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NOVY EUROPSKY ADMINISTRATIVNY PRIESTOR —
NOVE VYZVY PRE VLADU

CUDMILA MALIKOVA!

UVOD

Priprava novych krajin strednej a vychodnej Eurépy na vstup do EU zintenzivnila diskusiu
o nadnarodnej koordinacii procesov implementacie eurdpskych politik a o potrebe formulovat’
zasady a pravidla efektivneho riadenia verejnych zalezitosti na urovni narodnych a lokalnych
administrativno-spravnych systémov clenskych krajin. Koncom 90. rokov minulého storocia sa
tak zacal proces expertiznej ¢innosti a vymeny skusenosti v oblasti pripravy reforiem verejnej
spravy a tvorby strategickych rozvojovych dokumentov zameranych na trvalé skvalitiovanie
riadenia a na zvySenie kvality administrativnych kapacit schopnych a¢inne implementovat’ nové
politiky. Na podporu procesu reforiem sa aktivizovala nielen Eurépska komisia, ale aj OECD,
OSN, Svetova banka a mnohé d’alSie nadnarodné institucie. V roku 1999 sa prvykrat (a odvtedy
uz opakovane) uskutoc¢nilo Global Forum on Reinventing Government ako medzivladne stretnutie
expertov, ktori sa podielali na modernizacii verejnej spravy. Hlavnym cielom konferencii
venovanych roznym aspektom modernizacie bolo ovplyvnit’ a urychlit’ proces inovacie verejnej
spravy v europskych krajinach a zlepsit’ kvalitu sluzieb pre obcanov.

V roku 2002 prispela k rozvoju aktivit EU aj OSN, ked’ za¢ala vydavat' analyzy World Public Sector
Report, v ktorych zvyraznila zaujem o administrativne reformy z doévodu ich vyznamu pri vyvoji
ekonomiky a globaliza¢nych trendov v jednotlivych krajin.

V rokoch 2001 — 2002 vznikol v OECD Directorate for Public Governance and Territorial
Development. V tom istom ¢ase OECD posilnila mandat Public Management Commitee
a poverila tento vybor vypracovanim konceptuadlne a empiricky podlozenej analyzy verejnej
spravy, ktora by bola pouzitel'na pre krajiny so zdujmom o moderny vyvoj svojich administrativnych
systémov.

K zlepseniu spoluprace medzi zapadnou a vychodnou castou Eurépy v oblasti rozvoja
administrativnych spravnych systémov zasadne prispeli aktivity organizované s podporou podpory
SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries) a programu PHARE, najmé v oblasti technickej asistencie pri priprave stratégii rozvoja
verejnej spravy smerom k zacleneniu do Europskeho administrativneho priestoru.>

' Prof. PhDr. CUDMILA MALIKOVA, PhD. — Fakulta socialnych a ekonomickych vied, Univerzita Komenského,
Bratislava.

Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, Sigma papers: No. 23, CCM/SIGMA/
PUMA (98)39, s. 2.
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SIGMA sa vo svojich aktivitach zamerala na tri ciele:

1. asistovat’ kandidatskym krajindm pri hladani cesty k dobrému spravovaniu (good governance)
a k zlepSeniu kvality sluzieb vo verejnom sektore v stlade s demokratickymi hodnotami, etikou
a reSpektovanim pravneho Statu;

2. pomdct’ vybudovat’ kapacity na centralnej trovni vlady a nasmerovat’ nové krajiny na cestu
internacionalizacie a integra¢nych planov EU;

3. podporovat’ iniciativy EU v oblasti reforiem verejnej spravy a administrativy.

OECD prostrednictvom publikacii SIGMA PAPERS (www.oecd.org/puma/sigmaweb) pomahala
vymene nazorov na rieSenie problémov krajin strednej a vychodnej Eurdpy pri presadzovani reforiem
verejnej spravy v konkrétnom prostredi a sucasne vyrazne prispela k informovanosti odborne;j
verejnosti o pripravenosti kandidatskych krajin na vstup a skvalitnenie kapacit pre implementéaciu
acquis communautaire stanovenych Eurépskou komisiou.

Narodné vlady postupne zacali vo svojich administrativnych reformach doslednejSie uplatnovat
zasady oddelovania politickych od manazérskych (riadiacich) funkcii, budovania viacuroviiovych
demokratickych riadiacich systémov, koordinacie v oblasti strategického pldnovania narodného
a regionalneho rozvoja, posunu k zefektivneniu tvorby a implementécie politik na lokdlnej tirovni.
Myslienky boli sformulované, institicie vytvorené, ale ich napltianie sprevadzali mnohé prekazky
v podobe pretrvavania tradi¢nych vzorcov spravania administrativnych struktur, predsudkov a mytov
vyprodukovanych a zakorenenych v minulych systémoch, ale aj politickych chyb, ktorym sa mladé
demokracie nevyhli pre nedostatok vedomosti a skusenosti s modernym manazmentom a Casto aj
nedostatok politickej vole k iniciovaniu a zavedeniu nového verejného manazmentu (NPM) do
vladnych Struktur.

NOVE ULOHY PRE NOVE VLADY

Vlady ¢lenskych $tatov EU sa po otvoreni rozhovorov s novymi kandidatmi pravom obavali
o administrativnu kompetentnost’ a dostatocnost’ ich kapacit na transformaciu spravnych systémov.
Eurdpska komisia zvlast’ zdoraziiovala, Ze inStituciondlne a administrativne kapacity kandidatskych
krajin s klicovy problém v procese pripravy na Clenstvo a kandidati potrebuji rozvinut’ kvalitu
verejnych sluZieb na Groveti ostatnych ¢lenskych krajin EU.2

V samotnych krajinach strednej a vychodnej Eurdpy sa diskusia o kvalite riadenia a administrativnej
pripravenosti zacala prakticky po stretnuti vysokych statnych iradnikov z dvanastich kandidatskych
krajin na seminari Eurdpska integrdcia a administrativna reforma, ktory zorganizovala SIGMA
v Aténach v diioch 8. — 10. oktdbra 1997 z iniciativy OECD a PHARE programu EU. Medzi
hlavne témy seminara patrili otazky riadenia eurdpskych zaleZzitosti, priprava procesu vyjednavani
v suvislosti s implementaciou acquis communautaire, kvalita administrativnych kapacit a priprava
krajin na novy Eurépsky administrativny priestor (European Administrative Space). Vyvoj
potvrdil, Ze mnohé problémy diskutované na tomto fore sa ukéazali ako vel'mi podstatné a dolezité
z hl'adiska d’alSej etapy integracie administrativnych systémov. Stanovené poziadavky pre vstup do
Unie, ktoré zahriiali okrem iného aj vytvorenie legislativnych noriem pre zabezpedenie stability
Statnej a verejnej sluzby, pripravu prostredia pre u¢inné fungovanie verejnych sluzieb, dostatok
politickej vole na uskuto¢nenie administrativnej reformy, zavedenie kariérneho systému v Statnych

3 Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, Sigma papers: No. 23, CCM/SIGMA/

PUMA (98)39. 5. 124.
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inStiticiach a podobne, sprevadzali obavy z toho, ¢o a ako rychlo budi nové demokracie schopné
implementovat’ do svojich systémov. V roku 1998 Slovensko stéle patrilo k najmenej pripravenym
krajinam z hladiska strategickej pripravy administrativnej reformy a jej integracie do eurdpskych
Struktur.*

Narodné vlady spustili reformy verejnej spravy vo vSetkych novo prijatych krajinach vratane
Slovenska takmer paralelne v dvoch urovniach — reformu narodnych systémov verejnej spravy
a konvergenciu novych systémov a aktivit do nadnarodnych eurdpskych Struktur. Prejavili sa
pritom uz spominané slabé stranky v ucinnosti riadenia verejnych zalezitosti prostrednictvom
novych inStiticii, najmé nedocenenie vyznamu pripravy kvalifikovanych zamestnancov pre pracu
s novou agendou vo verejnom sektore. Riesenie problémov kvality vykonu moci zostalo v tieni
legislativnej pripravy zakonov a noriem a tvorba zédkona ako legislativneho nastroja integracie do
EU mala dominantné postavenie v ¢innosti vladnej administrativy.

Proces konvergencie do nadnarodnych europskych Struktar odhalil rezervy vacSiny novych
&lenskych krajin najmi v schopnosti efektivnej komunikacie narodnych a lokalnych autorit s EU
v nadnadrodnom administrativnom priestore. Opét’ iSlo najmé o kvalitu administrativnych kapacit
a ich pripravenost vstupit’ ako partner do vyjednavania o spolocnych eurdpskych zalezitostiach.

NOVY MODEL PRE NOVE PROSTREDIE

Sucasny model riadenia uplatiiovany v EU a oznadovany ako new governance/european governance
(Rhodes, 1996; Salamon, 2002) sa povazuje za otvoreny systém spravy veci verejnych, v ktorom st
kolektivne aktivity a rozhodnutia réznym sposobom a mnohymi smermi prepojené priamo na verejné
problémy. Vztah medzi vlddou, obcianskou spolo¢nostou a sukromnym sektorom je vyjadrenim
kvality interakcii medzi systémom spolocenskych hodnét, tvorbou verejnych politik a fungovanim
implementa¢nych Struktir na r6znych trovniach moci. Akékol'vek zovSeobecnenia v otdzkach kvality
spravovania alebo riadenia spolo¢nosti sa stavaju viac menej neprijatelné, pokial tato kvalitu
neanalyzujeme v kontexte konkrétneho prostredia, a naopak, podnety konkrétneho prostredia je
potrebné pochopit’ a uplatnit’ v kontexte nového systému riadenia.

Rozhodovacie procesy nadndrodnych inStitucii su v sicasnosti vnutorne natol’ko previazané
s administrativnym priestorom, v ktorom sa realizuju, Ze je nevyhnutné, aby narodné vlady v ¢lenskych
krajindch venovali zvla$tnu pozornost’ odbornej pripravenosti aktérov zvladnut' jednotné pravidla
EU.’ Model vladnutia (governance) bez vlady (government) kladie doraz na u¢innost’ vyuZitia
kolektivnych kapacit (socidlnych a politickych sieti) na dosiahnutie lepsich vysledkov vo verejnom
sektore pred hierarchickym usporiadanim roli, na schopnost’ aktérov vyjedndvat’ a rieSit’ spolo¢né
aktualne problémy pred formalnou kontrolou vykonov kompetencii.

Difuzia moci vytvara Coraz vacsi tlak na koordinacny systém a posilituje mechanizmy medzivladne;j
spoluprace pri implementacii jednotnych noriem a pravidiel EU. Z perspektivy novych ¢lenskych
Statov EU to znamenalo pracovat’ nielen na stratégii top-down manazmentu verejnej spravy, ale aj

4 Verheijen, T.: “The Management of EU Affairs in Candidate Member states: Inventory of the Current State of

Affairs”. In: Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, Sigma papers: No.23, CCM/
SIGMA/PUMA (98)39, s. 17 — 40.

Shapiro, M.: The Institutionalization of European Administrative Space. Berkeley, University of California 2004,
s. 49.
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cielavedome budovat’ novy systém vztahov a Struktur viacuroviiového riadenia v stlade s potrebami
integracnych procesov Eurdpy. Tieto nové Struktury by mali disponovat’ relevantnymi kvalifikacnymi
a vedomostnymi kapacitami schopnymi vykonavat svoje ulohy, a sucasne byt’ aktivnym spolutvorcom
integracie EU. Uspech integracie Gizko suvisi s mobilizaciou vnutornych zdrojov, vratane vedomostnych,
ktorymi disponuju ¢lenské krajiny EU a s ich vyuZitim pri rozvoji verejného sektora. Jednou z priorit
je efektivne vyuzitie vedecko-vyskumného potencidlu.

Oblast’ administrativno-spravnych systémov patri v strednej a vychodnej Eurépe k najmene;j
preskumanym alebo aspon systematicky skimanym oblastiam a nase vedomosti o ich fungovani
su stale viac ovplyvnené praktickou skusenostou nez serioznymi odbornymi analyzami. Tento
poznavaci deficit je podmieneny aj historicky, ked’Ze administrativa ani verejnd sprava nebola
vo vzdeldvacom procese predchadzajiceho rezimu chapand ako socialna disciplina a byrokracia
bola spojena s pejorativnym vyznamom burzodznej vrstvy, ktora parazituje na robotnickej triede
a jej ulohou je mechanicky vykon rozhodnuti. Ideologicky nadych sa postupne prekonaval v 90.
rokoch minulého storocia a nové trendy New Public Management prenikali do nasho priestoru
viac menej vdaka eurdpskym vzdeldvacim programom TEMPUS, ktoré sa pokusili prispiet
k zmene pristupu na nadrodnej aj lokalnej urovni moci. V sucasnosti dochadza k prehodnocovaniu
pripravy vedomostnej elity na nové programy socialnych vied zamerané na moderny politicky
a administrativny systém europskeho obsahu. Podpora tomuto trendu zo strany narodnych
a regiondlnych vlad méze byt jednou z najefektivnejSich investicii do vzdelania.

Vaznou vyzvou pre vlady sa stala strategicka pripravenost na vyjednavanie s partnermi v EU, ktora
vyzaduje schopnosti narodnych aktérov jasne formulovat’ a realisticky a t¢inne presadzovat’ priority
v eurdpskom kontexte. Odbornost’ a kvalita riadenia su spojité nadoby, a preto je potrebné hladat
odpoved’ na otazku, ako d’aleko vlady pokrocili v profesionalizacii Statnych a verejnych zamestnancov,
a aké systémové kroky prijali pre zabezpecenie kontinuity a kvality administrativnych aktivit vo
verejnom sektore. Je zndme, Ze nova eurdpska agenda kladie naroky na uzko Specializovanych
odbornikov, ktori su stcasne schopni zvladnut' multidisciplindrnost’ obsahu tloh. NavySe rasti
poziadavky na administrativnu zrucnost, jazykovu pripravu, organiza¢nu aj technicku schopnost’
zamestnancov pri tvorbe narodnej, regionalnej i miestnej politiky:.

Reformy verejnej spravy znamenali pomerne rozsiahle zmeny a zasahy do verejného sektora, kde hlavné
bremeno opatrenilezalo na centralnej vlade. Sucastou reformnych opatreni bolo postupné prispésobovanie
centralnej administrativy na nové podmienky dobrého spravovania a na efektivnu komunikaciu s EU. Je
na Skodu veci, Ze napriek rozsahu zmien a razantnosti opatreni, ktoré sa uskuto¢nili na trovni centralnej
vlady, neexistuje systematicky vyskum vztahov medzi politikou a administrativou na centralnej
a lokalnej tirovni vlady. Mnohotroviiové systémy riadenia moézu narocnu pripravu profesionalov pre
europsky administrativny priestor zvladnut’ ovela lepSie ako doteraz, ak sa podari rozvinut' uzku
spolupracu vladnych organizécii s akademickymi pracoviskami a s mimovladnymi organizaciami.
Tlak jednotného eurdpskeho trhu vyzaduje kvalitné vzdelavacie programy pre zamestnancov v oblasti
NPM a nového systému riadenia v EU (new governance), ako aj istd jednotu narodnych programov
s nadnarodnym obsahom vzdeldvania zamestnancov v oblasti verejnej spravy. Tento trend vzdelavania
bude potrebné postupne presadzovat’ v naSom akademickom priestore.

ZAVER

Na tejto konferencii chceme otvorit’ predovsetkym tie otazky, ktoré povazujeme z hl'adiska tvorby
verejnej politiky a optimalneho fungovania administrativnych Struktir za klicové na Urovni
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centralnej (ndrodnej) vlady, ako aj regiondlnych a miestnych samospravnych systémov. Poktisime sa
hodnotit’ v akych oblastiach sa jej dari redefinovat pracu Struktar Statnej administrativy a samospravy
z ohladom na zmeny v praci s agendou EU, aké mechanizmy vytvara na zapojenie kIa¢ovych
rezortov §tatnej spravy do procesu tvorby politiky EU, ako meni spdsob koordinacie vztahov a aktivit
tak, aby sa europska agenda bola prirodzenou sucastou prace ministerstiev a ich institacii, ako sa
jej dari rozvijat’ cezhraniént spolupracu a vztahy s ostatnymi krajinami EU (partnerstva, twinning
programy) a zapdjat’ sa do nadndrodnych socidlnych a politickych sieti.

Cielom panelovych diskusii bude analyzovat’ doterajSie vysledky reforiem a zhodnotit’ zamery
vlad reflektovat’ a koordinovat’ proces tvorby politiky v sulade s principmi EU a v modernom
administrativnom priestore a sformulovat’ problémy, ktoré je treba riesit’ aby sa zvysSila kvalita
vystupov najmé vo vztahu k obCanovi.

Konferencia si stanovila ciel’ posunit’ naSe poznanie v oblasti zdkladnych trendov v mnohouroviiovom
systéme riadenia v EU a otestovat’ pripravenost’ a schopnost’ zainteresovanych aktérov reflektovat’
a efektivne adaptovat’ nové principy a pravidla v praxi. Je zaviSenim projektu slovensko-holandske;j
spoluprace (MATRA projekt) zameranej na inStitucionalizdciu programu verejnej politiky
v univerzitnom prostredi Slovenska. Vysledkom tejto spoluprace je vybudovanie Ustavu verejnej
politiky FSEV UK, a sformovanie odbornej komunity, ktord chce dalej rozvijat’ aktivity nielen
v oblasti vzdelavania Specialistov na verejna politiku, ale aj v prospech vytvarania Sirokého dialogu
akademickych i neakademickych pracovisk, ktoré sa zaoberaji problémom tvorby a implementécie
politik a formovania systému verejnej spravy na Slovensku. Verim, ze tato konferencia bude prinosom
pre vSetkych zainteresovanych teoretikov 1 odbornikov z praxe a otvori tvorivy priestor buducim
novym témam do spolocnej diskusie.
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ALTERNATIVE FUTURES FOR PUBLIC
ADMINISTRATION

B. GUY PETERS!

INTRODUCTION

There have been any number of predictions about the future of governing and public administration.
Some of these now appear quaint or totally realistic, but others have become standard practice in the
public sector. The simplest and most accurate prediction is that the future of the public sector will be
very much like its past, given that most of the same programs, and many of the same ways of delivering
those public services will persist. Despite generations of reforming government much of the structure
and process remains remarkably unchanged, even if the tasks are performed by computer rather than
by hand. Thus, when we make our brave (or more probably foolhardy) predictions about the future,
we should be careful not to assume that everything is easily mutable.

The above having been said, there have been, and continue to be, genuine changes in governing, and
those changes in turn may be producing the necessity for even greater changes. And government
does not function in a vacuum, so that any emerging patterns of governing must reflect changes
in the socio-economic, fiscal, and political environments, as well as changes in the technological
possibilities for governing. Further, some reforms in the public sector will be the product of changing
ideas about how best to govern society (see Pollitt and Bouckaert, 2004). Therefore, to make any
accurate predictions about directions of movement in the public sector require an extreme degree
of good fortune.

One way to enhance the possibilities of making accurate predictions about the future of public
administration is to make several simultaneous estimates of future changes. In the present case this
is not just an attempt to be at least partially correct but rather is an attempt to reflect the complex
reality of the contemporary public sector, as well as of contemporary politics. On the one hand,
there are continuing pressures to move away from conventional hierarchical, command and control
instruments for government toward the instruments of “New Governance” (Salamon, 2001). The
changes proposed in this style of governing reflect continuing moves toward involving the private

99 <¢

sector more directly in governing, having been characterized as “citizen engagement”, “partnership”
29 ¢

“Burgernahe”, “stakeholder democracy” and a host of other names. The general pattern has been to
decentralize, devolve and generally to make the public sector closer to the public.

The other contemporary prospective change in the public sector may appear to be almost diametrically
opposed to the movement toward “New Governance”. Governments have been moving control down
to lower levels within public organizations, as well as out to stakeholders and to autonomous public
organizations (Verhoest, Verschuere, Bouckaert and Peters, 2004) in order to enhance democracy, as
well as to leverage private resources for delivering public services. While those reforms have produced

' Prof. B. GUY PETERS — Maurice Falk Professor of Government, Department of Political Science, University of
Pittsburgh, USA.
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real benefits for government, and for the society, they also have produced real problems of control
and accountability at the top of government. While service delivery is important for governing, so
too is coherence, coordination and strategic direction, and those virtues have been undermined by the
continuing movement toward governance at the bottom.

Therefore, we need to think about these two alternative directions in governing, and perhaps more
importantly think about the ways in which the two directions of change can be knit together to
provide a more coherent system for providing direction and control to society. While this may not
be the hierarchical, “top down” government that was typical of the past, on the other hand it will
not be the highly decentralized “governing without government” that some critics of conventional
mechanisms of government have advocated. Rather it will represent some attempt to reach a balance
between the two directions for change and provide also a comprehensive and coherent system of
governance.

The concept of governance is one means of integrating these two dimensions of change in the public
sector (Pierre and Peters, 2000; Kjaer, 2004). Governance implies the capacity of the public sector to
steer society and economy, and to provide some more or less coherent direction. How that steering
is actually placed into operation is an empirical question, and may be achieved through the types of
decentralized and delegated methods. On the other hand, the coherence and control function almost
of necessity must come from the center of government, so that at the same time that power is being
delegated, some aspects of control may have to become more centralized, and move back toward
presidents and prime ministers. Some scholars (see Kickert, Klijn and Koopenjaan, 1997) have
discussed the possibilities of “steering at a distance”, but it is important that steering and governance
is indeed performed, and that all the emphasis is not placed on the “distance”, de-centered, aspects of
the process.

The remainder of this paper will first examine these two simultaneous drives for reform in the
public sector as sources of new styles of governance. After describing each of the varieties of reform
separately, I will proceed to discuss the ways in which these two alternative futures can be joined,
and the role that leaders in the public sector can play in bridging the gaps between changing forms of
service delivery and changing forms of strategic management and strategic governance at the center.
This latter aspect of the reform process is that which is least developed, and which will require the
greatest use of political and administrative skills.

THE NEW GOVERNANCE

The shift toward the “New Governance” is discussed more often than other changes in the public
sector, and in many ways has become well institutionalized in the public sector, and has become to
sense the conventional wisdom. This change is in part related to the more general transformation
associated with the “New Public Management”, given that one of the most important tenets of NPM
was that government should “steer and not row”, meaning that governments should directly deliver
relatively few public services but instead should attempt to use other actors, whether in the market
or the not for profit sectors as their agents. The assumption of this approach was that government
was relatively poor and inefficient at delivering services and they should be contracted out

But the concerns about using non-traditional instruments for service delivery extends beyond

contracting with non-governmental actors. The underlying logic is one of moving away from
hierarchical instruments toward more collaborative instruments, and also using more autonomous
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public organizations “agencies” that can be more efficient in delivering programs, in part because
they would be expected to concentrate on delivering a single program or service. In addition, the ideas
of New Governance involve collaboration and cooperation with actors outside government, and the
creation of a variety of relationships unlike those traditionally expected in the public sector.

Another way of describing these changes has been as “soft law”, involving the use of guidelines,
agreements, benchmarks, and other instruments that do not command so much as cajole elements in
society to follow the principles set forth by government (Morth, 2003). Further, this softness extends
to relationships among governments themselves so that multi-level governance becomes a more
apparent feature of governing even in nominally unitary states. One of the clearest manifestations of
soft law has been the Lisbon process within the European Union, and the Open Method Coordination
that has to some extent evolved from Lisbon has carried the practice into a range of policy areas
(Borras and Jacobssen, 2004).

The implications of such a shift are rather obviously that government will be a different institution
than it has been in the past. Rather than being in essence a hierarchical organization attempting
to control society through command and control instruments the public sector is becoming a more
collaborative set of organizations attempting to control, but to do so in a less single-minded manner.
This “softness” in the style of governance can help to legitimate actions, but it also places greater
demands on government for effective monitoring and some capacity to retain some control over the
frameworks created, often through the budget.

In addition to the actual changes in service delivery there will also have to be analogous changes
in other aspects of governing such as accountability (Mulgan, 2000). Accountability will become
a much more complex problem than was true in conventional parliamentary notions of governing,
in which civil servants were responsible to ministers, and ministers to parliament, for the delivery of
services. Now accountability must be extended not only upward toward parliament but also downward
toward clients and outward to members of networks, partnerships, and other “stakeholders” in the
process. This governance world is therefore more complex and more difficult than the old system.

This style of governance will place public servants even more in the center than had the conventional
system. The public servant is typically the person responsible for negotiating contracts, establishing
partnerships, and interacting with networks. If the “new governance is to be successful, it will depend
very heavily on public servants who must develop a somewhat different set of skills than they had in
the past. Perhaps most importantly, they must develop a set of political skills to deal with society in
ways that are not typical for the usual conception of what a public servant does. But going along with
those political skills are skills in managing networks so that they are effective ways f coping both with
inputs about policy and actual delivery of public services.

As noted, in many areas and in many political systems this style of governing has become well
institutionalized to the point of becoming the new conventional wisdom, but both ministers and many
civil servants have yet to internalize these changes and deal with all their implications.

The need to “steer at a distance” and to govern through less direct means may be difficult for politicians
who find they are being held responsible in public for outcomes over which they have relatively less
direct control than in the past. In addition, civil servants may need to understand that their role in
linking state and society is more crucial, but also more political, than in the past and hence may have
to alter some of their self-conceptions.
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BACK TO THE CENTER?

A great deal has been written about the movement into the range of alternative mechanisms for service
delivery discussed above. Relatively less has been written about the perhaps less obvious shift of
control over policy back to the center of governments. Politicians have often complained that although
they have been elected to make policy that once they are in office they find such control difficult. This
is true for ministers and agency heads, but also has been true for presidents and prime ministers who
appear to find themselves at the head of large and complex systems of government but with relatively
fewer levers at their disposal to control that system than they might have liked.

The need to think about the antithesis of the reliance on decentralized solutions is more than a political
requirement, however. It also reflects a genuine need in governance to create greater coherence and
coordination in the public sector. The numerous reforms of government during the past several decades,
whether coming from a managerialist perspective or a more participatory perspective (Peters, 2000)
have tended to drive control away from the center and to empower individuals as well as more or less
autonomous organizations, whether in and out of government.? These actor believe that they have
the right, and in some cases almost the obligation, to make their own decisions and to implement
programs in the manner they consider most appropriate. Likewise, the emphasis on performance as
a means of assessing these organizations and their managers tends to make them focus on their own
narrow set of goals rather than to think about government-wide approaches to policy and steering
society. The obvious result of such an approach to governing is considerable inconsistency and a need
for improved coordination.

Coordination is a crucial value for government, but it is also to some extent retrospective, looking
at what governments have done or are doing, and trying to correct the problems associated with
inconsistencies in the approaches of different programs. Governments are also finding that they need
to be more prospective and more strategic in how they choose to intervene in society and economy. To
some extent the need to be more strategic reflects prior failures of coordination and the need to make
governments more effective in the eyes of citizens. It also reflects the increasing fiscal problems of
many governments, squeezed by demands from rapidly aging populations, activated interest groups
with increased demands, and public resistance to increased taxation. Governments now need to make
more strategic decisions about what they want to do and how they want to do them.

Thus, from several perspectives governments need to marshal their resources for a more comprehensive
and coordinated public sector. From the perspective of democratic governance as well as from a more
managerialist perspective there is a need to move some degree of priority setting and issue management
back into the center of government and to make government a strategic actor. The trick, as already
implied, is to accomplish this without also becoming a rather overbearing policy administrator as well.

KNITTING TOGETHER THE PUBLIC SECTOR

Although these two approaches to governance have been presented as being somewhat antithetical,
they are in essence complementary. Each provides some virtues for would be governors, whether it
is making implementation more acceptable to the public, and perhaps less expensive, or it is making

2 The problem often is that these organizations are in part in the public sector and in part in the private, making

exercising control over them a more difficult proposition, and one that to some against contradicts the logic of
granting them autonomy in the first instance.
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choices about what should be implemented through those softer mechanisms. Effective governance
can be assisted by both of these virtues, but they need themselves to be coordinated and made to work
together.

Perhaps the major for coping with the two alternative perspectives on governance is not to recognize
their virtues and the complementary nature. The real trick is to find ways to nit them together in
a more coherent web. As implied above, this may not be easy, given that the actors involved tend to
believe that they are empowered to pursue their more differentiated styles of governing (Peters and
Pierre, 2000). Political leaders certainly believe they have been elected to provide direction to state and
society, and want to overcome the blockages they perceive in that mission. Similarly, administrators
believe that the continuing reforms of administration empower them to search for new mechanisms
for delivering services and more effective means of linking state and society.

Several programs have been developed in governments to attempt to make this linkage, or at least
to minimize conflicts among the sets of actors. For example, the Finnish government has embarked
on an ambitious program for managing issues driven from the center of government, but at the same
time recognizing that the style of implementation for public programs has been altered significantly
over the past decades, and that Finland has been one of the leaders in devising alternative forms
of service delivery (Bouckaert, Ormond and Peters, 2000). Other countries such as Denmark have
focused attention on a limited number of strategic and coordination devices—notably the budget—
and allowed ministries and agencies to make many of their own choices within that frame (Jensen,
2004). Still others have attempted to emphasize the integrated nature of governing and to focus on
government as a whole, rather than the many disparate parts comprising government (Laegried and
Christensen, 20006).

In addition to procedures, the obvious source of integration in the public sector will have to be
leadership. This is a rather old-fashioned virtue, and does not perhaps appear as innovative as some of
the managerialist techniques that have come to dominate thinking about governing, but it is nonetheless
crucial. Making the various components, and perhaps more difficult making the various ideas about
governance work together effectively requires individuals committed to those goals. These goals are
more diffuse and less difficult to identify in practice than some of the elements of good practice in the
public sector, but they are still very real, and crucial, for government to perform well as an entity.

Again, I should point out that many of the reforms of the past several decades make this type of
integration of programs within the public sector less probable, and yet more necessary. Not only
have there been structural changes that have tended to disconnect many aspects of governing, so
too have there been a number of changes in personnel and management that also have tended to
make coherence less likely. Perhaps the major source of the glue that could hold together the various
elements of governance—the career public service—has been undermined and denigrated by many of
the reforms associated with New Public Management (Campbell and Wilson, 1996). In addition, the
tendency to shift from more organic to more mechanical forms of coordination among organizations
in the public sector has tended to exacerbate differences, and to reduce integration.

Performance management has been lauded as a significant addition to the management tools available
in government, and indeed it is, but it too can tend to exacerbate differences and to focus attention on
the delivery of individual programs rather than on broader social goals. These performance programs
tend to provide few incentives for collaboration and cooperation across programs, and make managers
focus on particularized measures of success and failure, for themselves and for their organizations.
That having been said, however, if designed well performance management systems may be able to
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assist in integrating government. If system-wide goals can be identified, and measures developed for
those goals, then performance measurement and management can identify how programs and policies
fit together in more comprehensive packages.

The New Zealand government has been able to develop an approach to performance management that
links individual program goals to systemic goals. This system depends upon identifying Strategic
Results Areas (SRAs) for government as a whole, and then linking Key Results Areas for each
program to the SRAs. This methodology points out that all major policy areas in the public sector
involve a range of individual programs, and also that most organizations and programs contribute to
a range of systemic goals. While this insight is hardly new, it is often forgotten in the concentration of
most ministers and most managers on their quotidian tasks.?

LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENT

Much of the above discussion has been focused on these two aspects of governance at the level of the
national government. Those problems are very real at that level, but they are none less real for sub-
national governments. Indeed, several factors may tend to exacerbate the differences between the two
types of governing in local and regional governments. One of the most important of those constraints
is that sub-national governments are not fully autonomous, and may have greater difficulties in setting
their own priorities and in deciding on governance strategies on their own. Local governments in
Scandinavia have substantially greater autonomy and have more resources than do those in many
other types of government, but they still face important constraints.

Sub-national governments also are, in general, closer to the actual delivery of many public services,
and also have closer relationships with their partners in delivering services. This proximity to the
actual work of government and their contacts with clients can lead to their becoming absorbed with the
needs of the community. There is nothing wrong with that concern, quite the contrary it is one of the
virtues of decentralized local governance, but it does make more strategic approaches to governance
more difficult. This may be especially true when the problems being confronted can not be contained
neatly within the boundaries of the single local authority, as indeed few problems can be.

Associated with the above statement, local authorities may be especially interested in finding softer
forms of governance to perform their tasks. This growing preference for more collaborative forms
of service delivery is true not only so that local governments can conserve their scarce financial
resources, but it is evident also because of the closer connections of this level of government
with the community. Local authority leaders may be better able to identify the opportunities for
implementing the less hierarchical forms of governance, and may also see more clearly the political
costs associated with command and control instruments in populations with whom they must
interact, often face to face, on a regular basis. Command and control forms of governance appear
increasingly unacceptable to citizens, and apparently all the more so when implemented by friends
and neighbors.

Their important role in service delivery does not, however, relieve local governments of some necessity
for more strategic thinking about their role in governing. In part because their financial resources are
often more constrained, and their autonomy also limited, effective local governments may have to be

> This point was made some decades ago in the program budgeting literature, with the seemingly simple admonition

that all programs are multi-organizational.
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extremely careful about establishing priorities and using their resources in the most strategic manner
possible. Some of the responsibilities presently undertaken by sub-national governments, notably
local economic development, may require developing clear strategies and bringing together a range of
programs and actors to achieve the desired goals. Even more traditional functions, such as effective
management of transportation, may also involve making establishing clear priorities and making
strategic trade-offs with other goals, e.g. environmental protection.

SUMMARY AND CONCLUSION

The above discussion has pointed to emerging trends of, and emerging requirements for, effective
governance in the industrialized democracies. This discussion has pointed to the extent to which the
two dominant strands in contemporary reform are apparently somewhat at odds with one another, one
driving power downward and out to civil society, and the other tended to draw power back into the
center of government. Both of these transformations are important for effective governing, and they
need not be incompatible, but they are different and they do require developing means for drawing the
two strands together. This knitting together of strands of governance will become perhaps the central
challenge for most systems of governance.

Much of the discussion of effective governance, especially the strategic dimension, has been focused
on the role of central governments, but the issues are hardly confined to that level, and sub-national
governments have the same considerations about governing. The demands for softening their style
of program implementation may be especially important for sub-national governments, given that
they are generally charged with large volumes of program implementation—especially of social and
educational services that affect many citizens directly. That having been said, however, the local
governments can not avoid the demand to make strategic choices about what they want to do, and how
they will do it.
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TOWARD A NEW EUROPEAN PUBLIC
ADMINISTRATION: A PRO-BUREAUCRATIC STRATEGY
FOR MAXIMIZING QUALITY GOVERNANCE IN THE
NEW EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE

WILLIAM N. DUNN!

INTRODUCTION

The time has come to abandon fashionable but obsolescent perspectives of “quality” governance in
the new European administrative space. Instead, a new and more appropriate perspective of quality
of governance, which I will call the New European Public Administration (NEPA), should be adopted
as a solution to issues of quality governance. NEPA is explicitly pro-bureaucratic because it seeks to
build, to the extent appropriate and possible, governmental organizations founded on principles of
instrumental and reflective moral reasoning and guided by formal rules, professional specialization,
division of labor, legal-rational hierarchy, and a performance orientation.

THE OBSOLESCENCE OF NPM

Chief among today’s fashionable but obsolescent perspectives is the New Public Management (NPM).
Whether it is put forth by academics, consultants, or government spokespersons grounded in the
Anglo-American tradition (Barzelay, 2001), or by OECD proponents of a more “Europeanized”
version (OECD 1999), advocates of NPM, at least in its present form,> have seriously misunderstood
the administrative context of post-socialist societies. In this context, the most important specific
condition that NPM advocates have failed to understand is the relative absence of bureaucratic forms
of organization in post-socialist societies.

