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Political Science Approach towards the Study of Corruption. The article refers to the
concepts specifying corruption from the domain of political science. It follows the occurrence of
the phenomenon in relation to misuse of power for personal profit and provides an overview of
theses formulated by political science authors on corruption and misuse of power (e.g. Rose-
Ackerman, Warren, Johnston, Klitgaard) in relation to public administration and policy making.
Examples and documentation of Slovak experience is provided, particularly in the field of
politico-administrative relations and from the exercise of discretionary power of the street level
bureaucracy. Corrupted behaviour usually arises in the environment of public power misuse,
where institutional and legal framework does not provide sufficient opportunity for the expression
of plurality of opinions which consequently is reflected in the unequal participatory access of
various economic and political elites as well as interest groups.
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Korupcia je jav so zhubnymi nasledkami tak pre hospodarsky rozvoj, ako i pre boj
s chudobou, navyse je to fenomén, ktory ohrozuje zaklady a funkcnost’ demo-
kratického spravovania §tatu. (della Porta a Vannucci 1999; Hellman a kol. 2000;
Johnston 1999; Rose-Ackermann 1999 aini) Napriek tomu tedrie korupcie
v politologickej literatire nezaujimaju popredné miesta. (Warren 2004; Johnston
1999; Philp 2002) Vicsina existujlicej literatiry sa zameriava viac na praktické
aspekty korupcie, ako je napriklad otazka konfliktu zaujmov, etiky medzi Statnymi
a verejnymi zamestnancami, financovania politickych stran, kontrahovania verej-
nych sluzieb atd’. nez na teoreticky ramec, v ktorom by tieto otazky boli zasadené.
Vo vseobecnosti sa fenomén korupcie va¢sinou vztahuje na zneuzZivanie verejnej
moci na sukromné ucely. Cielom tohto prispevku je predovSetkym poskytnut
prehl’ad vybranych aspektov politologickej literatiry na tému korupcia s vyme-
dzenim konceptualneho ramca verejnej moci pre skimanie politickej korupcie na
Slovensku po roku 1989. Praca zdmerne abstrahuje od inych vednych disciplin
a ich nazerania na fenomén korupcie, ako su ekonomia, sociologia ¢i pravna veda.
V centre nasho zaujmu stoji otdzka, za akych okolnosti a akym sposobom je
mozné ovplyvinovat’ konkrétne procesy verejnej politiky, kedy je ovplyviiovanie
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legitimnym procesom konfliktov jednotlivych zdujmov a kedy tento proces pre-
rasta do podoby korupcne;.

Tato otazka je zaujimavejSia, ak sa oprieme o teoriu pluralizmu, ktord je
zékladom modernej demokracie. Pluralizmus je vybudovany na myslienke sporov
a konfliktov, ako i spésobmi riesenia danych konfliktov medzi siborom institicii,
ktoré tvoria §tat, tj. medzi exekutivou, legislativou, sidnou mocou a medzi
jednotlivymi stupiiami administrativnej hierarchie vertikalne ¢i horizontalne, ako i
medzi politickym a tiradnickym aparatom. Pri pluralithom spdsobe realizacie
zaujmov existuje velky pocet navzajom si konkurujicich nebyrokratickych
organizacii, ktoré nemaji osobity vztah ku Statu. Tu sa odvija aj kl'icova otazka,
ato vztah vladnucich institucii v danej krajine s inymi subjektmi spolo¢nosti.
Koncept ,,$tat” totiz ma svoj vyznam iba vtedy, ak ho analyzujeme v porovnani so
svojim antonymom, t.j. neStatnymi subjektmi. Dichotomia $tat — neStatne subjekty
(spolo¢nost’ a jedinec) automaticky nastoluje otdzku o vzt'ahu medzi silnymi
zaujmami nestatnych subjektov a aparatom $tatu. Ako sa tieto zdujmy premietaji
do vladnutia a spravovania §titu a ako vysvetluju fenomén korupcie? Stat ich
nevytvoril a ani ich nijakym sposobom nekontroluje pri artikulacii zaujmov. Tieto
organizacie nemaju monopol na reprezentaciu svojho partikularneho zaujmu.
Pluralizmus je tak mozné charakterizovat’ ako Strukturovany systém vol'ného trhu
s viacerymi navzajom si konkurujicimi socidlnymi a ekonomickymi zaujmovymi
skupinami, ktoré sa podielaji na tvarovani verejnej politiky konstruktivnym
konfliktom. Zjednodusene povedané, politicky proces je spdsob urovnavania
rozporov medzi jednotlivymi zdujmovymi skupinami.

Konflikt zdujmov a boj o moc® st neodmyslitelnou stuéastou takto kompo-
novanej komplexnej spolo¢nosti; vdaka nim S§tat nereprezentuje len jeden
konkrétny zaujem, ale je trvalym procesom vyjednavania a celkove vedie k posil-
neniu rovnovahy v spolo¢nosti. Dobre postaveny politicky systém stcCasnej
demokracie sa tak snazi o distribuciu moci, ktord motivuje jednotlivcov konat’ vo
vlastnom zaujme na baze kontroly mozného zneuzitia moci. Konflikty st riesené
nenasilnou cestou predovsetkym vd’aka mechanizmu vzajomnej kontroly jednotli-
vych inStittcii (exekutivy, legislativy, stidnictva) a volieb, ktoré su hlavnym
principom pluralitnej demokracie. Prijaté rozhodnutia vo verejnom sektore su
potom vysledkom vyjednavania a kompromisom elit. Konflikty su pluralistami
vnimané ako hlavny nastroj reforiem, rastu a inovacii.

Boj o moc pri $pecifickych zaujmoch nekon¢i len vyjadrenim tychto zaujmov
v politickom procese a vo volbach. Stat ajeho institicie musia trvalo &elit
mnohym tlakom prichadzajicim od réznych natlakovych skupin. Vysoka miera

V najznamejsej definicii konceptu moci Robert Dahl (1957, s. 202) analyzoval koncept moci v jej vymedzeni vo¢i vztahom
(power over - moc nad) a interakcii zaujmovych skupin ,,A ma moc nad B v rozsahu, v akom je schopny primit’ B vykonat’ nie¢o,
¢o by inak nevykonal (A has power over B to the extent that he can get B to do something that B would not othervise do)*.
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korupéného sprévania reflektuje nizku kapacitu a zrelost’ politického systému
a jeho institacii podporit’ vyjednavanie medzi pluralitou zaujmov. V tomto zmysle
korupcia indikuje nefunk¢nost’ institicii v politickom systéme, ktoré by umozno-
vali presadzovanie politického vplyvu oficidlnou cestou. Uz podl'a Roberta Dahla
(1971), najznamejsicho predstavitel’a pluralistickej teorie, zakladnym predpokla-
dom fungovania demokratickej spolo¢nosti je existencia kontrolnych mechaniz-
mov vo¢i nadmernému presadzovaniu zaujmov jednotlivea alebo jednej skupiny®.
Ak kontrolné mechanizmy nefunguji, dochadza k nadmernému vplyvu (alebo
korupénému spravaniu).

V reélne fungujucom politickom systéme procesu formulovania a tvorby vere;j-
nej politiky nemaju vSetky zaujmové skupiny rovnaky pristup k decisorom, ako si
vyzaduje idealna pluralisticka spolo¢nost’. Uz Charles Lindblom poukazoval na to,
ze niektoré zaujmové skupiny su aj v demokracii privilegované a priori a iné st
okrajové aizolované a st teda systémom diskvalifikované. Vplyv zadujmovych
skupin uréuje napriklad institucionalny ramec umoznujtci pristup k rozhodovaniu,
ako je legislativne postavenie. Niektoré velké organizované skupiny, ako su
zamestnavatelia, odbory alebo profesné komory, mdzu tak mat vynimocné
postavenie vo¢i §tatu prijimanim osobitnych zakonov na zarucenie legalneho
pristupu k rozhodovaniu exekutivy. V takto chapanom modeli je sprostredkovanie
zaujmov odlisné od pluralizmu a nazyvame ho korporativizmus. Vystupuje tu
obmedzeny pocet hierarchicky usporiadanych monopolnych organizacii, ktoré pri
vyjednavaniach so $taitom zastupuji zaujmy svojich ¢lenov a sti¢asne sa podielaju
na formovani verejnej politiky.

Ci uz hovorime o teériach pluralizmu & korporativizmu, tym najpodstatnejs$im
pre na§ nasledujuci prispevok je pochopenie, ako funguje proces vyjadrovania
zaujmov medzi relevantnymi aktérmi, ¢o nam umoZzni empirické skimanie
vyskytu poddb politickej korupcie s prihliadnutim na Specifika Slovenska.

1. Faktory politickej korupcie

Existuje mnoho definicii korupcie, ale t4 najznamejsia a najjednoduche;jsia, ktort
pouziva i Svetova banka, znie: zneuzitie verejnej moci na sikromné vicely’. Z tejto

4 , , . PR . . M . .

Dahl (1971: 3) vymenuva osem kontrolnych mechanizmov, ktoré sluzia na zachovanie plurality spolo¢nosti: sloboda vytvarat a
byt ¢lenom roznych organizacii, sloboda slova, volebné pravo, moznost’ zastavat’ verejné funkcie, pravo politikov bojovat’ o
podporu a hlasy, alternativne zdroje informacii, slobodné a spravodlivé volby, vladne institicie, ktoré reflektujii preferencie
obcanov.

Dalsie definicie politickej korupcie vid® v prispevku Petra Philpha. In: Arnold J. Heidenheimer a Michael Johnston (eds),
Political Corruption: Concepts and Contexts. Vac§inou ide o definicie vyplyvajice zo §trukturalnych defektov politického alebo
ekonomického systému alebo o jav kultiry spoloc¢nosti ¢i moralky jedinca. V zasade rozliSuje tri typy definicii korupcie: a)
zamerané na post verejného Cinitel'a b) zamerané na verejny zaujem c) zamerané na trh. V definiciach zameranych na post
verejného Cinitela je zdoraziovany aspekt odchylenia sa a poruSenia noriem a zakonov verejnym Cinitelom. V definicidch
zameranych na verejny zaujem je mozné v urditych pripadoch korupciu ospravedlnit, ak je v hre vyssi zdujem verejnosti
(prikladom je autokratickd spolo¢nost’, ktord neumoziuje pristup napr. mensin k sluzbam a tie si ho mozu ziskat jedine
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definicie je zrejmé, ze politickd korupcia sa predovsetkym vztahuje na Cinnost’
Statu a inStitacii/organizacii vo verejnom sektore a je teda Stato-centricka. Viaceri
autori vSak argumentuju, ze chapanie politickej korupcie je SirSie nez ,len* Stat,
ked’ze v suCasnych demokraciach existuje mnozstvo typov a druhov organizacii,
ktoré konajii vo verejnom zaujme (vratane podnikatel'skych subjektov a mimo-
vladnych organizacii)® a majii moc nad verejnymi zdrojmi alebo moc rozhodovat’
¢i konat’ vo verejnom zdujme. Tato téza je zalozend na nasledujucich bodoch
(Warren 2004: 331):

- jednotlivec alebo skupina je poverend kolektivnym rozhodovanim alebo

¢innost’ou,

- existencia spolo¢nych noriem, ktoré reguluju sposob uzitia moci jednotliv-

com alebo skupinami nad kolektivnym rozhodovanim,

- jednotlivec alebo skupina sa odkloni od danych noriem,

- odklonenie od danych noriem je v prospech jednotlivca alebo skupiny a na

Skodu spolo¢nosti.

