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Uskutocnovanie reforiem

Strukturalne priority v ¢ase krizy
Zhrnutie

Velké mnozstvo vyskumu politickych reforiem naznaéuje, ze krizy mézu
vytvarat’' rozsiahle prilezitosti na reformy. Analyza vykonana v ramci
projektu OECD s nazvom Uskutociiovanie reforiem (po anglicky Making
Reform Happen, skratka MRH) viac-menej potvrdzuje tato vazbu medzi
krizou a reformami. Tato Studia popisuje, ako mézu viady ,vyuzit’
prilezitost™ hospodarskej krizy na realizaciu Strukturalnych reforiem.
Skuma konkrétne vyzvy na reformu — a mozné riesenia tychto vyziev —
v niekolkych rozlicnych oblastiach politiky, konkrétne v oblasti trhu
prace, trhov vyrobkov, dochodkového systému, skolstva, zdravotnictva,
dani azivotného prostredia. Taktiez ponuka analyzu spésobu
,reformovania reformatorov“, teda zmena spdsobu, ako verejné spravy
vykonavaju svoju pracu.

Hoci hodnotenie MRH skusenosti OECD v oblasti politickych reforiem neprinaSa
ziadnu univerzalnu supravu nastrojov pre reformatorov a ani nenaznacuje, ze
takato suprava existuje, tato analyza preukazuje, Ze reformné procesy maju urcité
spolo¢né ¢rty. Medzi hlavné zistenia patria nasledujuce:

. Zdravé verejné financie su silne spojené s reformnym procesom.
. Je dolezité mat’ mandat voli¢ov na reformy.
. Efektivna komunikacia je nevyhnutna.

. Navrh politiky musi byt podporovany spolPahlivym vyskumom
a analyzou.

. Vhodné inStiticie s potrebné na uskutoénenie prechodu
od rozhodnutia k realizacii.

. Uspesné $trukturalne reformy vyzaduji &as.

) Vodcovstvo je rozhodujuce.

. Uspesné reformy &asto vyzaduju niekolko pokusov.

. Zvycajne sa vyplati angaZovat’ oponentov reforiem, a nie sa len

pokusat’ potlacit’ ich opoziciu.

. Otazka, ¢i, kedy a ako kompenzovat® tych, ktori doplatia na reformy,
vyzaduje dokladné zvazenie.

Dokazy naznacuju, ze §tidie porovnania jednotlivych krajin a medzinarodny
politicky dialog moézu urychlit' proces politického vzdelavania, ¢o umozinuje
vladam poudit’ sa zo vzajomnych skusenosti, a tak sa vyhnut' opakovaniu chyb,
ktoré uz niekto urobil. Toto je oblast, v ktorej je OECD pripravena a chce pomahat,
pretoze zhromazd’ovanie dokazov, poskytovanie medzindrodne porovnatelnych
udajov a analyz a zdiel'anie poznatkov st hlavné silné stranky tejto organizécie.

Za vydanie je zodpovedny generalny tajomnik OECD. Nazory a argumenty vyjadrené v tomto dokumente nemusia odrazat oficialne

stanoviska ¢lenskych statov OECD.



Aka je vazba medzi
ukonéenim krizy
a Strukturalnou reformou?

Skumanie uéinnych spoésobov realizacie reforiem

Za poslednych niekol'ko desatro¢i uskutoc¢nili krajiny OECD politické reformy
v Sirokej Skale oblasti s cielom zvysit’ Zivotna Uroven zvySenim vyuZitia pracovnych sil
a produktivity prace, zvySenim odolnosti hospodarstva na otrasy a zlepSovanim
socialnych podmienok rieSenim socialnych obav, ako st napriklad rovnost’ a kvalita
zivotného prostredia. Napriek Sirokému konsenzu o potrebe reforiem v mnohych
oblastiach sa ich hibka, rozsah a Gasovanie v jednotlivych krajinich a oblastiach znagne
lisi. Reformny proces sa naozaj v mnohych pripadoch pozastavil alebo aj zvratil.
Politické a technické vyzvy, s ktorymi sa krajiny stretavaji pri realizacii reforiem, st
obrovské. V snahe pomdct’ vladam riesit’ tieto vyzvy vykonava organizacia OECD od
roku 2007 Coraz vicSie mnozstvo analytickych Cinnosti pod zastitou horizontalneho
projektu MRH, ktory sa snazi lepSie pochopit’ prekazky reforiem, ktorym celia vlady
v rozli¢nych oblastiach, ako aj najucinnejSie sposoby ich prekonania.

Téato praca ziskala novu naliehavost’ v dosledku globélnej finanénej a hospodarske;
krizy, ked’ze vlady krajin OECD v stcasnosti ¢elia pokusom o ozdravenie verejnych
financii bez negativneho vplyvu na ozivenie, ktoré méze v mnohych oblastiach zostat
uréity Cas slabé. Taktiez je dolezité, aby zameranie na okamzité fiskalne vyzvy
neviedlo k dlhodobému zanedbavaniu $trukturalnych priorit. V1ady pri riadeni smeru
ozivenia nesmu zabudat’ na dlhodobé ciele. To bude vyzadovat’ dokladni kombinaciu
fiskalnych politik a Strukturalnych reforiem podporujucich rast. Tato vyzva bude este
vicsia, pretoze v niektorych oblastiach kriza spochybnila pozicie, ktoré sa predtym
povazovali za dobre etablovanu ,,politicki ortodoxiu“. Isteze, udalosti poslednych
dvoch rokov nevyvratili predchadzajiice chapania mnohych reformnych vyziev, kriza
vskutku sluzila na posilnenie dovodov na mnohé reformy. V oblastiach ako finanéna
regulacia sa vSak musi priznat, Ze existuje zna¢nad neistota o tom, ¢0 predstavuje
politiky ,,najlepsich postupov®, a vlady budii musiet' pri prijimani potencialnych
reformnych rieSeni udrziavat’ rovnovahu medzi smelostou a opatrnost'ou.

