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Projekt ,,Uskuteénovani reforem*

Strukturalni priority v dobé krize
Shrnuti

Rada prizkumG na téma reformni politiky ukazuje, Ze krize muze
vytvorit dilezité prilezitosti k reformé. Analyza, ktera probéhla v ramci
projektu OECD ,,Uskuteéiovani reforem“ (Making Reform Happen, dale
jako MRH), toto propojeni mezi krizi a reformou potvrzuje. Tento
dokument rozebira otazku, jak mohou vlady ,vyuzit okamziku“
hospodaiské krize a realizovat strukturalni reformy. Zabyva se
jednotlivymi prekdazkami reformy - ajejich moznym FfeSenim -
v nékolika riiznych oblastech, konkrétné trhem prace, produktovymi
trhy, dichodovou politikou, vzdélavanim, zdravotnictvim, danémi
a ochranou zivotniho prostredi. Nabizi také analyzu, jak ,reformovat
reformatory“ nebo jak zménit zplisob prace verejné spravy.

Ackoliv zprava MRH o dosavadnich zkuSenostech OECD v oblasti politické
reformy nenabizi jedno univerzalni feSeni pro vSechny reformatory a ani netvrdi,
ze by né&jaké takové jednotné feSeni existovalo, analyza ukazuje na urcité spolecné
rysy reformnich procest. Dalsi dilezita zjisténi:

. Zdravé verejné finance Uzce souviseji s postupem reformy.

. Pro realizaci reforem je nutna podpora volici.

. Nezbytna je efektivni komunikace.

. Politika musi vychazet ze spolehlivého prizkumu a analyzy.

. Pro realizaci rozhodnuti v praxi je tieba disponovat vhodnymi
institucemi.

o Trva néjakou dobu, neZ se uspéch reforem dostavi.

. Diilezité je vedeni.

. O uspésnou reformu je Casto tieba se nékolikrat pokusit.

. Obvykle se vyplati odpiirce reformy radéji angazovat, nez

se pokouset potlacit jejich opozici.

. Otazku, zda, kdy a jak kompenzovat strany, které reformou ztraceji,
je tfeba peclive zvazit.

Je dolozeno, Ze srovnavaci studie a mezinarodni politicky dialog mohou urychlit
proces ,,politického uceni“ a umozni vladam vzajemné se ucit, a tak se vyhnout
opakovani stejnych chyb. Pravé v tomto ohledu je OECD pfipravena pomoci,
jelikoz  shromazdovani prikaznych materidll, poskytovani mezinarodné
srovnatelnych dat, analyza a sdileni znalosti patii mezi nejsilngjsi stranky této
organizace.

Za tuto publikaci nese odpovédnost generalni tajemnik OECD. Nazory a argumenty pouzité v této publikaci nevyjadfuji nutné oficialni

stanoviska ¢lenskych zemi OECD.



Jak spolu souviseji feSeni
krize a strukturalni
reforma?

Hledani efektivnich zpusobl realizace reforem

Béhem poslednich desetileti realizovaly c¢lenské zemé OECD politické reformy
V nejriznéjsich oblastech, vzdy s cilem zvysit Zivotni Uroven prostfednictvim lepsiho
vyuziti pracovni sily a produktivity, posilit odolnosti ekonomiky vii¢i otfesim a zlepsit
blahobyt tim, Ze se vénuje pozornost socialnim otazkam, jako je spravedlnost a kvalita
zivotniho prostfedi. Navzdory §iroké shodé v tom, Ze reformy jsou nutné na mnoha
urovnich, se v jednotlivych zemich i otazkach lisi jejich hloubka, rozsah i naasovani.
Postup reforem se Casto dokonce zastavil nebo zvratil. Politické a technické prekazky
vlastni realizace reforem jsou obrovské. Od roku 2007 se OECD snazi pomoci vladam
prekonat tyto piekazky. Pod zastfeSenim horizontalniho projektu ,,Uskutec¢novani
reforem* (Making Reform Happen, dale jako MRH), jehoZ cilem je Iépe porozumét
ptekazkam, kterym Celi vlady pii provadéni reforem v jednotlivych oblastech, a nalézt
co nejefektivnéjsi feseni, provedla rozsahlé a neustale se rozsitujici analyzy.

Tato prace se vzhledem ke globalni finan¢ni a ekonomickeé krizi stala jesté naléhavejsi,
jelikoz vlady ¢lenskych zemi OECD nyni museji ozdravit své vefejné finance bez toho,
aby narusily obnovu, kterd mize byt v mnoha oblastech po né&jakou dobu oslabena.
Nemén¢ dulezité je, aby soustfedéni na bezprostiedni ukoly v oblasti financi nevedlo
k ignorovani strukturalnich priorit. V ramci praci na obnové nesmé&ji vlady zapominat
na dlouhodobé cile. K tomu bude tfeba dikladné zkombinovat fiskalni politiku se
oblastech vyvolala krize spory o otazkach, které byly v minulosti povazovany
za nepochybné politické priority. Udalosti minulych dvou let samoziejmé nezbavily
vedly k jeho posileni. Musime nicméné pfipustit, Ze v oblastech, jako je finan¢ni
regulace, panuje zna¢na nejistota o tom, co tedy vlastné je ,nejlepsi praxe®, a pfi
pripravé potencidlnich reformnich feSeni budou vlady muset nalézt rovnovahu mezi
smélosti a opatrnosti.

