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Abstrakt

Stadia sa venuje analyze kontextu politického rozhodovania na Slovensku.
Vychodiskovou situaciou je prijatie ustavného zdkona o rozpoétovej zodpovednosti ako
Specifického pripadu strategického rozhodnutia v rozdelenej a polarizovanej spolo¢nosti.
V prvej cCasti ukazuje, ze v minulosti absentoval politicky konsenzus, a to napriek
konsenzualnemu modelu institucii. Naopak, hlavni politicki aktéri sa ¢asto snazili prisposobit’
institicie svojmu chapaniu pravidla va¢siny (majority rule). Prostrednictvom analyzy obsahu
programovych vyhlaseni vlad, parlamentnych rozprav a dévodovej spravy prispevok ukazuje,
ako sa rodil politicky konsenzus, potrebny na prijatie zakona. Odhal'uje interakciu a dynamiku
medzi dominantnym diskurzom (zodpovednou rozpoctovou politikou), externymi aktérmi a
epistemickou komunitou, ktoré spoluvytvarali kontext strategického rozhodovania politickych
aktérov. Stidia prispieva k vyskumu strategického rozhodovania v rozpoétovej politike a
prekraCuje pristupy =zaloZzené na koncepcii politickych cyklov (oportunistickych a

ideologickych motivéciti).
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Abstract

The study analyzes the context of policy-making in Slovakia. The approval of the
Constitutional Law on Fiscal Responsibility represents a specific case of strategic decisions in
the highly polarized political community. It proves that in the past political parties only very
occasionally agreed and found a compromise in the legislative process. On the contrary main
political actors often pushed for an institutional change to comfort their majoritarian
inclinations and introduced their understanding of majority rule. Through content analysis of
the government program, parliamentary debates and explanatory memorandum contribution |
argue that political consensus emerged in Slovakia only if there were present three conditions:
the dominant discourse (in this case “responsible fiscal policy”), conditionality of external
actors and epistemic community. This interplay of three factors frames the context for
strategic decision-making politicians. The study contributes to research on strategic decision-
making in fiscal policy and goes beyond political business cycles approach (opportunistic and

ideological incentives).

Key words: Fiscal discipline, fiscal responsibility, the government manifesto, strategic

policy-making, political context, epistemic community, the Washington consensus, the
European Union.
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1. Uvod

Hibka ideologickych rozporov medzi vladou a opoziciou zasadnou mierou ovplyviiuje
efektivnost’ uplatnenia strategického rozhodovania v politike, ale na druhej strane programové
rozdiely su kIicovym predpokladom fungovania demokratickej sttaze politickych stran.
Predpokladame, Ze prepojenie tychto dvoch procesov v modernych spolo¢nostiach si
vyzaduje starostlivo odliSovat medzi cielmi a prostriedkami, t.j. medzi tym, na Com sa
politické strany moZu dohodnit’ a o ¢om sa budu sporit’ aj v budicnosti. Kazda spolo¢nost’
hl'ada takuto rovnovahu podrla vlastnych priorit, v poslednych dvoch desatrociach vsak stupa
vplyv medzinarodnych organizacii na rozhodovanie domadcich politickych aktérov, najma
pokial’ ide o oblast makroekonomickej politiky. V tychto suvislostiach sa pokusime sa
interpretovat’ a vysvetlit’ prijatie Ustavného zakona o rozpoétovej zodpovednosti (¢. 493/2011
Z. 7., dalej ZRZ).

Prijatie tohto zékona totiz do istej miery poprelo vSeobecné chapanie konfrontacného
koali€no-opozi¢ného charakteru politiky na Slovensku, ktoré u nds v minulosti prevladalo.
Sta¢i pripomenut’ konfronta¢nti politiku v rokoch 1994-1998 a takmer marne pokusy

b[19

,hormalizovat™ koali€no-opozi¢né vztahy v nasledujicich rokoch. Vystiznou ilustraciou je aj
hlasovanie o Lisabonskej zmluve, ked’ architekti integracie Slovenska do Europskej tnie
nehlasovali za jej prijatie, kvoli rozporom okolo tla¢ového zikona. Ustavny zakon vsak
nepredstavuje nejaka historickti nevyhnutnost, retaz nevyhnutnych, v case na seba
nadvézujucich krokov, ale skor ndhodny dosledok sthry idei, aktérov a udalosti v konkrétnom
prostredi. Je produktom mnohych malych udalosti a niekolkych faktorov, ktoré spolocne
podmienovali vyvoj na Slovensku po roku 1989. Predpokladdm, Ze tento zakon ilustruje
vplyv prelomovych idei (tu definovanych ako tzv. Washingtonsky konsenzus) na strategické
rozhodovanie politickych elit na Slovensku. Pévodne bol tento plan na ozdravenie ekonomiky
pripraveny pre krajiny Latinskej Ameriky, ale coskoro sa ujal Statoch byvalého vychodného
bloku, kde po pade §tatneho socializmu® existovalo ideové vakuum, kedZe domaci aktéri
nemali pripraveny ziadny plan reforiem. Politické strany a vlady v krajinach strednej a
vychodnej Eurdpy vSak nechapem ako babky, ktoré posluSne realizuju vonku pripravené a
nanutené¢ plany, ale ako autondmnych aktérov, ktori postupne definuji svoje zakladné

strategické ciele, hl'adaji zodpovedajuce Opatrenia, prostrednictvom ktorych by ich naplnili,

® Termin Statny socializmus pouziva Dieter Segert (2013) na oznacenie pokusu modernizovat’ zaostalé
spolocnosti nastolenim diktatary jednej strany, ktora tiplne kontroluje Stat a jeho zdroje.
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ale zaroven si zachovavaji svoju Vlastnu identitu, zalozent na ideach (pripadne ideologii)
alebo zaujmoch.

Pokusim sa ukézat' tato historicki cestu na analyze programovych vyhlaseni vlad
(dalej PVV) po roku 1994* kde sledujem kontinuitu a zmeny v definovani hlavnych cielov
makroekonomickej politiky (najmid s dorazom na fiskalnu politiku). Jednotlivé politické
strany a nimi sformované vlady bud’ uprednostnili znane pragmaticky pristup k realizacii
svojich ciel'ov a odklonili sa od tych deklarovanych, alebo si zachovali svoju ideologicku
identitu prostrednictvom realnych politickych krokov, t.j. prijimania zakonov, ktoré mali
naplnit’ zésady ,,zodpovednej makroekonomickej“ (neskor sa etabloval termin rozpoctovej)
politiky. Do vel’kej miery vSak abstrahujem od tychto aspektov, ked’Ze nie st predmetom tejto
Stadie. PVV dobre dokumentuju strategické plany jednotlivych vlad a v nich obsiahnuté alebo
vynechané pojmy vypovedaju o okolnostiach a podmienkach, ktoré napokon viedli k prijatiu
nami sledovaného zakona®. Domnievam sa, Ze tuto - pre slovensku politiku - zZlomovi udalost’
mozno interpretovat prostrednictvom analyzy kontextu, konkrétne vplyvu idei, ktoré
podporili externi aktéri a po postupnom osvojeni domacimi kIaéovymi aktérmi viedli
k vytvoreniu Sirokého konsenzu, ¢o umoznilo prijatie ZRZ.

Stadia, ktort chapem ako pripadovi $tudiu strategického rozhodovania v politike,
pokracuje vysvetlenim a zdovodnenim metodologického pristupu a definovanim kl'aicovych
pojmov, potom nasleduje kratka Cast’ o inStituciondlnych a stranickych limitoch politického
konsenzu na Slovensku pred prijatim ZRZ, na ktorti nadvédzuje hlavna analyticka cast,
Vv ktorej sme presktimali obsah programovych vyhlaseni vlad (1994-2012). Tie predstavuju
nielen Specificky pripad ,,spolocenskej zmluvy* medzi vladou (t.j. stranou alebo stranami,
ktord ju sformovali) a ob¢anmi, ale aj manifestaciu strategického rozhodovania, t. j.
rozhodovania, ktoré v idedlnych pripadoch identifikuje v situacidch neistoty nielen aktudlne
problémy, ale zohladiuje buduce rizikd a posudzovanim alternativnych rieseni vedie k
zdovodnenému vyberu jednej moznosti, resp. jedného rieSenia. Prijatie zakona o rozpoctove]
zodpovednosti je stelesnenim takéhoto strategického rozhodnutia.

V zavere som zhrnula hlavné zistenia a nacrtla d’alSie moznosti empirickej analyzy

zalozenej na diskurzivnom institucionalizme, ktory sa zaobera aj vecnym obsahom myslienok

* Za vychodiskovy bod systematickej analyzy sme si zvolili volby 1994, ked’ze to boli prvé volby, ktoré
legitimizovali novu vladu v samostatnej republike. Samozrejme, Ze je mozné do tejto analyzy zaradit’ vSetky
programové vyhlasenia vlad uz po prvych slobodnych vol'bach 1990.

> Peter Kazimir v rozprave symbolicky prirovnal prijatie zakona k zemetraseniu.
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a interaktivnych procesov v institucionalnom kontexte a tak umoznuje pohl'ad do dynamiky
inStitucionalnych zmien uchopenim preferencii, stratégii a normativnych orientacii aktérov
(Schmidt 2010). Tento pristup mozno chapat’ ako alternativu pre analyzu rozpoc¢tovej politiky
a jej zmien, ktoré sa v minulosti dominantne skumali predovSetkym ako vysledok bud’

oportunistického spravania politikov alebo ideologickych rozdielov (Alesina — Roubini 1992).

2. Metodologia: kP’i¢ové terminy, pristupy a analyticky model

Jednou z najviacsich vyziev spoloCenskovedného vyskumu je $tadium a vysvetlenie
zmeny, ktord je skoro vzdy unikitna a tym limituje moznosti poznania jej — mozno —
nevyhnutnych a ndhodnych podmienok, motivacii aktérov a spastacich mechanizmov.
V minulosti som pri analyze politického vyvoja na Slovensku casto vychadzala
z neoinstitucionalneho pristupu, ktory predpoklada, ze legislativne pravidla (zakony a iné
pravne zavdzné normy) ako formalne inStiticie regulujii spravanie kolektivnych a
individudlnych aktérov tym, Ze pdsobia ako obmedzenia alebo stimuly pre ich rozhodnutia a
nasledné ¢iny (napr. Malova 2001 a 2005). Bez analyzy hodnotovych preferencii a klI'u¢ovych
rozhodnuti aktérov vSak nie je mozné komplexne vysvetlit' ich spravanie, preto sa Casto
analyza inStitacii spajala aj so skiimanim motivacii aktérov a tiez kontextu, ktory je
ramcovany poznanim, Ze ,,na nieCom zalezi*“. Mohli to byt rozli¢né faktory a fenomény, napr.
jedinecna historia, kultara, technologia, alebo dokonca miesto. Patri sem aj pristup zalozeny
na predpoklade, ze dany skimany fenomén, resp. zmena zavisi od idei, ktoré niekde a niekedy
vznikli a potom sa rozsirili a ovplyviiuju preferencie kolektivnych a individualnych aktérov
(Blyth 1997, Rueschemeyer 2006, Schmidt 2010). Uvedené pristupy tvoria vychodisko
metodologie v tejto Stadii.

Ako zdkladnu a prelomova myslienku, ktora uz viac ako dve desatrocia ovplyviiuje
strategické rozhodovanie politickych aktérov v makroekonomickej oblasti som si zvolila tzv.
Washingtonsky konsenzus, ktory je detailnejsie Specifikovany d’alej. Domnievam sa, Ze tento
ramec inSpiroval aj myslenie vyznamnych ekondémov a neskor aj rozhodovanie naSich
politikov. Z celkovej koncepcie som vybrala len na jeden parcialny problém, ,,fiskalnu
disciplinu®, lebo predstavuje v sucasnosti kI'i¢ovy problém pre Clenské krajiny Eurdpskej
Unie, najmd eurozony, ktoré Celia dlhovej krize. Slovensko, ako ¢lenska krajina taktieZ musi

dodrziavat rozpoctové pravidla, ale aj v minulosti tato filozofia (ako ukazem dalej)
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ovplyviiovala politicky diskurz a vladnutie na Slovensku. Pre potreby empirickej analyzy
programovych vyhlaseni vlad som tuto kategoériu operacionalizovala na Styri kIaicové
terminy: zniZenie deficitu, zniZenie/stabilizacia dlhu, vyrovnany Statny rozpocet, zniZenie
verejnych vydavkov. Ich vyskyt a interpretaciu sme sledovali v PVV, v dévodovej sprave a
parlamentnej rozprave k navrhu ustavného zakona 0 rozpoctovej zodpovednosti. Do analyzy
obsahu tychto dokumentov som zahrnula aj d’alSie dve slova, ktoré vystihuji mechanizmus
prijatia uvedenych Styroch cielov. Najprv je to: Europska ania, Medzinarodny menovy
fond a Svetova banka. Tito medzinarodni aktéri predstavujii promotorov zodpovednej
makroekonomickej a rozpoctovej politiky. Bez tejto medzinarodnej podpory by sa
,fozpoctova zodpovednost™ presadzovala medzi domécimi politikmi ovela tazsie. Po druhé,
medzi faktory vysvetlujuce prijatie tejto idey som zakomponovala aj domécu epistemicku
komunitu®, ktora sa aktivne podielala na priprave zakona. Ked’ze v obsahu PVV sa jej
predstavitelia nedali explicitne identifikovat’ cez meno, tak som ako kIic¢ové slovo hladala
Narodnu banku Slovenska (NBS), ked'Zze uzka spolupraca s fiou sa chape ako predpoklad
zodpovednej makroekonomickej politiky. Okrem toho, mnohi predstavitelia epistemickej
komunity, ktorych bolo moZzné identifikovat’ v prepisoch parlamentnych rozprav a v médiach
v minulosti posobili v NBS alebo v Institte finan¢nej politiky na ministerstve financii. (napr.
Ivan Sramko, Cudovit Odor, Vladimir Tvaro§ka, Michal Horvath, ale aj byvali guvernéri a
¢lenovia bankovej rady NBS). Vysledky tejto analyzy su prezentované v texte empirickej
Casti a stthrnne v Tabulke 1.

