





Verejna sprava v teorii a praxi:
Hlavné etapy a dimenzie rozvoja na
Slovensku

Ludmila Malikova

Trnava
2023



Recenzenti
prof. PhDr. Monika Cambalikova, CSc.
doc. PhDr. Daniel Klimovsky, PhD.

© Pudmila Malikov3, 2023
© Katedra sociologie, FF TU v Trnave, 2023
© Filozoficka fakulta, Trnavsk4 Univerzita v Trnave, 2023

Ilustracia na obalke: https://www.vecteezy.com/png/14429979-doodle-
freehand-drawing-of-slovakia-map

ISBN 978-80-568-0611-1



OBSAH

Uvod

I. Verejna sprava a jej teoretické vychodiska

a/ Operacionalizdcia pojmov sprava a politika

b/ Reformné hnutia, cesta od klasickej k modernej $kole verejnej spravy
¢/ Stcasny diskurz o organiza¢nych vztahoch vo verejnej sprave

II. Verejna sprava v kontexte viactiroviiového spravovania
a/ Regionalny priestor eurdpskeho spravovania

b/ Integracna politika a jej regionalna doktrina

¢/ Europeizacia regionalneho samospravneho systému

III. Verejna sprava z pohladu Slovenska

a/ Reforma verejnej spravy na Slovensku

b/ Aktéri novej truktiry samospravy a $tatnej spravy

¢/ Vplyv decentralizcie na regionalnu verejna spravu

d/ Problémy viactirovitového spravovania a regionalny rozvoj
e/ Europeizécia systému verejnej spravy

Zaver

POUZITE ZDROJE

15
25

36
40
43
46

50
51
61
70
75
78

84

86



Uvod

V tedriach verejnej spravy najdeme dnes mnoho definicii, ktorymi sa autori
z rdznych spolocenskych vied, ako ekondmia, politoldgia, socioldgia,
verejny manazment, pravo a dalsie, snazia operacionalizovat tento pojem
v ramci svojho predmetu $tadia. Sicasny multi-disciplindrny charakter
verejnej spravy a univerzalnost jeho pouzivania vo vedeckom, ako aj
politickom kontexte vedie k diskurzu o miere vnutornej koherentnosti
roznych pristupov k vyskumu jeho jednotlivych dimenzii. Tato téma by
si vyzadovala samostatny diskurz, pretoze zahfna mnozstvo fenoménov
verejnej spravy skumanych v ramci roznych vednych disciplin, ktoré
maju prierezovy charakter v zmysle ststavy klasickych vednych disciplin,
predovSetkym ekondmie, prava, politologie, sociologie a verejného
manazmentu.

V sticasnosti povazujeme verejnu spravu a rozvijame ju ako samostatnud
socialnu vednu disciplinu, v ktorej predmetom $tudia je Struktura, funkcie
a spravanie verejnych organizacii vo verejnom sektore, proces rozdelovania
verejnych prostriedkov na zabezpecenie verejnych sluzieb a systém
riadenia verejnych organizacii. Sociolégia sa Specialne v takto definovane;j
verejnej sprave zameriava na dimenziu fungovania byrokratickej $truktary
verejnej spravy a jej organiza¢nych vztahov, pre ktoré je nevyhnutné poznat
rozhodovanie politickych Struktur v mene verejného zdujmu. V tomto
zmysle ma sociologicky vyskum fungovania systému verejnej spravy svoje
vyznamné miesto. Ide nielen o vyuzivanie celého radu sociologickych
pojmov, ako socidlna $truktira, socialna skupina, byrokracia, elity, socialne
siete, ale aj metdd, ktoré mozu pomoct hlbsie pochopit systém z pohladu
kazdodennosti, ale aj spolocenskej skusenosti a zdkonitosti spravania
sa jednotlivych aktérov verejnej spravy v konkrétnom spolocensko-
politickom kontexte.

Moderné sposoby riadenia verejnej spravy si vyzadujui systematicky
empiricky vyskum zamerany na fungovanie réznych mechanizmov
organizovania verejného sektora v prostredi meniacej sa spolocnosti.
Sme svedkami rozvoja interdisciplinarnej diskusie odbornej verejnosti
o zavadzani a smerovani reforiem verejnej spravy, Specialne v oblasti
riadenia ludskych zdrojov a ich formovani novych vzorcov spravania
mocenskych elit.
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V' praci sa pokusime skimat verejna spravu s ohladom na jej multi-
disciplinaritu a multi-dimenzionalnost, ale suc¢asne budeme sledovat
pojem verejnd sprava v kontexte jej historického vyvoja, kde sa postupne
z tradicného weberovského modelu $tatnej spravy, v ktorom stat bol
monopolny zdroj vladnutia, reformoval a menil na decentralizovany systém
verejnej spravy a otvarajucu sa obc¢iansku spolo¢nost. V tomto duchu je
praca rozdelena do troch kapitol, v ktorych sa postupne budeme zaoberat
teoretickymi vychodiskami Studia verejnej spravy od jej tradi¢nych
po moderné modely riadenia, rozvojom verejnej spravy v podmienkach
viaciroviového spravovania veci verejnych, a Specidlne sa zameriame
na vyvoj a implementaciu novych pristupov k sprave veci verejnych na
Slovensku v podmienkach eurépskej integracnej politiky.
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I. Verejna sprava a jej teoretické vychodiska

Termin verejna sprava pouzivame na vyjadrenie $pecifickych procesov
spojenych s organizovanim verejnych prostriedkov a Iudskych zdrojov,
ktorymi sa realizuju verejné/obcianske potreby a verejny zaujem.
Ide o rdéznorodé procesy spojené s tvorbou mechanizmov verejnych
sluzieb ob¢anom vratane ochrany a obrany obcianskych prav, motivacie
ob¢ianskej participacie, ako aj s regulaciou procesov obc¢ianskeho Zivota.
V akademickych diskusiach prevlada nazor, ze verejna sprava alebo
administrativa (public administration) $tuduje hlavne proces nakladania s
verejnymi prostriedkami, alebo sposob zabezpecovania sluzieb ob¢anom
prostrednictvom verejnych institucii. (Hughes, 1998). V zapadoeurdpskych
krajinach sa pojem public administration v si¢asnosti viac viaZe na pojem
public management, pripadne new public management (NPM), kde sa
kladie déraz na poznavanie nového $tylu riadenia verejnych sluzieb
pomocou vyuzitia metédd ekonomickej vedy (teérie raciondlnej volby).
Okrem toho sa vo verejnej sprave ako public administration ¢asto pouziva
aj pojem governance, teda vladnutie, resp. spravovanie, ktory je svojim
obsahom blizsie k pojmu verejna politika (public policy). Verejna politika
sa sustreduje viac na poznavanie vladnych aktivit, na to, ¢o vlady robia,
¢i nerobia, ako a preco to robia a aky vysledok svojou aktivitou dosahuju.
Studuje institucionédlne mechanizmy tvorby a implementacie politik so
zameranim na efektivnost a dopady vykonu moci na ob¢anov. Interpretacii
a vykladov tychto pojmov v$ak moze byt viac.

Dévod, preco sa treba zaoberat definovanim pojmu verejnd sprava
prave v suvislosti s pochopenim vztahu medzi politikou a spravou je spéty
s historickym vyvojom spolo¢nosti, kedy verejnu a $tatnu spravu vnimali
a interpretovali viac-menej ako totozné. Minuly vyvoj nedostatocne
reflektoval rozdiel medzi obsahom pojmov S$tatne, verejné, stikromné
a verejni spravu v mnohych §titoch, najmé strednej a vychodnej
Eurépy, vyucovali vyluéne ako predmet ekonomickej vedy alebo prava.
Dodnes, prave pod tarchou tejto minulosti, vhimame verejni spravu
ako sucast reformy ekonomickej a pravnej, nie prioritne socialnej. Vo
vyspelych spolo¢nostiach, kde v praxi jasne diferencuju procesy, ktoré
vedu k rozsirovaniu moznosti organizovania veci verejnych, sa rozdiruju
Struktary aktérov a rastie vplyv prostredia na rozhodovanie o verejnych
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zalezitostiach, dochddza k potrebe definovat $pecifikd verejnej spravy ako
predovsetkym socidlnej discipliny.

Diskusia o spoloc¢ensko-politickych problémoch transformacie verejnej
spravy nemala najmd v naSom akademickom svete tradicie. Chybali
nositelia v podobe odbornikov, $pecialistov v odbore verejna sprava.
Dokazom toho je fakt, Ze verejna sprava, ako socidlna veda, je este stdle na
nasich vysokych skolach nevyprofilovany odbor. V zapadnych krajindch
je prave tento aspekt dominantny v akademickych programoch verejnej
spravy (public administration, management) a modze stavat na svojich
vyprofilovanych Skoldch public administration a public management
(USA, Velk4 Britdnia, Holandsko, No6rsko, Déansko, Francuzsko atd.).
Vo vidsine zapadoeurdpskych krajin sa predmet public administration
rozvija ako socidlna vedna disciplina uz takmer storocie a ma vyrazne
interdisciplinarny charakter.

a/ Operacionalizicia pojmov sprava a politika

Nazaklade vymedzenia verejnej spravyako socialnej vednej, sadostavame
blizsie k diskusii o vztahu medzi spravou ako takou a politikou. Zaciatok
tejto diskusie nas vracia do ¢ias M. Webera, ktory vo svojej prednaske
»Politika ako povolanie“ (Weber, 1921) otvoril problém dichotomie
vztahu spravy (administrativy) a politiky, vztahu medzi uradnikmi
(administratormi) a politikmi. Jeho typ ,,pravého tradnika“ je stelesnenim
zamestnanca, ktory vykonava svoje povolanie (spravuje svoj urad) podla
stabilnych formalnych pravidiel, presne podla formalnych predpisov,
disciplinovane, precizne a nezaujato (politicky neutralne). Politik sa, podla
M. Webera sprava, a v mnohych ohladoch kond, na zaklade opa¢nych
principov. Jeho hlavnymi vlastnostami maji byt osobnd zanietenost,
individudlna zodpovednost za rozhodnutia a odhad. Politik musi mat
vodcovské vlastnosti, kym uradnik je vedeny svojimi nadriadenymi
(Weber). Novodoba politika 20. storocia rozdelila zamestnancov $tatnej
spravy do dvoch skupin: na ,odbornych tradnikov® a politickych
uradnikov, ¢im sa narusil status nezavislosti uradnictva. Navyse doslo
k postupnej oligarchizacii moci, ktora podriadila byrokraciu stranickemu
principu v politickych systémoch, preto sa teoretici (Mosca, Michels) zacali
viac zaujimat o kontrolu $tatnej moci (exekutivnej moci) prostrednictvom
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dalsich mechanizmov moci, ako sudnictva, mimovladnych organizicii,
manazérskych zdruzenia pod. Formy spolocenskej organizacie sa vtedriach
menili spolu s poziadavkami novodobej trhovej ekonomiky. Rozsirili sa
administrativne ulohy $tatu a naroky na jeho spravu. Moderné spoloc¢nosti
zacali vyuzivat administrativne $truktary v roznych oblastiach verejného
zivota. Raciondlna povaha <¢innosti administrativy predpokladala,
ze sa budd viac uspokojovat potreby moderného $tatu, zabezpecovat
funk¢nosti vykonnej moci, odbornost pri sprave veci verejnych a kontrola
dodrziavania predpisov a plnenia planov. Uradnici boli predstavovani
ako nositelia objektivneho, kompetentného vykonu zédkonov a stelesniovali
spolo¢enskt spravodlivost. Sicasne sa menila a naplhala aj predstava
politiky, kde sa uplatiiovalo viac prvkov demokracie na roznych trovniach
moci $tatu. Rozsiril sa najmai priestor pre tvorbu politiky o novych aktérov,
ktori pochadzali z mimovlddneho sektora a stali sa hovorcami obcianskej
spolo¢nosti. Na druhej strane doslo k rastu moci volenych politikov, ktori
rozsirili svoje rady vo vladnych $trukturach, a ako politicki nominanti
za jednotlivé politické strany, rozhodovali v stranickych zdujmoch ako
politicki byrokrati.

Tak, ako narastali rady volenych reprezentantov, poslancov na roéznych
urovniach moci, rozsirovali sa aj pocty a tlohy tradov v systéme verejnej
spravy. Prijimanim stale novych zdkonov, rastli naroky na spravu verejnych
prostriedkov a implementaciu rozhodnuti prostrednictvom turadov
poskytujucich verejné sluzby obcanom. W. Niskanen hovori, Ze politici
“su pasivnymi sponzormi uradov, nad ktorymi maji dohlad® (Niskanen,
1971, 5.25). Obe skupiny, uradnici i politici, nielen spolupracuja, ale sa
aj vzajomne kontroluju, su vzajomne k sebe priputani, a tak nerozlu¢ne
spolupdsobi politika a sprava veci verejnych. V praxi nie je mozné oddelit
tieto dve sféry Cinnosti tak, ako nie je mozné oddelit ¢innost politika
a uradnika, administratora vo verejnom priestore. V nasom koncepte
budeme pouzivat pojmy uradnik/administrator/byrokrat ako synonyma,
vzhladom na nejednotnost ich pouzivania v teériach.

Dal3im délezitym analytickym rdmcom, ktorym je nutné sa vo verejnej
sprave zaoberat, je obsah pojmu politika.! Kym v anglickom jazyku
pouzivaji rozne vyrazy na vyjadrenie vyznamovej bohatosti pojmu politika,
v jazykoch strednej Eurdpy takéto rozliSenie neexistuje. Slovencina,

! Pozri: Malikovd, Dasko, 2018.
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¢estina, nemcina, madarcina ¢i pol$tina maju jeden vyraz na vyjadrenie
roznych vyznamov pojmu politika. Preto sa vo vedeckej terminoldgii
tychto krajin coraz castejsie pouzivaju pri vyklade vyznamového rozpitia
pojmu politika anglické pojmy polity (politicky poriadok, institucionalny
priestor pre uplatnenie idey), politics (interakcie jednotlivcov a skupin pri
vytvarani politiky) a policy (obsah a konkrétny vysledok politiky).

Politika vo vyzname polity’ vyjadruje normativny, institucionalny aspekt
politiky. Je pojmom na oznacenie existujuceho politického poriadku,
organizovanej spolo¢nosti (demokracia, tyrania). Definuje hranice
priestoru politiky, jej Struktiru, a to prostrednictvom tstavy alebo tradicii
spolo¢nosti. Zakladnym prvkom polity je skupina, organizdcia, ktord
predstavuje isty spolo¢ensko-politicky poriadok.

V stvislosti s vymedzenim polity sa pontika porovnanie s obsahom pojmu
trh. Model trhu tiez predstavuje socidlny systém, v ktorom jednotlivci
zabezpecuji svoj blahobyt prostrednictvom obojstranne vyhodného
obchodu. Ide v niom predovsetkym o sledovanie vlastnych individualnych
zaujmov. Verejny zaujem je len vedlajsi produkt konania jednotlivcov.
Naopak, model polity zdoraznuje kolektivnu volu, kde je verejny zaujem
vedome planovanou snahou, ktord umoznuje spolocenstvu prezit. Trh
a polity maju sice rozdielne priority, ale spdja ich spolo¢ny problém.
Nim je potreba zabezpecit tak sukromny, ako aj verejny blahobyt danej
spolo¢nosti. D. Stone (1997) hovori, ze pochopit jeho komplementarnost
mozno $tadiom faktorov, ktoré premostuju medzeru medzi sukromnym
a verejnym zaujmom. Su to najmé vplyv (snaha ziskat podporu vicsiny
jednotlivcov pre isté ciele), spoluprdca (hladanie spojencov na presadenie
istych zaujmov) a lojalita (vztah, ktory zaklada zavdzky partnerov do
buducnosti).

Model polity moéze vzniknut a fungovat len v spolocenstvach,
komunitach, kde dosahovanie verejného blahobytu je vedome planovanou
snahou, vysledkom spoloc¢enského konsenzu. Konsenzus je vyrazom
kolektivnej vole, kde "neziskovd” vzdjomna pomoc zakladd stdrznost a
politickd prislusnost je zalozena na rovnakych pravidlach, forme vladnutia
a obcianstva. Tym sa model polity li$i od modelu trhu.

Politika,ako politics zdoraznuje procesudlny aspekt politiky. Vyjadruje
proces stretdvania sa ndzorov rdéznych zaujmovych skupin, ktoré su

?Poznamka: Moderny ekvivalent klasického pojmu polis — grécky mestsky stat.
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nositelmi idei v ramci daného politického systému. Idey st vyjadrené
v programoch politickych stran a legitimizované prostrednictvom
volieb. Sttdium politics umoziiuje poznat truktiru moci v konkrétnom
politickom systéme, rozmanitost foriem, v ktorych vystupuje, identifikovat
skupiny obcanov, ktori podporuji jednotlivé politické strany a zaujmové
skupiny.

Politika ako policy je pojem, ktorym sa oznacuje obsah, vysledok, ¢i
konkrétna stratégia na zdklade ktorej sa realizuji idey alebo vznika potreba
nového sposobu riedenia existujucich problémov. Policy je teda konceptom
nielen pre pochopenie spdsobu vladnutia, ale aj techniky vladnutia (¢o
vlada robi a ako to robi). Tyka sa priamo zdujmov istej skupiny obcanov
alebo celej spolo¢nosti.

Pojmy polity, politics a policy st spolu vyznamovym vyjadrenim slova
politika, kde ..politicky poriadok tvori ramec (polity), v ktorom na zaklade
stratégie politického konfliktu a konsenzu (politics) vznikda materidlna
politika (policy)” (Fiala, Schubert, str.19).

Pojem politika vo vyzname policy je najblizsie k pojmu sprava veci
verejnych, pretoze implicitne obsahuje tri atributy: autoritu, expertizu
a poriadok (Colebatch,1998). Sledovat policy znamena analyzovat tieto
atributy vo vzajomnej zavislosti a v konkrétnych suvislostiach s prostredim.

Autorita (aktér).

Politika sa v prvom rade opiera o autoritu, ktora je legitimnou mocou,
a len prostrednictvom aktu autorizdcie, ziskava politika legitimny
charakter. Je zndme, ze Max Weber (1924) charakterizoval tri typy autority;
1/ charizmaticku, 2/ tradi¢nt a 3/ legalno-racionalnu. Moderna spolo¢nost
sa spaja hlavne s legdlnou alebo raciondlnou autoritou.’ V ramci nej
rozliujeme dve formy autority. Prva je politicka forma, ktora sa oznacuje
ako autorita pozicie. Vztahuje sa na pozicie vladnych tradov v hierarchii
politického rozhodovania (napr. autorita premiéra, ¢lena vlady, ministra,
starostu obce). Takdto autorita znamena legitimne pravo tradu na ur¢ité

* Poznamka: Butler navrhuje rozli$ovat “autoritarsku $truktiru moci s pravnym
zakladom legitimnosti ” a “$truktdru moci spocivajucu na konfliktoch vplyvu
s pragmatickym zakladom legitimnosti”. Viz J.G.Butler, On Power and Authority:
An Exchange on Concepts: Power, Authority, and Legitimacy, American
Sociological Review, 25 (October,1960), s. 731-732.
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rozhodovanie, ktoré je zavdzné pre isté spolo¢enstvo. Druha forma
autority sa oznacuje ako autorita funkcie (funkciondlna autorita) a je spata
s vyznamom c¢innosti v delbe prace vSeobecne, a teda aj v delbe ¢innosti
v ramci politického systému. Prva forma vyjadruje postavenie jednotlivcov
v hierarchii (¢im jednotlivec je), druhd vyjadruje to, ¢o v skutocnosti
jednotlivec v danej pozicii robi a s akym ucinkom (aké ulohy plni).
RozliSenie tychto dvoch foriem autority nam pomaha pochopit, ze pozicia
jednotlivca v turade moze byt aj nominalna, tzn. Ze hoci zastava vysoky
post v hierarchii moci, jeho ¢innost ma maly vplyv. Naopak, funkcionalna
autorita nemusi byt viazana na oficidlnu poziciu v hierarchii (nedisponuje
donucovacimi prostriedkami). Oznacuje sa aj ako profesiondlna autorita.
Proces realizdcie autority sa uskutoc¢nuje prostrednictvom principu
hierarchického usporiadania pozicii vo vladnych organoch moci, ktoré
su explicitne definované ustavou, zdkonmi a normami $tatu. Vlada vo
vyzname formélnej organizacie centralnej i lokdlnej moci existuje preto,
aby sa zaoberala problémami spolo¢nosti a je hlavnym aktérom, ktory
zodpoveda za autorizaciu a realizaciu politickych cielov spolo¢nosti.
Politika vlady ako suhrn rozhodnuti, ktoré robia jej zdkonodarné a vykonné
organy pre spolo¢nost, musi byt vedena v mene verejného zdujmu, teda
verejna. Funguje ako otvoreny systém spravy veci verejnych a spolupracuje
so sukromnym sektorom v otdzkach zabezpecovania spoloc¢enského blaha.

Expertiza (odbornost)

Politika vyuziva v modernej demokracii poznatky a zru¢nosti z roznych
oblasti socidlno-ekonomického Zivota spolo¢nosti. Spravidla su na tejto
aktivite zainteresované $pecializované skupiny jednotlivcov ¢i organizacie.
Napriklad, v pripade problematiky zdravotnictva sa predpokladd, ze sa
k nej budu vyjadrovat zdravotnicki pracovnici, vzdeldvacia politika by
mala re$pektovat analyzy pracovnikov $kolstva, dopravna politika by sa
mala opierat o odbornost dopravcov a pod. V kazdej spolo¢nosti plati,
ze najadekvatnejsie, co do komplexnosti, dokdze vyhodnotit fungovanie
konkrétnej politiky alebo jej zlyhanie odbornik v danej oblasti ¢i odvetvi.
Jeho nazor by mal byt rozhodne znamy v procese autorizacie istej politiky.
Atribut odbornosti, expertizy sa opiera o predpoklad, ze politicka idea
zaloZzena na poznatkoch (zruc¢nosti) v tej-ktorej $pecializovanej oblasti,
umoziuje autoritdm rozhodovat zodpovednejsie medzi alternativami,
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kontrolovat a reagovat na potrebné zmeny v legislative $tatu. Vyhodou
expertizy je alebo moze byt, Ze nezastupuje ziadne partikuldrne, stranicke,
skupinové zaujmy, ¢o dava predpoklad, ze posudzuje problémy s ohladom
na verejné zdujmy.

Poriadok (pravidld, systémovost)

Politika sa tvori a realizuje ako organizovana aktivita, a tito jej
vlastnost prispieva k stabilite a moznej predvidatelnosti jej ucinku ako
celku. Napriklad vlada stanovi (rozhodne), Ze deti mozu ist do skoly az
po piatom roku zivota. Tym prijme pravidlo spravania medzi rodi¢mi,
ucitelmi a detmi. Toto pravidlo zavdzuje tych, ktori sa zGcastnuju na
vzdeldvacom procese, aby ho dodrziavali. V organizaciach, kde existuje
dohoda o pravidlach, je rovnako dolezité najst kontrolny mechanizmus na
ich dodrziavanie. Ide o to, aby politika prijatd v riadiacom centre vlady
bola efektivne realizovana v ramci celej hierarchie organiza¢nych vztahov
spolo¢nosti. Rovnako ddlezité je ziskat podporu ¢o najsirSich vrstiev
spolo¢nosti, ¢im sa konkrétna dohoda o pravidlach dostane medzi rozne
skupiny a organizacie do praxe.

Rozhodnutia, ktoré su autorizované legitimnou autoritou, spravidla
vladou alebo parlamentom, sa stdvaju zavdznou a verejne kontrolovatelnou
politikou. Napriklad projekt bezplatného zédkladného skolstva sa stane
konkrétnou politikou, ak ho autorizuje vlada a prestane byt len teoretickou
ideou. D. Stone (1997) to oznacuje ako projekt “racionality”, ktory vytvara
z idey politiku riadent analytickymi a vedeckymi metédami.

Aby sa politika realizovala v praxi, potrebuje mechanizmus vykonnej
moci, ktorou je spravny systém alebo administrativa. T4 sa riadi vlastnymi
$tandardnymi proceduirami, napr. v pripade administrativy ministerstva
(ktord zabezpecuje organizovanie schodze, pripravuje materidly pre
poradu ministra, sthrnné spravy, zapisnice, vykazy, vyhodnotenia) mozno
hovorit o dominantnom aktérovi v praci s politickou agendou.

Kazdy spravny systém funguje prostrednictvom centralneho ,nervového
systému“ moci, ktory mozno nazvat pojmami vlada, $tat, autorita. Je to
centralny organ moci, ktory riadi proces aktivit zhora nadol po vertikalnej
linii.

Vlada zodpoveda za kvalitu spravy, a preto ma organiza¢nu $truktiru
rozdelent podla funkcii jednotlivych $pecializovanych c¢innosti. Hlavna
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agenda vlady je rozdelend na jednotlivé ministerstva, ktoré maju svoje
odbory, sekcie a oddelenia. Pontka sa otdzka, aky ma byt optimalny pocet
ministerstiev a podla akych pravnych tprav maji fungovat. Ministerstva
si spravidla delia agendu podla vlastnych kompetencii vymedzenych
pravnymi tupravami. O jednotlivych tlohach, ktoré z tychto kompetencii
vyplyvaju musia navzdjom viest rokovania, a preto je nevyhnutna ich
kooperacia. Okrem vnutornych funkénych vztahov sa ich aktivity
zameriavaji aj na vyjedndvania s inymi organiza¢nymi S$truktdrami,
¢i na centrdlnej, alebo regiondlnej a miestnej trovni moci. Vladna
$truktira moze byt oznacovand aj ako nastroj pre autorizaciu postavenia
roznych externych autorit, vodcov (lidrov), ktori sa usiluju artikulovat
zaujmy rdznych skupin, ktoré predstavuju organizované verejné aktivity
(asociacie, kluby, poradenské organizacie ministerstiev, politické fora
a pod.). Institucionalizacia roli autorit v ramci existujucej Struktdry vlady
znamena sucasne $pecifikaciu vlastnych, relativne autonémnych zdujmov,
ktoré preukazu opodstatnenost ich existencie v spolo¢nosti. Aby sme
pochopili fungovanie spravy a politiky v spolo¢nosti, je potrebné sledovat
ich v kontexte historického vyvoja. Budem sa preto zaoberat vyvojom
vedeckého poznavania verejnej spravy od klasickej po modernu $kolu.

b/ Reformné hnutia, cesta od klasickej k modernej $kole verejnej spravy

V procese vyvoja verejnej spravy od klasickej k modernej moézeme
identifikovat dve rozne $koly, a to klasicku anglo-americku, kontinentdlnu
a po 2.svetovej vojne modernt Skolu verejnej spravy. V ¢om boli zakladné
rozdiely a ¢im prispeli tieto $koly do stcasného chapania verejnej spravy.

