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UvVoD

Slovensko prechadza od zmeny politického rezimu v roku 1989 neustalymi posunmi,
ktoré su dané vnutornymi aj vonkajSimi tlakmi. Ide o posuny siahajuce od zmeny
politickych inStitacii cez postupnil prestavbu hospodarskej politiky a budovanie
nezavislého Statu az po prispdsobovanie poziadavkam na ¢lenstvo v elitnych kluboch
(najmé v Eurodpskej unii). V podobnej situacii je obzvlast' dolezité skimat’ nielen
konkrétne reformy, ale urcité vSeobecné rysy procesu ich prijimania a realizacie.
Podobnd analyza prispieva k pochopeniu doterajSicho vyvoja, umoziuje
kvalifikovanejSie odhadnit’ budicnost’ a formulovat’ odportacania pre lepsiu tvorbu
verejnej politiky. Realizovand verejna politika a reformy totiz ovplyviiuju kvalitu
zivota nas vsetkych a ich stav je preto kl'icovym faktorom pri snahe o zlepSenie
ekonomickej a socidlnej situacie na Slovensku. Vplyvaju na vykonnost' ekonomiky
ako aj na to, ako sa bohatstvo vytvarané v hospodarstve rozdel'uje medzi jednotlivé
Casti spolocnosti (vid’ graf €. 1).

Graf ¢. 1: Verejna politika, ne/rovnost’ a ostatné relevantné sily
| Externé alebo trhové sily

Vykonnost’
ekonomiky

| Verejna politika a spolocenské normy \

\

Zivotna aroven a ne/rovnost’
prijmov

Zdroj: Tanzi (2000)

V tejto stadii sa budeme zaoberat’ formalnym mechanizmom tvorby procesu verejnej
politiky na Slovensku, ako aj jej skutocnym priebehom s dérazom na to, ako tieto
faktory ovplyviiuju prijimanie a obsah ekonomickych a socialnych reforiem. Aj ked’
tato Studia je pri Stadiu procesu prijimania verejnej politiky a reforiem na Slovensku
predovSetkym pozitivna (skima existujici stav), venujeme Cast aj analyze
normativnych aspektov (akd by mala byt’).

Prvéd kapitola sa vSeobecne venuje analyze existujiicej literatiry najméd z oblasti
ekonomie, politickej ekondmie a politologie, ktora je podl'a nasho nazoru relevantna



pre analyzu prostredia pre verejnt politiku a reformy na Slovensku. Druha kapitola
empiricky skima ramec pre tvorbu verejnej politiky na Slovensku a to najmé proces
tvorby a prijimania tejto politiky z hl'adiska formalnych aj neformalnych pravidiel.
Tretiu kapitolu venujeme tlohe kliCovych skupin aktérov pri presadzovani svojich
zaujmov a ich vplyv na existujice reformy. Posledna, Stvrtd kapitola ma normativny
charakter a zaobera sa vybranymi otdzkami z hl'adiska nasho hodnotenia problémov a
moznych odportcani.

Empiricky vyskum procesu tvorby verejnej politiky na Slovensku naraza pri snahe o
skuto¢ne rigordzny pristup najmd na problém nedostatku dat a to najméd dat
kvantitativnej povahy, ktoré by bolo mozné analyzovat’ matematickymi metodami. Na
druhej strane je potrebné povedat’, ze pri analyzach verejnej politiky vo vSeobecnosti
a jej procesnej a zadujmovej stranky konkrétne nepredstavuje kvantitativna analyza
dominantny prvok. VaznejSim problémom je nedostatok ,,mékkych* empirickych dat,
ktoré mozno odvodit’ od publikovanych zdrojov.

Vzhl'adom na tieto faktory sme sa rozhodli predkladant $tudiu vytvorit’ len ako prvy
krok pri skimani procesu tvorby verejnej politiky na Slovensku s doérazom na
prijimanie a presadzovanie ekonomickych a socialnych reforiem. Studia sa snazi
ukazat’ cestu pre d’alsi vyskum a ma sluzit' aj ako Studijny text pre Studentov so
zaujmom o uveden oblast’.

Stadia vyuziva najmé relevantnu teoretickl a empiricku literattru, pripadové Stadie,
analyzu legislativneho ramca, verejne dostupné Statistické udaje, informacie
uverejnené v médiach, ako aj pdvodné udaje ziskané pre tuto publikaciu.

Na tvod treba rovnako zdoraznit’ aj to, ¢im sa Stidia zaoberat nebude. Nebude
skiimat’ prijimanie verejnej politiky na lokalnej irovni a to najmi preto, Zze az do 1.
januara 2002 vzhl'adom na slabSie postavenie obci a neexistenciu samospravnych
krajov sa vyznamnejSie systémové rozhodnutia v oblasti verejnej politiky robili len na
centralnej Urovni. Stﬁdiﬂﬂ sa nevenuje ani ulohe sidov a najmid Ustavného sudu v
oblasti verejnej politiky.” Len mali pozornost venujeme otdzke administrativnych
rozhodnuti, ktoré tvoria verejnu politiku — napr. rozhodnutia Protimonopolného tiradu
SR. VSetky tieto oblasti predstavuji tému pre buduci vyskum. V rdmci obmedzeného
rozsahu sme sa rozhodli sustredit’ na podl'a nasho nazoru kli¢ové faktory sucasnej
verejnej politiky a reforiem na Slovensku.

Ked’ze ide o klI'icové slova tejto Studie, pokusime sa ich v rdmci ivodu aj presnejsie
definovat’.

Verejna politika

Pre verejnu politiku (public policy) existuji rézne definicie. Pre ucely tejto Studie za
najpresnejSiu a pritom praktickti povazujeme definiciu, podla ktorej verejna politika
oznacuje vSeobecne ,,prijaté politické stratégie a rieSenia“ ako aj takéto stratégie a
rieSenia v konkrétne oblasti. (UNDP (2001), str. 14). Ide teda o zhrnutie toho, ¢o
verejné organy chcu robit), resp. redlne robia v urcitej oblasti. V slovencine nastava

' Nie je to pre nevyznamnost tejto zlozky verejnej moci — rozhodnutia najmd US SR mali velky
vyznam v mnohych oblastiach



urcity vyznamovy posun vzhladom na to, ze anglictina rozliSuje medzi politikou v
tradicnom slova zmysle (politics) a politikou v zmysle prijatych stratégii a rieSeni
(policy). Kedze slovencina toto rozliSenie neumoznuje, pouziva sa na identifikdciu
,»policy* spojenie verejna politika.

Na formulaciu verejnej politiky sa vyuzivaji najmid koncepcné dokumenty, ktoré
urcuju a konkretizuju smerovanie verejnej politiky v urcitej oblasti. Toto smerovanie

potom napliiiaju néstroje, ktoré podrobnejsie uvadza tabul’ka 1.

Tabul’ka 1: Nastroje verejnej politiky

1. Informacie prostrednictvom:

- poradenstvo - masového Sirenia

- pokyny - selektivneho Sirenia

- udaje a informacie - reklamy a PR néstrojov

- hrozby a presvied¢anie - koncentrécie na klI'i€ovych aktérov
- dohody - reakcie na ziadosti

2. Ekonomické nastroje prostrednictvom:

- vyhodné transakcie - verejného obstardvania

- motivacné a demotivacné nastroje - danlovych ulav

- dohodnuté vyhody - grantov, uverov a dotécii

3. Administrativne nastroje

- poskytovanie Specializovanych sluzieb

- vyuzitie kvalifikovanej pracovnej sily

- administrdcia  existujicou Statnou
organizaciou

- monitorovanie a inSpekcia

- dozor a zésahy smerujuce k naprave

4. Absencia konania

- spoliehanie na trhové sily

- spoliehanie na spolocensku kontrolu

- samoregulacia

Zdroj: OECD (1997), str. 16
Reforma

Slovo reforma ma eSte réznorodejsSie definicie ako verejna politika. Pre ucely tejto
publikécie pouzijeme vel'mi jednoduchu definiciu, podl'a ktorej reforma je ,,amyselna
realizacia zmien“. (Kolarska-Bobinska (2000), str, 7) V kontexte nasej Stidie mozno
teda reformu chapat’ aj ako Specificky typ verejnej politiky zamerany na vyznamnui a
rychlu zmenu verejnej politiky v urcitej oblasti zameranii na dosiahnutie nového
kvalitativneho stavu.

V tranzitivhych ekonomikach sa pod reformou chipe najméd proces transformacie
ekonomiky a spolo¢nosti od centralne planovanych ekonomik na trhova ekonomiku.
Podl'a Zemanovicovej (2000) mozno hovorit’ o dvoch etapach transformacie:




- revoluéna — realizovanie zasadnych, rychlych zmien (privatizécia, liberalizacia
cien a zahrani¢ného obchodu, makroekonomicka stabilizacia). Na nutnosti
realizovat’ tieto kroky sa v podstate ekonomovia zhoduji. Tieto opatrenia
vyvolavaju skor politicky ako ekonomicky problém.

- evoluéna - vytvorenie funkénych institicii trhovej ekonomiky, zabezpecenie
dlhodobého a udrzatel'ného rastu.

Zmeny, reformy potrebné v prvej etape transformacie sa daju uskutocnit’ relativne
rychlo a existuje viac menej zhoda o nevyhnutnosti tychto krokov, rovnako ako aj
sktsenosti v zahranici.

Druh4 etapa stvisi s mnohymi faktormi, ktoré limituji moznosti a rychlost’ pri zmene
formalnych a neformalnych pravidiel. Ide o kontinudlny, dlhodobyd)roces zmien,
ktory moézeme nazyvat permanentna reforma. Ako uvadza Jurzyca, tato etapa je
naro¢nejsia — na ¢as, peniaze, vedomosti, politicky konsenzus i zapojenie obcana do
spravy veci verejnych. Ide o etapu evolucie, postupnej reformy, permanentnej
reformy. Tu nema v rukach len §tat, lebo ten Casto nechce a ani nedokaZze dostatocne
menit’ spolocnost. Od Statnych uradnikov nie je mozné ocakéavat, ze by zmenili
fungovanie svojich uradov v prospech spolocnosti, teda ¢asto vo svoj neprospech. Ani
dévod implementacie reforiem uz nebude taky jednoznacny. Ako d’alej uvadza, dnes
uz nie je také isté, ¢i je lepSie klast’ doraz na vytvorenie podmienok pre rychlejsi
rozvoj zaostalejSich regionov, alebo skor na podporu migracie do oblasti so silnejSou
ekonomikou. Neexistuje jednoznacnd odpoved na otdzku, do akého veku maju mat
obCania zabezpeCenl rovnost’ Sanci vo vzdelavacom procese.

Z hladiska rychlosti svojho priebehu je mozné reformy rozdelit na radikalne a
¢iastkové. Rychlost’ reforiem ovplyviiuje viacero faktorov, pricom jednym z nich st
aj dopady reformy. Pri uskutoctiovani reforiem sa vo vdzbe na dopady zmien
stretavame s fenoménom, ktory sa v odbornej terminoldgii nazyva ,,winners — losers*
problém, teda problém spojeny so vznikom ,,zvyhodnenych a nezvyhodnenych skupin
obyvatel'stva“, ¢o ma implikacie na priebeh reforiem. Toth (2000) uvadza, ze vacsSina
tradicnych ekonomickych teorii o politickych désledkoch ekonomickej reformy
vychadza z predpokladu vyvoja podla ,,J¢ krivky, ktora ilustruje vyvoj spotreby po
spusteni ekonomickych reforiem. V tivodnych fazach reforma spdsobi pokles celkovej
spotreby a neskor dosiahne spotreba vyssiu tiroven nez na zaciatku. Podl'a tejto tedrie
tie skupiny obyvatelov, ktoré st v kratkodobom horizonte reformou najviac
znevyhodnené (nezamestnani, dochodcovia a prepustanim ohrozeni Statni Gradnici),
sa pri prvej moznej prilezitosti proti reformam postavia, vd’aka comu sa k moci moézu
dostat’ populistické strany, ktoré reformu zabrzdia. Aby bolo mozné uskutocnit
radikalne reformy, vlada by mala byt’ svojim spdsobom ,,izolovana‘“ od vplyvu tychto
docasne znevyhodnenych skupin, az kym miera spotreby nedosiahne uroven, vd’aka
ktorej bude vicsina obyvatel'ov pocitovat’ prinos z uskuto¢nenia reformy. Tato tedria
bola vychodiskom pre nazor, Ze autoritativne rezimy maju pri zavadzani radikalnych
reforiem vyhodu.

Ako Toth dalej uvadza, nedavne skusenosti z vychodnej a strednej Eurdpy vSak
tomuto konvenénému pohladu protirecia. Na napredovanie reforiem maju vplyv aj
zvyhodnené skupiny obyvatel'stva, ktoré¢ z reforiem na zaciatku znacne profitovali.

2E. Jurzyca: Permanentnd reforma, Domino Forum, 8. 6. 2000



Ide napr. o novych vlastnikov sprivatizovanych podnikov ¢i manazérov Statnych bank
a Statnych podnikov. Hellmann (1998) poukazuje na to, ze pociatocné fazy reformy
vytvorili mnoho prileZitosti pre ekonomicku arbitraz, vd’aka comu mohli ekonomicky
zvyhodnené skupiny ziskat’ koncentrované ekonomické zisky. Bolo teda vo vlastnom
ekonomickom zaujme tychto skupin brzdit’ urcité kroky reformného procesu, pretoze
ich realizacia by zapricinila stratu tychto mimoriadnych vyhod a trhovych nerovnosti,
na ktorych boli zaloZené ich pociatoné zisky z reformy. Preto sa tieto zvyhodnené
skupiny intenzivne usiluju udrzat’ ¢o najdlhSie stav len Ciasto¢nych reforiem. Podla
analyzy Institutu Svetovej banky (Hellmann, Jones, Kaufmannn (2000)) ciastoné
politick¢é a ekonomické reformy generuji vysSiu uUroven ovladnutia Statu. Pod
»ovladnutim §tatu* rozumieme snahy firiem ovplyvnit' obsah legislativy, zakonov,
vyhlaSok a inych regulacii prostrednictvom neoficialnych platieb poskytovanych
verejnym cCinitelom. Ovladnutim Statu sa firmy usiluju ziskat’ od Statu vyhodu na
zéklade deformovania pravidiel hry. Svetova banka vyvinula tzv. index ovladnutia
Statu, ktory vyjadruje mieru predaja hlasov poslancov sukromnym ziujmom, predaj
rozhodnuti sudov atd. Nedokonalost’ legislativneho, regulacného a kontrolného
systému tak umoziuje, aby si sukromné firmy urobili z politikov a pracovnikov
verejnej spravy svojich vazalov v tom zmysle, ze prijimaju legislativu, regulécie ,,a la
carte” — vyhovujuce jednotliyym firmam. Na zaklade uvedeného indexu je mozné
rozliSovat’ krajiny s vysokym*=a nizkym indexom ovladnutia §tatu, priCom medzi nimi
existuje znacna priepast. Ak sa totiz Stat stane predmetom urcitej urovne ovladnutia,
tempo ndrastu ovladnutia sa stupiiuje. Vysokd miera ovladnutia Statu sukromnymi
zédujmami ma za nésledok ekonomicku stagnaciu a upadok.

? Slovensko bolo podl'a uvedeného prieskumu zaradené medzi krajiny s vysokym ovladnutim §tatu
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KAPITOLA I: Prostredie pre tvorbu verejnej politiky

Tvorba verejnej politiky sa v jednotlivych krajinach liSi vo védzbe na konkrétne
prostredie daného Statu formované formalnymi a neformalnymi pravidlami.

Kracovym faktorom, ktory vplyva na tvorbu a presadzovanie jednotlivych zmien,
reforiem v spoloc¢nosti st zdujmy. Reformy a verejna politika su do velkej miery o
presadzovani zaujmov, pricom vo vSeobecnosti mozno hovorit o ziujmoch
individualnych, skupinovych a verejnych.

Pri osobnych zaujmoch ide o jednotlivcov, ¢i uz fyzické alebo pravnické osoby.
Viaceré¢ osobné potreby a zdujmy obyvatelov a pravnickych osob sa daju zabezpecit’
prostrednictvom ¢innosti sukromného sektora, ktory produkuje sukromné statky.
Osobné¢ zaujmy sa zdruzuju do spolo¢nych zaujmov skupinm. Tieto zd&ujmy mozu byt’
profesijné, narodnostné, rasové, vekové, podla pohlavia, kultirne, regionalne, atd’.
Roézne zaujmové zdruzenia ¢i uz fyzickych alebo pravnickych osdb, sa snazia presadit’
spolo¢ne zdiel’ané ciele, zaujmy.

Existuju aj zaujmy, ktoré chct uspokojit’ vsetci alebo velkd védcsina spolocnosti E]
ktoré sa nedaju v zlozitejSich spoloCenskych systémoch zabezpecit' individuédlne
(napr. bezpe€nost, vratane zahrani¢nej bezpe€nosti, stanovenie pravidiel a ich
vynucovanie).

Existuji aj ekonomické ddévody (trhoaé zlyhania), pre ktoré sa zasahuje do
ekonomiky v mene vSeobecné¢ho zaujmu.

Verejny Za'lujemE| je delegovany individudlny zaujem, ktory by mal odrazat
konsenzus vicSiny. V uvedenom kontexte mozeme verejny zaujem definovat’ aj ako
taky zdujem, ktory ti, o svedomito vykondvaju moc, povazuji za najvhodnejsi pre
vSeobecné blaho spolo¢nosti. Si¢dkova a Zemanovicova (2000) uvadzaji, ze ked’ze sa
nazory na to, ¢i nejakd verejnd politika, pripadné opatrenie, zvySia spolocensky
blahobyt, liSia, verejny zaujem je flexibilnym konceptom, do ktorého sa vmesti Siroky
rozsah nazorov. Obsah pojmu ,,verejny zdujem* determinuju aj kultarne rozdiely. Na
druhej strane vSak pre koncept verejného zaujmu existuju limity. Rozhodovanim a
realizéciou verejného zaujmu je v demokratickych spolo¢nostiach povereny verejny
sektor. Ide napr. o poslancov, ¢i uz na centralnej alebo decentralizovanej tirovni, ktori
sa do pozicie reprezentanta verejného zdujmu dostavaju slobodnymi volbami, Statnu a
verejna spravu alebo sudcov.

* Blizsie sa zaujmovym skupindm venujeme na v kapitole III

> Napr. A. Smith spominal tri zdkladné funkcie §tatu:

— ochrana pred napadnutim (otazka bezpecnosti)

— ochrana kazdého ¢lena pred nespravodlivostou,

— udrziavanie niektorych verejnych prac a niektorych verejnych institucii, ktoré by nemohli byt
vybudované a udrziavané v zaujme niektorého jednotlivca alebo skupiny.

8 Blizsie pozri napr. Zemanovi¢ova a kol. (1998)

" Blizsie pozri Si¢akova a Zemanovicova (2000)
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Vybrat' spomedzi existujucich tizob, potrieb, toho, ¢o sa chce Zatﬁzpeéit’, to
,hajlepsie” ¢i ,,najvhodnejsie”, ked” ma spolo¢nost’ obmedzené zdroje,™ je zlozité.
Rozhodovanie o vyhodnosti sukromnych statkov je pre spotrebitel'a jednoduché -
rozhoduje sa iba ¢i kupi alebo nie. Takato jednoduchd metdda ale neexistuje pri
rozhodovani o prospesnosti jedného statku v porovnani s ostatnymi statkami
financovanymi z verejnych zdrojov. Rozhodovanie o alokacii zdrojov vo verejnom
sektore prebieha podla inych, odlisnych pravidiel. Vo verejnom sektore je mnoho
vecnych a financnych rozhodnuti predmetom politického rozhodovania. Trh je v
tychto pripaﬁoch vyluceny pripadne obmedzeny zo svojej ulohy aloka¢ného
mechanizmu.

Podla Stiglitza (1997) ekonomicka tedria zatial’ nebola schopna prist’ s tedriou, ktora
by vyjadrovala optimalne rozdelenie zdrojov pri zohladneni vplyvu zdujmovych
skupin. Vo vSeobecnosti je tak ponuka verejného sektora urCovand politickym
mechanizmom. Politické mechanizmy teda slizia ako prostriedok rieSenia sporov o
ulohe vlady pri ponuke zo strany verejného sektora.

Jednotlivi obcania hlasuji pre volenych zéastupcov, ktori nasledne hlasuju o verejnych
rozpoCtoch. Vydavky prechadzaju cez mnoho organov verejného sektora. Existuje
teda podstatny rozdiel medzi tym, ako o svojich vydavkoch rozhoduje jednotlivy
spotrebitel’ a medzi tym, ako o verejnych vydavkoch rozhoduje parlament ¢i verejna
sprava. Aj z tohto dovodu vznikaji medzi jednotlivymi zaujmami viaceré interakcie a
konflikty. Namieste je otazka, ako sa rozhodovat’, ako pomerovat’ rozdielne nazory,
ktoré volici vo vézbe na rozdielne zaujmy maji. Pristup k rieSeniu vysSie uvedenych
dilem zévisi od viacerych faktorov. Jednak od charakteru Statu ako aj od moznych
zlyhani S$tatu. Je zaroven dolezité brat do uvahy faktor ,sily* jednotlivych
zdujmovych skupin pri presadzovani svojich zaujmov a nastrojov, ktoré pouzivaju.
Pricom je vhodné zvazit mozné negativne dopady cinnosti zaujmovych skupin.
Dal§imi ddlezitymi faktormi st napr. spolo¢ensky postoj, ktory moze byt podmieneny
aj kultirnym dedi¢stvom alebo nabozenstvom; stupent ekonomického rozvoja; miera
otvorenosti ekonomiky ¢i technologicky pokrok atd’.

Rozhodovanie decizora (toho, kto rozhoduje) a néslednd implementacia prijatého
opatrenia su ovplyvnené systémovymi charakteristikami, kde patria:

* charakter Statu

e vnutorna charakteristika verejného sektora — zlyhania Statu

* spOsob organizacie zaujmovych skupin

* niektoré¢ d’alSie faktory ovplyviiujice verejnu politiku.

Bliz§ie sa tymto faktorom budeme venovat’ v nasledujucom texte.

I.1. Typy

Rozhodovanie vo verejnom sektore je ovplyvnené tym, o aky typ Statu ide. Viaceré
teorie sa pokusaju vysvetlit’ spravanie vlad.

¥ Uvedené uvazovanie je nevyhnutné vo vizbe na fakt, 7¢ mame obmedzené zdroje
? Streckové, Maly a kol. (1998)
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Zakladné delenie Statov podla ich politického systému pouziva Andrain (1994). Jeho

kritériami st:

- kultirne hodnoty, ktoré¢ vytvaraju ciele pre verejnu politiku

- moc, ktort majua Struktiry nad procesom verejnej politiky

- spravanie tvorcov verejnej politiky a jednotlivcov menej zainteresovanych na jej
tvorbe (str. 7)

Na zéklade odpovedi na tieto kritéria rozoznava:
- ludové” systémy

- byrokraticko-autokratické systémy

- systémy dohody

- mobilizacné systémy

Ludové systémy nepoznaji formalne vladne inStiticie na pripravu a robenie
rozhodnuti. Takéto systémy su segmentované, decentralizované a rovnostarske,
zalozené na vztahov v rdmci jadrovej ako aj rozSirenej rodiny. (tamtiez, str. 15) Moc
Struktur voci verejnosti je mald a vzdialenost’ medzi lidrami a ich stipencami tiez
mald. (tamtiez, str. 8) Materidlne a duchovné hodnoty st jednotné — lov alebo
primitivne polnohospodarstvo st spojené s ndbozenstvom. Takéto predmoderné
spolo¢nosti uz zvicsa neexistuju.

Byrokraticko-autokraticke systémy st zalozené na dominantnom postaveni Statu voci
spolo¢enskym skupinam. Silné administrativa potldca otvoreny konflikt v spolo¢nosti.
Sila donutenia prevazuje nad silou konsenzu. (tamtiez, str. 24 — 26) Dominantné
politické nézory zdoraziuju kolektivizmus, prevahu materidlnych zaujmov nad
duchovno-moralnymi a elitdrsky a vzdialeny vzt'ah medzi vladcami a tymi, ktorym
vladnu. (tamtiez, str. 27)

V systémoch dohody sa zaru€uju ob¢ianske prava a pluralizmus v rdmci spoloc¢nosti a
Statnych Struktir zabezpecuje vernost’ lidrov politickej slobode. Tvorcovia verejnej
politiky zastupuji réznorodé zaujmy a klI'aiCovym principom je hl'adanie kompromisu
a dohody medzi zdujmami (tamtiez, str. 43) Politickd viera v systém dohody si
vyzaduje oddelenie materidlnych a moralno-duchovnych hodnét. Vztah medzi
vlddcami a tym, ktorym vladnu, je zaloZené na zastupiteI'skom vzt'ahu. Rozne
spolocenské skupiny si zachovavaju vyraznu autondmiu od Statu. (tamtiez, str. 46)

Poslednym typom politického systému je mobiliza¢ny systém. Jeho lidri sa snazia
dosiahnut’ rychlu a zésadnt transformaciu Statu a spolocnosti. (tamtiez, str. 69)
Zjednocuju materidlne ciele s ideologickymi hodnotami a $tat a vzdialenost’ medzi
vlddcami a tymi, ktorym vladnu, sa straca. Mobilizacné systémy moézu byt
populistické a elitarske. Prikladom populistického je Francuzsko po revolucii v roku
1789. Prikladom elitarskeho je Stalinove Rusko. (tamtiez, str. 70 — 71) V stcasnosti
na svete neexistuje vyznamnej$i mobilizany systém.

Slovensko v priebehu konca 20. storoc¢ia preSlo od kombindcie mobiliza¢ného a
byrokraticko-autokratického systému (do roku 1989) k systému dohody (po roku
1989). V ramci politického aj spolocenského Zivota sa vSak vzité vzorce spravania
menia len pomaly. Tanzi (2000) z ekonomického pohladu na verejnu politiku
rozliSuje nasledujuce typy Statov: monopolisticky, individualisticky a paternalisticky.
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Monopolisticky Stat

V monopolistickom type Statu vladnuca trieda, skupina alebo strana kontroluje vladny
aparat a pouziva ho na maximalizaciu blahobytu svojich ¢lenov. Existuje tu preto
obava o verejny zdujem. VicsSina vladnych aktivit je nasmerovand na maximalizaciu
blahobytu tej casti populacie, ktord kontroluje vladny aparat. Zjednodusene to
znamena vytvaranie miest vo verejnom sektore pre tych, ktori podporuju vladnucu
stranu, alebo podporu verejnych investicii ¢i verejného vzdelavania, z ktorych maju
vyhody tie skupiny alebo regiony, ktoré patria do vladnucej skupiny.

Na zabezpecenie tychto ciel'ov su potrebné aj financné nastroje. Takyto proces moze
viest’ k Struktire a trovni zdanovania ako aj verejnym vydavkom, ktoré st iné v
porovnani s tymi, ktoré si vytvarané na zaklade modernych teorii verejnych financii.
Z verejnych financii tak benefituje hlavne vladnuca vrstva.

Tieto typy vlad boli vel'mi ¢asté v minulosti, ale eSte sa uplne nevytratili.
Individualisticky Stat

Tento typ Statu je postaveny na premise, ze ,,jednotlivec nema len hlas pri urCovani
ulohy S$tatu, Stat je tu na to, aby mu sluzil.“ Inymi slovami, neexistuji Ziadne
kolektivne ,,tazby*, okrem ,,tuZob* jednotlivcov. Verejny blahobyt je potom sumou
blahobytu jednotlivcov v danej spolo¢nosti v danom momente. V §truktire a Grovni
zdanovania a verejnych vydavkov by nemal existovat’ rozdiel medzi ciel'mi danovych
poplatnikov a tymi, ktori riadia a rozhoduju o uvedenych oblastiach. Podl'a tejto
koncepcie by v indiyidualistickom State nemal byt priestor pre vladne zneuzivanie
tzv. fiskdlnej ilizie™ Vlada by mala dokonca vzdelavat’ voli¢ov tak, aby sa obcania
vyhli chybam spojenym s fiskalnou iltiziou v oblasti prijmov a vydavkov. VSetky
rozhodnutia v oblasti zdafiovania a verejnych vydavkov by mali byt bez fiskalnych
iluzii, zalozené na objektivnom hodnoteni nakladov a vyhod z toho plyntcich. Vlada
podporuje ten typ zdanenia, ktory jasne identifikuje platitel'a (napr. dan z prijmu).
Rozpoctovy proces sa snazi o zahrnutie vSetkych vydavkov a je transparentny.