Tento dokument shrnuje nékteré zavéry prizkumu, ktery prubézné probihd v rdmci
projektu MRH. Nasledujici odstavce rozebiraji konkrétni tkoly reformy a zkoumaji
mozné zpusoby, jak se s témito vyzvami vyrovnat v deviti oblastech vefejné politiky.
Vychazime z fady studii zkuSenosti s reformou, které byly pfipraveny pod zastitou
odbornych feditelstvi OECD pracujicich v danych sektorech. Odrazeji zkuSenosti
OECD a jejich ¢lenskych zemi s odkazem jak na trendy ve vSech zemich OECD, tak
na specifické pripady. Vétime, ze lepsi porozuméni uspéchim a chybam z minulosti
nam pomuze pripravit lepsi navrhy a realizaci budoucich reforem.

Jak specifické faktory
v jednotlivych zemich
ovliviuji ,,politické u¢eni“?

Spoleéné ukoly a rozmanité kontexty

Vlady ¢lenskych zemich OECD se sice v soucasnosti museji vyrovnavat s celou fadou
spolecnych tukoll, analyzy v ramci projektu MRH vsak neukazuji na to, Ze by
existovalo jedno ,univerzalni* feSeni, jak ptfekonat piekazky ¢i jenom identifikovat
nejnaléhavéjsi priority reformy. Vyzvy, se kterymi se budouci reformatofi museji
vyrovnavat, se li$i v Case i prostoru. Nelze dostatecné zddraznit, nakolik je dulezité, aby
navrh politiky a strategie reformy zohlednovaly specificky institucionalni a kulturni
kontext kazdé zemé. 1 v ptipad¢, kdy lze rozlisit néjaké spolecné problémy jednotlivych
zemi, konkrétni nastaveni ustavniho potadku, politicky kontext, politické procesy
a dalsi faktory ovlivilujici prostfedi reformy zptisobuji, Ze neupravené ,transplantaty*
politik a instituci z jednoho prostiedi do druhého se ziidkakdy uchyti. Zpravidla je tfeba
uréitych Gprav. Rozdily v demografii a vykonu ekonomiky mohou ukazovat na odlisna
teSeni otazek, jako je penzijni reforma — obsah reformy i kontext se 1isi.

Potvrzuje se vSak, Ze mezinarodni srovnani je wuzitecné. Navzdory vSem
instituciondlnim, politickym a hospodaiskym odliSnostem se c¢lenské zemé¢ OECD
museji vyrovnavat s fadou spolecnych otazek — od starnouci populace az po ,,zeleny
rust”. V fadé politickych oblasti ¢lenské zemé¢ stale Castéji pfijimaji spolecné postupy
navzdory tomu, Ze se konkrétni instituce a politiky jednotlivych jurisdikei stale vyrazné
lisi. Nékteré domény ukazuji také na urcitou miru institucionalniho a politického
sblizovani v regionu ¢lenskych zemi OECD. Vzhledem k podobnym tkolim
identifikovaly ¢lenské zemé¢ OECD ftadu instituci, které po odpovidajicim mistnim
pfizpiisobeni, mohou napomoci uspé$né makroekonomické a strukturalni politice
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Vv nejruznéjs§im prostiedi. Mezi né patfi nezavislé centralni banky, fiskalni pravidla
astale Castéji nezavislé fiskalni instituce, piisnéj$i zakony na ochranu konkurence
a silngj$i antimonopolni organy, nezavislé regula¢ni Gfady, dobfe zavedené postupy
vetejného projednavani politickych otazek a praxe jako napiiklad analyza dopadi
regulace (RIA). Proto se jevi, ze moznosti mezinarodniho sdileni zkuSenosti a pfenosu
politik/instituci jsou $iroké navzdory rtiznorodosti jednotlivych narodnich prostiedi.

Existuji univerzalni
ponaucéeni, co se tyce
prosazovani reforem?

© OECD 2010

Rizeni procesu: Nékolik véeobecnych ponauéeni

Ackoliv zkusenosti OECD nenabizeji Zadné univerzalni feSeni pro vSechny reformatory
a ani se nezda, ze by né&jaké takové jedno feSeni existovalo, ukazuji se urcité spole¢né
rysy reformnich procesi. Mezi zakladni témata, kterd vychazeji ze vSech analyz
v ramci projektu MRH, patfi:

B Pro realizaci reforem je nutna podpora voli¢ii. Toto je jeden z nejzasadnéjsich
zaveéra studii, které¢ inspiruji praci MRH. Ukazuje se, ze podpora volici je
nejdulezitéj$i u reforem, které maji Siroky zabér (trh prace, penzijni reforma,
ochrana Zzivotniho prostfedi), a také téch s dopadem na zakladni vetejné sluzby
(zdravotnictvi, vzdélavani, vetejna sprava). Nestaci zvitézit ve volbach nebo mit
parlamentni vétSinu. Stejné dilezité je, aby vlada reformu voli¢im zdivodnila jeste
pred volbami.

B Pro ziskani jasného mandatu je nanejvys dulezita efektivai komunikace. Usp&sné
reformy obvykle doprovazely koordinované snahy presvédCit volice a dalsi
zucastnéné strany o potfebé reformy a zejména o tom, jak drahé by bylo, kdyby
k reformé nedoslo. Pokud, jak tomu ¢asto byva, jsou naklady na status quo naklady
Hheviditelné”. Jasna komunikace dlouhodobych cili reformy je obzvlasté dulezita
v dobé krize, kdy reformy probihaji v reakci na vnéjsi otfesy a jejich zaméry nejsou
Casto Uplné jasné. Komunikace by se vSak neméla omezovat na pouhy ,,marketing®.
Soucasti skuteéné angazovanosti zucastnénych stran je také naslouchat jejich
obavam, coz mize vést i k ur¢itym Upravam reformnich navrhii. To zlepsi jejich
kvalitu i vyhledy na jejich prijeti.