Klasickd skola verejnej sprdavy

Klasicky anglo-americky prud sa formoval najmd pod vplyvom W.
Wilsona a E. Taylora. Hlavnymi nositelmi myslienok o charaktere spravy,
administrativy a demokracie boli v USA na prelome 20. storocia prezidenti
Hamilton a Jefferson. Hamilton bol zniamy ako zastanca unifikovanej
administrativy (spravy), ktora moze byt efektivna jedine, ak bude centralne
riadena demokratickymi mechanizmami. Dévod tkvie v tom, Ze zamestnanci
$tatu su priamo vedeni k zodpovednosti a kontrolovani politickym centrom
(parlamentom). Podobne Jefferson spdjal problém administrativy $tatu
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ajeho organizicie priamo s demokratickym charakterom vlady. Vlada podla
neho musi byt decentralizovana az na uroven obcana, aby mohol priamo
participovat na sprave veci verejnych. V pripade, Ze je zachovany tstavny
ramec verejnej spravy a su dodrziavané pravne normy, nemalo by dochadzat
k uvolneniu, ¢i porusovaniu principu zodpovednosti administrativy, teda
$tatnej byrokracie za vykon moci. Naopak vlada takto moze viest obcanov k
politickej mudrosti a zru¢nosti spravovat veci verejné v stlade s obc¢ianskym
zaujmom (Waldo, 1948).

Od ¢ias Hamiltona a Jeffersona sa nielen americka, ale aj nasa spolo¢nost
podstatne vnutorne $trukturalizovala a politicky decentralizovala. Moderny
stat vSade delegoval pravomoci az na droven obcana, avSak diskusia o
uplatiiovani kritérii hodndt demokracie, ako je spravodlivost, rovnost,
sloboda obcana, atd. je stdle aktudlna. Je to nielen otazka legislativna, ale
najmd praktickd. Povedané tstami zakladatela public administration,
prezidenta Woodrowa Wilsona /1887/ tistavu je ovela tazsie uviest do Zivota
nez ju vymysliet. Jeho ambiciou bolo dosiahnut v oblasti verejnej spravy
taka vykonnost ako v obchodnom manazmente. Efektivnost verejnej
administrativy je podmienena jej autonémnostou, a preto je potrebné udrzat
oddelenie politiky od administrativy. Tato jeho predstava odstartovala
$iroku diskusiu o vztahu politiky a administrativy, ktora trva dodnes. Vedie
sa v kontexte dvoch otazok: Je dichotémia politiky a administrativy vobec
moznd, a za akych predpokladov? Ma byt $tatny (verejny) zamestnanec
zaangazovany na tvorbe a realizacii politiky alebo ma byt od nej nezavisly?

Wilson sa domnieval, Ze administrativne otazky nie st politickymi
otdzkami, a treba k nim pristupovat ako k samostatnym otazkam stojacim
mimo politiky. Hocipolitika uklada tilohy administrative, verejnizamestnanci
pracuju nezavisle od nej. Len tak sa moze zachovat kontinuita $tatnej moci,
¢o je mimoriadne dolezité najmid pri pravidelnej vymene politickych elit
prostrednictvom demokratickych volieb. Kym politici nest zodpovednost
za rozhodnutia, byrokrati zarucuju administrativnu kompetentnost
a funk¢nost vykonu moci. Kym zastupitelské organy, poslanci sa zaoberaji
prevazne tvorbou politickych programov, rozhodovanim o obsahu politiky
v jednotlivych oblastiach spoloc¢enského Zivota, verejna a $tatna byrokracia
vykondva ¢innost spojent s uvedenim tychto programov, politik do praxe. Je
teda akousi prevodovou pakou v motore spolocenského diania.

|16



Tato logika delby moci by bola velmi jednoduchd pokial uvazujeme v
modelovych situdciach. V praxi ide o zloziti interakénu siet vzajomne
zavislych subsystémov, v ktorych sa cinnost verejnych zamestnancov,
byrokracie uskuto¢nuje.

Esej W. Wilsona The Study of Administration (1887) je povazovana za
klasické dielo, kde je verejnd sprava definovana ako samostatny predmet
akademického $tudia nezavisly od politiky. Administrativne otazky nie st
politické a je potrebné, aby politika bola implementovana cez profesionalnu
byrokraciu. Tak mozno dosiahnut rovnost medzi demokratickou
zodpovednostou a administrativnou kompetentnostou. Poznanie zakonitosti
vo fungovani vykonnej moci oddelenej od politickej moci, podnecovalo
k reformam v oblasti verejnej spravy a k formovaniu byrokratického aparitu
$tatu ako nepolitického nastroja vladnutia.

Za priameho zakladatela vedeckého manazmentu je povazovany E
Taylor, (1856-1917), ktory vychadzal z idey a vnimania manaZmentu
ako vedy (Scientific Management, 1923). Neskor sa aj na zaklade jeho
vplyvu zacina pouzivat termin public management. Jeho vyskumy sa
uplatnili najma v sukromnom sektore, ale mali svojich pokracovatelov aj
vo verejnom sektore. Pokusil sa o zmenu hierarchického riadenia, ktoré
nahradil funkénym riadenim - jedného linedrneho majstra nahradil
viacerymi funkénymi vedtcimi pracovnikmi, Specialistami na rozne druhy
prace. Napriek kritike jeho vnimania riadenia verejnej spravy ako procesu
vladnych aktivit, ktoré maju za ciel hospodarnost a efektivnost, podobne
ako v podnikatelskej sfére, daval riadiacim pracovnikom vo verejnej sprave
moznost uplatnovat manazérske metddy vedeckého riadenia. Sustredil sa na
efektivnost vnutornej organizacie prace byrokracie. Pozitivnym prvkom jeho
vedeckého manazmentu bol inovativny pristup k sledovaniu efektivnosti
vnutornej organizacie prace byrokracie, a tym aj k zlepSovaniu vykonnosti
vladneho aparatu statu. Taylorovsky pristup prispel k zlepseniu funkcii
formalnych mechanizmov vlddnej organizacnej hierarchie zameranych
na skvalitiovanie procesu plnenia uloh a zaviedol a definoval kategdériu
pracovné prostredie. V USA bola neskdr vypracovana koncepcia Staff and
Line, ktora skombinovala stabnu alinedrnu organizaciu. Negativnym prvkom
taylorovského myslenia bolo, Ze sa ststredil vylu¢ne na vnutroorganizacné
prostredie a nepocital a nesledoval zosuladenie organiza¢nych cielov
s potrebami obcanov.
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Kontinentalna $kola klasickej teérie verejného manazmentu sa rozvinula
pod vplyvom tzv. departmentalistického smeru vo Francuzsku. Jeho
predstavitelmi boli Luther, Gulick, Henri Fayolo a Lyndall Urwick. Vsetci
prispeli k rozvinutiu klasickej tedrie vedeckého manazmentu. Ich prace
(Papersonthe Science of Administration, 1937) zalozilivyskumymanazerizmu,
ktory zdoraznoval tzv. 3 E hodnoty (efficiency, economy a effectiveness, t. j.
efektivnost,hospodarnost, icelnost), naktorychjezalozena struktiraa proces
verejnej administrativy organizacii. Delba prace a $pecializacia sa povazovali
za zakladny klu¢ veduci k ekonomickej racionalite a produktivite. Spolu so
svojimi nasledovnikmi sa usilovali vyriesit problém organiza¢nej vykonnosti
vo vnutornej Struktire administrativy. Organiza¢ny manazment zaloZeny na
prisnej hierarchizovanej $truktdre bol primarnym mechanizmom kontroly
a koordindcie, delby prace a jej $pecializacie. Kym vychodiskom vedeckého
manazmentu bolo vyuzitie fyzikdlnych zakonitosti, vztah pohybu a casu
vo verejnej sprave, departmentalisti vychadzali z tzv. organizacnej charty.
Ta $tandardizovala postupy v organizacii prace pri vykone moci. Pozivana
skratka POSCDCORB sa tyka povinnosti administratora a obsahuje
Planning, Organizing, Staffing, Directing, Coordinating, Reporting, Budgeting
(t. j. planovanie, organizovanie, zamestnavanie, riadenie, koordinovanie,
reportovanie, rozpoctovanie). V 30. a 40. rokoch 20. storocia sa tato skratka
stala uznavanym navodom, ktorym sa riadili organizacie vo vykonnych
aparatoch. Departmentalisti zaviedli a pracovali s pojmami, chain of
command, span of control a line and staff. Princip autority priamo spéjali
s principom zodpovednosti. L. Gulick (Notes on the Theory of Organization,
1937) vypracoval 4 sposoby organizacie prace:

a/ stanovenie ciela

b/ uréenie postupov

¢/ vyclenenie ludi a prostriedkov
d/ vyclenenie miesta vykonu prace.

Kazdy vykon vychadzal z rozdelenia prace v organizdcii a stanovenia
primeranych prostriedkov koordindcie a kontroly. Najdolezitej$im
¢lankom v organizacii prace sa stali riadiace autority, preto vlady postupne
posiliiovali administrativny manazment, koordindciu, planovanie,
personalnu pracu, finan¢nt kontrolu a vyskum. C. Urwick vniesol do tedrie
manazmentu tzv. $tabny model na zaklade popisu fungovania vojenskej
organizacie, kde prebral pojem staff (stab) v armade. Hovori o linedrnom
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manazmente (generalny riaditel, riaditel odboru, predseda organizacnej
jednotky, veduci), funkénom napr. rozpoctové ulohy, planovanie
(zameriava sa na funkénd védzbu: zodpovednost - $pecializovana,
pravomoc - nepriama) a $tdbnom (ide o vidzbu $tabnu, zodpovednost
poradnt a pravomoc predstavitelsku). Gulick a Urwick zdoéraznovali
vyznam §truktiry, kontroly a vykonnosti v riadeni organizacii tak
verejnych, ako aj sikromnych a venovali sa skor principom, ktoré viedli
k zvySovaniu vykonnosti prace a aktivit administrativy pred otdzkami
demokratickej zodpovednosti, ktora bola povazovana za otazku pre
politické tedrie, a nie verejny manazment ¢i verejnu spravu. Privrzenci
tedrie vedeckého manazmentu a departmentalisti sa usilovali o vytvorenie
vedy o administrative ako $pecidlnej discipliny, ktora by bola aplikovatelna
tak v sukromnom, ako aj verejnom sektore. Upozornili najma na potrebu
vyskumu manazmentu vlady s dérazom na centralnu expanziu vladnych
zasahov v prospech posilnenia zodpovednosti a kontroly.

Ku klasickej $kole verejnej spravy (public administration) na eurédpskom
kontinente patri najmd Max Weber (1864-1920). Ideovym zdkladom
jeho modelu administrativy st zakladné principy raciondlnej byrokracie,
hierarchia, neosobnost, kontinuita a expertiza. Aj ked byrokraciu
Castejsie chape ako vladnu organizdciu, rovnako ju vztahuje na ostatné
organizdcie v spolo¢nosti. Podla neho byrokracia prenikd do vsetkych
sfér spolocenského Zivota a moze pozitivne i negativne ovplyviovat
spolocenské procesy. Na ich ziklade boli vybudované dalsie koncepty,
ktoré pracovali s protikladmi k jeho principom a najmé v socioldgii
predstavovali prinos do modernej tedrie organizacie. Preto je Weberova
koncepcia byrokracie nenahraditelnou autoritou aj v dejindach modernej
verejnej spravy a verejného manazmentu. Jeho prinos do teérie verejného
manazmentu spociva v poziadavke technokratickej expertizy v planovani
a koordinacii procesu riadenia organizacie (verejnej i sikromnej), a v
skiimani hierarchickych systémov vztahov medzi politikmi a byrokraciou
(byrokracia ako neutralny subjekt). Preto Weber zotrvaval na pozicii
tedrie politicko-administrativnej dichotémie, teda oddelenia politiky od
administrativy, demokracie od byrokracie podobne ako W. Wilson v USA.

Moderna $kola verejnej spravy sa zacala intenzivne presadzovat po
2. svetovej vojne predovsetkym pod vplyvom rozvoja ekonomickych
a technickych inovacii. Nové teoretické smery, ktoré zacali vznikat na
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neoklasickom pristupe sa opierali o behavioralizmus a funkcionalizmus ,
ako aj o zdklady ekondmie blahobytu a tedrie rozhodovania.

Standard vykonnosti v organizécii prce zalozeny Taylorom a Weberom
sa stal centrom kritiky najma v oblasti humanitnych a behaviouralnych
smerov. Na tejto kritike sa sformovala teéria medziludskych vztahov,
Human Relations , ktora vychadza z predpokladov, ze zamestnanci nie st
stroje, ale chcu ziskat uznanie v praci a chct byt kontrolovani a oceniovani.
Preto by manazéri mali vytvarat prostredie, kde by o planoch organizacie
diskutovali, namietky zamestnancov vyuzili a rutinné ulohy postavili aj na
sebakontrole. Kazdd organizdcia by mala byt ustretovd vo svojom riadeni
[udskych zdrojov, koordinovat ciele organizacie a spravanie jednotlivca.
Chester Barnard (1938) charakterizoval formélne organizacie ako systém
vedome koordinovanych aktivit jednotlivcov. Kooperacia organizacii zavisi
od participacie jej ¢lenov a ich motivacie. Nejde iba o fungovanie formadlnej
hierarchickej $truktary pozicii v organizacii (postup, funkéné zaradenie,
autorita, plat, kontakty), ale aj o kvalitu komunikdcie medzi zamestnancami,
ich schopnosti spravat sa kooperativnym sposobom. Individualna ochota
kooperovat v neformalnych organiza¢nych vztahoch podporuje vzdjomné
porozumenie a priatelské vazby medzi pracovnymi kolektivmi motivuje
k vy$sim vykonom. Ulohou organizécie je teda rozvijat kooperativnost
v ramci neformalnych skupin vnutri organizacie budovanim adekvatnych
pracovnych podmienok. Vyskumy Ch. Barnarda ukazali, Ze spravanie
zamestnancov je klicom k efektivnemu organizovaniu prace a kooperacia
vo vnutri organizacie je centralnym problémom v tuspesnosti dosahovania
cielov.

Tedria Human Relations je zalozena na zainteresovanosti zamestnancov
na rie$eni tuloh, umoznuje participaciu, zvy$uje moralku a kooperaciu pri
plneni pracovnych cielov. Z pohladu manazmentu dobré medziludské
vztahy zlep$uju proces rozhodovania a kontroly a vytvaraju lepsie
podmienky pre uspokojenie z prace. D. McGregor (1960) vyslovil hypotézu,
ze uspesnost dobrého manazmentu zavisi od schopnosti predvidat
a kontrolovat spravanie zamestnancov, schopnosti integrovat individualne
a organizacné ciele. Porovnal dva krajné modely manazmentu, manazment
trestov a odmien (model X; ¢lovek je prirodzene lenivy, treba ho k praci
donutit, kontrolovat, davat dlohy, urcit sankcie, uprednostiuje prikazy
pred osobnou zodpovednostou) a manazment humanny (model Y; ¢lovek
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je prirodzene pracovity, vie sa kontrolovat a riadit sam, ciel ho motivuje
k vysledkom) zaloZeny na integracii individualnych a organiza¢nych
cielov. Pokial sa podari tieto modely uspesne koordinovat a nastavit
riadenie vyuzivanim najmd humanneho manazmentu, zlepsi sa celkova
organizdcia prace.

Behavioralisticky pristup vo verejnej sprave reprezentoval predovsetkym
Herbert Simon (1916-2001), ktory do administrativy zahrioval procesy
rozhodovania, ako aj procesy vykonu spravy. V dobrej organizacii ide nielen
o spolahlivé rozhodovanie, ale aj o G¢inny vykon. V raciondlnom modeli
sa zdoraznuje operdcia vedica k maximélnej vykonnosti. Raciondlne
spravanie je zaloZené na tvahe, Ze zamestnanci robia pravidelné vybery,
ktoré st v sulade s organiza¢nymi cielmi. Administrativny ¢lovek akceptuje
organizacné ciele a pestuje svoje kooperativne spravanie. V organizovanom
systéme tak clovek straca svoju autonémiu a individudlne hodnoty st
u neho nahradené organizovanymi. Simon akceptuje potrebu Studia
verejnej administrativy, ale vidi aj problémy suvisiace s fungovanim. Su
to prave organizacie, v ktorych existuje potencial schopnosti modelovat
spravanie zamestnancov raciondlnym spésobom. Zamestnanec sa sprava
v duchu racionalneho modelu tak, aby prispel k naplneniu organiza¢ného
ciela. Rozhodnutia veducich pracovnikov a ich kontrolnych skupin by
mali zohladnovat nielen racionalne ciele, ale aj ludské pocity, individualne
zaujmy, potreby. V organizovanom svete jednotlivec straca svoju
autonoémiu a jeho individudlne hodnoty st nahradené organiza¢nymi.
V préci Administrative Behaviour (1945), kde sa Simon zameral na §tudium
rozhodovania prisiel s poznatkom, Ze rozhodovanie sa uskuto¢nuje nielen
v centrach $truktiry administrativneho systému, ale prechadza celou liniou
organizacnej Struktdry. Rozhodovanie teda nie je iba doménou politiky
a trovne, kde sa politika tvori, ale je to sucast vSetkych trovni a ¢lankov
organizacnej Struktury. Na rozdiel od klasickej koncepcie sa racionalny
model behavioralneho smeru li§i najmd odmietnutim predpokladu, ze
ten, kto rozhoduje, ma vsetky potrebné informacie o cieloch organizacie,
ako aj o moznostiach uplatnenia roznych alternativ riedenia, ktoré vedu
k maximalizacii zisku, uZitocnosti a spokojnosti. Na rozdiel od klasickej
predstavy ekonomického ¢loveka, prichddza novy administrativny clovek,
ktory hlada uspokojivé rieSenia bez predchadzajuceho skiimania vsetkych
alternativ a robi to, ¢o je pre neho momentalne vyhodné, uspokojivé pri
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dosahovani ciela. Tento administrativny clovek uplatiiuje obmedzend
racionalitu.

Simonov raciondlny model ako model obmedzenej racionality dalej
rozvinuli vo svojich pracach napr. Lindblom (1959), Allison (1971), ktori
sa viac zamerali na skimanie vplyvu prostredia, v ktorom sa rozhodnutia
robia. Raciondlny model administrativy priniesol do verejnej spravy
a manazmentu nové interpretacie faktov administrativneho spravania
a sposoby, ako vyuzit vykonnostnu racionalitu vo verejnom sektore.

Jednym zhlavnych predstavitelov povojnovej teérie publicadministration
je aj C. Dwight Waldo (1948), ktory upozornil na délezitost Iudského
spravania pri riadeni organiza¢nej Struktiry a potrebu rozpracovat
tedriu verejnej spravy a manazmentu z hladiska politickej teérie. Zaoberal
sa najmd problémom poznania efektivnosti administrativy z pohladu
spolocenskych kriz a politickych zmien. Vo vyvoji spolo¢nosti s obdobia,
ktoré vedu k spolitizovaniu verejnej spravy a zviditelneniu problému tlohy
politiky a administrativy v riadiacom procese. Do popredia sa dostava
diskusia o sposobe spravania byrokracie a politikov v procese vykonu moci
a potrebe skumat dosledky vyplyvajice zo stretu pyramidy tradi¢nych
hodnoét organizacie (zameranych na riadenie vnudtornych vztahov)
s pyramidou hodnét zalozenych na otvorenosti organiza¢nych systémov
vo¢i prostrediu (riadenie vztahov medzi organizaciami). Diskusia sa
sustreduje na vyskum personalneho manazmentu zalozeného na novych
hodnotich organizacii vo verejnom sektore, ako je otvorena komunikacia,
vyber roznych druhov spravania, ktoré budd najefektivnejsie v réznych
situaciach, kooperativna autorita, autentickost v interpersonalnych
vztahoch. Tieto hodnoty st v zna¢nom kontraste s tradicnymi hodnotami
byrokratického manazmentu. V 70. rokoch sa dalej rozdiruje diskusia
v tomto duchu a hladaju sa alternativy existujucich vzorcov spravania vo
verejnej sprave a verejnej organizacii.

V dielach, ktoré sa zaoberaji verejnou spréavou a manazmentom v 70.
a 80. rokoch, sa do centra pozornosti dostdva téma miery ohrozenia
efektivnosti prace vo verejnom sektore v dosledku enormného rastu
vladnej administrativny a jej organizacnej Struktdry (americka $kola
public policy). Racionalizaciu v zmysle weberovskej tedrie, kde sa kladol
doraz na liniova hierarchiu a delbu prace ako prostriedok kontroly a
regulacie zamestnaneckych aktivit, vystriedala logika potreby socidlnej
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kontroly Siroko dekoncentrovanej administrativnej $truktury, zalozenej na
novej filozofii diferenciacie individudlnych a skupinovych zaujmov a rastu
konkuren¢nych skupin v spolo¢nosti (rasové, etnické skupiny, odborové
organizdcie, spotrebitelské organizacie, nabozenské skupiny). Rozvinul
sa organizacny pluralizmus, ktory vytvaral stile vacsi tlak na vladu
a jej hierarchiu. Vlada sa ma usilovat o ,,dobru“ politicka agendu, ktora
bude optimélna a ,,dobra“ pre vic¢sinu spolo¢nosti a otvorend vsetkym
organizovanym zaujmom (Lowi, 1969). Lowi vidi zefektiviiovanie vladnych
aktivit cez dosledné uplatnovanie vladnych foriem regulacie. Efektivna
a zodpovedna vlada je podla neho taka, ktord sa usiluje o systematicka
implementaciu politik prostrednictvom jednozna¢nych administrativnych
pravidiel, ktoré mozu zefektivnit aktivity zaujmovych skupin operujucich vo
verejnom sektore. MozZe byt velmi vhodny nastroj na zvysenie efektivnosti
riadenia verejného sektora, pretoze zvysuje spdsobilost politiky prenasat
nové idey a novu politickd filozofiu do praxe, ¢o jednoduché legislativne
nariadenia alebo exekutivne poriadky nedokdzu v tak $truktirovanom
a otvorenom prostredi modernych spolo¢nosti. Problém teda je, ako
zabezpecit vykon spravy efektivne, usporne a ¢inne. Verejna sprava sa
¢oraz viac vnima ako stcast verejnych politickych rozhodnuti, teda vacsiu
ulohu pripisuje ulohe verejnej byrokracie pri vyjednavani a artikuldcii
verejnych zaujmov.

Prvky NPM (new public managementu) Coraz viac uplatiiované vo
verejnom sektore stdle viac zviditelfiovali nedostatky, ktoré brzdili
uc¢innost rozhodnuti v praxi, napr. ukazali, Ze organizacia musi byt viac
zrozumitelna, humannejsia, férovejsia voc¢i obcanovi, klientovi, musi
obsahovat aj emdcie a intuiciu v spravnom konani tradu. Prostrednictvom
verejnych organizdcii sa verejny sektor priblizuje alebo vzdaluje
od naplnenia spokojnosti obcana a musi v sebe niest aj mordlny rozmer.
NPM posunulo nase vnimanie kvality verejnych sluzieb na novu troven
poznania vyznamu vedomosti, kvalifikovanosti a profesionality vykonu
moci vo verejnom sektore.

Vytvaranie novych modelov spravania verejnej byrokracie sa stalo
sticastou procesu prieniku prvkov NPM do verejnych sektorov aj
v stredoeurdpskych krajindch. Subjektivna skusenost s kvalitou sluzieb
v sukromnom sektore, ktory zacal prenikat najmid prostrednictvom
bankovnictva novych podnikovych a obchodnych organiza¢nych sieti do
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verejného sektora v 90. rokoch, sa stal neodmyslitelnou sti¢astou procesu
ucenia sa potrebdm moderného riadenia verejného sektora aj na Slovensku.

V 60. a 70. rokoch sa v teérii profiluje novy vztah k pojmu verejna
byrokracia, najmé v savislosti s vyzvami k otvorenosti rozhodovacieho
procesu smerom k verejnosti. Verejné organizicie sa stdvaju hlavnou
indtituciondlnou sietou politiky (rast poctu verejnych organizacii
a rast vydavkov na tieto organizacie). Verejna byrokracia a jej uloha
v zabezpecovani verejnych sluzieb narastd, a s fou aj problémy, ktoré
bolo potrebné riedit — vztah efektivnosti a rovnovéhy v rozhodovani
(rozdelovanie prostriedkov na verejné ucely v obciach a etické Standardy
v rozhodovani a moznost uprednostiovania parcidlnych zaujmov),
vztah hierarchie a participacie obcanov (otvorenost komunika¢nych
kanalov, pristup k informdciam vychovou, otvorenym charakterom vlady,
komunikdaciou a otvorenou diskusiou).

Ak si polozime otazku zmeny obsahu moderného $tatu, spravidla
vychadzame zo vztahu $tat vs obcianska spoloc¢nost alebo §tat vs
jednotlivec. V postkomunistickom vyvoji nasej spolo¢nosti sa menila rola
$tatu od modelu, kde $tat riadil obcanov k modelu, kde sa stat podiela na
spravovani zalezitosti pre obcanov. Spolo¢nost sa pluralizovala, politicky
i ekonomicky diferencovala. Politické napadtia, ktoré vznikali, boli odrazom
rozporu centralnej, Statom riadenej a trhovej ekonomiky, rozporu medzi
slabymi a silnymi zdujmovymi skupinami, optimizmu a pesimizmu vo
verejnej sprave. Doslo k celkovej zmene filozofie socidlneho zabezpecenia
obc¢anov. Do popredia sa dostala otazka, akou ideovou stratégiou sa
bude riadit proces politického rozhodovania o otazkach ulohy $tatu
v pluralitnom prostredi, kde sa este nevytvorili mechanizmy na aktivnu
socidlnu kontrolu a prevenciu narastania neziaducich a nakladnych
dosledkov novej otvorenej ekonomiky. Transformacia vychodoeurdpskych
spolo¢nosti neobsahovala iba reformu politickych institucii, ale aj reformu
administrativy na vSetkych mocenskych urovniach. Zmenila sa tuloha
verejnych sluzieb v rodiacej sa demokracii, ¢o nasledne vyvolalo otazku:
»Aku novu kvalifikdciu potrebuju zamestnanci $tatu, je to umenie,
ekonomia, pravo?“ Objavila sa vyzva, ktora priniesla nové vizie spravovania
$tatu, kde trh a demokracia spolu za¢nu vytvarat novy fungujici systém
nielen ekonomickych, ale najmi socialno-politickych vztahov. V tomto
procese formovania nového systému manaZovania veci verejnych je
nevyhnutna priprava ludskych zdrojov v duchu NPM.
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¢/ Sucasny diskurz o organiza¢nych vztahoch vo verejnej sprave

Nové podmienky trhového systému a usilie $taitov budovat moderny
pravny systém v modernych spolo¢nostiach prinasa stale nové podnety ako
riadit verejny sektor prostrednictvom organizacii s vysokou adaptabilitou,
doveryhodnymi vztahmi k okoliu. Kirkhart, L., ktorého praca v oblasti
verejnej spravy sa povazuje za najkreativnejsiu, predpokladal, ze takyto
model organiza¢nych vztahov ma byt zaloZeny na:

1) timovej praci,

2) autoritach v Strukture, ktoré nemaju pevné hierarchie a ustalené
vzorce spravania autorit,

3) socidlnych vztahoch, ktoré charakterizuje otvorenost
komunikicie,

4) zastipenou klientelou v organizaciach,

5) profesionalnou orientdciou zalozenou na kompetentnosti,
zrucnosti.*

Tieto vlastnosti organizacii pomahajt vytvarat predpoklady pre zvysenie
uc¢innosti riadenia verejného sektora prostrednictvom rekonstrukcie
klasickych organiza¢nych vztahov v smere formovania nového systému
riadenia verejnej spravy v druhej polovici 20.storocia.