Paternalisticky Stat

V takomto type Statu nie je verejny zaujem sumou zaujmov vSetkych obcanov. V
paternalistickej spoloc¢nosti vlada v mene Statu mdze presadzovat zdujmy, ktoré su
viac ako suctom zaujmov obcanov a presadzuje také verejné politiky, ktoré nemusia
byt konzistentné s politikami v individudlnom type $tatu. V porovnani s verejnym
zduyymom ako vysledkom scitania blahobytov vSetkych jednotlivcov v danej
spolo¢nosti, za predpokladu, ze takéto scitanie by bolo mozné, sa presadzovany
zéujem v paternalistickom type Statu vyrazne lisi. Pri presadzovani tychto verejnych

19 Podra Puvianiho (1973) sa vlady nesnaZia o maximalizaciu rozdielu medzi objektivnymi benefitmi
ziskanych z verejnych vydavkov a objektivnymi nakladmi stvisiacich s poskytnutim tychto vydavkov.
Podl'a neho su vlady zamerané na maximalizaciu rozdielu medzi subjektivnymi a casto chybnymi
hodnoteniami vyhod/benefitov spojenych z verejnymi vydavkami a ich nakladov. Dalej uvadza, ze
tento proces nie je staticky, ale dynamicky — nielenze vlady pasivne akceptuju a pouzivaju tieto
subjektivne a chybné hodnotenia nakladov a benefitov, vlady ich dokonca aktivne podporuju. Preto
fiskalna iluzia nie je len ndhodna chyba na strane danovych poplatnikov, ale Casto systémova chyba
zavadzana vladou
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politik vlade pomaha tvorba a vyuzivanie fiskalnych iltzii. AvSak zdkladny rozdiel je
v tom, Ze tieto aktivity nie su uskutocnované vo vizbe na sebecké ciele jednotlivcov
alebo skupiny, ktora kontroluje vladu, ako je to v pripade monopolistického $tatu, ale
v zaujme ,,spolocnosti, alebo ,,krajiny*, ,,I'udi®, ,,naroda®, ,,proletariatu®, alebo inych
abstraktnych konceptov.

1.2. Zlyhania $tatu

Medzi tym, ¢o by mal verejny sektor robit’ a tym, ¢o v skutocnosti uskutocniuje, je
rozdiel. Dovody, preco k tomu v redlnom svete dochédza, siahaji od moznych
rozdielov v zdujmoch tych, ktori vladnu a tych, ktorym sa vladne, d’alej tych ktori
prijaté opatrenia v praxi implementuji, po chyby a mylné nazory tvorcovEﬁolitiky,
neadekvatnu kontrolu strategickych nastrojov zo strany tvorcov politiky, atd’.

Medzi oc¢akavaniami a kone¢nymi vysledkami réznych opatreni prijatych verejnym
sektorom mozu byt teda rozdiely, a to z dovodov suvisiacich so zlyhanim vlady. Ako
uvadza Zemanovicova (2000) problematika zlyhani $tatu je v porovnani so zlyhanim
trhu zatial’ v teorii menej sledovanou oblast'ou. Zlyhania §tatu st pocetné. Ich priciny
suvisia s nasledovnym:

- Vzdelanie politickych lidrov
Aj ked’ sa politicki lidri (tvorcovia politiky, poslanci alebo ¢lenovia vlady) snazia
prijat’ o najlepsie rieSenie, ich vzdelanie nemusi na tato tlohu stacit’.

- Nepriama realizdcia prijatych opatreni

Pri verejnej sprave dochddza k oddeleniu subjektov, ktoré znaSaju néklady na
regulaciu od subjektov, ktoré z nej profituju. NavySe neexistuje spravidla priama
vdzba medzi prijatym regulaénym opatrenim a zodpovednost'ou za jeho uplatiiovanie.
Tvorcovia politiky (napr. poslanci, ¢lenovia vlady) rozhoduju o strategickych
opatreniach. Rozhodnutia spravené ,,hore* musia byt implementované smerom dole.
Beznym problémom je, ze ti, ktori musia tieto opatrenia implementovat’, maju svoje
vlastné plany alebo maju pocit, Ze by im alebo skupine, ku ktorej patria, mohli tieto
stratégie a rozhodnutia ublizit'. Z tohto dévodu médze pocas implementacie dojst’ k
zmene alebo skresleniu opatreni a konecny vysledok sa bude liSit' od prvotného
oCakéavania. K rovnakym problémom dochddza aj v pripade, Ze je verejnd sprava
neschopnd alebo skorumpovand. Vlada mé& tak obmedzent kontrolu nad
byrokratickym aparatom, ktory uvadza zdkon do zivota a ma vplyv na jeho
efektivnost’.

- Obmedzené informadcie

Nésledky mnohych rozhodnuti su zlozité a tazko predvidatelné a vlada nema k
dispozicii vSetky informacie. V doésledku toho jej zésah je neadekvatny. Pocetné
zasahy $tatu do ekonomiky robia systém malo citlivym, tazko sa orientuje v tom ¢o
priniesol regulacny zasah. Ak su regula¢né zasahy pocetné, prostredie je neprehladné,
nevieme ¢i jednotlivé formy reguléﬁf: priniesli efekt alebo nie. Ekonomicky systém sa
tazko riadi, je malo predvidatelny.

" Blizsie pozri Tanzi (2000)

12 Zemanovi¢ova (2000)
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- Obmedzenia suvisiace s politickym procesom

Aj v pripade, ze by vlada bola dokonale informovana o moznych ddésledkoch jej
rozhodnuti, tieto st motivované aj potrebou ovplyviiovat’ voliov, resp. presadzovat’
zdujmy istych skupin. Politici m6Zu uprednostiiovat’ osobné zdujmy. Podl'a Stiglera
neschopnost’ vlady reprezentovat’ zdujmy Sirokej verejnosti nie je iba dosledkom jej
nepoctivosti, ale do zna¢nej miery vyplyva z mechanizmu fungovania politickych
institucii v demokratickych spolo¢nostiach. Politickd kratkozrakost' sa prejavuje v
snahe riesit’ trhové zlyhania z politickych motivov. Kratke volebné obdobia sposobuju
rozpor medzi politicky kratkodobymi zaujmami a dlh§im obdobim medzi
analyzovanim, pochopenim, ¢i je vobec potrebny regulacny zasah a jeho pripravou.
To moéze sp%s_f)bit’, ze sa prijimaju opatrenia politicky sice efektivne, ale ekonomicky
neefektivne.

- Kvalita verejnej spravy, Pudsky potencidl a zaujmy byrokracie

Nizka kvalita verejnej spravy moze obmedzovat’ priestor na efektivnu intervenciu
vlady v jednotlivych oblastiach realizacie verejnej politiky. Mohlo by sa zdat’, ze ¢im
je krajina menej rozvinutd, tym vi¢si moze mat’ osoh z vyznamnejSieho postavenia
Statu, ktory by podporoval trh a napraval jeho nedokonalosti. Podl'a Tanziho (2000)
plati, ¢im menej rozvinutd krajina, tym neschopnejSia verejna sprava. Jednou z
neprijemnych skuto¢nosti ekonomického rozvoja je, Ze prave tie krajiny, ktoré by
najviac potrebovali silnejSie postavenie verejn¢ho sektoru, st prave tymi krajinami, v
ktorych je verejny sektor najmenej pripraveny efektivne takito funkciu zastat.
Zemanovic¢ova (2000) uvadza, ze problémom transformujicich sa ekonomik je
situécia, v ktorej Stat (resp. verejna sprava) ma reformovat’ sam seba. Pritom sa eSte
celkom nestiahol zo svojich starych uloh a zaroven mé nové¢ ulohy. To vedie ¢asto k
tomu, Ze sa uplatnuju také zadsahy do ekonomiky, ktoré¢ moézeme charakterizovat’ ako
regulacné bariéry. V mnohych krajinach st na zapojenie sa do vicsiny ekonomickych
aktivit potrebné povolenia alebo opravnenia. Takato situacia dava cCasto Statnym
byrokratom moc zastavit’ ekonomické rozhodnutia sikromnych osdb a podnikov a tak
im dava moznost’ vyzadovat za udelenie tychto povoleni uplatky.

- Viizba na predchadzajuce opatrenia a silny organizovany zdujem na status quo
Kedze vel'a opatreni méa dlhodobé nasledky, je vykon verejnej politiky v prislusne;j
oblasti v danej chvili do znacnej miery ovplyvneny opatreniami z minulosti.
Rozhodnutia predchadzajucich vlad nad’alej do znacnej miery urcuju stcasnu
ekonomicku funkciu Stitu a obmedzuju konanie aktudlne pdsobiacej vlady.
Rozhodnutia s dlhodobymi nésledkami vytvaraju pravne alebo implicitné naroky
alebo iné poziadavky, ktoré moze aktudlna vlada v kratkom case len tazko zmenit, ak
vobec. Realita je takd, ze ziadna vlada nemd moZnost' zacat s Cistym Stitom,
neovplyvnena zdvizkami z minulosti. Aktudlna ekonomicka politika je do istej miery
otrokom rozhodnuti predchédzajucich vlad. Ti, ktori maji z tychto rozhodnuti
prospech budi proti reformam, aj ked’ tieto budi vo verejnom ziujme. Toto je
Ciastotne dovod preco niektori ekondmovia zastdvaju nazor, Ze autoritarske vlady
maju vicsiu slobodu pri uskutoCilovani stratégii podporujucich rast. Stcasnym
vladam su casto pripisované ekonomické problémy sposobené zvicsa rozhodnutiami
vlad minulych.

13 Zemanovicova (2000)
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- Historicky vplyv

Aktualna funkcia Statu a konkrétne opatrenie v oblasti verejnej politiky su formované
aj historickym vyvojom. V mnohych priemyselnych krajinach na to vplyvali
sktisenosti z hospodarskej krizy tridsiatych rokov, vojnami a hrozbou komunizmu, ¢o
prinitilo minulé vladdy prijat mimoriadne opatrenia. V mnohych rozvojovych
krajinach bola funkcia Statu ovplyvnena sktisenostami z c¢ias, ked’ boli koloniami
cudzich mocnosti. V takychto krajinach napriklad doSlo k zndrodneniu scasti preto,
lebo v Case nezavislosti boli nohé vel'ké podniky v rukach l'udi pochédzajucich z
tychto kolonialnych velmoci."

1.3. Zaujmové skupiny a politicky systém
Podla Zeiglera (1992) pod zdujmovymi skupinami vo vSeobecnosti rozumieme

formalne organizacie, ktoré sa v demokratickych spolo¢nostiach snazia ovplyviovat’
verejnu politiku.

Zaujmové skupiny patria do otvorenych spolo¢nosti.
Spdsob ich organizacie, poziadavky na lojalitu
svojich Clenov, techniky zamerané na dosahovanie
ich poziadaviek, ako aj uspech pri dosahovani
stanovenych ciel'ov sa lisi v zavislosti od politickej

Podniky, ktoré potrebuji zdravé
banky, sa vedia skoordinovat a

lobovat’ ucinnejsie nez
jednotlivi  obcania,  ktorym
nevyhovuje zly systém

kultary, v ktorej pdsobia. zdravotnictva.
Domino Forum, 25. 1. 2001

Vo vSeobecnosti moZzeme hovorit o dvoch
modeloch politickej kultary, ktoré by ndm mohli pomdct’ pri pochopeni zdujmovych
skupin - ide o pluralizmus a korporatizmus.

1.3.1. Pluralizmus

Pod pluralizmom rozumieme systém viacerych konkurujacich si zdujmovych skupin,
ktoré sa podielaju na tvarovani verejnej politiky. To predpoklada existenciu systému,
v ktorom zaujmové skupiny vznikajl, organizuju sa, pokusaja sa o ovplyviiovanie,
prezivaju alebo zanikni v podstate bez  participacie alebo podpory vladnej
byrokracie. Pluralizmus je tak mozné charakterizovat ako Strukturovany systém
vol'ného trhu so skupinami prichddzajicimi a odchadzajicimi bez pozitivnych ¢i
negativnych sankcii zo strany vlady. Prijaté rozhodnutia vo verejnom sektore su
potom vysledkom vyjedndvania a kompromisom elit.

Zakladom pluralistickej teorie je viera, Ze jednotlivec mdze prenasat’ svoje potreby a
tuzby Statu prostrednictvom aktivity skupiny. Vo velkych, zlozitych spolo¢nostiach
jeden clovek méa mali Sancu na to, aby bol vypocuty — a eSte menej na to, aby
ovplyvnil proces rozhodovania vo verejnom sektore. Ale ak sa spoji viacero l'udi,
ktori maji rovnaky zdujem, ich ndzor mé vacsiu autoritou, ako je suma jednotlivych
hlasov. Pluralisti sa na zaujmové skupiny pozeraji ako na kanaly, prostrednictvom
ktorych l'udia realizuju demokraticky ideal legitimnej a uspokojujucej interakcie s
verejnym sektorom. Veria vo viac menej rovnaku distribiciu moznosti zameranych na

' Na Slovensko napr. vplyva histéria rakisko—uhorskej byrokracie ako aj 40 rokov socialistického
spdsobu spravovania veci verejnych
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ziskanie politickej podpory. To znamena, ze podla pluralistov maji jednotlivé
skupiny rovnaké Sance pri vytvarani organizacie a ziskavani politickej podpory.

Pluralizmus d’alej predpokladd, Ze l'udia sa snazia o racionalnu maximalizaciu
blahobytu a zdruzuju sa ocakavajic politicki vyhodu. Vznik a pdsobenie jednej
organizacie vytvara predpoklady pre vznik dalSej organizacie, jej protivahy.
Vytvorenie organizacie vSak nie je jednoduché a lacné. St potrebné napr. peniaze, Cas
¢i odvaha. Preto su dblezité podmienky, za akych je mozné vstipit’ na trh zaujmovych
skupin.

Kfritici pluralizmu poukazuji na ,,nedemokratickost™ zaujmovych skupin a na dévody
vytvorenia zaujmovych skupin. BlizSie sa na jednotlivé oblasti kritiky pozrieme v
nasledujucom texte.

Masy alebo elity?

Kritici pluralizmu zdoraziuju, Ze samotné organizacie, ktoré by mali vytvarat
spojenie medzi verejnym sektorom a Sirokou verejnostou, nie su demokratické.
Pluralisti vSak netvrdia, Ze masova participacia je potrebnd a moznd. Debaty na
uvedenl tému, nedemokraticki organizaciu plniacu reprezentativnu funkciu, c¢asto
uzatvara fraza o ,.konkurujucich elitdich®. Podla pluralistov je to v porovnani s
korporatizmom, teda v ur¢itom zmysle monopolom, vhodnejsi variant, pretoze na trh
zaujmovych skupin vstupuje viacero subjektov s alternativnymi ndzormi a postojmi,
ktoré mo6zu navzajom sutazit’.

Politickeé alebo osobné vyhody?

Dalsou oblastou, ktora je predmetom kritikov pluralizmu je doévod, na zéklade
ktorého sa 'udia rozhodujt participovat’. Ide o politické alebo osobné vyhody? Kritici
pluralizmu casto tvrdia, ze zaujem l'udi vstupit’ do urcitej skupiny nie je politicky.
Zdiel'any postoj nie je podl'a nich pre raciondlnych l'udi dostacujicou podmienkou
organizovat’ sa do skupin - alebo pre jednotlivca vstupit’ do skupiny, pokial’ skupina
nie je vel'mi mald. Jednotlivec si uvedomuje, Ze pokial’ sa ini organizuju, pridana
hodnota vyplyvajica z jeho Clenstva nie je vyznamna. A ked’ze je ,,spolo¢né dobro*
kolektivne, I'udia budu mat’ vyhody z vysledku aktivit organizovanej skupiny bez
ohl'adu na to, ¢i participovali. Ide o problém Cierneho pasazierstva, kedy jednotlivec
neprispieva k dosiahnutiu urcitého ciel’a, ale z jeho presadenia ma vyhody.

Vo vSeobecnosti rozhodnutie participovat’ zavisi aj od moznosti ziskat’ vyhody. Ide
jednotlivcom angazovanim sa v zaujmovej skupine o kolektivne alebo selektivne
dobro? Kolektivne dobro pritom nemoze byt distribuované selektivne, teda niektorym
ano a inym nie. Selektivne dobro znamena to, Ze urcita skupina ziskava vyhody na
zaklade cClenstva v prisluSnej organizéacii, pricom neclenovia tieto vyhody
nedostavaju. Ako priklad je mozné uviest' situaciu, kedy Asociacia dochodcov
nemdze neumoznit’ pristup neclenom k verejnému zdravotnému poisteniu, za ktory
lobovala. Mo6ze vSak neumoznit’ pristup k zniZenym cendm farmaceutickych
vyrobkov, ku ktorému maji c¢lenovia pristup z dovodu mnozstevnej zlavy. Ak
racionalne sa spravajuci dochodca vstipi do systému, ma z neho vyhody. Asocidcia
dochodcov tak predava selektivne motivacie. Tieto selektivne motivy v§ak nemaji nic
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spolo¢né s ciel'mi organizacie a neexistuje ani zaruka, Ze ¢lenovia takejto organizacie
s tym stuhlasia.

Ako ukazuji viaceré prieskum;JE! dévodom pre vstup do mnohych organizacii je
ziskana selektivna vyhoda. AvSak do mnoho d’alSich to je kolektivne dobro (politicky
zavazok a zdujem). Lekari vstapia do asociacie, aby ziskali selektivnu vyhodu, pricom
zeny vstlpia do zenskej asocidcie, pretoZe sa snazia podporit’ ich program.

Podl'a Zeiglera (1992) sa da predpokladat’, Ze ¢lenovia mnohych zaujmovych skupin
su iraciondlni vo vdzbe na ich ekonomickili maximalizaciu. Motivacie sa liSia vo
vézbe na charakter jednotlivych organizécii a typu rozhodnutia. Rozhodnutie obnovit’
¢lenstvo sa mdze lisit’ od rozhodnutia vstipit’ do organizacie, ked’ze jednotlivec ma uz
viac vedomosti o organizécii. Vo vSeobecnosti je selektivna vyhoda ddlezitejsia pri
obnove ¢lenstva. To poskytuje lobistom viac slobody, ked’ze novi ¢lenovia vedia o
aSpirdciach organizdcie menej ako veterani.

1.3.2. Korporatizmus

Dolezité aspekty verejnej politiky su Casto uskutocnované po konzultdcidch medzi
vlddou a monopolistickymi zaujmovymi skupinami, ktoré maju exkluzivne pravo
reprezentovat’ napr. zamestnavatel'ov a zamestnancov.

Korporatizmus ako forma vzt'ahu medzi Statom a spolo¢nost'ou sa nachddza medzi
liberalnym pluralizmom a totalitnymi systémami. (Wiarda (1997), str. 6)
Korporatizmus znamena: (tamtiez, str.7)

* silny, ale nie totalitny Stat

e Struktarované zdujmové skupiny, ktoré si obvyklé obmedzené v pocte a funkciach
* zaujmové skupiny ako stucast’ Statu

V sucasnej politologickej praxi sa slovo korporatizmus vyuziva najviac prave na opis
tripartitnych Struktur, ktoré v urcitej forme funguji vo viacerych krajinach Europy.
Tieto sa Casto nazyvaji aj neokorporatizmom alebo demokratickym korporatizmom
(vid’ Wiarda (1997) a Katzenstein (1984)).

Vo vseobecnosti korporatistick¢ vlady ,,uzndvaji“ tie streSné organizacie, ktoré
reprezentuju vel’ky pocet menSich organizacii (napr. konfederdcia odborovych
zviazov). Ked’ze hlavny zaujem korporatistického rozhodovania je ekonomicky - platy
alebo politika prijmov, obchodna bilancia, deficity atd. — vlada pozyva len tieto
zdujmove skupiny, ktoré su priamo spojené s takouto politikou. Korporatizmus je tak
mozné definovat’ ako alianciu medzi ekonomickymi zaujmovymi skupinami. Tym, ze
sa poskytuje kvazi oficidlny status napr. vo forme povinného tripartitného rokovania,
spojenim tychto hlavnych asociacii s vladou sa vytvaraja velké motivy pre
ekonomické zaujmové skupiny. V takomto systéme ostatné subjekty pouzivaji

klasické lobistické techniky
pluralistického politického systému.

Ani pluralitny, ani korporatisticky
systtm vztahu medzi Stitom a

1% Blizsie pozri Zeigler (1992)

Ak ucitel'sk¢é odbory otvorene podporia
politicka stranu, lebo sl'ubuje viac financii na
vzdelanie, ide o zaujmovu skupinu. Ked sa
vSak spoja Peter a Juraj, pretoze Peter pozna
ministra a Juraj zase Statneho tajomnika, a
spolu si tak cez svoje zndmosti dohodia Statnu
zékazku, nejde o zaujmovu, ale o zlodejskl
skupinu .

Sme, 13. 11. 1999




spolo¢nostou nie su idealne pre reprezentovanie nazorov ¢lenov dobrovolnickych
organizacii. Zatial' co motiv selektivnych vyhod je menej problematicky v pripade, Ze
¢lenstvo v prisluSnom zdruZeni je takmer povinné a pristup pre d’alSich potencidlnych
zdujemcov ako aj k ziskanym vyhodam umozneny, ni¢ nenasvedCuje tomu, Ze
funk¢énd reprezentdcia korporativizmu je vhodnejSia ako ,laissez — faire* sposob
pluralistickej reprezentacie. Zatial’ co v pluralistickom systéme je reakcia elit na dopyt
¢lenov nedokonald, v korporatistickom systéme elit je mozna izolovanost’.

I.4. Niektoré d’alSie faktory ovplyviiujice verejnu politiku

Na priebeh a realizaciu reforiem ako aj ich samotny obsah vplyva viacero faktorov,
ktoré by sme mohli dat do skupiny neformalnych pravidiel. Velky vplyv maju
kultura, tradicie a spolocenské normy v danej spolo¢nosti. Ako priklad uvadzame
socialny kapital a tzv. naraznikovy princip.

1.4.1. Socialny kapital

Podl'a Putnama (1993) sme zvyknuti premyslat o Stite a trhu ako o dvoch
alternativnych mechanizmoch na rieSenie spolocenskych problémov, historia vSak
ukazuje, Ze obe - §tat ako aj trh - funguju efektivnejsie, ak su zakotvené v obcianske;j
spolo¢nosti. Coleman (1990) kritizoval ekonomicku tedriu dokonalej konkurencie na
trhu, ked’ze je zaloZzena na tvrdeni, ze spolo¢nost’ sa sklada z jednotlivcov, ktori sa
chovaju tak, aby dosiahli svoje ciele a ze fungovanie spolocenského systému sa
sklada z kombinacii tychto aktivit jednotlivcov. Coleman d’alej tvrdi, Ze jednotlivci sa
nespravaju nezavisle. Ciele nie st dosahované nezavisle a zaujmy nie st len sebecké.
Podl'a neho st osobné vztahy a siete vztahov dolezité na dosahovanie osobnych
cielov. Povazuje tieto vztahy a siete za aktivum — kapital jednotlivcov, druh
socidlneho kapitdlu. Si¢dkova (2000) uvadza, ze uspesnost’ prekonania dilem medzi
kolektivnym pristupom a individudlnym oportunizmom zavisi od SirSieho socialneho
kontextu v ramci ktorého sa odohrava zivot v danej spolo¢nosti. Dobrovolna
spolupraca je l'ahSia v spolocnosti, ktord zdedila dostatoéné mnozstvo socidlneho
kapitalu vo forme noriem reciprocity a sieti, ktoré mozu zlepSit efektivnost
spolo¢nosti podporou a rozvijanim vzajomne koordinovanych aktivit.

Existuje niekol’ko definicii socidlneho kapitalu, ktoré poukazuju skor na jeho prejavy
ako na socialny kapital sam o sebe. Socialny kapital je zhmotnend neformalna ngrma,
ktora podporuje kooperdciu medzi dvoma a viacerymi jedincami. Putnam™ pod
socidlnym kapitdlom rozumie siet’ socidlnych vztahov a prepojeni v rdmci miestnej
komunity. Specilnou &rtou socialneho kapitélu je popri dovere, norméch reciprocity
a sieti aj to, ze ide o verejny statok. Ako atribut socidlnej Struktury, v ktorej sa
jednotlivec nachadza, socidlny kapitdl nie je sukromnym majetkom Ziadnej osoby,
ktora ma z neho prospech.

Viaceri sa pokusili poukazat’ na dopady a viazby socidlneho kapitalu. Podl'a Putnama
(1993) je pre politicku stabilitu, efektivitu Statnej spravy, ako aj pre hospodarsky
rozvoj socialny kapital dokonca ddlezitejsi ako fyzicky alebo I'udsky kapital. Socialny
kapital, rovnako ako iné formy kapitalu, je teda produktivny, pricom umoziuje

1 Domino Férum, 19. 7. 2001
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dosiahnut’ urcité ciele, ktoré by neboli mozné v pripade jeho absencie,IEI pripadne by
ich realizacia bola ovela naro¢nejSia. Socidlny kapital je ddlezity pre fungovanie
modernej ekonomiky a vytvara kultirny komponent modernej spolo¢nosti. Fukuyama
(1995) poukazuje na vplyv socidlneho kapitalu na to, aké formy organizacie
podnikania prevladaji v konkrétnej spolocnosti.

PutnamElrozliéuj e dva druhy socialneho kapitalu. Prvym je socidlny kapital zalozeny
na Specifickej reciprocite: ja pomozem tebe a ty pomdzes mne. Zaujimavejsia je vSak
zovSeobecnend reciprocita: ja pomdzem tebe a ty pomodzeS jemu. Rozdiel medzi
Specifickou a zovSeobecnenou reciprocitou je rozdielom medzi doverou v tzkom
kruhu a déverou v otvorenej komunite. Dalej uvadza, Ze je rozdiel medzi socialnymi
vztahmi, ktoré ta viazu k 'udom ako ty, a medzi vzt'ahmi, ktoré ta viazu s I'ud’'mi,
ktori su ini ako ty. Prvy typ socidlneho kapitalu nazyvame zvézujici, druhy typ
nazyvame premostujuci. Obidva formy su doélezité. Ak je vSak zvizujici socialny
kapital jedind forma socidlneho kapitdlu v spolo€nosti, vysledkom je Bosna. Z
politického hl'adiska je dolezity prave premostujuci socidlny kapital. Vztahy s 'ud'mi,
ktori su ini ako ja, st dolezité pre vytvaranie atmosféry dovery v SirSej spolo¢nosti.

Je zarovei potrebné uviest’ aj negativne formy socialneho kapitdlu a mozné nasledky.
Ide napr. o mafiu ¢i korupciu, ktora méze vzniknut’ ako nasledok uprednostiiovania
svojich znamych ¢i pribuznych. V Dansku by sa pripadnéd korupcia povazovala za
izolované spravanie urcitych jednotlivcov, ktori by sa pokusili vyuzit’ ich poziciu pre
osobny prospech. Inymi slovami, odrdzalo by to protispolocenské spravanie
nesposobené spolocenskym tlakom alebo prevazujucimi spolocenskymi normami. V
takomto pripade by identifikacia aktéra korupcie mohla byt jednoduchsia, ked’Ze
obet” korupcie by to s vicSou pravdepodobnost'ou mohla oznamit’. Jeho potrestanie by
mohlo byt l'ahSie, ked’Ze by bolo v sulade s v§eobecne akceptovanymi spolocenskymi
normami. AvSak v spolo¢nostiach s bliz§imi spolo¢enskymi alebo interpersonalnymi
vézbami by frekvencia korupcie mohla byt’ vyssia, identifikacia by bola zlozitejSia a
potrestanie problematickejsie.

1.4.2. Naraznikovy princip (ang. arm’s length relationship)

Aplikacia tohto principu do ekonomického rozhodovania vyzaduje, aby osobné
vztahy nehrali Ziadnu ulohu pri ekonomickych rozhodnutiach zahritujucich viac ako
jednu stranu. Rovnaké zaobchddzanie so vSetkymi aktérmi je dolezité pre dobre
fungovanie trhovej ekonomiky. V ekonomickom zmysle slova by mal jednotlivec
zaobchadzat’ s pribuznymi a zndmymi tak isto ako s nezndmym ¢lovekom.

Pri analyze néraznikového principu zohravaji dolezitu tlohu kulturne faktory. Pre
Indov by sa ur€ity typ spravania, ktory je platny napr. v Dansku hodnotil dokonca ako
nemoralny. V Indii vSak pribuzni oakavaji preferencné spravanie ¢i uz pri jednani s
jednotlivcami v sukromnom sektore alebo vo verejnej sprave.

