury akokol'vek precizne zadefinované vsak samé nestacia.
Podstatny je udsky potencial, ktory ich napliia. Zapojenie sa do eurdpskej politiky bude
klast’ zvysené naroky na slovenskych zastupcov. Nejedna sa o diplomatov, ti tvoria len
zlomok tradnikov tvoriacich eurdpsku politiku. Je potrebné, aby slovenski tcastnici
rozhodovacich procesov boli odborne, jazykovo zdatni a schopni orientacie v eurdpskych
zalezitostiach.

Je pravdepodobné, ze najma v prvych rokoch bude pre slovensku statnu spravu obrovskou
vyzvou formalne zvladnutie fungovania v ramci Unie. Preto sa treba ststredit’ na postupné
budovanie kapacity a nesnazit’ sa preskakovat vyvojové etapy. Na druhej strane si je
potrebné uvedomit, ze Unia ,,nepockd”, kym si Slovensko vybuduje dostatocne kvalitny
aparat a kazdé zavahanie bude mat’ realne financné aj politické dosledky. Schopnost’ tispesne
fungovat’ v ramci ,,Eurdpy* by preto mala predstavovat’ prioritu pri vybere podriadenych
zamestnancov.
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Kapitola 7

Ako a kedy preberat’ zahrani¢né skusenosti a pristupy

7.1. Uvod

Zahrani¢né skusenosti a pristupy su pre vSetky tranzitivne krajiny jednym z najvyznam-
nej$im zdrojov vlastnych reforiem a krokov vo verejnej politike. Staty sa u¢ia od druhych
mnohymi spdsobmi - od preberania celych systémov (napriklad nemocenského
predstavuje vel'ka Cast’ tohto ucenia tzv. vynuteny transfer verejnej politiky, teda zmeny
podmienené vonkajSim tlakom. Tymito zmenami, odohravajiicimi sa najmi v ramci vstupu
do EU, NATO, Rady Eurépy a OECD, sme sa venovali uz v ¢asti A a v predchadzajuice;
kapitole. V tejto kapitole sa preto venujeme dobrovolnému preberaniu zahrani¢nych
skusenosti.

Snaha poucit’ sa pri tvorbe verejnej politiky zo sklsenosti inych je pochopitel'na
a v zasade vel'mi pozitivna, osobitne v malej krajine s nedostatkom vlastnych kapacit.
Vyskumy vo viacerych krajindch vsSak ukdzali, Ze najmd kvoli nedostatku casu
a prostriedkov sa preberanie zahrani¢nych pristupov Casto odohrdva na zaklade vel'mi
pribliznych dojmov ziskanych pomerne nesystematickym a nestruktirovanym spdsobom.
Takyto nejasny pristup vedie k prenosu verejnej politiky, ktory sa vyznacuje
neinformovanost'ou, neuplnostou a neprimeranost'ou, ¢o so sebou prindsa zvysené riziko
jeho zlyhania.

V tejto kapitole sa preto stru¢ne venujeme praktickym odporacaniam pre tych, ktori sa
vedome a racionalne rozhodli prevziat’ urcité koncepcie zo zahranicia, alebo sa aspon poucit’
zo skusenosti inych krajin v tejto oblasti. * Rovnako ako v ostatnych kapitolach nejde
o zéazraCny prutik ani o Sokujuce odhalenia pre skusenych praktikov, ale o snahu zhrntit’ to,
¢o mozZe byt uzitoCné.

7.2. Pdt’ otazok pri skumani zahranic¢nych skusenosti

Podl'a nasho nédzoru existuje pat otazok, ktoré sa oplati polozit' si pri hladani
zahrani¢nych vzorov. Odpoved’ na ne pomdze vyhnat sa niektorym ¢astym chybam a ziskat’

» Velké mnozstvo odbornej literatiry sa vztahuje na prenos verejnej politiky medzi krajinami;
predpokladé sa, ze kompetentni Cinitelia budu participovat’ na tvorbe a uplatiiovani verejnej politiky
v ramci alebo v mene centralnych vlad. K prenosu verejnej politiky vSak dochadza aj na nizsich
urovniach - medzi samospravnymi celkami, obcami a mestskymi ¢astami. Okrem toho Casto dochddza
aj k ,,diagonalnemu* prenosu, kedy koncepcie vytvorené na tirovni Statov vo federativnych celkoch
preberaju vlady inych krajin. Odporucania pre I'udi z praxe by preto nemali byt naviazané na ziadnu
konkrétnu uroven Statnej spravy, na ktorej sa dand Cinnost’ realizuje, a mali by ¢o najviac vyuzivat
neutralnu terminologiu.
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z tejto inSpirdcie vacsi prinos. Pri ich zodpovedani netreba zabtidat’, ze otazky s rovnako
dolezité ako odpovede. Ich formulacia je kI'icova pre Gplné a jasné pochopenie toho, ako
dany program alebo koncepcia povodne vznikli, ako ju formovalo dané socidlne,
ekonomické, politické a inStitucionalne usporiadanie, a akym sposobom a ako UspeSne sa
uplatiiuje v praxi. Je vel'mi ddlezité uvazovat nielen o rieSeniach, ale aj o problémoch - st
problémy, ktoré mé vybrany pristup riesit’ na Slovensku, podobné problémom, ktoré riesil
v krajine svojho povodu? Ak nie, preo predpokladame, ze rovnaky pristup pomdze u nas
rieSit’ iné problémy ako napriklad v Nemecku. Do tretice treba upozornit’ na to, Ze skiimanie
celkového prostredia je rovnako dolezité ako skimanie konkrétnych rieseni. Casto existuje
v celkovom legislativnom alebo instituciondlnom prostredi ,,vzorovej* krajiny nieco, Co je
nevyhnutne potrebné pre tispesné pdsobenie konkrétnej inspiracie, ale u nas, na Slovensku,
to chyba. Ako bude zahrani¢ny systém fungovat za tychto podmienok na Slovensku?

.....

Za hl'adanim inSpiracie moze byt viacero dovodov. Jednym z nich je vyhodnost’ vyuzitia
inej krajiny ako laboratoria — moZnost’ poucit’ sa na cudzich chybach a tspechoch bez
potreby experimentovat’ na vlastnom obyvatel'stve. Dal§im je moznost’ vyuzitia konkrétnej
zahrani¢nej sktsenosti na presadenie vlastnych nazorov. Najmd v krajinach, ako je
Slovensko, kde existuje len obmedzena viera v schopnost’ prichadzat’ s vlastnymi novymi
rieSeniami, sa Casto pouzivaju v diskusidch argumenty o tom, Ze podobny systém funguje
v Rakusku, Nemecku, Svédsku ¢i USA. Vzhl'adom na réznorodost’ pristupov v jednotlivych
Statoch sa skoro pri kazdom navrhu najde nejaka sktisenost’ inde vo svete podporujuca tento
pristup. * Statni zamestnanci by si mali byt vedomi vlastnych motivov aj motivov ich
politickych predstavenych, ktoré ich viedli k skimaniu zahrani¢nych vzorov. To plati aj pre
tych citatelov, ktori nie su Stdtnymi zamestnancami. VSetci by si mali poloZzit’ otdzku, ¢i
snaha o transfer verejnej politiky predstavuje hl'adanie rieSenia skuto¢nych alebo vnimanych
problémov, alebo skor snahu o potvrdenie uz dosiahnutych zaverov. Rovnako je zaujimava
otazka, ¢i ide o snahu hladat’ uplne nové pristupy, alebo o néstroj na vyber medzi vopred
vybranymi alternativami. Ich zavery potom ovplyvnia pristup, ktory zaujmua k zhromaz-
d’ovaniu a analyze informacii.

Co hladdame?

Prenos verejnej politiky moze mat’ rozlicné podoby. Zatial' ¢o Gplna imitdcia urcitého
programu alebo pristupu predstavuje ,,najcistejSiu” formu, o transfere verejnej politiky
mozno hovorit’ aj vtedy, ak dochaddza k prenosu niektorych prvkov alebo myslienok, alebo
zamyslaného typu prenosu verejnej politiky zavisi dokladnost’, s akou sa bude nevyhnutné
venovat procesu ziskavania poznatkov o situdcii v zahrani¢i. Preto je potrebné sa nad touto
otazkou zamysliet’ uz na zaciatku.

* K tejto otazke sa eSte vratime v Casti 4.
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Kde hladame urcitu koncepciu alebo program?

Kazda vyspela krajina sa musela nejakym sposobom vyrovnat’ so vSetkymi vaznejSimi
otazkami verejnej politiky. Jednotlivé Staty prichddzaji s vlastnymi rieSeniami a mnohé
z nich aspon na prvy pohl'ad prinaSaji inSpiraciu pre nasu domdcu situaciu. Pri hl'adani teda
narazime na mnozstvo potencialnych kandidatov, ktorych je mozné napodobnit. Odborné
studie vSak zdoraznujii dolezitost' vyberu vzorovej krajiny pre uspech alebo zlyhanie
prenosu verejnej politiky. Preto je potrebné byt vel'mi opatrny pri rozhodovani o tom, kde
hl'adat’ vhodné vzory na koncepcie alebo programy. Prave pri vybere ,,vzorovej krajiny*
dochéadza vSade na svete k najcastejSim problémom, pretoZe malokto ma Cas a trpezlivost’
systematicky skumat’, ktoré krajiny sa v danej oblasti najviac hodia ako ,,vzory*. V praxi
vacsinou urcenie krajiny zavisi od osobnych skusenosti a presvedcenia jednotlivcov, ¢o
moze viest’ k velkym problémom.

Vhodnost ,,vzoru‘ totiz nezavisi od sympatii ani geografickej blizkosti, ale najmé od
podobnosti prostredia verejnej politiky medzi ,,odovzdavajucou® krajinou a Slovenskom.
Z toho dovodu sa Casto zdoraziuje, ze pri rozhodovani o tom, kde hl'adat’ zdroj poucenia, je
potrebné sa zamerat na ,,najpodobnejsi model“. To znamend, Ze by sa mal hladat” vzor
ponukajuci rieSenie konkrétneho problému, ktory zaroven ma najpodobnejSie prostredie
verejnej politiky pokial’ ide o pravnu a kultirnu tradiciu, systém verejnej spravy ¢i politicky
systém. Napriklad pri reformach verejnej spravy mozu byt pre Slovensko vhodnym vzorom
niektoré Skandinavske krajiny, ktoré maji zaroven systém Statnej sluzby zalozeny na
obsadzovani konkrétnych zamestnaneckych miest a maju oddelenti samospravu od Statnej
spravy.

Pri hl'adani vhodnej vzorovej krajiny pre porovnavanie je potrebné si klast’ otazku, nakol'ko
sa potencialny vzor odliSuje od Slovenska v nasledovnych oblastiach:

® organizacné/institucionalne usporiadanie
® socio-ckonomické prostredie
® ideologicky a kultirny ramec
® finan¢né, l'udské a administrativne zdroje

V suvislosti s druhotnymi kritériami pre vyber vzorovej krajiny je vhodné vziat' od
uvahy aj jazykovu otazku a tieZ ,,psychologicku blizkost™* medzi krajinami.

Vyber vzorovej krajiny ovplyviiuju aj financné uvahy. Kazdy vladny program
predstavuje ur¢itu kombindciu legislativy, I'udi a finan¢nych prostriedkov, pri€om dolezitost’
jednotlivych prvkov sa pri roznych programoch vel'mi liSi. Programy stivisiace s otdzkami
rodiny su vyrazne orientované na oblast’ legislativy; penzijné programy st vel'mi narocné
finan¢ne, ale na druhej strane vyzaduju pomerne malo zamestnancov, zatial' ¢o programy
v oblasti zdravotnictva a vzdelavania kladi vysoké naroky na pracovnu silu aj na finanéné
prostriedky. Sucasna ekonomicka klima uprednostnuje ,,lacnejsie* rieSenia, ktoré spoliehaju
najmé na legislativu alebo programy, ktoré sl'ubuju znizenie verejnych vydavkov. Tieto
faktory je potrebné zobrat' do uvahy pri rozhodnuti o tom, kym sa inSpirovat. Nema
napriklad zmysel, aby sa Slovensko snazilo aplikovat’ urcity program, ktory vyzaduje taka
sumu finan¢nych prostriedkov, aké maju len bohaté Skandinavske krajiny. Namiesto
zameriavania sa na sucasnu situaciu Skandinavskych krajin by sa mali krajiny ako Slovensko
venovat’ skor Stadiu toho, ako tieto krajiny udrziavali svoj socidlny systém pred tridsiatimi
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rokmi, ked’ boli rovnako chudobné ako dnes my. Pri rozvojovych krajinach je medzera eSte
vysSia - v mnohych oblastiach Britského spolo¢enstva narodov st problémy chudobnych
krajin podobné skor tym, akym celilo Anglicko v obdobi pred priemyselnou revoluciou nez
v post-industridlnom obdobi. Finan¢né prostriedky nepredstavuju jedinu prekazku pri
uplatilovani zahrani¢nych sktsenosti. Napriklad britskd snaha o napodobenie uspesného
nemeckého modelu pri stredoSkolskom odbornom vzdelavani zlyhala v dosledku nedostatku
odbornych majstrov nemeckého typu, ktori by zabezpecovali praktické vyucovanie.

Koho sa pytame?

Rozhodnutie o tom, od koho sa u¢ime, moze rozhodovat’ aj o tom, ¢o sa dokazeme
naucit. Pri ziskavani informacii existuje vel'ké riziko, ze vacsinu z nich poskytnu stipenci
navrhovanych rieSeni — t.j. ti, ktori dané programy vykonavaju alebo z nich nejakym
sposobom profituju. Néazory kritikov alebo neutralnych pozorovatel'ov sa k nam za normal-
nych okolnosti ani nedostanu. Ked'ze zakladom pre uspeSny prenos verejnej politiky je
objektivne a nezaujaté porozumenie skimaného programu alebo koncepcie, povazujeme za
kl'ucové aktivne bojovat’ proti riziku nepocuvania kritikov a skeptikov.

Na ziskanie nezaujatého a Uplného obrazu skiimaného programu alebo koncepcie je
preto nevyhnutné ziskat' informacie z ¢o najviacSieho mnozstva zdrojov. Ide napriklad
o nasledujuce skupiny:

® tvorcovia verejnej politiky a rozhodnuti — politici

® ciel’ové skupiny - jednotlivci, domacnosti, podniky alebo iné subjekty

® riadiaci zamestnanci zodpovedni za realizaciu

® zamestnanci podiel’ajici sa na realizacii

® iné zainteresované skupiny - organizacie, skupiny, jednotlivci alebo iné spolocenské
subjekty, ktoré su vo sfére priameho posobenia a su zainteresované na jeho
vysledkoch

® hodnotiace a vyskumné skupiny — odbornici zodpovedni za hodnotenie, a akade-
micki a ini vyskumni pracovnici, ktori pracuji v oblastiach stvisiacich s programom
alebo koncepciou verejnej politiky.

Aké zdroje skumame?

Pri zvazovani zdrojov informacii je dolezité klast’ doraz na ich r6znorodost’. Pri snahe
o hlbsie porozumenie toho, ¢o a preco sa v skuto€nosti deje v inej krajine, moze byt ziskanie
viacerych Ciastkovych nazorov konkrétnych l'udi prinosnejSie nez snaha o absolutnu
objektivitu jedného dokumentu. Priinou je najmi to, Ze nie sme schopni posudit’, ktory
dokument napriklad z Belgicka predstavuje objektivny pohl'ad na tamojSiu ochranu
zamestnancov pred diskrimindciou.

Okrem formalnejSich sprav a prieskumov vypracovanych Statnou spravou, parla-
mentnymi vybormi ¢i na ich objedndvku a priamych diskusii a rozhovorov spomenutych
v predchadzajucej Casti, mozno na ziskanie zakladnych dojmov odporacat’ média. Najma
v poslednych rokoch sa vSak najlahS$ie pristupnym zdrojom informacii stava internet, a to
najmé ako zdroj priameho a okamzité¢ho pristupu k vladnym dokumentom a odbornym
Studidm, a tieZ k informécidm o natlakovych a zdujmovych skupinach.
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7.3. Rozhodnutie o tom, ¢o a ako prevziat’

Proces ,,ziskavania informdcii o* a ,,ziskavania sktsenosti z*“ praxe v inych krajinach
musi viest’ k rozhodnutiu o tom, ako d’alej postupovat’. Skila moznych zaverov siaha od
jednozna¢ného odmietnutia daného vzoru az po rozhodnutie, ze tento vzor sa hodi na ¢o
najpresnejsie prevzatie. Medzi tymito krajnymi polmi existuje moznost, Ze vzorova krajina
moze posluzit’ ako uzito¢ny zdroj napadov a skusenosti, ktoré potvrdzuji, aké postupy boli
uspesné v inych krajinach, a ktoré naopak nie. Prenos verejnej politiky nie je absolutny
proces — nekladieme si len otazku, ¢i by dany model fungoval aj u nas, ale aj, ¢i by mohla
urcita Cast’ daného modelu fungovat’ u nés, a aké upravy by boli potrebné, aby dany model
alebo jeho casti fungovali aj u nds. Poznatky ziskané na zdklade medzinarodného
porovnavania predstavuju len jeden z mnohych zdrojov informacii, ktoré sa uplatnia
v procese rozhodovania.

Na Slovensku existuje len malo oblasti verejnej politiky, ktoré st ,,prazdne. Akykol'vek
novy pristup alebo program musi preto zapadnut' do ramca dané¢ho predchadzajicimi
rozhodnutiami, zdkonmi a zvykmi. Vzdjomna previazanost' existujiicich pristupov moze
viest’ k tomu, ze pokus o uvedenie jednej myslienky do praxe narazi na problémy, pretoze
na dosiahnutie uspechu je potrebnd zmena pristupu vo viacerych oblastiach. Napriklad
Ministerstvo Skolstva SR neddvno zaviedlo novy systém financovania vysokych $kol
inSpirovany Velkou Britaniou. Podl'a neho dostavaju vysoké skoly rovnaku finan¢nu dotaciu
na Studenta urcitého akreditovaného odboru. Tento pristup je v Britanii spojeny so systémom
vyrazne diferencovaného a rozsiahleho financovania vedy na vysokych skolach, ktory dava
motivacie Skoldm nestat’ sa tovariiami na Studentov bez ohladu na kvalitu. Ak by takyto
systém na Slovensku nebol zavedeny zaroven so systémom financovania vzdeldvania, mohli
by nastat’ problémy.

Kazda politika, pristup ¢i program musia byt ukotvené v ramci nejakej verejnej
institucie. Ani zahrani¢nu skiisenost’ nie je mozné importovat,, pokial’ neexistuje institdcia,
ktora by ju mohla implementovat. Nové problémy, ako je napriklad HIV-AIDS ¢i teroris-
tické utoky, vytvaraju tlak na verejnych Cinitel'ov, aby dokazali ndjst’ vhodny instituciondlny
ramec pre nové ¢innosti. Jednou moznostou je vytvorenie Uplne novej verejnej institucie na
»zelenej luke®, pricom tato inStitucia a jej programy mozu byt zalozené na skusenostiach
zo zahrani¢ia. DalSou moznostou je rozsirit' rozsah uloh uz existujlicej institicie. Tento
postup vSak nie je mozny vzdy, ked’Zze kompetencie rezortu ¢i konkrétnej organizacie mozu
byt na Slovensku iné ako v zahranici.

7.4. Preberanie skuisenosti a politické faktory

Zatial’ sme abstrahovali od politickych aspektov transferu verejnej politiky. V tejto Casti
sa preto sustredime prave na to, ako spolu politika a in$pirdcia so zahrani¢im suvisia.

Existuju Styri spdsoby, ako je mozné skombinovat odborné aspekty s politickym
hodnotenim pritazlivosti ur¢itého programu (tabulka 1), pricom dva z nich st vel'mi
jednoznacné. Ak je urcitd zahranicnd skusenost’ oznacena politikmi ako ziaduca
a odbornikmi ako realizovatel'na, jej atraktivnost’ je v takom pripade dvojnasobna. Na druhej
strane je urity napad dvojndsobne nepritazlivy vtedy, ak je politikmi nechceny
a pravdepodobne by zlyhal v praxi. Ku konfliktom dochadza vtedy, ak je pre politikov
lakavé importovat’ program, ktory bol sice uspesny v inej krajine, ale je pravdepodobné, ze
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by zlyhal pri jeho uplatneni na Slovensku. Podobne ako v gréckej mytoldgii na takyto
program sa hodi oznacenie ,,vabenie sirén®, pretoze hoci z dial’ky vyzera lakavo, predstavuje
hrozbu zlyhania, ak sa pouzije len na zéklade jeho lakavosti bez ohl'adu na skutocni
realizovatel'nost’. Odmietnutie myslienky, ktord je sice odborne realizovatelnd, ale nie je
v stlade s hodnotami a zadujmami vlady, mdze priniest’ sklamanie jej zdstancom. Dosledkom
vSak nebude zlyhanie, pretoZe nedoslo k implementéacii dan¢ho programu.

Tabul’ka 1: Atraktivnost’ a realizovatel’nost’ prevzatej mySlienky

Realizovatel’'nost’ Prit’azlivost’ programu
programu vysoka nizka
vysoka dvojnésobne atraktivny nechcené odborné rieSenie
nizka ,,vabenie sirén‘ dvojnasobné odmietnutie

Odmietnutie v dosledku politickych hodnét alebo zdujmov je sice v danom okamihu
dolezité, ale prislovie ,,v politike nikdy nehovor nikdy* ndm pripomina, Ze to nemusi
znamenat’ trvalé odmietnutie uplatnenia danej myslienky. Pocas jedného volebného obdobia
moZu rozne tlaky zmenit’ to, co bolo raz politicky nepriechodné, na jeden z klIi€ovych
politickych cielov. Kazdy vladny politik navySe raz opusti svoj urad. Po nastupe novej vlady
k moci sa potom to, ¢o bolo raz nekompromisne odmietané, mdze l'ahko stat’ novou
prioritou. Slovensko ma s takymito zmenami mnoho skusenosti.

Uz sme spominali, ze zahraniCie nie je len zdrojom inspiracie, ale aj nastrojom
politického boja. Zatial’ ¢o analyza verejnej politiky sa tyka starostlivého rozboru pri¢in a ich
nasledkov, politicka rétorika sa zameriava na vytvorenie presvedcivych asociacii myslienok
a symbolov. Inymi slovami, pri prezentacii navrhov politici nepotrebuji odborné ale
politicky presved¢ivé priklady - vratane tych zahranicnych. Aby bolo mozné urcita
zahrani¢nu sktisenost’ presadit, jej zastancovia ju musia prezentovat sposobom, ktory je
atraktivny a posobivy, pricom sa v praxi Casto uvadzaji nepreukdzané alebo pochybné
vyhody. Pouzitie mena inej krajiny predstavuje tak jeden zo spésobov manipulacie pomocou
symbolov. Zahranic¢ie méze posluzit’ ako argument oboch stran v diskusii, ktora nemusi byt
vecnd. Aj odporcovia ndvrhu budu v snahe o jeho diskreditaciu citovat’ mnohé skutocnosti
spojené s krajinou jeho povodu, od stagnujucej ekonomiky az po prehru na futbalovom
Sampionate. Na diskreditaciu urcitej koncepcie je potrebné vytvorit’ pri nej asociaciu
s nepopularnou krajinou alebo postupom, napriklad opisovat obmedzenia voci pristaho-
valcom ako faSistické opatrenie alebo tvrdit, Ze koncepcia zaloZend na americkych
skusenostiach bude viest’ k ,,mcdonaldizacii* krajiny. Naopak, skusenosti krajiny, ktora je
v porovnani so Slovenskom vnimana ako uspesnejsia, napr. Nemecko, su atraktivnejSie bez
ohl'adu na ich skuto¢ny obsah.

Slovami marketingovej terminologie mozno povedat, Ze predajca pontka vonu, nie
jedlo, ¢ize atraktivnost’ bez vztahu ku skutocnému obsahu. Pritazlivost’ jednotlivych krajin
sa lisi podl'a oblasti verejnej politiky. Pocas vacSiny povojnového obdobia bolo Nemecko
spajané s uspesnou protiinflacnou politikou, avSak jeho pristup k otazkam obcianstva
a k pristahovalcom bol vnimany skepticky. Zmena vladnucej strany moze viest’ tiezZ k zmene
atraktivnosti vzorovej zahrani¢nej krajiny. Spojené Staty pocas vlady prezidenta Ronalda
Reagana boli obzvlast pritazlivé pre eurdpsku pravicu, nie vsak pre socidlnych demokratov,
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¢o sa zmenilo po prichode Billa Clintona do Bieleho domu. Atraktivnost’ je ovplyvnena aj
kultirmymi rozdielmi. Bez ohl'adu na to, o aka oblast’ verejnej politiky sa jednd, st Spojené
Staty zvycCajne pozitivne hodnotené vo Velkej Britanii a negativne vo Francuzsku.

Na Slovensku mozno dlhodobo pozorovat’ vysoko pozitivne hodnotenie vSetkého, Co je
»europske® napriek tomu, Ze v mnohych oblastiach Ziadny ,,eur6psky* pristup neexistuje. To
umoziuje v niektorych sporoch obom stranam hovorit’ o ,,eurdpskych Standardoch* a inak
spajat’ svoje navrhy s pozitivne vnimanym navratom Slovenska do Eurdpy. Je pochopitelné,
ze v politickom stboji kazdy pouziva vSetky zbrane, ktoré ma k dispozicii, no mozZno
povazovat' za otazne, do akej miery by takéto taktiky mali pouzivat napriklad Statni
zamestnanci, ktori by zo zdkona mali byt politicky neutrdlni. Aj preto by sme chceli
jednoznaéne odporicat vel'mi opatrné pouzivanie skusenosti inych krajin ako nastroja
verejného presadzovania roznych navrhov.
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Kapitola 8

Transparentnost’ a protikorup¢né opatrenia
vo verejnej politike

8.1. Preco je potrebné zaoberat’ sa transparentnost'ou a protikorupcnymi
opatreniami pri tvorbe verejnej politiky

Pod korupciou * rozumieme zneuZzitie zverenej moci (Gradu, postavenia) na sukromny
prospech. Dochadza preto pri nej k uprednostneniu sukromného zadujmu nad z&dujmom
verejnym. Podobné dosledky ma aj tzv. nepotizmus a klientelizmus. Nepotizmus je
Specifickym typom konfliktu zdujmu. Hoci sa tento pojem casto pouZiva v ovela SirSom
zmysle, striktne sa tyka situacie, v ktorej osoba vyuziva zverent verejni moc na ziskanie
vyhody (vel'mi ¢asto pracovné miesto) pre ¢lena svojej rodiny. Klientelizmus je Sir§i pojem
ako nepotizmus. Je to vyraz pre konflikt zdujmov, ktory vznikd uprednostiiovanim
(preferovanim) priatelov a kolegov. Vo Velkej Britanii st pre klientelizmus zauzivané aj
vyrazy ako ,,0ld boys club* a ,,0ld boys network* >

Verejna politika je orientovana do oblasti napiiania verejného zaujmu (teda tych funkecii,
ktoré nevedia jednotlivci v danej spoloénosti efektivne zabezpegit’ sami). Casto sa ale stéva,
ze ti, ktori su zo strany obCanov povereni to robit’, uprednostnia svoj sikromny zdujem a tym
dochadza k zneuZitiu postavenia, verejnej funkcie na sukromny prospech. Suvisi to
s korupciou, klientelizmom, ovladnutim Statu zo strany firiem a pod. Zaroven vsak existuju
postupy, nastroje, ktoré je mozné do tvorby verejnej politiky zabudovat’ tak, aby sa priestor
pre korupciu obmedzil. Pokusime sa v d’alSom texte naznacit’ tieto suvislosti.

Korupcia nie je len problém hodnotovy, moralny, ale aj vazny socialny, politicky
a ekonomicky. Preto obmedzovanie korupcie znamena aj lepSie podmienky pre rozvoj
spolo¢nosti, Zivotnu uroven a vyuzivanie zdrojov, ktorymi dana ekonomika disponuje.

SR podla viacerych prieskumov patri medzi krajiny s rozsirenou korupciou® a aj
v medzindrodnom porovnani je Slovensko hodnotené ako krajina, ktord je zasiahnutd
korupciou.

» Blizsie k definiciam korupcie a jej pravnemu vymedzeniu v SR pozri Hrubala, J: Pravne néstroje boja
proti korupcii, TIS, 2001.

* Mozno prelozit’ ako klub starych spoluziakov.