Napokon treba eSte zadefinovat’ strategické rozhodovanie pre potreby analyzy
skimanych dokumentov, kedze ide o kltucovy termin celej Studie, ktord chapem ako
pripadovl $tudiu strategického rozhodovania v politike, predpokladom ktorého je Siroky
konsenzus, t.j. vacsi pocet hlasov, ktorymi disponuje vlada. Strategické rozhodovanie nielen
V organizaciach, ale aj politickych orgdnoch sa zvyc¢ajne spaja s vysokou mierou rizika, ktora
vyplyva z predpokladanych doésledkov takychto rozhodnuti, lebo maju vyznamny vplyv na
pridelovanie zdrojov, vyzaduju si prijatie dalSich, nadvdzujacich opatreni, zakladaju
precedens a kriticky ovplyviuji zivot a fungovanie 'organizacie', ktorej sa dotykaji, ¢o

Vv pripade politickych strategickych rozhodnuti je cela spolocnost’.

® K charakteristike a analyze epistemickych komunit pri tvorbe vedeckého poznania, osobitne k vyznamu dovery
medzi aktérmi/kami poznania pri vedeckej spolupraci pozri pracu Mariany Szapuovej (2009). Tento pojem sa
Casto pouZiva aj na analyzu interakcii medzi expertmi a politikmi, pri tzv. difuzii idei, pozri napr. Peter M. Haas
(1989, 1992) alebo Michael R. King (2005).
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Programové vyhlasenia vlad predstavuju v tejto analyze klI'aCovy dokument, kvéli jeho
hlavnym funkciam v politickom systéme: (1) reprezentuje zmluvu medzi ¢lenmi vladnej
koalicie, parlamentom (minimalne vladnymi poslancami) a spolo¢nostou, ktorej umoziuje
(2) priebeznu a naslednt kontrolu splnenia deklarovanych cielov, (4) slizi na komunikéciu
s voli¢mi a celou verejnostou. Podl'a M. Beblavého a A. Salnera (2002, s. 48) v optimalnom
pripade PVV majt byt komunikativne, konkrétne a kredibilné, ako vSak ukazuje ich analyza
PVV 1994 a 1998, tak tieto atributy tymto vyhldseniam chybali. V tejto analyze sa vSak
nesledujii hodnotové kvality PVV slovenskych vlad, ale ich vecny obsah, takze z toho
pohl'adu st dostatocnym zdrojom poznania zamerov vlad, bez ohladu na ich konkrétnu

realizaciu a naplnenie.

3. Politicky kontext strategického rozhodovania na Slovensku:

inStitucie, stranicka politika a ich vplyv na spravanie aktérov

Po pade byvalého statneho socializmu politicky vyvoj na Slovensku nebol ani zd’aleka
jednoznac¢ny a linearny. Pocas viac ako dvoch desatro¢i prislo nielen k fundamentalnej zmene
politického a ekonomického systému a k vzniku samostatného Statu po rozpade byvalej
federacie, ale stibezne s tymito procesmi tu prebiechal zapas o zachovanie a posilnenie
demokracie (v rokoch 1994-1998), ktory kulminoval integraciou do klucovych
medzinarodnych institucii, predovSetkym vstupom do Eurdpskej unie. V tomto obdobi sa
Slovensko liSilo od vyvoja svojich susedov, ktori taktiez patrili k tzv. vychodnému bloku.
Viaceré Stidie zamerané na analyzu postkomunistickych krajin poukazovali na to, Ze
Slovensko je krajnym pripadom, pokial’ ide o kvalitu demokracie, fungovanie politickych
inStitacii a vzt'ahy medzi aktérmi (Skalnik Leff, 1997, Zakaria, 1997; Butora- Butorova 1999,
Fish, 1999; Deegan-Krause, 2006).

Zakladné formalne institiicie na Slovensku, tak ako ich zakotvuje uUstava a vybrané
zakony zodpovedajii konsenzualnemu modelu demokracie (Liphart 1984 a 1999, Malova-
Satka 2004). Ustava zakotvuje parlamentnti demokraciu ako formu vladnutia, v ktorej ,,zivot*
vlady zavisi predovsetkym od (vagsinovej) podpory parlamentu. Dalsie politické procesy sa
odvijaju od vysledku volieb, konanych na zaklade pomerného volebného systému s viazanou
kandidatskou listinou, ¢o z politickych stran robi hlavnych kolektivnych aktérov. Preferencné

hlasy zostali len malou medzerou v monopole stran, ktorou maju voli¢i moznost’ zasiahnut’ do
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rozhodovania stranickych central. Podl'a predpokladov neo-institucionalnych pristupov ku
skumaniu politiky maju legislativne institacie ako pravidld regulovat’ spravanie kolektivnych
a individualnych aktérov tym, Ze pdsobia ako obmedzenia alebo stimuly pre ich rozhodnutia a
nasledné Ciny. Ak aktéri nemaju spolo¢ny ciel’, institucie davaju navod, ako vyriesit’ konflikty
(North 1990). Otvorenou otazkou vSak zostava, ¢i v ramci variacii parlamentnej demokracie
sa formalne pravidla transformuju na realne politické institiicie, ak preferencie politickych
aktérov su v rozpore s formalnymi pravidlami, ktoré maji usmernit’ politické konflikty. Su
dve mozné¢ alternativy, bud’ aktéri zmenia formalne pravidla, aby reflektovali ich preferencie,
alebo ingtitacie postupne eroduju’. Len v pripade ,,Gspesnej* institucionalizacie pravidiel sa
tieto etablovali ako neformalne vzory spravania v procese vzajomnych interakcii aktérov a
inStitucii.

Po vzniku samostatného Slovenska kl'i¢ovi politici — predovsetkym Vladimir Meciar
— Casto davali najavo, ze konsenzualne nastaveny systém institicii nevyhovuje ich predstave
0 efektivnom vladnuti. Konsenzudlne vzorce spravania (napriklad spolo¢né hlasovanie
opozicie a koalicie), ked” sa uz vyskytli v repertoari naSich politikov, boli bud’ désledkom
egoistickych zaujmov — v davnejSej minulosti to bolo najméd schvalovanie zakonov
upravujucich ich mzdy (Malova 1995), alebo ,,vyntitené* externym prostredim (predovsetkym
podmienkami Eurdpskej unie na ziskanie ¢lenstva). Politici svojim spravanim dokazovali, ze
konsenzus chapu ako nutné zlo, a nie optimalny model fungovania parlamentnej demokracie.
Vystizne to ilustruje to postoj velkych, resp. vacsich politickych stran voci pomernému
volebnému systému, ktory ma viest a aj viedol k systému viacerych politickych stran a
naslednej nutnosti sformovat’ koali¢nti vladu, aby si vlada zabezpecila vacSinova podporu.
Vladimir Meciar vnimal pomerny volebny systém ako prekazku, uz kratko po vol'bach v roku
1994. Sice bez vicsich problémov uplatinoval svojské vacsinové chapanie demokracie nielen
vo vztahu k opozicii, ale aj v ramci koalicie, naprick tomu vSak cielom bola zmena
volebného systému, ¢o sa mu vSak kvoli pochopitelnému nesuhlasu koali¢nych partnerov
nepodarilo presadit’.

Robert Fico ako premiér v rokoch 2006-2010 sa ku koalicnym partnerom spraval
podobne dominantne (sta¢i len spomenut odvoldvanie ich ministrov, ktoré napokon

vyvrcholilo prevzatim celého ministerstva), ale pochopil, Ze svoj ciel’ — vladu bez koali¢nych

7 Vystiznou ilustraciou ako Pudia premohli forméalne pravidla je vznik a fungovanie kvézi strany Oby&ajni udia
a nezavislé osobnosti.
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partnerov, mozno dosiahnut’ aj inou cestou a to bez zasadnej zmeny klucovej politickej
institucie. Nikdy neskryval, ze optimalne efektivne vladnutie pre neho znamena jednofarebnu
vladu a teda sa maximalne Snazil, aby jeho strana aj pri pomernom volebnom systéme ziskala
dost’ hlasov na jej vytvorenie. Cestou postupného zluc¢ovania nekomunistickych l'avicovych
stran sa Smer — Socidlna demokracia (Smer-SD) etabloval ako jedind relevantna alternativa
nalavo od stredu. S vydatnou 'pomocou’ fragmentovanej a navzajom si konkurujtcej pravice a
vd’aka velkému prepadu hlasov odovzdanych pre malé strany, ktoré neprekrocili 5-percentné
kvorum, sa napokon Smer-SD stal jedinou vladnou stranou.

Konsenzualne nastavené formalne pravidla teda po dvadsiatich rokov fungovania
vygenerovali situdciu, ktord nie je sice zvyCajnym vysledkom modelu formalnych pravidiel,
ktoré u nas zakotvuje ustava a zadkony, ale je moznost'ou, ktord sa ,teoreticky* nedéa vylucit’.
Vdaka opakujicim snahdm politickych aktérov nedelit sa o moc v ramci koalicie a
zabezpeCit' stabilné vladnutie prostrednictvom jednofarebnej véc¢Sinovej vlady sa prianie
napokon stalo skuto¢nostou. Na kooperativne spravanie a hladanie konsenzu zostali
V sucasnosti ,,odsudené* len malé a rozdrobené pravicové subjekty. Politicky konsenzus ako
institacia® v ramci zachovania demokratickej sut'aze vSak celkom nevypadol z repertoaru
spravania naSich politikov, aj ked patri skor k vynimkdm. Ako priklad mozno dolozit
spolo¢né usilie koali¢nych a opozi¢nych politikov na stretnuti s prezidentom Schusterom
v 13. m4ja 2003 v uliciach Bratislavy, ked’ spolo¢ne presvied€ali ob¢anov, aby hlasovali
v referende za vstup SR do EU a tiez zakon o rozpodtovej zodpovednosti, schvileny
na sklonku roku 2011.°

Prave posledna menovana udalost’ je jadrom tejto pripadovej Studie, ktora ma za ciel
poukazat’” na interakciu viacerych faktorov, ktoré tvoria podstatu kontextudlnej analyzy
politickych fenoménov. Vychadza z uznania vyznamu idei pre tvorbu politiku, ich silu a

vplyv vSak skuma vo vztahu k externym faktorom, konkrétne medzinarodnym institiciam, tu

reprezentovanych Svetovou bankou, Medzinarodnym menovym fondom a Eurdpskou uniou.

Zaroven si vSak v§ima aj zavaznost’ domacej epistemickej komunity, ktora sa (najvyraznejsie

v rokoch 2009-2011) podielala na priprave kIicového ustavného zakona regulujuceho

® Najmi sociologicky neointitucionalizmus chépe institacie nielen ako legislativne pravidla, ale ich interpretuje
Sirsie. Pre Douglasa Northa (1990.) st to vsetky pravidla, ktoré formuju interakcie I'udi. Tie vSak existuju len
vtedy, ked’ sa praktizuji v ¢innosti a spravani l'udi, preto je ich niekedy tazko odlisit od samotného konania.

% Tato §tudia abstrahuje od obsahovej analyzy a tiez normativneho hodnotenia samotného zikona & 493/2011
(resp. idey o fiskalnej discipline, ktora bola formulovana uz v roku 1989). Ciel'om je skimanie faktorov, ktoré
podmienuji a ramcuju strategické rozhodovanie na Slovensku.
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rozpoctovu politiku SR a napokon mechanizmus tvorby politického konsenzu v polarizovanej

stranickej sutazi. VSetky tieto atributy spolu ramcuji moznosti a aj limity ,,troch faz procesu
rozhodovania: definovanie problému, ndvrh rieSeni a jeho presadenie do praxe® (Nemcova
2011, s. 200), na ktorych spocivaju strategické ,,rozhodnutia v procese tvorby hospodarskej
politiky* (tamze). Nepokladdme tieto faktory a predlozeny model ich previazanosti za jediny
mozny, ale snazime sa poukazat, ze v nami zvolenej pripadovej $tadii tento spdsob
interpretacie (vychadzajuci najmid z empirickej analyzy obsahu zikonov, ich navrhov,
dovodovych sprav, parlamentnych rozprav a médii) vyzdvihuje vyznam politického kontextu
pri prijimani strategickych politickych rozhodnuti. Predpokladdme, Ze prave absencia
podobnej suhry tychto faktorov zabranila prijatiu podobnych ustavnych zdkonov napriklad
v Rakusku, kde takyto zdkon musel byt’ prijaty iba absolitnou vicSinou, preto ho opozicia
moze pripadne zmenit’. Situacia je podobna aj v Ceskej republike, kde sa okolo tohto navrhu
zakona vedu uz dlhsie koali¢no-opozicné spory.