Do diskurzu o efektivnosti vykonov verejnych organizicii
a o vztahu demokratickej a byrokratickej moci sa zapojil D. Beetham
(1987), ktory poukazal na to, Ze hoci byrokracia nesie znaky koncentracie
informacii a organizacnej kapacity, a teda smeruje k hrozbe, Ze sa stane
anti-demokratickou silou, treba upozornit na fakt, ze tieto znaky su pre
administrativu potrebné, a nie st anti-demokratické samy osebe. Mozu sa
takymi stat, ak sa byrokracia uzatvori do seba a stane sa exkluzivnou, ked
informacie budu chranené tajomstvom a jej organizacna sila bude sluzit
zmanipulovanému cielu. Od byrokracie sa v modernej spolo¢nosti vyzaduje
plnenie takych uloh, ktoré nepochddzaju zvnutra administrativneho
systému.

Beetham pri charakteristike byrokracie vo verejnom sektore vychadza
z kvalitativneho rozliSovania administrativy vo verejnej a sikromnej sfére.
Verejnti organizaciu charakterizuji verejna zodpovednost a kontrola
a oddeluju ju tak od sukromnych organizacii. Ak by sme sledovali tento

4 Pozri: Kirkhart, 1971.
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rozdiel vo verejnej sprave, mézeme povedat, Ze produkt vlady je na rozdiel
od produktu firmy velmi tazko okamzite meratelny alebo porovnatelny.
Aktivity verejnej spravy s, na rozdiel od sikromného sektora, kde
efektivnost meriame profitom sukromnej firmy, ¢asto nemeratelné. Kvalita
sluzby vo verejnej sprave je meratelna politicky. Kvalitativnou ¢rtou verejnej
spravy, administrativy, je fakt, Ze vo verejnom Zivote existuji konfliktné
hodnoty a neexistuju miery, podlaktorych je, jedine, mozné merathodnotu
poskytnutej sluzby. Cesta, ktorou je ista verejna sluzba poskytovana nie je
zalezitostou vydavkovej vykonnosti (velkost vydavkov na zabezpecenie istej
sluzby nemusibytrelevantnyvo vztahukvysledku, kvalite sluzby verejnosti).
Prostriedky, ktoré pouzivame, si vyplnené demokratickymi normami
spolo¢nosti. Tieto normy zarucuju, aby sluzby boli vSetkym poskytované
v rovnakej kvalite, na rovnakej trovni a aby zarucovali pravny $tat. Zatial
¢o firma je regulovand prostrednictvom trhu a profitu, verejnd sprava je
viac regulovana zodpovednostou exekutivy pred legislativou, zdkonmi.
Nejde teda o vydavkovu efektivnost, ale o to, ¢i st peniaze pouzité ucelne a,
¢i su reSpektované obcianske prava. Pojem efektivnost a/alebo vykonnost
je multidimenzionalna veli¢ina a v priereze vladneho administrativneho
systému je komplexom kritérii tak kvalitativnych, ako aj kvantitativnych.
Ak sa pozerdme na vyvoj teorii, ktoré sa zaoberaju administrativnymi
organizaciami, spolo¢nym principom vsetkych je vykonnost - efektivnost
organizacie. Kym sociologicky pohlad sa zameriava na vykonnost ako
zalezitost organizacnej Struktdry a primeranosti jej cielov a prostredia,
politickd ekondmia vykonnost povazuje za vyuzitie vlastného zaujmu tak,
ze je zhodny s organizacnymi cielmi a zdujmami, a verejnd spréva sleduje
vykonnost ako otazku primeranosti kultury organizicie k cielu, metodu,
s ktorou su jednotlivci socializovani v ramci normativneho poriadku
(Beetham, 1987).

Do teoretickych diskusii o efektivnosti a ucinnosti modernych
systémov riadenia spravy veci verejnych zasiahol aj Michael Harmon
(1995), ktory prisiel s konceptom active-social paradigma. Podla
neho je ¢lovek svojou povahou viac aktivny ako pasivny, viac socidlne
orientovany nez atomizovany. Je schopny reflektovat poziadavky okolia,
interaktivne sa podielat na konstruovani spolocenskej reality a pdsobit
vo svete symbolickych pojmov. Verejna sprava (administrativa) rozliSuje
podla Harmona medzi tvorbou a legitimitou rozhodnuti vo verejnych
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organizacidch. Hodnota Iudskej aktivity je zalozena na ¢innosti ako takej
viac, ako na vysledku, ktory s touto aktivitou suvisi. Preto vztahy medzi
individudlnymi stretmi a kolektivinymi hodnotami musia byt neustale
predmetom skimania. Na jednej strane ide o mentalitu a na druhej
o komunitu, preto vedenie a riadenie organizicie musi byt zalozené na
face-to-face vztahoch. Zna¢ny vyznam prikladd najma vyjedndvaniu
a dosahovaniu konsenzu v oblasti nazorov jednotlivcov. Interakcia medzi
zamestnancami by mala byt zaloZzena na spolocenskej zodpovednosti,
kde individudlne zaujmy nemozno zamienat so zaujmami celej komunity,
vlastné zaujmy so zaujmami kolektivnymi, vlastni volu uplatinovat ako
kolektivnu. Tato cesta neustalej socidlnej interaktivity v kolektive nie je pre
verejné organizacie jednoducha, avsak o to potrebnejsia.

Americky politolég G. Peters (1987) zdoraziluje, Ze v suc¢asnom systéme
verejnej spravy su verejnymi autoritami tak politici, ako aj uradnici
v administrative. Politika i administrativa plnia spolo¢nu tlohu v oblasti
rozvoja individudlnej zodpovednosti/zictovatelnosti verejnych autorit,
teda politikov i $tatnych a verejnych zamestnancov za vykon verejnej
funkcie zaloZzenej na prislusnom vzdelani a manazérskej zrucnosti.

Vieobecne verejna sprava (administrativa) zahffa organizovanu ¢innost
$tatnych, ale aj verejnych zamestnancov, ktori vykonavaju Specializovant
profesionalnu pracu s klientmi, ob¢anmi v roznych zalezitostiach verejného
zivota. Na vykon administrativy existuji prinajmenej dva odlisné pohlady:

1/ pohlad instituciondlny
2/ pohlad ob¢iansky

Zpohladuinstituciondlnehonavykonadministrativysutonajméformalne
parametre ako plnenie uzneseni, dodrziavanie predpisov, evidencia,
kontrola, rozsiahlost agend, atd. Skuto¢ny proces vykonu administrativy sa
uskutocnuje simultdnne aj prostrednictvom neformalnych mechanizmov,
ktoré casto riadia proces rozhodovania neviditelnymi nitkami vztahov
a zaujmov. ZlozZitost celej siete intitucionalizovanych vztahov robi vykon
moci stale komplikovanejsi a proces implementécie rozhodnuti pre laika
¢asto velmi neprehladny.

Z pohladu obcanov sa administrativa meria flexibilitou a efektivnostou
pri vybavovani Ziadosti. Obcan vnima cely proces vykonu moci ako malo
vykonnd, zbyrokratizovand ¢innost, kde prevlada uradnicka nadradenost,
necitlivost ku klientovi, neochota pomdct, neobjektivnost, neefektivnost
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narabania s ¢asom znasobend prietahmi pri vybavovani agendy. Obcan
citi svoje ,,podradné ,, postavenie ,stranky®, straca sa vo svete papierov,
peciatok a kolkov, ktoré ho ovlddaju silou suchého jazyka predpisov a
nariadeni. Vac¢Sinou ,poslusne zbiera potvrdenia, peciatky prislusnych
autorit a kupuje kolky, za ktorymi defiluju verejni tradnici, uctovnici,
advokati, matrikari, dafiovnici, notéari, bankovi tradnici. Zd3a sa, ze suhra
obcana a uradov je takmer nemozna a Ze obaja su tu preto, aby si jeden
druhému zneprijemnovali kazdodenny Zivot. Otazka, kadial vedie cesta
k praxi, ked tradnik, verejny zamestnanec bude pristupovat ku svojej praci
nielen ako k zamestnaniu, ale aj ako k ur¢itému poslaniu, je ¢asto tazko
vysvetlitelna.

Na druhej strane, ak pristipime k meraniu efektivnosti prace uradnika,
verejného zamestnanca z pohladu spokojnosti obc¢ana, tak meradlom
obcianstva bude aktivny postoj véetkych aktérov k veciam verejnym vratane
statnych a verejnych zamestnancov nielen ich kazdodennou pracovnou
¢innostou, ale aj zi¢astnenym zdujmom o poznanie problémov obcanov
obce, mesta, regionu ¢i $tatu.

Pri sledovani organizacnych vztahov v Struktire verejnej spravy
(administrative) je potrebné pochopit, aké je poslanie jednotlivych
pracovnych skupin zamestnancov v §tatnej sprave a samosprave. Teoreticky
mozeme $tatnych zamestnancov rozdelit na dve zdkladné skupiny:

1/ Skupinu tvorivych $tatnych zamestnancov, kam mozu patrit tak
stali $tatni zamestnanci (kariérni uradnici), ako aj docasni §tatni
zamestnanci (politicki uradnici), ktori st voleni alebo nominovani
do vladnych funkcii (vecni pracovnici).

2/ Skupinu vykonnych administrativnych Statnych zamestnancov,
kam patri technicko-organiza¢ny personal, informatori, operatori,
legislativci, a obsluzny personal.

Délezita ulohu ma identita tychto zakladnych skupin, ktoré sa zcastnuja
na rozhodovacom procese, a to na roznych urovniach vertikdlnej
i horizontédlnej linie hierarchie. Pretoze nie je mozné oddelit politiku od
administrativy, existuju profesionalne skupiny zamestnancov vlady, ktoré
je tazké odlisit na zaklade charakteru préce, pretoze v mnohych pripadoch
vystupuju v dvojjedinej tlohe politikov i administratorov sucasne. V teérii
sa preto Statni zamestnanci rozdeluju aj z hladiska prevahy druhu aktivit
na kariérnych byrokratov a politickych byrokratov, ktori sa zcastniuji na
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tom istom politickom rozhodovani. Prva skupina kariérnych uradnikov
ovlada problémy jednotlivych rezortov, pracuje samostatne na stratégiach
politik a riadi pracu pri priprave materidlov pre medzirezortné a iné
rokovania v otdzke jednotlivych agend. Druha skupina politickych
byrokratov je povazovana za docasnych zamestnancov regrutovanych na
zaklade vysledkov volieb a nesie spoluzodpovednost za plnenie politickych
programov vlady a uskuto¢iiovanie reforiem pred verejnostou. Odlisnost
ich zaujmu v procese tvorby a implementacie politiky moze byt zdrojom
napdti vnuatri organizacnej $truktdry. Tieto st podmienené niekolkymi
skuto¢nostami:
I/ Rozdielom medzi formdlnou rolou a postojmi politicky
nominovanych uradnikov s funkénym zaradenim a rolou kariérnych
uradnikov v stalej Statnej sluzbe.
2/ Rozdielom medzi kariérnymi turadnikmi a dradnikmi, ktori
zabezpecuju technicko-administrativny chod organizacie.
3/ Moznostou vplyvu vedlajsich vstupov do $truktury, napriklad
v podobe ¢lenov poradnych zborov, doc¢asnych expertnych skupin,
ktorych c¢lenovia prechodne prijimaji rolu vysokého statneho
uradnika a nepriamo ovplyvnuju vztahy vnutri vladnej organizacie,
jej ¢innost (Peters, 2001).

Trvalym problémom vladnej byrokracie v novodobej histérii $tatov
zostava potencidlny rozpor medzi zdujmami politickych byrokratov
a kariérnych byrokratov v Struktirach vlady. Kariéra uradnikov moze
byt ¢asto silnej$im motivom v préci s politickou agendou vychadzajicou
z dielni stran ako verejny zdujem. S. Mill povedal, Ze tam, kde sa vSetko
uskutocnuje cez byrokraciu, nemozno urobit ni¢, ¢o by bolo v rozpore
s jej zaujmami (On Liberty, 1859). Americka politicka veda tvrdi, Ze je
treba tento problém vidiet diferencovane a rozliSovat dradnicku kariéru
v organizaciach politickej a nepolitickej exekutivy. Kym v organizdcii
nepolitickej exekutivy ide o dodrziavanie urcitej postupnosti a kontinuity,
ktora je spojend s vdcsou neosobnostou vykonov, v tradoch politickej
exekutivy tato zviazanost s byrokratickym, nadstranickym mechanizmom
je narudend. Prejavuje sa to tak, Ze uradnici politickej exekutivy stavaju
svoju kariéru na principe pribliZenia sa programu, ¢i zamerom vladnucej
politickej strany alebo koalicie. To prinasa ovocie v postupe na vyssie
posty a lepsie finan¢né zabezpecenie. Existuju aj nazory, Ze postavenie

129]



byrokracie vo vldde ma dnes opalny efekt vo vztahu k politike. Uradnici
formuluja politické tézy pre rozne spravy pripravované na prerokovanie
parlamentnym vyborom, a tak, istym sp6sobom, usmernuji rozhodovanie
o problémoch, pricom vyuzivaji docasnost funkcie poslanca pre
budovanie vlastnej stabilnej kariéry. Tyka sa to rovnako centrdlneho
rozhodovania v parlamentoch, vo vladnych kabinetoch ¢i v prezidentskej
administrative. Politici najma v stabilizovanych politickych systémoch
st viac vo vleku vlny kontinualnych agend, ktoré sa rutinnym sp6sobom
neustale obnovuju v malych zmenach, a preto docasne voleny poslanec je
vlastne riadeny kariérnymi dradnikmi exekutivy, pretoZe oni st nositelmi
zru¢nosti v administrativnej ¢innosti s agendou.

Specifickou dimenziou vykladu postavenia byrokracie je jej profesionélne
postavenie v hierarchii vladnej $truktury. S rozvojom administrativnych
systémov sa stéle viac prejavuje dvojaky typ autority. Prvy sa vyprofiloval
predovsetkym z moci pozicie iradu, sluzobného postavenia v hierarchicke;
$truktare. Druhy vyplynul z pozadovanych $pecidlnych, profesionalnych
vedomosti, ktoré su verejne uznavané, a ktoré nemusia byt v sulade s
postavenim v hierarchii organizacie (funkcionalny, technicky typ). V praxi
existuje uzka previazanost medzi tymito dvomi typmi autority.

Clenovia profesijnych skupin si postupne presadili G¢ast v riadiacich
procesoch organizacie $titnej spravy. Zmena hodnotovych predstav
spolo¢nosti o statuse vzdelania priniesla institucionalizdciu roznych
druhov odbornosti vo sfére riadenia verejnych zalezitosti. Profesionali
obsadili relevantné vrcholové mocenské pozicie v riadiacich $truktarach,
lekari v rezorte zdravotnictva, ucitelia v rezorte $kolstva. Tym doslo k
zmie$aniu byrokratického charakteru prace s profesionalnym. V praxi sa
vsak casto pojem profesia dava do protikladu s pojmom byrokracia. Zatial
¢o profesia vzbudzuje tictu a uznanie, byrokracia sa v predstavach spdja so
strnulym administrativnym apardtom.

Profesionalizacia sice vyrazne zasahuje do riadenia organizicie,
ale nemusi sticasne rie$it problém ochrany verejnosti proti prvkom
disfunkcnostibyrokracie. To je skor otdzka mordlneho kédexu zamestnanca
v $tatnej sluzbe a pravidiel ochrany obcana proti zneuzivaniu pravomoci
verejného Cinitela. Veobecne plati, Ze pdsobenie odbornikov z profesie
v byrokratickych S$truktdrach pozitivne ovplyviiuje vykon verejnej
politiky v tych pripadoch, kde je profesiondlny vykon povolania tzko
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spojeny s dodrziavanim principu sluzby verejnosti (etického kédexu
vykonu sluzby). Sluzobna funkcia byrokracie prinda zmenu predstavy
o zodpovednosti verejnych uradov a ich zamestnancov voci ob¢anom.
V zasade existuju dva mozné spdsoby implementdcie principu verejnej
sluzby;
I/ prvy hladd cestu pripravy zamestnancov $tatnej sluzby
prostrednictvom tréningov, pripravou k pracovnej zrucnosti
s prislusnou agendou a orientaciou v pravidlach komunikacie
s roznymi skupinami klientov /obc¢anov/.
2/ druhy zdéraziuje upevnenie vplyvu formalnych mechanizmov
v S$tatnej sprave, napriklad dohlad nad dodrziavanim etického
kédexu ako vieobecne platnej normy v organizaciach.

Cinnost rozhodovacich orgdnov moci je vo veobecnosti vnimané ako
jednosmerny proces (zhora-nadol) ovplyvnovania $tadtnych zamestnancov
cestou vydavania prikazov a kontroly ich plnenia. V skuto¢nosti medzi
tymi, ktori rozhoduju a tymi, ktori rozhodnutia prijimaju, existuje
obojstranny vztah. Riadiace centrum sice zodpovedd za formulované
ciele, stratégie organizacie, ale bez interakcie s riadenymi by nedoslo k ich
realizacii. Reciprocita je nevyhnutna sucast dobre fungujicej organizacie.
Aby vzijomny vztah medzi riadiacimi a riadenymi zlozkami fungoval,
mali by byt splnené isté podmienky:

1/ Riadiaci pracovnici (veduci) maji mat schopnost argumentmi
presved(it o potrebe daného postupu.

2/ Ich spravanie sa ma zhodovat s tym, ¢o presadzuju.

3/ Spravanie zamestnancov organizacie je v stlade s vysledkom ich
¢innosti a ¢innosti im nadriadenych organov.

Socidlna psycholdgia upozornuje na dolezitost atmosféry organizacie,
ktora umoznuje uplatnit suc¢asne pri implementacii politik tri prvky -
komunikéciu, vplyv a rozhodovanie.

Na zaklade vyskumov konfliktov sa dokdzalo, Ze existuje prirodzeny
rozdiel vnutri organiza¢nej hierarchie medzi autoritami s odbornou
kompetenciou (staff) a autoritami, ktoré zastavaju urad ako funkcionari
(line).

Menovaci dekrét vypovedd o zaradeni v hierarchickej S$truktire
vztahov, o urade, ktory bude jednotlivec zastavat a pozicia zasa vypoveda
o mocenskom postaveni zamestnanca v ramci organizacie. Profesionalitu
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nemozno delit ako moc, a preto existuje prirodzeny predpoklad vzniku
konfliktu medzi mocou a vedomostou.

Specifickym sposobom sa problém vztahu politickej mocia profesionality
dotyka stylu komunikécie a rozhodovania volenych politikov, ktori docasne
vykonavaju riadiace funkcie. Teoreticky davaju volby do zastupitelskych
organov $ancu vybrat kompetentnych, aby rozhodovali v mene obcanov.
Reprezentativna forma demokracie by mala zabezpecit, aby zvoleni
reprezentanti (poslanci) boli nielen politicky atraktivni, ale aj politicky
produktivni (Brennan, Lomasky, 1997). V rozhodovani o verejnych
zalezitostiach su prakticky  neustdle konfrontovani s problémom
vztahu medzi politickou zodpovednostou (etikou) a profesionalitou
(odbornostou).

Arendtova hovori, ze voleny politik by mal mat reprezentativne
myslenie, representative thinking (Arendt, 2005). Tedria sa snazi ndjst
isté Standardy pre reprezentaciu, teda, ¢o reprezentacia znamend a aké
spravanie sa ocakava od volenych politikov, ktori su v docasnej Statnej
sluzbe (v samosprdave vo verejnej sluzbe), a ako charakterizovat ich $tyl
reprezentacie v rozhodovacom procese.

Na zaklade vyskumov $tylu reprezentacie politikov v rozhodovacom
procese mozno hovorit o dvoch krajnych nazorovych smeroch (Peters,
2001):

1/ voleny politik je vo svojom rozhodovani o verejnych zalezitostiach
viazany na nazor obc¢anov, ktori ho volili. Tento $tyl reprezentacie sa
oznacuje ako delegate model;

2/ voleny politik ma rozhodovat nezavisle, slobodne od konkrétneho
nazoru obcana volica, podla vlastného vedomia a svedomia. Ide o
$tyl reprezentacie, ktory sa oznacuje ako trustee model. Politik, ktory
mé mandat od voli¢a stoji pred otdzkou, do akej miery je viazany
nazorom obc¢anov pri svojom rozhodovani. Ak prijmeme argument,
ze politik sa ma citit slobodny vo svojom rozhodovani v pripade,
Ze je presvedceny o spravnosti istého rieSenia bez ohladu na nazor
obcanov, vznikd obava, ¢i takéto spravanie nie je nebezpecnym
hazardom s doverou obcanov, ktori sa mozu citit podvedeni,
oklamani, lebo ich ndzor je iny nez ndzor politika, ktorého si
zvolili. Tu md voleny orgdn dve moznosti - bud presvedcit obc¢anov
o spravnosti svojho postupu alebo riskovat, Ze nové volby buda
znamenat koniec politickej kariéry jej predstavitelov.
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Existuje v$ak aj treti ndzor na reprezentdciu oznacovany ako politico
model. Podla neho voleni politici konaju ako reprezentanti v pravom
slova zmysle v pripadoch, ked musia skladat ucty svojim volicom. Inak
sa spravidla spravaju v zdujme autority, ktor reprezentuji. Reprezentacia
je kombinaciou dohody na kompromisoch, kde treba vyuzivat fakty a
raciondlne argumenty relevantné rieSeniu danych problémov.

Spravanie volenych politikov v docasnej $titnej sluzbe sa v procese
rozhodovania dotyka tak $tylu, ako aj formy ich reprezentacie, je o dovere
i zodpovednosti, o individudlnej moralke i profesionalite.

Z uvedeného vyplyva, ze spolupraca medzi politikmi a administrativou
je citlivym barometrom akcieschopnosti vlady. Pokial spolupracuju,
legitimita vlady sa posiliuje, ak sa spolupraca nedari, vladnutie je skor
neefektivne.

V modernych systémoch vladnutia sa, podla odbornikov, vztahy
medzi kariérnymi dradnikmi a politikmi neustale menia a prisposobuju
podmienkam. Kariérni iradnici s ¢oraz viac v¢lenovani do procesu tvorby
politiky, a naopak, politici sa ¢asto stavaji zamestnancami (nominantami)
vlady. Vztah medzi obidvoma skupinami je pod stalym vplyvom externych
faktorov, akymi si pravny systém, politicky systém, zdujmové skupiny,
politicka kultura, atd. Preto aj $tandardizacia tychto vztahov je velmi
problematickd. Kazdy systém je svojim sposobom $pecificky.

Na zaklade komparativneho vyskumu nazorov velkého poctu politikov
a vysokych statnych uradnikov v zapadnej Eurépe a USA boli zozbierané
informacie o ich socidlnych charakteristikach, kariérnych vzorcoch,
ulohach a $tyle rozhodovania v procese tvorby politiky, ako aj postojoch k
demokratickej politike, ulohe vlady v socidlnej a ekonomickej oblasti. Na
zaklade spracovanych udajov ponukli rozvinuty teoreticky ramec vztahov
medzi politikmi a administratormi vo vladde v podobe styroch moznych
typov (images) (Aberbach, 1981, s. 32-33).

Prvy typ (image I) policy-administration zodpoveda klasickej predstave
dichotémie vztahov medzi politikmi a administratormi. Predpokladd, ze
politici tvoria politiku a administratori ju implementuju. Tato koncepcia
ma korene u W. Wilsona, ktory povazoval pracu politikov a administrativy
za dve odli$né sféry ¢innosti a M. Webera, ktorého koncepcia byrokracie je
spatd s administrativnymi ulohami.
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Druhy typ (image II) facts/interests predpoklada, ze politici
i administratori spolupracuji na tvorbe politiky, ale kazdy rozdielnym
sposobom. Administratori pracuju hlavne s faktami a prispievaju najma
odbornou a technicko-organiza¢nou ¢innostou, kym politici uplatiuji vo
svojej praci hodnoty, postoje, zaujmy v politike.

Treti typ (image III) energy/equilibrium su politici i administratori
zainteresovani na tvorbe tej istej politiky vratane implementacie hodnot
a zaujmov, av$ak administratori sa sistreduji na organizovanych klientov
v danej oblasti politiky, kym politici artikuluji rozptylené zaujmy $iroko.

Stvrty typ (image V) the pure hybrid predpoklada, ze medzi politikmi
aadministratorminieje takmer ziadnyrozdiel zhladiska ich ucastina tvorbe
politiky. Obidve skupiny sa zameriavaju na $irenie a sprostredkovanie
uzkych politickych zaujmov a maju spolo¢nt zodpovednost za vysledky,
ktoré ich politika prinesie. Z hladiska vysledku uz nie je podstatné, ¢i aktér
bol voleny alebo menovany.