The principal reason for the rise of NPM is a misunderstood notion of bureaucracy that recently grew out of
anti-bureaucratic reforms in the United States, the United Kingdom, and other Anglo-American countries
including New Zealand. For the most part, these reforms were based on a political and ideological argument:
Governments are bureaucratic, bureaucracies are bad, and (therefore) bureaucracies should be reformed
or abandoned. The title of one of the founding texts of the NPM movement makes this point unambiguously:
Banishing Bureaucracy: The Five Strategies for Reinventing Government (Osborne and Plastrik, 1999).

' Prof. WILLIAM N. DUNN — Graduate Center for Public Policy and Management University of Pittsburgh in
Macedonia. Prepared for a conference on “Quality of Governance in the New European Administrative Space.”
Comenius University, Bratislava, Slovak Republic, June 1-2, 2006.

2 For a different version of NPM based on the critical social theory of the Frankfurt School see Miller and Dunn (2006).

The other founding works include D. Osborne and T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is

Transforming the Public Sector. New York: Penguin Books (1993); and Michael Barzelay, The New Public Management:

Improving Research and Policy Dialogue. Berkeley, CA: University of California Press with the Russell Sage Foundation

(2001). The authors of these works point to “bureaucracy” as the problem for which NPM is a solution.
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In the United States and the United Kingdom, the attack on bureaucracy has been an important feature
of political discourse for well more than one-hundred years. The term “bureaucracy” has been used
in a colloquial but politically potent fashion to malign governments—usually governments of the
“left”—on the disputable grounds that government agencies are too large (“Big Bureaucracy”), too
complicated (“Bureaucratic Red Tape”), too inefficient (“Bureaucratic Fraud, Waste, and Abuse”), and
lacking in essential knowledge and skills to effectively manage the public’s business (“Bureaucratic
Incompetence”). In the United States, “bureaucracy” has been associated with the welfare state and
the curious notion that proponents of social welfare and other entitlement programs are “socialist™ or
even “communist® Ironically, this same twisted reasoning has also been used to characterize post-
socialist societies. Writing about post-socialist societies in Central and Eastern Europe, Tonnisson
argues that “Anything connected to classical bureaucracy was communist and since communism was
bad, then anything connected to bureaucracy was bad as well. Thus, there was a general belief that
the less bureaucracy we have, the less communist we are” (Tonnisson, 2006, p. 44).

If the NPM and related efforts to reform post-socialist societies are a solution to the problem of
bureaucracy—when in fact little or no bureaucracy exists—then NPM advocates are solving the
wrong problem. One reason it is the wrong problem is that the bureaucratic form of organization
never took root in socialist societies, societies that were governed by communist parties dedicated, in
the first instance, to revolutionary change achieved through inspirational leadership and charismatic
authority. Thereafter, in the post-revolutionary period, social control was maintained by party loyalists
dedicated to achieving and maintaining conformity to the ideological traditions of Marx, Lenin, and
Stalin. The pattern of authority in this period was neither charismatic nor legal-rational, but traditional.
Governing communist parties were not primarily concerned with establishing bureaucratic forms of
organization that, in politics, governments, and business, were frequently achieving unprecedented
levels of efficiency and effectiveness in Western Europe.

THE BUREAUCRATIC FORM OF ORGANIZATION

The bureaucratic form of organization, as it has been observed in economic, political, and governmental
organizations for several centuries, plainly does not exist in any practically significant sense in
post-socialist societies. Max Weber, the most widely respected analyst of bureaucracy,* saw in the
bureaucratic form of organization a superior way to make and implement instrumentally rational
decisions. “The decisive reason for the advance of bureaucratic organization has always been its
purely technical superiority over any other form of organization....Precision, speed, unambiguity,
knowledge of files, continuity, discretion, unity, strict subordination, reduction of friction and of
material and personal costs—these are raised to the optimum point....” (Weber, 1926, in Gerth and
Mills, 1946, p. 214).

Given that the bureaucratic form of organization is based primarily on legal-rational authority, law
and legal procedures provide the legitimate authority required to justify management and policy
decisions. Hence, it is the coercive force of law that is the foundation for instrumentally rational
decisions, that is, decisions based on sound reasoning about organizational ends and their achievement
through selective organizational means.

4 Although Weber’s various works are usually accepted as a more or less sound empirical characterization of

bureaucracy, there have been many disputes about its normative desirability. Most serious critiques of bureaucracy
originated in Europe, often from within the socialist community itself (e.g., Antonio Gramsci, Bruno Rizzi, Max
Horkheimer).
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Legal-rational authority is distinct from both charismatic and traditional authority. The former is based on
the authority of the inspirational leader, for example, revolutionary leaders such as Lenin, Trotsky, Gandhi,
Hamilton, and Jefferson. By contrast, traditional authority was based on established beliefs, doctrines,
practices, and rituals of Marxism-Leninism, as these have been promoted by party loyalists. In mature
socialist societies, as distinguished from early post-revolutionary ones, traditional authority was dominant,
sothatpolitical recruitment and rewards were based not on achieved competencies but on ascriptive standards
such as party membership and very often on social status acquired as participant in revolutionary wars
of national liberation. Although constitutional, basic, and organic laws were plentiful (many constitutions
were among the longest in the world), law was used symbolically as a means for providing legitimacy to the
real holders of power. While statutes did govern recruitment and employment—for example, descriptions
of vacant positions had to be publicly announced—ascriptive criteria found in the party nomenklatura
and expressed in job announcements as “ideological-political qualifications” were of decisive importance.
There were other ascriptive criteria based on essentially apolitical family and personal connections.

Thus, the bureaucratic form of organization is based on legal-rational rather than charismatic or
traditional authority. Legal-rational authority refers to legally sanctioned instrumental rationality,
a property largely missing in socialist and post-socialist societies in Central and Eastern Europe.
By emphasizing the relative absence of legal-rational authority, we do not mean to suggest that the
bureaucratic form of organization is a set of fixed properties that are simply present or absent. In fact,
bureaucracy is a complex form of organization composed of characteristics of varying qualities and
magnitudes. For this reason, it would be fatuous to claim that post-socialist societies and their socialist
predecessors were not based to some degree, however small, on the rule of law; or that persons
were never hired on the basis of achievement. Nevertheless, many of the defining characteristics of
bureaucracy were not present or, if present, they were weak and lacking in saliency. For this reason,
the achievement of outcomes such as efficiency and effectiveness was problematic.

BUREAUCRACY, BUREAUCRATIZATION, DEBUREAUCRATIZATION®

Bureaucracy is a set of variable properties, not a set of fixed constants.

This is recognized in a large published literature concerning the degree to which organizations
are bureaucratic, or stated in another way, the degree to which organizations are bureaucratized

or debureaucratized.® The presence of the following properties of bureaucracy, and the degree to
which they are significant, govern the extent of bureaucratization in post-socialist societies.

LEGAL-RATIONAL HIERARCHY

Bureaucracies have three or more levels of power and authority arranged in a superordinate-
subordinate structure of legal-rational authority. In socialist societies, the charismatic authority of

> The concepts of bureaucratization and debureaucratization are based on Eisenstadt (1959). In his classic analysis

of bureaucratization and debureaucratization, Eisenstadt includes two dimensions, technical and political. In this
context, the process of bureaucratization involves both the enlargement of technically rational functions and the
extension of political control over previously autonomous social and economic activities.

There is a robust early tradition of empirical research on taxonomies of organizations, including bureaucracies,
as well as the social and cultural factors which affect their growth and decline. See, for example, Weber (1947),
Udy (1958), Thompson and Tuden (1959), Hall, Haas, and Johnson (1967), Pugh et al. (1968). The primary journal
publishing this research was Administrative Science Quarterly.
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inspirational revolutionary leaders, followed by the traditional authority of Marxist-Leninist-Stalinist
doctrine, outweighed any movement toward legal-rational authority, notwithstanding efforts in many
socialist countries to institutionalize “constitutionality and legality* In the post-socialist societies
that succeeded them, the struggle between traditional and legal-rational authority continues. The
traditional authority of party doctrines—ranging from those of Marxism-Leninism to nationalist and
religious ideologies—are the bases of hierarchies that are more political, personal, and ideological
than legal-rational. If legal-rational authority is the hallmark of bureaucracy, there are few strong
bureaucracies in Central and Eastern Europe.

CONTRACTUAL PARTICIPATION.

Rights and obligations of employees are governed by written legal contract. In socialist times the
nomenklatura and “ideological-moral qualifications” dominated personnel decisions. In post-socialist
societies there is a weak but perceptible movement away from these ascriptive criteria, although
recruitment, promotion, and rewards are based largely on personal, family, and friendship ties.

FUNCTIONAL SECRECY

Another defining characteristic of bureaucracy is functional secrecy, that is, the withholding of
information by agencies performing a specialized function from other agencies that do not have a “need
to know* In post-socialist societies there are various kinds of secrecy involving party strategies,
choice of candidates for high posts, and national security. But functional secrecy on a “need to know”
(functional) basis is less prevalent.

SPECIALIZED DIVISION OF LABOR

In bureaucracies, three or more qualitatively different operations are carried out by employees in
a ministry or agency. Ministries of finance and defense in post-socialist societies probably have the
most specialized divisions of labor (although many of these specialized divisions of labor originated
in the Middle Ages). For example, a ministry of finance may have a dozen or more units performing
specialized functions from budget review and auditing to debt management and, more recently,
regulatory impact assessment (RIA) under the new EU regime. Other ministries and agencies are
usually less specialized. Even where finance ministries are responsible for specialized functions, it is
often the case that employees are not themselves specialists—which means de facto that specialization
is largely missing.

COMPENSATORY REWARDS

Material incentives are provided to lower units by higher ones. Frequently, material incentives are for
membership alone, that is, physically occupying a position in an office. The actual work performed is
often relatively unimportant, because jobs in the public service are provided as rewards for party or
personal loyalty. Public service employment is often regarded as work of low value, in part because
office workers, as distinguished from workers in heavy industry and manufacturing were seen as
non-productive workers (cinovnici) in socialist societies. The perceived value of the public service is
generally low.
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PERFORMANCE ORIENTATION

In bureaucracies, the quantity of rewards and punishments are proportional to the amount of work done
or effort expended. However, in socialist and post-socialist societies there is little or no performance
orientation. Consequently, systems for monitoring and evaluating individual and programmatic
performance are poorly organized or operationally non-existent.

FORMALIZATION OF RULES

There are written job descriptions and position classifications, formal written procedures that
regulate decision making, clearly stipulated sanctions for rule violations, and a predominance of
written communications and organized filing systems and archives. In many post-socialist societies
there is extensive formalization, in part because of the many regulations and directives of the
European Union under the Acquis Communitaire. Nevertheless, unlike bureaucracies, formal rules
and procedures in post-socialist societies are weakly enforced and, therefore, only marginally affect
behavior.

GOAL SPECIFICITY

Organizational goals and means for achieving them are “evaluable®, that is, goals are sufficiently
specific that the growth or decline in efficiency, effectiveness, responsiveness, transparency, and so
forth, can be readily monitored and evaluated. In post-socialist societies, goal achievement is rarely
evaluable. Routine monitoring and evaluation of individual and collective performance is weak or
non-existent.

In summary, bureaucratization in socialist and post-socialist societies is weak or practically non-
existent. This is shown in Table 1, which compares the degree of bureaucratization in socialist and
(TS

post-socialist societies. The judgments “low®, “moderate®, “high®, and so forth, are based on the
author’s experience in Central and Eastern Europe over the past thirty years.

Table 1
Bureaucratization in socialist and post-socialist societies

Characteristic Socialist Post-Socialist
Legal-Rational Hierarchy L LM
Contractual Participation H H
Functional Secrecy L LM
Specialized Division of Labor L LM
Compensatory Rewards L L
Performance Orientation L L
Formalization M MH
Goal Specificity VL VL

Key: VL = very low; L = low; LM = low to moderate, M = moderate, MH = moderate to high, H = high, VH = very
high.
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STRUCTURES, STRATEGIES, AND PROCESSES OF SERVICE DELIVERY

Bureaucracy is but one among several types of organization structure. “Structure” refers to the
vertical and horizontal arrangement of positions of power and authority. Different structures play
an important role in shaping strategies and processes of service delivery. Variations in organization
structures are formed by the intersection of two dimensions: agreement on organizational goals and
agreement on the means that affect the realization of goals (Thompson and Tuden, 1959; Thompson,
1970; see the commentary by 2003).

The importance of distinguishing various types of organization structures is to develop a profile of
the probable distribution of structures, strategies, and processes of service delivery. These structures
include but are not limited to bureaucracy. While we know that bureaucracies are relatively rare,
we do not know with any high degree of confidence what other structures, strategies, and processes
currently shape service delivery.

Table 2 shows four types of structures, strategies, and processes. Only one of these is the bureaucratic
structure discussed in the last section of this paper. The three remaining structures are collegial,
representative, and anomic. Each of the four structures is associated with a particular strategy and
process of service delivery. When using this four-part framework to classify organizations, it is
important to recognize that we are not speaking in general terms about entire governments, much
less “governance® Instead, we are concerned with specific governmental organizations which differ
considerably in terms of structures, strategies, and processes. Some examples of these organizations
include:

Municipal Parks Authority Agency Postal, Telephone, and Telegraph Customs Authority
Ministry of Internal Affairs State Radio and Television Authority

Debt Management Department General Secretariat of Government

Airport Authority State Universities

State Psychiatric Hospital Emergency Medical Services

Secretariat for Elections State Railway

Military Supply Command National Bank

Agency for Consumer Protection Tourist Promotion Agency

Central Statistical Office Agency for Foreign Direct Investment

Public Revenue Agency

BUREAUCRATIC STRUCTURES

The least prevalent structure is that of bureaucracy. A functioning bureaucracy requires substantial
agreement of organizational goals, as found in vision and mission statements, lists of goals and
objectives, and other statements of common purpose. Bureaucracies also require agreement on
means to achieve goals, for example, agreement on formal rules governing decision making, standard
operating procedures for routine decisions, and written procedures for performance appraisal.

Because there is a high degree of specialization, division of labor, formalization of procedures, rewards
based on achievement rather than ascription, measurable objectives, and a performance orientation,
strategies for service delivery are essentially algorithmic—that is, decisions to provide services are
made on the basis of widely accepted fixed formulas and guidelines that guarantee known outcomes.
The process of service delivery is therefore dominated by processes of calculation, for example, the
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calculation of benefits and costs of different programs and the selection of the program with the
greatest net benefits (benefits less costs).

COLLEGIAL STRUCTURES

Key property of collegial structures, like bureaucracies, is agreement on organizational goals.
Bureaucracies and collegiums differ, however, with respect to agreement on means to achieve
goals. A Ministry of Environment (Ecology) is a good example of a collegium. It is composed of
members who are committed to the same goals of reducing air and water pollution, but there is
a lack of agreement on which specific means—technical as well as legal—will help realize these
agreed-upon goals. Here, the appropriate strategy is that of consensus formation, and the usual
process of reaching a decision is majority rule. For example, the development of consensus may
be effective to arrive at choices that may range from emission controls through the installation of
catalytic converters, replacement of fossil fuels with ethanol and biodiesel, stricter enforcement of
water and air quality standards, and the development of presently non-existent written procedures
or rules on air, water, and soil pollution by mines that produce heavy metals such as lead. Other
examples of collegial structures are university faculties, which often disagree about procedures,
and the collegiums of political parties.

REPRESENTATIVE STRUCTURES

Representative structures, as the name suggests, are composed of representatives of different
organizational units (e.g., ministries, state secretariats, the prime minister’s and president’s staff)
who have different goals. At the same time they agree on legal rules, procedures, and principles
governing the process of decision making, for example, in inter-ministerial bodies or full sessions
of the government. The most appropriate general strategy in these circumstances is bargaining.
However, as Hisschemoller (1993) has shown in the case of the Netherlands and other contexts where
there is significant ethnic or cultural conflict, a process of accommodation is a more apt word than
“compromise®, because ethnic rights are unlikely to be compromised away (see also Lijphart 1968).
A well-known example of a representative structure is the United Nations Security Council, where
unanimity (not majority rule) among the most powerful members is required to take actions involving
the use of force.

ANOMIC STRUCTURES

Anomic structures refer to organizations where there is “no order” (a plus nomos), which refers to
a condition where multiple organizational units have their own vision and mission of their respective
unit; and there is no agreement on any common set of norms, rules, principles, or procedures, legal
or otherwise, to regulate the achieve of ends on which there is no consensus. Here, the strategy is
one of inspirational leadership, that is, an approach to organizational change where one or several
persons perceived as personally or professionally powerful mobilize organizational members to adopt
a common initiative(s). The process of decision is, above all, one of securing the organization’s own
legitimacy through the inspirational leader—if one exists. My own practical experience in post-socialist
societies leads me toward the conclusion that anomic structures—with which inspirational leaders
seek to build agreement on organizational goals and means through a process of legitimation—are
most frequent in post-socialist societies today.
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Table 2
Organizational Structures Determine Strategies and Processes of Service Delivery
Goals
= Agreement Disagreement
()
g Bureaucratic Structure Representative Structure
gn Algorithmic Strategy Bargaining Strategy
E < Process of Calculation Process of Accommodation
§ ‘é Collegial Structure Anomic Structure
% Consensus Strategy Inspirational Strategy
‘gn Process of Majority Rule Process of Legitimation
é SOURCES: Thompson and Tuden (1959); Hisschemoller (1993)

A NEW EUROPEAN PUBLIC ADMINISTRATION

The previous discussion suggests a paradoxical conclusion: the New Public Management in both
its Anglo-American and Europeanized forms works best under conditions where key elements
of bureaucratic organization are present. In turn, NPM works poorly when elements of the other
three forms of organization are present, particularly the anomic structure employing a strategy of
inspirational leadership. In this and similar cases, NPM may have no effect in increasing efficiency,
transparency, accountability, and so forth. Under these all-too-prevalent circumstances, however,
NPM may even make organizations worse off—that is, less efficient, effective, transparent, and
accountable. Several examples come to mind immediately.

e Contracting for Emergency Medical Services in Anomic Settings.

In the absence of agreement on goals and means, the contracting out of services appears to
create less efficiency and accountability, primarily because there is no authoritative body to
manage service delivery. The case of contracting out emergency medical services in Estonia is
a good example (Lember, 2006) of the problems which arise when contracting out occurs in an
organizational setting which seems to be essentially anomic, waiting for inspirational leadership
that will mobilize employees and owners to create common goals and procedures. A similar case
is the effort to develop outcome measures for health care in Slovakia (Nemec, 2006).

e Networking Social Services in Anomic or Representative Structures.

In either the representative or the anomic structures, “networking” has become popular as an
approach to managing services (see Eggers, 2004). Under conditions of anomic structures,
networking is likely to exacerbate the situation. In representative structures using bargaining
strategies, networking appears to be a recipe for simultaneously diminishing accountability and
efficiency. This is not to say that networking may not promote beneficial results in democratic
settings with well-developed bureaucracies. The same is true for regulatory impact assessment
(RIA) procedures in Slovakia, Estonia, and Hungary that have been mandated by the European
Union (Staronova et al., 2000).

Under these conditions it appears that NPM, because it was developed to address problems of
bureaucracy that are not evident in post-socialist societies, may be the proverbial “right” solution to
the “wrong” problem. This conclusion has been reached by many others in research on post-socialist
societies (e.g., Tonnisson, 2006; Peters, 2001) and on less developed countries in general (Manning,
2000; Polidano, 1999; Schick, 1998).
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The evidence presented above draws attention to the need to consider a New European Public
Administration (NEPA) for post-socialist societies. The core of the NEPA, as I have argued above,
would be a pro-bureaucratic strategy designed to move post-socialist societies toward a form of
organization that until now has had few opportunities to take root—the legal-rational bureaucracy.
This organizational innovation, which will be new to post-socialist societies, is consistent with a critical
theory of management that integrates instrumental rationality with reflective moral reasoning (Miller
and Dunn, 2006). Legal-rational bureaucracy holds the promise of greater efficiency, effectiveness,
accountability, transparency, and open critical discourse for the countries of the region, its citizens,
and the wider European community.

CONCLUSIONS

The argument of this paper is straightforward and simple. Because bureaucracy is virtually non-
existent in post-socialist societies, reform strategies devoted to its elimination are misplaced. The NPM
in most of its present versions is therefore inappropriate. The most prevalent type of organizational
structure in post-socialist societies appears to be the anomic structure, followed by representative
and collegial structures, and then by bureaucracies. If ever there was an organization structure and
strategy that is unsuitable for “networking” or “contracting out*, it is the anomic structure and strategy
of inspirational leadership. In such all too frequent cases, NPM reform initiatives m ay be thought
to diminish, rather than promote, desired outcomes such as efficiency, effectiveness, transparency,
accountability, and open critical discourse. Although more research is needed to answer more
adequately these and related questions, it appears that an NEPA steered by a pro-bureaucratic strategy
is needed to promote quality governance in the new European administrative space.
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REFORMY CENTRALNEJ VLADY NA ZVYSENIE
STRATEGICKYCH SCHOPNOSTI A ICH DOPADY

KATARINA STARONOVA!

0Od 1. maja 2004 sa osem krajin strednej a vychodnej Eurépy, vratane Slovenska, stalo plnohodnotnymi
¢lenmi Eurdpskej unie. Poas pristupového procesu sa tieto krajiny pripravovali na vstup do EU,
predovSetkym harmonizéaciou domacej legislativy s tzv. acquis communautaire, splnenim kritérii
pre vstup do EU (tzv. kodanské a bolonské kritérid) a s nimi spojenymi reformami vo verejnom
a sukromnom sektore. Zd4 sa, ze formalne kritérid vstupu tieto krajiny splnili. Si vSak reformy
centralnej vlady na zvySenie strategickych schopnosti ukoncené a je Slovensko schopné podiel'at’ sa
na tvorbe a implementacii verejnej politiky EU?2

Otazka skutoc¢nej strategickej schopnosti spravovania novych ¢lenskych krajin na irovni centralnych
organov Statnej spravy je obzvlast dolezita v krajinach, ktoré sa v ostatnom obdobi sustredili v ovel'a
vacsej miere, ak nie jedine na obsahovu stranku jednotlivych reforiem (napriklad déchodkova reforma,
zdravotnd, harmonizacia jednotlivych kapitol) nez na strategické a efektivne spravovanie. Preto
identifikovanie faktorov, ktoré brania, alebo naopak poméhaju zvySovaniu strategickej schopnosti
na urovni instituciondlnej a 'udskych zdrojov ostava otvorenou témou pre akademicku diskusiu, ale
aj pre prax. Jednotlivé prispevky v paneli I sa pokusili zadefinovat’ strategickti schopnost’ z roznych
uhlov pohladu (horizontalna a vertikdlna koordindcia, koherentnost’ verejnej politiky, kapacita

sektorova, analyticka, kapacita odhadovania dopadov reforiem atd’.).

Eurdpska komisia na zaciatku roka 2000 identifikovala reformu eurdpskeho spravovania ako
jeden zo svojich Styroch strategickych cielov (Commission of the European Communities,
2001). Biela kniha o europskom spravovani (The White Paper on European Governance) sa tyka
sposobu, akym sa pristupuje k procesu tvorby verejnej politiky a propaguje vacsiu strategickost’,
otvorenost’ a zodpovednost’ pre vSetkych zainteresovanych. Biela kniha navrhuje péat’ zdsad dobrého
spravovania: otvorenost’, participacia, zodpovedanie sa, i¢innost’/efektivnost’ a koherentnost,
ktoré v jednom celku tvoria strategicku schopnost’ pripravovat’ verejnu politiku. Prispevok Martina
Potiicka sa hlbSie zaobera chapanim konceptu ,,spravovania®“ vo vztahu k strategickej kapacite
centralnej vlady.

Strategické rozhodovanie a kapacita st zalozené na informovanosti a vedomostiach, ktoré
maju decizory k dispozicii, a ktoré systematicky zbieraju. Prispevok Katariny Staromiovej
analyzuje ulohu vedomosti v teoretickej rovine a dava do kontrastu prax krajin EU a Slovenska
v inStitucionalizacii vertikalneho a horizontalneho informa¢nom toku.

! Mgr. KATARINA STARONOVA, PhD. — Fakulta socialnych a ekonomickych vied, Univerzita Komenského,
Bratislava.

Nepochybne, verejna politika je primarnym vystupom vlady pri rieSeni spolocenskych problémov. Zatial' ¢o
verejné sluzby moézu byt’ poskytované aj tretim subjektom (sikromny sektor alebo mimovladna organizacia, pozri
panel II), verejna politika je pripravovana vdcsinou zamestnancami v §tatnej sluzbe a rozhodnutie o nej prinalezi
decizorom, t. j. instituciam verejnej sféry. Pod pojmom verejna politika sa pritom myslia koncepcie, stratégie,
zakony, nariadenia, vyhlasky, metodické pokyny a iné konkrétne vystupy ministerstiev.
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Horizontalna a vertikalna koordindcia pripravy verejnej politiky je k'aCovym aspektom strategickej
schopnosti. Michal Sedlacko analyzuje horizontalnu koordinaciu cez medzisektorovu tému trvalo
udrzatelného rozvoja. Jeho vyskum pripravy a samotného dokumentu Ndrodnej stratégie trvalo
udrzatelného rozvoja poukdzal na nedostacujicu komunikaciu medzi jednotlivymi sektormi.
K podobnému uzaveru prisla aj Marta Darulova, ktord skimala interakciu Statnych zamestnancov
pri zostavovani stanovisk SR vo¢i EU pri obhajovani a presadzovani narodnych zaujmov. Sedlacko aj
Darulova pritom konstatovali nepostacujucu koordinaciu napriek novo vytvorenym institucionalnym
mechanizmom, ktoré by mali napomoct’ a zvysit’ strategickt koordinaciu, ako st napriklad rezortné
koordinacné skupiny.

Novo vytvorenymi institucionalnymi mechanizmami este pocas pristupového procesu sa zaobera
aj prispevok Erika Lastica, ktory skima mechanizmy vytvorené a pouzivané v procese integracie
a harmonizacie legislativy. Jeho pohlad analyzuje vztah vlady a parlamentu pri zabezpeceni
spoluprace v procese pripravy a implementacie legislativy EU. Okrem genézy procesu europeizacie
tychto dvoch instittcii prispevok analyzuje strategickti schopnost’ a efektivitu normotvorby vzhl'adom
na inS$titucionalne zmeny. Tu vSak badat’ vplyv aktualneho ,,rozloZenia politickych sil a aktualnych
impulzov nez koncepcnej (a strategickej) ivahy o podobe politického a pravneho systému*.

Kapacitou l'udskych zdrojov sa zaoberaju prispevky Gyorgya Gajduscheka a Renaty Kralikove;j.
Strategicka kapacita je uzko prepojend na efektivny vykon Statnej sluzby, ¢i uz v zmysle klasického
weberovského chapania, v zmysle chapania New Public Management alebo strategického
spravovania. Gyorgy Gajduschek teoreticky skuma vyznam konceptu ,,vykonnost’ (performance)*
a vnimanie tohto konceptu vo verejnej sprave v Madarsku. Na zéklade analyzy dokumentov
jeho zaver neprekvapuje, ¢i uz parlament, vlada alebo samotni akademici hovoria predovsetkym
o efektivnosti weberovskej interpretacie, t. j. metdd klasickej organizacnej zmeny so zameranim na
vnutornu efektivnost’ a vyuzitie pravnych metdd.

Napriek relativne malo povzbudivym vysledkom jednotlivych prispevkov nam posledny prispevok
Renaty Kralikovej sprostredkuje sucasnu prax konkrétneho ministerstva — Ministerstva prace,
socidlnych veci a rodiny SR. Na tomto ministerstve prave prebieha projekt Svetovej banky zamerany
na budovanie l'udskych zdrojov, ktorého predbezné vysledky hodnotenia nam sprostredkovéava
prispevok R. Kralikove;j.

Prispevky v tomto paneli si pokusom analyzovat reformy tak na institucionalnej, ako aj na
personalnej irovni centralnej Statnej spravy, ktoré Celia vyzvam zvySovania strategickej kapacity.
Uvedené prispevky su zaciatkom S§irSej diskusie v akademickej aj v praktickej rovine o ulohe vlady
a o jej strategickej schopnosti. Ved’ popredny odbornik na spravovania spolo¢nosti Yehezkel Dror
(2001, s. 30)konstatuje: ,,Z1¢ vlady su najvacSou hrozbou pre l'udstvo — ovel'a vicSou nez chamtivé
podniky alebo falo$ni jednotlivei.*
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ULOHA POZNANIA A INFORMACNEHO TOKU:
IMPLIKACIE PRE STRATEGICKU KAPACITU VLADY

KATARINA STARONOVA!

ABSTRAKT

Strategicka kapacita viady v rozhodovani je zaloZend i na dostatocnej informovanosti a poznani.
Jednym z ndstrojov ako zvysovat informovanost o moznych vplyvoch intervencie na jednotlivé
Casti spolocnosti a sektorov je tzv. hodnotenie vplyvov alebo impact assessment (IA). Tento
ndstroj sa v coraz vicsej miere vyuziva nielen v anglosaskych krajindch, ale aj v krajindch EU
a v samotnej Eurdpskej komisii. Hoci Slovensko pred niekolkymi rokmi nastupilo na tento trend
a vytvorilo instituciondlne zazemie pre tvorbu tzv. DolozZky vplyvov pri novelizacii Legislativnych
pravidiel a naslednej Smernici, pri blizSom skumani tychto dvoch dokumentov je zrejmé, Ze nie su
dostatocnym podkladom pre minimdlne standardy vyuZitia tohto ndastroja. Strategicka kapacita tak
ostdva obmedzena.

UVOD

Donedévna sa jednotlivé centralne vlady ststredili na spravu a vykon veci verejnych bez zrejmého
poznania vysledkov a dopadov verejnej politiky. Politické rozhodovanie a vol'ba vo verejnej politike
by vsak nemalo byt vykonavana vo vakuu, inak je ohrozena kvalita vystupov. Aj preto v ostatnych
rokoch sa v ¢lenskych krajindich OECD v coraz vécSej miere snazia jednotlivé vlady analyzovat’
a zistovat, aké boli vysledky intervencie vlady (predovSetkym intervencie v podobe zdkonov
a regulacie) a zaroven analyzovat, aké mozné dopady intervencia vlady méZe priniest. Trendom
teda je v Coraz vdcSej miere zakladat’ rozhodnutia na dokazoch (evidence based policy making)
a poznani (knowledge based policy making), a tym zvySovat’ strategickll schopnost’ vlady spravovat
veci verejné efektivne a i¢inne. Nasledujuci prispevok mé za tilohu zmapovat’ tento trend v krajinach
Europskej tnie a posudit, do akej miery aj Slovensko nastipilo cestu zvySovania analyticko-
strategickej kapacity vlady rozhodovania sa na zdklade informdcii a vedomosti.

Vlada sa mdze rozhodnut’ pre optimalnu formu a ndstroj intervencie, ak si je vedoma jednotlivych
dopadov, ¢i uZ finan¢nych, ekonomickych, politickych, pravnych, socidlnych, zdravotnych,
enviromentalnych, hodnotenie rovného pristupu a rozvoja vidieka, atd’., ich vzajomnej prepojenosti
a roznych spdsobov implementdcie svojho rozhodnutia. Strategickd kapacita vlady spociva
v schopnosti prijat’ rozhodnutie ¢i zasiahnut’ spravne volenou intervenciou a vo'bou vhodného nastroja
intervencie, aby zvysila ekonomicky potencidl a/alebo vniesla socidlnu dimenziu do regulacie. Bez
tohto poznania (aj ked’ nepresného) schopnost’ jednotlivych vlad v EU efektivne a u¢inne zaujat
poziciu vogi politike EU a schopnost’ obhajit’ svoje stanovisko a véasne sa pripravit' na implementa¢ni
stratégiu je minimalna alebo nizkej kvality. Z tohto dovodu jednym z néstrojov, ako dosiahnut’ va¢siu

' Mgr. KATARINA STARONOVA, PhD. — Ustav verejnej politiky, Fakulta socialnych a ekonomickych vied,
Univerzita Komenského, Bratislava.
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informovanost’ a strategické rozhodovanie zalozené na poznani, je vyhodnocovanie vplyvov alebo
tzv. impact assessment (d’alej 1A).

HODNOTENIE VPLYVOV A VEREJNA SPRAVA

Existujuca literatiira zarad'uje diskusiu o hodnoteni vplyvov do diskusie o tzv. ,kvalitnejSej
regulacii“ (Hahn — Litan, 1997; Kirkpatrick, 2003; Radaelli, 2005; Renda, 2006 a dalsi
v akademickej literature, a v literature verejnej politiky Jacobs, 1997; Mandelkern Group Report,
2003 a mnozstvo dalsich sprav OECD a EK). Chapanie kvalitnejSej reguldcie vSak ma dva tabory:
prvy hovori o hodnoteni vplyvov, ktoré vedu k regulacii zalozenej na chapani a korekcii zlyhania
trhu v socidlnej a enviromentalnej dimenzii, a druhy tadbor chape hodnotenie vplyvov ako nastroj
na dereguléciu a znizovanie ndkladov spojenych s regulaciou. Nech uz je dovod vyuZzitia ndstroja
hodnotenia vplyvov akykol'vek, systém IA umoziiuje decizorovi vo verejnej politike hlbSie
a strategickejSie premyslat o dovodoch regulacie a legislativy a nasledne zaviest’ opatrenia, ktoré
mozu vyvazit pripadné negativne dopady.

Hodnotenie vplyvov je teda koncept, ktory pokryva mnoZstvo navzajom prepojenych, ale rozli¢nych
analytickych technik, pomocouktorych je mozné merat’ a hodnotit’ (kvantitativne a/alebo kvalitativne)
pravdepodobné vplyvy rozhodnutia o intervencii na jednotlivé aspekty spolo¢nosti predtym, nez
sa prijme samotné rozhodnutie. Ide o tzv. ex ante hodnotenie alebo analyzu. Hodnotenie vplyvov
v idedlnej podobe zvazuje rozne varianty intervencie, vratane tzv. nulovej varianty (t. j. zachovania
sucasného stavu) a vyhodnocuje rizikd spojené s ich implementaciou. Hodnotenie vplyvov mé byt
teda pomdckou pri rozhodovani decizorov a ako také ma slazit’ na:
e zvazenie celkovych dopadov navrhov intervencie;
e spoznanie inych variantov rieSenia veducich k zelanym zmendm v sektorovej verejnej politike,
vratane nulového variantu (t. j. ponechanie sucasného stavu);
¢ zhodnotenie variantov intervencie (legislativne, nelegislativne);
skupin;
e formovanie stanoviska a postupu vyjednavani v EU;
e stanovenie, ¢i prinosy opodstatiiuji vynaloZené naklady na pravnu upravu;
e stanovenie, ¢i niektoré sektory alebo skupiny v spolo¢nosti nie sit neimerne dotknuté.

Hodnotenie vplyvov reguldcie (regulatory impact assessment alebo RIA) je Specifickou formou
IA, ktoré sa zaobera hodnotenim vplyvov (ndkladov a prinosov) novej legislativy, predovsetkym
na podnikatel'sky sektor. Hodnotenie vplyvov reguldcie (RIA) sa tak zaobera hodnotenim
nakladov a prinosov novej regulécie, pri ktorej st predmetom zadujmu priame naklady na Statny
rozpocet a pre podnikatel'sky sektor a priame prinosy regulidcie v podobe cielov uplatiiovane;j
legislativy.