' Skupina, ktora disponuje déveryhodnostou a navzajom si intenzivne doveruje méa predpoklady na to,
aby dosiahla ovela viacej ako porovnatel'na skupina, ktorej déveryhodnost’ a dovera chyba. Ide aj o
vizbu na transakéné naklady

" Domino Férum, 19. 7. 2001
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V krajine, kde prevlada ndraznikovy princip, sa skor

: - Ked clovek ziska trad,
udomdécni  spravanie byrokratov podla Weberovho

aj jeho prasa ide do

byrokratického modelu. Vytvorenie nestrannej byrokracie, | eha
ktora by fungovala podla definovanych formalnych | c5pcke prislovie

pravidiel, v ktorych nie je miesto pre nepotizmus ¢i

klientelizmus, by v niektorych krajinaich mohlo byt
konfliktné s existujucimi akceptovanymi spolo¢enskymi normami. Tie totiZ hovoria,
ze rodina a priatelia maji prednost. V spolo¢nostiach, kde sa od zamestnanca vo
verejnom sektore, rovnako ako od kazdého iného jednotlivca, ofakdva pomdct
pribuznym a priatelom Specidlnym zaobchadzanim, si takéto spravanie vyzaduje
porusovanie zakonov, administrativnych pravidiel a odchod od ,univerzalnych
principov. Osoba, ktora odmieta poskytnut tento typ pomoci, je povazovana za
porusujucu prevazujuci moralny kodex a moze byt ostrakizovana. India a Dansko
predstavuju extrémy v interakcii jednotlivcov v komunite. Vac¢Sina spolo¢nosti
pravdepodobne spadd medzi tieto dva extrémy.

Dlhodobo posobiace a Siroko akceptované spolocenské normy st Casto silnejsie ako
nové a casto importované pravidla zalozené na naraznikovom principe. Aj to je jeden
z dovodov preco niektoré reformy, ktoré implicitne predpokladaju alebo pozaduji
naraznikovy princip, Casto neuspejl, nepreziju, pripadne ich zavadzanie je dlhSie.
Budovanie socidlneho kapitalu bolo povazované za ulohu pre ,,druhu generaciu®
ekonomickych reforiem, avSak na rozdiel od hospodarskej politiky alebo dokonca
ekonomickych institacii, socidlny kapitdl nemdze byt lahko vytvoreny alebo
tvarovany na zaklade verejnej politiky.

I.5. DalSie teoretické ramce pre uvaZovanie o prostredi verejnej politiky

Okrem uz uvedenych analytickych ramcov pre pohlad na proces tvorby verejnej
politiky spomenieme vel'mi stru¢ne niektoré d’alSie mozné interdisciplinarne pristupy
najma z oblasti ekondmie, prava a politologie. Cielom je upozornit’ na ich existenciu
vzhl'adom na to, Ze niektoré tieto ramce pre uvazovanie budeme pouzivat’ v studii.

V prvom rade je pri analyze procesu tvorby verejnej politiky dolezité vnimat’ celkova

modernt mikroekonomicku analyzu a to v prvom rade jej koncentraciu na otazky:

* asymetria informécii a z nej vyplyvajlice zév&y, stivisiace najmi s tedriou
principal a agent (vid’ Milgrom a Roberts (1992))

» strategické interakcie s dorazom na tedriu hier (Baird, Gertner a Picker (1998))EI

Dalsou dolezitou oblastou je tzv. racionalna politickd ekondomia, ktora sa snaZi
analyzovat’ politicky proces vratane tvorby verejnej politiky na zaklade ramca, ktory
predpokladé racionalitu a maximalizaciu uzitku pre jednotlivych Gc€astnikov procesu

¥ Ide o otazky stvisiace s tym, ako transakcie ovplyviiuje fakt, 7¢ jedna strana méa relevantné
informacie, ktoré druhej strane chybaju. Tato otazka je z nasho hl'adiska relevantna najma v suvislosti s
teoriu tzv. principal a agenta, kde principal si najima agenta, aby vykonaval urcité ¢innosti v jeho
prospech. Tato tedria kladie zaujimavé otazky o tom, ako ma principal Strukturovat’ svoj kontrakt s
agentom, ak nemodze priamo kontrolovat’ jeho pracu a niekedy dokonca ani nie vsetky jej vysledky.
Téato tedria ma priamu relevantnost’ pre vztah medzi voliCom a politikom

2 Teoria hier a celkovo analyza tzv. strategickych interakcii sa zaobera situaciami, ked’ rozhodnutie
jednotlivca a optimalny vysledok z jeho uhlu pohl'adu zavisi aj od krokov iného jednotlivca a je teda
nevyhnutné brat’ do tvahy vzajomnu interakciu rozhodnuti a stratégii
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(teda chovanie na zéklade racionalnej analyzy maximalneho 0zitku jednotlivca). Jej
aplikaciu na verejnu politiku a verejna spravu predstavuje napr. Horn (1995).

Nova inStituciondlna ekondémia (vid’ napr. Coase (1960), Miller, Benjamin a North
(2000), North (1990)) ide len do urcitej miery rovnakym smerom. Kladie sice doraz
na motivacie jednotlivych ucastnikov procesu, zdoraziuje vSak, ze tieto motivacie
spoludeterminuju nielen racionélne faktory, ale aj neformalne normy (zvyky, nepisané
pravidld), ktoré mézu a nemusia za kazdych okolnosti viest' k rovnakym vysledkom
ako racionalna maximalizacia uzitku.

Ekonomické analyza prava (law and economics) existuje uz viac ako tri desatrocCia

ako interdisciplinarna veda zaoberajuca sa moznostami aplikdcie ekonomického

uvazovania na pravne problémy. Jej osobitnou sucastou je tzv. komparativna

ekonomickd analyza prava (comparative law and economics), ktord sa venuje

porovnavaniu a ekonomickej analyze vybranych aspektov prava v roznych krajinach

(Cooter a Ulen (1997), Mattei (1998)). V tejto suvislosti je potrebné stru¢ne upozornit’

na relevantné vybrané poznatky:

* konkrétne pravne rieSenie urcitej otazky v urcitej krajine Casto je, ale nemusi byt’
najefektivnejSim rieSenim z hl'adiska ekonomickej analyzy

* ked’ze pravne systémy sa menia len postupne a pomaly, podporuje to tvrdenia
novej inStitucionalnej ekondmie, ale skor v oblasti formalnych noriem

e vdaka réznym procesom v tvorbe prava existuje konkurencia vnutri krajin aj
medzi krajinami

* napriek tomu st zdklady pravneho systému (najmé vo vzt'ahu kontinentalne vs.
anglosaské pravo, ale aj v ramci tychto systémov) uréené najmé historicky a preto
nie je mozné a priori postulovat postupni dominantnost ekonomicky
efektivnejSich rieseni

* okrem toho konkrétne pravne transplanty nadobudaju v novom prostredi ¢asto
novy zmysel.
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KAPITOLA II: Zikladny ramec pre tvorbu a vykon verejnej politiky na
Slovensku

I1.1. Uvod

V predchadzajucej kapitole sme sa venovali vSeobecne teoretickému ramcu pre
analyzu procesu tvorby verejnej politiky. Tato kapitola skima empiricky rdmec pre
tvorbu verejnej politiky na Slovensku a to najmi proces tvorby a prijimania tejto
politiky z hl'adiska formalnych aj neformalnych pravidiel.

Proces tvorby verejnej politiky na Slovensku je regulovany formélnymi normami
(Ustavou SR, zakonmi, podzakonnymi predpismi, uzneseniami vlady, metodickymi
pokynmi), ako aj neformalnymi normami (zvykmi, ktoré sa vyvinuli od vzniku
slovenskej vlady 1. januara 1969 a najmé od zmeny politického systému v novembri
1989 a po vzniku samostatnej Slovenskej republiky od 1. januara 1993). V tejto Casti
sa zameriame na dlhodobo stabiln¢ formalne pravidla ustanovené v ustave a
niektorych zdkonoch, ako aj na realnu podobu procesu tvorby verejnej politiky na
zéklade spolupdsobenia formalnych a neformélnych pravidiel.

Zakladnou formalnou normou upravujicou tvorbu verejnej politiky v sti¢asnosti 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 vzt'ahoch
organov zodpovednych za vytvdranie a vyuZzivanie tychto nastrojov. V rdmci
vyznamne legalistického pristupu charakteristického nielen pre Slovensko, ale aj pre
susedné krajiny st hlavnym nastrojom realizacie verejnej politiky zdkony a na ne
nadvézujuce podzakonné normy. Okrem nich pozna Ustava aj programové vyhlasenie
vlady, zasadné opatrenia na zabezpecenie hospodarskej a socidlnej politiky SR ¢i
zéasadné otazky vnutornej a zahrani¢nej politiky.

NajdolezitejSimi organmi zodpovedajucimi za vytvaranie a vyuzivanie tychto
nastrojov su Narodné rada Slovenskej republiky a Vlada Slovenskej republiky. NR
SR na zaklade svojho demokratického mandéatu pochadzajiaceho z parlamentnych
volieb ma priamy ako aj sprostredkovany vplyv na nastroje verejnej politiky. Priamy
vplyv realizuje prostrednictvom iJE._ij:iovania a schval'ovania zékonov ako zakladnych
noriem urcujucich ,,pravidla hpy =~ Pravo zakonodarnej iniciativy maju okrem vlady
len poslanci a vybory NR SR Nepriamy vplyv uplatituje NR SR prostredpictvom
svojho vplyvu na zloZenie vlady, obsah jej mandatu a kontroly jej ¢innosti.— NR SR
musi vyslovit’ kazdej vlade doveru na zéklade jej programového vyhlasenia a moze
odvolat’ jednotlivych jej ¢lenov. Prostrednictvom zdkonov vytvara mantinely pre
¢innost’ vykonnej moci ur¢enim vzdjomnych vztahov medzi jednotlivymi sucast’ami
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 navrhoch
zdakonov a o nariadeniach vlady, ale aj o vSetkych zasadnych opatreniach na

21 €1. 86 Ustavy SR
22 ¢1. 87 tamtiez
B (1. 86, ¢l. 113, ¢1. 114 tamtiez
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zabezpecenie hospodarskej a socialnej politiky SR ¢i o zdsadnych otdzkach vnutorne;j
a zahrani¢nej politiky SR.*'V jej rukach sa teda na zaklade Ustavy sustred’'uje hlavna
zodpovednost’ za vykon uZz rozhodnutej verejnej politiky a vyznamna Ccast
zodpovednosti za tvorbu navrhov verejnej politiky.

Proces tvorby verejnej politiky dalej rozpracuva aj viacero zakonov. Medzi
najdolezitejSie patria tzv. vel'ky kompetenény zakon a rokovaci poriadok NR SR.

Velky kompetencny zakon rozdel'uje zodpovednost’ za jednotlivé oblasti politiky
medzi ministerstvd a ostatné Ustredné organy Statnej spravy a zveruje im
zodpovednost’ za tvorbu jednotnej Statnej politiky v jednotlivych oblastiach a
uskutoéiiovanie tejto politiky' > Dalej im uklada skamat’ ,,problematiku vo veciach,
ktoré su v ich pdsobnosti a analyzovat’” dosahované vysledky... robit’ opatrenia na
rieSenie aktualnych otazok... spracuvat koncepcie rozvoja zverenych oblasti a
rieSenia zékladnych otdzok, pripravovat néw&r_ﬁljy zdkonov a po zverejneni a po

pripomienkovom konani ich predkladat’ vlade.*

Rokovaci poriadok NR SREZI na druhej strane upravuje okrem in¢ho predkladanie a
schvalovanie ndvrhov zdkonov do parlamentu, pricom viaceré procedurdlne
ustanovenia moézu mat’ vyznamny vplyv na obsah zidkonov a teda aj na verejnu
politiklmlde najmd o postup v troch ¢itaniach, v rdmci ktorych sa schvaluje alﬁfvrh
zékona™, zakotvenie stanovisk vlady k poslaneckym navrhom zakon ¢i

ustanovenia o gestorskom vybore a poddvani pozmenujicich navrhov.

Dal$ou aroviiou pravnej upravy v tejto oblasti su podzakonné predpisy, teda predpisy
nizsej pravnej sily a dokonca metodické pokyny. Ide napriklad o Rokovaci poriadok
vlady, tzv. legislativne pravidld, pravidla na predkladanie materidlov na rokovanie
vlady. Uvedené predpisy viacSinou podrobne reguluji proces tvorby, konzultacie,
predkladania a schval'ovania koncep¢nych a legislativnych dokumentov vladou a NR
SR. Napriek tomu, Ze tieto normy mozno menit jednoduchSie — napriklad
rozhodnutim vlady &i vediceho Uradu vlady SR, ich vyvoj od roku 1990 je velmi
postupny a zakladné rysy sa zachovavaju.

Z uvedeného strucného prehladu je zrejmé, ze na Slovensku existuje hierarchicky
usporiadand podrobné siet’” formalnych noriem zaoberajucich sa tvorbou a vykonom
verejnej politiky. Tento stibor noriem sa postupne vyvija, no vykazuje vyssiu mieru
stability ako ostatné formalne pravidla hry v rdmci tranzicie, ktoré sa menia pomerne
prudko. Spolu s neformalnym rdmcom reguluji proces formalneho vytvarania
verejnej politiky.

Hlavnym zmyslom existencie uvedenych pravidiel je upravit’ pésobenie relevantnych
subjektov — aktérov - v ramci dané¢ho procesu. Kto su teda vyznamnejsi ,,hraci” v

*CLL 119 tamtiez

> § 35 zakona o organizacii Ustrednych orgénov $tatnej spravy

6836 a 37 tamtie

27 zékon NR SR ¢&. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Nérodnej rady Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov

2871 — 86 tamtie

98 70 tamtie
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ramci procesu tvorby verejnej politiky? Na zaklade doterajSich skusenosti ich mozno

podla nasho nazoru rozdelit’ na nasledovné skupiny:

* Clenovia vlady

* poslanci NR SR

* $tatni zamestnanci priamo participujici na tvorbe politiky

» formalni korporatisticki partneri vlady

e zahrani¢ni partneri

* média

* treti sektor

* Uizemnd a profesijnd samosprava

* neformalni partneri a zaujmové skupiny (najma ¢lenovia roznych rozhodovacich a
poradnych orgdnov nepatriaci do ziadnej z inych skupin)

Tieto skupiny bud’ formalne zodpovedaji za pripravu a realizaciu verejnej politiky v
roznych oblastiach, alebo sa ju snazia ovplyviiovat. Ich tlohu v_tomto procese s
vynimkou poslancov a ¢lenov vlady analyzuje Specializovana Cast.*" V nasledujuce;j
Casti sa zameriame na samotny proces tvorby a schval'ovania verejnej politiky.

I1.2. Proces tvorby a schvalovania verejnej politiky — Stylizované zov§eobecnenie

I ked tvorba verejnej politiky sa liSi od pripadu k pripadu, tito ¢ast ma za ciel
prezentovat’ Stylizované zovSeobecnenie procesu ich pripravy a schvalovania, ktoré
poukazuje na jeho zékladné Crty.

Vyznamnu zmenu verejnej politik)ﬂlv urcitej oblasti z formalneho hladiska méze
schvalit’ len vlada alebo parlament a to ¢i uz vo forme legislativneho, koncepéného
alebo in¢ho materidlu ¢i dokonca v podobe rozpoctovej zmeny. Tieto dve institicie
teda funguju ako klucové body, cez ktoré¢ musia prejst vyznamné formalne
rozhodnutia o zmene Verejlﬁ' politiky v urcitej oblasti a ktoré maji aj Gstavnu
zodpovednost’ v tejto oblasti.

V pripade zmeny v urCitej oblasti verejnej politiky treba rozli§it medzi troma
kl'icovymi pojmami: impulzom, predkladatel’om a rozhodovacim organom.

Impulzom k zmene verejnej politiky je udalost’ alebo faktor, ktoré viedli k
predlozeniu navrhu na zmenu. Moéze ist’ v zasade o Cokol'vek: programové vyhlasenie
vlady, snahu splnit’ predvolebné prisl'uby, nudzovu situaciu vyvolani vonkajSimi
udalostami, medidlny tlak spdsobeny konkrétnym pripadom ¢i Skanddlom v danej

3% Clenom vlady a poslancom sa v §tudii nevenujeme preto, lebo z hladiska tvorby verejnej politiky
nepredstavuji zaujmovu skupinu, ale si rozhodovacimi orgdnmi, ktoré zaujmové skupiny ovplyviuju.
Ich vol'ba/menovanie a rozhodovanie st podrobne procedurdlne upravené a ich mandat vychadza
priamo od voli¢ov, ktorym sa aj v pravidelnych $tvorroénych obdobiach zodpovedaju. Uéelom stadie je
prave skimat tlohu ostatnych ucastnikov procesu a ich ulohy pri ovplyviiovani politickych
predstavitel'ov

! Menej vyznamné zmeny st Casto v pravomoci jednotlivych ministrov & inych predstavitelov
verejnej spravy ¢i uz na zaklade ich opravnenia vydavat podzakonné predpisy alebo Struktury
formalnych noriem, ktora im dava ,,manévrovaci priestor

2 Toto tvrdenie je potrebné spresnit’ - neplati, ak sa nezavisly organ verejnej moci rozhodne
vyznamnym spdsobom zmenit verejnu politiku, nad ktorou mé kontrolu — ide napriklad o Narodnu
banku Slovenska a menovu politiku, ale najmé o siudnu moc, kde rozhodnutia konkrétnych sudov ako
aj Ustavného sudu mozu mat’ vyznamny dosah na verejnu politiku.
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oblasti, tlak niektorej zo zdujmovych skupin ¢i iniciativu vyvolana vierou v pozitiva
navrhovanej zmeny alebo vierou v popularnost’ navrhu.

Predkladatel'om je t4 osoba alebo skupina osob, ktord ma pravo formalne predlozit’
navrh na rokovanie prislusného rozhodovacieho organu — vlady alebo parlamentu
(tzv. agenda-setting). Okruh predkladatel'ov je legislativne obmedzeny. V pripade
vlady mozu navrh predkladat’ jej ¢lenovia, d’alej predsedovia ostatnych ustrednych
organov §tatnej spravy, guvernér NBS, generalny prokurator, predseda NKU SR a
niektori d’al$i verejni predstavitelia. V pripade NR SR mo6zu néavrhy predkladat’ len
poslanci (samostatne, skupinovo alebo ako vybory NR SR) a vlada.

Rozhodovacim organom je vlada alebo parlament. V pripade vlady je na schvalenie
navrhu potrebna nadpolovi¢na vécsina vSetkych clenov vlady (v stcasnosti 11 z 2

V pripade parlamentu ide o nadpolovi¢nu vacSinu pritomnych poslancov NR SR
okrem ustavnych zakonov, kde je potrebnd trojpétinova vacsina vSetkych poslancov
NR SR.

Proces pripravy a schvalenia zmeny vo verejnej politike na Slovensku pozna dve
zakladné trajektorie - vladnu a poslanecku - ktoré podrobne rozoberdme v
nasledujtce;j Casti.

Podobne ako vo véc¢Sine inych systémov s parlamentnym systémom VlzidylzI aj v nasej
krajine dominuje v procese tvorbe verejnej politiky vldda. Tato vSeobecna
dominantnost’ je d’alej v SR posilnend viacerymi faktormi:

» pretazenost NR SR vdaka potrebe prestavby legislativneho a inStitucionalneho
ramca pocas budovania trhovej demokracie neumoziujuca vytvorenie
vyraznejSieho politického a Casového priestoru na poslanecku iniciativu

e umocnenie tejto pretazenosti najmid od roku 1999 potrebou prijat’ legislativu
nevyhnutnt na vstup do Eurdpskej tinie

* nizka technickd a intelektudlna podpora pre poslancov NR SR pri priprave
legislativnych a koncepénych dokumentov. AZ do vytvorenia miest asistentov v
januari 2001 mali individudlni poslanci len minimalnu moZnost' vytvarat’ si
odborné zazemie pre svoju ¢innost’ (s vynimkou Parlamentného instittu)

» Ciastocna existencia zacarovaného kruhu, kde vd’aka vSetkym uvedenym faktorom
maju politické Spicky s najvacs§im zapalom pre verejnu politiku vicSinou zaujem
prave o miesta v exekutive, ktoré¢ im umoziuju viac realizovat’ ich ambicie.

Existenciu tohto javu mozno aj kvantitativne dokumentovat’ na zéklade Statistik o
prijimani zakonov v obdobi rokov 1994 - 2001.

3 aby bola NR SR uzna$aniaschopna, musi byt pritomna nadpoloviénd viGsina, teda najmenej 76

poslancov

** v tomto systéme je vlada ako najvyssi organ vykonnej moc vyjadrenim mocenskych pomerov v
parlamente, zodpoveda sa mu a zavisi od dovery parlamentu (teda zachovania parlamentnej vacsiny).
Naopak, napriklad v USA existuje oddelenie vykonnej moci od zakonodarnej moci vd’aka priame;j
vol'be najvyssieho predstavitel'a vykonnej moci — prezidenta a preto aj samotny parlament (Kongres) a
jeho individudlni poslanci ovela viac vyuzivaju pravo zakonodarnej iniciativy
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Tabulka I1.1: Prijimanie zakonov v NR SR, 1994 - 2001

Pocet prijatych | Pocet prijatych | Pocet prijatych
zékonov vladnych navrhov | poslaneckych
zékonov navrhov zdkonov

1994 —11. Cast’ 8 2 6

1995 84 68 16

1996 79 64 15

1997 73 67 6

1998 — L. cast’ 69 57 12

1998 —1I1. Cast’ 17 10 7

1999 100 84 16

2000 126 96 30

2001  (do  50. |60 51 9

schodze)

Zdroj: kancelaria NR SR

Mozno pozorovat’ takmer absolitnu dominantnost’ vladnych navrhov ako aj postupné
narastanie poctu prijatych zakonov, ktoré stvisi najma s pristupovym procesom do
EU a ilustruje narastajucu zatazenost politickych aj administrativnych kapacit
exekutivy, ku ktorym sa vratime v kapitole IV.

I1.2. Trajektorie tvorby verejnej politiky
I1.2.1. Vladna trajektoria

Zakladnym dokumentom nacrtavajucim smerovanie vlady a jej ciele v jednotlivych
oblastiach verejnej politiky je programové vyhldsenie, s ktorym musi kazda vlada
predstipit’ pred NR SR do 30 dni od svojho menovania a na ktorého zaklade dostava
doveru a mandat parlamentu.

Programové vyhlasenie vlady mozno teda chapat’ ako mandat parlamentnej vacSiny
pre vladu na pripravu a realizaciu krokov v iom navrhovanych. Tento mandat ma dve
roviny. V prvom rade ide o vSeobecné vyjadrenie dovery vlade od vac¢siny poslancov
zastupujucich na zéklade vysledkov volieb obCanov. V praktickejSej rovine vsak
mozno vyjadrenie dovery na zéklade programového vyhlasenia vnimat aj ako
neformalny zavdzok parlamentnej vidcSiny podporovat navrhy zakonov
predkladanych vladou v intenciach programového vyhlésenia.

V podmienkach koali¢nej vlady nielen na Slovensku plni programové vyhlédsenie aj
d’alSiu neformalnu, ale kI'a€ovli ulohu — Glohu zmluvy medzi jednotlivymi stranami
pritomnymi pri tvorbe vlady o cieloch a néstrojoch vlady v jednotlivych oblastiach
verejnej politiky. Obdobie pripravy vytvarania vlady a programového vyhlédsenia by
preto malo byt obdobim, kedy sa buduci ucastnici vlady zhodnu na zéasadnych
limitoch a ambiciach vladnutia, ktoré vlade, jej ¢lenom a parlamentu pri ich
dodrziavani umoznia relativne pokojne a produktivne pracovat’ v rdmci dohodnutych
mantinelov.

Ak ma programové vyhldsenie Uspesne sluzit’ uvedenym cielom, musia byt splnené
dve podmienky:
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* programové¢ vyhlasenie musi byt kredibilné. Inymi slovami, vSetky zacastnené
strany musia verit, ze jeho nedodrzanie zo strany jednotlivych ¢lenov vlady ¢i
poslancov bez dohody s ostatnymi ¢lenmi koalicie bude mat’ pre ne vyznamné
negativne nasledky. Ak to neplati, nevynucuje sa dodrziavanie ,,pravidiel hry*

e programové vyhldsenie musi byt jasné a konkrétne v ramci moznosti danych
prostredim. Cim viac v programovom vyhlaseni dominuju neuréité a vieobecné
politické deklaracie alebo ustanovenia otvorené roznym vykladom, tym niz$ia je
jeho hodnota ako zavdznej zmluvy mgﬁzi vladou a parlamentom ako aj medzi
jednotlivymi stranami tvoriacimi vladu.

Pri porovnani programovych vyhlaseni vlad od roku 1993 mozno konStatovat, Ze
postupne nastava zlepSenie v oboch oblastiach. Napriek tomu pri porovnani s
programovymi vyhlaseniami vlady v inych malych zapadoeurdpskych krajindch s
podobnym politickym systémom mozno konStatovat’, ze existuje velky priestor pre
zvySenie miery jasnosti a konkrétnosti programového vyhldsenia vlady na Slovensku.
Problémom na Slovensku je vSak vysokd miera neistoty vo vonkajSom a vnatornom
prostredi, ktora st'azuje dosiahnutie jasnych a podrobnych ex ante politickych dohdd.

Na porovnanie vo Finsku ,,v 19. storo¢i mal vladny program len vel'mi vSeobecny
charakter a jeho priprava dlho netrvala. Od skoncenia 2. svetovej vojny a najmi pocas
poslednych tridsiatich rokov sa vypracovanie vladneho programu stalo dolezitym a
Casto Casovo naro¢nym procesom, ktory zahfiia podrobné preskumanie moZznosti,
ktoré mé nova vladda v oblasti ekonomickej a socidlnej politiky a to aj diskusiou s
viacerymi expertmi a zastupcami ministerskych aparatov... Tak sa pocas 80. a 90.
rokov vladny program stal pomerne rozsiahlym dokumentom vytvéarajlicim ramec pre
verejnu politiku pre vladu pocas jej funkéného obdobia.* (Selovuori (1999), str. 51)

Rovnako mozno hovorit o velmi podrobnom procese aj vo Svédsku. Egardt (1998)
uvadza na zéklade skusenosti z tejto krajiny: ,,Ak neexistuje spolo¢na politicka
agenda, o ktor sa mozno opriet, vicSie aj menSie politické nezhody moézu I'ahko
viest k vladnej paralyze a jej eventudlnemu padu.” (str. 16) Aj preto ilustruje na
priklade vytvarania vlady v roku 1991 medzi Styrmi koali¢cnymi partnermi dolezitost’
budovania podrobného konsenzu hned na zaciatku. Zastupcovia stran spolu
identifikovali 147 otazok, ktoré povazovali za relevantné a kde neexistovala
predchadzajtica zhoda. 140 z nich boli schopni vyriesit’ rokovania ich zastupcovia na
nizsej a strednej urovni. Az zostavajucich 7 riesili priamo predsedovia stran a po ich
uzavreti mohli vytvorit’ koaliciu s jasne dohodnutymi ciel'mi (tamtiez, str. 20 —21).

Tabulka I1.2: Porovnanie programového vyhlasenia slovenskej a finskej vlady v
rokoch 1998 a 1999 v oblasti vzdelavania

Slovenska vlada Finska vlada

Koncep¢né zamery Koncep¢né zamery

Koncepcia rozvoja vychovy a vzdelavania |Bezplatné predskolské vzdelavanie pre 6
ro¢nych

Novy skolsky zakon Zvazenie znizenia veku pre zaciatok
povinnej Skolskej dochadzky

Zéakon o financovani Rozvoj vzdelavania pre "dospelych"
(celozivotného vzdelavania)

3% Napriklad vo Finsku pouzivaju pre vladny program aj vyraz ,,akény plan vlady*
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Prehodnotenie financovania

nestatnych $kol

systeému

Polytechniky sa budd orientovat
zvysenie kvality vzdel4dvania

na

Kontrola vyuzitia prostriedkov Skolskou
samospravou

Podpora Strukturalneho rozvoja Skolstva

Posilnenie skolskej samospravy

Verejné financovanie finskych inova¢nych
programov

Dailové zvyhodnenie skol

Podpora bezplatnych kultirnych aktivit

Zakon o $tatnej a verejnej sluzbe

Sluzby ucitelom pomocou metodickych
centier

Presun predskolskych zariadeni a ZS na
miestnu samospravu

Posilnenie  dorazu mimoSskolska

vychovu

na

Analyza  siete skol  +

racionalizacia

strednych

Standardizacia vzdelavania

Vylucenie  korupcie  pri
pohovoroch

prijimacich

Zvysenie vzdelanostnej trovne ndr. mensin

Vratenie financnych a  personalnych
pravomoci na okresné a kraj. urady

Koncepcia  rozvoja  vysokoskolského
vzdeldvania pre 21. storocie

Podpora hospodarenia VS ako neziskovych

organizacii

Zakon o VS

Posilnenie integrity VS

Diferenciacia VS a ich vnatorna
diverzifikacia

Rozvoj doktorandského Stidia

Posudenie zriadenia katolickej univerzity

Konkrétne opatrenia:

Konkrétne opatrenia:

Umoznenie VS  $tudentom  cenovo
pristupné stravovanie, ubytovanie,
dopravu, ucinnej pomoci vo forme
Stipendii

Preskimanie vysledkov experimentalneho
vyucovania vo vysSom strednom skolstve

Obnovenie nezavislej Skolskej inSpekcie

Znalosti v matematike a prirodnych vedach
sa zdokonalia

Zavedie princip, aby poplatky rodi¢ov a
Studentov ostavali na prislusnej skole

Zrealizuje sa vysoko kvalitna analyza
vyucovania na polytechnikdch

Pomoc pre socialne slabSich

Budii  vyvinuté testy zrucCnosti
ucnovské skolstvo

pre

Zmena obsahu vzdelavania na ZS

Implementacia Studijnych praxi

Zvysenie kvality zavere¢nych skusok a
maturity

Evaluacia ucitelov a vzdelavania na
celonarodnej baze

Dvojjazy¢né vysvedCenia a dvojjazycné
vedenie pedagogickej dokumentacie

Redukcia Casu potrebného k dosiahnutiu
VS a doktorandského vzdelania
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ZlepSenie vyuc. slovenciny na Skolach s VJ|Zalozenie virtualnej univerzity

mad’arskym

Zvysovanie poétu Studentov na VS Rozvoj Studentskych grantov

Internacionalizacia stcasného systému|ZvySenie zékladu pre granty na zivotné

evaluécie a akreditacie naklady Studentov

Dostavba internatov Pokracovanie v  zakladani  "Centier
vynimocnosti"

Zdroj: Programové vyhldsenie VIady Slovenskej republiky, november 1998,
programové vyhlasenie VIady Finskej republiky, april 1999

Programové vyhlasenie sa na Slovensku premieta do dvoch zakladnych planovacich
dokumentov vlady v oblasti verejnej politiky — plan prace vlady a plan legislativnych
uloh vlady. Tieto dokumenty schvaluje vlada na zaciatku kazdého roka pre dany rok a
mozno ich preto povazovat’ nielen za realiza¢ny planovaci dokument programového
vyhléasenia vlady, ale aj za moznost’ doplnit’ kI'i¢ové vopred urCené priority vlady
inymi Ulohami, ktoré st vysledkov iniciativy ministrov alebo poziadaviek mimo
programového vyhlésenia vlady.