7 Bliz§ie pozri napr. prieskum realizovany Svetovou bankou v roku 2000, www.government.sk,
Sic¢akova, E. a kol. (2002)
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Dosledky korupcie™
Negativne dosledky korupcie stvisia s tym, ze:

® Rozhodnutia, ktoré by mali byt robené vo verejnom ziujme su ovplyvnené
internalitami.

® Korupcia vyvolava zlé rozhodnutia

Toto riziko zndzornuje nasledovna rozhodovacia schéma

SUKROMNY SEKTOR VEREJNY SEKTOR
A Vlastnik (Stat, obec)
B Podnikatel’ Decizor (Giradnik, poslanec)

Pri vzt'ahoch v sukromnej sfére si subjekty A a B navzijom strdzia svoj zaujem
a zaroveil znasaju dosledky svojich rozhodnuti. Pri rozhodnutiach vo verejnom sektore sa
dostavame do trojuholnikovej schémy, kde je mozné prijat’ rozhodnutie vyhodné pre dva
subjekty (decizora, podnikatel’a), ale nevyhodné pre treti subjekt (Stat, obec). To systémovo
vytvara priestor pre vnasanie internalit do rozhodovania a potencialny konflikt zaujmov.
Internality (sukromné motivy ludi, ktori prijimaju rozhodnutia vo verejnom zaujme)
sposobuju, ze je zaujem zachovat’ rozsah aktivit, kde sa rozhoduje o ,,cudzich peniazoch*
a existuje tlak na prerozdelovanie, centraliziaciu finanénych zdrojov. Realizuju sa
nepotrebné projekty a na druhej strane vznikd napitie pri zabezpeceni inych aktivit
financovanych z verejnych prostriedkov. Ich zachovanie vyvolava tlak na zachovanie, resp.
zvysenie danového a odvodového zat'azenia, Co demotivuje podnikanie.

Labyrint roznych regula¢nych zasahov spolu s vol'nost'ou v rozhodovani vytvara priestor
pre korupciu. V odbornej literature su uvedené mnohé priklady, kde prilezitost’ na korupciu
je spojend s nadmernou regulaciou®.

Existuje kladnd korelacia medzi indexom korupcie a indexom vladnych regulacii ©.

8 Blizsie pozri napr. Zemanovicova, D.: Verejné a sukromné zaujmy, symbidza alebo konflikt, seminarny
bulletin zo seminara RieSenie konfliktu zaujmov, organizovaného Transparency International
Slovensko, Parlamentného instititu NR SR a ABA CEELI, Bratislava 2002 Zemanovic¢ova, D.
Ekonomické aspekty korupcie, Ekonomicky ¢asopis /2002,

¥ pozri napr. Zemanovicova, (2002)

% Kaufmann a Wei (1999) ,,Does Grease payment Speed Up the Wheels of Commerce? NBER Working
paper 7093, april
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Viaceré prieskumy ' ukazuju, ze miera korupcie je vysSia v ekonomikéch s aktivnejSou
priemyselnou politikou. Pri€om viac otvorené ekonomiky maji tendenciu mat’ niz§iu Groven
korupcie ®. Niektoré krajiny, ktoré¢ dostali Stedrii zahrani¢ni pomoc, maji tendenciu
k vyS$Sej miere korupcie. Podl'a viacerych vyskumov ® sa rozdiely v trovni korupcie
v transformujucich sa ekonomikach daju najlepSie vysvetlit indexom realizovania
Strukturdlnych reforiem — privatizacia, cenova liberalizacia, hospodarska sutaz atd’.

® Ak sa rozhoduje o verejnych prostriedkoch na zaklade siikromnych motivov,
potom sa zdroje nealokuju optimalne a deformuje sa hospodarska sut'az

Dochadza k neefektivnym transferom, zdroje sa stahuju od efektivnych v prospech
neefektivnych subjektov a aktivit. ZhorSuje sa tak alokacnéd efektivnost’ ekonomiky a jej
konkuren¢na schopnost’. To znamena, ze sa nepodporuju najlepsi, nepodporuje sa ich sut'az,
nevytvaraji sa podmienky na ich rast, ale vyhody ziskavaju ti, ktori maju najsilnejSie lobby.
Teda nepodporuje sa vytvaranie bohatstva, ale jeho prerozdelenie. Podnikatelia sa orientuju
na hladanie rent, nie moznosti produktivne si zarobit’.

Mnohé regula¢né bariéry v podmienkach transformujicich sa ekonomik deformuju
konkurenéné podmienky *. Zaujimavy je aj priklad Indonézie a firiem napojenych na
prezidenta Suharna a jeho rodinu. Kapitalovy trh ocenioval hodnotu tychto firiem podl'a toho,
aké boli spravy o zdravotnom stave Suharna. Podla d’al§ich $tudii korupcia mé vplyv na
stabilitu finan¢ného systému, kapitalového trhu atd’.

Désledkom je zmenSovanie celkového bohatstva krajiny. Viaceré vyskumy * ukazuja, ze
existuje zapornd koreldcia medzi rozsirenim korupcie a ekonomickym rastom.

® Korupcia a netransparentné pravidla sposobuju vysoku administrativnu
narocnost’ a vysoké transakéné naklady

Mnozstvo povoleni, licencii, dotcii, opravneni a zlozité procedury pri ich ziskavani na
jednej strane vytvaraji prekazky pre podnikanie, na druhej strane vytvaraju priestor pre
korupciu. Su to transakéné naklady, ktoré stale vo vacsej miere urcuju Gspesnost’ ekonomik.
Analyza licencii, povoleni, koncesii, prispevkov a dotacii, ktora urobila vlada, ukazuje, ze
pravidla pre ich udelovanie nie s jasne definované a ich rozsah je znac¢ny. To na jednej
strane dava vol'nost’ v rozhodovani pre uradnikov, a na druhej strane vytvara neistotu pre
podnikatelov, ¢o zhorSuje kvalitu podnikatel'ského prostredia a demotivuje podnikanie.
Navyse, ak su pravidla nejasné, neistota vedie podnikatel'ov, obcanov k tomu, ze si chct
istotu ziskat’ podplatenim.

' pozri napr. Ades A. Di Tella R. (1999) ,,Rents, Competition and Corruption®, American Economic
Review, 89(4).

¢ QGatti (1999) )“Explaining Corruption: Are Open Countries Less Corrupt? World Bank working paper

% pozri napr. Abed a Davoodi (2000) ,,Corruption, Structural Reforms, and Economic Performance in
Transition Economies®,

% pozri napr. Zemanovicova a kol. (1998) Regulacné bariéry v transformujucich sa ekonomikach, Stadia
ACE Phare.

% Fisman (1998) ,,It’s Not What You Know...Estimating the Value of Political Connections*. Columbia
Business School.

% napr. Wei (2001) Corruption in Economic transition and development: Grease or Sand?, Spring
seminar, Geneva 7.5.2001.
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® Korupcia ma vplyv na rozsah a zloZenie verejnych vydavkov

Korupcia mé tendenciu zvySovat rozsah verejnych investicii a vplyva na Struktiru
verejnych vydavkov, napr. od vydavkov na potrebnu udrzbu v prospech novych investicii
a tym, Ze znizuje vydavky do takych oblasti ako su zdravotnictvo a Skolstvo, kde sa tazsie
ziskava renta. Korupcia redukuje efektivnost' verejnych investicii a znizuje daiovi
vynosnost’.

® Neistota ¢i platia pravidla a ako budu aplikované, zvySuje investi¢né riziko

Ak podnikatelia nemaju istotu ¢i sa pravidla, zakony, budu dodrziavat’ a vymahat, resp.
ak ida do prostredia, v ktorom je potrebné davanim tUplatkov zabezpecit' vytvorenie ¢i
fungovanie podniku, zvySuje sa pre nich riziko investovania v danej krajine. Preto korup&na
klima vedie k obmedzeniu zahrani¢nych investicii. Pre transformujice sa ekonomiky su
vSak z viacerych dovodov prave zahrani¢né investicie vel'mi vyznamnym faktorom. Viaceré
stanoviska tak z podnikatel'skych kruhov v zahrani¢i, ako aj medzinarodnych institacii
upozornuju, ze na Slovensku je korupcia brzdou pre podnikanie. Napr. na zdklade prieskumu
sa dokazalo ¢, ze miera korupcie je negativne spojena s rozsahom zahrani¢nych investicii.
Pricom viac skorumpované transformujuce sa krajiny maju vyznamne menej Sanci prilakat
zahranicné investicie. Korupcia spdsobuje, Ze kontakty medzi vlddou a podnikatel'skym
sektorom su menej transparentné.

® Korupcia sposobuje, Ze ekonomika nevyuZiva svoj potencial, a teda ob¢an dostava
menej, ako by mohol pri danej urovni zdrojov

V korupcnom prostredi rastii ceny a na druhej strane klesé kvalita a dostupnost’ tovarov
a sluzieb. Napr. ten podnikatel’, ktory ziskal verejni zdkazku pomocou uplatku, si Gplatok
zakalkuluje do ceny, ktort za jeho sluzby platime, resp. sa znizia verejné prostriedky na
financovanie inych sluzieb. Nejde o malé cCiastky - existuji odhady, podla ktorych
v korup¢nom prostredi méze dojst’ k predrazeniu verejnych zékaziek az o 30 %. Okrem toho
aj netransparentnost’ v inych oblastiach znamena pre ob¢ana straty.

® Korupcia negativnejsie vplyva na malé a stredné podnikanie

Viacer¢ prieskumy realizované v zahrani¢i® naznacuja, ze malé firmy st vystavené tlaku
korupcie do vac¢sej miery ako vel'ké firmy, a Ze relativna vaha tplatku vo vztahu k prijmom
je unich vyssia. Musia uplacat’ CastejSie a znamena to pre nich vicSiu stratu. V tabul'ke
1 su uvedené vysledky empirickych stadii, ktoré sa robili v zahranici, a ktoré ukazuja silnt
korelaciu medzi rastom korupcie a poklesom HDP na obyvatel'a, poklesom vydavkov na
zdravotnictvo, Skolstvo, rastom socidlnej nerovnosti ob&anov, rastom detskej imrtnosti atd’.

7 Wei (2001) Corruption in Economic transition and development: Grease or Sand?, Spring seminar,
Geneva 7.5.200

% Svetovy prieskum podnikatel'ského prostredia (WBES), Hellman, Jones, Kaufmann a Schankerman,
Svetova banka, 1999
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Tabul’ka 1: Dopad zvySenia korupcie o jednu jednotku podl’a viacerych Studii

AUTOR() DOPAD NA NALEZ/ZISTENIE

Mauro (1996) Realny rast HDP na hlavu -0,3 -1,8 percentudlneho bodu
Leite a Weidmann (1999) | Realny rast HDP na hlavu -0,7 az -1,2 percentudlneho bodu
Tanzi a Dovoodi (2000) | Reélny rast HDP na hlavu -0,6 percentudlneho bodu

Abed a Dovoodi (2000) | Reélny rast HDP na hlavu -1 az -1,3 percentualneho bodu

Mauro (1996)

Pomer investicii k HDP

-1 az -2,8 percentualneho bodu

Mauro (1998)

Pomer vydavkov na verejné
vzdelavanie k HDP

-0,7 az -0,9 percentualneho bodu

Gupta, Davoodi
a Alonso-Terme (1998)

Pomer vydajov na zdravotnictvo
k HDP

-0,6 az -1,7 percentualneho bodu

Gupta, Davoodi
a Alonso-Terme (1998)

Nerovnost’ prijmov
(Giniho koeficient)

+0,9 az +2,1 Giniho bodu

Ghura (1998)

Rast prijmov chudobnych

-2 az -10 percentualneho bodu

Tanzi a Dovoodi (2000)

Pomer danovych prijmov k HDP

-1 az -2,9 percentualneho bodu

Gupta, de Mello

-0,1 az -4,5 percentualneho bodu

a Sharan (2000)

Gupta, de Mello Pomer vydajov na arméadu +1 percentudlneho bodu

a Sharan (2000) k HDP

Gupta, Davoodi Miera detskej imrtnosti +1,1 az 2,7 Gmrti na 1000

a Tiongson (2000) zivonarodenych

Gupta, Davoodi Miera $tudentov s nedokon- +1,4 az 4,8 percentudlneho bodu
a Tiongson (2000) ¢enym zakladnym vzdelanim

Tanzi a Dovoodi (1997)

Verejné investicie / HDP

+0,5 percentualneho bodu

Tanzi a Dovoodi (1997)

Percento dlazdenych ciest
v dobrom stave

-2,2 az -3,9 percentualneho bodu

Zdroj: Global Corruption Report, TI, 2001.

Korupcia sposobuje, ze obcan straca doveru v inStitucie, ale aj politikov, verejnych
Cinitel'ov, ktori si povereni vykonavanim verejnej moci. Posledné prieskumy “ hovoria
o vel'mi nizkej dovere obCanov vo verejnych cCinitelov. To ma vplyv aj na néstroje
uplatiiovania verejnej politiky. Dovera umoziiuje menej ndkladny systém spravovania veci
verejnych, ale aj u¢innej$iu motivaciu, participaciu ob&anov.

Dobra sprava veci verejnych a korupcia

Korupcia je véacsinou priznakom SirSich problémov pri sprave veci verejnych. Dobra
sprava veci verejnych (good governance)™ preto smeruje k efektivnejSej, transparentnejse;,

% Prieskum agentury FOCUS pre Transparency International Slovensko z januara 2002

" Governance, alebo skor good governance podl'a Komisie EU je to subor pravidiel, procesov a spravani,
ktoré maji vplyv na kvalitu a vykonavanie moci z hladiska zodpovednosti, transparentnosti,
Citatel'nosti, koherentnosti, efektivnosti a efektivity. Governance je spravovanie bez riadenia.
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doveryhodnejSej sprave veci verejnych a ma zaroven protikorupéné ucinky. OECD
vypracovalo nasledovné principy pre dobrt spravu veci verejnych:

® Accountability (¢i je mozné identifikovat’ a zabezpecit’ zodpovednost, skladanie uctov
pre verejnych Cinitel'ov)

® Transparentnost’ (Ci su relevantné, doveryhodné a aktudlne informacie poskytované
verejnosti priamo alebo nepriamo)

® Predvidatel’'nost’ (¢i su obCania, podnikatelia a vlada riadeni rovnakymi a predvida-
telnymi reguléciami)

® Zodpovednost® (Ci verejny sektor/vlada pocuva a prispdsobuje sa potrebam obcanov,
podnikatel’'ov a ich problémom)

® Efektivnost’ a ucelnost’ (Ci sa vlada sa snazi dosiahnut’ vysledky s minimom potrebnych
zdrojov)

® Koherentnost’ (ciele a vysledky jednotlivych politik sa musia vzajomne podporovat’ ¢o
najviac a nemaju byt navzajom kontradiktorne)

Protikorup¢éné poistky, ktoré sa zavedi do systému spravovania veci verejnych, st
zaroven nastrojmi na zefektivnenie spravy, zvySovanie dovery a umoziuju eticki spravu
veci verejnych.

Kedze korupcia je priznakom zakladnych nedostatkov a slabosti institucii, treba ju
preskimat’ v SirSom ramci spravy veci verejnych. Korupcia prekvita tam, kde stat nezvlada
svojich vlastnych uradnikov, kde nie je schopny chranit’ vlastnicke a zmluvné prava, alebo
kde nedokaze vytvorit’ institlcie, ktoré podporuji zédkonnost. S istym zjednodusenim mozno
povedat, ze korupcia sa vyskytuje tam, kde Stat je silnym (vysokd miera intervencii,
zasahov) a slabym (nizka vymahatel'nost’ zakonov, pravidiel) zaroven.

8.2. Stav korupcie na Slovensku
Statistika Setrenych pripadov

V Slovenskej republike je korupcia postihovana na zaklade Trestného zakona
¢.140/1961 Zb. v zneni neskorsich predpisov a to § 160 (prijimanie uplatku a inej nenalezitej
vyhody), § 161 (podplacanie) a § 162 (nepriama korupcia). Pocet Setrenych, stihanych
pripadov korupcie je v SR minimalny. Hovori to vSak viac o zlozitosti postihovat’ korupciu
a funkcnosti represivnych zloziek ako o skuto¢nom rozsahu korupcie. Preto sa vyuzivaju aj
iné metody postihovania korupcie.

Vnimanie korupcie

V rokoch 1999 — 2000 na ziadost’ slovenskej vlady pripravila Svetova banka na zdklade
diagnostickych prieskumov analyzu stavu korupcie na Slovensku.” Prieskum bol robeny na
vzorke 1 890 respondentov (1 131 domacnosti, 407 podnikatelov a 352 pracovnikov
verejnej spravy). Vysledky potvrdzuju vysoku mieru rozsirenia korupcie v SR. Viaceré
prieskumy > umoznuji hodnotit’ aj casovy vyvoj vnimania korupcie v jednotlivych

" Vysledky su dostupné na www.government.gov.sk
7 Prieskum agentury FOCUS pre Transparency International Slovensko z marca 2002, prieskum Svetove;j
banky
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oblastiach. Otazky boli nasmerované na vnimanie korupcie v jednotlivych oblastiach zo
strany obcanov. Pokial’ ide o najnovsi vyvoj, oblasti s najvacsim rozsirenim korupcie podla
vnimania ob¢anov v roku 2002 su uvedené v grafe 1.

Ak vysledky porovname z prieskumov v roku 1999 a 2002 mozeme identifikovat’ tri oblasti :

1. Oblasti, stuvisiace s podnikanim (dafové urady, zivnostenské urady, banky,
sporitel'ne, urady prace), kde sa vnimanie korupcie zniZzilo. Su to spravidla oblasti,
kde sa realizovali reformné kroky.

2. Socialne oblasti ako zdravotnictvo, Skolstvo, kde narast vnimania Kkorupcie moze
byt spdsobeny neuskuto¢nenim reforiem, a preto sa neustale otvaraju noznice medzi
dopytom, napr. po kvalitnych zdravotnickych sluzbach a ich ponukou. Riesit’ korupciu
v tychto oblastiach bez realizovania reforiem mozno iba v obmedzenej miere.

3. Represivne zloZzky, ktoré¢ maju postihovat’ korupciu (policia, sudy, prokuratura), kde
sa vnimanie korupcie zhorsilo. Je to preto kriticka oblast, kde bez zasadnych
krokov nebude mozné efektivne bojovat’ s korupciou, pretoze riziko korupéného
spravania je nizke.

Graf 1: Prieskum vnimania korupcie

Existuje, podla vas, v sucasnosti na Slovensku uplatkarstvo (podplacanie, korupcia)
v nasledujucich oblastiach? Ak ano, do akej miery je rozsirené?

(FOCUS, marec 2002)

zdravotnictvo 68% 5 23% 3

sudy a prokuratira 60% 26% 9%
policia 55% 26% 9%
ministerstva 45% 21%
colné trady 42% 17%
skolstvo 41% 10%
okresné a krajské Grady 31% 17% 27% 22%

danové urady 30% 11% 31% 3 26%

miestne zastupitel'stva, 25% 20% 23% 10% 22%
miestna samosprava
Zivnostenské urady 20% 16% 29% 4 32%
banky, sporitel'ne 19% 17% 23% 14% 28%
urady prace 17% 18% 24% 9% 32%

B tplatkérstvo v tejto oblasti existuje a je velmi rozsirené
[ vplatkarstvo v tejto oblasti existuje a je malo rozsirené
B uplatkarstvo v tejto oblasti existuje, ale neviem posudit’ mieru jeho rozsirenia
] uplatkarstvo v tejto oblasti neexistuje
neviem posudit’, ¢i uplatkarstvo v tejto oblasti existuje

Zdroj: FOCUS
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Medzinarodné porovnanie

V prilohe 1 je uvedeny Index vnimania korupcie (CPI), ktory kazdoro¢ne zverejiuje
Transparency International. SR patri medzi krajiny s relativne vysokou mierou vnimania
korupcie. Porovnanie krajin V4 je uvedené v grafe 2.

Graf 2: Index vnimania korupcie (CPI)
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Zdroj: Transparency International Slovensko

8.3. Priestor pre vznik a rozSirenie korupcie

Existuju oblasti a aktivity, ktoré su zvlast’ citlivé na vznik korupcie, preto by ich
tvorcovia verejnej politiky mali poznat' a venovat’ im zvlastnu pozornost’. Uz pri tvorbe
pravidiel sa da systém oSetrit’ tak, aby minimalizoval korup¢éné rizika. Existencia korupcie
stvisi s:

® formalnymi pravidlami (zdkonmi, vyhlaSkami, nariadeniami a uradmi, ktoré maja
ich implementaciu na starosti)

® neformalnymi pravidlami (hodnotami, ktoré zdiela dand spolocnost’, akcepto-
vanymi vzorcami spravania, ktoré st ovplyvnené kultirou, historiu, skiisenost'ou).

Pre tvorcu verejnej politiky to znamend, Zze pozornost musi upriamit’ tak na tvorbu
legislativy (snaha o jasné, jednoduché, stale pravidla), ako aj zabezpecenie toho, aby
sa dodrziavali a aby boli G¢inné represivne mechanizmy na odhalenie a potrestanie
tych, ktori ich nedodrziavaju. Rovnako je potrebné vidiet SirSie suvislosti vzdelavania,
informovanosti obcanov a pocitat’ aj s konzervativnostou neformalnych pravidiel. Pre
korupciu su citlivé najmaé tie oblasti, kde sa stretdva podnikatel'sky a verejny sektor. St
to vztahy vlada — podnikatel’ské subjekty pri:
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® tvorbe verejnej politiky. Tvorba jednotlivych politik, pravneho systému, institacii, ich
efektivnost’ vo vztahu k firmém tvori rdmec, ale niekedy aj inStitucionalne prekazky pre
podnikanie. Korupcia tu moze byt spojend s nedokonalostou alebo nadmierou Statnych
regulacii a s ,,ovladnutim §tatu zo strany firiem*. To je priestor pre tzv. ,,grand corruption‘
- velku korupciu, ktord je definovana ako vyplacanie stikromnych finanénych
prostriedkov verejnym c¢initelom za i¢elom ovplyvnenia obsahu zakladnych pravidiel
hry (t. j. legislativy, predpisov, zdkonov alebo vynosov). V dosledku velkej korupcie
moze dojst’ k ,,ovladnutiu® kl'icovych verejnych institacii sukromnymi subjektmi za
ucelom naklonenia procesu tvorby politiky na stranu konkrétnych firiem
a znepriehl'adnenia pdsobnosti verejného sektora.

® priamom Kkontakte firiem s administrativou — tzv. ,petty corruption” — mald,
administrativna korupcia. Jednym z Castych dévodov pre petty corruption je urychlenie
administrativneho procesu, napr. ziskanie povolenia, zapisu do registru ¢i katastra
nehnutelnosti. ,,Petty corruption® je tzv. mala korupcia, s ktorou sa jednotlivci a firmy
stretavaju pri priamych stykoch so Statom.

Tvorba pravidiel a korupcia

Uz v procese tvorby pravidiel st mozné aktivity, ktoré suvisia s korupciou. Zaujmové
skupiny a podnikatel'ské subjekty maji asto zdujem na tom, aby sa prijali pravidlad vyhodné
iba pre istil skupinu. Vztahy medzi tvorcami verejnej politiky a firmami su dvojstranné. Na
jednej strane sa firmy podriad'uji regulaciam, ale na druhej strane sa snazia pravidla
ovplyvnit’ vo svoj prospech.

Regulacia, pravidla hry

Stat Firma

-

Ovplyviiovanie, ovladnutie Statu, administrativna korupcia, lobing

V transformujucich sa ekonomikéch sa firmy astejSie snazia vyuzit’ svoj politicky vplyv
na skreslenie legislativneho ramca a rozhodovacieho procesu v snahe ziskat’ pre seba rentu,
¢o ma negativne dosledky na ekonomiku a celu spoloc¢nost’.

Za urcitych podmienok podnikové stratégie mozu vyustit do ovplyvnenia spravy veci
verejnych, tzv. ovladnutia Statu. Vo vdzbe na politické institucie v danom S$tate a ich
pravomoci toto ovladnutie moze suvisiet’ s:

® ovplyvnenim legislativy

® ovplyvnenim rozhodnuti vlady, verejnej spravy
® ovplyvnenim rozhodnuti siidov

® financovanim politickych stran

Svetova banka napr. v ramci Stadie podnikatel'ského prostredia z roku 1999 venovane;
transformujicim sa ekonomikdm hodnotila spravu veci verejnych, korupciu a ovladnutie

219



Manual pre tvorbu verejnej politiky

Statu firmami z pohladu asi 3 000 firiem v 20 krajinach. ” Podl'a vysledkov uvedeného
prieskumu je Slovensko hodnotené ako krajina, kde existuje vysoka miera ovladnutia Statu
zo strany firiem. Na ilustraciu uvedieme niekol’ko prikladov.

Podla viacerych poslancov sa viaceré zdkony v parlamente prijimaju pod tlakom
lobistov. ,, V niektorych pripadoch sa da precitat, Ze predlozené pozmernovacie navrhy maju
jasny ucel ziskat vyhody pre urcité skupiny, a z toho urcite mozu plynut’ nejaké vyhody pre
tych, ¢o to presadzuju

Podla dennika SME” napriek tomu, Ze vdcsina rektorov nesuhlasi so zriadenim
Slovenskej zdravotnickej akadémie v Bratislave, napriek negativnemu stanovisku
ministerstva Skolstva predloZili poslanci poslanecky ndavrh zdkona na zriadenie akadémie,
ktory bol NR SR schvaleny. Rektori vycitaju navrhu najmd to, zZe akadémia by poskytovala
iba to, ¢o uz maju poskytovat existujiice vysoké Skoly a Ze by akadémia podliehala
ministerstvu zdravotnictva a nie Skolstva. Podla viacerych politikov poslancom, ktori navrh
predlozili, ide iba o ich posty a nie verejny zdujem.

Podla dennika SME " majitel’ Drukosu Frantisek Mojzis prispel 10 milionmi korun na
kiipu sidla KDH na Zabotovej ulici firme Maana. Byvaly pokladnik KDH Peter Gabura
podla SME 7 vlastni 90% akcii akciovej spolocnosti firmy Maana. Predsedom
predstavenstva firmy Maana je Martin Srank, ktory je sucasne tistrednym tajomnikom KDH
a md tiez na starosti stranicke financie. Prva kauza o financovani KDH prepukla este v roku
1999. Najskor zaciatkom novembra dennik Pravda priniesol informdciu, Ze clen
predstavenstva KDH Peter Gabura prostrednictvom svojej firmy TV COM zabezpecuje
financovanie regiondlnych funkcionarov KDH. O niekolko dni neskor zverejnila TV Markiza
informaciu, ze Gaburova firma ziskala zdakazku za 30 mil. korun od firmy Siemens. Islo
o0 prdce suvisiace s projektom verejného osvetlenia v Bratislave.

Podla Narodnej obrody ™ sa organy cinné v trestnom konani zaoberaju dodavkou
lietadiel SU — 22, ktoré mala do zahranicia expedovat firma Hermes, a.s., Dubnica. Trestné
Stthanie vo veci (porusovanie predpisov o nakladani s kontrolovanym tovarom a techno-
logiami, falSovanie a pozmeriovanie verejnej listiny, uradnej pecate a uradnej uzavery) si uz
dokonca v tejto suvislosti vysluzila udajna machinacia s licenciami z dielne licencnej
komisie rezortu hospodarstva, kde boli rucne prepisané a vymazavané datumy rozhodnutia
a predmetu licencovaného tovaru. Zaujem trestnych organov sa sustredi aj na pozadie
nestandardného rozhodovania Licencnej komisie MH SR, ktora eSte stdle nema schvaleny
Statut. V jej radoch pracovali aZ traja predstavitelia zbrojarskych spolocnosti.

Rozhodovanie vo verejnom sektore a korupcia
Uplatiiovanie pravidiel sa moze rovnako spajat’ s korupciou (tzv. administrativna

korupcia). Suvisi s volnostou v rozhodovani, s motivaénymi, kontrolnymi a sankénymi
mechanizmami. Nasledujtica schéma znazornuje korupcne rizikové oblasti.

