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Zhrnutie 

Veľké množstvo výskumu politických reforiem naznačuje, že krízy môžu 
vytvárať rozsiahle príležitosti na reformy. Analýza vykonaná v rámci 
projektu OECD s názvom Uskutočňovanie reforiem (po anglicky Making 
Reform Happen, skratka MRH) viac-menej potvrdzuje túto väzbu medzi 
krízou a reformami. Táto štúdia popisuje, ako môžu vlády „využiť 
príležitosť“ hospodárskej krízy na realizáciu štrukturálnych reforiem. 
Skúma konkrétne výzvy na reformu – a možné riešenia týchto výziev – 
v niekoľkých rozličných oblastiach politiky, konkrétne v oblasti trhu 
práce, trhov výrobkov, dôchodkového systému, školstva, zdravotníctva, 
daní a životného prostredia. Taktiež ponúka analýzu spôsobu 
„reformovania reformátorov“, teda zmena spôsobu, ako verejné správy 
vykonávajú svoju prácu. 

Hoci hodnotenie MRH skúseností OECD v oblasti politických reforiem neprináša 

ţiadnu univerzálnu súpravu nástrojov pre reformátorov a ani nenaznačuje, ţe 

takáto súprava existuje, táto analýza preukazuje, ţe reformné procesy majú určité 

spoločné črty. Medzi hlavné zistenia patria nasledujúce:  

 Zdravé verejné financie sú silne spojené s reformným procesom. 

 Je dôleţité mať mandát voličov na reformy. 

 Efektívna komunikácia je nevyhnutná. 

 Návrh politiky musí byť podporovaný spoľahlivým výskumom 

a analýzou. 

 Vhodné inštitúcie sú potrebné na uskutočnenie prechodu 

od rozhodnutia k realizácii. 

 Úspešné štrukturálne reformy vyţadujú čas. 

 Vodcovstvo je rozhodujúce. 

 Úspešné reformy často vyţadujú niekoľko pokusov. 

 Zvyčajne sa vyplatí angažovať oponentov reforiem, a nie sa len 

pokúšať potlačiť ich opozíciu. 

 Otázka, či, kedy a ako kompenzovať tých, ktorí doplatia na reformy, 

vyţaduje dôkladné zváţenie. 

 
Dôkazy naznačujú, ţe štúdie porovnania jednotlivých krajín a medzinárodný 

politický dialóg môţu urýchliť proces politického vzdelávania, čo umoţňuje 

vládam poučiť sa zo vzájomných skúseností, a tak sa vyhnúť opakovaniu chýb, 

ktoré uţ niekto urobil. Toto je oblasť, v ktorej je OECD pripravená a chce pomáhať, 

pretoţe zhromaţďovanie dôkazov, poskytovanie medzinárodne porovnateľných 

údajov a analýz a zdieľanie poznatkov sú hlavné silné stránky tejto organizácie. 
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Aká je väzba medzi 
ukončením krízy 
a štrukturálnou reformou? 

Skúmanie účinných spôsobov realizácie reforiem 

Za posledných niekoľko desaťročí uskutočnili krajiny OECD politické reformy 

v širokej škále oblastí s cieľom zvýšiť ţivotnú úroveň zvýšením vyuţitia pracovných síl 

a produktivity práce, zvýšením odolnosti hospodárstva na otrasy a zlepšovaním 

sociálnych podmienok riešením sociálnych obáv, ako sú napríklad rovnosť a kvalita 

ţivotného prostredia. Napriek širokému konsenzu o potrebe reforiem v mnohých 

oblastiach sa ich hĺbka, rozsah a časovanie v jednotlivých krajinách a oblastiach značne 

líši. Reformný proces sa naozaj v mnohých prípadoch pozastavil alebo aj zvrátil. 

Politické a technické výzvy, s ktorými sa krajiny stretávajú pri realizácii reforiem, sú 

obrovské. V snahe pomôcť vládam riešiť tieto výzvy vykonáva organizácia OECD od 

roku 2007 čoraz väčšie mnoţstvo analytických činností pod záštitou horizontálneho 

projektu MRH, ktorý sa snaţí lepšie pochopiť prekáţky reforiem, ktorým čelia vlády 

v rozličných oblastiach, ako aj najúčinnejšie spôsoby ich prekonania. 

Táto práca získala novú naliehavosť v dôsledku globálnej finančnej a hospodárskej 

krízy, keďţe vlády krajín OECD v súčasnosti čelia pokusom o ozdravenie verejných 

financií bez negatívneho vplyvu na oţivenie, ktoré môţe v mnohých oblastiach zostať 

určitý čas slabé. Taktieţ je dôleţité, aby zameranie na okamţité fiškálne výzvy 

neviedlo k dlhodobému zanedbávaniu štrukturálnych priorít. Vlády pri riadení smeru 

oţivenia nesmú zabúdať na dlhodobé ciele. To bude vyţadovať dôkladnú kombináciu 

fiškálnych politík a štrukturálnych reforiem podporujúcich rast. Táto výzva bude ešte 

väčšia, pretoţe v niektorých oblastiach kríza spochybnila pozície, ktoré sa predtým 

povaţovali za dobre etablovanú „politickú ortodoxiu“. Isteţe, udalosti posledných 

dvoch rokov nevyvrátili predchádzajúce chápania mnohých reformných výziev, kríza 

vskutku slúţila na posilnenie dôvodov na mnohé reformy. V oblastiach ako finančná 

regulácia sa však musí priznať, ţe existuje značná neistota o tom, čo predstavuje 

politiky „najlepších postupov“, a vlády budú musieť pri prijímaní potenciálnych 

reformných riešení udrţiavať rovnováhu medzi smelosťou a opatrnosťou. 

Tento dokument predstavuje niektoré zistenia, ktoré dosiaľ vyplynuli z prebiehajúcich 

prác v kontexte MRH. Nasledujúca diskusia skúma konkrétne výzvy na reformu 

a moţné riešenia týchto výziev v deviatich rozličných oblastiach verejnej politiky. 

Vychádza zo série štúdií skúseností s reformami pod záštitou riaditeľstiev OECD 

aktívnych v príslušných oblastiach. Odráţajú skúsenosti OECD a členských štátov 

s odkazom na trendy v rámci OECD aj na špecifické prípady v presvedčení, ţe lepšie 

pochopenie minulých úspechov a neúspechov by malo zlepšiť vyhliadky na lepší návrh 

a realizáciu budúcich reforiem.  