V rokoch 1992-2002 stranicka stutaz u nas bola relativne stabilizovana vd’aka svojmu
obsahu, ktory sa sustredil na také fundamentdlne otazky, ako je charakter Statnosti,
zahrani¢no-politicka orientacia Statu, forma politického reZzimu. Tieto otazky rozdelili
politické strany do dvoch blokov, ktoré sice boli vnitorne fragmentované, pokial iSlo o d’alSie
ekonomické, socialne a kultarne otazky, ale spajal ich spolocny postoj najma pokial iSlo o
povahu politického rezimu a integraciu do EU a NATO. Na jednej strane to boli narodne
orientované politické subjekty zoskupené okolo HZDS a na druhej strane Siroko profilovany
blok politickych sil kratko vedeny Slovenskou demokratickou koaliciou a zamerany na kritiku
nedemokratickych politickych praktik, ktoré ohrozovali integraciu krajiny do Eur6pskej Uinie
a medzinarodnych bezpe¢nostnych struktar. Politologovia vtedy vela diskutovali o povahe
a presnom uchopeni a pomenovani konfliktnych linii, ktoré urcovali podstatu stranicke;
sttaze. V tzv. formativnom obdobi 1990-1992 sa vyraznejSie prejavovali $tyri takéto deliace
linie. Prva z nich, typicka pre vSetky postkomunistické Staty, sa tykala sporu o charakter
politického rezimu na Slovensku. Hlavnymi konkurentmi v tejto linii bola Komunisticka
strana Slovenska ako predstavitelka starého rezimu a Verejnost' proti nasiliu (VPN),
zastupujuca protireZimovu opoziciu. Miera politickej polarizadcie medzi vladou a opoziciou
bola takd silna, Ze v tomto obdobi bol hlavnou deliacou liniou politickych stran spor
0 samotnu podobu politického rezimu. Peter UcCent pokladal za zéklad fundamentalneho

politického sporu politickych strdn na Slovensku ,.konflikt o ponati vykonu politiky* (Ucent
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2000, s. 123) medzi nacionalne-populistickymi a liberalno-demokratickymi stranami (Uce, S.
2003).Toto rozdelenie ale nenahradilo ostatné deliace linie medzi politickymi silami, tie sa
Vv prvych rokoch po pade Statneho socializmu len stali relativne nepodstatnymi a druhoradymi
(Deegan-Krause 2006). Ini autori (Hlousek a Kopecek 2008) zase uvadzaju, ze HZDS
dokazalo tispesne vyplnit’ politicky priestor uréeny spolocenskymi Stiepeniami premyslenou
kombinaciou narodnostnych a aj socio-ekonomickych apelov uz od samého zaciatku svojho
poOsobenia, Cize rozpad takejto komplexnej ,,ponuky* sa dal logicky cakat’.

Neskor, ked” sa v stranickej sutazi viac ako otazky politického rezimu presadili socio-
ekonomické otazky, tak sa prvy blok zacal spolo¢ne oznaCovat' ako Tlavicovy, pripadne
s akcentom na jeho narodnostny rozmer a druhy blok ako stredo-pravicovy (Krivy 2007 a
2011), pripadne liberalno-pravicovy. Zhoda teoretikov a analytikov na uznani existencie
tychto konkurenénych blokov politickych stran vyplyvala najma z reflexie tendencii stran pri
procesoch formovania koali¢nych vlad a tiez poznania relativnej podobnosti hodnotovych
orientacii voli¢ov tychto blokov (GyarfaSova a Butorova 2007, Krivy 2007 a 2011). Po
volbach v roku 2002 sa vnltorna nestabilita politickych stran spojila s malou mierou
nestability stranickej sutaze, lebo niektoré¢ strany zanikli a vznikli nové, ¢o viedlo
k rekonstrukcii stranickych blokov a miernej zmene vztahov medzi politickymi stranami,
vymedzené vzajomnou sut'azou a kooperaciou. V ramci fungovania opozicie v rokoch 2002-
2006 prislo k spolupraci medzi Smerom-SD a HZDS, hoci pred volbami 1998 ich lidri
reprezentovali dva konkurenéné a navzajom nespolupracujuce bloky. Tuto tendenciu k
preskupeniu politickych vztahov medzi stranami a k rekonstrukcii stranickej sutaze
definitivne potvrdili vol'by v roku 2006, ked’ Smer-SD sformoval koaliciu s HZDS a SNS.

Stranicka sttaz sa po vol'bach 2002 teda vyznamne zmenila. Nielen zaniklo dovtedy
dominantné delenie stranickych blokov, vychadzajice zo sporu chépanie najmi liberalnych
aspektov demokracie, ale objavili sa aj naznaky priklonu k socioekonomickej pravo-Tavej
sutazi stran. Nové delenie politickej scény, ktoré formovalo aj logiku stranickej sutaze,
vytvorilo situaciu, kedy nové politické strany mohli legitimne ziskavat’ voli¢sku podporu bez
prezentovania projektov socidlnej a politickej transformacie a bez snahy aktivne formovat’
socialny kontext, v ktorom posobili (Rybai 2006, Haughton — Rybar 2008). Pre druhu (stredo-
pravicovl) vlddu M. Dzurindu to malo fatidlne dosledky. Okrem toho, marginalizované
postavenie opozicie viedlo v parlamente k zblizovaniu Smeru-SD a HZDS. Paradoxom

stranickej politiky na Slovensku vSak zostava, Ze napriek fragmentovanému a nestabilnému
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stranickemu ,,systému®, diskontinuite stran a relativne malej reprezentativnosti vlad, boli
vlady po roku 1994 personalne nielen stabilné, ale dokonca vedenie a zlozenie exekutivy
ukazovalo vysokd mieru personalnej kontinuity. Podpisalo sa pod tym niekol'ko faktorov,
predovsetkym ale charakter organizacii politickych stran, ktoré nemaju pocetnejsiu Clenska
zékladnu a ich fungovanie urcuju predovsetkym malé skupiny politickych elit, ktoré prijimaju
kI"a€ové politické rozhodnutia.

Na Slovensku zatial prevazuje tendencia prijimat’ aj tie najdolezitejSie politické
rozhodnutia za podpory minimélne nutnej, alebo inymi slovami, ustavou predpisanej vacSiny
v parlamente. Prakticky vSetky klIi¢ové hlasovania, predovsetkym v socidlnej a ekonomicke;j
oblasti majui v rukach zvycajne len vladni poslanci a podporu vladnych navrhov zékona vnima
opozicia za zlyhanie svojich poslancov. Taktiez vladna védcSina odmieta navrhy zékonov,
ktoré predkladaju poslanci opozicie a takéto pokusy st zamietnuté zvyc€ajne uz v prvom citani
v parlamente. Parlamentna opozicia takto prijati legislativu ¢asto odmieta a sl'ubuje voli¢om,
ze v pripade ich volebného vitazstva a zastipenia vo vlade ihned’ zmenia najkontroverznejsie
zakony. Vyostrenie rozdielov medzi vladnymi a opoziénymi stranami nie je len vysledkom
zamerania sa vlady na ziskanie minimalnej potrebnej podpory v parlamente, ale aj pdsobenia
opozi¢nych poslancov.

Odklon tvorby politiky od konsenzualnych principov, ktoré urcuju politické institucie,
sa eSte prehlbuje, pokial ide o poOsobenie politickych stran. Stranicka sutaz a politické
inStiticie podnietili volebny tUspech uUplne novych, v podstate neprehladnych a
nepredvidatelnych politickych stran. Napr. ked” sa do vlady dostali novi aktéri (SOP v roku
1998 a ANO v roku 2002), do velkej miery spdsobili jej nestabilitu, ked’ze nova politicka
garnitura nemala predchadzajiuce politické skusenosti, chybal jej transparentny politicky
program a nebola lojalna voci svojej strane. Nizka a nestabilna ¢lenska zakladna este viac
prehibila problémy s demokratickou zaétovatelnostou vlady. Charakteristika novych stran sa
negativne prejavila aj v praci parlamentu. ZvySeny ,,obrat™ poslancov, ako tomu bolo v roku
2002, ked’ do parlamentnych lavic zasadlo 99 novych poslancov, znemoziuje etablovanie sa
roli poslanca a parlamentnej opozicie ako takej. Parlamentni novacikovia (i ked’ nielen oni) st
zdrojom nestability poslaneckych klubov, migruji medzi poslaneckymi klubmi, resp. pdsobia
v parlamente ako nezaradeni. Nestabilné poslanecké kluby aj tak dominantnym spOsobom
ovplyviuji ¢innost’ parlamentu, pretoze parlamentné vybory nemoézu plne vyuzivat svoje

legislativne a kontrolné funkcie bez odborne a politicky fundovane pripravenych poslancov.
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Preto Ustavny zékon o rozpoétovej zodpovednosti pokladame za udalost, ktord si
vyzaduje hlbsiu analyzu prave vzhl'adom na svoj prelomovy sposob prijatia. Dalej ukaZeme,
ze 18lo o hilbsiu a dlhodobejSiu diskusiu medzi predstavitelmi vSetkych relevantnych
parlamentnych stran, ktora sa zacala uz v roku 2009 a vd’aka tomu nemd6ze mat’ podobny
efekt ako v nedavnej minulosti takmer bezpodmiene¢na podpora vstupu do EU (a podla
moznosti v rovnakom ¢ase so susedmi Slovenska), ktora mala v nasledujucom obdobi aj svoju
odvrateni stranu, napr. slabt programova diferenciaciu a vagnost stran v postojoch

k europskemu integraénému procesu (Haughton — Rybat 2009).

4. A na zaciatku bolo slovo?

Pociatkom devitdesiatych rokov minulého storoc¢ia ziskala velktl popularitu nova
koncepcia reformy trhovej ekonomiky, zndma ako Washingtonsky konsenzus. Autor tohto
terminu John Williamson ho prvykrat pontkol v roku 1989 vo svojom ramcovom a
podkladovom prispevku na konferenciu organizovanu Instititom pre medzinarodnt ekondémiu
vo Washingtone. Ta mala za ciel' preskumat, do akej miery mozno predchadzajuce
ekonomické myslienky, ktorymi sa od roku 1950 riadili krajiny Latinskej Ameriky vo svojich
hospodarskych politikdch nahradit’ novymi ideami, siborom néapadov, ktoré uz davnejsie
ziskali podporu v ramci OECD. Williamson, aby dosiahol, ze vSetky d’alsie §tadie pripravené
na konferenciu sa budu zaoberat’ spolo¢nym okruhom problémov, pripravil zoznam desiatich
politik, ktoré podl'a neho boli vysledkom zhody ekonomov na Ziaducich opatreniach
vhodnych pre rozvoj hospodarstva v Latinskej Amerike, najma na prekonanie ich zadlZzenosti

(Williamson, 2004). Tento zoznam pomenoval ,,Washingtonsky konsenzus'°

a predstavil ho
ako cestu k vytvoreniu slobodného trhu (free market) bez bariér a intervencii statu. Ten mal
za Ulohu len chranit’ sikromné vlastnictvo a konkurenciu. Prispevok v stilade s klasickym
liberalizmom polozil déraz na zodpovednost’ jednotlivcov (namiesto Statu), na slobodné
bankovnictvo a napokon argumentoval v prospech samoregulacie (Williamson, 2000, s. 253).
Desat’ zakladnych opatrni, ktoré v buducnosti ziskali Siroku podporu medzinarodnych
finan¢nych institucii a vlady USA, mali v Latinskej Amerike predist’ cyklickym krizam, resp.

ekonomickym krachom a pomoct’ znizit' vysoké zadlzenie (Williamson, 2000, s. 251-252).

0 Termin Washingtonsky konsenzus mal symbolizovat dohodu medzi celou vlddou a administrativou USA,
preto Williamson pouzil referenciu na hlavné mesto, kde sidli prezident, Kongres, Federal Reserve Board a
medzinarodné finan¢né institacie a think tanky.
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Taktiez mali ochranit’ ekonomiku pred nekompetentnymi a egoistickymi zasahmi vlad. Medzi
desiatimi odporucaniami ako prva priorita figurovala fiSkalna disciplina, d’alej reforma
priorit verejnych vydavkov, danova reforma, privatizacia, deregulacia, ochrana sikromného
vlastnictva, liberalizacia urokovych sadzieb, obchodu, odstranenie bariér pre vstup
zahrani¢nych investicii a napokon konkurencieschopné vymenné kurzy (Williamson, 2000 a
2004).

Z takto formulovanych cielov mali vychadzat' aj realne politiky narodnych vlad,
symbolicky definované v Casto pouzivanom hesle: ,liberalizacia, deregulécia a privatizacia®.
Tento program transformécie aktivne podporovali medzindrodné finan¢né institacie
(Medzinarodny menovy fond a Svetova banka) ako hlavni veritelia, ale ked'Zze ich mali
realizovat’ vlady v jednotlivych Statoch, pripravili osobitnu politiku, ktorou podmienili d’alSie
pozicky splnenim konkrétnych ekonomickych uloh. Realne kroky a procesy tejto politiky
neskor znamej ako kondicionalita, neboli jednoduché a priame, lebo napriek jasne
formulovanym ciel'om, ku ktorym bolo mozné sa jednoducho verbalne prihlasit’, v skuto¢nosti
zostala domacim politikom do istej miery vol'na ruka pri prijimani konkrétnych rozhodnuti.
Neznamenalo to, ze z predloZzeného menu si vlady mohli vyberat’ Uplne slobodne, podobne
ako sa z kolaca daju vyberat' hrozienka. Hodnotdm a principom modernej zastupitel'skej
demokracie tato relativna sloboda prislacha, lebo plati, Ze vldda ma slobodu pri
uskutociiovani svojho programu. Relativnost’ slobody vlad spociva vo vonkajSich limitoch
globalneho kapitalizmu a jej vnitorné hranice urCuju voli€i, ktori to vSak moézu vlade
»spocitat® zvyc€ajne az v nasledujucich volbach. NezamySlanym vysledkom konferencie
bolo, Ze tento model reforiem ziskal ovela vac¢Siu popularitu medzi politikmi a vladdami
v strednej a vychodnej Eurdpe ako v Latinskej Amerike.

