4. kapitola: Tedria verejnej volby

Zivot ziadneho obcana, jeho sloboda, ani majetok nie je bezpecny, pokial zasada
zakonodarné zhromazdenie.

Jacquinov postulat o demokratickej vlade

V situaciach, kedy trh zlyhéava, alebo dochadza k ,,prilis* nerovhomernej distribtcii
prijmov (blahobytu), je vyuzitie Statnych intervencii ako korekéného néstroja spojené so
znanym rizikom. Pri¢inou je tzv. ,zlyhanie §tatu®. Podrobne ho rozobera Skola verejnej
vol'by, ktora vznikla v druhej polovici dvadsiateho storocia (autori ako Buchanan, Arrow,
Mueller a d’alsi).

Vo Stvrtej kapitole sa preto venuje pozornost’ zakladnym pri¢inam ,,zlyhania Statu®,
ktoré sme zaclenili do troch okruhov:

% vSeobecné priciny zlyhania Statu,
% tedria byrokracie,

% samotna verejna vol'ba — procesy politického rozhodovania.

4. 1 VSeobecné pri¢iny zlyhavania Sstatnych zasahov do ekonomiky

Realizacia Statnych intervencii je mimoriadne komplikovand uz len vzhladom na
samotny charakter ekonomiky. Vo fyzike alebo matematike je platnost’ zdkonov vSeobecna a
riadia sa nimi vSetky procesy (vypocty). Charakter ekonomickych zakonov a ich fungovania
je vSak vyrazne Specificky. Ekonomické zdkony neplatia absolltne, ale vyjadruju len
vSeobecny trend, od ktorého sa jednotlivé procesy mozu vyrazne odliSovat, dokonca byt
kratkodobo v iplnom rozpore.

Kym v matematike (zdkladnej) plati, Ze jedna a jedna su dva, v ekonomike pre dany
konkrétny pripad ni¢ nie je isté. V USA je zdravotnictvo zaloZené prevazne na sukromne;j
baze, vo Velkej Britanii zase na Statnej a obidve mozZnosti funguji tak, Ze nie je mozZné
apriori niektort z nich odsudit’ ako horSiu. Jeden podnik moéZe dosahovat zisk
maximalizdciou cien, iny maximalizadciou obratu. NajlepSie marketingové organizacie sa
mozZu pri svojom poradenstve pomylit’ - nie preto, Ze nepoznaji zakony podnikania, ale preto,
ze neodhadnu niektoré Specifické momenty. Reformu danového systému v USA pocas vlady
prezidenta Reagana navrhla renomovana skupina odbornikov, v¢itane nositel'a Nobelovej
ceny M. Friedmana - vysledok sa 1i8il od predpokladov.

J. Hurnik (2004, s. 45) v tomto smere konStatuje: ,,Ekondmia je vel'mi kuri6zna veda.
Je to jediny odbor, kde nositel’ Nobelovej ceny hldsa svoju pravdu a o tri roky dostane t istu
cenu iny Clovek, ktory hlasa pravy opak. Obaja stoja na opatnom konci barikady, a napriek
tomu si rozumeji. To nikde inde neexistuje. Najvacsi problém v ekonomii je naudit’ Ziakov,
7e neexistuje univerzalna pravda.*

Ak pouzijeme trochu zjednodusenia, potom mézeme konStatovat, Ze vzhl'adom na
charakter ekonomiky, ktorej vyvoj je len vel'mi tazko mozné presne predpovedat’, v ktorej nie



je mozné komplexne modelovat’ a experimentovat’, priprava a realizdcia Statnych intervencii
naraza na cely systém problémov, ktoré mézeme zaradit’ do troch hlavnych skupin:

1. Problémy spojené s jednoznacnym definovanim pozadovaného optimélneho vysledného
stavu (nie vzdy vieme, €o je optimalny vysledok Statnej intervencie).

2. Problémy spojené so zlozitostou definovat’ optimalny postup na dosiahnutie vyty¢ené¢ho
ciela (nie vzdy vieme, ako ciel’ dosiahnut’).

3. Problémy spojené s tym, ze Statne intervencie vyvolavaji mnozstvo réznorodych reakcii,
ktoré nie je mozné presne a v plnom rozsahu predvidat’ (nikdy nevieme presne, ¢o sa ako
dosledok sStatnej intervencie skutocne stane).

K prvej skupine problémov - je mozné odpovedat’ napriklad na otazku, aké vysokd ma
byt miera nezamestnanosti? Nazory jednotlivych ekonomickych §kol na tito otazku sa roznia.
Liberalni ekondémovia obhajuji urciti mieru (a Strukturu) nezamestnanosti ako nastroj
motivacie pracovnej sily, socidlne orientovani ekondémovia doporucujii dosahovanie plnej
zamestnanosti. Obdobne - akd ma byt’ miera inflacie? Nulova, dve-tri percentd alebo moze
byt vyssia ako pét’ percent - a za akych podmienok? Su vébec potrebné makroekonomické
Statne intervencie? Cast’ liberalnych ekondmov ich zavrhuje, ¢i dokonca povazuje za zdroj
mnozstva zasadnych problémov.

Pripomenme si stile otvorené otazky slovenskej transformacie, ako: Privatizovat
zdravotnicke zariadenia, alebo nie? Regulovat’ alebo priamo riadit’ utility? Odpovede buda
vzdy len subjektivne a az budicnost’ ukdze, komu sa podarilo lepSie odhadnut’ suvislosti
tychto komplikovanych procesov.

Ekonomicka teéria nedokaze uplne predikovat’ presné dopady konkrétnych Statnych
intervencii. S tym sa je nevyhnutné zmierit’ a brat’ tento fakt do ivahy. Optimalne rieSenia
zékladnych, ale aj Ciastkovych problémov, ktoré by mali v§eobecne platny charakter, asi ani v
bliZ8ej budtcnosti nikto nenajde.

Ekonomické teoria vSak dokéze, minimalne pre niektoré situacie, predvidat, ze
navrhované opatrenia nebudi v danom pripade vhodné a mdézu spdsobit’ problémy.

K druhej skupine problémov - aj keby sme mali definovany optimélny ciel’ (napr.
vedeli, Ze pre slovenskii ekonomiku je v sucasnosti optimdlna sedempercentnd miera
nezamestnanosti), vznikd potreba zabezpelit dosiahnutie pozadovaného stavu, najst
postupnost’ krokov a opatreni smerujucich k jej realizacii.

Konkrétne problémy v tomto smere sme uz v predchddzajucom texte naznacili.
Definovanli mieru nezamestnanosti je sice mozné administrativnou cestou dosiahnut, avS§ak
len za cenu, Ze iné makroekonomické ukazovatele “uletia”. Vieme, Ze je potrebné pomahat’
detom zo socidlne rozvratenych rodin. AvSak ako? Ak budeme poskytovat socidlne davky
v penaznej forme rodiCom, je vysoko pravdepodobné, Ze deti z tychto prostriedkov nebudu
mat ni¢. Ak aj poskytneme davky naturdlnou formou, napr. vo forme oblecenia pre deti, eSte
stale je mozné toto oblecCenie predat. Ako “spravodlivo” rozdelit' prostriedky Statneho
rozpo¢tu medzi jednotlivé verejne financované odvetvia - kol’ko mé pripadnut’ skolstvu a
kol’ko zdravotnictvu?

K tretej skupine problémov - aj v pripade, Ze ciel a jednotlivé kroky, ako ho dosiahnut’
su exaktne definované, eSte stale sa moze stat’ (a skoro isto sa stane), Ze vysledok bude od
predpokladu zna¢ne odlisny. Je potrebné uvedomit’ si, ze Statne intervencie sa realizuju



v prostredi, kde funguju podnikatel’ské a spotrebitel'ské subjekty sikromného trhu, ktoré¢ vzdy
sleduju svoj vlastny zdujem, tak ako sme na to upozornili v druhej Casti. Predpokladat’, ze
sukromny sektor “privita” Statnu intervenciu a bude robit’ vSetko, ¢o sa da, v prospech jej
uspesnosti, by bolo velkou naivitou. Ak bude §tat realizovat’ svoje aktivity, sukromny sektor
sa ich bude bud snazit' obist, alebo vyuzit vo svoj prospech — v pripade zlyhdvania
,pravneho statu* aj nelegalnou cestou. Prax tento predpoklad sustavne potvrdzuje a vychadza
zneho aj teodria - neoklasickd ekonomicka tedria, zo zaverov ktorej tento ucebny text
vychadza, predpoklada, ze stikromné subjekty maximalizuju individudlny blahobyt, a nie
(priamo) blahobyt spolo¢ensky (princip ,,laissez-faire®).