Na zaklade planu prace vlady a plan legislativnych uloh vlady maja jednotlivi
predkladatelia ulozené predlozit’ ndvrh na rokovanie vlady v prisluSnom mesiaci.

Sposob, ktorym ¢len vlady alebo iny predkladatel’ navrh pripravi, je plne v jeho
kompetencii. Standardne prideli zodpovednost’ v ramci svojho uradu niektorému
organizaénému utvaru. Najmi pri politicky zavaznejSich ¢i narocnejSich ulohach sa
¢asto na pripravu vyuzivaji aj spolo¢né expertné skupiny zamestnancov ustrednych
organov Statnej spravy a inych predkladatelov pripadne ad hoc komisie ¢i skupiny
pracujuce uplne mimo ustrednych organov.™ Pripraveny navrh prechadza cCasto tzv.
vnutrorezortnym pripomienkovanim, v ktorom sa k pracovnej verzii ndvrhu vyjadruju
iné utvary podliehajice tomu istému predkladatelovi a zavereCnt verziu schvaluje
porada najvyssich predstavitelov daného ustredného organu.

Tento navrh by predkladatel’ teoreticky mohol predlozit’ priamo na rokovanie vlady,
ktora by ho schvélila bez zmien, pozmenila alebo odmietla. VzhlI'adom na vytazenost
vlady ako aj jej politicky charakter by vSak takyto systém nebol efektivny ani ucelny.
Preto medzi vypracovanim tzv. ministerskej verzie a predloZzenim materialu na
rokovanie vlady existuje niekol’ko medzistupniov.

Zakladnym medzistupniom je tzv. medzirezortné pripomienkové konanie (MPK). V
ramci neho predkladatel zaSle materidl vSetkym tustrednym organom, ktorych sa
navrh tyka, pripadne aj inym relevantnym institaciam. V praxi sa skoro kazdy névrh
zasiela na pripomienkovanie vSetkym Ustrednym orgdnom Statnej spravy,
podpredsedom vlady a relevantnym nevladnym institiciam (odbory, zamestnéavatelia,
uzemné a stavovské samospravy a pod.) Oslovené osoby a institucie mozu predkladat’
svoje pripomienky k navrhu. Od 1. 11. 2001 zacali platit’ nové pravidla MPK, ktorych
cielom bolo najmi elektronizovat’ a zdemokratizovat’ cely proces tym, ze vel'ka cast’
procesu sa prenesie na internet a umozni sa vol'ny vstup verejnosti do celého procesu.

3% Na pripravu koncepcie reformy vysokého §kolstva vymenoval minister $kolstva komisiu, v ktorej
predstavovali zastupcovia MS SR minoritu a na pripravu auditu ustrednej $tatnej spravy vytvoril
podpredseda vlady pre ekonomiku pracovnu skupinu, v ktorej dominovali doméaci a zahranicni experti
mimo S$tatnej spravy
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Utelom MPK je dopracovat’ predkladany navrh po odbornej a politickej stranke tak,
aby sa minimalizovala zataz na rokovani vlady a predchédzalo sa konfliktom vo
vnutri vlady, ale aj navonok. Jeho cielom teda nie je vyrieSit' vSetky rozpory a
nezhody medzi zainteresovanymi institliciami a ¢lenmi vlady, ale odstranit’ tie, ktoré
sa odstranit’ daji. O rozporoch, ktoré sa rokovanim odstranit’ nedaji, musi rozhodnut’
vlada.

Délezitu ulohu v procese vytvarania odbornej a politickej zhody o predkladanom
navrhu tvoria poradné organy vlady a jednotlivych ministerstiev. Tie vac¢Sinou rokuju
o materidloch predtym alebo po tom, ¢o prejdi medzirezortnym pripomienkovym
konanim a maju pravomoc predkladat ministrom vlade odporucania. Ich skutocny
vyznam je v tom, Ze predstavuju fora, na ktorych mézu ¢lenovia vlady, ini politici, ale
aj zaujmové skupiny a odbornici s osobitnym zaujmom o relevantnu oblast’
diskutovat’, testovat’ reakcie a najmi hl'adat’ konsenzus alebo aspon vic§inovy nazor
vSetkych zainteresovanych stran. Tabul'ka II.3. ilustruje zloZenie poradnych organov
vybranych ministerstiev. Ako vidime, silne dominuju zéastupcovia ministerstiev a
Statnej spravy. Udast’ externistov je s vynimkou niektorych ministerstiev pomerne
nizka.

Tabul’ka I1.3: ZloZenie poradnych orgianov vybranych ministerstievEI

Politicki Zastupcovia [Podriadené |Iné Statna|Verejna |Externisti**
predstavitelia |ministerstva |organizacie |sprava |sprava
ministerstva* spolu
MS SR 11,6% 60,5% 0,0% 14,0% [86,0% [14,0%
MSPNM  |36,4% 63,6% 0,0% 0,0% 100,0% |0,0%
SR
MDPT SR |25,0% 75,0% 0,0% 0,0% 100,0% 10,0%
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% [41,2%
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% 10,0%
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  4,0% 19,6% 6,0% 30,4% [60,0% |40,0%
SR
MK SR 1,2% 16,5% 11,9% 2,7% 32,3% |67,7%

Zdroj: jednotlivé ustredné organy Statnej spravy, december 2001

* minister, $tatni tajomnici

** asi polovica pochadza z akademického prostredia, druhé polovica z mimovladnych
organizacii

Po uvedenych kolach sa navrh predklada na rokovanie vlady, ktora o nom rozhoduje.
Okrem navrhov zakonov tym vicSinou cely proces konci vzh'adom na tlohu vlady
ako najvysSieho organu vykonnej moci. Vynimku tvoria klGi¢ové strategické
dokumenty, pri ktorych relevantny predkladatel’ alebo vlada ako celok chcu ziskat’

37 vetky ministerstva boli poZiadané o prisluiné udaje, len niektoré z nich viak udaje poskytli v

pouzitel'nej forme
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SirSiu a explicitni podporu a predkladaji materialy na rokovanie NR SR, ktord k nim
prijima uznesenia (napr. Vojenska stratégia SR, Obranna stratégia SR, Koncepcia
rozvoja vedy a techniky).

Pri navrhoch zakonov ich po schvéleni predkladé vldda navrh do NR SR.
I1.2.2. Poslanecka trajektoria

Poslanci NR SR mo6zu inciativne tvorbu verejnej politiky ovplyvilovat’ najméd dvoma
sposobmi: predkladanim poslaneckych navrhov zakonov a navrhov uzneseni NR SR.

Poslanecké navrhy zékonov mozu predkladat’ poslanci NR SR, skupiny poslancov NR
SR a vybory NR SR. Predlozeny poslanecky navrh sa predklada na stanovisko vlade a
az po zaujati stanoviska vlddou o fiom rokuje NR SR:™ Tym sa d’alej zdoraziuje
klicova uloha vlddy v ramci procesu tvorby verejnej politiky na Slovensku. Na
zéklade doterajSej praxe mozno identifikovat najma Styri zakladne ciele poslaneckych
navrhy zakonov na Slovensku:

e ,doplnkova“ legislativna ¢innost’ — ide o névrhy zékonov, resp. zmien zakonov,
ktoré nie st politicky vyznamne kontroverzné alebo relevantné pre legislativnu
¢innost’ vlady a st bud’ technického charakteru, alebo su relevantné len pre
zdujmové skupiny v urcitej uzSej oblasti bez vyznamnejSej opozicie. Konkrétni
poslanci, respektive ich skupina, navrhuju zmenu zdkona resp. novy zakon za
ucelom rieSenia tejto oblasti s vyznamnou pravdepodobnostou schvalenia.
Priklad: névrh skupiny poslancov NR SR upravujuce transparentnost’ verejného
obstaravania, ktoré NR SR schvalila v decembri 2001.

e ,vystrazna“ legislativna ¢innost' — ide o navrhy zakonov, resp. zmien zakonov,
ktoré sa tykaju niektorej politicky vyznamnej témy, predstavuju vel'mi dolezitu
zmenu vo verejnej politike v tejto oblasti a predkladaju ich zvacSa poslanci
podporujuci vladu bez vyznamnejSej pravdepodobnosti schvalenia celku alebo
jeho velkej Casti. Cielom je vytvorit’ politicky tlak na vladu, aby v tejto oblasti
konala, osvojila si tieto navrhy, pripadne demonstrovat’ navonok akcieschopnost’
Casti poslancov podporujucich vladu. Priklad: iniciativa Velky tresk zo strany
KDH v roku 2001 (aj ked’ viaceré opatrenia boli schvélené, vSetky kl'aiCové z nich
bud’ neboli schvalené, alebo boli vyznamne pozmenen¢)

o takticka® ¢innost’ — ide o ndvrhy zédkonov, resp. zmien zakonov, ktoré sa tykaju
niektorej politicky vyznamnej témy, predstavuji velmi doéleziti zmenu vo
verejnej politike v tejto oblasti a predkladaju ich poslanci opozicie bez
vyznamnejSej pravdepodobnosti schvélenia. Cielom je budovanie agendy zo
strany opozi¢nych politikov a demonstrovanie odliSnosti od vlady. Priklad: navrh
zakona o preukazovani pévodu majetku zo strany poslanca R. Fica v roku 2001

e ,nadstrannicka®“ legislativna ¢innost — ide o navrhy zdkonov, resp. zmien
zékonov, ktoré sa tykaji niektorej politicky vyznamnej témy, predstavuji vel'mi
doleziti zmenu vo verejnej politike v tejto oblasti a predkladaja, resp. ich
podporuju poslanci podporujtci vladu aj opozi¢ni poslanci. Cielom je presadit
predkladany navrh, ktorého podpora sa nedeli pozdiz deliacej &iary vlada —
opozicia. Priklad: zakon o slobodnom pristupe k informaciam prijaty v roku 2000.

3% § 70 rokovacieho poriadku NR SR
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Uvedena klasifikacia je, samozrejme, vyznamne zjednoduSend. Vzhl'adom na ex ante
neistotu ohl'adne osudu iniciativy sa navySe v jednom poslaneckom navrhu moézu
stretnat’ rozne ciele a stratégie.

Druhym spdsobom ovplyviiovania verejnej politiky prostrednictvom tzv. poslanecke;j
trajektorie st uznesenia NR SR. Uznesenim NR SR mdéze parlament zaviazat’ vladu
ku konkrétnemu aktu v oblasti verejnej politiky. Napriklad v roku 1994 NR SR sa
podarilo uznesenim k vodohospodarskej koncepcii zaviazat'® vladu zapracovat
alternativnu  vodohospodarsku koncepciu "Voda pre tretie tisicrocie", ktort
vypracovali tri slovenské mimovladne organizacie (Slovenska riecna siet, Slovenska
spolo¢nost’ pre trvalo udrzatelny zivot a SZOPK).

Nérodnd rada SR pri prerokovani Spravy o rozvoji cestovného ruchu a Narodného
programu rozvoja cestovného ruchu v SR uznesenim cislo 1336 z 5. 4. 2001 poziadala
vladu SR predlozit’ navrh na zriadenie Narodného tradu pre cestovny ruch SR, ako
ustredného orgéanu Statnej spravy, v oktobri 2001 s t¢innostou od 1. 1. 2002 (MH SR
(2001))

Zmyslom uzneseni NR SR nie je vytvarat’ pravne zavizny ramec pre ¢innost’ vlady ¢i
inych organov verejnej moci, ale vyjadrit v konkrétnej otazke vol'u organu, od
ktorého vlada, ale aj ostatné organy verejnej moci v kone¢nom ddsledku priamo aj
nepriamo zavisia.

I1.2.3. Postup prijimania zakonov v NR SR

Okrem vyziadania si stanoviska od vlady v pripade poslaneckych navrhov zakonov je
postup prijimania zdkonov v NR SR rovnaky pre vladne aj poslanecké navrhy.

Névrhy zakonov prechadzaji tromi ¢itaniami.

Prvé Citanie sluzi na overenie vole NR SR sa uvedenym navrhom vobec zaoberat’. Ide
o pomerne jednoduché hlasovanie, kde vacsina pritomnych poslancov musi sthlasit’ s
»prepustenim* zakona do druhého ¢itania. Zmyslom tohto ustanovenia je efektivna
praca NR SR — nemd vyznam, aby sa vybory aj plénum zaoberali detailne ndvrhmi,
pri ktorych neexistuje fundamentalna vola ich podporit’.

Druhé Ccitanie je urcené na prerokovanie navrhu zdkona vo vyboroch NR SR a
hlasovanie NR SR o pozmenovacich navrhoch vznesenych pocas prerokovania vo
vyboroch. Najprv NR. SR rozhodne o prideleni ndvrhu zdkona vyborom a o urceni
gestorského vyboru.™ Nasledne rokuju prislusné vybory. Gestorsky vybor rokuje o
navrhu zakona ako posledny. V ramci rolmvania vyborov de facto prebiehaju diskusie
medzi ¢lenmi vyborov a predkladatel'om.

Vysledkom rokovania kazdého vyboru je sprava pre plénum NR SR.EI Ta obsahuje
najmi navrh, ¢i vybor odporica narodnej rade navrh zdkona schvalit’ a pozmenujuce
alebo doplitujice navrhy, na ktorych sa zhodla viacSina vyboru. Ak navrh zdkona
prerokovali viaceré vybory, je sprava pre plénum spoloc¢na a vypracuva ju gestorsky

39°§ 74, ods. 1 tamtiez
408 76 tamtie
41§ 78 tamtie
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V}'/bor.EIPri spolocnej sprave E)’jborov schval'uje gestorsky vybor aj svoje stanovisko
k navrhom ostatnych vyborov.

Druhé c¢itanie je teda technickym mechanizmom, ktory mé zvysit' efektivnost’ prace
parlamentu. Nie je nevyhnutné, aby navrhy zdkonov prerokovali vSetky vybory,
najma ak ide o pomerne Specializovani normu. Za klIi¢ovli mozno povazovat’ tlohu
gestorského vyboru. T4 ma dvojaku logiku. Jednotlivi poslanci nemézu a ani by
nemali zaujat’ vlastny postoj ku vSetkym navrhom zédkonov a vSetkym pozmeiniujicim
zakonom k nim. Postoj gestorského vyboru tak zohrava signalizacnii tlohu pre
ostatnych poslancov (najmi poslancov vladnej vacsiny), ktorou sa pri hlasovani moézu
a nemusia riadit’. To naopak motivuje poslancov gestorského vyboru podrobnejsie a
hlbsie sa venovat’ danému navrhu a jeho moznému vylepseniu.

Tretie Citanie slizi na zavereCni opravu technickych chyb, na presadenie
pozmeiovacich navrhov, ktorych podanie ma podporu aspont 30 poslancov a
zéaverecné rozhodnutie vacSiny v NR SR o tom, ¢i navrh zakona schvali alebo nie.

#2879, ods. 1 tamtiez
#8179, ods. 4 tamtiez
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KAPITOLA III: KPicovi aktéri verejnej politiky z hladiska presadzovania
Zaujmov

IIL.1. Uvod

V kapitole II sme dospeli k zaveru, ze na Slovensku existuje hierarchicky usporiadana
podrobna siet’ formdlnych noriem zaoberajicich sa tvorbou a vykonom verejnej
politiky. Hlavnym zmyslom existencie uvedenych pravidiel je upravit posobenie
relevantnych subjektov — aktérov - v rdmci daného procesu. Identifikovali sme
nasledovné skupiny, ktorymi sa chceme v tejto Casti blizSie zaoberat’:

» formalni korporatisticki partneri vlady

* S$tatni zamestnanci priamo participujici na tvorbe politiky

* zahrani¢ni partneri

*  média

* treti sektor

* lizemna a profesijnd samosprava

Pri kazdej zo skupin sa snazime ju blizSie identifikovat’ ako aj analyzovat’ jej ulohu a
zaujmy pri tvorbe verejnej politiky. Pre pochopenie procesu tvorby verejnej politiky a
roly jednotlivych aktérov uvddzame dva grafy, ktoré charakterizuju uzatvoreny a
otvoreny proces tvorby verejnej politiky. Proces tvorby verejnej politiky na Slovensku
mozno do velkej miery oznalit ako otvoreny, comu zodpovedd aj vyber
analyzovanych aktérov z nasej strany.
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GRAF III.1: Uzatvoreny model tvorby verejnej politiky
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GRAF I11.2.: Otvoreny model tvorby verejnej politiky
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V ramci kapitoly d’alej vyuzivame pripadovi $tadiu prijimania zédkona o Statnej
sluzbe na ilustraciu a demonstraciu posobenia jednotlivych skupin pri konkrétnej
vyraznej zmene vo verejnej politike.

I11.2. Formalni korporatisticki partneri vlady

Ked” hovorime o formdlnych korporatistickych partneroch vlady, myslime tym
zastupcov zamestnavatel'ov a zamestnancov, ktori na réznych urovniach vytvaraji so
zastupcami vlady/Statnej spravy tzv. tripartitné organy. Korporatizmus je,
samozrejme, ovela $irsi pojem (vid’ kapitolu I).

Slovensky model je najviac inSpirovany nemeckymi a rakuskymi vzormi, mozno vSak
identifikovat’ niekolko dodlezitych odliSnosti. Raktsky model je postaveny na
povinnej Gi¢asti zamestnancov a zamestnavatelov v stavovskych komorach. Clenovia
komor volia vo volbach vedenie, ktoré mé preto priamy demokraticky mandat na ich
zastupovanie. Napriek tomu, Ze Gc€ast’ v tychto vol'bach postupne klesa z pdvodnych
65 % v 50. az 70. rokoch, aj v 90. rokoch bola vyssia ako 30 %. (Crepaz (1995), str.
76) Na Slovensku neexistuje podobny formélny demokraticky mandat, o ktory by sa
zastupcovia odborov a zamestnavatel'ov mohli opriet. Zamestnavatelov zastupuje
Asociacia zamestnavatel'skych zvdzov a zdruzeni (AZZZ) a zamestnancov
Konfederacia odborovych zvidzov (KOZ) ako dobrovol'né zdruZenia. V praxi je tento
rozdiel ovela menej vyrazny, kedze aj v Rakusku zastipenie oboch komor pri
tripartitnom vyjednavani ovladaja do velkej miery prave zastupcovia dobrovolnych
zvdzov zamestnavatelov a odborov, ¢im dochadza k podobnému vysledku ako na
Slovensku.

AZZZ7Z a KOZ st teda dobrovolnymi organizaciami, v ktorych sa zdruzuje len Cast’

relevantnych skupin a ktorych vnutorné mechanizmy a procesy nie su regulované

zédkonmi ¢i inymi predpismi o ni¢ viac ako mechanizmy a procesy ktorejkol'vek

mimovladnej organizacie. Jedini podmienku, ktorti uruje zdkon o socidlnom a

hospodarskom partnerstve 106/1999 Z.z., je podmienka reprezentativnosti, ktora

podla tohto zakona znamena, ze za reprezentativnychééstupcov zamestnavatelov a

zamestnancov mozno povazovat’ tie organizacie, ktoré:

* zdruzuji zamestnancov/zamestnavatel'ov z vacSiny odvetvi hospodarstva

e zdruzuji zamestnancov/zamestnavatelov zamestnavajucich zamestnancov, ktori
spolu predstavujt asponi 10 % vSetkych zamestnancov

* pdsobia najmenej v piatich krajoch

* Velka &ast’ faktov pouZitych v tejto &asti pochadza priamo od AZZZ a KOZ
B vid § 2, odseky 2 a 3

39



BOX III.1: Asociacia zamestnavatel’skych zvizov a zdruzeni (AZZZ)

Asociacia zamestnavatel'skych zvdzov a zdruzeni (AZZZ) je vrcholovou
zamestnavatel'skou organizéciou v Slovenskej republike (SR). AZZZ vznikla 20.
marca 1991 ako zaujmové zdruzenie pravnickych osdb s pravnou subjektivitou. Jej
¢lenmi st zamestnavatel'ské a podnikatel'ské zvdzy a zdruzenia. AZZZ ako svoje ciele
definuje najmé “vytvaranie podmienok pre dynamicky rozvoj podnikania v SR a na
ochranu a presadzovanie spolocnych zamestnavatel'skych, podnikatel'skych a
obchodnych z&ujmov svojich ¢lenov, najmd v trojstrannych rokovaniach v Rade
hospodarskej a socialnej dohody SR s ustrednymi orgdnmi Statnej spravy a
odborovym organmi v otazkach hospodarskej a socialnej politiky a v otazkach, ktoré
st predmetom kolektivneho vyjednavania a uzatvarania dohod, vratane Generélnej
dohody.”

Clenom AZZZ je 37 zvdzov a zdruZeni, ktoré si zoskupené do 7 sekcii a to
nasledovnych:

» Slovenska rada priemyselnych zvizov

* Sekcia dopravy

* Agropotravinarska sekcia

* Druzstevneé zvizy

e Zvizy malého a stredné¢ho podnikania

* Zvizy finan¢né a obchodu

* Zviazy obci, zdravotnictva a Skolstva

Najvyssim organom AZZZ je valné zhromazdenie, ktoré tvoria zastupcovia ¢lenskych
subjektov. Kl'icovym operativnym orgdnom AZZZ je jeho Prezidium, ktoré¢ ma
nasledovnych ¢lenov:

Ing. Michal CACH prezident AZZZ SR (Chemosvit, a.s.)

Ing. Silvester ADAMCA predseda Slovenského zvizu spotrebnych druzZstiev

Ing. FrantiSek BRUCKMAYER generalny riaditel’ AZZZ SR

Ing. Ladislav VASKOVIC, CSc. prezident ZBP (VUB, a.s.)

Ing. Karol PAVLU, prezident ZPS

RNDr. Jozef KOLLAR prezident ZCHFP SR (Duslo Sal’a, a.s.)

Ing. Vaclav FABRICI predseda ZPD SR

Ing. Frantisek SLAVIK, prezident ZSPS (Priemstav, a.s.)

Ing. Jozef PITTNER, prezident ZHTPG SR (ZSNP, a.s.)

Michal SYKORA, predseda ZMOS

Ing. Andrej EGYED, prezident ZZDPT SR (ZSR, a.s.)

Ing. Jozef UHRIK, CSc. viceprezident ZSP SR (Volkswagen Slovakia, a.s.)

Okrem prezidia funguje aj dozorna rada, ktora kontroluje hospodérenie a pracu
AZ77.

roj: Asociacia zamestnavatel'skych zviazov a zdruzeni
Zdroj: A t tel'skych d
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BOX II1.2: Konfederacia odborovych zvizov

Konfederacia odborovych zvdzov (KOZ SR) je dobrovolné zdruzenie odborovych
zvézov a im na uroven postavenych odborovych zdruzeni v SR. Zakladnym poslanim
KOZ SR je “zdruzovat’ odborové zvidzy a odborové zdruzenia na obhajobu prav
odbordrov a na presadzovanie ich ekonomickych, socidlnych, kultirnych a d’alSich
zdujmov a potrieb, ktoré vznikaju alebo suvisia s vykondvanim ich zamestnania a
povolania. “ Ma 42 ¢lenskych odborovych zvdzov. Pocet ¢lenov postupne klesd a
vzhl'adom na r6zne faktory nemozno udaje poskytované samotnou KOZ povazovat’ za
uplne spol'ahlivé — podl'a nich vSak maji odborové zvézy tvoriace KOZ v sucasnosti
700 504 clenov, teda priblizne 33,3 % vSetkych zamestnancov. (V roku 1990 mali
odbory 2 443 977 ¢lenov.)

Konfederacia odborovych zvézov ma pomerne zloziti rozhodovaciu $truktaru, ktora

pozostava okrem in¢ho zo:

* Zjazdu (najvyssi organ Konfederacie, zvolavany Snemom Konfederacie najmene;j
raz za 4 roky, alebo ak o to poziadajui aspon dve tretiny ¢lenov Konfederacie. Voli
prezidenta Konfederacie viceprezidentov Konfederacie, ¢lenov Predstavenstva a
revizorov uctov)

* Snemu (najvyssi organ Konfederacie medzi jej zjazdmi, schadza sa obvykle raz za
rok, preroktiva vysledky ¢innosti Konfederacie za uplynuly rok a vytycuje hlavné
ulohy Konfederacie na d’alsi rok, tvoria ho ¢lenovia Predstavenstva Konfederacie
a stali ¢lenovia zvoleni prislusSnymi organmi c¢lenskych odborovych zvidzov v
pocte danom kl'icom)

* Rady predsedov (organ koordinacie c¢lenov Konfederacie, miesto vzajomne;j
informovanosti odborovych zvdzov a platforma pripravy strategickych rozhodnuti
Konfederacie, tvoria ju predsedovia odborovych zvdzov, pripadne ich
zéastupcovia, ktori ziskali mandat od svojich odborovych zvizov, za ¢lenov Rady
predsedov odborovych zvdzov su povazovani aj prezident a viceprezidenti
Konfederacie, radu predsedov odborovych zvidzov zvolava Predstavenstvo
Konfederacie podl'a potreby, najmenej 3 krat za rok)

* Predstavenstva (vykonny orgdn Konfederacie, riadi c¢innost Konfederacie v
obdobi medzi zasadnutiami Snemu Konfederacie, zodpoveda za plnenie Programu
Konfederacie a hlavnych uloh v prisluSnom kalenddrnom roku, ma 19 ¢lenov,
tvoria ho prezident a viceprezidenti Konfederacie a ¢lenovia zastupujuci vyrobné
a nevyrobné odborové zvizy, je zvoldvané Prezidiom Konfederacie podla
potreby, najmenej raz za mesiac)

* Prezidia (organ operativneho riadenia Konfederacie, tvoria ho prezident a
viceprezidenti Konfederacie, zvolava prezident Konfederacie podla potreby,
najmenej raz za 14 dni)

Prezidium KOZ sa v stcasnosti sklada z nasledovnych jednotlivcov:

* Ivan Saktor, prezident KOZ SR, (pochéddza z odborového zvizu SPOJE)

« FEugen Skultéty, viceprezident KOZ SR pre odborovii politiku, (pochadza z
odborového zvizu KOVO)

e Peter Gajdos, viceprezident KOZ SR pre hospodarsku politiku a socialne
partnerstvo (nebol odborovym predakom, pracoval v §tatnej sprave)

* Juraj Blahdak, viceprezident KOZ SR pre vyrobné OZ (pochédza z odborového
zvizu CHEMIA)
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* Igor Lensky, viceprezident KOZ SR pre nevyrobné OZ (pochadza z odborového
zvazu verejnej spravy SLOVES)

Zdroj: Konfederacia odborovych zvizov

Realnym vysledkom vsak je, ze tieto vrcholové asociacie viacSinou ovlada len mala
skupina osobnosti, ktori maji vel'mi nizku mieru reélnej a vynutitelnej zodpovednosti
voci skupinam, ktoré maji zastupovat’ — zamestnancom a zamestnavatel'om. Toto
konStatovanie plati vo vacSej miere voc¢i zamestnavatelom ako voc¢i odbordrom. Pre
tuto skupinu predstavuje ucast’ v procese Casto aj nastroj d’alSej kariéry v politicke;j
oblasti. Z najvyssich reprezentantov KOZ v RHSD mozno spomenut’ Ladislava Polku
a FrantiSka Kureja. Za AZZZ i§lo najmé o Jana Duckého.