V beznom (neodbornom) verejnom diskurze sa termin Washingtonsky konsenzus stalo
synonymom neoliberalizmu a ziskalo negativny vyznam a jeho pouzivanie nezodpoveda jeho
povodnému obsahu a zdmerom jeho autora. Sdm autor Casto piSe o ,,ukradnutom termine* a
,poSkodenej znacke“ a snazi sa vysvetlit' origindlny vyznam a historiu tohto pojmu
(Williamson, 2003 a 2004). V nasej analyze sme sa zamerali len na jeden aspekt a to prvy
navrh, ktory mal predovsetkym pomdct’ vyrovnat sa latinskoamerickym krajinam s vysokou
zadlZenost'ou.

Tento navod na reformy ziskal popularitu aj v byvalom Ceskoslovensku, hoci to

niektori vyznamni politicki aktéri tej doby popieraju (Dlouhy 2002). Na zaciatku bola vsak
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ekonomickd transformacia rdmcovand velmi podobnymi kI'iCovymi terminmi: stabilizécia,
deregulacia, liberalizacia a privatizacia. Podl'a Vladimira Dlouhého (2002) fiskalna politika v

tom obdobi sledovala dve hlavné tlohy. Po prvé, to bolo usilie postupne znizovat podiel

verejnych vydavkov na HDP, aby sa dosiahla uroven bezna v rozvinutych trhovych

ekonomikéch a po druhé, fiskalna politika mala napomdct’ udrzat’ makroekonomick stabilitu.
Vzhl'adom na to, Ze na zaciatku transformacie nebolo takmer mozné financovat’ rozpoctové
deficity na medzinarodnych trhoch, tato druha funkcia fiskalnej politiky viedla k poziadavke

mat’ vyrovnanu rozpoctovu politiku (Dlouhy 2002). Podla toho istého autora, ale aj podla

Ivana Miklosa sa Vv prvych rokoch transformacie Ceskoslovenska vlada realizovala taku
fiskalnu politiku, ktora tspesne plnila tieto ciele a bola teda aj restriktivna, len neskor, po
rozdeleni Ceskoslovenska sa situicia na Slovensku zmenila, napriek tomu, ze vlady sa
k zasade fiskalnej discipliny, resp. vyrovnanej rozpoCtovej politike prihlasili. V tejto
suvislosti treba podCiarknut, ze na rozdiel od latinskoamerickych krajin v byvalom
Ceskoslovensku a po jeho rozdeleni aj v samostatnom Slovensku sa nikdy nevyskytla
podobna miera zadlZenosti alebo rovnaké problémy s udrzovanim fiskdlnej discipliny, hoci
vlada Vladimira Meciara (1994-1998) a prva vlada Roberta Fica (2006-2010) zasadne zvysila
verejny dlh. Niektori ekondmovia tato kultaru fiskélnej disciplinovanosti vysvetl'uju cesko-
slovenskou tradiciou preferovat’ stabilnu fiskalnu situaciu (napr. aj v porovnani so susednym
Pol'skom), a to aj v ¢asoch §tatneho socializmu (Zidek 2004). Relativne dobrt (v porovnani
s Latinskou Amerikou, ale v sticasnosti aj niektorymi krajinami eurozoény) fiskalnu disciplinu

na Slovensku po roku 1998 ilustruje graf ¢. 1.
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Graf 1: Vyvoj $tatneho dlhu a deficitu verejnych financii (% HDP)
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S. Deklarované strategické ciele vo fiSkalnej politike

5.1. Udrzatel’né verejné financie: prvé kolo

V postkomunistickej Europe sa teda projekt ekonomickej transformacie ujal nielen ako
program praktickej verejnej politiky, ale bol presadzovany aj ako ideologia, ktora v sulade
s tradicnym ekonomickym liberalizmom predstavuje suhrn nédzorov a hodndt, preferujucich
sukromné vlastnictvo a trhové vztahy a akceptuje len minimalne zasahy Statu, resp. vlady, do
fungovania trhu. Z tohto pohladu sa medzi SirSou odbornou verejnostou etablovalo
presvedcenie, ze ekonomicku vykonnost’ nielen na Slovensku, ale aj v inych krajinach brzdi
najmé nadmerna vlada a priliSna miera socialnej solidarity (pozri napr. Gonda 2004, s. 530).
Tieto mysSlienky aktivne presadzovala vplyvna odbornd komunita ekondémov zdruZena a
pdsobiaca vo viacerych verejnych a mimovladnych organizaciach a think-tankoch.

Ako uz bolo uvedené, programové vyhlasenie vlady nie je pravne zadvizny dokument a
prax potvrdila, Zze Casto neprichadza k jeho naplneniu. Z tychto dokumentov vsak mozno
ziskat’ minimalne poznatky o deklarovanych ciel'och a planovanych zameroch. Alebo inymi
slovami o tom, ze formujaca vlada, resp. koalicia stran si uvedomuje dolezitost’ vybranych

cielov dostato¢ne na to, aby ich zahrnula do dokumentu, s ktorym predstupuje pred parlament
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a ziada doveru. Analyzu uvedenych dokumentov povazujeme teda za dolezity krok pri
analyze vplyvu idey o zodpovednej makroekonomicka politiky, konkrétne rozpoctovej
politiky z hladiska postojov voci verejnému dlhu, lebo odzrkadl'uji nazeranie jednotlivych
vlad na tato politiku, jeho chapanie v celkovej koncepcii riadenia $tatu a jej miesto medzi
prioritami v strategickom rozhodovani a naslednych rieseniach.

Takto mozno pochopit’ a vysvetlit' aj deklarativne stotoznenie sa vlad vedenych
Vladimirom Meciarom S programom ekonomického liberalizmu. Uz toto prvé obdobie
ukazalo, ze hovorit’ o strategickom rozhodovani v suvislosti s politikou je problematické.
Treba vSak zdoraznit, ze napriek vSetkym problémom, ktoré boli spojené s rozpadom
federacie a budovanim samostatného Statu, sa vV bezprostredne prvych rokoch po rozdeleni
obe vlady (Meciarova a aj Morav¢ikova) prihlasili vo svojich programoch k strategicky a
racionalne formulovanym cielom (t. j. Gspornd menova a do istej miery aj rozpoctova
politika, pokraCovanie v liberalizacii cien a zahranicného obchodu, budovanie trhovych
a Statnych institacii), ku ktorym sa prihlasili vSetky okolité transformujice sa krajiny reagujic
tak na program rozpracovany koncom 80-tych rokov minulého storo¢ia v USA skupinou
vplyvnych teoretikov a predstavitelov Statnej administrativy, neskér zndmej a casto

dezinterpretovanej ako Washingtonsky konsenzus.

5.1.1. Vlada Vladimira Meciara (13. december 1994 - 30. oktober 1998)

Tzv. tretia vlada (pocitané od novembrovej zmeny politického rezimu v roku 1989)
Vladimira Meciara, narodne a l'avicovo orientovana koalicia vedena HZDS, ktora sa ujala
moci po predéasnych vol'bach, prijala z hl'adiska cielov vcelku progresivny program. Svoj
hlavny strategicky ciel' definovala ako vytvorenie zakladov ,,na dosiahnutie porovnatelnej
urovne vykonnosti ekonomiky a zivotnej Grovne obyvatel'stva s vyspelymi krajinami Eurdpy
na prelome tisicro¢i najneskor do roku 2010 (PVV 1994). Program v casti 2.1. Financie vSak
obsahoval mnohé protireCenia, na ktoré upozornili uz opozi¢ni poslanci v parlamentnej
rozprave™. V tGvode tejto Gasti vlada ohlsila, Ze ,zameranie finangnej politiky
charakterizovat’ postupny utlm doteraz zdoérazitovanych restriktivno-stabiliza¢nych G¢inkov a
presadzovanie UCinkov stabiliza¢no-rozvojovych®. Napriek tomu, vSak v kontexte

»plnohodnotnej integracie do europskych Struktar sa vlada prihlasila k politikdm

" Pozri napr. vystupenia B. Schmdgnerovej alebo M. Dzurindu v prepise, ktory uverejnil dennik Sme
Programové....1995).
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orientovanym ,na trvalo udrzatelny hospodarsky rast* prostrednictvom vytvorenia
podmienok na naplnenie zdkladnych makroekonomickych zamerov, medzi ktorymi bol aj
limit 10% medziro€nej miery inflacie a jej postupné zniZovanie, pozitivna platobnd bilancia

spojend s rastom devizovych rezerv, znizovanie celkove] zadlZenosti Stitu (v rozpéti

porovnatelnom s kritériami Eurdpskej unie) a najmé ,,postupny pokles podielu deficitu

Statneho rozpoctu do 3% podl'a metodiky Medzindrodného menového fondu (MMEF)“.

Strategickym cielom v oblasti finan¢nej politiky bola teda deklarovana snaha o ozdravenie
verejnych financii, potvrdend vyhldsenim, Ze ,kombinaciou ucelnej makroekonomickej
regulacie s priemyselnou politikou [vlada] vytvori zéklad rozvojovo-stabilizaénej politiky,
schopnej jej zabezpelit’ prechod hospodarstva do fazy trvalého ozivenia a rastu® (PVV 1994).
Rozpoctovu politiku cheela vlada zalozit na nezvySovani, resp. postupnom znizovani
datiového zat'azenia. V1adda ohlasila ,,aktivny a dlhodobejsi pristup k plneniu dlhovej sluzby.

Sucasne bude stabilizovat’” vnutorny i zahraniény dlh vo vztahu k hrubému domacemu

produktu, ako aj objemu exportu tovarov a sluzieb® (PVV 1994). Planovala na to pouzit
prostriedky Fondu narodného majetku, ktory vSak podobnymi zdrojmi v tom cCase
nedisponoval. Politika hlasiaca sa k uvedenym zamerom sa zvyCajne vnima ako prejav
zodpovednej vlady, ktora chce Setrit’ a hlasi sa k uspornym opatreniam. V1ada sa ozndmila

program ‘uspornosti’ a ‘racionalizdciu’ ,,vydavkov S§tadtneho rozpoctu..., najmi v Statnej

sprave, o postupné posiliiovanie zodpovednosti miest a obci za svoj rozvoj...., o
prehodnotenie fungovania Statnych fondov..... a po dohode s Narodnou bankou Slovenska o
dosiahnutie priaznivejSich podmienok tGrocenia $tatneho dlhu.” (PVV 1994). Na druhej strane,
vSak vlada prisl'ibila Statne investicie podporujliice rozvoj infrastruktiry a ,,progresivnych*
podnikatel'skych zamerov. ,,Potrebné zdroje* do rozpoftu na dosiahnutie rozvojovych,
investicnych cielov mali byt ,,akumulované na baze raciondlneho vynakladania verejnych
vydavkov a vyuzitia mimorozpoctovych zdrojov* (PVV 1994).

Podl'a tychto deklarovanych strategickych cielov sa dalo ocakavat, Ze dlhodobym
zamerom vlady bude snaha o konsolidovanu rozpo¢tova politiku, aby pocas svojho volebného
obdobia zabezpecila podmienky, ktoré by nasu krajinu priblizili k vyrovnanému $tatnemu
rozpoctu. V tychto snahach Slovensko nebolo Ziadnou vynimkou, ked’Zze rovnaké ciele si vo

svojich programoch davali vlady takmer vo vSetkych Statoch v strednej a vychodnej Eurdpe.
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Deklarované zamery vlad sa vSak napokon velmi casto liSia od ich redlnych politik a
prijimanych zdkonov. Podobne to bolo aj na Slovensku*2.