Prikladov rozporu medzi tym, ¢o sa od Statnej intervencie ocakévalo a ako reagoval
sukromny trh, ndjdeme vel'a aj na Slovensku. Studenti $pecializacie ekonémia a manazment
zdravotnictva by mali napr. velmi dobre poznat historiu a poucenia z vyvoja poistného
systému v slovenskom zdravotnictve. Minimalne v kratkodobom pohl'ade sa ocakévané
ucinky vobec nedostavili (ani nemohli, konkurencia na financnych trhoch u nas a aj vo svete
nefunguje), zdravotné poistovne ani v sicasnosti nedokazu kontrolovat’ kvalitu a efektivnost’
poskytovania zdravotnickych sluzieb.

Vnatorné podmienky v ekonomike vdbec nie st priaznivé pre akukolvek Statnu
intervenciu a predstavuji znacné riziko pre jej uspesnost. Tento fakt si je potrebné vzdy
uvedomit’ a brat’ ho do uvahy. Ak niekto sebaisto vyhlasuje, Ze vysledok urcitého opatrenia
bude presne taky, ako stanovil, potom je bud’ génius alebo nechape podstatu ekonomickych
predvidat’ o najviac moznosti vyvoja a respektuje skuto¢nost’, ze nemohol vsetky varianty
a suvislosti predvidat. Ak vSetky potencidlne varianty obsahuju prili§ vela rizikovych
faktorov, potom je pravdepodobne lepSie nerobit’ ni¢, nez stav ekonomiky Statnou
intervenciou este zhorsit’.

4.1.1 Kategoria pravda, poznatel’nost’ a nepoznatel’nost’ sveta

Mimoriadne zaujimavou kategoriou, nad ktorou je vhodné zamysliet sa pri
vymenuvani v§eobecnych pri¢in zlyhavania §tatnych intervencii, je kategoria pravda. Na prvy
pohl'ad by sa mohlo zdat’, Ze sme prave odbocili od problematiky verejnych financii, ale
problém pristupu k ,pravde” je prave zakladnym zdrojom neschopnosti definovat
(v mnohych pripadoch) optimélne rieSenie ekonomického problému.

Aj ked by to mala vécSina Citatel'ov vediet, pripomenieme, ze filozofia obsahuje
viacero pristupov k chdpaniu obsahu kategorie pravda, v zavislosti od toho, ktora Skola je
reprezentovand. Z jednotlivych smerov spomenieme dva extrémne protiklady. Leninska
filozofia (zaloZend na principe poznatelnosti sveta) predpoklada, ze pravda je odrazom
objektivnej reality. Objektivizmus A. Randovej (zaloZeny na nepoznatelnosti sveta)
predpokladd, ze Standardom hodnotenia, ¢o je spravne a ¢o nie, musi byt vylu¢ne vlastny
zivot. Preto je pri hodnoteni Statnej intervencie vel'mi tazko objektivne povedat’, Ze toto je
najlepsie, toto je pravda a pod. Hodnotenia prevazne (vzdy?) vyjadruji subjektivne zaujmy
a subjektivnu hodnotovli a vecnu orientaciu. Vyjadrovanie nakladov a uzitkov v hodnotove;j
forme je vzdy diskutabilné.

Zéakladny rozpor hodnotenia Statnych intervencii méa svoj pdvod uz v zakladnej
filozofickej otdzke — je svet poznatelny alebo nie? Vzhladom na uvedené skutoc¢nosti
doporucujeme kazdému, kto ma skutocny zdujem o pochopenie verejnych financii, doplnit’ si



svoje poznatky aj o zdkladné vychodiska filozofie, vysvetlujice preCo ekondomia ako celok
nemdze poskytnut’ definitivne platné odpovede.

4. 2 Byrokracia

O kazdom Statnom opatreni rozhoduju politici prostrednictvom demokratickych
procesov (vid’ nasledovnu cast) a realizuju ich Statni tradnici - byrokracia. Ak chceme
zabezpecit’ uspesnost’ Statnej intervencie, potom musime ich spravanie brat’ pri analyze
predpokladanych vysledkov do tvahy.

Ekonomické analyza vychddza z toho, Ze aj uradnici maximalizuju svoj uzitok, tak ako
vSetky ostatné subjekty - spotrebitelia, podnikatelia. Vznikéd teda otdzka - Co je obsahom
uzitkovej funkcie uradnikov? Budu robit’ vSetko v prospech uspesnosti Statnej intervencie,
alebo ich bude zaujimat’ ich osobny prospech?

Ked’ze ni¢ v ekonomike neplati absolutne, ani odpoved nemoéze byt jednoznacna. Je
zrejmé, ze v Stdtnom aparate budu zastiipené najrozlicnejsie konkrétne spdsoby spravania sa.
Ekonémia vSak upozornuje, ze pravdepodobny celkovy trend byrokracie bude smerovat
k neefektivnosti a k d’alSiemu zniZovaniu potencidlnej miery Uspesnosti Statnych zasahov,
pretoze:

% cielom byrokracie (Statnej spravy, uradnikov, Statneho aparatu) bude maximalizovat’
rozsah uradnickych ¢innosti - tzv. alokacna neefektivnost’ byrokracie,

% Dbyrokratické Cinnosti budi realizované nehospodarnym spdsobom - tzv. technicka
neefektivnost’ byrokracie (ekonomicku charakteristiku alokacnej a technickej
neefektivnosti byrokracie ukazuje graf ¢. 12).

V anglickom jazyku predstavuje klasicky zdroj analyzy byrokracie kniha Niskanena
(1971). Touto problematikou sa podrobnejSie zaobera len Goulliho preklad ucebnice J.
Benarda (1989). Podl'a Benarda je byrokracia podriadend politickej moci, ale miera tejto
podriadenosti je v skuto€nosti mensia, nez by optimalne mala byt. Hlavny dévod nadmerne;j
,»sily® byrokracie vo vztahu k politickej moci vyplyva zo skutoCnosti, ze byrokracia je
prevaZzne podstatne lepSie informovana o skuto¢nom stave veci neZ samotna politickd moc.

Klasickd weberovskd koncepcia charakterizuje byrokraciu ako hierarchicku
organizaciu, v ktorej panuje takmer vojenska disciplina, ktord reSpektuje presné a detailné
pravidld vnitorného fungovania. Optimalne spravanie Uradnika spo¢iva v €o najlepSom
prispOsobeni sa pravidlam a prikazom, ktoré obdrzi. Tymto sa zarucuje nezavislost
byrokracie od sukromnych z&dujmov, a zaroven jej zavislost' od politickej moci. V pripade
(obdobnom ako problém centralneho planovaca), ze vSetky pravidla su dostatocne detailné a
postihuju vsetky potencialne pripady, je tento model efektivny. Tento stav vSak v praxi nikdy
nenastava.

Novsia manazérska koncepcia byrokracie kladie doraz na individudlnu rozhodovaciu
moc, ktora je obdobna postaveniu manazéra v trhovej sfére. Aj ked’ vo vnutri byrokracie moze
fungovat’ weberovsky model, v jej vedeni existuje urcitd miera volnosti, ktora vyplyva z uz
spomenutej informacnej prevahy, ktord manazérsko-byrokratické vedenie vyuziva pre
roz$irenie vyhod typu moc, prestiZ a materidlne zaujmy. O tieto vyhody sa vedenie byrokracie
musi do urcitej miery delit’ so svojimi podriadenymi.