Vicsina studii ohl'adne IA predpokladd, Zze dostupnost’ a vyuZzivanie informacii z dopadovych
Stadii (IA) vedie ku kvalitativnym zmendm vo vystupoch verejnej politiky, predovsetkym v podobe
kvalitnejSich, ucinnejSich a efektivnejSich zdkonov a reguldcie (Hahn — Litan, 1997, OECD,
1997b a 2005; Mandelkern..., 2001, Impact Assessment..., 2002a). Takisto sa pomocou [A zvySuje
zodpovednost’ a legitimita systému tvorby verejnej politiky a legislativy, kedZze rozhodnutia sa
prijimaju transparentnejsie, strategicky, na zaklade dostato¢nej informovanosti (Hahn — Litan,
2003).
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HODNOTENIE VPLYVOV V PRAXI KRAJIN EU A OECD

Podl'a medzinarodnych dohéd OECD a EU je systém hodnotenia vplyvov ex ante su¢astou praxe
dobrého spravovania.? Uz od roku 1985 si Eurdpska unia uvedomila, Ze ak sa chce stat’ dynamicky sa
rozvijajicou vedomostnou ekonomikou, je nevyhnutné tvorit’ legislativu strategicky a predovsetkym
zvysit kvalitu regulacie na trovni EU aj v jednotlivych ¢lenskych $tatoch. Prvym typom hodnotenia
vplyvov bolo hodnotenie vplyvov na podnikatel'sky sektor, ktory bol zavedeny uz v roku 1986. Dalsi
rychlo sa rozvijajici typ hodnotenia vplyvov zaviedla Direktiva na hodnotenie vplyvov na Zivotné
prostredie (tzv. EIA), ktorej techniky a metodiky patria medzi najprepracovanejsie.

Systematicka priprava hodnotenia vplyvov sa stala suastou praxe jednotlivych &lenskych krajin EU
a OECD. USA a Vel’ka Britania patrili medzi priekopnikov vo vyuZivani tohto nastroja uZ na zaciatku
80. rokov minulého storocia. Andrea Renda (2006) rozliSuje medzi tromi zadkladnymi modelmi [A: model
USA, model Vel'kej Britanie amodel Eurdpskej komisie. Model USA je zaloZeny na vysoko kvantitativnych
metodach, kde sa kladie vel'’ky doraz na hodnotenie nakladov a prinosov — tzv. Cost Benefit Analysis —
novej regulacie na zdravie, bezpeénost’ a Zivotné prostredie (Hahn — Litan, 1997, 2003). Dalou typickou
¢rtou modelu USA je vysokd miera konzultacii v procese pripravy IA, a to tak s roznymi orgdnmi
a subjektami, ako aj s verejnostou (Renda, 2006) co poméha vic¢sej transparentnosti a informac¢nému toku
na zvySenie vedomosti pri rozhodovani. Model Velkej Britanie sa vykrystalizoval postupne od hodnotenia
nakladov dodrZiavania novej legislativy (tzv. Compliance Cost Assessment) jednotlivymi subjektami,
predovsetkym podnikatel'skymi az po vyuZivanie nastroja na zniZovanie regulacie a deregulaciu pod
vplyvom New Public Management. Len neskor zacalo byt IA vnimané ako nastroj na skvalitnenie novo
vznikajucej legislativy a regulacie (Blair, 1999; Good Policy Making.., 1999).

Model Eurdpskej komisie do znac¢nej miery vychadza z modelu Velkej Britdnie, ale nepozera
sa na IA ako len na nastroj hodnotenia ndkladov a prinosov buducej regulacie a legislativy, ale
predovsetkym ako na metodu zvaZovania roznych alternativ intervencie vlady (Communication on...,
2002b; Report to the Ministers..., 2003b). IA na urovni Eurdpskej komisie je zalozené na v€asnom
konzulta¢nom procese s ¢lenskymi Statmi, dotknutymi subjektami a verejnostou. Od roku 2002 je
novym prvkom zluc¢enie dovtedy izolovanych réznych metdd IA (finan¢né, ekonomické, politické,
pravnych, socidlne, zdravotné, enviromentdlne, hodnotenie rovného pristupu a rozvoja vidieka,
atd’) do tzv. integrovaného systému IA (Integrated Impact Assessment), ktory zlucuje aspekty
ekonomické, socialne a zivotného prostredia do jedného kompaktného celku.? Je to teda nastroj na

2 Eurdpska Komisia zaviedla tzv. ,,balik kvalitnejsej regulacie — better regulation package* zagiatkom roku 2002,

viac na internetovej stranke o hodnoteni vplyvov: http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/pol
en.htm; OECD pripravila viacero praktickych rad a odporucani, napriklad Recommendation on Improving the
Quality of Government Regulation (1995); Policy Recommendations on Regulatory Reform (1997); OECD Guiding
Principles for Regulatory Quality and Performance (2005): http://www.oecd.org/document/38/0,2340,en_2649
37421 2753254 1 1 1 37421,00.html

Zlucenie nastalo aj vd’aka odporuc¢aniam Spravy Mandelkernovej skupiny (2001) a Eurdpska komisia jasne definuje
¢o sa mysli pod ekonomickym, socidlnym a enviromentalnym hodnotenim dopadov. Ekonomické IA zahfna
makro- a mikro ekonomické dopady (napriklad ekonomicky rast, hospodarska sutaz, naklady na dodrziavanie
novej legislativy, administrativna zataz na podnikatel'sky sektor, predovsetkym stredné a malé podniky, naklady na
implementaciu pre verejnu spravu, dopady na inovativnost’ a technologicky rozvoj, zmeny v investi¢nom prostredi,
podieloch na trhu a v obchodovani, zmeny v spotrebitel'skych cenach, atd. Socialne IA zahfna dopady na l'udsky
kapital, zakladné l'udské prava, mozné zmeny na trhu prace alebo v kvalite pozicii, dopady na rodova rovnost),
socialnu exkluziu a chudobu, dopady na zdravie, bezpeénost’ prace, prava spotrebitelov, socialny kapital, bezpe¢nost’
(kriminalita), vzdelavanie, $kolenie, kulturu, distribu¢né dopady na prijmy jednotlivych skupin a sektorov, atd’.
Enviromentalne IA sa zaobera pozitivnymi a negativnymi dopadmi vyplyvajucimi zo zmeny zivotného prostredia,
ako je ovzdusie, klima, voda, znecistenie, uzivanie pdd, strata bio-diverzity, verejné zdravie.
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zvySovanie kapacity vlady v strategickom rozhodovani, ktory umoziuje decisorovi ,,prijimat’ lepsie
rozhodnutia na zaklade informacii (Report to the Ministers..., 2003b, s. 2) a ,,byt otvoreny voci
variantom (intervencie) verejnej politiky* (Report to the Ministers..., 2003b, s. 9).

Hoci nie je ulohou tohto prispevku analyzovat’ rozdiely a podobnosti jednotlivych modelov, je vhodné

spomenut’ tri pristupy, ktoré sa vyskytuji vo vSetkych troch modeloch: viactazovost’ analyzy IA,

timernost’ hibky analyzy IA a kontrola kvality vykonanej IA. Prvy pristup sa uplatiiuje zvycajne

v dvojstuptiovom procese pripravy:

a) uvodna IA s jednoduchou analyzou, ktora sa predklada k akémukol'vek legislativnemu zameru
a vztahuje sa na viaceré varianty intervencie a ktora je sucastou konzultaéného procesu. Vacsinou
ma podobu formularu, ktory vypliiia zodpovedny $tatny zamestnanec;

b) konecnd TA s hlbSou analyzou preferovanej varianty a zahrnutim pripomienok, néazorov
konzultovanych subjektov a verejnosti.

Druhy pristup sa vztahuje na rozsah IA, ktory ma byt imerny pravdepodobnym dopadom navrhu.
Ak sa predpokladé, ze navrh bude mat’ dopad len na ve'mi maly pocet skupin a subjektov, alebo
ze pocet dotknutych skupin a subjektov bude sice velky, ale dopad zanedbatelny, potom moze
byt IA celkom kratke. Ak je vSak pravdepodobné, Ze dopady budu podstatné, IA bude vyzadovat
viac udajov a hlbsie komplexné analyzy. Komplexné analyza sa vSak nemusi vykonat’ u vsetkych
legislativnych navrhov, ale len u vybranych na zaklade jasne stanovenych kritérii. Treti pristup sa
vztahuje na existenciu centrdlnej administrativnej jednotky, ktord dohliada na implementaciu IA na
jednotlivych ministerstvach.* V kompetencii tejto jednotky je niclen dozerat’ na kvalitu vykonanej
analyzy (a tak predchadzat’ priliSnému formalizmu a byrokratizacii), ale 1 usmernovat’ metodickymi
pokynmi a Skoleniami spdsob pripravy a techniky hodnotenia.

4V USA plni tilohu dohl'adu nad kvalitou vypracovanych hodnoteni vplyvov tzv. Urad pre manazment a rozpo&et

(Office of Management and Budget) a jeho Specidlne vytvorena jednotka Informacii a regulacie (Office of
Information and Regulatory Affairs), ktory sleduje dodrziavanie jednotnej metodiky jednotlivymi ministerstvami
(Hahn, 2000). Podobnu funkciu plni vo Velkej Britanii tzv. Odbor dopadov regulacie (Regulatory Impact Unit),
ktory okrem kontrolnej tlohy pripravuje aj metodické pokyny, manualy a postupy. Eurépska Komisia pripravila
mnozstvo metodik a smernic na pripravu IA, napriklad Guidelines on 1A a Handbook on 14 (2002a), ktoré sa
aktualizovali v roku 2005 a maju zabezpecit’ vnitornu kontrolu kvality. Celkova kvalita je monitorovana SG
(European Commission, 2002a).
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Tabul’ka 1
Hodnotenie vplyvov v krajinach EU (pred vstupom novych krajin v 2004).
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Belgicko 1 1 1 1 1
Déansko 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Finsko 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Grécko 1 1 1 1
Holandsko 1 1 1 1 1 1 1 1 1
frsko 1 1 1 1 1 1 1 1
Luxembursko 1 1 1 1 1
Nemecko 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Rakisko 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Taliansko 1 1 1 1 1 1 1
Spanielsko 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Svédsko 1 1 1 1 1 1 1 1
Vel’ka Britania | 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Zdroj: podla Report to the Ministers..., 2003b, s. 8.

Eurdpska komisia podporuje zavedenie néastroja hodnotenia vplyvov aj do jednotlivych ¢lenskych
statov EU, aby boli schopné erudovane vstupovat’ do konzultadného procesu EU a zaujat’ stanovisko
k novo navrhovanej verejnej politike. Tabul'ka 1 priblizuje stav zavedenia tejto metddy v jednotlivych
krajinach a zhodnocuje aj jednotlivé metddy, medzi ktoré tie najdolezitejsie patria: administrativna
zéataz, zataz na rozpocet, dopad na zamestnanost,, dopad na trhy, dopad na mal¢ a stredné podniky
adopadna zivotné prostredie. Od roku 2002 vSak Eurdpska komisia odporica prechod na integrované
hodnotenie vplyvov nez na izolované metddy. Takmer vo vsetkych ¢lenskych krajinach sa jednotlivé
hodnotenia vplyvov vykonavajii priamo na relevantnych ministerstvach a odbor na Urade vlady SR
(alebo ina jednotka) slazi predovsetkym na tvorbu minimdlnych Standardov, metodickych pokynov
a kontrolu kvality vykonanych hodnoteni vplyvov.

HODNOTENIE VPLYVOV V SR

V pripade Slovenska verejna politika na trovni centralnej vlady je zvyc€ajne vyjadrena vo forme
pravnej normy rozli¢nej sily — zakon, nariadenie vlady, vyhldska, vynos, opatrenie. Priprava
a predkladanie tychto materidlov na rokovanie vlady SR sa riadi dvomi pravnymi normami:
Legislativnymi pravidlami vlady SR ¢&. 241/1997 (dalej ,,Legislativne pravidla™“) a Smernicou na
pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie vlady SR schvalenej uznesenim vlady SR €. 512/
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2001 (dalej ,,Smernica*), spolu s Metodickym pokynom na pripravu a predkladanie materialov
na rokovanie vlady (d’alej ,,Metodika®). Hodnotenie vplyvov sa stalo sucastou dovodovej spravy
pri predkladani materialov na rokovanie vlady SR od novelizacie Legislativnych pravidiel v roku
2001.°

V skutocnosti tieto dva dokumenty (spolu s Metodikou) st nepostacujuce na zavedenie minimalnych
Standardov v priprave hodnotenia vplyvov, navySe ani nie su zjednotené. Problém nastiva uz
v terminologii. V beznej praxi sa stretdvame s vyrazmi oznacujuce impact assessment ako
hodnotenie/posudzovanie vplyvov/dopadov/dosahov a vypracované materialy IA sa oznacuju ako
dopadové studie, dolozka vplyvov, atd’. Nejednotna terminoldgia zbyto¢ne mitie autorov podkladov
a sposobuje tazku orientaciu v materidloch predkladanych na zasadnutia vlady.

Dal§i problém je v rozsahu hodnotenia vplyvov. Kazdy dokument vyzaduje a definuje inak
poziadavky na hodnotenie vplyvov (pozri tabul’ku 2). Legislativne pravidla hovoria o Styroch typoch
hodnotenia vplyvov (financné, ekonomické, environmentalne a vplyvy na zamestnanost’), zatial’ ¢o
Smernica pozna okrem uvedenych Styroch typov aj vplyvy na podnikatel'ské prostredie. Pritom nie je
zrejmé, aky rozdiel je medzi ekonomickym vplyvom a vplyvom na podnikatel'ské prostredie, ked’ze
Metodika blizsie urcuje len ekonomické vplyvy (vplyvy na podnikatel'ské prostredie nepozna) a to
v povinnosti blizsieho posudenia utvarania podmienok na rozvoj podnikatel'skych aktivit z hl'adiska
ziaduceho ekonomického rastu a postidenia stladu s prioritami a ciel'mi hospodarskej politiky.

Tabul’ka 2
Casti materialu predkladaného na zasadnutia vlady SR: podobnosti
a odliSnosti 2 dokumentov
Legislativne pravidla | Smernica
1) Obal materialu

2) Navrh uznesenia vlady alebo navrh zaznamu

z rokovania

formulovanie rozhodnutia vlady, najmé ulohy, ktoré maja
prislusni ¢lenovia vlady plnit

3) Predkladacia sprava

podnet, na zaklade ktorého sa material vypracoval,

struéné zdovodnenie potreby (i¢elu) materialu,

struény obsah materialu,

struéné zhrnutie ocakavaného dopadu, najmé na Statny rozpocet, ak bude material prijaty,
hromadnu pripomienku verejnosti,

vysledky a zoznam poradnych organov, v ktorych bol material prerokovany,

dovod nespristupnenia.

e informacia ¢i bol navrh zaslany na pripomienky
a ktoré pripomienkujuce organy nezaslali pripomienky
4) Vlastny material

e naznacenie d’al$ich postupov

> Vynimkou je hodnotenie vplyvov na zivotné prostredie, kde bol zakon o posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie

(tzv. EIA — Environmental Impact Assessment) schvaleny uz v roku 1994 (127/1994) a novelizovany v roku 2000,
aby sa splnili EU kritéri4, ako je napriklad zavedenie Strategického hodnotenia vplyvov na Zivotné prostredie
(tzv. SEA — Strategic Environmental Assessment). V roku 2006 (24/2006) bola schvalena d’alsia novelizacia, ktora
zaviedla prvky efektivnej participacie verejnosti, daliej poziadavky EU.
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navrh, sprava, koncepcia, informacia, spolu

s pripadnym odévodnenim

analyza sucasného stavu problematiky, pozitivne stranky
a ich tendencie, nedostatky a ich pri¢iny, jasné urcenie
ciel'ov a uloh, sposob, prostriedky a ¢asovy postup ich
zabezpecenia, kratkodobé a dlhodobé opatrenia, ndvrhy
variantov rieSenia s odporu¢anim najvhodnejsieho
variantu.

5) Dovodova sprava 5) Dolozka vplyvov

navrh pravneho predpisu

Vseobecna ¢ast’ dovodovej spravy

a) Zhodnotenie sti¢asného stavu najméi zo spolocenskej,
ekonomickej a pravnej stranky (potreba novej upravy,
spdsob jej vykonavania)

b) Hodnotenie vplyvov

Finan¢né vplyvy

= odhad dopadov na verejné financie (dopad na §tatny
rozpocet, rozpocCty obci alebo rozpocty vyssich tzemnych
celkov a to nielen na bezny rok, ale aj na nasledujtce
rozpoctové roky).

Musia sa uvadzat’ navrhy na thradu zvySenych vydavkov
alebo na thradu ubytkov prijmov $tatneho rozpoctu,
rozpoctov obci alebo rozpoctov vyssich tzemnych celkov.

Finan¢né vplyvy

= odhad dopadov na verejné financie

V pripade rozpoctovych dosledkov je predkladatel
povinny predlozit’ ndvrh na uhradu zvySenych vydavkov
alebo na uhradu ubytkov prijmu §tatneho rozpoctu.

Ekonomické vplyvy Ekonomické vplyvy

= odhad dopadov na obyvatel'ov, hospodarenie = odhad dopadov na obyvatel'ov, hospodarenie
podnikatel'skej sféry a inych pravnickych osob podnikatel'skej sféry a inych pravnickych osob
Environmentalne vplyvy Environmentalne vplyvy

= odhad dopadov na Zivotné prostredie = odhad dopadov na Zivotné prostredie
Vplyvy na zamestnanost’ Vplyvy na zamestnanost’

= odhad dopadov na zamestnanost’ = odhad dopadov na zamestnanost’

- Vplyvy na podnikatel’ské prostredie

a) Stanovisko Ministerstva financii SR

b) Dolozka zluéitelnosti a tabul’ka zhody navrhu zakona
s pravom Eurdpskych spolocenstiev

¢) Dohody, stanoviskd a odporticania Rady hospodarske;j
a socidlnej dohody.

Osobitna ¢ast’ dovodovej spravy

Odovodnenie jednotlivych navrhovanych paragrafov

6) Vyhodnotenie pripomienkového konania

e organy, ktorym bol material predlozeny,

e vyhodnotenie akceptovanych pripomienok,

e uviest' zasadné rozpory, zvlast hromadnu pripomienku,

e zdovodnenie neakceptovanych pripomienok.

7) Navrh komuniké

Zdroj: Spracované autorkou na zaklade Legislativnych pravidiel SR a Smernice na pripravu a predkladanie materialov
na zasadnutia viady SR.

Najvyraznejsi problém vsak badat’ v uréeni hibky a podstaty analyzy hodnotenia vplyvov. Ani jeden
dokument, vratane Metodiky, neurcuje blizsie, akym sposobom by malo byt hodnotenie vplyvov
vykonéavané a ¢o presne pokryva. Hoci Metodika sa snazi pokryt’ v zakladnych bodoch obsah (tvori
jednu stranu v porovnani s metodikami na niekol’ko desiatok aZ stoviek stran inych krajin & EU
alebo OECD), jej formulécia a absencia presnych pokynov ma zavazné dosledky. Interpretacia je
teda ponechana na jednotlivé ministerstva, ktoré sice formélne vyplnia ¢ast’ tykajicu sa hodnotenia
vplyvov pri predkladani materidlov, ale o skuto¢nej analyze a hodnoteni sa neda hovorit. Analyza
kvality hodnotenia vplyvov navrhov zadkonov za rok 2004 (Staronova, 2006) uvadza, Ze hoci formalne
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vSetky navrhy zdkonov uvadzaji hodnotenie vplyvov, vacsina (88 %) len uvedie, Ze navrh zdkona
,plyv nema, vplyvy s zanedbatelné”, je mozné ,,o¢akavat’ pozitivne vplyvy”, pripadne je uvedena
kvantifikacia nakladov, ale nie je zrejmé ako sa k danej sume dospelo.® Iba 22 % (pozri tabul'ku
3) vsetkych predkladanych navrhov zédkonov (v ¢ase najvicsej legislativnej aktivity a zavadzania
zdravotnych, dochodkovych, datiovych reforiem) mala snahu analyzovat’ ¢i kvantifikovat’ dopady a aj
tie sa vacsinou tykali Statneho rozpoctu. Ani jeden navrh pravnej upravy v roku 2004 neanalyzoval
vSetky pozadované Casti, t. j. financné, ekonomické, environmentalne a dopady na zamestnanost.

Tabul’ka 3
Rozsah hodnotenia vplyvov na vzorke 93 navrhov zakonov z roku 2004
Formalne 1A Vypracované [A
Kategorie Ziadne IA Verbalne Kvantifikované Cl(aisiozc)n ¢ Ko(l;}il‘e'))me
Pocet navrhov zakonov 0 63 10 20 0
93 navrhov = 100 % 0% 67% 11% 22% 0%

Zdroj: Staronova, 2007.

Spominand analyza takisto preukézala, Ze chdpanie jednotlivych kategdrii je ve'mi tizke. Finan¢né
vplyvy su limitované na dopad na Statny rozpocet a zriedkavo na samospravy a zvyc€ajne sa tykaja
novo vzniknutych miest, valorizacie. Ekonomické dopady sa jednoducho nevypracivaju, iba sa
konStatuje, Ze kvalita Zivota sa vplyvom navrhu pravnej Gipravy zvysi alebo ostane rovnaka. Vplyvy
na zamestnanost’ su chapané ako dopady na zamestnanost’ len vo verejnom sektore a pri vplyvoch
na zivotné prostredie sa zviacsa stanovi dodrziavanie zakona ¢. 127/1994 Z. z. a sulad s prioritami
environmentalnej politiky namiesto jasného hodnotenia. Navyse, aj ked’ v niektorych pripadoch
analyzy boli spomenuté (napriklad modelovanie pri navrhoch zdkonov zdravotnej reformy), neboli
sucastou dovodovej spravy a je teda otdzne, na zdklade ¢oho bolo rozhodnutie decizorov prijaté.

Z obidvoch dokumentov je zrejmé, ze hodnotenie vplyvov ako koncept bol dosadeny z cudzieho
prostredia do existujuceho rdmca bez zhodnotenia pridanej hodnoty tohto néastroja. Z tabul'ky 2
vidno, Ze informaécie, ktoré by mali byt sicastou hodnotenia vplyvov su izolované a nachadzaja
sa v inych castiach materidlu predkladaného na zasadnutia vlady, pripadne sa neuvadzaji vobec.
Tyka sa to predovSetkym informdcii o analyze stcasného stavu, cieloch navrhovanej tpravy,
opatreniach na rieSenie a variantov na rieSenie (tie sa spominaju iba v Smernici a v praxi sa takmer
nepripravujui), vysledkov pripomienkového konania’ a Gcasti expertov pri vypracovani materialu
a hodnotenia. Zaroven niektoré typy informécii sa uvadzaju na viacerych miestach toho istého
materidlu. Takato nejasna Struktira iba zvySuje tazka orientdciu v materidli a zvySuje formalizmus
pri vypracovani jednotlivych Casti ex post, t. j. po vypracovani samotné¢ho znenia ndvrhu zdkona.
Nastroj hodnotenia vplyvov sa tak stava iba formalita, ktora zatazuje Statnych zamestnancov na
jednotlivych ministerstvach a nie pomocka na zvySenie strategickej schopnosti prijat’ rozhodnutia
zalozené na poznani.

Je samozrejmé, Ze niektoré navrhy zdkonov nemusia mat’ ziadny vplyv na jednotlivé kategérie, aviak nepostaduje

uviest’ len uzaver a vystupy, ale je nevyhnutné uviest, aké techniky analyzy sa vyuzili a akym spdsobom sa dospelo
ku konstatovaniu, ze ziadny vplyv neexistuje. Dobré spravovanie a prax si totiz vyzaduje moznost’ kontroly, t. j.
ktokol'vek moze preverit’ spravnost’ vystupu a udajov hodnotenia vlyvov. Ak aj nie je mozné vy¢islit’ ur¢ité dopady,
vzdy je mozné ich posudit’ kvalitativne.

Pripomienkové konanie v SR je jedno z najlepSich v Eurdpskej unii vdaka internetovej forme a otvorenosti voci
verejnosti, avSak stale nenahradza konzulta¢ny proces, ktory by mal prebiehat’ uz pocas pripravy materialu a v ovela
SirSej a otvorenejSej miere. Viac o nedostatkoch konzulta¢ného procesu v SR je mozné najst’ v praci K. Staroriove;j
(Staroriova, 2004).
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Dalsim nedostatkom v slovenskej praxi je absencia centrdlneho organu, ktory by dozeral na
vypracovanie jednotnej metodiky v duchu integrovaného hodnotenia vplyvov, nasledného Skolenia
na jednotlivych ministerstvach a monitorovania a kontroly kvality vypracovaného materialu. Jedinou
nahradou takéhoto organu je povinnost konzultovat s Ministerstvom financii SR pri hodnoteni
dopadov na Statny rozpocet, avSak tento postup je nepostacujuci, ked’Zze hodnotenie vplyvov by mal
byt integrovany a komplexny nastroj. Dosledkom je absencia akéhokol'vek materidlu a literatury,
ktorda by pomahala Statnym zamestnancov pochopit’ koncept hodnotenia vplyvov a technik na jej
vypracovanie (urCité¢ materidly existuju na ministerstve zivotného prostredia, ktoré je jedinym
ministerstvom, ktoré pripravilo metodické prirucky a Skolenia). Takisto absencia minimalnych
Standardov vedie k rozli¢nej interpretacii jednotlivych ministerstiev a ddva priestor na moznosti
vyjednavania s Ministerstvom financii SR pri presadzovani navrhov zakona. Vysledkom je extrémny
formalizmus pri vyplniovani ¢asti hodnotenia vplyvov. Neddvna novelizacia Legislativnych pravidiel
z roku 2005 urcila povinnost’ vypracovat’ metodické pokyny ku kazdému typu hodnotenia vplyvov
relevantnému ministerstvu® a v sucasnosti sa pripravuju hlbsie metodické pokyny, ktoré by mohli
pomdct kvalitnejiiemu vypracovaniu hodnotenia vplyvov. Cas ukaze, & Slovensko skutoéne
vyuzije nastroj hodnotenia vplyvov na zvySenie svojej strategickej schopnosti kvalitne prijimat
rozhodnutia.

ZAVER

Nastroj hodnotenia vplyvov je len jednym prvkom, ktory pomaha rozhodovaciemu procesu na urovni
decizorov vo verejnej politike. Bez tohto nastroja je vSak kvalita strategického rozhodovania oslabena
a Slovensko ma tazka poziciu pri vypracovani a obhajovani svojho stanoviska vo¢i politike EU.
Nehovoriac o schopnosti presadzovat’ vlastné komponenty ¢i verejna politiku na kvalitativnej urovni
s chapanim jej priamych, nepriamych, pozitivnych ¢i negativnych dosledkov. Je ddlezité, aby sa do
procesu pripravy ¢i implementdacie verejnej politiky na narodnej irovni vniesla védc¢sia informovanost,
vedomost’ a analytické procesy, aby vldda mohla uspokojivejsie Celit’ vyzvam prijatia strategickych
rozhodnuti vo verejnej politike. Kapacita vypracovat hodnotenia vplyvov je dlhodoby proces, ktory by
sa mal stat’ si€astou rutinnej pripravy materialov jednotlivych ministerstiev na zasadnutia vlady. Na
to je vSak nevyhnutné systematicky pripravovat Statnych zamestnancov, zaviest miniméalne Standardy,
zjednotit’ metodiky pripravy a vykondvat’ pravidelnu kontrolu kvality. Inak sa z néstroja hodnotenia
vplyvov stane len formalizmus a zataz pre Statnych zamestnancov, ako je to v sucasnosti.
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TRVALO UDRZATEINY ROZVOJ AKO NASTROJ
KOORDINACIE A KOHERENTNOSTI NARODNYCH
POLITIK

MICHAL SEDLACKO!

ABSTRAKT

Nazdkladevysledkovpredchddzajucehovyskumusatentoprispevokpokiisao hodnotenie koherentnosti,
integrdcie a koordindcie narodnych politik a podmienok na integraciu politik vytvorenych v systéme
narodného strategického planovania vo vztahu k trvalo udrzatelnému rozvoju ako horizontalnej
téme narodného planovania. Pri hodnoteni pomocou metodiky z OECD (Improving Policy..., 2002b),
pouzivame nediskrétne ponatie narodnych stratégii pre trvalo udrZatelny rozvoj, avsak klucovymi
komponentmi v podmienkach SR stdle ostavaju Néarodna stratégia trvalo udrzateIného rozvoja
Slovenskej republiky a Ak¢ny plan trvalo udrzatelného rozvoja Slovenskej republiky na roky 2005
—2010. Vysledky sa pre Slovensku republiku ukazuju ako velmi neuspokojive.

Slovenska republika nebola schopna zabezpecit ani jednu z piatich funkcii, ktoré OECD povazuje
za klucové na zabezpecenie integracie a koordindcie politik v kontexte trvalo udrzatelného rozvoja
(TUR). Za najmenej dostacujuce pritom mozno oznacit oblast spolocnej interpretdcie koncepcie TUR
a oblast riadenia vedeckého poznania pre TUR. Naopak relativne najlepsie vysledky SR dosiahla pri
tomto hodnoteni v oblastiach institucionalnych mechanizmov a podmienok na verejnu participdciu.

Zistend diskontinuita medzi Narodnou stratégiou trvalo udrzatel'ného rozvoja SR (NSTUR) a Akénym
planom trvalo udrzatel'ného rozvoja SR (APTUR) bola ciastocne odstranenda prostrednictvom prijatia
akcného planu na roky 2005 — 2010, stale vsak prvky TUR pritomné v odvetvovych stratégiach
pochddzajii z Lisabonskej stratégie EU a vertikdlnej legislativy EU a nie z NSTUR. Ak porovndme
mieru integracie NSTUR a APTUR 2005 — 2010 do odvetvovych politik, tak musime povedat, Ze
dosiahli roznu podobu integrdcie, avsak pokrok je v oboch pripadoch nedostatocny. Na slabinach
APTUR 2005 — 2010 a celkového ndarodného strategického planovania pre TUR moézu mat’ podiel
aj slabiny NSTUR. Paradoxne niZsia miera verejnej participdcie a vyssie prepojenie na procesy EU
viedli v pripade APTUR 2005 — 2010 k rastu miery integrdacie a hladaniu ndstrojov na zabezpecenie
integrdcie a koherentnosti politik.

UVOD

Uz v roku 1972 zasada 14 Stokholmskej deklaracie ozna¢ila planovanie za ,zakladny néstroj
dosahovania konfliktnych cielov rozvoja a ochrany a zlepSovania Zivotného prostredia. O dve
desatrocia neskor tito potrebu adresovala Agenda 21 v programovej oblasti Integrovanie Zivotného
prostredia a rozvoja v politike, planovani a riadeni Cinnostami zameranymi na skvalitnenie

' Ing. MICHAL SEDLACKO, PhD. MSc. — Oikos Slovakia, Bratislava.
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rozhodovacich procesov a systémov planovania a riadenia. Ako Specificky nastroj na dosahovanie
trvalej udrzatelnosti sa chépali ndrodné stratégie trvalo udrzatelného rozvoja (national strategies
for/of sustainable development, national sustainable development strategies; ndarodna stratégia pre
trvalo udrzatelny rozvoj, resp. NSSD):

»[ V]lady by mali... prijat’ narodnua stratégiu trvalo udrzatelného rozvoja... Tato stratégia by mala
byt budovand a zosuladovana na zéklade roznych odvetvovych ekonomickych, socialnych
a environmentalnych politik a planov prislusnej krajiny.“ (4genda 21..., 1996)

Tato formulécia viedla, aj pod vplyvom ¢innosti medzinarodnych organizéacii ako OECD a UNDP,
k ,,renesancii* a ,,proliferacii‘“ narodného planovania s viziou trvalo udrzatel'ného rozvoja (Heidbrink
— Paulus, 2000).

Narodnu stratégiu trvalo udrZatelného rozvoja Slovenskej republiky (NSTUR) schvélila vlada
SR uznesenim ¢. 978 z 10. oktébra 2001 a Narodna rada SR uznesenim ¢. 1989 z 3. aprila 2002.
Priprava NSTUR, uskuto¢iiovana v ramci projektu Rozvojového programu OSN implementovaného
Regionalnym environmentalnym centrom Slovensko pod zastitou Ministerstva zivotného prostredia
SR (MZP SR) v rokoch 1999 — 2000, bola rozsiahla, zt&astnilo sa jej priblizne 200 odbornikov
a prebehla Siroké verejna diskusia. Doposial’ bolo publikovanych niekol'ko prac, ktoré sa pokusSaju
o hodnotenie procesu pripravy NSTUR a jej implementacie,” av§ak hodnoteni narodného strategického
planovania pre trvalo udrzatelny rozvoj (TUR), t. j. vychadzajacich z nediskrétneho ponimania
narodnych stratégii pre TUR (pozri niZsie), je zatial’ nedostatok — jednou z vynimiek je praca M.
Sedlacka (Sedlacko, 2005b), na ktoru nadvizuje aj tento prispevok.

Nas vyskum, realizovany od decembra 2004 do juna 2006 a zamerany na hodnotenie réznych
aspektov NSTUR, mal viacero etap. O. i. hodnotenie NSTUR vo vztahu k medzinarodne
prijimanym principom TUR a Standardom pre procesy a trendy v oblasti NSSD, hodnotenie
procesu pripravy a vysledkov NSTUR a asociovanych procesov a institucii vratanie prenosu
procesnych a substantivnych principov NSTUR do Akcného planu trvalo udrzatelného rozvoja SR
(APTUR), hodnotenie procesného a substantivneho vplyvu NSTUR na vybrané odvetvové politiky
v sulade s plnenim tuloh vyplyvajucich z uznesenia vlady ¢. 978/2001, t.j. hodnotenie integracie,
hodnotenie miery integracie a koordindcie v procese pripravy a implementacie Akcného planu
trvalo udrzatelného rozvoja v SR na roky 2005 — 2010, hodnotenie mechanizmov koherentnosti
a integracie v narodnom strategickom planovani pre TUR.

Na zaklade vysledkov realizovaného vyskumu sa tento prispevok pokusa o hodnotenie koherentnosti,
integracie a koordinacie narodnych politik na zaklade implementacie NSTUR a APTUR (diskrétne
ponimanie narodnych stratégii pre TUR), ako aj vo vztahu k trvalo udrzatelnému rozvoju ako
horizontalnej téme narodného planovania. V priebehu vyskumu sme zistili vel'mi réznorodi mieru
integracie cielov a principov NSTUR do odvetvovych politik (preto aj implicitne predpokladame
rozdielnu mieru koherencie). Dalim déleZitym zistenim boli radikélne odlisné podoby dosiahnutej
integracie a koordinacie s klI'i¢ovymi narodnymi odvetvovymi politikami pre NSTUR, pre ,,nulty
variant® APTUR apre APTUR naroky 2005 —2010, ktoré boli skiimané prostrednictvom teoretického
ramca z Nilsson — Persson, 2003. Na hodnotenie narodného strategického planovania pre TUR sme
pouzili metodiku z OECD (Improving Policy..., 2002b). Vysledky sa pre Slovensku republiku ukazuju
ako vel'mi neuspokojivé.

2 Napriklad Hudek, 2002; Cherp — Vrbensky, 2004; Cherp et al., 2004; Skobla, 2004; Sedlacko, 2005a.
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V tomto prispevku sa budem zaoberat’ kontextom vzniku nérodnych stratégii pre trvalo udrzatelny
rozvoj (NSSD) a postupnym posunom v ich vnimani, predstavenim Ndrodnej stratégie trvalo
udrzatelného rozvoja Slovenskej republiky a jej dvoch akénych planov. Substantivnou castou je
hodnotenie strategického planovania pre TUR v SR metodikou hodnotenia integracie koherencie
a integracie politik pre trvalo udrzatelny rozvoj, ktoré pozostava z piatich skupin kritérii. Na zaver sa
budem venovat’ zhritujicemu hodnoteniu.