Z danych téz vyplyva, ze oblast’ verejného sektora, kde moze dojst’ ku korupc-
nému spravaniu, je omnoho S§irSia (zhrnutie v tabul’ke ¢. 1) a zahfna vSetky oblasti
s verejnymi financiami, teda imédia, obciansku spolo¢nost ¢i podnikatel'ské
subjekty. Napriklad média sa mozu odklonit’ od etickych noriem a v politickej
kampani preferovat’ ista stranu ¢i politika, alebo naopak svojimi reportdzami ista
politick stranu nadmieru hanit’ ¢i ignorovat’. Takisto nutnou podmienkou korupc-
ného spravania je motivacia okamzitého alebo budticeho prospechu z poskytnutej
uplaty (¢i uz financnej alebo inej podoby), inak sa dana uplata da povazovat za
dar alebo verejnoprospe$nu ¢innost”.

Politicka korupcia je vtomto SirSom chapani transakciou medzi aktérmi
verejného a sikromného sektora, ktori premenia verejné statky na stikromné za
urcita uplatu, pricom Klaus Offe (2004) tvrdi, Ze nezalezi na tom, ¢i tato tplata
skon¢i v sukromnom vrecku verejného Cinitela alebo v rozpocte na politicka
kampan alebo na ucte politickej strany. Dualny vztah medzi verejnym a neverej-
nym sektorom je zdoraznovany aj Rose — Ackermannovou (1999), t.j. okrem
verejného Cinitel'a existuje aj dopytova strana vyvijajica natlak alebo vplyv na
verejného Cinitel'a. V nasledujucich castiach sa pozrieme na kazd( stranu
,.korupéného trhu“ osobitne.

korupénym spravanim). V definicidch zameranych na trh je korupéné spravanie racionalnym javom, kde sa kazda strana snazi
maximalizovat’ svoj zisk.

Prehl'ad mnozstva pravnych foriem existujicich subjektov verejnej spravy na miestnej a centralnej Girovni v SR poskytuje
publikacia Miroslava Beblavého a Emilie Si¢akovej-Beblavej (2006) Institucionalne dilémy pri zabezpeceni verejnych sluzieb,
Bratislava: TIS.

7 . . . . . oL feooit

Rose-Ackermann (1999) upozoriuje na problémy s rozlienim medzi darom, odmenou a korupciou, kde vel’ku ilohu zohravaju
i nepisané pravidla, etické normy a kultura.
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Tabul’ka ¢. 1:

Priestor pre korupciu (a jej vyznam) v demokracii

. < 6. Trh
1. Exekutiva 5. Obcianska (v§mena
Charakteris- |ministerstva P s s spolo¢nost’ 5
. .. . 2. Sudnictvo  |3. Legislativa |4. Média polocnos zaloZena na
tika a iné organy (zdruZenia, ‘-
Statnej sprav; asociacie) finanénych
1 spravy tokoch)
Delegované .
¢85 Kolektivny
pravo tvorby . . -
legislativ organ riadeny | Vysoka miera
c . & y . normami komplexnosti
Demokratické  |Kolektivny . . (v mene Formovanie " . .
. , Vlada prava L. L a dobrovolnou |a efektivnosti
funkcie organ Zaujmov verejnej mienky . s
. dohodou medzi |v uréitych
na zéklade < :
, spolo¢enstvom |oblastiach
volebnych -
- obcanov
preferencii)
Neformalne
. . normy:
. Neformalne Neformalne oty .
Formalne . . |inStrumentalna
normy normy: Prvostupniové . .
. 11, . |normy . R AP reciprocita,
Spdsob inkluzie . zamerané na Otvorenost’, presvied¢anie  |normy .
., zakotvené L. L. ; . . spravodlivy
pluralitnych o maximalizaciu |nezavislost, na zéklade zakotvené N .
- v pravidlach, | . s N spdsob vymeny,
zaujmov e pravdy”, zodpovednost’  |faktov, v dovere .
cieloch . A . . . otvorena
, . rovnosti a uprimnosti a a reciprocite . 5
a vykonnosti R PR informovanost
spravodlivosti objektivity .
pre mnvestorov
a klientov
Konfliktné Konfliktné
. |zaujmy vo zaujm Konfliktné Konvergentné
Konvergentné ymy vo Jmy . . onverg T
. vzajomne;j vo vzdjomnej  |nazory zaujmy Konfliktné
. zaujmy alebo  |. ! . .. , e .
Miera konsenzu interakceii interakceii su prezentované | v ramci zaujmy nad
o konsenzus . . Lo . - Y
konfliktnych " na zéklade na zéklade v ramci zdruzenia vyuzitim
. v oficialnom s R .
Zaujmov . konsenzom konsenzom slobody slova |a konfliktné limitovanych
vladnom . . .o - . .
dohodnutnych |dohodnutnych |a zhromazd'o- |zdujmy medzi |zdrojov
programe o A . ST
politickych politickych vania sa zdruzeniami
pravidiel pravidiel
Tajné
Odklon od rozhodnutia, N,e opodstatne
legitimne vylienie né monopoly,
Korupéné S . y . . . Partikularna nekalé
prijatych Rozhodnutia niektorych Zavédzanie, o .
modely . . . . A dovera a obchodné
o . noriem motivované zaujmov pod  |vylicenie . . .
sposobujuce o . . . 7 . reciprocita praktiky,
S za icelom ziskom a nie vplyvom moci |niektorych . . .
vylucenie , . X p - vytesni zavadzanie
;. sukromnych na zéklade alebo financii  |zaujmov pod : , ,
zaujmov . N N . |vSeobecnu trhovych
. ziskov, dokazov a sposobom, vplyvom moci « .
(a preferenciu . S .. |doverua mechanizmov
N g sklamana argumentov ktory nie je alebo financii . . -,
jedného zaujmu) |1 f reciprocitu do inych
dovera verejne ,
] . . (netrhovych)
verejnosti ospravedIni- .
i oblasti
telny
. Nereprezenta- tat je
Nelegitimne , P s . S VJ ,
. Ao tivnost Strata kapacity |vyuzivany na
Oslabenie moci|sudne 9 , . 5 ; :
. . spolo¢enskych |Naruseny vzt'ah [konat stikromné
kolektivneho  [rozhodnutia, . . , e
& A o . zaujmov, strata |medzi kolektivne vo¢i |ucely, strata
Skoda organu kvoli  |podkopana PR . s A
N . e « kreativnej kolektivnym Statu, strata dovery v
sposobena neefektivite, dovera vo , . . R
N . N . . podoby rozhodovanim |kapacity spravodlivost
spolo¢nosti neddvere a vladu prava, . L . ™ .
. . . . deliberativnej |a isudkom kontroly §tatu  |trhového
nahodnému vymiznutie . - . .
. PR demokracie, verejnosti a watchdogo-  |mechanizmu,
rozhodnutiu prav, istot L . . o, .
a ochran nelegitimne vej funkcie znizena trhova
Y rozhodnutia efektivita
Zdroj: Warren 2004: 336
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Z pohl'adu korupcného spravania rozlisSujeme tri typy korupcie (Arora 1993):
tajne dohodnuté — collusive, natlakové — coersive a nekonjunktivne — non-
conjunctive. V tajne dohodnutom korupénom modeli je dopytova stranka, teda
korumpujuci aktivna a dobrovolne vstupuje do procesu korupcie, v ktorom
vyuziva rozne formy ako svoj nastroj na ziskanie prospechu ¢i vyhod. V natlako-
vom korupcnom modeli je, naopak, aktivna stranka ponukova, teda korumpovana
a korupcia je iniciovanad z pozicie moci a autority. V tretom korup¢nom modeli
vyhody a priazen je ziskavana ¢i uz dopytovou alebo ponukovou strankou bez
vedomia ,,0bete korupéného spravania. Klaus Offe (2004) vsak navrhuje
prisnejsie delenie korup¢ného spravania na zaklade dualneho modelu agentov ¢i
aktérov, ktori sa zucastnuju korupcnej transakcie: elity (v jeho chapani su to
akikol'vek reprezentanti $tatu, ¢i uz su to politici, uradnici alebo sudcovia bez
ohladu na ich poziciu v hierarchii) a masy (teda nesStatni aktéri, ¢i uz sukromny
alebo neziskovy sektor). RozliSuje teda Styri kategodrie: prva a druha sa tyka
vztahov medzi elitou a masami v zavislosti od vyvinutej aktivnosti a podnetu
podobne ako u Arora. Tretiu kategoériu vidi v korupcnej vymene, ku ktorej
dochadza medzi elitami napriklad pri kupovani hlasov v parlamente kvoli
schvaleniu legislativy. Stvrtd kategoria korupénej transakcie sa tyka len
sukromného sektora. Pre iCely tohto prispevku sa v§ak obmedzime len na vztahy
a korup¢né transakcie medzi verejnym a sikromnym sektorom, teda venovat’ sa
budeme prvej a druhej kategorii vztahov.

Z pohladu strany, na ktoru je vplyv ¢i tlak vyvijany, je napomocna klasifikacia
Susan Rose-Ackermannovej (1999), ktora vo svojej praci rozliSuje medzi:

a)  vysoko postavenymi predstaviteImi verejného sektora a tzv. velkou ko-
rupciou alebo grand corruption (niektori autori nazyvaji tento typ korupcie
politickou korupciou) na Urovni tvorenia noriem a zakladnych pravidiel
(napriklad, volby, zakony, vyhlasky, rozhodnutia vlady, parlamentu a sudu ¢i
vSeobecne rozhodovanie na ktorejkol'vek urovni),

b)  predstavitelmi verejného sektora na irovni administrativnej implementa-
cie atzv. malou korupciou alebo petite corruption (niektori autori nazyvaju
tento typ korupcie administrativnou/uradnickou korupciou), kde ide predo-
vSetkym o prekonavanie administrativnych a byrokratickych bariér, ako je
napriklad urychlenie konania alebo byrokratického postupu, ziskavanie
povoleni, opravneni ¢i pridel'ovanie licencii, Statnej dotacie a iné).

Takéto zakladné rozdelenie koresponduje aj s vyskumom Svetovej banky
(Hellman — Geraint a Kaufman 2000), ktord analyzovala vzt'ah medzi ekonomic-
kymi zaujmovymi skupinami a Statom. V tomto vztahu sa schopnost’ ovplyvnit
formovanie zakladnych pravidiel hry v spolo¢nosti (trhu, regulacie, zakonov atd’.)
vztahuje na zaujmové skupiny, ktoré nevyuzivaja uplatky alebo iné formy platieb,
sluzieb politickym elitim — ¢i uz Statnym zamestnancom alebo politikom na
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vysokych postoch a zvicsa tato schopnost’ vyplyva z postavenia tychto zaujmo-
vych skupin (napriklad ide o ekonomické skupiny blizke politickym skupinam).
Naopak, pri vyuziti platieb ide o oviddnutie Statu. Autori tak rozliSuju pri velkej
korupcii medzi ekonomickymi zdujmami, ktoré ovladnu Stat a zaujmami, ktoré
vyvijaji vplyv na §tat. Autori sa vo svojej Stadii venuju aj ekonomickym zaujmo-
vym skupinam, ktoré vyuzivaji uplatky a iné formy ,,drobného uplatkarstva®“ pre
pracovnikov vo verejnej sprave na ovplyvnenie implementacie existujucej verej-
nej politiky, zakonov a programov, ktori nazyvaju administrativnou korupciou.

Rozlisenie medzi velkou — politickou a malou — administrativnou korupciou
zodpoveda aj weberovskému chapaniu striktného odliSenia medzi politickou a
administrativnou vrstvou vo verejnej sprave. V realnom svete takéto striktné
odliSenie neexistuje a administrativny pracovnik sa moze dopustit’ velkej korupcie
a politik malej administrativnej korupcie. Napriek tomu takto nacrtnuté delenie
bude sluzit’ aj ako referen¢ny ramec diskurzu o politickej korupcii v nasledujacich
¢astiach. Formy korupcie® pritom v tychto klasifikaciach nehraju tlohu a nie st
ani predmetom §tidia tohto prispevku.