Tento dokument predstavuje niektoré zistenia, ktoré dosial’ vyplynuli z prebiehajlicich
prac v kontexte MRH. Nasledujuca diskusia skima konkrétne vyzvy na reformu
amozné rieSenia tychto vyziev v deviatich rozli€nych oblastiach verejnej politiky.
Vychadza zo série Studii skusenosti s reformami pod zastitou riaditel'stiev OECD
aktivnych v prislusnych oblastiach. Odrazaji skusenosti OECD a ¢lenskych Statov
s odkazom na trendy v ramci OECD aj na S$pecifické pripady v presvedéeni, ze lepSie
pochopenie minulych Gspechov a netspechov by malo zlepsit’ vyhliadky na lepsi navrh
a realizaciu budtcich reforiem.

Ako faktory Specifické pre
jednotlivé krajiny
ovplyvinuju politické
vzdelavanie?

Spolo€né vyzvy a rozli€né kontexty

Hoci vlady krajin OECD v stcasnosti ¢elia velkému poctu spolo¢nych reformnych
vyziev, analyza MRH nepoukazuje na jeden univerzilny vzorec na prekonanie
prekazok reforiem, ani na identifikaciu najnalichavejSich reformnych priorit. Vyzvy,
ktorym celia potencidlni reformatori, sa zna¢ne liSia z hl'adiska casu aj priestoru.
Je zlozité zdoraziiovat’ potrebu, aby navrh aj stratégia politik na prijimanie reforiem
odrazali Specificky institucionalny a kultirny kontext krajiny. Aj v pripade, Ze
Vjednotlivych krajinaich je mozné identifikovat’ spolo¢né problémy, Specifické
vlastnosti §tatneho usporiadania, politického usporiadania, politického procesu
a d’alsich aspektov kontextu pre reformy znamenaji, Ze jednoduché, nezmenené
Htransplantaty* politik a institacii z jedného prostredia do druhého sa zriedka ujmu.
Zvycajne sa vyzaduje ur€ity stupen prisposobenia. Navyse, rozdiely v demografickej
a hospodarskej vykonnosti mézu poukazovat’ na trocha iné riesenia, pokial’ ide o otazky
ako dochodkova reforma — obsah reformy, ako aj kontext, sa lisi.

Doékazy vSak naznacuju, ze porovnanie jednotlivych krajin moze byt’ uzitocné. Po prveé,
krajiny OECD napriek vSetkym vzdjomnym inStituciondlnym, politickym
a hospodarskym rozdielom celia velkému poctu spolocnych vyziev, od starnutia
populacie az po vyzvu ,,zeleného rastu®. NavySe, v mnohych oblastiach politiky ¢lenské
Staty Coraz viac prijimaju spolo¢né pristupy, hoci sa konkrétne institiicie a politiky
Vv jednotlivych krajinach nad’alej znacne lisia. Taktiez existuju dokazy o ur¢itom stupni
institucionalneho a politického zblizovania v oblasti OECD v niektorych oblastiach.
Krajiny OECD c¢eliac spoloénym vyzvam postupne identifikovali niekol'ko institicii,

© OECD 2010



ktoré, s prislusSnymi miestnymi tpravami, podla vsetkého podporuju zdravé
makroekonomické a Strukturdlne politiky v Sirokej Skale prostredi. Medzi ne patria
nezavislé centralne banky; fiskalne pravidla a Coraz viac aj nezavislé finanéné
institacie, silnejSie zadkonné pravidla v oblasti vSeobecnej hospodarskej sutaze
asilnejSie organy hospodarskej sutaze, nezavislé regulaéné organy, riadne
inStitucionalizované opatrenia pre verejni diskusiu o politike a postupy ako napr.
analyza vplyvu regulacie. To naznacuje, Ze rozsah vzdelavania zo skisenosti inych
krajin a z politického/instituciondlneho prenosu je znacny, a to napriek znaénym
rozdielom v kontextoch jednotlivych krajin.

Existuju prierezové
ponaucenia o postupoch
napredovania reforiem?

© OECD 2010

Riadenie procesu: niekolko vS§eobecnych ponauceni

Hoci hodnotenie MRH skusenosti OECD neprindsa ziadnu univerzalnu stpravu
nastrojov pre reformatorov a ani nenaznacuje, ze takato stiiprava existuje, poukazuje na
niekol’ko napadnych spoloénych ¢ft v sposobe, akym sa reformné procesy odvijaju.
Hlavné témy, ktoré vyplynuli zo vsetkych sucasti analytickej prace MRH, st
nasledujuce:

B Je dolezité mat’ mandadt volic¢ov na reformy. Toto je jedno z najzavaznejsich zisteni,
ktoré vyplynuli zo $tadii tvoriacich zdroje prace MRH. Dékazy naznacuju, ze
mandat voli€ov sa javi ako najdolezitejsi z hl'adiska reforiem zahrniajticich vsetky
oblasti (trh prace, dochodky, zivotné prostredie) vratane reforiem ovplyviujicich
zakladné verejné sluzby (zdravotnictvo, Skolstvo, verejna sprava). Nestaci len
vyhrat’ volby alebo ziskat' parlamentnt vacsinu: tiez vel'mi zalezi, ¢i vlada uviedla
voli¢om dovody pre reformy este pred vol'bami.

B Ddlezitost zmysluplného mandatu eSte viac vyzdvihuje vyznam efektivnej
komunikdcie. Uspeiné reformy st zvylajne sprevadzané —doslednymi
koordinovanymi snahami o presvedCenie voliCov a zainteresovanych stran
0 potrebe reforiem a obzvlast o informovanie o nakladoch v pripade
neuskutoCnenia reforiem. Ak, ako sa to Casto stava, st naklady na status quo
alternativnymi ndkladmi, vyzva je o to vécSia, pretoze néklady zrieknutych sa
alternativ st politicky ,,neviditelné“. Jasna komunikacia dlhodobych ciel'ov
reformy je obzvlast’ dolezita v Case krizy: ak sa reformy uskutocnuju v reakcii na
vonkajsie otrasy, ich ciele su Casto nedostatocne jasné. Komunikécia by sa vsak
nemala obmedzovat’ na ,,marketing™: skuto¢né zapojenie zainteresovanych stran
zahfna aj pocivanie ich obav a m6ze mat’ za nasledok aj ur€ité upravy reformnych
navrhov. Tym sa moze zvysit’ kvalita tychto navrhov a zaroven aj vyhliadky na ich
prijatie.