” Dalsie podrobnosti néjdete na webovej stranke: http://www.worldbank.org/wbi/governance
™ L. Fogas v rozhovore pre SME, 17.05.2002

7 SME, 14.5.2002

 SME, 14.5.02

7 SME, 12.6.02

® Narodna obroda 16.1.02
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Vysoka angaZovanost’ Statu je sprevadzana prepdjanim ekonomiky a politiky
a umoziuje silny vplyv zdujmovych skupin. Zasahy $tatu do ekonomiky nemozno uplne
vylucit' a cielom tohto prispevku nie je analyzovat rozsah regulacii. Je vSak potrebné
zdoraznit, Ze zésahy S$tatu a existencia oblasti, kde sa stretava verejny a podnikatel'sky
sektor, predstavuji potencialny priestor pre korupciu. Aj slovenské sktiisenosti potvrdzuju,
ze korup¢né Skandaly boli spojené najmé s tendrami, pridelovanim licencii, privatizaciou,
pouzivanim verejnych prostriedkov, prostriedkov zahrani¢nej pomoci, hospodarenim
Statnych monopolov, teda s oblastami Statnych zasahov do ekonomiky. Na ilustraciu
uvedieme niekol'ko prikladov:

V médiach sa casto diskutuje o otdazke socidalnych bytov. Vypuklym prikladom
netransparentného pridelovania takychto bytov je Banskad Bystrica. Zo 148 bytov v Styroch
byvalych interndtoch je podla poslanca za SDL Dusana Cierneho len 9 takych, ktorych
viastnici by mohli spliiat’ kritéria bytovej midze. Byty v byvalych interndtoch majii prevazne
solventni obcania, Sportovci, deti byvalych funkciondrov, poslancov mesta. Zaroven sa
zistilo, Ze viaceré ich vlastnici prenajimaju. Za trojizbovy byt sa plati viac ako desattisic
korun mesacne.”

Vypisanim vyberového konania boli poverené dva podniky SAD — v Banskej Bystrici
a Presove. Podozrenie z obchdadzania zdkona o verejnom obstaravani sa tykalo pred-
pisaného technického parametra, konkrétne vonkajsej sirky nad 2,45 metra. Tender by tak
podla tohto obvinenia mal vopred zndmeho vitaza. Na Urad pre verejné obstardvanie
(UVO) bola podand ndmietka proti vyhlisenej sutazi, ktorii podala spolocnost Slovenské
automobilové opravovne (SAQ), s. ro. Lucenec, s tym Ze podmienky siitaze splia iba jediny
vyrobca — SOR Lichavy. ™ Nasledne UVO nariadil zrusit verejnu sutaz v PreSove
a pozastavit' v Banskej Bystrici.* Nasledne UVO zrusil aj druhy tender. Dévody zrusenia
boli tri: nedostatocné pravidla na vyhodnotenie sutaze, nejasné technické poziadavky
a nezZiadanie zdabezpeky.

V suvislosti s verejnou sutazou na informacny systém pre Statnu pokladnicu ministerstvo
financii poziadalo UVO, aby predbeznym opatrenim pozastavil tento tender. Ako dévod
uviedlo podozrenie z korupcie a poruSenie postupov vo verejnom obstaravani. Zaroven bolo
podané trestné oznamenie, v ktorom bolo uvedené, Ze ponuku na uplatok dostal predseda
vyberovej komisie na dodavku informacného systému pre statnu pokladnicu D. Ferjancek.
Séf vyberovej komisie obvinil z podplacania Siemens . Dostal tidajne ponuku na 1,5 mil.
korun, s tym, ze ak sa mu podari ziskat' dalsieho clena komisie, dostane dalsich 2,5 mil.
korin. ¥ Ked%e UVO nezaznamenal Ziadne poruSenie zdkona o verejnom obstardvani,
nezastavil tento tender. Slovenské zdkony totiz neumoznuju zastavit' tender pre podozrenie
z korupcie.® Nasledne tender zrusilo Ministerstvo financii SR.

” SME, 19. 8. 1999. Len devéat’ zo 148 socialnych bytov v Banskej Bystrici vlastnia chudobni, zvySok
ziskali prominenti.

% Narodna obroda, 6. 12. 2001

¥ Hospodarske noviny, 29.1.2001

 Trend, 15.8.2001

® Profit, 17.8.2001

% SME, 22.8.2001
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Priestor pre korupciu

Monopol
(silné postavenie, exkluzivne prava,
vyrazna nerovnovaha medzi dopytom a ponukou)

Ako vznikol?

Prirodzene - S pomocou Statu - umela vyhoda
uspesnou expanziou firmy, (pridelenie exkluzivnych prav,
prekonanim konkurentov zvyhodnenie na tkor konkurentov)

‘ Ako sa rozhodovalo?

Kriterialne
® kritéria
® postup
® odovodnenie
® preskumanie
® osetrenie konfliktu zaujmov

Volne
® neexistencia
® nejednoznacnost’ kritérii, postupu
® ncosetrenie konfliktu zdujmov

Transparentnost’ pri rozhodovani

Vysoka Nizka
® zverejiiovanie Kritérii, ® nezverejiovanie kritérii,
® postupov ® postupov
® odovodneni a pod. ® odovodnenia
® prijemcov

Existuju viaceré pripady, kedy zamestnanci v Statnej sprave podnikaju v oblastiach,
ktoré su predmetom ich reguldcie. Minister hospodarstva napr. odvolal riaditela Slovenskej
obchodnej inspekcie (SOI) Albina Sladovnika. Podla vysledkov rezortnej kontroly totiz
Sladovnik zostaval spolocnikom a clenom dozornej rady vo firme, ktorej cinnost podliehala
kontrole SOI. V podnikatelskej cinnosti pokracovala aj riaditelka Krajského inspektordtu
SOI pre Trnavsky kraj. Ako zistil Trend, o jej konflikte zaujmov musel Sladovnik vediet, lebo
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v tej istej sukromnej firme bola konatelkou i jeho manzelka. Od zaciatku tohto roka uz museli
opustit NKU SR traja kontrolori — vyslo najavo, Ze podnikajii, hoci berii 25% priplatok
k tarifnému platu za nepodnikanie. *

Prejavy mozného zneuzitia posobenia v podnikoch s majetkovou ucastou Statu maju
roznu podobu. V médiach sa diskutovalo napr. o dvoch bytoch, ktoré mali povodne prejst’ do
viastnictva SPP, $.p., avSak boli prevedené do vlastnictva sukromnych osob — generdlnemu
riaditelovi SPP s.p. P. Kincesovi a riaditelovi jeho kancelarie P. Hrinovi. Do spominanych
bytov SPP investoval 7,75 milionov korun a ich trhova hodnota je este vyssia.* P. Kinces
tento byt ziskal za 1 647 korun, pricom do jeho vybudovania investoval SPP bezmdala
5 milionov korun.

8.4. Protikorupcné stratégie a opatrenia

Korupcia je stara ako l'udstvo samé, existuje v urcitej miere v kazdej spolocnosti. Ale
prave rozdielna miera rozsirenia korupcie odliSuje tspesné spolo€nosti od menej Gspesnych.
Aj ked’ boj s korupciou nedéva priame a rychle vysledky, da sa Gspesne obmedzovat’ priestor
pre korupciu.

Spravanie sa jednotlivcov v spoloc¢nosti formuji jednak formalne ako aj neformalne
inStitacie. InStiticie v zmysle inStitucionalne] ekonomie chdpeme ako pravidld hry
v spolocnosti, t.j. ako obmedzenia, ktoré reguluju medziludsku interakciu a Struktaruju
ekonomické, politicke, socidlne a d’alSie podnety T'udi. ¥

Formadlne institicie su pravidla, ktoré v podobe zdkonov a niz§ich noriem (aj zmlav)
upravujl, resp. obmedzuju ¢innost’ jednotlivcov, organizacii vo verejnom sektore, ako aj
organizacii v sikromnom sektore. Tieto pravidla st prijimané najmé zdkonodarnymi zbormi
a niz§imi organmi $tatnej moci a su vynutitelné. Medzi hlavné principy, inStitucionalne
charakteristiky, na ktorych maji byt postavené formdlne pravidla tak, aby sa zabezpecil
trvalo udrzatel'ny rast, patri hlavne transparentnost’, zodpovednost’, rovnost’ Sanci atd’.

Neformalne inStitucie sa tykaji hlavne konvencii a osobnych Standardov cestnosti.
Zatial' ¢o formalne pravidla je moZné zmenit’ aj ,,za jednu noc,” zmena neformalnych
pravidiel je ovela naroc¢nejsia. ® Neformalne pravidla totiz posobia postupne a casto
podvedome na zdklade toho, ze jednotlivci si vytvaraju alternativne vzory spravania sa
v zhode s novym ohodnotenim nakladov a uzitku. To znamend, Ze na formovanie
neformdalnych pravidiel ma vplyv aj momentalna ststava inStitucii formalnych.

Ako je vyssie uvedené, s cielom zabezpecit’ trvalo udrzatel'ny hospodarsky rast maju byt
formalne pravidla zalozené na principe transparentnosti, zodpovednosti, rovnosti §anci
atd. Vysledkom aplikdcie formdalnych pravidiel zaloZzenych na uvedenych principoch
s vysokou pravdepodobnostou vznikaju v spolo¢nosti také neformalne pravidla, ktoré spolu
s forméalnymi, vo vzdjomnej podmienenosti, vytvaraju podmienky pre prostredie s nizkou
korupciou. Typickym prikladom neformalnych inStiticii potrebnych na zabezpecenie
prostredia s nizkou korupciou a vytvorenia zakladu trvalejSieho spolocenského usporiadania

 Pravda, 20.8.2001

% Praca, 19.7.2001

¥ Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Douglass North, Cambridge University
Press 1990

% Transparentnost’ v ekonomike SR, E. Si¢akova, E. Jurzyca, P. Svec, CPHR, 1998
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je moralka.® V pripade, Ze pravidla moralky, teda jej normy ndm hovoria, ¢o robit’ nemame
alebo nesmieme, Comu sa vyhnit’ a ¢omu predchadzat’, potom je prirodzené, Ze dodrZiavanie
tychto pravidiel v praxi nie je nie¢im, ¢o by ndm prinasalo zvlaStne poteSenie. Tieto normy
totiZ krotia nas$ prirodzeny egoizmus, nase pudy a Ziadosti, ktoré by v pripade, Ze by neboli
obmedzované, podlamovali poriadok, na ktorého fungovani a prosperite zavisime.
Neformalne pravidla braniace korupénému spravaniu su silné v krajinach s dlhoro¢nou
tradiciou otvorenosti, ako sii napr. Svédsko & Dansko. Vo Svédsku bol napr. zavedeny
pristup k informécidm koncom 18. storocia. Sticasna kultara skladania uctov a dostupnosti
verejnych informadcii sa v uvedenych krajinach teda vyvija uz niekol’ko storoCi a prindsa
plody.

Boj proti korupcii je sice bojom na dlhsie trate, ale skusenosti z viacerych krajin ukazuju,
7e moze byt Uspesny.

V pripade, Ze neformalne pravidla nebrdnia korupénému spravaniu, nie st brzdou
nevhodného spravania sa, je potrebné zamerat’ pozornost’ jednak na vytvorenie funkéného
formalneho ako aj neformalneho ramca. Vytvaranie a zavadzanie vhodného formalneho
ramca sice viaze isté naklady, bez toho vSak so skorumpovanym systémom pohneme len
vel'mi t'azko. Preto sa v nasledujucej Casti textu pozrieme na mozné postupy pri zniZzovani
korupcie. Pri iom vychadzame z jednoduchého vzorca korupcie podl'a Klitgaarda:

korupcia = monopol + vol’'nost’ v rozhodovani - transparentnost’

Ak chcete minimalizovat’ priestor pre korupciu, je vhodné mat tento vzorec stale na
pamadti. Nastroje na obmedzovanie monopolu, volnosti v rozhodovani a na zvysSovanie
transparentnosti st uvedené v nasledujiicom texte.

Ako obmedzit monopol

Monopol v tomto kontexte chapeme v Sirokom vyzname ako vyrazni nerovnovahu
ponuky a dopytu (napr. situacia v zdravotnictve u nds), uzke miesto (napr. kataster nehnu-
telnosti, sudy), ale aj informacny monopol (napr. o projektoch Phare).

Obmedzovanie monopolu ma viacero podob — decentralizdcia rozhodovacich
pravomoci, odstranenie, resp. obmedzenie licencii, povoleni, dotacii, realizacia reforiem,
ktoré vyrovnaju ponuku a dopyt, presunutie niektorych aktivit mimo verejny sektor,
zrychlenie rozhodovacieho procesu racionalizovanim prace sudov (napr. prenesenim
niektorych aktivit mimo stdy, zmenou procesnych predpisov), vnaSanim prvkov
konkurencie ¢i rozsirovanim informacii.

Viaceré analyzy naznacuju, ze regulacné zasahy Statu v SR su bariérou pre podnikanie. *
Napr. vlada SR uskutocnila v roku 2001 analyzu licencii, dotécii, subvencii a povoleni,
z ktorej vyplyva, ze ich pocet je nadmerny a je potrebné ich prehodnotit’ a zredukovat.
Z analyzy vyplyva, Ze postup ich pridel'ovania je v mnohych pripadoch vol'ny, nie je viazany
na kritérid ¢i definovany postup.

V SR sa napr. za¢ina Gzke miesto v praci sudov riesit’ cez podporu alternativnych
spdsobov riesenia sporov (oslabenie monopolu na rozhodovanie sporov, najmé v obchodne;j

% Ekonom ¢. 12, 1999
* Napr. administrativne bariéry voci investovaniu, FIAS, april 2001
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oblasti, kde je najviac korupcie). ResStrukturalizacia, privatizacia bank viedla k lepSej
dostupnosti Uverov, zniZeniu Urokovych sadzieb, €o sa prejavilo v tom, Ze podnikatelia
vnimaji znané znizenie korupcie v tejto oblasti. Kym v roku 1999 si 29 % respondentov
myslelo, Ze korupcia v bankach, sporitel'niach je vel'mi rozSirend, v roku 2002 to bolo 19 %
respondentov.

Na ilustraciu uvadzame skusenost starostu z hlavného mesta Bolivie - La Paz:"*'

Vsade, kde som sa pozrel, nachdadzal som problémy so zabezpecovanim sluZieb,
verejnych prac alebo ziskavanim prijmov, nardzal som na neefektivau organizaciu,
dokonca na korupciu. Pozndval som, Ze zavddzanie sutaze, obmedzovanie byrokracie,
volnosti i v rozhodovani a zvySemie transparentnosti, skladanie uctov umoziuje
odstranovat uzke miesta.

Napr. stavebné povolenia. Podla existujucej legislativy vSetky nové stavby museli
mat suhlas oddelenia mestskej vystavby, dokonca vsetky modifikdacie uz existujucich
stavieb (napr. modernizacia ale aj vymena dveri) museli byt odsuhlasené. Vysledkom
bolo mnozstvo Ziadosti a niekolkorocné cakacie lehoty, ktoré sa skracovali pomocou
uplatkov

Spomenul som si na vzorec. Prehodnotili sme, ktoré povolenia su skutocne potrebné
a ostatné sme zrusili. Pre tie, ktoré sme zachovali, sme zjednodusili postup, ktory sme
zverejnili. ZruSili sme monopol pri udelovani povoleni, ¢o mi umoznilo riesit
Strukturalny problém. Aj keby korupcia neexistovala, naordinovanie ,, protikorupcného
lieku* mi pomohlo riesit neefektivnost, dlhé lehoty a nehospodarne vyuzivanie zdrojov.

V Bolivii su profesie, kde ponuka znacne prevysuje dopyt, jednou z nich su architekti.
Rozhodol som sa teda, Ze ponuknem profesijnému zdruzeniu architektov, Ze ti ¢lenovia,
ktori budu mat certifikat, budu moct' robit stavebné povolenia namiesto mesta.
Samozrejme musia respektovat normy a reguldcie mesta a poskytovat povolenia za ceny,
ktoré sa vytvoria na trhu. Certifikat bude udeleny na zdklade skusky, zameranej na
znalost noriem a zlozenie zdlohy, ktord prepadne mestu, ak architekt nebude vykonavat
tieto prace korektne. Asocidcia architektov suhlasila, Ze bude robit monitoring
a v pripade potreby riesit aj sankcie.

Po zavedeni tohto postupu sa dramaticky skratil cas vybavovania Ziadosti.
Certifikovani architekti (zapojilo sa ich okolo 100) iba vyplnili formular so vsetkymi
potrebnymi informaciami a Ziadost formalne zuradovali. Potom malo dobre platenych
uradnikov z oddelenia vystavby mohlo urobit nahodnu previerku niektorych povoleni. Ak
sa nasli nezrovnalosti, tie sa riesili v spolupraci s asocidaciou architektov. Tym sa zrusil
nelegalny trh s povoleniami, obmedzila korupcia, skratili sa lehoty a ceny sa zniZili.

Ako riesit volnost' v rozhodovani

VoI'nost’ v rozhodovani znamena, ze ten, kto rozhoduje a reprezentuje verejny zaujem,
ma Siroku Skdlu moznosti ako a dokedy moze rozhodnut. Ak mdze, ale nemusi udelit
licenciu na dovoz alebo vyvoz tovaru, alebo ak zépis do katastra nehnutel'nosti moze trvat’

' Podla Klitgaard: Corrupt Cities (Skorumpované mestd), California, 2000
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tyzden alebo aj niekol'ko rokov, ak sa na sude mdze rozhodnut’ za niekol'’ko mesiacov, ale aj
za 10 rokov, dava to priestor pre preferovanie sikromnych motivov a korup&né spravanie.
Cim je miera volnosti pri rozhodovani vys§ia, tym va&si priestor pre korupciu sa vytvara.

V SR mozZno uviest Siroku skalu oblasti, kde sa korupcia viaZe na vol'nost’ v rozhodovani
a spaja sa napr. s projektmi pomoci Phare, poukazmi na kapel'na liecbu, poskytovanim viz
(India), poskytovanim Statnej pomoci, hospodarenim Statnych monopolov (byty, sponzor-
stvo), poskytovanim Statnych zaruk, nedobytnymi pohladavkami, ktoré boli postupené
Slovenskej konsolida¢nej, kategorizaciou liekov.

Pre tvorcov verejnej politiky v rdéznych oblastiach je potrebné vnimat’ toto riziko
a preventivne ho riedit. Cim rozhodovaci proces diva menej moznosti na individualne,
vol'ne posudenie povereného pracovnika, tym menej prilezitosti, ale aj korupénych pokuseni
mu vytvorime. To znamena:

® stanovenie jasnych, jednoznaénych kritérii
® stanovenie rozhodovacich postupov

® povinnost’ odovodnit’ rozhodnutie

® moznost’ preskumania rozhodnutia

® oSetrenie konfliktu zaujmov

Obmedzenie volnosti v rozhodovani znamena zvysit’ kriterialnost’ (stanovit’ a zverejnit’
kritérid), definovat’ postup rozhodovania (postupy, kontrolu, zavadzat princip viacerych oci,
kolektivne rozhodovacie organy, rotdciu pracovnikov na korupcne citlivych miestach,
odovodnenie rozhodnuti, moznost’ preskiimania rozhodnuti) a dostat’ rozhodovanie pod
verejnu kontrolu, t.j. zvySit transparentnost’ rozhodovania. Napr. Ministerstvo hospodarstva
SR v case tvorby tejto publikacie stale nezverejniovalo zoznam subjektov, ktoré ziskali
licencie na dovoz a vyvoz, a to napriek mnohym Skandalom v tejto oblasti.

Stanovenie kritérii

Ako priklad pri potrebe stanovit’ kritérid rozhodovania vo verejnom sektore uvadzame
proces verejného obstaravania, ¢o zjednodusene predstavuje nakup tovarov a sluzieb pre
verejny sektor. Ide o kontakt verejnej spravy a sukromného sektora, ked’ze dodavatelmi
tovarov a sluzieb su vacSinou podnikatelia. Kritéria hodnotenia predloZenej ponuky maja
byt jasné vopred, tak aby sa podnikatelia mohli orientovat’ v systéme a rozhodnut sa, ¢i
maju Sancu uspiet’ s ponikanym produktom. Kvalitné spracovanie ponuky totiz predstavuje
isté naklady pre podnikatel'a. Okrem vodidla pre rozhodovanie sa podnikatel’a, je potreba
jasnych kritérii dolezita aj pre verejny sektor, ktory nakupuje. Cielom je zabezpecit', aby sa
kapil produkt, ktory je vo verejnom sektore potrebny a vychadza z jasne definovanych
potrieb, a aby sa prediSlo opacnym situdciam, kedy sa kupuje s cielom minat’ pridelené
finan¢né zdroje.

Ak stanovite kritéria vol'né, nejednoznacne vytvarate potencialny priestor pre korupciu.
Ako negativny priklad mézeme uviest’ napr. formulacie v zdkone o obchodnych retazcoch:

® V pripade pochybnosti o tom, ci ide o obchodny retazec, rozhodne Ministerstvo
hospodarstva SR “

® Pri povolovani obchodnej prevadzky prislusny povolovaci organ zohladni ,, spotrebné
a ndkupné zvyklosti spotrebitelov, kupnu silu obyvatelstva ci stanoviska SOPK,
Slovenskej polnohospodarskej a potravinarskej komory a Slovenskej Zivnostenskej
komory“
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Stanovenie rozhodovacich postupov

Jasné rozhodovacie postupy zniZuji moznost’ zneuzitia zo strany rozhodovacieho
subjektu a zvySuji moznost’ kontroly procesu. Postupy by mali byt’ jasné vopred, a zarovei
verejne dostupné, tak aby bola moznost’ aj verejnej kontroly. Mnohé rozhodovacie postupy
su definované aj zakonnou formou. Ako priklad uvadzame zakon o spravnom konani alebo
zékon o verejnom obstaravani, ktory definuje metddy a postupy verejného obstardvania.
Napr. v citlivych oblastiach sa odporuca tzv. princip viacerych o¢i, viacstupiiové
rozhodovanie.

Napr. pre oblast’ verejného obstaravania sa odporuca jasne oddelit rozhodovacie
kompetencie — kto schvaluje zamer, potrebnost ndakupu, stavby, kto posudzuje technicku
stranku ponuk, kto vyhodnocuje ekonomicku stranku ponuk, kto podpisuje zmluvu atd.
Takisto je osvedcena zasada tzv. ,,vecord keeping“, zaznamenania a uchovania dokumen-
tacie, korespondencie, viazucej sa k pripadu.

V niektorych oblastiach sa zase uplatiiuju kolektivne rozhodovacie organy - napr. Rada
Protimonopolného uradu SR ¢i komisie, ktoré posudzuji ponuky pri verejnom obstaravani.

Povinnost odovodnit rozhodnutie

S cielom zvySovania zodpovednosti verejného sektora je vhodné prijaté rozhodnutia
zdovodnit. Uvedené zdovodnenia by mali byt verejne dostupné, aby sa zniZilo riziko
korup¢ného spravania sa. Ako priklad potreby uvedenia zdévodnenia prijatého rozhodnutia
uvadzame rozhodnutia o udeleni licencii, dotacii ¢i subvencii. Ak predstavitelia verejnej
spravy nekonali pod vplyvom korupcie, zdévodnenie a zverejnenie rozhodnutia by nemalo
byt problémom; vedia ho vysvetlit' a obh4jit’. Sucasny stav je vSak taky, ze Ziadatelia sa
nielenze nedozvedia, preco im doticia nebola udelena, ale Casto ani samotny fakt
neudelenia. Ak do systému vopred zapracujete povinnost’ odovodinovat’ rozhodnutia, nutite
tych, ¢o rozhoduju, aby stanovili jasné kritéria, aby ich dokladne posudili, a aby boli tak
argumentacne silni, ze vedia odévodnit’ svoje rozhodnutie, Ze je mozné ho urobit’ verejne
dostupnym. Je to protikorupéna poistka. Odovodnenia rozhodnuti slizia aj na vychovu
podnikatel'ov, sledovanie precedensov. Napr. EU zverejiiuje rozhodnutia komisie a tieto st
verejne dostupné, st Studované zo strany podnikatel'ov, advokatskych kancelarii a umoziuja
im tak sa orientovat’ vo vyklade nariadeni, predpisov. V SR sa v tomto smere zverejnuju
odovodnenia rozhodnuti len minimalne.

Moznost preskumania rozhodnutia

Dalsou z radu poistiek zavadzanych s cielom obmedzit' volnost’ v rozhodovani pri
prijimani rozhodnuti je zabezpecenie moZnosti preskimania prijatého rozhodnutia. Pri
verejnom obstaravani existuje napr. inStitit namietok, ktory umoziuje predkladatel'om
pontik vzniest’ namietku v definovanych pripadoch. Namietku preskama Urad pre verejné
obstaravanie, pricom aj jeho rozhodnutie, ktoré by malo byt verejne dostupné aj so
zddvodnenim, nie je kone¢né. Nespokojnému podnikatel'ovi sa umoznuje obratit’ sa na sud.

Pri rozhodnutiach, ktoré sa viazu na zakon o spravnom konani, je moznost' podat
rozklad. V SR su v tomto smere znacné rezervy, napr. neispeSny zaujemca o licenciu
v pol'nohospodarstve sa nielenze nedozvie odovodnenie, preco ju nedostal, a co by mal
v buducnosti urobit’, aby sa tak stalo, ale niekedy sa ani nedozvedel, Ze ju nedostal. Ako
systémové rieSenie, ktoré zmenilo tento stav, je prijatiec Nového modelu aktivneho
poskytovania informécii o procese udel'ovania dotacii, ktory prijala vlada v aprilu 2002. Pri
rozhodovani v korupéne citlivych oblastiach je pre tvorcov verejnej politiky dolezité mat
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spitnu vizbu o tom, ako systém funguje. Napr. na niektorych sudoch v SR si predsedovia
urobili anonymnt anketu o korupcii.

Osetrenie konfliktu zaujmov

Predstavitel’ verejnej spravy ako nositel’ verejného zaujmu sa pri rozhodovacom procese
moze dostat’ do konfliktu s osobnymi zdujmami. Mdze byt’ napr. ¢lenom vyberovej komisie,
ktora rozhoduje o udeleni licencii, priCom jednym zo Ziadatel'ov je aj manzelkina firma.
Kvoéli uvedenym situacidm, kedy dochddza ku konfliktu verejného a sukromného C¢i
skupinového zaujmu, je potrebné zaviest do systému rozhodovania systémové poistky
predchadzania konfliktu zdujmu, nepotizmu ¢i klientelizmu. NajcastejSie sa s nepotizmom
stretavame pri vybere a prijimani do zamestnania, pripadne v pracovnom postupe.
Typickym prikladom je vSak aj situécia, ak niekto ziska neadekvéatnu vyhodu pri uzatvarani
kontraktu na zaklade intervencie ¢lena rodiny, ktory v organizacii pracuje. Za nepotiz-
mus povazujeme hlavne:

® zasadzovanie sa alebo ucast’ na prijimani, menovani, zaradeni, preradeni, hodnotent,
pracovnom postupe, prelozeni alebo hodnoteni pracovnej discipliny rodinného
prislusnika alebo blizkej osoby predstavitelom verejného uradu z titulu svojej
pravomoci

® ticast’ na rozhodovani o odmenovani rodinného prislusnika alebo blizkej osoby

® delegovanie uloh, spojenych s prijimanim, menovanim, zaradenim, preradenim,
hodnotenim, pracovnym postupom, prelozenim alebo s pracovnou disciplinou
rodinného prislusnika alebo blizkej osoby, na osobu pracovne podriadenu

® priame alebo sprostredkované vedenie (riadenie) rodinného prislusnika alebo
blizkej osoby, pripadne delegovanie tejto zodpovednosti na podriadent osobu

Mesto Bristol v tejto stvislosti formulovalo zasady tykajuce sa nepotizmu pre
svojich zamestnancov takto:

Mesto Bristol ma zaujem na prijimani schopnych a vzdelanych uchadzacov a posudzuje
moznost’ prijatia kazdého, kto spiiia kvalifikaéné poziadavky. Snahou mesta je ziskat' do
svojich radov najkvalifikovanejSich uchadzacov, ktori najlepSie vyhovujii poziadavkam
kladenym na jednotlivé pozicie. Rodinna prislusnost’ a prislusnost’ k domécnostiam nebude
pre prijatie uchadzacov do zamestnania prekazkou, okrem tych pripadov, ak:

® pravomoci/vplyv vaSej pozicie alebo nového zamestnanca sa tykaju riadiacej
¢innosti, prijimania do zamestnania, vybavovania staznosti, prepustania alebo
udelovania disciplinarnych postihov

® vy/prijimany zamestnanec bude vykonavat lohy spojené s kontrolou a overovanim
hospodarenia alebo tlohy spojené so zverenim mestskych penazi a majetku

® vzhl'adom na okolnosti sa d& predpokladat’, ze zaujmy mesta a zaujmy vase alebo
prijimaného zamestnanca sa dostanu do konfliktu

® v pripadoch, ak mesto musi obmedzit’ prijimanie zamestnancov, aby sa predislo
vzniku konfliktu z&dujmov so zdkaznikmi, regulaénymi Uradmi alebo inymi
subjektmi, s ktorymi mesto vstupuje do obchodnych vztahov

® mesto z dovodov predchadzania akymkol'vek prejavom diskrimindacie, konfliktov
v oblasti personalnej politiky alebo v podobnych pripadoch obmedzuje a reguluje
proces prijimania zamestnancov
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Podl'a Transparency International existuji nasledovné indikatory funkénej politiky
v oblasti konfliktov zdujmov, nepotizmu a klientelizmu:

® Existuje pravna norma (zakon), ktord jasne a zrozumitelne definuje pravidla
a principy v oblasti konfliktov zdujmov?