2. Formovanie zakladnych pravidiel a ovladnutie statu — vel’ka korupcia

4

Velka alebo politicka korupcia sa robi na najvyssich postoch politickej Spicky
Statu. Znamena to, ze samotni politici a najvyssi decisori (premiér, prezident,
ministri a najvyssi Statni Uradnici), ktori maju pravomoc formulovat’, vytvarat’ a
implementovat’ verejnu politiku vo forme pravnych noriem, pravidiel a progra-
mov, su sami skorumpovani. Pri velkej korupcii tak hovorime o vysoko postava-
nych 'ud’och — elitach, ktori zneuzivaju svoje postavenie a prijimaja uplatky a iné
odmeny za ucelom osobného prospechu, alebo Cast’ aktiv verejnych financii
vyuziju na stkromné ucely’. Uplatky a odmeny pochadzaju predovietkym od
narodnych a medzinarodnych ekonomickych zaujmovych skupin, ktoré su ochot-
né investovat’ vysoké Ciastky na ziskanie kontraktu alebo na ovplyvnenie samotne;j
tvorby a formulovania legislativy, ktora je tak prispdsobena potrebam politikov
alebo zaujmovych skupin. V odbornej literatire sa nazyva tento typ korupcie
kleptokracia (Rose-Ackermann 1999) a vztahuje sa na vysokého verejného
Cinitel’a, ktorého primarnym ciel'om je osobné obohatenie a ktory ma moc to robit’
pocas svojho mandatu.

8 Spojené narody uvadzaju tieto formy korupcie (UN, 1990): prijimanie uplatkov a inych odmien za pridelenie kontraktov,
porusenie noriem a zdkonov za i¢elom osobného prospechu, provizia/iplatok z rozvojovych programov alebo nadnarodnych
korporacii, uplatok za podporu pri schvalovani legislativy, vyuZitie verejnych financii na sikromné ucely, tolerovanie
nelegalnych ¢innosti, intervencia do sidneho procesu, nepotizmus, spolo¢na kradez, nadhodnotenie ceny, vytvarenie
neexistujucich projektov, sprenevera, dafova sprenevera atd’.

? Stidia UNDP (2005) uvadza zoznam najkorumpovanejsich politikov sveta, ktorych stkromné bankové uéty v zahranii
predstavuju miliardové Ciastky a ktoré pochadzaji z verejnych zdrojov a od zaujmovych skupin.
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Ako uz bolo spomenuté, zakladom fungujicej demokratickej spolocnosti, t.j.
politického systému, ktory umoziuje Struktirovany zapas zaujmov v ekonomickej
a politickej sfére v ramci jasne definovanych pravidiel s pristupom pre kazdého,
su predovsetkym fungujlice institucie, umoznujuce participdciu vsetkych zaujmo-
vych skupin. (Dahl 1971) Ak tieto nefunguju, dochadza ku korupcii. Preto
Johnston (1999) navrhuje vnimat’ vel'ka korupciu ako syndrom chybajicej rovno-
vahy dvojakého typu:

a) medzi otvorenost’ou a autonomnost’'ou institicii a elit, ktoré ich vedu,
b) v politickych a ekonomickych moznostiach participacie.

Podla Johnstona inStiticie musia byt otvorené pluralite vplyvov a spitnej
védzbe od velkého mnozstva zdrojov, ale zarovenl musia mat® dostato¢nu autono-
miu na implementéciu verejnej politiky. Tam, kde existuje rovnovéha v otvore-
nosti a autondomnosti institacii, existuje aj moznost’ vplyvu z plurality zdujmov na
verejnych Cinitel'ov, ale ti nie si vystaveni nadmernému zaujmu jednotlivca alebo
jednej skupiny. Tam, kde pravomoc verejné¢ho Cinitel'a nie je jasne definovana
(a institucionalizovana), moze dochadzat' k nadmernému vplyvu ekonomickych
zaujmovych skupin az politickému klientelizmu a naopak tam, kde je autoném-
nost’ verejného Cinitel'a nadmerna (nekontrolovand), dochadza k zneuzitiu moci vo
forme politickej patronaze a hegemonie ¢i autoritativneho postupu politickych elit.
(Pozri tabul’ku ¢. 2)

2.1. Zaujmové skupiny

Existuje mnoho definicii natlakovych &i zaujmovych skupin'’, va&sina z nich sa
vSak orientuje na typoldgiu a vymedzenie charakteristickych ¢it. Pre ucely tohto
prispevku budeme pracovat’ s definiciou Balla a Millarda (1986: 33), v ktorej
definuji natlakové skupiny ako ,socidlne celky suréitym stupfiom sudrznosti
a spolo¢nymi ciel'mi, ktoré sa snazia ovplyvnit’ politicky proces rozhodovania®.
V tejto definicii nie je dolezity pohl'ad na samotné natlakové skupiny, ale na ciel’,
t.j. ovplyviiovanie rozhodovacich procesov. Na strane aktérov, ktori vyvijaju
vplyv na predstavitelov verejného sektora, sa natlakové skupiny daju rozdelit
podl'a Balla a Petersa (2000) na zdujmové skupiny (skupiny majuce spolocné,
zvacsa ekonomické zaujmy v dosledku objektivnych charakteristik skupiny, ako
su napriklad sudcovia, ucitelia, lekari) a ndzorove skupiny (skupiny formujuce sa
okolo urcitej hodnoty alebo myslienky bez ohl'adu na vzdelanie ¢i profesiu, ako st
napriklad ochrancovia zvierat alebo odporcovia umelého prerusenia tehotenstva).
Takéto rozdelenie umoziiuje analyzovat do hibky spravanie sa jednotlivych
natlakovych skupin pri snahe ovplyvnit' rozhodovacie procesy, ¢i uz na Grovni

Pre ucely tejto publikacie terminologicka otazka nie je priamo relevantna, ale zakladny prehl'ad roznych definicii zaujmovych
skupin je mozné najst’ napriklad v ¢lanku Petra Fialu (1999).
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exekutivy alebo parlamentu. Pri takomto rozliSeni je vSak délezité dbat’ na
legitimne moznosti presadzovania nazorov, ako je napriklad lobing a odlisit’ ich
od korup¢nych praktik.

Tabulka €. 2: Velka korupcia: $tyri syndromy

C Institucionalizacia
Participacia
Otvorené institiicie Autonomne institicie
Ekonomické moZnosti Zaujmové skupiny Hegemoénia elit
\previadajii nad politickymi |Silné sukromné zaujmy, pristupné elity, Etablované elity vyuzivaji
ekonomicka konkurencia, zaujmy vyuzivaji |[obmedzeny politicky pristup
zdroje na vyvinutie vplyvu, korupcia je na ziskanie bohatstva.

zvéacsa u jednotlivcov a nie je systematicka.  |Existuje riziko extrémnej korupcie.

Priklad: USA, Nemecko, UK a iné vyspelé Priklad: Cina, militantné rezimy,

demokracie Juzna Korea
Politické moznosti Fragmentovany klientelizmus Patronaz
\previadaji nad Fragmentované a politicky nestabilné elity si |Silné elity kontroluju participaciu
ekonomickymi buduji osobnych nastupnikov, ktori st nestali{a obmedzuji sut'azivost’ pomocou
a nedisciplinovani, s korupciou méze byt patronaze, politické monopoly,

prepojena mafia, nasilie.
Existuje riziko extrémnej korupcie.

politické strany alebo osobni
nastupcovia sl pod prisnou
kontrolou, politické strany zasahuju
svojou mocou do $tatu

Priklad: Rusko, Pol'sko pred r. 1992, Peru, a spolo¢nosti.

Taliansko pred r. 1994, mnoho africkych
krajin Priklad: Mexiko, Sicilia

Zdroj: Johnston 1999: 20

Mnohé zo zaujmovych skupin sa snazia dosiahnut’ prepojenie na konkrétne
institucie tatu predovetkym na urovni exekutivy'', kde hrozi nadmerny vplyv
v prospech zaujmovej skupiny na ukor blaha spolo¢nosti, ba dochadza az k tzv.
ovladnutiu Statu (state capture). Ball a Peters (2000) upozornuju, ze vplyv
zaujmovych skupin na Girovni tvorby noriem méze byt namiereny aj na zabranenie
diskusie o urcitej problematike v politickom procese, ked’ze diskusia (alebo plan
pripravy legislativy) moze ohrozit moc a postavenie zaujmovej skupiny'?. Zauj-
mové skupiny sa tak snazia namierit’ pozornost skor na ,,bezpecné* otazky nez

i Ball a Peters (2000) tvrdia, Ze vo vSeobecnosti plati, Ze so zvySenim naro¢nosti a rozsahu ¢innosti exekutivy v druhej polovici
20. storocia na ukor legislativy natlakové skupiny sa v ovel'a vy§§ej miere zameriavaji na ovplyvilovanie §tatnych zamestnancov
a politickych nominantov v hierarchii exekutivy. Aj v Slovenskej republike mozno pozorovat’ takmer absoliitnu dominantnost’
vladnych navrhov (viac nez 80%), ktora ilustruje narastajucu zatazenost' politickych aj administrativnych kapacit exekutivy.
(Beblavy a Si¢akova 2001, Staroniova 2004)

Ministerstvo spravodlivosti pripravilo v roku 2002 z poverenia vlady materidl Zdsady novelizdcie zdkonov upravujicich
komory, no snaha vlady zru$it' komory narazila na silny odpor zo strany komor, ktorym sa podarilo zabranit' zmene ich
postavenia.
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vyvolat zmenu. Vplyv mbze byt pozorovany v zamedzovani rozhodovania, kona-
nia alebo Ginnosti decisorov'”.

Ovladnutie Statu zaujmovymi skupinami sa ¢asto spomina aj v suvislosti
s ovladnutim regula¢nych tradov (tzv. regulatory capture), ¢ize urad, ktory ma
regulovat’ vo verejnom zaujme uréity typ priemyselného odvetvia, je nakoniec
ovladany zaujmovymi skupinami tohto odvetvia. (Laffont a Tirole 1991, Levine
a Forrence 1990) Literatira v tejto oblasti sa hlavne zaoberd moznostami, ako
moze ,,verejnost™ znovu ziskat' kontrolu nad regulacnym procesom (napriklad
deregulaciou alebo tzv. lepSou regulaciou) v prospech verejného zaujmu a mimo
dosah zaujmovych skupin.

Realny vplyv zdujmovych skupin viak predovetkym uréujt ich zdroje'*, ktoré
zavisia od velkosti ¢i autority zaujmovej skupiny. Vnimana expertiza je idedlnym
typom zdroja, ktoré zaujmové skupiny moézu vyuzit na ziskanie pristupu
k decisorom. Napriklad vo viacerych krajinach OECD je zvykom ponuknut
zaujmovym skupindm poradenskt ulohu v ramci hierarchie ministerstva. (Ball —
Peters 2000) Tato uloha je aj formalne institucionalizovana, pri¢om snahou je, aby
kazda sekcia ¢i tirad mal pracovnu skupinu alebo komisiu zlozen zo zastupcov
zaujmovych skupin z dovodu ziskavania informacii z pohl'adu praxe. Rizikom
vSak ostava, ak pracovné skupiny alebo komisie su nadmerne reprezentované len
jednou, pripadne dvomi zaujmovymi skupinami, ktoré si takto mozu vybudovat
vhodnii poziciu a ovplyviovat’ tvorbu legislativy z privilegovanej pozicie. Dalsou
moznostou je to, ked’ su zaujmové skupiny schopné si dosadit’ poradcov priamo
do vedenia ministerstiev alebo $tatnych podnikov a takymto spésobom ovplyvio-
vat’ tvorbu legislativy ¢i regulécii. V oboch pripadoch méze dojst’ aj k nekonjun-
ktivnemu korupénému spravaniu, t.j. Stitny zamestnanec si ani nemusi byt
vedomy, ze dochadza ku korupénému spravaniu, ktorého je obet'ou.