Ako faktory špecifické pre 
jednotlivé krajiny 
ovplyvňujú politické 
vzdelávanie? 

Spoločné výzvy a rozličné kontexty 

Hoci vlády krajín OECD v súčasnosti čelia veľkému počtu spoločných reformných 

výziev, analýza MRH nepoukazuje na jeden univerzálny vzorec na prekonanie 

prekáţok reforiem, ani na identifikáciu najnaliehavejších reformných priorít. Výzvy, 

ktorým čelia potenciálni reformátori, sa značne líšia z hľadiska času aj priestoru. 

Je zloţité zdôrazňovať potrebu, aby návrh aj stratégia politík na prijímanie reforiem 

odráţali špecifický inštitucionálny a kultúrny kontext krajiny. Aj v prípade, ţe 

v jednotlivých krajinách je moţné identifikovať spoločné problémy, špecifické 

vlastnosti štátneho usporiadania, politického usporiadania, politického procesu 

a ďalších aspektov kontextu pre reformy znamenajú, ţe jednoduché, nezmenené 

„transplantáty“ politík a inštitúcií z jedného prostredia do druhého sa zriedka ujmú. 

Zvyčajne sa vyţaduje určitý stupeň prispôsobenia. Navyše, rozdiely v demografickej 

a hospodárskej výkonnosti môţu poukazovať na trocha iné riešenia, pokiaľ ide o otázky 

ako dôchodková reforma – obsah reformy, ako aj kontext, sa líši. 

Dôkazy však naznačujú, ţe porovnanie jednotlivých krajín môţe byť uţitočné. Po prvé, 

krajiny OECD napriek všetkým vzájomným inštitucionálnym, politickým 

a hospodárskym rozdielom čelia veľkému počtu spoločných výziev, od starnutia 

populácie aţ po výzvu „zeleného rastu“. Navyše, v mnohých oblastiach politiky členské 

štáty čoraz viac prijímajú spoločné prístupy, hoci sa konkrétne inštitúcie a politiky 

v jednotlivých krajinách naďalej značne líšia. Taktieţ existujú dôkazy o určitom stupni 

inštitucionálneho a politického zbliţovania v oblasti OECD v niektorých oblastiach. 

Krajiny OECD čeliac spoločným výzvam postupne identifikovali niekoľko inštitúcií, 
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ktoré, s príslušnými miestnymi úpravami, podľa všetkého podporujú zdravé 

makroekonomické a štrukturálne politiky v širokej škále prostredí. Medzi ne patria 

nezávislé centrálne banky; fiškálne pravidlá a čoraz viac aj nezávislé finančné 

inštitúcie, silnejšie zákonné pravidlá v oblasti všeobecnej hospodárskej súťaţe 

a silnejšie orgány hospodárskej súťaţe, nezávislé regulačné orgány, riadne 

inštitucionalizované opatrenia pre verejnú diskusiu o politike a postupy ako napr. 

analýza vplyvu regulácie. To naznačuje, ţe rozsah vzdelávania zo skúseností iných 

krajín a z politického/inštitucionálneho prenosu je značný, a to napriek značným 

rozdielom v kontextoch jednotlivých krajín. 

Existujú prierezové 
ponaučenia o postupoch 
napredovania reforiem? 

Riadenie procesu: niekoľko všeobecných ponaučení 

Hoci hodnotenie MRH skúseností OECD neprináša ţiadnu univerzálnu súpravu 

nástrojov pre reformátorov a ani nenaznačuje, ţe takáto súprava existuje, poukazuje na 

niekoľko nápadných spoločných čŕt v spôsobe, akým sa reformné procesy odvíjajú. 

Hlavné témy, ktoré vyplynuli zo všetkých súčastí analytickej práce MRH, sú 

nasledujúce: 

 Je dôleţité mať mandát voličov na reformy. Toto je jedno z najzávaţnejších zistení, 

ktoré vyplynuli zo štúdií tvoriacich zdroje práce MRH. Dôkazy naznačujú, ţe 

mandát voličov sa javí ako najdôleţitejší z hľadiska reforiem zahŕňajúcich všetky 

oblasti (trh práce, dôchodky, ţivotné prostredie) vrátane reforiem ovplyvňujúcich 

základné verejné sluţby (zdravotníctvo, školstvo, verejná správa). Nestačí len 

vyhrať voľby alebo získať parlamentnú väčšinu: tieţ veľmi záleţí, či vláda uviedla 

voličom dôvody pre reformy ešte pred voľbami. 

 Dôleţitosť zmysluplného mandátu ešte viac vyzdvihuje význam efektívnej 

komunikácie. Úspešné reformy sú zvyčajne sprevádzané dôslednými 

koordinovanými snahami o presvedčenie voličov a zainteresovaných strán 

o potrebe reforiem a obzvlášť o informovanie o nákladoch v prípade 

neuskutočnenia reforiem. Ak, ako sa to často stáva, sú náklady na status quo 

alternatívnymi nákladmi, výzva je o to väčšia, pretoţe náklady zrieknutých sa 

alternatív sú politicky „neviditeľné“. Jasná komunikácia dlhodobých cieľov 

reformy je obzvlášť dôleţitá v čase krízy: ak sa reformy uskutočňujú v reakcii na 

vonkajšie otrasy, ich ciele sú často nedostatočne jasné. Komunikácia by sa však 

nemala obmedzovať na „marketing“: skutočné zapojenie zainteresovaných strán 

zahŕňa aj počúvanie ich obáv a môţe mať za následok aj určité úpravy reformných 

návrhov. Tým sa môţe zvýšiť kvalita týchto návrhov a zároveň aj vyhliadky na ich 

prijatie. 

 To poukazuje na potrebu, ţe návrh politiky musí byť podporovaný spoľahlivým 

výskumom a analýzou. Hodnotenie MRH skúseností OECD naznačuje, ţe 

analyticky spoľahlivé odôvodnenie reforiem zaloţené na dôkazoch slúţi na 

zvýšenie kvality politiky aj na zlepšenie vyhliadok na ich prijatie. Ak 

podporovatelia reforiem dokáţu vytvoriť široký konsenzus v oblasti prínosov 

reforiem, budú v silnejšej pozícii pri rokovaniach s oponentmi. Výzvy prítomné pri 

tvorbe politík zaloţených na dôkazoch sa však líšia v rámci jednotlivých oblastí. 