® Realizuje sa menovanie do verejnych funkcii podl'a zasluh a schopnosti?

® Maju statne (vladne) organy v tychto oblastiach stanovené jasné zasady? Su tieto
zasady respektované zamestnancami? Ako ich vnima verejnost’?

® Maju verejni Cinitelia pristup k radam odbornikov v oblasti etiky a konfliktov zdujmov?

® Je medzi tymito zasadami ¢innosti verejnej spravy a kultrnou tradiciou krajiny
konflikt? Existuje mechanizmus, na zaklade ktorého mozno uc¢inne konflikty zaujmov
odhal'ovat™?

® Existuju jasné pravidla zamestnavania po odchode z verejnej spravy?

Niekedy su vyuzivané rdzne stratégie, ako postupovat, ak sa v time pri rozhodovani
v istej zalezitosti objavi podozrenie z existencie konfliktu zdujmov. Odpovede na
nasledujuce otazky mozu pomdct’ zvolit’ spravny postup, ako predchadzat’ konfliktu zaujmov:

® Mame k dispozicii vSetky relevantné informécie dolezité pre spravne hodnotenie
a rozhodovanie?

® Aky druh vztahu alebo spojenia by mohol vyvolat’ podozrenie z konfliktu ?

® Bude potrebna pravna konzultacia?

® Vyvolava zalezitost’, o ktorej rozhodujeme, Siroky zadujem verejnosti?
Je kontroverzna?

® Mohla by osobna zainteresovanost’ vyvolat’ pochybnosti o bezihonnosti ¢lena nasho
timu?

® Mohla by osobna zainteresovanost vyvolat pochybnosti o integrite organizacie,
poskodit’ meno organizacie?

® Ako by to bolo vnimané obCanom, potencidlnym zmluvnym partnerom alebo
dodévatel'om ?

® Akym sposobom je mozné Co najlepSie zabezpecit' nestrannost a korektnost
v procese? Ako chranit’ verejny zaujem?

Ako zvysit transparentnost

Vzhl'adom na charakter spravovania veci verejnych a vplyv internalit nie je mozné
zabezpecit' dokonalu kontrolovatelnost’” rozhodovania o veciach verejnych, resp. takyto
syst¢ém by bol neunosne drahy. Preto je velmi dblezitou poistkou otvorenie systému
a poskytovanie maximalneho mozZného mnozstva informacii. To vytvori moznost
verejnej kontroly spravovania veci verejnych. Uz samotna skutocnost’, Ze pracovnici vo
verejnej sfére budu vediet, Ze ich rozhodnutia budu zverejnené, pdsobi ako prevencia
zneuzitia iradu na sukromny prospech. Poskytovanie informacii je najucinnejsi preventivny
prostriedok proti korupcii, navySe je spravidla aj finan¢ne nenaro¢ny. Okrem
protikorupénych efektov Siroké zverejniovanie informacii umoziiuje participaciu obcanov na
sprave veci verejnych a budovanie dovery v inStitucie.
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Najmai v citlivych oblastiach (privatizacia, verejné obstaravanie, pridelovanie dotécii,
licencii a pod.) je dobré mat’ vopred premysleny systém ako sa budu informacie zhro-
mazd’ovat’ a zverejiovat’.

V SR v tomto smere doslo k istym pozitivnym posunom. Bol prijaty zdkon o slobodnom
pristupe k informaciam, ktory sa po roku a pol svojej ucinnosti ukazuje ako jeden
z najefektivnejSich protikorupcnych opatreni. Zakon ma pozitivny vplyv aj na elektronizaciu
uradov, pretoze tlakom na aktivne zverejiiovanie informacii spdsobil boom internetizacie
najmé na samospravnej urovni. Napr. obchodny register je dostupny na internete, prijal sa
novy model aktivneho poskytovania informacii o procese udel'ovania licencii.

Zverejnenie informacii méze mat’ vel'mi rychly efekt na obmedzenie korupcie, ale aj na
hospodarnost’. Napr. v niektorych krajinach zverejnili ceny, za ktoré nakupovali jednotlivé
nemocnice zakladné lieky a pomocky. Zistili sa zna¢né rozdiely, ale po case, ked’ sa
cenam.

Na druhej strane je potrebné vidiet, Ze ak sa ponechda monopol spolu s vol'nostou
v rozhodovani a neposkytuju sa informacie, vedie to ku korupcii alebo podozreniam. Napr.
pri nakladani s prostriedkami Europskej tnie je mozné poukazat’ na viaceré nedostatky.
V ramci potreby zvysit' transparentnost’ tohto procesu sa napr. v Ak¢nom plane boja proti
korupcii vlada zaviazala uskuto¢nit okrem iného aj analyzu doterajSiecho Cerpania
prostriedkov zahrani¢nej pomoci s uvedenim rozsahu pridelenych prostriedkov, rozsahu
cerpanych prostriedkov, uvedenim organizacii, ktorym boli finanéné prostriedky pridelené
a na aky ucel, miesto, kde je mozné sa oboznamit’ s vysledkami tychto programov, ako aj
sposob rozhodovania. Tato analyza mala byt verejne dostupna. Obcania by sa tak mohli
dozvediet’ o efektivnosti nakladania s prostriedkami Europskej unie, ako aj o tych, ktori
s nimi nakladali od roku 1993. Téato uloha v8ak nebola splnena. Neries$il sa ani mozny
konflikt zdujmov.

O netransparentnosti prostriedkov ziskavanych z EU sa hovori uZ viac rokov. Na ich
mozné zneuzitie upozornovali mimovladne organizacie, politici, médid. Viaceré snahy
zamerané na zvysSenie transparentnosti v§ak narazali na neochotu ¢i uz zo strany SR, ako aj
EU. Situacia sa za¢ala menit’ na ziklade podozrenia z korupcie.

Funkcna kontrola

Napriek pocetnym kontrolnym institiciam (internej, externej kontroly) je minimum
pripadov korupcie, ktoré boli odhalené tymito intiticiami. Castejsie st podozrenia na
korupciu odhalené médiami ¢&i rozvadzajicimi sa manZelkami. Dal§im problémom je, ak
kontrola, napr. Najvyssi kontrolny trad SR (NKU), zisti zavazné porusenia, ale nasledné
relevantné kroky, sankcie sa z toho nevyvodia. Ako priklad mdézeme uviest' systém
pridelovania dotacii, subvencii v pol'nohospodarstve. Kontroly konStatovali viaceré
porusenia predpisov, ucelu, na ktoré mali byt pouzité, nezabezpeceniu hospodarnosti, ale
nevyvodili sa z toho ziadne opatrenia na napravu, neboli Ziadne postihy. Preto pri tvorbe
verejnej politiky je potrebné vopred premysliet, ako zabezpecit funkény kontrolny
mechanizmus. Problém nezévislej, funkénej kontroly v sucasnosti absentuje najmi na
samospravnej Urovni.
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8.5. Ako postavit’ protikorupcnu stratégiu?
D Y4 D g

Je ovela I'ahSie zabudovat’ do systému protikorupéné poistky ako riesit’ jej nasledky.
Snaha vyrovnat’ sa s korupciou a iniciativa idica tymto smerom je aj vyznamnym prvkom
budovania dovery vo verejny sektor. Stratégia sa moZze tykat’ tak centralnej urovne (napr.
Nérodny program boja proti korupcii), samospravnej urovne, ako aj sektorovej urovne.
Protikorupénti stratégiu moézu mat’ koali€né, opozicné politické strany, vlada, samospréva,
mimovladne organizacie, ale aj starosta obce, alebo tvorca verejnej politiky.

Ak sa za¢nete nad takymito zmenami zamysl'at, potrebujete identifikovat’ hracov.
Mozu to byt tradnici, podnikatelia, ktori su kI'i€ovi z hl'adiska realizovania vasich aktivit,
ale moze to byt aj SirSie okolie. Vopred sa zamyslite nad tym, kto m6zu byt’ vasi spojenci,
a kde narazite na odpor (napr. byrokraticky odpor, zaujmy). Neexistuje lobby na boj proti
korupcii. Na rozdiel od produkcie cukru ¢i topanok, kde silné zadujmové skupiny st silne
zainteresované na tom, aka politika sa v tejto oblasti aplikuje, pri korupcii sa poskodena
skupina (danovi poplatnici) vel'mi tazko organizuji a mobilizuji. Na druhej strane je téma
boja proti korupcii atraktivna, vie oslovit’ ob¢ana, mimovladne organizacie.

Musi sa zvysit’ efektivnost’ postihov za korupciu. Korupcia musi byt vysoko rizikova
¢innost’. Samozrejme, ze na cely represivny systém nemate vplyv, ale je mozné tento
problém nastolovat, pozadovanim odvolania skorumpovanych funkcionarov, zamestnan-
cov, presunom takychto I'udi na horsie platené miesta a pod. V Cinnostiach, na ktoré¢ mate
priamy vplyv, je mozné vkladat’ do systému poistky. Napr. v korup¢ne citlivych oblastiach
sa v zahraniCi vyuzivaju tzv. ,,zaznamové knihy“, kde sa zaznamenévaju prijaté dary a je
povinnost’ ozndmit stretnutia s podnikatemi (napr. aby sa zabranilo kontaktom
s uchadzacmi vo verejnom obstaravani alebo pri privatizacii). Tito moznost umoziuje
zaviest’ aj na Slovensku prijaty zakon o Statnej sluzbe.

Obmedzujte monopol vsade, kde sa da. RieSenie Uzkych miest ma velmi rychly
a priamy efekt na obmedzovanie priestoru pre korupciu. Casto ide aj o monopol na
informdcie, ktory sa ale da oSetrit evidenciou, vytvorenim systému zhromazd’ovania
a Sirenia informacii.

Obmedzujte vol'nost’ v rozhodovani, zjednoduSujte a vyjasiujte pravidla a regulacie,
informujte obcanov o postupoch, procedurach, dajte im moznost’ kontrolovat’ poskytovanie
verejnych sluzieb a spolupodiel’at’ sa na sprave Statu ¢i obce.

ZvySenu pozornost’ venujte korupéne citlivym oblastiam — verejné obstaravanie,
nakladanie s majetkom, pridel'ovanie licencii, dotacii, garancii, pozemkov, bytov, kupelnej
liecby a pod.

Zvyste transparentnost’ a posilnite skladanie wctov. Jasné pravidld spravania sa,
otvorenost’ verejného obstaravania a inych obchodnych vztahov vytvara doveryhodnost'.
Délezita je aj schopnost a kvalita internych kontroldrov, uctovnikov, Specialnych policajtov,
prokuratorov. Ale doveryhodnost sa buduje tiez cez mimovladne organizacie, média,
zdruZzenia, vratane horucich liniek pre obCanov, ob¢ianskych komisii a pod. Prijmite zasadu,
ze vsetky informacie budete zverejiiovat’. Vyuzite internet, zavadzajte prvky e-governance.

Ako priklad mozno uviest’ rakusky projekt HELP, ktory ob¢anom umoziuje ziskat
praktické informacie a rady od verejnej spravy cez internet 24 hodin denne (napr. zalezitosti
tykajuce sa svadby, narodenia diet’ata, Stipendii, vodi¢skych povoleni, pasov, obCianskych
preukazov a pod.) V Belgicku je mozné elektronicky vybavit agendu Narodného tradu
prace. Napr. v Irsku zaviedli povinnost’ zasielat’ $tudentom konéiacim strednu $kolu kopie
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skusobnych textov s hodnotenim a odovodnenim vyslednej znamky. Cielom bolo znizit
pocet odvolani a zvysit doveru Studentov cestou vysSej transparentnosti. Vysledky hovoria,
ze pocet odvolani sa znizil az 0 47 %. Prikladom je aj talianske ministerstvo financii, ktoré
zaviedlo moZnost’ elektronickej komunikacie obfana s danovymi tradmi obsahujuce napr.
moznost’ poskytovania poradenstva danovym poplatnikom ohladne formalit spojenych
s plnenim ich danovych povinnosti, moznost elektronického vyplnenia dafnového
priznania, ako aj moznost’ elektronickej platby.

Okrem toho, Ze sa uvedenymi spdsobmi racionalizuje poskytovanie sluzieb, obmedzuje
sa aj priestor pre korupcné spravanie.

Korupcia vyzaduje:

® najst’ skorumpovaného partnera
® zaplatit’ uplatok
® dodat’ tovar alebo sluzbu, ktora bola zabezpecena prostrednictvom korupcie

To znamena, Ze su to spravidla zabehnuté vztahy, mechanizmus platieb a dodavky sa
rutinne organizujui. Korupcia je spojena so zabehnutym, stabilnym a tajnostkarskym prostre-
dim. Protikorup¢na taktika preto musi naopak prelomit’ zabehnuté vztahy a cesty,
prelomit’ kontinuitu, vytvorit' neurcitost. Preto sa napr. v korupcne citlivych Cinnostiach
odporuca rotacia pracovnikov a princip viacerych o€i (rozlozenie rozhodovania na viacero
urovni).

Pre uspesSnost’ stratégie je dolezité, aby sa potrestali ,,vel'ké ryby*, aby sa prelomila
korup¢na kultara (ze vSetko sa da ututlat’ a kupit’). Potom je potrebné sa venovat’ prevencii
(vyber l'udi, zmena motivacie, zvySenie doveryhodnosti, Strukturdlne zmeny zamerané na
obmedzenie monopolu, vol'nosti v rozhodovani, zvysenie ,,moralnych nakladov* korupcie).

Ak boj proti korupcii nevedie k ovela SirSej a zasadnejSej reforme, existuje riziko,
ze sa korupcia znovu objavi. Viaceré priklady ukazuji, ze ak sa neurobia vyrazné¢ zmeny
v systéme, existuje riziko, Ze po zmene pridu k moci novi lidri, ktori moézu predchadzajice
vysledky v boji proti korupcii zvratit. Je naroné =zabezpeCit udrZzatelnost’
protikorupénych opatreni. Preto je dolezité premysliet’, ako ich systémovo poistit’.

Odporucania na prevenciu korupcie: *
1. Diagnostikujte typy korupcie a ich rozsirenie prostrednictvom:
a) stretnuti a workshopov pre tych, ktori st sucast'ou korupéného systému
b) systematickych, anonymnych informécii zamestnancov a klientov
c) Specialnych stadii

(pokracovanie na nasledujucej strane)

2 Blizsie vid www.finanze.it.
% Podrla Klitgaard (2000)
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(dokoncenie z predchadzajucej strany)

2. Nacrtnite stratégiu zamerand na systém, napr. cez brainstorming o moZnostiach, ich
dopadoch, priamych a nepriamych nakladoch korupcie, najma:
a) vyberte hracov
b) stanovte odmeny a tresty
c) ziskajte informacie o vysledkoch
d) restrukturalizujte vztahy v systéme: obmedzte monopol, vol'nost’ v rozhodovani
a zvyste transparentnost’
e) zvyste ,,moralne naklady* korupcie

3. Rozpracujte implementacnu stratégiu:

a) zamerajte sa na presne cielené oblasti

b),,pozbierajte nizko visiace ovocie®: zacnite s oblastou, ktord je relativne
jednoducha

c)spojte sa s priaznivymi silami (narodnymi, medzinarodnymi, stikromnym
sektorom, MVO)

d) prelomte kultaru nepostihnutel'nosti cez ,,chytenie vel'kych ryb*

e) rozSirujte informacie o protikorupénych snahach prostrednictvom verejnej
informovanosti

f) urobte najprv nieco pozitivne vo vztahu k spolupracovnikom, predtym ako na
nich zautocite

g)posilnite institucionalnu kapacitu nielen prostrednictvom ponukovej stranky
(viac tréningov, viac expertov, viac pocitacov), ale najma prostrednictvom zmeny
systému motivacie a informacii

Na zéaver sa sktiste zamysliet’ nad touto situaciou. Ak by sa urobil prieskum medzi
uzivatelmi sluzby, na ktord mate ako pracovnik verejného sektora dosah, aké oblasti by
mohli byt uvddzané ako najviac korupéné? Vypliite nasledujucu tabulku.

Oblast, kde Ktori hraci Ktori hraci Kto mozu Aké
existuje riziko Priciny prispievaju bréania byt vasi opatrenia by
korupcie ku korupcii korupecii spojenci sa mali prijat’
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Priloha 1:

Index vnimania korupcie (Corruption Perception Index) - 2001

Pocet & . , ,
Poradie Krajina CPI - 2001 pouzitych Standyardna DO]I.ly - horny
. odchylka interval
prieskumov
1 Finsko 9.9 7 0,6 9.2 -10,6
2 Dénsko 9,5 7 0,7 8.8 -10,6
3 Novy Zéland 9.4 7 0,6 8,6 -10,2
4 Island 9,2 6 1,1 7,4-10,1
Singapur 9,2 12 0,5 8,5-9,9
6 Svédsko 9,0 8 0,5 8,2-97
7 Kanada 8,9 8 0,5 82-97
8 Holandsko 8.8 7 0,3 84-92
9 Luxembursko 8,7 6 0,5 8.1-95
10 Norsko 8,6 7 0.8 7.4-9.,6
11 Australia 8,5 9 0,9 6,.8-94
12 Svajéiarsko 8.4 7 0,5 7.4-92
13 Vel’ka Britania 8.3 9 0,5 7.4 -8.8
14 Hong Kong 7.9 11 0,5 7.2-87
15 Rakusko 7.8 7 0,5 7.2 -8.7
16 Izrael 7,6 8 0,3 7,3-8,1
USA 7,6 11 0,7 6.1 -9.0
18 Chile 7.5 9 0,6 6,5-8.5
frsko 7.5 7 0.3 6.8 -79
20 Nemecko 7.4 8 0,8 5,8-8.6
21 Japonsko 7,1 11 0,9 5,6 -84
22 Spanielsko 7,0 8 0,7 58-8,1
23 Francuzsko 6,7 8 0,8 5,6-7.8
24 Belgicko 6,6 7 0,7 5,7-17.6
25 Portugalsko 6,3 8 0,8 53-74
26 Botswana 6,0 3 0,5 5,6 -6,6
27 Tchaj-wan 5,9 11 1,0 46-73
28 Estonsko 5,6 5 0,3 5,0-6,0
29 Taliansko 5,5 9 1,0 4,0-6,9
30 Namibia 5.4 3 1,4 3,8-6,7
31 Mad’arsko 53 10 0.8 4,0-6,2
Trinidad & Tobago 53 3 1,5 3,8-6,9
Tunisko 53 3 1,3 3,8-6,5
34 Slovinsko 52 7 1,0 4,1-7.1
35 Uruguaj 5.1 4 0,7 44-58
36 Malajzia 5,0 11 0,7 3,8-59
37 Jordansko 4,9 4 0.8 3,8-5,7
38 Litva 4.8 5 1,5 3,8-17,5
Juzna Afrika 4.8 10 0,7 3,8-5.6
40 Costa Rica 4.5 5 0,7 3,7-56
Mauricius 4.5 5 0,7 39-5,6
42 Grécko 4,2 8 0,6 3,6-5.6
Juzna Korea 4,2 11 0,7 34-56
44 Peru 4,1 6 1,1 2,0-53
Pol’sko 4,1 10 0,9 29-5,6
46 Brazilia 4,0 9 0,3 3,5-4,5
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Pocet & . , ,
Poradie Krajina CPI - 2001 pouzitych Standyardna DO]I.ly - horny
. odchylka interval
prieskumov
47 Bulharsko 39 6 0,6 3,2-5,0
Chorvatsko 3,9 3 0,6 34-46
Ceska republika 3,9 10 0,9 2,6-56
50 Kolumbia 3,8 9 0,6 3,0-45
51 Mexiko 3,7 9 0,6 2,5-5,0
Panama 3,7 3 0,4 3,1-40
Slovenska republika 3,7 7 0,9 2,1-49
54 Egypt 3,6 7 1,5 1,2-6,2
El Salvador 3,6 5 0,9 2,0-43
Turecko 3,6 9 0,8 2,0-45
57 Argentina 35 9 0,6 29-44
Cina 3,5 10 0,4 2,7-3,9
59 Ghana 3,4 3 0,5 2,9-3.8
Lotyssko 34 3 1,2 2,0-43
61 Malawi 3,2 3 1,0 2,0-3,9
Thajsko 3,2 12 0,9 0,6 - 4,0
63 Dominikanska rep. 3,1 3 0,9 2,0-39
Moldavsko 3,1 3 0,9 2,1-3.8
65 Guatemala 2,9 4 0,9 2,0-42
Filipiny 2,9 11 0,9 1,6 - 4,8
Senegal 2,9 3 0,8 2,2-3.8
Zimbabwe 2,9 6 1,1 1,6 -4,7
69 Rumunsko 2.8 5 0,5 2,0-34
Venezuela 2.8 9 0,4 2,0-3,6
71 Honduras 2,7 3 1,1 2,0-4,0
India 2,7 12 0,5 2,1-3.8
Kazachstan 2,7 3 1,3 1,8-4,3
Uzbekistan 2,7 3 1,1 2,0-4,0
75 Vietnam 2,6 7 0,7 1,5-3,8
Zambia 2,6 3 0,5 2,0-3,0
77 Pobrezie Slonoviny 2,4 3 1,0 1,5-3,6
Nikaragua 2.4 3 0,8 1,9-34
79 Ekvador 2,3 6 0,3 1,8 -2,6
Pakistan 23 3 1,7 0,8-4,2
Rusko 2,3 10 1,2 0,3-4,2
82 Tanzania 2,2 3 0,6 1,6-29
83 Ukrajina 2,1 6 1,1 1,0-43
84 Azerbajdzan 2,0 3 0,2 1,8-2,2
Bolivia 2,0 5 0,6 1,5-3,0
Kamerun 2,0 3 0,8 1,2-2,9
Kena 2,0 4 0,7 0,9-2,6
88 Indonézia 1,9 12 0,8 0,2 -3,1
Uganda 1,9 3 0,6 1,3-24
90 Nigéria 1,0 4 0,9 -0,1-2,0
91 Bangladés 0,4 3 2,9 -1,7-3.8
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Kapitola 9

Prierezovy pristup k verejnej politike

9.1. Uvod

Verejny sektor je v kazdej krajine ,rozparcelovany* podla jednotlivych hlavnych
rezortov. Takato Struktura je logickd a Casto aj vysoko efektivna - zodpovednost za
poskytovanie sluzieb je v hierarchickych rezortoch zvicsa jasne urCend, takze rezortné
centrum moze efektivnejSie narabat s limitovanymi zdrojmi. Pri akomkol'vek, i tom
najracionalnejSom usporiadani verejného sektora vSak nevyhnutne existuju 1 prierezové
politiky presahujuce hranice rezortov. Prikladom mdze byt rieSenie drogovej problematiky,
zélezitosti zamestnanosti a trhu prace a pod.

Prierezova politika je kazda verejna politika, ktora vyZaduje spolo¢ni ¢innost’
viacerych verejnych organizacii. Prierezovy pristup je vo verejnej politike vhodné pouzit
najmi vtedy, ak treba:

® pripravit’ stratégie, koncepcie v oblastiach zasahujucich viaceré rezorty, kde sa zaroven
vyzaduje jednotny pristup, a kde je potrebné rozhodovat' sa medzi protichodnymi
alternativami (napr. rieSenie problému nezamestnanosti)

® n4jst’ rieSenia vo vysoko konfliktnych oblastiach verejnej politiky (napr. dodrziavanie
prav mensin)

® zlepsit’ poskytovanie navzajom sa dopliujucich (komplementarnych) verejnych sluzieb
(napr. socidlnej a zdravotnej starostlivosti pre dochodcov)

® zlepsit realizdciu uloh, ktora je spolocna pre viaceré rezorty (napr. vynucovanie prava
prostrednictvom rezortov vnutra a spravodlivosti)

Alternativou k prierezovému pristupu je ponechat’ rieSenie tychto otdzok na samostatne
pracujuce organizacie. Rezortne Struktirovany systém verejnej spravy takéto s6lové riesenie
dokonca podporuje, pretoze usporiadanie verejnych organov a nastavenie rozpoctového
systému vedu skor k nazeraniu na problémy z perspektivy poskytovatel'a (verejného organu)
a nie prijemcu sluzieb. Prirodzené spravanie verejnych organizacii a ich pracovnikov je
preto viac motivované plnenim cielov vlastnej institicie a nie SirSich vladnych ¢i spolo-
censkych cielov siahajucich za hranice rezortu, a za ktoré nikto nie je odmenovany ani
kontrolovany.

9.2. Problémy pri ignorovani prierezovych politik

V praxi moze nekoordinovany pristup k prierezovym otdzkam viest' k roznym nega-
tivam: duplicitim a neefektivnosti alebo k Gplnému ignorovaniu zlozitejSich prierezovych
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problémov. Pri¢iny zlyhania s6lového rezortného pristupu moézu byt pritom viaceré:

® prili§ uzko orientovany pohlad rezortov na rieSenie problémov. Pre zamestnancov
rezortu, ktory poskytuje nejaka verejnu sluzbu (napr. zabezpeCuje vymahanie prava
alebo poskytovanie zdravotnej starostlivosti), je jednoduchsie zaujat’ pohl'ad dodavatel’a
(Casto monopolného), ktory sa snazi poskytnut’ sluzbu spésobom najjednoduchsim pre
neho samotného.

® slabé alebo dokonca zaporné motivicie pre spolupracu a koordinaciu rezortov.
Pravne prostredie a nastavenie rozpoctového systému mozu klast’ vyrazné prekazky pre
spolupracu viacerych rezortov, napr. vo forme obmedzeni ¢innosti organizacie alebo
v dosledku uctovnych problémov pri nardbani s finanénymi prostriedkami z viacerych
zdrojov. Okrem toho konkrétni pracovnici vnimaju, ze hodnotenie ich prace (pri
ur¢ovani odmien, ale i pri formalnej kontrole) zavisi najmd od toho, ako prispeli
k plneniu ciel'ov domovskej organizacie, a len v malej miere od toho, aky bol skuto¢ny
dopad ich aktivit v praktickom Zivote, alebo ako prispeli k tomu, Ze sa naplnili ciele
iného organu. Pri prierezovych otazkach méze tiez dochadzat’ i k paradoxnym situaciam,
ked’ naklady na ich rieSenie do velkej miery znédsa jedind organizécia, prinosy z jej
uplatnenia sa vSak objavuju u inych verejnych organizacii, ¢o nemotivuje k spolupraci.

® nedostato¢na kapacita pre narabanie s prierezovymi problémami v rezortoch.
Prierezova politika vyzaduje iny subor schopnosti pracovnikov a stoji a pada na jasnej
stratégii, timovej praci, koordinacii a orientacii na klienta. Pre prevladajuci sposob prace
v ramci rezortov nepatria tieto schopnosti medzi kl'acové.

® slaba aktivita centra pri podpore rieSenia prierezovych otazok. V situacii, ked
pravny ramec, nastavenie rozpoctového systému a celkové motivacie aktérov hovoria
v prospech soélového riesenia vacSiny problémov rezortmi, musi centrum tam, kde je
prierezovy pristup vyhodnejsi, aktivne podporovat’ jeho uplatnenie, pripadne aj preberat’
rolu koordinatora, ktory urcuje ciele, monitoruje ich plnenie a riesi konflikty. Rola
koordinatora ma pritom podl'a teodrie 1 praktickych sklisenosti zmysel a obsah len tam,
kde je spojena i s prdvomocou rozhodovat.