Navyse su podl'a Kingdona (2003) tispesnejsie v presadeni do politickej agen-
dy tie zaujmové skupiny, ktoré maji problémy a rieSenia alebo rieSenia a
prepojenost’ na aktérov vopred pripravené a necakaji na vhodnu chvilu. Taktto
prax zaznamenal aj vyskum Staronovej (2004), podl'a ktorej pri vypracovavani
oficialnych materialov sa §tatni zamestnanci na ministerstvach vo vyraznej miere
spoliehaju na externych aktérov, a to najcastejSie na zdujmové skupiny z danej

3 Nedavna studia v USA poukazuje na fakt, Ze pri porovnavani cielov zaujmovych skupin obcianskych aktivistov, resp.
mimovladnych organizacii a ekonomickych zaujmovych skupin zaujmové skupiny zo strany mimovladnych organizacii
a obcianskych zdruZeni sa zameriavaju na vyvolanie zmeny, kdezto ekonomické zaujmové skupiny sa snazia vyvinat’ vplyv na
zachovanie status quo. (Gerber, E. R. The Populist Paradox, Princeton: Princeton University Press 1999, citované v Dror 2001)
14 Robert Dahl (1961: 226) definoval zdroje ako ,,anything that can be used to sway away the specific choices or the strategies of
another individual... Or whatever maybe used as an inducement is a resource®, ¢iZe zdroje mozu byt ¢as, finanéné zdroje, kredit,
bohatstvo, moc nad zamestnaneckymi prilezitostami, moc nad informéaciami, spolo¢enské postavenie, charizma, popularita,
legitimita a legalnost’, pravomoci vyplyvajuce z tradu alebo politického postavenia, solidarita (na zaklade spolo¢enského
postavenia, nabozZenstva, etnicity, profesie atd’.), hlas, inteligencia, vzdelanie, energia atd’.
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oblasti. V rozhovore jeden predstavitel’ zaujmovej skupiny poznamenal, Ze ,, Statni
zamestnanci su radi, ked’ dostanu takyto material, kedZe potom maju menej prace
pri jeho priprave a... [nam] doveruju kvoli nasSmu pravnemu mysleniu .
(Staroniova 2004: 6)

Hoci ide o legitimny spdsob presadzovania svojich zaujmov, existuje tu riziko
neprimeranej reprezentacie len jednej zaujmovej skupiny, ktora vdaka svojej
vnimanej expertize (odbornej, pravnej, prestiznej atd’.) méze vyvinut nadmerny
vplyv amoéze dojst az k ovladnutiu Statu ¢i korporativistickému spravaniu. Na
Slovensku mali takéto vynimocné postavenie niektoré profesijné organizacie a
odborové zvizy, a to nielen vd’aka zdkonom upravujucim socidlny dialég — tzv.
Zakon o tripartite, ale aj majetku a clenskej zakladni, ktora zdedili z byvalého
ROH". Sama Eurépska unia socialny dialég na trovni legislativneho postavenia
od svojich c¢lenov neziada. Tripartitu chape ako socidlny dialég najmé pri
vyjedndvani v podnikoch a na odvetvovej urovni. Vynimoc¢né postavenie vSak
mozu mat’ aj podnikatel'ské zaujmové skupiny.

Aj Eurdopska komisia upozoriiuje na riziko spojené s nereprezentativnym
zostavenim pracovnych skupin a poradcov a jej zamerom je ‘“‘reduce the risk of
the policy makers just listening to one side of the argument or of particular groups
getting privileged access [...]'°. Toto riziko vzrasta, ak na strane prijimatela
(byrokracie) je manazovanie vztahov so zdujmovymi skupinami minimalne,
respektive byrokracia nedokaze odhadnut’ umysly zaujmovej skupiny'’. Vyskum
Staronovej (2004) potvrdil, ze na Slovensku vo vSeobecnosti absentuju transpa-
rentné pravidla prace s pracovnymi skupinami (napriklad zloZenie pracovnych
skupin nie je verejne pristupné, chybaji dokumenty zo zasadnutia, zoznam
poradcov nie je vacSinou znamy atd’.). Z tohto dovodu Eurdpska komisia (Euro-
pean Commission, 2002) pripravila Standardy na pracu s pracovnymi skupinami,
komisiami a expertami ¢i poradcami, ktoré okrem iného hovoria o nutnosti
verejnej kontroly zloZenia a rozhodovania pracovnych skupin.

15 V programovom vyhlaseni Dzurindovej vlady z roku 2002 sa vlada zaviazala znizovat' mieru korporativizmu, ¢o sa jej aj
podarilo zru$enim Zakona o tripartite. Jej navhrhovatel’ D. LipSic argumentoval tym, Ze pri presadzovani zaujmov k vlade nesmt
byt niektoré skupiny zvyhodiované (nech uz by boli akokol'vek ddlezité) zdkonom na ukor inych. Sucasna vlada po vitaztve
Roberta Fica a jeho strany SMER, ktora bola vyrazne podporovana odborarmi, sa zaviazala zakonom znovu posilnit’ poziciu
odborov pri rokovani s vladou a zamestnavatel'mi.

6 “Znizit riziko situdcii, ked' decisori pocuvaji len jeden typ argumentov, alebo ked wrcité zaujmové skupiny ziskaji
nadstandardny pristup....” (White Paper on European Governance, s. 17, preklad autorky).

7 Kooptacia, tj. nechat' uverit' inych, ze na$ navrh je vlastne ich myslienka, je jedna znajbeznejSich stratégii vplyvu
zaujmovych skupin na I'udi vo verejnej sprave. Prostredie pracovnych skupin poskytuje vybornu prilezitost’ postupne presved¢it’
zastupcov verejnej spravy tak, aby vysledna verejna politika (legislativa ¢i program) zodpovedala chcenému vystupu zdujmove;j
skupiny. Pozri napriklad Weimer a Vining (1998).
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2.2. Patrondz a klientelizmus'®

Politicka patronaz a klientelizmus sa vztahuju na prerozdelovanie priazne
a odmien, ako su napriklad posty vo verejnej sprave, zamestnanie, kontrakty,
podpory a granty, prestiz ainé vyhody tzv. patrénov (Clovek, ktory ma moc
prerozdelovat)) klientovi’’. Recipro¢ne klient poskytuje patrénovi ini hodnotnu
sluzbu, ako su napriklad hlasy vo volbach alebo financovanie patrénovej
politickej strany ¢i volebnej kampane. Vztah patrona - klienta je teda zalozeny na
vymene, pricom vymena sluzieb a tovarov mdze byt istd investicia do budicna,
ked’ze v Case ,.kipy* nie je znamy ani rozsah, ani presny cas, kedy klientovi dana
investicia prinesie prinosy. (Offe 2004) Khan (1998) zdoraziuje, ze takyto typ
korupcie sa odliSuje od inych foriem kvoli osobnému vztahu medzi patrénom
a klientom, kde ide o jasne identifikovateIného a konkrétneho patréna s jasne
identifikovatelnym poctom klientov. Pri patrondZnom prerozdelovani priazne
a odmien dominuju rodinné, priatel'ské a lokalne zvizky, ale pri klientelizme si
politické elity priazen kupuju zvacsa pred vol'bami od ekonomickych zaujmovych
skupin. Porta a Vannucci (1999) vnimaji tento model korupcie a korupcnej
vymeny v ramci trhu politickej renty, kde hlavnym motorom pre zucastnené
strany su prinosy. V stru¢nosti sa da zhrnut’, ze vztah patrona a klienta je osobny,
reciprocny a dlhodoby, t.j. nejde len o jednorazové spravanie.

Politické strany tradi¢ne vyuzivaju mechanizmy patrondze a klientelizmu ako
spOsob ziskania vyhody pred d’al§imi konkurujicimi politickymi stranami. Klaus
Offe (2004) nazyva takyto typ velkej/politickej korupcie dvojitou politickou
korupciou, ked’ze ide a) o verejného Cinitel'a zapojeného do korup¢nej vymeny, b)
prinos je vyuzity v politickom procese (volby alebo financovanie politickej
strany). Malova a Cambalikova (1998) argumentuju, Ze na to, aby politicka strana
mohla pridelovat’ priazne a odmeny klientelistickym ¢i patronaznym spdésobom,
musia byt splnené dve podmienky. Prva sa tyka pristupu k verejnym prostried-
kom, tj. dand politicka strana sa musi dostat’ k moci ajej pripadni koali¢ni
partneri musia akceptovat’ jej klientov. Druhd podmienka sa tyka inStitucional-
neho pozadia krajiny, t.j. musia absentovat’ legislativne pravidla, ktoré upravuju
prerozdel'ovanie verejnych prostriedkov alebo intervenciu politikov do admi-
nistrativnych procesov. Takymito legislativnymi pravidlami, ktoré reguluju vzt'ah

18 : . » row z , ‘ . P , , .
Pojem “patronage” nema este ustaleny termin v slovenskom jazyku a v odbornej literature sa stretavame s prekladmi

¥

“patrondz” alebo “patronat”. Pre ucely tohto prispevku budeme pouzivat’ termin patronaz.

V literatire sa na tému politickej patronaze a klientelizmu najcastejsie spomina vymena priazne v podobe pozicii za hlasy,
pozri napr. najznamejsiu definiciu patronaze v slovach Weingroda (1968: 379) “patronage refers to the way in which party
politicians distributre public jobs or special favors in exchange for electoral support — patronaz sa vzt'ahuje na sposob, akym
politici distribuuju pozicie vo verejnom sektore alebo zvlastne privilégia za vymenu podpory vo volbach”. Rose-Ackermannova
vsak upozorfiuje, ze podoby priazne mdzu byt mnohoraké a ked’ze ide o osobny vztah medzi patronom a klientom, zvycajne st
personifikované, napr. do podoby luxusného bytu alebo prislubu miesta v konzultantskej firme po ukon¢eni mandatu (za vymenu
zakazky pre siikromni firmu), osobné sluzby, prestiz atd’.
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medzi financiami a politikou, alebo umoziuji ochranu Statnych organov a uradni-
kov pred politickym vplyvom, st zakon o konflikte zaujmov, zakon o financovani
politickych stran, zverejiiovanie majetkového ¢i dafiového priznania verejnych
Cinitelov aich rodinnych prislusnikov, zakon o Statnej sluzbe, ale aj normy
a etické principy zurnalistov, Statnej spravy ¢i politickych stran.

Data z oblasti politickej patronaze st vel'mi citlivé a skér pochadzaji z ,,mék-
kych* dat dennej tlace a vyjadreni politikov v médiach nez skuto¢nych empiric-
kych analyz™. Rybai (2006) sa poksil na zaklade nepriamych dokazov analyzo-
vat’ mieru politickej patronaze na Slovensku v obdobi po roku 1989. Tvrdi, Ze
najvyssia miera politickej patronaze bola v obdobi Meciarovej vlady medzi rokmi
1995-1998. V tomto obdobi prebehla tzemna reforma verejnej spravy, kedy
prudko vzrastol pocet S$tatnych zamestnancov miestnej S$tatnej spravy, o
korespondovalo s narastom clenskej zakladne HZDS z 28 000 na 70 000. Rybar
upozoriiuje, ze vtom obdobi bolo na ziskanie postu prednostu okresnych
a krajskych tradov ¢lenstvo v jednej z vladnych stran nevyhnutné.

