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KORUPCIA A VEREINE OBSTARAVANIE

ZISTENIA A ODPORUCANIA

Kedy a preco funguje potlacanie korupcie

Preco sa niektorym Statom dari potlacat korupciu a inym nie? Pod potlaéanim korupcie rozumieme schopnost
spoloCnosti alebo Statu obmedzit' individuéine korupéné spravanie, definované ako nespravodlivé rozdelovanie
verejnych statkov veduce k neopravnenému stukromnému zisku. Ciefom spolo¢nosti/Statu by malo byt presadenie
individualnej moralnej integrity ako normy vo verejnej sluzbe a politike a tieZ podporovat stav, v ktorom Stat nie je
ovladany alebo ovplyviovany zaujmami jednotlivcov alebo skupin.

Existuju dbkazy, Ze to, Comu sa hovori korupcia, je viastne kontext spravy veci verejnych (governance) a nie
individualne spravanie. Preto je pre vyskumnikov zasadnou otazkou, pre¢o niektoré spolo¢nosti vo svojom vyvoji
dosiahli vysoko eticky pristup k sprave spoloénych veci a potlacili vyskyt korupcie ainé tento ideélny stav
nedosiahli. Tato otazka nahrddza nesprévne poloZenu otazku 6o spbsobuje korupciu®, avSak zachovava jej
smerovanie k hladaniu pri¢in tohto javu.

Zasadnym problémom je najma protekéné zvyhodiiovanie

Protikorupéné stratégie st vacSinou navrhnuté tak, Ze rieSia Uplatkarstvo. Z celkového pohladu je vSak
Uplatkarstvo len $picka ladovca. Podla vyskumov je zasadnym problémom najma protekéné zvyhodriovanie
(favouritism) a presadzovanie sukromnych zaujmov vo verejnej sprave. Dve tretiny respondentov prieskumu
Globalneho barometra korupcie (GCB) z roku 2013 v 107 krajinach sa domnievali, ze protekcionarstvo je v ich
krajine pravidlo, nie vynimka. Viac ako polovica z nich bola presved¢end, Ze ich vlada je v podru¢i sukromnych
zaujmov. Pritom s Uplatkom mala v sledovanom roku skusenost iba Stvrtina opytanych.

Protekcionarstvo vo verejnej sprave, skorumpovanost radnikov a ovladanie Statu sukromnymi zgujmami su
rézne aspekty ,velkej* korupcie, ktord brani presadzovaniu vyberu na zaklade schopnosti a poctivosti a nie
konexii alebo privilégii. Ich vnimanie respondentmi prieskumu GCB je vo vzajomnej korelacii. Vnimanie korupcie
verejnostou sa pritom tyka vSetkych aspektov Zivota.

Uplatkarstvo je sice pritomné aslvisi s vnimanim celkovej korupcie, je vak vysledkom zloZitejsieho
usporiadania a diferencovaného pristupu k vyhodam. Kym pre ,velk(* korupciu su rozhodujuce Strukturéine
faktory, Uplatkarstvo je vacSinou podmienené okolnostami. Prakticky kazdy jednotlivec je v stave ponuknut
Uplatok v prostredi, kde prekvita korupcia a socialny determinizmus je silnejSi ako jednotlivec.

Inymi slovami, tam, kde pravidla hry urCuju partikularne zaujmy, sa podplacanie stava spésobom, ako Celit
inym druhom zvyhodriovania — napriklad, ked si jednotlivec alebo firma, ktori nie su suastou urcitej siete
privilegovanych, musia svoj pristup do ,siete” kupovat. V takom prostredi je protekéné zvyhodnovanie ovela
rozSirenejSie ako podplacanie a nie je medzi nimi skoro Ziadna korelacia. Z tej Casti respondentov GCB 2013,
ktori sa nazdavali, Ze verejna sluZzba v ich krajine je velmi alebo Upine skorumpovana (teda medzi vacsinou), viac
ako dve tretiny mali na mysli protekcionarstvo, teda ziskavanie privilégii na zaklade klientelizmu, nepotizmu
a konexii.