B Ukazuje se potieba, aby politika vychazela ze spolehlivého prizkumu a analyzy.
ZkusSenosti OECD v ramci projektu MRH ukazuji, ze presvédCivé zdlivodnéni
reformy na zaklad¢ dikazt a analyz zlepSuje kvalitu politiky a zaroven zvysSuje
pravdépodobnost pfijeti reformy. Pokud zastanci reformy dosdhnou Siroké shody
V tom, jaké vyhody pfinasi, budou v lepsi vyjednédvaci pozici vii¢i jejim odplrctim.
Vyzvy vytvareni reforem na zéklad¢ dikladnych analyz se vSak v jednotlivych
politickych doménach lisi.

B VysSe uvedené naroky lze s vétsi pravdépodobnosti splnit v pfipade, ze existuji
odpovidajici instituce, schopné zajistit reformu od rozhodnuti po realizaci.
Zejména dopad ekonomické analyzy je ve velké mife odvisly od zdroje: vyzkum,
ktery predlozi vérohodnd, nestrannd instituce s divérou napfi¢ politickym
spektrem, bude mit mnohem vétsi dopad. Ale samotné instituce, které dokazi
poskytnout odborné znalosti a poradenstvi, nestaci. Efektivni instituce museji Casto
vést a monitorovat samotnou realizaci.

B  Dilezité je vedeni. Prakticky vSechna hodnoceni pripravena v ramci projektu MRH
ukazuji na dulezitost pevného vedeni — at’ jiz ze strany jednotlivého pripravce
politiky nebo instituce odpovédné za jeji realizaci. Ukazuje se také dualezitost
vladni shody na podpofe reformy. Pokud vlada neni ohledné navrhu reformy
jednotna, bude vysilat smiSené signaly a jeji oponenti téchto rozport vyuZiji.
Vysledkem je obvykle konecny netspéch. Potfebu silného vedeni nelze
interpretovat jako vyzvu k restriktivnimu prosazovani reformy ,,shora-dolt“ nebo
upiednostiovani jednostranné akce. Jednostranné prosazované reformy jsou sice
nékdy jedinou cestou vpted a reformatoii mohou potiebovat jak tvrdosijnost, tak
politickou vynalézavost, ale zkuSenosti OECD ukazuji, Ze pfi Gspésném vedeni jde
Casto o ziskani souhlasu mnohem vice nez zajisténi poslusnosti.

®  (Castetné z téchto divodi trva n&jakou dobu, nez se Gspéch reforem dostavi.

obvykle trvala né€kolik let a jejich realizace potom probihala jesté déle. Naopak



nejméné tspésné pokusy o reformu byly vysledkem zbrklé prace, ¢asto v reakci na
bezprostiedni tlaky. Ale v pripadé politické reformy mize spé$na piiprava Casto
znamenat jeji pomalejSi prosazovani. Tak sice krize mohou vytvafet ,,okna
prilezitosti®, jak reformy prosadit, ale schopnost vyuzit takovych prilezitosti zavisi
také na praci, kterd jiz byla odvedena na jeji ptipravé.

B O uspésnou reformu je Casto ticba se nékolikrdt pokusit. U tady nejvétsich
reformnich uspéchi, které sekretariat analyzoval, bylo nejdiive nutno piekonat
urcité prekazky a neuspésné pokusy o reformu lze ve zpétném pohledu vidét jako
ptipravu prostfedi na nasledné a mnohem hlubsi reformni iniciativy, ¢asto ze strany
politickych ¢initeld, ktefi pochopili, jaké problémy nastaly.

Vsechny studie MRH se ve vétsi ¢i mens$i mife zabyvaji otazkou, jak se vyrovnat

S odpuirci reformy. Zatimco se podstata a sila opozice vuci reformé lisi, néktera

obecngjsi témata se objevuji témét ve vSech kontextech.

B Vyplati se angaZovat ty, na které bude mit reforma nejvétsi dopad. Oteviené
postupy vyjednavani nejsou sice zarukou proti neshodé, ale zda se, Zze
z dlouhodobého hlediska se vyplati pfinejmensim tim, Ze zucastnéné strany si
buduji vzajemnou divéru.

8 Ustupky potencidlnim porafenym nemuseji ohrozit ziklad reformy. Casto je
mozné zlepsit vyhlidky konkrétnich skupin, na které bude mit reforma vliv, bez
toho, aby to odporovalo jejim v§eobecnym cilim.

B Otazka, zda, kdy a jak poskytnout kompenzaci té€m, kteii reformou trati, se
objevila prakticky ve vSech studiich. Odmitnout poskytnuti urcité nahrady muze
posilit opozici vici reformé, ale nadmérna kompenzace zase muze byt drahd nebo
miize jednoduse otupit u¢inky reformy. Nejobvyklejsimi strategiemi kompenzace
jsou ,,ud&lovani vyjimek* a dlouh4 pfechodna obdobi. Ustupky formou ,,vedlejsich
plateb”, jako napftiklad politiky v jinych doménach, které pomahaji nahradit
naklady na reformu uréitych skupin, se vyuZzivaji mén¢ casto.

Co muze OECD
doporugit reformatoriim
v jednotlivych sektorech?

Reforma produktovych trhi
v OECD

Perspektivy uskute¢novani reforem v jednotlivych sektorech

Reformy na otevieni trhu patii mezi oblasti, kde dochédzelo v poslednich desitkach let
kK vyraznému sblizovani napii¢ Clenskymi zemémi OECD. Casto se setkavame
s trendem smétujicim k posilovani konkurenéniho prostiedi a antimonopolnich instituci
a oteviranim dfive chranénych sektord. Déje se tak také proto, Ze se jedna o oblast, kde
hraji pti zméné politik dulezitou roli mezinarodni konkurencni tlaky i mezinarodni
organizace a dohody, Casto ruku v ruce s vétsimi krizemi. V sektorech jako elektricka
energie a telekomunikace pohanéla reformy také technologicka zmeéna, z&asti tak, ze
diive neobchodovatelné sektory se promeénily v obchodovatelné nebo vznikly nové
moznosti zavadéni konkurence v piipadé Cinnosti, pro néz byla v minulosti typicka
vysokd mira pfirozeného monopolu. Otevirani takovych trhli konkurenci zase naopak
posililo vyvoj dalsich inovaci.