Nova vladna koalicia, ktora vzisla z volieb 1998, zachovala systém rozdelenia
postov prednostov do schvalenia Stratégie decentralizacie a modernizacie verejnej
spravy, ked’ obsadila vedlce posty v miestnej S$tatnej sprave vlastnymi
nominantmi (Lastic 2004). K 1.4.2002 vtedajSia vladna koalicia zaviedla systém
Statnej sluzby a verejnej sluzby azriadila Urad pre $tatnu sluzbu s cielom
depolitizovat’ nominacie v §tatnej a verejnej sluzbe. Aviak dosah Uradu pre $tatnu
sluZzbu sa postupom ¢asu obmedzoval, az vylucoval, a to predovSetkym prostred-
nictvom osobitnych zadkonov. Tak sa stalo, Ze pri novej organizacii Statnej spravy
v 2004, ked’ sa integrovana Statna sprava rozdelila do $pecializovanych krajskych
a okresnych uradov, presadili sa v jednotlivych zdkonoch upravujucich organy
miestnej Statnej spravy tzv. politické nominacie na posty $éfov tychto uradov.
Poslednym krokom vtomto smere bola ostatnd novelizacia Zakona o Statnej
sluzbe, ked sa vroku 2006 zrusil Urad pre $tatnu sluzbu z dovodov jeho
nadbytoc¢nosti v systéme Statnej sluzby, ¢im sa Slovensko opét’ vratilo k pdvodne;j
spolitizovanej S$tatnej sluzbe, kde sa kladie doraz na politickii prislusnost
relevantnych osob. Koalicia SMER-SNS-HZDS, ktora vznikla po vol'bach v juni
2006, tak mala volné ruky pri prerozdelovani postov nielen na tUstrednych
organoch, ale aj clenom z krajskych a okresnych Struktar vymenou prednostov
krajskych a obvodnych tradov, miestami na Fonde narodného majetku, v Sloven-
skom pozemkovom fonde, Dafiovom riaditel’stve, Urade verejného zdravotnictva,
Policajnom prezidiu, v Slovenskej informacnej sluzbe, Sprave Statnych hmotnych
rezerv, Slovenskych elektrarnach ajej dcérskych organoch ¢i distribuénych

20 . . . . . . .

Na problematiku ziskavania dat v tejto oblasti poukazuji Lastic (2004) a Rybai (2006). Uvadzaju, Ze dohody o personalnych
nomindciach ¢&i inych formach politickej patronaze nie su sucast'ou Ziadnych oficialnych dokumentov a skor ide o viac ¢i menej
legalne aktivity, ktoré sa dohaduju ustne.
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spoloc¢nostiach, na policajnych riaditel'stvach, na krajskych sudoch, v dozornych
radach a inych.

Okrem politickych nomindacii sa patrondz a klientelizmus castokrat prejavuje
v prerozdelovani odmien. V tomto smere je vel'mi prinosny vyskum Miroslava
Beblavého a Emilie Sicakovej — Beblavej (2007 v tla¢i), ktori skimali mieru
patronazneho spravania v zavislosti od institucionalneho mechanizmu rozhodova-
nia pri udelovani Styroch typov finan¢nej dotacie/grantu samospravam. (Pozri
tabulku ¢. 3) Aj tu patronazne spravanie merali nepriamo, na zaklade udajov
o pridelenych finan¢nych prostriedkoch starostom s urcitou politickou afiliaciou.
Porovnanim podielu politického zastipenia jednotlivych strdn vo vSetkych
samospravach s podielom samosprav, ktorym boli udelené financné dotacie, autori
upozornili na neStandardné Statistické odchylky, ktoré mozu signalizovat’ politickl
patronaz a klientelizmus. Vo svojej stadii pritom sledovali aj spdsob rozdel'ovania
finan¢nej dotécie a jeho vplyv na pripadnu patronaz. Vysledky (pozri tabulku ¢. 3
pre sumar) naznacuju, ze ak rozhodovanie nemalo verejne pristupné pravidla
a kritéria a prebehlo na konkrétnom ministerstve, tak finan¢né prostriedky boli
vysSou mierou pridelované samospravam, kde starosta mal rovnaku prislusnost
k politickej strane ako minister. Naopak, patronazne praktiky sa podarilo odstranit’
tam, kde kritéria pridel'ovania finan¢nej dotacie boli verejne zname a rozhodova-
nie prebiehalo na regionalnej urovni za ucasti vsetkych relevantnych aktérov.

Z pohladu politickej patrondze rizikovym faktorom ostavaju neidentifikova-
telni a fiktivni podporovatelia a darcovia urcitej politickej strane kvoli nejasnému
vztahu patron — klient, kde do tohto vztahu vstupuje aj tzv. sprostredkovatel’.
A hoci vladna koalicia z obdobia 2002 — 2006 zaviedla rézne protikorupcné
legislativne opatrenia v podobe povinnosti zverejnenia vyro¢nych financnych
sprav a zoznamov darcov politickej strany, povinnosti podrobit’ G¢tovnu zavierku
strany nezavislému auditu, zavedenie konfliktu zdujmov atd. a néaslednej
novelizacii Zakona o politickych stranach, riziko patronaznych a klientelistickych
praktik ostava nad’alej vysoké”'.

Participativna a deliberativna demokracia su koncepty v rdmci neopluralistic-
kej tedrie, ktoré sa snazia prekonat’ obmedzenia pluralizmu a korporativizmu.
V oboch ekonomické zaujmové skupiny vdaka pristupom k zdrojom ateda
schopnosti uplatnit’ moc prevladaju nad politickymi zaujmovymi skupinami, ba
v niektorych pripadoch az ovladaju stat ajeho inStiticie, ako sme videli ina
prikladoch zo SR. Zakladnym krokom je, aby organizacie vo verejnom sektore
hl'adali spatnti vizbu, informacie a podporu aj vo verejnosti, nielen v zaujmovych

2 Wienk (2004) poukazuje na mozné skryté financovanie politickych stran a politickou patronazou s nim spojenou. Medialne
najznédmejsia je kauza 22 miliénového dihu SDKU, ako i fiktivnych darcov SDKU. Znéme je, Ze ide o dlh Demokratickej tnie,
ktory vznikol pred jej zlicenim s SDKU. DIh bol vyrovnany predajom sidla DU na Medenej ulici v Bratislave, ale doteraz je
meno osoby alebo firmy, ktora prevzala na seba spominany dlh a pozadie prevodu dlhu, nezname.
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organizaciach. V praxi to znamend vyuzit rézne techniky informovanosti,
konzultacie a participacie® tak, aby o najvacsia kala konfliktov a zdujmov
existujucich v spoloc¢nosti bola aj reprezentovana pri tvorbe verejnej politiky a
rozhodovani. Informovanost’, konzultacia a participacia st vSak nevyhnutné aj pre
moznost’ vac¢Sej kontroly zo strany verejnosti. Vys$sia kontrola rozhodovacich
procesov Sirokym spektrom zaujmov v spolocnosti je teda d’alsSim prvkom, ktory
umoziuje vyvazenie ekonomickych a politickych zaujmov.

Tabulka ¢. 3: Miera politickej patroniZe a klientelizmu pri udelovani
finan¢nej dotacie samospravam v SR za rok 2005

Podiel Program Fond socidlneho
na celkovom Odvody US Steel |Fond Zivotného |Obnovme si svoj |rozvoja
pocte starostov  (za nadprodukciu |prostredia dom
v SR
Ciel’ dotacie Projekty Infrastruktira Obnova Projekty
na vychode SR:  |Zivotného historickych na boj s chudobou
vzdelavanie, prostredia (voda, |pamiatok a nezamestna-
$port, kultara. odpad) nostou
Gescia dotacie Urad vlady SR |[MZP SR MK SR (minister [MPSVaR )
(minister SMK) |ANO) (minister SDKU)
Rozhodovanie Verejne Verejne Verejne Regionalne,
o dotacii nedostupné nedostupné nedostupné komisie z aktérov

pravidld, UVSR  |pravidla, MZP SR |pravidla, MK SR

Udelené dotacie

samospravam

ANO 2,02 10,75 1,53 40,3 2,79
KDH 7,07 10,75 4,38 0,39 3,45
SMK 8,00 26,34 16,53 14,69 7,10
SDKU 4,36 3,76 4,05 1,47 6,33
Vladna koalicia 21,45 51,6 26,49 56,85 19,67
spolu

Nezavisli 32,66 19,35 37,23 26,26 39,6
kandidati

Opozicia spolu 21,00 2,7 13,13 4,86 14,82

Zdroj: autorky na zéklade dat od Beblavy — Si¢akova-Beblava (2007)

Ako uz bolo spomenuté, vel'ka politicka korupcia je zalozena na dlhodobych
reciprocnych vzt'ahoch medzi patronom a skupinou klientov, a preto zvycajne
vyustuje do formovania tzv. mocenskych sieti. (Nielsen 2003, Khan 1998)

2 Tradi¢né formy participace — ucast’ na vol'bach, organizovanie sa v politickych organizaciach alebo ob¢ianskych zdruzeniach,
kontaktovanie volenych reprezentantov — sa uz nepovazujii za dostatoénu protivahu vo¢i silnym zaujmovym skupindm.
Publikacia OECD (2001). Citizens as Partners: Information, Consultation and Public Participation in Decision-Making
poskytuje zakladny prehl'ad modernych metdd informovanosti, konzultaénych a participaénych metod.
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Prikladom takejto siete vztahov velkého korup¢ného spravania je, ked politici
dosadia sudcov, prokuratorov a policiu na podporu ¢i ochranu svojho korupéného
spravania, zmanipuluju média ¢i obcCiansku spolocnost, az je Stat prerasteny
s mafiou a vyuziva i nasilné praktiky na ochranu skorumpovanych politickych elit.
Svetova banka takéto pripady oznaCuje za ‘ovladnutie $tatu‘. Velka korupcia je o
to nebezpecnejsia, Ze ma priamy dopad na formovanie pravidiel hry a zakladnych
noriem fungovania politického systému. Nielenze ide o odklon od noriem a
pravidiel spolo¢nosti, ale 0 manipulaciu samotnych zakladov a pravnych hodnot a
istot a narusanie principov fungovania moderného §tatu. Manipulacia politickych
institucii a procesnych pravidiel tak vedie k znizovaniu kapacity vladnych instita-
cii ak strate dovery verejnosti voc¢i vlade a demokratickému zriadeniu ako ta-
kému. Najvacsim problémom pri vyskyte takéhoto typu korupcie je nizka vola
politikov bojovat voci tomuto fenoménu, kedZe je nutné zmenit systém,
z ktorého sami politici najviac profituju.

Susan Rose-Ackermannova (1999) preto tvrdi, Ze samotny legislativiny ramec
je nepostacujuci na boj s velkou ¢i politickou korupciou. Navrhuje, aby sa okrem
legislativneho ramca zaviedli aj moralne, normativne, etické a politické normy a
Standardy, ked’Ze je nesmierne ddlezité rozlisit’ legalnost’ od legitimnosti. Vel'ka ¢i
politickd korupcia ma totiz také degenerativne uc€inky (niektori autori hovoria o
priamom podkopani dovery verejnosti voci zakladnym principom demokracie, t.j.
pluralite nazorov), Ze kontrola, legislativne a inStitucionalne ¢i administrativne
nastroje zamerané na boj s korupciou su samé osebe nefunkéné.

Endemicka politickd korupcia, ktora je Castokrat sprevadzana aj malou admi-
nistrativnou korupciou, si preto vyzaduje celkovu politickl reformu zamerant na
zvySenie moznosti otvoreného vstupu ekonomickych i politickych zaujmov a tym
vytvorenia skutoCnej pluralitnej spoloc¢nosti. Z pohladu rozsSirenia moznosti
vstupu a plurality ekonomickych zaujmovych skupin ide o tieto (klasické) ekono-
mické opatrenia:

- reStrukturalizacia k'ai€¢ovych monopolov,

- zvySovanie vstupu ekonomickych zaujmov liberalizaciou,

- odstranovanie vyhod, ktoré znemoziuji sutazivost ekonomickych zauj-

mov,

- vytvaranie stimulov na prildkanie investorov.