Tento vyskum prispel k potvrdeniu predpokladu, Ze vyvoj speje
khybridizacii vztahovobidvoch skupin. Autori upozornuji na fakt, Ze model
the pure hybrid prechadza v zapadnej Eurdpe procesom institucionalizacie
a je predpoklad, Ze sa stane v budicnosti normou. Zaujimavou sa stava
¢oraz viac vnutorna diferencidcia v samotnej skupine $tatnych tradnikov/
byrokratov, ktori sa spravaju odlisne v zavislosti od toho, ako vnimaju svoju
rolu. Klasicky typ tradnika vnima svoje rozhodnutia ako nadstranicke,
teda také, ktoré sleduji zdujmy Statu a verejnosti bez ohladu na vplyv
politickych stran. Jeho postoj sa vyznacuje orientaciou na normy, pravidla,
$tandardné postupy a techniku vykonu moci. Politicki uradnici/nominanti
vnimaju svoje postavenie viac v pluralisticky podmienenom prostredi boja
roznych stranickych politickych zaujmov. St orientovani viac na politicky
program stran, a teda politicky formulované problémy v spolo¢nosti.
Politicky uradnik ma dnes tendenciu riadit sa vo svojej ¢innosti viac
istymi hodnotami nez pravidlami, a tym zohladnovat aj poziadavky
voli¢ov. Campbell (1979) hovori o “proaktivnom” alebo “reaktivnom” type
spravania sa iradnikov (byrokratov) v politickom procese. Proaktivni, teda
ti, ktori prejavuju lojalitu k vladnej politike sa dalej delia na dradnikov,
ktori sa viac identifikujui so svojou profesiou, t. j. su predovsetkym dobri
odbornici vo svojej sektorovej oblasti (zdravotnictvo, Skolstvo, kultdra,
hospodarstvo, atd.); a turadnikov (stranicki uradnici), ktori sa viac
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identifikuju s postojom urcitej politickej strany vladnej koalicie k rieSeniu
istej problematiky. Stupen konvergencie tlohy politika a vysokého statneho
uradnika (byrokrata) v politike ndm moze pomoct pochopit ich postoje
a zaujmy v konkrétnom procese rozhodovania. Rovnako postuva poznanie
vzajomného pdsobenia a vztahov vysokych statnych tradnikov a volenych
politikov v politickom procese. Ide o dimenziu, v ktorej mozeme hladat
odpoved na otazku, kto vladne, teda koho ciele a zaujmy sa v politickom
procese presadzuju.

Teoretické vychodiskd spominané v tejto kapitole sa obmedzili na
podstatné aspekty vztahov, ktoré ovplyvnili smerovanie a modelovanie
verejnej spravy v jej doterajom historickom vyvoji. Ciefom bolo ukazat
cely proces v kontexte vyvoja od klasickych k modernym teériam verejnej
spravy a maximaélne koncentrovat pozornost na tie prvky vo vyvoji, ktoré
naplnovali smerovanie tedrie verejnej spravy k vyprofilovaniu modernej
socidlnej vednej discipliny.

V dalSej casti sa sustredime na vyvoj a trendy modernej tedrie verejnej
spravy v ramci modelu Eurépskej tnie, jej smerovania ako projektu
viacuroviového spravovania tohto spolocenstva eurdpskych $tatov.
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II. Verejna sprava v kontexte viaciroviového spravovania

V diskurze o postaveni spolocenstva eurdpskych $tatov a ich modelu
spravovania v rémci Eur6pskej tnie (EU) sa mozno stretnit s pouzivanim
dvoch teoretickych konceptov: viactroviiové spravovanie (Multi-level
Governance) a europske spravovanie ¢i nové eurdpske spravovanie (European
Governance, New European Governance).

Viactiroviiové spravovanie sa viaze na proces tvorby a implementacie
novych politik, kde spolurozhoduju stéty, regiény, obce a intiticie EU na
principe subsidiarity. V koncepte dominuje spdsob spoluprace sieti aktérov
zucastnenych na rozhodovacom procese na tkor hierarchickej organizacnej
$truktiry moci v danom systéme. Najcharakteristickej$im prikladom
viac-troviiového spravovania v praxi EU je kohézna politika (politika
hospodarskej, socidlnej a tizemnej stdrznosti), ktora je zalozena na sietovani
aktivit politickych a socidlnych aktérov pri rieseni spolo¢nych tloh a smeruje
k dosiahnutiu stavu doslednejsie planovaného modelu redistribucie zdrojov
EU.’ Zdmerom EU je prostrednictvom takejto politiky zniZit existujtice, najma
ekonomické rozdiely v rozvoji regiénov niektorych $téitov EU a podporit
rozvoj narodnych programov $tatov v partnerstve s lokalnymi a regionalnymi
aktérmi (autoritami), a tym zvysit kvalitu verejnych sluzieb poskytovanu
verejnou spravou v jednotlivych krajinach.

Eurépske spravovanie (European Governance), ako novy termin, vyjadruje
moderny $tyl riadenia a spravovania veci verejnych, kde ide o Sirsie uplatnenie
viactroviiového spravovania v EU vo vietkych sektoroch. Vychédza
z predstavy, ze EU nie je len o redistribucii a zabezpecovani socidlneho blaha,
ale prevazne o regulacii trhov (Sbargia, 2000). Eur6pske spravovanie (European
Governance) sa vztahuje viac na vykon a koordindciu pravidiel verejnej politiky,
ktoré platia medzi r6znymi socidlnymi sietami, trhmi alebo hierarchiami a
v roznych sektoroch moéze platit odliSny model spravovania (governance).’
Tento koncept je mozné rovnako povazovat za sposob uplatiiovania moci a
vplyvu v $irSom zmysle nez iba v zmysle aktivit vladnych hierarchii, si¢asne sa
v$ak nemoze zaobist bez rozhodnuti narodnych vlad. V stvislosti s odbornym
diskurzom mozno identifikovat niekolko spolo¢nych tém, ktoré sa tykaju
sposobu spravovania EU v procese integracie.

* Pozri: Kjaer, 2004, s.110.
¢ Pozri: Malikovd, 2009, s. 85-102.
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1/ EU ako nehierarchické vladnutie mobilizujuce siete sukromnych
i verejnych aktérov, ktori sa angazuju v deliberalizovanom prostredi.
Ide o rozhodovanie aktérov, ktoré je viac zamerané na riesenie
problémov (problem solving) cez neformalne, ako aj cez formalne
siete. Vo vSeobecnosti sa hovori o takzvanom vlddnuti bez vlady
(governance without government) alebo o kormidlovani, ale nie
veslovani. Rhodes hovori, Ze $tat sa stal neefektivnym organizmom
a v sucasnosti je spolocnost spravovana cez samo-organizujice sa
siete (networks), ktoré lepsie reflektuju potreby a su lacnejsie ako
byrokraticky stat.

2/ EU ako spolo¢ny komunikdtor, ktory potrebuje novy slovnik pre
vyjadrenie roznych charakteristik vladnutia (Schmitter, 1996).

3/ EU ako budovatel kapacit na podporu deliberalizicie trhu a
slobody presvedcenia. Systém potrebuje taky model tvorby verejnej
politiky, kde st aktéri otvoreni pripadnej zmene preferencii
a o¢akavani pod tlakom argumentov partnerov. Otvorenost systému
spravy veci verejnych sa prejavuje vdade tam, kde st kolektivne
aktivity a rozhodnutia sieti aktérov prepojené réoznymi smermi a
sposobmi priamo na verejné problémy. Rozhodovanie nie je dnes
transparentny, raciondlny proces odohravajici sa v mocenskej
hierarchii. Je to otvorena, participativna cesta rozhodovania, kde st
mozné rozne vplyvy, ktoré zasahuji do vyberu politik.

Zakladnou ideou eurdpskeho viaciiroviiového spravovania je nova
charakteristika moderného $tatu, ktory stratil dominantné postavenie
centralneho aktéra v procese prijimania politickych rozhodnuti
a hierarchia legitimnych aktérov je doplnovand politickymi a socidlnymi
sietami aktérov, ktori funguji v multifunk¢nom prostredi (Rhodes, 1997).
Stét ma viak aj napriek tomu v EU stéle suverénne a nedotknutelné
postavenie a zodpovedd za dosahovanie svojich cielov, i ked kontrolu
nad niektorymi vystupmi prebrali eurépske institucie. Od stitu EU sa
ocakdva stédle vyssia kvalita vyjednavacich schopnosti tak vo vnutri svojho
uzemného teritéria, ako aj mimo neho. Riadenie spolo¢nosti je zalozené na
principe subsidiarity, ¢im sa politické rozhodovanie v mnohych oblastiach
socidlno-ekonomického rozvoja posunulo na nizsie trovne moci a vyssie
urovne rozhoduju iba, ak je to nevyhnutné z hladiska efektivnosti

7 Pozri: Rhodes, 1997.

137]



a uc¢innosti verejnych politik (Maastrichtska zmluva z roku 1993, doktrina
Eurépa regionov). Vyhodou uplatiovania principu subsidiarity v praxi je
posilnenie vplyvu samospravnych systémov (miestnych a regionalnych) na
vlastny rozvoj a budovanie lokalnych kapacit pre zabezpecovanie kvality
verejnych sluzieb.

KedZe proces eurdpskej integracie je sprevadzany snahou o vyssiu kvalitu
spravovania veci verejnych, Eurépska komisia identifikovala na za¢iatku roku
2000 reformu eurdpskeho spravovania ako jeden zo svojich strategickych
cielov. Vo svojom dokumente ,,Biela kniha o eur6pskom spravovani® (The
White Paper on European Governance, 2001) navrhla pét zasad dobrého
spravovania v EU: otvorenost, participdcia, zodpovednost (zuctovatelnost),
ucinnost/efektivnost a koherentnost. *:

Otvorenost ma byt vlastnostou vsetkych institicii. Otvorena politika
indtitacii vyzaduje zrozumitelny sposob vyjadrovania o rozhodnutiach,
ktoré vlady na vietkych tirovniach moci robia. Pre novych ¢lenov EU je to
vyzva na zlep$enie komunika¢nych systémov, zvy$enie narokov na kvalitu
ludskych zdrojov z hladiska zvladnutia komunika¢ného jazyka a jeho
zrozumitelného pouzitia pre kazdého obcana.

Participdcia znamena usilie o kvalitu cez Siroku ucast institucii a ob¢anov
na celom procese tvorby a implementdcie politiky. Zlepsenim fungovania
mechanizmov ucasti ob¢anov sa zvysi dovera vo vysledok, ako aj dovera
k samotnym institticidm EU, ktoré sa podielaji na danej politike.

Zodpovednost (zuctovatelnost) je zalozena na flexibilite institucii pri
zadavani a plneni jednotlivych uloh tak v procese legislativnej pripravy,
ako aj realizacie politik na vsetkych trovniach moci. Kazda institicia,
kazdy novy ¢lensky stat, ako aj ostatni aktéri sa musia zodpovedat za svoju
¢innost v kazdej faze procesu tvorby politiky (formulacie, rozhodovania,
implementdcie, evaludcie). Vsetky aktivity zainteresovanych pritom smeruju
k rieSeniu problémov v spolo¢nosti a musia prinasat ocakavané zmeny
v Zivote obcanov.

Efektivnost znamena, ze vSetky politiky musia byt cielavedomé a dobre
nacasované, s jasnym postupom organizovania aktivit a hodnotenim
dopadov. Cerpajti z pouceni a minulych skdsenosti pri stanovovani buducich
uloh. Aktivity roznych tcastnikov politik sa stanovuju imerne k cielom,
rozhodnutia sa prijimaju na ¢o najnizSej trovni (princip subsidiarity)
a vyzaduja uplatnenie projektového manazmentu.

8 Pozri: European Governance: A White Paper 25 .07. 2001.
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Koherentnost znamena konzistentny pristup k aktivitim, sledovanie
ucelenosti systému v ich vnutornej réznorodosti. Tato potreba je coraz
dolezitejSia vzhladom na rozne zmeny, ako klimatické, geografické, ¢i
demografické, presahujice hranice sektorovych politik, na ktorych bola
EU vybudovana. Ucelenost si vyzaduje politické vedenie a zodpovednost
institacii za konzistentny pristup v ramci komplexného systému.“ Jednotlivé
politiky sa vzdjomne prelinaji, dopltaji a prekracujd organizovany rezortny
pristup, ktory dodnes funguje najmi v novych §tdtoch EU. Preto je dolezity
premysleny vyber ndstrojov verejnej politiky a ich uplatnenie vo vladnych
$truktdrach.

Biela kniha o eurdépskom spravovani pripomina, Ze uplatnovanim
tychto principov v podmienkach kazdého $tatu, regionu a obce mozno
dosiahnut zvysenie kvality spravovania eurépskeho spolocenstva. Vychddza
a nadvézuje na koncept viactroviiového spravovania v podmienkach $tatov
EU a vytvara predpoklad pre otvoreny dialdg o organizovanej ob¢ianskej
spolo¢nosti v EU.

Koncept viacuroviového alebo eurdpskeho spravovania sa postupne
prejavuje v zmenach, ktoré sa uskutocnuju v politikach novych $titov. Tieto
zmeny sa odrazaju v novych stratégiach regiondlneho rozvoja, revitalizacie
spoluprace zastupitelskych autorit a obcanov pri rieSeni verejnych veci
a v prijimani novych noriem, ktoré ozivuju vztahy medzi trhom a politikou
vo verejnych sluzbach. Aj ked nové stredoeurdpske krajiny, ktoré pristapili
k EU spéjali na zaciatku spolo¢né charakteristiky centralne riadenej
hierarchie narodnych vyborov, proces zmeny systémov postupne odhaluje
stale dalsie biele miesta reforiem verejnej spravy. Patri sem napriklad cely
rad zakorenenych vzorcov spravania tradi¢ného modelu administrativneho
systému, neprekonand rezignacia obc¢ana na ucast v rozhodovacom procese,
zlyhdvanie mechanizmov demokracie na vsetkych trovniach spravy
(klientelizmus a korupcia), problémy s uvadzanim eurdpskych principov
spravovania do praxe v sulade s administrativnou a politickou kultarou v
zépadnej Casti Eurdpy. Moderné koncepty verejnej spravy sa v EU ¢oraz viac
ststreduju na budovanie a rozvoj reforiem regionalnej a miestnej spravy na
principe subsidiarity.

? Pozri: European Governance. A White Paper, 25. 7. 2001, s.10. Spracované
podla, Staronovd,K.,Malikov4,L., Governance — mddny pojem alebo uzito¢ny
koncept? 2009.
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a/ Regiondlny priestor eurépskeho spravovania

Vo vietkych eurépskych krajinach sa $iroko diskutuje o tulohe regiénov a
regionalizacie Eur6py. Termin region je mnohovyznamovy a v socialnych
vedach je zaloZeny na réznych historickych tradiciach eurépskych krajin.
Spolo¢né kritérium je vari jediné - priestor. Priestor vsak mo6ze mat mnoho
vyznamov, moze ist o ekonomicky priestor, politicky priestor, priestor
spolocenskych vztahov, funkény priestor. Region mozno povazovat aj za
indtituciondlny priestor a ako taky moze existovat vo forme regionalnej
vlady, vo forme politickych institucii, ktoré funguji na istom teritériu.
Moze tiez ist o aktéra v narodnej ¢i externej politike. Politolog Michael
Keating (1998) uvazuje o vztahu $tatu a regiénov z pohladu top-down
regionalizmu (zhora-nadol), bottom-up regionalizmu (regiondlna
mobilizacia) a nového regionalizmu.

Top-down regionalizmus je znamy uz z 19.storocia a ako taky sa zasluzil
o rozvoj a modernizaciu zapadnych Statov, hoci ho tieto neprijimali s
nad$enim. Vykonna byrokracia, cielavedoma vychova k unifikovanému
legdlnemu systému, fungujice vojenské $truktury prakticky likvidovali
teritoridlne rozdiely vo vnutri $tatov. Eurépske Staty sa pomocou neho
posilnili vnatorne. Hoci hladali oporu vo svojich regiénoch a obciach,
posiliovali hierarchické struktary zhora-nadol a ich spolupraca s regiéonmi
bola chapana skor ako politika regionalneho rozvoja podla predstav
centrdlnej vlady. Tradi¢ny $tyl regionalnej ekonomickej politiky bol
zalozeny prevazne na redistribu¢nej stratégii regionalneho ekonomického
rozvoja uplatnovanej centralnou vladou a teritoridlnej alokacii verejnych
investicif do infrastruktary. Stét tu hral tlohu ekonomického manazmentu
a zdroven organu socidlnej podpory.

Postupne sa tieto formy regiondlneho rozvoja zalozené na $irokej Statnej
intervencii zacali transformovat. Regionalizmus prerastol do politického
hnutia bottom-up a prevzal mnohé ideologické formy od extrémne
pravicovych po extrémne lavicové. Hnutie bottom-up prinieslo mnoho
novych prvkov do celkovej koncepcie reforiem verejnej spravy a tloh
$tatu v nej. Objavili sa, napriklad, nové technokratické prvky vo verejnych
manazmentoch, ako aj v socidlnych a vzdeldvacich institacidach. Tento
druh regionalizmu obsahoval aj mnohé rizika vo vztahoch vnutri statov,
ako je moznost rastu separatizmu, ktorého cielom je nové rozdelenie

40|



moci vnutri $tatu, autonomistického regionalizmu, ktory hlada priestor
pre nezavislé aktivity, ¢i dezintegracného regionalizmu, ktory hlada
autondémiu a separaciu od materského Statu. Keating (1998) tvrdi, ze
chudobné regiony, ktoré konzervuja zvycajne aj klasické vzory spravania,
prirodzene inklinuju viac k zachovaniu tradi¢nych centralizovanych
systémov. V Eurdpe sa striedalo mnoho krizovych situdcii v teritorialnych
manazmentoch, avsak zakazdym sa podarilo $tatom obnovit teritoridlnu
rovnovahu vnutri krajiny. V 60. - 70. rokoch niektoré $taty identifikovali
pritomnost politickej dimenzie regionalizmu a presli od regiondlnej
administrativy k regiondlnej vlade. Na konci dvadsiateho storocia sa
opédt objavuje vlna teritoridlnej mobilizacie, ktord otvara otazku tradicii
teritoridlnych manazmentov, ktoré sa snazia vymanit spod kontroly Statov.

Novy regionalizmus je smer zalozeny na modelovani novej ulohy
regionov v integrujucej sa Eurdpe. Jeho hlavnym cielom je orientdcia na
socio-ekonomicky rozvoj regiénov. Vychadza z poznatku, Ze regionalne
iniciativy sa zakladaju na podnikatelskych partnerskych vztahoch
stikromného a verejného sektora. Ich spolo¢ny socio-ekonomicky zaujem
ma charakter neformadlnej, zdola fungujicej regionalnej politiky, pricom
vztahy medzi miestnymi alebo regionalnymi autoritami si ¢asto menej
indtitucionalizované, zalozené predovsetkym na kooperacii ad hoc.
Zastancovia nového regionalizmu sa domnievaji, Ze tito cesta moze
viest k prekonaniu tradi¢ného modelu regiondlnej ekonomickej politiky,
ktoru riadili a finan¢ne podporovali centralne vlady $tatov. V priebehu
poslednych dvadsiatich rokov sa ekonomicky manazment zmenil nielen
v povahe $tatu, ale aj v medzinarodnom volnom obchode, ¢o umoznilo
vznik novych moznosti pre teritoridlnu samospravu.

Hoci jednotlivé ¢lenské $taty EU maju rozli¢né historické, ekonomické
a kultirne podmienky pre rozvoj regiénov (napr. Irsko, Nemecko,
Taliansko, Holandsko), porovnavacie studie ukazuja, ze socio-ekonomické
zaujmové skupiny na regiondlnej Grovni maji podobné problémy pri
rozvoji regiénov, a teda aj zaujmy. To sucasne hovori v prospech podpory
tejto regionalnej politiky EU (Jeffrey, Ch. - O’Sullivan, B., 1994). Problém
si v8ak vyzaduje dlhodobejsi a systematickejsi vyskum regiondlneho
ekonomického rozvoja, a to nielen v rémci ¢lenskych $tatov EU.

Formovanie regiondlneho politického priestoru zavisi od mnohych
faktorov. Jednym z nich je pocit identity, ktory moze byt vysledkom etnickej
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¢i jazykovej solidarity alebo vyjadrenim obcianskej spoluprace. Teoreticky
sa regionalna identita nepovazuje za konkuren¢nu vo vztahu k narodnej
identite, az na pripady, ktoré politolégovia na zapade (Keating) oznacuju
ako pripady mensinového nacionalizmu. Region moze predstavovat miesto
pre identitu, ktord mozno mobilizovat a vyuzivat pre rézne Specifické
pric¢iny. Pri institucionalizacii politického priestoru hra dolezitd tlohu
stranicky systém. Su krajiny v Eurdpe, kde existuju miestne ($pecifické)
politické strany alebo celostatne strany, ktoré sa prisposobili miestnym
podmienkam, ako napr. v Katalansku, Baskitsku, Skétsku  a politické
otazky maju regionalny rozmer. St vdak aj krajiny ako Francuzsko, kde
stranicky systém nie je dostato¢ne politicky regionalizovany.

Regiondlny politicky priestor je zalozeny predovsetkym na vlastnom
volebnom systéme, ktory vytvara podmienky pre fungovanie politickych
instituciia politickych programovsocialno-ekonomického a spoloc¢enského
rozvoja uzemného celku.

Regiény sa inStitucionalizuju aj ako sub$truktury $tatu, EU
a medzindrodnych systémov. Ako také maji réznu mieru autondmie
v rémci Sir§ieho suboru vztahov. V rémci EU existuje mnoho typov
regiondlnych politicko-spravnych systémov. Napriek europeizacii regionov
stale hraju dolezitd ulohu tradicie $tatu. Vo Francuzsku, Taliansku,
Spanielsku a Velkej Britnii existuju silné tradicie centralizacie zakorenené
v systéme fungovania $tatnej byrokracie a politickej praxe. V. Nemecku,
naopak, narodna vlada takmer nema vlastni uzemnu politicko-spravnu
administrativu a zavisi od spolkovych krajin (Lander).

V Eurdpe sa rozli$uju spravne systémy podla roznych kritérii. Ak zvolime
kritérium decentralizacie moci, potom Spanielsko spolu s Talianskom
predstavuju regionalizovany spravny systém s vysokym autonémnym
statusom. V regiondlnej typoldgii je zaradované aj ako typ politickej
regionalizacie alebo regiondlnej autonémie. V tomto type politickej
regionalizdcie maji regiondlne vlddy kompetencie i pravomoci dané
ustavou. Disponuju legislativnou mocou a maju Siroku politicki a finan¢nd
autondmiu, ako aj zodpovednost v oblasti riadenia. Nemecko, Rakusko
a Belgicko maji plne rozvinuté federdlne uzemno-spravne systémy,
Svédsko, Finsko, Dansko, Grécko, Irsko a Luxembursko patria do kategérie
unitarnych systémov a Franctzsko, Holandsko medzi dekoncentrované,
ale nie tplne decentralizované systémy (Marcou, 2000). Sved¢i o tom
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sposob vykonu kompetencii. Kym napriklad v sedemnastich $panielskych
a dvadsiatich talianskych regiénoch su ich vlastné kompetencie pravne
zakotvené, dvadsatdva francuzskych regionov plni len administrativne
funkcie. Podobne je to u holandskych provincii alebo portugalskych
distritos. Velka Britania md niektoré ¢rty spolo¢né s prvou (unitérne)
a niektoré¢ s druhou (decentralizované) kategériou krajin. Z hladiska
charakteristiky zemno-administrativneho systému m4 Spanielsko
znaky franctzskeho modelu, teda je dvojstupiiovy. Deli sa na provinénu
a municipalnu troven, pricom kazda z nich ma Specifické administrativne
usporiadanie. Regionalizacia v zdpadoeurdpskych krajinach este stale
pokracuje a dodnes je predmetom diskusii medzi centralnymi a lokalnymi
vlddami takmer v$ade.

b/ Integracna politika a jej regiondlna doktrina

Napriek vietkym problémom twzemno-spravneho charakteru EU
rozdirila spolupracu s ndrodnymi organmi S$titnej moci o vztahy
s regionalnymi institiciami moci. Regiény dnes ovplyviuju politiku
EU bud priamymi kontaktmi, prostrednictvom svojho vplyvu v rdmci
vlastnych ndrodnych Statov, ako aj prostrednictvom medzindrodnych
lobby, cez siete partnerskych vztahov zalozenych Eurdépskou komisiou.
Zdroje moci funguju viac kumulativne ako izolovane, a tak prebieha
sucasne viacero procesov spoluprace. Regionalne politiky sa europeizuju
anarodné politiky $tdtov sa europeizuju, ako aj racionalizuji. Regiény dnes
prostrednictvom svojich politickych institacii hladaji nové trhy, investicie
pre svoj rozvoj aj medzi sebou navzajom formou cezhranicnej spoluprace,
ako aj twinning programov.

Z hladiska pripravy a implementdcie novej regiondlnej politiky
centrdlnych vlad, ako aj tvorbu politiky regiénov, musi kazda krajina
zvladnut proces mobilizacie Iudskych zdrojov, alokaciu finan¢nych
prostriedkovzo §tatu naregiénya miestnesamospravyaucinni koordinaciu
aktivity regionov. Regionalna politika EU vychddza dnes z poznania, Ze
samotna decentralizacia moci nemusi automaticky viest k posilneniu
vyznamu regionalnych aktérov. Na tato skutocnost sa casto zabuda
v nasich predstavach o reforme verejnej spravy. Eurépsky trend spociva
v zapdjani vsetkych potencidlnych miestnych verejnych a sikromnych
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aktérov do realizdcie verejnych projektov. U¢innost centrélnych programov
je limitovana ich koordinovanostou so zdmermi miestnych aktérov moci.
Zapadny manazérsky model riadenia zhora-nadol je vyvazovany novym
modelom manazerizmu zdola-nahor. Tento novy manazerizmus vytvara
novy priestor pre uplatnenie $tylu vlddnutia oznacovaného ako multi-level
governance.

Legitimita multi-level governance v EU sa dnes opiera o ingtituciondlny
systém vztahov, ktorych tulohou je efektivnejSie presadzovat zaujmy
regiondlnych a miestnych autorit v EU a zabezpecit ich spolutcast na
integratnom procese, uplatnovat princip subsidiarity, teda podporovat
taty pri realizdcii narodnych programov zameranych na podporu
miestneho rozvoja (regiénu, obci a miest) (Sibl, 1995, s.44).

S tymto instituciondlnym systémom st spojené ocakavania, ze bude
ucinnejsie pomahat riesit latentné a otvorené problémy narodnych statov.
Odporcovia tejto doktriny argumentuji tym, ze multi-level governance
oslabuje ucinnost politiky centralnych vlad, ako aj ich vplyv na vyvoj
vlastného tzemno-spravneho systému. Naopak, zastancovia multi-level
governance su presvedcent, Ze iloha narodnych vlad a ich zodpovednost sa
v tejto otazke neznizuje, ale naopak zvicsuje. Belgicky regionalista Filip de
Rynk vidi tento proces ako prirodzeny dosledok integracie, ktort ovplyvnili
faktory ekonomického rozvoja, regionalizacie a nového manazerizmu,
aby postupne zmenili charakteristiku mocenskych vztahov jednak vnitri,
ale aj medzi krajinami EU. (Rynk, 1997). Kazdy z tychto faktorov istym
sposobom ovplyvnil stratégiu regionalnej politiky narodnych vlad, ako aj
politiku jednotlivych regiénov vnutri $tatov. Multi-level governance teda
nie je akymsi vystrelkom vizie europolitikov, ale predovsetkym vysledkom
a priese¢nikom vzajomného vplyvu ekonomického rozvoja, regionalizmu
a nového manazerizmu, ktory ovplyviioval socidlno-ekonomicky
a politicky rozvoj Eurépy v ostatnych desatrociach.