Ulohu centra méZe v nasich podmienkach zohravat’ zvicsa vlada alebo Urad vlady SR.
V pripade uradu vlady vSak jeho suCasné Struktira nevymedzuje jasne zodpovednost’ za
konkrétne oblasti pdsobnosti a ,,koordinacia ¢innosti ministerstiev, ktora by mohol urad
vlady vykonavat’, sa deje najmi na ad hoc baze. Prierezové otazky by mali koordinovat
podpredsedovia vlady, ked’ze jednou z ich zékladnych uloh podla tzv. kompetencného
zékona je aj koordinovat’ vymedzené useky Cinnosti vlady. De iure vSak nikto z pod-
predsedov vlady nema rozhodovaciu pravomoc voci jednotlivym ministrom, ¢o koordinaciu
komplikuje. V praxi su nastrojom koordinacie dva najvyznamnejSie poradné organy vlady:
Legislativna rada vlady, ktorej predseda podpredseda vlady pre legislativu
a Porada ekonomickych ministrov vedend podpredsedom vlady pre ekonomiku. Cez tieto
dva orgéany prechadzaji vSetky vyznamné navrhy vladnych materidlov a zakonov a pre
rozhodovanie vlady st diskusie a postoje v ramci tychto organov velmi vyznamnym
signdlom. Problémom spojenym s postami Styroch slovenskych vicepremiérov je ich casto
slaba uloha v oblasti koordinacie, nejasna politicka zodpovednost’ a Casta duplicita pdsob-
nosti s niektorymi ministerstvami alebo splnomocnencami vlady.
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9.3. Kedy a ako vyuZivat’ prierezové politiky

Prierezovy pristup nie je vSeliekom na rieSenie komplikovanych verejnych otdzok. Jeho
pouzitie ma vyznam najmi vtedy, (a) ak je potrebné pouZit’ centralny pristup k problému,
ktory zasahuje viaceré rezorty, (b) ak ide o rieSenie vysoko konfliktnych otazok, (c) alebo ak
je potrebné zlepSit' poskytovanie vzajomne sa dopliujlcich verejnych sluzieb viacerych
rezortov. Viaceré z opatreni, ktoré umozinuji dosiahnut’ Gispory v Statnej sprave, moézu viest’
aj k zlepSeniu v prierezovej politike. Nie vzdy je to vSak pravidlom, najméd z pohladu
kratkeho obdobia pri vyraznych organizacnych zmenach. Nasledujtci prehl'ad ukazuje rozne
formy prierezového pristupu zoradené od najzlozitejSich po najjednoduchsie.

® vyznamné organizacné zmeny, resp. zlic¢enie organizacnych Struktir a rozpoctov

Prikladom je vytvorenie spolocného ministerstva zivotného prostredia, dopravy
a regionov vo Velkej Britanii. Na Slovensku mozno uviest ako priklad zruSenie
Statnych fondov a integraciu Casti ich Cinnosti s prislusSnymi ustrednymi organmi.
Dévodom zruSenia bolo viacero faktov: nizka kontrola nad tvorbou zavizkov
a deficitov statnych fondov, neprimerané vnutorné kontrolné systémy, neexistencia
priamej zodpovednosti za dosiahnutie svojich cielov a vyuzitie pridelenych
prostriedkov. ZIucenie moze nastat’ i pri mensich organizaciach, napr. vladou navrhnuty
presun kompetencii Uradu pre $titnu pomoc do Protimonopolného uradu SR.
Protimonopolny urad SR uz v sucasnosti vykonava posobnost’ v oblasti ochrany
hospodarskej sutaze, kde mozno zaradit’ aj oblast’ Statnej pomoci, ktord narusa alebo
moze narusit’ hospodarsku sutaz.

® spoloc¢né timy (virtualne alebo realne)

Tato forma je relativne ¢asto vyuzivana napriklad pri priprave zdkonov. Clenovia
timov su vsak zvicsa financovani domovskymi institiciami a ich spolo¢na praca sa
riadi dohodou ich nadriadenych. Napriklad ministerstvo financii uvddza vo svojom
organizatnom poriadku, Ze ,prierezové pracovné zoskupenia ... sa zriaduji na
spracovanie navrhov koncepénych a inych materidlov a tloh zasadného charakteru,
posudenie a rieSenie zavaznych otazok zo SirSich hl'adisk ... na rieSenie prierezovych
uloh ministerstva alebo na rieSenie ¢iastkovych odbornych uloh ministerstva. Pritom je
mozné vyuzivat' externych zamestnancov inych rezortov, vyskumnych ustavov, skol,
z praxe. Z hladiska organizacie ide o neformalne Struktary, ktoré nemaji charakter
organizacnych jednotiek ministerstva.“ V ramci ministerstva sa ako prierezové
pracovné zoskupenia vyuzivaji najmé: expertné poradné organy ministra, koordina¢né
skupiny, riadiace vybory projektov, rady projektov, komisie a pracovné skupiny. Ich
postavenie upravuju Statuty a rokovacie poriadky, ktoré vydava minister.

® zdielanie rozpoctov

Je menej Castou formou. Jednym z prikladov je vytvorenie Narodného referencného
laboratoria v Struktire Vyskumného ustavu vodného hospodarstva (rezort pddo-
hospodarstva). Laboratorium je prienikom zdujmu o monitorovanie kvality vod
u dvoch rezortov: pddohospodarstva a zivotného prostredia. Vzniklo v r. 1996 dohodou
oboch rezortov, ktoré sa podielaji na financovani jeho rozpoctu. Niektori autori
uvadzaju, ze i v pripade, ak neexistuje, alebo nie je vyuzivana moznost’ zdielania
rozpoctov roznymi rezortmi alebo organizaciami, moze byt’ prierezovy pristup uspesny.
Napriklad v pripade Hongkongu a &iastoéne i Svédska moznost’ zdielania rozpoétov
neexistuje, alebo je obmedzena. Kompenzuje sa to vSak tym, ze prierezové ciele
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verejnej politiky st roz¢lenené na samostatné komponenty a st jasne priradené zodpo-
vednym ministerstvam alebo organizaciam.

® dohody o spolo¢nom pristupe k zakaznikom

Dohody tohto typu mozu mat rozne formy. Na urovni ministerstva moze byt
prikladom vytvorenie jedného komunika¢ného ttvaru (napriklad v rdmci kancelérie
vediceho uradu), ktory zabezpecuje komunikdciu medzi Gradom a externym
prostredim, ako aj dovnutra uradu namiesto decentralizovaného systému, v ktorom za
komunikaciu zodpovedaju jednotlivé sekcie a iné utvary. Na Grovni miestnej Statnej
spravy sa v mnohych krajinach pouziva jedno miesto na vyplatu réznych typov
finan¢nych prispevkov a davok z réznych rezortov.

® dohody o spolo¢nom riadeni

Dohody o spolocnom riadeni mézu zahfilat’ vytvaranie Struktir analogickych so
spravnou radou v podnikatel'skom sektore (s pravomocou koordinécie, rozhodovania
a dohladu voci viacerym subjektom). Podobné Struktiry sa vytvarali napriklad pri
priprave privatizacie.

® zdielanie ciel’ov a indikatorov vykonnosti

Na Slovensku je zdiel'anie ciel'ov a indikatorov vykonnosti menej Castou formou
prierezového pristupu, ktorej vyznam vSak mdze vzrast vdaka zavadzaniu progra-
mového rozpoctovania. Jej podstatou je vhodné stanovenie zamerov a cielov pre
viaceré organizacie (resp. ucastnikov programu) tak, aby motivovali k dosiahnutiu
spolo¢ného SirSiecho zameru. Toto by mal umoznit pripravovany systém medzi-
rezortnych programov.
® konzulticie pre dosiahnutie synergii a rozhodovanie o navziajom sa vylucujucich
alternativach a zdielanie informacii;

Konzultacie a zdielanie informécii st najcastejSie pouzivanymi a zaroven
najjednoduchs§imi formami prierezového pristupu. Na Slovensku existuje rozsiahla
Strukttra poradnych organov vlady, ktoré predstavuju platformu pre konzultaciu. Inou
moznostou su poradné organy jednotlivych ministrov, ktoré maju tiez vyznamny
nadrezortny rozmer, ako to dokazuje aj tabulka 1. PodrobnejSie sa oboma typmi
organov a ich vyuzitim zaobera najmai kapitola o koordinacii a konzultacii.

Tabul’ka 1: ZloZenie poradnych organov vybranych ministerstiev

gfgg;f;‘vliteha Zéstupcovia | Podriadené | Ind $ttna ;;frfgga o

ministerstva | Ministerstva | organizacie | sprava spolu Externisti
MS SR 11,6% 60,5% 0,0% 14,0% 86,0% 14,0%
MSPNM SR 36,4% 63,6% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0%
MDPT SR 25,0% 75,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0%
MV SR 15,6% 34,4% 18,8% 0,0% 68,8% 31,3%
MZ SR 19,6% 29.4% 2,0% 7.8% 58,8% 412%
MH SR 7.8% 38,3% 6,3% 26,6% 78,9% 21,1%
MVRR SR 13,1% 80,3% 3,3% 1,6% 98,4% 1,6%
MZV SR 5.6% 94,4% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0%
MF SR 6,7% 57.8% 22.2% 6,7% 93,3% 6,7%
MS SR 4,8% 25,3% 6,0% 20,5% 56,6% 43 4%
MPSVaR SR 4,0% 19,6% 6,0% 30,4% 60,0% 40,0%
MK SR 1,2% 16,5% 11,9% 2,7% 32,3% 67,7%

Zdroj: Jednotlivé ustredné organy Statnej spravy, december 2001
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Uvedené moznosti su dolezité pri tvorbe verejnej politiky 1 pri poskytovani verejnych
sluzieb, a preto sa daju r6zne kombinovat’, napriklad:

® prierezovy pristup pri formulacii verejnej politiky (konzultacie, dohody o spolo¢nom
riadeni), ale ponechat’ oddeleny vertikalny princip pri poskytovani verejnych sluzieb

® prierezovy princip pri poskytovani verejnych sluzieb (napr. dohody o spolo¢nom
pristupe k zdkaznikom), ale samostatna tvorba verejnej politiky

® Uplny prierezovy pristup so spolo¢nou formulaciou verejnej politiky a poskytovanim
verejnych sluzieb

Rozhodovanie o vyuziti prierezového pristupu a jeho najvhodnejsej formy, ktorych
prehl'ad uvadza predosly blok, mozno rozdelit do viacerych krokov, ktoré opiSeme
z pohladu rozhodovacieho organu (mdZe nim byt vlada, Urad vlady, MF SR, veduci
sluZzobnych uradov alebo rezorty €i organizacie, ktoré sa rozhodnt spolupracovat’):

® KROK 1: tloha centra (priority, moznosti a volebny cyklus). Pri rozhodovani sa
o aplikovani prierezového pristupu zohrava centrum (teda vlada a UV SR) délezit
ulohu. Ta zéavisi od kombinacie politickych priorit centra, jeho moznosti a od volebného
cyklu. VSeobecnou zasadou je, aby centrum zasahovalo priamo vtedy, ked’ presadenie
a praktické uplatnenie prierezového pristupu je velmi zlozité¢ a zdrovenh ma vysokl
prioritu. V ostatnych pripadoch je ulohou centra len vytvarat vhodné vSeobecné
podmienky, ktoré umoznia spolupracu $tatnych organov. Realita koali¢nych vlad pritom
urcuje, Ze komplexné a/alebo konfliktné otazky s vysokou mierou politickej priority sa
budu otvarat’ najmi v uvode vladneho cyklu, ked’ existuje vyssia miera dohody v ramci
koalicie a vysSia Sanca dosiahnutia realnych vysledkov. Témy vyzadujuce prierezovy
pristup, ktoré centrum otvara az v neskorSom case vladnutia, prip. tesne pred vol'bami,
maju skor signalny charakter, Ze je formalna vol'a sa problému venovat’. Dosiahnutie
realnych vysledkov vSak tazko mozno ocakavat’.

® KROK 2: vymedzenie kPucovych aktérov. Dolezité¢ je vybrat optimalne mnozstvo
kl'icovych aktérov, ktoré musi byt niZSie, ak sa o€akava vysoka akcieschopnost
zoskupenia (napr. pri spolocnych timoch, pri dohoddch o spolo¢nom pristupe ku
klientom a pod.) alebo naopak vyssie, ak je hlavnym cielom zoskupenia vytvorit’ forum
na prezentdciu ndzorov vSetkych aktérov (napr. forma konzultacného a poradného
organu).

® KROK 3: vymedzenie vzt’ahu aktérov, urcenie koordinatora. Podl'a tedrie ale i praxe
verejnej politiky méd koordinacia zmysel len vtedy, ak je spojend i s moznostou
rozhodovat’. Koordinator bez tejto pravomoci bude mat’ najmé pri komplexnych a/alebo
konfliktnych otdzkach problém skutocne koordinovat’ aktérov a viest’ ich k dosiahnutiu
vysledku. Problémy pritom vznikaj nielen pri komplexnych otazkach, ale aj vtedy, ak
je dosiahnutie Zelaného vysledku prili§ neisté a ovplyvituje ho vel'a externych vplyvov
(dobrym prikladom na Slovensku je rieSenie problému nezamestnanosti). Je potom
prirodzené, ze aktéri sa budi vyhybat’ zodpovednosti a role koordinatora. V takejto
situacii zavisi pristup k problému od postavenia centra. KI'icom je najmé postavenie
podpredsedov vlady, ktori napriek nedostatku formalnych pravomoci ¢asto vd’aka svojej
autorite a silnému politickému postaveniu moéZu koordina¢nti tlohu plnit. Naopak,
mozno odporacat minimalne pouZzivanie inStitutu splnomocnencov, ktori bez
oficialnych kompetencii (definovanych napriklad v zakone) alebo silnej podpory vlady
nemaju Sancu redlne koordinacnu tlohu vykonavat'.
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® KROK 4: urcenie jasného ciel’a a ocakavanych vysledkov, zabezpecenie ich
hodnotenia. Uvedené postupy logicky povazujeme za potrebné pri akejkol'vek aktivite.
Cinnost’ bez explicitne uréeného ciel’a, oéakavanych vysledkov a spésobu hodnotenia
bude s vel'kou pravdepodobnost'ou viest’ k neefektivnosti. Toto riziko hrozi napriklad
vtedy, ak ide o problém s vySSou politickou prioritou a zarovenn vysokymi politickymi
vynosmi (v podobe priazne voliCov) spojenymi len s faktom, ze elektorat vidi, ze
pozornost’, zdroje, institicie sa problému venuju, nesleduje alebo nedokdze sledovat
vSak skuto¢né vysledky — prikladom moéze byt boj proti drogdm. Této situdcia moze
vyustit' do fragmentacie a duplicit — problému sa venuju takmer vSetci. ZlepSenie
v oblasti hodnotenia aktivit sa na Slovensku spaja i s nutnym posunom v kultire
kontroly od uzkeho pohl'adu vylu¢ne na dodrziavanie predpisov k SirSiemu pohl'adu aj
na efektivnost’ a ucinnost’.

® KROK 5: zabezpecenie Pudskych zdrojov a motivacia je kl'ucova sucast
prierezového pristupu v akejkol'vek forme. Organizacie, ktoré chcti vyuzivat niektoru
z foriem prierezového pristupu, musia vyclenit' dostatocné l'udské zdroje na jej
realizaciu a pripravit’ vzajomnu dohodu o ich financovani (napr. v ramci medzirezort-
ného programu alebo ako sucast’ vydavkov vynakladanych jednotlivymi organizaciami).

9.4. Pripadova Studia: zahraniéni Slovaci*

Pristup nasho statu k zahrani¢nym Slovakom je jednym z mnoZzstva pripadov prierezove;j
politiky. Zaobera sa nou viacero organizacii z réznych rezortov, ktoré poskytuji priamo
sluzby krajanom (priznévaju Statut zahrani¢ného Slovaka, vladne Stipendia na Stidium),
rozdel'uju financie na projekty podporujice slovensku kultiru v zahrani¢i a venuju sa tvorbe
legislativy v tejto oblasti. Uvazujic o oblasti, akou je podpora krajanov v zahranici,
nemozno obist’ otazku, do akej miery sa ma S§tat priamo (prostrednictvom vlastnych
organizacii) zaoberat' touto témou a do akej miery by ju mal prenechat neStitnym
organizaciam a dobrovol'nym spolkom. I v pripade, ak prislusna vladda rozhodne o podpore
krajanov ako o svojej priorite, nemusi to teda nevyhnutne znamenat’, ze sa ou vo vyraznej
miere musia zaoberat’ priamo §tatne organy.

V roku 2000 boli zahrani¢ni Slovéci v portfoliu ¢innosti ministerstva zahrani¢nych veci
(priznavanie S$tatGtu zahrani¢ného Slovaka), ministerstva kultary (gestorstvo zékona
o zahrani¢nych Slovékoch a priama podpora projektov pre zahrani¢nych Slovakov) a nim
priamo riadenej organizacie Dom zahrani¢nych Slovakov (organizéacia kultirnych akcii, tla¢
a zasielanie periodik, tvorba databaz), ministerstva Skolstva a nim priamo riadenej
organizacie Dom zahrani¢nych stykov (poskytovanie vladnych Stipendii Studentom,
organiza¢na podpora vzdelavania krajanskych ucitel'ov, vysielanie lektorov). Okrem toho
existoval 1 splnomocnenec vlady pre zahrani¢nych Slovakov, ktorého sekretariat bol
stcastou Domu zahrani¢nych Slovakov. Zahrani¢ni Slovéci prichadzali do styku aj s inymi
Statnymi organmi: pri zabezpeceni pobytu na Slovensku a udeleni Statneho obcianstva
(MV SR a cudzinecka policia), pri praci na Slovensku a vyplate dochodkov do zahranicia
(MPSVR SR), pri nadobudani nehnutel'nosti (normotvorba MS SR).

* Dalgie dve pripadové $tudie zo zahrani¢ia su uvedené v dodatku ku kapitole.
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Hlavné problémy vyplyvajice z tohto fragmentovaného pristupu su:

® nckoordinovany postup mnohych organizacii

® nemoznost’ urcit’ a v praxi uplatnit’ priority

® vyssia pravdepodobnost’ neefektivnosti a duplicit, ak sa tej istej ¢innosti venuju mnohi
pracovnici v réznych organizaciach

Stcasnu situdciu v pristupe k zahranicnym Slovakom podl’a institucii mapuje obrazok 1.
Od konca roku 2001 sa v spleti orgdnov zaoberajucich sa krajanmi vyclenil z Domu
zahrani¢nych Slovakov do $truktar Uradu vlady SR Generalny sekretariat pre zahrani¢nych
Slovakov na €ele so splnomocnencom vlady SR (d’alej len Generalny sekretariat), ktory by
mal koordinovat’ rezorty. Dal§ou zmenou je prechod gestorstva zdkona &. 70/1997 Z.z.
o zahrani¢nych Slovakoch z rezortu kultury na podpredsedu vlady pre legislativu, ktory
predlozil jeho novelu, pripravent Generdlnym sekretaridtom, a ktord NR SR v méji 2002
schvalila.

V sucasnom stave mozno vidiet dva zdkladné problémy. PredovSetkym schéma
s aktérmi stale navodzuje dojem, Ze napriek deklardciam o podpore krajanov smeruje vel’ka
cast’ na podporu organizacii alebo uradnikov, ktori ,,sa touto problematikou zaoberaju®.
Okrem toho t'azko odhadnut’ prinos Generalneho sekretariatu v oblasti koordinacie rezortov.
T4 sa ma realizovat najmid medzirezortnymi pracovnymi skupinami, predkladanim
koncepcii a legislativy a ich pripomienkovanim, ako aj zdmerom vytvorit’ jednotny systém
pridel’'ovania financii na krajanské projekty, az s cielom vytvorit’ pre tento ucel samostatnu
rozpoctovu kapitolu, ¢o mozno z hladiska riadenia verejnych financii oznacit’ za neredlne.
Na druhej strane by tito otdzka mohla byt predmetom medzirezortného programu c¢i
podprogramu.

Zaroven akakol'vek koordinacia Generalnym sekretaridtom ma byt realizovana ,.tak, aby
nebola dotknutd zdkonom stanovena podsobnost’ ustrednych orgdnov S$tatnej spravy
a miestnych organov S§tatnej spravy Slovenskej republiky a ich zodpovednost’ za plnenie
uloh“ *, €o de facto znejasiiuje skuto¢ni zodpovednost’ Generdlneho sekretariatu za
dosiahnuté¢ vysledky. Tie tazko merat aj z dovodu, ze komunita, ktorej su sluzby
poskytované, nedisponuje u€innymi pakami (politickymi ani informacnymi) na také sluzby
a pristup, aké su pre nu najpotrebnejsie — casto nejde o obCanov (a teda ani volicov) SR, ¢o
znovu otvara uz vysSie naznacenu diskusiu o miere podpory inym osobam ako ob¢anom SR
priamo Statnymi organmi.

% Navrh dlhodobej koncepcie ¢innosti Generalneho sekretariatu pre zahrani¢nych Slovakov schvaleny
uznesenim vlady SR €. 438/2002. Dostupné na http://www.vlada.gov.sk.
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Obrazok 1: Pristup Statnych organov k zahrani¢nym Slovakom r. 2002 (hlavni aktéri)

MZV SR / MK SR PPVL UV SR MS SR MV SR MPSVR
L ex-gestor zak. Gen. .
formul'etmg é.g70/ 1997 P g’estor sekret. pre cez svoju agenda §t. raca
zahrani¢ne;j i zakona p org. DZS £t p
politiky o0 zahrani¢. &.70/1997 zahr. MSSR obcianstva v SR
Slovakoch Slovakov
N 2.65 mil. Sk ktory a zabezpe- ,
prlvztnayame na podporu ) predlozil splnomoc- Senie dAV }l/lplglt(a
zahi agil;séka zahr. Slov. jeho novelu nenec pobytu (()100 ;)ahrov
’ zMZV SR vlady v SR '
Nar. 2002 2.65 mil.
disponuje na priamu
MK SR cca podpory
3.35 mil. Sk aktivit zahr.
. Slovakov
pre krajanov
presun 7
prac. miest
sekr. splno-
mocnenca
poskytnutie
informacii,
databaz
\ Dom \ Dom
zahranic. zahranic.
Slovakov stykov

spolupraca s krajanskymi org. vlad. stipendié pre krajanov

podpora kultarnych aktivit vzdel. kurzy pre krajanov

spolu s UMB vzdel. udit.

zber udajov, tvorba databaz

presunuté
do SNM

vyskum, muzeélne aktivity spolu s UK kurzy SJ pre krajanov

9.5. Prinosy a ndklady prierezového pristupu

Prierezovy pristup ma svoje prinosy i ndklady, ktoré napovedaju, kedy ho uplatnit’.
Hlavné prinosy uplatnenia prierezového pristupu spocivaju v tom, Ze:

® umoznuje riesit’ vel'ké problémy, ktoré nemozno pretavit' do rezortnych ciel'ov (napr.
socialne vylucenie, mensinové otazky, zjednodusovanie podnikatel'ského ramca)

® podporuje Uspory z rozsahu, napr. pri spolo¢nom pouzivani infokomunika¢nych
technolégii, informacii, majetku a pod.

® spaja l'udi a organizacie, ktorych spolupraca méze byt uzitocna i v inych ako pdvodne
planovanych oblastiach, napr. v Britanii spolupraca policie a ubytovacich zariadeni
v boji proti drogdm

® umoznuje lepsie cielit’ komplexné verejné sluzby, ich kvalitu a prinos pre zakaznikov/
obcanov, resp. zacielit’ pristupnost’ tychto sluzieb pre konkrétne skupiny obcanov (napr.
vladna iniciativa za zlepSenie pravneho a regulacného ramca podnikania)

® vytvara ramec pre rieSenie konfliktov a rozhodovanie sa medzi roznymi variantmi (¢asto
navzajom sa vylucujicimi)
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Prierezovy pristup ma vSak aj viaceré druhy nakladov, najma:

® menej jasne priraduje zodpovednost a pravomoci pre tvorbu verejnej politiky a jej
implementéaciu (moze to viest' k alibizmu, alebo aj bezzubosti fungovania pri takejto
prierezovej politike. Prikladom na Slovensku moéze byt vSeobecne boj proti drogam,
ked'ze nejestvuje jasny ,,vlastnik® tejto aktivity a zaroven spolocenska objednévka,
a politicky prinos spociva uz len v samotnom fakte alokovania vydavkov na tato
aktivitu)

® st’azuje meranie realnych dopadov politik, priCom systémy merania musia byt’ pri iom
ovela sofistikovanejsie a/alebo administrativne narocnejsie

® jc typicky vySSimi priamymi i nepriamymi nakladmi na vytvorenie a udrZanie
prierezového (medzirezortného) pracovného timu

9.6. Niektoré problémy pri uplatiiovani prierezového pristupu na Slovensku
a v zahranici

V tejto oblasti mozno na Slovensku zjednoduSene vyc€lenit' dva druhy existujucich
problémov:

(a) prierezovy pristup je nedostato¢ny: napriklad pre slabu motivaciu aktérov, malo
flexibilné Gpravy financovania prierezovej politiky a zabezpecenia 'udskych zdrojov
pre jej realizaciu ¢i v désledku nedostatocnej podpory vlady

(b) prierezovy pristup nie je efektivny: Co suvisi najmi s faktom, ze pri aktivite, ktorou
sa zaobera mnozstvo inStiticii bez vyraznejSej koordinacie, je vysSia pravdepo-
dobnost’ duplicit a nedosahovania odakavanych cielov. Casto dochddza k chaosu,
spOsobenému persondlnymi rivalitami, zdpasmi o postavenie, bojom o peniaze,
dochadza az ku kompromitacii tém, aktivit a I'udi. Namiesto synergie nastava skor
entropia ¢i rozpad systému a je potrebné zasiahnut’ s novymi organiza¢nymi procesmi
a pravidlami. Tieto efekty sa prekvapujuco dostavuju prave pri ,,populdrnych témach*
- problémoch, ktoré sa dostdvaju do popredia zadujmu, napr. regionalny rozvoj,
nezamestnanost, drogova problematika, Romovia. Venovat sa im sa stdva
takpovediac dobrym zvykom a zvySuje Sancu, Ze organizacia bude vnimana ako
uzitond a potrebnd, a to i bez ohladu na realne efekty jej Cinnosti. Korene
nekoordinovanych aktivit mnohych organizicii spo¢ivaji najmid vo vyuZivani
prestvania ¢innosti z ministerstiev na nizSie urovne hierarchie a vo vysokom pocte
Statnych organizacii zdedenych zo socializmu, ktoré si hladaji nové oblasti
pdsobenia.
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Dodatok Pripadové Studie zo zahraniia

Pripadova Stidia: Svédsko®®

Svédska verejna sprava ma tri stupne: Ustrednil, regionalnu a miestnu, pri¢om §tatna
sprava je pritomna na kazdom z tychto stupiiov. Ustrednu $tatnu spravu tvori uz dlhodobo
10 az 15 stihlych ministerstiev s nie viac ako 100 - 200 pracovnikmi, ktoré zodpovedaju za
tvorbu verejnej politiky. PoCet ministrov sa pohybuje okolo ¢isla 20. Konkretizacia obsahu
a realizacia verejnej politiky je situovana do priblizne 250 ,,centrdlnych institicii
(agencies), ktoré disponujii vyraznou nezavislostou od ministerstiev. Poc¢et zamestnancov
v nich je v rozpdti od 1000 az do 55000. Kazda centrdlna inStiticia ma na cele riaditela,
ktorého menuje vldda a vo vécSine z nich existuje 1 spravna rada, ktorej ¢lenmi s l'udia
pdsobiaci v danej oblasti, ktori zastupuju r6zne organizacie, ako aj poslanci.

Pri hodnoteni prierezového pristupu vo Svédskej verejnej sprave ako celku sa zameriame na
tri dolezité oblasti: rozpoctovanie, spolupracu medzi ministerstvami a kontrolu (resp. audit).

V procese tvorby $tatneho rozpoétu doslo v poslednom desatroéi vo Svédsku k uréitym
zmenam. Ich cielom bolo vytvorit’ €inny limit pre celkové vydavky, ktory v minulosti
ohrozovali parlamentné vybory pozmenujicimi navrhmi, kvoli omu vysledny rozpocet
vzdy vyrazne vzrastol. Po uplatneni zmien proces prebieha nasledovne:

% Spracované na zéklade publikacie britskej vlady Wiring It Up (2000)
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® Ministerstvo financii najprv zhodnoti makroekonomicky vyhlad na nasledujiaci rok
a predlozi svoje zistenia vlade. Tie st zdkladom pre pripravu navrhov rozpoctov.

® Ministerstvo financii potom navrhne celkovy vydavkovy strop rozpoctu, rozdeleny do
27 oblasti, ktoré presahuju hranice ministerstiev a centralnych institicii. Tento navrh
prerokiiva vlada na dvojdilovom zasadnuti. Svoj ndvrh o vydavkovom strope a jeho
rozdeleni do 27 oblasti potom predklada parlamentu, ktory ho schvaluje.