B  To poukazuje na potrebu, ze navrh politiky musi byt podporovany spol’ahlivym
vyskumom a analyzou. Hodnotenie MRH skusenosti OECD naznacuje, ze
analyticky spolahlivé odovodnenie reforiem zalozené na ddokazoch sluzi na
zvySenie kvality politiky aj na zlepSenie vyhliadok na ich prijatie. Ak
podporovatelia reforiem dokazu vytvorit Siroky konsenzus v oblasti prinosov
reforiem, budu v silnejsej pozicii pri rokovaniach s oponentmi. Vyzvy pritomné pri
tvorbe politik zaloZzenych na dokazoch sa vSak liia v rdmci jednotlivych oblasti.

B Spominané vyzvy sa vSak pravdepodobnejsie zvladnu, ak existuji vhodné
institiicie schopné podporovat’ reformy od rozhodnutia az po realizaciu. Dosah
hospodarskej analyzy zavisi v znacnej miere od zdroja: vyskum vykonany
hodnovernou, nestrannou institiciou, ktord vzbudzuje doveru v ramci celého
politického spektra, mava ovela vacsi dosah. Institacie, ktoré¢ dokaze poskytovat’
odborné poznatky a rady, vsak nie st vsetko. Casto sa vyzaduju aj efektivne
intitticie na vedenie a sledovanie realizacie.

B Vodcovstvo je rozhodujtice. Takmer vSetky hodnotenia pripravené v kontexte MRH
poukazuju na vyznam silného vodcovstva — €i uz zo strany individualneho
politického ¢initel'a alebo institucie, ktord ma na starosti vykonadvanie reforiem.
Vicsina prac poukazuje aj na dolezitost’ sudrznosti vlady pri podpore reforiem: ak
vlada nie je jednotna v navrhu reformy, vysle zmie$ané signaly a oponenti budu
moct’ tazit z tejto nejednotnosti, coho vysledkom je zvyCajne porazka.
To znamena, ze volanie po silnom vodcovstve by sa nemalo interpretovat’ ako
podpora pristupu k reformam zhora nadol ani ako preferovanie jednostrannych
krokov vykonnej moci. Hoci jednostranné reformy st niekedy jedinou cestou vpred



a reformatori mozu potrebovat’ pevnost’ a politicki vynaliezavost, skusenosti
OECD naznacuju, zZe Gspesné vodcovstvo je Casto o ziskani suhlasu nez o zaisteni
vyhovenia.

®  Ciastoéne aj z tychto dovodov uspesné trukturilne reformy vyzaduji éas. Priprava
a prijatie uspesnejSich reforiem skimanych v analyzach MRH trvala zvycajne
niekol’ko rokov a aj ich realizdcia sa dostala ovela dalej. Naopak, mnohé
z najmenej uspesnych pokusov o reformu boli uskuto¢nené v zhone, ¢asto v reakeii
na okamzity tlak: pokial ide o politicki reformu, viac zhonu moze naozaj
znamenat niz§iu rychlost. Teda hoci krizy mézu poskytovat’ vhodné prilezitosti na
pokracovanie reforiem, schopnost’ dobre vyuzit’ takéto prilezitosti moze zavisiet’ od
prace, ktora sa uz vykonala na pripravu reformy.

®  Uspesné reformy &asto vyzaduji niekolko pokusov. Mnohé z najvicsich
reformnych tUspechov analyzovanych v praci sekretaridtu nasledovali po
predchadzajucich prekazkach a menej uspesné pokusy o reformy sa spdtne mézu
povazovat’ za také, ktoré pomohli pripravit’ scénu pre nasledné, obcas rozsiahlejsie,
reformné iniciativy, ¢asto prehibenim znalosti politickych &initelov o prislugnych
problémoch.

Vo vi¢som alebo mensom rozsahu sa vo vSetkych studiach MRH riesi otazka postoja
k oponentom reforiem. Hoci povaha a intenzita opozicie reforiem je rozna, takmer
v kazdom kontexte sa vyskytuji niektoré v§eobecné témy.

B Vyplati sa zainteresovat’ tych, ktori budi reformou priamo najviac zasiahnuti.
Politické procesy, ktoré zahfnaju viacero stran a konzultacie, nie st zarukou, ze sa
nevyskytne konflikt, ale z dlhodobého hladiska prinasaju prinos, prinajmensom
tym, Ze umozilujll vacsiu doveru medzi zainteresovanymi stranami.

®  Ustupky tym, ktori doplatia na reformy, nemusia byt na tikor podstaty reformy:
Casto je mozné zlep$it vyhliadky konkrétnych skupin, ktoré budi postihnuté
reformou, bez rozporu s celkovym cielom.

B Otazka i, kedy a ako kompenzovat’ tych, ktori doplatia na reformy, vyplyva
takmer z kazdej Stadie. Ak nie su ziadne kompenzécie, moze to posilnit’ opoziciu
voci reformam, ale nadmerné kompenzacie mozu byt nakladné alebo mézu otupit’
ucinky reformy. NajbeznejSie kompenzacné stratégie zahfiiaji zachovanie
sucasné¢ho stavu narabania s vynosmi pre uréité skupiny alebo dlhé prechodné
obdobia. Ustupky vo forme ,boénych platieb*, napriklad politiky v inych
oblastiach, ktoré mézu niektorym skupindm kompenzovat' naklady reformy, sa
vyuzivaju menej casto.

Aké ponaucenia pre
jednotlivé odvetvia
naznacuju skusenosti
OECD pre reformatorov?

Reformovanie trhov vyrobkov
v OECD

Pohlady na uskutoénovanie reforiem z hfadiska odvetvi

Reformy otvdrajiice trh st oblastou, v ktorej sa v poslednych desatro¢iach v krajinach
OECD vyskytol zna¢ny stupeni zblizovania. Trend smerom k silnej$im rezimom
a instituiciam hospodarskej sutaze je rozsireny, rovnako aj tendencia otvorit’ predtym
chranené odvetvia konkurencii. Je to tak v neposlednom rade pretoze ide o oblast,
v ktorej medzinarodné konkurenéné tlaky a medzinarodné organizacie a dohody
zohravali vel'mi velkd ulohu pri vedeni politickej zmeny, ¢asto v kombinacii s krizou.
Technologické zmeny boli tiez vykonnym hnacim motorom reforiem v odvetviach ako
elektrickd  energia alebo telekomunikacie, Ciastoéne premenou  predtym
neobchodovatel'nych odvetvi na obchodovatel'né, alebo vytvorenim novych moznosti
na zavedenie konkurencie v ¢innostiach, ktoré boli predtym charakterizované vysokym
stupiiom prirodzeného monopolu. Otvorenie takychto trhov konkurencii ¢asto naopak
urychlilo d’alSie inform4cie.