V zapadoeurépskych krajinach vznikali najma v 80. rokoch nové stratégie
socidlno-ekonomického rozvoja jednotlivych sidiel, na ktorych boli
zainteresovaniverejniaj sukromniaktéri moci. Uskuto¢niované ekonomické
reformy ovplyvnovali vztahy medzi centrdlnymi a lokdlnymi vladami
a viedli postupne k vytvoreniu spoloc¢nej stratégie socio-ekonomického
a kulturno-politického rozvoja s dorazom na interak¢né procesy spravneho
systému, a nie na samotné organizacné struktdry. Organizovanie vyplyva
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z procesu interakcif a jeho ulohou je podporovat vztahy medzi prvkami
rozvoja. (Rynk,1997). Dozrel cas, ked sa miestni aktéri moci mobilizuju
a zapdjajui do ,,hry o granty®, aby zabezpecili socidlno-ekonomicky rozvoj
vlastného regionu. Vytvorenim trhového prostredia, atmosféry sutaze
a superenia sa regiony stavaju postupne sidlom institdcii s celoeurdpskou
posobnostou. To znamend nielen moznost realizdcie vlastnych ambicii
zucastnit sa na tvorbe rozvojovych programov, ale aj rast zdujmu okolia
o umiestnenie investicii na uzemi sidla zo strany mnohych vyznamom
eurdpskych institucii. Regiondlni a miestni aktéri moci si uvedomuju, ze
prostrednictvom vplyvu novych interakcii spravneho systému, ktorého
nositelom st celoeurdpske instittcie, sa daji ovplyvnit aj toky finan¢nych
zdrojov z EU.

V 90. rokoch sa postupne rozsiril novy regionalizmus, ktory znamenal
pre krajiny EU dal§i krok smerom k rovnovihe medzi ekonomickymi
a instituciondlnymi vztahmi v lokdlnych spolocenstvach. Ekonomické
zmeny prirodzene vytvérali tlak na $tyl politiky miesta obci, ktoré rozsirovali
a uplatiovali vlastnu iniciativu a uz necakali na iniciativu centralnej vlady.
Ich nové aktivity prinasali nové myslienky a vytvarali nové podmienky pre
ekonomicky rozvoj obce, regiénu. Idea nového regionalizmu je zalozena
na podpore novych interakénych vztahov vytvaranych v ramci uzemnych
celkov jednotlivych $tatov, ako aj medzi $tatmi navzdjom. Na ich zaklade sa
profiluje nova regionélna politika EU potvrdend v doktrine Eurdpa regiénov
zamerand na podporu rozvoja a Strukturdlnej adaptacie zaostavajucich
regionov. (Maastricht,1993). Sucasna uroven ekonomického prepojenia
medzi jednotlivymi regionmi EU logicky vyustuje do potreby spolo¢ne
riesit aj socidlne problémy regiénov, pretoZe nestabilita jedného regionu
potencialne ohrozuje ostatnych partnerov. Eurépske programy podpory
ekonomického a socidlneho rozvoja regiéonov vychddzaju zo Specifickych
podmienok regiénov definovanych vnitornym administrativno-spravnym
systémom tej- ktorej ¢lenskej krajiny. Vychodiskom pre posudenie socialnej
a ekonomickej situdcie jednotlivych regiéonov je nomenklatirna jednotka
pre tzemné Statistiky ,Nomenclature Units for Territorial Statistics”
(NUTS)," ktoru si stanovuju $taty aj na zaklade rozhodnutia o uzemno-

" Poznamka: Klasifika¢ny systém $tatistickych uzemnych jednotiek zavedenych
Statistickym tradom Eurépskych Spologenstiev (EUROSTAT) v spoluprici
s narodnymi $tatistickymi uradmi.
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spravnom usporiadani krajiny. EU pozaduje, aby vytvorené uzemno-
spravne celky dokazali fungovat ako jednotky pre stanovenie trovne
rozvoja a pripadnej potreby podpory zo $trukturalnych fondov. Polovica
rozpoctu pre Strukturalne fondy ide do Fondu eurdpskeho regiondlneho
rozvoja, ktory je sucasne najva¢sim zo Styroch $trukturalnych fondov EU.
Finan¢nd pomoc tohto fondu sa zameriava najmi na podporu malych
a strednych podnikov, vyrobnych investicii, zlepSovania infrastruktary
regionu a miestneho rozvoja. Pre regiony ma velky vyznam aj najnovsi
Kohézny fond, ktory si vyziadala vysoka konvergencia medzi jednotlivymi
ekonomikami. Najvéacsie sumy smerovali do chudobnych regiénov styroch
najzaostalejsich krajin EU - Irska, Portugalska, Spanielska a Grécka, kde
mé $tat hruby domdci produkt niz${ nez 75% priemeru v EU a prechddza
konvergen¢nym programom Maastrichtskej zmluvy. Pri vybere regiénov
ma prednost kvalita projektov regiondlneho rozvoja, a tak v procese
decentralizacie dominuju volnejsie vizby medzi verejnymi a sukromnymi
aktérmi, ktoré sa vyznacuju vysokou flexibilnostou, meratelnostou
vysledkov.

¢/ Europeizacia regionalneho samospravneho systému

Faktorom, ktory ovplyviuje ¢oraz viac kvalitu regionalneho rozvoja, je
europeizdacia verejnych institucii prostrednictvom cezhrani¢nej spoluprace,
ako aj twinning programov. Nové interakéné vztahy medzi aktérmi
verejnych i sukromnych organizacii susednych krajin, regiénov, obci su
dnes realitou a vyzaduju si reflexiu narodnej politickej stratégie Statov,
ktora by mala byt zahrnuté a vyuzivana v zahrani¢nej politike $tatu. Statni
i verejni zamestnanci na miestnej, regionalnej i centralnej Grovni moci
denno-denne vstupuju do aktivit s medzinarodnym vyznamom a ucia sa
spolupracovat z vlastnych skusenosti a rozvijat obchod medzi eurépskymi
krajinami. Tento druh ¢innosti bol e$te neddvno povazovany mnohymi
Stdtmi za &isto ndrodnu zélezitost. Statu s mnoho-tiroviiovou Struktirou
vlady pribudla teda novd agenda, napomahat skvalitnovaniu cinnosti
regiondlnych a miestnych aktérov a prispievat k rieseniu celoeurépskych
problémov. Je to nova vyzva k priprave ,verejného zamestnanca“ (public
servant), ktory racionalne a efektivne vyuziva rozhodnutia eurépskych
indtittcii v miestnom prostredi. Sucastou tejto novej kvalifikdcie verejnych
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a S$tatnych zamestnancov je nevyhnutnost zvladnut komunikaciu a
kooperaciu s eurdpskymi regiondlnymi institiciami. Narodné vlady sa
v tejto suvislosti musia vazne zaoberat otazkou pripravenosti vzdelavacieho
a informacného systému na nové podmienky. V sucasnosti je pre
zamestnancov, ktori vykonavajt §tatnu spravu zo zakona potrebné splnat
osobitny kvalifikacny predpoklad ziskany $kolenim so zavere¢nou skuskou.
Zatial nie si v3ade implementované $tandardy obsahovej a formalnej
stranky vzdeldvania potrebného na vykon samospravnych funkcii
zamestnancami Uzemnej samospravy a aj jej volenych predstavitelov.
Kvalita fudskych zdrojov je vsak nevyhnutnou podmienkou pre zvysenie
vykonnosti a kvality riadenia a spravovania veci verejnych na vietkych
urovniach hierarchie moci.

Ustredny prvokuréujucikvalitueurdpskehoregionalnehosamospravneho
systému je decentralizacia moci, ktort charakterizuje politicka dohoda
centrélnej a lokédlnej (regiondlnej a miestnej) vlady o sposobe rozdelenia
moci a pravidlach, na zdklade ktorych sa bude uplatiiovat. Lokalne volené
zastupitelské organy moci zo zakona disponuju priamymi (originalnymi)
kompetenciami a zdrojmi, ktoré im umoznuji rozhodovat o regionalnych a
miestnych problémoch a mobilizovat ob¢anov v regione, ¢i obci k icasti na
sprave verejnych zalezitosti. Tym preberaji na seba ¢ast zodpovednosti za
rozhodovanie o veciach verejnych. V tomto zmysle politika decentralizacie
moci je spolo¢nym zdujmom a cielom politickych elit, ktory vytvara
podmienky pre demokratické vztahy medzi ob¢anmi, obcami a Statom.
Hlavnym aktérom v reformnych procesoch je vladnuca elita na roznych
urovniach moci. Predovietkym od jej sposobu vladnutia zavisi, ako budu
usporiadané centrdlno-lokalne vztahy a do akej miery budu vysledkom
dohody vsetkych. Z hladiska teritoridlnej delby moci sa uplatiuju dva
vzorce organizacie lokalnej vlady.

1. V prvom pripade lokdlna vlada vykonava isté kompetencie na
svojom uzemi prostrednictvom demokratickych institucii, napriklad
v oblasti dopravy, zdravotnictva, verejnoprospesnych prac, pricom
centralna vlada si ponechiva moc v rozhodovacom procese a
kontrolu nad vykonom funkcii lokalnych vlad. Z hladiska delegovania
pravomoci na niz§ie uzemné jednotky sa v tomto pripade kladie
doraz na teritoridlnu alokaciu funkcif vlddy a v centralno-lokalnych
vztahoch dominuje princip dekoncentracie moci.
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2.V druhom pripade je vychodiskom organizacie lokalnej regionalnej
vlady samospravny princip, kde centralna moc postupi klucové
kompetencie regiondlnym a miestnym zastupitelskym organom. Tieto
riadia svoje zélezitosti azodpovedaju za ich fungovanie na izemi, ktoré
spravuju. Lokdlna vldda je tak politickou, ako aj administrativnou
organizac¢nou $trukturou, ktora zabezpecuje optimalne rozdelovanie
zdrojov na plnenie verejnych sluzieb ob¢anom. Vytvara vlastnu
lokdlnu politiku, ktora je vysledkom konvergencie funkcii $ttu a
obcianskej spolo¢nosti.

Obidva vzorce organizovania lokadlneho (regionalneho a miestneho)
samospravneho systému vlady sa v sucasnosti podielaji na celkovom
politickom profile verejnej spravy v demokratickych spoloc¢nostiach a
jednotlivé modely sa navzdjom li$ia hlavne mierou decentralizdcie moci.
Existuju vSak aj dalie teoretické modely lokdlnej verejnej spravy. Napriklad
Stoker hovori o troch modeloch verejnej spravy: a) relativne autonomny
model, b) ,agency“ model a c) interakcny model (Stoker, 1993).

Relativne autonémny model, ktorému sa podla autorov najviac priblizuju
$kandindvske krajiny, je decentralizovanym systémom verejnej spravy a
akymsi otvorenym experimentom ,,slobodnej lokalnej vlady®. Je zaloZeny
na idei nezavislosti lokalnej moci od §titu, minimalizdcie kontroly
lokélnych autorit centralnou vladou, legislativne definovanych pravomoci,
politicky i administrativne silnej kapacity lokalnych vlad s prevahou
priamych danovych odvodov do lokélnych rozpoctov. Tento model sa
uplatiuje v podmienkach vysokej adaptability a zodpovedného pristupu
miestnych elit k ob¢ianskym potrebam.

Druhy, ,,agency“model je charakterizovany opa¢nym trendom centralno-
lokélnych vztahov zaloZenych viac na centralizovanom systéme, kde lokalna
vlada ma skor sprostredkovatelsku funkciu. Najviac sa k tomuto modelu
priblizuje Velka Britania (M. Thatcherovej). Lokalne autority su viac
sprostredkujicimi ¢lankami centralnej vlady, s vysokou troviiou regulacie
a kontroly ¢innosti lokalnych autorit disponujucich slabou politickou, ale
silnou administrativnou kapacitou na lokalnej urovni. Tento model kladie
doraz na vykonnost a u¢innost poskytovania verejnych sluzieb a vyznam
mimovlddnych zdruzeni, ktoré sa podielaji na ich zabezpecovani.

Treti, interakény model je strednou cestou a kombindciou
predchadzajucich dvoch modelov. Obsahuje prvky tak centralneho,
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ako aj decentralizovaného riadenia verejnej spravy. NerozliSuje striktne
rozdelenie moci medzi centralnymi a lokalnymi autoritami. V urcitych
rozhodovacich pravomociach dominuje bud centralna alebo lokalna vldda
a obidve urovne moci disponuju silnou politickou a administrativnou
kapacitou. Lokdlna vlada ma k dispozicii zmie$ané finan¢né zdroje,
st kombindciou priamych dani a grantov. Tento model je zaloZeny na
mnohostrannej dohode elit na kompromisnych politickych rie$eniach,
ktorych vysledkom je adaptabilita, flexibilita a zodpovednost aktérov, ktori
rozhodujt o verejnych veciach spolocenstiev. Pritom je splnend poziadavka
existencie vysoko rozvinutého politického systému a ucasti tak vladnych,
ako aj mimovladnych organizacii na verejnych sluzbach. Tomuto modelu
sa najviac priblizuju USA.

K tymto typom modelov je v ostatnom case priddvany aj dal$i zmiesany
model verejnej spravy, ktorého prikladom je Japonsko.

Uvedené teoretické priklady opraviiuju k uvahe, ze hlavnym politickym
problémom kazdej reformy verejnej spravy je vyriesit sposob usporiadania
centrélno-lokalnych vztahov alebo vztahov medzi centralnou, regiondlnou
a miestnou vladou. Riedenie tohto problému sa stalo jednym z kluc¢ovych
reformnych politickych cielov na Slovensku.
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II1. Verejna sprava z pohladu Slovenska

Tato kapitola je venovana problémom, ktoré sprevadzali zmeny vo
verejnej sprave na Slovensku po vzniku samostatného $tatu a sleduje hlavné
trendy rozvoja instituciondlnej Struktry spravneho systému po vstupe do
EU. Z hladiska transforma¢nych zmien, ktoré sa uskutoc¢iiovali v krajine
po roku 1989, patrila reforma verejnej spravy ku klucovym procesom.
Zmenila instituciondlny ramec spravneho systému, ako aj postoje ob¢anov
k fungovaniu verejnych organizacii. Od uspes$nosti reformy verejnej
spravy sa odvijali aj vSetky ostatné zmeny, ktoré suviseli s poskytovanim
verejnych sluzieb a kvalitou Zivota obc¢anov.

Reforma verejnej spravy sa stala naliehavou politickou témou a
z programovych vyhlaseni vietkych koalicnych vlad na Slovensku
vyplyvalo, Ze existovala zhoda v otazke zdkladného smerovania reformy
verejnej spravy, a to vybudovanie decentralizovaného samospravneho
systému a oddelenie funkcii $tatu a obecnej samospravy. Vsetky vlady SR
rovnako deklarovali zaujem na presune kompetencii z centralnej Grovne
moci na lokalnu troven a zamer decentralizovat verejnu spravu. Realizacia
reformy vsak bola v realite velmi zlozitym procesom, ktory, navyse, celil
nazorovym rozdielom v otazke uzemno-spravneho usporiadania $tatu.
Dohode o stratégii reformy a jej implementacii stala v ceste casta vymena
vladnych koalicii v prvej polovici 90. rokov a neochota dominantnych
stranickych zoskupeni hladat kompromisy hlavne v otazkach reformy
verejnych financii, ¢i spdsobu prenosu kompetencii zo $tatu na samospravy
a velkosti samospravnych celkov. V' kone¢nom doésledku casté zmeny
vladnych koalicii vzdy zatazili Statny rozpocet o nové vydavky spojené s
rekonstrukciou $tatnej spravy a jej lokdlnych Struktur. Za obdobie rokov
1990 - 2003 boli zrusené a znovu vytvorené $truktiry krajskych organov
Statnej spravy, zrusené a znovu vytvorené organy Specializovanej $tatnej
spravy, zmenené sidla iradov, ako aj ich agenda a kompetencie.

Tento vyvoj ovplyvnil vstup SR do EU, ked sa proces decentralizécie
zavr$il institucionalizaciou regionalnych samospravnych organov moci.
Naplnila sa tak Ustava SR v otazke dvojuroviiového systému verejnej
spravy, obecnej a regiondlne;j.
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a/ Reforma verejnej spravy na Slovensku

Ustava Slovenskej republiky (Zbierka zdkonov ¢.460/1992 z 1. septembra
1992) nastavuje systém verejnej spravy na Slovensku ako dvojaroviovy
samospravny systém s dualnym mocenskym modelom administrativnych
funkcii. Verejna spravu deli na $tatnu spravu a samospravu. Existuja dve
trrovne samospravy: regiondlna samospréva (vyssie izemné celky (VUC))
a miestna samosprava (obce). V tabulke je znazornené usporiadanie
systému verejnej spravy v Slovenskej republike.

Tabulka : Systém verejnej spravy na Slovensku

| Yereing sprava

tatna sprava Samosprava
Ustredna Do roku 2013 | Miestna Regiondlna [ Samosprava
$tatna sprava Regiondlna $tatna samosprava | obci
(ministerstva, Stdtna sprdva sprava (Vyssie (2890 obci
urad vlady, (krajské vrady, | (t.j.72 uzemné alebo obce)
ustredné regiondlne okresnych celky- VUC
organy $tatnej | urady uradov) alebo zupy,
spravy) Specializovanej ¢iregidny)

Stdtnej

spravy)"!

Zdroj: Autorka podla: Ustredny portal verejnej spravy (slovensko,sk.), 2023,
[online].

Stvrta kapitola Ustavy (¢lanky 64 az 71) sa tyka Gzemnej samospravy
vratane zdkladného ramca regiondlnej samospravy, podla ktorého sa
tizemna samosprava skladd z obce a vy$sieho uzemného celku (VUC). Su
to samostatné uzemné a spravne celky SR pozostavajtce z 0sob s trvalym
pobytom na ich uzemi, ktoré zabezpecuju relativnu suverenitu danej obce
a regionu alebo Zupy. Ide o pravnické osoby, ktoré samostatne hospodaria
s vlastnym majetkom a finan¢nymi zdrojmi. Slovensko urobilo za 10
rokov svojej samostatnej existencie vyznamny krok k sformovaniu nielen
obecného, ale aj regionalneho politického priestoru.'?

"' Poznamka: Regiondlne kanceldrie boli rozpustené v roku 2007. Zvy$né
Regionalne urady $pecializovanej $tatnej spravy boli rozpustené 1. januara 2013.
2 Poznamka: Region sa tradi¢ne vymedzuje ako funk¢ny priestor zalozeny na
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Obrazok 1 - Mapa rozdelenia Slovenska na Grovni obecnej samospravy

B o- 1000

Zdroj: Csachova, S. In: Klimovsky, D., 2014, s. 107.

Proces reformy mal z hladiska legislativnych zmien niekolko etap,
z ktorych klucovu ulohu zohrala najmé prva etapa: etapa decentralizdcie
moci na samospravu obci a oddelenie Statnej spravy od samospravy. Zacala sa

spolo¢nom hospodarskom planovani a programovani socialno-ekonomického
rozvoja. Takto definovany nemusi byt nevyhnutne prepojeny s kulturnou alebo
etnickou funkénostou. V eurdpskych krajinach je mnoho velmi rozdielnych
prikladov, kde kulturne a etnické zdzemie spada i nespada spolu s tzemnymi
funkciami pod regioén, pretoze kultirne a etnické mensiny st malokde
skoncentrované v hraniciach zodpovedajicich regionom. (Flamsko md, napr.,
dva tzemno-spravne systémy, systém regiénov a systém komunit). Region,
ako politicky priestor, je vymedzeny posobenim vlastnych legitimnych autorit,
ktoré robia rozhodnutia a vedu politicku diskusiu o organizovani veci verejnych
v ramci vlastného regionu, ako aj o rozvoji spoluprace s inymi. Nemusi byt
priamo prepojeny na ndrodné stranicke systémy. Napr. Skétsko nemd politickt
autondmiu, ale ma svoj politicky priestor, politickd agendu s internou diskusiou.
Naopak Taliansko, Franctzsko maja sice volené organy spravy, ale tie st viac
prepojené na narodné stranicke systémy.
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prijatim novej legislativy v roku 1990 este v ramci ceskoslovenskej statnosti
(Zdkon ¢.369/1990 Zb. o obecnom zriadent, 6.septembra 1990), kedy bolo
rozhodnuté o oddeleni $tatnej spravy od obecnej samospravy a zruseni
(vSeobecnych) krajskych tradov (Krajské narodné vybory, (KNV)). Toto
rozhodnutie sa premietlo do praxe zrusenim povodnych $tyroch krajov
a KNV SR a novym usporiadanim okresnej urovne (Okresné narodné
vybory, (ONV)) verejnej spravy (bolo zriadenych 38 okresov a 121
obvodnych uradov). Decentralizacia moci sa uskutoc¢nila na principe
subsidiarity a v tejto etape sa tykala iba miestnej urovne moci, teda irovne
miest a obci. Na Slovensku tak vzniklo 2 853 samosprav (Volby do organov
samospravy obci v SR, 1994) .

Regionalnu samospravu sa v tejto etape reformy nepodarilo presadit,
pretoze tento problém bol legislativne riesitelny az po politickom
rozhodnuti o Uzemno-spravnom cleneni SR a rozhodnuti, ¢i regiony
uzemnej samospravy maju, ¢i nemaji kopirovat regiony Statnej spravy.
Akokolvek, uz samotny fakt, Ze sa podarilo uplatnit princip subsidiarity na
miestnej irovni moci, bol jasnym signalom zmeny hodnotovych atributov
pribudovaninovej statnosti po roku 1989. Pozitiva samospravneho systému
sa ocakavali vo zvy$eni vplyvu obc¢anov na rozhodovanie o spolo¢nych
veciach obce, o veciach spolo¢ného zaujmu, v raste pocitu zodpovednosti
za prijaté rozhodnutia, zmenou spolocenského statusu obc¢anov (z objektu
rozhodovania $tatnych institicii na subjekt samospravneho riadenia),
ako aj v pestovani socidlneho kapitalu. Na samospravnej Grovni moci
sa nielen rozsirili pravomoci a rozhodovacie kompetencie politickych
institucii, ale celkovo prislo k posilneniu horizontéalnej siete skupinovych
interakcif aktérov priamej demokracie. Okrem priamej ucasti ob¢anov na
komunalnych volbach do samospravnych orgdnov moci sa mohli ob¢ania
zalastnovat na miestnom referende, peticii, verejnych zhromazdeniach
obcanov, zasadnutiach zastupitelstiev, komisii, ¢i obecnych rad. Tato rovina
participacie umoznila jednak vytvarat potencial pre ucenie sa spravovaniu
veci verejnych, ale aj zvysit kontrolu ob¢anov nad institiciami samospravy
obce. Samospravny systém na Slovensku bol, ¢o do velkosti, rozdrobeny,
atato atomizdcia viedla k potrebe zvysit komunikdciu obci pri presadzovani
spolo¢nych komunalnych zaujmov voci $tatu. Obhajcami tychto
spolo¢nych zaujmov obecnych samosprav, ktoré vytvérali atomizované
obce a mest4, sa stali dve novovzniknuté instittcie (dobrovolné zdruzenia)
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- Zdruzenie miest a obci Slovenska (ZMOS) a Klub primatorov miest
Slovenskej republiky.” Predstavuju zdruZzenie starostov a primatorov zo
véetkych obci a miest na Slovensku a obhajujt ich zaujmy na urovni tatu,
ako aj na urovni eur6épskych regionalnych zdruzeni ako ich ¢lenovia.
Dalsim legislativnym milnikom na ceste k decentralizdcii verejnej spravy
bola zmena tizemno-spravneho clenenia SR. Zakonom ¢. 221/1996 bolo
vytvorenych osem krajov a 79 okresov. Tym sa prerozdelili kompetencie
medzi §taitom (centralna vlada) a regionmi (regiondlne trady). Regiondlna
uroven samospravy s vlastnymi kompetenciami a demokraticky zvolenymi
zastupcami, ktori by reprezentovali miestne a regiondlne zaujmy a
regiondlne programy, vsak bola stanovend az na obdobie po zacati
rokovani o vstupe SR do EU (2000). Postupne sa zalala regionalizdcia
interpretovat ako nevyhnutnost a cely reformny proces sa posunul od
uzemnej regionalizacie (administrativnej) k politickej regionalizacii
(samospravnej). V septembri a v oktdbri 2001 schvalila Narodna
rada Slovenskej republiky (NR SR) pravne predpisy, ktoré iniciovali
ustanovenia tykajiice sa samostatnej ¢innosti obci a procesu prevodu viac
ako 400 kompetencii a majetku z celo$tatnej spravy na obce a krajské
(regiondlne) samospravy. Najdolezitej$ie ustanovenia zahfnali finan¢né
a hospodarske zalezitosti, ktoré mali viest k diverzifikovanému systému
riadenia. Neskor (v oktobri 2007) boli krajské irady $tatnej spravy zrusené
a ich posobnost sa presunula na 50 oblastnych tradov (obvodné iirady).
Napokon 1. janudra 2013 zanikli zostavajuce krajské (regiondlne) trady
$pecializovanej verejnej spravy a krajska Statna sprava de facto zanikla.

13 Pozri: Malikova, Mihalikova, 1995.
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Obrazok 2 - Mapa regionélnej samospravy Slovenska
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Zdroj: www.shutterstock.com, 2023, [on-line].

Instituciondlne zmeny na regionalnej irovni sa uskutoc¢nili v relativne
kratkom case, avsak vo velkej miere v danom case chybali pravidla, ktoré
by koordinovali ¢innosti spojené s prenosom kompetencii. Okrem toho
chybalo planovanie, konkrétne stratégie, akéné plany, ktoré by stanovovali
postupy pri tvorbe a vykonavani regionalnej politiky novymi aktérmi v
novovytvorenych samospravnych krajoch (VUC).