® Potom sa rokuje o vyske jednotlivych balikov financii v ramci 27 vydavkovych oblasti
vo vlade a na jesen v parlamente.

® Parlament prerokiva a schval'uje rozpocet v dvoch krokoch: najprv finanény vybor
s pripadnymi pripomienkami ostatnych vyborov predkladd svoje stanovisko k rozde-
leniu prostriedkov medzi 27 oblasti, o ktorom hlasuje parlament. V druhom kroku
predkladaju jednotlivé vybory navrhy na alokovanie konkrétnych balikov financii v ramci
kazdej z 27 vydavkovych oblasti a parlament o nich hlasuje.

® Zaikladom pre uvedeny postup je dodrziavanie vydavkovych stropov schvalenych
v predosSlych krokoch. Akykol'vek navrh na zvySenie urcitych vydavkov v rédmci
ktorejkol'vek z 27 oblasti so schvalenym vydavkovym stropom musi byt preto
predloZzeny spolu s ndvrhom na redukciu vydavkov na inom mieste.

Po ukonceni tohto procesu, ked su vydavky alokované jednotlivym ministerstvam,
centralnym instituciam a Statnym podnikom, st vydavky spravované kazdou jednotlivou
organizaciou, za ¢o sa zodpovedaju priamo ministerstvu financii a Uétovnému dvoru
(analogickému nasmu NKU). Pri spravovani a kontrolovani prostriedkov sa uZ nehladi na
27 vydavkovych oblasti, podobne zodpovednost’ za konkrétne vydavky v ramci nich spociva
vzdy na prislusSnom ministrovi. Vlada teda deli prostriedky na 27 vydavkovych oblasti
a urcuje ciele, ktoré méZu presahovat hranice organizdcii, ministerstiev, alebo aj
vydavkovych oblasti. Kroky, ktoré je vSak potrebné pre ich dosiahnutie urobit, ako aj
konkrétne baliky prostriedkov st priradené vzdy konkrétnemu ministerstvu. Kazdé
z ministerstiev musi konzultovat’ svoje kroky s inymi urenymi ministerstvami a bez ich
stthlasu nemozno prijat’ de facto Ziadne opatrenia. Tento spdsob koordincie je vo Svédsku
typickejsi ako medziministerské komisie s pravomocou centralnej koordinacie.

Statne  organizicie podliehaju  kontrolnej pravomoci Ué&tovného dvora
(Riksrevisionverket). Kazdoro¢ne uskutocni finan¢ni kontrolu kazdej centralnej
organizacie, ako aj Statneho podniku a okrem toho 20 kontrol vykonnosti (performance
audit, value-for-money audit) podla vlastného vyberu. Nezavislost Uétovného dvora
garantuje parlament, zodpovedad sa vSak tak parlamentu, ako aj vlade a hodnoti ¢innost’
Statnych organizacii. Prioritne sa zameriava na jednotlivé organizacie a ich vykonnost
a narabanie s prostriedkami, okrem toho vSak posudzuje aj SirSie definované oblasti, v ramci
ktorych hodnoti posobenie jednotlivych organizacii a ich vykonnost’ v porovnani s ciel'mi,
ktoré im kazdoroc¢ne ur€uju prislusné ministerstva. Kontrolou sa zaoberaju aj parlamentni
kontrolori (€lenovia parlamentu spolu s profesionalnymi pracovnikmi), realizuji vSak len
kontroly vykonnosti.

Svédsky systém verejnej spravy podporuje prierezovy pristup viacerymi sposobmi:
vlada uréuje ciele, ktoré presahuji hranice organizacii a ministerstiev, Uétovny dvor hodnoti
¢innost’ verejného sektora nielen v jednotlivych organizaciach, ale aj podl'a SirSich oblasti
¢innosti; systém spoluprace ministerstiev si vyzaduje ich vzdjomné konzultacie
a koordindciu; existuje tu tradicia kolektivneho rozhodovania (existencia koali¢nych vlad,
poslanci st pritomni v spravnych radach centralnych institdcii).
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Protichodne vSak posobi viacero faktov. Ciele, ktoré stanovuje vlada, sa neprekryvaju
s hlavnymi 27 vydavkovymi oblastami, preto diskusia o rozpoCte nespociva hlavne
v rozhodovani sa o tom, aku prioritu maju jednotlivé ciele, ale vydavkové oblasti. Kontrola
Uétovného dvora a monitorovanie vydavkov st stale zamerané najmi na jednotlivé
organizacie. V tomto smere existencia 27 vydavkovych oblasti v rdmci rozpoctu nehra
vyraznejSiu rolu; sliZia najmi ako nastroj pre udrZanie fiskalnej discipliny. Okrem toho,
Svédska verejna sprava je vel'mi fragmentovana, ked’ze najviac dolezitych rozhodnuti vznika
na urovni asi 250 centralnych institiicii, medzi ktorymi je vel'mi nizka mobilita pracovnikov.

Pripadova studia: Novy Zéland

Model verejnej spravy na Novom Zélande je najmé v poslednom desatroci predmetom
zdujmu a mnohych diskusii.

Vlada Nového Zélandu formuluje svoje SirSie zamery prostrednictvom Oblasti
strategickych vysledkov (SRA — strategic results areas). Pod nimi rozumieme ,kIicové
strednodobé ciele verejného sektora, ktoré prispievaju k dlhodobejsim cielom vlady*. Pre
obdobie 1997-2000 existovalo 9 SRA, medzi nimi napriklad:

® zabezpecCit' stabilné a bezpecné celkové hospodarske prostredie, ktoré prispeje
k hospodarskemu rastu a rozvoju

® zvysit medzinarodny vplyv a zlepSit postavenie Nového Zélandu ako UspesSnej
otvorenej ekonomiky, bezpecnej pre obchodovanie

® vicsia orientacia na vedomosti a zru¢nosti prostrednictvom verejnej politiky a opatreni,
ktoré zvySuju efektivnost’ vzdelavacieho systému a umoznujl, aby ponukal kvalitné
vystupy,

® ochrana a zlepSovanie stavu zivotného prostredia na Novom Zélande

Zmyslom SRA — oblasti strategickych vysledkov je previazat’ ciele jednotlivych rezortov
a nakoniec aj pracovnych zmluv jednotlivych veducich pracovnikov na vladne ciele.
Ministri a vedici uradov musia urcit’ hlavné prinosy svojich rezortov k dosiahnutiu SRA,
ktoré presne vymedzia v tzv. KRA (key results areas) — oblastiach kl'iCovych vysledkov.
Tieto st potom zahrnuté vo vykonnostnych kontraktoch uzavieranymi medzi ministrami
a veducimi uradov **. KRA nemajii za ciel' pokryt vSetky cinnosti organizacie, ale
zameriavaju sa skor cielene na kl'ucové oblasti, ako napriklad riadenie organizicie
a poskytovanie vystupov a sluzieb, podporujicich dosiahnutie SRA.

Novozélandski ministri zodpovedajii za dosiahnutie vysledkov a ,,objednavaju‘ si
konkrétne vystupy prostrednictvom kontraktu s vedicim uradu. Na Novom Zélande existuju
2 typy ministrov: tzv. ,,hlasujiaci ministri a ,,zodpovedajici ministri; Casto jedna osoba plni
obe funkcie. ,,Hlasujici* ministri sa usiluji o ziskanie prostriedkov od parlamentu na to, aby
za ne mohli byt poskytované stanovené skupiny vystupov (bud ministerstvo alebo inym

7 Spracované na zéklade publikacie britskej vlady Wiring It Up (2000)

% Veduci tiradov na ministerstvach su nepolitické posty, obsadzované Komisiou pre $tatnu sluzbu. Maju
pracovné zmluvy na dobu urcitu, kde 20-25% platu tvori vykonnostny bonus. Disponujii vysokym
stupiom pravomoci v persondlnej oblasti (prijimanie a prepustanie pracovnikov, rozhodovanie
o kariérnom postupe a plate).
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dodévatel'om), alebo aby boli pokryté urcit¢é vydavky (napr. socidlne davky).
»Zodpovedajici® ministri sa staraju o vykonnost’ ministerstva z pohl'adu dodéavatela. Obe
tieto funkcie plni Casto t4 istd osoba okrem pripadov, kedy rezortnému portfoliu zodpoveda
viac hlasov (€lenov vlady) — ak sa portfolio viaze na viac ako 1 rezort. Niektorym
ministerstvam zodpoveda teda jeden hlas ¢lena vlady, iné st viachlasové a poskytuju teda
vystupy viac ako jednému ministrovi (prikladom je ministerstvo obchodu). ,.Hlasujaci*
ministri sa dohodnll s prisluSnym ministerstvom na ,,objednavacom kontrakte*, ktorého
obsahom je definovat’:

® mnozstvo a kvalitu vystupov, ktoré maji byt’ poskytnuté

® niklady na vystupy (vratane podielu na rezijnych nakladoch)

® vykonnostné indikatory a Standardy

® postupy, ktorymi sa budt hodnotit’ vysledky

® vykaznicke poziadavky

® odmeny a sankcie

Pri priprave takéhoto kontraktu moézu ministri vyuzit' sluzby poradcov z radov
zamestnancov alebo externych konzultantov, aby mali k dispozicii nezavisly pohlad,
a niektoré uUlohy pri priprave kontraktu mézu na nich priamo delegovat. Kontrakty
s organizaciami inymi ako ministerstva (napriklad s tzv. Kral'ovskymi inStiticiami alebo
sukromnymi poskytovatel'mi) pripravuje prisluSné ministerstvo v mene ministra. Pocas roka
sa mozu ministri a veduci uradov dohodnut’ na zmenach v kontrakte bez toho, aby ich musel
schvalovat’ parlament (okrem pripadov, kedy sa jednd o zmenu poskytovanych finan¢nych
prostriedkov).

Ak hodnotime novozélandsky systém, moéZme vyc€lenit’ viacero jeho pozitiv. Pouzitie
SRA - oblasti strategickych vysledkov pomdha definovat’ jasné strategické ciele vlady,
zlepSuje znalost o vzdjomnych prepojeniach, synergidch a kompromisoch medzi
jednotlivymi oblastami verejnej politiky a umoziluje jasne formulovat vézbu medzi
zelanymi vysledkami a pre ich dosiahnutie potrebnymi vystupmi. Niektori pozorovatelia
vSak odporucaju neprecenovat’ ulohu SRA, pretoze v praxi si nie vzdy ucinné. Moznych
vysvetleni je viacero: SRA st zodpovednost'ou vsetkych a nikoho zaroven, ked’Ze nikto nie
je priamo zodpovedny za ich presadzovanie a monitorovanie. SRA pokryvaja prili§ vel'ka
a Siroku oblast’ aktivit vlady, ¢o umoznuje takmer kazdému ministerstvu tvrdit, Ze k ich
naplneniu prispieva do velkej miery prave ono. A nakoniec, SRA nie su sucastou
integrovaného systému manazovania vykonnosti jednotlivych ministerstiev alebo vystupov
ich ¢innosti. To je posilnené i faktom, Ze najsilnejSim nastrojom urCovania stratégie je
rozpocet, ktory je len nepriamo viazany na SRA. MozZno tiez zvazit, do akej miery
kontrahovanie aktivit verejného sektora externym dodédvatelom a trhovy pristup prispeli
k obnoveniu rezortizmu na ukor podpory prierezového pristupu.
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Kapitola 10

Riziko v sluzbach verejnej politiky

10.1. Uvod

Ciel'om tejto kapitoly je priblizit’ ¢itatelovi pristupy k riziku pri tvorbe verejnej politiky.
Prvé Cast’ kapitoly sa preto venuje tivodu do uvazovania o riziku a neistote, na ktorom mozno
stavat’ pri SirSom koncepcnom rozmyslani o tvorbe verejnej politiky. Hovori o riziku vo
vSeobecnosti, o tom, ako l'udia znéasaju riziko a o jeho idedlnom rozlozeni. Druhd Cast
kapitoly pontka konkrétnejSie zamyslenie nad rizikom a neistotou v procese tvorby verejnej
politiky a otvara otdzky ich vycislenia a minimalizacie. Ak proces pldnovania vo verejnej
politike nezohladni ddkladne moZné rizika, dosiahnutie Zelanych vysledkov moéZe byt
mimoriadne nékladné, alebo sa vysledky mozu radikalne lisit’ od povodného zameru.

Nikdy nie je mozné predvidat’ vsSetky existujuce rizika, existuji vSak postupy, ktoré
umoziuji systémovo o rizikdch uvazovat’ a znizit' ich na minimum. Znizovanie rizika,
takzvany ,,risk management™, a jeho stvislosti st predmetom $tudia viacerych vednych
odborov, od ekondomie a financnej matematiky cez environmentalistiku az po psychologiu.
Na predvidanie a redukciu rizik v oblasti financii, zivotného prostredia ¢i bezpecnosti
existuji mimoriadne sofistikované modely a techniky, ako aj metodické postupy
a softvérové vybavenie. Systémovo uvazovat o moznych rizikdch a planovanim ich
redukovat’ vSak je mozné aj ovela jednoduchSie a potencidlny prinos pre takmer kazdé
rozhodnutie v oblasti verejnej politiky je obrovsky.

10.2. Definicia rizika

Riziko je pravdepodobnost, ze nieco nedopadne tak, ako ocakdvame. Tuto definiciu
vyuziva prva, vSeobecna cast’ kapitoly. Je vel'mi Sirokd a mozno trochu abstraktna, pre
ilustraciu preto uvadzame niekol'ko jednoduchych prikladov: Vsetci ocakavame, ze budeme
zdravi, existuje vSak riziko, ze ochorieme. Ocakavame, ze budeme mat zamestnanie,
existuje vSak riziko, ze ho stratime. Ocakavame, Ze naSe Zivotné naklady sa v budticom roku
zvysia o mieru inflacie vo vyske 5%, existuje vsSak riziko, ze inflacia bude vyssia.

V d’alSej Casti venovanej rizikam pre verejnu politiku, pracujeme s inym druhom rizik —
tymi, ktoré ohrozuji ocakavany vysledok. Ak ocakdvame od implementacie konkrétnej
politiky urcity vysledok, rizikami st vSetky zmeny v predpokladoch a prostredi, ktoré by
viedli k inému vysledku.

V teoretickej literature sa pouzivaju dva pojmy: riziko a neistota. Riziko znamena, ze
vopred pozname percentudlne pravdepodobnosti jednotlivych alternativ vyvoja, kym
neistota sa pouziva na popisanie situdcie, ked’ pravdepodobnost’ jednotlivych alternativ nie
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je znama. Inymi slovami, pri riziku vieme, ze na 30 % dostaneme tento rok chripku, pri
neistote vieme, Ze existuje urcita pravdepodobnost’ toho, ze dostaneme chripku. V praxi
verejnej politiky nie je presné vycislenie pravdepodobnosti jednotlivych rizik takmer nikdy
mozné. Na druhej strane je vicSinou mozné vopred odhadnat aspon priblizna
pravdepodobnost’. Tato kapitola preto nebude explicitne rozliSovat’ medzi tymito dvoma
pojmami, vyuzivajic na obe oznacenie riziko.

10.3. Kto ma niest’ riziko?

Jednotlivci a organizacie vnimaju riziko inak: jednotlivei maji niz$iu toleranciu rizika,
kym inStiticie, ktoré Celia vacSiemu mnozstvu roéznorodych rizik, vd’aka tomu vnimaja
riziko neutrélne. Z urcité¢ho uhlu pohl'adu by preto verejny sektor mal na seba prevziat’ co
najviac rizik, ktoré nest jednotlivci. Inymi slovami, $tat by mal poist'ovat’ napriklad proti
riziku straty zamestnania (toto poistenie aj existuje v podobe podpory v nezamestnanosti),
ale aj proti riziku kradeze automobilu.

V skutotnom svete vSak riziko zohradva doéleziti motivaéni ulohu: riziko drahej
a bolestivej navstevy u zubdra nds motivuje k lepSej starostlivosti o chrup. Keby sme vedeli,
ze navsteva u zubdra bude bezplatna a bezbolestna (a teda niesli mensie riziko), zuby by sme
si umyvali menej. Vo vSeobecnosti teda plati, ze ak niekto od jednotlivca preberie celé
riziko, jednotlivec straca motivaciu konat’ tak, aby riziko minimalizoval.

Dal§im problémom je nakladnost’ rizika. Cim viac rizik na seba §tat prebera, tym je to
pre neho nakladnejSie a o to vysSie musi byt danové zat'azenie. Za urcitym bodom prinos
z toho, ze stat ako najvacsi subjekt na seba prevzal riziko, bude prevazeny negativnymi
dosledkami vysokych dani na ekonomiku a spolo¢nost’.

Zakladna ekonomicka analyza rizika buduje na takzvanej teorii o¢akavanej uzitocnosti.
Pre Giplné vysvetlenie ¢i dokonca matematické odvodenie nemame v tejto publikacii priestor
a zaujimalo by len malu cast’ Citatel'ov, avSak na pochopenie relevantnych zakladnych
principov ndm postaci tento strucny opis.

Ked' niekomu ponukneme bud’ istotu dochodku 6 000 Sk v starobe, alebo 80 %
pravdepodobnost’ dochodku vo vyske 10 000 Sk a 20 % pravdepodobnost” déchodku vo
vyske 1 000 Sk, takmer kazdy uprednostni istotu 6 000 Sk, napriek tomu, ze ocakavany
dochodok v ramci neistej alternativy je vyssi (20 % x 1 000 + 80 % x 10 000 = 8 200). To
je znakom takzvanej averzie k riziku. Ekonomicka tedria rozoznava tri zékladné pristupy
'udi k riziku: popri averzii k riziku aj rizikova neutralitu a pozitivny pristup k riziku.

Najlepsie sa rozdiel medzi pristupmi k riziku ilustruje na priklade takzvanej spravodlive;j
ponuky, teda ponuky spravodlivej z hl'adiska poistnej matematiky. Spravodliva ponuka je
takd, kde ocakavana hodnota jednotlivych alternativ je rovnaka. V praxi to znamena, ze
v priemere je vysledok rovnocenny. Prikladom takejto ponuky by bolo, keby vam niekto
ponukol vyber medzi dvoma moznostami: istota ziskania 1 000 Sk verzus 50 % Sanca
ziskania 2 000 Sk a 50 % Sanca ziskania 0 Sk. Matematicky vypocitany oCakavany zisk
u oboch alternativ je rovnaky: 1 000 Sk (o¢akavany zisk u rizikovych alternativ sa pocita ako
sucet pravdepodobnosti jednotlivych moznosti vynasobenych ich ziskom, t.j. 50 % x 2 000
Sk + 50 % x 0 Sk =1 000 Sk. Intuitivne vysvetlenie tejto kalkulacie je vel'mi jednoduché:
keby sa vySSie popisovana lotéria opakovala vel'akrat za sebou, v priemere by ste z nej
ziskali presne 1000 Sk.).

Rizikovo neutrdlna osoba by sa teda k ponukanym alternativam postavila neutralne.
Ked'ze ocakavany zisk z oboch alternativ je rovnaky, rizikovo neutralnej osobe je I'ahostajné
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¢i pri tom nesie vyssie alebo niZSie riziko. Rizikovo averzna osoba by uprednostnila 1000 Sk
s istotou. Osoba s pozitivnym pristupom k riziku by uprednostnila rizikovejSiu alternativu.

V praxi sa za bezné pristupy k riziku povazuju iba alternativy neutrality a averzie. Podl'a
vyskumov a experimentov psychologov vicSina l'udi prejavuje rozne stupne averzie
k riziku. Prejavuje sa to napriklad v tom, ze l'udia uprednostiiuji nizsi fixny prijem pred
potencidlne vysSim, ktory vSak nie je isty. Na druhej strane, verejnd sprava aj velké
sukromné inStiticie sa v tedrii povazuji za rizikovo neutrdlne, ked'ze celia velkému
mnozstvu diverzifikovanych rizik. Diverzifikdcia znamena, Ze rozne rizikd, ktoré subjekt
nesie, si na sebe nezavislé. Existuju vSak aj praktické priklady preferencie rizika - je fiou
napriklad hranie Sportky alebo telefonovanie do roznych audiotexovych sit'azi, kde je cena
hovoru vyssia ako ocakavand vyhra (teda mozné vyhra vynasobena pravdepodobnostou jej
ziskania).

Tato tedria ma vazne dosledky pre tvorbu verejnej politiky. Ak verejnému sektoru riziko
nevadi a jednotlivcovi vadi, verejny sektor moze na seba prebrat’ Cast’ rizik, ktoré nesie
jednotlivec a pomdct’ mu tym bez toho, aby sebe poskodil.

Z hl'adiska efektivity je najlepsie, ked’ riziko nesie ten, kto ho najlepSie znasa. Z toho by
samozrejme vyplyvalo, ze verejny sektor, ako rizikovo neutralny hra¢, by na seba mal
prevziat’ ¢o najviac rizik jednotlivcov. Asi najobl'ibenejSou pouckou ekondmov vsak je, ze
,,Ni¢ nie je zadarmo*.

V duchu tohto prislovia ma aj tato tedria o prenose rizika na aktéra, ktorému najmene;j
vadi, vazne obmedzenie. Je nim uloha rizika pri motivacii. Ak mé na velkost rizika vplyv
konanie nejakej osoby, potom to, Ze musi znasat’ riziko neuspechu, ju motivuje, aby sa riziko
snazila minimalizovat’. Ilustruju to dva pojmy: moralny hazard a nepriaznivy vyber.

Moralny hazard

Pojem moralny hazard sa vyuZiva najmi v suvislosti s poistovnictvom, ma vsak aj SirSie
uplatnenie pri tvorbe verejnej politiky. Moralny hazard oznacuje situaciu, ked’ sa spravanie
jednotlivea zmeni, ak je poisteny proti urCitému riziku a stadva sa nezodpovednejSim.
Napriklad ak si majitel’ poisti auto proti kradezi, mad mensSiu motivaciu zabezpecit' ho,
nenechavat’ ho na opustenych miestach atd’. Alebo ak maju l'udia plne poistené naklady na
zdravotnu starostlivost, maju mensiu motivaciu starat’ sa o svoje zdravie. Podobny princip
plati aj pre akukol'vek situaciu, kde verejna sprava preberd od jednotlivca riziko a nedokéaze
dokonale monitorovat’ jeho konanie. Pri podpore v nezamestnanosti, ktora je poistenim proti
strate zamestnania, sa moze napriklad zamestnanec menej snazit' udrzat’ si miesto, alebo
nezamestnany vyvijat’ mensie usilie najst si pracu.

Poistovne nasli za desatrocia proti problému moréalneho hazardu ucinnt zbrail vo forme
spoluucasti poistenca. Pri velkej vacsine poistiek, ak vam niekto poskodi motorové vozidlo,
uréita Cast’ Skody znasSate priamo vo forme spoluucasti, a tak ste motivovani riziku
predchadzat’. Implikacia pre verejnu politiku je v tom, ze ak na seba prebera verejna sprava
za jednotlivca nejaku Cast’ rizika, musi uvazovat’ o tom, ako sa vd’aka redukcii rizika zmeni
jeho spravanie. Nie je poistenie v nezamestnanosti postavené tak, ze znizi motivaciu
Gi¢astnika udrzat’ si zamestnanie, alebo ho aktivne po strate hl'adat’? Dalsim prikladom je
socidlne poistenie: ak S$tat od jednotlivca prevezme riziko, ze nebude mat v post-
produktivhom veku z ¢oho zit, jednotlivec mdze investovat’ svoje uspory do produktov
s vys$im rizikom, ¢i celkovo menej sporit’ s vedomim, Ze sa Stat o neho postara.
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Nepriaznivy vyber

Nepriaznivy vyber nastdva v situdcii, kde jednotlivec je lepSie informovany o velkosti
vlastného rizika ako ten, kto na seba jeho rizikd preberd. Ak S$tat zavedie nejaktl formu
poistenia, ktord umoziiuje jednotlivcom rozhodnut’, ¢i sa do nej zapoja alebo nie, vystavuje
sa riziku, Ze dojde k procesu nepriaznivého vyberu. Prikladom moéZze byt poistenie
v nezamestnanosti. Nie je tazké odhadnut’ priemerni dobu nezamestnanosti a nakladnost’
vyplacania podpory priemernému nezamestnanému. Ak si vezmeme celkovy pocet
zamestnanych, ktori platia odvody do Fondu zamestnanosti, je jednoduché zistit’, kol'ko
musia odvadzat, aby sa z toho dali pokryt’ naklady na vyplacanie podpory v nezamest-
nanosti pre vSetkych nezamestnanych.

Ak by vsak tento systém poistenia bol dobrovol'ny, nezapojili by sa do neho ti, ktori st
si pomerne isti, ze zamestnanie nestratia, lebo systém pre nich nie je vyhodny. Tym padom
pravdepodobnost’, Ze sa Ucastnik poistenia stane nezamestnanym, je vyssia ako v celkovej
populacii. Nepriaznivy vyber teda vedie k tomu, Ze sa odvody pre NUP musia zvysit. To
vsak vedie dalSich jednotlivcov, ktori vedia, Ze ich vlastnd pravdepodobnost straty
zamestnania je niz$ia ako priemernad pravdepodobnost’ u celej poistenej populacie, k tomu,
aby zo systému vystupili, o vedie k d’alSej potrebe zvysenia davok. Vznika tak za¢arovany
kruh. Podobny problém moze vzniknut aj pri nepovinnom systéme dodchodkového
Nepriaznivy vyber preto dokaze rozvratit’ cely poistny systém. Existuji nan dve odpovede.

Prvou je snazit’ sa zistit’ viac o rizikach kazdého jednotlivca a prispdsobit’ tomu cenu,
ktorti za poistenie plati. O to sa napriklad poistovne snazia pri havarijnom poisteni, ked’
uruju vysku poistenia podla nehodovosti poistenca v minulosti. T4 nepriamo indikuje
vel'kost’ jeho individudlneho rizika. Dozvediet’ sa viac o individudlnom riziku vSak moéze
byt v kontexte verejnej politiky nemozné alebo prili§ nakladné. Predstavme si, Ze by vsetci
pracujuci prispievajuci do fondu zamestnanosti museli raz za rok absolvovat’ pohovor na
urade prace, ktory by sa snazil vycislit’ pravdepodobnost, Ze o pracu pridu. Takéto cvicenie
by bolo mimoriadne drahé a hodnovernost’ vysledkov by asi bola mala.

Druhou odpoved’ou na problém nepriaznivého vyberu je preto povinné poistenie —
znemoznenie vyberu tym, Ze prinutime kazdého byt G€astnikom poistenia. Cena zan je zase
v tom, ze Cast’ poistencov, tych s nizkym rizikom, doplaca na zvySok. Takéto riesenie preto
moéze byt nespravodlivé a potencialne aj politicky neudrzatelné. Napriek tomu nie je
nahodné, ze takmer vsetky velké systémy socialneho poistenia st povinné. Vedie k tomu
spolo¢né pdsobenie moralneho hazardu a nepriaznivého vyberu.

10.4. Riziko a neistota pri tvorbe verejnej politiky

Této cast’ kapitoly sa venuje priamo rizikdm, ktoré ohrozuju vysledky verejnej politiky.
Upozoriiuje na okruhy rizik, o ktorych je mozné vopred uvazovat' a Ciastocne im aj
predchadzat’.

Riziko zohrava velki tilohu pri tvorbe verejnej politiky. Zijeme v prostredi, v ktorom sa
vela veci meni velmi rychlo. Zmeny st vSak pre verejnu politiku mimoriadne dolezité,
pretoze aj drobna zmena v prostredi moze Gplne zmenit’ dopad konkrétnej politiky. Ak sa pri
jej tvorbe €o najlepsie zohl'adnia mozné rizika, Sanca na uspech danej politiky sa zvySuje.

Verejna politika vacsinou musi fungovat’ v dlh§om ¢asovom horizonte. Medzi prvotnou
tvorbou, realizéciou a vysledkami danej politiky moéze uplynut’ niekol’ko rokov. Takmer
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kazdy predpoklad, na ktorom je konkrétne rozhodnutie zalozené, sa v danom horizonte méze
zmenit. Pravdepodobnost’ zmien v jednotlivych predpokladoch sa malokedy da dokonale
vopred vypocitat, skusenosti v§ak via¢Sinou umoznuju vytvorenie realistickych odhadov.