Niskanenov model byrokracie obsahuje nasledovné Styri hypotézy:

a) Byrokracia sa snazi maximalizovat svoju moc, ¢o v konkrétnom vyjadreni
znamena, ze maximalizuje vysku rozpoctu.

b) Vyska rozpoétu nemdze klesnut’ pod vysku celkovych ndkladov administrativy.

c) Vyska rozpoctu vyjadruje hrani¢ny sklon politickej moci k plateniu za sluzby
byrokracie, t.j. vlastne hrani¢ni uzitocnost’ ¢innosti administrativy z pohladu
politika.

d) Negociacia medzi byrokraciou a politickou mocou predstavuje vymenu
Specifického statku za Specificky rozpocet. Byrokracia sa vdaka lepsSej
informovanosti moéze spravat’ ako monopolista, ¢o jej dava moznost’ privlastnit’ si
spotrebitel'sky prebytok a za urcitych okolnosti aj prebytok producenta
(monopsonistické postavenie na trhu).

Graf ¢. 12 Alokacné a technickd neefektivnost’ byrokracie

cana

Byrokracia predstavuje Specificky druh monopolu, s monopolnym pravom vykonu
Statnej spravy. Jej sprdavanie sa ma preto v zmysle poznatkov ekonomickej teorie (Niskanen,
1970) Specificky monopolny charakter. Trhova rovnoviha je v grafe predstavovand
mnozstvom Qo , ktoré je odvodené prostrednictvom klasického priesecnika hranicnych
nakladov a hranicného zitku. Standardnd monopolnd produkcia je vyjadrend bodom Qu .
Prvotnou snahou byrokracie ako monopolu je vsSak realizovat’ vyssi obsah produkcie, ako
vyzaduje rovnovazny stav, tj. produkciu v bode Q. Vzhladom na technicku neefektivnost
bude vsak vysledny rozsah produkcie Qi, pretoze vplyvom nadmernych ndkladov sa krivka
hranicnych nakladov MCO postva do polohy MC1.

Pri analyze byrokracie si mdzeme polozit’ vel'a konkrétnych otazok. Bude sa prislusny
urad vzdavat svojich kompetencii a uloh alebo naopak hladat’ nové, aby dokazal svoju
dolezitost’ a vyznamnost'”? Je miera “papierovania” v jednotlivych organoch Statnej spravy
optimalna alebo nadmerna? Odpovede si moéze kazdy dat sam, ale my sa priklaname skor
k tomu, ¢o polovaZne - poloZartom konstatuju Parkinsonove zdkony byrokracie:



1. Uradnik chce rozsirovat’ pocet svojich podriadenych a nie pocet konkurentov.
2. Uradnici sa zamestnavaju pracou navzajom.

3. Ak existuje ¢o 1 len jedna moznost na odsunutie dolezit¢tho rozhodnutia, ¢i uz
sukromného alebo obecného, tak ju dobra byrokracia najde.

Vyvoj spravania sa Uradnikov v naSich podmienkach je dokazom, kolko je pravdy
v tychto tvrdeniach, ktoré maji na prvy pohlad len zdbavny charakter. Jednotlivé urady
navzdjom nekomunikuju, vydavaju aj rozporné nariadenia. Obcan je tym, ktory sa musi
podriadit’ a “lietat’ od jednej peciatky ku druhej*. Sucasna reforma Statnej spravy by mala
niektoré problémy nadmernej byrokracie riesit, odborna literatira vSak casto o efektivnosti
,lieCenia byrokracie byrokraciou pochybuje (Van Mierlo, 1997).

Obcan sice prostrednictvom svojich dani plati Statnych uradnikov, ale tito zatial
uvedenu skuto¢nost’ u nds nereSpektuju - pritom anglicky termin pre uradnika sa dé prelozit
ako “sluzobnik verejnosti”. Situacia nie je nikde idedalna, ale tlak verejnosti, ktory je jediny
v tomto smere schopny zabezpecit' napravu, je silny a sustavne narasta. Hlavnym heslom
reformy Statnej spravy vo vyspelych krajinach v sucasnosti je debyrokratizacia,
decentralizacia, deregulacia. Vysledky reforiem do urcitej miery modifikuju pristupy
Statnych tradnikov a sposoby fungovania $tatnej spravy ako celku, avSak urcite nie v takej
miere, ako by si to autori reformy Zelali. Je to paradox, ale musime si uvedomit’, Ze opatrenia
na znizenie byrokracie bude v kone¢nom dosledku realizovat zase len byrokracia. A je
vysledkom jej zvdZenia, do akej miery sa bude chciet’ pod tlakom verejnosti zmenit'.

ZvySenie efektivnosti fungovania Statnej spravy nezavisi len od snéh vlady alebo
parlamentu, ale vo vyraznej miere aj od adekvatneho spravania ob¢anov, ktori sa musia o
svoje prava danovych poplatnikov vyraznejsie zasadit’.

Byrokracia na rozdiel od stkromnej firmy nehospodéari so svojimi vlastnymi
prostriedkami, ale spravuje prostriedky cudzie - prostriedky verejné. V tejto situdcii je
opodstatnené predpokladat, Ze jej konanie bude touto skutocnostou zékonite ovplyvnené.
Ekonomickéd teoria tvrdi (a prax to dokazuje), Ze kvalita hospodarenia s cudzimi
prostriedkami nikdy nebude uplne porovnatelnd s efektivnostou vyuZzitia vlastnych
sukromnych zdrojov. A ak nie je zabezpecena potrebnd miera motivacie, potom je plytvanie
zdrojmi moZné automaticky predpokladat’. Kriticka je napriklad kvalita rozpoctovania. V SR
v systéme Statnych rozpoctovych organizacii eSte stale vyuzivame klasicky (uz dédvno vo
svete modifikovany) rozpoctovy systém, v ktorom sa vyska rozpoctu na d’alsi rok urcuje nie
na zaklade potrieb, ale na zdklade nékladov v predchadzajicom roku. A na konci roka sa
vSetky nevyuZité prostriedky vracaji do Statneho rozpoctu. Obdobne rozpoctové organizacie
nemoOZu (aspon v principe) vyuzit prostriedky, ktoré zarobia, na krytie vlastnych potrieb, ale
odvadzajii ich do nadriadeného rozpoctu. V akom smere tieto podmienky modifikuja
spravanie sa Statnych rozpoctovych organizacii, je jasné. Navrhovana vyska rozpoctu sa
nadsadzuje, v polovici decembra sa musia pridelené prostriedky vyc€erpat’ za kazda cenu.

Spravovanie verejnych prostriedkov moze byt tiez ldkadlom k ich zneuZivaniu, alebo
ku “tunelovaniu” do stikromnych ruk réznymi cestami. Klasickou oblast'ou zneuZzivania prava
obhospodarovat’ verejné prostriedky je oblast’ verejného obstardvania. O tom, Ze moznost’
obohatit’ sa ,,vhodnym zadanim* nadkupu za verejné prostriedky existuje, sved¢i skutocnost’,
ze v kazdej vyspelej krajine je prijata rozsiahla legislativa v oblasti verejného obstardvania,
ktora upravuje podmienky realizdcie ndkupov financovanych z verejnych prostriedkov.
Cielom tychto pravnych uprav je pribliZit' sposoby nakupovania z verejnych prostriedkov
formam, ako nakupuju sikromné firmy.



Sucasna prax tranzitivnych, ale aj vyspelych krajin ukazuje, Ze Ziadna legislativa nie je
schopnd zabranit’ tomu, aby Cast’ verejnych zdrojov nebola pouzitad na sukromny prospech.
»lunelovanie® prostriedkov sa stava typickou Crtou transformujucich sa ekonomik, kde
nedokonalé pravne prostredie vytvara pre tento typ procesov vhodné podmienky. Vsetky
doterajsie vlady sl'ubovali zlepSenie systému verejného obstaravania, ni¢ sa nezmenilo, tymto
kanalom ,,utekaju* miliardy, ktoré napr. chybajui na zlepSenie vzdeldvania a zdravotnictva.

Vychodisko k zlepSeniu stavu nie je vhodné prioritne hl'adat’ v prijimani d’alSich
byrokratickych smernic a obmedzeni (novely zdkona o verejnom obstardvani po kazdom
velkom s$kandale), ale len v stdle rastiicej doslednosti verejnej kontroly a kontroly
prostrednictvom sukromného trhu — najefektivnej$imi lieckmi st transparentnost’, pravny
a obCiansky stat. Mnohé subjekty sa stile domnievaji, ze Statna kontrola moze zvysit
efektivnost’ procesov obstaravania, avSak znovu plati, ze “liecit’ byrokraciu byrokraciou” je
malo efektivne - hlavnu ulohu aj tu musi zohrat' sikromny sektor vo forme vzijomne;j
kontroly medzi podnikmi a organizaciami, ktoré vstupuju do sut'azi.