Pocas prvych rokov samostatnosti postupne vznikali financné a hospodarske institucie
zabezpeCujuce existenciu a chod nového suverénneho $tatu a scasti sa realizovali politiky,
ktoré kontinualne nadviazali na reformy, ktoré sa zacali eSte pocas federacie v rokoch 1990-
1991. Jazyk politiky fiskdlnej discipliny, ktory by bol prijatelny pre verejnost’ sa rodil len
postupne. Po roku 1994 sa Meciarova vlada v niektorych dolezitych oblastiach odklonila od
svojich deklarovanych strategickych cielov. Redlne vladnutie sa zmenilo az principov,
na ktorych bola postavend postkomunistickd transformacnd stratégia (liberalizécia cien a
zahrani¢ného obchodu, tGsporna menova a rozpoctova politika a privatizacia), sa politici
sustredili predovSetkym na privatizdciu. Presviedcali verejnost, Ze predstavuje jedini
spolahlivii cestu na vyrieSenie nielen ekonomickych, ale aj socidlnych Strukturdlnych
problémov, t.j. vytvorenie ,kapitdlovotvornej socialnej vrstvy. SpoOsob, akym sa
uskutoc¢novala, viedla k zhorSovaniu ekonomickej vykonnosti a tiez k rastu staronovych
problémov (korupcia, klientelizmus, nespravodlivost’, chudoba a napokon aj medzindrodna
izolacia). Vlada privatizovala skoro vyluéne netransparentnymi a klientelistickymi
praktikami, najmé cez priame predaje, prostrednictvom ktorych sa k vynosnym podnikom za
symbolické ceny dostavali l'udia blizki vladnym stranam, zvidcSa to boli manazéri
privatizovanych podnikov, ktori vyuzivali svoje postavenie v podnikoch a pristup — k inak
nepristupnym - informacidm na vlastné egoistické ciele. Slovenska ekonomika sice
dosahovala po roku 1994 pomerne dobry ekonomicky rast, ktory vsak nebol dlhodobo
udrzatel'ny, ked’ze medziro¢ny rast redlneho HDP v roku 1995 este dosiahol 6,5%, ale uz
vroku 1999 sa kvoli takejto politike znizil na 1,3%. NavySe sa vlada po kratkom case
odvratila od zodpovednej uspornej menovej a rozpoctovej politiky. Meciarova varidcia
nastol'ovania , kamaratSaftského* kapitalizmu a nezodpovednej fiskalnej politiky mala pre
hospodarstvo na Slovensku neblahé dosledky, viedla k rasticej nerovnovahe a k prudkému
rastu zadlzenia. Mnohé z tychto problémov nestviseli len so Strukturdlnymi faktormi
ekonomiky na Slovensku, ale boli pripisované kI'i¢ovym ekonomickym rozhodnutiam vlady

Vladimira Meciara (1994-1998), patrili medzi ne aj také ,strategické” rozhodnutia ako

12 Vlada V. Metiara sa zrejme z obavy zo straty popularity cudne vyhla v programovom vyhlaseni terminom
privatizacia, trhova ekonomika, kapitalizmus, ked'ze pri zdovodneni potreby ,transformacie hospodarskeho
systému a vlastnickych vztahov* sa radSej zmienila o vytvoreni systému ,,postindustrialnej spolo¢nosti“ (PVV
1994).
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netransparentnd a - ako sa neskor ukazalo - aj skorumpovana privatizacia, co napokon viedlo
k vysokym vladnym vydavkom, ktoré vlada financovala cez zadlZzovanie a nie cez podporu
produktivnych ekonomickych aktivit. Velkou mierou k tomu prispela predovsetkym
uvolnend fiskalna disciplina, vratane zlyhania zakladnej funkcie Statu pri vybere dani, ¢o sa
prejavilo v niektorych ulavach v zdanovani a zvySeni po¢tu neplaticov dani.

Z hladiska ciel'ov naSej empirickej analyzy je dolezité zhrnut', ze vladda sa v ramci
svojho ideového zamerania a diskurzu prihlasila k dodrziavaniu principov fiskalnej discipliny,
tj. ,,stabilizacnej* politike, k udrzaniu deficitu pod 3 percentd HDP, zniZzovaniu zadlZenosti,
ale nie k jednozna¢nému znizovaniu vydavkov. Zaroven argumentovala poziadavkami a
odpori¢aniami medzinarodnych organizacii. Paradoxné je, Ze v casti 2. 1. venovanej
financiam len raz nespomenula spolupracu s ,,nezavislou centralnou bankou, ale explicitne
sa nezaviazala k spolupraci, ktora by koordinovala hospodarsku politiku s menovou politikou,

aby sa neohrozila stabilita meny a aby sa udrZala nezavislost NBS*,

5.1.2. Vlada Mikulasa Dzurindu (30. oktober 1998 — 15. oktéber 2002)

Zakladnym zdmerom vlady tzv. prvej vlady MikuldSa Dzurindu v prvych dvoch
rokoch vladnutia bolo ,konsolidovat’ slovenské hospodarstvo, obnovit® makroekonomicku
stabilitu a vytvorit' podmienky na udrzate'ny hospodarsky rast®, ktory vlada chapala ako
podmienku na ,,rychlejsie pribliZzovanie Slovenskej republiky do Eurdpskej tnie. (PVV 1998)
Jazyk a celkovy odborny diskurz textu programového vyhlasenia sa zmenil, ¢o reflektovalo
posun Vv odbornom ekonomickom mysleni, kedZze sa objavili terminy, ktoré sa
v predchadzajicom obdobi nepouzivali ani v odbore a ani v PVV. Konkrétne mame na mysli
spojenia ,,makroekonomické stabilita®, ,konsolidacia®“ (hospodarstva, eSte nie rozpoctu),
,udrzatelny hospodarsky rast™ (este nie rozpocet), ale vsetky podc¢iarkovali vyznam fiskalnej
discipliny, vyvazeného rozpoctu pre rozvoj hospodarstva.

Zda sa, ze programové vyhlasenie vlady Sirokej koalicie uz dopredu naznacilo, ze
politicka elita sa imyselne rozhodla obmedzit’ svoje spravanie ako dobrého hospodara len
na prva polovicu volebného obdobia a podriadila svoje hospodarke zamery a kroky logike
politického cyklu. Zrejme to reflektuje mieru maximalne mozného kompromisu v Siroke;j

vladnej koalicii, v ktorej spolu posobilo desat’ ideologicky rozdielnych stran, ktoré sa do

3/ rozprave na to upozornila B. Schmdgnerova.
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parlamentu dostali v rozlicnych neformalnych koaliciach, ked’Zze tzv. Meciarova novela
volebného zakona efektivne znemoznila vstup formalnych volebnych koalicii do parlamentu,
a preto boli opozicné strany nutené hladat’ sposoby, ako sa vyhnut nastraham volebného
zékonu a zabezpecCit' svoju maximalnu podporu, aby neprepadli hlasy opozi¢ne naladenych
volicov.

Napriek ideologickej nestrodosti vlade nezostavalo ni¢ iné ako spolo¢ne hl'adat’
vychodisko z neuteseného zdedeného stavu hospodarstva a snazit’ Sa zmiernit’ existujiicu
ekonomickii nerovnovdhu, prejavujicu sa najmd vo vysokom deficite a rasticom
zahranicnom zadlzeni. Vlada prejavila odhodlanost’ ,uskuto¢iiovat reformné kroky* a
zaroven oznamila, ze ,,bude musiet’ prijat’ aj viaceré nepopularne opatrenia, ktorych intenzita
bude o to vécsia, o ¢o dlhsie sa v minulosti odkladali“ (PVV 1998). Prislibila vSak, Ze
zabezpedi, aby sa ,,naklady rovnomerne rozlozili na vSetky vrstvy a aby ¢o najmenej zat'azili
prijmovo najslabsie skupiny obyvatel'stva“ (tamze).

Vlada napriek istej opatrnosti v politickej komunikacii s verejnostou, kedze jej
predstavitelia ¢asto zdovodnovali, ze tieto nepopularne kroky musia nevyhnutne urobit’ kvoli
zlému stavu a nizkej vykonnosti hospodarstva, jasne formulovala svoje strategické ciele

v oblasti fiSkalnej a rozpoctovej politiky. Zaviazala sa zabezpecit' ,,spomalenie rastu

zadlZenosti ustrednej vlady* a ,,unosnu vySku dlhu, ktort bude mozné v ramci rozpoctového

hospodarenia umorovat’ pri minimalizacii z toho plynucich nakladov®. (tamze) V tejto
stvislosti sa po prvykrat objavil pojem medzigenera¢nej zodpovednosti vo vzt'ahu k budicim
generacidm, lebo: ,,Nie je mozné d’alej pokracovat v nezodpovednej a nekompetentnej
politike hromadenia dlhov a zivota na Ukor buducich generacii.“ (tamZe) Vlada sa teda
rozhodla ,.eliminovat’ pri¢iny pretrvavajuceho deficitného hospodérenia Statneho rozpoctu a

minimalizovat’ dosledky Statneho a verejného dlhu na rovnovazny vyvoj ekonomiky* (tamze).

Vyhlasila, ze prijme ,stabilizatné opatrenia, ktorych zasadnym cielom musi byt znizenie

fiskalneho deficitu a deficitu platobnej bilancie* (tamzZe), ¢o znamenalo - nielen podla

politikov, ale najmd odbornikov nevyhnutny - navrat k restriktivnej rozpoctovej a finanénej
politike. Napokon explicitne sformulovala aj treti rozmer takejto politiky, ako sme ho

operacionalizovali v metodologii nasho vyskumu: ,,Cielom vlady je ku koncu funkéného

obdobia dospiet’ k vyrovnanému finan¢nému hospodéareniu tzv. v§eobecnej vlady.“ (tamze)
V realite vSak vlade vydrzalo toto rozhodnutie (asporna finanéna politika, Gpravy

regulovanych cien, zvySovanie nepriamych dani) naozaj len v prvej polovici vladnutia, ako to
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predpokladal jej program a potom sa jednotlivi ekonomicki ministri - bez ohl'adu na stav
hospodarstva a verejnych financii - zamerali na svoje vlastné priority v dosledku ¢oho zacali
rychlejsie rast’ verejné vydavky ako prijmy a zvySoval sa deficit v hospodareni s verejnymi
financiami, dokonca v roku 2001 uz aj v pomere k HDP (Gonda 2002, s. 57), ako to dokazuje
aj graf ¢. 1. Tato mala rozhodnost' sa pripisovala najmi ideologickej nestrodosti tejto
koali¢nej vlady, v ktorej ziadna strana nemala vyrazne silnejSie postavanie oproti ostatnym a
teda nemohla asSpirovat na postavenie lidra. V tejto koalicii bolo reprezentované celé
spektrum ideoldgii od l'avicovych (SZS, SDL) az po pravicové (KDH, MKDH), ¢o tieZ malo
fatadlne dosledky na fiskalnu disciplinu. Domnievame sa, ze fragmentovany charakter koalicie
a dominantna kultara ,,rezortizmu®, ktora predurcuje, aby jednotlivé politické strany a najma
konkrétni ministri mali relativne vysoku mieru autonémnosti pri riadeni svojich ministerstiev,
¢o oslabuje zavédznost’ kolektivnych rozhodnuti prijatych v rdmci vladneho kabinetu sa tiez
podpisalo pod nedodrzanim vladnych fiskalnych prisl'ubov. Obdobie rokov 1998 — 2002 bolo
zname ako obdobie ekonomickej stabilizacie, ale vo verejnom diskurze sa vSak zase
udomacnil termin ,,utahovanie opaskov* a to aj napriek tomu, ze ,finan¢na disciplina
vydrzala vlade skutocne iba prvy rok vladnutia® (tamze, s. 63), ked’ sa jej podarilo znizit’
deficitné hospodarenie. Vlade sa sice podarilo zastavit’ rapidny narast Statneho dlhu (Graf ¢.
1), ale v roku 2001 a v prvom polroku 2002 ,nerealizovala vyznamnejSie skrty a reformy
vo verejnych vydavkoch® (Gonda 2002, s. 51-52) a rozpocet verejnych financii zostal
deficitny, (v roku 2002 az na trovni 8,2 % HDP). Teda ani v roku 2002 verejné financie
nebolo mozné povazovat za zdravé, navySe nezamestnanost v roku 2001 kulminovala
na urovni 19,1 % (Eurostat).

Z hladiska d’al§ich dvoch nami sledovanych parametrov programového vyhlasenia
vlady moZno konstatovat’, Ze v porovnani s predchadzajiicou vladou sa trochu zmenil spdsob
argumentacie, tykajuci sa vplyvu medzindrodnych organizédcii na planované nepopuldrne
kroky, zabezpecujlice nastolenie fisSkalnej discipliny. Z uznania priameho vplyvu sa text viac
zameral na prepojenie vstupu do EU ako zikladného ciela s pripravovanymi opatreniami.
Podl'a PVV sa vlada zaviazala vytvorit’ ,,v rozpoctovom hospodareni predpoklady na plnenie
podmienok EU* a v ekonomickej ¢asti pristupove;j stratégie SR do EU ,,bude vlada vychadzat
z dokumentu Agenda 2000 a Partnerstvo pre vstup, v ktorom Eurdpska komisia ur¢ila SR ako
kandidatovi na vstup ekonomické priority postupu prijimania a podmienky, ktoré¢ musi SR

splnit’ pre poskytnutie finanénych prostriedkov v ramci pomoci EU na plnenie tychto cielov*.
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(PVV 1998). Vlada pevne spojila ,realnost a naplnitelnost™ svojich zamerov s uzkou
,koordinaciou c¢iastkovych hospodarskych politik a priebeznym zosuladovanim svojej
finan¢nej politiky s menovou politikou NBS“. (PVV 1998) Tak mozno zaverom len
konstatovat,, ze PVV, ktoré predlozila prva vlada MikulaSa Dzurindu, sa prihlésilo k vSetkym
aspektom politiky zaloZenej na fiSkalnej discipline a zaroven argumentacne prepojilo tieto
kroky s ambiciami vstapit’ do EU, pri¢om uznalo nezavislost NBS a jej kl'i¢ové postavenie

ako vyznamného aktéra pripravovanych reforiem.