NARODNE STRATEGIE PRE TRVALO UDRZATELNY ROZVOJ (NSSD)

Ako sme spomenuli uz v ivode, narodné pldnovanie pre trvalo udrzatel'ny rozvoj je relativne nova
téma. Prvé metodické pokyny moézeme ndjst’ v Agende 21, prijatej na medzinarodnej Konferencii
OSN o Zivotnom prostredi a rozvoji v Riu de Janeiro, konanej v roku 1992. V tomto zmysle Agenda
21 a jej narodné stratégie pre trvalo udrzatelny rozvoj (NSSD), presadzované ako Specificky nastroj
na dosahovanie trvalej udrzatel'nosti, nadvdzuju na optimistické vnimanie pldnovania Konferenciou
OSN o Zivotnom prostredi ¢loveka, konanej v roku 1972 v Stokholme. NSSD majt byt formulované
»prostrednictvom €o najsirSej Ucasti (verejnosti)* a ,,zaloZené na dokladnom hodnoteni sucasnej
situécie a iniciativ (Agenda 21..., 1996). Maju sluzit’ ako (Carew-Reid et al., 1994): forum a kontext
pre diskusiu o trvalo udrzatelnom rozvoji a artikuldciu kolektivnej vizie buddicnosti rdmec pre
negociacné, mediacné a konsenzus budujlice procesy a ich orient4cia na spolo¢ny subor prioritnych
otdzok nastroj planovania a vykondvania Cinnosti na zmenu a posilnenie hodnét, poznatkov,
technoldgii a inStiticii vo vztahu k prioritnym otdzkam ndstroj rozvoja organiza¢nych kapacit
a inych inStittcii potrebnych na dosahovanie trvalo udrzatel'ného rozvoja.

Prekvapivé vsak je, ze Agenda 21 prichddza dlho po ,,pade” konvencéného strategického planovania.
Planovanie bolo v polovici 60. rokov jednym z naj€astejSie pouzivanych slov v podnikatelskom
prostredi a Statnej sprdve — napriek tomu, Ze ,,pldnovaniu chybala jasna definicia jeho miesta
v organizécii a v §tate* (Mintzberg, 2000). (Strategické) pldnovanie ma byt proces, ktorého vysledkom
je strategicky plan, resp. stratégia.® Uz na zaciatku 70. rokov vSak zacal prudko narastat’ objem
udajov dokazujucich neuspech strategického planovania v podnikatel'skom sektore. V1ady sa pritom
,»a] nadalej pokusali formalne pldnovat’ aj napriek solidnym dokazom poukazujicim na zlyhania
planovania®“ vo viere, Ze strategické pldnovanie ,,zlepsi kvalitu tvorby verejenej politiky* (tamze).
V situdcii, ked’ st ciele vlady vagne, prostriedky na meranie vykonu nedostatocné a prijemcovia
politik rozptyleni, planovanie sl'ubovalo, Ze zvysi mieru verejnej zodpovednosti za ¢innosti verejnej
spravy, zlepsi koordinaciu obrovskych objemov zdrojov a predide stratdm a osobam v rozhodovacich
poziciach poskytne relevantné poznatky.

NSSD boli vnimané najmé ako prostriedok integracie environmentéalnych politik (environmental
policy integration, EPI) a Agendou 21 boli chapané ako samostatné dokumenty a iniciativy oddelené
od procesov zameranych na zlepsSenie rozhodovacich, planovacich a riadiacich procesov. Uz prvé
pokusy o ich formuléaciu a implementaciu vSak ukézali, ze NSSD nem6zu byt vnimané ako ,,bezné*
odvetvové stratégie a v priebehu nasledujucich desiatich rokov doslo k vyznamnym posunom v ich
chépani (podla Strategies for Sustainable..., 2001):

V kontexte planovania OECD (Strategies for Sustainable..., 2001) pod ,,being strategic* sa rozumie ,,stanovovanie
cielov a identifikovanie prostriedkov na ich dosiahnutie®; toto vSak predpoklada existenciu Sir§ej vizie so stanovenymi
asociovanymi prioritami, cielmi a smerovaniami za sucasného ,,porozumenia koncepcie (trvalo udrzatel'ného
rozvoja) a jej implikaciam, aj ked’ nie nutne (majuc) jasne artikulovany subor ¢innosti®.
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e posun od pevnych planov k adaptivnym systémom, ktoré umoziiuju monitorovanie, priebezné

ucenie a zdokonal'ovanie riadenia;

posun od centralizovaného rozhodovania k negociaciam a stibeznej koordindcii ¢innosti;

posun od orientacie na vystupy k orientacii na vysledky;

posun od odvetvového pldnovania k integrovanému, medziodvetvovému planovaniu;

posun od planovania financovaného zo medzinarodnej pomoci a riadeného zahrani¢nymi

rozvojovymi expertmi k domacemu planovaniu a financovaniu rozvoja;

e zap3janie dalSich aktérov do procesu dosahovania trvalej udrzatelnosti (sukromny sektor, vedecko-
vyskumné institucie, organizacie obcCianskej spoloCnosti a mimovladne organizécie, zoskupenia
spotrebitelov a pod.), ¢im trvalo udrzatel'ny rozvoj prestava byt vyhradnou zodpovednostou Statu;

e posun od vnimania NSSD ako pevnych planov k ich vnimaniu ako ,,suhrnu narodnych iniciativ pre
TUR®, ktory nema pevny zaciatok ani koniec.

NSSD by podla sicasného ponatia mali pozostavat z ,,koordinovaného stuboru participativnych
a priebezne sa zdokonalujucich procesov analyzy, diskusie, posiliiovania kapacit, planovania
a investovania, ktoré integruju hospodarske, socidlne a environmentalne ciele spolo¢nosti a hl'adaji
kompromisné riesenia, kde ich nie je mozné dosiahnut* (tamze). Kompromisné rieSenia je nutné
hl'adat’ predovSetkym pri konfliktoch réznych cielov a dimenzii bez jednotnej mierky (napriklad
medzi odstraiiovanim chudoby a ochranou biodiverzity), konfliktoch r6znych priestorovych trovni
(napriklad medzi miestnym zivotnym prostredim a regionalnym alebo narodnym rozvojom),
konfliktoch zaujmov réznych zainteresovanych skupin a konfliktoch medzi generaciami (Dalal-
Clayton — Bass, 2002).

Kedze ,stale zostava velky potencidl verejnych institucii hladat’ synergie medzi ekonomickymi,
environmentalnymi a socidlnymi otazkami tym, Ze sa budi posudzovat’ spolocne (Strategies
for Sustainable..., 2001), NSSD maji byt ndstrojom na hladanie prave tychto synergii. Existuje
rastuci konsenzus o NSSD ako o participativnych procesoch integracie ekonomickych, socidlnych
a environmentalnych cielov do procesov planovania a rozhodovania namiesto ich vnimania ako
samostatnych planov (pozri napriklad Cherp — Vrbensky, 2002; Chalinder et al., 2000; The 2005
Review..., 2005; Improving Policy..., 2002; George — Kirkpatrick, 2003). Z tohto hl'adiska ,,vSetky
existujuce narodné usilia smerujuce k TUR® su komponentmi ,,narodnej stratégie pre TUR* (Cherp
— Vrbensky, 2002), ktord nema diskrétny zaciatok alebo koniec. Tym padom tiez nezalezi na oznaceni
— kym su zachované zakladné principy strategického planovania a existuje koordinovany subor
mechanizmov a procesov implementdcie, ,,Startovacimi bodmi‘ pre narodné strategické planovanie
pre TUR moézu byt rovnako stratégie ochrany prirody, odstrafiovania chudoby, regionalneho rozvoja
alebo cestovného ruchu (Strategies for Sustainable..., 2001).

NARODNA STRATEGIA PRE TRVALO UDRZATELNY ROZVOJ SR A AKCNE PLANY

Ako uz sme spomenuli v uvode, Narodna stratégia trvalo udrzatelného rozvoja Slovenskej republiky
(NSTUR) bola vypracovana v rokoch 1999 — 2000 v ramci projektu spolufinancovaného Rozvojovym
programom OSN a implementovaného Regionalnym environmentdlnym centrom Slovensko pod
zastitou MZP SR. Priprava niesla prvky ,,zdola nahor* a §irokej verejnej participacie. Okrem rozsiahlej
verejnej diskusie sa pripravy zucastnilo priblizne dvesto odbornikov. NSTUR obsahuje Sestnést’
principov, osem zdkladnych priorit, dvadsatosem strategickych cielov a takmer tristo odporuc¢anych
opatreni bolo stanovenych az po rozsiahlej analyze prevadzanej za i€asti zainteresovanych skupin.
Vychodiskami NSTUR boli predovsetkym Agenda 21 a Deklardcia z Ria. Priprava NSTUR prebiehala
v izolacii od medzinarodného kontextu, bez prepojenia na pristupovy proces do EU a bez koordinacie
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s ostatnymi Statmi V4, priCom NSTUR nezohladiiuje viaceré medzinarodne prijimané substantivne
a procesn¢ principy TUR.

NSTUR schvalila vlada SR uznesenim ¢. 978 z 10. oktobra 2001 a Narodnd rada SR uznesenim ¢.
1989 z 3. aprila 2002. Vlada tiez ulozila uznesenim ¢. 978/2001 predstavitelom vlady a d’alSich uradov
konkrétne ulohy, predovsetkym rozpracovat’ zamery, priority a ciele NSTUR pri tvorbe rezortnych
koncepcii, politik, programov, planov a zdkonov. V1ade tiez NRSR ulozila povinnost’ kazdoro¢ne k 31.
marcu podéavat’ odpocet o plneni tloh podla jednotlivych rezortov a ,,pri predkladanych strategickych
dokumentoch a navrhoch zakonov uvadzat ich sulad so zdvermi, prioritami a cielmi NSTUR* (Huba
et al., 2003).

NSTUR je vo vztahu k rozhodovacim procesom kvoli nizkej zainteresovanosti vlady marginalizovana.
VladavoCiNSTUR prejavovalalennizkumieruvlastnictvaazavizku. NSTUR mastale ibadeklarativnu
funkciu, pri¢om povinnost’ odpoctu je brand formalne. Jej nasledny vplyv na narodné hospodarske
planovanie bol minimélny (do procesu pripravy neboli zapojené ministerstva hospodarstva, financii
a dopravy); NSTUR tiez neovplyvnila ,,institucionélnu kultiru® a proces tvorby inych strategickych
dokumentov, vratane svojich vlastnych akénych planov (Sedlacko, 2005b). V stratégii prevlada
sektorovy pristup s len miniméalnou mierou integracie (pozrianalyzu vychodiskovej situacie vNSTUR),
napriklad zivotné prostredie je povazované za sektor pod gesciou ministerstva zivotného prostredia
a prepojenia na ostatné strategické procesy su vel'mi slabé (Cherp et al., 2004). NSTUR nepontika
nastroje na rieSenie konfliktov priorit a medziodvetvové vychodiska, nevymedzuje zodpovednosti,
neobsahuje implementacny/financny ramec a ma nedostatok mechanizmov zabezpecujucich adaptivnu
flexibilitu a inStitucionalne ucenie (riadenie poznania).

NSTUR nemala vplyv ani na procesy planovania pre TUR na regionalnej alebo samospravnej urovni,
voci ktorym slazila len ako referencny zdroj pre metodické ramce Regiondlnej Agendy 21 a Miestnej
Agendy 21.

Okrem NSTUR existoval popri monitorovani ukazovatelov trvalo udrzateI'ného rozvoja aj dalsi
institucionalny prvok — Rada vlady SR pre trvalo udrzatelny rozvoj. Ta bola zriadend v januari 1999
uznesenim vlady €. 78/1999 a s vel'mi vyznamnym Statutom: mala sluzit’ ako poradny a koordinacny
orgdn na uplatiiovanie Agendy 21, zéasad trvalo udrzatelného rozvoja a vyhodnocovania trvalo
udrzatel'ného rozvoja v Slovenskej republike. Bola zloZena z klI'i¢ovych ministrov, zastupcov vyssich
uzemnych celkov, zastupcov zamestnavatelov, akademickych instittcii a tretieho sektora. Rade sa
podarilo stretnat’ len niekol'kokrat. Medzi hlavné nedostatky jej ¢innosti patril ,,nedostatok zdujmu
rezortov, resp. ministrov a Statnych tajomnikov jednotlivych ministerstiev®, priCom ,,stretnuti sa
zuCastnovali nizSie postaveni uradnici bez rozhodovacich pravomoci“ a rada ,,nikdy nevyuzila
potencialne silnu zbran, ktorou je povinnost kazdej schvalovanej stratégie vyhovovat’ principom
TUR* (Sedlacko, 2005b).

Po dlhej prestavke a na tlak Eurdpskej komisie vlada SR uznesenim ¢. 211 z 16. marca 2005 prijala
Akcny plan trvalo udrZatelného rozvoja Slovenskej republiky (APTUR). AkEny plan pripravila
Sekcia pre eurdpske zalezitosti Uradu vlady SR s miniméalnou verejnou diskusiou a pristupom ,,zhora
nadol“. NajprekvapujucejSou ¢rtou APTUR bola jeho uplna odtrhnutost od NSTUR — prezentoval
absolutne odlisné principy TUR, odlisné vychodiskd a priority a pouzival iny slovnik (APTUR
napriklad vychadza z Lisabonskej stratégie a Stratégie EU pre trvalo udrzatelny rozvoj). APTUR
napriek niektorym deklarovanym prioritam nespliiia zakladné kritéria kladené na narodny strategicky
dokument pre TUR. Neprezenieme, ak povieme, ze medzi APTUR a NSTUR je Uplna diskontinuita,
o, vzhladom na mieru verejnej participacie, Sirku odbornej diskusie a hibku analyzy, ktoré boli
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zasadnymi ¢rtami NSTUR, je podl'a nasho nazoru zdsadna chyba, ktora tiez naznacuje niektoré ned
ostatky inStitucionalnej kultiry ustrednej verejnej spravy.

V suvislosti s prijatim APTUR doslo v roku 2004 aj k ,,0ziveniu* Rady vlady SR pre TUR, avSak
s novym Statutom, podl'a ktorého uz ¢lenmi nie su predstavitelia jednotlivych zainteresovanych skupin
spoloc¢nosti. Okrem toho sa v roku 2005 vytvorila expertna Pracovna skupina pre TUR SR, zlozena
z pozvanych odbornikov. Tieto institucionalne kroky naznacuji nedostatok ochoty o tcast’ zastupcov
verejnosti a zdroven pokles transparentnosti.

APTUR bol nastastie len medzikrokom, takpovediac ,,nultou verziou“ v tvorbe Akcného planu pre
trvalo udrzatelny rozvoj SR na roky 2005 — 2010, ktory bol prijaty uznesenim vlady ¢. 574 z 13.
jula 2005. APTUR 2005 — 2010 pripravil tiez Urad vlady SR, tento raz v koordindcii s rezortnymi
ministerstvami — avSak stale pristupom ,,zhora nadol®. Obsahuje rozsiahly zoznam cielov, ktoré su
zaroven aj nekvantifikovanymi ukazovate'mi. Napriek referencidim na NSTUR neobsahuje Ziadne
zastreSujuce ciele amedzirezortnd integracia je, az na niektoré vynimky, ¢isto formalna. Vychodiskami
st Lisabonskd stratégia EU, Stratégia konkurencieschopnosti Slovenska do roku 2010, Stratégia EU
pre trvalo udrzatelny rozvoj a odvetvové politiky.

APTUR 2005 — 2010 trpi nedostatkom procesnych principov, napriklad substantivna integracia je
minimalna (len vo forme mierneho prieniku environmentalnych kritérii do produktovej politiky,
energetiky, Skolstva a dopravy). Neobsahuje ndstroje na rieSenie vzajomnych konfliktov priorit
jednotlivych politik a nie je naviazany na konkrétnu interpretaciu koncepcie TUR, €o otvara priestor
pre ,vyznamovu kolonizaciu“ a tiez ponechava otvoreny hierarchicky konflikt medzi NSTUR
a Lisabonskou stratégiou, ktorej implicitnym predpokladom su tzv. win-win rieSenia.

HODNOTENIE NARODNEJ STRATEGIE TRVALO UDRZATELNEHO
ROZVOJA (NSTUR)

Nasledujiice hodnotenie sa opiera o vysledky vyskumu publikované v predchédzajicich pracach
autora tohto prispevku (Sedlacko, 2005a; Sedlacko, 2005b). Vyuzili sme metodiku hodnotenia
integracie koherencie a integracie politik pre trvalo udrzatel'ny rozvoj OECD (Improving Policy...,
2002), ktora stavia na skusenostiach ¢lenskych krajin OECD a potrebe zlepSenia praktik riadenia
a adresovania institucionalnych otdzok TUR. Podobne ako metodika Vyskumného strediska na
hodnotenie vplyvov (Impact Assessment Research Centre, IARC) Univerzity v Manchestri nevnima
NSSD ako samostatny plan alebo proces planovania oddeleny od ostatnych procesov planovania,
ale ako ,,dodrziavanie stiboru principov strategického planovania pre rozvoj a koordinovany stbor
opatreni, ktoré zabezpecuju ich implementaciu® (George — Kirkpatrick, 2003). Dosiahnutie vicsej
koherencie politik si pritom vyzaduje dlhodobé usilie o zlepSenie integracie odvetvovych politik
(horizontdlna integracia), zabezpecenie vetikalnej integracie politik a zabezpefenie konzistencie
v spravani rdznych zainteresovanych skupin (Improving Policy..., 2002).

Zvolend metodika ma péat oblasti, z ktorych kazda predstavuje tematicky subor kritérii. St nimi:
spolo¢nd interpretacia trvalo udrzateného rozvoja;

jasny zavdzok a vedenie;

Specifické institucionalne mechanizmy na integréciu politik;

ucinné zapojenie zainteresovanych skupin verejnosti do rozhodovacich procesov;

primerané riadenie poznania.
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V nasledujucom texte budeme podrobnejsie hodnotit’ jednotlivé kritérid v tychto piatich suboroch.
Ked’ze dana metodika je zamyslana ako checklist, sposob hodnotenia bude jednoduchy: ak skumané
javy spifiaju podmienky kritéria, pridelime mu symbol ,v* a ak ich nespliiiaja, pridelime mu symbol
% V spornych pripadoch budeme kritéria oznacovat’ otdznikom (,,?*).

I. SPOLOCNA INTERPRETACIA TRVALO UDRZATELNEHO ROZVOJA

Tento tematicky subor kritérii sa zameriava na to, ¢i vlada zabezpecila Siroké a primerané porozumenie
konkrétnym ekonomickym, environmentdlnym a socidlnym realidm trvalo udrzatelného rozvoja a ich
vzajomného stuvisu. Spolo¢né interpretacia TUR tiez moze vyznamne prispiet’ k integracii a k vyssej
miere koherencie politik, priCom proces tvorby spolocnej interpretdcie moze podporit’ koordinaciu
medzi kI'ai¢ovymi aktérmi v procese narodného planovania.

¢ Bolo vynaloZené usilie na formulaciu jasnych, Siroko akceptovanych a opera¢nych cielov
a principov TUR?
Na toto kritérium musime odpovedat’ negativne, pretoZe vlada SR sa nepoktsila o jasnu formuléciu
konkrétnych cielov a principov TUR. Ciele obsiahnuté v NSTUR, napriek tomu, Ze boli Siroko
akceptované, su vel'mi vSeobecné a nie st vyjadrené kvantitativne alebo operacne. Principov trvalo
udrzateIného rozvoja NSTUR obsahuje Sestnast, pricom viaceré z nich povazujeme za nadbytocné
a niekol'’ko medzinarodne uznanych principov TUR absentuje. APTUR obsahoval principov len
Sest,, tie vSak boli nejasne a arbitrarne formulované. (%)

e Je koncepcia TUR dostato¢ne jasna a verejnost’ jej rozumie v dostato¢nej miere?

Vysledky prieskumu uskuto¢nené agenturou FOCUS pre Regiondlne environmentéalne centrum
Slovensko este pred prijatim NSTUR a APTUR (Prieskum..., 2000) ukazali, ze v tom Case mala
verejnost minimalne povedomie o koncepcii TUR. Problematika TUR bola az do stcasnosti
verejnosti prezentovand minimalne; a to bud’ konfliktnymi interpreticiami (napriklad ,.trvalo
udrzatelny hospodarsky rast* Ministerstva hospodérstva SR) alebo je prezentovand komplexnym,
nejasnym a pre verejnost’ tazko zrozumitelnym spdsobom (napriklad NSTUR). Trufame si
povedat, Ze ani odborna verejnost’ nema jasnd, jednotnu a ucelenti predstavu o koncepcii TUR
a akym spdsobom sa ma v praxi uplatiiovat’. (¥)

e Je koncepcia TUR dokladne chiapana verejnymi inStiticiami a na jednotlivych urovniach
verejnej spravy?
Napriek tomu, ze NSTUR ,viedla k systémovému definovaniu problémov SR v oblasti trvalo
udrzatelného rozvoja“ (Mederly, 2005 in Sedlacko, 2005b), séria interview so zamestnancami
verejnej spravy podielajucich sa na priprave klicovych odvetvovych politik a stratégii,
ktoré sme uskutocnili v rdmci nasho vyskumu (Sedlacko, 2000a), ukazala, Ze s vynimkou
Ministerstva dopravy, post a telekomunikacii SR je chdpanie koncepcie TUR u tychto
zamestnancov nedostato¢né (pri zamestnancoch Ministerstva zivotného prostredia SR, ktorych
chipanie environmentdlneho aspektu TUR je na vynikajicej urovni, si nie sme isti mierou
ich porozumenia socidlnemu a ekonomickému aspektu). Zodpovednost' za tento stav nesie
predovsetkym konceptudlna nejasnost NSTUR (napriklad jej definicia TUR ma viac nez 80
slov) a nezvladnutie stvisiaceho procesu komunikécie a nedostatok politickej vole zo strany
vlady. Miera pochopenia koncepcie TUR na ostatnych trovniach verejnej spravy je pre nas
neznama. Predpokladdme vSak, Ze procesu zjednocovania interpretacie koncepcie TUR chyba
nielen horizontdlna, ale aj vertikdlna dimenzia (v zmysle prepojenia miestneho, regionalneho,
narodného a medzinarodného pristupu k TUR). (%)
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e St uzitky TUR dokumentované jasnymi prikladmi zaloZenymi na Statistickych adajoch?
Existuje viacero uspesnych prikladov implementdcie TUR, napriklad implementacia
niektorych Miestnych Agiend 21, ktoré vSak v procese narodného planovania pre TUR nie su
pouzivané ako showcase §tudie, dokumentujuce prospesnost koncepcie TUR a budujuce jej
verejnu akceptaciu. (%)

I1. JASNY ZAVAZOK A VEDENIE

Tento okruh kritérii sazameriava na schopnost’ vlady priradit’ prioritAm TUR primeranu vahu, zabezpecit’
vlastnictvo, jasny zavdzok a vedenie (owmership, commitment, leadership) v procese narodného
strategického planovania pre TUR. Jasny zavdzok na drovni vlady vie pdsobit’ na intenzivnejSiu
koordinaciu medzi aktérmi procesu narodného strategického pldnovania a integraciu politik.

o Existuje jasny zavizok na najvysSej irovni sformulovat’ a implementovat’ ciele a stratégie
TUR?
Jasny zavizok existuje v podobe uzneseni vlady, ktorymi boli prijat¢é NSTUR a APTUR 2005
— 2010 a zakotvena povinnost’ ro¢ného odpoétu. (v')

e Je tento zavizok sprevadzany ucinnou komunikaciou?
Na komunikdciu je zriadend internetova stranka www.tur.gov.sk, avSak problematika TUR nie je
podl'a nasho nézoru celkovo u¢inne komunikovana. (%)

e Je vynakladané usilie na prekonanie medzier medzi administrativhou a politickou
agendou?
Doposial’ bol TUR, resp. tlohy vyplyvajice z NSTUR a APTUR 2005 — 2010, vladou vnimany
¢isto ako administrativna agenda a tato sa nestala politickou agendou vlady. (%)

e Je vedenie vyjadrené ako ¢asovo postupna sekvencia priorit?
Napriek posunu medzi NSTUR a APTUR 2005 — 2010 v schopnosti stanovovat’ ciele nevnimame
sucasné usilie vlady v kontexte TUR ako na seba nadvédzujicu sériu priorit. (%)

e Zachovava vlada aj napriek dlhodobej povahe otazok TUR pocit neodkladnosti?
V tomto bode vlada zlyhala, medzi NSTUR a APTUR 2005 — 2010 ubehli takmer 4 roky. Zo
spdsobu stanovenia cielov ,,nultou verziou APTUR a APTUR 2005 — 2010 a ani z vyjadreni
vlady nevyplyva pocit urgentnosti. (¥)

¢ Su priekopnicke aktivity vybranych agentir a miestnych komunit podporované, odmernované
a Sirené?
Podobne ako kritérium dokumentovania Gzitkov TUR jasnymi prikladmi musime toto kritérium
hodnotit’ negativne. V1ade sa nepodarilo proces narodného strategického planovania pre TUR
prepojit’ s miestnymi iniciativami. (%)

I1. SPECIFICKE INSTITUCIONALNE MECHANIZMY NA INTEGRACIU POLITIK
Tento stubor kritérii sa zameriava na hodnotenie tvorby podmienok na integraciu politik a dosahovanie

vysSej miery koordinacie a koherencie. Nadrezortny ,katalyzator® a mechanizmy kritického
hodnotenia st vnimané ako podstatné inStitucionalne mechanizmy na dosiahnutie integracie. Ked’ze
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viacsina Clenskych krajin OECD sa vyznacuje rasticou decentralizaciou politickej moci, za vyznamnu
sa povazuje potreba prenosu medzinarodnych, narodnych a regiondlnych politickych priorit do
miestnych opatreni. Kritickymi prvkami st nachadzanie rovnovahy medzi miestnou autonomiou
a centralnymi riadiacimi kapacitami, znizovanie rizika fragmentacie a prekryvania kompetencii
a zachovanie mechanizmov zodpovedania sa za TUR (accountability).

e Existuje inStitucionalny , katalyzator* zodpovedny za ,,vymahanie* stratégii TUR?
Takéto inStituciondlne katalyzatory existuji v podobe Uradu vlady SR a Rady vlady SR pre TUR,
avsak doposial’ nevyuzili svoje kompetencie a nepriznali koncepcii TUR politicku dolezitost. (v')

e Je tento ,katalyzator® strategicky umiestneny v Strukture vlady?
InStitucionalne katalyzatory st umiestnené strategicky a nadrezortne. Problematika TUR spada
do posobnosti podpredsedu vlady pre eurdpsku integraciu, 'udské prava a mensiny — nie je vSak
na jeho internetovej stranke ani spomenuta. (v')

e Prebiehaju Specifické revizie zakonov a regulacii s ciel'om overit’ ich konfliktnost’ s TUR a st
ciele TUR zakotvené v novej legislative a regulaciach?
Vysledky vyskumu prezentovaného v predchadzajticej praci autora (Sedlacko, 2005a), naznacuju,
ze zakotvenie cielov TUR v novej legislative je len formalne. ,,Nulta verzia® APTUR vsSak
obsahuje ako jednu z priorit ,,vypracovanie mechanizmu zabezpecujuceho postupné vytvaranie
integrovaného pristupu k sektorovym stratégiam a politikam rozvoja SR tak, aby boli vo vzajomnom
sulade a bola zabezpecena kontinuita z ¢asového hladiska®. (?)

e Existuji mechanizmy ucinnej spitnej vizby medzi jednotlivymi Groviiami verejnej spravy?
Otazkou je, ¢o znamena ,,u¢inny*; taktieZ nie sme schopni zhodnotit’ mechanizmy spétnej vizby
v jednotlivych rezortoch. (?)

e Posuvaju sa organizacie od uzkeho odvetvového vnimania k problémovo orientovanej agende?
Nie je jednoduché odpovedat’ na tuto relativne Siroku otazku, ktord sa uzko dotyka aj kapacit na
koordinéciu a d’alsich aspektov. Myslime, Ze je badat’ narast medziodvetvovych alebo nadrezortnych
procesov (t. j. ktoré sa snazia o adresovanie komplexnych problémov multisektorovym pristupom),
avSak typickejSim je eSte stale rozdelovanie problému do kompetencii jednotlivych rezortov. (?)

e Je TUR integrovany do zakladnych ¢innosti vlady, napriklad pri tvorbe Statneho rozpoctu?
Na ttto otazku musime odpovedat’ negativne. Trvalo udrzatel'ny rozvoj nie je povazovany za rovinu,
ktora by sa mala premietat’ do zakladnych ¢innosti vlady. (¥)

¢ Existuje ramec na hodnotenie vykonu verejnych inStitacii vo vztahu k TUR?
Existencia takéhoto ramca ndm nie je zndma; najcastejsie sa zvykne hodnotit’ finan¢né uspornost’
institucii vo vztahu k vystupovym ukazovatelom. (%)

e Existuju mechanizmy evaluacie a reportingu na podporu strategického hodnotenia TUR vo

verejnom sektore (indikatory pokroku, analyzy nakladov a uzitkov, hodnotenie vplyvov na
spolo¢nost’ a Zivotné prostredie)?
Zial, neboli zatial’ $pecifikované ani metodiky, ani vyzadované procesy/nalezitosti na hodnotenie
vplyvov navrhovanej legislativy a pripravovanych strategickych planov na zamestnanost, Statny
rozpocet, ¢i zivotné prostredie. Tieto dva mechanizmy pritom nemozno povazovat’ za dostatocné
v kontexte tispechu v tomto kritériu. (%)
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e Vyuziva vlada tieto mechanizmy efektivne?
Podobne ako na predchadzajucu otazku, musime aj na tato odpovedat’ negativne. Mechanizmy su
nedostatocné a nedostatone vyuzivané. (%)

e Boli vytvorené nezavislé mechanizmy auditu a reportingu?
V strukture verejnej spravy SR existuju instittcie s takymito pravomocami (Najvyssi kontrolny
urad SR a pod.), ich vykon sa vSak podl'a naSho dojmu zameriava skor na finan¢né riadenie.
Mechanizmy sliziace na hodnotenie vykonov verejnych institucii v kontexte trvalo udrzatelného
rozvoja zatial’ neexistuju. (¥)

¢ Bol nejaky organ/inStiticia povereny poskytovanim poradenstva verejnym inStiticiam?
Existencia institucie s takouto kompetenciou ndm nie je znama. (%)

IV. UCINNE ZAPOJENIE ZAINTERESOVANYCH SKUPIN SPOLOCNOSTI DO
ROZHODOVACICH PROCESOV

Tento subor kritérii sa zameriava na hodnotenie mechanizmov vytvorenych na zapojenie subjektov
z podnikatel'ského sektora, odborovych organizacii, mimovladnych organizacii a zoskupeni obanov
do rozhodovacich procesov. Verejna konzultdcia a participacia by sa nemala stat’ len forméalnym
ukonom, ale ani ospravedlnenim odkladania rozhodnuti o konfliktoch citlivych priorit.

¢ Existuju ucinné mechanizmy na informovanie spotrebitel’ov o nasledkoch spotrebitel’skych
rozhodnuti?
Na tito otdzku musime odpovedat negativne — podla ndSho nazoru spotrebitelia nie st
uc¢inne informovani o socidlnych, environmentalnych a ekonomickych doésledkoch svojich
spotrebitel’skych rozhodnuti. (%)

e Uskutocnila sa revizia pravneho ramca na zabezpecenie jasnych podmienok na verejnu
konzultaciu a participaciu?
Ramcové podmienky na verejnii participdciu su viac-menej jasné v oblasti verejného
pripomienkového konania k navrhom legislativy a strategickych pldnov a v procesoch hodnotenia
vplyvov na Zivotné prostredie (EIA) a implementacie Aarhuskej konvencie. Nie st vSak jasné
pravidla na sposob zohladnenia/nezohladnenia pripomienok verejnosti a na uplatiiovanie
zrychleného pripomienkového konania. (?)

e Su dané jasné pravidla kedy, s kym a ako verejne konzultovat’?
Podl’a naSich znalosti formalne pravidla v tejto oblasti nejestvuju. (%)

e Je na vSetkych trovniach uplatiiovany Specificky pristup k tvorbe politik (t. j. pripad od
pripadu), ktory by zohPadiioval vietky rozmery problému a zapajal verejnost’?
Na tuto otdzku musime na zéklade naSich znalosti odpovedat’ negativne. (¥)

¢ Existuju mechanizmy na hodnotenie konzultacii, zabezpecenie spéitnej vizby a monitorovanie
vplyvu participacie na rozhodovacie procesy?
Verejné pripomienkové konanie sa sice vyhodnocuje, tento mechanizmus v§ak podl'a ndsho nazoru
nie je dostacujuci. (?)
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o Je zabezpecena transparentnost’ (t. j. napriklad utajené informacie si vynimkou, nie pravidlom)?
Na toto kritérium nevieme fundovane odpovedat’; proces tvorby a prijimania politik ma vSak
mozno nedostatky v oblasti zabezpecenia transparentnosti — prilezitosti na ti¢ast’ verejnosti su
limitované nedostatoénymi informéciami o predmete konzultacii (MZPSR, 2005). (?)

e Uplatiiuji sa mechanizmy transparentnosti pri klI'icovych rozhodnutiach na vSetkych
urovniach spravy?
Na tato otazku musime odpovedat’ negativne. (%)

V. PRIMERANE RIADENIE POZNANIA

Vedecké poznanie je kI'icovym vstupom formulécie politik pre trvalo udrzatel'ny rozvoj. Okrem rozvoja
vedeckého poznania v Specifickych oblastiach je potrebné aj zlepSenie prepojenia medzi vedeckou
obcou a osobami v rozhodovacich pozicidch, zmeny v sposobe prijimania rozhodnuti (predovsetkym
zavedenie hodnotenia alternativ) a posilnenie lohy principu predbezZnej opatrnosti v pripadoch vedecke;j
neistoty. V oblasti hodnotenia politik je potrebny rozvoj metdd multidisciplinarneho a holistického
hodnotenia ndkladov a uzitkov za ucasti verejnosti, predovSetkym zainteresovanych skupin.

e Su transparentné mechanizmy riadenia konfliktnych poznatkov podporené arbitraznymi
mechanizmami (napriklad ,,ombudsmanom TUR*)?
Nie su nam zndme Ziadne arbitrdZzne mechanizmy riadenia konfliktnych poznatkov, ktoré by sa
Specificky zameriavali na trvalo udrzatelny rozvoj. Taktito tilohu by vS§ak mohla hrat’ ad-hoc expertna
skupina pre TUR, ktora bola vytvorena v nadvidznosti na akény plan (pozri Haas, 2004). (%)

e Zabezpecuje vlada ramec na konStruktivnu diskusiu o oblastiach nesihlasu prostrednictvom
vypracovania scenarov a moznosti?
Na tuto otazku musime odpovedat’ negativne. Podl'a ndsho ndzoru bolo v nedavnej dobe prijatych
viac politik alebo zakonov, ktoré boli prezentované ako TINA (,,there is no alternative™),
pricom nebol vytvoreny dostatocny priestor na diskusiu o variantnych moznostiach. (%)

e Venuje sa dostatona pozornost’ zabezpeceniu ucinnosti a ispornosti informac¢nych tokov
medzi vedeckou obcou a osobami v rozhodovacich poziciach?
Na tuto otdzku odpoveddme negativne. (%)

e Podporuju politiky vyskumu vedecké siete a medzidisciplinarny vyskum?
Sucasné politiky vyskumu podporuju najméd budovanie sieti inovativnosti s cielom dosiahnut’
vyssiu konkuren¢na schopnost’” SR v podmienkach svetového hospodarstva. Nie su nam pritom
zname priority zamerané na medziodvetvovy a multidisciplinarny vyskum, ktory je nevyhnutnou
podmienkou vedeckého skiimania TUR. (%)

e Uplatiiuje sa Specifickd podpora prediktivheho poznania relevantného na rozhodovanie

(predovsetkym zabezpecenim primeranej kombinacie siikromného a verejného financovania
vyskumu)?
Ojedinelo sa objavuju pripady podpory prediktivneho poznania zo strany Ustrednej verejnej spravy,
avSak miera ich vyuzitia v rozhodovacich procesoch sa zda byt minimalna. Za ,,primerané* sa
v stcasnosti v podmienkach SR povazuje zvysenie podielu sikromnych zdrojov na financovani
vyskumu a vyvoja, otdzkou vSak zostava, ¢i splnenie tohto ciela prinesie vysSiu vyuzitelnost
prediktivneho poznania v rozhodovacich procesoch. (%)
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ZAVER

Pri pohl'ade na tabulku 1, ktord zhriiuje vysledky ndsho hodnotenia podmienok a mechanizmov na
dosiahnutie integracie a koherentnosti politik pre trvalo udrzatelny rozvoj v SR, je zrejmé, Ze celkovo
prevazuju negativne hodnotenia.