4.2.1 ,,New Public Management*

V texte sme naznacili, ze reforma verejnej/Statnej spravy je vel'mi zlozitym procesom.
Napriek tomu je mozné ndjst’ v existujucej literatire mnoho pozitivnych prikladov ispesnych
opatreni v tomto smere. Vynikajucim prekladovym zdrojom analyzujicim podstatu reformy
verejnej spravy je uz citované dielo Coombes - Verheijen (1997). MnoZstvo zaujimavych
informadcii je tiez k dispozicii na webovych strankach OECD, najmi jej programov PUMA
a SIGMA (www.oecd.org), OSN (www.un.org).

Coombes a Verheijen rozozndvali tri zédkladné smerovania reformy verejnej spravy
koncom minulého storocia:

a) manazérska reforma ("New Public Management" — NPM), ktord sa opiera
predovsetkym o aplikdcie trhovych nastrojov vo verejnom sektore. Klasickymi
prikladmi uplatiovania tohoto pristupu su reformy na Novom Zélande a v
Australii.

b) umiernend manazérska reforma, ktord v obmedzenej miere vyuZziva trhové néstroje
- prikladom je realiz4cia reformnych krokov v Holandsku.

c) reforma pri zachovani tradi¢ného systému verejnej spravy (napr. Francuzsko).

Verheijen (1997, s. 468) vo vzt'ahu k transformujiicim sa ekonomikdm néasho regionu
konStatuje, Zze ani jeden z uvedenych troch zakladnych modelov nepredstavuje v plnom
rozsahu vhodné rieSenie a doporucuje hladat’ vlastné rieSenie, zaloZené¢ najmé na vytvarani
systémovych predpokladov pre efektivne fungovanie verejnej spravy.

V sucasnosti svet vyraznym spdsobom prehodnocuje redlny potencidl pristupov NPM
a poukazuje na skutocnost’, Ze s nim spojené radikdlne zmeny mdzu smerovat’ k vyznamnym
potencialnym prinosom, ale aj rizikdm. Analyzou podstaty NPM a ich dopadov a G¢inkov sa
zaoberaji mnohi predstavitelia ekondmie a spravnych vied, napr. Pollit a Bouckaert (2000,
2004), Bailey (1999), Lane (2000). Ich zistenia, ako aj poznatky mnohych inych autorov
sposobili, Ze moderna tedria zaciatku 21. storoia uz reSpektuje obmedzenost’ potencialu

konkurencie vo verejnom sektore a prinasa nové ,,hesla*: konkurencia a kooperacia, ,,modern
governance* a ,,Neo-Weberidnsky Stat*.
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Podl'a Laneho (2000) NPM vyjadruje uplatiiovanie metod a technik sukromného
sektora v poskytovani verejnych sluzieb, predstavuju novy pristup k riadeniu verejného
sektora, koherentnu tedriu popisujucu spdsoby zabezpecCovania verejnych sluzieb s cielom
zvysit’ efektivnost’ a kvalitu ich poskytovania, priCom jeho nosnym prvkom je konkurencia
a kontrakty. NPM tiez mozno charakterizovat’ ako ,,presun od procesne orientovanej spravy
na spravu orientovanu na skutocny vysledok, posun od kolektivneho poskytovania verejnych
a socidlnych sluzieb k poskytovaniu tychto sluzieb flexibilnym spdsobom, ako
individualizovanych produktov.“ (Duben, 2001, s. 167).

Vseobecne sa za zakladné ¢rty NPM (pozri Keraurden a Mierlo, 1997) povazuju
posuny od politiky k riadeniu (na baze ekonomickej analyzy nakladov a prinosov), od
pyramidovych organiza¢nych Struktir k Stdbnym, od klasického planovania k strategickym
¢innostiam, od procesne orientovanej spravy na vysledkovo orientovani spravu, od
uniformného poskytovania verejnych sluzieb k ich individualizécii, od vlastnictva majetku
k riadeniu vlastnictva majetku (podnikatel'ské uctovnictvo, privatizacia) a tlak na znizovanie
nakladov (pri zachovani kvality, a prip. kvantity vystupov - "value for money").

Reforma verejnej spravy, realizovana na zdklade pristupov NPRVS, by mala
smerovat k ,zvySeniu efektivnosti vynakladania verejnych vydavkov, rastu kvality
poskytovanych verejnych sluzieb, k rastu vykonnosti fungovania verejnych institucii a
k zavedeniu ucinnych metod kontroly aparatu verejnej spravy* (Pollitt a Bouckaert, 2000, s.
6), na zaklade zavadzania principov trhového mechanizmu a manazérskych metod riadenia,
uplatiiovanych v sutkromnom sektore, do Struktiry verejnych instittcii.

Faktorom limitujicim potencial metod NPM su rizikd vyuzivania konkurencie,
trhovych nastrojov a decentralizacie, ktoré maji ekonomicky, ekonomicko-socidlny a aj
politicko-spravny charakter. Z ekonomickych rizik/bariér uplatiovania NPM je potrebné
spomenut’ minimalne zvySovanie nadkladov, vznik dodato¢nych transakénych nakladov, niz§iu
mieru vyuzivania vyhod ekonomiky klesajucich nédkladov (,,scale economics®), nizsiu
,kvalitu® trhu a trhového prostredia v krajinach strednej a vychodnej Eurdpy.

Decentralizacia a konkurencia znamenaju vzdy urcité zvysenie ndkladov, ktoré moze
vyplyvat’ z r6znych skuto¢nosti (a mdze, ale nemusi, byt kompenzované poklesom nékladov
v inom rozmere poskytovania verejnych sluzieb). Pozitivne dopady decentralizacie mozu byt
zasadnym sposobom limitované ndkladmi na realizaciu decentralizaénych opatreni, rastom
administrativnych a vyvolanych nakladov vyplyvajucich z decentralizacie (Allen a Tomassi,
2001, s. 74), nedostatocnymi miestnymi kapacitami. Miestne samospravy, ale aj iné
decentralizované jednotky, nemusia mat’ potrebnu personalnu, finan¢nt a d’als$iu kapacitu na
vykon zverenych funkcii. Aktudlnost’ daného problému podciarkuje stCasnd situdcia na
Slovensku a v Cechach, kde sidelna §truktira je mimoriadne rozdrobena a mnohé obce (ale aj
samospravne kraje vo vztahu k Eurdpskej inii) nie sii samostatne schopné kvalitne (vobec)
vykonéavat svoje kompetencie. Transakéné ndklady spojené s ich zdruzovanim pre vykon
vybranych funkcii st v mnohych pripadoch vel'mi vysoké, obdobne s mierou decentralizacie
rastll transakéné naklady ,kvantifikacie verejného zdujmu®. Rast rozsahu miestnych aktivit
znamena viacej zainteresovanych subjektov, ktorych zdujmy mozu byt casto rozporné
a vzhladom na to, Ze idealny mechanizmus verejnej volby neexistuje (Arrow, 1963),
manazment vel’kého poctu miestnych hlasov je vel'mi naro¢ny (Bailey, 1999).

Dodato¢né transakéné ndklady st aj sprievodnym znakom vyuzivania konkurencie
a kontraktov vo verejnom sektore. Néklady vznikaji ako v procese pripravy a zadavania
kontraktov (verejné obstaravanie a ex-ante audit), tak aj v procese ich realizacie (monitoring
a manazment kontraktov), pricom tieto ndklady niekedy (najmid pri nizkej profesionalite
manazérov a kontrolorov vo verejnom sektore) moézu prevysit prinosy vyplyvajuce zo



zvySenia miery konkuren¢nosti (Nemec, 2002). ZvySenie technickej efektivnosti o jednu
jednotku pri transakénych nakladoch v dvojnasobnej vyske nie je progres, ale je to typicky
znak byrokratickej reformy, stavov, kedy je cielom samotnd reforma a nie vysledky, ktoré by
sa jej prostrednictvom mali dosiahnut’ (Coombes a Verheijen, 1997).