Ako uz bolo spomenuté, pluralitny demokraticky systém funguje na kom-
plikovanom systéme manazovania ekonomickych a politickych zaujmovych sku-
pin, ktoré su v konflikte a ktoré sa snazia ovplyvnit’ rozhodovaci proces verejnej
politiky vo svoj prospech. Tradicnd demokracia, kde verejna sprava fungovala
prevazne na hierarchickom modeli byrokracie, je vystriedana ovela komplexnej-
Sou formou, kde zaujmové skupiny bojuju nielen o vplyv, ale pri nerovnovahe
institucionalneho zdzemia a participacie jednotlivych zaujmovych skupin moze
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dojst’ ku korupcii. Preto moderné politologické tedrie sa v Coraz vicSej miere
zaoberaju aj tzv. spravovanim, ktorého zakladom je manaZovanie jednotlivych
zaujmovych skupin a vytvaranie manazovanych sieti aktérov (a nie mocenskych,
ktoré vedu k extrémnej korupcii).

3. Administrativna korupcia

Administrativna korupcia alebo tzv. drobna korupcia sa vztahuje na nezakonné
a/alebo netransparentné poskytovanie uplatkov ¢i sluzieb byrokracii — Statnym
zamestnancom alebo pracovnikom vo verejnom sektore — vymenou za nezakonné
alebo netransparentné preferencné zaobchadzanie pri implementdcii existujucich
zakonov, regulacii ¢i nariadeni Statu. ZvicSa ide o jednorazovu, momentalnu
aktivitu pri prerozdelovani prav a povinnosti, ktoré z tychto zakonov ¢i nariadeni
obCanom alebo firmam vyplyvaji. Prave nahl'ad na sposob korup¢ného zaobcha-
dzania byrokracie s pravami a povinnostami - ich rozsirenie ¢i oklieStenie — ndm
umoziuje rozliSit medzi nasledujivimi typmi administrativnej korupcie (Offe
2004: 297-300; Rose-Ackermann 1999: 56-57):

— UmozZnenie nezakonného obchodu tovarov a sluzieb: byrokracia toleruje
existenciu nezakonného obchodu aza to dostava uplatky. Zviacsa ide
o colnikov, policajtov a inych, ktori su priamo zodpovedni za vynutite'nost’
prava.

— Okliestenie prav nestatnych subjektov uchadzat’ sa osluzby ¢i tovary
poskytované §tatom: byrokracia ma legalne pravo rozhodnut’, komu a akym
sposobom budu sluzby ¢i tovary poskytnuté, ale toto rozhodnutie je
ovplyvnené korupénou vymenou. Napriklad pri rozhodnuti, komu vo
verejnom obstaravani udelit’ kontrakt alebo urcitt znamku za skasku alebo
skratenie dizky akacej doby na novy pas, alebo ziskanie uréitej vyhody
voci konkurencii (zaslanim danovej kontroly) atd’. dochadza k neefektivnej
alokacii inak legalnych prav a povinnosti.

— Upustenie od povinnosti alebo poskytnutie prav, na ktoré inak neexistuje
narok za urCita uplatu. V tejto oblasti ide napriklad o odpustenie povinnosti,
ktoré vyplyvaju z platnej legislativy ¢i uz v ochrane bezpecnosti prace,
v ochrane Zivotného prostredia alebo spotrebitel'a. Necinnost’ byrokracie je
v takomto type korupcnej vymeny najtypickejsia (napr. neudeli pokutu ¢i
neodstrani Ciernu stavbu), respektive nevyuzije legalne opatrenia voci
klientovi, ktoré by pre neho mohli mat’ negativne nasledky.
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— Uvalenie fiktivnych povinnosti aich vymahanie: byrokracia nadmieru
vyuziva svoje zakonné prava®, alebo v extrémnych pripadoch zneuZiva
svoje postavenie (napriklad udelenie pokuty za poskodeny vodicsky
preukaz ¢i dokonca vymysleni povinnost). Offe upozoriiuje, ze ¢im je
nariadenie ¢i zadkon vagnejsi v opise spdsobu vymozitel'nosti povinnosti zo
strany byrokracie, tym viac hrozi uvalenie fiktivnych povinnosti aich
vymahanie (napriklad spdsob vykonavania osobnej prehliadky policajtami
na uliciach).

Tento detailnej$i ndhl'ad ndm umozni blizSie analyzovat problémy a dilemy
spojené s vykonom prace na urovni byrokracie, t.j. Gradnikov zodpovednych za
implementaciu noriem, zakonov a nariadeni. Klitgaard (1988: 75) vysvetl'uje
podstatu tohto typu korupcie prostrednictvom svojho znameho vzorca:
Korupcia = monopolné postavenie + rozhodovacia vol'nost’ — zodpovednos

V nasledujucich Castiach sa pozrieme detailnejSie na jednotlivé komponenty
tohto vzorca a dilemy s nim spojené.

t’24

3.1. Rozhodovacia volnost

Vsetky spomenuté typy administrativnej korupcie tzko suvisia s problémom
rozhodovacej volnosti. (Zemanovicova a kol. 2001; Si¢akova a kol. 2003) Rozho-
dovacia volnost’ na urovni tradnikov, ktori prichadzaji do styku s fyzickymi
alebo pravnickymi subjektmi®, je charakteristicka pre verejna spravu — v stitkrom-
nom sektore sa stakym typom rozhodovacej volnosti na Grovni niz§ej vrstvy
pracovnikov nestretdvame. Pritom hovorime o skupine zamestnancov predovset-
kym na Grovni miestnej Statnej spravy a samospravy, ktora je nezanedbatel'na, i
uz pokial’ ide o pocet pracovnikov alebo objem finan¢nych prostriedkov, o kto-
rych rozhoduje.

NajbeznejSie profesie vo verejnej sprave s takouto pradvomocou su ucitelia,
policajti a ini s pravomocou zabezpecit' vynutitelnost’ prava, socidlni pracovnici,
sudcovia (a ini pracovnici sudu), pracovnici v zdravotnictve, uradnici, ktori
poskytuju priamo verejné sluzby (rozhodnutia v sprd&vnom konani, udelovanie
povoleni, prav, licencii) alebo ftradnici, ktori udeluji pristup k vladnym
programom, davkam, grantom (ddchodkové zabezpecenie, Grady prace, soc. veci
arodiny, zdravotné a socialne poistovne atd’.). Takato rozhodovacia volnost
vytvara z niz§ich tradnikov de facto decisorov.

23 .o . L . . e . .
Napriklad hygienicka in$pekcia ¢i dafiova kontrola v konkrétnom restauraénom zariadeni je Castej$ia v porovnani s inymi
subjektmi, ¢o spdsobuje danému subjektu ujmu, alebo policajné hliadky nadmieru kontroluja I'udi s dlhymi vlasmi.
Corruption equals Monopoly plus Discretion minus Accountability.

25 . . . . - ; p - . .
Michael Lipsky (1980) zaviedol termin ,street level bureacracy” na oznacenie Uradnikov prvého kontaktu s ob&anmi, ktori
maju rozhodovaciu pravomoc.
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Tabulka ¢. 4: Vyskumy existencie tplatkarstva na urovni uradov prvého
kontaktu

Urady prvého kontaktu Vyskum SB Vyskum SB Prieskum verejnej|Prieskum verejnej
(2000) medzi (2000) medzi mienky mienky
podnikatePmi  za|domacnostami za|TIS (2002) TIS (2006)
roky 1998-2000 roky o percepcii o0 percepcii
1998 — 2000 rozSirenia rozsirenia
uplatkarstva uplatkarstva
Colné urady nad 30% - 42% 30%
]')ovoz'né a vyvozné nad 30% ) ) )
licencie
Certifika¢ny urad nad 30% - - -
Stavebné povolenia nad 30% - - -
Statna obchodni indpekcia 20 - 30% - - -
Sudy a prokuratira 10 - 20% 20 - 30% 60% 47%
Obchodny register 10 - 20% - - -
Urad bezpeénosti price 10 - 20% - - -
Ochrana. Zivotného 10 - 20% } 3 }
prostredia
Zdravotnictvo 5-10% 50 - 60% 68% 63%
Skolstvo 5-10% 20-30% 43% 27%
Policia - 20-30% 55% 39%
Miestna samosprava - - 25% 28%
Zivnostenské irady - - 20% 12%
Darnové urady 5-10% - 30% 15%

Zdroj: autorky na zéklade vyskumov Svetovej banky (2000) a TIS (2002, 2006).

Vyskumy vyskytu korupcie na Slovensku poukazuji na rozsirenost’ tohto javu
aj na uradoch prvého kontaktu s obéanmi. Doteraz najpodrobnejsi vyskum tohto
fenoménu na Slovensku je zroku 2000 (Svetova banka) azameriava sa na
odhalenie priamej skusenosti ¢i uz podnikatel'ov alebo obcanov v styku s uradmi
prvého kontaktu. (Pozri tabulku €. 4) Hoci st tieto data niekol’ko rokov staré
a dominancia niektorych uradov (napriklad colné ¢i vybavovanie licencii)
v tabul’ke uz nie je aktualna vd’aka opatreniam vlady v nadchadzajucich rokoch,
vyskum stale poukazuje na niektoré pretrvavajuce problémové oblasti, ako je
zdravotnictvo, policia, sidy a prokuratira a iné. Tieto koreSponduju s priesku-
mami verejnej mienky zroku 2002 a 2006 (Transparency International), ktoré
meraju percepciu miery rozsirenia uplatkarstva.

Korupcné situacie na Slovensku sa predovsetkym tykaju (Zemanovi¢ova
a kol., 2001):

Sociologia 39, 2007, ¢. 4 305

a) skratenia lehot ¢i urychlenia procesov (napriklad v zapise do katastra nehnutel-
nosti alebo registracie firmy, urychlenie sudneho konania),

b) nejednoznacnosti kritérii pri udelovani certifikatov ¢i licencii, grantov, dotécii,
ziskania uverov ¢i pridelenie zakazky z verejného obstaravania, rozhodovani
sudov,

¢) nedodrziavania existujucich pravidiel.

Dilema rozhodovacej volnosti v uradoch prvého kontaktu s obfanmi tzko
savisi s problémom tzv. dervenej pasky” & mimoriadne rigorézneho aplikovania
zakonov a nariadeni, ktoré nereflektuji konkrétne potreby obcana, ba priam
naopak, stazuju vybavovanie akejkol'vek zalezitosti. Lipsky (1980) tvrdi, Ze
rozhodovacia volnost’ na tirovni uradov prvého kontaktu slizi na odburavanie
situacii mimoriadne rigoréznej aplikacie pravidiel, ateda ju nie je mozZné
odstranit’. NavySe rozhodovacia vol'nost’ suvisi s typom prace uradnikov, ktori
prichadzaju do styku s obCanmi anie s charakterom vykonu uloh ako takych.
Tvrdi (s. 15), Ze praca s obanmi je komplexnd a mnohokrat nepredvidatelna,
a preto si vyzaduje citlivé postudenie situdcie a tomu prispésobené rozhodnutie zo
strany uradnika prvého kontaktu (napriklad o vyske pokuty, davky, vyluceni zo
Skoly, udeleni povolenia atd’.). Neda sa teda zredukovat do predvidatenych
ukonov a alternativnych reakcii. Podobny nazor ma aj Goodsell (2004), ktory
argumentuje, ze urad, ktory sa sprava k svojim klientom (obcanom s individual-
nymi problémami) ako k abstraktnym ,,pripadom* ¢i ,,strankam® a nereSpektuje
jedine¢nost jednotlivych situdcii, iba $iri meno ,,red tape uradu.

Dilema rozhodovacej vol'nosti teda spociva v tom, Ze na jednej strane nad-
merné regulovanie pomocou zdkonov moze vyustit’ do nizkej flexibility, inovativ-
nosti a uzkoprsého aplikovania zadkonov (teda do problému stzv. cervenou
paskou), na strane druhej nedostatok Standardov, pravidiel a inStrukcii je zakla-
dom administrativnej volnosti a volnosti rozhodovania, ktord méze vyustit’ do
korupéného spravania. Tato dilema je charakterizovand slovami Michaela Hilla
(1976: 79 [citované v Goodsell 2004: 64]) ,Je lepsie Celit’ milému a sucitnému
uradnikovi s obrovskou mocou alebo drzému a rigidnému uradnikovi, ktory vsak
nemoze konat’ inak, ako ma predpisané?*.