Zkusenosti fady ¢lenskych zemi OECD, napiiklad Australie na pocatku 90. let
20. stoleti, naznacuji, ze reformy regulace produktovych trhit mohou hrat dilezitou roli
vtom, jak vlady reaguji na negativni otfesy. Deregulace muze urychlit potfebnou
realokaci zdrojui a sniZenim nakladi na podnikani vytvoti fiskalné neutralni nastroj, jak
ulevit dotéenému sektoru. PresvédCit zacastnéné strany a vefejnost, ze celkova vyse
naklad a pfinosu hovoii ve prospéch takovych reforem, vSak mize byt obtizné,
vétsinou proto, Ze naklady na status quo jsou casto skryté. Neziidka je jasné, kdo cenu
reformy zaplati — které firmy budou vystaveny tlaku a ktera pracovni mista jsou
ohrozena —, zatimco nemusi byt vzdy ziejmé, kdo plati za udrzovani statutu quo. Neni
snadné identifikovat firmy, které nikdy nevstoupily na trh, nebo sektory, které se
nerozvinuly, a jiz vibec ne pracovniky, jez by tyto firmy a sektory byly byvaly
zam@stnaly. Jasnd snaha vy¢islit a komunikovat naklady statutu quo a potencialni
uzitek z reformy mohou byt klicem k tspéchu.

Usp&né reformy produktovych trhii také obvykle zahrnuji uréité prechodné
uspotradani, které ma zajistit, aby zajmy vyrobce nebo spotiebitele nebyly naruseny

v

vynosy vzniklé na zakladé protimonopolni politiky kapitalizuji do ceny aktiv — stavajici
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Reforma trhu prace a krize

Zdavodnéni penzijni reformy

Uskute¢novani danové reformy
na podporu ristu
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vlastnici aktiv nemuseli nutné ze staré politiky profitovat, ale reforma je negativné
zasahne. V takovém pfipadé mize byt tfeba pfimé kompenzace nebo jiné pomoci po
pfechodné obdobi, pokud si reformatofi pteji predejit piili§ dlouhym zavadécim
obdobim.

Globalni krize odhalila zejména problémy, které se v fad¢€ ¢lenskych zemich OECD
poji s reformou trhu prdce. Setkani Rady OECD na ministerské urovni v roce 2009
vyzdvihlo potfebu opétovného priijeti opatfeni a dalSich reforem, aby se sezénni
nezaméstnanost neproménila ve strukturdlni. Reforma ,,jadra” trhu prace vSak bude
nezameéstnanosti zvySuje tlak na reformu trhu prace, prudky ndrist nezaméstnanosti
zvySuje pravdépodobnost, ze se reforma béznych pracovnikl se smlouvou na dobu
neurcitou nijak nedotkne. Jelikoz spolu s nezaméstnanosti roste hodnota ochrany
pracovnich mist, bézni pracovnici maji v dobé ekonomického poklesu jesté vetsi divod
odporovat jakémukoli oslabovani legislativy na ochranu pracovnich mist a vlady
mohou otélet s jejim uvolnénim ze strachu z jesté vétsi ztraty pracovnich mist. Reforma
trhu prace pfi recesi se tak zaméfuje na osoby, které si na trhu prace jesté nevybudovaly
pevnou pozici — na absolventy $kol, pracovniky s rizné omezenymi smlouvami,
nezameéstnané a dalsi osoby pobirajici davky.

Takové reformy sice mohou byt pfinosné, ale také prohlubuji ,,dualismus® na trhu
prace. Zkusenost s reformou trhu prace v ¢lenskych zemich OECD vsak také ukazuje,
ze vzhledem ke zpozdéni politického procesu dochazi k realizaci reforem, které byly
navrzeny a pfijaty v dob¢ krize, az v dobé obnovy, kdy lepsi situace na trhu prace
uskuteénéni reformy usnadiiuje. Nejslibnéjsim ¢asem pro reformu se zda byt obdobi
tésné po recesi.

Penzijni reforma se jevi jako oblast, ve které je obzvlasté dulezité — a potencidlné
efektivni — komunikovat smysl reformy. V poslednich 20 letech se zda byt mnohem
snazsi presvédCit vefejnost o potiebé — a mozna dokonce nevyhnutelnosti — reformy
vSeobecného dichodového systému, ackoliv naléhavost reformy byvd nckdy
zpochybiiovana. To do velké miry odrazi dopad vefejnych diskusi o vlivu nizsi
porodnosti a vyssi primérné délky Zivota zejména na vefejné systémy dichodového
pojisténi. Vefejnost také pochopila, ze stavajici krize jesté zvysila tlak, kterému jsou
vystaveny finance penzijnich systému, a proc se jejich reforma stava prioritou.