Tabulka 1
Hodnotenie podmienok na integraciu politik pre trvalo udrzatel’ny rozvoj v SR
Skupiny kritérii
I 11 I v A\
x v v x x
x x v ? x
x x ? x <
?
x x 9 ’: x
X !
x * ?
x x
x
x
x

Negativne hodnotenia prevladaja aj v kazdej jednotlivej skupine kritérii, Co znamena, ze Slovenska
republika nebola schopna zabezpecit’ ani jednu z piatich funkcii, ktoré OECD povazuje za klIicové na
zabezpecenie integracie. Za najmenej dostacujicu pritom mozno oznacit’ oblast’ spolo¢nej interpretacie
koncepcie TUR a oblast’ riadenia vedeckého poznania pre TUR. Stale neexistuje jasna interpretacia
TUR a konkrétnych cielov v kontexte SR, priCom spolo¢na interpretacia koncepcie TUR je klicova
na dosiahnutie vysledkov v oblasti integracie a koherentnosti politik. V tejto oblasti hra kI'ai¢ovu tillohu
Narodnastratégia trvalo udrzatelného rozvoja Slovenskej republiky. Medzi hlavné prekazky anedostatky
v tomto procese radime nedostatocné zapojenie jednotlivych ministerstiev a tiez sukromného sektora
do procesu jej tvorby, nedostato¢ni mieru integracie v analyze (predovSetkym v ekonomickej oblasti)
a nejasnost’ cielov a odporucani, konceptualnu nejasnost’ problematiky a definicie TUR, nedostatocné
vlastnictvo vlady aneschopnost prijat’ princip tvorby strategického dokumentu ,,zdola nahor. Nedostatky
v riadeni vedeckého poznania relevantného pre rozhodovaci proces sa prejavuju v mnohych rezortoch
a na vSetkych urovniach verejnej spravy, samotna NSTUR tiez prakticky neobsahuje mechanizmy
inStitucionalneho ucenia. Naopak relativne najlepSie vysledky SR dosiahla pri tomto hodnoteni
v oblastiach institucionalnych mechanizmov a podmienok na verejnu participaciu.

Zaroven Citatel'a upozornujeme, ze hodnotenie uvedené v tomto texte je do znacnej miery subjektivne
a vyslovenie hodnotiaceho ndzoru pri mnohych kritéridch nebolo sprevadzané doslednym vyskumom.
Dokladnejsie a lepSie zdokumentované hodnotenia boli publikované v predchadzajacich pracach
autora (Sedlacko, 2005a; Sedlacko, 2005b), tieto maju vSak uzsi zaber a zameriavaju sa predovsetkym
na samotnu NSTUR (diskrétne ponatie) a jej schopnost zabezpecit' jednotnu interpretaciu trvalo
udrzatel'ného rozvoja, ktora by sa prostrednictvom integracie a koordinacie premietla do jednotlivych
odvetvovych politik a zabezpetila tak vy$siu mieru koherentnosti politik (pozri tiez Uvod).

Diskontinuita medzi NSTUR a APTUR bola ¢iasto¢ne odstranena prostrednictvom prijatia akéného
planu na roky 2005 — 2010, stale vSak prvky TUR pritomné v jednotlivych odvetvovych stratégiach
pochadzaju z Lisabonskej stratégie EU a vertikalnej legislativy EU a nie z NSTUR. Ak porovname
mieru integracie NSTUR a APTUR 2005 — 2010 do odvetvovych politik, musime povedat, Ze
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dosiahli r6znu podobu integracie, avSak pokrok je v oboch pripadoch nedostatocny. Na slabinach
APTUR 2005 — 2010 a celkového narodného strategického planovania pre TUR moézu mat’ podiel
aj slabiny NSTUR. Paradoxne niZ$ia miera verejnej participacie a vyssie prepojenie na procesy EU
viedli v pripade APTUR 2005 — 2010 k rastu miery integracie a hl'adaniu nastrojov na zabezpecenie
integracie a koherentnosti politik.

Za kl'ai¢ovu povazujeme potrebu formuldcie hierarchie narodnych priorit a vytvorenia mechanizmov
na rieSenie konfliktov medzi deklarovanymi strategickymi ciel'mi, rovnako ako zavadzania metodik
a uznavanych postupov ex ante hodnotenia v kontexte TUR. VIdda by mala prijat’ va¢Siu mieru
zodpovednosti za implementaciu APTUR 2005 — 2010, ktory by mal byt’ ti¢inny, flexibilny, primerane
financovany a dosahujtci vacsiu nez len formalnu mieru integracie. To pravdepodobne bude vyzadovat
formulovanie jasnej a zrozumitelnej interpretacie koncepcie TUR, ktora bude akceptovana vacsinou
aktérov a zainteresovanych skupin spolo¢nosti. Zaroven je potrebné zvysenie kapacity verejnej spravy
prostrednictvom zvySovania expertizy, zrucnosti a znalosti potrebnych pre TUR u zamestnancov
vietkych urovni verejnej spravy, zvysenia zodpovednosti verejnych zamestnancov za naplifianie
prijatych strategickych dokumentov, Specifického cielenia vyskumu na oblast TUR a budovania
partnerstiev medzi aktérmi z verejného, mimovladneho, akademického a sukromného sektora.
Splnenie tychto podmienok (pozri tiez jednotlivé kritéria vyssie) vytvori aj priazniva bazu na lepSiu
koordinaciu politik.
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VZTAHY VLADY A PARLAMENTU V KONTEXTE
PRISTUPENIA A CLENSTVA SLOVENSKA V EU

ERIK LASTIC!

ABSTRAKT

Napriek ustavou zakotvenej dominancii parlamentu vo vztahu k viade, je viada, predovsetkym
v legislativnej oblasti, dominantnym aktérom v iistavnom systéme SR. Integracny proces do EU
tuto prevahu viady iba zvysil. Uz zmluva o pridruzeni kladla doraz na viadu, co dalej umocnil
model pristupovych rokovani. Ak je EU v siicasnosti dominantne projektom politickych elit, tento
model sa prostrednictvom uvedenych mechanizmov reprodukoval v novych clenskych krajindach
prostrednictvom posilniiovania vilad tvarou v tvar k priamo volenym zastupitelskym zborom. Na
rozSirenie demokratického deficitu v oblasti normotvorby v EU slovensky parlament reagoval
prijatim ustavnych pravidiel, ktoré mali hrozbu/existenciu demokratického deficitu zniZit. Nizka
miera institucionalizdcie parlamentnej opozicie vsak zatial’ spésobuje, Ze parlament iba obmedzene
vyuziva formalne zakotvené kontrolné pravomoci vo vztahu k viade, napriklad v oblasti pripravy
ndrodnych pozicii SR v EU.

UVOD

Ked v roku 1997 Europska komisia (EK) publikovala prvé hodnotenie stavu pripravenosti
kandidatskych krajin na &lenstvo v EU, vyhrady voéi vplyvu vlady sa eite posilnili. Z desiatich
posudzovanych krajin jedine Slovensko nesplnilo zdkladné poZiadavky kladené kodanskymi
kritériami stanovenymi ER v Kodani a spolu s dal§imi Styrmi krajinami, ktoré nevyhoveli
ekonomickym poziadavkdm, nezacalo rokovania o vstupe. Jednou z najzavaznejSich vyhrad EK voci
Slovensku bola prisilnd vlada, ktora spdsobovala celkovi nestabilitu politickych institucii. Podla
komisie slovenskd vlada nedostatocne reSpektovala del'bu moci zakotvenu v Ustave a prili§ ¢asto
neresSpektovala prava opozicie (Commission Opinion, 1997, s. 130).

Vol'by v roku 1998 priniesli do tradu novt vladnu koaliciu, ktorej sa podarilo v relativne kratkom Case
presved¢it instittcie EU a jej ¢lenské krajiny, Ze ilohy a zodpovednosti ostatnych instittcii repektuje
a spory medzi jednotlivymi zlozkami moci v §tate neprekracuji hranice tradicne akceptovanych
sporov v demokracii. UZ v roku 1999 EK konstatuje, Ze ,,vdaka zmendm prijatym od septembra 1998
uz Slovensko spitia politické kritéria stanovené summitom v Kodani® (Regular Report, 1999, s. 70).
Samotné reSpektovanie demokratickych pravidiel vSak neznamenad, Ze sa po roku 1998 moc vlady vo
vztahu k parlamentu zmensila.

Hlavnou otazkou tejto Studie je zistit, akym spdsobom pristupovy proces a clenstvo Slovenskej
republiky v EU ovplyvnili vztahy medzi vladou a parlamentom. Predpokladdme, ze zmeny

! Mgr. ERIK LASTIC, PhD. — Katedra politolégie, Filozoficka fakulta, Univerzita Komenského, Bratislava.
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v exekutivno-legislativnych vztahoch nie st iba dosledkom integracného tlaku, ale vyplyvaju
zo SirSieho trendu posiliiovania tlohy vlady v tstavnom systéme SR, ¢i uz vo vztahu k ostatnym
mociam, alebo k jej momentalnym pravomociam. Navyse, ani legislativna moc — parlament — nie
je v tomto procese pasivnym pozorovatelom, ale osobitne po roku 2003 sa snazi dominanciu vlady
oslabit’ zakotvenim pravomoci, ktoré parlamentu umoziuju ovplyviiovat’ postup ¢lenov vlady na
zasadnutiach Rady ministrov a v Europskej rade.

VYCHODISKA: VLADA A PARLAMENT V USTAVE A PRAXI

Ak vychadzame vyluéne z ustavného textu, Slovensko je klasickym prikladom parlamentnej
demokracie charakterizovanej nadvladou parlamentu nad ostatnymi zlozkami moci. Narodna rada
SR (NR SR) je jedinym ustavodarnym a zakonodarnym orgdnom zloZzenym zo 150 ¢lenov, ktorého
hlavnou ulohou vo vztahu k vlade je podla ¢l. 86 tustavy SR rokovat’ o programovom vyhldseni
vlady SR, kontrolovat’ ¢innost’ vlady a rokovat’ o dovere vlade alebo jej ¢lenom. V1ada SR je teda
priamo zodpovedna NR SR. Ustavou predpokladana dominancia parlamentu v politickom systéme
automaticky nevedie k takémuto vysledku v politickej praxi. Ten zavisi predovSetkym od stranickeho
systému a schopnosti politickych lidrov ziskat’ podporu vacsiny poslancov v parlamente. V rokoch
1990 — 1998 sa fungovanie parlamentnej demokracie menilo. Pohybovalo od ,,vlady zhromazdenim®,
ked vlada nedisponovala disciplinovanou véacsinou a bola vydana napospas parlamentu (1992 —
1994), cez tzv. ,tyraniu vicSiny“, zaloZenej na zjednoduSenom principe ,,vitaz berie vSetko* az
k takmer neobmedzenej vlade premiéra (1994 — 1998), ktory bol schopny efektivne kontrolovat’
svojich koalicnych partnerov a limitovat’ vplyv opozicie. Po vol'bach v roku 1998 sa situacia
modelovo priblizila k ,,funkénému parlamentarizmu® (Sartori, 2001), v ktorom maji politické
strany kI'icové postavenie v organizacii prace parlamentu a v exekutivno-legislativnych vztahoch.
Zakladnym vystupom vladnutia vo vztahu k parlamentu je predkladanie navrhov zdkonov, ulohou
zakonodarného zhromazdenia je ich schvalovanie. Integracia SR do EU priniesla aj organizaéné
zmeny v ramci vlady, ako aj tvorbu Uplne novych institacii zabezpecujicich vykon niektorych uloh
spojenych exkluzivne s integraciou do EU. Zvolime si historicky pohlad, ktory bude vychadzat
z porovnania troch vlad, ktoré pdsobili na Slovensku pocas jednotlivych faz integraéného procesu
a museli sa vyrovnat s imperativnou poziadavkou vi&siny ob&anov stat’ sa &lenskou krajinou EU.
Ide o tretiu vladu V. Meciara v rokoch 1994 — 1998, prvu vladu M. Dzurindu 1998 — 2002 a napokon
druhu vladu M. Dzurindu od roku 2002 az po suc¢asnost.

Vsetky tri vlady mali navrch v pocte predloZenych navrhov zdkonov v porovnani s poslancami NR
SR a vybormi NR SR. Statistické udaje potvrdzuju, Ze z celkového mnozstva prijatych zakonov az
80% z nich iniciuje vlada SR. Poslanci parlamentu sa podiel'aji na zvy$nom pocte predloZzenych
zékonov, nechévajiuc vybory NR SR v tlohe §tatistu, ktory len vynimoc¢ne vyuZziva svoju legislativnu
iniciativu. Uloha NR SR ako celku sa tak pocas poslednych 15 rokov obmedzuje na pozmeiiujice
navrhy k zdkonom predkladanym vlddou a ich samotné schvalovanie. Predbezné vysledky Studia
legislativneho procesu naznacuju, zZe poslanci naj¢astejSie vyuzivaju svoju zdkonodarnu iniciativu
prostrednictvom predkladania pozmenujtcich navrhov, a to nielen pocas rokovania vyborov, ale
aj na zasadnuti pléna rokujiceho o konkrétnom navrhu. Treba zd6raznit, Ze prave pozmetiovanie
zédkonov v druhom ¢itani vyvoldva vel'kd nevol'u vlady, ked’Ze narusuje obsah 1 systematiku zakonov
(Lastic, 2004).
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Tabul’ka 1
Legislativny proces v SR

Pocet zakonov
« e « prijatych Pocet zakonov
Vlady 1994 — 2006 Procet prljz,‘tyCh Foce’:t cell’(ovo v skratenom vetovanych
vladnych navrhov | prijatych zakonov c L .
legislativnom prezidentom
konani

II1. Mecdiarova vlada 287 313 50* 32

I. Dzurindova vlada 406 532 100 72

I1. Dzurindova vlada 458 550 36 51

Poznamka: * Skrdtené legislativne konanie umoznené od 1. janudra 1997.

Legislativnu zataz parlamentu ilustruje aj celkovy pocet zakonov predkladanych pocas jednotlivych
vlad. Kym pocas tretej Meciarovej vlady sa celkovy pocet schvalenych zakonov dostal na ¢islo 313,
pocas prvej Dzurindovej vlady toto Cislo nardstlo az na 532 zakonov, ktoré schvalil parlament.

V pripade, ze vlada disponuje disciplinovanou vacSinou v parlamente, dominuje celému legislativnemu
procesu a opozicni poslanci maji minimalnu moznost’ zasiahnut' do tvorby zakonov, ¢o potvrdil
najmé vyvoj v rokoch 1994 — 98. Obmedzenie vacsSinového principu vladnutia vtedy vyzadovalo bud’
aktivneho prezidenta, ktory by vyuzil pravo veta, alebo aktivnu opoziciu, ktord by napadla schvaleny
pravny predpis i jeho Cast’ v konani o stulade pravneho predpisu pred tstavnym sudom. Kym prva
moznost’ bola v rokoch 1994 — 1998 bola vyuzivana zriedkavejSie, vzhladom na obmedzené ucinky
prezidentského veta,’ tak druha pontikala kone¢né riesenie v moznosti nalezu sudu o nestilade pravneho
predpisu s ustavou. Ani sudna kontrola ustavnosti zdkonov a jej relativne Casté vyuzivanie v praxi
vSak neprinieslo do ustavného systému vyraznejSie vyvazenie dominantného postavenia vlady. O ¢o
dlhsie trvalo konanie o sulade zadkonov, o to rychlejSie moznosti na schvalovanie novych zakonov
ponukol novy rokovaci poriadok NR SR 350/1996 Z. z.. V legislativnom procese uplatiiovany princip
tyranie vacSiny tak bol zvyrazneny od. 1. janudra 1997 moznostou prijat navrh zakona v skratenom
legislativnom konani (SLK). Zo 142 navrhov zdkonov schvalenych NR SR od 1. januara 1997 do
konca volebného obdobia az vyse tretina z nich, 50, bolo schvalenych prostrednictvom SLK. K nérastu
vyuzivania SLK doslo pocas prvej Dzurindovej vlady. V prvom roku jej vladnutia boli vSetky navrhy
zékonov prijaté v SLK, v roku 1999 klesol tento pocet ,,uz len“ na 49 % zo vsetkych prijatych zdkonov
a dalej sa znizoval. Nadmerné vyuzivanie SLK sa zase objavilo na zaciatku druhej Dzurindovej
vlady, koncom roku 2002, ked’ poc¢as prvych Styroch schddzi novozvolena NR SR celkovo schvélila
20 z 22 zakonov v SLK.

NOVELA USTAVY SR 2001: EXEKUTiVNO-LEGISLATiVNY ROZMER

Vsetky kandidatske krajiny snaZiace sa o vstup do EU stali pred podobnou vyzvou ako Slovensko.
Muselingjst’ vhodny spdsob na zahrnutie vel'’kého mnozstva europskej legislativy do vlastnych pravnych
systémov. Hl'adali mimoriadne proceduralne nastroje, ktoré by umoznili urychlit’ prijimanie acquis
communautaire. Slovensko sa v ramci svojej stratégie dobiechania rozhodlo zabezpecit' rychlejsie
prijimanie zakonov, ktoré viedlo k vynechaniu parlamentu a zarovenn k dalSiemu formalnemu
posilneniu vlady. Novela tstavy 90/2001 Z. z.. priniesla doslova zlom v dovtedajSej koncepcii ustavnej
del'by moci. Rozsirila totiz pdvodné ustavné splnomocnenie vlad vydavat’ nariadenia. Navyse vlade

2 Podla povodného ¢l. 84 ustavy SR na opitovné schvalenie zakona vrateného prezidentom stadila opitovne jednoduché

viacsina poslancov NR SR.

60



Kvalita riadenia v novom eurdopskom administrativnom priestore

umoznila ukladat’ prostrednictvom tzv. aproximac¢nych nariadeni povinnosti v zmysle ¢l. 13 ods. 1
pism. ¢) Ustavy SR. Kym povodne vldda mohla vydavat nariadenia iba na vykonanie zakona a v jeho
medziach, tzv. aproximacné nariadenia sa v zakonom definovanych oblastiach stavaji normotvornymi
aktmi, ktoré maju spdsobilost’ ukladat’ povinnosti fyzickym a pravnickym osobam. To znamena, ze
novela ustavy SR 90/2001 Z. z. vyrazne zasiahla do tstavou predpokladanej del'by moci, ked’ dala
vlade pravomoc ukladat’ (v obmedzenych oblastiach) povinnosti, co bolo dovtedy vylu¢ne pravomocou
Narodnej rady SR.

V diskusii pléna k navrhu novely ustavy sa len malad Cast’ vystupeni dotkla posilnenia pravomoci
vlady. Aj ked’ v kontexte rozsiahlej zmeny tustavy zostal ¢l. 120 ods. 2 na pokraji zaujmu, niektori
poslanci sa k nemu pocas dvojtyzdnovej diskusie predsa len vyjadrili. Poslanec R. Hofbauer (HZDS)
sa v suvislosti s ¢l. 120 opytal, ¢i sa vstup do eurodpskeho spolocenstva netyka nahodou aj vsetkych
obCanov tohto Statu, netyka sa nahodou poslaneckého zboru, parlamentu? Odpovedal mu jeden
z autorov novely, L. Orosz (SDL). ,,Neviem, Ci viete, pan poslanec R. Hofbauer, ze ak nam bude
hrozit’ vstup do Eurdpskej unie, tak budeme musiet’ prebrat’ okolo 90 tisic pravnych predpisov. Z nich
vacsina bude mat charakter technickych noriem. Ak by to robil parlament, tak jednoducho by iné veci
robit’ nemohol.*“ (Stenograficky zdaznam rokovania NR SR, 6smy den rokovania 45. schodze NR SR,
9. februara 2001).

Po emotivnej diskusii, umocnenej priamym televiznym prenosom napokon v tretom ¢itani podporil
rozsiahlu novelu ustavy minimélne potrebny pocet 90 poslancov. Vldda SR na jej zaklade ziskala
pravomoc vydavat nariadenia na vykonanie Eurdpskej dohody o pridruzeni a na vykonanie
medzindrodnych zmlav podla ¢l. 7 ods. 2.

ZAKON O APROXIMACNYCH NARIADENIACH

Predpokladom praktického vyuzitia prdvomoci vlady na vyddvanie aproximaénych nariadeni bolo
urcenie zakonného rozsahu, v ktorom mohla vlada povinnosti ukladat’. Tento rozsah stanovil zakon
o aproximacnych nariadeniach, ktory vlada SR predloZzila na konci septembra 2001 do Narodne;j
rady SR.

Podl'a predkladacej spravy k navrhu zédkona bolo jeho ucelom ,urychlit' legislativny proces
a prijatie potrebnych pravnych predpisov v procese aproximacie prava“. Vladny névrh zdkona
pocital s tym, ze vlada bude mat, s vynimkou presne stanovenych oblasti, pomerne Siroky priestor
na normotvorbu. Vlada tak v § 2 jednotlivé oblasti normotvorby Specifikovala, zaroven si vSak
ich deklaratérnym vymenovanim chcela ponechat’ priestor pre budicu normotvorbu v inych
oblastiach. Takato otvorend pravomoc by vlade, v pripade schvédlenia v NR SR umoznila, aby
si sama urcovala oblasti implementacnej normotvorby. I$lo by o dalSie posilnenie vlady SR na
ukor narodnej rady. Vlada v dovodovej sprave k zdkonu stanoveny rozsah odoévodnila potrebou
realizovat’ aproximéciu prava aj podla inych ¢lankov Asocia¢nej zmluvy, nez len Casti o vytvoreni
jednotného trhu.

Jedinym obmedzenim normotvornej ¢innosti vlady tak podl'a ndvrhu zdkona zostala uprava § 2 ods. 2,
podTla ktorého nesmie vlada nariadenim upravovat’ medze zakladnych prav a slobod, statny rozpocet,
vytvorit’ novy Statny organ a dalSie veci, ktoré majui byt podla Gstavy upravené zakonmi. Navrh v §
4 stanovil notifika¢ni povinnost’ vlady vo¢i NR SR. Vlada je podla neho povinné polro¢ne prekladat’
narodnej rade pisomnu informdciu o prijatych nariadeniach a plane nariadeni na nasledujtcich Sest’
mesiacov.
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Pri prerokovani navrhu v narodnej rade doslo na zaklade spolo¢nej spravy ustavnopravneho vyboru €.
1817/2001 k dvom vyraznym zmenam vladneho navrhu. Ustavnopravny vybor navrhol, aby v § 2 boli
oblasti aproximadcie nariadeni upravené taxativne. Oproti vladnemu navrhu zo zakona vypadli oblasti
pravidiel hospodarskej sutaze; nepriamych dani; Zivotného prostredia a ochrany zdravia a Zivota
'udi, zvierat a rastlin. Tato zmena nie je v dostupnych dokumentoch zdévodnena, zrejme sa poslanci
obavali, ze vlada bude moct’ vydavat nariadenia v priliSnom rozsahu, preto tento rozsah obmedzili.
Nepremyslené rozhodnutie parlamentu naznacuje aj rychla novelizacia prijatého zakona po uplynuti
niekol’kych tyzdinov od jeho schvélenia.

Ustavnopravny vybor tiez presadil kontrolny mechanizmu (§ 4 ods. 3), podl'a ktorého méze NR SR po
prerokovani informacie poziadat’ vladu SR, aby pravnu upravu navrhovanu vo forme aproximacného
nariadenia predlozila ako vladny navrh zakona.

Predkladatel’ navrhu, podpredseda vlady L. Fogas, podporil pozmeriujice navrhy, ktoré podla neho
»predsalenznamenajaurcité umocnenie kontrolnychmechanizmov Narodnejrady Slovenskej republiky
vo vztahu k predkladanym a schvalovanym aproximac¢nym nariadeniam® (Stenograficky prepis, 12.
deni rokovania 53. schodze NR SR, 14. decembra 2001). Z pritomnych 98 poslancov podporilo navrh
zékona o aproximac¢nych nariadeniach v zneni pozmernujticich navrhov ustavnopravneho vyboru 76
poslancov, 18 sa zdrzalo a 4 nehlasovali.

Uz o mesiac neskor bola do NR SR predlozend novela zdkona ¢. 19/2002 Z. z. o aproximaénych
nariadeniach. Hoci i§lo o poslanecky navrh,® bol v skuto¢nosti iniciativou vlady, ktora ziadala, aby
mohla vydavat’ nariadenia aj v oblasti pol'nohospodarstva. Tej istej oblasti, ktora zjej povodného navrhu
vypadla pocas schvalovania ndvrhu zakona v NR SR. Druhym dévodom bolo povodné ustanovenie
§ 3 ods. 2 zakona, ktoré umoznilo na zédklade aproxima¢ného nariadenia vydéavat’ dalSie vykonavacie
pravne predpisy. Vznikli pochybnosti, ¢i nariadenie ako delegovany pravny predpis ma schopnost’
delegovat’ pravomoc vydat vykondvaci pravny predpis. Z tohto dovodu sa dikcia § 3 spresnila.
Na zdklade schvéaleného navrhu vyboru pre poédohospodarstvo bol termin ,,polnohospodarstvo®
nahradeny terminom ,,pddohospodérstvo®. Naopak, navrh toho istého vyboru, aby vlada mohla
vydavat’ nariadenia aj v oblasti zZivotného prostredia odmietol gestorsky tstavnopravny vybor s tym,
ze je v rozpore s ¢l. 44 ods. 5 ustavy, podla ktorého podrobnosti o pravach a povinnostiach tykajacich
sa prava na ochranu zivotného prostredia je mozné upravit’ len zakonom. Celkovo novelu zakona
podporilo v tretom ¢itani 116 zo 122 poslancov.

Nakoncijuna 2004 predlozila viada SR do NR SR d’al$iu novelu zékona o aproximacnych nariadeniach.
Tento raz i§lo o reakciu na ¢lenstvo SR v EU, ktoré zmenilo aj prostredie, v ktorom vznikla pravomoc
vlady vydavat aproximacné nariadenia. Zanikol totiz hlavny dovod existencie tejto pravomoci,
vykonavanie Eurdpskej dohody o pridruZeni. Vlada sa rozhodla poziadat novelou o prediZenie
moznosti vydavat aproximac¢né nariadenia z dovodu plnenia zdvizkov vyplyvajicich z medzinarodne;j
zmluvy uzavretej podla ¢l. 7 ods. 2 ustavy SR. Vzhladom na charakter aktov povazovala vlada za
vhodné, aby mohla vydéavat’ aproximacné nariadenia aj v oblasti zivotného prostredia, parlament
aj tento navrh schvalil. Tu ista poziadavku pritom v predchadzajucom volebnom obdobi odmietla
NR SR s poukazom na konflikt s tistavnym ¢lankom 44 ods. 5. Ulah¢enie normotvornej ¢innosti
vlady prinieslo aj zakotvenie tzv. aproximacného odkazu, ktory umoziuje vlade odkéazat’ na prilohu
pravneho aktu ES/EU v samotnom aproxima¢nom nariaden.

3 Hoci navrh predkladali poslanci L. Orosz a A. Hoffmann, spracoval ho Intitat aproximacie prava pri Urade vlady

SR. Vlade to umoznilo uplne obist’ legislativny proces na urovni vlady a uSetrit’ niekol’ko tyzdnov.
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Néavrh novely pri prejednavani v NR SR sa Ciastone zmenil, iSlo vSak o legislativno-technické upravy.
Parlament odmietol dva pozmenujuce navrhy Vyboru pre europske zélezitosti (VEZ). V prvom
vybor navrhol, aby vlada ziskala prdvomoc vydavat’ nariadenia aj v oblasti vzajomného uznavania
kvalifikéacii. Druhy, z pohl'adu vztahu medzi vladou a NR SR zaujimavejsi, navrhoval, aby zo zdkona
vypadla povinnost’ vlady SR predkladat’ NR SR informaécie o prijatych nariadeniach a dalSom zdmere
ich prijimania. Dévod? Podl'a uznesenia ¢. 10 VEZ sa totiz ,,podavanie tejto informacie postupom
Casu stalo formalne a zbytoCne zatazujuce narodnu radu aj vladu®. Oba névrhy poslanci zamietli.
V zévereCnom hlasovani podporilo novelu zakona ¢. 607/2004 Z. z. 128 zo 139 poslancov, priCom
hlasovania sa zdrzali iba poslanci KSS.

Formalne zmeny tstavného rdmca a nasledna uprava zakonov, ktoré mali umoznit' urychlené prijimanie
zdkonov suvisiacich so vstupom SR do EU reprezentujt znaény paradox vo vyvoji nasej parlamentne;j
demokracie. V radmci noviel ustavy 1999 a 2001 sice prislo k celkovému spresneniu nejasnych vztahov
medzi jednotlivymi zlozkami moci, ale po sktisenosti s ,,tyraniou vacSiny* by sa dalo oCakavat, ze
poslanci budi k zmendm v systéme del’by moci citlivejsi. Dotyka sa to najmé oblasti formalneho
posiliiovania postavenia vlady SR v oblasti normotvorby, 1 ked’ z dévodu pristupového procesu do
EU. Naznaduje to, Ze slovensky parlamentarizmus uprednostiiuje rychle a efektivne technické riesenia
na ukor budovania mechanizmov, ktoré prehlbuju spolupracu jednak medzi opoziciou a koaliciou,
1 medzi vladou a parlamentom.

Komplexné analyza ahodnotenie exekutivno-legislativnych vztahov v§ak nekon¢istidiom formalnych,
ustavnych a zakonnych zmien v del’be moci, ale vyzaduje si aj preskimanie sposobu, akym zacala
vlada vyuzivat’ novu pravomoc.

Podl'a zakona o aproximac¢nych nariadeniach ma vlada SR povinnost’ pisomne v polrocnych
intervaloch informovat NR SR o vydanych aproximaénych nariadeniach v uplynulom obdobi.
Sucasne vldda oznamuje NR SR aj prehlad nariadeni, ktoré chce v danom obdobi prijat. Ide
o kontrolny mechanizmus, ktory NR SR umoziiuje zachovat’ si prehl'ad o normotvornej aktivite
vlady. Mechanizmus je navyse posilneny dalSou pravomocou, podla ktorej moze narodna rada po
prerokovani informacie poziadat’ vladu, aby pravnu upravu navrhovana ako aproximacné nariadenie
predlozila ako névrh zakona (§ 4 ods. 3).

Dosial’ vSak ide o spocivajicu pradvomoc parlamentu, kedze ani jedenkrat NR SR tito moznost’
nevyuzila. Jednym z dovodov mdze byt aj prax vlady, ktord podstatnu Cast’ prijatych aproximacnych
nariadeni na nasledujuci polrok predklada mimo legislativneho planu, ¢im sa de facto minimalizuje
preventivny ucinok planu a zasah parlamentu.* Pasivnost’ NR SR sa prejavuje aj v rokovaniach pléna,
ktoré sa zaobera informaciou o aproximac¢nych nariadeniach.

Tabul’ka 2

Pocet prijatych aproximaénych nariadeni, 2002 — 2005
Rok 2002 2003 2004 2005
Pocet prijatych aproximac¢nych nariadeni 29 177 55 49

Kym v roku 2002 vlada schvalila iba 29 nariadeni, rok pred vstupom Slovenska do EU ich bolo uz 177.
Bol to pravdepodobne aj vrchol aproximac¢nej normotvorby, ked’ze ich pocet v nasledujicom roku

4 Napriklad Informécia o vydanych aproximaénych nariadeniach vlady Slovenskej republiky v I. polroku 2004

(parlamentna tlac 795) uvadza, ze v ramci planu legislativnych tloh boli vydané 3 nariadenia, zatial’ o nad rdmec
legislativneho planu 37 nariadeni.
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klesol o dve tretiny. Z hl'adiska legislativnej techniky navrhy aproximacnych nariadeni sa pripravuju
a schval'uju v ,,balikoch®, ¢o sice zvySuje efektivnost’ tohto nastroja, ale moze ist’ na ukor kvality.

Postupné formalne posiliiovanie ulohy vlady v legislativnom procese vyvolané procesom eurdpskej
integracie sa nestretlo so zdsadnym nestuhlasom slovenského parlamentu. Jednotlivé pochybnosti
v suvislosti s novymi legislativnymi mechanizmami sa zvycajne interpretovali ako dosledok
konfronta¢nych vztahov medzi opoziciou a koaliciou. Politicka prax a maly zaujem poslancov o obsah
aproximacnych nariadeni este viac prehlbuje nerovnovazne postavenie vlady a parlamentu v procesoch
eurdpskej integracie. Formalna dominancia vlady sa tak eSte upevnila neformalnymi praktikami.
Naznacuje to, ze aproximacné nariadenia chape vlada i poslanci ako druhorady typ normotvornej
¢innosti, ktord nepredstavuje politikum, pretoze sa zrejme zatial' nedotyka hlbsich zadujmov politickych
stran. Neda sa vSak vylucit, ze v budtcnosti pride k politizéacii tychto legislativnych noriem vo chvili,
ak sa ich uplatiiovanie dostane do sporu so zdujmami vplyvnych politickych a socialnych subjektov.

NARODNA RADA VRACIA UDER: USTAVNY ZAKON O SPOLUPRACI NR SR
A VLADY V OTAZKACH EUROPSKEJ INTEGRACIE

Novela ustavy z roku 2001, v casti posiliiujucej pradvomoci vlady v oblasti vyddvania nariadeni
reagovala na zmenent tilohu vlady SR v pristupovom procese do EU. Uz podpisom Zmluvy o pridruZeni
vlada ziskala dominantné postavenie a pravomoci v oblasti eurdpskej integracii. T4 ostatne, v zmysle
ustavy patri do oblasti zahrani¢nych veci, a teda medzi pravomoci exekutivnej moci, najmé vlady SR.
Aj samotna zmluva o pridruzeni vytvorila institucionalny dizajn, v ktorom je hlavnym partnerom EU
vlada SR. M4 to svoje opodstatnenie v praktickom fungovani ustavnych organov, lebo préve vlada SR
disponuje finan¢nymi, materidlnymi a personalnymi zdrojmi na to, aby pristupovy proces zvladla.

Aktivnejsiu ulohu nérodnej rady v pristupovom procese obmedzila aj povaha pristupového baliku
acquis. O drvivej vac¢sine podmienok, ktoré pristupujice krajiny museli prijat’ sa vyjednavat’ nedalo.
Pevne zadané pristupové podmienky tak spdsobili, a to nielen v pripade Slovenska, Ze parlament do
tohto procesu ani nemal ako vstupit. Slovensko navySe muselo dohédnat’ svoj pristupovy deficit, ktory
nabralo pred rokom 1998. To sposobilo zvySeny tlak na rychlejSie prijimanie pravnych predpisov,
najskor prostrednictvom nadmerného vyuzivania SLK, neskor cez aproximaéné nariadenia vlady.
Politika ,,dohanania“ priniesla so sebou zvySenie rychlosti prijimania legislativnych noriem, alebo
povedané jazykom vlady, efektivity, ktord riadila pristupovy proces Slovenska do EU. Vietko sa
to dialo na zaklade dlhodobych preferencii verejnosti, ktord podporovala integraciu, ¢o ciastocne
legitimizovalo kroky vlady a vyvazovalo nedostatky legislativneho procesu.