 Spomínané výzvy sa však pravdepodobnejšie zvládnu, ak existujú vhodné 

inštitúcie schopné podporovať reformy od rozhodnutia aţ po realizáciu. Dosah 

hospodárskej analýzy závisí v značnej miere od zdroja: výskum vykonaný 

hodnovernou, nestrannou inštitúciou, ktorá vzbudzuje dôveru v rámci celého 

politického spektra, máva oveľa väčší dosah. Inštitúcie, ktoré dokáţe poskytovať 

odborné poznatky a rady, však nie sú všetko. Často sa vyţadujú aj efektívne 

inštitúcie na vedenie a sledovanie realizácie. 

 Vodcovstvo je rozhodujúce. Takmer všetky hodnotenia pripravené v kontexte MRH 

poukazujú na význam silného vodcovstva – či uţ zo strany individuálneho 

politického činiteľa alebo inštitúcie, ktorá ma na starosti vykonávanie reforiem. 

Väčšina prác poukazuje aj na dôleţitosť súdrţnosti vlády pri podpore reforiem: ak 

vláda nie je jednotná v návrhu reformy, vyšle zmiešané signály a oponenti budú 

môcť ťaţiť z tejto nejednotnosti, čoho výsledkom je zvyčajne poráţka. 

To znamená, ţe volanie po silnom vodcovstve by sa nemalo interpretovať ako 

podpora prístupu k reformám zhora nadol ani ako preferovanie jednostranných 

krokov výkonnej moci. Hoci jednostranné reformy sú niekedy jedinou cestou vpred 
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a reformátori môţu potrebovať pevnosť a politickú vynaliezavosť, skúsenosti 

OECD naznačujú, ţe úspešné vodcovstvo je často o získaní súhlasu neţ o zaistení 

vyhovenia. 

 Čiastočne aj z týchto dôvodov úspešné štrukturálne reformy vyţadujú čas. Príprava 

a prijatie úspešnejších reforiem skúmaných v analýzach MRH trvala zvyčajne 

niekoľko rokov a aj ich realizácia sa dostala oveľa ďalej. Naopak, mnohé 

z najmenej úspešných pokusov o reformu boli uskutočnené v zhone, často v reakcii 

na okamţitý tlak: pokiaľ ide o politickú reformu, viac zhonu môţe naozaj 

znamenať niţšiu rýchlosť. Teda hoci krízy môţu poskytovať vhodné príleţitosti na 

pokračovanie reforiem, schopnosť dobre vyuţiť takéto príleţitosti môţe závisieť od 

práce, ktorá sa uţ vykonala na prípravu reformy. 

 Úspešné reformy často vyţadujú niekoľko pokusov. Mnohé z najväčších 

reformných úspechov analyzovaných v práci sekretariátu nasledovali po 

predchádzajúcich prekáţkach a menej úspešné pokusy o reformy sa spätne môţu 

povaţovať za také, ktoré pomohli pripraviť scénu pre následné, občas rozsiahlejšie, 

reformné iniciatívy, často prehĺbením znalostí politických činiteľov o príslušných 

problémoch. 

Vo väčšom alebo menšom rozsahu sa vo všetkých štúdiách MRH rieši otázka postoja 

k oponentom reforiem. Hoci povaha a intenzita opozície reforiem je rôzna, takmer 

v kaţdom kontexte sa vyskytujú niektoré všeobecné témy. 

 Vyplatí sa zainteresovať tých, ktorí budú reformou priamo najviac zasiahnutí. 

Politické procesy, ktoré zahŕňajú viacero strán a konzultácie, nie sú zárukou, ţe sa 

nevyskytne konflikt, ale z dlhodobého hľadiska prinášajú prínos, prinajmenšom 

tým, ţe umoţňujú väčšiu dôveru medzi zainteresovanými stranami. 

 Ústupky tým, ktorí doplatia na reformy, nemusia byť na úkor podstaty reformy: 

často je moţné zlepšiť vyhliadky konkrétnych skupín, ktoré budú postihnuté 

reformou, bez rozporu s celkovým cieľom. 

 Otázka či, kedy a ako kompenzovať tých, ktorí doplatia na reformy, vyplýva 

takmer z kaţdej štúdie. Ak nie sú ţiadne kompenzácie, môţe to posilniť opozíciu 

voči reformám, ale nadmerné kompenzácie môţu byť nákladné alebo môţu otupiť 

účinky reformy. Najbeţnejšie kompenzačné stratégie zahŕňajú zachovanie 

súčasného stavu narábania s výnosmi pre určité skupiny alebo dlhé prechodné 

obdobia. Ústupky vo forme „bočných platieb“, napríklad politiky v iných 

oblastiach, ktoré môţu niektorým skupinám kompenzovať náklady reformy, sa 

vyuţívajú menej často. 

Aké ponaučenia pre 
jednotlivé odvetvia 
naznačujú skúsenosti 
OECD pre reformátorov? 

Reformovanie trhov výrobkov 
v OECD 

Pohľady na uskutočňovanie reforiem z hľadiska odvetví 

Reformy otvárajúce trh sú oblasťou, v ktorej sa v posledných desaťročiach v krajinách 

OECD vyskytol značný stupeň zbliţovania. Trend smerom k silnejším reţimom 

a inštitúciám hospodárskej súťaţe je rozšírený, rovnako aj tendencia otvoriť predtým 

chránené odvetvia konkurencii. Je to tak v neposlednom rade pretoţe ide o oblasť, 

v ktorej medzinárodné konkurenčné tlaky a medzinárodné organizácie a dohody 

zohrávali veľmi veľkú úlohu pri vedení politickej zmeny, často v kombinácii s krízou. 

Technologické zmeny boli tieţ výkonným hnacím motorom reforiem v odvetviach ako 

elektrická energia alebo telekomunikácie, čiastočne premenou predtým 

neobchodovateľných odvetví na obchodovateľné, alebo vytvorením nových moţností 

na zavedenie konkurencie v činnostiach, ktoré boli predtým charakterizované vysokým 

stupňom prirodzeného monopolu. Otvorenie takýchto trhov konkurencii často naopak 

urýchlilo ďalšie informácie. 