S uvedenymi vysledkami suvisi aj méalo prekvapivé zistenie, ze ti, o davaju uplatky v prostredi velkej
korupcie, v prieskume uviedli niz8iu spokojnost so sluzbami verejnej spravy. Tu totiz musia ,podmazévat” -
poskytovat’ dodatoCny poplatok za to, aby Uspesne alebo rychlo vybavili svoje zalezitosti. Pre tych, ktori st od
moci vzdialeni, je teda motivaciou podplacania vacsinou snaha o rovnocenny pristup k urcitej sluzbe a vyrovnanie
§ance s tymi, ktori maju konexie.
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Vnimanie nerovnosti v pristupe a uplatkarstvo v zdravotnictve

Rovnost pristupu k pacientom v systéme Nerovnost pristupu k pacientom v
verejného zdravotnictva systéme verejného zdravotnictva
Respondenti, Dali uplatok, hoci Respondenti, Dali uplatok,
- nazdavajuci sa, Ze | nevnimaju nerovny | nazdavajlci sa, Ze sa | pretoZe vnimajl
Region Ny . 0 . . . A
ku kazdemu sa pristup (%) k nim nepristupuje | nerovny pristup
pristupuje rovnako rovnocenne (%) (%)
(%)
Sevema 64 2 36 %8
a zapadna Eurdpa
Juzna Eur6pa 58 7 42 93
Novi &lenovia EU 47 13 53 87
Neglenovia EU 53 10 47 90

Dobrou ilustraciou je situacia vo verejnom zdravotnictve. Iba 36 % [udi v zapadoeurépskom ,jadre* EU si
mysli, ze zaobchadzanie pri lieCbe s réznymi pacientmi je nerovnaké. V skupine juhoeuropskych krajin je to uz
42 % a v pristupujucich a kandidatskych krajinach je to az 47 %. AZ 53 % podiel respondentov, ktori vnimaju
nerovnaké zaobchadzanie v zdravotnictve, je véak v novych &lenskych $tatoch EU .

Krajiny, ktoré nedostatotne potlacaju korupciu, Celia jej vaZznym socialno-ekonomickym dosledkom. Vysoky
stupen korupcie vyvolava odlev mozgov; velka Cast' najvzdelanejSich ludi odchadza do viac ,meritokratickych*
krajin, teda tam, kde mdZu bez prekadzok uplatnit svoju kvalifikaciu a schopnosti a rozbehnut kariéru. To
znamena, Ze investicie ich vlastnej krajiny do vzdelavania vychadzaju nazmar a v koneénom désledku tym trpi jej
ekonomicky rozvoj. Korupcia generuje vysoké naklady v désledku neférovej sutaze v kltucovych oblastiach — od
prijimania na $koly po zamestnavanie vo verejnom sektore; od protekéného rozdelovania verejnych prostriedkov
po nerovny pristup k platitefom dani. V QOG (Quality of Government) prieskume projektu ANTICORRP z roku
2013 na vzorke 88 000 Eurdpanov sa iba obCania v krajindch severnej/zapadnej Eurdpy vacsinovo stotoznili
s tvrdenim, Ze kariérny postup vo verejnom alebo sukromnom sektore je z vacSej Casti zaloZzeny na tvrdej praci
a kompetentnosti. Pre zvySok Europy sa zda byt vstupenkou Kk Uspechu vich spoloCnosti protekéné
zvyhodriovanie spojené s konexiami — teda najkodlivejSia (a najroz$irenejsia) forma korupcie.

Tak ako spravanie jednotlivca musi byt vnimané v kontexte spésobu spravovania veci verejnych, aj $tat treba
chapat v kontexte danej spoloCnosti. Rozdelenie zdrojov v spolo¢nosti odrdza ,vzdialenost od moci*
a dominantny mechanizmus vymeny (exchange mode) postaveny bud na vykonnosti (trh) alebo na dobyvani
renty (nasilie, korupcia). V spoloCnosti, kde dominuje partikularizmus, bude protekéné zvyhodriovanie hlavnym
kritériom rozdelovania zdrojov. Bude tam rozSirené vyuzivanie konexii vSetkého druhu, vymeny ,laskavosti* alebo
pefaznych stimulov. Partikularizmus v spolo¢nosti va¢Sinou pracuje v prospech tych, ktori maju k dispozicii viac
mocenskych zdrojov. Slab$i pritom maju svoju obranu — ak pocituju ze st znevyhodneni, vyhladavaju protekciu,
uchyluju sa k podvadzaniu, podplacaniu, dafiovym tnikom a plejade dal$ich praktik na eliminovanie nerovnosti.

Elity v spoloCnostiach s vysokou mierou partikularizmu vyuzivaju kultru beztrestnosti, ktorou si zvySok
populacie, pozorujdci ich spravanie, ospravedifiuje viastné konanie. V takejto spolo¢nosti sa pretinaju vertikélne a
horizontalne vymenné siete, ¢o dalej udrziava systémovy rozmer problému a partikularisticky charakter vztahov.