5.1.3. Vlada Mikulasa Dzurindu (16. oktéber 2002 — 04. jul 2006)

Druha vlada Mikulasa Dzurindu sa od svojho sformovania profilovala jasne ako
pravicova koalicia blizsie k stredu politického spektra, ked’Ze ju vytvorila koalicia SDKU,
KDH, SMK a ANO. Nastup tejto vlady znamenal posilnenie celkového programového
konsenzu vnutri koali¢nej vlady, ktora bola zlozend z ideologicky blizkych politickych stran,
pokial’ ide o rieSenie socialnych a ekonomickych otdzok. Otazky, ktoré nova koaliciu
rozdelovali sa tykali kultirnych problémov a ich rieSenia, spajali ich predovsetkym ciele
makroekonomickej politiky a snaha dlhodobo zabezpecit' ekonomicky rast ,rastom
produktivity prace, prilevom zahraniénych investicii, vytvorenim priaznivého
podnikatel'ského prostredia pre rozvoj podnikatel'skej sféry, podporou stabilného kurzu
koruny, primeranymi Grokovymi sadzami a prehl'adnymi danovymi zakonmi“. (PVV 2002, s.
6). Ako pravicové strany sa koalicia rozhodla, ze ,,bude pokracovat’ v znizovani miery
prerozdel'ovania prostrednictvom verejnych financii® (tamze, s. 7). Vlada sa zaviazala, ze

»prvej Casti volebného obdobia sa bude stustred’ovat’ na znizenie deficitu verejnych financii

tak, aby tato oblast nebola prekdzkou pre vstup Slovenska do eurozony“. Ako jednu z
najvyznamnejSich uloh vlada definovala reformu verejnych financii a cielom fiskalnej
politiky bolo ,,znizenie podielu verejného dlhu na hrubom domacom produkte pocas
volebného obdobia“ (tamze, S. 6).

Zakladny spdsob, akym vlada planovala dosiahnut’ tieto ciele, bolo ,,zavedenie tvrdého

rozpoctového obmedzenia v celom okruhu verejnych financii (tamze, s. 7). Tak sa malo
dosiahnut,, Zze v ziadnej oblasti verejného sektora sa neminie viac, ako bude vyclenenych v
rozpoctoch, ¢i uz v Statnom alebo Vv inych samospravnych institaciach. Zavedenie takéhoto
»tvrdého rozpoctového obmedzenia®“ malo zastavit zadlzovanie jednotlivych institicii

verejného sektora (zeleznice, zdravotnictvo, ¢i verejno-pravne média). Tieto opatrenia, ktoré
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mali viest k znizeniu deficitu verejnych financii, neboli samoucelné, ale spolu s d’alSimi
planmi (napr. vytvorenie priestoru na znizenie odvodov a priamych dani) boli podriadené

,»VysSiemu“ konsenzudlnemu cielu, ktorym bol vstup Slovenska do eurozény. V pripade

priaznivého vonkajSieho ekonomického prostredia mala SR splnit’ podmienky pre vstup do
EMU do roku 2006 (tamze, S. 6).
Programové vyhlasenie nie celkom neocakavane definovalo aj spojencov a moznych

,hepriatelov. Na prvom mieste vlada medzi spojencov zaradila Narodna banku Slovenska.

Vlada sa totiz prihlasila k ,,pokradovaniu vyvazenej spoluprace” s NBS a podpore jej
nezavislosti, zaroven sa banka mala podielat na priprave stratégic zodpovednej
makroekonomickej politiky a ,,nevyhnutnych krokov veducich k dosiahnutiu® hlavného ciel’a,
t.j. vstupu do eurozony (tamze). Zaroven programové vyhlasenie veelku zvlastnym sposobom
oznacilo aj moznych protivnikov, ktori sa mohli regrutovat’ z radov vlastnych poslancov.
Vlada sa prihlésila k sprisneniu exekutivneho dohl'adu nad samotnym legislativnym procesom
a navrhla zaviest’ také zmeny, aby poslanci v parlamente nenavrhovali a najméa neschval’ovali
zakony s nekrytymi rozpoétovymi dosledkami (tamze, s. 7).

Vlada sa tak jasne prihlasila k politickému projektu udrzatelnych verejnych financii

aPVV znovu poukdzalo na vyznam politickych 1idei, konkrétne ,zodpovednej
makroekonomickej politiky*, v tomto pripade konkrétne ,,fiskalnej discipliny*, ktora, ako sme
uz uviedli predstavuje prva prioritu tzv. Washingtonského konsenzu s jasne stanovenym
cielom - obmedzit' zadlzovanie Statu (resp. verejného sektora). Programové vyhlasenie
definovalo aj iné strategické priority, ktoré uviedol John Williamson v svojom prelomovom
prispevku. V tejto suvislosti je dolezité uviest’, Ze sa vldda vo svojom programe prihlésila k
posilneniu ulohy programového rozpo&tovania pri napliiani svojich strategickych cielov, ¢o
mozno chéapat’ ako opatrenie, ktoré malo posilnit’ inStituciondlne mechanizmy zabezpecujlice
stabilitu fiSkalnej politiky.

Druhéd Dzurindova vlada nesplnila vSetky svoje programové zamery, napr. Vstup
Slovenska do EMU v roku 2006 bol prili§ ambiciézny ciel’, ale na druhej strane svojimi
reformami celkovo zlepsSila ekonomické podmienky (a tiez imidz krajiny) pre vstup
zahrani¢nych investicii, ¢o vyvolalo ich priliv. Voli¢i vsak boli scasti znechuteni z rozpadu
vladnej koalicie, podozreni z korupcie a tiezZ nezvladli napor mnohych zasadnych reforiem,
podstate a ciel'u ktorych ¢asto nerozumeli. Politika vlady dokonca viedla k pozoruhodnému

rozStiepeniu verejnej mienky pri hodnoteni celkového vyvoja na Slovensku. Podl'a jedného
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vyskumu 47% respondentov vnimalo vyvoj pozitivne, ale 49% bolo presvedcenych, ze
spolo¢nost’ sa ubera zlym smerom (Butorova - GyarfaSova 2006, s. 118). Neviedlo to vSak

k mobilizacii volicov, ked’ze volebna ucast’ nedosiahla ani 55%, ¢o bola najniz$ia uroven

po pade Statneho socializmu.

5.1.4. Prva vlada Roberta Fica (4. jul 2006 — 8. jul 2010)

Aj pod vplyvom tychto okolnosti tak prislo k vymene vladnej koalicie po volbach v
roku 2006, ktori sformovali z pohladu rieSenia socidlnych a ekonomickych otazok
ideologicky nestrodé, ale popritom svorne narodne orientované politické strany (Smer-SD,
HZDS, SNS). V prvej vlade Roberta Fica sa hlavnou silou vo vladnej koalicii stal Smer-SD,
ktory asi rok a pol pred vol'bami dokon¢il svoju programovli anabazu od pragmatizmu, cez
inklinaciu k $pecificky ponatej tretej ceste az sa napokon prihlasil k socialnej demokracii.

AJ tato koalicia sa vo svojom programe napokon prihlasila k cielom ,,zodpovednej
makroekonomickej politiky* v oblasti verejnych financii, hoci toto spojenie nahradila
terminom ,,0obozretnd rozpoctova..., ale aj fiskalna politika® (PVV 2006, s. 6). Tato prioritu
zdovodnila potrebou postupne upeviiovat stabilitu “verejnych financii pri ddslednom

dodrziavani maastrichtskych kritérii a zdvizkov SR vyplyvajlicich z reformovaného Paktu

stability a rastu.” Zjavne to poukazovalo na vyznam c¢lenstva v Eurdpskej Gnii a zaramcovalo
verejny diskurz sposobom, ktory viedol k priznaniu, Ze vlada reSpektuje limity svojej
autonomnosti. A to aj napriek snahe odlisit’ sa od priorit predchadzajucej druhej Dzurindovej
vlady vyhlasenim, ze cesta ,.k spolo¢nej europskej mene nemoéze viest’ len cez lacnu pracovnu
silu a obmedzovanie verejnych vydavkov* (PVV 2006, s. 1).

V porovnani s volebnou kampanou a predchédzajucimi vyhlaseniami nového predsedu
vlady Roberta Fica, i§lo o zasadnii zmenu a mozno (neochotnu) reflexiu zavizkov',
ku ktorym Slovensko zaviazalo zna¢ne neoCakavané rozhodnutie predchadzajucej vlady o
vstupe do Europskeho mechanizmu vymennych kurzov (ERM IlI), ktoré bolo prijaté 28.
novembra 2005, len par mesiacov pred volbami. Tento sCasti ambivalentny postoj vlady,
ked’Ze jej sucasti ako opozi¢né politické strany otvorene nesthlasili s planovanym skorym

prijatim eura. Rozporuplnost’ potvrdili 8j zmienky v uvode k druhej casti PVV o tom, ze vlada

' Egte 5. oktobra 2006 premiér Fico vo Varsave &iastone spochybnil prijatie eura, ked’ vyhlésil, e méa obavy zo
sprisiovania menovej politiky NBS, lebo to moze spomalit rast slovenskej ekonomiky. Pozri:
http://ekonomika.sme.sk/c/2931754/fico-prijatie-eura-ohrozuje-viac-inflacia-ako-deficit-vf.html
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,uznava, ze zakladné vztahy .... su regulované Ustavou Slovenskej republiky a nepodlichaju
ideologii politickych stran®, ¢o ,,koreSponduje so snahou Eurdpskej unie* (PVV 2006, s. 5).
V tejto suvislosti treba zddraznit, ze v tomto obdobi bolo uz jasné, ze Eurdpska komisia
a Europska centralna banka zmenili chipanie maastrichtskych konvergencnych kritérii.
Predtym sa krajinam stacilo priblizit k tymto podmienkam, ale po neprijati Litvy do EMU
bolo zrejmé, Ze tieto kritérid ,.,treba nielenze bez vynimky splnit’, ale treba ich dokonca splnit’
tak, aby neboli pochybnosti o udrzatelnom stave ich plnenia“ (Morvay — Jakoby 2007, s.
412). Pravdepodobne odvtedy sa na Slovensku v suvislosti s konsolidaciou verejnych financii
poziva aj termin udrzatel'nost’.

Vlada prevzala verejné financie a ekonomiku v porovnani s minulostou vo velmi
dobrom stave, preto sa zrejme v celom PVV nachadzaju len malo konkrétne zmienky o nami
sledovanych terminoch, t.j. deficite, dlhu, vyrovnanom rozpocte, resp. znizeni verejnych
vydavkov. V PVV 2006 vlada tieto aspekty fiskalnej politiky implicitne spojila a inak
formulovanym strategickym cielom vlady, kde patrilo ,,plnit’ kritéria pre prechod na menu
euro v roku 2009 (PVV 2006, s. 6). V podstate to pre vladu znamenalo udrzat’ deficit pod
hranicou 3% a zadlZenost’ pod 60 percentami HDP a tento ideovy prerod Smeru - Socialnej
demokracie potvrdil aj decembrovy kongres strany vo svojom “Posolstve* (Posolstvo 2006).
Vdaka tymto okolnostiam sa do PVV nedostala ani jedna zmienka o znizeni alebo udrzani

deficitu a vlada len dvakrat — v jednej vete - spomenula dlh, ked’ sa zaviazala, Ze bude

,»aktivne riadit’ §tatny a verejny dlh, racionalizovat’ vydavky spojené s financovanim Statneho
dlhu a minimalizovat’ rizika stvisiace s finan¢nymi aktivami, pasivami, ako aj s celkovymi
finanénymi tokmi $tatu” (PVV 2006, s. 7). Vlada sa rozhodla zabezpecit udrzatel'nost
verejnych financii tym, Ze ,,bude vyuZzivat institat Statnych zaruk len v nevyhnutnom rozsahu
a v mimoriadnych pripadoch® (tamze). Praktické opatrenia na naplnenie svojej ,,obozretnej”
rozpoctovej a fiskalnej politiky a tym aj splnenie maastrichtskych kritérii vlada definovala
v Styroch oblastiach spravovania verejnych financii. Na prijmovej strane rozpoctu sa tak malo
diat’ lepSim vyberom dani a potld€anim Sedej ekonomiky, na strane vydavkov si vlada

vytycila ciel' ,zefektivnit™ a ,racionalizovat* nakladanie s verejnymi zdrojmi. Vlada

planovala tzko koordinovat’ svoje politiky a aj ,Struktaru a objem verejnych prijmov a
vydavkov s menovou politikou nezavislej NBS s cielom zaviest' euro k 1. januaru 2009

(tamze).
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V stvislosti so zmenou postoja Roberta Fico a celej vlady voci prijatiu eura (vSetky tri
strany pred volbami kritizovali plan predchadzajucej vlady prijat euro ¢im skor) malo
kla¢ova ulohu stretnutie s vtedajSim guvernérom Narodnej banky Slovenska, lvanom
Sramkom v jali 2006, na ktorom bol predseda vlady oboznameny s dosledkami
spochybiiovania prijatia eura a dodrzanim maastrichtskych kritérii na kurz koruny. Vymena
vlady - kvoli zndmym negativnym postojom koalicie voci euru a aj europskej integracii -
vyvolala totiz pokles kurzu koruny na medzinarodnych trhoch a NBS musela v kratkom case
trikrat za sebou zasahovat’ proti slabnucej korune (Fico a NBS.... 2006). Domnievam sa, ze
okrem uvedomenia si vplyvu EU a re§pektovania centralnej banky, tato zmena postoja vlady
vocCi euru znamenala okrem iného aj uznanie preferencii kl'icovych ekonomickych hracov
(orientovanych najma na export), (Haughton — Malova 2007).