Pre parlament takyto vyvoj znamenal oslabenie vlastnej legislativnej pravomoci. K oslabeniu
doslo sposobom, ktory podporila vi¢ina poslancov z dévodu, aby sa krajina stala Glenom EU v ¢o
najblizSom case. Z pohladu vplyvu parlamentu na beh veci verejnych predstavuje vyznamnejsi
moment adaptacia na samotné &lenstvo v EU. Na zaklade Zmluvy o pristapeni SR k EU a &l. 7 ods. 2
Gistavy SR, Slovenska republika preniesla vykon ¢asti svojich prav na ES/EU. Tym sa vyznamna Gast
rozhodnuti presunula mimo tizemia SR z rik parlamentu na institacie EU.

Existuje niekol’ko mechanizmov na zabezpe&enie ugasti narodného parlamentu na tvorbe EU
legislativy. Na Slovensku sa ndzory na mechanizmy spoluprace odliSovali, od presadzovanie danskeho
modelu silného zastipenia zdkonodarnej moci v eurdpskych zélezitostiach az po néazory, podla
ktorych by parlament mal zohrdvat aktivnu, ale len poradnt tlohu. PredovSetkym KDH presadzovalo
,»dansky model* a bolo hlavnym autorom navrhu ustavného zdkona o vztahu vlady a parlamentu. Jeho
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predseda a predseda NR SR P. Hrusovsky dokonca inicioval osobitnu ndvstevu danskeho parlamentu.
Na druhej strane stala SDKU, ktord od zaciatku nesuhlasila so zaviznym mandéatom pre ¢lenov vlady
udelovanych parlamentom.

Po tom, ¢o neuspel prvy pokus o istavné rieSenie vztahov vlady a NR SR v zalezitostiach EU, predlozeny
eSte v decembri 2003, predlozila na konci aprila 2004 takmer totozna skupina poslancov® pod vedenim
predsedu NR SR P. HruSovského do NR SR navrh tstavného zakona (tlac 673) o spolupraci Narodnej
rady SR avlady SR v zalezitostiach Eurdpskej inie. Navrh ustavného zdkona vychadzal z neschvalené¢ho
navrhu novely Ustavy s tym, Ze upresiioval niektoré jeho ustanovenia. Podl'anavrhu ¢l. 1 ods. 2 bola vlada
povinna predkladat’ NR SR navrh stanoviska SR k névrhu pravne zavizného aktu ES/EU do $tyroch
tyzdnov od ich dorucenia vlade. Navrh tiez ustanovil casové mantinely rozhodovania NR SR, ak sa
NR SR/jej vybor nevyjadrili k predlozenému navrhu stanoviska do troch tyzdnov/ resp. neschvalili iné
stanovisko, bol ¢len vlady viazany iba stanoviskom vlady SR. Do navrhu ustavného zakona pribudla
aj povinnost’ vlady najmenej raz ro¢ne podat’ NR SR spravu o zélezitostiach suvisiacich s ¢lenstvom
SR v EU, na zaklade ktorej mohla NR SR schvalovat’ pre vladu odportiéania na nasledujuce obdobie.
Predlozenie navrhu podporili KDH, ANO a SMK, jedinym otvorenym kritikom navrhu sa stala SDKU.¢
Pozicia Smeru a HZDS sa napriek pociato¢nym vyjadreniam zmenila v prospech navrhu.’

Navrh tstavného zdkona napokon podporilo 104 poslancov, poslanecky klub SDKU sa hlasovania
zdrzal.® V hlasovani sa presadili aj pozmeftiujuce navrhy vyplyvajice zo spolo¢nej spravy vyborov NR
SR, tla¢ 673a. Poslanci napokon vypustili lehotu Styroch tyzdiov, v ktorej mal byt ¢len vlady povinny
predlozit’ navrh stanoviska k navrhu predpisu EU a nahradili ju slovom ,,bezodkladne®. Lehota na
schvalenie stanoviska zo strany NR SR bola skratend na dva, miesto povodnych troch tyzdnov od jeho
predlozenia do parlamentu. Rozsirenie €l. 2 odsek 5 umoznilo, aby ¢len vlady mohol NR SR poziadat’
o zmenu uz schvaleného stanoviska.

Oproti technicky vycerpavajicemu riesSeniu spoluprace NR SR a vlady, ktoré predlozilo MZV SR,
sa teda napokon presadilo ustavné rieSenie spoluprace. Na to, aby NR SR mohla aktivne vstupit’
do zalezitosti EU viak bolo potrebné prijat’ zdkon, ktory by konkrétne parametre spoluprace medzi
vladou SR a NR SR v eurdpskych zdlezitostiach upravil. Narodna rada vSak vykonavajuci predpis
k ustavnému zakonu o spolupraci prijala az po vyse roku.

CINNOST VYBORU PRE EUROPSKE ZALEZITOSTI

Este podas rokovania o navrhu tstavného zakona o spolupréci v zalezitostiach EU zriadila narodna
rada doslova niekol’ko desiatok hodin pred vstupom Slovenska do EU (uznesenie &. 893) 29. aprila 2004
vybor NR SR pre eurdpske zalezitosti (VEZ). VEZ nahradil zruSeny vybor pre eurdpsku integraciu,
vedeny poslankytiou Smeru M. Betiovou. V tajnom hlasovani pléna 6. jila 2004 bol za predsedu VEZ
zvoleny T. Miku§ (HZDS), podporu mu vyjadrilo 72 poslancov.

5 Navrh predlozili poslanci M. Abelovsky (nez.), G. Bardos (SMK), V. Dado (KSS), G. Gal (SMK), P. Hrugovsky
(KDH), A. Ivanko (nez.), L. Lintner (ANO), P. Minarik (KDH), V. Tka¢ (HZDS, teraz Smer).

Poslanec SDKU P. Kubovi¢ v rozhovore pre agentiiru SITA povedal, Ze ,taka siln zaviznost pre ministra, ked’ ide
na rokovanie, kde sa zuc€astiiuje 25 Statov a hl'ad rieSenie, nie je vhodna. Minister musi mat’ priestor, aby Slovensko
nevystupovalo ako krajina, ktord chce nieco rusit’ alebo rozvracat™ (SITA, 9. maja 2004).

V tom ¢ase uz Cerstva poslankyiia EP za Smer M. Beniova pre agenturu SITA vyhlasila, ze névrh je nejasny a povrchny
(SITA, 9. maja 2004).

8 http://www.nrsr.sk/appbin/hpo.asp? WCI=HPO_WIKlub&WCE=15379

65



Kvalita riadenia v novom eurdopskom administrativnom priestore

Na spolo¢nom stretnuti’® sa potom predseda NR SR P. HruSovsky a predseda VEZ dohodli, Ze na
mimoriadnej augustovej schodzi NR SR obsadia vybor aj jeho zvySnymi clenmi. VEZ mal mat
11 ¢lenov a pri jeho obsadzovani mal byt zachovany pomerny princip s tym, Ze sa do tvahy brali
vysledky volieb v 2002. To umoznilo, ze v budicom zlozeni VEZ ziskala vic¢sinu vladna koalicia
v pomere 6 : 5 a ziadne pozicie vo vybore neziskali nezavisli poslanci, ¢o vysvetlil pre TA3 predseda
vyboru T. Miku§."® Obsadeniec VEZ navySe komplikovalo rozhodnutie, podla ktorého ¢len VEZ
nemohol byt’ sti¢asne ¢lenom iného vyboru NR SR.!" Zvy§nych ¢lenov VEZ podl'a dohodnutého kl'ic¢a
zvolila Narodna rada SR na konci augusta a hned’ potom, 24. augusta 2004, sa vybor ziSiel na svojom
prvom rokovani. Vybor vypracoval pripomienky k novele rokovacieho poriadku NR SR a poziadal
ministerstva o urcenie prioritnych oblasti zdujmu v europskych zalezitostiach, ktorymi sa bude vybor
prednostne zaoberat’.!? Prijal tieZ stanovisko, v ktorom vyzval ostatnych predsedov vyborov NR SR
na vzajomnu spolupracu.

Ak mal byt vybor podla svojich strojcov rovnocennym partnerom vlady SR v zéleZitostiach EU,
po necelych dvoch rokoch jeho ¢innosti nie je mozné toto tvrdenie ani potvrdit, ani vyvratit. Prvy
rok ¢innosti vyboru neexistovali proceduralne pravidld, ktoré by umoznili naplnenie ustanoveni
tistavného zakona o spolupraci vlady a parlamentu v zaleZitostiach EU. Ked’2e ich neprijatie zjavne
nespdsobovalo v ustavnom systéme vyraznejSie problémy, tak ani NR SR nemala vel'’ku motivaciu,
aby urychlila tento proces. Naopak, dvakrat to bola samotna Narodna rada, ktora zastavila formalne
ukoncenie pripravy pravidiel o spolupraci vlady a parlamentu, ked’ raz neschvalila prezidentom
vrateny navrh rokovacieho poriadku a druhykrat vratila zdkon o VEZ na dopracovanie uz v 1. ¢itani.
Novela rokovacieho poriadku 253/2005 Z. z., ktora po vyse roku od vytvorenia VEZ upravila jeho
fungovanie nadobudla u¢innost’ az 24. méja 2005.

Napriek tomu mozno aj po tomto obdobi identifikovat’ niektoré zakladné trendy ¢innosti VEZ. Po
prvé, selektivny pristup VEZ k navrhom slovenskych pozicii k ndvrhom legislativy EU limituje jeho
kontrolnu funkciu vo vztahu k vlade SR. Vybor uz na zacCiatku avizoval, Ze sa nebude zameriavat
na vsetky oblasti normotvorby spoloCenstiev, ale bude k nim pristupovat’ vyberovo. P. HruSovsky,
predseda NR SR, za tieto oblasti zdujmu povazoval oblasti pol'nohospodarstva, socidlnych veci,
zdravotnictva a zivotného prostredia.”® Predseda vyboru T. Miku§ zase po zvoleni ¢lenov VEZ
poziadal prislusné ministerstva, aby na zéklade legislativneho planu EK sami vytypovali priority, ku
ktorym mal VEZ zaujimat’ stanoviskd zavdzné pre vladu. Zvysné stanoviska mal vybor brat’ iba na

® SDKU, SMK, HZDS a Smer mali obsadit’ po dve miesta, KDH, ANO a KSS po jednom mieste vo vybore (SITA, 8.
jula 2004: HRUSOVSKY: Eurépsky vybor by mal pracovat’ verejne od augusta.). Na ¢innosti vyboru sa mal podielat’
jeho tajomnik (je sticasne riaditelom odboru NR SR pre europske zalezitosti fungujiceho od marca 2004) a osem
zamestnancov, pocitalo sa aj s vyuzitim 20 I'udi z parlamentného institutu. Obaja tiez predpokladali, ze ¢innost
vyboru sa bude riadit’ pravidlami, ktoré NR SR schvali v novele rokovacieho poriadku na septembrovej schodzi
parlamentu.

T. Mikus v diskusnej relacii TA3 zdoraznil Ze, by zloZenie vyboru malo odrazat’ pomery z vysledkov parlamentnych
volieb v roku 2002. ,,Nezavisli poslanci ukazali vysoku mieru nestability,” povedal (SITA, 12. jala 2004: TA3:
Podl'a Mikusa by v eurovybore nemali byt nezavisli.) Podobné riesenie bolo v NR SR zvolené po prvykrat. Tym,
ze sa vybory NR SR personalne obsadzuji uz zaciatku volebného obdobia parlamentu, problém s tzv. nezavislymi
poslancami sa nevyskytol. Dohoda o tomto sposobe obsadenia VEZ vyplynula zo zasadnutia poslaneckého grémia,
ktorého sa zcastnuju iba zastupcovia poslaneckych klubov.

Po dohode poslaneckych klubov sa od tohto riesenia ustupilo a budiicim ¢lenom VEZ sa umoznilo dvojité ¢lenstvo
(SITA, 23. augusta 2004: NR SR: Parlament zvoli eurovybor na utorkovej schodzi.).

Zapisnica z 1. (ustanovujucej) schddze VEZ, 24. augusta 2004 o 15.00 h v budove Narodnej rady Slovenskej
republiky, Namestie Alexandra Dubc¢eka 1, Bratislava.

13 SITA, 8. jula 2004: HRUSOVSKY: Eurépsky vybor by mal pracovat’ verejne od augusta.
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vedomie."* O prioritach jednotlivych ministerstiev diskutoval VEZ az na svojej 18. schodzi 22. aprila
2005, ked’ ¢lenovia VEZ suhlasili s predloZzenymi prioritami.'

Po druhé, viac nez legislativne névrhy sledoval VEZ politicky délezité pozicie SR, tykajice sa
problematiky d’alsicho rozsirovania EU a navrhu tstavnej zmluvy EU. VEZ sa v oktbri a novembri
2004 zaoberal poziciou SR k zacatiu pristupovych rokovani s Tureckom a podporil navrh pozicie
SR vypracovany vladou SR. VEZ v novembri tiez odsuhlasil navrh Stratégie zahranicnej politiky
Slovenska do roku 2015, podla ktorej ,,bude SR presadzovat’ dalsi rozvoj Eurdpskej unie ako unie
narodnych Statov ddsledne reSpektujicej princip subsidiarity*. Sedem poslancov VEZ (jeden sa
zdrzal), bez vyraznejsej diskusie podporilo v marci 2005 navrh ustavnej zmluvy EU a jeho ratifikaciu
v NR SR. Obdobne tak jednomyselne, v sulade s poziciou vlady SR, VEZ podporil v juni 2005 prijatie
Bulharska a Rumunska za ¢lenov EU.

Po tretie, v niektorych momentoch sa prejavila absencia vykonavacieho predpisu, ktory by pravidla
spolupréce a vlady v zalezitostiach EU upravil podrobnejsie. VEZ tak musel napriklad na svojej schodzi
3. novembra 2005 vyjadrit nespokojnost, zZe napriek existencii ustavného zékona na zasadnutia VEZ
chodia ¢asto iba $tatni tajomnici, bez toho, aby sa prislu$ni ministri vlady SR ospravedlnili.'s

A napokon, iba niekol'’kokrat VEZ zasiahol do navrhovanej podoby pozicie SR. V aprili 2005 vybor
uznesenim €. 75 navrhol doplnenie predbezného stanoviska SR u dvoch nariadeni'’ dotykajtcich sa letecke;j
dopravy. V uzneseni ¢. 83 z méja 2005 VEZ podporil stanoviska vyboru NR SR pre pédohospodarstvo
k navrhu nariadenia Rady;'® v uzneseni ¢. 88 suhlasil s predbeznym stanoviskom MS SR k navrhu
ramcového rozhodnutia Rady" s tym, Ze zaviazal ministra, aby presadzoval aj niektoré navrhy VEZ;>°
v uzneseni ¢. 89 z maja 2005 sthlasil s predbeznym stanoviskom MS SR k navrhu nariadenia® s tym,
ze odporucil nestihlasit’ s rozSirenim pdsobnosti nariadenia aj na vnuatrostatne pripady.

SITA, 24. augusta 2004: NR SR: Eurovybor sa ziSiel na prvom rokovani Mikus je so zlozenim vyboru spokojny,
ro¢ne chce prijimat’ desiatky zavaznych stanovisk k pripravovanym normam EU.

V diskusii sa k navrhom priorit vyjadrili iba dvaja poslanci, poslanec J. Heriban vyjadril pochybnosti k priorite
Ministerstva dopravy, post a telekomunikacii SR o namornej bezpecnosti. Podpredseda I. Harna namietol, prec¢o
Ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny SR vy¢lenilo v rdmci priorit ndvrhy aktov z oblasti Strukturalnych
a kohéznych fondov, ktoré maju byt v gescii Ministerstva vystavby a regionalneho rozvoja SR Zapisnica zo 18.
schddze VEZ, 22. aprila 2005.

16 Uznesenie VEZ &. 26 z 3. novembra 2004.

Névrh nariadenia EP a Rady o pravach a povinnostiach cestujicich so znizenou pohyblivostou v leteckej
doprave (KOM/2005/47) a Navrh nariadenia EP a Rady o informovani cestujicich v leteckej doprave o identite
prevadzkujiceho prepravcu a o vymene informacii o bezpecnosti medzi clenskymi §tatmi (KOM/2005/48).

Néavrh nariadenia Rady o podpore rozvoja vidieka z Eurdpskeho pol'nohospodarskeho fondu (KOM/2004/490).

Néavrh ramcového rozhodnutia Rady o procesnych zarukach v trestnom konani v rdmci Eurdpskej tunie
KOM(2004)328.

20 Medzi navrhy VEZ patrilo:

a) presadzovat’ o najpresnejSie stanovenie rozsahu uplatiiovania procesnych prav priznavanych podozrivej osobe
v trestnom konani (¢lanok 1: pojmy ,.trestné konanie™ a ,,menej zavazné trestné ¢iny* a stanovenia momentu, od
ktorého sa zac¢inaju uplatiiovat’ procesné prava priznané podozrivej osobe);

b) presadzovat pravo podozrivého na pritomnost’ obhajcu aj na policajnom vysluchu, pricom by ale nemal mat
pravo radit’ sa s nim o odpovedi na uz polozenu otazku;

¢) nadalej désledne trvat na nevycleniovani niektorych trestnych ¢inov (konkrétne teroristickych trestnych ¢inov)
z pdsobnosti rimcového rozhodnutia;

d) presadzovat’ presnejsiu definiciu ,,prava na osobitnu pozornost™ (¢lanok 10 navrhu).

2l Navrh nariadenia Eurépskeho parlamentu a Rady o zavedeni eurépskeho konania s nizkou hodnotou sporu,

KOM(2005)87 a.
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ZAVER: SILNEJSIA VLADA, SLABSI PARLAMENT?

Proces integracie SR do EU mal priamy a nepriamy vplyv na vztahy vlddy a parlamentu. Priamym
vplyvom je obsah legislativy, ktora bola prebrata a implementovand, pretoZe menila pravidla spravania
jednotlivych subjektov. Nepriamy vplyv integracie spoc¢iva v tom, ako vlada a parlament reagovali
v ramci narodnej autondmie na potrebu prijat’ vel'ké mnozstvo legislativy. V tomto pripade je proces
europeizacie uréovany domacimi aktérmi, ich preferenciami a vzajomnymi interakciami. Zistili sme
niekol’ko vSeobecnych trendov.

Pri novelizacii ustavy SR z roku 2001 ziskala vldda — na ukor Narodnej rady SR — pravomoc
vydavat tzv. aproximacné nariadenia (¢l. 120 ods. 2 ustavy SR). Na jej zéklade mé vlada moZnost,
v zmysle ¢l. 13 Ustavy SR, priamo ukladat’ prava a povinnosti fyzickym a pravnickym osobam.
Téato zmena znamena nielen d’alSie stieranie hranic medzi vladnou a parlamentnou mocou, ale
sucasne oslabuje postavenie narodnej rady ako exkluzivneho zakonodarcu tym, zZe preniesla
¢ast’ rozhodovania mimo parlament. V kontexte tejto pravnej upravy sme skumali rozhodnutia,
ktoré suviseli s vykonom tejto pravomoci. Spdsob, akym sa vlada tejto pradvomoci ujala a ako ju
pouzivala je mozné hodnotit’ na zdklade tradi¢nej Gpravy principov parlamentnej demokracie,
kde sa spolupodiel’ajii na vykone moci.

Ak bola v druhej polovici devitdesiatych rokov problémom Slovenska prisilnd vldda nie vzdy
reSpektujuca existujuce formélne pravidla, jej nasledovnicka zase operuje pod aproximacnym
imperativom. V istom c¢asovom priestore (1999 — 2002) je az brutdlna efektivita vlady spojena
s nizkou mierou legitimity prijimanych rozhodnuti akceptovanym rieSenim (z pohladu EU),
sliziacim na uspesné rokovanie a uzavretie pristupovych rokovani. Délezité je, aké zmeny nastanu
po vstupe krajiny do EU a ¢&i zachovaju, posilnia alebo naopak oslabia efektivitu vlady. V tomto
procese mdze vyznamnu Ulohu zohrat’ parlament. Je na priamo volenych zastupcoch, aby ur¢ili, ¢i
a akym spdsobom budu vlade zasahovat do pozicii, ktoré obhajuje v ramei institucii Unie.

Tlak na efektivitu normotvorby viak nepominul vstupom krajiny do EU. Desiatky pravnych
predpisov ES/EU, ktoré ¢akajti a budt ¢akat' na implementaciu do vnttrodtatneho prava znamend,
Ze sa mechanizmy vytvorené a pouzivané v procese integracie (aproximacné nariadenia, SLK),
nestanu obsolétnymi sucastami pravneho poriadku, skér naopak. Ak bola hrozbou za nedostatocnt
rychlost” aproximacie pravneho poriadku pred rokom 2004 redlna moznost’ neprijatia Slovenska
do EU, nedostatoéna implementacia pravnych predpisov v sucasnosti uz tak vyrazni sankciu
neobsahuje.?

Aj v otazkach EU sa prejavil ako dominantny typ exekutivno-legislativnych vztahov stranicky
model, kde proti sebe stoja koalicné a opozi¢né strany (Malova, 2004). Kvoli rozpadu poslaneckych
klubov a mensSinovému postaveniu vlady sa vSak zacala viac prejavovat’ konfliktnd linia medzi
parlamentom a vladou, napriklad v mocenskom zdpase o vypracovanie pozicii ministrov a ich
kontroly v Rade ministrov. Tento trend bol este prehibeny rozpormi v ramei koalicie, ked’ze napité
vztahy medzi KDH a SDKU, ANO a SDKU sa prejavili aj pri prijimani zakonov o VEZ. Mala
miera lojality a sudrznosti medzi koaliénymi partnermi podmietiuje aj inStituciondlnu adaptéciu na
&lenstvo v EU.

22 Podra rebritka implementaénej uspesnosti zverejneného sekretariatom EK, je SR na 11. mieste spomedzi &lenskych
krajin EU. K 4. novembru 2005 SR implementovala 2 619 smernic z celkového poétu 2 641, &o predstavuje 99,17
%. Priemer EU je 98,92 %, najhorsie je na tom, Luxembursko (Progress in notification of national measures
implementing directives, 4. 11. 2005, ASMODEE IIXXX).
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Posiliiovanie pravomoci vlady, nie nevyhnutne stvisiace s integraciou krajiny do EU, nie je $pecifikom
Slovenska. Integra¢ny proces toto posiliovanie iba umocniuje tym, ze mu pridava novy dovod pre
existenciu. UZ zmluva o pridruzeni kladla déraz na vladu, ¢o d’alej len umocnili pristupové rokovania.
Ak je EU v sucasnosti dominantne projektom politickych elit, tento model sa prostrednictvom
uvedenych mechanizmov reprodukuje v Clenskych krajinach prostrednictvom posiliiovania vlad
tvarou v tvar k priamo volenym zastupitel'skym zborom. Na rozsirenie demokratického deficitu
v oblasti normotvorby v EU slovensky parlament reagoval prijatim tstavnych pravidiel, ktoré maju
hrozbu/existenciu demokratického deficitu znizit. Vyvstava vSak otazka, akym sposobom parlament
doteraz kontroloval vladu a jej ¢innost. Narodna rada nebola v poslednom volebnom obdobi ani
jedenkrat uspesna v snahe o odvolanie ministra, a to napriek tomu, ze sa vladna koalicia pohybuje
vyraznu Cast’ volebného obdobia vo forméalne menSinovom postaveni. Potvrdzuje sa tak nizka
miera inStitucionalizacie ulohy opozicie na Slovensku, ktora sa sice usiluje o ziskanie formalnych
mocenskych pozicii a podielu na vladnuti, ale prejavuje malo schopnosti vyuzivat’ ziskané kontrolné
prava a efektivnejsie zasahovat’ do pripravy narodnych pozicii SR v EU.

Politické institiicie na Slovensku su tak viac produktom momentalneho rozlozenia politickych sil
a aktudlnych impulzov ako koncepcnej uvahy o podobe politického a pravneho systému.
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ULOHA MZV SR A REZORTNYCH KOORDINACNYCH
SKUPIN VIS A VIS EU

MARTA DARULOVA!

ABSTRAKT

Diskusiu o jestvovani a vytvarani europskeho administrativneho priestoru mozno vnimat aj
v suvislosti s interakciami zastupcov administrativ clenskych statov, ktori prichadzaju do Bruselu
rokovat' o predkladanych legislativnych navrhoch. Na jednej strane su nositelmi odlisnosti,
vychdadzajucich z domdcej administrativnej kultury, na druhej strane im ide o dosiahnutie rovnakého
pochopenia legislativy veduce k rovnakej implementacii. V tomto prispevku sa sustredim na pracu
Rezortnych koordinacnych skupin (RKS), ktoré tvoria zaklad mechanizmu koordindcie europskych
zaleZitosti na narodnej urovni, kedze zabezpecuju pripravu a pripomienkovanie podkladov pre
predstavitelov SR na rokovaniach v EU na vsetkych tirovniach. Formdlne je rdmec ich prdce
definovany vstavnym zdkonom o spoluprdci zdkonodarnej a vykonnej moci v zdleZitostiach EU,
uzneseniami viady o mechanizme koordindcie, o Statutoch RKS a Statute Ministerskej rady pre
EU. Od kapacit, akcieschopnosti, podpory a zdzemia RKS zavisi reprezentovanie SR na tirovni EU,
stavaju sa spoluzodpovedné za kvalitu vytvaranej europskej legislativy a napokon i za povinnosti
vyplyvajuce z implementacie legislativy. Ako vSak funguju v skutocnosti — kto su c¢lenovia, maju
dostatocné odborné, komunikacné jazykové, kapacity, maju dostatocnu podporu, su dostatocne
koordinovani? Na tieto otdzky sa pokusim odpovedat na zdklade analyzy a porovmania praxe
vybranych RKS, prostrednictvom interview, dokumentov z internetovych stranok vybranych
ministerstiev a uradov, pripadne internych dokumentov.

UVOD

Kodanské kritéria hodnotenia pripravenosti krajin uchadzajucich sa o &lenstvo v EU boli neskér
spresnené d’al$im, tzv. madridskym kritériom, zdoraziujiicim potrebu vybudovania administrativnych
kapacit. Jednotlivé hodnotiace spravy pokroku v priprave na ¢lenstvo, ktoré pripravovala Komisia,
toto kritérium casto uvadzali. AvSak pristupujuce krajiny v tom case nedostali Ziadne konkrétnejsie
metodické pokyny, ¢o to znamend, mat’ ,efektivne administrativne kapacity®, resp. ,.efektivna
implementécia“. Mohli sa opierat’ o skusenosti inych krajin, pripadne o judikatiru Eurdpskeho
stdneho dvora.

Zo strany EU i§lo o poziadavku na vystupy (efektivna implementacia acquis), ale nie o poziadavku
konkrétnym spdsobom reformovat’ svoje administrativne systémy podl'a nejakého modelu. PoZiadavka
na schopnost’ efektivne implementovat acquis vdaka efektivnym administrativnym kapacitam
vychédzala z istej davky nedovery €lenskych krajin voci prichadzajicim krajindm s komunistickou
minulostou a Struktirami. KedZe akékol'vek zasahovanie do vnutornej administrativnej Struktiry

' Mgr. MARTA DARULOVA, M.A. — Oddelenie Eurépskych §tadii, Academia Istropolitana NOVA, Sviity Jur.
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Statov je mimo kompetencii EU, nebolo ani mozné poukdzat’ na nejaké modelové rieSenie medzi
starymi ¢lenskymi krajinami.

V ostatnych rokoch sa zacal objavovat’ pojem ,,Eurdpsky administrativny priestor a k jeho definovaniu
a pouzivaniu prispela aj spolo¢na iniciativa Eurdpskej unie a OECD, SIGMA .2

Pojem ,,priestor* sa pouziva vo viacerych kontextoch v ramci EU. Mame napriklad ,,priestor slobody,
bezpecnosti a spravodlivosti, ktory sa postupne napliia aj legislativnymi aktmi, ale aj ,,Eurépsky
vyskumny priestor”, kde ide vlastne len o posilnenie spoluprace vyskumnych pracovnikov
a inStitacii.

Legislativna aktivita europskych institucii a nasledne povinnost’ aplikovat’ tuto legislativu organmi
verejnej spravy, presadzovat’ ju a vymahat cez sudy a umoznovat’ ucast’ obanom je hnacim motorom
konvergencie spravneho prava v ¢lenskych Statoch.

Podla jedného z dokumentov SIGMA, ,,..mozno Eurdopsky administrativny priestor (EAP)
definovat’ ako zvlaStnu Cast’ prava ES. EAP je metafora s praktickymi dopadmi na ¢lenské Staty
a stelesiiujuca, okrem iného, principy spravneho prava ako mnozinu kritérii, ktoré musia pristupujice
krajiny uplatiiovat’ v ich usili dosiahnut’ administrativnu kapacitu vyzadovant pre &lenstvo v EU.
EAP reprezentuje vyvijajuci sa proces zvysujucej sa konvergencie medzi pravnymi poriadkami
narodnych administrativ a administrativnymi postupmi ¢lenskych Statov. Tuto konvergenciu
ovplyviiuje niekol'ko sil, ako je hospodarsky tlak zo strany jednotlivcov a firiem a staly kontakt
medzi Statnymi uradnikmi ¢lenskych Statov a napokon, a najmi jurisprudencia ESD* (SIGMA
Paper 27, s. 6).

Myslim si, Ze termin ,,Eurdpsky administrativny priestor* (EAP) by nemusel nahanat’ strach obrancom
narodnych kompetencii v ramci EU. Z pohladu témy tohto prispevku vnimam EAP najmi cez prvok
staleho kontaktu medzi Statnymi uradnikmi.

Dal§im zdrojom administrativnej aproximécie je neustala interakcia medzi uradnikmi ¢lenskych $tatov,
medzi nimi a uradnikmi Eurdpskej komisie. Tieto medzivladne vztahy, ktorymi st predovsetkym
vztahy medzi I'ud’'mi, prispievaju k posiliiovaniu spolo¢ného chéapania, ako implementovat’ politiky
a predpisy EU na narodnej urovni, a k plodnej vymene dobrych postupov na dosiahnutie vysledkov,
aké tieto politiky maji zdmer dosiahnut. Medzi-administrativna spolupraca je tiez jeden z konceptov
presadzovany a posilneny Maastrichtskou zmluvou (¢l. 209A%). Spolupraca a vymena vyustuju do
vytvarania neformélneho kolegialneho tlaku stanovit’ zdielané Standardy na spdsob, akym narodné
administrativy plnia svoje nadnarodné zaviazky a zabezpecuju dosiahnutie vysledkov politik, ako
je stanovené v zakladnych zmluvach a v sekundarnej legislative ES. Tieto medzivladne vztahy
prispievaju k Sireniu a zdielaniu spolo¢nych administrativnych principov a spdsobov riadenia, ktoré
na druhej strane pomahaji vytvarat’ zdielany idealny vzor pre spravanie §tatnych Gradnikov v Unii
(SIGMA Paper 27, s. 17).

2 SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries

(Podpora na zlepSenie spravovania a riadenia v krajinach Strednej a Vychodnej Eurdpy). Jeden z projektov SIGMA
sa zameral na posudzovanie administrativnych kapacit krajin a vyvoja ich statnej sluzby. Vysledky projektu sa stali
dolezitou informaciou pre Eurdpsku komisiu pri priprave hodnotiacich sprav.

Clanok o snahe Spolo¢enstva a ¢lenskych $tatov zamedzit’ podvodom a inym protipravnym konaniam poskodzujticim
finan¢né zaujmy Spolocenstva.
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Zvonka, zo strany EU je tlak na produkovanie vysledkov, na implementaciu. EU v pristupovom
procese nezdoraziiovalo potrebu budovania vnutornych kapacit na efektivnu ucast’ v rozhodovacich
procesoch EU v obdobi po vstupe, toto vietko ostalo v rukach jednotlivych pristupujucich krajin.
Zvnutra z krajiny by sme teda mali citit’ tlak na vykon administrativy pri presadzovani zdujmov
SR pri prijimani legislativy na urovni EU. To by sa malo diat jednak v zdujme nasledného
plnenia si povinnosti vyplyvajucich z Clenstva, teda implementovat’ riadne, vcas, dosiahnut
ocakavané vysledky, jednak v zaujme pdsobenia na dianie v EU v sulade s narodnymi zdujmami
a prioritami.

Vyplyva z toho niekolko veci — potreba zadefinovat’ narodné zaujmy v suvislosti s agendou EU
azabezpecit koordindciu medzi,,implementacnou’ a,,rokovacou‘“ uroviiou, aby nebola implementacna
uroven zaskocena novo prijatou legislativou, ¢i po stranke technickej alebo politickej. V d’alSom
texte sa vSak zameriavam na vnuatorny tlak na vytvaranie instituciondlnej Struktiry zabezpecujuce;j
vystupovanie SR na férach EU.

VYVOJ INSTITUCIONALNEJ BAZY VZTAHOV S EU

O vytvérani instituciondlnej zakladne vztahov SR s ES, resp. EU moZeme hovorit’ od podpisu
Asociacnej dohody v roku 1993, resp. od jej nadobudnutia ucinnosti vo februari 1995. Eurdpska
(asociacnd) dohoda vzala na vedomie ciele SR smerujuce k plnopravnemu clenstvu v ES a ako
prostriedok vytvarania uzsich vztahov stanovovala aproximéciu prava vnutorného trhu, aby sa SR
mohla do tohto trhu zaclenit. V tomto snazeni ponukala technickt a finanéni pomoc. Zo zmluvy
bola zaloZzena Asociacné rada, Asociacny vybor a podvybory a tiezZ Spolocny parlamentny asociany
vybor zlozeny z ¢lenov NR SR a Eurdpskeho parlamentu. Ich spolocnou tllohou bolo zabezpecovat na
jednotlivych urovniach napliianie zmluvy. Asociaéna rada predstavovala politicku troveri, jej Clenmi
boli ministri Rady EU, ¢lenovia Eurépskej komisie a predstavitelia vlady SR. Asociaény vybor a jeho
podvybory riesili konkrétne technické otazky suvisiace s aproximéciou prava.

V nadvéznosti na asociaéni dohodu vldda SR vytvorila doméci inStituciondlny rdmec pre zalezitosti
eurdpskej integracie a Specificky pre implementaciu Asociac¢nej dohody. Na ministerskej urovni sa
vytvorila Rada pre integraciu do Eurdpskej unie vedend podpredsedom vlady. Jej podpredsedami sa
stali minister zahrani¢nych veci a podpredseda vlady zodpovedny za aproximdciu prava. Na kazdom
ministerstve vznikol odbor zodpovedny za vietky zaleZitosti suvisiace s EU, ktory bol zastupeny
v Rade pre integraciu do EU na zaklade prejednavanej agendy. Mimo exekutivy vznikol v roku 1996
na pdde Narodnej rady SR Vybor pre eurdpsku integraciu, ktorého prioritnou tlohou bolo prispiet’
k praci parlamentu v oblasti integracie do EU reprezentovat NR SR vo vztahu k zahrani¢nym
partnerom (Bilcik, 2004, s. 6).

Eurdpska komisia v roku 1995 tiez vydala tzv. Bielu knihu o priprave asociovanych krajin Strednej
a Vychodnej Eurépy na integraciu do vnutorného trhu EU. Uréuje kI'a¢ové opatrenia v kazdom
sektore vnutorného trhu a navrhuje postup priaproximadcii legislativy. Biela kniha nacrtla legislativnu
situdciu v 23 sektoroch a z tohto rozdelenia vychddzala i praca 23 gestorskych skupin vytvorenych
na ministerstvach a zodpovednych za implementaciu legislativy ES/EU do slovenského pravneho
poriadku.