Najmocnejsi hradi v takychto spolo€nostiach sa zmocriuju $tatu a nasmeruju distriblciu verejnych prostriedkov
k sebe, svojim spojencom a klientom. Robia to bud otvorene v rédmci neopatrimonialnych rezimov (t. j. pri
legalnom dedeni moci), alebo skrytejSie v rezimoch, v ktorych formélne existuje sitaz o moc, ale faktickym
pravidlom je aj tak partikularizmus.
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Slovensko je v strede

Predmetom vyskumu bol aj vztah medzi mierou korupcie, ako ju indikuje Svetova banka, a slobodnymi
volbami v danej krajine, ktoré zasa sleduje organizacia Freedom House. Vysledkom je tabulka, ktora o. i.
rozliSuje tri stupne urovne (potlacania) korupcie. NajpriaznivejSi stupen, ktory mozno oznacit' ako univerzalizmus,
teda rezim s u€innym potlaéanim korupcie, je pritomny v 35 demokraciach so slobodnymi volbami v hornom
tercile a iba v troch nedemokratickych rezimoch: Katare, Spojenych arabskych emiratoch a Singapure. Priemerné
skore vSetkych demokracii, nekorup&nych aj korupénych, je vyrazne lepSie ako to ,nedemokratické” (5,33 oproti
3,06 - udaje za rok 2012). Pritom vS§ak po&et neopatrimonialnych rezimov v dvoch spodnych terciloch (krajiny s
Jkorupénym* a ,velmi korupénym® prostredim) je priblizne rovnaky ako pocet korupénych a velmi korupénych
demokratickych krajin.

Eticky univerzalizmus (spravodlivost pre vSetkych) sa zda byt viac idealom ako realnym spdsobom
vykonavania spravy veci verejnych, kedze skore potla¢ania korupcie nad hodnotu 9 (na stupnici od 1 do 10)
dosiahli iba $kandinavske krajiny (Dansko, Nérsko, Svédsko, Finsko), Australia, Novy Zéland, Svajciarsko,
Holandsko, Luxembursko a Singapur. Patria do SirSej hornej skupiny, ktora je z civilizatného hladiska pomeme
kompaktnd — su v nej najma zapadoeuropske a anglosaské krajiny, ako aj niektoré ich byvalé koldnie spolu
s Japonskom. Strednu skupinu krajin, v ktorej stale z&pasia principy partikularizmu a univerzalizmu, tvori 22 krajin
vratane Slovenska (index v r. 2013: 5,12) a Ceskej republiky (5,38).

Politické systémy a potlacanie korupcie

(Rozdelenie krajin do $tatistickych tercilov podla miery korupcie®)

krajiny** spodny tercil | stredny tercil | horny tercil spolu priemerné
skore

nedemokratické 51 24 3 78 3,06

S volebnou demokraciou 22 57 35 114 5,33

spolu 73 81 38 192

*Umiestnenie podla skére v rozsahu 0 aZ 10, ktoré vyjadruje mieru potlaenia korupcie vo verejnej sprave; teda
vy$Sie Cislo znamena menej korupcné prostredie.
**Rozdelenie vzhfadom na de facto slobodné a spravodlivé volby.
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Prili§ vefa regulacie méze skodit’

V poslednych rokoch sustredila medzinarodna protikorupéna komunita svoje Usilie na podporu zavadzania
Specializovanej legislativy a vybranych protikorupénych néstrojov. Nemusi to v8ak byt vzdy najStastnejsi postup.
Ide o inStituciondlnu monokultiru - zavadzanie modelov zaloZzenych na idealizovanych verziach anglo-
americkych institicii s predpokladom, Ze ich pouZitelnost prekracuje narodné a kultire Specifika. Problém
;monokultiry* pomdze lepSie pochopit par prikladov. Americké organizacia Global Integrity vytvorila index, ktory
hodnotil krajiny podfa ich institucionalnych nastrojov na boj s korupciou. V roku 2011 ho vSak prestala pouZivat.
Ukazalo sa, Ze krajiny, ktoré boli predtym v najlepSej patke uvedeného indexu, su v skutoCnosti vysoko korupéné
a jednoducho len formélne prijali viac antikorupénych néstrojov ako iné. Zaradili sa tam napriklad Bulharsko,
Rumunsko a Maceddnsko, ktoré boli motivované aj pristupovymi rokovaniami s EU.

Lambsdorff na zéklade analyzy dvoch parametrov z indexu Global Integrity — pravneho rdmca a skutocnej
praxe - ako aj indexu vnimania korupcie Transparency International a prieskumu globalnej
konkurencieschopnosti Svetového ekonomického féra dokonca zistil, ze prili§ velfa zékonov mdze v praxi
protikoruptné snazenie brzdit.