Decentralizacia moci zo $tatu na regionalnu droven a posilnenie
kompetencii miestnych a regionalnych samosprav niesli v sebe potencial
posilnovania zaujmov politickych stran na lokalnej urovni, ale aj pomoci
ozivit regionalny socidlno-ekonomicky rozvoj. Velka cast politickej
diskusie sa venovala najmé prenosu kompetencii, usporiadaniu politickych
poziciia rozpoctovym sporom a prehliadala sa skutoc¢nost, Ze od zaciatku
roku 2000 éelili vznikajice VUC celému radu problémov, ako napriklad
nizkej ucasti volicov v lokalnych volbach, nedostato¢nej ucasti verejnosti
na rozhodovani samosprav, politickej neddvere a vzostupu extrémisticky
orientovanych politickych stran a zaujmov. Nedostato¢ne fungujtice vztahy
medzi Ustrednymi, regionalnymi a miestnymi uroviiami verejnej spravy
viedli aj k dal$im socidlno-ekonomickym désledkom, ako prehlbovaniu
regionalnych rozdielov, rastu nezamestnanosti v menej ekonomicky
rozvinutych regiénoch a socialnej vylucenosti casti obyvatelstva.
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Pokial sa vratime k problému prenosu kompetencii na samospravne
kraje (regiony) treba rozlidovat dva zédkladné typy kompetencii, ktoré sa
redlne premietli do cinnosti novych organov moci. Prvym typom boli
origindlne kompetencie (alebo pravomoci), ktoré sa riadia zakonom ¢.
302/2001 o samospravnych krajoch (VUC). Druhym typom boli delegované
kompetencie, ktoré upravoval zdkon ¢. 416/2001 o prechode niektorych
posobnosti z orgdnov $tatnej spravy na obce a na VUC. Samospravny
kraj, VUC tak mohol prostrednictvom svojich delegovanych kompetencii
vystupovat ako pravnickd osoba v oboch spomenutych zakonoch. Tieto
ustanovenia viedli v praxi k istej dvojkolajnosti v spravani organov moci:

1/ medzi weberidnskym étosom Statnej byrokracie, ktory hovori, Ze
verejna sprava a jej zamestnanci mozu robit len to, ¢o im dovoluju zdkony
a nariadenia a
2/ proaktivnej$im pristupom verejnych byrokratov k vykonu originalnych
kompetencii samospravy, podla ktorého zamestnanci mézu vykonavat
aj ¢innosti, ktoré im zdkon nezakazuje. Pre lepsiu orientaciu je potrebné
poznat jednotlivé ¢innosti samosprav.

Medzi originalne kompetencie samospravneho kraja alebo VUC patri cely
rad ¢innosti, ako:
« Rozvijat a realizovat programy socidlneho, hospodarskeho a
kultarneho rozvoja tizemia,
« Planovat ¢innosti na tzemi regionu,
o Obstaravat, prerokivat a schvalovat planovacie dokumenty a
uzemné plany,
o  Efektivne vyuzivat miestne fudské, prirodné a iné zdroje,
»  Vykonavat vlastné investi¢cné a podnikatelské ¢innosti s ciefom
zabezpecit potreby obyvatelstva a rozvoj regionu,

Zakladat, rozpustat a kontrolovat svoje rozpoctové a prispevkové
organizacie a iné pravnické osoby v sulade s osobitnymi predpismi, a tiez
podporovat rozvoj dalsich oblasti, ako je ochrana Zivotného prostredia,
socialne sluzby, zdravotna starostlivost, cestovny ruch, kultdra, $port,
socidlny a hospodarsky rozvoj obci, atd. **

Zakladnou tlohou samospravneho kraja je teda starat sa o vSestranny
rozvoj uzemia a potreby vlastnych obyvatelov. Okrem toho maju jednotlivé

* Podla § 4 zdkona ¢. 302/2001 Z. z. o samosprave vyssich uzemnych celkov
(zakon o samospravnych krajoch).

|56



regiony cely rad dalsich delegovanych alebo prenesenych kompetencii zo
Statnej spravy, ako napriklad: cesty a Zeleznice, cestna doprava, civilna
ochrana, socidlne sluzby, tzemné planovanie, vzdeldvanie, fyzikalna
kultara, divadelna cinnost, muzed, vzdelavacie aktivity, kniznice,
zdravotnictvo, regiondlny rozvoj a cestovny ruch, atd. *

Reforma verejnej spravy vstupila po roku 2001 do novej etapy
spravovania Statu. Prestal fungovat tradi¢ny systém centrdlneho riadenia
veci verejnych, teda zhora-nadol (top-down) a otvérali sa cesty k posilneniu
originalnych funkcii a kooperativnosti decentralizovanych $truktiar moci
na horizontélnej drovni. Tu sa formovali nové siete vztahov, viac typické
pre riadenie systému zdola-nahor (bottom-up) pri poskytovani sluzieb
ob¢anom v mieste ich bydliska, napr. v oblasti socidlnych sluzieb, zivotného
prostredia, verejnej bezpecnosti, atd. Zacala sa redlna transformécia
centrélno-lokalnych vztahov budovana na zdklade funkénej previazanosti
systému $tatnej spravy a samospravy zhora-nadol (top down) a zdola-
nahor (bottom-up).

Jednym z hlavnych, o¢akévanych efektov reformy verejnej spravy bola
skutoc¢nost, ze vytvorenim samosprdvneho systému rozhodovania na
principe subsidiarity sa otvoril priestor pre rozvoj miestnej a regiondlnej
demokracie a formovanie novych miestnych a regionalnych politickych
elit, ktoré mohli rozvijat svoje politické zruc¢nosti a kreovat odbornost pri
praci s verejnostou. Rozvoj horizontalnych sieti umoznoval $iroku tcast na
rozhodovanio verejnych veciach obci, miestaregionov. Odpovedna otazku,
do akej miery sa podarilo vyuzit tento novy potencial demokratizacného
procesu tak zo strany novych vrstiev politickej elity, ako aj obcianskych
iniciativ, ukdze cas.

Decentraliza¢ny proces priniesol do verejného priestoru aj nové
problémy. Jednym z nich bol, napriklad, negativny ekonomicky désledok
na rozdrobenost samospravnych obci. Na Slovensku je 68,39% obecnych
samosprav s po¢tom mensim ako 1 000 obyvatelov. Zije v nich iba 16,17%
populdcie. Kriticka situdcia je v obciach do 200 obyvatelov, ktorych ma
Slovensko az 13,3%, ¢o ich zaraduje medzi trpasli¢ie obce.'® Prevaha
malych a trpasli¢ich obci v mnohych pripadoch vedie k situdcii, Ze nie su

!5 Podla § 3 zakona ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych poésobnosti z organov
$tatnej spravy na obce a vy$sie izemné celky.
16 Pozri: Swianiewicz, 2002, s. 113.
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prostriedky na zaplatenie kvalitnych zamestnancov a casto st problémy
uskutocnit volby do samospravnych organov, pretoze nie si kandidati,
ktori maju zdujem riadit takéto malé a ekonomicky neefektivne obce.
Tieto samospravy nedokdzu nastartovat vlastny ekonomicky rozvoj
ani ndjst zdroje na samostatné hospodarenie. Mnohé su plne zavislé
od $tatneho rozpoctu a cakaju na rozhodnutia zhora, teda od Statu.
Aj preto je proces horizontdlnej integracie vykonu funkcii viac ako
nevyhnutnou realitou a medziobecna spolupraca je na pulze dna. Problém
nie je v pochopenti situdcie, ale v tom, ako vytvorit dostato¢ne efektivny
motiva¢ny i sankény mechanizmus tejto integracie. Ako zachovat identitu
obecnej samospravy a jej organov moci a sucasne kvalitu verejnych sluzieb
ob¢anom a ekonomicky i duchovny rozvoj obce. Mnohé samospravy
prikrocili k redukcii poslaneckych miest v zastupitelstve, ¢o sa odrazilo
v ostatnych komunalnych volbach. Ani tento krok nevedie k potrebnému
vysledku a, zda sa, Ze efektivnejsie rieSenie spoc¢iva v zamerani sa na
budovanie a podporu medziobecnej spoluprace iniciovanej zdola-nahor,
¢o je mnohokrat ovela naro¢nejsi proces na pripravu kvalitnych Tudskych
zdrojov a riadenie nez spoliehanie sa na fungovanie vertikalnych hierarchii
pri poskytovani finan¢nej pomoci.

Je tazké predpokladat, kedy sa najde dostato¢na politickd vola v otazke
sposobu integracie fragmentovaného samospravneho systému Slovenska.
Je isté, ze v tejto otdzke musi nastat konsenzus ndzoru medzi centralnou
vlddou a reprezentantmi samosprav. V tejto oblasti je prepojenie spoluprace
a vzdjomnych vztahov medzi Statnymi, samospravnymi, mimovladnymi
a stkromnymi aktérmi, pripadne médiami, nevyhnutnou podmienkou
naplnenia viac-uroviového spravovania.

Jednym z moznych, aj ked v nasich podmienkach mélo pravdepodobnych
rieseni, je zluovanie najmensich obci, ktoré nemaji ekonomicky potencial
rozvijat sa. Realitou je, Ze vyhody si uvedomuje malokto. Na strane tych,
¢o by pripadnym zlucenim stratili, stoja najmi starostovia a poslanci
obecnych zastupitelstiev malych obci. Uz prieskumy z 90. rokov ukazovali,
ze zlGicenie obci je tazka uloha, pretoze prevaznd vacsina volenych starostov
videla v takomto rieSeni ohrozenie. Napr. vo vyskume, ktory sa uskutocnil
vroku 1997 medzi slovenskymi starostami, az 81 % oslovenych povazovalo
navrh na spojenie s inou obcou za zly, 38,7 % paradoxne tvrdilo, Ze by sa
tym zhorsila efektivnost obecnych sluzieb, 42,5 % povedalo, Ze to obmedzi
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spravodlivost poskytovania verejnych sluzieb roznym skupindm obyvatelov
a 32,6 % slovenskych starostov sa domnievalo, Ze v pripade zlic¢enia by na
svoju ¢innost potrebovali viac dotacii od $tatu. 7 Zlu¢ovanie obci uz vtedy
videli starostovia ako radikalny zasah do ¢innosti samospravy a doterajsie
skusenosti skor ukazuju, Ze tento nazor stale pretrvava, a tak asi nemozno
ocakavat, Ze sa bude vyvoj uberat tymto smerom. To neznamena, Ze
slovenské obce nebudu konfrontované so situaciou, kedy sa malé obce
dostanu castejsie do bankrotu a nutenej spravy statu nad obcou. Treba sa
preto zamerat najma na to, aby najmensie mali motivaciu hladat buducich
spojencov na spolupracu pri zabezpecovani verejnych sluzieb pre svojich
obyvatelov. Podmienky pre ,medziobecni® spolupracu je potrebné
legislativne presne zakotvit a vytvorit efektivny motiva¢ny a sankény
mechanizmus, aby na nedostatky vyplyvajice zo spravovania trpasli¢ich
obci nedoplacal obcan.

Na Slovensku sa v priebehu reformy verejnej spravy (1993 - 2013)
§tat postupne zbavoval mnohych kompetencii v prospech lokalnych
(regiondlnych i miestnych) autorit a preniesol zodpovednost za spravu
veci verejnych na novovytvorené tizemno-spravne celky (VUC). Samotné
proceduralne zmeny v rozhodovani v rdmci novej organizac¢nej struktiry,
ako aj zmeny hodnét, postojov k verejnym sluzbam a vzorcov skupinového
a individualneho spravania, sa premietali do praxe postupne a pomaly.
Bolo to tak aj preto, Ze poziadavka zlepdovania kvality verejnych sluzieb
poskytovanych verejnym sektorom znacne zaostavala za politickymi
zmenami. Problém implementacie politiky reformy verejnej spravy
v podobe naplnenia predvstupovych kritérii ¢lenstva v EU sa dostal na
program vlady SR az v roku 2001. Casto chybali odborné analyzy, dopadové
$tdie, ktoré by poskytli obraz o hibke zmien na tirovni novych tizemno-
administrativnych celkov ich dosahu na kvalitu Zivota obcanov. Prevladali
pragmatické kroky nad systematickymi, ¢asto iSlo o rozhodnutia ad hoc
bez vizie o ceste k integracii do eurépskeho systému spravovania.

Uzemné administrativno-spravne regiondlne celky, ktoré vznikli na
Slovensku nezodpovedali velkostnym kritériam pre poskytovanie pomoci
zfondov EU. Preto dal§im krokom centrélnej vlady bolo rozhodnutie (2001)

7 Poznamka: Vyskum bol sucastou projektu vyskumnych institicii severo
a vychodoeurépskych krajin. Uskutoénil sa v roku 1997 v SR, PR a CR a bol
zamerany na objasnenie ¢innosti lokalnych vlad.
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o vytvoreni $tyroch NUTS II. (regiony sudrznosti), teda teritoridlnych
Statistickych jednotiek Slovenska, ktoré by spliali podmienku minimalneho
poctu obyvatelov (0,8mil.) a mohli tak prevziat organiza¢nt zodpovednost
za regionalne operaéné programy pre Strukturalne fondy EU. Slovensko
sa tym zaradilo medzi krajiny s definovanou a meratelnou regiondlnou
jednotkou pre pridelovanie $trukturalnych fondov EU.

Obrazok 3 — Mapa operacnych jednotiek NUTS 2 na Slovensku
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Zdroj: Cesky statisticky titad (czso.sz), 2023, [on-line].

V roku 2006 vlada SR vytycila stratégiu modernizacie verejnej spravy na
Slovensku a dala vypracovat koncepciu komunalnej reformy modernizacie
uzemnej samospravy. '® Podla tejto koncepcie sa mala vlada v dalsom
obdobi orientovat na ekonomizdciu, informatizaciu a rozvoj Iudskych
zdrojov ako na kluc¢ové ciele modernej verejnej spravy. Rozvoj regiénov
a upevnenie sudrznosti regiéonov sa vlada pokusila riesit zdkonom
o podpore regionalneho rozvoja 2008)*, ktorym sa ustanovili podmienky

18 Uznesenie ¢. 972 zo 14. novembra 2007, bod ¢.1.
19 Zbierka zakonov 539/2008, ciastka 193. 539 Zakon zo 4. novembra 2008
o podpore regionalneho rozvoja.
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podpory regiondlneho rozvoja a spoluprace vsetkych twrovni moci
v oblasti regionalneho rozvoja a koordinacie aktivit izemnej samospravy.
Niektoré dokumenty vypracované ako analytické podklady pre vladu SR
ukazali, Ze centralnej vlade chybaju vystupy a informdcie z monitoringu
spolo¢enského a ekonomického prostredia, ktoré st dolezité pre efektivne
spravovanie veci verejnych a racionalizaciu ¢innosti orgdnov uzemnej
samospravy. Pre samospravne organy su tieto informacie rovnako potrebné,
napr., pre porovnavanie vlastnej ¢innosti konkrétnej obce, samospravneho
kraja s parametrami ¢innosti inych porovnatelnych obci, samospravnych
regiénov.

Z dokumentov centrdlnej vlady, regiondlnych vlad, ako aj operacnych
jednotiek NUTS II vyplyvalo, Ze existujiice politiky (regionalna politika
§taitu a politika regionov) prijimali rieSenia bez doslednej znalosti
rozvojovych potrieb, chybala im stabilna siet implementa¢nych $truktar,
ktoré by spolupracovali pri planovani regionalneho rozvoja, prevladali
politické regionalne zdujmy nad zdujmami celku. Regionalne samospravy
odvtedy stile hladaju sposoby ako implementovat nové metody
manazmentu do organizicie a vedenia regiondlnej samospravy, napr.
pre program kvality ludskych zdrojov a ich relevantného odmenovania
v samospravach, konzulticii a spoluprace zastupitelstiev s tradmi
samospravy, s nezavislymi odbornikmi, pre budovanie regionalnych
sieti pre strategické planovanie v regionoch, kontrahovanie sluzieb,
dereguldciu regionalnych monopolov a pod. Regionalne legitimne autority
stoja pred nelahkou tlohou ndjst spravny pomer medzi demokratickym
spravovanim regiénu a efektivnou organizaciou regionalneho rozvoja,
budovat manazérske spdsoby spravovania veci verejnych a ndjst ucinny
spdsob komunikacie s ob¢anom, $tatom i institdciami EU.

b/Aktéri novej Struktiry samospravy a Stitnej spravy

Nova organiza¢na Struktira verejnej spravy sa zacala vytvarat vznikom
samospravneho systému na rovni obci a zadefinovala kltucovych aktérov
miestnej moci na Slovensku. Tento model organiza¢nej $truktury bol
neskor institucionalizovany aj na regiondlnej irovni moci v regionalnej
samosprave.
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Na obecnej irovni samospravy sa v priamych volbach (kazdé $tyri roky)
regrutuje nova miestna politicka elita. Voli sa starosta obce alebo primdtor
mesta a poslanci obecného, ¢i mestského zastupitelstva (Zakon ¢. 346/1990
Zb. o volbach do organov miestnej samospravy, 18. - 19. novembra 1994,
Bratislava, SUSR, 1994). Tieto dve institicie a ich ¢lenovia prijimaju
rozhodnutia a zodpovedajui za fungovanie samosprav.

Ustrednou postavou a lidrom obce (mesta) je starosta, resp. primétor.
Veduce postavenie starostu (primatora) v obci (meste) bolo vymedzené
zékonom a zakotvené v Ustave Slovenskej republiky spolu s obecnou
samospravou. Starostovia a primatori zastupuju obec ako samostatnu
uzemnu oblast s pravnou autonémiou v ramci $tatu ako celku. (Ustava,
¢lanok 64, cast 2, 1993). Preto majui vylu¢né postavenie lidrov samospravy.
Riadia obec a zodpovedaju za vykondvanie jej vlastnych, miestnych
kompetencii, ako aj Statnych pravomoci, ktoré s prenesené zo $tatu na
miestnu uroven moci. Z pravneho hladiska sa ich prenesena ¢innost stava
do znacnej miery sticastou vykonu $tatnej spravy. Ich reputdcia je preto
vysokd, a kontakt s nimi, ako predstavitelmi novej miestnej politicke;j elity,
je nevyhnutny pre pochopenie celkového diania v samosprave.

Z hladiska pravneho postavenia starostu ¢i primétora v systéme
samospravy su dolezité najma dve Casti ich ¢innosti:

1. oblast ich vlastnej, originalnej kompetencie na miestnej urovni,
kde prevladaju zaujmy spolocenstva podporené rozhodnutiami
miestneho zastupitelstva. Tie su vo vSeobecnosti pod kontrolou
obcanov, najmi prostrednictvom institutu verejnych zhromazdeni.
2.oblastprenesenychkompetenciistatnejspravy,kdeprevladajuzaujmy
$tatu. Starosta, primator je verejno-politickou osobou, politickym
lidrom miestnej (obce, mesta) samospravy v najsirSom zmysle slova
a legitimnezvolenym zastupcom vsetkych obcanov. Zodpoveda za
tvorbu a realizaciu miestnej politiky a rozvoj autonémnych funkcii
obce. V tychto ¢innostiach sa dostiava do kazdodennej interakcie s
ob&anmi, robi individudlne alebo kolektivne rozhodnutia. Velakrat sa
osobne podiela na rieseni roznych medziludskych problémov, napr.
konflikty v ramci rodin, susedskych vztahov, pracovnych sporov
v ramci komunitného Zivota. Jeho ndzory a postoje k vSeobecnym
problémom sa odraZaji v napliiani rozvojovych programov komunity
a Casto urcuju zasadnutia zastupitelstva a jeho komisii.
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Obrazok 4 - Organizacna $truktira obce na Slovensku
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Zdroj: Obec Jaklovce (jaklovce.sk), 2019, [on-line].

Uloha starostu, ako lidra, si v modernom manaZmente miestnych
samosprav vyzaduje zakladné zrucnosti, ako je schopnost akceptovat
nazory inej osoby, pristupovat k medziludskym vztahom viac z hladiska
ich stcasnej kvality, schopnost doverovat fudom bez toho, aby ich bolo
potrebné kontrolovat a vyzadovat predbeznu dohodu s tym, ¢o robia. V
tejto stvislosti kvalita prace starostu a primatora, ako verejne-politickej
osobnosti, nezavisi ani tak od toho, aky popularny je vo svojom prostredi,
ako skor od kvality a efektivnosti jeho prace v dosledku jeho socialnej
interakcie s inymi Iudmi (Tyson, Jackson, 1992). V neposlednom rade
uloha starostu a primatora, ako lidra, zahffa povinnost zastupovat zaujmy
komunity na najvyssich urovniach systému. Na Slovensku takmer kazdy
starosta ¢i primator zastupuje svoju obec v celej $kale zaujmovych skupin
a organizacii, napr. v regionélnych zdruzeniach, v. ZMOS, v Unii miest a
obci alebo v zaujmovych zdruzeniach so spolo¢nou hospodarskou alebo
kultirnou spolupracou (medzi- obecna spolupraca).
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Zastupitelskym organom miestnej samospravy je obecné alebo mestské
zastupitelstvo. Poslancov zastupitelstiev volia priamo obcania, ktori ich
vyberaju bud ako zastupcov politickych stran a hnuti, najmé vo vacsich
mestach alebo ako nezéavislé osobnosti. Va¢sinovy volebny systém potom
vytvara jednoduchu alebo koali¢ni vacsinu v zastupitelstve a poslanci
tychto vacsinovych koalicii maji moznost najviac ovplyviovat rozhodnutia
o verejnych zalezitostiach obce ¢i mesta v danom volebnom obdobi.

Obecné ¢i mestské zastupitelstva mozu zriadovat vybory, a to bud stéle
alebo docasné, a mozu byt poradnymi, iniciativnymi alebo dozornymi
orgdnmi. Clenmi vyborov sa spravidla stdvaji ¢lenovia obecného ¢&i
mestského zastupitelstva, ale mézu nimi byt aj ostatni obyvatelia obce,
ktori funguji vo vyboroch ako odbornici pre isté oblasti spoloc¢enského
a hospodarskeho Zivota obci a miest.

Samospravy maju svoj vlastny spravny organ, magistrdtny alebo obecny
trad. Tento urad (jeho zamestnanci) plni ulohy spojené s fungovanim
samospravy a s pripravou administrativnych zalezitosti, o ktorych
rozhoduju prislusné zastupitelstva. Jeho ulohou je vykon samospravy
delegovany zdkonom. Urad vedie vediici administrativneho tiradu, ktorého
nominuje zastupitelsky organ a nasledne ho schvaluje starosta ¢i primator.

Pomerne vysokd miera nezavislosti zastupitelskych organov v
rozhodovacom procese vo verejnom sektore na miestnej Grovni je na
jednej strane pozitivny fakt, ale na druhej strane prax ukazuje, Ze systém
kontroly spravy v samospréave nefunguje vzdy uspokojivo, ani efektivne. V
kompetencii $tatnej spravy je dohliadat na pracu orgdnov samospravy len
v urcitych oblastiach, v ktorych tieto vykonavaji tulohy delegované Statom.
Rozpocet obci, ktoré maji vlastné prijmy, moze kontrolovat len auditor.
Auditora vSak vymendva starosta, primator so suhlasom prislusného
zastupitelstva, ¢o moze viest k uprednostiovaniu urcitych zaujmov pri
vykone ich prace. Organy samospravy totiz rozhoduju aj o odmenovani
auditorov. Obsadenie tejto pozicie je, navyse, dost problematické, najma v
malych obciach, kde ma len malo Tudi potrebnu kvalifikaciu a zru¢nosti.
Podla zdkona musi auditor zabezpecit hlavne, aby organy samospravy
pri svojej praci dodrziavali pravne predpisy. To, ¢i sa spravali korektne,
eticky s ohladom na verejny zdujem obce, vysetruju len vtedy, ak dostant
konkrétnu staznost od fyzickej alebo inej pravnickej osoby. Kontrolnu

vv7s

funkciu nad samospravami m4 tiez Najvyssi kontrolny urad SR.
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Na regiondlnej Grovni su samospravy riadené tak volenymi, ako aj
menovanymi aktérmi. Zakon ¢. 302/2001 rozdeluje organy regionalnej
samospravy na povinné a dobrovolné. Medzi povinné organy patri
regiondlna rada, predseda VUC (regionu) a hlavny auditor. Regionalne
rady st zlozené z priamo volenych poslancov. Funkéné obdobie ¢lenov
rady je $tyri roky, teda rovnaké ako v obecnych zastupitelstvach. Rady
maju Sirokd $kdlu prav a povinnosti, z ktorych vicsina kopiruje vyssie
uvedené kompetencie regionalnych samosprav. Postavenie predsedu
VUC (zupana) je podobné ako u starostu ¢i primatora na miestnej tirovni
moci. Su voleni na $tyri roky v rovnakom c¢ase ako poslanci regionalnej
rady a, okrem inych uloh, zastupuju regiény navonok. Tretim povinnym
organom VUC je hlavny auditor, ktory je voleny a menovany regionélnou
radou. Medzi jeho hlavné povinnosti patri audit regiondlneho uradu a
jeho organizacii, sprava majetku a rozpoctu regiondlnej rady a kontrola
rozsahu, v akom regionalna samosprava plni svoje ulohy vratane dorazu
na zakonnost, hospodarnost, efektivnost a u¢innost. Nepovinné organy
zahfnaju komisie (s vynimkou mandatnej komisie a finan¢nej komisie,
ktora musi byt zriadena), do¢asné poradné organy a iniciativne a kontrolné
organy. Jej clenovia nemusia byt nevyhnutne poslancami krajskych
(regionalnych) zastupitelstiev, ale mo6zu byt menovani z radov obcanov
(s vynimkou mandatnej komisie, ktorej ¢lenmi musia byt len poslanci
regionalnych zastupitelstiev).

Regionalne volby sa stali od roku 2001 st¢astou volieb do zastupitelskych
orgdnov moci v SR (t. j. parlamentnych, regionalnych a obecnych). Dalsie
regiondlne volby v $tvorro¢nych volebnych obdobiach (2006 az 2022)
postupne priniesli nové skisenosti a prilezitosti pre ob¢anov participovat
na fungovani regiondlnej politiky. Vyber kandidatov do regionalnych
volieb sa Coraz viac stava prestizou aj parlamentnych politickych stran
(vladnej koalicie i opozicie). Je to prilezitost pre parlamentné strany, aby
uplatniovali vplyv na regionalnu samospravu a vykon jej kompetencii
prostrednictvom svojich zastupcov v regiondlnych radach a tiez na
regiondlnych predsedov (zupanov). Tak sa regionalne samospravy (VUC)
stavaju objektom i subjektom politiky vladnucich stran.