Otazky rozdélovani ztstavaji i nadale slozité, nicméné panuje shoda o potiebé reformy
a mnoho prace jiz bylo odvedeno. ZkuSenosti s penzijni reformou v ¢lenskych zemich
OECD nas poucily o dilezitosti vy$e uvedenych doporuéeni, véetné potieby podrobné
studie a konzultace, nepodcenovani rizik souvisejicich s unahlenosti a dulezitosti
komunikace s vefejnosti a podpory voli¢a. Usp&sné reformni strategie Easto obsahovaly
relativné dlouha piechodna obdobi, které velké skupiny vyjimaji z platnosti reformy.
Diky tomu napfiklad star§i generace, ktera je hlavnim tématem debat o penzijni
reform€, neni zménou politiky pfili§ ¢i vibec zasazena, zatimco mladsi generace
obvykle nese témét vSechny naklady.

vvvvvv

kdykoliv dfive. Tlak na fiskalni konsolidaci povede mnoho zemi k tomu, aby
V nadchazejicich letech hledaly nové zdroje piijmut, bud’ rozsifovanim zakladu, nebo
zvySovanim sazeb. A dopad tohoto procesu na obnovu bude ve velké mife odvisly od
toho, nakolik budou tyto zemé& uspé&$né pii hledani zdroji piijmu, jez co nejméné
narusuji a poskozuji riist. Obtiznost provedeni danové reformy, ktera by podporovala
rust, do jisté miry zahrnuje takové otazky, jako jednoduchost, spravedlnost, snadna
sprava a potencialni naklady na pfechod. Odpor vuci reformé zase odrazi skutecnost, ze
zatimco danova reforma je v zasadé ,,vSezahrnujici (dafovy systém ma dopad na
vSechny), je relativné snadné a pro volice pritazlivejsi, kdyz politici prosazuji takové
zmény danové politiky, jez zvyhodiuji uréité volie. Vyhody takovych opatieni jsou
jasné cilené a viditelné pro ty, ktefi z nich maji uzitek, zatimco néklady jsou rozlozeny
na vSechny danové poplatniky a jsou méné napadné. Dal§i obavou, kterd se
V soucasnosti objevuje, je, Ze vysoké rozpocCtové deficity mnoha zemi ztézuji
prosazovani reforem, které s sebou nesou riziko kratkodobé ztraty piijmd. Tim nabyva
na dulezitosti nejistota ohledn¢ dopadu reformy na chovani danovych poplatniki.



Realizace reformy v oblasti
ochrany zivotniho prostredi

Reforma socialni politiky: ukoly
pro vzdélavani a zdravotnictvi

Réamec debat o danové reformé je velmi dilezity. Zohlednénim daniového systému jako
celku (nebo tfeba systému dani a davek v souvislosti se zdanénim zavislé ¢innosti)
spiSe nez zamétenim na izolované prvky dokézi politici 1épe komunikovat o tématech,
kterych se to tyka, a také fesit otazky efektivnosti a spravedInosti. To ukazuje potencial
prosazovani reforem formou Sirokych balicki, které odstrafiuji nerovnosti v systému,
pti rozloZeni vyhod a nakladi na celou zékladnu poplatniki. Jelikoz danova reforma
bude nejspiS znacn¢ zdlouhava a komplexni, formulace jejich SirSich cili muaze
napomoci ujasnit vyznam reformy pro jeji Cinitele a usnadnit obranu pied lobbovanim
za zvlastni zajmy. To je obvykle uloha nezavislych organut, které maji odpovédnost za
vyhodnocovani pravdépodobného dopadu navrhovanych reforem, co se tyce takovych
otazek, jako je chovani danovych platet, pfijmy, spravedlnost a snadna sprava. Zasadné
dilezitd je Casto uloha danové spravy. Neméné zasadni mize byt i nacasovani
realizace. Zmény v danovém systému mohou mit znicujici dopad na firmy, pokud
nejsou vhodné rozfazovany. Podobné problémy mohou vzniknout i v souvislosti se
zménami v opakovanych daniovych povinnostech a jejich dopadem na nemovitosti ¢i
zdanéni vlastnictvi bytd.

Jednim z nejcastéji citovanych ,,samoziejmych fakti o obtiznosti strukturalni reformy
je, ze naklady jsou jasné viditelné a soustfedéné na nékolik stran, zatimco uzitek se
zhmotiuje pozdé&ji a zpravidla je rozprostieny. To se zda platit zejména pro reformu
ochrany Zivotniho prostiedi. Vétsina ekologickych reforem zbavi nékolik aktért
piijmu, aby zajistila lepsi Zivotni prostiedi pro v§echny — naptiklad opatfeni v boji proti
emisim sklenikovych plynti zvysSuji provozni naklady primyslovych podniki. Pfinos
takovych opatfeni je navic viditelny az za dlouhé obdobi. Diskuse o reformé¢ dale
komplikuji obavy o jeji dopad na konkurenceschopnost, distribuci a problémy, které
vzniknou, pokud piijmové toky, jez reforma zrusi, jiz byly kapitalizovany do ceny
aktiv. Védecka nejistota predstavuje dalsi problém, jelikoz dikazy predkladané na
podporu reformy mtze vzdy né€kdo druhy zpochybnit. Také panuje neshoda o otazkach,
jako jsou vhodné metody kvantifikace hodnoty ochrany zivotniho prostfedi a omezené
moznosti analyzy nakladi a vynosi. Volba analytického postupu se tak casto
proméiiuje v politickou otdzku.