Skusenosti z mnohych krajinach OECD, napriklad z Australie na zaéiatku 90. rokov,
naznacuju, ze reformy regulacie trhov vyrobkov moézu predstavovat dolezitu Cast
reakcie vlady na nepriaznivé Soky. Deregulacia mdze urychlit' potrebné preskupenie
prostriedkov a, znizenim nakladov na podnikanie, poskytnit’ finan¢ne neutralny spdsob
uréitého uvolnenia podnikového sektora pod tlakom. Napriek tomu presviedCanie
zainteresovanych stran a verejnosti, ze celkové postudenie nakladov a prinosov je
Vv prospech reforiem, mdze byt zlozité, najmi pretoze naklady na status quo su casto
skryté. Casto je zrejmé, kto zaplati cenu za reformu — ktoré podniky sa pravdepodobne
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Reforma trhu prace a kriza

Odovodrnovanie déochodkovej
reformy

Uskutoénovanie danovych
reforiem v zaujme rastu
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dostant pod tlak a ktoré pracovné miesta mézu byt ohrozené — zatial’ ¢o vObec nemusi
byt zrejmé, kto zaplati za status quo. Je zlozité¢ identifikovat’ firmy, ktoré nikdy
nevstapili na trh, a odvetvia, ktoré sa nerozvinuli, nehovoriac o pracovnikoch, ktorych
by tieto firmy a odvetvia zamestnavali. Rozhodna snaha o vycislenie a komunikaciu
nakladov na status quo a moznych vyhod reformy modZze byt klicovym prvkom
uspechu.

Uspesné reformy trhov vyrobkov zaroven spravidla zahffiaji prechodné opatrenia
urené na zabezpelenie, ze zaujmy postihnutych vyrobcov alebo spotrebitelov
nepocitia ndhle zmeny hospodarskych podmienok. Najzlozitej$ie problémy vyvstavaju,
ked’ su vynosy vyplyvajuce z antikonkurenénych regulacnych politik kapitalizované na
ceny aktiv: Stcasni vlastnici aktiv nemuseli mat’ vyhody z predchadzajtcich politik,
alebo budi poskodeni reformou. V takych pripadoch mézu byt potrebné priame
kompenzacie alebo iné formy prechodovej pomoci, ak sa reformatori chcu vyhnut
vel'mi dlhym obdobiam zavedenia.

Globalna kriza v mnohych krajinaich OECD zdoéraznila nezvycajné vyzvy, ktoré
predstavuje reforma trhu prdce. Stretnutie Rady OECD na ministerskej Girovni v roku
2009 zdoraznilo potrebu opatreni na opédtovné zamestnanie a inych reforiem na
potlacenie tendencie, aby sa cyklickd nezamestnanost’ stala Strukturdlnou. Reforma
»jadra® trhu prace bude vsak v blizkej budicnosti pravdepodobne ovel'a zlozitejSia.
Dékazy naznacuju, ze hoci vysoké urovne nezamestnanosti maju tendenciu vytvarat’
tlak na reformu trhu prace, prudky ndrast nezamestnanosti zvySuje pravdepodobnost,
ze akakol'vek reforma nebude mat’ takmer Ziadny vplyv na beznych zamestnancov na
dobu neurciti (,insideri“ trhu prace). Ked’ze hodnota ochrany zamestnania stipa
S nezamestnanostou, bezni zamestnanci maju eSte vicsi dovod vzdorovat
akémukol'vek oslabeniu pravnych predpisov na ochranu zamestnanosti pocas poklesu
a vlady moézu vahat uvolnit’ ju zo strachu zo strat este vacSiecho mnozstva pracovnych
miest. Dosledkom toho je, ze reformy trhu prace v obdobiach recesie maju tendenciu
zameriavat' sa ,,outsiderov trhu prace — novych ucastnikov, l'udi zamestnanych na
dobu urditu alebo ¢iastoény vazok, nezamestnanych a inych poberatel'ov davok.

Hoci takéto reformy mozu prinasat’ osoh, mdzu tiez prispievat’ k narastajicemu
,dualizmu® trhu prace. Skusenosti s reformami trhu prace v krajinach OECD vsak tiez
naznacuju, ze, vzhl'adom na oneskorenia v politikom procese, reformy trhu prace
navrhnuté a prijaté uprostred hospodarskeho poklesu st casto realizované pocas
ozivenia, kedy zlepSenie trhu pridce moéze ul'ahlit’ realizdciu. V skratke povedané,
najsl'ubnejsi ¢as na reformu sa zda byt ihned’ po recesii.

Déchodkovd reforma sa javi ako oblast, v ktorej je verejna komunikacia reformy
obzvlast’ dolezitd — a potencidlne efektivna. Zda sa, ze za poslednych 20 rokov sa
ziskanie verejného suhlasu s potrebou — a snadd’ aj nevyhnutnostou — reformy
vseobecnych dochodkovych systémov stalo jednoduchsim, hoci naliehavost’ reformy je
Casto spochybiiovana. To v znacnej miere odraza vplyv verejnej diskusie o dosledkoch
nizsej porodnosti a vysiej dizke Zivota obzvlait na verejné dochodkové systémy.
Taktiez panuje zhoda, Ze sucasna kriza kladie este vacsi tlak na financie déchodkovych
systémov, ¢im sa reforma stava eSte vy$Sou prioritou.