Decentralizdcia moci na principe subsidiarity bola dolezitou a klucovou
indtituciondlnou zmenou vo verejnej sprave, avsak sama osebe
neznamenala zmenu vo vnimani postavenia a poslania zamestnancov
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regiondlnych a miestnych organov moci ako aktérov, ktori zastévali rozne
pozicie v tradoch §tatnej spravy a samospravy. Dlhodobo pretrvavajica
prax, kde obsadzovanie verejnych pozicii v administrative ovplyviovali
¢asto stranicke zaujmy, bola spéta so vzorcom ,stranickych nominacii®
funkénych miest. Bolo potrebné zmenit pravne postavenie zamestnancov
Stdtnej spravy aj samosprdvy a urcit jasné pravidld ich prijimania na vykon
Statnej i verejnej sluzby. Preto vyznamnou zmenou v systéme verejnej
spravy bolo prijatie novej legislativnej Upravy, a to Zakona o $tdtnej
sluzbe a Zakona o verejnej sluzbe. Tieto zdkony mali jednak zosuladit
slovenské pravidla v oblasti vykonu §tdtnej a verejnej sluzby s pravidlami
EU (poziadavka predvstupovych kritérii, Civil Service Law, Public Service
Law), ale sucasne znamenali zmenu v postaveni a ulohe Statnych a
verejnych zamestnancov v organizacnej $trukture Uradov $ttnej spravy,
ako aj samospravy.

Zakon o §titnej sluzbe (Zakon ¢. 312/2001 Z. z. o S$tatnej sluzbe)
definoval $tatnu sluzbu ako plnenie uloh $tatnej spravy, teda, riadenie,
rozhodovanie, kontrolu, odbornu pripravu rozhodnuti, odbornu pripravu
navrhov, odbornu pripravu podkladov na vykonavanie $tatnych zalezitosti.
Stétna sluzba vyzaduje od stdtnych zamestnancov uréity stupeti odbornosti
a kvalifikdcie, a nie je viazana na politicka prislusnost ¢i podporu. Zakon
o $tatnej sluzbe sa nevztahuje na: poslancov Néarodnej rady Slovenskej
republiky (NR SR), prezidenta, ¢lenov vlady SR, predsedu a podpredsedov
Najvyssieho kontrolného tradu (NKU SR), sudcov Ustavného sudu (US
SR), sudcov a prokuratorov. Nevztahuje sa teda na vysoké $tatne funkcie,
ktoré sa vykonavaju na urciti presne zakonom stanovend dobu a ich
postavenie upravuje predovietkym Ustava SR a dalsie osobitné zakony.
Stitna sluzba musi byt budovana na principoch profesionality, politickej
nezavislosti, efektivity, pruznosti, nestrannosti a etiky. Z tychto principov
je pre vztah politikov a $tatnych tradnikov najdolezitejsi predovsetkym
princip politickej nezévislosti a princip nestrannosti. Statni dradnici sa
teoreticky nezavisli od politickych stran, aby bola zachovand kontinuita
statnej sluzby bez ohladu na to, aka stranicka koalicia je prave pri moci.

Zakon o verejnej sluzbe prijaty v roku 2001*° bol po dvoch rokoch
zrudeny dvoma novoprijatymi zakonmi: zakonom o vykone prace vo

0 Pozri: Zakon ¢. 313/2001 Z. z. o verejnej sluzbe.

|66 |



verejnom zdujme*' a zdkonom o odmenovani niektorych zamestnancov
pri vykone prace vo verejnom zaujme.** Tieto nové pravne Gpravy rovnako
definovali postavenie a tllohy verejného zamestnanca na principe politickej
nezavislosti a nestrannosti pri vykone funkcie. Oba pravne predpisy
nadobudli uc¢innost 1. janudra 2004.

Verejny zamestnanec, podla novej legislativy, moze pracovat v Statnych
organoch, samospravach obci, vys$ich tzemnych celkoch (regiénoch)
alebo v organizaciach nimi zaloZzenymi. Préca, ktort vykonava, musi byt vo
~verejnom zaujme*, teda musi ist o taky zdujem, ktory prinasa majetkovy
prospech alebo iny prospech vsetkym ob¢anom alebo vicsine obcanov.
Medzi povinnosti zamestnanca, ktory vykonava pracu vo verejnom
zaujme patri dodrziavat pravne predpisy, konat a rozhodovat nestranne,
nezneuzivat informacie nadobudnuté v suvislosti a pri vykonavani
zamestnania, zdrzat sa konania, ktoré by mohlo viest k rozporu zaujmoyv,
atd*® Zamestnanec nesmie vykonavat ¢innost, ktora by znizovala jeho
dostojnost vo vztahu k vykondvanej funkcii, alebo by ohrozovala jeho
nestrannost, pozivat alebo prijimat dary, zneuzivat vyhody vyplyvajice
z vykonu prace vo verejnom zaujme, atd.** Zikon o vykone price vo
verejnom zaujme je pomerne stru¢ny, pretoze ostatné nalezitosti suvisiace
s vykonom prace st upravené Zakonnikom prace.

Z uvedenych charakteristik Stdtneho zamestnanca a verejného
zamestnanca vyplyva niekolko podstatnych rozdielov. V prvom rade ide
o rozli¢ny charakter prac zamestnancov, ktori st §tdtnymi zamestnancami.
Zamestnanci v Statnej sluzbe podla normy vykondvaju kvalifikovanejsie
prace ako riadenie, rozhodovanie, kontrola, odbornd priprava rozhodnuti,
kym price zamestnanca vo verejnom zdujme zahfniaji aj menej
kvalifikované ¢innosti. Statna sluzba sa vykondva len pre uréity okruh
institucii (sluzobné urady). Zamestnavatelom pracovnika, zamestnanca vo
verejnom zaujme, mdze byt v podstate ktorykolvek organ verejnej spravy,
ale ide najméd o zamestnancov v samosprave. Statna sluzba predstavuje
vyluéne plnenie wloh $tdtnej spravyStdtni i verejni zamestnanci na

2! Pozri: Zakon ¢. 552/2003 Z. z. o vykone prace vo verejnom zaujme.

2 Pozri: Zakon ¢. 553/2003 Z. z. o odmenovani niektorych zamestnancov pri
vykone prace vo verejnom zaujme a o zmene a doplneni niektorych zdkonov.

» Povinnosti zamestnanca podrobne upravuje § 8 ods. 1 ZVPVZ.

* Obmedzenia zamestnanca zakon taxativne vymentuva v § 8 ods. 2 ZVPVZ.

|67



miestnej, regionalnej i centralnej irovni moci vstupuji denne aj do aktivit
s medzinarodnym vyznamom a ucia sa spolupracovat a rozvijat vzijomné
partnerstvd tak v ramci ndrodnej drovne, ako aj medzi eurdépskymi
krajinami navzajom. Slovensku, ako $tatu s mnoho-turoviovou struktirou
vladnutia, pribudla v rdmci eurdpskej regiondlnej politiky nova agenda,
s akcentom na rozvoj ¢innosti regionalnych a miestnych aktérov, ktoré
podla potreby prispievaju k rieseniu problémov celoeurépskeho vyznamu.
Vytvaranie sieti cezhranicnej i partnerskej spoluprace medzi eurépskymi
krajinami si vynucuje pripravu nového ,verejného zamestnanca“
(public servant), ktory rozumie a participuje na spolo¢nych projektoch a
dokaze efektivne vyuzivat rozhodnutia narodnych i eurépskych institacii
v miestnom prostredi vlastnej obce ¢i regionu. Sucastou tejto novej
kvalifikicie verejnych zamestnancov sa stava efektivha komunikacia a
kooperdcia regionalnych a miestnych aktérov s eurépskymi regionalnymi
institiciami, ¢o si vyzaduje vytvdranie podmienok na rozvoj regionalneho
i obecného vzdelavacieho a informacného systému (zapojenie $kol,
mimovladnych zdruzeni, sikromnych agentdr, atd.).

Nova $truktura regionalnych a miestnych aktérov sa na Slovensku
v priebehu reformy a transformacie verejného institucionalneho priestoru
postupne formovala podla roznych charakteristik. Samospravne a $tatne
indtittcie sa, podobne ako vo vic¢sine eurdpskych krajin, rozdeluju na:

a/ Narodné (celostitne) institiicie, ktoré majii zo zdkona kompetencie
v oblasti regiondlneho a miestneho rozvoja

Ustredné organy $tatnej spravy ( ministerstva, Urad vlddy SR, Statisticky
urad, Protimonopolny trad, Urad pre verejné obstaravanie, Narodny
bezpecnostny urad a dalsie.).

Zdruzenia s celo$tatnou pdsobnostou (regionalne zdruzenia, Zdruzenie
miest a obci Slovenska (ZMOS), Unia miest a obci Slovenska, zaujmové
regiondlne zdruzenia atd.).

b/ Samosprdvne institiicie s tizemnou pésobnostou, ktoré sii ustanovené zo
zdkona

Miestne institucie, ktorym zo zakona vyplyva ucast na ekonomickom
rozvoji (obce) a st zamerané na miestny rozvoj (obecné samospravy,
samospravy miest a mestskych casti).
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Regiondlne institicie, ktorym ucast na regiondlnom rozvoji vyplyva
zo zékona (Vyssie uzemné celky (VUC) alebo (zupy), trady vieobecnej
a $pecializovanej $tatnej spravy regionalneho a miestneho dosahu).

¢/ Zdujmoveé institiicie, ktoré vznikli na dobrovolnom principe
Mikro-regionalne zdruzenia (oblastné, inter-komunalne, medzi-
komunitné) zamerané na rozvoj mikroregionu, oblasti, mikroregiony,
euroregiony, partnerstvd, miestne akéné skupiny (MAS).

d/ Stikromnoprdvne zdujmové subjekty

Hospodarske subjekty - ziskové, zalozené podla obchodného zédkonnika.
Neziskové subjekty zalozené podla zékona o naddciach a podla zakona
o neziskovych organizaciach.

Obcianske subjekty zalozené podla ob¢ianskeho zdkonnika, kde prevlada
obciansky zaujmovy prvok.

Ad hoc spolocenské skupiny, iniciativy, sukromné osoby a pod.

e/ Zmiesané miestne a zahranicné subjekty

Sem mozno zaradit subjekty vzniknuté na principe public-private
partnership, (PPP), napr. podla zdkona o podpore na zriadenie
priemyselnych parkov, kde $tat dava podporu, ale podmienuje ju dohodou
medzi obcou a podnikatelom.

Cim viac aktérov sa zapdja do tvorby miestnej a regiondlnej politiky,
tym viac mechanizmov pre vzajomnu koordindciu ich aktivit je potrebné
vytvorit pre systémové rie$enia regionalneho rozvoja. Preto je na mieste
otazka rozdelenia a koordindcie uloh zosietovanych aktérov z roznych
urovni miestnej i regiondlnej samospravy a $tatnej spravy a identifikdcia
regiondlneho vodcovstva v procese tvorby rozvojovej politiky v danom
regiondlnom verejnom priestore. Pri analyze tloh siete aktérov v socidlno-
ekonomickom rozvoji regiénu je podstatné odpovedat na otazky:

1/ Aky koncept strategického rozvoja moze zabezpecit ekonomicky
najefektivnejsiu alokaciu relevantnych aktérov na tzemi regionu.

2/ Ako efektivne rozni aktéria ich siete dokazu organizovat proces rozvoja.
3/ Akym sposobom predstavuju a obhajuji $pecifické regionalne problémy
a zdujmy verejnosti.
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Nemenej dolezitd je otazka spoluprace medzi tymi, ktori sa zaoberaju
identifikaciou problémov a spdsobov riesenia tymi, ktori zodpovedaji za
implementaciu rieSeni a vyhodnotenie efektov ich spoluprace a tymi, ktori
kontrolujt vystupy a dosledky na cielové skupiny.

¢/ Vplyv decentralizicie na regiondlnu verejnu spravu

Hoci v priebehu reformy verejnej spravy sa vladne programy prevazne
zhodovali v nazore na jej zdkladné smerovanie, samotny proces tvorby
politiky decentralizicie bol zatazeny snahou realizovat parcidlne
zaujmy politickych subjektov pred zdujmami verejnymi. Ako priklad
mozno uviest snahu vyriesit problém velkosti a hranic regiénov (VUC)
podla voli¢ského zazemia jednotlivych vladnych stran v uzemnych
celkoch, udrzat a zakonzervovat stranicky vplyv v novych organoch
verejnej spravy na regiondlnej drovni a pod. Rozhodnutia koali¢nych
vlad boli casto sprevddzané hlbokymi politickymi konfliktami, cez
ktoré sa krystalizovali postoje a kroky politickych subjektov k otazke
decentralizacie a regionalizacie Slovenska. Vlady SR sa riadili vo svojich
programoch viac normativnymi nez raciondlnymi usudkami v otazke
regionalizcie a regionalnej politiky. Casta vymena vlddnych koalicii, ako
aj nezmieritelnost dominantnych stranickych zoskupeni, neprispievala
k efektivnym rieSeniam a zatazovala $titny rozpocet stile novymi
vydavkami ich agendy...). Volby do samospravnych na rekonstrukciu
organizac¢nych vztahov a delbu kompetencii na lokdlnej Grovni moci (za
obdobie rokov 1990-2003 boli zrusené a znovu vytvorené krajské organy
moci, zrudené a znovu vytvorené orgdny Specializovanej $tatnej spravy,
zmenené sidla dradov a regiénov sa od roku 2001 pomaly vyrovnavali
s regionalnym dedi¢stvom autoritarskeho politického modelu. Postupne
sa presadzovali nové prvky volebného spravania, napr. viac propagacie
zodpovednosti voli¢ov, ale aj politickych stran pri vybere kandidatov
do regiondlnych samospravnych orgdnov. Vyber kandiditov sa coraz
viac staval prestiznou zalezitostou parlamentnych politickych stran,
najmé koali¢nych a opozi¢nych, ale aj vyrazom zaujmu parlamentnych
stran uplatiiovat svoj vplyv na regiondlnej Girovni moci prostrednictvom
svojich poslancov v regionalnych zastupitelstvach. Snaha o presvedcenie
voli¢a o vyzname demokraticky zvolenych regionalnych a miestnych vlad
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pri rozhodovani o verejnych veciach regionalneho dosahu je zlozitym
a dlhodobym cielom decentraliza¢ného usilia vlad.

Zakonom ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z
orgdnov $tatnej spravy na obce a na VUC a dal§imi zdkonmi, ktoré
nan nadviazali, priSlo v rokoch 2002 - 2004 k rozsiahlej decentralizacii
posobnosti  administrativno-spravnych agend. Bol vykonany prenos
kompetencii v oblasti socidlnej pomoci, stavebného poriadku, ochrany
prirody a krajiny, $kolstva, telesnej kultury, divadelnej cinnosti,
zdravotnictva, regionalneho rozvoja a cestovného ruchu na vsetky obce
rovnako, bez rozdielu ich kapacitnych moznosti. Tento masivny presun
kompetencii v§ak nebol a nie je v stilade s moznostami $pecidlne malych,
trpasli¢ich obci. Tieto neboli a nie st schopné samostatne zabezpecit
preneseny vykon Statnej spravy z personalnych (nedostatok odbornikov
s osobitnou odbornou sposobilostou), finan¢nych (naklady na spravu obce
tvoria v malych obciach aj viac ako polovicu jej celkovych rozpoctovych
vydavkov), priestorovych a inych dévodov. Jednym z moznych variantov
rieSenia sa stala medzi-obecna spolupraca.

Medzi-obecna spolupraca zohrava dolezitu tlohu z hladiska koordinacie
finan¢nych nakladov, ako ajzabezpeceniaa skvalitnovania fudskych zdrojov
pri vykone miestnej samospravy. Specifickym predmetom medzi-obecnej
spoluprice je vykon prenesenych kompetencii $tatnej spravy. Rozsah
a naro¢nost novych kompetencii miestnych samosprav spdsobil, ze mnohé
obce v zdujme personalneho a technického zabezpecenia preneseného
vykonu Statnej spravy dobrovolne pristtpili k zriadovaniu spolo¢nych
obecnych uradov, a to na zaklade zmluvného vztahu medzi obcami ako
zmluvnymi stranami.> Mnohé zo spolo¢nych obecnych tradov, zriadenych
samospravami na zabezpecenie vykonu $tatnej spravy, zacali realizovat
administrativu preneseného vykonu §titnej spravy. Avsak dobrovolnost
formy vzniku tychto utvarov nezarucuje stabilitu ich posobnosti (izemnd,
finan¢nu, personalnu a pod.). Problematickym prvkom takejto spoluprace
obci mdze byt ich rozna velkost: izemie, pocet obsluhovanych obcanov,
pocet kompetencii, pocet zdruzenych obci a rozdielny geograficky priestor.
Zmluvy o ich zriadeni su spravidla uzatvorené len na jednu kompetenciu
a na jeden rok. V niektorych oblastiach sa tieto rady zaoberaju aj

% Podla § 20a ods. 3 zdkona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich
predpisov.
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administrativnymi tlohami samospravnych kompetencii obci, ktoré im
tieto zverili do posobnosti.

Slovenské skusenosti ukazali, Ze medzi-obecna spolupraca nie je
len zdlezitostou vole obci, ale aj existujucej legislativy a funkénych
mechanizmov spravneho systému, ktoré napomdhaji sucinnosti vlady
a regionalnej samospravy. Problémy medzi-obecnej spoluprice je
potrebné riesit v koordindcii a kooperacii s vy$§imi samospravnymi aj
$tatnymi institiciami. Stratégia regionalneho rozvoja na centrélnej trovni
moci tu moéze zohrat déleziti ulohu v sprostredkovani moznych rieeni na
skvalitnenie vykonu Statnej spravy i samospravy na miestnej urovni.

V roku 2006 vlada SR vytyc¢ila stratégiu modernizacie verejnej spravy na
Slovensku a dala vypracovat varianty komunalnej reformy modernizacie
uzemnej samospravy. V dokumentoch sa ocakavalo, ze v dalsom obdobi
sa budu vlady usilovat o ekonomizaciu, informatizdciu a rozvoj Iudskych
zdrojov ako klucovych cielov modernej verejnej spravy.

V duchu moderného spravovania sa pocitalo s vytvorenim mechanizmov
na podporu partnerstiev regionalnych a miestnych aktérov v regionalnom
a miestnom rozvoji. Kooperdcia miestnych a regiondlnych samosprav
formou medzi-obecnej spoluprace bola jedna z moznosti ako prispiet
k rozvoju stabilnych a efektivnych sieti aktérov (rozhodovatelov/decision-
makers) v regionalnom a miestnom prostredi.

Ako uz bolo spomenuté, politické a ekonomické reformy smerom k
demokracii a trhovej ekonomike a integrac¢né kroky smerom k Eurépskej
unii zacali v 90. rokoch zdsadne menit podobu a smerovanie obecnej a
regiondlnej politiky v SR. Novovytvorené samospravne regiony dostali
kompetencie, ktoré im umoznovali plnit ulohu klucovych aktérov
regiondlneho rozhodovania. Spolu s institiciami $tatnej spravy,
miestnej (obecnej) samospravy a mimovladnymi organizaciami tvorili
sucasne implementa¢na zdkladnu pre organizaciu regiondlneho rozvoja
a formovania politik regionov. Paradoxne, Slovensko, napriek tradi¢nej
centrélnej top-down politike, nemalo vytvorent integrovani narodnud
politiku regionalneho rozvoja a institucionalizacia regionalnej tGrovne
samospravy spojend s prenosom kompetencii sa uskutocnovala iba
postupne. V roku 1997 boli sice vypracované viaceré koncep¢né materialy
pre oblast regionalneho rozvoja ako doésledok tlaku predvstupovych
kritérii EU prispdsobit prostredie a vytvorit podmienky pre moznosti
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Cerpat financie z eurdpskych fondov zameranych na podporu regionalneho
rozvoja. Posudok Eurdpskej komisie k Ziadosti SR o ¢lenstvo v EU z roku
1997 vsak konstatoval, Ze na Slovensku neexistuje integrovana politika
regiondlneho rozvoja. Snaha o splnenie predvstupovych kritérii EU sa
vystupiiovala po parlamentnych volbach v roku 1998 a zmene vlady.
V roku 1999 vzniklo Ministerstvo vystavby a regiondlneho rozvoja
(MVaRR SR), kde bola vytvorena Implementacna agentura pre regiondlny
rozvoj. Na zaklade pozadovanych eurépskych kritérii bolo vypracovanych
niekolko dokumentov, ktoré mali byt dostatocnym regionalnym zazemim
pre pripravu regionalnych programov NUTS II., napriklad dokument
Ndrodnd rozvojovd stratégia stanovil strategické ciele so strednodobym
¢asovym horizontom a ur¢il prioritné regiony na cerpanie predvstupovej
pomoci EU, a dokument Zdsady regiondlnej politiky SR (2000) bol
zamerany na aplikovatelnost principov regionalnej politiky pre pripravu
krajiny na $trukturdlnu a kohéznu politiku EU. V rdmci predvstupového
procesu vyjedndvania s EU otvorilo Slovensko v roku 2001 kapitolu
»Regiondlna politika a koordindcia Strukturdlnych nastrojov® Prijali sa
dokumenty potrebné na cerpanie predvstupovej pomoci a prostriedkov zo
$trukturélnych fondov EU, ako Integrovany plan regiondlneho a socidlneho
rozvoja SR, Pldn rozvoja vidieka SR, Ndrodny environmentdlny akcny pldn
a dal$ie. Téma regionalneho rozvoja a hrozby prehlbovania regionalnych
rozdielov sa v médiach pomerne tzko spajala s problematikou vstupu do
EU a zmierfiovanie regionalnych rozdielov sa uvédzalo ako hlavny dovod
aktivit vlady. Menej, alebo vobec sa nehovorilo o idealoch ¢i principoch,
na ktorych stoji eurépska regiondlna politika. Otdzka solidarity medzi
regionmi bola v médiach prezentovana len ako jeden z eurdpskych principov
bez hlbsieho zaujmu o jeho aplika¢ny obsah v narodnom a regionalnom
priestore. Rovnako nebola dostato¢na informovanost o formovani vztahov
decentralizovanej verejnej spravy, fiskdlnej decentralizacie, ¢i redistribucie
a regiondlnej solidarity. O fiskdlnej decentralizdcii sa viac-menej pisalo
len z pozicie prosperujiicich regionov, avsak nepisalo sa o dopade fiskalnej
decentralizacie na existenciu a rozvojové moznosti zaostavajucich regionov.

Na druhej strane, rozpoctované zdroje EU spolu so zdrojmi verejnych
rozpoc¢tov SR, nepochybne mohli pozitivne ovplyvnit vytvaranie
vecnych podmienok zvySovania atraktivity regiénov pre rozhodovanie
podnikatelskych subjektov o lokalizacii aktivit a investicii. Prave tieto
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zdroje sa mohli stat rozhodujucimi cinitelmi ekonomického rozvoja
regionov a zabrzdenia moznych negativnych tendencii prehlbovania
regiondlnych disparit. Regiondlna agenda nadalej trpela neustalymi
zmenami na Ustrednej urovni moci. MVaRR SR bolo zrusené v roku 2010
a jeho agenda presla pod Ministerstvo dopravy SR (MD SR), ¢o nijako
neprispelo k systematickému rozpracovaniu, a najma k implementacii
prijatych dokumentov.

Projekt reformy v obdobi decentralizacie verejnej spravy a presunu
kompetencii bol, napriek prekazkam a instituciondlnym zmendm
na Urovni centralnej moci, od zaciatku spojeny s ulohou dobudovat
integrovanu politiku regionalneho rozvoja, a tym vytvorit podmienky pre
efektivne cerpanie prostriedkov zo $trukturalnych fondov a kohézneho
fondu EU. Takto vybudovany systém mohol efektivnejsie zabezpecit
koordindciu rozvojovych programov medzi regiéonmi a centrom, a tiez
vytvorit pravidla participacie na priprave rozvojovych programov
novovytvorenych samosprévnych krajov (VUC) (¢i a ako boli na
ich tzemi do pripravy zapdjané obce, podnikatelska sféra a dalsie
subjekty). Rovnako ndrodny integrovany program regiondlneho rozvoja
mohol zabezpecit adekvitnu ucast regiondlnych samosprav na tvorbe
a implementacii regionalnych politik (stratégie regiondlneho rozvoja,
plany rozvoja, akéné plany a programy, taktiky realizacie operacnych
programov a pod.) a spoluprdcu s partnermi miestnej samospravy, statnej
spravy a organizacnymi Utvarmi pre realizaciu operac¢nych programov
NUTS II. Integrovany regionélny operaény program EU na roky 2014 -
2020 bol v SR na vladnej Grovni rozdeleny medzi niekolko ministerstiev,
ktoré sa mohli uchddzat o jednotlivé vyzvy a mohli ich implementovat
v rdmci svojej oblasti regiondlneho rozvoja. Novovytvorené Ministerstvo
investicii, regiondlneho rozvoja a informatizacie SR (MIRRI SR) vzniklo
az na konci programového obdobia v roku 2020. Komplikovany proces
zrodu regiondalnych $truktir moci sa tak primerane odrazil na efektivnosti
a uspesnosti SR v oblasti cerpania eurdpskych regionalnych opera¢nych
programov.

Osobitne vaznym problémom regiondlnej reformy je kvalita Tudskych
zdrojov vo verejnej sprave. Proces decentralizacie v prostredi, kde nie
je stanoveny minimalny zavazny objem prostriedkov viazanych na
vzdeldvanie zamestnancov miestnej verejnej spravy, prind$a vyznamné
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riziko vzniku regiondlnych a lokdlnych disparit, a tym aj rozdielneho
formovania lokalnych a regionalnych disponibilit, ovplyviujicich kvalitu
Tudskych zdrojov, zabezpecujucich vykon verejnej spravy na lokalnej a
regiondlnej urovni. Pri narastajucom vyzname ludského faktora, moze
mat takyto vyvoj aj $ir$ie negativne dosledky. Rovnako negativne sa
v regionalnych institacidch prejavuje nerie$enie problému komplexného
vzdelavania a rekvalifikdcie verejnych zamestnancov v zmysle zikona
overejnej sluzbe. Slovensko aj v tejto oblasti stale pocituje dosledky absencie
integrovanej politiky regiondlneho rozvoja zaloZenej na partnerskom
principe spolupréce regionalnych struktur.

d/ Problémy viaciroviiového spravovania a regionalny rozvoj

V stvislosti s budovanim regiondlneho samospravneho systému
na Slovensku sa verejna sprava postupne transformovala z typu
administrativnej regionalizacie, pre ktory bola charakteristicka fungujtca
regiondlna dekoncentrovand vykonnd moc, k typu decentralizovanej
regiondlnej samospravy s origindlnymi kompetenciami. Zikon
o VUC z jula 2001 a Kompetenény zakon zo septembra 2001 zavf3ili
legislativny proces, ktorym sa Slovensko postupne zacalo zaradovat do
kategdrie tzv. regionalizovanych uzemno-spravnych systémov. Stcasne
sa zviditelnoval dlhodobo pretrvavajici problém nerovnomerného
rozvoja regiénov a rozdiely v kvalite verejného Zivota medzi regionmi.
Financné prostriedky, ktoré nové samospravne regiony mohli cerpat
na regionélny rozvoj zo $trukturalnych fondov EU nardzali na problém
pripravy kvalifikovanych a cielene motivovanych odbornikov pre pracu
na kvalitnych a konkurencieschopnych projektoch regiénov. Délezitym
predpokladom uspechu sa stalo vytvorenie organiza¢nych a materidlnych
podmienok pre takyto druh aktivit.