Global Integrity preto vytvorila novy ukazovatel s nazvom ,implementaény deficit* (implementation gap), ktory
vyjadruje rozdiel medzi formalnou pravnou Upravou a realnou praxou. V pripade vacsiny krajin, ktoré sa hrdia
rychlym indtitucionalnym napredovanim (najma pod tlakom medzinarodného spolo¢enstva, napriklad na Balkéne),
mbze byt tento deficit va&si ako 50 %. TakZe medzi tym, o vypovedaju o krajine jej zakony a tym, ako to v nej
naozaj funguje, mdZe byt velky rozdiel.
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Transparentnost’ je zéklad

Ktoré su teda institucionalne faktory, ktoré redlne pomahaju potla€at korupciu a vytvérat prostredie ,good
governance*? Vyskumny projekt ANTICORRP sa zameral na péat in$titucionalnych faktorov, a to takych, ktoré
medzinarodné spoloCenstvo intenzivne presadzovalo a ,importovalo® do velkého poCtu krajin. Su to:

ratifikacia Dohovoru OSN proti korupcii prijatie legislativy o slobodnom pristupe k informaciam, zriadenie
antikorup&nej agentury, vytvorenie Uradu ombudsmana, ,Ustavné* zasahy.

Vlyskum zohladnujuci ¢asové rady a korelacie faktorov ukazal, ze na Uroven korupcie v tej-ktorej krajine ma
z uvedenych nastrojov signifikantny vplyv iba prijatie legislativy o slobodnom pristupe k informaciam.

Krajiny, ktoré zaviedli inétitut ombudsmana alebo zriadili

... SESTRA, antikorup&nu agenturu nevykézali po tomto kroku vyznamné

TERAZ U MOZEME Poxgacony  ZNiZenie Urovne korupcie. Zda sa, Ze antikoruptna agentura

je U¢inna iba vtedy, ak v danej krajine uz existuje pravny

Stat. Ak to tak nie je, potom agentura je bud' ,bezzuba“ alebo

ju dokonca vlada vyuziva proti svojim politickym oponentom.

Hlavnym problémom je teda vytvorenie vlady zakona — inymi

slovami, treba presvedCit vladnucich politikov, Ze maju stat
pred zdkonom na rovnocennej Urovni s ostatnymi.

Antikorupéné agentiry boli teda v mnohych krajinach
vytvorené bez Umyslu, Ze by aj realne nieCo riesili. Ich
zriadenie predstavovalo jednoduchy spdsob ako poteSit
donorov a zbierat body v hodnoteniach protikorupénej
agendy. llustruje to fungovanie  akéhosi  ,mechanizmu
receptu” (prescription mechanism) vo vztahoch medzi
medzinarodnou donorskou komunitou a danou krajinou,

Autor kresby: Jozef Jurko resp. EU a kandidatskymi krajinami. lde o to, Ze dobré

hodnotenie ziskaju kandidati, ktori prijmu vSetky poZiadavky

donora smerom k reformam, a to &asto bez akejkolvek kontroly ich realnej implementacie, vplyvu alebo
adekvatnosti refioriem.

Faktorom, ktory ma zretelny vplyv na potlacanie korupcie, je transparentnost. Najviac sa to tyka
komunalnej sféry a rozvoja obéianskej spoloénosti. Uspe$né uplatiiovanie legislativy o slobodnom pristupe
k informéaciam ide ruka v ruke s ob¢ianskym aktivizmom. Téato legislativa mé& slabsi efekt tam, kde bola presadena
,zhora“ ako sucast vladnych reforiem (napr. v Albansku), pod medzinarodnym tlakom (Bosna), alebo po lobingu
urcitej obCianskej elity (Peru).

Naopak, v krajinach, kde obcianske iniciativy tladili na prijatie takychto zakonov (napr. na Slovensku, v
Rumunsku a v Bulharsku), sa vysledna legislativa — hoci aj nedokonald — stala zbrafou v prospech
informovanosti, ktoru vyuZivaju MVO, novinari aj radovi obania. Za osobitni zmienku stoji zverejiiovanie
rozpoctov; ma velky Ucinok pri obmedzovani korupcie — za predpokladu, Ze obCianska spolo¢nost je silna
a dokaZe byt partnerom pri dohfade nad verejnymi financiami.

Zavery skumania vplyvu deklarovanych antikorupCnych nastrojov varuju pred tendenciou hodnotit' pozitivne
napredovanie urcitej krajiny len preto, Ze importovala ten ¢i onen institucionalny néastroj, alebo vSetky naraz.
Treba pozorne skumat, Ci verejna sprava v utognosti stéale aj dalej nefunguje na baze korupéného partikularizmu.
Nemozno sice tvrdit, Ze uvedené nastroje su vo vSeobecnosti nelcinng, ale samé osebe nezabezpedia napravu
nepriaznivého stavu. K tej mozno déjst dlhodobou pracou, implementaciou antikorupénych stratégii zakotvenych
v domécej politickej dynamike, ktoré zohladnuju miestny kontext a rozvijaju a podnecuju snazenie miestnych fudi
0 zmenu k lepSiemu.
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