Skúsenosti z mnohých krajinách OECD, napríklad z Austrálie na začiatku 90. rokov, 

naznačujú, ţe reformy regulácie trhov výrobkov môţu predstavovať dôleţitú časť 

reakcie vlády na nepriaznivé šoky. Deregulácia môţe urýchliť potrebné preskupenie 

prostriedkov a, zníţením nákladov na podnikanie, poskytnúť finančne neutrálny spôsob 

určitého uvoľnenia podnikového sektora pod tlakom. Napriek tomu presviedčanie 

zainteresovaných strán a verejnosti, ţe celkové posúdenie nákladov a prínosov je 

v prospech reforiem, môţe byť zloţité, najmä pretoţe náklady na status quo sú často 

skryté. Často je zrejmé, kto zaplatí cenu za reformu – ktoré podniky sa pravdepodobne 



 

© OECD 2010 5 

dostanú pod tlak a ktoré pracovné miesta môţu byť ohrozené – zatiaľ čo vôbec nemusí 

byť zrejmé, kto zaplatí za status quo. Je zloţité identifikovať firmy, ktoré nikdy 

nevstúpili na trh, a odvetvia, ktoré sa nerozvinuli, nehovoriac o pracovníkoch, ktorých 

by tieto firmy a odvetvia zamestnávali. Rozhodná snaha o vyčíslenie a komunikáciu 

nákladov na status quo a moţných výhod reformy môţe byť kľúčovým prvkom 

úspechu. 

Úspešné reformy trhov výrobkov zároveň spravidla zahŕňajú prechodné opatrenia 

určené na zabezpečenie, ţe záujmy postihnutých výrobcov alebo spotrebiteľov 

nepocítia náhle zmeny hospodárskych podmienok. Najzloţitejšie problémy vyvstávajú, 

keď sú výnosy vyplývajúce z antikonkurenčných regulačných politík kapitalizované na 

ceny aktív: Súčasní vlastníci aktív nemuseli mať výhody z predchádzajúcich politík, 

alebo budú poškodení reformou. V takých prípadoch môţu byť potrebné priame 

kompenzácie alebo iné formy prechodovej pomoci, ak sa reformátori chcú vyhnúť 

veľmi dlhým obdobiam zavedenia. 

Reforma trhu práce a kríza Globálna kríza v mnohých krajinách OECD zdôraznila nezvyčajné výzvy, ktoré 

predstavuje reforma trhu práce. Stretnutie Rady OECD na ministerskej úrovni v roku 

2009 zdôraznilo potrebu opatrení na opätovné zamestnanie a iných reforiem na 

potlačenie tendencie, aby sa cyklická nezamestnanosť stala štrukturálnou. Reforma 

„jadra“ trhu práce bude však v blízkej budúcnosti pravdepodobne oveľa zloţitejšia. 

Dôkazy naznačujú, ţe hoci vysoké úrovne nezamestnanosti majú tendenciu vytvárať 

tlak na reformu trhu práce, prudký nárast nezamestnanosti zvyšuje pravdepodobnosť, 

ţe akákoľvek reforma nebude mať takmer ţiadny vplyv na beţných zamestnancov na 

dobu neurčitú („insideri“ trhu práce). Keďţe hodnota ochrany zamestnania stúpa 

s nezamestnanosťou, beţní zamestnanci majú ešte väčší dôvod vzdorovať 

akémukoľvek oslabeniu právnych predpisov na ochranu zamestnanosti počas poklesu 

a vlády môţu váhať uvoľniť ju zo strachu zo strát ešte väčšieho mnoţstva pracovných 

miest. Dôsledkom toho je, ţe reformy trhu práce v obdobiach recesie majú tendenciu 

zameriavať sa „outsiderov“ trhu práce – nových účastníkov, ľudí zamestnaných na 

dobu určitú alebo čiastočný úväzok, nezamestnaných a iných poberateľov dávok. 

Hoci takéto reformy môţu prinášať osoh, môţu tieţ prispievať k narastajúcemu 

„dualizmu“ trhu práce. Skúsenosti s reformami trhu práce v krajinách OECD však tieţ 

naznačujú, ţe, vzhľadom na oneskorenia v politikom procese, reformy trhu práce 

navrhnuté a prijaté uprostred hospodárskeho poklesu sú často realizované počas 

oţivenia, kedy zlepšenie trhu práce môţe uľahčiť realizáciu. V skratke povedané, 

najsľubnejší čas na reformu sa zdá byť ihneď po recesii. 

Odôvodňovanie dôchodkovej 
reformy 

Dôchodková reforma sa javí ako oblasť, v ktorej je verejná komunikácia reformy 

obzvlášť dôleţitá – a potenciálne efektívna. Zdá sa, ţe za posledných 20 rokov sa 

získanie verejného súhlasu s potrebou – a snáď aj nevyhnutnosťou – reformy 

všeobecných dôchodkových systémov stalo jednoduchším, hoci naliehavosť reformy je 

často spochybňovaná. To v značnej miere odráţa vplyv verejnej diskusie o dôsledkoch 

niţšej pôrodnosti a vyššej dĺţke ţivota obzvlášť na verejné dôchodkové systémy. 

Taktieţ panuje zhoda, ţe súčasná kríza kladie ešte väčší tlak na financie dôchodkových 

systémov, čím sa reforma stáva ešte vyššou prioritou. 

Zatiaľ čo distribučné otázky zostávajú aj naďalej zloţité, dohoda o potrebe reformy je 

v súčasnosti rozšírená a uţ sa uskutočnilo mnoţstvo práce. Skúsenosti s dôchodkovými 

reformami v krajinách OECD zdôrazňujú dôleţitosť mnohých všeobecných ponaučení 

uvedených vyššie vrátane potreby dôkladných štúdií a konzultácií, rizík súvisiacich 

s nadmerným zhonom a dôleţitosti komunikácie s verejnosťou a jasných mandátov od 

voličov. Úspešné reformné stratégie majú navyše často dlhé prechodné obdobia, ktoré 

účinne oslobodzujú veľké skupiny ľudí od realizácie reformy. To má sklon zaručovať, 

ţe starší ľudia, ktorých záujmy sú často ústredným bodom diskusií o dôchodkovej 

reforme, sú politickou zmenou ovplyvnení minimálne, ak vôbec, zatiaľ čo mladí ľudia 

niekedy znášajú takmer všetky náklady. 