Nedavné reformy v ¢lenskych zemich OECD pfiinasSeji fadu ponauceni z prosazovani
reformy ochrany zivotniho prostfedi. Zaprvé, stejné jako v jinych doménéch, hraje
rozhodujici tlohu angaZovanost zGcCastnénych stran a vefejnosti. Zadruhé, ackoliv
samotny vyzkum nijak ,,nezajistuje* politické rozhodovéni, argumentaci na zéklad¢ dat
vychazejicich z objektivnich skute¢nosti nelze pii jednani se zucastnénymi stranami
a voli¢i ni¢im nahradit. Zatieti, mira zavislosti na minulych rozhodnutich ukazuje, Ze
vybér politickych nastrojti je v urcité mife odvisly od stavajicich instituci a regula¢nich
ramcl. Zactvrté, obavy o konkurenceschopnost a rozdéleni dopadu reformy se Casto
fesi castenymi anebo docasnymi vyjimkami z uritych ustanoveni, pfechodnou
podporou a dlouhym zavadécim obdobim. Je vSak tieba zajistit, aby takova opatfeni
nebyla provazana s pivodni ¢innosti zptisobujici znecisténi a nezajist'ovala zdroje pro
¢innost, kterou je tieba omezit. Kone¢né pokud ma byt povolena moznost obchodovat s
povolenkami, bude politicky nutné — ackoliv nikoliv ekonomicky zahodné —, aby
nektefi hlavni zneciStovatelé obdrzeli povoleni zdarma (,,udélovani vyjimek®).
V takovém piipadé by potom mély vlady postupné celou zalezitost feSit formou
auk¢niho systému.

Vlady, které usiluji o reformu zdravotnictvi a vzdéldvaciho systému, se pravdépodobné
budou muset vyrovnat s fadou podobnych ukoll, jez vychazeji predev§im
ze skute€nosti, Ze v obou piipadech velkou ¢ast sluzeb zajistuje vefejny sektor.

B Stav zdravotnictvi i vzd€lavani vyrazné ovliviiuji minuld rozhodnuti. Jedna se
o0 velké a komplexni sektory, které se vyvijely specifickym zptsobem v riznych
narodnich kontextech. Otazka, co je uskutecnitelné ¢i zadouci, tak ve velké mife
zavisi na predchozich rozhodnutich.

B Zajmy poskytovateli v obou sektorech jsou obvykle velmi dobfe organizovany

a zpravidla se t&8i vetsi divete vetejnosti nez politici. Proto maji velkou moc nad
reformnim procesem, jelikoz efektivni realizace se neobejde bez jejich spoluprace.
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Reforma verejné spravy: jak
»reformovat reformatory“?
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B Nepanuje zadna shoda na tom, jak hodnotit vystupy zdravotnictvi a vzdélavani.
To je castecné zpusobeno komplexni smésici cili, které je tfeba v obou oblastech
sledovat, ale také to odrazi nedostatek duvéryhodnych, vSeobecné piijimanych
ukazatel kvality vystupi a jejich hodnoty. Reformy vychézeji z faktickych
skuteCnosti se obtizné realizuji v piipadé, kdy takova fakta chybéji nebo jsou
napadana. Prace narodnich a mezinarodnich organizaci na pfipravé takovych
spolehlivych a divéryhodnych dat o ucincich reformy by tak velmi vyrazné
piispéla k ujasnéni celé debaty. Program PISA organizace OECD v oblasti
vzdélavani je klasickym ptikladem tohoto typu prace.

®  Pro politiku v obou sektorech je typické, Ze mezi jeji piipravou a skute¢nou
implementaci obvykle uplyne dlouha doba. Zadna vlada neztstane pravdépodobng
u moci dostate¢né dlouho na to, aby mohla sklidit chvalu za reformu, kterou
iniciuje.

BV t&hto dvou oblastech neexistuje ani shoda na ,,nejlepsich postupech®. V ur¢itych
politickych doménéch lze vidét Siroky konsensus o urcitych zédkladnich prvcich
dobrého reformniho ramce. Ve zdravotnictvi a vzdélavani vSak zadny takovy
model nejlepsi praxe, se kterym by bylo mozné jednotlivé politické strategie
porovnavat, neexistuje.

Navzdory vSem témto vyznamnym pickazkam pfistoupila v nedavnych letech fada
Clenskych zemi OECD k reformé vzdélavaciho a zdravotnického systému. Z jejich
zkusenosti se 1ze dobfe poucit, jak jednotlivé vlady tyto otazky tesily:

B Zasadnim zménam obvykle nejsou vystaveni zdravotnici ani ucitelé. Pravé naopak,
uspésna reforma v mnohém ustoupi jejich zajmim. Zejména reforma zdravotnictvi
miize byt drahd — ackoliv se ocekava, ze postupem casu dojde ke snizeni nakladu,
tato reforma zahrnuje vyznamné kratkodobé tstupky.

B Tento proces vyjednavani znamena, ze reformy si obvykle zadaji rozsahlé studie
a dlouhou dobu pfipravy — jedna se o domény, ve kterych reformy typu ,,ndhlého
tiesku‘ nemaji velkou $anci na uspéch.

B Vétsi objem lepsich dat a analyz, véetné mezinarodniho srovnani, ¢asto pomuze,
ackoliv hodné zavisi na vSeobecné shodé ohledné hodnoty a vyznamu takovych
dukaz.

Reforma veiejné sprdavy piinasi tfadu podobnych ukoli, co se tyCe rozsahu, Site
a slozitosti, jako reforma zdravotnictvi a vzd€lavani, véetné dalezitosti minulych
rozhodnuti, dlouhodobého prodleni, koordinace mezi riznymi urovnémi statni spravy
a potieby ziskat podporu téch ¢asti vefejného sektoru, na které bude mit reforma piimy
dopad. Jedna se také o oblast, kde muze byt slozité argumentovat prikaznymi fakty,
jelikoz je velmi slozité hodnotit kvalitu a efektivnost vefejnych sluzeb ¢i vefejné
spravy. Také zde obvykle neni velka spolecenska poptavka po reformé¢ vefejné spravy.
Ackoliv jsou obcané Casto roz¢arovani z nedostate¢né vykonnosti verejného sektoru ¢i
nizké kvality vefejnych sluzeb, otdzka ,,internich zmén vefejné spravy neni natolik
vyznamna. Proto pravé vytvofeni poptavky verejnosti po této reformé mutize byt jednim
z prvnich tkold, se kterym se museji budouci reformatoti vyrovnat. Tvirci politik se
v ptipad€é reformy vefejné spravy museji vyrovnat s problémem, jak ,reformovat
reformatory*, jelikoz vefejna sprava musi ve skute¢nosti naplanovat a provést proménu
sebe sama a pfijmout opatieni, kterd se mnoha tiednikiim nelibi.