Zodpovednost’ je totiz viacstupniova — ta Cast’ relevantnej skupiny, ktoréd sa zdruzuje v

niektorom odborovom/zamestnavatel'skom zvéze, voli vedenie tohto zvizu, ktoré sa

d’alej zdruzuju a volia celkové vedenie najvysSiecho zdruzenia. Vnutorna Struktura,

ktora sa historicky vyvinula, favorizuje tie skupiny, ktoré si:

e organizované¢ uz od zaciatku 90. rokov (napr. byvalé¢ velké Statne podniky v
pripade zamestnavatel'ov)

e organizované vo vyznamnej miere (napr. odborové zvizy verejného sektora)

Ako vidime, v pripade AZZZ st vo vedeni vacSinovo zastipeni riaditelia vel'kych
priemyselnych a finan¢nych podnikov, ktori pdsobia aj v orgénoch socidlneho
partnerstva. V pripade KOZ mozZno pozorovat vyraznejSiu snahu zabezpecit
zastupenie vSetkych skupin zamestnancov vo vedeni explicitnym rozdelenim funkcii
viceprezidentov medzi jednotlivé oblasti ako aj Struktirou ostatnych organov.

Druhym dolezitym aspektom korporatistick¢ho systému st okrem mandatu formalne
a neformalne pravomoci.

V Rakusku neexistuje ziadna legislativna uprava znamej Paritnej komisie pre mzdy a
ceny, ktord slazi od roku 1957 na dosiahnutie zhody medzi socialnymi partnermi.
Této institucia je dobrovolnd a neformalna.

Paritni komisiu tvoria zastupcovia uz uvedenych profesnych komodr spolu s
konfederaciou odborovych zvidzov a zastupcami vlady. Vsetky rozhodnutia musia byt
jednohlasné, neexistuje vSak pravny zaklad na ich vynutenie — st to dobrovolne
plnené dohody dlhodobych partnerov. (Katzenstein (1984), str. 61) Komisia nema
“adresu alebo fixné miesto, Statut, zakon alebo proceduralne pravidla, zoznam ¢lenov,
pisomné dohody ani pravnu subjektivitu.” (Crepaz (1995), str. 75)

Naopak, na Slovensku je od roku 1999 tzv. socidlne partnerstvo regulované uz
spominanym zakonom ¢. 106/1999, ktory explicitne urcuje proces partnerstva. Podla
tohto zékona socidlni partneri dohaduju s vladou stanoviskd k navrhom vSeobecne
zavaznych pravnych predpisov, ktoré sa tykaju dolezitych zdujmov zamestnancov a
zamestnavatel'ov, najmad hospodarskych, socidlnych, pracovnych a mzdovych

* pred rokom 1999 dokonca neexistovala Zziadna regulacia socialneho partnerstva, ktoré bolo zalozené
vyhradne na vzajomnej dohode zucastnenych stran z 30. 10. 1990
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podmienok.E Okrem toho sa rokuje aj o stanoviskdch a odporucaniach v oblasti
hospodarskeho rozvoja a socialneho rozvoja a Statneho rozpoctu.™ Inymi slovami,
prakticky kazdé vyznamné vladdne rozhodnutie najmd koncepéného charakteru sa
musi prerokovat’ so socialnymi partnermi.

O vsSetkych uvedenych dokumentoch sa rokuje na plendrnom zasadnuti Rady
hospodarskej a socialnej dohody, kde su zastipené vsetky tri strany. Jej cielom je
hl'adat’ dohodu.

Slovensky model teda obsahuje kombinaciu slabého demokratického mandatu, nizse;j
miery zodpovednosti zastupcov voci tym, ktorych zastupuju a vyznamne vysSich
formalnych pravomoci.

Realna politickd moc sa vSak neda zakotvit’ legislativne urCenym miestom pri stole.
Zakon urcuje, ze v pripade nedohody sa cely navrh prerokuje eSte raz. Ak sa ani
potom strany nezhodnﬁ@[j’okraéuje sa v procese tvorby verejnej politiky d’alej podl'a
Standardnych postupov.” Skutoc¢na formalna sila socidlnych partnerov je teda len v
moznosti zdrzovat’ a protestovat’ proti prijimanym opatreniam. Pokus prelomit’ tuto
situdciu pri zvySovani cien plynu v roku 2001 zlyhal. V jeho rdmci odmietali socialni
partneri €o i1 len rokovat’ o tomto navrhu vlady a argumentovali, Ze bez prerokovania
nie je mozné jeho schvalenie vladou podla zdkona o tripartite. Vlada odmietla tento
vyklad poukazujuc aj na precedens, ked’ze takto by socialni partneri mohli zablokovat’
akykol'vek navrh, ktory by im nevyhovoval.

Mozno si preto polozit’ otazku — aky redlny vplyv na vyvoj verejnej politiky maju
socialni 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 nasledujuci kalendarny rok a
vymedzuji zavdzky vlady, odborov a zamestnavatelov Co sa tyka ekonomiky,
zamestnanosti, prijmov, socidlnej politiky a prav 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 opét’ nebola podpisana.

Generalne dohody je nevyhnutné hodnotit’ so zohl'adnenim faktu, ze na rozdiel od
kolektivnych zmliv nie st pravnym, ale politickym dokumentom. Ich plnenie nebolo
mozné vynucovat pravnymi iba politickymi prostriedkami. Preto sa vyznam a
dodrziavanie generalnych dohdd pocas relevantného obdobia vyznamne liSili — od
zavedenia inStititu minimalnej mzdy a na neho nadvizujicich systémov v roku 1991
az po prevazne deklarativne zavizky v rokoch neskorsich.

478 3, ods. 2 zakona &. 106/1999 Z.z.
8 tamtie
486, ods. 7 tamtieZ
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Mensi, ale konkrétnejsi vplyv dava socidlnym partnerom ich ,,miesto pri stole” v
rdmci RHSD, kde sa musi prerokovat vic¢Sina legislativnych a inych opatreni
relevantnych pre zaujmy zamestnavatel'ov a zamestnancov. Ako uz bolo povedané,
tento mechanizmus v nicom nezarucuje presadenie nazorov socidlnych partnerov ani
im nedava pravo veta, vzhladom na snahu vacSiny vlad vychddzat socidlnym
partnerom v Ustrety tam, kde sa to da, a aj vzhl'adom na moznost’ osobného lobovania
predstavuji zasadnutia RHSD uZito¢ny nastroj pre socidlnych partnerov, kde mozu
presadit’ svoje zaujmy (resp. zdujmy ich pritomnych zastupcov) v mnohych
oblastiach.

Najmenej napadnym, ale v kone¢nom dosledku najkonkrétnejSim néstrojom vplyvu
socidlnych partnerov je ich Gcast’ v rozhodujucich aj expertnych organoch. V kapitole
IT sme sa venovali zlozeniu poradnych organov tustrednych organov Statnej spravy,
kde bolo mozné pozorovat’ vyznamné zastipenie sociadlnych partnerov. Okrem toho
sa tripartitny princip presadil pri kreovani spravnych organov verejnopravnych
inStitacii (Socidlna poistoviia, Narodny trad prace, VSeobecna zdravotna poist'ovia),
kde maji spolu dve tretiny zastupcov v institiciach spravujtcich viac ako tretinu
verejnych vydavkov. Ako posledny ilustrativny priklad mozno uviest’, ze Z mala
svojich zastupcov v 16 pracovnych skupinach negocia¢éného timu SR do EU.

II11.3. Stitni zamestnanci priamo participujiici na tvorbe politiky

Rolu Statnych zamestnancov priamo participLE'lcich na tvorbe verejnej politiky a

reforiem ovplyviiuji najma nasledovné faktory:

* az do prijatia zdkona o Statnej sluzbe v juli 200!3 chybal akykol'vek ramec
vytvarajlci priestor pre posun smerom k profesionalnej, nestrannej a vykonnej
Statnej sluzbe. Aj po prijati tohto zakona bude vytvorenie Statnej sluzby podla
tychto kritérii dlhodobym procesom vyzadujucim akceptaciu jeho principov zo
strany politickej elity

* mnohé schopnosti a vzdelanie potrebné na pripravu verejnej politiky v novom
prostredi trhovej demokracie (napr. kvalitné a moderné
ekonomické/pravne/politologické vzdelanie, vysoko rozvinuté analytické a
koncepcné schopnosti, znalost’ sektoralnych politik v inych krajinach, jazykové
vedomosti atd’.) mozno vo vSeobecnosti v tranzitivhom prostredi charakterizovat’
nizkou ponukou a vysokym dopytom zo strany sukromného aj verejného sektora a
vzhl'adom na systémy odmenovania vo verejnom sektore tento nebol v mnohych
pripadoch konkurencieschopny

* politizacia Statnej sluzby viedla k ¢astym vymendm na vysSich postoch v Statnej
sluzbe (miesta riaditel'ov a inych ¢lenov manazmentu Statnych organizacii, miesta
generalnych riaditelov sekcii a riaditelov odborov na ministerstvach a inych
ustrednych organoch Statnej spravy)

* 7z tychto dovodov sa zodpovednost’ za tvorbu verejnej politiky postupne alokovala
tam, kde boli najlepSie predpoklady na kvalifikovany vykon aspoii ramcovo
podla predstav politikov — teda na podriadené organiziacie a na riadiace
Spicky na tstrednych organoch (generalni riaditelia sekcii, riaditelia
odborov). Na uvedené miesta je mozné pritiahnut' kvalitnejSich odbornikov v

%% yypodty autorov na zaklade udajov poskytnutych KOZ SR.
3! vid Beblavy (2001) a Beblavy, Verheijen, Starofiova (2001)
32 zakon za&ne byt uginny 1. 4. 2002
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porovnani s referentskymi miestami ¢i niz§im manazmentom na Ustrednych
organoch (vd’aka kombinacii moZnosti lepSieho odmeiiovania a vysSsej prestize,
vySSej miery autondmie ¢i inych foriem nefinanénej motivacie)

V pripade Statnych zamestnancov priamo participujicich na tvorbe politiky tazko
hovorit’ o skupinovych zaujmoch okrem verejnej politiky, ktord sa ich priamo dotyka
(napriklad zakon o Statnej sluzbe a pod.). Mozno skor upozornit’ na tri Standardné
faktory, ktoré su relevantné pre vplyv Statnych zamestnancov na tvorbu verejnej
politiky:

e Statni zamestnanci ako zastupcovia svojej organizacie/rezortu. Vzhl'adom na to, ze
zamestnanie vo verejnom sektore limituje financny prijem jednotlivca, maju
verejné institlicie a ich zamestnanci tendenciu k maximalizacii nefinan¢nych
vyhod, ktoré stivisia najma s ddlezitostou institicie a jej celkovym rozpoctom a
postavenim. Tieto vyhody maji hmotnu formu (vyssi rozpocet sa vicSinou
prejavuje v moznosti vysSich vydavkov na zariadenie kancelarii, sluzobné cesty,
sluzobne automobily a pod.), ale najmd nehmotnti formu (prestiz, povest,
vaznost’). Preto ako aj vzh'adom na prirodzenu identifikaciu jednotlivca so svojim
prostredim a organizaciou maju zastupcovia Statu tendenciu mysliet’ a konat tak,
aby dosiahli maximalizaciu rozpoctu, vplyvu a prestiZze svojej organizacie/rezortu.

* §tatni zamestnanci ako zastupcovia zaujmovych skupin zo svojej oblasti. Viaceré
pri¢iny spdsobuju, Ze S$tatni zamestnanci maju Casto tieZ tendenciu stat’ sa
reprezentantmi zadujmovych skupin vo svojej oblasti a presadzovat’ ich zaujmy.
Ide najmé o dosledok castej komunikécie so zaujmovymi skupinami vo svojej
oblasti, vlastny profesionalny povod ako aj o ¢asté profesiondlne a osobné vzt'ahy
s ich zastupcami Statni zamestnanci v oblasti $kolstva tak napriklad mézu spajat’
verejnu politiku v oblasti vzdelavania s obranou skupinovych zaujmov ucitel'ov a
pod. Této tendencia je eSte silnejSia vtedy, ked’ politici nie st ochotni/schopni
predstavit’ Statnym zamestnancom jasnu filozofiu/viziu verejnej politiky v danej
oblasti a ta je potom nahradzana vstupmi zaujmovych skupin, ktoré tito viziu zo
svojho uhlu pohl'adu takmer vzdy maju.

* osobné presvedCenie Statnych zamestnancov je pre tvorbu verejnej politiky
dolezité, ale systematicky nepredvidatel'né

Statni zamestnanci maju najvyssi vplyv prave v §tadiu priprav verejnej politiky na
urovni ich ustredného orgéanu, pripadne v ramci medzirezortného pripomienkového
konania. V dal$ich Stadiach procesu tvorby verejnej politiky ich moc klesa, resp. je
vel'mi mala.

I11.4. Zahranicni partneri

Medzi zahrani¢nych partnerov v reformach mozno zahrnut individudlne Staty (v
slovenskom pripade treba spomenut najmd USA, Nemecko, Velku Britaniu,
Rakusko, Kanadu a Holandsko) ako aj multilaterdlne organizacie a ich organy
(Europska tnia a jej organy — Eurdpska komisia, Europsky parlament, Eurdpska rada,
d’alej Severoatlanticka aliancia, Svetovd banka, Medzinarodny menovy fond,
Organizacia pre hospodarsku spolupracu a rozvoj, Rada Eurdpy, Organizicia pre
bezpecnost’ a spoluprace v Eurdpe a pod.).
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Pri diskusii vplyvu zahrani¢nych partnerov na reformy v tranzitivnych ekonomikéach

ako aj konkrétne na Slovensku je nevyhnutné z koncepcéného hladiska rozlisit dva

pojmy:

* reformy, ktoré su Ciasto¢nou alebo uplnou imiticiou systémov fungujiacich v
inych krajinach

* reformy, ktoré st realizované na zéklade vplyvu/tlaku zahrani¢nych partnerov

Tieto dva pojmy sa nemusia vzdy prekryvat. Mozno si predstavit’ reformy imitujlice
niektory zahranicny model, ktoré boli vyvolané ¢isto doméacim tlakom. Rovnako si
mozno predstavit reformy vyvolané tlakom zahrani¢nych partner ktoré vsak
predstavuji autondmny systém neinSpirovany zahrani¢nymi prikladmi.** Oba pripady
su vsak zriedkavé, vyznamnejsi priklad druhého typu dokonca na Slovensku z vlastne;j
skusenosti nepozname. Preto sa vd¢Sinou oba pojmy prekryvaju a mozno hovorit’ o
reformach podporovanych a zaroven in§pirovanych zahrani¢nymi partnermi.

Jacoby (2001) v tejto suvislosti hovori o “uciteloch” a “Ziakoch” — tento pojem
evokuje nielen to, ze Ziak od ucitel’a prebera fakty a nazory, ale aj urciti moc, ktort
ucitel’ nad ziakom ma. Jacoby v tejto suvislosti upozoriiuje na dva typy tychto nie
uplne dobrovolnych reforiem, ktoré nazyva “prahmi” a “dolad’ovanim”. Prah je
“kvalitativny a subjektivny pohl'ad na to, aké minimalne $tandardy musia spifiat’ nové
formalne Struktiry”, (str. 181) aby zabezpecili Clenstvo krajiny v medzindrodnej
organizacii. Najroz$irenejSim a najrozsiahlej$Sim procesom vytvarania prahu je proces
pripravy na vstup do Europskej tnie, ked Eurdpska unia vytvorila skupinu
politickych a ekonomickych kritérii, ktoré musia splnit novi c¢lenovia. Menej
explicitnym, ale rovnako realnym prahom je aj vstup do NATO, OECD a niektorych
d’alsich “elitnych” klubov. Dolad’ovanie znamena vyuzivanie “zapadnych modelov
na... relativne malé korekcie v rdmci vyznamnejSich inStituciondlnych zmien”.
(tamtiez)

V suvislosti so zauyjmami a ulohou zahrani¢nych partnerov v slovenskych reforméach
je dolezité poukdzat’ na nasledovné faktory.

Prvym je r6znorodost’ a konkurencia pohl'adov zahrani¢nych partnerov vyvazena ich
CiastoCnou Specializaciou. Zahrani¢nych partnerov pre slovenské reformy
predstavovali okrem individualnych $tatov najmé Eurdpska tinia a NATO, do velkej
miery a) MMF a Svetova banka a v menSej miere OECD, Rada Europy a OBSE. Ide
teda o viac ako desiatku partnerov, ktori maji prirodzene tendenciu presadzovat’
odliSné rieSenia, vicSinou zalozené na vlastnej praxi pripadne kodifikovanych
“najlepSich skuisenostiach™. V praxi teda moze dochadzat’ a dochadza ku konfliktom
aj medzi odporacaniami jednotlivych partnerov. To, Ze sa tieto pripady nestavaju
pravidlom, je doésledkom Specializacie partnerov ako aj ich obvyklej snahy o
koordinaciu. Napriek tomu reformna konkurencia je dolezitym prvkom tam, kde
umoznila domécim reformatorom porovnat’ rézne pohl'ady na dant oblast’ a pripadne
si z nich vybrat.

3 Dokonca aj v pripade, ked’ obsah reformy je najprv primarne zalozeny na domdcich ideach, sa skor
¢i neskor zahrani¢na ucast’ prejavi aj v obsahovom tlaku (vid’ pripadovu studiu o prijati zadkona o
Statnej sluzbe)
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Druhym je motivacia pre ingerenciu v reforméach. Zjednodusene povedané, hlavnou
motivaciou bilateralnej aj multilateralnej ingerencie je transfer vlastnych hodnoét a to
prostrednictvom zmien formalnych aj neformalnych institacii, teda pravidiel hry.
Hibka a konkrétna motivacia sa, samozrejme, li§ia od pripadu k pripadu a v zavislosti
od konkrétnych cielov partnerov. Pre potreby tejto publikdcie v rdmci slovenske;j
reality mozno rozlisit medzi dvoma zékladnymi motivaciami — pomoc s otvorenym
koncom a pomoc za Ucelom dosiahnutia ¢lenstva. Prvy pripad je charakteristicky
najmad pre niektoré multilateralne institaicie (MMF, SB, UNDP), ktoré maja
vSeobecny mandat na monitorovanie situdcie v skupine krajin a pomoc pri jej
zlepseni. Naopak, pri druhom type partnerstva ide o splnenie podmienok na formaélne,
ale aj funkéné c¢lenstvo v urcitom klube. Preto v druhom pripade byva pomoc ovela
podrobnejSia, rigidnejSia a utilitdrnejSia. NajvyraznejSim prikladom je aproximacia
forméalnych intiticii najmi zmenou legislativy pocas pristupového procesu k EU.
Ciel'om aproximacie napriklad v oblasti bankovnictva nie je len vybudovat’ kvalitni
inStitucionalnu infraStruktiru pre bankovy sektor, ale vybudovat’ taka infrastruktaru,
ktora je kompatibilna s pdsobenim v ramci vnutorného trhu Eurdpskej tnie.

V suvislosti so zahranicnym vplyvom je nevyhnutné spomenut’ aj diferencovanu
typoldgiu nastrojov vplyvu. Jednotlivi partneri sa liSia aj tym, aké néstroje mozu
vyuzivat’ na to, aby krajinu a jej predstavitel'ov motivovali k naplneniu odporacanych
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 suvislosti s “prahom”, ktory je potrebné splnit’ na to, aby bola
pozvanka dana. Taktto motivaciu vyuziva najmi EU a NATO, v mensej miere
napriklad OECD a Rada Eurépy. Dal§im néstrojom st finanéné prostriedky — granty,
dary alebo uvery za podmienok, ktoré¢ st vyhodnejSie ako podmienky
medzindrodnych komerénych tverov. Tento prostriedok vyuzivaju najméd Eurdpska
inia, Medzinarodny menovy fond a Svetova banka. V pripade EU ide o mnohoraky
nastroj v podobe desiatok az stoviek projektov v rdmci programov PHARE, ISPA ¢i
SAPARD. U MMF ¢i Svetovej banky skor mozno hovorit’ o vacsich 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 “sthlas” st vel'mi Casto stcastou inych nastrojov —
napriklad v pripade dlhodobého procesu prijimania do Europskej Gnie mozno ro¢né
spravy Eurdpskej komisie o pripravenosti jednotlivych kandidatov vnimat ako
vysielanie kratkodobejSich a pruznejSich signélov v tomto smere. Existuju vSak aj ako
Cisté formy a to najmi v pripade ekonomickych organizécii. Najma v pripade malych
a menej rozvinutych krajin je pre jednotlivych ucastnikov medzinarodnych
kapitalovych trhov vel'mi 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 mdze
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 najmid by to pre investorov nakupujucich zvySok Statnych
dlhopisov nepredstavovalo zaruku spravneho hospodarskeho kurzu).

Poslednym vyznamnym faktorom, ktory je potrebné vziat" do uvahy, je vyuZzivanie
zahrani¢nych partnerov domacimi elitami na presadzovanie nepopularnych opatreni ¢i

47



tazkych zmien. Najmé tam, kde domace média a vSeobecne verejnost’ sami podporuju
vstup do urcitej] organizdcie a/alebo maji o nej vysoki mienku, predstavuju
zahrani¢ni partneri uzito¢ny ndstroje pre domace elity. Nejde len o funkciu “obetného
baranka”, ale aj o funkciu “baranidla”. ,,Barandidlo® umoznuje vytvorit' tlak na
konkrétnych politikov, politické strany, ale aj na inStitucie a Statnych zamestnancov a
prerazit komplexné siete zdbran a zaujmov, ktoré¢ by v opacnych pripadoch
spolahlivo blokovali prijatie zmien. Pristupovy proces do Europskej unie je,
samozrejme, najcastejSie pouzivanym prikladom (vid’ box III.3). Menej znamym, ale
rovnako zaujimavym z hl'adiska vyuzitia zahrani¢ia domécimi elitami je tzv. Staff-
monitored program (SMP) s MMF v rokoch 2001 - 2002, v ramci ktorého sa
Slovensko zaviazalo vo¢i MMF ku skupine reforiem. Tento program presadzovali
najma tie Casti vladnej elity, ktoré nim chceli vytvorit’ vonkajsi tlak na dokoncenie
reforiem, resp. neuvolfiovanie rozpoctovej discipliny v predvolebnom obdobi.

Box III.3: Komentar k otazke vyuZivania zahraniénych partnerov na
presadzovanie nepopularnych zmien

Medzi politikmi a ich voliémi v oboch Castiach Europy existuje rozpor — elity stale
viac podporuji zjednotenie celého kontinentu, 'ud na oboch strandch byvalej
zeleznej opony sa k tomuto projektu stavia o dost’ chladnejSie. Politicki analytici
upozornuju, ze ak sa proces rozSirovania zapadnej Eurdépy na vychod dobre
nezmanazuje, moze l'ahko stroskotat’ na odpore radovych volicov. Pre Slovensko,
ktoré zatial’ nema nad sebou ani jeden z ochrannych dazdnikov Zapadu - NATO a EU,
by to malo katastrofické nésledky a treba sa z neho poucit’... Zapadni politici musia
presvedCit’ svoje obyvatel'stvo, Zze ide o cestu, ktora prinesie vyhody aj jemu. Na
Vychode sa politici zase musia nauéit, e EU ani NATO nemozno pouZivat ako
obusok — musime toto urobit, lebo sa inak nedostaneme do EU. Sucasni slovenski
vladcovia sa pred voI'bami predavali voli¢om ako milac¢ikovia Bruselu. Ich posolstvo
bolo - ak chcete do Eurdépy, my sme ti, ktori vds tam na rozdiel od HZDS a SNS
dostanu. Vzhl'adom na postupnii zmenu postoja mnohych volicov vSak politici musia
prestat’ pouzivat’ popularitu Eurdpy na zvySovanie vlastnej obl'ibenosti a presadenie
inak nepopularnych zmien. Naopak, musia sa naugit’ predavat’ l'ud'om ¢lenstvo v EU
a NATO. Inak hrozi, Ze medzi dobré veci, ktoré slovensky I'ud nechce, zacne patrit’ aj
eurdpska integracia.

Zdroj: Dennik SME, 14. oktébra 1999

II1.5. Treti sektor

K aprilu 2001 bolo na Ministerstve vnutra zaregistrovanych 16 849 mimovladnych
organizécii, teda obc¢ianskych zdruzeni, nadécii, neinvesti¢nych fondov a neziskovy
organizacii. Do tejto skupiny patria aj Sportové, kultarne, vol'noCasové a profesijné
organizacie, pricom tieto sa Casto neidentifikujii ako organizacie treticho sektora.
Zaroven je potrebné uviest, Ze nie vSetky registrované mimovladne organizacie su
aktivne. Podrobnejsie na Struktiru MVO poukazuje nasledujtica tabul’ka:

** Tie dokonca presadzovali este tvrdsi program tzv. stand-by p6zic¢ky
> Blizsie pozri ast’ I11.7
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Tabul’ka II1.1: PrehPad MVO registrovanych v SR

Pravna forma Pocet %
INadacia 479 2,8
Obcianske zdruzenia 15984 94,9
Neinvesticny fond 281 1,7
INeziskova organizacia 105 0,6
Spolu 16 849 100

Zdroj: Ministerstvo vnutra SR, jar 2001

Pre potreby tejto Stadie_je mimovladne organizacie (MVO) ﬁoiné rozdelit’ na tie,
ktoré poskytuju sluzby—, uskutoc¢iiuji obc¢iansku advokaciu™a na skupinu think—
tankov. Prvej skupine MVO sa v tejto stidii nebudeme venovat’. Zaroven je potrebné
uviest, Ze narysovat presnu hranicu medzi obcianskou advokaciou a priamym
zainteresovanim sa na tvorbe verejnej politiky je vel'mi zlozité a nie presné.

Podl'a Demesa (2000) obc¢ianska advokacia pozostava z organizovaného tusilia a akcii
obCanov a ich organizécii, ktori vyuzivaju nastroje demokracie, aby pripravili a do
zivota uviedli normy a =zakony, ktoré smeruji k vytvoreniu spravodlivej a
rovnopravnej spolocnosti Nastroje advokacie zahriluju rézne obcianske akcie
(informovanie a vzdelavanie obCanov, peticie, kampane, obCiansku nespokojnost’ ai.),
vol'by, masovu obc¢iansku mobilizaciu, lobovanie, vyjedndvanie ¢i stidne akcie.

Think-tanky su vyskumno-analytické institcie, ktoré maja kapacitu robit’ vyskum v
oblasti verejnej politi]ﬁ a presadzovat’ jednotlivé navrhy. Tvaruju tak verejnt
politiku. Na Slovensku™-zacali think-tanky vznikat’ po roku 1989 s cielom podporit’
rozvoj demokratickych a trhovo-orientovanych institicii a reforiem. Na zaciatku
transformacie sa vnimali ako ,nezavislé® vyskumné institdcie. Vznikali ako
alternativa k starym vyskumnym institicidm, ovplyvnenych byvalym systémom,
ktorych reforma bola v nedohladne a nebol o fiu ani vyraznej§i zaujem. Dalsim
faktorom, ktory ovplyvnil vznik think—tankov, bola nedostato¢na ddovera medzi
reformnou vlddou a zdedenou administrativou. Personalne obsadenie administrativy
zvaCSa nebolo na takej vzdelanostnej Urovni, aby sa stala tahunom reforiem.
Problémom bol aj osobny rozmer, zaciatkom transformacie sa mnohi zamestnanci v
zdedenej administrative citili v ohrozeni, ¢o ich motivaciu posuvalo do ,proti-
reformnej* polohy. Slabé kapacity na tvorbu verejnej politiky v politickych stranach
¢i poddimenzované kapacity univerzit tiez vytvorili priestor na rozvoj think—tankov.
To, ¢o vplyva na ddsledné rozhodovanie, na formovanie tvorby verejnej politiky, teda
vyskum, odporacania, rady, zac¢iatkom devatdesiatych rokov skoro neexistovali.