Zatial’ ¢o distribuéné otazky zostavaju aj nadalej zlozité, dohoda o potrebe reformy je
Vv suCasnosti roz§irend a uz sa uskuto¢nilo mnozstvo prace. Skusenosti s dochodkovymi
reformami v krajinach OECD zdoraziuju délezitost mnohych vSeobecnych ponauceni
uvedenych vyssie vratane potreby dokladnych $tidii a konzultacii, rizik suvisiacich
s nadmernym zhonom a doélezitosti komunikacie s verejnostou a jasnych mandatov od
voliov. Uspesné reformné stratégie maji navyse &asto dlhé prechodné obdobia, ktoré
ucinne oslobodzuju velké skupiny I'udi od realizacie reformy. To ma sklon zarucovat,
ze star§i T'udia, ktorych zaujmy su Casto Ustrednym bodom diskusii o dochodkovej
reforme, st politickou zmenou ovplyvneni minimalne, ak vobec, zatial’ ¢o mladi 'udia
niekedy znéasaju takmer vSetky nédklady.

Zakladné principy dariovej reformy v zdujme rastu si v sucasnosti pravdepodobne
dolezitejsie nez kedykol'vek predtym. Tlak na fiskalnu konsolidaciu v nadchadzajucich
rokoch printiti mnohé krajiny hladat’ nové prijmy prostrednictvom rozsirenia zakladu
alebo zvySovania sadzieb a dosah tohto procesu na ozivenie bude do znacnej miery
zavisiet’ od ich tuspechu pri identifikicii zdrojov prijmov, ktoré si najmenej



Napredovanie reformy
environmentalnej politiky

deformujtce a najmenej $kodlivé na rast. Zlozitost’ uskuto¢niovania danovych reforiem
v zaujme rastu do urCite] miery odraza také obavy ako jednoduchost, rovnost,
jednoduchost’ spravy a mozné naklady na prechod. Odpor voc¢i reformam vsak tiez
odraza fakt, ze hoci danova reforma je v zasade ,,vSeobjimajuca“ (danovy systém
ovplyviuje kazdého), pre politickych ¢Einitelov je relativne jednoduché, a casto
vyhodné z hl'adiska voli¢ov, rozhodnit’ sa pre zmeny datiovej politiky, ktoré prinasaji
vyhody konkrétnym skupindm volicov. Vyhody takychto opatreni su efektivne
zamerané — a viditené pre prijemcov — zatial' ¢o naklady su rozlozené na vsetkych
dafiovych poplatnikov a st nasledne menej viditePné. Daldia obava v sitasnom
prostredi je, ze z dovodu velkych rozpoctovych deficitov v mnohych krajinich je
zlozité uskutociiovat’ reformy, pri ktorych sa z kratkodobého hladiska riskujii znacné
straty prijmov. Tym je akakol'vek neistota vyplavajuca z dosahu reformy na spravanie
danovych poplatnikov este dolezitejSia.

Struktara diskusii o dafiovej reforme je rozhodujica: povazovanim datiového systému
za jeden celok (alebo dokonca systému dani a davok, ked’ ide o zdanenie a pracovny
prijem) namiesto zameriavania sa na izolované prvky mézu politicki Cinitelia lepsie
komunikovat prislusné otazky, ako aj riesit’ otazky efektivity a rovnosti. To poukazuje
na potencidl na napredovanie reforiem prostrednictvom S$irokych balikov, ktoré
odstraiiuju deformécie v systéme a zaroven znacne rozsiruju davky aj naklady na
prisposobenie. Ked'ze datiova reforma je pravdepodobne zdihavy a zlozity proces,
sformulovanie Sirokych aspira¢nych reformnych cielov méze pomoct’ objasnit’ vyznam
reformy pre ziCastnené strany a zaroven zjednodusit’ odolavanie zdujmovym skupindm
so Specidlnymi zaujmami. Svoju rolu Casto zohravaju nezavislé organy poverené
postdenim pravdepodobného dosahu navrhovanych reforiem z hladiska takych otdzok
ako spravanie dafiovnikov, prijmy, rovnost’ a zjednoduienie spravy. Casto je kritickd
obzvlast’ uloha danovej spravy. A nakoniec, kritické moze byt nacasovanie realizacie.
Obzvlast zmeny v danovych zdkonoch mézu mat’ zni¢ujuce ucinky na firmy, ak nie st
vhodne zavedené. Podobné problémy moézu vzniknat aj v suvislosti so zmenami
v kazdoroénych daniach z nehnutelnosti alebo z dafiového zat'azenia vlastnictva
rodinného domu.

Jeden z najcastejSie citovanych ,Stylizovanych faktov o zlozitosti Strukturalnej
reformy je, Ze naklady maju casto sklon byt vopred vynaloZené a sustred’uju sa na
nieckol’ko zucastnenych stran, zatial' ¢o zhmotnenie vyhod trva dlhsie a vyhody su
spravidla roztrasenejsie. Zda sa, ze toto plati obzvlast pre reformy environmentdlnej
politiky. Va¢sina environmentalnych reforiem znamena vysSie naklady pre niektorych
ucastnikov, aby priniesla environmentalne vyhody pre vsetkych — napriklad ked
politiky na znizenie emisii sklenikovych plynov predstavuju nové naklady pre
priemyselné podniky. Navyse, vyhody takychto opatreni sa Casto pocituju az po dlhom
Case. Diskusie o reforme c&asto komplikuji aj obavy o jej dosahu na
konkurencieschopnost’, jej distribu¢né dosledky a problémy, ktoré vyvstant, ked’ zdroje
prijmu eliminované reformou uz boli kapitalizované na ceny aktiv. vedecka neistota
Casto predstavuje dalSiu vyzvu, kedZe dokazy predlozené na podporu oddvodnenia
reformy bude vzdy niekto spochybiiovat’. Existuju tiez nezhody v otazkach ako vhodné
techniky na spenazenie environmentalnych hodndt a limity analyzy nékladov a vyhod.
Vyber analytickej techniky je teda ¢asto znacne spolitizovany.