Vlada, ako centralny organ S$titnej spravy, md mechanizmus na
efektivny vykon kompetencii a agendy $titu. Tymto mechanizmom je
spravidla Struktira administrativnych uradov a organizacii $tatnej spravy
s urc¢enou uzemnou pdsobnostou umoznujicou efektivny a kvalitny
vykon moci $tatu az po uroven obci. Efektivnost vykonnych funkcif
$tatu v decentralizovanom systéme viak zavisi aj od kvality metodickej
a technickej koordindcie systému regiondlnej a miestnej samospravy.
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Stét je spoluzodpovedny za funkénost samospravneho systému, ktory
je na Slovensku kompetencne silny a politicky relativne suverénny.
Preto potrebuje funkény mechanizmus integrovaného elektronického
systému spractivania Udajov z roznych oblasti samospravy. Tyka sa
spracovania informdcii o organizacnej, administrativnej a ekonomickej
¢innosti samospravnych orgdnov, monitoringu uzemnej samospravy,
vyhodnocovania dopadov na verejnost. Jeho tlohou je zabezpecovat
pravidelny zber tdajov o organizacnej, administrativno-pravnej
a socialno-ekonomickej ¢innosti samosprav tak na regiondlnej, ako aj
miestnej drovni moci.

Jednym z moznych rieseni ako zlepsit koordinaciu aktivit medzi obcami,
regiéonmi a Statom, je medzi-obecnd spolupraca. Samospravny systém na
Slovensku sa prakticky od svojho vzniku orientuje na spolupracu vsetkych
organiza¢nych $truktur, ktoré pomahaji rozvijat socidlno-ekonomické
funkcie fragmentovanych samosprav. Prevaha malych obci v mnohych
pripadoch vedie k situdacii, Ze nema kto spravovat obecné projekty,
pretoze nie su prostriedky na zaplatenie kvalifikovanych zamestnancov,
samospravy nedokdzu natartovat vlastny ekonomicky rozvoj ani najst
zdroje na samostatné hospodarenie. Proces horizontalnej integracie
vykonu funkcii sa preto stiva viac nez nevyhnutnou realitou a medzi-
obecnd spoluprdca je v tomto smere nanajvys potrebna. Problém nie
je v pochopeni situdcie, ale v tom, ako vytvorit dostato¢ne efektivny
motiva¢ny i sankény mechanizmus tejto integracie. Ako zachovat identitu
obecnej samospravy a jej organov moci a sucasne kvalitu verejnych sluzieb
obc¢anom a ekonomicky i duchovny rozvoj obce.

Ulohou centrélnej vlady je hlavne legislativne pevne zakotvit podmienky
medzi-obecnej spoluprace a vytvorit efektivny motivacny a sankény
mechanizmus tak, aby na nedostatok schopnosti komunikacie a spoluprace
samospravnych organov nedoplatil ob¢an. Jednou z moznosti centralnej
vlady je aj rozhodnutie o administrativnom zliceni obci, ktoré vsak
predpoklada dohodu vladnucej koalicie s dal$imi centralnymi, miestnymi
aregiondlnymi aktérmi vratane Zdruzenia miest a obci Slovenska (ZMOS).

Rovnako délezitym prvkom je tiast regionalnych samospréav (8 VUC) na
tvorbe aimplementdcii regionalnych politik (stratégii regionalneho rozvoja,
pldnov rozvoja, akénych planov a programov, taktiky realizacie opera¢nych
programov a pod.) a spolupraca s partnermi miestnej samospravy, statnej
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spravy, podnikatelskymi subjektami a dal$imi organiza¢nymi utvarmi pri
realizécii operacnych programov NUTS II.

Prikladom zlyhdvania spoluprice medzi regiondlnou a miestnou
samospravou je prevlddajica fragmentovanost procesov tvorby programov
hospodarskeho a socidlneho rozvoja v obciach a mestach regiénov. Obce
maju povinnost pripravovat program hospodarskeho, ako aj socidlneho
rozvoja zo zdkona.* Od roku 2008 maji aj povinnost spolupracovat
pri tvorbe tychto programov s regiondlnymi samospravami.”” To vSak
nezarucuje, Ze tato spolupraca je v praxi zalozena na kvalitnej priprave
samotnych dohdd. Castym problémom v tomto procese je nedostatoénd
vzdjomna komunikacia vSetkych zucastnenych aktérov pri zosuladovani
aktivit v ekonomickej, socidlnej, kultirnej oblasti a efektivne vyuzivanie
Tudskych zdrojov. V¢asné $irenie informacii o aktivitach a pripravovanych
programoch je velmi doélezité bud prostrednictvom miestnych médii,
gkol, volenych i nevolenych aktérov samosprav, mimovladnych
organizacii, atd. Tam, kde sa podari vytvorit socidlne siete pre efektivhu
komunikdaciu vietkych relevantnych aktérov, moze spolo¢né strategické
planovanie prispiet k zvySeniu vzajomnej dovery partnerskych samosprav
a spolupatri¢nosti pri rieSeni spolo¢nych uloh regiondlneho a miestneho
rozvoja.

Ako uz bolo spomenuté, na Slovensku sa v novych strategickych
dokumentoch objavuje coraz Castejsie volanie po  integricii
fragmentovaného prostredia samospravneho systému.?® Na strane tych, ¢o
by pripadnou integraciou stratili, si najma starostovia a poslanci malych
obecnych zastupitelstiev, ktorych je vsak ¢o do poctu prevaha.”. Je tazké
predpokladat, kedy sa najde dostato¢na politicka vola v otdzke sposobu

26 Pozri: zakon ¢. 503/2001 Z. z. o podpore regionalneho rozvoja bola ulozena
obciam povinnost tvorby programov hospodarskeho a socidlneho rozvoja obce.
7 Pozri: zdkon ¢. 539/2008 Z. z. o podpore regiondlneho rozvoja ustanovil
povinnost spoluprace s VUC na priprave a realizécii programu hospodérskeho
rozvoja a socidlneho rozvoja VUC s tym, Ze na ulely evidencie musia obce
poskytovat VUC program hospodérskeho rozvoja a sociélneho rozvoja obce.

8 Pozri: Koncepcia modernizacie izemnej samospravy v Slovenskej republike.
Interny material MVaRR SR, 2010.

¥ Poznamka: V regionalnych samospravach, zije menej ako 1.milién obyvatelov
na jeden region.
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integracie fragmentovaného samospravneho systému Slovenska. Je isté,
Ze v tejto otazke musi nastat konsenzus nazoru medzi centrdlnou vladou
a reprezentantmi samosprav. V tejto oblasti je prepojenie spoluprace
a vzajomnych vztahov medzi statnymi, samospravnymi, mimovladnymi
a sukromnymi aktérmi, pripadne médiami, nevyhnutnou podmienkou
naplnenia viac-uroviového spravovania.

e/ Europeizacia systému verejnej spravy

Jednym z prvych faktorov, ktory ovplyvnil decentralizovanu verejni
spravu a jej regionalny priestor, a kde sa prejavila europeizacia verejnych
institdcii, bola cezhrani¢nd spolupraca. Uz od zaciatku 90. rokov, ked sa zacali
otvarat hranice, otvaral sa aj priestor pre rozvoj cezhranic¢nej spoluprace.
Nové vztahy, ktoré sa rozvijali medzi aktérmi verejnych i sikromnych
organizacii v regionoch susediacich krajin, sa stali realitou a vyzadovali
si reflexiu na narodnej Grovni moci. Ddlezitd ulohu tu zohral Program
Eurépskej tizemnej spolupridce INTERREG, ktory sa stal nastrojom EU
zameranym na odstranovanie prekazok administrativneho ¢i pravneho
charakteru a rozvoj obchodnych vztahov medzi susednymi partnermi.
V ramci neho sa etablovali organiza¢né Struktury, ktorych ciefom bola
podpora vznikajucich euroregiénov. Tento druh aktivit bol celkom novou
platformou pre Slovensko, ktoré nemalo vela skdsenosti z minulosti, kedy
sa spolupraca cezhrani¢nych partnerskych regionov viac realizovala na
miestnej (druzobné mestd, obce) nez na regionalnej ¢i narodnej trovni
moci. Euroregiény postupne otvorili cestu k prilivu financii z fondov EU
a pomohli zapdjat lokalnych aktérov do spolo¢nych podnikatelskych
aktivit, rozvoja turizmu a integracie do spolo¢ného eurdpskeho priestoru.
Programy INTERREG postupne nadobudli pomerne velky rozsah a stali sa
jednym z kla¢ovych nastrojov EU na zblizovanie regiénov cez financovanie
spolo¢nych projektov zameranych na zZivotné prostredie, zdravie, vyskum
avzdelavanie, dopravu, udrzatelné energie, atd. V sicasnosti st do programu
cezhrani¢nej spoluprace zapojené prakticky vsetky regiony Slovenska. Od
roku 1993 je zaregistrovanych 17 euroregionov, ktoré zahfnaju spolupracu
miest a VUC so susediacimi zahrani¢nymi regiondlnymi partnermi a st
organizované na principe dobrovolnosti. Maju vlastné rozhodovacie organy,
ako rada, prezidium, valné zhromazdenie.*

30 Pozri: Faltan, 2004.
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Vyznamnym faktorom europeizicie systému verejnej spravy na
Slovensku sa stala kvalita Tudskych zdrojov vo verejnych sluzbach. V
procese decentralizacie spravnych institucii, v prostredi, kde sa formoval
samospravny systém s moznostami rozvijat podnikatelské ¢innosti, bol
potrebny isty objem prostriedkov viazanych na pripravu a vzdelavanie
zamestnancov, ktori vstpili do tohto procesu. Vlady na Slovensku po
vstupe do EU stali pred ulohou reagovat na nové vyzvy a prijat opatrenia na
podporu kvality sluzieb verejnej spravy a jej ludského potencialu. Cielom
bolo zlepsit podmienky slovenskych subjektov vstupujtcich do jednotného
trhu EU a dosiahnut konkurencieschopnost nielen na domacich, ale aj na
eurépskych a svetovych trhoch.

Dokument Eurdpska charta kvality, podpisany za tcasti predstavitelov
EU v Parizi v roku 1998, upozornil na potrebu vytvarat podmienky
pre kvalitu v podnikani a konkurencieschopnosti aktérov vo verejnom
priestore. Tento dokument mobilizoval verejné organizécie v EU k podpore
vzdelavania na vsetkych trovniach riadenia hospodarstva. Modernizacia
ainovdcia verejnej spravy zahrnala opatrenia, ktoré sa tykali implementacie
principov hospoddrnosti, efektivnosti a ticelnosti, teda schopnosti verejnej
spravy zvySovat kvalitu Zivota obcanov prostrednictvom kvalitnych
verejnych sluzieb.

Cielom reformy verejnej spravy na Slovensku bolo, v kone¢nom
désledku, prostrednictvom decentralizacie moci na principe subsidiarity
vytvorit systém funkcnej, modernej demokratickej spolo¢nosti, v ktorej je
kvalita Zivota ob¢anov odrazom poskytovania kvalitnych verejnych sluzieb
(zdravotnej starostlivosti, vzdelavania, komunalnych , socialnych sluzieb,
atd.) v obciach, mestich a regiénoch. Nové samospravne S$truktiry,
ktoré najmd na zaciatku svojho fungovania nemali dostato¢né ludské
kapacity na pripravu kvalitnych rozvojovych projektov boli do zna¢nej
miery zavislé od pomoci $tatu a mimovldadneho sektora. V tomto smere
sa sietovanie aktérov verejného i sikromného sektora v spolupraci s
obcianskym sektorom na regionalnej a miestnej urovni stali vychodiskom
pre rast kvality Tudskych zdrojov a budovanie moderného informacného
systému. Finan¢né prostriedky na realizaciu viacerych projektov sa takto
stali dostupné z fondov EU prave v regidnoch, ktoré potrebovali pomoc.

Postupné budovanie regiondlnych institicii ré6zneho typu rozsirilo siet
aktérovzicastnenych na tvorbe regiondlnych rozvojovych programov, ktoré
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vznikli prakticky na vsetkych urovniach spravneho systému. Na miestnej
trovni vznikli manazmenty vidieckych mikro-regiondlnych partnerstiev
zamerané na miestny rozvoj a rozvoj vidieka. Na sidelnej tGrovni boli
zriadené spolo¢né uradovne sidelného a regionalneho rozvoja (pripadne
lokédlne rozvojové agentiry so zverenymi kompetenciami obci) - uplné
kompetencie miestnej samospravy v uzemnom a socioekonomickom
rozvoji. Na regiondlnej urovni vznikli regiondlne rozvojové agentury
zamerané na pripravu spolo¢nych projektov regionalneho rozvoja pre
viacero subjektov roznych sektoroch.

Ulohu skvalitnit verejné sluzby ob&anov prostrednictvom kvalitného
riadenia si uvedomovali aj vlady SR. V programovom vyhlaseni na roky
2012 - 2016 sa Vlada SR zaviazala prijat opatrenia, ktoré smerovali
k zvySeniu urovne vykonnej moci Statu s ciefom dosiahnut efektivnu a
modernu $tatnu spravu. Jednym z hlavnych krokov pre splnenie tohto
ciela bolo vypracovanie Programu ESO, ¢o bol akronym pre Efektivnu,
Spolahlivii a Otvorenii Statnu spravu.

Program ESO bol schvileny uznesenim vlady Slovenskej republiky
¢. 164/2012, zo dna 27. 04. 2012. Tento dokument vo svojej podstate
zavadzal zmeny v miestnej Statnej sprave. Jeho ambiciou bolo zefektivnit
fungovanie iradov $tatnej spravy, zabezpecit ich kvalitu, transparentnost
a dostupnost pre obc¢ana. Predpokladom prijatych opatreni reformy ESO
bolo znizenie ndkladov na fungovanie uradov formou zjednodusenia
vybavovania administrativnych zalezitosti pre obcanov zvySenim ich
dostupnosti (vybavenie poziadavky obc¢anov na jednom mieste) pod
heslom ,,vsetko pod jednou strechou®. Program vyzdvihoval zavedenie a
vyuzivanie elektronickych prostriedkov na obmedzenie nadmerne castych
navstev klientov (ob¢anov) na tradoch Statnej spravy, a to tak fyzickych,
ako aj pravnickych osob. Ciele reformy ESO, ktoré sa plnili pod gesciou
Ministerstva vnutra SR (2013) boli stanovené v niekolkych dimenziach:

« redtrukturalizacia a optimalizacia procesnych modelov realizovanych
na urovni ministerstiev,

o skvalitnenie a optimalizacia sluzieb poskytovanych $tatnou spravou
obc¢anom prostrednictvom tiradov miestnej $tatnej spravy,

» zefektivnenie riadenia v poskytovani sluzieb $tdtnej spravy na Grovni
obci a miest,

« zvySenie efektivity a kvality vykonu $tdtnej spravy,
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 zvySenie dostupnosti sluzieb, znizenie administrativneho a finan¢ného
zatazenia obc¢anov,

» vytvorenie jednotnych kontaktnych centier / klientske centra

« zniZenie ndkladov na poskytovanie sluzieb.

Vzhladom na ndroc¢nost a komplexnost rieSeni tychto cielov bola jej
realizacia rozdelena do ¢asovych etdp v rozmedzi rokov 2012 - 2014.

Podstatou prvej etapy reformy ESO bola integracia Specializovanych
posobnosti organov statnej spravy. Na zaklade prijatého Zakona ¢. 345 /
2012 Z. z. boli zrusené miestne Specializované organy na krajskej trovni.
Kompetencie tradov sa preniesli na existujuce obvodné trady v sidle kraja
v posobnosti Ministerstva vnutra SR (MV SR, 2013).

Druha etapa reformy ESO bola zamerana na integraciu organiza¢nych
$truktur (uradov) $pecializovanej miestnej Statnej spravy. K 1. oktdbru
2013 bola vytvorena siet 72 okresnych uradov v sidlach kopirujucich
uzemnospravne clenenie SR. Ich vznik prispel k vytvoreniu jednotnej
a prehladnej $truktary lokdlnych orgdnov $tatnej spravy. Zamestnanci
zrusenych uradov sa zaclenili pod nové okresné urady, ktoré rozsirili
kompetencie a agendu Ministerstva vnutra SR (MV SR, 2013).

Cielom tretej etapy reformy ESO bola najmé restrukturalizacia
regionalnych uradov verejného zdravotnictva, veterindrnej a potravinovej
spravy a uradov prace, socidlnych veci a rodiny. Tato etapa sa zacala
realizovatv druhej polovici roku 2014, a mala, podla MV SR, dotvorit model
modernej, dostupnej a efektivnej $tatnej spravy. Cielom bolo zabezpecit,
aby urady Statnej spravy fungovali pre obc¢anov tak, aby vdcsinu svojich
potrieb vybavili jednoducho a s minimalnymi nakladmi (MV SR, 2013).

Dal$im faktorom europeizécie verejnej spravy sa stali lokdlne partnerstvd
zaloZené na funkénom sietovani aktérov vo vidieckom prostredi. Ich ulohou
je poskytnut Sancu malym obciam, ale aj mestam stat sa sucastou velkych
projektov zameranych na kvalitu sluzieb v mieste bydliska. V rémci EU
funguje od roku 1991 ako nastroj podpory rozvoja vidieckych spolocenstiev
program LEADER. Jednou z jeho S$pecifickych uloh je pomdhat
zakladat Miestne akcné skupiny (MAS) (verejno-sukromno-obcianskeho
partnerstva), ktoré zdruzuji aktérov z roznych sektorov (sikromny, verejny,
obciansky) a spolupracuju na zdklade multi-sektorovych rozvojovych
projektov tykajucich sa skvalitnovania regiondlnych a miestnych sluzieb
ob¢anom. V programovom obdobi 2007 - 2013 bol prvykrat aplikovany
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tento program aj na uzemi SR. Vzniknuté MAS mohli ¢erpat finan¢né
prostriedky z Eurépskeho polnohospodarskeho fondu pre rozvoj vidieka.
(Zakladnym dokumentom bolo Nariadenie Rady (ES) ¢. 1698/2005 o podpore
rozvoja vidieka prostrednictvom Eurdpskeho polnohospoddrskeho fondu pre
rozvoj vidieka). Na miestnej urovni boli integrované stratégie miestneho
rozvoja daného tizemia, kde si kazdy uzemny celok vypracoval vlastnd
viziu a stratégiu rozvoja, ktora musela byt schvalovana riadiacim organom
- Ministerstvom pddohospodarstva a rozvoja vidieka SR. Legislativa plati
vzdy na sedem ro¢né programovacie obdobie EU, to znamena, e MAS
je aktivna sedem rokov a potom sa musi o tento Statt uchadzat znova.
Aj ked aktéri v danom type verejno-sikromného partnerstva pracuji na
dobrovolnej baze, je pozitivne, Ze existuju legislativne podmienky, ktoré
musia byt dodrzané. Prvym je, Zze MAS musi mat svoju institucionalnu
$trukturu (partnerov z verejnej, sikromnej a obc¢ianskej sféry zivota) a vo
svojich vykonnych organoch (valné zhromazdenie alebo clenskd schodza
a predsednictvo) musi zdruzovat predstavitelov zo spolo¢nosti vsetkych
partnerskych sektorov. Druhou je podmienka, Ze na Girovni rozhodovania
musia hospodarski, socialni aktéri a zastupcovia obcianskej spolo¢nosti
(poInohospodari, mladi Iudia a ich zdruzenia, ale aj miestni aktivisti)
musia tvorit aspon 50 % miestneho partnerstva (Nariadenie Rady (ES)
¢. 1698/2005). Tieto informacie sa povinne uvadzaju do koncepcénych
dokumentov jednotlivych MAS. Celkovo v roku 2013 bolo na Slovensku
registrovanych 23 MAS.”!

Ak mame zhodnotit vysledky procesu nastipenej europeizicie verejnej
spravy na Slovensku, treba vnimat vyvoj nasej reformy v kontexte s inymi
eur6pskymi reformami verejnej spravy. Vela reforiem v réznych krajinach,
najmd postkomunistickych, sa koncentrovalo na zmenu formalnych
Struktdr a procedur, ale pomerne mélo pozornosti sa venovalo rozvoju
[udského alebo kulturneho potencidlu vo verejnej sprave. V niektorych
krajinach sa reformy verejnej spravy znacne vycerpali intenzivnymi
procesmi redtrukturalizicie a reorganizicie udradov stvisiacich
s decentralizaciou moci a snahou o ekonomicku efektivnost systému po
zalleneni do $truktar EU. Pri hodnoteni vysledkov zaznievala zo strany
EU ¢asto kritika smerovand k nizkej trovni, predovietkym manazérskej
autonomie, v jednotlivych decentralizovanych c¢lankoch verejnej spravy

31 Pozri: Malikovd, Dagko, 2020, s. 151-172.
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a pretrvavani vysokej Urovne politizacie procesov vykonu spravy veci
verejnych. Dovodom bol, okrem iného, najmé fakt, Ze reformy sa
uskutocnovali zhora-nadol, a teda prirodzene sledovali najma politicku a
rozpoctovilogiku zo strany centralnych vlad. Pri porovnavani s evolu¢nym
vyvojom zdpadnych reforiem verejnej spravy, vac¢sina novych clenskych
$tatov bola pod vplyvom tlaku rychleho naplnenia kritérii stanovenych
pre vstup do EU. Prevazne i§lo o kritérid suvisiace s demokratizaciou
systému, administrativno-technickymi zmenami pri vykone verejnych
sluzieb, ktoré vsak boli iba zac¢iatkom a predpokladom pre zmeny samotnej
povahy systému, ktory smeruje k modernej verejnej sprave (Meyer-
Sahling, 2009). Nové vyzvy sa tykali predovsetkym zabezpecenia kvality
verejnych sluzieb a ich trvalej udrzatelnosti. Celkovy trend udrzatelnosti
reforiem je casto podmieneny mierou politického konsenzu vladnucich
elit, najmé v otdzkach obsahu a smerovania rozvoja spolo¢nosti ako celku.
Na Slovensku sa najma na zaciatku prejavili problémy v hladani konsenzu
v otazkach izemno-spravneho usporiadania nového $tatu, ako aj slabymi
jadrovymi (kli¢ovymi) instituciami vlady v otdzkach strategického
planovania rozvoja systému najma absenciou kvalitnej manazérskej elity
vo verejnej sprave, schopnej presadit a uskuto¢nit zmeny v manazmentoch
verejnej spravy. Na tieto skutocnosti upozornuju odbornici na verejnu
spravu prakticky od prvych vysledkov merania integracie krajin strednej
a vychodnej Eurépy do eurdpskych struktar (Verheijen, 2007).

V stvislosti s procesom reformy je potrebné nazerat na fungovanie
decentralizovanej verejnej moci jednak optikou Statnej politiky
regiondlneho a miestneho rozvoja, ktory je definovany programom
narodnych vldd a jednak optikou politiky regidnov uplatinovanej lokadlnymi
vladami a jej aktérmi. Pravdepodobnost stretu roznych nazorov na rie$enie
rovnakych problémov tizemno-spravnych celkov kladie vysoké naroky na
komplementarnost centralno-lokalnych vztahov a ich formélno-legilnej
truktury. Aj ked sa zd4, z teoretického hladiska, problém celkom jasny
v rovine praktického uplatnenia to tak uz nemusi byt.
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Zaver

Decentralizdciou kompetencii na zaklade principu subsidiarity sa
dostali rozhodovacie pravomoci na Slovensku do posobnosti lokalnych
(regionalnych a miestnych) samospravnych $truktar a $tat prebral na
seba viac-menej metodické, regula¢né a koordina¢né povinnosti centra.
Stat uz nie je v postaveni vyluéného sprostredkovatela zdujmov miestnych
a regiondlnych komunit, ale nie je ani vyliceny z ucasti na tvorbe
a implementdcii politik réznych trovni moci. Stava sa spoluticastnikom,
ale nie jedinym reprezentantom zaujmov regiénov, miest a obci, ktoré
st schopné lepsie vyjadrit mnohorozmernost a pluralizmus verejného
zéujmu. Stit je nadalej narodnym, strategickym a politickym vodcom,
garantuje socidlny konsenzus v spolo¢nosti, dodrziavanie pravnych
principov a objektivnych podmienok pre vsetkych aktérov tzemno-
sprévneho usporiadania na danom tzemi. EU spolu s ndrodnymi $tdtmi
uplatiuje politiku spoluprace, zblizovania zaujmov a izemnej sidrznosti.
Reformné procesy zabezpecuju rozvoj funkéného prostredia spoluprace
a koordinacie rozvojovych, regionalnych aktivit pri rieSeni spolo¢nych
problémov, ako to predpokladd eurdpsky koncept viacuroviiového
spravovania (multi-level governance), av§ak z toho automaticky nemusi
vyplyvat, Ze inétitucionaliziciou miestnej demokracie sa dosiahlo
efektivne organizovanie vztahov, ktoré dodrziavaju pravidla koordinacie
a spoluprace $tatu, regionov, obci (miest) a ich socidlnych a politickych
sieti (policy networks). Je preukazané, ze sformovanie demokratickych
indtitacii (samospravnych organov moci) nie je samo osebe liekom na
problémy dlhodobo udrzatelného regionalneho rozvoja, ale moze vyrazne
ovplyvnit formy a procesy budovania viacuroviiového spravovania
v zmysle eurdpskeho konceptu good governance.

Krajina, ako Slovensko, ktora presla centralno-direktivnym systémom
riadenia, podobne ako iné vychodoeurdpske staty, reformovala a stale
reformuje vztahy medzi centrdlnou a lokalnou mocou len postupne.
Relativne dlhé obdobie dominancie $tatu nad obcianskou spolo¢nostou
viedlo spolo¢nost k zakorenovaniu vzorca spravania, pre ktory sa
stala  charakteristickd nizka obcianska angazovanost, neddvera voci
politike a politikom, a celkova apatia ob¢anov voci svojmu okoliu. To sa,
samozrejme, predovietkym prejavilo v systéme verejnej spravy. Uspech
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eurépskych reforiem tuzavisi nielen od vytvorenia systému demokratickych
ingtitdcii, ktoré vnasaji novy pohlad na vztah centra a lokality, ale aj od
dosiahnutia zmeny postojov obcanov k demokratickym institiciam,
stotoznenia sa s ich misiou, rozvijanim kultirneho i socialneho kapitalu
komunit a implementacie vysoko kvalifikovanych postupov smerujucich
k zvy$ovaniu kvality verejnych sluzieb. Touto nelahkou cestou prechddza
v stucasnosti aj Slovensko.
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