Od svojho vzniku sa aktivity MVO na Slovensku orientovali na priamu tvorbu
verejnej politiky a/alebo nepriame pdsobenie na verejnua politiku. Vo vézbe na potreby
tej ktorej vyskumnej oblasti viaceré MVO posobia ako tvorcovia politiky, navrhuju

%% podra tidajov SAIA-SCTS (Demes (2000)) je v ramci treticho sektora na Slovensku najpocetnejiia
prva skupina MVO, kedZe najviac organizacii treticho sektora sa orientuje na pracu s mladezou,
nasleduje vzdelavanie a veda, na trefom mieste je humanita a charita

>7 7 ang. civil advocacy groups

%% Vznik proreformnych think-tankov nie je len slovensky fenomén. Podla Krasteva (2001) napr. slova
ako ,,slobodny trh*, ,liberal”, ,,demokraticky®, ,,ob¢iansky®, ,reforma“ sa nachadzaju v 31 z 101
nazvov institucii v strednej a vychodnej Eurdpe
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napr. roézne systémové opatrenia, a zaroven jednotlivé navrhy réznymi formami
presadzuju. Hlavne v zaliatkoch transformacie sa viaceré think—tanky venovali
skimaniu jednotlivych oblasti verejnej politiky a prindsali do verejného Zivota nové
témy. Témy, ktoré si vyzadovali jednak expertni bazu a Casto boli politicky t'azsie
priechodnejSie z dovodu ich kratkodobych dopadov. Think-tanky boli v danom
obdobi inovatormi. Viaceri zakladatelia think—tankov na Slovensku mali moznost’
ziskat' vzdelanie v zahrani¢i a stat’ sa tak katalyzatorom a advokdtom zmien
potrebnych na reformu spoloc¢nosti. Persondlna kapacita think—tankov bola posilnena
o politikov, ktori po roku 1992 presli z aktivnej politiky do treticho sektora. Ako
priklad uvadzame obcianske zdruzenie MESA 10, ktoré zalozili a urcity ¢as aj viedli
taki aktivni politici, ako je I. Miklo§ ¢i G. Palacka. Paradoxne tak zvySena politicka
nestabilita a vicSie politické otrasy devat'desiatych 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 vdaka
spolupraci s médiami. Médiam, podobne ako celej spolocnosti, chybala dostato¢na
expertna baza a kapacity na analyticku zurnalistiku. To znamenalo va¢siu otvorenost’
pre spolupracu so think—tankami. Aktivity think—tankov sa zamerali na pisanie
¢lankov, stadii ¢i organizovanie seminarov. Kultivacia prostredia pomocou expertizy
think—tankov prispela k vdc¢Siemu porozumeniu nevyhnutnosti zmien. Tento typ
aktivit zameranych na advokaciu zmien reflektoval existujucu politicki scénu v
obdobi rokov Meciarovej vlady, ktora nebola spolupraci so think—tankami naklonena.

Postupne sa postavenie, tlohy a zamerania MVO na Slovensku menia.

Zmena role MVO stvisi napr. s narastajicim sitkromnym sektorom, ktory prebera
mnoh¢ ulohy a stava sa d’al§im aktérom pri zabezpeCovani a urCovani pravidiel hry.
Rastie kriticka masa podnikatel'ov, ktori si za¢inajii uvedomovat’ zdujem na jasnych
pravidlach a zapdjaju sa do ich tvorby. Zacinaju totiz prevladat’ opakované hry na
rozdiel od jednorazovych (akou je napr. privatizdcia). Opakovanad hra znamena
situdciu, kedy je pre podnikatela z raciondlneho hl'adiska vyhodnejSie mat’ jasné
pravidld v pripadoch opakovanych situacii, ktoré ovplyviiuju jeho naklady vratane
transakénych a nasledne zisk (napr. minimalny pocet regulacnych predpisov pre
podnikanie). Zaroven sa sikromny sektor zapédja do realizacie aktivit, ktoré¢ predtym
uskutocnovali think—tanky. Suvisi to s vytvorenym dopytom po viacerych druhoch
sluzieb, ktoré predtym zabezpecovali think-tanky - postupom ¢asu sa viaceré¢ aktivity
stali komercne zaujimavé a prechadzaji z neziskovej bazy na bazu ziskovu. Ako
priklad je mozné uviest pripravu ekonomickych analyz, casopisov, realizécie
kampani sukromnymi PR agentirami ¢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 . Dolezity je aj posun k snahe viacej odrazat’ lokalne potreby, fenomén
globalizacie a orientacia na networking, teda intenzivnejSia spolupraca s viacerymi
domécimi a zahranicnymi MVO. Pri vzniku politicky orientovanych MV ide o
posun od ,,nezévislych® institacii na inStiticie so stranickym prvkom v obsahu ich
¢innosti. Ide napriklad o Nadéaciu Demokracia, Institat pre solidarnu spolo¢nost’ ¢i

% Ang. issue—oriented NGOs
5 Tch vyskyt je znamy aj v zahrani¢i, napr. v Nemecku (Friedrich Ebert ci Nauman Stiftung) alebo
v USA (Heritage Foundation ¢i National Democratic Institute)

50



Konzervativny inéti‘u'lt.EI Stranicke MVO sa orientuji na tvorbu navrhov
jednotlivé oblasti verejnej politiky, pripravuji rozne analytické podklady™«
Tematicky orientované MVO sa venuju jasne definovanej problematike — napr.
ochrane T'udskych 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 Dzurindovej vlady sa zaznamenalo niekol’ko pokusov o tzv. partnership, Cize
spolupracu vlady s MVO. Foriem je niekol’ko, formalnych aj neformélnych. Jednak
bola na vladnej urovni vytvorend Rada vlady SR pre MVO, ktorej predseda
podpredsedu vlady Pal Csaky. Jej ¢lenmi st predstavitelia niektorych zoskupeni
MVO napr. Forum donorov & Ekoférum_Clenmi rady je 15 predstavitelov organov
Statnej spravy SR a 20 zastupcov MVO™. Ide o institit, prostrednictvom ktorého
vlada oficidlne rokuje s tretim sektorom. Predstavuje platformu na rokovanie o
otazkach spojenych s vnutornou ¢innost'ou treticho sektora. Okrem spoluprace, ktorej
cielom je ovplyvnenie vnutorného prostredia treticho sektora, sa vytvorili moznosti aj
na formalne zapojenie odbornikov MVO do poradnych orgdnov zameranych na
tvorbu verejnej politiky v tej — ktorej inStitiicii. Viaceri zastupcovia think-tankov su
tak napr. ¢lenmi poradnych organov jednotlivych institucii verejnej spravy. Ich
uspesnost’ je rozna. Niektori sa stretdvaju pravidelne, ini sa od svojho oficidlneho
menovania stretli parkrat, ich participacia je formdlna. Inou formou spoluprace je
napr. vytvorenie materialu, ktory sluzi ako zéklad pre ¢innost’ vlady v danej oblasti.
Ide napr. o navrh Narodného programu boja proti korupcii, ktory pripravila
Transparency International Slovensko. Spolupraca pri Audite ustrednej Statnej spravy,
ktory uskuto¢nil na ziadost vlady INEKO (Institat pre ekonomické a socidlne
reformy), okrem uskuto¢nenia auditu a vytvorenia koncepéného materidlu isla d’alej a
INEKO sa na expertnej baze zapojilo aj do tvorby opatreni vyplyvajtcich z auditu.

MVO pokracuju aj v uskutociiovani aktivit zameranych na otvaranie verejného
diskurzu cez obcCiansku advokaciu a pokusSaju sa o presadenie jednotlivych navrhov
napr. vo forme zakona bez priamej spoluprace s vladou. Ako priklad uvadzame
presadzovanie zakona o pristupe k informéacidm. Natlakové akcie uskutociiuju napr.
MVO pasobiace v oblasti Zivotného prostredia. Dalsim fenoménom je vznik tzv.
GONGO™, teda MVO, ktoré¢ realizuji aktivity v réoznych podobach zamerané na
podporu tej ktorej vlady, pripadne vykondvaju servis pre vladu. To niekedy znamena
napr. aj menSiu kritiku.

Nezanedbatel'ny je aj rozmer vnimania a prepojenia slovenskych MVO so zahrani¢im.
Pravidelne sa zdstupcovia MVO aktivne zOc€astiiuju medzinarodnych konferencii,
spolupracuju a diskutuju s medzindrodnymi institiciami a dotvaraju celkovy obraz o

%! Stranicke MVO vznikaju aj v inych oblastiach, napr. Nadacia SMER ¢&i Nadéacia Markiza.

62 Ako viak uvadza Deme§ (2001), v sektore zaznieva i potreba SirSej a systematickej diskusie o
etickych normach a transparentnosti najmé v suvislosti financovanim MVO. Pozornost’ bude treba
sustredit’ 1 na diskusiu o transparentnosti a etike vztahov MVO a politickych stran, ked’ze sa ukazuje
trend narastajucej spoluprace resp. zakladania nadacii predstaviteI'mi politickych subjektov (napriklad
Nadacia Smer, Nadacia Markiza, Nadacia Demokracia a pod.).

5 Demes (2001)

64 7 ang. governmental non-governmental organizations
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Slovensku. Spolupraca slovenskych think-tankov so Svetovou bankou, ¢i OECD je
Casta. Institat pre verejné otazky a SFPA sa v roku 2000 stali iniciatormi vzniku
Visegradského fora think-tankov.

BOX I11.4: Vznik a presadzovanie zakona o pristupe k informaciam

Myslienka pristupu k informaciam sa od roku 1989 postupne dostavala na Slovensko
roznymi cestami. Ako priklad mozno uviest’ semindr Centra pre hospodarsky rozvoj
organizovany v roku 1997, kde podrobne predstavil David P. Frankel americky zdkon o
pristupe k informaciam Sirokej verejnosti. Potrebu prijat’ tpravu pristupu k informaciam
zdoraziiovala aj Meciarova vlada vo svojom programe ,.Cisté ruky“ (1994 — 1998).
Odhodlania vSak ostali na papieri, politicka vol'a totiz neexistovala.

Po roku 1998 vznikli Styri iniciativy zamerané na pripravu a presadenie zakona o pristupe
k informéciam. VSetky Styri iniciativy ¢erpali inSpirdciu z podobnych zdrojov. Napriek
tomu sa obsahovo li$ili a prezentovali r6zne pohlady na Sirku pristupu k informaciam. V
porovnani s predchadzajiicim obdobim, kedy nebol zaujem na tomto zakone, sa problém
posunul do roviny ,,¢o bude obsahom*.

V juni 1999 skupina mimovladnych neziskovych organizécii, ktoré sa problematike
pristupu k informécidm venujl, podnietila vznik Obcianskej iniciativy za dobry zakon o
pristupe k informéaciam (OI). Na presadenie zakona o pristupe k informacidm si zvolili
niekol’ko nastrojov. Zékladom sa stalo Devét obcianskych principov dobrého zédkona o
informaciach, ktoré podporilo vySe 120 obcianskych organizacii reprezentujicich vyse
100 tisic c¢lenov. Iniciativu podporilo aj niekolko desiatok médii a Zurnalistov.
Najdolezitejsi princip sa stal aj mottom kampane: “Co nie je tajné, je verejné!*. Principy
vychédzali zo skusenosti a potrieb obc¢ianskych organizécii, z principov a Standardov,
ktoré sa uplatnuju v legislative v inych demokratickych krajinach, ¢i v medzinarodnych
dohodach, ako aj zo skusenosti, ktoré maju zo zavadzania zdkonov o pristupe k
informaciam susedné krajiny. PreSli dvoma kolami verejného pripomienkovania a
jednotlivé pracovné verzie boli priebezne pristupné na internete.

Priblizne v rovnakom c¢ase sa pristupom k informécidm zacali zaoberat’ viaceri poslanci —
Jan Lango§ a nezavisle od neho aj poslanci Jan Budaj a Ivan Simko. Napriek tomu, Ze
Lango$ovi i Budajovi so Simkom slazil za vzor &esky zékon o pristupe k informaciam
schvaleny v méaji 2000, kazdy pripravoval samostatny navrh. Vlastny ndvrh zasad zakona
zacalo pripravovat’ aj ministerstvo spravodlivosti.

OI sa na zaciatku pokusila dosiahnut’ dohodu o préci na spolocnom navrhu zakona. OI
pozadovala od poslancov plné zohl'adnenie deviatich obcianskych principov. Napriek
verejnym deklaraciam oboch stran bola spolupraca poslancov navzajom vel'mi
problematicka a postupne Ivan Simko a Jan Budaj vyjadrili zasadné vyhrady k niektorym
obCianskym principom. Spolupraca medzi Ol a tymito poslancami bola nakoniec
ukoncena.

Proces pripravy vladneho navrhu zdkona o pristupe k informacidam OI priebezne
monitorovala a v rdmci medzirezortného pripomienkovania sa snazila o zmeny.

Ministerstvo na zasadné pripomienky OI nereagovalo.

Po neuspesnej snahe kooperovat s viacerymi aktérmi zapojenymi do pripravy a
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presadzovania viacerych verzii zakona o pristupe k informaciam sa OI koncom oktobra
rozhodla z dovtedy rozpracovanych materidlov pripravit obCiansky navrh zdkona o
pristupe k informacidm. Pre tento postup ziskala podporu poslanca Jana LangoSa, ktory
sa ob¢iansky navrh spracovany pravnikmi ob¢ianskej iniciativy zaviazal predlozit’ do NR
SR. Predlozit’ svoj navrh zakona planoval aj Ivan Simko, neskor viak od tohto zameru
upustil.

Po predlozeni do Narodnej rady SR sa ob¢iansky navrh zdkona dostal na medzirezortné
pripomienkovanie. Pripomienky ministerstiev prerokovala Legislativna rada vlady a vo
svojom stanovisku navrhla zmeny, ktoré by naburali zakladné principy zékona. Toto
negativne stanovisko si nasledne osvojila aj vlada. V januarovom hlasovani preSiel
obc¢iansky navrh prvym citanim. Poslanci navrh pridelili vSetkym vyborom a pre jeho
Specificka povahu posunuli jeho prerokovanie vo vyboroch na april 2000.

Za ucelom presadenia tohto zakona sa OI rozhodla pre medialnu kampaii. Obcianska
iniciativa medzi¢asom v spolupraci s obCianskym zdruzenim Hlava 98 pripravila na
podporu dobrého zdkona pohladnice, ktoré mohli l'udia zasielat’ predsedovi NR SR.
Prostrednictvom siete partnerskych organizécii boli k dispozicii v mnohych mestach a
obciach a do Jozef Miga§ ich dostal niekol’ko tisic. Dalgich takmer dvetisic pohladnic
poslali I'udia aj prostrednictvom internetu. Na zakon o informaciach upozoriiovali aj
reklamné spoty v televizii a rozhlase. Aktivisti sa zicastiiovali diskusii a spolupracovali s
médiami na priprave ¢lankov.

Aktivisti iniciativy na vSetkych rokovania vyborov NR SR o navrhu zakona prezentovali
stanovisko obcianskych organizacii a pravnych expertov OI. Priebezne analyzovali
pozmenujuce navrhy a pripravovali argumentaciu. Pred druhym ¢itanim navrhu zdkona
pripravili pre poslancov prehl'ad pozmeiiovacich navrhov s uvedenim, ktoré je mozné
akceptovat’ a ktoré by ohrozili kvalitu zdkona. Pri vstupe do budovy NR SR vitalo
poslancov niekol’ko desiatok I'udi s pismenkovymi trickami vytvarajicimi napis “Co nie
je tajné, je verejné!” a Cast’ aktivistov sledovala priebeh rokovania priamo v sale
parlamentu. Poslanci nakoniec schvalili va¢$inu pozmenovacich navrhov podl'a navrhov
obcianskej iniciativy.

Poslednym krokom k schvéleniu zédkona bol podpis prezidenta. Legislativny odbor
Kancelarie prezidenta SR mal k schvalenému zékonu viaceré vyhrady, po konzultaciach s
expertmi Ol a po osobnom stretnuti s predstavitelmi iniciativy vSak Rudolf Schuster
zékon svojim podpisom uviedol do zZivota.

Schvéleny text zakona o slobodnom pristupe k informacidm obsahuje prakticky vSetky
obcianske principy. VSetky verzie navrhov principov i samotny text zékona boli verejne
dostupné na internete, iniciativa zabezpecCila Siroké pripomienkovanie a zapracovanie
dorucenych pripomienok do textu zakona.

Viaceré MVO sa zacali venovat’ aj uvadzaniu zakona o pristupe k informaciam do Zivota.
Monitoruje sa pristup verejnej spravy pri aktivnych a pasivnych forméch poskytovania
informécii, prebiehaju tréningy samospravy, Statnej spravy, MVO a médii. Niektoré
MVO poskytuju pravnu pomoc pri rieSeni konkrétnych pripadov aj s finale na sudoch.
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I11.6. Média

V demokratickej spolo¢nosti sa od médii ocakdva plnenie viacerych tloh.
Prostrednictvom médii sa realizuje ustavné pravo obcana na informacie a fym sa
vytvara obanom moznost’ nepriamo participovat’ na sprave veci verejnych.”— Média
denne prinasaji prehlad informacii o udalostiach v krajine a vo svete. Zaroven st
Zasto povazované za ,,predizenti ruku® ob&ana pri kontrole spravy veci verejnych, st
vnimané ako tzv. watchdog, €iZe strazny pes demokracie a upozorituju na zneuzivane
moci. Mnohé kauzy, o ktorych sa na Slovensku verejne diskutuje, st otvarané
médiami. Viaceré média na zdklade zakona o pristupe k informaciam pravidelne
oslovuju jednotlivé organy S§tatnej spravy a monitoruje ich cCinnost, napr.
poskytovanie dotacii ministerstvom hospodarstva ¢i pddohospodarstva. Ako jeden z
indikatorov zaujmu slovenskych médii o ,,kontrolu® spravy veci verejnych uvadzame
pocet ¢lankov venovanych téme korupcie v slovenskych printovych médiach. Ako
ukazuje nasledujuci graf, média sa problematike korupcie venuji so vzrastajicim
zaujmom.

Graf 1I1.3: Pocet ¢lankov venovanych téme korupcie v slovenskych printovych
médiach
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Poznamka: * odhad na zéklade udajov z 1. polroku 2001.
Zdroj: Informacia o vyhodnoteni planenia akcnych planov boja proti korupcii. Vlada
SR 2001.

Média tak ovplyviiuji obsah a zameranie politickej agendy, otvaraju verejné
diskusie na rozne témy a zameriavaju sa na mnohé politicky dolezité oblasti. Vo
vdzbe na uvedené je mozné konstatovat’, ze média vplyvaji na formovanie verejného
zaujmu a spolupdsobia pri presadzovani osobnych ¢i skupinovych zaujmov
jednotlivych politickych stran ¢i finanénych, ekonomickych skupin. Umoznuju
otvorit’ ur€itd tému, su nastrojom, ktory umoziuje ovplyvnit’ jednotlivych ucastnikov
tvorby a presadzovania novych pravidiel spojenych so spravou veci verejnych.
Minimalne vSak vytvaraji priaznivé alebo negativne PR, a to akejkol'vek zmene ¢i
reforme. Zarovenn mienkotvorné média spolupdsobia pri vytvarani image a rol l'udi

5 0d roku 2001 zacal na Slovensku platit’ zikon o slobodnom pristupe k informéaciam, ktory tito pracu
ul’ahcuje Blizsie pozri Cast’ I11.5
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posobiacich vo verejnom zivote. Zjednodusene ide o formovanie predstavy obcanov o
danej verejne Cinnej osobe, pomocou ktorej sa obCania skor orientuju nez podla
konkrétnych ¢inov. Ide o nalepky typu ,,bojovnik za l'udské prava®, ,reforméator®,
,hezavisly expert”, ,,dobry krestan“, ,narodovec” a pod. Zmena vnimania roly
verejne ¢innej osoby vytvarana médiami je na urcité obdobie mélo flexibilna.

Viaceré média sa profiluyju tak, aby boli pritazlivé pre urCitG nazorova cast
spolo¢nosti. Ako priklad uvadzame SME — ,tie pravé noviny*, Novy deni — dennik
HZDS alebo tyzdennik Slovo, ktory prezentuje postoje 'avicovych stran.

Koho agendu a ako média presadzuju je vsSak funkciou viacerych faktorov. Na
niektoré z nich sa blizSie pozrieme v nasledujucom texte.

Zlyhanie Statu vo forme nizkej vymahatel’nosti prava je jednym z nich. Obdobie
transformacie je typické tym, Ze spolo¢nost’ funguje v nedostatocne upravenom a
nedostatocne funkénom inStituciondlnom ramci — staré formalne pravidla a
organizacie, ktoré mali formalne pravidla uplatiovat v kazdodennom Zivote, uz
nefunguju €1 neplatia a nové este bud’ neexistuju, nie st dostato¢ne vybudované, alebo
funkéné. Zarovenn mnohé institiicie (napr. represny retazec — pocntc kontrolou cez
¢innost’ policie, prokuratiry a sudnictva) st nedostatocne adaptované na potreby
modernej demokratickej spolo¢nosti a je v nich vnimané korupcia. Uvedend situacia
vplyva na nizku vymahatel'nost prava a s tym spojené nizke riziko spravania sa, ktoré
je v rozpore z dobrymi mravmi."Dovera vo funkcnost’ oficidlneho systému je nizka a
aj z tohto dovodu mnoho kauz nekonci na policii, ale na stole redaktora. Mnohokrat
sa moznost novinarov posunut rézne ,,kauzy“ dopredu precenuje, avSak samotna
skuto¢nost’, Ze aj na zaklade vyrazného medialneho tlaku museli odstapit’ Styria
ministri Dzurindovej vlady, vypoveda o existujiicich moznostiach.

Tento typ zlyhania Statu prejavujlci sa nizkou vymahatel'nost'ou prava ma vplyv aj na
to, ze sa pohybujeme v prostredi, kde je moznost Sirenia klamlivych informacii,
informdcii zameranych na cielené poskodenie tej ktorej osoby relativne vysoka.

Na obsah informdcii prezentovanych v médidch maju vplyv aj vlastnici médii.
Elektronické média operuji v prostredi tzv. dudlneho systému. Ten by mal obCanovi
poskytovat’ dva na sebe absolutne nezavislé¢ zdroje informécii - prostrednictvom
verejnopravnych elektronickych médii a prostrednictvom stikromnych rozhlasovych a
televiznych stanic. V tejto oblasti je zaujimavé postavenie sukromnej televizie
Markiza, ktord dosiahla 58% podielu na trhu vSetkych televizii. Predpoklada sa, Ze
situdcia sa zmeni po nastupe novej televizie Global. Okrem poctu elektronickych ¢i
printovych médii je pre poskytnutie roznorodej palety ndzorov zaujimavé vlastnictvo
sukromnych médii. Mistrikova a Zitny (2001) uvadzaju, Ze vlastnictvo médii je dnes
prakticky neidentifikovatelné a obc¢an si prakticky nema moznost’ uvedomit’, komu
patri (a ako je vlastnicky situované) médium, z ktorého prijima informécie, na zaklade
ktorych formuje svoj nazor. Pricom v sukromnom medidlnom sektore je
transparentnost’ vlastnickych vzt'ahov ddlezita napr. preto, aby existovala moznost’ v
pripadnych krizovych situdciach dat’ do suvislosti postoj média so zdujmami jeho
majitelov.

66 yzhFadom nato, 7e mnohé pravidla vo forme zakonov este neexistuju, podmnoZina ,,protizakonné
by nevyjadrovala podstatu problému
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Popri transparentnosti vlastnickych vzt'ahov sa zaujimavym fenoménom stava priame
prepojenie politiky a médii, ak sa majitelia médii politicky angazuji. Monitorovacia
mimovladna organizaicia MEMO 98, ktora pravidelne zverejnuje vysledky
monitorovania spravodajskych relacii, v svojej sprave pokryvajicej obdobie od 22.
aprila do 21. septembra 2001, napr. konstatuje, ze spravodajstvo TV Markiza je
naklonené politickej strane Pavla Ruska ANO. Dalej konstatovala, Ze politick4 strana
ANO je v spravodajstve TV Markiza zobrazovana takmer vylu¢ne pozitivhom svetle.
Z 15 zmienok o tejto strane bolo az 13 pozitivnych a len dve negativne. K zvySnym
Strnastim politickym subjektom televizia Markiza ani zd’aleka taka naklonena niﬁ e.
Zo zmienok o vSetkych 14 stranach bolo len 20 pozitivnych a az 187 negativnych.

Délezitym parametrom je ekonomicka nezavislost suikromnych médii, ktoré cerpaju
prostriedky z reklamy. Na Slovensku sa objavuju pokusy o politické prerozdel'ovanie
reklamnych prostriedkov zo spolo¢nosti napojenych na $tat do lojalnych médii ako aj
korporatny tlak ,,velkych*“ hraCov. Z dovodu udrzania si reklamne ,,silného*
korporatneho inzerenta prislusné médium nepiSe o jeho aktivitdch kriticky. Velki
korporatni klienti realizuji svoje snahy ovplyvnit' verejni mienku prostrednictvom
profesionalnych public relations agentir. Snaha ovplyvnit' obsah prezentovanych
informacii sa neuskutoc¢iiuje iba formou inzercie. Korporatni klienti obsah ovplyviiuja
nielen prostrednictvom majitelov médii, ale aj aktivitami novindrov. Kodex etiky PR
prijaty 14. 10. 1997 Valnym zhromazdenim Asociacie PR v Slovenskej republike
hovori, Ze pouzivanie modernych komunikacnych médii a metod, umoznujucich
vstupovat' do vplyvného kontaktu s milionmi ludi, dava profesionalom public relations
moc, ktora musi byt regulovana dodrziavanim prisneho mordlneho kodexu. Ako
uvadzaji Mistrikova a Zitny (2001), vyznam tychto pojmov v profesionalnom jazyku
PR je odlisny od sti¢asnej slovenskej praxe.

Moznost’ pouzit’ inzeradty na komentovanie spoloc¢enskych aktivit sa uskutociiuje aj
politickymi stranami. Nejde pritom len o prezentaciu osobnosti politickych stran. Po
kauze eurofondov na trade vlady a odstipeni vicepremiéra Hamzika sa po prezentacii
vysledkov NKU SR objavili vo viacerych novinach dennej tlaéi objavili na prvej
strane %a‘[ené inzeratové texty: “NKU vyvratilo spreneveru Eurofondov na trade
vlady”™ Kto si vSak pozorne precital spravu NKU SR, takéto tvrdenie tam nenaSiel.

Politickd nezavislost verejnopravnych médii sa formuje cinnostou regulatora.
Kontrolny organ je podla slovenskych zédkonov voleny parlamentom. Parlament ma
pravo volit a odvoldvat’ tustrednych riaditelov verejnopravnych institacii. To
umoziuje akéhokol'vek riaditela drzat’ v politickej zavislosti. Napr. sucasny ustredny
riaditel’ STV je uz jedendstym riaditel'om od vzniku tejto institucie v roku 1991.

Dal§im &lankom v ret’azci, ktory vplyva na obsah sprav prezentovanych v médiach je
samotny novinar, jeho profesionalita, vzdelanie, postoje a nédzory. Po roku 1989 sa
zaznamenal vznik novych médii a prichod ,novych tvéri“, o ktorych sa
predpokladalo, ze nebudu zatazeni predchadzajicim rezimom. V médiach sa
zamestnavali aj novinari, ktori uz dlhSie v tejto oblasti pdsobili.

57 SME 29. 9. 2001
% SME 3. 11. 2001
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Vo vSeobecnosti rozdiel je v tom, ¢i ide o spravodajské spravy, komentare, analyzy ¢i
prinasanie vysledkov investigativnej zurnalistiky. Aj v spravodajstve sa mnoh¢ oblasti
jednotlivymi médiami pokryvaji len povrchovo, ¢i uz z dévodu nezaujmu média
alebo nedostatoCnej expertizy zo strany novinarov. Pri komentaroch a analyzach sa
vSak postupne vytvarala v médiach kritickA masa proferormne orientovanych
novindrov. Aj na zaklade spoluprace so think—tankami vytvérali proreformné
prostredie.

Podobne ako v inych oblastiach, aj pri praci médii narastd pluralita postojov k
jednotlivym reformnym krokom, ¢o sa prejavuje aj v komentdroch a analyzach
prinaSanych jednotlivymi médiami. Okrem vnutorného presvedcenia a vzdelania je to
ovplyvnené tlakom zo strany média, t.j. zo strany vlastnikov jednotlivého média.
Novinari su zéarovenn casto ovplyvneni roéznymi ekonomickymi ¢i politickymi
zaujmovymi skupinami. Podla Mistrikova a Zitny (2001) sa stiva sa, Ze novinar je
napr. majitefom PR agentiry a poméha presadzovat’ zaujmy svojich klientov.
Dovody uvedeného spravania su napr. finanény motiv, kedy si novinar chce prilepsit’
na zivobytie a da sa najat’ klientom, ktorym je sukromny podnikatel'sky subjekt. Ako
d’alej uvadzaju, stretdvame sa i s javom, Ze sa novinar - ¢i uz za odplatu, alebo z
prestiznych dovodov - stane akymsi neoficidlnym poradcom politika, ¢i podnikatel’a.
Nasledne v médiu komentuje kroky, ktoré¢ danému politikovi, ¢i podnikatel'ovi sam
navrhol.