Uskutočňovanie daňových 
reforiem v záujme rastu 

Základné princípy daňovej reformy v záujme rastu sú v súčasnosti pravdepodobne 

dôleţitejšie neţ kedykoľvek predtým. Tlak na fiškálnu konsolidáciu v nadchádzajúcich 

rokoch prinúti mnohé krajiny hľadať nové príjmy prostredníctvom rozšírenia základu 

alebo zvyšovania sadzieb a dosah tohto procesu na oţivenie bude do značnej miery 

závisieť od ich úspechu pri identifikácii zdrojov príjmov, ktoré sú najmenej 
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deformujúce a najmenej škodlivé na rast. Zloţitosť uskutočňovania daňových reforiem 

v záujme rastu do určitej miery odráţa také obavy ako jednoduchosť, rovnosť, 

jednoduchosť správy a moţné náklady na prechod. Odpor voči reformám však tieţ 

odráţa fakt, ţe hoci daňová reforma je v zásade „všeobjímajúca“ (daňový systém 

ovplyvňuje kaţdého), pre politických činiteľov je relatívne jednoduché, a často 

výhodné z hľadiska voličov, rozhodnúť sa pre zmeny daňovej politiky, ktoré prinášajú 

výhody konkrétnym skupinám voličov. Výhody takýchto opatrení sú efektívne 

zamerané – a viditeľné pre príjemcov – zatiaľ čo náklady sú rozloţené na všetkých 

daňových poplatníkov a sú následne menej viditeľné. Ďalšia obava v súčasnom 

prostredí je, ţe z dôvodu veľkých rozpočtových deficitov v mnohých krajinách je 

zloţité uskutočňovať reformy, pri ktorých sa z krátkodobého hľadiska riskujú značné 

straty príjmov. Tým je akákoľvek neistota vyplávajúca z dosahu reformy na správanie 

daňových poplatníkov ešte dôleţitejšia. 

Štruktúra diskusií o daňovej reforme je rozhodujúca: povaţovaním daňového systému 

za jeden celok (alebo dokonca systému daní a dávok, keď ide o zdanenie a pracovný 

príjem) namiesto zameriavania sa na izolované prvky môţu politickí činitelia lepšie 

komunikovať príslušné otázky, ako aj riešiť otázky efektivity a rovnosti. To poukazuje 

na potenciál na napredovanie reforiem prostredníctvom širokých balíkov, ktoré 

odstraňujú deformácie v systéme a zároveň značne rozširujú dávky aj náklady na 

prispôsobenie. Keďţe daňová reforma je pravdepodobne zdĺhavý a zloţitý proces, 

sformulovanie širokých aspiračných reformných cieľov môţe pomôcť objasniť význam 

reformy pre zúčastnené strany a zároveň zjednodušiť odolávanie záujmovým skupinám 

so špeciálnymi záujmami. Svoju rolu často zohrávajú nezávislé orgány poverené 

posúdením pravdepodobného dosahu navrhovaných reforiem z hľadiska takých otázok 

ako správanie daňovníkov, príjmy, rovnosť a zjednodušenie správy. Často je kritická 

obzvlášť úloha daňovej správy. A nakoniec, kritické môţe byť načasovanie realizácie. 

Obzvlášť zmeny v daňových zákonoch môţu mať zničujúce účinky na firmy, ak nie sú 

vhodne zavedené. Podobné problémy môţu vzniknúť aj v súvislosti so zmenami 

v kaţdoročných daniach z nehnuteľností alebo z daňového zaťaţenia vlastníctva 

rodinného domu. 

Napredovanie reformy 
environmentálnej politiky 

Jeden z najčastejšie citovaných „štylizovaných faktov“ o zloţitosti štrukturálnej 

reformy je, ţe náklady majú často sklon byť vopred vynaloţené a sústreďujú sa na 

niekoľko zúčastnených strán, zatiaľ čo zhmotnenie výhod trvá dlhšie a výhody sú 

spravidla roztrúsenejšie. Zdá sa, ţe toto platí obzvlášť pre reformy environmentálnej 

politiky. Väčšina environmentálnych reforiem znamená vyššie náklady pre niektorých 

účastníkov, aby priniesla environmentálne výhody pre všetkých – napríklad keď 

politiky na zníţenie emisií skleníkových plynov predstavujú nové náklady pre 

priemyselné podniky. Navyše, výhody takýchto opatrení sa často pociťujú aţ po dlhom 

čase. Diskusie o reforme často komplikujú aj obavy o jej dosahu na 

konkurencieschopnosť, jej distribučné dôsledky a problémy, ktoré vyvstanú, keď zdroje 

príjmu eliminované reformou uţ boli kapitalizované na ceny aktív. vedecká neistota 

často predstavuje ďalšiu výzvu, keďţe dôkazy predloţené na podporu odôvodnenia 

reformy bude vţdy niekto spochybňovať. Existujú tieţ nezhody v otázkach ako vhodné 

techniky na speňaţenie environmentálnych hodnôt a limity analýzy nákladov a výhod. 

Výber analytickej techniky je teda často značne spolitizovaný. 

Nedávne reformy v krajinách OECD naznačujú niekoľko ponaučení týkajúcich sa 

napredovania reformy environmentálnej politiky. Po prvé, rovnako ako v iných 

oblastiach, zapojenie zainteresovaných strán a verejnosti je kľúčové. Po druhé, zatiaľ 

čo samotný výskum nie je „riešením“ pre politiku, pri komunikácii so zainteresovanými 

stranami a voličmi neexistuje náhrada za spoľahlivé odôvodnenie reformy zaloţené na 

dôkazoch. Po tretie, závislosť od historického vývoja naznačuje, ţe výber nástrojov 

politiky do istej miery závisí od existujúcich inštitúcií a regulačných reţimov. Po štvrté, 

obavy o konkurencieschopnosti a distribučných následkoch reformy sú často 

zmierňované prostredníctvom čiastočných alebo dočasných výnimiek z určitých 

ustanovení, prechodnou podporou a dlhými obdobiami zavedenia. Je však potrebné 

dbať na to, ţe takéto opatrenia nemajú nič spoločné a pôvodnou činnosťou v oblasti 

znečistenia a neblokujú prostriedky v aktivitách, ktoré sa majú obmedziť. A nakoniec, 

ak sa zvedie obchodovanie s povoleniami, môţe byť politicky potrebné – hoci nie 

hospodársky ţiaduce – vydať aspoň nejaké povolenia najväčším znečisťovateľom 

bezplatne. V takom prípade by vlády mali postupne prejsť výlučne na aukcie. 
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Reformy sociálnej politiky: výzvy 
v oblasti školstva a zdravotníctva 