Vyuzivanie néastrojov NPM v podmienkach krajin strednej a vychodnej Eurdpy, ale aj
v inych menej rozvinutych Statoch, je Specificky negativne ovplyviiované aj osobitost’ami trhu
a trhového prostredia (Nemec, 2010). Ponuka nie je dostato¢ne rozvinuta, Co limituje
moznost’ redlnej konkurencie pri poskytovani niektorych sluzieb. Potencidl konkurencie tiez
obmedzuju faktory ako nevybudovany pravny S$tat, nizka kvalita samotnej verejnej spravy,
nizka miera schopnosti volicov kontrolovat’ verejnt spravu.

Okrem ekonomickych argumentov je potrebné ako negativa uplatiiovania reformy
NPM uviest’ napriklad problém koordinécie systému verejnej spravy, ktory by sa radikdlnymi
zmenami $truktiry verejnej spravy este viac prehibil, zniZenie miery ,,bezpeénosti pri
zabezpecovani verejnych sluzieb (straca sa priama kontrola nad ich poskytovanim), d’alej rast
socialnej nerovnosti a narast miery korupcie. VSetky uvedené negativa by mali byt sticastou
komplexného posudzovania reformnych opatreni zalozenych na stratégidch NPM
(podrobnejsie dodatok k tejto kapitole).

Smery, ako reformovat’ verejni spravu na Slovensku pomerne podrobne naznacila
stratégia rozvoja Slovenska, spracovand Sirokym kolektivom odbornikov pod vedenim
Ekonomického tstavu SAV. Ci tento dokument, ktory ma dominantne odborny a apoliticky
charakter n4jde uplatnenie, je vSak otazne.

4. 3 Kolektivne rozhodovanie

Vsetky vyznamné rozhodnutia o Statnych intervenciach sa prijimaja prostrednictvom
politickych rozhodovacich procesov - ¢i uz v parlamente alebo obecnych zastupitel'stvach.
Sposoby, ktorymi sa v tychto orgénoch (ale aj pri kazdom beZnom hlasovani) rozhoduje, st
vSak poznacené mnozstvom nedokonalosti. Zakladné z nich stru¢ne rozoberieme v
nasledujucom texte.

4.3.1 Priama demokracia

Uz rozhodovanie v priamej demokracii (t.j. vtedy, ked” hlasuju vSetci zainteresovani)
je spojené s vyznamnymi neefektivnostami. Jedina forma hlasovania, ktord zarucuje, Ze nikto
nebude poskodeny (t.j. garantuje efektivnost), je prijimanie rozhodnuti na zaklade
jednomyselnosti, alebo aspon nikto nesmie byt proti. Pokial’ by sme vSak akceptovali ako
jedinll pripustnil tito moZnost, ostalo by prili§ vela zdleZitosti, ktoré by sa nedali riesit.
Existuje len malo pripadov, kedy je mozné vyhoviet’ vSetkym, podstatne viac je tych, kedy je
potrebné niekoho poskodit’, aby sa inym pomohlo. AvSak aj tieto pripady je potrebné riesit,
pretoze ak Skoda jednému znamena dostatocne vyrazny prospech pre ostatnych, potom je
mozné poSkoden¢ho vhodne kompenzovat a vSetci na tom budu lepSie. Ak je potrebné
odstranit’ mimoriadne nebezpecné miesto na ceste a je to mozné len na ukor zabratia Casti
sukromného pozemku, ekonomika pozaduje, aby sa takéto opatrenie realizovalo a vlastnik
pozemku dostal adekvatnu kompenzaciu. V pripade, ze by tento vlastnik mal pravo veta
(jednomysel'né hlasovanie), situdcia by sa podstatne skomplikovala. Je takmer isté, Ze



uvedentt Cast’ pozemku by nebolo mozné od neho zakupit za bezni trhovli cenu, ale
kompenzacia, ktort by pozadoval, by mohla byt nadmerna a neakceptovatelna.

Verejna ekondmia v pripadoch, kedy niekomu vznikd Skoda a inému uzitok, riesi
situaciu tak, ze scita rozsah prinosov a $kod, a pokial’ st uzitky vyssie ako skody, je mozné
povazovat’ opatrenie za efektivne (Paretovo zlepSenie s kompenzéciou). Tento princip si
mdzeme priblizit’ na klasickom priklade.

Predstavme si, ze v priamej demokracii sa rozhoduje o stavbe autobusovej zastavky
v obci s piatimi obyvatel'mi. Traja z nich nemaju auto a ani prili§ necestuji (ich prinos je
povedzme Sest’ jednotiek), dvaja su podnikatelia s vlastnymi vozidlami a firmou v meste - t.j.
tito dvaja zastavku vobec nepotrebuju. Naklady na stavbu zastavky su 25 jednotiek, ktoré
vSetci piati obyvatelia zaplatia prostrednictvom miestnych dani rovnym dielom (5 jednotiek
kazdy). Preferencie kazdého jednotlivca znazornuje tab. 15.

Tab. €. 15 Preferencie pri priamej vol'be

Obyvatel’ 1 2 3 4 5
Ukazovatel’
Prinos zo stavby zastavky 6 6 6 0 0
Naklady na vystavbu 5 5 5 5 5
Cisty prinos zo stavby zastavky 1 1 1 -5 -5
Hlasuje ano ano ano nie nie

Zdroj: vlastné spracovanie

Celkovy Cisty prinos zo stavby zastavky pre celu obec je - 7 (1+1+1-5-5), t.j. verejna
ekonomia nedoporucuje stavbu zastavky realizovat. Ako vSak bude vyzerat’ hlasovanie pri
pouziti jednotlivych moznych sposobov?

V pripade hlasovania na principe jednomysel'nosti nebude rozhodnutie prijaté - dvaja
budu stéle proti, traja za. Ak sa vSak pouzije forma hlasovania, ktora je najCastejSia pri rieSeni
beznych otazok - nadpolovicnd vacSina, potom bude stavba zastdvky schvalena pomerom
troch hlasov ku dvom. A to aj napriek tomu, Ze sa tymto hlasovanim prijima spoloCensky
neefektivne rozhodnutie — princip Paretovho optima s kompenzaciou nie je reSpektovany
a celkovy vyska blahobytu obce sa zniZuje.

V priamej demokracii je teda nutné riesit’ klasick kontroverziu - alebo sa vel’ky pocet
rozhodnuti nebude dat’ prijat, alebo pripustime, Ze budi schvalované aj rozhodnutia, ktoré
pre celok nie s prospesné. Ak sa pozrieme okolo seba, je zrejmé, ze vo vacSine pripadov sa
akceptuje druhd mozZnost’. NajcastejSie pouzivanou metddou je nadpolovicna vicsina hlasov,
v pripade ak je pritomna viac ako polovica opravnenych voli€ov. To ale znamend, Ze zo sto
voliov sta¢i pritomnych 51 a z tychto 51 staci 26 hlasov za a rozhodnutie je prijaté. To
znamena, ze za vSetkych 100 voli¢ov vlastne rozhodne 26, ¢o je jasnym obrazom miery rizika
tejto formy.

Riziko, Ze prijaté rozhodnutie bude neefektivne, zohl'adiiuji demokratické systémy na
narodnej aj miestnej urovni. Prikladom moze byt rokovaci poriadok slovenského parlamentu,
ktory definuje aku formu hlasovania je potrebné pouzit’ pre prislusny typ rozhodnutia.
Ustavné zakony sa mozu prijat’ len Gistavnou viésinou (2/3 vietkych poslancov), kym pre iné



rozhodnutia sta¢i nadpolovicna vicSina za podmienky pritomnosti viac ako polovice
poslancov.

Voli¢ — median

Postavenie voli¢a-medidna (stredného voli¢a) sa nachddza v bode, ktory rozdel'uje
(v pripade neparneho poctu volicov) stibor voli¢ov na dve rovnaké polovice. Tato pozicia
zneho robi rozhodujuceho volica, ktory za urcitych okolnosti moze zabezpecit' vitazstvo
jednej z predlozenych alternativ, o ktorych sa hlasuje (jeho hlas pri neparnom pocte
hlasujucich je rozhodujuci, pretoze zabezpecuje automaticky vacsinu).