Snem Slovenského syndikatu novinarov uz 19. 10. 1990 schvalil Eticky kodex,
ktorym sa prihlésili k tradicidm demokratickej europskej novinarskej praxe. Rovina
etiky ostdva zatial len na osobnostnom rozmere daného novindra, neexistuje
spolocensky tlak, ¢i stavovskd novinarska profesionalna cest, ktord by novindrsku
etiku chranila, ¢i presadzovala. Potreba vytvorit’ akusi ,,eticki komisiu®, ktora by
vymahala dodrziavanie etiky v kazdodennej praci novindrov a pre obcCanov by
predstavovala doveryhodny institut pre rieSenie mnohych problémov spojenych s
neetickou ¢innostou novindrov, je 12 rokov od zaciatku transformacie v rovine
diskusii.

I11.7. Profesijna a uzemna samosprava

Snaha o formovanie a ovplyviiovanie verejnej mienky, verejnej politiky a politického
rozhodovania rozhodovacieho organu, ktorym je prislusné ministerstvo alebo NR SR,
je obsahom cinnosti profesijnych zdujmovych skupin v tej ktorej oblasti verejnej
politiky. Zastupcovia jednotlivych profesii sa zdruzuji s cielom presadzovania
zaujmov skupin, do ktorych patria. Ide napr. o celu $kalu profesii posobiacich v
rezorte zdravotnictva, pravnikov, sudcov, ucitelov ¢i  pol'nohospodarov.
Reprezentované skupinové zaujmy st roznorodé. PriCom ako uvadza Malové a Rybar
(2001), ziadna realizacia zaujmov sa vSak neuskutoCiiuje linearne a bezproblémovo,
najmid v podmienkach ekonomickej transformacie, kde zjavne dochadza k stretu
dlhodobych a kratkodobych priorit jednotlivych zaujmovych skupin.

V oblasti zdravotnictva ide napr. o Slovenskl lekarsku komoru, Asociaciu nemocnic
Slovenskd, Lekarske odborové zdruzenie, Asocidciu sukromnych lekarov, Asociaciu
dodavatel'ov liekov ¢i Asocidciu lekarnikov Slovenska. Formy, ktoré pouzivaju na
presadzovanie svojich zaujmov, su viaceré. Od typickych natlakovych akcii vo forme
Strajku, ktory mava r6zne podoby (pred NR SR az po zavretie sikromnych ordinécii)
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cez pripravu pravidiel rozhodovania v prislusnej oblasti zdujmu, lobovanie za urcité
pravidla az po priamu participaciu na rozhodovani formou c¢lenstva v komisiach,
kolégiu ministra ¢i transformacnej rady. Komunikéacia cez média je tieZ nastrojom
pouzivanym touto zaujmovou skupinou. Lekarske odborové zdruzenie napr. poslalo
predsedovi Eurdpskej komisie Romanovi Prodimu i predsedovi vyboru pre socidlne
veci a zdravotnictvo a rodinu pri Rade Eurépy Thomasovi Coxovi list, v ktorom
informovali o problémoch slovenského zdravotnictva™. Niektoré tlohy stvisiace s
regulaciou ¢innosti v prislusnej oblasti dokonca preberaji na seba. Prikladom je snaha
o upravu slobodne vykondvat’ lekarske a lekarnické povolanie na principe odbornej
samospravy, ktorého taziskom je povinné Clenstvo a povinné clenské prispevky
lekdrov a zubnych lekdrov v Slovenskej lekarskej komore a v Slovenskej komore
zubnych lekarov a lekarnikov zase v Slovenskej lekarnickej komore. Komory by tak
podla navrhu mali dohliadat napr. na odbornost v Eg]riadeniach poskytujtcich
zdravotnu starostlivost’ ¢i viest’ kompletny register ¢lenov.

Z radov tychto zaujmovych skupin vsak zatial’ nevysiel navrh na komplexnu reformu
zdravotnictva. Zameriavaju sa hlavne na Ciastkové oblasti a zmeny priamo suvisiace
so skupinovymi zdujmami danych profesii. V nasledujicom texte uvadzame niekol’ko
prikladov.

Skupinovym zaujmom sukromnych lekarov je zvySenie pauSalnych thrad za ich
pracu. Tento priklad presadzovania skupinového zaujmu je zaujimavy aj tym, ze
jednotlivé skupiny vo vnutri zdravotnictva postupne narazali na vlastné skupinové
zadujmy a ich aktivity sa postupne oddelovali.

Stkromni lekari su prevazne zdruzeni v Asocidcii sikromnych lekarov (ASL), do
ktorej patria byvali obvodni lekari (v sicasnosti tzv. vSeobecni), gynekoldgovia,
pediatri a stomatoldgovia. Tieto Styri skupiny lekarov patria do tzv. primarnej
ambulantnej starostlivosti. Su odmenovani mesacnou sadzbou za uzavretii zmluvu s
pacientom, ktora hovori o tom, Ze dany pacient patri pod ich starostlivost’. Napr.
vSeobecni lekari za jednu zmluvu mesac¢ne dostavaji od 33 do 38 kortn. Druhou
skupinou v ASL su lekari Specialisti, napr. chirurgovia, kréni, kozni, o¢ni a ini. U nich
poistovne mesacne objednavaji vykony, ktoré maju pridelentt bodovii hodnotu a
preplacaji im iba objednané body. Ak vybavi takyto lekar viac pacientov a urobi viac
ukonov, ziska viac bodov, ale ak presiahnu objednany pocet, uz sa nepreplacaju. Na
jesen roka 2001 sa ministerstvo zdravotnictva rozhodlo presadit’ novy cenovy vymer.
Lekari primarnej zdravotnej starostlivosti neboli spokojni s navrhovanymi thradami
za zmluvu s lekarom a lekdrom Specialistom prekazalo, Ze mali vyrazne znizenie
rozpétie ocenenia bodu: namiesto doterajSich 30 halierov za bod sa malo zaviest
rozpétie 20 az 50 halierov. V praxi by sa to pravdepodobne zmenilo na fixnych 20
halierov.

ASL pouzila viaceré nastroje. Odvolala napr. svoju podporu zavedeniu ambulantného
lieckového formulara presadzovaného Ministerstvom zdravotnictva SR, ktorého
cielom bolo obmedzenie spotreby liekov. To sa udialo aj pod vplyvom vyrobcov
liekov. ASL sa pokusila rokovat’ s ministrom. Po prvotnych neuspechoch sa rozhodli
pre protesty zatvarania ambulancii, ktoré uskutocnili formou Skolenia o bezpecnosti

® Praca 4. 5. 2000
" Hospodarske noviny 5. 9. 2001
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prace a cviceni o civilnej obrane. Zarovenl vyhlasili, Ze lekdri budi na protest
predpisovat’ najdrahsie lieky. Medzi jednotlivymi organizaciami vSak nastal rozpor v
pohl'adoch na d’alsi postup. Prezident Slovenskej lekarskej unie Specialistov uviedol:
,Protest z 19. septembra sme vnimali ako moralnu podporu aktivit ASL SR. VicSina
¢lenov unie vyjadrila nestuhlas s d’alsimi formami nasledujtcich protestov.” ASL ich
tak oznacila za Strajkokazov—. Nasledne diskutovanu cenu bodu za vykon, ktord mala
byt pévodne v roEﬁéti od 20 do 50 halierov, minister Kova¢ zvysil a to na rozpitie od
34 do 80 halierov=

Aktivnﬁysmpujﬁ aj Asociacia lekarnikov Slovenska a Slovenska lekarnicka komora
(SLeK)™ Obe organizacie odmietavo zareagovali na vladny navrh novely zakona,
ktorou by sa limitovala thrada dlhou skrachovanych poistovni len do vysky
vymozenych pohladdvok. Sporné ustanovenia z novely ziadali vypustit. Rada SLeK
na svojom zasadnuti 16. maja 2001 rozhodla aj o priamych natlakovych akciach. Od
pondelka 21. méja 2001 boli na Slovensku zatvorené verejné lekarne — oficidlne pre
nedostatok finan¢nych prostriedkov na zabezpecenie zakladného sortimentu liekov.
Strajk lekarni nemal $pecifikovani dobu trvania, ich opitovné otvorenie SLeK
podmienila upInych oddiZenim lekarni a vypustenim kontroverzného ustanovenia z
predlozenej novely. Podla zverejnenych informécii boli pocas Strajku zatvorené 80 —
90% lekarni. Nazory na postup sa pri d’alSich aktivitdch vo vnitri SLeK liSili. Podl'a
predstavitelov radikdlneho kridla protestné zatvorenie lekarni skrachovalo na
chamtivosti niektorych lekarnikov. ,,Bolo to tesné¢ rozhodnutie, o kusok prevazila
chamtivost’ tych, ktori si mysleli, Ze zatvorenim prichadzaju lekarne o zisk”

Inti formu si zvolila Slovenska asocidcia farmaceutickych spolo¢nosti (SAFS), ktora
zdruzuje 23 nadnarodnych spolocnosti. KedZze sa rofne na liekova politiku
prerozdel'uje viac ako 15 mld. korun, proces, ktorym sa to uskuto¢ni, je v pozornosti
jednotlivych farmaceutickych firiem a tejto asociacie. Jednym z cielov SAFS od jej
vzniku v roku 1997 je zavedenie jasnych pravidiel do oblasti kategorizacie a liekoyej
politiky. V roku 2000 dala napr. podnet na Gpravu zdkona o LieCebnom poriadku—.
Presadzovanim zdujmov tejto skupiny sa venuje sikromna spolo¢nost’ pdsobiaca v
oblasti public relation.

Dalou profesijnou zaujmovou skupinou st udlitelia, respektive zamestnanci
Skolstva. Zaujmy ucitel'ov sa liSia vo vdzbe na typ $kol — Skoly zékladné a stredné,
Skoly vysoké. Medzi organizacie presadzujuce skupinové zaujmy patria v oblasti
zakladného a stredného Skolstva najmé odbory. Odbory sa angazuji najmé v oblasti
zlepsenia materidlnych podmienok pre pedagogickych a nepedagogickych
zamestnancov — miezd, pracovnych uvézkov, rozsahu dovolenky, ochrany pred
prepustenim a pod. Realizaciu svojich zaujmov dosahujii najmé verejnymi, masovymi
a natlakovymi akciami (demonstrécie, Strajkova pohotovost’ a Strajky, peticie a pod.)
O obsahov¢ stranky reformy Skolstva z hl'adiska kurikula sa verejne zaujimajt len v
minimdalnej miere. V oblasti vysokého Skolstva existuje ovela viac reprezentativnych
organizacii — najmid Slovenska rektorska konferencia, Rada vysokych 8§kol ¢i
Studentska rada vysokych §kol — pri¢om kazd4 zastupuje zaujmy iného segmentu

" Praca 13. 10. 2001

2 Narodn4 obroda 11. 12. 2001
3 Malova a Rybat (2001)

* SME, 29. 5. 2001

> Pravda 25. 5. 2001
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zamestnancov a Studentov vysokych 8§ko6l. Do verejnej diskusie sa jednotlivi
predstavitelia tejto platformy zapdjaji najmé v savislosti s legislativnym ramcom -
zakon o vysokych skolach a o vede a technike — a pri rozhodovani o rozpocte. Pokial
ide o nastroje vplyvu, vysoké Skoly a ich zéstupcovia preferuju skor rokovanie a
presadzovanie zaujmov na zaklade bilateralnych vzt'ahov, vyuzivaja vSak aj médid a v
extrémnych pripadoch aj verejné natlakové akcie (uzavretie $kol a pod.) Natlakové
akcie su v§ak vynimocné.

Podobne je to v oblasti ¢innosti advokatov, ktorych regulatorom je Ministerstvo
spravodlivosti SR. Pri ich ¢innosti je mozné spomenut’ aktivity Slovenske;j
advokatskej komory (SAK). Moznost’ vykondvat advokatsku ¢innost’ je podmienena
trojroCnou praxou a zlozenim advokatskej skusky. Pri novele zakona o advokacii sa
tato zaujmova skupina pokusila zaviest’ d’alSie vnutorné regula¢né opatrenia - skor
ako sa napr. advokat zacne proti inému advokatovi stidne konanie vo veci suvisiacej s
vykonom povolania, bude povinny vyuzit' zmierovacie konanie pred orgdnmi SAK,
pricom podrobnejSiu tpravu zmierovacieho konania by mal urcit’ stavovsky predpis
komory.

Samoregulacne pdsobia aj notari zdruzeni v Notarskej komore Slovenskej republiky
so sidlom v Bratislave. Prijmy komory tvoria Clenské prispevky, dary a iné prijmy.
Clenské prispevky st v uréenej vyske povinni platit’ vietci notari. Poet notrov je
presne urceni ako aj miesta, kde svoju ¢innost’ vykonavaju, spravidla v sidle v obvode
sudu prvého stupiia t.j. okresného sudu. Notara vymenuje minister spravodlivosti na
zéklade vysledkov vyberového konania. Vyberové konanie na miesto notara nie je
upravené zdkonom, ale vnutroorganizacnym predpisom notarskej komory. Podla
tohto predpisu vyberové konanie vyhlasuje Prezidium komory a menuje do vyberove;j
komisie 3 zéastupcov, minister mdze, ale nemusi menovat 2 zastupcov do tejto
komisie. Hlasuje sa nadpolovicnou vicSinou a ur¢i sa poradie uchédzacov. Takto
predlozeny zoznam sa doruc¢i ministrovi. V praxi nastala aj situdcia, kedy po uvol'neni
presne urcen¢ho miesta v Bratislave bolo vypisané vyberové konanie a notar
dlhodobo pdsobiaci v tejto oblasti v inom meste ,,nepresiel vyberovym konanim
organizovanym notarskou komoru. Teda hoci v tomto pripade mali o uvol'nené miesto
v Bratislave zaujem aj uz poOsobiaci notdri, miesto po vyberovom konani ostalo
neobsadené. Za skusky sa notarskej komore plati.

Sudcovia sa zdruzili do viacerych stavovskych organizacii. NajstarSou je ZdruZenie
sudcov Slovenska so sidlom v Banskej Bystrici. Zeny — sudkyne sa zdruzili Asociacie
sudkyn Slovenska.

Diskusia o potrebe reformy a jej napli pripravovali zastupcovia Zdruzenia sudcov
Slovenska. Ti spolupracuju na néavrhu jednotlivych systémovych opatreni a
predkladaji ich ministrovi spravodlivosti. Nazory na ich obsah sa vSak cCasto liSia.
Ako hovori predsednicka okresného sidu v Banskej Bystrici J. Dubovcova ,,uz pred
desiatimi rokmi sa tu (v Banskej Bystrici) zalozilo Zdruzenie sudcov Slovenska. Tu
pracovala skupina okolo LCudovita Bradaca a Jana Hrubalu, ktori zacali prvi rozpravat
o nezavislosti sudnictva. Ostatné regiony sa bud pridaja alebo su ticho. Pri
poziadavke na zvySenie platov bolo napriklad jednotné celé Slovensko, ale pri
otazkach samospravy a zvySovani zodpovednosti prevlada na Slovensku velké
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mléanie.m Rozdielnost’ postojov k agende Zdruzenia okrem iného viedla k odvolaniu
prezidenta P. Roharika, ktory zacal upozorniovat napr. na problém korupcie v
sudcovskom stave.

Uzemna samosprava je prezentovana hlavne organizaciou ZdruZenie miest a obci
Slovenska (ZMOS). K 30. 6. 2000 bolo v Slovenskej republike 2742 obci a 136
miest (v Bratislave a KoSiciach rozdelené na mestské ¢asti). 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 centrdlnou mocou boli a st rézne. Jednak ZMOS
aktivne organizuje rdozne konferencie a seminare, na ktorych sa zucastiuju aj
zastupcovia napr. $tatnych organov ¢i poslanci NR SR. Nosnou agendou ZMOS-u sa
stalo presadzovanie reformy verejnej spravy. Je vSak potrebné uviest, Ze vo védzbe na
Clensky charakter ZMOS-u formy presadzovania zaujmov tejto organizacie
podmieniuji existujuce politické vazby. ZMOS totiz z vacsej Casti tvoria regionalni
zastupcovia jednotlivych politickych stran. Predstavitelia ZMOS-u preto v realite
reprezentuju jednotlivé politické strany na decentralizovanej urovni. Viaceri aktivni
politici na centralnej trovni (napr. prezident SR R. Schuster, podpredseda parlamentu
I. Presperin ako aj mnohi poslanci) posobia alebo posobili na miestnej urovni ako
poslanci alebo starostovia a primatori mestskych zastupitel'stiev. Tlak na reformu
verejnej spravy tak prichddzal aj z regionalnych zloziek jednotlivych politickych
stran. Presadzovanie reformy verejnej spravy bolo zaroveil podporované
mienkotvornymi médiami. ZMOS uskuto¢nil mnohé tlacové konferencie a aktivne
komunikoval s médiami. Reformu verejnej spravy podporovali mimovladne
organizacie a ZMOS uzko spolupracoval aj so splnomocnencom vlady pre reformu
verejnej spravy.

Viaceré témy pri reforme verejnej spravy vSak ZMOS neotvaral, pripadne ich riesil
bez vicsej komunikicie s médiami. Postavenie ZMOS-u a jeho prepojenia na
politické strany bola citatelnd napr. pri novele ustavy vo februari 2001, kedy sa
ZMOS postavil proti rozsireniu kompetencii NKU SR smerom ku kontrole miestnych
samosprav. Situacia sa zopakovala v novembri — decembri 2001, kedy novelou
prechadzal zakon o NKU SR, pri¢om prezident na zéklade Ziadosti ZMOS-u vratil
novelu zdkona do parlamentu, ktory nasledne nerozsiril pdsobnost NKU SR aj na tuto
oblast’.

k]

I11.8. Pripadova Studia: prijimanie zakona o Statnej sluzbe

Prijimanie zadkona o Statnej sluzbe v rokoch 1999 az 2001 predstavuje zaujimavy
objekt pre pripadova $tadiu, pretoZe na fiom mozno ilustrovat’ zaujmy a pristupy
viacerych klicovych “hraov”: zahrani¢nych partnerov (konkrétne Eurdpskej
komisie), odborov, médii a Stitnych zamestnancov participujucich na tvorbe
verejnych politikov. Vd’aka dolezitosti tejto normy a vnutornému konfliktu v rdmci
vladnej koalicie sa tak pocas takmer dvoch rokov odohrdvala vel'mi otvorend a
poucna hra.

7 Domino Férum 11. 10. 2001
" Kapitola vychadza najmi z Beblavy (2000) a Beblavy (2001) ako aj zo zdrojov uvedenych priamo
pri jednotlivych tvrdeniach
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Zadkon o Statnej sluzbe upravuje podmienky zamestnania pre priblizne 36 000
zamestnancov “jadra” Statneho aparatu: vacSinu zamestnancov ministerstiev a inych
ustrednych orgénov Statnej spravy, miestnej Statnej spravy a daflovych tradov.
Vojaci, colnici a prislusnici policajného zboru maji svoje vlastné, osobitné zakony.
Ostatni zamestnanci verejného sektora sa riadia zdkonom o verejnej sluzbe.

Prijat’ zakon o Statnej sluzbe bolo ambiciou vlad od zaciatku 90. rokov.IZEI Zakon bol
prijaty v jali 2001 po dvojro¢nej diskusii v rdmci vladnej koalicie MikulaSa Dzurindu
za aktivnej ucasti odborov ako aj expertov z mimovladnych organizacii.

Zakon mal vytvorit' legislativne podmienky pre vytvorenie kvalitnej nestrannej
skupiny profesiondlov poOsobiacich v S§titnom aparate po vzore VicSiny
zapadoeuropskych krajin. Medzi r6znymi zainteresovanymi stranami vSak existovali
rozpory ohl'adne toho, aky pristup zvolit’ pri dosiahnuti tohto ciel’a.

Pre ucely pripadovej Studie postacuje nasledovna charakteristika:

1/ Skupina sustredend okolo Ministerstva prace, socidlnych veci a rodiny SR ako
predkladatel'a navrhu spolu s odborovymi zvdzmi vo verejnej sprave kladla doraz
najmid na socidlne a iné istoty zamestnancov v S$tatnej sluzbe a ochranu pred
subjektivnym pristupom (dodato¢né platy, priplatky a iné¢ finan¢né zvyhodnenia,
velmi tazko prelomitelnd istota dozivotného zamestnania, rigidita v odmenovani a
postupe)

2/ Skupina sustredend okolo podpredsedu vlady pre ekonomiku I. Miklosa spolu s
niektorymi mimovladdnymi expertmi (vratane jedného z autorov tejto publikacie)
kladla doraz na flexibilitu, diferencidciu a etické systémy (doraz na zdkladny plat a
viazanie osobitnych vyhod na vykon, hodnotenie vykonu, doraz na rieSenie konfliktu
zaujmov a etické systémy, vyznamnejSia diferencidcia v odmenovani a flexibilita
najma voci sluzobne mladSim zamestnancom)

Oficidlny navrh zdkona vznikal po€as roka 1999 vyuzivajuc uz predtym pripravené
navrhy a po prerokovani poradnymi organmi vlady bol v aprili 2000 pripraveny na
rokovanie vlady. Vzhladom na politicky konflikt medzi 1. MikloSom a ministrom
prace, socialnych veci a rodiny P. Magvasim vSak vladda odloZzila rokovanie na jul,
ked rokovanie opét’ odlozila tak, aby sa mohli viest’ §irSie rokovania o navrhu zékona.
Tieto sa viedli az do januara 2001. V tomto obdobi sa v ndvrhu zakona uskuto¢nili
niektoré zmeny, aj ked véacSinou drobnejSieho charakteru. V januari 2001 sa na
zéklade dohody medzi predsedom vlady M. Dzurindom, podpredsedom vlady pre
europsku integraciu P. Hamzikom, I. MikloSom a Magvasim rozhodlo, ze nie je
mozné dospiet’ k dohode a vlada bude o navrhu zdkona rokovat na osobitnom
zasadnuti 4. marca 2001. 1. Miklo§ v spolupraci s externymi expertmi pripravil
pozmenujuce navrhy k navrhu zékona, o ktorych vlada rozhodovala a viaceré z nich
prijala. Zakon bol 5. marca 2001 predloZzeny do NR SR. NR SR ho schvilila 2. jula
2001, na zéklade pozmenovacich navrhov viacerych poslancov (najmé Petra Tatdra) v
nich vSak schvalila va¢sinu zmien, ktoré 1. Miklo§ nepresadil na rokovanie vlady.
Napriek ziadosti odborov prezident SR podpisal Zékﬁﬁ a ten 1. oktobra 2001 Ciastocne
vstapil do platnosti (zvySok zacne platit’ 1. 4. 2002).

8 vid dévodovi spravu k zdkonu o $tatnej sluzbe
" vid’ SITA 2. 7. 2001, 4. 7. 2001, Profit 6. 7. 2001, Pravda 13. 7. 2001, TREND 15. 8. 2001
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Do procesu prijimania zakona boli aktivne zainteresované takmer vsetky skupiny,
ktoré blizSie analyzujeme v tejto publikécii, o bol jeden z dovodov na vyuZitie tohto
zakona ako pripadovej Stidie. V nasledujucom texte sa postupne pozrieme na ich
z4ujmy, nastroje a pristupy

V odborovych zvédzoch dominoval pohlad odborového zviazu verejnej spravy
(SLOVES). Konfederacia odborovych zvézov teda vzdy oficidlne aj neoficialne
vel'mi razantne presadzovala zdujmy zamestnancov verejného sektora tak, ako ich
chapal SLOVES. Ako sme uz uviedli, tento pohl'ad kladol déraz najmé na socidlne a
iné istoty zamestnancov v Statnej sluzbe ako hlavny nastroj zlepSovania kvality
zamestnancov a vykonu $tatnej sluzby. Naopak, v Ceskej republike sa v tejto otazke
vytvoril rozpor, ked odbory ako celok nepodporovali kroky, ktoré wvnimali ako
neopravnené zvyhodnenie urcitej ¢asti zamestnancov.

KOZ aj SLOVES preto vyuzili vSetky dostupné nastroje (napriklad oficidlne miesto
pri rokovacom stole dané zakonom o hospodarskom a socidlnom partnerstve,
politicka aj ndzorova blizkost’ s predkladatelom — MPSVaR SR, politicka blizkost’ so
Stranou demokratickej lavice, tlacové konferencie, ¢lanky, rozhovory, vlastnictvo
dennika Praca a iné nastroje medidlnej politiky, clenstvo predsedu SLOVES-u a
viceprezidenta KOZ Igora Lenského v Legislativnej rade V1ady SR) na presadenie
svojho pristupu k zdkonu. Vzhl'adom na politicki aj nazorovi blizkost' s
predkladatel'om boli ich nazory do velkej miery zapracované do oficialnej verzie
predlozenej MPSVaR SR a predkladatel’ ich nazor presadzoval.

Ked napriek tomu po prerokovani vladou a najmd NR SR bol tento navrh vyrazne
zmeneny oproti povodnym navrhom prave v oblastiach, ktoré¢ KOZ a SLOVES
pokladali klacové, prestali zdkon povazovat' za zmysluplny a pozadovali jeho
zruSenie a uplatnenie zakona o verejnej sluzbe aj na tito skupinu zamestnancov. V
porovnani so zdkonom o verejnej sluzbe tento zdkon obsahoval viaceré osobitné
ustanovenia najmi o prisnejSom procese vyberu, hodnotenia, boja proti korupcii, ale
aj ochrany pred politicky motivovanym prepusteni eobsahoval vSak uz odchodné
ani priplatok k dochodku a niektoré in¢ ustanovenia.

Eurdpska unia, zastupovana Eurdépskou komisiou, organizaciou SIGMA a delegaciou
Eurépskej komisie v Bratislave mala a méa zaujem najmé o kvalifikovany a kvalitny
administrativny aparat, ktory je schopny zabezpecit’ prakticku implementéciu prijagej
legislativy aj inych zavizkov ako aj spravovat’ finanéné toky z EU na Slovensko.*'K
tomu sa pocas vlady Vladimira Meciara pridal aj v§eobecny pocit toho, ze dochadza k
masivnym politickym vymenam v $tatnom aparate, ¢o vedie nielen k oslabovaniu jeho
schopnosti, ale aj ohrozeniu demokracie. Preto Europska komisia pokladala prijatie
zakona o Statnej sluzbe za jednu z priorit, ktord sa stala po roku 1998 oficidlnou
kratkodobou prioritou aj pre Slovensko v rdmci pristupového procesu. Takto
klasifikované zaviazky mozno v kazdom roku spocitat’ na prstoch jednej ruky, ¢o
dokumentuje vaznost prijatia zakona pre pristupovy proces a tym padom aj pre
slovensku politiku.

80 vid PRAVDA 24. 7. 2001, TREND 15. 8. 2001
81 vid EK (2000) a EK (2001)

63



Vzhl'adom na to sa postoj EU stal zakladnym ,baranidlom* pretld¢ajiicim prijatie
zékona o Statnej sluzbe napriek konfliktom vo vladnej koalicii aj v inych segmentoch
spolo¢nosti. Zakon mal byt ako €ast’ reformy pracovného prava prijaty uz v lete roku
2000 tak, aby sa jeho prijatie mohlo pozitivne odrazit’ v pravidelnej novembrove;j
hodnotiacej sprave EK o pokroku Slovenska. Vzhl'adom na politicky spor vnutri
vlady sa to nepodarilo a preto sa poslednym terminom stalo prijatie v roku 2001 tak,
aby sa ,,stihla® novembrovéa sprava EK v roku 2001. Vzhl'adom na letnti parlamentnt
prestavku to znamenalo schvalenie najneskér na junovej schddzi, ¢o predpokladalo
dorucenie do NR SR 5.marca 2001 a tento fakt bol rozhodujiicim néstrojom, ktory po
rocnej vnutornej diskusii printtil vladu rokovat o navrhu na osobitnej schédzi 4.
marca 2001 a dohodnut’ sa.

Eurépska komisia vyuzivala na dosiahnutie svojich cielov dva nastroje. Zakladnym
inStrumentom boli stanoviska, informdacie a postoje predkladané bilateralne na
dévernom ziklade pisomne aj Ustne na expertnej aj politickej trovni pocas celého
procesu prijimania a schvalovania zdkona. Ich zmyslom bolo tlmocit’ slovenskym
vladnym predstavitel'om ako aj ich podriadenym ddleZzitost’ prijatia zakona o Statnej
sluzbe ako aj konkrétne obsahové poziadavky a pripomienky k jeho konkrétnym
aspektom. Druhym néstrojom boli verejné vystupy Europskej komisie a jej expertov
od pravidelnej spravy o pripravenosti Slovenska na vstup do EU cez iné publikované
analyzy az po rozhovory poskytované slovenskym médiam.