Nedavne reformy v krajinaich OECD naznacuju niekol'ko ponauceni tykajucich sa
napredovania reformy environmentalnej politiky. Po prvé, rovnako ako v inych
oblastiach, zapojenie zainteresovanych stran a verejnosti je kl'aicové. Po druhé, zatial
¢o samotny vyskum nie je ,,rieSenim* pre politiku, pri komunikacii so zainteresovanymi
stranami a voli¢mi neexistuje nahrada za spolahlivé odovodnenie reformy zalozené na
dokazoch. Po tretie, zavislost' od historického vyvoja naznacuje, Zze vyber nastrojov
politiky do istej miery zavisi od existujucich institicii a regulaénych rezimov. Po $tvrté,
obavy o konkurencieschopnosti a distribuénych nasledkoch reformy su casto
zmieriiované prostrednictvom ciastocnych alebo docasnych vynimiek z urcitych
ustanoveni, prechodnou podporou a dlhymi obdobiami zavedenia. Je vSak potrebné
dbat’ na to, ze takéto opatrenia nemaji ni¢ spolocné a povodnou ¢innostou v oblasti
znecistenia a neblokuju prostriedky v aktivitach, ktoré sa maji obmedzit. A nakoniec,
ak sa zvedie obchodovanie s povoleniami, mo6Ze byt politicky potrebné — hoci nie
hospodarsky ziaduce — vydat’ aspon nejaké povolenia najvacSim znecistovatelom
bezplatne. V takom pripade by vlady mali postupne prejst’ vylucne na aukcie.
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Reformy socialnej politiky: vyzvy
v oblasti $kolstva a zdravotnictva

Reformy verejnej spravy: ako
,reformovat’ reformatorov‘?
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Vlady, ktoré sa snazia reformovat’ systém zdravotnictva a $kolstva, sa pravdepodobne
stretavaju s mnozstvom spoloc¢nych vyziev stvisiacich najmi s faktom, Ze obe oblasti
zahffaju zna¢né mnozstvo poskytovania priamych sluzieb zo strany verejného sektora:

B Systém zdravotnictva aj $kolstva je znaéne zavisly od historického vyvoja. Tieto
systémy su vel'mi velké a zlozité a v jednotlivych narodnych kontextoch sa vyvijali
znacne Specifickymi spdsobmi. Otazka, o je realizovatelné alebo ziaduce, tak do
znacnej miery zavisi od rozhodnuti v minulosti.

B Zaujmy poskytovatelov v oboch oblastiach maji sklon byt velmi dobre
organizované a spravidla vzbudzuju véacsiu verejni doveru nez politici. Maju preto
ohromntl moc nad reformnym procesom, obzvlast pretoze ucinna realizacia ¢asto
vyzaduje ich spolupracu.

B Neexistuje zhoda v tom, ako posudzovat vysledky v oblasti zdravotnictva
a skolstva. Je to Ciastocne spdsobené zlozitou kombinaciou ciel'ov, ktoré sa musia
sledovat’ v oboch oblastiach, ale tiez to odraza nedostatok spolahlivych, vSeobecne
akceptovanych ukazovatel'ov kvality vysledkov a ich hodnoty. Reforma zalozena
na dokazoch je zlozita, ak je dokazov malo alebo su spochybiiované. To je dovod,
preco prace narodnych a medzindrodnych organizacii na vytvarani spolahlivych,
vierohodnych dbkazov o politickych vysledkoch mézu byt vel'mi hodnotné pri
objasnovani pojmov v diskusii. Hodnotenia OECD PISA v oblasti vzdelavania st
klasickym prikladom takéhoto typu prac.

B Politika v oboch oblastiach byva charakterizovanda velmi dlhym c¢asom od
koncepcie po realizdciu. Ziadna vlada pravdepodobne nezostane pri moci
dostatocne dlho na to, aby ziskala uznanie za vyhody reforiem, ktor¢ spustila.

®  Je len vel'mi mala zhoda v tom, ¢o predstavuje ,,najlepsie postupy* v tychto dvoch
oblastiach. V niektorych politickych oblastiach sa da najst $iroky konsenzus
o0 niektorych zakladnych prvkoch rozumného politického ramca. V oblasti
zdravotnictva a Skolstva vSak neexistuje takyto model najlepSich postupov,
s ktorym by sa dali hodnotit’ jednotlivé rezimy politik.

Napriek existencii tejto velkej skupiny prekazok mnohé krajiny OECD v poslednych
rokoch uskutocnili reformy $kolstva a zdravotnictva. Ich skiisenosti naznacuju niekol’ko
ponauceni tykajucich sa toho, ako sa vlady vyrovnavaju s takymito vyzvami:

B Velké zmeny sa len zriedka aplikuju na lekarov a ucitelov: uspesné reformy
niekedy zahffiaju znac¢né Ustupky pre nich. Obzvlast’ reforma zdravotnictva byva
nakladna — aj ak sa od nej ocakava, Ze v priebehu ¢asu zastavi rast nakladov, casto
z kratkodobého hl'adiska zahfna nakladné Gstupky.

B Tento proces rokovani znamena, ze reformy zvycajne zahffiaju rozsiahle Stadie
a dlhy Cas priprav: nie su to oblasti, v ktorych by boli uspesné reformy v §tyle
,,vel'kého tresku“.

B Vicsie mnozstvo a vysSia kvalita Gdajov a analyz, vratane medzinarodnych
porovnani, ¢asto pomaha, hoci do zna¢nej miery zavisi od konsenzu o hodnote
a vyzname takychto dokazov.

Reforma verejnej sprdavy prindSa mnohé rovnaké vyzvy, z hladiska rozsahu, miery
a zlozitosti, ako je reforma zdravotnictva a Skolstva vratane zavislosti od historického
vyvoja, dlhych ¢asov medzi jednotlivymi fazami, koordinacie viacerych urovni vlady
a potreby ziskat podporu zainteresovanych stran z verejného sektora, ktoré budia
reformou priamo zasiahnuté. Je to taktiez oblast’, v ktorej méze byt zlozité oddvodnit
zmenu na zaklade dokazov, a to z dovodu zlozitosti hodnotenia kvality a efektivity
verejnych sluzieb a verejnej spravy. NavySe, spolocenskd poziadavka na reformu
verejnej spravy je zriedka vysoka. Hoci obcania su Casto nespokojni s neefektivnostou
verejného sektora alebo s kvalitou verejnych sluzieb, otdzka ,,internych® zmien
VO verejnej sprave ma zvycajne nizku politicka dolezitost. Samotné vytvorenie verejnej
poziadavky na reformu méze byt jednou z prvych vyziev, ktort potencialni reformatori
musia riesit. A nakoniec, reformy verejnej spravy konfrontuju politickych cinitel'ov
S problémom ,reformovania reformatora“, pretoze verejna sprava musi v podstate
navrhnut’ a realizovat’ svoju vlastnt reformu, prijat’ sama pre seba opatrenia, ktoré sa
mnohym uradnikom nemusia pacit’.