Poziciu volica-medidna zistime, ak zoradime vSetkych volicov podla ich preferencii,
napriklad preferencii vo veci vysky verejnych vydavkov. V tomto konkrétnom pripade
zistujeme, aku vySku vydavkov jednotlivi voli¢i preferuju a stredny voli€ je ten, pri ktorom
nastava stav, ze presne polovica voli¢ov preferuje vyssie vydavky ako on a polovica voli¢ov
preferuje nizSie vydavky ako on (Stiglitz, 1988). Pritom je potrebné uvedomit’ si, Ze median je
vo vicsine pripadov ind hodnota ako priemer, takze hodnota vydavkov, ktoré volic-median
preferuje, nemusi byt totozna s priemernou hodnotou verejnych vydavkov preferovanych
voliémi ako celkom. Ak rozlozenie preferencii nie je symetrické, napr. nizky pocet osdb
preferuje velmi velké vydavky, potom ich hodnoty vyrazne ovplyvnia priemer a pozicia
voli¢a mediana bude pod priemernou hodnotou (graf ¢. 13).



Graf ¢. 13 Median verzus priemer
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V pripade, ze cielom politikov je znovuzvolenie (pozri aj dalej), pozicia volica
medidna moze zasadnym sposobom ovplyvnit’ rozhodovanie sa politickych stran. V pripade
demokracie len s dvomi politickymi stranami (redlne napr. USA) nastava nasledovna situdcia.

Predstavme si hlasovanie o rozpocte. Originalne strana P preferuje vySku rozpoctu Gy
a strana R vySku rozpoctu G.. Pokial’ je vSak pozicia voli¢a-medidna Gm, potom sa finalne
rozhodnutie obidvoch strén tejto pozicii prisposobi, s ciel'om uspiet’ vo vol'bach — graf €. 14.

Graf €. 14 Voli¢ median a systém dvoch politickych stran

Gm G: G, G: Gp

V situacii, ktortl znazornuje graf ¢. 14 zvitazi vo volbach strana R, ktorej pozicia je
blizSie k volicovi-medidnovi. Samozrejme, je mozné predpokladat, Ze strana P sa pre
najbliZSie vol'by pouci a pokusi sa posunut’ svoje navrhy blizsie k pozicii volica mediana,
atento proces postupne vedie k tomu, Ze sa obidve politické strany postupne so svojimi
navrhmi stotoznia s touto poziciou. Teoreticky sa dostavame k situécii, kedy vlastne systém
dvoch politickych stran neposkytuje volicom Ziadnu volbu, o sa v znacnej miere aj
v politickej praxi potvrdzuje — samozrejme realita je vyrazne komplexnejsia.

4. 3.2 Parlamentna (nepriama) demokracia

V predchéadzajucej Casti sme ukézali, Ze aj v priamej demokracii existuje vyrazné
riziko prijimania rozhodnuti, ktoré nie st pre spolo¢nost’ ako celok prospesné. Prevazna
vac¢Sina rozhodnuti o Statnych intervencidch sa vSak prijima v podmienkach nepriame;j



(zastupitel'skej) demokracie, kedy o prislusnom probléme nehlasuju vSetci volici, ale len nimi
zvoleni zastupcovia (napr. poslanci narodného parlamentu alebo obecného zastupitelstva).
V slovenskom parlamente hlasuje o najvyznamnejSich otdzkach naSej spolo¢nosti maximalne
150 poslancov, ktori zastupuju skoro 5,5 mil. obyvatelov. Je mozné, aby tito mala skupina
skuto¢ne vyjadrila zaujem celej spolocnosti?

Ekonomia, ale aj politologia a dalSie discipliny, ktoré sa touto problematikou
zaoberaju, odpovedaju jasne - ako pravidlo to ur¢ite mozné nie je. PreCo? Mdzeme si polozit
dve otazky:

a) Je mozné, aby politici poznali presné poziadavky svojich volicov a vedeli na ich zaklade
zistit', ¢o voli¢i pozaduju ako celok?

b) Budu mat politici zdujem reSpektovat’ zaujmy svojich volicov?

Odpoved’ na prvu otazku je jasna - urcite to nie je mozné. Ekondémia a ani ina veda
neposkytuje dostatocné nastroje pre exaktné poznanie, Co si vlastne obcCania urcitého Statu
zelaju. Pre analyzu verejnej mienky je sice mozné usporiadat’ Standardny prieskum, existuje aj
moznost’ referenda, tieto moznosti vSak nie je mozné vSeobecne vyuzivat. Navyse prieskum
nikdy neposkytne uplne presné udaje, pretoze ma vyberovy charakter.

Co sa tyka druhej otazky, ta je predmetom skumania z mnozstva uhlov pohladov.
Verejnd ekondmia aj tu vyuziva ekonomicky princip maximalizacie, ktory hovori, ze aj
politik v prvom rade maximalizuje svoju uZitoénost. Jej obsah moze byt rozny. Co vietko
modze maximalizovat’ politik? Niekto osobné uznanie, popularitu, iny zase osobny prospech,
ktory moze dosiahnut formou S$pecifickych vyhod, na ktoré méa zdkonny narok, ale aj
zneuzitim svojho postavenia (vysledkom v poslednom pripade je nezdkonny majetkovy
prospech). Spravanie sa politikov bude tiez ovplyvnené tym, ¢i budi mat zaujem o
znovuzvolenie alebo nie — tento problém skumal medzi prvymi Downs (1957), ktory je
povazovany za autora teorie politickych cyklov.

Model politického cyklu vysvetl'uje princip monopolného spravania sa politikov, ktori
maju snahu o znovuzvolenie. Monopol na politicki moc - neodvolatelnost’ politika
z parlamentu alebo napr. obecného zastupitel'stva ma rozlicni mieru vo vztahu k obdobiu
volebného cyklu. Tesne po vol'bach Sanca politika byt” znovuzvolenym nie je az tak spita
s vysledkami jeho Ginnosti a preto miera jeho reakcie na poziadavky ob&anov je nizsia. Cim
bliz$ie je termin volieb, tym sa miera reakcie politika na verejni mienku zvySuje.

Politik, ktory nemé zaujem o znovuzvolenie, moze pocas celého volebného obdobia
maximalizovat’ iné¢ hodnoty ako je dovera volicov.



Graf ¢. 15 Downsov model politického cyklu
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Graf vyjadruje vztah medzi mierou zodpovednosti politikov voci obcanom a fazou politického
cyklu. Tesne po volbach miera zodpovednosti klesa, pred volbami sa prudko zvysuje.

Skusenosti z vyspelych demokracii ukazujt, ze politici pri svojom rozhodovani budu
skor respektovat’ ciele rozli€nych zdujmovych skupin ako spoloCensky zaujem (ktory, ako
sme ukazali, nie je mozné presne identifikovat). Vysledkom je prijimanie mnozstva
kontroverznych zakonov, ktoré slizia vybranej Casti spolocnosti a ostatni na ne doplacaju - aj
v takej vyspelej spolo¢nosti ako USA bol prijaty tzv. “mliecny zakon”, ktory preferuje
vyrobcov mlieka na ukor inych producentov, alebo nebola prijatd clintonovska reforma
zdravotnictva, ktord mala priblizit' zdravotnicky systém USA svetovému Standardu. Kazdy
citatel moze z tohoto pohl'adu zhodnotit’ zakony prijimané v parlamente SR alebo uznesenia
obecného zastupitel'stva v jeho obci.

Zlyhanie demokratickych procesov z titulu nedokonalosti spdsobov politického
rozhodovania  (objektivnych a subjektivnych) vystizne charakterizuje Stiglitz (1988)
slovami: ,,V naSich politickych procesoch sa ti, ktori boli zvoleni, aby sliZili celej verejnosti,
niekedy snazia konat’ len v prospech urcitej zdujmovej skupiny. Neschopnost’ politikov hgjit
verejny zaujem nie je len nasledkom nendsytnosti a zlomysel'nosti niektorych vrtoSivych
politikov, ale moéze byt nevyhnutnym dosledkom fungovania politického systému
v demokratickej spolo¢nosti.