Tuto kratku analyzu dvoch vybranych linii v obsahoch programovych vyhlaseni dvoch
vlad mozeme uzavriet’ tvrdenim, ze medzi druhou vladou Mikulasa Dzurindu a prvou vladou
Roberta Fica existoval zakladny programovy konsenzus, pokial’ ide o hlavné ciele v oblasti
verejnych financii. V oboch pripadoch ide o dosledok vplyvu externych faktorov a aktérov na
domacu politiku, hoci tieto vlady, resp. ich najsilnejsie koali¢né strany, prisli k tomuto postoju
rozdielnymi cestami a na zaklade odliSnych pohnutok. Pokial' druha Dzurindova vlada
nastolila tento kurz v stlade s ideovymi postojmi jej hlavnych reprezentantov, tak v pripade
prvej Ficovej vlady to bolo viac vynutené uznanie existujucich faktorov limitujucich

autondémiu domacich politickych aktérov.

5.1.5. Vlada Ivety Radicovej (9. jul 2010 - 4. april 2012)

V case, ked’ sa do uradu nastupila vlada Ivety Radicovej (9. jul 2010 - 4. april 2012),
sa ekonomické podmienky na Slovensku, ale aj v Statoch Europskej menovej tnie, ktorej
Slovensko uz v tom case bolo ¢lenom, podstatne zmenili v porovnani so situaciou pred
volbami 2006. Statny dlh zacal od roku 2008 prudko rast, deficit verejnych financii bol
v roku 2009 na urovni 8% HDP a vo volebnom roku 2010 bol na urovni 7,7% HDP.
Radicovej vlada, zlozena z politickych stran, ktoré sa jednoznaéne zadefinovali ako pravicovo
orientované, najmi pokial' ide o riesenie socio-ekonomickych otazok, predstavila snad’
najkomplexnej$i plan reformy verejnych financii v historii krajiny. PVV nieslo nazov
,,Ob¢ianska zodpovednost a spolupraca® a uz na str. 3. ako prva ulohu, definovanu

Vv stvislosti so zabezpecenim udrzateI'ného ekonomického rastu, uviedlo: ,,zdravé a udrzatel'né
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verejné financie, zastavenie prudko rasticeho zadlzovania a postupné znizovanie deficitu

verejnych financii®. V Casti venovanej Specidlne verejnym financiam vyhlasila: “Zodpovednu
rozpoctovu politiku a vyrazné zniZzenie sticasné¢ho deficitu verejnych financii povazuje vlada
SR za zakladny predpoklad pre uspesny ekonomicky vyvoj a dlhodobo udrzatelny rast
zivotnej urovne obc¢anov Slovenskej republiky. Boli tu rozvedené nielen d’alSie parcialne ciele
(znizenie deficitu verejnych financii pod uroven 3 % hrubého doméceho produktu v roku

2013), ale aj odovodnila toto smerovanie odkazom na ,zaviazky voéi Eurdpskej unii

vyplyvajlce z Paktu stability a rastu” (PVV 2010, s. 8).

Vlada sa tiez posunula d’alej vo svojom strategickom planovani a zaviazala sa, ze
postupne “bude znizovat’ deficit verejnych financii a strednodobo smerovat’ k vyrovnanému
rozpo¢tu” (tamze). Zadefinovala aj cestu, ktord mé viest k tomuto dlhodobému ciel'u a
ohlasila, ze “predloZzi do Narodnej rady SR ustavny zakon o fiskalnom pravidle pre hruby
verejny dlh” (tamze), ktory by obmedzoval aj buduce vlady pri pripadnom zadlzovani
verejnych financii. Vladne strany tak reagovali nielen na vysledky rozsafného hospodarenia
predchadzajtcej vlady, ale aj na vyvoj v eurozone, ked’Ze sa ukazalo, ze Euro nesplnilo svoju
funkciu ochranného $titu pred 'ubovélou politikov, ale zostalo len spolo¢nou menou. V PVV
2010 sa znovu sa objavil argument medzigeneracnej solidarity: ,,Pre Slovensko je velmi
dolezité zastavit’ zadlzovanie buducich generacii“. (PVV 2010, s. 8).

Vlada si predsavzala, Ze ,,obnovi poriadok vo verejnych financiach“ (tamze), k ¢omu
priradila aj zvysenie ich transparentnosti. Postupnym znizovanim deficitu verejnych financii -
na strane prijmov aj vydavkov - chcela vlada ,strednodobo smerovat’ k vyrovnanému
rozpoCtu (tamze). Opatrenia na strane prijmov mali za ciel’ stabilizovat’ ich podiel na HDP,
,ktory postupne klesd. Opatrenia vo vydavkovej Casti rozpoctu budl ich podiel zniZovat'.
Znizovanie podielu verejnych vydavkov bude spojené s narastom efektivnosti ich vyuZivania
a obmedzenim korupcie.“ (tamze). Do program obnovy fiskalneho poriadku vlada SR
zahrnula aj samospravy a prisl'ibila, Ze spresni ,,aj pravidla pre hospodarenie obci, miest a
vysSich izemnych celkov, ktoré po rozsiahlej fiskéalnej decentralizacii disponuji obrovskymi
finanénymi zdrojmi. Zddvodnila to predchadzajicimi skusenostami, ktoré ukazali, ,,ze je
potrebné lepSie upravit’ mozZnosti zadlZovania samosprav. ZvySovanie dlhu samosprav bude
striktnejSie obmedzené a budi spresnené aj pravidld pre bankrot nezodpovednych
samosprav.“ (tamze) Dal§imi novymi planmi v rozpoétovej politike bol néavrh zaviest’ zavizné

vydavkové stropy, vznik nezavislej institiicie na kontrolu vyvoja verejnych financii. V tomto
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PVV sa vlada zadefinovala aj ako zodpovedny aktér na eurdpskej tirovni, ked’ze ohlasila, ze
bude ,,presadzovat’ podstatné sprisnenie eurdpskych rozpoétovych pravidiel - Paktu stability a
rastu“. (tamze). Po prvykrat v sledovanom obdobi sa stalo, ze pravicovo orientovana vlada
V PVV neuviedla spolupracu s NBS ako sucast’ fiSkalnej politiky, o vyplyva zo zmeny
postavenia centralnej banky po prijati eura.

Mozno konstatovat’, ze v poradi uz piata vlada samostatnej Slovenskej republiky bez
prerusenia deklarovala ako svoj zdsadny ciel' zodpovednii makroekonomicku politiku, kde
klaCové postavenie patri snahe dosiahnut’ ,,zdravy a udrzatelny* stav verejnych financii.
Nadalej tak pretrval programovy konsenzus o zakladnom cieli makroekonomickej politiky,
ktory deklarovali a viac alebo menej aj plnili ideologicky odlisSne orientované strany a

koali¢né vlady.

5.2. Deklarovany strategicky ciel’: udrzatelné verejné financie:

druhé kolo.

5.2.1. Ustavny zikon o rozpotovej zodpovednosti

Zasadnym potvrdenim o vplyve skumanej idey - zodpovednej rozpoétovej politiky™
- na strategické rozhodovanie vlad sa stalo predovSetkym prijatie Ustavného zakona
0 rozpoctovej zodpovednosti 8. decembra 2011, ktory predlozila skupina poslancov zo
vSetkych parlamentnych stran a bol prijaty v skratenom legislativnom konani hlasmi 146
poslancov zo 147 pritomnych®®. Ako sa uvadza v dévodovej sprave k zakonu hlavnym cielom
je vytvorenie silného kontrolného mechanizmu, kde sa odklon od principov ,,zodpovedne;j
rozpoctovej politiky* bude nielen monitorovat, ale aj vyhodnocovat a zaroven zavedie
napravu, spolu s politickymi sankciami pre vlady, ktoré zédkon poruSia. Potrebu skratené¢ho
legislativneho konania zdovodnila vlada odvolanim sa na aktualnu ekonomick situaciu, ktora
,,S1 vyzaduje okamzité uc¢inné rieSenia®, aby sa zmiernili dosledky ,,finan¢nej krizy v krajinach
eurozony a k stabilizacii menového a ekonomického systému eurozony s cielom zabranit

rozsiahlym finan¢nym stratim v hospodarstve Slovenskej republiky“. Priprava a znenie

15 Aj ked’ sa termin postupne menil, stale viak v zasade vyjadruje ten isti vyznam, aky mal na mysli jeho autor
John Williamson a v podstate hovori o pravidlach fiskalnej discipliny, ¢ize zasade Cislo jeden, ktora ma sluzit' na
zamedzenie cyklickych kriz.

18 Pri hlasovani sa zdrzala len jedna nezaradena poslankyna.
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zakona poukazuje na niekol’ko dolezitych momentov v strategickom rozhodovani politikov na
Slovensku.

V prvom rade je to potvrdenie vplyvu externych faktorov na vyslednom
kompromise. Hned’ v uvode dovodovej spravy sa hovori, Ze rozpo¢tovy ramec Slovenskej
republiky v poslednych desiatich rokoch sa vyznamne zmenil vdaka reforme riadenia
verejnych financii, ktora bola “realizovana v spolupraci so Svetovou bankou®, ¢o prispelo ,,k
vysSej transparentnosti a efektivnosti nakladania s verejnymi prostriedkami. Prave tato
reformu pokladaji predkladatelia zakona za stupienok ,smerom k rieSeniu vacSej
zodpovednosti za hospodarenie Slovenskej republiky vratane posunu k dlhodobej
udrzatelnosti hospodarstva“. Sprava hned’ d’alej a najmd pomerne rozsiahlo (priblizne na
dvoch strandch) zdoraziluje zavizky Slovenska, ktoré pri tvorbe rozpoctovej politiky
vyplyvaju z jeho ¢lenstva z EU a prizvukuje ,,povinnost’ &lenskych §tatov vyvarovat’ sa
nadmernému schodku rozpoctu®.

Druhy podstatny moment, na ktory upozoriuje ,,pribeh® prijatia tohto ustavného
zakona, odhaluje rozprava k jeho navrhu a je to uznanie existencie silnej ekonomickej
epistemickej komunity, ktora posobi na Slovensku a zasadne sa zasluzila o pripravu zakona.
Bez ucasti expertov na vSetkych troch fazach (Nemcova 2009) sa strategické rozhodnutia
Vv politike len tazko presadzuju, ked’ze pri formovani verejnej politiky maju tieto komunity
hlavnt ulohu (Haas 1992). Pritom nejde 0 to, ze vedomosti expertov st jedinou spravnou
alternativou, alebo inymi slovami automaticky to neznamend, Ze odbornici produkuju
»pravdu®, ale ide o ich vplyv na tvorcov politiky zaloZzeny na vSeobecnom uznani ich
odbornosti. Dokonca jej sila sa neodvija od poctu jej ¢lenov, ale od ziskaného reSpektu
v svojom odbore a tiez toho, Ze pontikaju ,,konsenzualne poznatky*. (tamze, s. 23)

Viaceri predkladatelia zakona v rozprave explicitne referovali o tlohe expertov
v procese pripravy zakona. Napr. podla Jozefa Kollara (vtedy poslanca za stranu Sloboda a
Solidarita) diskusie 0 navrhu zakona ,na tému ustavnej brzdy“ odstartovalo neverejné
stretnutie predstavitelov ,relevantnych politickych stran“ uz v decembri roku 2009,
na ktorom ,,predlozili diskusny material na stol.... pani Odor a Horvath.” Dalej sice dodal, Ze
»tiez neprisli s nie¢im, ¢o sa da patentovat’ na Nobelovu cenu®, ale ocenil, ze vyvolali tito
debatu na urovni politickych stran. Vyznam tohto stretnutia ocenil aj Peter KaZzimir (Smer-
SD, vystupujuci za vSetkych predkladatel'ov zdkona), ktory zartovne pripojil, ze ,,raz mozno

na tom mieste bude visiet’ nejaka bronzova tabulka so zmienkou o druhej viano¢nej dohode
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slovenskej.” Rovnako aj poslanec za SDKU-DS Ondrej Matej'’ pod’akoval nielen obom
uvedenym odbornikom, ktori posobili aj ako mediatori a pomohli “ndjst’ to spravne rieSenie
pri jednotlivych paragrafovych zneniach”, ale aj SirsSej ,,odbornej a vedeckej obci” za podporu
vo verejnej diskusii o tomto zédkone. Pridal eSte aj Statneho tajomnika Vladimira Tvarosku,
ktory poskytol technicki a legislativnu podporu za Ministerstvo financii. Podla d’alSieho
predkladatel'a Antona Marcin¢ina (KDH), ktory tiez vyzdvihol uvedenti dvojicu expertov
za to, ze ,,su ekondmami, ktori sa nehraju na ekonomov, ale ktori su reSpektovani” a
podciarkol, Ze vdaka tomuto odbornému sposobu pripravy zdkona odpadli “politické,
ideologické, medidlne problémy” a “bola diskusia, pracovalo sa s tym, Ze chceme prijat’
nieco, ¢o ma zmysel a ¢o je dobré pre tu aj inu stranu.”