Rada ponaudeni z nedavnych reforem statni spravy se tyka piimo ukold, které jsme
uvedli vyse:

B Velmi dilezita je snaha zvysit povédomi obcanl o potiebé reformy a Usili o jejich
podporu. Porozuméni a podporu vefejnosti je snazsi ziskat, pokud se proména poji
s viditelnéjsimi doplikovymi reformami, napiiklad elektronizaci vykonu vefejné
spravy (eGovernment), které posili hlas obcanti i kvalitu poskytovani vefejnych
sluzeb.

B Dilezita je také rozsahla konzultace s ufedniky, na které bude mit reforma dopad.
Podporu statnich zaméstnanct 1ze ziskat — ¢i jejich odpor zmensit — doplitkovymi
reformami, jez jim nabidnou rizné vyhody. Ackoli jednim z néstroji mize byt



Vytvareni regulaéni reformy

Fiskalni konsolidace

i zvySeni platu, postupné zlepSovani pracovniho prostiedi, zvySovani spokojenosti
s praci Ci investice do profesniho rozvoje ufedniktt mohou cilim reformy plné
odpovidat a zaroven posilovat jejich podporu.

B PfirGstkova strategie, s rezervami pro prib&znou zpétnou vazbu a Upravy, poslouzi
ke snizeni pocitu nejistoty, a tim padem i opozice. Prosazovani pfirtistkové
strategie po delsi casové obdobi vSak vyzaduje konzistentni vedeni. Vzhledem
k pravdépodobné vymeéné vlady je tedy tfeba vytvofit nezavislé a stale organizace,
které budou reformu realizovat.

B  Mezinarodni organizace mohou hrat dilezitou wlohu jako zdroje znalosti
a informaci pro vyhodnoceni politiky a podporu spoluprace mezi statnimi spravami
jednotlivych statd. Mezinarodnim srovnanim a usmériiovanim tlaku ze strany
kolegti mohou posilit motivaci k reformé.

Instituce a postupy pro wytvoieni vysoce kvalitni regulace vykazuji fadu podobnych
vlastnosti. Zejména je to artikulace jasného a dobfe strukturovaného vseobecného
politického ramce. Zasadni je strukturovat systém tak, aby umozioval ,.celovladni®
pristup a aby existoval silny zdjem na vytvareni regulacni kultury, ktera uptednostiuje
sdileni informaci, divéru a spolupraci, a také jasny zdjem na regulaéni reformé na
nejvyssi trovni. Jak jsme jiz zminili vySe, jednd se o oblast, kde panuje vysokd mira
institucionalniho sblizovani napfti¢ ¢lenskymi zemémi OECD, coz znamena, Ze staty se
znaéné odlisSnymi institucemi, politickymi systémy a pravnimi kulturami sahaji tvari
Vv tval podobnym reformnim ukoliim po obdobnych fesenich. Tento druh $ifeni instituci
a politik samoziejme umoziuje spoluprace na mezinarodnich forech.

Systematické srovnani zkuSenosti OECD na poli fiskdlni konsolidace od 70. let
20. stoleti ptinasi fadu ponauceni relevantni pro tvirce politik, ktefi se snazi zvratit
dramatické zhorSovani stavu vefejnych financi, jez zacalo v oblasti zemi OECD v roce
2007. Jejich uplatnéni ve stavajicich podminkach vSak bude vyzadovat urcité Gpravy.
Zaprvé, ackoliv vétSina konsolida¢nich politik vyuziva smési opatfeni na strané prijmu
i vydaji, prizkum ukazuje, Ze konsolidace ma vétsi Sanci na tspéch, pokud vychazi z
omezeni vydajl, zejména spotieby a prevodi statni spravy. Zadruhé, konsolidace
zalozené na omezeni vydaju se zpravidla poji s vy$si mirou rdstu nez ty, které vyuzivaji
pfedev§im zvySovani piijmd. Vyznamné konsolidace obvykle nezacinaji zménou
finanénich instituci. Prvni kroky se zamé&fuji na bezprostiedni Gspory a fesi se obvykle
pripad od pripadu. Vlady Casto provedou piezkoumani ramct a instituci pozd€ji s tim,
jak se snazi zachovat narust, ke kterému doslo. Jako priklad takové cesty poslouzi
velmi dobie zkugenosti Svédska z 90. let 20. stoleti, adkoliv samoziejmé nejsou jediné.

Nejefektivnéjsi se zda byt spojeni strukturdlnich cild na vyrovnani rozpoctu se
stanovenim nomindlniho limitu na vydaje. Napomocné mohou byt také mechanismy,
které zvySuji politické naklady na poruseni pravidel. Takové ramce budou vsak
fungovat pouze tehdy, kdyZ je zvoleni politici ,,pfijmou za vlastni“. Nedavna doba byla
svédkem rostouciho zajmu o ,,fiskalni rady* nebo jiné nestranické agentury, které by
vykonavaly pfinejmensim nékteré technokratické funkce v rozpoctovém procesu, ¢asto
v kontextu zavadéni fiskalnich pravidel. Potvrzuje se, Ze takové organy mohou a budou
hrat dalezitou ulohu p#i dosahovani lepsich fiskalnich vysledkd.