Tvorba regulaénych reforiem

FiSkalna konsolidacia

Mnohé z ponauceni, ktoré vyplyvaju z nedavnych skusenosti s reformami verejnej
spravy, sa tykaju vyziev identifikovanych vyssie:

B Snahy o zvySenie povedomia obc¢anov a o ich podporu si rozhodujtice. Pochopenie

a podpora verejnosti sa moze ziskat’ jednoduchsie, ak zmeny vo verejnej sprave
sprevadzaju viditeI'né doplnkové reformy, napriklad iniciativy e-governmentu,
ktoré mozu posilnit’ hlas obcanov a zaroven zvysit’ kvalitu poskytovania verejnych
sluzieb.

B Rozsiahle diskusie s Gradnikmi ovplyvnenymi reformou su tiez dblezité. Ziskat

podporu — resp. zmiernit' opoziciu — zamestnancov verejnej spravy je mozné
doplnkovymi reformami, ktoré im prinesi vyhody. Hoci vy$Sia mzda tiez moze
zohrat urCitG rolu, kroky na zlepSenie pracovnych podmienok, zvySenie
spokojnosti s pracou alebo investovanie do odborného rozvoja moézu byt v stlade
s ciel'mi reformy a zaroven umociuju podporu pre reformy medzi tiradnikmi.

B Postupny pristup, s moznostami spitnej vdzby a priebeznych uprav, modze

obmedzit’ neistotu, a teda aj opoziciu. AvSak udrzanie postupnej reformy pocas
dlhsieho obdobia vyzaduje désledné vodcovstvo. Vzhl'adom na pravdepodobnost’
zmeny vlady to poukazuje na potrebu riadit’ reformu prostrednictvom nezavislych
a stalych organizécii.

B Medzinarodné organizacie moézu zohravat' doleziti tulohu prostrednictvom

zdiel'ania poznatkov a informacii, hodnotenia politik a podpory spoluprace medzi
narodnymi spravami. Poskytovanim medzinarodnych porovnavacich hodnoteni
a smerovanim tlaku kolegov mézu vytvarat’ stimuly na reformu.

Institucie a procesy suvisiace s tvorbou kvalitnej reguldcie charakterizuje niekol’ko
vlastnosti. Prvou je sformulovanie jasného vseobecného ramca politiky s vhodnou
Struktarou. Je vel'mi dblezité, aby Struktira systému umoznovala pristup ,,celej vlady*
k reforme a aby bol silny zavdzok voci kulture regulacie, ktora uprednostiiuje zdiel'anie
informacii, doveru a spolupracu, ako aj vyslovny zavdzok na najvyssej Grovni voci
regulacnej reforme. Ako je uvedené vysSie, toto je oblast, v ktorej sa v krajinach
OECD vyskytol ur€ity stupen institucionalneho zblizovania, ¢o naznacuje, Ze krajiny so
zna¢ne odliSnymi institticiami, politickymi systémami a pravnymi kultirami skuto¢ne
dospievaju k podobnym rieseniam, ked’ celia podobnym reformnym vyzvam. Tento
druh odli$nosti institdcii a politik jasne ul'ahcuje spolupraca v medzinarodnych forach.

Systematické porovnanie skusenosti krajin OECD v oblasti fiskdlnej konsolidacie od
70. rokov 20. storo¢ia prinasa niekolko ponaudeni, ktoré mézu byt uZitoéné pre
politickych ¢initel'ov snaziacich sa o zvratenie dramatického rozkladu stavu verejnych
financii v oblasti OECD od roku 2007. Aplikovanie tychto ponauceni v sucasnych
podmienkach bude pravdepodobne vyzadovat uréity stupefi prispésobenia. Po prvé,
hoci vécsina konsolidacii zahina kombinaciu opatreni na strane prijmov aj vydavkov,
znaéné mnozstvo vyskumu naznacuje, ze konsolidicia ma vidcSiu Sancu na
udrzatelnost,, ak je zalozena na obmedzeni vydavkov, obzvlast pokial ide o vladne
vydavky a transfery. Po druhé, obdobia konsolidacie zalozené na obmedzeni vydavkov
sa zvyCajne spajaju s lepSim vykonom rastu nez tie, ktoré sa spoliehaju hlavne na rast
prijmov. Vo vSeobecnosti plati, Zze rozsiahle konsolidacie sa nezacinaji zmenami
finan¢nych institucii. Prvé kroky st zvycajne zamerané na okamzité Gspory a Casto st
dost’ ad hoc. Vlady vsak Casto neskor preskimavaju ramce a institicie zaloZené na
pravidlach v snahe udrzat’ si dosiahnuté vynosy. Skusenosti Svédska pocas 90. rokov
vel'mi dobre ilustrujt takéto smerovanie, hoci st sotva jedinecné.

Celkovo sa javi, ze najefektivnejSia kombinacia zahfiia Strukturalne ciele rovnovazneho
rozpo¢tu aj stropy nominalnych vydavkov. Mechanizmy, ktoré zvySuju politické
naklady porusenia pravidiel mdézu tiez zna¢ne pomdct. Takéto ramce vSak buda
fungovat’ len v rozsahu, v akom zvoleni politici ,,prevezmu ich vlastnictvo®. Posledné
roky boli tiez svedkom rasticeho zaujmu o ,fiskdlne rady* alebo iné nestranné
agentary, ktoré vykonavaju aspon nejaké technokratické funkcie v rozpoctovom
procese, Casto v kontexte implementicie fiSkdlneho pravidla. Dokazy naznacuju, ze
takéto organy mozu zohravat’ a zohravaju urcita rolu pri dosahovani lep$ich finanénych
vysledkov.

© OECD 2010



Spoésobi kriza, ze reformy
budu zlozitejSie alebo
jednoduchsie?