Vel'mi zjednoduSene mozno verejné vystupy charakterizovat’ ako nastroje vytvarania
celkovej politickej vole na Slovensku a velmi ,,hrubého* korigovania krokov
slovenskej vlady. Tento pohl'ad vyplyva z toho, Ze eurdpska integracia patri medzi
slovenské politické priority s vel'mi Sirokou verejnou podporou. Preto mozno verejné
vystupy o tejto téme vyuzivat' ako nastroje vytvarania politickej vole — ak EK
deklaruje neprijatie zékona o §tatnej sluzbe ako vaznu prekazku prijatia SR do EU,
vytvara sa tym vyznamny politicky tlak na slovenskt vladu aj NR SR, aby tento
zékon prijala. ,,Hruby* nastroj to tvori preto, ze modelovy prevodovy mechanizmus:
verejné vystupy zo strany EU — medialna odozva na Slovensku — politicky tlak na
vlddu a NR SR — prijatie relevantnych krokov je pomerne nepriamy a je schopny
uspesne prenasat’ len velmi jednoduché, takmer az binarne signély (napr. nieco je
potrebné alebo naopak nebezpecné). Naopak, nie je schopny obsiahnut’ jednoduchsie
signaly o konkrétnych cCastiach zédkona alebo len ich najhrubsie ¢rty. Z tohto uhlu st
naopak doverné bilateralne dokumenty jemnejSim néstrojom, ktory sdm o sebe nema
uvedent politicki razanciu, ale opierajic sa o verejné vystupy moze presnejSie
komunikovat’ konkrétne postoje a poziadavky.

Utast’ Eurépskej komisie na celom procese viak mala mnohé ironické dosledky. Z
odborného hl'adiska sa EK spolichala na expertov SIGMA, spolocnej organizacie
OECD a EK pre otazky reformy verejnej spravy v tranzitivnych ekonomikach. Tito
experti v mnohych oblastiach upozoriiovali od =zaciatku na problémy tzv.
,ministerského* navrhu, ktoré sa v mnohom prekryvali s kritikou slovenskych
mimovladnych expertov, ktoré si osvojil podpredseda vlady I. MikloS. Konkrétna
podoba zakona, ktoru podporovala, preto bola vyrazne vzdialend od néavrhu
predkladaného MPSVaR."Preto si kazda zo stran vnutroslovenského sporu z postoja

%2 Toto tvrdenie sa opiera o neverejné stanoviska SIGMA a EK, ktoré mal autor k dispozicii, vid’ aj
PRAVDA 4. 10. 2000 a 13. 10. 2000
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EK vyberala to, o posiliiovalo jej poziciu v konflikte. MPSVaR SR a ini zastancovia
,ministerskej* verzie zddraznovali nevyhnutnost’ prijat zadkon kvoli integracnym
poziadavkdm a zlahcovali kritiku EK. Naopak, podpredseda vlady 1. MikloS a s nim
spolupracujici experti a politici zddraznovali kritické pasaze a snazili sa
nezddraziiovat’ integracné dosledky neprijatia. Ked’ze tlak EK bol vel'mi silny, tento
postoj spolu s neochotou sa oficidlne miesat’ do vnutornych slovenskych zélezitosti v
kone¢nom dosledku viac pomohol MPSVaR SR napriek tomu, Ze postoj EK bol blizsi
alternativnemu navrhu.

Média sa po pociatoénom nezaujme o tito problematiku zvicSa rozhodli diskusiu
predstavovat’ primarne ako politicky spor podpredsedu vlady I. MikloSa a ministrom
P. Magvasim najmé v suvislosti s vyhodami a privilégiami zamestnancov Statnej
spravy. Tento spor bol medialne zaramcovany do poziadavky EU na prijatie tohto
zékona. Sekundarne sa v médiadch objavovali aj nepoliticki aktéri sporu (zastupcovia
SLOVES, mimovladni experti a pod.). Celkovo mozno hovorit' o tom, ze média v
zéasade mierne favorizovali ,,reformnejsi® pristup podpredsedu vlady Miklosa, aj ked’
v tak zlozitej otazke bola prirodzend ich vySsia miera neutrality ako pri in}'/chgéinych
politickych konfliktoch v ramci koalicie M. Dzurindu (napr. decentralizacia).

V pripade Statnych zamestnancov priamo participujicich na tvorbe politiky iSlo o
jeden z menSieho poctu pripadov, ked’ sa pripravovany systém priamo a vyznamne
dotykal ich osobnych a skupinovych zaujmov. Statni zamestnanci priamo pripravujuci
navrh zakona ako aj velka cast’ inych §tétn)ﬁ1 zamestnancov chépala takyto zakon
ako nastroj v nasledovnych dvoch oblastiach:

1/ néstroj ochrany pred politickymi ¢istkami ako aj nastroj celkového zvysenia istoty
a ochrany pred prepustenim ¢i inymi zasahmi do ich ¢innosti zo strany politikov ¢i
nadriadenych

2/ nastroj zatraktivnenia Statnej sluzby Specifickou formou kumulacie novych uz
spomenutych vyhod. Ked’Ze sa nedarilo presadit’ vyznamné zvySenie platov v Statne;j
sprave, nastrojom sa stali skryté a pomaly sa prejavujuce privilégia. Tento pristup mal
aj svoju politickll logiku — vzhl'adom na kratkodobost’ politického horizontu a nie
priaznivy postoj velkej cCasti verejnosti voCi zamestnancom S§tatnej spravy je
jednoduchsie presadit’ postupne rastice vyhody najmi s budiucimi nédkladmi a vyhody,
ktoré zostavaju verejnosti relativne skryté. Tento pristup sa spajal aj s podobnymi
vyhodami c¢lenov ozbrojenych zloziek, kedZe existuje TI'ahko pochopitelna a
psychologicky jednoduché potreba ,,vyrovnat’ sa®.

Statni zamestnanci teda na vysledni podobu zakona vplyvali najmi v obdobi pripravy
navrhu zdkona a jeho schvalovania v rdmci exekutivy. V rdmci prerokovania v NR
SR uz neorganizovali ziadne verejné alebo iné potvrditeIné natlakové akcie. Potvrdili
tak vSeobecnu tendenciu k ,,zakulisnému* vplyvu.

Treti sektor (teda mimovladne organizacie rézneho typu a zamerania) nemal ako
celok Ziadny postoj k nadvrhu zdkona o Statnej sluzbe. V diskusii sa angazovali len
niektoré mimovladne organizacie tzv. think-tankového typu (najma INEKO - Institat
pre ekonomické a socidlne reformy a Transparency International Slovensko), pre
ktoré sa obsah zdkona vyznamne dotykal oblasti, v ktorych pdsobia — efektivnost’ a

83 vid’ napriklad Pravda 6. 3. 2001, HN 5. 3. 2001, SME 5. 3. 2001, NO 8. 3. 2001
8 vid’ dovodovi spravu k zékonu o §tatnej sluzbe
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kvalita verejnej spravy, transparentnost’ a korupcia. Tie presadzovali hodnoty, pre
ktoré boli zalozené, spdsobmi, na ktoré st uréené — vypracovanim stanovisk a
navrhov, ako aj ich verejnou podporou. V tejto konkrétnej kauze predstavovali
obratenu stranu politickej mince — niektori politici mali vol'u presadzovat zmeny a

reformy, v ¢ verili, chybalo im vSak odborné¢ zazemie na ich pripravu a
dopracovanie.

% vid SME 6.3.2001 a 11. 6. 2001, Pravda 4. 7. 2001
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KAPITQLA IV: Vybrané problémy a odporucania pre proces tvorby verejnej
politiky

Velka cast’ stadie sa venuje procesu tvorby verejnej politiky z pozitivneho hl'adiska —
ako tento proces prebieha, aké sily ho ovplyviiuju a aké vysledky generuje. Tato
kapitola je normativna a skima niektoré problémy tohto procesu a navrhuje mozné
zlepSenia.

Na to, aby bolo mozné identifikovat’ problémy a ich rieSenie, je nevyhnutné
implicitne alebo explicitne odpovedat’ na otdzku: Aky ma byt proces tvorby verejne;j
politiky? Aké kritérid musi spliat’?

Fungujuci proces tvorby verejnej politiky musi zabezpecit' zastipenie vSetkych
relevantnych zaujmov v rozhodovacom procese a zabezpecit’ tym otvorenost’ procesu.
Musi brat’ do tvahy potreby roéznych skupin a musi byt transparentny tak, aby
obyvatel'stvo malo pristup k informacidm a mohlo tieto procesy monitorovat’. (vid’
UNDP (2001), str. 16) Mal by byt efektivny a akcieschopny v tom zmysle, Ze je
schopny vygenerovat rozhodnutia rychlo a bez velkych ndkladov pre jeho
ucastnikov. Mal by vytvérat’ jasnu politicki zodpovednost’ za kone¢né rozhodnutie v
urcitej otazke.

Dal$ou — kIidovou — charakteristikou dobrého procesu tvorby verejnej politiky je to,
do akej miery zohladiiuje princip nevyhnutnosti vyberu a zakomponuje ho do
procesu. Pri tvorbe konkrétnych sektoralnych politik ako aj pri ich vzajomne;j
koordindcii a financovani nie je nikdy mozné zabezpecit' vsetky ciele a tizby a to
dokonca aj vtedy, ked’ nie st v priamom rozpore, pretoze financné, 'udské, prirodné a
iné zdroje su obmedzené. Preto velka Cast’ procesu tvorby verejnej politiky nie je o
generovani a presadzovani navrhov, ale o rozhodovani sa medzi r6znymi navrhmi,
ktoré su v principe akceptovatel'né. Ked’ze tento vyber je zdkladom tvorby verejnej
politiky, kladie ho dobry proces verejnej politiky do centra.

IV.1. Reformné a pristupové pret’aZenie a s nim suvisiace otazky

Urcujicim faktorom tvorby verejnej politiky na Slovensku najmad v obdobi rokov
1998 — 2002 je tzv. reformné a pristupové pretazenie. Vzhladom na reformné
zaviazky vlady v programovom vyhlaseni z roku 1998 spojené s poziadavkami
zrychleného pristupového procesu do EU (v porovnani s krajinami, ktoré zadali
rokovat’ o pristupovom procese uz o dva roky skor a ktorym sa Slovensko chce
vyrovnat’) boli politici aj administrativne apardty vystavené pretazeniu existujucej
kapacity. To neznamend, Ze existujuca kapacita je kvantitativne nizka, ale ze
vzhl'adom na jej danu kvalitu mala problém zvladnut' vsetky ulohy vyplyvajuce z
reformnych aj pristupovych procesov a najméd zvladnut’ ich na pozadovanej Grovni.

Jednym z najviacsich problémov v oblasti tvorby verejnej politiky a legislativnych
nastrojov je totiz nedostatocnd kapacita I'udskych zdrojov s vhodnou kvalifik4ciou a
schopnostami na vykonavanie tejto Cinnosti. Tato situacia Ciastocne odraza celkovy
nedostatok tychto schopnosti v postkomunistickych krajinach, avSak nevyhnutne treba

% Tato Gast vo viacerych oblastiach vyznamne &erpa zo $tadie Miroslava Beblavého, Tonyho
Verheijena a Katariny Starofiovej “Rozvoj kultiury tvorby verejnej politiky na Slovensku”, ktord bola
spracovana pre NOS — OSF v mesiacoch april — oktéber 2001.
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zohl'adnit’ i d’alSie faktory. Podla zisteni Studie autorov Beblavého, Verheijena a
Staroniovej (2001) ministerstvd zamestnavaji najmé osoby s nizkym vekom (pod 30
rokov) alebo vysokym vekom (nad 50 rokov). Samotni manazéri pocit'uju chybajici
stredny vek — osoby s dostatoénymi sktsenostami, avSak tiez disponujlce
koncepénymi schopnostami a kreativitou. Ministerstva ¢elia kvoli rigidnému systému
odmenovania vSeobecnému problému so ziskavanim, udrzanim a motivovanim
kvalifikovanych a schopnych 0s6b na koncepént pracu.

Z hradiska otazky vstupu do EU a jeho vplyvu na tvorbu verejnej politiky existuje
riziko, Ze niektoré oblasti tvorby verejnej politiky na Slovensku st vo vleku priorit
EU, &o je Ciastotne sposobené nedostatkom domacich kapacit v oblasti tvorby
verejnej politiky a CiastoCne dosledkom chybajucej jasnej koncepcnej stratégie
vychadzajucej z Uradu vlady.

Reformné a pristupové pretazenie bude postupne klesat’, riziko nedostato¢ného
presadzovania vlastnych priorit a zdujmov vsak zostava a s ¢lenstvom v EU este
vzrastie. Tejto otdzke je preto potrebné venovat osobitni pozornost a mozno
odporucat’ stadium skusenosti Pol'ska, Litvy a LotySska ako krajin, ktoré napriek
podobnym kapacitnym a financnym obmedzeniam ako Slovensko boli schopné
ucinnejsie riesit’ tuto otazku.

Celkovo mozno hovorit o dlhodobych krokoch na rozsirenie a zlepSenie kapacity

Pudskych zdrojov pri verejnej politike. Medzi zadkladné kroky patri kvalitna

implementéacia nového regulacného ramca, ktory vytvoril zadkon o Statnej sluzbe a to

najmi v troch oblastiach:

» ziskavanie novych kvalitnych I'udskych zdrojov

* investicie do existujucich Tudskych zdrojov (vzdeldvanie, budovanie sieti a
neformalnych spojeni...)

* vyuzivanie motivaénych nastrojov na ziskanie lepSicho vykonu z existujicich
Pudskych zdrojov

Blizsia analyza uvedenej vSeobecnej otdzky je vSak nad rdmec rozsahu aj ambicie
tejto Stadie.

IV.2. Participacia ob¢ianskej spolo¢nosti na tvorbe verejnej politiky

Ako uz bolo zdoraznené na uvod, jednou z kI'aicovych otazok je otazka participacie a
otvorenosti celého procesu: zastupenia vsetkych relevantnych verejnych zaujmov v
rozhodovacom procese a toho, do akej miery ma obyvatel'stvo pristup k informéaciam
a moze tieto procesy monitorovat’.

Na Slovensku mozno konstatovat,, ze externé organizacie a jednotlivci st do procesu
tvorby verejnej politiky zapojené omnoho intenzivnejSim spdsobom, ako je tomu vo
vSeobecnosti v mnohych inych Statoch strednej a vychodnej Eurdpy. Treba vsak
zarovenl podotknut’, Ze medzi jednotlivymi ministerstvami existuju v tomto smere
velké rozdiely a Ze vyber toho, kto z externého prostredia sa mdZe na tomto procese
podielat, nie je ani regulovany, ani predvidatelny ¢i transparentny.

Dovody intenzivnej ucasti externych organizacii su podla vysledkov Studie autorov
Beblavy, Verheijen, Staroniové (2001) rozne:

68



» potreba Sirokej podpory pripravovanych koncepcii medzi zainteresovanymi
skupinami

e chybajuce interné kapacity na pripravu vysoko kvalitnych koncepénych
dokumentov priamo na ministerstvach

» Casto chybajuca dovera politikov a vysSich ministerskych uradnikov v schopnosti
zamestnancov na ministerstvach

Uvedeny pristup okrem vyhod predstavuje aj nebezpecenstvo v tom, Ze externa
participacia Casto nahraddza vnuatorné kapacity ministerstva vo vecnych oblastiach.
Potencidlne moze hrozit’ ovladnutie zdujmovymi skupinami, hlavne v oblastiach s
obmedzenym poc¢tom aktérov zicastnenych na procese. Je vSak dolezité zdoraznit', ze
vo vécSine pripadov je zvySend uroven konzulticii vysledkom tendencie vlady a
Statnej administrativy vychadzat' zo Sirokej spolocenskej diskusie o dolezitych
koncepciéach verejnej politiky.

Preto mozno odporucat’ posilnenie Gcasti pracovnikov ustrednych organov pri tvorbe
koncepcii verejnej politiky, ktord v sucasnosti vo vel'kej miere zavisi na pracovnych
skupinach pozostavajicich hlavne z externistov. Zmena by vsSak vyzadovala
prelomenie zaCarovaného kruhu: nedostatok kapacity v oblasti tvorby verejnej
politiky na ministerstvach posiliiuje nedostatok dovery v zamestnancov ministerstiev
zo strany vysSich Statnych uradnikov, ¢o ich nésledne odradza od investicie do tejto
kapacity, hlavne ak sa tato investicia pravdepodobne prejavi len v strednodobom az
dlhodobom horizonte. Znamena to, ze najlepSia prilezitost na zmenu je zaciatok
volebného obdobia, ked’ maju politici realistick nadej, ze sa m6zu dockat’ vysledkov
takejto investicie.

IV.3. Korupcia v procese tvorby verejnej politiky

Pri tvorbe verenej politiky dochadza, ako je to uvedené podrobnejsie v kapitole III, k
Castym interakcidm verejného sektora s Sirokou verejnostou. Ako uvadza Sicdkova
(2000), pésobenie zdujmovych skupin na volenych predstavitelov a verejnll spravu je
prirodzenou a neoddelitelnou sucastou demokracie. Umoznuje sprostredkovanie
ciastkovych skusenosti, pohl'adov, zaujmov a ndzorov jednotlivych zaujmovych
skupin politickej reprezentécii a v tomto zmysle ide o proces informativny a uzitocny.
Pri korektnom lobovani st Statu poskytované uzitocné a relevantné informacie
upozoriiujuce na existujuce alebo hroziace problémy. Lobing je totiz moZné
charakterizovat’ ako priame posobenie jednotlivca ¢i zdujmovej skupiny alebo jej
reprezentanta na volené¢ho predstavitela alebo vladneho uradnika, ktoré ma za ciel
ovplyvnit’ vysledok legislativneho alebo regulacného procesu a nepredstavuje stret
zaujmov ani korupciu. Nutnym znakom lobingu je, Ze ide o Cinnost’ verejnll alebo
verejne kontrolovatel'nu. Pokial’ je lobing uskuto¢iiovany verejne a pokial’ moznost’
viac menej rovnakého pristupu k volenym predstavitelom a verejnej sprave maju
vSetky zaujmové skupiny, potom lobing prispieva k sprostredkovaniu informacii na
legislativnom a politickom trhu a napomaha kvalite legislativneho procesu.

Casto sa viak obsah slova lobing zamiefia obsahom slova korupcia. Uréit' presnu
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 posobenim jednotlivca, ¢i zaujmovej skupiny alebo jej
reprezentanta na volené¢ho predstavitel'a alebo vladneho tradnika s cielom ovplyvnit’
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vysledok legislativneho, regulacného alebo exekutivneho procesu vymenou za
finan¢ni alebo ini odmenu v prospech volené¢ho predstavitela alebo vladneho
uradnika, ¢i politického subjektu, ktory reprezentuje. Korupcia je spravidla neverejna.
Netransparentnost’ yerejného sektora je jednym zo zékladnych znakov indikujtcich
existenciu korupcie™, vratane politickej. Zjednodusene je mozné konstatovat, ze
velkost’ korupcie, vratane politickej, je funkciou kvalitativnych a kvantitativnych
parametrov verejnej spravy, ktoré by sme mohli charakterizovat’ aj ako velkost
mozného zisku (kvantita) a vel'kost’ rizika (kvalita). Tam je potrebné hl'adat’ aj mozné
rieSenia. Pod kvantitativnymi parametrami pre potreby tejto Stidie rozumieme rozsa@
angazovanosti verejnej spravy, t.j. rozsah regulacie a prerozdelovacich procesov.

Pod kvalitativnymi parametg_.'mi, na ktoré je potrebné zamerat pozornost’ v oblasti

prevencie, rozumieme napr. .

* jasné oddelenie politiky od ekonomiky napr—urcenie politicky a odborne
obsadzovanych pozicii vo verejnom sektorelz’EI a prisne uplatiiovanie tohto
principu,

e zvySovat transparentnost jednotlivych procesov realizovanych verejnym
sektorom napr. v oblasti verejného obstaravania,

e rieSit’ volnosti v rozhodovani a oSetrit konflikt zaujmov decizorov ¢i uz pri
poskytovani licencii, dotacii alebo subvencii,

* zaviest jasné a kontrolovatel'né pravidla pre financovanie politickych stran,

* reSpektovat’ a implementovat’ také principy ako rovnost’ Sanci ¢i zodpovednost'.

Reforma represného ret'azca, teda kontroly, policie, prokuratiry a sadov, by zvysila
riziko korup¢ného spravania a zvysila vynucovanie prava.

Je zaroven potrebné zvazit' zavedenie jasnych pravidiel prea'nterakciu verejného
sektora s verejnymi Cinitel'mi, napr. vo forme zakona o lobingu.

IV 4. Finanény realizmus vo verejnej politike

Na uvod uvedieme dva citaty:

“Ak zanedbame proces tvorby verejnej politiky a rozhodovania, zasluzime si a
nakoniec aj zazijeme zIG verejni politiku a rozhodnutia... kl'aiCovym je v tejto

suvislosti spdsob, ktorym su ziskané prostriedky minané vladou na dosiahnutie tloh
zverenych §tatu.” (Schiavo-Campo a Tommasi (1999), str. xvii)

¥7 Podra prieskumu CPHR z roku 1999 az 84 % respondentov sa stretlo s korupciou vo verejnej sprave.
85 % respondentov zastdva nazor, ze v porovnani s krajinami OECD je v SR korupcia vysSia. Ale na
druhej strane az 94 % podnikatelov si mysli, Ze z dlhodobého hladiska je férové, nekorupcné
podnikatel'ské prostredie vyhodnejSie ako podnikanie v neregistrovanej ekonomike. Velkost' korupcie
je na Slovensku vysoka. Je v podstate nemozné kvantitativne stanovit’ kedy dochadza k zneuzitiu
pravomoci verejného Cinitel’'a pre priamy sikromny prospech a kedy s cielom zabezpecit’ prospech pre
tretiu osobu — napr. politickl stranu. Blizsie pozri Sicakova (2000).

% Slovensko v uvedenom kontexte mozeme charakterizovat ako ekonomiku so stale silnym
zasahovanim verejnej spravy do ekonomickych procesov.

% Blizsie pozri Narodny program boja proti korupcii, napr. na www.transparency.sk.

% Blizsie pozri ast’ pojednavajicu o zdkonoch o Statnej a verejnej sluzbe.

%! Blizgie pozri Zemanovicova, Si¢akova a Ondrejka (2001).

2 Mozné pristupy k tomuto problému pozri Si¢akova (2000).
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“Verejny rozpocet by mal byt ekonomickym zrkadlom socialnych a ekonomickych
rozhodnuti spoloc¢nosti.” (Schiavo-Campo a Sundaram (2001), str. 221)

Aj ked’ tvorbu verejnej politiky nie je mozné redukovat’ na pridelovanie verejnych
zdrojov, rozpoctovanie a pridelené financné prostriedky st kl'ucové pre realizaciu
akychkol'vek rozhodnuti vo verejnej politike. Prave pocas tvorby rozpoctu a jeho
realizdcie sa ukdze nevyhnutnost vyberu vzhladom na obmedzenost verejnych
prostriedkov.

V Slovenskej republike sa uvedeny vyber zatial realizuje az pocas kazdorocnej
pripravy Statneho rozpoctu a to spdsobom, ktory neumoziuje politikom, médidm a
obyvatel'om analyzovat priority verejného financovania, ani z inych hladisk
analyticky skuto¢ne skimat’ verejné financie. V tejto stvislosti je potrebné poukazat
najmd na dve témy: strednodobé rozpoctovanie a rozpoctovanie zalozené na
aktivitach.

Strednodobé rozpoctovanie integruje sucasni a budicu rozpoctovu situaciu
(oCakavané celkové prijmy a vydavky) s projekciami buducich vydavkov na klI'aiCové
vladne programy. Bez strednodobého rozpoctovania sa veény konflikt medzi ndrokmi
sektoralnych politik na rozpoctové zdroje a dostupnymi zdrojmi rieSi len pocas
pripravy ro¢ného rozpoctu a lem na buduci rok. Vznikd tak rozpor medzi
strednodobymi finanénymi narokmi vyplyvajicimi zo schvalenych strednodobych a
dlhodobych koncepénych dokumentov a prostriedkami, ktoré su o niekolko rokov
skuto¢ne pridelené pocas pripravy ro¢ného rozpoctu.

Inymi slovami, nejestvuje ziadny tlak na zladenie strednodobych a dlhodobych
projekcii rozpoctovych poziadaviek na Specifické politiky s celkovym strednodobym
rozpoc¢tovym vyhl'adom, teda strednodobymi moznostami rozpoctu. Nasledkom tohto
postupu st projekcie v koncepénych dokumentoch casto nerealistické, pretoze maju
slazit ako ,poziadavka“ na budice zdroje. Tento systém vedie k tomu, ze
strednodobé koncepéné planovanie je komplikované a v niektorych pripadoch straca
zmysel.

Rozpoctovanie zalozené na aktivitach spociva v prepojeni pridelenych prostriedkov s
aktivitami, ktoré st z nich financované. Je kliCovym nastrojom na vytvorenie
priameho vztahu medzi politickymi rozhodnutiami o prioritach verejnej politiky a ich
redlnym vykonanim ako aj na verejnu kontrolu toho, na ¢o sa vlastne prostriedky
vynakladaju.

Hoci Ministerstvo financii SR pripravuje oficidlny strednodoby vyhlad rozpoctu a
zavedenie rozpoctovania zalozeného na aktivitach, doterajSie vysledky nie st vel'mi
presvedc¢ivé. Dovodom je najmd mald redlna priorita kladend na tento proces ako aj
malo premyslend filozofia tychto procesov ako aj ostatnych sucasti reformy
rozpoctového procesu. Cely proces je len minimalne prepojeny s reformou verejnej
spravy a reformami procesov tvorby verejnej politiky.

Preto mozno odporucat’ zvySenie dorazu na vztah medzi reformou procesu tvorby

verejnej politiky a reformu rozpoc¢tovania a urychlent realizaciu reforiem v oboch
oblastiach ako jedného integrovaného celku.
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IV.5. Absencia jednoznacnej vizie a nedostato¢na koordinacia

V tejto Casti sa podrobnejSie venujeme koordindcii vnutri ministerstiev a v ramci
vlady medzi jednotlivymi ministerstvami.

Pokial’ ide o vnitornt situdciu na ministerstvach, je pre nu priznacna 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 raciondlne zdovodneny. V stcasnosti sa vdcSina sekcii
povazuje za autonomne jednotky a vzt'ahy s inymi sekciami daného ministerstva maja
charakter vztahov s inymi ministerstvami. Mechanizmy na rieSenie konfliktov medzi
sekciami su vacSinou funkéné (hoci v zna¢nej miere zavisia na osobe ministra, o z
Strukturalneho hladiska nie je ZzelateIné rieSenie). Okrem mechanizmu rieSenia
konfliktov sa vSak zd4, Ze jestvuje len minimalna Struktira drziaca pohromade
rozliéné sekéné zaujmy. Aj v pripade, ak ma minister silnt celkovll viziu zvereného
sektoru, nie je to samo o sebe dostatocné na pripravu dlhodobého pristupu/stratégie.

KTItcovou otazkou v tejto oblasti je takmer uplne spoliechanie sa na sekénych §éfov,
ako hlavnych tvorcov verejnej politiky, ktori zodpovedaji ministrovi (a do urcitej
miery okolitému svetu) za pripravu koncepcnych navrhov v ich oblasti. Pokial
neddjde ku zmene, sekcidm bude nad’alej chybat’ motivécia a tlak, aby medzi sebou
komunikovali alebo spolupracovali s koncepcnou sekciou, pretoze hlavnym tlakom a
motivaciou je pripravit’ ,,svoje* koncepcné navrhy.

V 1II. kapitole sme uz detailnejSie analyzovali niektoré problémy suvisiace s
nedostatocnym strategickym myslenim pri tvorbe verejnej politiky a koordinaciou
medzi ministerstvami a v ramci vlady. ISlo najmé o nedostato¢ne konkrétny ex ante
kontrakt medzi jednotlivymi stranami tvoriacimi vladnu koaliciu, teda o nedostato¢ne
konkrétne programové vyhldsenie vlddy. Rovnako sme hovorili o chybajicom
blizSom spojeni medzi politikmi v exekutive, aparatmi na ministerstvach a vladnymi
poslancami.

Urcité opatrenia na zlepSenie sucasnej situacie uz boli prijaté, v sucasnosti je vSak
priskoro hodnotit’ ich vplyv. Na zaklade odporucani auditu Statnej spravy schvalila
slovenska vlada pocas prvej polovice roku 2001 dva dokumenty, ktoré maji zdvazny
dosah na proces tvorby verejnej politiky. Prvy z dokumentov sa zaoberal poradnymi
organmi vlady. Daliia, vyznamnej§ia zmena schvalena vladou sa tyka procesu
medzirezortného pripomienkovania. Ide vSak o prvé kroky, ktoré s len moznym
zaCiatkom potrebnych zmien pri koordinacii tvorby verejnej politiky v ramci
ministerstiev aj medzi nimi.

V tejto suvislosti mozno odporucat, aby politické strany tvoriace vladu a jej
predstavitelia ovel'a viac pozornosti venovali:

e tvorbe programového vyhlasenia vliady

e procesu tranzicie medzi jednotlivymi vladami

* otazke vplyvu koalicii na verejnu politiku
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