Bude reforma kvili krizi
tézsi, nebo snazsi?

Vyzvy reformy po odeznéni krize

Svétova ekonomika i nadale zapasi s dopady nejhlubsi a nejvétsi recese za poslednich
padesat let. Vlady zemi OECD se nyni museji vyrovnat s tkolem pokracujici obnovy
po krizi. K tomu je tfeba nalézt takovou politickou kombinaci, kterd umozni podpofit
vetejné finance bez zaduSeni dalSiho rustu. Strukturalni reformy mohou napomoci
obéma cilim — zvysit potencial ristu na jedné strané a v mnoha piipadech ulevit tlaku
na vefejné rozpoCtu na strané druhé. Budouci ukoly budou o to vétsi, ze fada
mimofadnych strukturalnich a fiskalnich opatfeni pfijatych v letech 2008 a 2009 na
okamzitou ochranu pfed dopadem krize by mohla narusit dlouhodoby rist, pokud
zlstanou zachovany po stiedné ¢i velmi dlouhou dobu. V neposledni fadé je tfeba
upozornit na skutecnost, ze krize muze fungovat jako katalyzator reforem s cilem
zajistit, aby obnova a budouci ekonomicky rust $ly ruku v ruce s udrzitelnym rozvojem.

Mnoho prizkumi na téma reformni politiky ukazuje, Ze krize mize vytvofit dilezité
prileZitosti k reformé. Analyzy OECD jasné potvrzuji toto propojeni mezi krizi
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a reformou. Ukazuje se vSak také, ze zdravé vefejné finance se obvykle poji s dal$imi
reformami. Propojeni mezi dobrym stavem vetejnych financi a postupem strukturalni
reformy je jednim z nejpiesvédcivéjsich zaveéria nedavného prizkumu. Dopad stavajici
krize je tak dvojznacny: krize muze posilit motivaci k realizaci ur¢itych reforem,
zatimco fiskalni situace bude svazovat ruce nékterych vlad pfi jejich uskute¢novani.
Budou muset prokazat znacnou vynalézavost pii vytvafeni fiskalniho prostoru pro
kratkodobé naklady na zménu, a to i v pfipadg, Ze G¢inky rozpoétové politiky a ristu by
v dlouhodobém horizontu mély napomoci fiskalni konsolidaci. Reformy bude také
tfeba prezentovat jako zadouci z dlouhodobého strukturalniho hlediska, a nikoliv jako
nevyhnutelné skrty ve vefejnych vydajich. ZkuSenosti z minulosti ukazuji, ze v reformé
zdivodnéné pouze jako reakce na fiskalni tlak muze byt té¢zké pokracovat v dobé, kdy
se situace zlepsi.

Jakou ulohu muize hrat
OECD pri prosazovani
reforem mimo krizi?
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Prosazovani strukturalni reformy: aloha OECD

Studie v ramci projektu MRH potvrdily, Ze realizace reformy je snazsi diky dostupnosti
mezindrodné srovnatelnych dat a analyz. OECD je muze poskytnout pro fadu oblasti.
Vyznam ¢innost OECD je pak nejvice zjevny ve chvili, kdy ¢lenské zemé vidi své
fungovani ¢i politické strategie v mezinarodnim srovnani. Hodnoceni voli¢im ¢i
politikiim signalizuje, zda mohou vysledky prace instituci ¢i danou situaci povazovat
za srovnatelné uspokojivou. Diulezitost sdileni takovych informaci je jesté zfejméjsi
ve svétle skute¢nosti, ze o uspé$nou reformu je tieba se pokusit vicekrat. Nadnarodni
studie a mezinarodni politicky dialog mohou uspisit proces ,,politického uceni®,
umoznit vladam ucit se od sebe navzéjem, a tak neopakovat vlastni chyby.

OECD muize sehrat klicovou tilohu také jako pomocnik pfi feSeni otazky udrZitelného
PprFiristku. Pro Uspéch reformy v mnoha oblastech je tieba provést fadu samostatnych,
avSak koordinovanych reforem po dobu, ktera je zpravidla del$i nez vladni obdobi
jedné vlady. OECD nabizi podporu stavajicim domacim institucim pfi jejich snaze
0 koherentni politickou reformu v dlouhodobém ¢asovém horizontu.

Vicerozmérna instituce jako OECD dokaze také shromazdit fakta a zkuSenosti
zriznych domén, a zajistit tak, Ze diskuse na ekonomickd, socialni, ekologicka
a spravni témata jsou vzajemné propojeny. Tim bude zajisténa pfinejmensim politickd
koherence — jednotlivé politické strategie by si nemély protifeéit. A nékdy lze
dosdhnout vice — vytvofit platformu, kde lze rozlisit provazané prvky jednotlivych
reforem, kdy koordinovana implementace vicero vzajemné se posilujicich reforem
mize zvysit uzitek kazdé z nich. Takovy vicerozmérny pfistup je v soucasné situace
nanejvy§ dulezity, jelikoZz je tfeba maximalizovat synergii — a minimalizovat
kompromisy — mezi politikami navrzenymi k feSeni bezprostiedni krize
a dlouhodobymi reformnimi cili.
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Requlatory Reform for Recovery: Lessons from Implementation during Crises

(2010)

Health System Priorities When Money Is Tight (vyjde v roce 2010)

Reforming Fiscal Relations across Levels of Government (vyjde v roce 2010)

Ten Years of Regulatory Reform: Lessons for a New Regulatory Policy Agenda

(vyjde v roce 2010)

Tyto knihy mizZete zakoupit v online knihkupectvi: www.oecd.org/bookshop.

Publikace OECD a statistické databaze jsou dostupné také prostiednictvim nasim

online knihovny: www.oecdilibrary.org.
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