Vyzva reforiem po krize

Svetovd ekonomika nad’alej zdpasi s dosledkami najhorSej a najrozsiahlejSej recesie
za vyse polstorocie. Vlady krajin OECD v sucasnosti Celia vyzve udriania oZivenia
z krizy. To bude vyzadovat’ najdenie kombinacie politik, ktora tymto vladam umozni
podporit’ verejné financie bez zastavenia rastu. Strukturalne reformy moézu ulahéit’
uskutocniovanie oboch ciel'ov zlepSenim potencialu na rast na jednej strane a v mnohy
pripadoch znizenim tlakov na verejné rozpocty na strane druhej. Vyzvy pred nami budd
eSte vacsie, pretoze mnohé Strukturalne a fiskalne nadzové opatrenia prijaté v rokoch
2008-2009 v snahe miernit’ bezprostredny dosah krizy by mohli mat nepriaznivy
ucinok na dlhodoby rast, ak by sa ponechali v strednodobom az dlhodobom horizonte.
A nakoniec, je ddlezité poznamenat, Ze potencial sucasnej krizy fungovat' ako
katalyzator pre reformy zamerané na zabezpecenie, Ze ozivenie a budici hospodarsky
rast budu v stlade s trvalo udrzatel'nym rozvojom.

Velké mnozstvo vyskumu politickych reforiem naznacuje, ze krizy moézu vytvarat
rozsiahle prilefitosti na reformy. Praica OECD viac-menej potvrdzuje tuto vizbu medzu
krizou a reformami. TieZ vSak naznacuje, ze zdravé verejné financie sa spajaji s va¢sim
mnozstvom reforiem. A naozaj, vdzba medzi zdravymi verejnymi financiami
a postupom Strukturalnych reforiem je jednym z najsilnejsich zisteni, ktoré vyplynulo
z nedavneho vyskumu. Dosah stcasnej krizy je teda nejednoznaény: kriza moze
posilnit’ stimuly na uskuto¢nenie urCitych reforiem, ale finan¢na situacia obmedzi
schopnost vlad uskuto¢nit’ ich. Budi musiet preukdzat znacni doémyselnost pri
vytvarani fiskalneho priestoru potrebného na znasanie kratkodobych nékladov na
zmeny, a to aj v pripade, ze dlhodobejsie u¢inky na rozpocet a rast by prispeli
k fiskalnej konsolidacii. Reformy bude tiez potrebné prezentovat' ako Ziaduce
z dlhodobého, Strukturdlneho hladiska, a nielen ako nevyhnutné Skrty verejnych
vydavkov. Predchadzajice skusenosti naznacuju, ze reformy odévodnené hlavne ako
reakcia na fiskalny tlak, mézu byt zlozito udrzatel'né, ked’ sa tento tlak uvolni.

Aku ulohu moéze OECD
zohravat’ pri napredovani
reforiem po skonéeni
krizy?
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Napredovanie strukturalnych reforiem: tloha OECD

Stadie MRH potvrdzujii, Ze oddvodnenie reforiem je posilnené dostupnostou
medzindrodne porovnatel’nych udajov a analyz. V mnohych oblastiach ich OECD
dokaze poskytnut’. Vplyv prace OECD je Casto najzjavnejsi, ked’ krajiny chcl vidiet
svoju vykonnost’ alebo politiky v kontexte porovnania: porovnavacie hodnotenie Casto
voli¢om alebo predstavitelom signalizuje, Ze institcie alebo situacie, ktorych vysledky
mozu povazovat’ za uspokojivé, st v komparativnom kontexte nevyrazné. Ddlezitost’
takéhoto zdiel'ania poznatkov o eSte viditeI'nejSia vo svetle skutoCnosti, Ze Uspe$né
reformy zvy&ajne vyzaduji niekol’ko pokusov. Stidie porovnania jednotlivych krajin
a medzinarodny politicky dialég moézu urychlit’ proces politického vzdeldvania, ¢o
umoziuje vladam poulit’ sa zo vzajomnych sktsenosti a tak sa vyhnut opakovaniu
chyb, ktoré sa uz vyskytli v inych politikach.

OECD moze tiez zohravat kPagovi tlohu pri pomoci krajinam spliat vyzvu
udriatel’nej postupnosti. Uspech reforiem v mnohych oblastiach vyzaduje zavizok
voéi sérii  samostatnych, ale koordinovanych reforiem pocas obdobia, ktoré
pravdepodobne prekracuje Cas existencie vacSiny vlad. OECD moéze pomodct tym
doméacim institiciam, ktoré existuj na pomoc pri udrzani stavislej politickej reformy
pocas dlhsich obdobi.

A nakoniec, OECD ako viacrozmernd organizacia dokaze tiez priniest dokazy
a skusenosti z jednotlivych oblasti spolo¢ne a zarucit’ tak, ze diskusie o hospodarskych,
socialnych, environmentalnych a riadiacich otazkach prinaSaji poznatky aj do d’alSich
domén. Minimalne by to malo pomdct’ zarucit' logicku suvislost’ politik — jednotlivé
politiky by nemali byt vo vzajomnom rozpore. Obcas méze byt podstatnejsie to, ze
vytvaranie prilezitosti na identifikaciu komplementarit medzi reformami, kde
koordinované uskuto¢novanie viacerych vzajomne sa posiliiujucich reforiem moéze
priniest’ viac prinosov, nez by sa vytvorilo jednotlivymi reformami samostatne. Tato
viacrozmernost' je kIGCovym kritériom v sucasnej krize z dovodu potreby
maximalizovat’ synergie — a minimalizovat’ vzajomnu spojitost’ — medzi politikami
urenymi na rieSenie bezprostrednej krizy a politikami zameranymi na dlhodobejsie
ciele.



Dalsie informacie

Dalsie publikacie

Kontaktné udaje

Dalsie informécie o tomto dokumente a o praci OECD v oblasti uskuto&iovania
reforiem ziskate od nasledujucich osdb:

William Tompson, sekcia politiky regionalneho rozvoje, riaditel’stvo pre verejna
spravu a tizemny rozvoj, tel.: +33 (0) 1 45 24 15 76, e-mail:
william.tompson@oecd.org.

Cheonsik Woo, generalny sekretariat, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, e-mail:
cheonsik.woo@oecd.org.

Zistenia zhrnuté v tomto dokumente st zalozené na $tadiach, ktoré su sucast'ou
dokumentu OECD Making Reform Happen: Lessons from OECD Countries
(2010).

Vid’ tiez:

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)

Requlatory 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 mozné zakupit’ v naSom online knihkupectve:
www.oecd.org/bookshop.

Publikacie a statistické databazy OECD su k dispozicii aj prostrednictvom nasej
online kniznice: www.oecdilibrary.org.
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