Vlády, ktoré sa snaţia reformovať systém zdravotníctva a školstva, sa pravdepodobne 

stretávajú s mnoţstvom spoločných výziev súvisiacich najmä s faktom, ţe obe oblasti 

zahŕňajú značné mnoţstvo poskytovania priamych sluţieb zo strany verejného sektora:  

 Systém zdravotníctva aj školstva je značne závislý od historického vývoja. Tieto 

systémy sú veľmi veľké a zloţité a v jednotlivých národných kontextoch sa vyvíjali 

značne špecifickými spôsobmi. Otázka, čo je realizovateľné alebo ţiaduce, tak do 

značnej miery závisí od rozhodnutí v minulosti. 

 Záujmy poskytovateľov v oboch oblastiach majú sklon byť veľmi dobre 

organizované a spravidla vzbudzujú väčšiu verejnú dôveru neţ politici. Majú preto 

ohromnú moc nad reformným procesom, obzvlášť pretoţe účinná realizácia často 

vyţaduje ich spoluprácu. 

 Neexistuje zhoda v tom, ako posudzovať výsledky v oblasti zdravotníctva 

a školstva. Je to čiastočne spôsobené zloţitou kombináciou cieľov, ktoré sa musia 

sledovať v oboch oblastiach, ale tieţ to odráţa nedostatok spoľahlivých, všeobecne 

akceptovaných ukazovateľov kvality výsledkov a ich hodnoty. Reforma zaloţená 

na dôkazoch je zloţitá, ak je dôkazov málo alebo sú spochybňované. To je dôvod, 

prečo práce národných a medzinárodných organizácií na vytváraní spoľahlivých, 

vierohodných dôkazov o politických výsledkoch môţu byť veľmi hodnotné pri 

objasňovaní pojmov v diskusii. Hodnotenia OECD PISA v oblasti vzdelávania sú 

klasickým príkladom takéhoto typu prác. 

 Politika v oboch oblastiach býva charakterizovaná veľmi dlhým časom od 

koncepcie po realizáciu. Ţiadna vláda pravdepodobne nezostane pri moci 

dostatočne dlho na to, aby získala uznanie za výhody reforiem, ktoré spustila. 

 Je len veľmi malá zhoda v tom, čo predstavuje „najlepšie postupy“ v týchto dvoch 

oblastiach. V niektorých politických oblastiach sa dá nájsť široký konsenzus 

o niektorých základných prvkoch rozumného politického rámca. V oblasti 

zdravotníctva a školstva však neexistuje takýto model najlepších postupov, 

s ktorým by sa dali hodnotiť jednotlivé reţimy politík. 

Napriek existencii tejto veľkej skupiny prekáţok mnohé krajiny OECD v posledných 

rokoch uskutočnili reformy školstva a zdravotníctva. Ich skúsenosti naznačujú niekoľko 

ponaučení týkajúcich sa toho, ako sa vlády vyrovnávajú s takýmito výzvami:  

 Veľké zmeny sa len zriedka aplikujú na lekárov a učiteľov: úspešné reformy 

niekedy zahŕňajú značné ústupky pre nich. Obzvlášť reforma zdravotníctva býva 

nákladná – aj ak sa od nej očakáva, ţe v priebehu času zastaví rast nákladov, často 

z krátkodobého hľadiska zahŕňa nákladné ústupky. 

 Tento proces rokovaní znamená, ţe reformy zvyčajne zahŕňajú rozsiahle štúdie 

a dlhý čas príprav: nie sú to oblasti, v ktorých by boli úspešné reformy v štýle 

„veľkého tresku“. 

 Väčšie mnoţstvo a vyššia kvalita údajov a analýz, vrátane medzinárodných 

porovnaní, často pomáha, hoci do značnej miery závisí od konsenzu o hodnote 

a význame takýchto dôkazov. 

Reformy verejnej správy: ako 
„reformovať reformátorov“? 

Reforma verejnej správy prináša mnohé rovnaké výzvy, z hľadiska rozsahu, miery 

a zloţitosti, ako je reforma zdravotníctva a školstva vrátane závislosti od historického 

vývoja, dlhých časov medzi jednotlivými fázami, koordinácie viacerých úrovní vlády 

a potreby získať podporu zainteresovaných strán z verejného sektora, ktoré budú 

reformou priamo zasiahnuté. Je to taktieţ oblasť, v ktorej môţe byť zloţité odôvodniť 

zmenu na základe dôkazov, a to z dôvodu zloţitosti hodnotenia kvality a efektivity 

verejných sluţieb a verejnej správy. Navyše, spoločenská poţiadavka na reformu 

verejnej správy je zriedka vysoká. Hoci občania sú často nespokojní s neefektívnosťou 

verejného sektora alebo s kvalitou verejných sluţieb, otázka „interných“ zmien 

vo verejnej správe má zvyčajne nízku politickú dôleţitosť. Samotné vytvorenie verejnej 

poţiadavky na reformu môţe byť jednou z prvých výziev, ktorú potenciálni reformátori 

musia riešiť. A nakoniec, reformy verejnej správy konfrontujú politických činiteľov 

s problémom „reformovania reformátora“, pretoţe verejná správa musí v podstate 

navrhnúť a realizovať svoju vlastnú reformu, prijať sama pre seba opatrenia, ktoré sa 

mnohým úradníkom nemusia páčiť. 
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Mnohé z ponaučení, ktoré vyplývajú z nedávnych skúseností s reformami verejnej 

správy, sa týkajú výziev identifikovaných vyššie:  

 Snahy o zvýšenie povedomia občanov a o ich podporu sú rozhodujúce. Pochopenie 

a podpora verejnosti sa môţe získať jednoduchšie, ak zmeny vo verejnej správe 

sprevádzajú viditeľné doplnkové reformy, napríklad iniciatívy e-governmentu, 

ktoré môţu posilniť hlas občanov a zároveň zvýšiť kvalitu poskytovania verejných 

sluţieb. 