4.3. 3 Dalsie $pecifické problémy kolektivneho rozhodovania

Kolektivne rozhodovanie je spojené aj s dalSimi problémami, ktoré znizuju jeho
efektivnost’. O niektorych z nich sa stru¢ne zmienime.

Problém cyklickej vol'by (Condorcetov paradox) je spojeny s moznost'ou manipulécie
vysledkov hlasovacieho procesu. Za urcitych podmienok moéze dojst’ k takému rozloZeniu
hlasov voli¢ov, ktoré sposobi, ze o tom, ktory navrh bude prijaty, méze rozhodnut’ ten, kto
riadi hlasovanie. Klasicky priklad je spojeny s hlasovanim o rozpocte. Schvalit' je mozné
nasledovné tri moznosti - vel'kd, malu alebo strednu vysku rozpoctu. Hlasuju tri skupiny
voli¢ov - A, B, C. Poradie ich preferencii vyjadruje tab. 16.



Tab. ¢. 16 Preferencie voliGov

Poradie preferencii | Prva preferencia | Druha preferencia | Tretia preferencia

Skupina voli¢ov

A velky maly stredny
B maly stredny vel'ky
C stredny velky maly

Zdroj: vlastné spracovanie

Ak sa pozrieme na vysledok hlasovania, potom v pripade, ze sa hlasuje o velkom
rozpocte proti malému, zvit'azi vel'ky rozpocet, pretoze zan hlasuje skupina A a C. V pripade,
ze sa hlasuje o malom rozpocte proti strednému, potom zvitazi maly, pretoZze zan hlasuje
skupina A a B. Jednoznacnost hlasovania v tejto situdcii pozaduje, aby velky rozpocet
zvitazil nad strednym (zvitazil nad malym, ktory zvitazil nad strednym). Opak je vSak
pravdou, pretoze pri tomto kole hlasovania vyhrava stredny rozpocet, pre ktory sa rozhodna
skupiny B a C. Celkovy vysledok hlasovania v tejto hypotetickej situacii zavisi len od poradia
hlasovania (ktoré¢ v mnohych pripadoch definuje ten, kto vedie alebo pripravuje schodzu).

Charakteristika preferencii (napr. Musgrave a Musgrave, 1994) je jednym z faktorov,
ktoré mézu spdsobit’ netranzitivnost’ vol'by (situaciu, kedy o vysledku vol'by mdze rozhodnit
poradie hlasovania - uz spomenuty Condorcetov paradox). V pripade, ze niektory voli¢ ma
dvojvrcholové preferencie, potom preferuje dva varianty pred jednym, Co sposobuje
potencialne zlyhanie hlasovania.

Graf €. 16 Dvojvrcholové preferencie

poradie

/ dvojvrcholova preferen¢na krivka

projekty

Ten, kto pripravuje program rokovania schodze, ma aj iné moZnosti, ako ovplyvnit
vysledok hlasovania. DalSim klasickym prikladom je moZnost' zaradit' alebo nezaradit
niektory navrh do obsahu hlasovania, ktor si mézeme priblizit’ na nasledovnom priklade.

Hypoteticky je mozné predstavit’ si hlasovanie o obsahu investicného planu obce. Do
uvahy prichadzaju Styri moznosti - vodovod, Sportovy areal, kniznica a telocviéna. Volici su
rozdeleni do Styroch skupin a o vysledku hlasovania rozhoduje sucet poradi (situdcia typicka



aj pre hodnotenie v ramci posudzovania sutaznych navrhov pri verejnom obstaravani).
Hypotetické preferencie vyjadruje tab. 17.

Tab. €. 17 Preferencie voli¢ov bez vylucenia alternativy

Skupina voli¢ov A B C D
MoZnosti
vystavby
vodovod 1 1 3 3
Sportovy areal 4 4 2 2
kniznica 3 2 1 1
telocvicna 2 3 4 4

Zdroj: vlastné spracovanie

Pri tomto névrhu zvitazi v hlasovani kniznica, ktorej sucet je 7, pred vodovodom so
suctom 8. V pripade, ze predkladatel’ navrhu nezaradi do programu hlasovania $portovy areal,
ktory ma minimalnu podporu, vysledok sa zmeni (tab. 18). Ako je z tabul’ky jasné, v tomto
pripade uz vitaznou moznost'ou bude vodovod so suctom 6 pred kniznicou so suctom 7.

Tab. €. 18 Preferencie voli¢ov s vylucenim alternativy

Skupina volicov A B C D
MozZnosti
vystavby
vodovod 1 1 2 2
kniZznica 3 2 1 1
telocvicna 2 3 3 3

Zdroj: vlastné spracovanie

Niekomu sa mdze tento priklad zdat' vykonStruovany, avSak vo volebnych procesoch
nie su obdobné pripady ni¢im mimoriadnym. Klasickym prikladom moézu byt’ prezidentské
vol'by v krajindch, kde sa prezident voli priamo. Kym v prvom kole sa voli¢ rozhoduje medzi
mnozstvom kandidatov, do druhého postupuju len dvaja s najvyssim poctom hlasov. Vel'mi
lahko sa moze stat, ze vitaz prvého kola uz v druhom kole nezvitazi, pretoze volici tych,
ktori nepostupili d’alej, sa mdzu aj vSetci pridat’ k tomu, kto bol pdvodne druhy — stav, ktory
nastal aj v slovenskych prezidentskych volbach 2004, pricom najvacsi favorit vypadol uz
v prvom kole.

Dalsim prikladom méze byt’ priebeh hlasovani o usporiadateloch Olympijskych hier
1996 a 2000, ktoré mali nasledovny priebeh (tab. 19 a 20). Neskorsi znamy Skandal ukazal, ze
orozdeleni hlasov v znacnej miere rozhodovali iné faktory ako skutocné podmienky
v jednotlivych kandidatskych mestach, ¢o len d’alej dokazuje zlyhanie verejnej vol'by.




Tab. ¢. 19 Hlasovanie o OH 1996

Hlasovacie 1 2 3 4 5
kolo
Mesto
Atlanta 19 20 26 34 51
Atény 23 23 26 30 35
Toronto 14 17 18 22
Melbourne 12 21 16
Manchester 11 5
Belehrad 7

Zdroj: vlastné spracovanie

Tab. ¢. 20 Hlasovanie o OH 2000

Hlasovacie 1 2 3 4
kolo

Mesto
Sydney 30 30 37 45
Peking 32 37 40 43
Manchester 11 13 11
Berlin 9 9
Istanbul 7

Zdroj: vlastné spracovanie

Dal$ou moznost'ou manipulacie vysledkov volieb je vzajomna vymena hlasov (log-
rolling) napr. medzi politickymi stranami. Ak jedna strana pri hlasovani o ur¢itom navrhu
nema svoje vlastné zasadné stanovisko, moze svoje hlasy vymenit’ za podporu, ktort neskor
dostane od strany, ktorej pomohla. Uz starSi priklad vyuZitia tejto mozZnosti je vzajomné
prepojenie hlasovania o novele trestného zdkona a zmluve s Mad’arskom v slovenskom
parlamente.

Vyznamné moZznosti manipulécie vysledku hlasovania poskytuje aj pravo vyberu
spdsobu hlasovania. Rozdelenie Cesko-Slovenska vroku 1993 by asi nebolo mozné
dosiahnut’ prostrednictvom referenda, preto sa o tomto ddlezitom fakte rozhodlo len na irovni
federalneho parlamentu.

Aj samotné hlasovanie méze mat mnozstvo poddb, ktoré¢ mézu réoznym spdsobom
modifikovat’ vysledky hlasovania. Musgrave a Musgrave (1994) uvadzaju napr. d’alSie dve
moznosti:

a) pluralitné hlasovanie - vitazi variant, ktory sa najCastejSie ocitol na prvom mieste
(s rizikom vyraznych negativnych preferencii u tych, ktori tento navrh nepriorizujt),



b) hlasovanie podla poctu bodov - vitazi variant s najvy$Sim poctom bodov podla
jednotlivych zvolenych kritérii. Zvolené kritéria moézu byt navySe zvyhodnené alebo
znevyhodnené tzv. vahami, ktoré vyjadruju ich relativnu doélezitost (tento spdsob je
v podstate predpisany pre procesy vyhodnocovania sitaznych navrhov vo verejnom
obstaravani v SR).