Rozhodovacia volnost ma okrem rizika korupéného spravania aj svoje pozi-
tivne dopady, ktoré sa sucasné trendy v reforme a modernizacii verejnej spravy
(predovsetkym v poskytovani verejnych sluzieb) snazia podchytit’ prave zamera-
nim sa na znizenie monopolného postavenia a zvySenie zac¢tovatel'nosti na Grovni
uradnikov prvého kontaktu.

26 Koncept Red Tape sa vztahuje predovsetkym na negativne az pejorativne konotacie s iradom, ako s nepruznost’, nadmerna
byrokracia a ,papierovanie” (vypliianie formularov a sprav), nemoznost’ konat, prekazky pri vybavovani zalezitosti, ktoré
predlzuju, alebo znemoziuju rychle vybavenie atd’. Koncept pochadza z historického kontextu, ked’ sa vo Velkej Britanii a USA
vladne dokumenty zvizovali ¢ervenou paskou a znamenali nedostupnost’. (Goodsell 2004)
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3.2. ZniZenie monopolného postavenia

V sucasnosti je za najefektivnej$i sposob znizovania monopolného postavenia
administrativy pri poskytovani verejnych sluzieb ako ina zvySenie kontroly
povazovana postupna decentralizacia moci (presun kompetencii na samospravy)
a financii (Europska komisia, Svetova banka, Osborne a Gaebler 1994 a ini).
Napriklad Eurépska komisia vnima princip subsidiarity (t.j. decentralizacia
Statnych funkcii a priblizenie verejnych sluzieb co najviac k ob¢anovi) za kl'aCovy
nielen pre zvySenie efektivnosti poskytovania verejnych sluzieb, ale aj v boji proti
potencialnej korupcii. Svetova banka vnima decentralizaciu ako spdsob, ktory
prindsa zlepSenie poskytovania verejnych sluzieb, zjednodusenie administrativ-
nych a byrokratickych postupov a zvySenie citlivosti (teda pozitivneho aspektu
rozhodovacej volnosti) uradnikov voci obfanom. Podla obhajcov pozitivnych
efektov decentralizicie sa rozhodovacia moc dava do ruk konkrétnej institacii
a konkrétnemu uradnikovi, ¢o napomaha identifikovat’ pripadné korupéné sprava-
nie. Takisto kontrola na miestnej urovni je ovela efektivnejSia, ked’ze politici
a uradnici su vystaveni drobnohl'adu miestnej komunity, kde je ovel'a dolezitejSie
udrzat’ si dobra povest a ¢estnost’. (Carbonara 1999)

Decentralizacia sama osebe v8ak nie je lieckom na vyskyt potencialnej korup-
cie. Naopak, bez dostatocnej kontroly sa znasobuji moznosti korupcného
spravania. Prud’homme (1995) upozoriiuje, Ze decentralizované institucie mozu
byt ovel'a nachylnejsie na korupciu kvéli nedostatoCnym znalostiam, zdrojom a
kontrolnym ¢i monitorovacim mechanizmom na miestnej trovni. Takisto hovori
(211), Ze zaujmové skupiny na miestnej urovni mdzu byt ovel’a intenzivnejSie vo
vyvijani tlaku a vplyvu a kvoli existujucemu nejasnému rozdeleniu politickych a
administrativnych funkcii aj ovel'a UspeSnejSie. Zaroven existuje ovela vacSie
riziko monopolného postavenia zaujmovych skupin. Vsetky tieto faktory vplyvaju
na stupen korupcie na miestnej urovni.

V znizovani monopolného postavenia byrokracie predovsetkym New Public
Management”” (NPM) zaviedol okrem iného nové formy organizovania prace
uradnikov prvého kontaktu, ktoré sice ponechavaju volnost’ v rozhodovani, ale
zaroven zvysSuju zuctovatelnost a vovela vicSej miere kontroluju vystupy
a procesy. Tak napriklad zakladnym principom sa stalo meranie efektivnosti
a vykonnosti s explicitnymi indikatormi pre jednotlivé tikony, o umoziuje ovel’a
lepSiu organizaciu prace, detailnejSiu superviziu zo strany manazérov a vyssie
skladanie uctov za svoju pracu zo strany uradnikov. Hlavna myslienka je, aby

27 Vlna reforiem vo verejnej sprave v krajinach OECD v 80. a 90. rokoch, ktora sa snazila predovsetkym zefektivnit’ a skvalitnit
verejné sluzby zavedenim prvkov z podnikatel'ského sektora, sa nazyva New Public Management. Akousi bibliou NPM reforiem
sa stala v roku 1993 kniha Davida Osborna a Ted Gaeblera Reinventing Government. Nie je illohou tejto publikacie hodnotit’ tieto
reformy a zmeny (existuje mnozstvo literatiry pre a proti reformam NPM), ale iba pribliZit, akym sposobom riesili dilemu
monopolného postavenia verejného sektora a byrokracie.
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organizacia a jej manazéri vedeli identifikovat’, kde dochddza k zlyhaniu v pro-
cese a nasledne tieto zlyhania napravili v prospech klienta — ob¢ana. Identifikova-
nim problémovych oblasti je mozné zvysit’ efektivitu ukonov?® tandardizovanymi
formularmi alebo jednotnymi metodikami postupu, rychlost'ou prace (o sa odzr-
kadli v skrateni leh6t napriklad pri zapise do obchodného registra) Gradnikov
prvého kontaktu alebo zjednodusenim byrokracie (napriklad moznostou podat’
danové priznanie elektronicky). RychlejSie administrativne konania, flexibilnejSie
proggredie a zuctovatelnost’ uradnikov je v konecnom désledku lacnejSia i pre
stat™.

3.3. Skladanie tictov (ziictovatelnost)™ a kontrola vo verejnej sprdave

V modernych demokracidch sa vyvinuli dva zasadne rozdielne pristupy k prob-
Iému zodpovednosti vo verejnych organizaciach. Prvy pristup (Harmon a Mayer
1986, Berger a Luckman 1966) chce zabezpecit' zGétovatelnost’ ovplyviiovanim
pracovnikov vo verejnej sprave socializaciou, tréningami a budovanim profe-
sionalnych zru¢nosti ¢i etickych hodnét. Druhy pristup (Simon 1957, Lowi 1974)
navrhuje zdokonalovat formalne a inStitucionalne prostredie a mechanizmy
kontroly, ktoré povedu k upeviiovaniu zodpovednosti na individualnej tirovni
(nova instituciondlna teodria). Oba pristupy vSak by mali riesit’ dilemu zodpoved-
nosti vo verejnej sprave kombinaciou objektivnej a subjektivnej zodpovednosti.

S ovplyviiovanim individualnych hodnot pracovnikov vo verejnej sprave stvisi
paradigma M. Harmona (1981). Tato predpoklada, ze I'udské bytie je povahou
viac aktivne a socidlne nez atomizované. Jednotlivci vkladaju zmysel do svojich
aktivit a dosledne urcuju okolnosti, ktoré st pre nich dolezité. St schopni uve-
domovat si okolie v symbolickych pojmoch, reflektovat’ udalosti. St produktom
spolo¢enskej interakcie. Uvedomenie si vyznamu interakcie s inymi jednotlivcami
vedie k nutnej participacii pri konStruovani spolo¢enskej reality. Verejna admi-
nistrativa rozliSuje medzi tvorbou a legitimitou rozhodnuti vo verejnych organiza-
ciach. Hodnota aktivity jednotlivcov je zalozena viac na obsahu ¢innosti nez na
vysledku, ktory dosahujeme touto cCinnostou. Vztahy medzi individudlnymi
interakciami a kolektivnymi hodnotami treba podl'a Harmona sledovat’ aj preto, ze
prave komunitna vzajomnost umoznuje Vv&acCSiu otvorenost vplyvu rdznych
nazorov a oCakavani. Vidi napétie medzi zuctovatelnostou a volnostou konania

28 Napriklad zli¢enim piatich sprav katastra v Bratislave doslo k eliminacii duplicitnych ¢i triplicitnych postov (16), ktoré

nasledne mohli byt presunuté na vykonnejsie posty vkladarov, zapisovatel'ov a podobne.
29 . . . ‘. . o it Ay . 4 ot oo A
Ak si len zoberieme objem finanénych prostriedkov, ¢o ob&ania mézu vyhrat' na siidoch, ktoré su pre nedodrzanie lehot,
ked'Ze maji pravo Ziadat' néhradu ¥kody, ktora im vznikla nekonanim. Len jeden sudny spor v neprospech Uradu geodézie,
kartografie a katastra znamenal 3 mil. Sk, za ¢o mohol irad mat’ 12 pracovnikov a sklz by nenastal. V sti¢asnosti len tento jeden
trad ma stdne spory za 1,5 miliardy Sk.
0 . ‘ ;o o s « N .
Koncept “accountability” uvadzame ako zuctovatelnost’ alebo skladanie uctov, ale koncept “responsibility” uvadzame ako
zodpovednost’.
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jednotlivcov, kde je potrebné, aby sa rozvijala nazorova komunikacia, diskusia
oroznych pohladoch na problém. V oblasti administrativnych cinnosti je
nevyhnutnd vzajomna interakcia a osobna zuctovatelnost’, ktora predpoklada aj
spoloCensku zctovatelnost, nepripustnost’ zamienat zaujmy komunity s vlast-
nymi zaujmami a uplatiovanim vlastnej vole. Preto je treba zamerat’ pozornost’
odbornikov na terapiu v oblasti kooperativnej aktivity jednotlivcov. Harmon
a Mayer (1986) su presvedcCeni, Ze jednotlivei mézu byt vedeni k akceptovaniu a
Sireniu falo$nych ideoldgii najmé vtedy, ak ich profesionalna existencia zavisi od
inych. Ideologia v danom zmysle limituje slobodu a kreativitu jednotlivca, coho
ddkazom su totalitné spolocnosti.

Pdsobenie profesiondlov v byrokratickych Struktirach verejnej spravy pozi-
tivne ovplyviiuje vykon verejnej politiky v tych pripadoch, kde je vysoka uroven
profesionalneho vykonu povolania tzko spojena s principom sluzby verejnosti.
Mytus tzv. “demokratického ducha® (Ostrom 1974; Golembiewski 1977) admi-
nistrativy vytvara zaklad modernej administrativnej teorie, ktora presla od
klasickych poziadaviek na efektivnost, schopnost’ zastupovat’ a poverovat
k dorazu na dynamiku aktivit rozhodovacieho procesu. Moderné etické pristupy
zdoraziuju spoluzodpovednost’ byrokracie (Gradnici, ktori pozivaju privilégia
vlady) za hodnoty systému pluralitnej demokracie, ktora ma eticku povinnost’ tieto
hodnoty podporovat’, starat’ sa o dodrziavanie Gstavnosti a zakonnosti. Preto podla
Ostroma a Golembiewskeho sa treba zamerat’ na normativne aspekty budovania
demokratickej administrativy (etické normy apravidla — zGcétovatelnost a
kontrola), ktoré predstavuji najlacnejsie a zaroven pravdepodobne najefektivne;j-
Sie rieSenie napiti vznikajucich vo vztahoch medzi preferenciami legalneho
systému a systému hodn6t. Stanovenim jasnych pravidiel zodpovednosti a kon-
troly administrativnych vykonov mozno predchadzat’ problémom zneuzivania
moci a eliminovat’ ndklady na napravanie ich dopadov. Sti¢asne sa efektivnejSie
rieSi otdzka zhody medzi ocakdvanim verejnosti a spravanim administrativy.
Problémom implementacie normativnych aspektov v administrative je, Ze nie
vSetky typy administrativy maji rovnaky rebricek hodnot a takmer vzdy pdsobi
vplyv kultirneho prostredia.