Tretiu klI'acovu charakteristiku prijatia tohto zakona teda tvori konsenzualny,
kompromisny a nadstranicky S$tyl tohto strategického rozhodnutia, ¢o potvrdilo uz
medzistranicke zloZenie skupiny poslancov, ktora predlozila navrh'® . Poslanec Matej totiz
opakovane ocenil aplna politicktt zhodu viacerych politickych a odbornych aktérov a tiez
zdoraznil, Ze: ,Netmerné zadlzovanie nie je o Tlavicovosti ani 0 pravicovosti.“ Anton
Marcin¢in pripomenul druhé vyznamné rozhodnutie, ktoré spojilo politikov nielen naprie¢
stranickym spektrom, ale aj napriek osobnym animozitdm: *“...pamétate si pana Meciara spolu
s ostatnymi politikmi v uliciach Bratislavy, ked’ sa jednalo, ked’ sa pripravovalo referendum o
vstupe do Eurdpskej unie. Aj vtedy sa dokdzali spojit’ vSetci politici, napriek, domnievam sa,

omnoho via¢§im rozporom, nez tym, ktoré dnes existujii medzi pravicou, l'avicou...”

5.2.2. Vlada Roberta Fica (od 4. aprila 2012)

Po marcovych pred¢asnych vol'bach, 4. aprila 2012 prislo k d’alsej vymene vlad a do
uradu nastupila druhd vlada Roberta Fica a jeho strana vdaka svojmu vyraznému vit'azstvu
bola schopna sama zostavit’ vladu. Vlada tak vo svojom programovom vyhlaseni nebola
natena robit’ politické ustupky koaliénym partnerom a hl'adat’ nasledné kompromisy. Na prvej
strane programového vyhlasenia druhej Ficovej vlady je urenych desat’ klI'aiCovych uloh a
hned’” druhou v poradi je poslanie ,konsolidovat’ verejné financie, tak aby deficit verejnych

financii bol v roku 2013 pod tromi percentami HDP” (PVV 2012, s. 1). Nova vlada sa jasne a

" Intelektudlny vplyv tejto epistemickej komunity vystizne ilustroval poslanec Ondrej Matej, ked explicitne
pouzil niekol’ko typickych terminov, napr. ,,dlhodobé sklony k deficitom* alebo ,,fiskalny alkoholizmus®, ktoré
pouziva prave Ludovit Odor (pozri http://www.upms.sk/prednasky/fiskalny-alkoholizmus1/).

8 Okrem Petra Kazimira (Smer-SD) k predkladatelov paril Ondrej Matej (SDKU-DS, Ivan Svejna (MOST-
HID), Anton Marcinéin (KDH), Jan Mikolaj (SNS) a Jozef Kollar (SaS).
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rozhodne prihlasila k zavdizkom znizovat’ deficit, udrzat’ dlh a ozdravovat’ verejné financie.
V casti venovanej hospodarskej politike program opakovane potvrdzuje, ze cielom ostdva

konsolidacia verejnych financii: ,,Vlada dodrzi vysku deficitu a dlhu verejnych financii na

urovni zaviazkov voci Eurdpskej tnii. D4 jasny signal financnym trhom o konsolidacnom tsili
v stulade s ustavnym zakonom o rozpoctovej zodpovednosti® (tamze, s. 13). Konsolidaciu a
udrzatel'nost’ verejnych financii vlada spomina niekol'ko krat aj v suvislosti s inymi ciel'mi,
ako podmienku, ktorti je nevyhnutné dodrzat’ pri dosahovani inych cielov. Z hladiska nasej
analyzy je zaujimavé, Ze tuto ulohu zdovodiiuje v kontexte dvoch inych cielov. Po prvé,

potrebou upevnovania ,,makroekonomickej stability* (tamze), ale po druhé a ovela CastejSie,

v suvislosti s kl'aicovou tulohou ¢islo sedem, posilnenim spoluzodpovednosti ,.za plnenie

strategickych cielov Europskej tnie* (tamze, s. 1). Vzhl'adom na dlhové problémy v eurozéne

vlada ako ‘zodpovedny a konStruktivny aktér’ dokonca povazuje ,,zvySenie koordinacie
rozpoc¢tovych politik za nevyhnutné* (tamze, s. 6).

V porovnani s PVV predchadzajicej vlady mozno sledovat’ navrat k diskurzu prvej
Ficovej vlady, ked sa tieto (nepopularne) plany deklarovali prili§ vSeobecne a zaroven sa
jednoznaéne spajali so zavizkami v ramci EU. Navy$e PVV nehovori explicitne
0 vyrovnanom rozpocte alebo jednoznacnom zniZovani verejnych vydavkov v casti
0 hospodarskej politike. Prvé opatrenie mozno chépat’ tak, Ze je implicitne obsiahnuté
v zavidzkoch voci Eurdpskej unii: ,,V oblasti rozpoctovej politiky bude dosledne dodrziavat
pravidla vyplyvajiuce z medzinarodnych aktov. (tamze s. 15). Druhy menovany aspekt
zdravej a uspornej fiskalnej politiky je naznaceny vo vSetkych Castiach, kde sa PVV vyjadruje
k jednotlivym verejnym politikdm a rezortom. Takmer vzdy sa vSak plan Setrit’ spaja aj
s ,,posilnenim“ vydavkov verejnych rozpocétov, ¢o ma sluzit' na plnenie ,vitalnych funkcii
Statu, ktoré zabezpecuju tvorbu, udrZiavanie a rast 'udského kapitalu“ (tamze, s. 61)

PVV spomina aj spolupracu s NBS, ale nie v suvislosti s ,,finan¢nou politikou®, ked’ze
planuje navrhnat ,efektivnu a primerani schému ochrany spotrebitel'a na finanénom trhu*
(tamze s. 16). PVV sa odvolalo aj na tstavny zakon o rozpoétovej zodpovednosti, ktory chce
vlada vyuzit ,,na posilnenie dlhodobej udrzatel'nosti hospodarenia tak, aby bola zabezpecena
socialna a hospodarska sudrznost’ spolocnosti a solidarita medzi sic¢asnymi a buducimi
generaciami (tamze, s. 15). Cize princip medzigeneraéne;j solidarity, ktory sa opakoval v PVV
Radicovej vlady, dovodovej sprave tstavného ZRZ a v rozprave bol vcelku prekvapivo

roz$ireny o ,,socidlnu a hospodarsku stdrznost™, avSak bez d’alsej Specifikécie.
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V sulade so svojou ideologickou orientaciou PVV logicky ,,odmieta zdanovanie
spotreby ako jediny zdroj zvySovania prijmov verejného rozpoctu na dosiahnutie ciela
znizovania deficitu. Doraz sa bude klast’ na dane, ktoré¢ ¢o najmenej znizuju disponibilné
prijmy nizkoprijmovych obc¢anov, ekonomicku aktivitu, alebo st relativne nizke oproti inym
krajindm. Zvysi sa progresivita daitiového systému pre nadstandardné prijmy fyzickych osob,
ako aj pre pravnické osoby. Vladda zvazi zvysenie vyberu z majetkovych dani a zohl'adni pri
tom najma faktory ako luxus ¢i ekologicka Skodlivost™ (tamze, s. 14) Tieto vyjadrenia su
dolezitou zmienkou, lebo potvrdzuju, Ze ani prijatie konsenzualnych ustavnych zdkonov
neznamend koniec stranickej sutaze, ked’ze politickym strandm zostava este cely rad otazok,
0 ktorych sa mo6zu sporit’ vo volbach a to aj pri realizacii zodpovednej rozpoctovej politiky.
Napr. je to danova politika alebo celkovy spdsob dosahovania vyvazeného rozpoctu. Otazkou
pre buduce parlamentné diskusie a politické debaty vol'by zostava, ¢i vlady budu Setrit’ najméa
na strane vydavkov, alebo sa zameraji na zvySovanie prijmov. Takéto politické a odborné
diskusie pokracovali aj po prijati tstavného zakona o zodpovednom rozpocte, napr. ohl'adne

toho, ¢o vlastne znamena termin ,,udrzatel'né” v spojeni s verejnymi financiami.

6. Zhrnutie a diskusia

Obsahova analyza programovych vyhlaseni vlad od roku 1994 ukazala, Ze na
Slovensku existuje minimélne jeden konsenzudlne deklarovany strategicky ciel a to
zodpovedna rozpoctova politika, vyjadrend — sice rozdielnymi slovami a S malymi
odchylkami — rozhodnutie vldd manazovat’ verejné S cielom nezadlzovat’ budice generacie.
Tabul’ka €. 1 sumarizuje pritomnost’ Styroch sledovanych aspektov zodpovednej rozpoctove;j
politiky: (1) zniZenie/stabilizacia dlhu, (2) zniZenie deficitu, (3) vyrovnany §tatny rozpocet a
(4) znizenie verejnych vydavkov. Zaroven postihuje aj vyskyt zakladnej argumentacie, Cize
(5) odvolavanie sa na medzinarodné organizacie, predovSetkym Eurdpsku tniu a (6)
spoluprace s Narodnou bankou pri realizacii rozpoctovej politiky. Posledny menovany znak
indikuje fakticky vplyv nezévislej epistemickej komunity, ktord sa podielala na priprave

zakona o rozpoctovej zodpovednosti a niekedy aj programovych vyhlaseni vlad.
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Tabul’ka 1: Analyza zodpovednej rozpoctovej politiky v programovych vyhlaseniach

vlad (1994-2012)

Predseda a
zloZenie
vlady

ZniZenie
/stabilizacia
dlhu

ZniZenie
deficitu

Vyrovnany
Statny
rozpocet

ZnizZenie
verejnych
vydavkov

Odkaz na
medzinarodné
Kritéria

Nezavislost’
a
spolupraca
s NBS

V. Meéiar
(HZDS, SNS,
ZRS)

X

M.Dzurinda
(SDK, SDL,
SMK, SOP)

M. Dzurinda
(SDKU-DS,
SMK, KDH,
ANO)

R. Fico
(SMER-SD,
LS-HZDS,
SNS)

I. Radicova
(SDKU-DS,
SAS, MOST-
Hid, KDH)

R. Fico
(SMER-SD)

Pozn. Chybajice znamienko “X” znamena, Ze sa termin vobec v PVV nevyskytol a malé “x” vyjadruje, ze dané
terminy boli len implicitnou suc¢ast'ou medzinarodnych zaviazkov SR, alebo ako je to v pripade poslednej bunky
v tabul’ke — Vv ingj, nie fiskalnej politike.

Skumanie dynamiky strategického rozhodovania v politike na pripade empirickej

analyzy programovych vyhlaseni vlad po roku 1994 ukazalo, ze pokial' este davno pred

vstupom do Eurdpskej tnie si kl'ucovi politicki aktéri osvojovali ,jazyk® zodpovednej

makroekonomickej politiky, po ktorej volal program znamy ako Washingtonsky konsenzus,

tak kratko po vstupe do EU sa zaGala formovat hlbia zhoda medzi politickymi stranami

ohladom vyvazeného verejného rozpoétu, ktora sa posilnila vstupom do EU a prijatim zakona

0 rozpoctovej zodpovednosti, tak doposial’ sa jednotlivé strany liSia v ndzoroch na dosiahnutie

tychto cielov, kedZe aj pri definovani rovnakych cielov a aj po prijati prelomového

ustavného zakona o rozpoctovej zodpovednosti si vSak jednotlivé vlady zachovali svoje

programovu identitu 0 com svedcia zistenia z empirickej analyzy PVV.
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Na prvy pohlad demokracia a strategické rozhodovanie su tazko zlucitelné.
Od vymeny vlady po demokratickych volbach voli¢i zvy€ajne Cakaju, Ze prinesie zmeny
Vo verejnych politikach, ktoré budu v sulade s ich volebnymi programami reflektujucimi ich
ideologické a programové priority. Tieto oCakdvania predstavuji jeden zo zdkladnych
mechanizmov demokracie. Podstatné rozdiely vSak existuji medzi etablovanymi a novymi
demokraciami, najmé pokial’ ide o mieru dosiahnutého spoloc¢enského a politického konsenzu.
Od nej sa totiz odvija aj miera realizacie rozvojovych stratégii a kontinuity, vyjadrenej v
stabilite politickych institacii a v postupnych (inkrementalnych) zmenach verejnej politiky.
Ide 0 inherentné napitie, charakteristické pre moderné zastupitel'ské demokratické rezimy.
Na jednej strane sa predpoklada, ze rozhodnutia politikov su motivované kratkodobymi
cielmi, predovSetkym snahou ziskat’ politickli moc, na druhej strane vSak pred volbami
sl'ubuju, Ze moc vyuziju na to, aby zabezpecili rozvoj celej spolocnosti. To si vSak Ziada ista
mieru kontinuity a stability vladnutia zaroven pri predpokladanom a siibeznom striedani vlad.
Domnievam sa, Ze tato situdcia tvori jeden zo zékladnych paradoxov modernej demokracie.
Ako zabezpecit' realizdciu dlhodobych priorit, ak sa menia vladne strany, ktoré sa liSia
svojimi programovymi prioritami a ideologickym ciel'mi? To bol mdj zakladny vyskumny
problém a cielom prispevku bolo aspon ¢iastoéne zodpovedat’ tito otazku prostrednictvom
analyzy ideovych, externych a epistemickych podmienok strategického rozhodovania
politickej elity v programovych vyhlaseniach vlady. Zistenia empirickej analyzy poukazali na
to, ze bez politického konsenzu — podmieneného vplyvom idei, zavizkami v ramci EU a
vplyvnou epistemickou komunitou — naprie¢ politickymi stranami sa strategické rozhodovanie

casto obmedzuje len na jedno volebné obdobie.
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