Politické rozhodovanie - hlasovanie ma preto daleko od idealu demokracie, od
naivného predpokladu, ze o vysledku hlasovania vzdy rozhodne vola vacsiny (naroda ako
celku). Politické rozhodovacie procesy zlyhdvaju, pretoze vzh'adom na svoju podstatu musia
zlyhavat’ - je len otazka, v akej miere. Vhodné politické usporiadanie spolo¢nosti mdze toto
riziko znizit’, obmedzit’, ale nikdy nie odstranit’.

Predpoklad, Zze neexistuje ziadna hlasovacia forma zalozend na principe vacSinového
hlasovania, ktora nezavisi na poradi predkladania navrhov, zarucuje efektivnost’ a reSpektuje
individualne preferencie, definoval K. Arrow vo svojej praci "Social Choice and Individual
Values" (1963). Benard (1990) v tomto smere konStatuje, Ze preferencné tranzitivne poradie
sa moze demokraticky vytvarat’ na zaklade individudlnych poradi len v pripade, Ze postup
dodrzuje nasledovné podmienky (pricom dokazuje, Ze ich nie je mozné simultanne naplnit):

a) univerzalita vyberu (preferencii),
b) pozitivne spojenie individudlnych a spolocenskych uzitkov,

¢) nezavislost’ individualnych a spolocenskych vyberov od alternativ, ktorych sa
vyber netyka,

d) suverenita obCanov,

e) absencia diktatorskej formy vyberu.

Zhrnutie

Vyuzitie Statnych intervencii na realizaciu jednotlivych funkcii Statu je vzdy spojené so
znanym rizikom. Pri¢inou je tzv. ,zlyhanie Statu®. Podrobne ho rozobera Skola verejnej
vol'by, ktord vznikla v druhej polovici dvadsiateho storo€ia. Zakladné pri€iny ,,zlyhania Statu*
sme analyzovali podl'a troch okruhov - vSeobecné pri¢iny zlyhania $tatu, tedria byrokracie,
samotna verejna vol'ba — procesy politického rozhodovania.

Realizacia Statnych intervencii je mimoriadne komplikovand uz len vzhladom na
samotny charakter ekonomiky. Ekonomické zakony neplatia absolatne, ale vyjadruju len
vSeobecny trend, od ktorého sa jednotlivé procesy mozu vyrazne odliSovat, dokonca byt
kratkodobo v tplnom rozpore. Vzhl'adom na charakter ekonomiky, ktorej vyvoj je len vel'mi
tazko mozné presne predpovedat, v ktorej nie je mozné komplexne modelovat’ a
experimentovat, priprava a realizacia Statnych intervencii nardza na cely systém problémov,
najmd na problémy spojené s jednoznacnym definovanim poZadovaného optimalneho
vysledného stavu (nie vzdy vieme, ¢o je optimalny vysledok Statnej intervencie), problémy
spojené so zloZitost'ou definovat’ optimalny postup na dosiahnutie vytyceného ciela (nie vzdy
vieme, ako ciel' dosiahnut’), problémy spojené stym, Ze Stitne intervencie vyvolavajua
mnozstvo roznorodych reakcii, ktoré nie je mozné presne a v plnom rozsahu predvidat’ (nikdy
nevieme presne, ¢o sa ako dosledok Statnej intervencie skuto¢ne stane).



O kazdom Statnom opatreni rozhoduju politici prostrednictvom demokratickych
procesov a realizuju ich Statni Gradnici - byrokracia. Ak chceme zabezpecit’ uspesnost’ Statnej
intervencie, potom musime ich spravanie brat pri analyze predpokladanych vysledkov do
uvahy.

Ekonomické analyza vychadza z toho, Ze aj iradnici maximalizuju svoj uzitok, tak ako
vSetky ostatné subjekty - spotrebitelia, podnikatelia. Vznika teda otdzka - ¢o je obsahom
uzitkovej funkcie tradnikov? Budu robit’ vSetko v prospech uspesSnosti Statnej intervencie,
alebo ich bude zaujimat’ ich osobny prospech? Ekondémia upozoriiuje, ze pravdepodobny
celkovy trend byrokracie bude smerovat’ k alokacnej a technickej neefektivnosti a tym k
dalSiemu znizovaniu potencidlnej miery uUspeSnosti Statnych zdsahov. Problémy
neefektivnosti byrokracie sa snazili riesit’ pristupy ,,New Public Management®™, ale bez
podstatnejSie uspechu, cast’ nastrojov NPM je ale vhodné aj dnes efektivne uplatiovat’.

Vsetky vyznamné rozhodnutia o Statnych intervencidch sa prijimaji prostrednictvom
politickych rozhodovacich procesov - ¢i uz v parlamente alebo obecnych zastupitel'stvach.
Sposoby, ktorymi sa v tychto orgénoch (ale aj pri kazdom beZnom hlasovani) rozhoduje, st
vSak poznac¢ené mnozstvom nedokonalosti. Jedina forma hlasovania, ktora zarucuje, Ze nikto
nebude poskodeny (t.j. garantuje efektivnost’), je prijimanie rozhodnuti v systéme priamej
demokracie na zaklade principu jednomyselnosti (nikto nesmie byt’ proti).

Vsetky ostatné formy hlasovania st ndchylné k neefektivnosti, pre mnohé realizacné
problémy, ktoré sme uviedli. Volic-median sa nachddza v bode, ktory rozdel'uje (v pripade
neparneho poctu volicov) subor voliCov na dve rovnaké polovice. Tato pozicia z neho robi
rozhodujiceho volica, ktory za urcitych okolnosti moéze zabezpecit' vitazstvo jednej z
predlozenych alternativ, o ktorych sa hlasuje. V pripade, Ze cielom politikov je znovuzvolenie
(pozri aj d’alej), pozicia volica mediana mdze zdsadnym sposobom ovplyvnit’ rozhodovanie sa
politickych stran. Z pohl'adu nepriamej demokracie su symptomatické dve otazky - Je mozné,
aby politici poznali presné poziadavky svojich voliCov a vedeli na ich zaklade zistit’, o volic¢i
pozadujii ako celok? Budi mat’ politici zdujem reSpektovat’ zaujmy svojich volicov?
Odpoved’ na prvu je ,,urc¢ite nie“, na druhu ,,mozno*“. Model politick¢ho cyklu vysvetl'uje
princip monopolného spravania sa politikov, ktori maji snahu o znovuzvolenie. Politik, ktory
nema zaujem o znovuzvolenie, mdze pocas celého volebného obdobia maximalizovat’ iné
hodnoty ako je dovera volicov. Problém cyklickej vol'by (Condorcetov paradox) je spojeny s
moznost'ou manipulacie vysledkov hlasovacieho procesu. Za urcitych podmienok moéze dojst’
k takému rozlozeniu hlasov voli¢ov, ktoré spdsobi, ze o tom, ktory névrh bude prijaty, moze
rozhodnut’ ten, kto riadi hlasovanie. Ten, kto pripravuje program rokovania schddze, ma
vyznamné moznosti, ako ovplyvnit' vysledok hlasovania. Dal§ou moznostou manipulacie
vysledkov volieb je vzdjomna vymena hlasov (log-rolling) napr. medzi politickymi stranami.
Politické rozhodovanie - hlasovanie ma preto d’aleko od idedlu demokracie, od naivného
predpokladu, ze o vysledku hlasovania vzdy rozhodne vola vicSiny (ndroda ako celku).
Politické rozhodovacie procesy zlyhdvaju, pretoze vzhl'adom na svoju podstatu musia
zlyhavat’ - je len otdzka, v akej miere. Vhodné politické usporiadanie spolo¢nosti mdze toto
riziko znizit, obmedzit’, ale nikdy nie odstranit’. Predpoklad, ze neexistuje ziadna hlasovacia
forma zaloZena na principe vac¢Sinového hlasovania, ktora nezavisi na poradi predkladania
navrhov, zarucuje efektivnost’ a reSpektuje individudlne preferencie, definoval K. Arrow.
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