Prostredie transformujlicej sa ekonomiky spdja dve dolezité tendencie: obsahuje v sebe
vicsie a SirSie rizikd prameniace z meniaceho sa legislativneho rdmca a socialno-
ekonomického vyvoja s menej rozvinutymi postupmi pre ich minimalizaciu. V zahranic¢i sa
pri tvorbe verejnej politiky na spresnenie rizik casto pouzivaju vysledky predoslych
projektov. U nas vSak, vzhladom na meniace sa prostredie, tito pomdcka Casto nie je
k dispozicii. Jedina pomdcka, ktora je vacsinou k dispozicii, je cit pre riziko ziskany
skusenost'ou.

Da sa najst’ mnozstvo prikladov, ktoré ukazuju dosledky podcenenia moznych rizik vo
verejnej politike. Po celom Slovensku stoja desiatky budov rozostavanych z prostriedkov
Statnej spravy a samosprav. Niektoré¢ z nich dostavané nikdy nebudu, d’alSie iba s obrovskou
dodato¢nou investiciou. Ti, ktori ich iniciovali, zle odhadli rizika, s ktorymi bolo mozné
pocitat’: riziko zvySenia cien roznych vstupov (napriklad energii), zmien v dopyte ¢i riziko
nepotrebnosti danej institucie.

Rizika pre naklady a vynosy

Tieto pripady poukazuju na najbeznejsie riziko, s ktorym sa pri tvorbe verejnej politiky
mozno stretnut’: riziko prehnaného optimizmu pri odhadovani nakladov alebo vynosov. Ked’
sa spétne pozrieme na vysledky r6znych projektov, zistime, ze odhady sa takmer vzdy mylia
na strane optimizmu - naklady sa podhodnotia a prijmy nadhodnotia. Zaroven je
pravdepodobné, ze pri presnejSom vycisleni vydavkov a prijmov zohladiiujicom lepsie
jednotlivé rizika, by Cast’ tychto projektov nikdy nebola realizovana.

Cast nakladov je odhadnutelnid pomerne presne: mzdové naklady, naklady na
technoldgie a infrastruktiru. Iné naklady vSak moZzu ovplyvnit t'azsie predvidatel'né faktory,
ako je dopyt po danej sluzbe (pocet obcanov, ktori si narokuju danu vyhodu, ¢i prejavia
zaujem o rekvalifikaciu). Kazdé rozhodnutie v oblasti verejnej politiky, ktoré stoji financné,
I'udské, organizacné alebo iné zdroje, sa zaklada na stibore ocakdvani na strane nakladov
1 vynosov. Dodato¢né naklady mozu vznikat’ aj v stvislosti so zlou implementaciou novej
politiky, napriklad kvoli podhodnoteniu potrieb, slabému manazmentu a vplyvu na institucie
poveren¢ jej realizaciou.

Riziko politickej udrzatelnosti

Dal§im rizikom su zmeny v politikich po tom, o uZ je ¢ast’ prostriedkov pridelena.
V pripade striedania vlad je napriklad mozné, ze nasledujuca vlada z politickych dovodov
bude realizovat’ zmeny v politike, ktoré ju vyrazne predrazia. Analyza rizik by preto mala
zohl'adnovat’ moznost’ zmeny politiky ¢i legislativnych zmien.

Ak odchéadzajica vldda implementuje politiky, u ktorych sa da ocakdvat’ odpor jej
nastupcov, modze, napriek najlepsim umyslom, konat’ proti verejnému zaujmu: zbytocne
mina prostriedky, ktoré nedosiahnu svoj ciel. Zarovenl zmena politiky moze mat vel'ké
finan¢né naklady.

V tomto kontexte mo6zeme hovorit’ o kritériu robustnosti politiky, teda toho, do ake;j
miery je schopna ,,ustat™ zmeny v rdéznych faktoroch a zostat’ napriek nim tym najlep$im
rieSenim. Zakladnou technikou pre zabezpecenie robustnosti je pruzny pristup, ku ktorému
sa eSte vratime.
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Rizika pre vyuZitie

Efekt danej politiky na cielova skupinu zalezi na mnohych faktoroch. Podmienkou
vyuzitia politiky je dostatocnd propagicia, administrativna jednoduchost’ a dostupnost’.
Typickym prikladom politiky, ktord sa vo svojej prvotnej forme nedostala dostatocne
k svojej cielovej skupine, bolo zavedenie pausalnej dane pre Zivnostnikov. Kombinacia
nedostato¢nej informovanosti a vysokej administrativnej nadro¢nosti znamenala, Ze sa tato
politika najmé v prvom roku existencie minula ciel'om.

Niekedy je vopred potrebné zvazovat aj zavedenie pozitivnhych ¢i negativnych
motivacnych prvkov, aby obcania ¢i pravnické osoby vyuzivali nova politiku. U tych vSak
je tiez potrebné mysliet’ na rizika, aby motivacné prvky nepodporovali nezelané konanie, ¢i
neboli zneuzivané. Prikladom boli v minulosti pravidla pre odpisy investicného majetku,
ktorych cielom bola podpora investicii. Tak, ako boli definované, mali mnozstvo nezelanych
dosledkov, napriklad pre nakup drahych vozidiel, ktoré v skutoc¢nosti predstavovali nizko
zdanenu luxusnu spotrebu a nie produktivne investicie.

Podobne treba uvazovat aj pri negativnych motiva¢nych prvkoch, napriklad pokutach.
Prehnand negativna motivacia moze viest’ k odporu verejnosti k danej politike, ktory ju urobi
politicky neudrzatel'nou. Naopak, nedostatocna negativna motivacia moze viest k cielenému
obchadzaniu, ako tomu donedévna bolo s bezzubymi pokutami za porusovanie Zakonnika
prace.

Kapacita na realizdaciu politiky

Dalsim beznym rizikom, ktoré moze ohrozit’ vysledky novych politik, je nedostatoéna
schopnost’ politiku realizovat. Aj najlepSie vymyslena politika si vécSinou vyzaduje
realizéciu konkrétnymi 'ud’'mi na rdznych urovniach verejnej spravy ¢i dokonca mimo ne;j.
Vopred je preto potrebné uvazovat' o tom, kto bude potrebny na realizaciu politiky, aké
schopnosti a vedomosti bude potrebovat, a ak ich nema, ako dlho potrva ich ziskanie
a kol’ko bude stat’. DalSou otdzkou z hladiska kapacity je otazka kapacity zodpovedného
gestora (ministerstva, samospravneho kraja, iradu prace, obce) na manazment politiky. Cim
su vysledky nepredvidatelnejSie (¢im viac faktorov ovplyviiuje to, ako dana politika
»dopadne®), tym si bude vyzadovat viac manazérskej kapacity zo strany organu, ktory
gestoruje jeho realizaciu. Treba preto mysliet’ aj na to, Ze uspech politiky si méze okrem
tvorby a odstartovania realizacie vyzadovat mnozstvo drobnych prispdsobeni v buducnosti.
Tento problém v naSom prostredi rapidnych reforiem vidime casto: ten, kto vymysli
a zrealizuje nejaku reformu, neskdr neméa manazérsku kapacitu na to, aby dotiahol potrebné
detaily, lebo je nuteny pracovat na dalSich reformach ¢i politikdch v inych oblastiach.
Vysledkom su poloreformy, ktorym chyba spitna vézba.

Necakané ndsledky

Ziadna politika nepdsobi izolovane. Vzdy je prepojena s mnoZstvom inych politik, asto
aj v uplne inych sektoroch l'udskej Cinnosti. Politika v oblasti prace ¢i zivotného prostredia
uzko suvisi a ovplyviiuje vysledky hospodarskej politiky, politika v oblasti dopravy ma
vplyv na pracu i cestovny ruch, politika v oblasti zdravotnictva ovplyviiuje trh prace
a podobne.

Necakané nasledky mézu byt samozrejme pozitivne aj negativne. Ich predpoved’ si ¢asto
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vyzaduje konzultiaciu s odbornikmi v inych sektoroch, ktord moéze byt v slovenskom
prostredi, vzh'adom na obmedzené kapacity, problémom.

Prikladom tohto rizika méze byt nedavne prijatie Zakonnika prace. Niekol’ko mesiacov
pred vstupom tejto normy do Uc¢innosti sa zacali z mnohych oblasti ozyvat’ hlasy o jeho
moznych vplyvoch — ohrozenia svojej funkcnosti sa obéavali Skoly, zdravotnici, poziarnici
atd’. Na predvidanie tychto ne¢akanych a netimyselnych nésledkov evidentne nestacil bezny
proces konzulticie a koordinacie pri tvorbe legislativy. Tvorcovia zdkona preto napriek
legislativne spravnemu postupu celili d’al§Sim ndkladom - vratane potreby moznej noveli-
zécie nového zakona. Z tohto pohl'adu sa mohla mimoriadne vyplatit' vac¢sia investicia do
analyzy ,,necakanych nasledkov* danej politiky eSte v procese jej pripravy.

10.5. Vycislenie rizik

Nie vsetky rozhodnutia vo verejnej politike st rozhodnutiami expertnymi — Casto ide
v konecnom dosledku o politické rozhodnutie, pod ktoré sa podpisuju voleni politicki
predstavitelia alebo ich nominanti. Ulohou expertov pri tvorbe verejnej politiky viak je
umoznit’ tomu, kto rozhoduje, aj pri politickom rozhodovani ¢o najlepsie posudit’ a porovnat’
mozné alternativy. Techniky na vycislenie rizik, ktoré su prezentované v tejto casti,
umoziluju pri rozhodovani prihliadat’ aj na rozdiely v rizikdch jednotlivych moZnosti.
Cielom analyzy rizika je minimalizovat’ vplyv prehnane optimistickych odhadov, vy¢islit
a ohodnotit’ ich mozni premenlivost a uvedomit’ si, ktoré z planovanych krokov su
nezvratné.

Optimistické odhady — analyza citlivosti

Jednoduchy sposob systematického uvazovania o moznych prehnane optimistickych
odhadoch predstavuje takzvana analyza citlivosti. Jej cielom je urcit’, nakol’ko su ocakavané
vysledky projektu citlivé na zmeny v jednotlivych predpokladoch, teda kde je hranica, za
ktorou zmeny v jednotlivych predpokladoch (mzdy, ceny stavebnych materialov, kurz
koruny) sposobuju, ze predkladany navrh nie je najlepsi a najvyhodne;jsi.

Pre porovnavanie mame vzdy k dispozicii najmenej dve moznosti: navrhovanu politiku
a alternativu ,necinnosti“ — ponechania sucasného stavu ¢i minimdlnych zmien.
Alternativnych politik, ktoré porovnavame, samozrejme moze byt ovela viac.

Ak chceme porovnavat’ naklady a prijmy vynalozené a ziskané v r6znom case, musime
pouzit pojem tzv. sucasnej hodnoty. Ide vlastne o prepocitanie nakladov na jednotlivé
alternativy a ich o¢akavanych vynosov na ,,dnesné* ceny. Musime prihliadat’ na to, ze 1 000
Sk minutych dnes nie je to isté, ako 1 000 Sk o rok ¢i o dva, vzhI'adom na ocakavany rast
prijmov a in¢ faktory. Buduce prijmy a vynosy preto musime znizit’ o takzvany diskontny
faktor. Standardne sa v zahraniéi vo verejnej politike ako diskontny faktor vyuziva 6 %.

Na porovnanie politik je najlepSie pouzivat’ tzv. si¢asnt hodnotu, kde prijmy a vydavky
planované o X rokov st znizené o zodpovedajuci diskontny faktor. Naklady na porovnavané
alternativy musime samozrejme vzdy vy¢islit’ za rovnako dlhé obdobie.

Ak sa nam podari vycislit' jednotlivé moznosti v ich sucasnej hodnote, vyberame
vacsinou podla kl'ica minimalizacie ndkladov (pri dosiahnuti toho istého ciela politiky)
alebo maximalizacie vynosov (pri rovnakych nakladoch na politiku). Pri minimalizacii
nakladov teda volime alternativu, ktora ¢o najlacnejSie dosiahne nas ciel’, kym pri rovnako
nakladnych alternativach mézeme podl'a klI'ica maximalizacie vynosov zvolit’ tu, ktora je
najprinosne;jsia.
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Analyzu citlivosti realizujeme tak, ze si skimany projekt rozdelime na jednotlivé drobné
Casti a u kazdej skimame citlivost’ na zmeny jednotlivych predpokladov. Najlepsie je tento
postup ilustrovat’ na konkrétnych prikladoch.

Ak jedna z alternativ pre navrhovanu politiku uvazuje s prijatim 300 zamestnancov
s priemernymi osobnymi nakladmi vo vySke 180 000 Sk ro¢ne na zamestnanca a jej
rentabilita sa odvija od tejto kalkulacie, je nutné si poloZit' otdzku ¢i v danom horizonte
naklady na zamestnancov v §tatnej sprave nestipnu. Bude projekt rentabilny z planovanych
prostriedkov, ak v priebehu roka ndklady na zamestnanca stupnu o 5, 10, 20 %? Predstavme
si, ze odpoved’ pri 5 a 10 % zvySeni nakladov je ano, no pri 20 % uz znie nie. Dokazeme
s urCitou pravdepodobnostou odhadnit’, Ze ndklady na zamestnanca o viac ako 10 %
nestipnu. U kazdého vydavku mézeme vypocitat’ aj priblizny ,,bod zmeny*“. Ak vieme
vycislit, ze projekt prestava byt’ rentabilny pri naraste mzdovych nakladov o 7,2 %, vieme
asponi priblizne odhadnut’ pravdepodobnost’ takého rastu.

Nezvratné kroky

Zaroven je potrebné uvazovat’ nad nezvratnymi krokmi, ktoré dand politika prinaga. Cast’
aktivit je zvratiteI'na — napriklad zakipené motorové vozidla je mozné predat, ¢i prenajaty
priestor opustit’. Ur€ité kroky su vSak nezvratné — ide najmé o ucelové kapitalové investicie
(je tazké predat’ napriklad cisticku odpadovych vod) alebo rozhodnutia stvisiace so
zivotnym prostredim (vyrub stromov, zaplavenie uzemia). Daliie suvisia priamo
s existenciou nie¢oho: likvidacia historického miesta, ktoré ma takzvana hodnotu existencie
(P'udia ho nevyuzivaju, ale ziskavaju uzitok zo samotného pocitu, ze ho maju k dispozicii,
keby chceli). Pri analyze je potrebné upozornit’ na dolezité nezvratné rozhodnutia
zvazovanych politik. Uvedomenie si tohto faktora moze niekedy viest’ k inému rozhodnutiu.

10.6. Minimalizacia rizik

Ak vyc¢islime rizika projektu, mali by sme uvazovat, ¢i je mozné niektoré z nich vopred
znizit’, a ¢i sa nam takad snaha vyplati (teda, ¢i ndklady na zniZenie rizika neprekracuju
naklady plynuce z rizika samotného). Na zniZenie rizik pred realizaciou projektu existuje
viacero moznosti. Medzi bezné postupy pre znizenie rizika planovanych politik vo verejnej
sprave patria najmé pilotné projekty (skiSobnéa prevadzka), Studium vysledkov realizacie
porovnatel'nych projektov v zahrani¢i, d’alsi vyskum, flexibilné rieSenia a niekedy aj presun
rizika na iné¢ho ucastnika.

Pilotny projekt umoziuje testovanie planovanej politiky na mensej vzorke. Predstavme
si program, ktory by do zadkladnych $kol zavadzal mlie¢ne desiaty pre Ziakov. Jednou
z moznych neistdt v projekte je, ¢i ziaci budi mat’ zdujem o konzuméaciu daného typu
vyrobku. Realizaciou pilotného projektu na vybranej Skole je v priebehu relativne kratkeho
casu mozné dané vyrobky otestovat a uvedenu neistotu znizit. Ddélezitou podmienkou
samozrejme je, aby sa vybrand vzorka na pilotny projekt neliSila od celkovej cielovej
skupiny programu. Pokracujuc v danom priklade, vyber sukromnej $koly, kde st vicSinou
iba deti z ,,lepSich* vrstiev, mozZe ukazat’ Gplne odliSné vysledky ako plosné zavedenie toho
istého programu.

Dalsim délezitym zdrojom informécii pre minimalizaciu rizik mozu byt skusenosti pri
realizécii podobnych politik v zahrani¢i. Vela politik na Slovensku je jednoducho obmenou
rovnakych krokov realizovanych v minulosti napriklad v krajinach EU. Pri vyuZivani
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zahrani¢nych skusenosti musime samozrejme starostlivo vyberat’ priklady na porovnanie,
ako popisuje kapitola o preberani zahrani¢nych skusenosti a pristupov.

Ked pri uvazovani narazime na mozné zdroje neistoty, ktor¢ mozu vyrazne zmenit
celkovy dopad, aj vicSia investicia do dalSiecho vyskumu sa moéZe vyplatit. Tu moéZzu
posluzit' informacie prezentované v kapitole o konzulticii vo verejnej politike v ramci
a mimo Statnej spravy.

Pruzné rieSenia st také, ktoré umoziiuju v pripade potreby zmenit' bez vicSich
problémov niektory z mechanizmov fungovania projektu. Smeruju teda k naplneniu vyssie
popisovaného kritéria robustnosti. Prikladom moze byt rozhodnutie o vybere druhu
vykurovania v rozostavanej budove. Ak podla dnesnych cien je najlacnej$i sposob
vykurovania vykurovacim olejom, za urcitych podmienok moze byt aj tak vyhodnejSie
zaviest’ dualny systém umoznujici aj kirenie zemnym plynom, ak existuje riziko, ze pomer
cien sa vyrazne zmeni a ndklady na dudlny systém su len o nieCo vysSie ako ndklady na
zavedenie systému vykurovania olejom.

Presunom rizik na iného ti¢astnika sa rozumie presun rizik najma na stkromny sektor.
Moznosti komercného poistenia su zatial obmedzené, avsak v niektorych pripadoch je
mozné Struktarovat’ projekty tak, aby Cast rizika niesol iny subjekt mimo verejnej spravy.
Prikladom je vyuzivanie sukromnej odtahovej sluzby mestami: nedavna zmena legislativy
vyrazne znizila vynosy z tejto ¢innosti, menej sa vSak dotkla miest, ktoré nemali vlastna
kapacitu. Inymi slovami, Cast’ rizika niesol v tomto pripade, v zavislosti na presnej Struktare
kontraktov, sukromny sektor. Tu je samozrejme potrebné prihliadat’ na otdzky rizika verzus
motivacie, ktorym sme sa venovali v pociatocnej Casti kapitoly.

10. 7. Zaver

V tejto kapitole sme vel'mi stru¢ne prezentovali dva aspekty rizika vo verejnej politike:
rozdiely v tom, ako jednotlivi hraci znaSaju riziko a moznost’ jeho presunu, spolu s motivac-
nymi aspektmi rizika a Specifické rizika, ktoré mozu ohrozit’ vysledky planovanych politik.

Z hladiska priamych rizik pre tvorbu verejnej politiky sme len vel'mi v skratke prebehli
dostupné kvantitativne metody. Aj bez ich vyuZivania vSak mo6Zu inSpirovat’ k tomu, aby
sme k uvazovaniu o rizikach vyuzili kvalitativne odhady (bez ¢isel), ktoré mdzu pri tvorbe
verejnej politiky zvysit’ jej Sancu na uspech.

V pripade zaujmu, samozrejme, existuje mnozstvo sofistikovanych technik - linearne
programovanie, vyuzivanie matic, dynamické programovanie a d’alsie, ktoré nie s potrebné
v kazdodennej praxi. Aj v tejto oblasti vSak pre zdujemcov existuje v literatire vela
pouzitel'nych zdrojov.

Niekol'ko tém suvisiacich s rizikom sme pre ich komplikovanost' obisli. Ide najmé
o oblast komunikacie o rizikach, ktora sa dotyka oblasti, kde verejna sprava potrebuje
informovat’ verejnost’ o existujucich rizikach, ¢i ovplyvnit’ spravanie verejnosti tak, aby sa
tieto rizikd minimalizovali. Plati to napriklad v oblasti zivotného prostredia, zdravia ¢i
potravinovej bezpecnosti. Aj v tomto smere existuje mnoho teoretickych poznatkov o tom,
ako l'udia vnimaju vacsie ¢i mensie rizika, ako komunikovat’ o rizikach, a zaroven predcha-
dzat’ neprimeranym reakciam verejnosti.

Téma rizika je vSak natolko Sirokd, ze by na fiu pravdepodobne nestacil rozsah tejto
publikicie a urcite nie rozsah jednej kapitoly. Verime vSak, ze prezentované zakladné
poznatky o riziku obohatia myslienkovy ,,arzenal“ tvorcov verejnej politiky a umoznia im
predist’ aspoinl niektorym z mnohych rizik, s ktorymi sa pri praci stretavaji.
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Kapitola 11

Tvorba pisomnych materialov vo verejnej politike

11.1. Uvod

Pri posobeni vo verejnej politike existuje mnoho typov pisomnosti - od vladnych
koncepcii az po ¢lanky v novinach. Kazdy z nich vyZzaduje iny $tyl a Struktiuru. V tejto
kapitole sa zameriame na sktsenosti a odporucania v stvislosti s oficidlnymi ,,0radnymi‘
materialmi v oblasti verejnej politiky. Tie na Slovensku predstavuju najma:

® koncepcie

® statne politiky

® akcné plany

® stratégie

® navrhy programov

® navrhy principov

® a v obmedzenej miere dovodové spravy legislativnych materidlov

Predkladany text si kladie za ciel’ pomdct’ s pisanim tychto materidlov tak, aby splnili
svoj hlavny ciel' - aby Ccitatel’ pochopil autorovu myslienku a bol schopny na jej zaklade
kvalifikovane rozhodnut’ (v pripade politikov), alebo o nej diskutovat’ (v pripade verejnosti
a médii). Zrozumitelnost’ znizuje pravdepodobnost’” nepochopenia zo strany Citatelov.
Napomaha tak schvaleniu materidlu vladou ¢i inym organom a obmedzuje riziko kritiky
médii ¢i verejnosti vyplyvajice z nepochopenia konkrétnej vety ¢i celého dokumentu.
V sucasnosti uz su napriklad vSetky materidly zaradené na pripomienkové konanie ¢i
rokovanie vlady dostupné na internete a médid aj mimovladne organizéacie venuju ich obsahu
coraz viac pozornosti, preto spominané riziko nie je zanedbatelné.

Predkladana kapitola je rozdelena do dvoch casti: odporii¢ania stivisiace s obsahom
a Struktirou materidlu a logika v pisani materidlu (priblizuje Casto pouzivany pristup
k pisaniu dokumentov — tzv. pyramidovy princip).

11.2. Odporucania suvisiace s obsahom a Struktirou materidalu

Existuju dve zédkladné skupiny, pre ktoré moze byt oficidlny material z oblasti verejne;j
politiky urceny:

® politické obecenstvo — ministri, $tatni tajomnici, poslanci a ini politici
® vSeobecné obecenstvo — média a verejnost’
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Vo vSeobecnosti plati, ze materidl, ktory je skuto¢ne zrozumitelny pre politikov, je
zrozumitel'ny aj pre médid a verejnost. Zacneme preto poziadavkami politickych Citatel'ov
na material v oblasti verejnej politiky. Ak maju politici pochopit’ predkladany materidl a byt
schopni na jeho zaklade kvalifikovane rozhodnit’, potrebuji po jeho precitani poznat
odpoved’ na nasledovné skupiny otazok:

A. Ciele odporucani
Uvazovalo sa nad danym cielom?

Je ciel’ jasne vyjadreny?
Boli identifikované problémy suc¢asného stavu?
Bolo poukazané na prekazky braniace dosiahnutiu daného ciel'a?

Existuji nejaké stivisiace oblasti verejnej politiky, ktoré je potrebné vziat’ do uvahy?

B. Konzulticia a koordinacia - pripomienkové konanie, verejna diskusia a pod.
V tejto Casti zalezi na Stadiu, v ktorom sa materidl nachadza. Ak ho posudzuje
napriklad porada vedenia ministerstva, st to otdzky do buducnosti. Ak uz ho
posudzuje napriklad vlada, st to otazky do minulosti.

St navrhy logické, starostlivo zvazené a v sulade s ostatnymi iniciativami vlady?
Existovali/existuju jasné ciele konzultatného procesu?

Poskytuje/poskytoval harmonogram pripomienkového procesu/verejnej diskusie
dostatocny priestor na zmysluplné ziskanie informécii a ich posudenie?

Boli identifikované vSetky Statne inStitucie, ktoré maji v danej suvislosti urcité
zaujmy/kompetencie?

Boli do pripomienkového konania/verejnej diskusie zainteresovani vsetci relevantni
aktéri?

C. Analyza otazok verejnej politiky
Bol problém spravne formulovany?
Existovala dosledna snaha najst’ a posudit’ viacero alternativnych rieseni?

Vzali sa pri priprave daného odporticania do ivahy obmedzenia finan¢nych zdrojov,
legislativne poziadavky a zodpovednost’ voci subjektom zvonka?

Zohladnila sa pri priprave navrhu otazka realizacie?
Boli zohl'adnené vSetky predvidatel'né rizika?
Bolo poukazané na informacné obmedzenia?

Bola spitna vizba z pripomienok/verejnej diskusie zapracovana?

D. Odporucanie
Je k dispozicii viacero jasnych a navzdjom odlisSnych alternativ rieSenia a s
otvorene prezentované politikom?
St politici informovani o désledkoch kazdej z alternativ?

St niektoré znaky mozného rieSenia neetické, nespravodlivé, neefektivne, nevhodné
alebo neucelné?
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Maju politici na zdklade materialu dostatok informacii, aby sa mohli rozhodntt'?

- fiskalne informacie

- poziadavky na l'udské a iné zdroje

- pravne hladiska

- socialne, environmentalne a iné dopady

- technické tdaje

- vysledky pripomienkového konania/verejnej diskusie
St informacie poskytnuté politikom vyvazené a spravne?

Odpovede na tieto otazky je mozné usporiadat’ rozne. V slovenskej praxi uz viac rokov
existuje ustalend a upravend pozadovana forma materialu na rokovanie vlady, podl'a ktorej
material predkladany na rokovanie vlady ma obsahovat’* najma:

1. Obal materialu

2. Navrh uznesenia alebo navrh zaznamu z rokovania vlady — Navrh uznesenia vlady
ma presne a jednoznacne formulovat rozhodnutie vlady, najmé ulohy, ktoré maju
prislusni ¢lenovia vlady a iné osoby plnit’.

3. Predkladaciu spravu — jej rozsah nesmie presiahnut’ dve strany.

4. Vlastny material (ndvrh, koncepciu, informaciu a pod.) s pripadnym oddévodnenim
a prilohami. Musi byt stru¢ny a pritom poskytovat presnu a komplexnu informaciu
o danej problematike, jasné a redlne urcenie d’alSich uloh, ako aj spdsob, prostriedky
a Casovy postup ich zabezpecenia. Ak ide o rieSenie zlozitej problematiky, navrhované
opatrenia treba ¢lenit’ na opatrenia kratkodobého a dlhodobého charakteru. Ak existuje
viacero rieseni, treba odporucit’ najvhodnejsi variant. Vlastny material ' bez priloh
nema presahovat’ 15 stran textu. Ak si v televiznom spravodajstve vSimnete ministrov
s nekone¢ne hrubymi materialmi, jasne vam vyplynie opodstatnenost’ tohto pravidla.
Popisné udaje sa uvedl ako priloha. Je vSak treba pouvazovat’ nad tym, ¢o vSetko je
bezpodmienecne nutné uviest’ v prilohe. Ta zvycajne patri medzi Casti, ktorym sa Citatel’
vyhne a prili§ hrubé priloha ho mdze dokonca odstrasit’ od ¢itania materialu ako celku.

5. Dolozku finan¢nych, ekonomickych, environmentalnych vplyvov a vplyvov na

zamestnanost’

. Vyhodnotenie pripomienkového konania

7.Navrh komuniké — jeho cielom je poskytnut kratku komplexni informéciu
o prerokovanom materiali. Musi byt stru¢né, vecné a zrozumiteI'né "', nema presiahnut’

1/3 strany formatu A4.

=)

Z hladiska Struktary vlastného materidlu mozno vo vSeobecnosti odporti¢at’ nasledovné
¢lenenie:

1. Ciele reformy/zmien

Vseobecnym spdsobom uvadzaju, ¢o by vlada chcela dosiahnut’ — napriklad kIicové
zlepSenia.

* Podl'a Smernice na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie vlady SR, schvalenej uznesenim
vlady SR ¢. 512 z 13. 6. 2001

1% Netyka sa navrhov zmluav, prdvnych predpisov a pod.