Na rokovani Europskej rady v Madride v decembri roku 1995 bolo prijaté politické rozhodnutie

o zacati pristupového procesu najneskdr do pol roka po skonceni medzivladnej konferencie rokujicej
o priprave Amsterdamskej zmluvy, ¢ize niekedy v prvom polroku 1998. V aprili 1997 pripravila
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vlada material zakladajici negociacné timy, obsahovo rozdelené podla kapitol rokovani z predoslého
roz§irenia EU.

V ramci organizacnej Struktary orgdnov Statnej spravy sa vytvarali a fungovali odbory pre eurdpsku
integraciu, pripadne odbory pre aproximaciu prava. Okrem toho pracovali pracovné skupiny podla
Bielej knihy, a vytvorili sa negociacné timy pre potreby rokovani. Taktiez fungovali Struktury
vychadzajice z Asociacnej dohody. Cielom ich snazeni bolo zabezpecit’ aproximaciu prava, resp.
rokovat’ o podmienkach vstupu do EU.

Vlada uz v roku 2002 pripravila navrh postupu koordinéacie rozhodovacich procesov v §tatnej
sprave v zalezitostiach EU po podpisani Pristupovej zmluvy SR k EU (Uznesenie 681/2002). Tento
navrh bol dopracovany v roku 2003 a doplneny o vzorové Statuty rezortnych koordina¢nych skupin,
Komisie pre zalezitosti EU a Ministerskej rady vlady SR pre zélezitosti EU (Uznesenia 431/2003
a499/2003). V novembri 2004 bolo prijaté dalSie uznesenie, ¢. 1120/2004, k Navrhu ¢innosti vlady
SR pri zabezpecovani mechanizmu spoluprace medzi NR SR a vladou SR pri tvorbe stanovisk
k legislativnym navrhom EK v podmienkach SR. Uznesenie upravuje kompetencie ustrednych
organov Statnej spravy SR v europskych zélezitostiach a ich spolupracu s NR SR. Pravny ramec
tejto problematiky zastreSuje ustavny zakon ¢. 397/2004 upravujuci spolupracu vlady SR a NR SR
v zalezitostiach EU. Zakon stanovuje zakladny ramec spoluprace pri predkladani navrhov a stanovisk
SR do NR SR, schvalovani stanovisk SR a informovani NR SR o zalezZitostiach suvisiacich
s ¢lenstvom SR v EU. Diia 18. jula 2005 nadobudla G&innost novela rokovacieho poriadku NR SR
prijatd zakonom €. 253/2005 Z. z., ktora upravuje zlozenie, kompetencie, a spolupracu Vyboru NR SR
pre europske zalezitosti (VEZ) s orgdnmi vykonnej moci. Zakon upravuje aj d’alSie prvky spoluprace
medzi NR SR a vladou SR v zalezitostiach EU ako je spolupraca pri predkladani predbezného
stanoviska a stanoviska SR k navrhom pravne zaviznych aktov a inych aktov ES a EU a ucast’
poslancov EP na zasadnutiach VEZ. Koncom roka 2005 bol Uznesenim vlady 981/2005 prijaty novy
Statut Ministerskej rady vlady pre zaleZitosti EU ako vrcholného koordinagného organu v otdzkach
tykajucich sa EU. Tuto sériu dokumentov upravujucich koordinaény mechanizmus zaleZitosti EU
v SR a spoluprace vykonnej moci a zdkonodarnej moci mal doplnit’ zdkon o spolupraci medzi NR
SR a vladou SR tykajucej sa navrhov pravne zaviznych aktov ES a EU. Vlada vsak na svojom
zasadnuti 29. marca 2006 schvalila uznesenim 279/2006 zruSenie ulohy vypracovat’ takyto zakon
s odoévodnenim, ze platné legislativne nastroje zodpovedaju sucasnym potrebam SR.

V uzneseni 681/2002 vlada zaviazala ministrov a predsedov ustrednych organov Statnej spravy
prisposobit’ organiza¢nu Struktaru tak, aby boli vytvorené efektivne podmienky na pdsobenie
rezortov v Eurdpskej unii k 1. jiilu 2003 s ohl'adom na skuto¢nost, Ze vstupom SR do EU sa eurdpske
zélezitosti do znac¢nej miery domestifikuju a vyznamnu tlohu v tvorbe europskej politiky budu
zohravat’ jednotlivé rezorty.

KOORDINACIA ZALEZITOSTI EU NA NARODNEJ UROVNI

Ked hovorime vSeobecne o koordindcii, uvadzaju sa jej tri irovne, doma v rdmci rezortu a medzi
ministerstvami, resp. rezortmi, doma s dalSimi hra¢mi (narodné parlamenty, regidny, lobistické
skupiny, MVO) a napokon medzi ¢lenskymi $§tatmi navzajom a medzi ¢lenskymi Statmi a Komisiou.
Koordina¢né systémy v ramci krajin st predmetom skiimania viacerych autorov, projektov a Studii.
Cim je koordinacia zalezitosti EU zvla§tna a hodna skamania? Ide o externe stanoveny rozvrh prace,
casovy plan, ktorému sa administrativa musi prisposobit. Ide o velky objem prace, vyzadujici
spracovanie mnozstva dokumentov, stanovisk a informdcii. Ide tiez o velky rozsah ¢innosti, ked’ze
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aktivity EU su Gasto prierezové, dotykaju sa viacerych sektorov. Ide o komplexné schvalovacie &
rozhodovacie postupy, pri ktorych sa najcastejSie pouziva hlasovanie kvalifikovanou vac¢sinou, a teda
vzdy je tu riziko prehlasovania. A napokon ide o to, ze Cokol'vek sa dohodne, bude to potrebné doma
implementovat’.

Cielom koordinacie je v zdsade hovorit’ jednym hlasom pocas rokovani, optimalne presadzovat’ alebo
branit’ narodné zaujmy, formulovat’ konzistentné pozicie na rokovaniach pracovnych skupin Rady,
v COREPERI a na ministerskej urovni (Bossaert, 2003).

V materiale k Uzneseniu &. 681/2002 sa na tému koordinacie pise: ,Vietky ¢lenské staty EU
vytvorili osobitni koordinaciu rozhodovacich procesov na podporu svojich ndrodnych zaujmov
v ramci EU. Koordinacia je v kazdom ¢lenskom $tate odlisna. Toto je spdsobené predovietkym
tym, ze administrativne systémy clenskych Statov su organizované vyrazne odliSnym spdsobom
a ze ich historické tradicie st odli¥né. Vzhladom na komplexnost otdzok, ktorymi sa EU
zaobera, ako aj na postupné narastanie problematiky, ktora sa riesi na komunitarnej Grovni,
mnohé &lenské krajiny viackrat prehodnocovali svoj systém riadenia zaleZitosti EU, resp. ho
prehodnocuju aj v sucasnosti. Uvedené prehodnocovanie bolo sposobené aj narastom celkove;j
agendy, ktora sa riesi na Grovni EU. S rastom komunitarnej agendy postupne zacali vznikat
na jednotlivych ministerstvach samostatné jednotky zaoberajuce sa vyluéne agendou EU. Tieto
jednotky maju za ulohu koordinovat’ eurdpske zalezitosti tykajice sa ich ministerstiev a uzko
spolupracuju s ministerstvami zahrani¢nych veci (MZV) v priprave Specializovanych zasadani
Rad ministrov. Jednotlivé ministerstvd sa Coraz viac zapdjaji do medzinarodnych rokovani,
priamo sa zucastiiuju zasadnuti réznych pracovnych skupin a ministerskych Rad. Taktiez
MZV si v krajinach EU vybudovali ovela uZsie vztahy s ostatnymi domacimi ministerstvami
nez je to zvykom v krajinich mimo EU. MZV sa stali partnerom ostatnych organov $tatnej
spravy pri ich koordinacii rozhodovacieho procesu. Europeizacia vnutornej politiky priniesla
vo vsetkych Clenskych krajindch viac tloh pre jednotlivé ministerstva, ako aj pre MZV najmi
tam, kde prevzalo ulohu hlavného koordinatora eurdpskej politiky Statu s cielom zabezpecit’ jej
koherentnost’ a urcit’ jej priority.”

Pri stadiu koordinéacie je jednou z tém umiestnenie hlavného koordina¢ného orgénu — je to
nejaky zvlastny utvar alebo ministerstvo, alebo je to MZV & Urad premiéra alebo Urad vlady?
Napriklad podrla spravy SIGMA ¢&. 35 je hlavnou koordinaénou jednotkou pre zaleZitosti EU v SR
Urad vlady.

Dal3i zaujimavy prvok je spolupraca vlady a parlamentu. St parlamenty s pomerne silnym vplyvom
na rozhodovaci proces, ktoré davaju vlade politicky zdvdzny mandat, a su parlamenty s takmer
nulovym vplyvom na rozhodovaci proces, kde je vplyv obmedzeny na plnenie si informacnych
predovsetkym danskym parlamentom, ciastocne britskym parlamentom, oba sa uvadzaju ako
priklady silného postavenia parlamentu. Spolupraca exekutivy a NR SR zatial nezaznamenala
nejaké vaznejSie problémy ¢i napdtia a oba subjekty zatial’ hl'adaju a postupne vytvaraja model
spolupréace.

Nasim zaujmom je vSak zakladna aroven koordinacie, a sice koordinacia v rdmci ministerstiev, resp.
rezortov a ¢iastocne medzi nimi.
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ROZHODOVACI PROCES V EU

Najvicsi pocet legislativnych aktov v EU sa tyka fungovania vntitorného trhu a stvisiacich otdzok.
Standardnym rozhodovacim postupom je tzv. proces spolurozhodovania, ktory schematicky mozeme
popisat’ nasledovne: Legislativne akty pripravuje Komisia v spolupraci s clenskymi krajinami
a ,,organizovanou obcianskou spolo¢nostou®, t. j. socidlnymi partnermi, zdujmovymi skupinami,
zdruzeniami priemyslu a pod. O navrhu Komisie d’alej rokuje Rada EU a Eurdpsky parlament
v ramci svojich vnitornych postupov. Pre Radu EU to znamené preroktivania navrhu v pracovnych
skupinach zloZenych zo zastupcov ¢lenskych krajin a v COREPER], kde sa stretavaji diplomati zo
stalych zastupeni &lenskych $tatov pri EU a pripravujii rokovania samotnych ministrov. V ramci EP
sa ndvrhom zaoberaju jednak vybory, jednak politické skupiny a napokon plénum. Cely proces je
dlhotrvajuci, odhaduje sa v priemere na 18 mesiacov.

Z pohl'adu moznosti administrativy ¢lenskej krajiny zasahovat’ do procesov prijimania sekundarnych
legislativnych aktov, st v jadre zauymu Struktary Rady EU.

Po pristupeni SR do EU ziskalo Slovensko pravo podielat’ sa na tvorbe legislativy na trovni EU.
Od 1. mdja 2004 sa Slovensko prostrednictvom ucasti v pracovnych skupinach, vyboroch, radach
ministrov zucastiiuje vietkych zasadnuti organov EU ako plnopravny ¢&len EU. Zakladnym
momentom pri priprave rad ministrov EU, na ktorych st schvalované legislativne a iné dokumenty
EU, je uéast’ zastupcov vecne prisluinych rezortov na expertnych rokovaniach ¢lenskych tatov, icast
na zasadani COREPER (pripadne SCA — Special Committee for Agriculture/Zvlastny vybor pre
polnohospodarstvo) a priprava odbornych materidlov pre ministrov na samotné rokovania Rady.
V domécich podmienkach ide o kazdodennu ¢innost’ rezortnych koordinaénych skupin a koordinaciu
v ramci ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy uskutociiovanti Komisiou pre
zélezitosti EU. Za schvalovanie legislativy na urovni EU st v jednotlivych sektorovych oblastiach
zodpovedné prislusné ministerstva.

Prijata koordina¢na §truktura v SR vychadza zo systému prace EU a jej zakladnych rozhodovacich
Struktir. Experti z vecne prislusnych rezortov a diplomaticki zamestnanci na Stdlom zastupeni SR pri
EU sa musia so vietkymi novymi legislativnymi navrhmi predloZenymi &lenskym §tatom zo strany
Eurodpskej komisie zaoberat’ od zaciatku ich prerokuvania v pracovnych skupindch Rady. Dokument
musi byt vecne prisluSnym ministerstvom analyzovany uz na zaciatku legislativneho procesu.
Jednoznacne musi byt zabezpefovana ti¢ast’ SR na rokovaniach v pracovnych skupinach Rady, a to
bud’ ﬁéas:[’ou experta z ustredia alebo odbornym diplomatickym zamestnancom staleho zastiipenia
SR pri EU.

V podmienkach SR su hlavnymi aktérmi procesu jednotlivé rezorty zastipené v rezortnych
koordina¢nych skupinach, dalej je to MZV SR, na pdde ktorého sa schadza Komisia pre zaleZitosti
EU, Ministerska rada vlady pre zélezitosti EU, ktorej sekretariat poskytuje Sekcie pre eurdpske
zélezitosti Uradu vlady, Stale zastupenie SR pri EU, ako aj Vybor pre eurépske zaleZitosti NR SR.

MECHANIZMUS V SR - UZNESENIE 1120/2004
Délezitym prvkom v sucasnosti fungujuceho mechanizmu koordinacie zaleZitosti EU na narodnej

urovni je zapojenie NR SR cez prislusné vybory a odborny aparat Kancelarie NR SR od zaciatku
legislativneho procesu sucasne s exekutivou.
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Ako vidno na schéme 1, Stale zastipenie SR pri EU postipi navrh Eurdpskej komisie na urcené
insStitucie v ramci Statnej spravy. Stale zastipenie takisto vypracuje a zasle anotaciu navrhu, pricom
anotacia moze obsahovat’ aj navrh predbezného stanoviska.

Navrh pravneho aktu je prerok@ivany v pracovnych skupinach Rady EU. Na zasadnutiach pracovnych
skupin Rady EU sa rokuje o konkrétnych navrhoch $tatov, ktoré st zastGpené na urovni expertov
prislusnych ministerstiev. Predmetom rokovani v pracovnych skupinach st odborné otazky pri priprave
pravnych aktov EU. Za sledovanie vyvoja rokovani a prijimanie stanovisk je zodpovedna rezortna
koordina¢na skupina. Schadza sa za Gi¢asti expertov ministerstva, ktoré gestoruje prislusny legislativny
navrh EK a zastupcov organov Statnej spravy, ktorych sa legislativny navrh EK tyka.

Prislusna RKS prijima v uvodnej faze predbezné stanovisko, o ktorom informuje ostatné RKS, d’alSie
zapojen¢ institucie a taktiez NR SR/VEZ. VEZ sa po posudeni navrhu z hl'adiska jeho dopadu alebo
rizika pre Slovensku republiku uznesie, ¢i sa bude ndvrhom d’alej zaoberat’ a ¢i prijme k predbeznému
stanovisku odportcanie pre experta, ktory bude o nadvrhu rokovat’ v pracovnej skupine. V pripade
odliSnych ndzorov medzi RKS a vyborom, alebo ked’ podla vyboru ma dany navrh negativny dopad
na Slovensko, pripadne za ucelom ziskat’ viac Casu na preskimanie navrhu, méze vybor uplatnit’
tzv. parlamentna vyhradu vyjadrena prostrednictvom experta na rokovani pracovnej skupiny, alebo
aj neskor, COREPERu ¢i Rady. V zavislosti od vyvoja rokovani pracovnych skupin mozno vybor
vyhradu stiahne. V zavere¢nej etape rokovani pracovnych skupin sa prijima pozicia SR, kde sa
vyznacuju zmeny oproti povodnému predbeznému stanovisku.

Instrukciu na zasadnutie COREPER-u, ktort vypracovalo a na rokovanie KEU predlozilo prisluiné
ministerstvo (RKS), schvaluje Komisia pre zalezitosti EU. Zasadnutia KEU vedie S§tatny tajomnik
MZV SR. Pritomni su experti ministerstiev a experti NR SR.

Navrh stanoviska Slovenskej republiky (dalej navrh stanoviska) pripravuje zodpovedné ministerstvo
(RKS) v spolupraci s Komisiou pre zalezitosti EU na zéklade dovtedy spracovanych materiélov
(predbezné stanovisko, pozicia a inStrukcia) a na zaklade vysledkov rokovani v COREPER-i alebo
SCA. Navrh stanoviska schval'uje prislusny minister. Minister toto stanovisko predstavi a obhajuje
pred zasadnutim Rady v NR SR, vo VEZ. Keby pri rokovani medzi vyborom a ministerstvom
o navrhu stanoviska nedoslo ku zhode, prisluSny minister je viazany stanoviskom vyboru.

O vysledkoch rokovania Rady EU informuje vladu SR prislu§né ministerstvo, ktoré do 14 dni od
rokovania Rady EU predlozi na rokovanie vlady SR informativny material.

FUNGOVANIE A KAPACITY RKS

Rezortné koordinacné skupiny (RKS) predstavuji prvy stupein procesu pripravy stanovisk SR.
St v podstate zinstitucionalizovanim systému, ktory bol, resp. sa vyvinul z pracovnych skupin
a negociacnych timov.

RKS su zaloZené na vSetkych ministerstvach. Funguja aj na niektorych dalsich tstrednych organoch
Statnej spravy v nejakej forme, ako napriklad porada vedenia. Z relevantnych uzneseni vlady vyplyva
poziadavka zalozit’ RKS na ministerstvach a Urade pre normalizaciu, metrologiu a skuSobnictvo SR*

* UNMS SR bol zodpovedny za rokovania v kapitole 1 — volny pohyb tovaru a tito oblast’ aj ostala v jeho

kompetencii.
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a na daalSich ustrednych organoch vytvorit’ podmienky na zabezpecenie koordinacie rozhodovacieho
procesu v zalezitostiach EU, &0 v praxi znamena napriklad poskytnutie experta pre niektoru
RKS. V zavislosti od charakteru rezortu s RKS zlozené len z pracovnikov ministerstva, alebo aj
ministerstvom riadenych organizécii, malokedy mimorezortnych organizacii. Niekde st RKS zaroven
aj poveren¢ koordinaciou implementacie uz prijatych pravnych aktov.

RKS maju svoje Statuty prijaté podla vzorovych Statutov. V niektorych pripadoch su Statuty doplnené
aj o pravidla fungovania RKS, v inych pripadoch su prijaté Specifické interné usmernenia, ktoré
su relativne podrobné. Tykaju sa vytvarania a vedenia RKS, vysielania expertov, reportovania,
uchovéavania informadcii, vzorov inStrukcii a stanovisk, postupu ich schvalovania a zasielania,
prizyvania a informovania zastupcov MZV SR, VEZ, Uradu vlady SR.

Clenstvo v RKS je tiez na roznej funk&nej urovni — priamo sekéni riaditelia, ktori sa aj naozaj
schadzaju, alebo len sekcie, t. j. sekéni riaditelia vysielaju zastupcov za jednotlivé vecné sekcie, az po
extrémny pripad, ked’ RKS v podstate tvori jej veduci a podl'a potreby ziskava vstupy od expertov.
Takisto sa r6zni frekvencia stretnuti — od stanoveného jour fixe, cez dvojtyzdnovu periodicitu, az po
nestretdvanie sa a obmedzenie sa na elektronickt komunikaciu.

Odporucalo sa, aby RKS mali priame prepojenie na kancelarie ministrov, napriklad aby séfom RKS
bol statny tajomnik, v snahe vyhnut sa situacii, ked’ by minister v zévereCnych fazach rokovani
mal potrebu prezentovat’ stanovisko odlisné od toho, ktoré obhajovali jeho podriadeni v pracovnych
skupinach, pripadne v COREPER. Toto je vSak len vynimocna situécia.

Z hladiska kapacity RKS, klucové su otazky dostatocného personalneho obsadenia, odbornosti
a jazykovej vybavenosti.

Tym, ze RKS st vlastne postavené na vecnych odbornikoch ministerstiev, nemali by trpiet' nedostatkom
personalnych kapacit. Aviak problematika EU sa v mnohych pripadoch stale pocituje ako zahrani¢na,
medzindrodnd zalezitost, v mnohych pripadoch je tradi¢ne tazisko prace na pracovnikoch odborov
pre eurdpske zalezitosti, ktorych nie je vzdy dostatok. Pri¢in je niekol’ko — doraz sa v ostatnom case
kladol na dobudovanie kapacit pre spravovanie §trukturalnych fondov, nie zalezitosti EU vieobecne,
pracovnici so skusenostou s EU odchadzaji do Bruselu alebo inam, ako aj vieobecny jav vysokej
fluktuécie v Statnej sprave.

Odborna pripravenost’ ¢lenov RKS sa v zasade javi dostato¢nd, v mnohych pripadoch vSak chyba
dlhsia skusenost’ v odbore a vyuzivanie vyhod akejsi inStituciondlnej paméte. Urcite by bolo
vyhodou, keby v RKS boli najmi l'udia, ktori sa v predvstupovom obdobi zucastiiovali rokovani,
resp. procesov aproximacie prava. Ti su vSak opdt’ v mnohych pripadoch uz niekde inde, casto mimo
Statnej spravy. Vo vSeobecnosti sa vSak hovori o zlepSujucej sa schopnosti pripravovat’ podkladové
materialy a formulovat’ pozi¢né dokumenty.

Dalsim délezitym aspektom je jazykova vybavenost, ktora stale nie dostato¢na — jednak pre potreby
samotnych rokovani, jednak kvoli poziadavke spracovat’ ¢asto rozsiahle dokumenty, ktoré prichadzaja
v cudzich jazykoch, a Casto je nutné urobit’ to rychlo. Na ministerstvach je Casto poziadavka, aby
rokovat’ chodili len ti experti, ktori vedia jazyk, resp. pri prijimani novych pracovnikov, zvlast' na
atvary EU, je dnes ovladanie cudzieho jazyka nevyhnutna podmienka.

Na posilnenie systému akejsi inStituciondlnej pamite by urcite posluzil systém uchovavania
dokumentov — od prvého pozicného dokumentu prezentovaného v Pracovnej skupine Rady, az po
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inStrukciu, ktort ministrovi schvali VEZ. Uznesenie ¢. 1120/2004 predpokladalo vytvorenie alebo
vyuzitie uz existujuceho horizontalneho informacného systému, ,,servera europskej legislativy*, ktory
by zaznamenaval vyvoj ktoréhokol'vek legislativneho aktu. Od tohto projektu sa vsak upustilo. Ako
isté centralne miesto, kde sa sustred’uju prakticky vsetky informacie tohto druhu, je Stale zastupenie
SR pri EU v Bruseli. Jednotlivé rezorty si stanovili svoje systémy uchovavania dokumentov a znova tu
mame niekol'ko roznych pristupov — od spolahnutia sa na experta, ktory chodi na rokovania a uchovava
relevantné dokumenty vo svojom pocitaci, az po sofistikovany intranetovy portal. Dokumenty na
RKS prichadzaja bud’ zo Staleho zastupenia, cez MZV SR alebo priamo, resp. vSetky dokumenty
vztahujice sa na urcité zasadnutie a tému/legislativny akt sa nachaddzaju na extranete Rady. Miera
vyuzivania extranetu je vSak relativne nizka, ked’ze vSetky potrebné dokumenty vo vSeobecnosti
prichadzaja priamo urcenym kontaktnym osobam.

Zaujimava je otazka medzirezortnej koordinacie, resp. sucinnosti. Panuje vSeobecny suhlas, Ze
spolupraca medzi jednotlivymi rezortmi v zmysle poskytnutia odbornych vstupov k preroktvane;j
problematike je dobra. Z tohto by sa dalo usudzovat,, Ze vyssia uroven koordinacie, t. j. Komisia pre
EU koordinovana MZV SR nebude mat’ ¢o riesit. Aviak keby sme aj predpokladali, Ze jednotlivé
RKS si medzi sebou vyriesia mozné sporné body v ramci jedného prejednavaného aktu, KEU by
mala slazit’ na koordinovanie postupu pri paralelne prejednavanych aktoch, aby pocas zasadnutia
COREPER neodzneli z ust jednej delegécie protireciace si nazory, i ked’ na r6zne problematiky. Zda
sa vSak, ze takéto situacie zatial’ nevznikli.

Isty problém, ku ktorému v tejto stvislosti dochddza, je urcenie kompetencii, resp. gestorstva za
niektory novy navrh v tych pripadoch, ked’ sa akt dotyka viacerych rezortov. Poslednou instanciou,
ktora takéto pripady riesi, je Ministerska rada vlady pre zalezitosti EU, resp. vo findlnej faze vlada.

RKS A NESTATNI AKTERI

Osobitnou kapitolou pri skiimani prace RKS je ich spolupraca s organizdciami mimo $tatnej spravy,
tzv. neStatnymi aktérmi.

RKS predstavuju zaroven aj hlavny komunikaény kandl pre zdstupcov zaujmovych zdruzeni
a sukromnych spolo¢nosti, ktori maji zdujem aktivne vstipit do procesu pripravy slovenského
stanoviska k navrhu Eurépskej komisie. Ugast’ nestatnych aktérov je formélne oetrend vo
vzorovom Statite RKS, ktory bol prijaty 5. juna 2003 uznesenim vlady SR ¢. 431/2003. Podla
neho je zasadnutie RKS zvolavané podla potreby a jej zasadnutia su neverejné. Veduci RKS
vSak moéze v pripade potreby prizvat’ expertov na vyjadrenie ich odborného stanoviska. Okrem
toho na zasadnutia RKS moéze prizyvat jej veduci aj odbornikov v oblasti integracného procesu,
hospodarskej sféry, legislativy a d’alSich oblasti, z mimovladnych inStitucii a organizacii, ktoré
sa zdsadnym sposobom podiel'aji na spracovdvani problematiky spadajicej do oblasti pdsobnosti
prislusnej RKS. Zasadani RKS sa v sulade s platnym vzorovym S§tatutom maji spravidla
zUcCastnovat’ aj zdstupcovia socidlnych partnerov, priemyselnych zvézov a zdruzeni miestnej
uzemnej sSamospravy.

Prax rokovani RKS po dvoch rokoch ¢lenstva SR v EU ukazuje, Ze zastupcovia nestatnych subjektov
su v mnohych pripadoch prizyvani na rokovania RKS alebo ich podriadenych pracovnych skupin.
Zaroven sa ale ukazuje, ze systém zapojenia zastupcov nesStatnych subjektov do rokovani RKS zatial
nie je Uplne ustdleny a jednotlivé inStitlicie — Statne, ako aj neStatne — stale hl'adaji najvhodne;jsi
sposob komunikécie a spoluprace (Pavlovic, 2006, s. 11).
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Jednym zo spdsobov zapojenia nestatnych aktérov je poda tzv. Narodného konventu o EU (NK). NK
je otvorené diskusné forum s dvoma typmi &lenstva: individualne a kolektivne. Clenom NK sa moze
stat’ obCan SR alebo organizacia zaregistrovana v SR. Na plenarne zasadnutia NK st pozyvani vsetci
jeho ¢lenovia. Clenstvo v NK je dobrovolné.

Organizac¢nu a technick stranku ¢innosti konventu zabezpecuje Slovenska spolo¢nost’ pre zahrani¢nt
politiku (SFPA). Konvent pracuje v sucasnosti v 11 pracovnych skupinach vytvorenych podla
sektorovych a spoloénych politik EU (I. Hospodarska politika a podnikanie, II. Pol'nohospodarstvo
arozvoj vidieka, I1I. Zivotné prostredie, IV. Regionalna politika a regionalny rozvoj, V. Spravodlivost’
a sudna spolupraca, VI. Spolo¢na zahranicna a bezpecnostna politika, VII. InStitucionadlne otazky,
VIII. Veda, vzdelavanie, kultira, IX. Jazykova politika v zjednocujicej sa Europe, X. Dopravna
politika, XI. Vnatorné zalezitosti a policajna spolupraca), kde sa schadzaju predstavitelia Statnej
spravy a réznych sfér verejného Zivota. Zvycajne pracovné skupiny vedu dvaja spolupredsedovia,
jeden zo Statnej spravy a jeden z nestatneho sektora.

Cinnost’ NK je na zaklade ciefov NK, definovanych v novej koncepcii, zamerana na:

1. inStituciondlne zabezpecenie permanentnej a tematicky Struktirovanej celonarodnej diskusie
o otazkach vyplyvajucich z &lenstva SR v EU so zapojenim §irokého okruhu predstavitelov
hlavnych sfér spoloc¢enského zivota;

2. vytvorenie platformy na baze partnerstva medzi Statnou spravou a neStatnou sférou pre
vypracovavanie ,,narodnych® stanovisk SR v konkrétnych otazkach tykajucich sa politik a inStitucii
EU;

3. posilnenie demokratickej legitimity pozicii zastupcov SR v institiciach EU pri presadzovani
narodnych zaujmov SR a zaroven posilnenie demokratickej legitimity politik SR presadzovanych
v EU v otiach slovenskej verejnosti;

4. poskytovanie pravidelnych, aktualnych a odborne podlozenych informacii slovenskej verejnosti
o instituciach, politikach EU a otazkach vyplyvajucich z &lenstva SR v EU;

5. posilnenie regionalnej dimenzie verejnej debaty o EU v SR.

NK predstavuje jedine¢nt podu, na ktorej sa stretavaji odbornici z akademickej obce, ale aj z praxe
so Statnymi uradnikmi, politikmi a obyCajnymi l'ud’'mi, ktori maji o danu problematiku zdujem
a diskutuju, vymienaji si poznatky a ndzory. Z odborného hladiska ide o vysoko Specifikovant
diskusiu s konkrétnymi zavermi pri zapojeni Sirokého spektra odbornikov. Z politického hl'adiska
predstavuje NK forum, ktoré pontika politikom priestor na prezentaciu svojich cielov a politik a dava
im spdtnu viazbu. Odporucania NK predstavuju konkrétny vysledok verejnej diskusie. Pretoze NK
predstavuje otvorené forum, ktorého sa mdze zucCastnovat aj Siroka verejnost, zaroven sluzi ako
permanentny zdroj odbornych informacii pre obcanov. Informacny ciel’ projektu je zndsobeny
ucastou médii na podujatiach NK, ktoré sluzia ako nasledni multiplikatori informacii (Uznesenie ¢.
405/2006).

Toto je skor popis idedlneho stavu, pretoze — ako sa uvadza aj v sprave o ¢innosti Narodného konventu
za rok 2005, pocet zasadnuti pracovnych skupin a ucast’ na nich klesd, a nie vzdy, resp. nie vSetky
pracovné skupiny su schopné na zasadnutiach sformulovat’ odportcania, ktoré by sluzili ako podklady
k vypracovavaniu narodnych stanovisk v konkrétnych otazkach tykajucich sa politik a instittcii EU
a naznacili by strategické zamery SR.

Preto st aj na rok 2006 vytyCené zamery ozivit’ Clenstvo pracovnych skupin, lepSie medializovat

¢innost’ Konventu, zintenzivnit’ pracu na regionalnej urovni a spolupracovat’ aj s poslancami NR SR
v zmysle poskytovania odbornych informaécii relevantnych pre ucast’ na legislativnom procese EU.
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V oblasti spoluprace s RKS sa tiez vyvinula iniciativa smerom k uzsej spolupraci, ktora by viedla
k tomu, ze pracovné skupiny by program svojich zasadnuti prispdsobovali agende RKS, a tak by
mohli ich vystupy byt’ priamo pouzité pri priprave pozi¢nych dokumentov. Délezité bude ziskavanie
spitnej vdzby o pouziti takychto odporucani z pracovnych skupin.

ZAVER

Sprava o druhom roku ¢lenstva v EU uvadza, Ze SR sa so vstupom do Unie vyrovnala z inititucionalnej
stranky. Prispdsobili sme tomu proces tvorby doméacej legislativy a prijali potrebné opatrenia pre
implementaciu legislativnych noriem schvélenych na eurdpskej trovni. Velky pokrok v zapojeni sa
do fungovanie eurdpskych institicii sme uskuto¢nili aj v oblasti I'udskych zdrojov a organizacnej
stranky.

Je naplneny ciel' uznesenia 1120/2004 zabezpecit plnohodnotné posobenie SR v Struktirach
EU? Dovolila by som si odpovedat’ ano, ak za plnohodnotné posobenie SR povaZujeme Gcast’ na
zasadnutiach s kvalifikovane pripravenymi poziciami za SR.

RKS st chrbtovou kostou celého systému, na ich akcieschopnosti a pripravenosti zalezi prezentacia
postojov SR. RKS vypracuvajt alebo dodévaju podklady pre predbezné stanoviska, pozicie a napokon
inStrukcie. Drviva véc¢Sina prace sa ukon¢i na Grovni pracovnych skupin Rady. Prist’ s nejakymi
navrhmi zmien a uspiet’ pri ich presadeni na Grovni COREPER alebo Rady ministrov je takmer
nemozné.

Avsak ak za pInohodnotné pdsobenie v struktirach EU povazujeme aj obhajovanie resp. presadzovanie
zaujmov SR, potom ete mame rezervy. Zadefinovanie narodnych zaujmov a priorit v kontexte EU,
priorit jednotlivych rezortov, eSte chyba. Zda sa, Ze priority sa stanovuju a selektuji az z menu,
ktoré ponukne EU, & uZ v podobne legislativneho planu Komisie alebo programu Predsednictva.
Stanovenie priorit krajiny a priorit v jednotlivych rezortoch by poskytlo RKS usmernenie a tiez by
obmedzilo politicky zafarbené rozhodnutia ministrov.

Systém prace RKS v zisade funguje a mohol by byt dobrym zdkladom pre redlne obhajovanie
narodnych zaujmov. V ich praci by pomohlo stanovenie stratégie eurdpskej politiky vlady a rezortu,
vécsie zapojenie vecnych sekcii, ,,odmedzindrodnenie™ eurdpskej agendy, a tiez vicSie vyuzivanie
kapacit nestatnych aktérov.
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STRATEGIC GOVERNANCE IN CENTRAL AND
EASTERN EUROPE: FROM CONCEPTS TO REALITY

MARTIN POTUCEK!

ABSTRACT

The paper offers a conceptual basis for an analysis of conditions, institutions, and actual processes
of strategic governance. The enumeration of dimensions of governance (as a multidimensional and
holistic concept) makes it possible to focus on qualities and resources of its strategic dimension.
A set of six criteria is suggested for testing the capacity of strategic governance in particular
countries. It is applied to the Czech Republic—with the result that makes it clear that the capacity of
strategic governance in this country is considerably underdeveloped. More thorough comparative
analysis is needed in order both to test this research instrument and to collect the evidence on
strategic governance in other Central and Eastern European countries.

INTRODUCTION

There is a considerable gap between the manifold pressures to enhance strategic governance (Dror,
2001) and the strategic capacities of Central and Eastern European countries (Potiicek, 2004). After
the failure of the two referendums about the European Union constitutional treaty, the situation is
further complicated due to the uncertainty about the EU’s future development. The intent of the
paper is to build a conceptual basis for a thorough analysis of the conditions, institutions, and actual
processes of strategic governance in the region. At the end, Czech case is taken as pars pro toto,
completed by references to other CEE countries.

Let us start with the initial proto-conceptualization of the notion: “Strategic governance can be
understood as a dynamic process of the creation and implementation of policy, politics, and
administration, that is animated by the endeavour of manifold social and economic groups with
different interests, but also by the search for a sustainable development orientation and social
contract(s), that could counterbalance these interests in a way that will be compatible with the long-
term interests of the whole society—including its future generations.” (Potucek et al., 2004)

Pierre and Peters (2000, p. 69, quoted in Vesely, 2004, p. 12) assure us that “...i¢ is virtually impossible
to make any clear generalization about governance since ‘it must be always contextualized and
nuanced to be useful in describing particular settings’”. Consequently, the concept of strategic
governance should be tailored to the specific present and future conditions of the Central and Eastern
Europe as the borderline between the world centre and periphery, with its historical roots (including
the legacy of communism), specific public administration traditions, etc.