Jednym z casto zdoéraziiovanych problémov, ktoré sa objavuju v spravani
vladnej byrokratickej Struktury, je isty stupeni ovplyviiovania administrativnych
rozhodnuti volenymi politickymi elitami. Vladne inStiticie, najmi v povolebnom
obdobi vymeny politickych elit, vytvaraji tlak na vymenu vladnych zamestnancov
v stlade s existujucimi pravidlami politicko-administrativnych vztahov a predsta-
vami spoluprace novej vladnej elity s administrativnymi zlozkami vlady. Tento
proces nastupu novej politickej elity k moci a doésledky reorganiza¢ného tsilia
novej vlady prinasa so sebou cely rad nevyhod, ako je napriklad zvySovanie
nakladov na pripravu novych zamestnancov na pracu s odbornou agendou,
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naklady na reorganizaciu v Strukture vlady, znevyhodinovanie postavenia znalos-
tnej byrokracie (kariérne podmienky) pred politickou byrokraciou, absencia
skusenosti novej Struktury s pracou v konkrétnej oblasti tvorby alebo implementa-
cie ¢i hodnotenia verejnej politiky a pod. Preto systém profesionalizacie admi-
nistrativy vyzaduje, aby sa rozliSovali a jasne definovali posty politické a posty
apolitické a pomocou Skoleni budoval silny apoliticky aparat vlady (viacurov-
novy).

Profesionalizacia verejnej spravy zasahuje v modernej spolo¢nosti vyrazne do
celého sposobu riadenia, ale nemusi riesit’ problém zodpovednosti administrativy
vo¢i prvkom dysfunk¢nosti byrokracie. Aj ked’ je zictovatelnost’ vSeobecne
povazovana za centralne kritérium spravania sa aktérov moci vo verejnom sektore
a je definovana a nasmerovana v institucionalnej hierarchii az k $pickam politic-
kych elit, prezidentovi a poslancom parlamentu, ohnisko zodpovednosti je v or-
ganiza¢nej $truktire tmerné stupiiu postavenia tradnika ¢i politika. Cim vyssie
postavenie v hierarchii, tym vyssia za¢tovatel'nost, a preto je potrebné usilovat’ sa
o inStitucionalizaciu takych kontrolnych mechanizmov, ktoré¢ budu dohliadat’ na
objektivnu zictovatelnost’.

V institucionalnom chapani mézeme kontrolovat’ a nechat’ byrokraciu skladat’
ucty z pohladu instituciondlneho alebo individualneho. Kontrola sa v chapani
NPM zmenila z hierarchickej podoby smerom zhora nadol na tzv. ,,horizontalnu*
kontrolu vo forme kolegidlneho tlaku (peer review), sutaze medzi kolegami,
utvarmi, organizaciami a vySSou mierou otvorenosti akontroly zo strany
verejnosti’’.

V inStituciondlnom ramci mozno vygenerovat cely rad metéod kontroly
byrokracie®®. Pri organizatnom type nastrojov urad moze fungovat’ na zaklade
samokontroly, teda zamestnanec bude musiet’ v pripade porusSenia platnych zasad
znasat’ vnutorne stanovené sankcie, pricom dany tirad by mal byt pod dohl'adom
inej institucie. Dobrym nastrojom je podla Petersa (Peters 2001: 310) v tomto
pripade:

a) vautorna disciplina: kontrola v rAmci organizacie,

b) verejna kontrola: ¢innost’ byrokracie je vec verejna,

¢) natlakova skupina: verejna mienka, bariéra, ktora upozoriiuje na problémy
v etike byrokracie.

Vsetky tri typy organiza¢nych nastrojov st budované na otvorenosti a sank-
ciach voci porusitelom vnutornych pravidiel a discipliny. Externa verejna kontrola
vytvara pocit zodpovednosti a vicsej pristupnosti obcanom; koncepcia otvoreného

Typickymi formami je umiestnenie viacerych uradnikov do jednej kancelarie alebo zverejiiovanie ikonov v konani, t.j. kde
aukoho sa vec nachddza, zoznamy Zziadosti s datumami podania a terminom rozhodnutia atd’., ¢o zvySuje motivovanost’
a efektivitu vykonu kvéli zvysenej kontrole zo strany kolegov, verejnosti ¢i manazérov.

Pozri B. G. Peters, (2001). The Politics of Bureaucracy, London and New York, s. 300-339.
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vladnutia (open government) — ob¢an vie, aké rozhodnutia su prijimané, kto ich
prijima a zakych dovodov. Publicita ma vsak aj svoje nevyhody vtom, Ze
takymto spdsobom moéze byt byrokracia vystavena politickym tlakom a hrozi, Ze
verejnosti buda prezentované iba bezvyznamné policies a skuto¢né rozhodnutia sa
budi konat’ mimo verejnosti, ¢o vytvara vysoky stupen nedovery vo vztahu ob¢an
— Stat a v konecnom dosledku pdsobi kontraproduktivne. Natlakova skupina
nemusi mat’ nijaky vlastny zaujem, ktory sleduje pri kontrole, slizi len na
upozornenie verejnosti v pripade vzniku problémov. V tejto savislosti Khan
(1997) zdorazinuje tlohu obcianskej spolo¢nosti, ktora ma vyznamnu kontrolnt
funkciu.

Politicku kontrolu vykonavaju politické institacie, tak legislativa, ako aj exeku-
tiva, predovsetkym pomocou nastrojov financovania, vySetrovania, auditu, osob-
nej ¢i organizacnej pradvomoci, reorganizacie a suidmi. V nasledujucich riadkoch si
priblizime jednotlivé nastroje.

Financovanie — tato metdda nie je vhodna na celkové rieSenie problematiky, skor
na vysporiadanie sa s ,,neposlusnym‘ tradnikom alebo zlou agendou; neposkytuje
sankcie voc¢i previnilcom, skor poméha kompenzovat' tych, ktorych sa Cinnost
administrativy negativne dotkla. Tento nastroj je vSak pomerne tazkopadny
pretoze moze vel'mi tazko identifikovat’ problém byrokracie. (Peters 2001: 326)
VySetrovanie — pozostava najmé z réznych vnutornych inSpekcii a zhodnoteni.
Uskuto¢nuje sa pomocou hodiny otazok; ¢len zakonodarného zboru sa méze pytat’
na agendu ministerstiev, atak upriamovat pozornost’ ostatnych na cinnost
administrativy, ide napriklad o interpelacie poslancov alebo Setrenia réznych
parlamentnych vyborov; obdobnou formou je aj ,,vypocutie“ pred Specialne
ustanovenou komisiou (hearings); osobitnou formou je in$titGt ombudsmana,
ktory byva Casto povazovany za magicky vseliek; posobi sice ako tribiin l'udu a je
,,oslobodeny* od vnutornych byrokratickych prekazok, jeho prinos vSak spociva
najmé v rieSeni individudlnych st'aznosti a problémov a neriesi problematiku na
komplexnejsej, proceduralnej urovni. (Vilenski 1986: 257-276)

Post audit — zakonodarny zbor vycleiiuje peniaze na Specifické ucely, je preto
pochopitel'né, ze ma pravo a povinnost’ kontrolovat’ ich spravne pouZzitie.

Osobna pravomoc, resp. pravomoc menovat a presuvat’ jednotlivych tradnikov
a celkovo reorganizovat’ ¢innost’ administrativy. (Derlien a Szablowski 1993: 6)
Reorganizacia — legislativa mbéze menit’ iba ,tvar organizacie; vykonna moc
moze pracovat’ s uplne novou Strukturou. (Chapman a Greenway 1980)
Rozpoctova pravomoc — peniaze obsiahnuté v rozpocte su silnou pakou, faktom
vsak ostava, ze trestat’ pomocou rozpoctu konkrétnych previnilcov je prakticky
nemozné. (Peters 2001: 325)
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Napriek relativne silnym pravomociam vykonnej moci je jej fungovanie

prinajmensom obmedzené. Cinnost’, ktora by ,priniesla ovocie® v otazke kontroly
administrativy, je ¢asto povazovana za prili$ politicky nebezpec¢nu.
Institucie sudov — obCania sa mozZu obratit’ na sidy s konkrétnym prikladom
pravdepodobného zlyhania administrativy. Tieto maju pravo anulovat’ uz vyko-
nanll pracu atym, ktori boli prislusnymi administrativnymi tkonmi poskodeni,
prisudit’ nahradu. (Peters 2001: 328)

Nech uz prijmeme akékol'vek institucionalne mechanizmy kontroly, musi ndm
byt jasné, ze ak chceme zlepsit' kvalitu vykonov auéinnost’ funkcii verejnej
spravy, musime aplikovat’ viacero vhodne prepojenych nastrojov verejnej politiky.
Z povahy veci vyplyva, Ze byrokracia (¢i uz v institucionalnej alebo individualnej
dimenzii) sa nikdy dobrovolne nebude usilovat’ o oklieStovanie svojej moci a
vplyvu na veci verejné. Zaujem obcanov o spravu veci verejnych mozno preto
rieSit’ vytvorenim ndstrojov na prijimanie takych jednotlivcov do pracovného
pomeru vo verejnej sprave, ktorym su blizke myslienky ,.dobrého spravovania®,
inStituciondlnym presadenim jasnych pravidiel fungovania organizacnych
Struktir, internou institucionalnou kontrolou a externou kontrolou prostrednic-
tvom tlaku obcianskej spolo¢nosti a médii.

Zaver

Tato praca ponuka politologicky ramec k diskusii o korupcii na Slovensku. Opiera
sa o definovanie korupcie v tradicii weberovského chapania §tatu, t.j. vztahov
medzi sukromnym a verejnym sektorom. Typologické rozlisenie medzi velkou
(politickou) korupciou a malou (administrativnou) korupciou je taktiez pod
vplyvom racionalno — weberovského chapania rozdelenia uloh medzi politikmi
a administrativou v ramci verejného sektora. Ku korupénému spravaniu zvacsa
dochadza pri zneuziti verejnej moci v prostredi, kde celkovy institucionalny a
pravny ramec neposkytuje moznosti na vyjadrenie plurality nazorov, a tak vznika
nerovnovaha pri moznosti participacie ekonomickych a politickych elit.

Pri politickej korupcii pritom dochadza viac nez len k odklonu od formalnych a
pravnych noriem, profesionalneho vykonu alebo rozhodnuti stdu. Politicka
korupcia znamend, Ze vysoki vladni predstavitelia ignoruju existujlice pravne
normy, alebo ich prispésobuji vlastnym sukromnym zaujmom. Naopak,
administrativna korupcia je zvacSa vyustenim priliSnej vol'nosti v rozhodovani bez
moznosti kontroly a zodpovednosti za Ciny pracovnikov vo verejnej sprave pri
implementacii existujucich noriem azakonov. Problém kvality verejnych
zamestnancov je viac aktualny z hl'adiska potreby stanovit’ jasné institucionalne
pravidla a tréningy pre pracu v Statnej a verejnej sluzbe. Kazdy typ korupcie si
vyZaduje svoj spOsob a stratégiu boja, avSak tieto by mali byt v komplexnom
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baliku, ktory sa zameriava na obnovenie inStitucionalnych pluralitnych vzt'ahov
(ekonomickej a politickej sitaze) v demokracii, a preto je dolezité pre hlbsie
pochopenie fenoménu korupcie prihliadnut’ i na d’alsie aspekty, a to predovsetkym
ekonomické, socialne ¢i kultarne.

Katarina Starofiova — predndsa ndstroje verejnej politiky a praktické aspekty verejnej
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politiky a hodnoteniu vplyvov (regulatory impact assessment).
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prednasa verejnu politiku a verejnu spravu. Pésobi v medzindarodnych projektoch
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moci na Slovensku.
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