 Rozsiahle diskusie s úradníkmi ovplyvnenými reformou sú tieţ dôleţité. Získať 

podporu – resp. zmierniť opozíciu – zamestnancov verejnej správy je moţné 

doplnkovými reformami, ktoré im prinesú výhody. Hoci vyššia mzda tieţ môţe 

zohrať určitú rolu, kroky na zlepšenie pracovných podmienok, zvýšenie 

spokojnosti s prácou alebo investovanie do odborného rozvoja môţu byť v súlade 

s cieľmi reformy a zároveň umocňujú podporu pre reformy medzi úradníkmi. 

 Postupný prístup, s moţnosťami spätnej väzby a priebeţných úprav, môţe 

obmedziť neistotu, a teda aj opozíciu. Avšak udrţanie postupnej reformy počas 

dlhšieho obdobia vyţaduje dôsledné vodcovstvo. Vzhľadom na pravdepodobnosť 

zmeny vlády to poukazuje na potrebu riadiť reformu prostredníctvom nezávislých 

a stálych organizácií. 

 Medzinárodné organizácie môţu zohrávať dôleţitú úlohu prostredníctvom 

zdieľania poznatkov a informácií, hodnotenia politík a podpory spolupráce medzi 

národnými správami. Poskytovaním medzinárodných porovnávacích hodnotení 

a smerovaním tlaku kolegov môţu vytvárať stimuly na reformu. 

Tvorba regulačných reforiem Inštitúcie a procesy súvisiace s tvorbou kvalitnej regulácie charakterizuje niekoľko 

vlastností. Prvou je sformulovanie jasného všeobecného rámca politiky s vhodnou 

štruktúrou. Je veľmi dôleţité, aby štruktúra systému umoţňovala prístup „celej vlády“ 

k reforme a aby bol silný záväzok voči kultúre regulácie, ktorá uprednostňuje zdieľanie 

informácií, dôveru a spoluprácu, ako aj výslovný záväzok na najvyššej úrovni voči 

regulačnej reforme. Ako je uvedené vyššie, toto je oblasť, v ktorej sa v krajinách 

OECD vyskytol určitý stupeň inštitucionálneho zbliţovania, čo naznačuje, ţe krajiny so 

značne odlišnými inštitúciami, politickými systémami a právnymi kultúrami skutočne 

dospievajú k podobným riešeniam, keď čelia podobným reformným výzvam. Tento 

druh odlišnosti inštitúcií a politík jasne uľahčuje spolupráca v medzinárodných fórach. 

Fiškálna konsolidácia Systematické porovnanie skúseností krajín OECD v oblasti fiškálnej konsolidácie od 

70. rokov 20. storočia prináša niekoľko ponaučení, ktoré môţu byť uţitočné pre 

politických činiteľov snaţiacich sa o zvrátenie dramatického rozkladu stavu verejných 

financií v oblasti OECD od roku 2007. Aplikovanie týchto ponaučení v súčasných 

podmienkach bude pravdepodobne vyţadovať určitý stupeň prispôsobenia. Po prvé, 

hoci väčšina konsolidácií zahŕňa kombináciu opatrení na strane príjmov aj výdavkov, 

značné mnoţstvo výskumu naznačuje, ţe konsolidácia má väčšiu šancu na 

udrţateľnosť, ak je zaloţená na obmedzení výdavkov, obzvlášť pokiaľ ide o vládne 

výdavky a transfery. Po druhé, obdobia konsolidácie zaloţené na obmedzení výdavkov 

sa zvyčajne spájajú s lepším výkonom rastu neţ tie, ktoré sa spoliehajú hlavne na rast 

príjmov. Vo všeobecnosti platí, ţe rozsiahle konsolidácie sa nezačínajú zmenami 

finančných inštitúcií. Prvé kroky sú zvyčajne zamerané na okamţité úspory a často sú 

dosť ad hoc. Vlády však často neskôr preskúmavajú rámce a inštitúcie zaloţené na 

pravidlách v snahe udrţať si dosiahnuté výnosy. Skúsenosti Švédska počas 90. rokov 

veľmi dobre ilustrujú takéto smerovanie, hoci sú sotva jedinečné. 

Celkovo sa javí, ţe najefektívnejšia kombinácia zahŕňa štrukturálne ciele rovnováţneho 

rozpočtu aj stropy nominálnych výdavkov. Mechanizmy, ktoré zvyšujú politické 

náklady porušenia pravidiel môţu tieţ značne pomôcť. Takéto rámce však budú 

fungovať len v rozsahu, v akom zvolení politici „prevezmú ich vlastníctvo“. Posledné 

roky boli tieţ svedkom rastúceho záujmu o „fiškálne rady“ alebo iné nestranné 

agentúry, ktoré vykonávajú aspoň nejaké technokratické funkcie v rozpočtovom 

procese, často v kontexte implementácie fiškálneho pravidla. Dôkazy naznačujú, ţe 

takéto orgány môţu zohrávať a zohrávajú určitú rolu pri dosahovaní lepších finančných 

výsledkov. 
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Spôsobí kríza, že reformy 
budú zložitejšie alebo 
jednoduchšie? 

Výzva reforiem po kríze 

Svetová ekonomika naďalej zápasí s dôsledkami najhoršej a najrozsiahlejšej recesie 

za vyše polstoročie. Vlády krajín OECD v súčasnosti čelia výzve udržania oživenia 

z krízy. To bude vyţadovať nájdenie kombinácie politík, ktorá týmto vládam umoţní 

podporiť verejné financie bez zastavenia rastu. Štrukturálne reformy môţu uľahčiť 

uskutočňovanie oboch cieľov zlepšením potenciálu na rast na jednej strane a v mnohý 

prípadoch zníţením tlakov na verejné rozpočty na strane druhej. Výzvy pred nami budú 

ešte väčšie, pretoţe mnohé štrukturálne a fiškálne núdzové opatrenia prijaté v rokoch 

2008–2009 v snahe mierniť bezprostredný dosah krízy by mohli mať nepriaznivý 

účinok na dlhodobý rast, ak by sa ponechali v strednodobom aţ dlhodobom horizonte. 

A nakoniec, je dôleţité poznamenať, ţe potenciál súčasnej krízy fungovať ako 

katalyzátor pre reformy zamerané na zabezpečenie, ţe oţivenie a budúci hospodársky 

rast budú v súlade s trvalo udrţateľným rozvojom. 