' Bez odbornej charakteristiky a terminoldgie
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10.

Prehlad sucasného vyvoja

Poskytuje Citatel'ovi prehlad prislusnych krokov, trendov alebo vyvoja, ktoré viedli
k sucasnej situacii (napriklad predchédzajuce stratégie alebo legislativa a ich
dopady).

Rozsah spravy

Urcuje, ¢o vSetko je sucastou spravy; v niektorych pripadoch je potrebné uviest’ aj
body, ktorymi sa sprava nezaoberd, najmé v pripadoch, ak by jej nazov umozinoval
viaceré vyklady.

Zhrnutie hlavnych bodov sticasného systému

Ak maji nazory vzniknit' na zéklade viacerych zdrojov, je potrebné zaistit, aby
vSetci Citatelia ziskali aspon zédkladné porozumenie toho, ako systém v sucasnosti
pracuje.

Dovod pre reformu

Ak by bolo vsetko ,,dokonalé®, Ziaden navrh by nebol potrebny. Z toho dévodu by
mala sprava poukazat’ na sucasné slabiny (ktorymi sa bude nutné zaoberat’) a takisto
sucasné silné stranky (ktoré by mali poslazit’ ako zaklad, na ktorom sa da d’alej
stavat).

Mozné alternativy reformy

Spomedzi roznych alternativ treba vyber zuzit’ na tie, ktoré st uskutocnitel'né. Vzdy
je vsak potrebné zvazit' aj alternativu, ktord navrhuje neuskuto¢nit’ ziadnu zmenu.
Nema zmysel zaoberat sa moznostami, ktoré su evidentne v protiklade ku
vSeobecnej politike vlady alebo neprijatel'né pre verejnost’.

Kritéria na posudenie alternativ

Je potrebné definovat’ niekol’ko zakladnych principov, na zdklade ktorych budu
jednotlivé alternativy vyhodnocované. V niektorych pripadoch mozno pouzit’ ¢iselny
vyhodnocovaci systém alebo pristup vyuzivajlci ,,vysoki/stredni/nizku® troven,
zvycajnejsim riesenim je vSak pisomny popis.

Vyhodnotenie alternativ

Medzi navrhovanymi moZznostami a stanovenymi kritériami musi existovat
prepojenie — bud’ ako samostatny krok v danom procese (a prislusnd kapitola
v sprave), alebo ako sucast’ vSeobecnej analyzy alternativ.

Iné dosledky

Verejné sluzby a verejné organizacie st zvycajne velké, komplexné a vzajomne
prepojené, a zmena v jednej oblasti nevyhnutne vedie k dosledkom v inych oblas-
tiach. Tieto dosledky je potrebné identifikovat, aby bolo mozné zaclenit’ do akéného
planu opatrenia, ktoré zabrania alebo minimalizuji problémy.

Akeény plan

Tato ¢ast’ bude naznacovat’ skor predbezné nez konecné riesenie. Cielom spravy je
vyvolat’ kriticki odozvu v podobe hodnotenia a komentarov, z toho dovodu su
navrhy bud’ v predbeznej alebo, v niektorych pripadoch, zovseobecnenej podobe. Je
vSak potrebné poukéazat na predpokladany casovy plan, ktory mozu organizéacie
vyuzit’ pri planovani a priprave.
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Odporucania ohl'adne vnutornej Struktiry materialu st naozaj vSeobecné, pretoze
vyrazne zavisia od povahy materidlu. Ich vyuZitie by vSak malo zvysit pravdepodobnost’, Ze
politici na jeho zaklade budii moct’ urobit’ kvalifikované rozhodnutie a verejnost/média
budi schopné pochopit’ podstatu problému a navrhovaného rieSenia.

11.3. Logika v pisani materialu'”

Pre mnohych TI'udi je jednoduché svoje myslienky vysvetlit’ ustne. Problém vSak nastane
v okamihu, ked’ ich je potrebné usporiadat’ na papieri. Cielom materidlov pisanych v suvis-
losti s verejnou politikou je informovat’ a presvedcCit’ Citatel'a. Na Struktirovanie materidlov
mozno odporucat’ pouZitie tzv. pyramidového principu. Ten vyZaduje, aby ho autor usporiadal
do pyramidovej Struktiry, teda Struktary, v ktorej platia nasledovné pravidla:

® myslienky na kazdej Grovni musia byt zhrnutim myslienok usporiadanych pod touto
uroviiou

® myslienky v kazdom zoskupeni musia byt vzdy rovnakého druhu

® myslienky v kazdom zoskupeni musia byt vzdy logicky usporiadané

Preco pyramidova struktura

Citatel’, ktory by si chcel preéitat’ va§ ndzor na nejaku vec, stoji pred tazkou tlohou.
Aj ked je vas dokument kratky, povedzme dvojstranovy, obsahuje priblizne 100 viet. Citatel
ich musi pochopit, ndjst’ medzi nimi suvislost’ a zapamatat’ si ich. Bude prefiho l'ahSie, ak
mu ich poskytnete v pyramidovej Struktare.

Tento pristup je mozné zhrnit’ nasledovne:

® Mysel’ si automaticky ukladd informécie do pyramidovych struktur
® Kazda skupina myslienok je l'ahSie zrozumitel'na, ak je v pyramidovej Struktare
® Kazdy pisany dokument by mal byt zoradeny tak, aby tvoril pyramidu myslienok

Predstavte si, ze vdm manzel/manzelka povie zoznam veci, ktoré mate nakupit’. Je to
bezny priklad zo Zivota a Casto predstavuje neprekonatel'ny problém. Dovodom je magické
¢islo sedem. Sedem (plus — minus dva) je maximalny pocet veci, ktoré si kratkodoba pamat’
je schopna naraz uchovat. Povedzme, Zze mate kupit:

hrozno mlieko
zemiaky Syr

mrkvu pomarance
maslo jablka
smotanu

Ak si tento zoznam skusite vizualne predstavit’, ziskate tri pyramidy logicky stvisiacich
prvkov (obrazok 1).

12 Této Cast’a do zna¢nej miery Cerpd z knihy Barbara Minto: ,,The Pyramid Principle*
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Obrazok 1: Potraviny v logickych zoskupeniach

mlie¢ne vyrobky

mlieko Syr maslo smotana
ovocie zelenina
hrozno pomarance jablka zemiaky mrkva

Nie je podstatné usporiadat’ potraviny do troch skupin, ktoré aj tak obsahuju devét
prvkov. Podstatné je ndjst’ medzi nimi logicky vztah, ktory vam dovoli z deviatich prvkov
pamatat’ si iba tri — teda posunut’ sa o jeden stupeni pyramidy vysSie.

Teraz prichadza otazka komunikacie pri pisani. Vy tieto zoskupenia ,,vidite, dolezité je,
aby ich ,,videl* aj ¢itatel. Ak mu neukazete suvislosti medzi vasSimi réznymi myslienkami,
bude hl'adat’ stivislost’ sam. MoéZe sa stat’, Ze vase myslienky pochopi inak, ako by mal,
pripadne ich nepochopi vobec. V kazdom pripade mu cCitanie stazite, pretoZze on musi
doplnit’ to, ¢o vy nepoviete.

Akokol'vek je citatel inteligentny, ma len obmedzené mnoZstvo myslienkovej energie.
Cast’ pouzije na spoznavanie a interpretaciu slov, ¢ast’ na hladanie suvislosti medzi nimi
a zvySok na porozumenie ich vyznamu. Mozete mu usetrit’ energiu stravenu na prvé dve
aktivity a umoznit’ pochopenie textu bez akejkol'vek ndmahy.

Ak usporiadate, sumarizujete a prezentujete informécie v pyramidovej Struktare, vas
dokument bude vyzerat’ ako na obrazku 2.

Obrazok 2: Myslienky v texte by mali vZdy tvorit’ pyramidu pod danym argumentom

Dokument

Hlavna linia

Cast’

N NV N

|
Odsek

VANNSAN AR AN
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Pri tvorbe pyramidovych zoskupeni platia tieto pravidla:

1. Myslienky na kazdej irovni musia byt’ zhrnutim myslienok usporiadanych pod touto
uroviou.

2. Myslienky v kazdom zoskupeni musia byt vzdy rovnakého druhu.

3. Myslienky v kazdom zoskupeni musia byt vZdy logicky usporiadané.

1. Myslienky na kaZdej urovni musia byt’ zhrnutim myslienok usporiadanych pod
touto uroviou. Inymi slovami, hlavnd myslienka celej Casti musi zhrnit' hlavné
mysSlienky jednotlivych odsekov. V tejto stuvislosti je dolezity tzv. vertikdlny vzt'ah.

Vertikalny vztah vam vel'mi pekne poméha udrzat’ ¢itatel'ovu pozornost. Umoziuje vam
viest’ tzv. dialég otdzka/odpoved’ (obrazok 3), ktory ho so zdujmom prevedie vasimi
myslienkami. To, ¢o vkladate do kazdého okienka pyramidy, je myslienka, ktora v Citatel'ovi
vzbudzuje otazky: preco, ako, preo to autor tvrdi? Ste niteni mu odpovedat’ na nizsej
urovni.

Ked'Zze mu vravite veci, o ktorych nevie, jeho odpovede vzbudzuju d’alsie otazky. Na tie
odpoviete na nizSich a nizSich Grovniach pyramidy a v tomto vyvoladvani a zodpovedani
otazok budete pokracovat’, az kym podl'a vasho nazoru nie je na ¢o odpovedat’. Toto Stadium
neznamena, ze Citatel’ s vami nevyhnutne sthlasi, ale to, ze ste vycerpali zdovodnenia pre
vase tvrdenie.

Sposob, akym si zabezpecite ¢itatel'ovu pozornost’, je teda vyhnut sa otdzkam, na ktoré
neviete dat’ v danom momente odpoved’, alebo odpovediam, na ktoré si Citatel’ eSte nepolozil
otazku. Pyramidova Struktira vés vlastne smeruje k prezentovaniu informacii prave vtedy,
ked’ si ich Citatel’ vyzaduje.

Obrazok 3: Pyramidova Struktura zaklada dialog typu otazka/odpoved’

Vytvorit’ novy model
zverejiilovania dotacii

preco? na internete
Sugasny stav je Struktira informacii
neuspokojivy preco? je nejednotna
preco? \ / \
Informacie Informécie st Odstrani sa Zjednodusi sa
chybaji nekompletné neprehl’adnost’ porovnatel'nost’ a kontrola

Internet je najefektivnejSie médium

\ preco?

Rychly Jednoducha Ministerstva uz
pristup aktualizacia webstranky maji

Lacny pristup
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2. MySlienky v kazdom zoskupeni musia byt vZdy rovnakého druhu. Pri ¢istom
a jasnom pisani chcete vyjadrit’ mySlienku priamo vyplyvajicu z logiky daného
zoskupenia. Jablka a hruSky nazvete jednoducho ovocie, ale jablka a stolicky mozete
nazvat iba ,,veci®, alebo ,,neZivé objekty*, ¢o su prili§ vSeobecné abstrakcie na to, aby
z nich vyplyvala nejaka logika zoskupenia.

3. MySlienky v kazdom zoskupeni musia byt’ vZdy logicky usporiadané. Musite mat’
dovod, preco druha myslienka je na druhom mieste a nie na prvom, alebo tretom.
Existuju iba Styri logické spdsoby, ako usporiadat’ myslienky:

® deduktivne (v argumenta¢nom poradi: hlavna premisa, vedl'aj$ia premisa, zaver)

® chronologicky (v ¢asovom poradi: prva, druha, tretia)

® Strukturalne (v poradi ur¢enom Strukturou: Bratislava, Banska Bystrica, KoSice)

® komparativne (v poradi ddlezitosti: prvé najdolezitejSie, druhé najdolezitejsie,
tretie najdolezitejsie)

Poradie, ktoré si vyberiete odraza analyticky proces, ktory ste pouzili pri usporiadavani.
Ked’ze spomenuté Styri analytické postupy st jediné, ktoré vie mysel’ vykonat’, st to jediné
usporiadania, do ktorych myslienky zoradi. Na najnizSom stupni pyramidy usporiadavate
vety do odsekov, na zéklade nejakej logickej suvislosti. Iba tieto vety su potrebné na
vyjadrenie myslienky daného odseku, ktory je vlastne ich zhrnutim Do jedného odseku
nezahrniete pat’ viet o financiach a jednu o tenise, pretoZe by ste asi tazko vyjadrili ich
logicky vzt'ah jednou, sumarizujicou vetou.

Tato veta vas postiva o jeden stupeni (Uroven abstrakcie) vysSie a umozni vdm predstavit’
si odsek ako jednu myslienku namiesto Siestich. Rovnako, podla logickej suvislosti
usporiadate odseky do Casti tak, aby tvorili jednu myslienku, ktord bude zhrnutim myslienok
jednotlivych odsekov. Rovnakym sposobom tvoria jednotlivé Casti s logickou suvislost'ou
dokument, ktory je zhrnutim jednotlivych cCasti.

Touto cestou dostanete dokument, ktory bude Struktarovany tak, aby podporoval jediny
argument, ten, ktory sumarizuje vaSe posledné zoskupenie. Toto by mala byt hlavna
mysSlienka, ktoru chcete vyslovit' a vSetky mysSlienky zoskupené pod fiou by ju mali
obhajovat’, alebo vysvetlovat’ detailnejSie.

KIag k &istému pisaniu je teda usporiadat’ myslienky do pyramidovej formy tak, aby spinali
poZadované pravidla predtym, ako zacnete pisat’. USetrite tym mnozstvo €asu strateného pri
pripadnom prepisovani.

Uvodny tok

Pyramidova StruktGra vam umoziuje viest' putavy dialdog s Ccitatelom. Zakladnym
predpokladom vSak je, Ze uvodna myslienka je pre neho relevantnd a zaujme ho. Jej
relevantnost’ dosiahnete jedine tym, Ze odpovie na otazku, ktora uz v jeho mysli je, alebo
ktorti vyvolate tym, Ze ho uvediete do situdcie tvodnym rozpravacim tokom.

Uvod mé povedat’ &itatelovi to, &o vie o téme a pripomenie mu otazku, na ktora chcete
odpovedat’. Ak je Givod vo forme rozpravania (pribehu), je putavy a I'ahko pochopitelny.
Pribeh nacrtne situaciu, v ktorej sa objavi komplikacia a vyvola otazku, na ktora dokument
odpoveda.
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Dobry tvod je néstroj, ako pritiahnut’ ¢itatelovu pozornost’. Tu su niektoré podmienky
dobrého uvodu:

1. Cielom uvodu je skor pripomenut’, neZ informovat’. Znamena to, Zze nema
obsahovat’ ni¢, o je treba najprv dokéazat, aby citatel’ tvod akceptoval.

2. Mal by vzdy obsahovat’ tri prvky pribehu. Su to situacia, komplikacia a rozuzlenie.
Pri dlhSich dokumentoch budete chciet’ pridat’ vysvetlenie, o bude nasledovat’.

3.Dizka uvodu zavisi od potreby ¢itatePa a narofnosti témy. Treba uviest
rozpravacim Stylom Cokol'vek, Co je potrebné pre uplné pochopenie: historiu, pozadie
pripadne definiciu pojmov.

11.4. Ako vytvorit’ pyramidovu Struktiru

Predchadzajuca Cast’ sa venovala tomu, preco je pyramidova Struktura vhodna pri tvorbe
pisomnych materialov, a ako ma vyzerat. Tieto informacie vSak nemusia stacit’ na to, aby
Statny zamestnanec alebo iny autor vedel, ako pyramidovu Struktaru vytvorit. Problém,
ktorému viacsinou autor cCeli, je, ze nevie presne, ¢o chce povedat, pripadne ako to
formulovat. Vedomie, Ze to nakoniec musi tvorit’ pyramidu, mu rozhodne nepomaha.

Vie vsak aspon Cosi. Pozna situaciu a komplikaciu, kvoli ktorej ste sa vlastne rozhodli
napisat’ dokument. MoZno uz pozna aj niektoré podporné myslienky. S tymito poznatkami
je mozné vytvorit’ pyramidu, za¢inajuc hore, postupovanim nadol, alebo zacinajuc dole,
postupom nahor. Prvd moznost je jednoduch$ia a odporucame ju pouzit, ak to stav
usporiadania myslienok umoziuje.

Pristup zhora-nadol
Pri tomto pristupe zacinate tym, ¢o poznate - témou materialu. Obrazok 4 predstavuje
grafické znazornenie tohto postupu.

1. Nakreslite Stvorec. Znazornuje vrchol pyramidy. Napiste dovnutra tému/tvrdenie,
ktoré chcete v dokumente ukazat'.

2. Urdite si otazku. Predstavte si Citatela. Komu piSete a akd otizku mu chcete

zodpovedat'.

. Ak viete, napisSte odpoved’.

4. Identifikujte situaciu. Potom napiSte zname, nekontroverzné tvrdenie, o ktorom

viete, ze Citatel’ bude stihlasit’.

. PredloZte komplikaciu. Co sa stalo v situcii, ¢o vyvolalo otazku?

6. Skontrolujte otazku a odpoved’. Tvrdenie o komplikacii by malo hned vyvolat
otazku, ktort ste uz napisali. Ak nie, zmeite tvrdenie na také, ktoré ju vyvola. Mozno
mate nespravnu komplikaciu alebo otazku a musite si ich eSte premysliet’.

7. Rozviiite argumentaciu

w2

)]

Cielom celého cvicenia je uistit’ sa, Ze viete, akll otdzku chcete zodpovedat’. Ak uz mate
otazku, zvysok sa sklada relativne 'ahko. Tento spdsob vas nuti pisat’ iba informacie, ktoré
su pre Citatel'ovu otazku relevantné a vas postoj bude pre Citatel’'a 'ahko pochopitelny.
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Obrazok 4: Prvky Struktiry sa navzajom Kontroluju

\ /

oORrRwn
Il
o L B

1 3
6 Novda O | Téma/tvrdenia

s N VANIINN

Pristup zdola - nahor

MobzZe sa vam stat’, Ze nemate cely postup uplne premysleny, aby ste mohli zacat’ na
vrchole pyramidy. MozZno nepoznate presne vaSu tému, alebo otdzka nie je celkom jasna,
alebo si nie ste isty, Co Citatel' vie, a o nie. V takomto pripade zacnite samotnymi
mysSlienkami a problémami, ktoré vam viria v hlave. Mdzete spracovat’ myslienky zdola -
-nahor podl'a nasledujiceho 3-krokového procesu. Obrazok 5 znazoriiuje aj s prikladom
uvedeny postup.

1. Napiste si vSetky body, ktoré chcete povedat.
2. Zorad'te ich podla vztahov medzi nimi.
3. Utvorte z nich zavery.

Obrazok 5: Analyza problému ¢akacich lehot na katastroch

Krok 1: NapiSte si body

Problémy RieSenia

1. Komplikované organiza¢né riadenie 1. Optimalizacia ¢innosti organizacii

2. Demotivacné financovanie novym katastralnym zakonom

3. Rastuci pocet tiloh 2. Vytvorit’ novy systém zamestnavania
4. Neadekvatne personalne zabezpecenie

5. Neadekvatne materidlovo-technické

zabezpecenie
. Neflexibilny systém zamestnavania
. Neodbornost’ vo vypliiovani
8. Nepruzné reakcie na zmeny

~N N
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Krok 2: Zistite vzt’ahy

. 5. material.- . dlhé . ,
1. komplik. 2. demot. S d 8 onepruzné | . nespokojnost
. X > .| > - technické > . > &akacie > S
riadenie financovanie . reakcie verejnosti
vybavenie lehoty
A
6. neflex. > 4. person. > 7. neodbornost
zamestnavanie vybavenie vo vypliiovani

Krok 3: Utvorte zavery

¢akacie lehoty

st dlhé skratit’ lehoty

N N

. 4 , optimalizécia , ,
nepruzné neodbornost Sinnosti novy systém
reakcie vo vypliiovani zamestnavania
katastrov

Comu sa vyhnit
Predchadzajuce Casti vo vSeobecnosti vysvetlili, o a ako urobit’ pri oboch postupoch.

Okrem toho existuju nasledovné odportacania, ktoré moéZzu pomdct pri tvorbe Struktury
materialu:

. Nezacnite pisat’ hned’, bez rozmyslenia. Ked date svoje myslienky na papier, naberu
nezvy€ajnil krasu a nebudete mat’ chut dokument menit’ ani vtedy, ak by to bolo
potrebné.

2. Nevynechajte ddsledné premyslenie tivodu. Casto zaénete pisat’ s pripravenou
hlavnou myslienkou. Je potom ldkavé skocit’ priamo na hlavnu liniu a zodpovedat
novu otazku vyvolanu hlavnou myslienkou. Nenechajte sa zlakat'. Vypracujte najprv
uvodné informacie (S, K, O) a koncentrujte sa na myslienky na nizsich Grovniach.

3. Vidy umiestnite chronolégiu problému do uvodu. Jadro dokumentu moze
obsahovat’ iba logické myslienky. Udalosti v iom moézete spomenut, iba ak piSete
o pri¢inach a dbsledkoch.

4. Obmedzujte uvod iba na tvrdenia, s ktorymi bude c¢itatel’ suhlasit’. Su to
vSeobecne zname fakty alebo historické a 'ahko overiteI'né uidaje, ktoré Citatel’ nebude
spochybiiovat’.

5. PodloZte vSetky tvrdenia hlavnej linie. Myslienka musi byt’ podporovana dovtedy,

kym neodpovie na vSetky otazky, ktoré vyvola.
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11.5. Ako to dat’ do Citatel’nej formy

Pisanie dokumentov pozostava z dvoch Casti. Najprv zistite, o chcete povedat’. Ked’ si
vytvorite pyramidovu Struktaru a skontrolujete usporiadanie myslienok v zoskupeniach, date
myslienky v uréitom poradi na papier. Teoreticky by to mala byt jednoducha tloha. Clovek,
ktory piSe podobné materidly, by mal byt schopny prelozit pyramidové body do série
elegantnych, struénych a jasnych viet a odsekov. Casto sa to viak nestane. Priemerna veta
nie je ani zd’aleka elegantnd; je dlha a plna zargonu.

,, Toto nariadenie sa nevztahuje na potrubné vedenie pozostavajuce z potrubia
a potrubnych systémov urcenych na prepravu akychkolvek tekutin alebo latok
k tlakovému zariadeniu, alebo od tlakového zariadenia vo vnutrozemi, alebo na
pobrezZi vratane vsetkych uzatvaracich zariadeni umiestnenych v potrubnom vedeni
vSetkych pripojenych zariadeni skonstruovanych vyhradne pre potrubné vedenia,
okvem tlakového zariadenia, ktoré je umiestnené v regulacnej stanici tlaku alebo
v kompresorovej stanici”

., Iento predpoklad vychdadza z toho, Ze zvySenim rozdielu medzi vyskou
minimalnej mzdy a upravenou sumou Zivotného minima o 472 Sk, pri sucasnom
zvySeni podielu vysky minimalnej mzdy na vyske priemernej mesacnej nomindlnej
mzdy o 0,9 % sa zvysi motivacia predovSetkym nekvalifikovanych nezamestnanych
zamestnat’ sa.

,Na strane druhej je vsak potrebné upozornit, Ze naviazanie na tradiciu
rozpoctovania administrativaym krajom pri fiskalnych vztahoch so samospravnymi
krajmi by bolo vel'mi nestastné, kedZe doterajsie vztahy boli zaloZené na kombinacii
historického inkrementalneho rozpoctovania a financnych potrieb zaloZenych na
existujucej sieti zariadeni verejnych sluzieb spravovanych administrativnymi
krajmi. “

Tieto texty boli napisané bystrymi 'ud'mi s vybornymi analytickymi schopnostami.
Kazdy z nich by vedel jasne a pochopitelne vysvetlit' svoje myslienky tstne. Zda sa vsak,
ze veria tomu, ze tazky $tyl a technicky Zargén vyvolaja viac respektu.

To vsak nie je pravda. Dobré myslienky nemusia byt zabalené v zlej préze. Technicka
komunikacia si samozrejme vyzaduje technicky slovnik, ale pretazovanie textu zargénom je
skor otazka mody nez redlnej potreby.

11.6. Ako zvyraznit’ Struktiuru

Ked’ uz mate vytvorenu logiku pyramidy a ste pripraveni zacat pisat’, chcete usporiadat’
mySslienky na papier takym sposobom, ktory zdorazni jednotlivé rozdelenia mySlienok
v texte. Hierarchicka Struktara pyramidy bude vyzerat asi ako na obrazku 7.

Tato hierarchiu moézete zndzornit' mnozstvom spdsobov, najbeznejSie su: nadpisy,
podciarknuté body, decimalne Cislovanie a odrdzka textu od okraja strany. Ktorykol'vek
format si zvolite, majte na mysli, Ze cielom je ulah¢it’ Citatel'ovi pochopenie textu. Vzhl'ad
bez vyZadovaného obsahu moézZe pdsobit’ mitico. Preto je nutné ozrejmit’ si pravidla
pouzivania jednotlivych formatov.
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Obrazok 7: Nadpisy by mali ukazat’ rozdelenie myslienok

Néazov, alebo nadpis kapitoly

Hlavna
myslienka

1. Nadpis ¢asti

1.1. Nadpis podcasti

1.1.1. Cislovany odsek

1.1.1.1. Cislovany bod

Nadpisy

NN N

TN
SfANS

Pretoze nadpisy ukazuju vase rozdelenia myslienok, ich pouzitie by malo odrazat’ vztahy
myslienok v pyramide. Pokuste sa dodrzat’ tieto pravidla.

1. Nikdy nepouzite iba jeden nadpis daného druhu. Nemozete mat’ iba jednu hlavnu

cast, jednu podcast’ alebo jeden ocislovany odsek. Nadpis pritahuje pozornost’ na
mysSlienku, ktort reprezentuje. T4 je jedna zo skupiny viacerych, z ktorych su vietky
potrebné na pochopenie myslienky, ktora podporujt.

2. Obmedzte formuliciu na jadro mySlienky. Nadpisy maju pripomenut, nie
dominovat, preto by mali byt’ ¢o najstrucnejsie.

3. Nevnimajte nadpisy ako sicast’ textu. Nadpisy su skor pre zrak nez mysel’. Casto
nie su pozorne precitané, a preto aj uvodna veta musi naznacit’, ze menite tému. Cely
dokument by mal byt hladko ¢itatel'ny aj bez nadpisov.

4. Uved’te kazda skupinu nadpisov. Vysvetlite tym, ¢o bude dané cast’ vysvetl'ovat
alebo obhajovat. Neumiestnite preto napriklad nadpis hlavnej ¢asti hned’ pod nazov
dokumentu.

5. NepreZeiite to. Toto je zrejme najddlezitejSie pravidlo. Delenie textu nadpismi
pouzite, iba ak ulahcite Citatel'ovi pochopenie.

Ak spravne sformulujete nadpisy, v obsahu budu tvorit’ prehl'adné zhrnutie obsahu.

Podciarkovanie

Cielom podciarkovania dolezitych Casti a slov je umozZnit' pochopenie hlavnych aj
podpornych argumentov aj pri rychlejSom a menej pozornom citani. Podmienkou vsak je
vyjadrit’ mySlienku ¢o najstrucnejSie. Taktiez, musite limitovat’ poc¢et bodov induktivnych
alebo deduktivnych argumentov na minimum a nie jednoducho vymenovat’ cely zoznam.
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V deduktivnom premyslani nesmu byt viac ako Styri body a v induktivnom viac nez pat.
Ak ste to prekrocili, zrejme ste prehliadli prileZitost’ na zoskupenie bodov.

Decimalne cislovanie

Mnoho vladnych organizécii preferuje pouzivanie deciméalneho ¢islovania. Vyhodou je,
7e na kazda cast’ sa da presne odvolat. Je velmi praktické skombinovat decimalne
¢islovanie s nadpismi (1.1.2 Fajc¢enie Skodi zdraviu). Ul'ah¢ime Citatel'ovi spétne si nieco
vyhl'adat’, a nestratit’ vyhody nadpisu.

Odrazka od okraja

Pri kratkom dokumente, kde netreba nadpisy alebo decimalne oznacovanie odsekov,
postaci aj vynechat’ riadok. Ak vsak chcete dokument vizualne ozivit, odrazka od okraja
vam vyrazne pomdze. Hlavné pravidlo, ktoré treba dodrzat’, je sformulovat’ mySlienky
v rovnakom gramatickom tvare - 'ahSie sa zapamitaji a pomozu vam skontrolovat’, ¢i jasne
vravite to, ¢o chcete.
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