Veľké mnoţstvo výskumu politických reforiem naznačuje, ţe krízy môţu vytvárať 

rozsiahle príležitosti na reformy. Práca OECD viac-menej potvrdzuje túto väzbu medzu 

krízou a reformami. Tieţ však naznačuje, ţe zdravé verejné financie sa spájajú s väčším 

mnoţstvom reforiem. A naozaj, väzba medzi zdravými verejnými financiami 

a postupom štrukturálnych reforiem je jedným z najsilnejších zistení, ktoré vyplynulo 

z nedávneho výskumu. Dosah súčasnej krízy je teda nejednoznačný: kríza môţe 

posilniť stimuly na uskutočnenie určitých reforiem, ale finančná situácia obmedzí 

schopnosť vlád uskutočniť ich. Budú musieť preukázať značnú dômyselnosť pri 

vytváraní fiškálneho priestoru potrebného na znášanie krátkodobých nákladov na 

zmeny, a to aj v prípade, ţe dlhodobejšie účinky na rozpočet a rast by prispeli 

k fiškálnej konsolidácii. Reformy bude tieţ potrebné prezentovať ako ţiaduce 

z dlhodobého, štrukturálneho hľadiska, a nielen ako nevyhnutné škrty verejných 

výdavkov. Predchádzajúce skúsenosti naznačujú, ţe reformy odôvodnené hlavne ako 

reakcia na fiškálny tlak, môţu byť zloţito udrţateľné, keď sa tento tlak uvoľní. 

Akú úlohu môže OECD 
zohrávať pri napredovaní 
reforiem po skončení 
krízy? 

Napredovanie štrukturálnych reforiem: úloha OECD 

Štúdie MRH potvrdzujú, ţe odôvodnenie reforiem je posilnené dostupnosťou 

medzinárodne porovnateľných údajov a analýz. V mnohých oblastiach ich OECD 

dokáţe poskytnúť. Vplyv práce OECD je často najzjavnejší, keď krajiny chcú vidieť 

svoju výkonnosť alebo politiky v kontexte porovnania: porovnávacie hodnotenie často 

voličom alebo predstaviteľom signalizuje, ţe inštitúcie alebo situácie, ktorých výsledky 

môţu povaţovať za uspokojivé, sú v komparatívnom kontexte nevýrazné. Dôleţitosť 

takéhoto zdieľania poznatkov o ešte viditeľnejšia vo svetle skutočnosti, ţe úspešné 

reformy zvyčajne vyţadujú niekoľko pokusov. Štúdie porovnania jednotlivých krajín 

a medzinárodný politický dialóg môţu urýchliť proces politického vzdelávania, čo 

umoţňuje vládam poučiť sa zo vzájomných skúseností a tak sa vyhnúť opakovaniu 

chýb, ktoré sa uţ vyskytli v iných politikách. 

OECD môţe tieţ zohrávať kľúčovú úlohu pri pomoci krajinám spĺňať výzvu 

udržateľnej postupnosti. Úspech reforiem v mnohých oblastiach vyţaduje záväzok 

voči sérií samostatných, ale koordinovaných reforiem počas obdobia, ktoré 

pravdepodobne prekračuje čas existencie väčšiny vlád. OECD môţe pomôcť tým 

domácim inštitúciám, ktoré existujú na pomoc pri udrţaní súvislej politickej reformy 

počas dlhších období. 

A nakoniec, OECD ako viacrozmerná organizácia dokáţe tieţ priniesť dôkazy 

a skúseností z jednotlivých oblastí spoločne a zaručiť tak, ţe diskusie o hospodárskych, 

sociálnych, environmentálnych a riadiacich otázkach prinášajú poznatky aj do ďalších 

domén. Minimálne by to malo pomôcť zaručiť logickú súvislosť politík – jednotlivé 

politiky by nemali byť vo vzájomnom rozpore. Občas môţe byť podstatnejšie to, ţe 

vytváranie príleţitostí na identifikáciu komplementarít medzi reformami, kde 

koordinované uskutočňovanie viacerých vzájomne sa posilňujúcich reforiem môţe 

priniesť viac prínosov, neţ by sa vytvorilo jednotlivými reformami samostatne. Táto 

viacrozmernosť je kľúčovým kritériom v súčasnej kríze z dôvodu potreby 

maximalizovať synergie – a minimalizovať vzájomnú spojitosť – medzi politikami 

určenými na riešenie bezprostrednej krízy a politikami zameranými na dlhodobejšie 

ciele.  
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Ďalšie informácie 

 

Ďalšie informácie o tomto dokumente a o práci OECD v oblasti uskutočňovania 

reforiem získate od nasledujúcich osôb: 

William Tompson, sekcia politiky regionálneho rozvoje, riaditeľstvo pre verejnú 

správu a územný rozvoj, tel.: +33 (0) 1 45 24 15 76, e-mail: 

william.tompson@oecd.org. 

Cheonsik Woo, generálny sekretariát, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, e-mail: 

cheonsik.woo@oecd.org. 

Ďalšie publikácie 

 

Zistenia zhrnuté v tomto dokumente sú zaloţené na štúdiách, ktoré sú súčasťou 

dokumentu OECD Making Reform Happen: Lessons from OECD Countries 

(2010). 

Viď tieţ: 

The Political Economy of Reform: Lessons from Pensions, Product Markets and 

Labour Markets in Ten OECD Countries (2009) 

Achieving Better Value for Money in Health Care (2009) 

The Economics of Climate Change Mitigation: Policies and Options for Global 

Action beyond 2012 (2009) 

Economic Policy Reforms 2010: Going for Growth (2010) 

Regulatory Reform for Recovery: Lessons from Implementation during Crises 

(2010) 

Health System Priorities When Money Is Tight (pripravuje sa, 2010) 

Reforming Fiscal Relations across Levels of Government (pripravuje sa, 2010) 

The Political Economy of Reform: Lessons for a New Regulatory Policy Agenda 
(pripravuje sa, 2010) 

Tieto knihy je moţné zakúpiť v našom online kníhkupectve: 

www.oecd.org/bookshop. 

Publikácie a štatistické databázy OECD sú k dispozícii aj prostredníctvom našej 

online kniţnice: www.oecdilibrary.org. 
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