' Prof. PhDr. MARTIN POTUCEK, CSc., MSc — Centre for Social and Economic Strategies, Charles University in
Prague, Czech Republic. http://ceses.cuni.cz; http://martinpotucek.cz.
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A brief overview of the available literature already reveals certain preconditions of a sound analysis
that are shared by most theoreticians: namely that governance is the core notion and its strategic
dimension should be its derivative (Ochrana, 2005a, see par. 1.1 and 4); and that governance is a
holistic (par. 1.2), and multidimensional (par. 1.3) concept.

1 THE NOTION OF GOVERNANCE

1.1 DEFINITIONS
Governance means “... collective capacity to influence the future for the better.” (Dror, 2001, p. Xi)

“Governance is a system of values, policies and institutions by which a society manages its
economic, political and social affairs through interactions within and among the state, civil society
and private sector. It operates at every level of human enterprise.” (Governance, 2000, quoted in
Strategic, 2002, p. 1)

The undisputable changes in the forms and ways of pursuing governance as a societal process in
contemporary societies may suggest, that the core of this concept is associated with processuality,
plurality of actors, and comprehensiveness.

1.2 HOLISM IN GOVERNANCE

The main paradox of contemporary governance is that governments are expected to solve ever more
challenging and complex tasks in an increasingly interdependent world with less and less direct
power and control at their disposal. The only rational response to this tension is to develop such
tools of public action that will be more effective with less direct control and involvement, such as:
organizing public discussions on important issues of public life; setting up priorities; mutual learning,
encouragement, and support; implementing general regulative frameworks and relying on interactive
networks, and multi-level governance. The application of all these approaches is vitally dependent on
sound coordination, based on the holistic conception of both reality ... and public action.

1.3 MULTIDIMENSIONAL APPROACH

The holistic approach is much easier to declare than to apply in research practice. There is a legitimate
second step of its application—to define the components of the whole to be studied. Most scholars have
ultimately stopped trying to define governance. Given its relational nature, the notion of governance

is “...unlikely ever to be defined in ways which are so general that they will have universal validity”.
(Bovaird, 2005, p. 220).

For the purpose of this research task, the development of the multidimensional approach is a must.
Without a good definition of relevant dimensions of governance, preferably exclusive and independent
of one another, there will be no language enabling us to understand and agree upon the specific field
of our study. Hence we will not have an effective tool to decide what belongs and what doesn’t belong
to the field of our research interest.
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2 DIMENSIONS OF GOVERNANCE

Governance cannot be reduced to the national (state) level, and thus the researcher should take into
account both the supranational (especially the EU) and the sub-national levels (par. 2.1). This cannot
be reduced to the government and its activities. Thus, other regulators and actors should be taken into
account, namely the market, the civic sector, and the media (par. 2.2). The contemporary, and even more
so the future governance should not put all their stakes on hierarchies; they should rely on horizontal
links as well as on and informal networks (par. 2.3). Within the strategic dimension of governance,
there are specific qualities (par. 3.1) and resources (par. 3.2) to be taken into consideration.

2.1 MULTI-LEVEL GOVERNANCE

The age of sovereign nation-states is over—at least in Europe (if there has been any at all). Governance
is still to a large extent executed at the national level. Nevertheless, its increasing shares go either
upward to the supra-national level (especially to the level of the European Union—e.g. the rule of law)
or downward to the sub-national (especially regional) level. (Ziirn and Leibfried, 2005, p. 25; Pierre
and Pieters, 2000) The need to cope with the increasing complexity of policy-making processes gives
rise to the concept of multi-level governance (MLG). (Bovaird, 2005, p. 219)

2.2 REGULATORS 3+1: MARKET, STATE, CIVIC SECTOR, AND MEDIA

The influence of the market, state, and civic sector on public life, and the impact of their mutual
interactions—sometimes synergic, sometimes contradictory, are carefully studied by many social
scientists. Nowadays it is almost a ¢rivium to assure that governments cannot fulfil their tasks alone,
without engagement of the other two regulators in public life.

Peters (undated, p. 22) pointed out the core of this approach in the following way: “... a basic concept
of governing that involves building, within the public sector, a capacity for collective goal-setting
and a capacity for steering the economy and society to reach these goals. Such a concept need
not, and increasingly is not, based on hierarchical imposition of rue from the centre, but it does
involve an ability to translate goals and ideas into action. Governance may be created in conjunction
with individuals and organizations in the private sector, and indeed may rely heavily on those
instrumentalities for their success.”

Kooiman studies the state, market, and civil society as institutions which he feels are situated in the
intermediate position in societal governance. Nevertheless he defined a special role for the state:
“...the state, the market and civil society each represent specific societal needs and capacities. As
long as the state is expected to intervene where the other institutions fail, it will remain playing the
‘all-round’ role in representing the society in governance”. (Kooiman, 2003, p. 167)

The relatively new and understudied yet increasingly relevant and influential actor and regulator of
public affairs, is the media. (Bovaird, 2005) The influence of the media on governance is neglected or
underestimated by traditional conceptual frameworks of political science and public administration,
and there are not many theories that include them, along with the state, market and civic sector, as
regulators of public affairs... There are more questions than answers: “We simply lack the means to
evaluate and select what is essential in the great flood of unstructured information.” (Hostages of the
horizon, 2005, p. 20) El Hassan, President of the Club of Rome, asks whether the “global networking
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of multimedia has resulted in a public attention deficit disorder that leaves little time for critical
inquiry and political action by a permanently distracted audience”. (ibid)

The market-state-civic sector-media regulative square is at the core of the conceptual grasp of
governance. It represents an enormous challenge for social scientists: “The problem of mapping
influence patterns now seem even greater with the growing interest in the behaviour of ‘complex
adaptive systems’ in which intensive and ever-changing system interactions, with non-linear
characteristics, give rise to non-predictable but self-organizing outcomes (Haynes, 2003), although
it is still unclear how well such models apply to decision-making in the public domain.” (Bovaird,
2005, p. 218)

23 ACTORS” NETWORKS AND NETWORKING

The spread of democracy around the globe in the late 20™ century, coupled with an upsurge in
the new information and communication technologies, has inspired some scholars to develop the
concept of network society, interpreted as the embodiment of a new historical trend: “Dominant
functions and processes in the information age are increasingly organized around networks. (...) The
new information technology paradigm provides the material basis for (their) pervasive expansion
throughout the entire social structure. (...) Presence or absence in the network and the dynamics of
each network vis-r-vis others are critical sources of domination and change in our society.” (Castells,
2000, p. 469)

Networking is dear to hearts of the Central and Eastern Europeans: networks (such as Solidarity in
Poland) were the political instrument that finally destroyed the tough and rigid hierarchical structures
of communist party-states. Thus there is a good deal of understanding for the role of interactive
networking in this region. (Kovac, 2004, p. 16)

Salamon (2002, p. 9) suggests that the network is the opposite of hierarchy and represents one
of the differences between new governance (refer to par. 1 of this paper) and classical public
administration.

Better understanding of the place and role of the actors’ networks in contemporary governance exposes
analysts to one of the major challenges. Without it, one of its key dimensions will be missed.

3 STRATEGIC DIMENSION OF GOVERNANCE

The above-listed core dimensions of governance in general are valid also for strategic governance and
thus they should be taken seriously into analytic consideration. What follows is a conceptualization of
strategic governance as a specific part of governance.

The trial to specify a strategic dimension of governance out of a general notion of governance will

always suffer from a measure of arbitrariness. I suggest that a distinction be made between its qualities
and resources. At least some of them are well conceptualized and mostly agreed upon in literature.
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3.1 QUALITIES OF STRATEGIC GOVERNANCE

There are three core qualities of the strategic dimension of governance at the start of the 21% century:
the ability to anticipate potential futures (par. 3.1.1), the capacity ‘fo choose a society’ (par. 3.1.2), and
the so-called ‘emergent strategies’ (par. 3.1.3). Let us consider all of them while being aware of their
mutual dependence.

Anticipation

The first quality of strategic governance is defined as the capacity to foresee the long-term potential
future developments and thus be able to react to them in an anticipatory way. El Hassan (2004)
characterises the task of strategic governance as “changing ignorance and the lack of vision into
global responsibility and awareness”. Perri 6 (1997) goes on in pleading for anticipatory government,
applying foresight methods and techniques. Kovac¢ (2004, p. 7) stresses the importance of steering
strategic economic and social development namely for small countries.

The ‘choice of society’

The second quality of strategic governance is seen in its capacity to induce important changes compared
with the way society has been functioning in the past. Some authors call it the ‘choice of society’
(Roebroek, 1992; Potticek, 1999, p. 127); it can be associated with issues considered as prior in public
discourse and decision making, with changing competences of different levels of governance, the
interface between the state, market, civic sector and media, or the way the horizontal steering links
are operating in society. The changes introduced by the Reagan and Thatcher administrations in the
USA and the United Kingdom respectively, the transformation of post-communist countries, or the
building of the European Union fit well into this category. One of the serious constraints of successful
implementation of a ‘choice of society’ is lack of social consensus on the orientation and direction of
the required change, as documented by the case of Slovenia in Kova¢ (2004, pp. 4, 14, 16).

Emergent strategies

There is a third quality of strategic governance, which is not mentioned frequently but which, in my
view, is of a profound importance for understanding its nature: it can be understood as the negotiated
outcome of many interacting policy actors and processes, and called the ‘emergent strategies’. This
concept is much better suited to real-life processes in the contemporary societies than the notion of
‘strategic planning’ (Mintzberg, 1994).

3.2 RESOURCES OF STRATEGIC GOVERNANCE

The global ethic

The Commission on Global Governance hopes for widespread acceptance of a global ethic, namely

the “norms and values that should guide the world, the ethics that should inform life in the global
neighbourhood .... Without them, it will be hard—if not impossible—to establish more effective and
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legitimate forms of global governance.” (Encyclopedia 1994-5, part 6.2 Governance: providing a
strategic framework) “Real politics postpone resolving the core problems; therefore we need the
moral politics, (which could create) moral principles for a dialogue of cultures.” (Makram-Ebeid in
Hostages, 2004, p. 19). An early but well elaborated concept of global ethic was submitted for public
discussion by leading Czech environmentalist Vavrousek (1993).

Cognitive resources, including education

The complex and ever-changing tasks of governance cannot be effectively approached without a
sound understanding of problems, opportunities and options in a relevant context. El Hassan (2004, p.
4) speaks about the prominence of the realm of thought and reflection called ‘cogitosphere’ in order
to focus governance on the real challenges facing humanity. Peters (undated, p. 32) goes even further
and suggests the establishment of an institutionalized learning capacity. According to him, learning
is difficult for governments and therefore some formalized capacity for the long-term consideration
of policy, and for the development of clear ideas where to go in the longer term must be built into the
system. (ibid, 26) Nevertheless, his concept can be broadened and applied to all actors operating in the
field of strategic governance. They all are in need of specialized high-quality training.

Institutional resources, tools

Peters does not question the importance of building a strategic capacity in government. (undated, p.
26) Dror (2004, p. 17n) suggests that institutions of strategic governance be structured as the Central
Governmental Strategic Brains (SGSBs) including seven main components:

1. a professional strategic thinking and planning enclave near the head of government;

2. smaller strategic thinking and planning staffs near main future-impacting ministries;

3. good access of these units to top decision-makers and main choice processes;

4. a national research and development organization (think-tank) developing long-term fundamental
policy directions;

a professional crisis management unit;

6. similar capacities in parliaments and sub-national levels of governance;

7. a whole system consisting of its interacting, networked parts.

o

An important but often neglected part of institution building is the linkage of the budget process
with the rest of the institutional framework of strategic governance. (Ochrana, 2005b) “Budgeting
needs to be integrated into the more general aspects of strategic planning and management.”
(Peters, undated, p. 32)

Social capital

“Governance should be understood as a collective capacity to come to coherent agreement on the
way we would like to go visions or goals—as well as the collective capacity to achieve these goals.”
(Vesely, 2004, p. 14) Coping with the future requires concerted collective action, frequently without
visible benefits, in some cases even with immediate losses for at least some. Such an action is not
manageable without a sufficient level of mutual trust among all the relevant social actors. In other
words, social capital is another resource of strategic governance. “Trust is one coping mechanism
by which stakeholders can respond to their perception that they face a growing climate of risk and
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uncertainty in a context of unequally distributed power.... The building of such trust is now a critical
task for public administration.” (Bovaird, 2005, pp. 224,226)

Following the previous conceptual considerations, namely particular qualities and resources of
strategic governance, but also the multilevel and networking nature of governance as such, I would
like to suggest the set of six criteria, enabling to evaluate its capacity in particular cases.

Table: Criteria for the capacity of evaluating strategic governance
Level of political support for strategic governance

Involvement of civil and expert communities in strategic governance
Existence of Strategy Unit at the central level of government
Cognitive capacities of futures studies

Quality of strategic documents

AN N kAW =

Strategic guidelines from the meta-level of governance

4 CZECH REPUBLIC ... AND OTHER COUNTRIES

The Czech Republic was selected as pars pro toto of post communist countries that became EU
Member States in 2004. As there are many cultural, economic and political differences between
them, further in-depth comparative studies are needed to provide a more comprehensive picture of
the situation in the whole region. At the same time, one can identify some common features of their
situation that are shared by all of them (for example the prevailing operative operational modus of
public administration, politicians’ voluntarism vis-#-vis building sustainable strategic capacities,
institutional deficiencies, etc.).

4.1 LEVEL OF POLITICAL SUPPORT FOR STRATEGIC GOVERNANCE

Czech political leaders in general fail to appreciate the importance of strategic thinking and decision
making in pursuit of their political missions. The one notable exception is Milo§ Zeman He was Czech
Prime Minister between 1998 and 2002. As a person who had been deeply involved in future studies,
he encouraged the establishment of the Governmental Council for Social and Economic Strategy in
charge of developing strategic programs and documents at the central level of government. Nevertheless,
this advisory and consultative body, established by a singular executive decision, suffered from the
lack of appropriate legislative framework, insufficient knowledge resources and managerial skills as
well as low respect of the other branches of public administration. The new government, formed in
2002, transformed it to the Council for Sustainable Development, in 2003. The overall impact of both
bodies on public policy formation in the country has been negligible in spite of some positive effects
in terms of increasing general sensitivity of various stakeholders for strategic issues.

4.2 INVOLVEMENT OF CIVIL AND EXPERT COMMUNITIES
IN STRATEGIC GOVERNANCE

There are several associations that are active in the field of strategic governance in general: The Czech
Association for the Club of Rome, the Civic Futurological Association, the Czech Scientific and the
Technology Society’s branch for strategic management—the Association for Sustainable Development.
At a more specific level, there is a whole spectrum of associations dealing with particular strategic
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issues. This potential has been partially utilized in drafting various strategic documents; nevertheless,
it has been in the position of the weaker partner: the core decisions and rules have always been firmly
in hands of public executives.

4.3 EXISTENCE OF STRATEGY UNIT AT THE CENTRAL LEVEL OF GOVERNMENT

As mentioned above, Czech public administration does not possess specific organizational structures
that would have the necessary capacity to deal with strategic issues in an effective way. In addition,
Czech civil servants are not trained and experienced in dealing with strategic issues in their professional
life.

44 COGNITIVE CAPACITIES OF FUTURES STUDIES

There are two bodies that have been professionally involved in futures studies in the Czech Republic:
The Technological Centre of the Czech Academy of Sciences, and the Centre for Social and Economic
Strategies (CESES).

The Technological Centre specializes in the development and application of foresight methodology in
research and development issues. CESES focuses on social and economic visions and strategies, with
its last two outcomes dealing with strategic moves and alternative strategies (Potticek et al., 2003),
and country’s strategic audit (Poticek et al., 2005).

4.5 QUALITY OF STRATEGIC DOCUMENTS

Quality strategic documents should outline goals, resources, actors with their responsibilities, expected
outcomes, and exact implementation and evaluation mechanisms. [ would like to offer the evaluation
of two strategic documents recently approved in the Czech Republic: the National Action Plan of
Social Inclusion 2004-2006, and the Strategy of Sustainable Development.

The European Commission has asked all the candidate countries’ governments to elaborate Joint
Inclusion Memoranda in order to identify key problems and policy measures to combat poverty and
social exclusion in 2002. The agenda of social inclusion was formally set up with the preparation
and approval of this document by the representatives of the European Commission and the Czech
Government in 2004. (Joint, 2004) The preparation and approval of National Action Plan of Social
Inclusion 2004-2006 followed suit. (National, 2005) The document sums up other valid and
prepared policies, action plans, strategies, programs and governmental decrees that have some
relevance to the issue of social inclusion. The soft spot of the document is the lack of explicit goals,
a poorly defined responsibility for the implementation, and missing links to the budgetary process.
Significantly, the Ministry of Finance laid out on the whole preparatory process. (Atkinson et al.,
2005; Pottcek, 2005)

The Strategy of Sustainable Development for the Czech Republic (Strategie, 2004) was approved by
the Czech government at the end of 2004. According to thorough analysis of the document offered
by Nachtmannova (2005), it has a lot of shortcomings: no legislative anchor; dozens of priorities
without hierarchical balance between them; and many of these priorities are merely lists of goals and
information items borrowed from other documents. Its administrative coverage at the Office of the
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Government consists of one civil servant. Although it was approved as the roof strategic document
which should become the binding basis for all consequent strategies, the Strategy of Economic
Growth (Strategie, 2005) passed a couple of months later only pays lip service to the document and
poses as a core strategic document to be respected in other strategic endeavours. Nachtmannova
concludes that the implementation capacity of the Strategy of Sustainable Development capacity is
very poor.

The analyses of other ‘strategies’ accepted in the country over the last couple of years do not differ
much in their conclusions: in general, their methodological culture is low, and they enter the political
and administrative milieu with a very limited potential for their implementation.

4.6 STRATEGIC GUIDELINES FOR THE META-LEVEL OF GOVERNANCE

The European Union represents the main institutional context for all the New Member States. It has
doubtlessly played an active role in supporting and mediating their strategic modernization.

The history of systematic preparation of the candidate countries for accession started with the
launching of the Copenhagen Criteria of Accession (1993). Legal, economic and political issues
prevailed. The candidate countries were asked to reform their national economies so as they are
able to compete—and are compatible—with the market economies of the present Member States.
They had to build robust and reliable institutions of political democracy. They were asked to adjust
their legal and administrative systems to acquis communautaire. Nevertheless, genuine social and
environmental goals were at the very bottom of the list of priorities.

The European Council launched the economic nucleus of the Lisbon Strategy in March 2000, and
enriched it by its social dimension in Nice, in December 2000. Before long, the environmental
dimension followed suit (Gothenburg Summit, June 2001). It was a stream of new political initiatives,
stressing the importance of human resources, the quality of life, and social cohesion, in short, the
whole ‘social and environmental fabric’ of contemporary societies. The New Member States were
asked to take part in the Lisbon Strategy negotiations only after the 2002 Barcelona Summit,
when their preparation to enter the EU—until then organized within the logic of the Copenhagen
criteria—had just been completed. The fully fledged participation in the Lisbon Strategy started
only with their accession to the EU in May 2004. Thus, social and environmental policy moved to the
top of the EU political agenda of enlargement as late as one decade after setting up the Copenhagen
Criteria of Accession. Thus, the Lisbon Strategy became an inspiration for the creation of national
political programmes in the Czech Republic as late as in 2002. A new coalition government of
Prime Minister Vladimir Spidla, leader of the Czech Social Democratic Party, came to power in
July 2002. The coalition agreement and the new government’s declaration comprised all the Lisbon
Strategy goals. The Office of the Government’s Department for European integration, which had
existed since 1998, was re-named the Department for EU issues, in May 2003. Along with the
Inter-ministerial Commission for the Implementation of the Lisbon Strategy Goals it supervises its
implementation in the Czech Republic.

The original Lisbon strategy was amended by its environmental dimension at the Gothenburg Summit
in 2001. It conceptualized sustainable development as consisting of three pillars: economic, social and
environmental. A Strategy of Sustainable Development was approved by the Czech government in
2004 (Strategie, 2004). After a government crisis, Vladimir Spidla resigned as Prime Minister. His
successor, Stanislav Gross, installed a new deputy prime minister for the economy, Martin Jahn.

92



Kvalita riadenia v novom eurdopskom administrativnom priestore

One of his tasks was to prepare a Strategy of Economic Growth (Strategie, 2005) and a National
Lisbon Programme 2005-2008 (National, 2005). Both documents were approved by the government
in 2005 and submitted to the European Commission. Simultaneously, the New European Commission
redefined the Lisbon Strategy by prioritizing economic growth, education, research and development,
and fighting the unemployment. Typically, the Czech National Lisbon Program consists of three
parts: macroeconomic (notably continuing public finances reform), microeconomic (measures to
strengthen and increase competitiveness) and employment (labour market flexibility, inclusion in the
labour market, and education). Thus the 2005 programmatic shift at the European Union level found
a favourable response in the Czech Republic.

In terms of technique and procedure, the Czech Republic has had no problems with the application of
the Open Method of Coordination (OMC). It was used several times for the preparation of National
Employment Action Plans; it was applied in the process of the preparation of the first National Action
Plan of Social Inclusion etc. The serious problem lies not with its formal application but with the
administrative and political context in which it is being applied (see below). As a result, the real
impact of the OMC in governance at the national level has been dramatically below its potential
influence. In other words, operative and tactical tasks, short-term interests, time constraints and
professional blindness have severely limited the effects of OMC'’s application. At the same time, clear
positive effects can be recognized in raising the level of general awareness of civil servants about EU
problematique.

The Czech scholarly community has discussed the nature and implementation potential of the

Lisbon Strategy in general and in the Czech Republic in particular. The whole spectrum of positions

has occurred. Some economists challenged the inclusion of social cohesion, environmental goals

and the sustainable development concept as such. Even the scholars, who in principle agreed with

the structure of the Lisbon Strategy goals and the usefulness of such a programmatic effort, have

found it quite difficult to see it as a realistic document, namely its ambitious part that endeavours

to make the EU “the most competitive and dynamic knowledge-based economy in the world by

2010

The EU meta-level of strategic governance

a) was not strategic enough to offer candidate countries a consistent and balanced set of strategic
goals at the very beginning of the accession process;

b) underestimates the shortages of institutional and human resources in the New Member States in
terms of strategic governance;

¢) bets on the Open method of coordination as the main tool of governance even if it can not suffice
to deal in the specific environment of Central and Eastern Europe in a satisfactory way.

...and other countries

Participants of the NISPAcee conference “The Capacities to Govern in Central and Eastern Europe”
held in Prague late in 2003 passed a declaration, encouraging governments and other actors to cultivate
the capacities of strategic governance in the region (Potiicek, 2004), including to enhance the research
of its actors, processes and structures. Yet a systematic comparative view on strategic governance
in Central and Eastern Europe is still missing. Anecdotic indices from the neighbouring countries
reveal similar shortcomings. In Slovakia, major structural policy options (including the introduction
of a system of unified flat taxation) that would have long term impact on living conditions of the
population have been passed without a representative involvement of civil and expert communities.
In Poland, the newly appointed government has abolished the only institutional capacity in charge
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of strategic issues at the central level, the Government Centre for Strategic Studies, as of the end of
March 2006...2

CONCLUSIONS

In spite of the verbal inflation of strategy, action plan, governmental program, and strategic governance
in public policy documents, the actual impact of strategic thinking and decision making in the life
of Central and Eastern Europeans and their politicians and administrators is considerably low. In
a way, their situation probably does not differ much from the situation of their fellow citizens (and
politicians and administrators) in the Old Member States. However, there are important exceptions:
Blair’s United Kingdom with its Strategy Unit of the Prime Minister’ s Office, and the Permanent
Committee for the Future of the Finnish Parliament, are the nuclei of innovation and the benchmarks
for the New Member States that would like to follow suit, taking seriously the responsibility about
their future ...
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BETTER GOVERNMENT! BUT WHAT IS ‘BETTER’

GYORGY GAJDUSCHEK!

ABSTRACT

The paper investigates the meaning of ‘administrative performance’ as conceived by scholars
and practitioners of public administration as well as by policy makers in Hungary. Three types of
documents, namely Parliamentary Acts, scholarly papers and Cabinet Resolutions on modernization
of public administration are evaluated according to the usage of terms referring to administrative
performance. Three types of usage are classified according to the implicit meaning of performance:
(a) classical public administration approach, (b) public policy approach, (c) New Public Management
approach. The findings seem to prove that ‘performance’ is typically conceived in the way that matches
mostly with conceptual frame of classical public administration approach. The legal element within
this approach, emphasizing legality besides or instead of efficiency is especially sound in most of the
documents. New Public Management approach may have gained some field during the past years,
whereas the public policy approach seems to be overly alien in the Hungarian administrative system
and culture.

INTRODUCTION

Reinventing Hungarian government is a hot topic these days—actually these years—in Hungary.
Increasing performance and efficiency in public administration is undoubtedly a central tenet in this
political and scholarly discussion. However, these terms are seemingly used in different manner from
case to case. This paper is an attempt to (a) set up a classification scheme for the usage (the hidden
meaning) of these terms in a way relevant to the Hungarian—and perhaps, more or less generally—to
the Central East European countries and then, using this scheme, (b) to evaluate various documents
accordingly, (c) in order to assess what type of meaning is more and what type is less relied on.
The author’s presumption is that doing so we may learn more about how public administration, its
function and social purpose is conceived by stakeholders. This information, then, could assist us to
determine how open the administrative culture is embracing various methods that may be applied in
the modernization of public administration.

APPROACHES TO ‘PERFORMANCE’ AND ‘EFFICIENCY’. AN OUTLINE

In this paper I will deliberately deviate from the conceptual framework elaborated in social sciences
and Public Administration literature, such as the 3E (economy, efficiency, effectiveness) theory. These
well-established theories are strongly related to a certain way of thinking. However, the ultimate goal
of this study is to explicate how this term is conceived by Hungarian practitioners and policy makers,

' GYORGY GAJDUSCHEK, PhD. — Senior researcher at the Hungarian Institute of Public Administration and an
associate professor at Karoli University Budapest.
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most of whom are presumably not aware of the academic definitions or even the 3E slogan. Thus, I
will rely on the less precisely defined term “performance” and will use efficiency and effectiveness
basically as a synonym to performance. Instead of searching for precise meaning of terms, I rather
search for an unconscious, hidden meaning of administrative performance as it is conceived by
stakeholders. Doing so, I try to identify the usage with major approaches to Public Administration. In
this context, I identify three more or less distinct approaches or ‘schools’ of Public Administration:

e The Classical (Weberian) Public Administration (PA) approach;

e The Public Policy (PP) approach and the;

e The New Public Management (NPM) approach.

Max Weber’s theory plays a crucial role in ‘classical’ public administration theory. Weber (1978:956-
1005) conceives modern administration as a bureaucratic way of functioning, which can be
characterized—among others—by hierarchy, rule-based operations. (Gajduschek, 2003, p. 702) Weber
does not analyze explicitly the problem of efficiency within bureaucratic organizations. However,
further analysis of the text of Weber and other authors of the so called ‘classical’ organization
theory (Shafritz-Ott, 2001, pp. 27-35) reveals that efficiency in this approach refers only to internal
organizational processes, to the ‘one best way’ to carry out certain task, with the lowest necessary
effort, within the shortest possible period of time, etc. The system theory of organizations challenged
the approach that concentrated solely on internal issues of organization. Instead, the organization
should be considered as an open system that is in a continuous interaction with its environment. The
organizational performance can be evaluated only by judging the organization’s position within its
environment. (Shafritz-Ott, 2001, pp. 298-303)

A similar change can be observed within public administration theory. Weber, who seemingly based
his general experience on the analysis of the Prussian-German public administration to a great
extent, emphasizes the importance of laws in administrative functioning. In his major work, he
relates bureaucracy to his famous theory of authority types, and handles bureaucracy as the adequate
administrative form for legal authority. (Weber, 1978, pp. 212-227) In this context the main role of
bureaucratic administration is the most precise execution of laws. Thus, the measure of administrative
performance is the precise, predictable, and—in terms of the above described ‘internal efficiency’—
effective execution of laws. Social utility is the responsibility of the law-makers and it is irrelevant from
administrative perspective. The administration is efficient even if it implements socially damaging
laws—as it happened, for instance, in the Nazi Germany. Merton was the first who called attention
to this implicit feature of bureaucracy, namely that it concentrates solely on rules instead of effective
social impact. (Merton, 1957)

I see the turning point in Public Administration when the Public Policy approach became generally
accepted in Public Administration in the US, by the late sixties. Though this shift may be less explicitly
discussed and classified in the history of Public Administration as it is done in case of organization
theory, the change seems parallel to that of the appearance of open system approach and contingency
theory of organizations. The policy approach judges the achievement of the administration on its real
social impact and not on the appropriateness of implementation of laws and directions. This, however,
requests a different view, let alone, culture both from administrators and political decision-makers.
Whereas in the ‘classical’ system the decisions are mostly about the HOW, in policy approach it is
rather about WHAT. Laws typically define how should those impacted by the law (administrators
and/or citizens) act. Policy decisions define what the policy aims to achieve. In policy process the law
itself is only a possible means to achieve stated goals. In the classical Public Administration the law
is a goal itself.
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From these two approaches, two different perceptions of ‘administrative performance’ can be deducted.
The classical theory concentrates on internal procedures, most importantly in the legality of decisions.
In fact, as I elsewhere documented (Gajduschek, 2003), if a trade-off between internal efficiency and
‘legality’ of action emerges, legality must always prevail. Public Policy approach emphasizes social
impact. The administration performs well if the desired social impact, defined more or less precisely
in policy documents, emerges.

Lane’s classification of two types of ‘efficiency’ seems to follow this line. (Lane 1987/a, pp. 23-24)
Lane differentiates between bureau efficiency and social efficiency. The former refers to efficiency
that can be grasped within Weberian theoretical framework, whereas the latter can be understood
only if the social environment of administration is considered.

Measuring efficiency, however is always difficult in—any kind of—administration. This problem
appears especially strongly if one identifies efficiency with social impact. Unlike in the sphere
of market, where the price of a product—according to neoclassical economist, in case of perfect
market—provides reliable feed-back on the social value of the output, such feed-back in the public
sphere typically does not exists. (Bruin, 1987)

This fact makes the evaluation of outputs of public administration difficult. During the past half
century, in my view, we have experienced two ways that attempt to overcome this problem. One is
the policy approach, especially ex-post policy analysis (evaluation) that, as an applied social science
has attempted to quantify the social impact and, based on that, the social value (‘outcome’, result’) of
administrative outputs. (Shadish-Reichardt, 1987) However, this approach in several regards failed
to fulfill the perhaps unrealistic expectations. I see those methods suggested by the New Public
Management movement as an attempt to introduce market mechanism, most of all competition into
public administration as another way to ‘measure’, and at the same time enforce social efficiency. In
this case the measurement is carried out not by professionals but the clients themselves when they
choose among options.

Whereas these two latter approaches seem similar if compared to the classical Public Administration
approach, since both of them emphasize social efficiency, they differ not only in which way they
endeavor to measure efficiency but also in how do they define it. For the Public Policy approach it is
the general social utility that is to be measured, evaluating both costs and benefits on general social
level. For NPM, it is a much smaller group of the society, the clients of a specific service that is
relevant, their utility must be maximized and this can be contrasted with budget costs of the service.
Minimizing budget and maximizing client satisfaction is the objective function of NPM approach
without taking into consideration the wider social impact.

METHOD
The above brief theoretical outline provides the frame for the below study, in which I analyze various

documents in order to identify what concept of administrative ‘performance’ or ‘efficiency’ lies beyond
these documents. I differentiate between the three types of concept as it is represented in Table 1.
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Table 1
Classification items and characteristics
Item Characteristics
emphasis on legal issues, regulation
emphasis on institutional, organizational arrangement
Classical PA emphasis on internal organizational efficiency and methods supporting it (except for those
approach specifically offered by NPM, as “business method™)
- reference to techniques that are attributed mostly to classical organization methods (typically
organizational restructuring, redeployment of legal jurisdictions, etc.)
- emphasis on social impact
. . - precise (SMART) definition of social goals to be achieved
Public Policy . .
approach - reference to general social costs and benefits (or the need of their measurement)
PP - reference to techniques that are attributed mostly to Public Policy (analysis) approach (e.g.
cost-benefit analysis, program evaluation, impact assessment)
- emphasis on client satisfaction
- reference to the need to minimize budget
NPM approach . . .
- reference to techniques that are attributed mostly to NPM approach (various management
techniques and philosophies imported from business, agencification, etc.)

I evaluate the following types of documents:

1. Papers that have been published in Magyar K6zigazgatas (Hungarian Public Administration Review

- a monthly periodical) since 1996. Magyar Kozigazgatds is generally considered as a central
forum for scholars and practitioners of public administration. Papers whose title (no abstracts
are available) contain the words ‘performance’ or ‘efficien*’ (or ‘result/effective*— covered with
one word in Hungarian) are selected and classified according to their content. Selection will be
carried out by MATARKA, an internet based search engine for Hungarian academic periodicals.
This analysis may provide information on how the scholars of Public Administration conceive the
problem of administrative performance.

. Parliamentary Acts that refer to (a) public administration (central or local) and (b) use the term
‘performance’ or ‘efficien®” or ‘result/effective™” in their text. Selection of these laws is done by
CD Complex, a legal software that allows search by both keywords and character sets defined by
the user. Every appearance of any of the three keywords are considered an item and evaluated
according to the context it appears. This analysis may provide information on how the legislature
conceives the problem of administrative performance.

. Cabinet Resolutions on the modernization of public administration. These resolutions have
been issued more or less regularly since 1992 specifying priorities and major tasks in the
modernization process. Resolutions issued in 1992, 1996, 1999, 2001, 2003, and 2005 are
analyzed. Resolutions are divided into items defining a certain task, naming the responsible
authority and determining deadline. Since these Resolutions are intended to modernize,
and supposedly increase the performance of public administration, all items, not only those
containing terms referring explicitly to ‘performance’ are analyzed. One item is considered
a unit and is evaluated whether (a) it can be classified according to the above scheme, and (b)
which approach of the above three appears in the item. This analysis may provide information
on how the Cabinet, the top level practitioners of public administration conceive the problem
of administrative performance.
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The coding is carried out in the following way:

e [tems are classified by the author, which introduces subjectivity but this seems inevitable. (In the
next phase of the research and independent evaluator will provide judgment of items.)

e Signs of the three approaches are evaluated in all cases.

e The three approaches are represented as variables. The range of values for each variable are 0-10.
The sum of the values of the three variables for an item must be 10. If an item reveals characteristics
that refer to more than one specific approach, this method allows to handle it by assigning adequate
value to each approach. Items that clearly belong to one approach receive value 10 on variable
representing the given approach and 0 on the other two.

¢ Inthecase of Cabinet Resolution, since in this case all items, not only those containing ‘performance’
and related terms are evaluated, a forth variable is introduced that measures relevance of the item
for the assessment of various approaches. Description of this variable and its use will be provided
in the section presenting findings.

This method is based on analyzing how terms related to performance is conceived by various
groups. However, purely legal approach to public administration, that is otherwise a main element
of classical public administration approach, is presumably neutral to performance of any type. Thus,
the method that concentrates on the given keywords may not be able to detect this part of classical
public administration approach. A complementary, though less systematic part of the analysis will
be to contrast findings related to the three words searched for, with the purely legal approach (that is,
generally neglecting performance), as a quasi control group. The method to do so is different for the
three fields but usually self-evident.

PUBLICATIONS IN MAGYAR KOZIGAZGATAS

Since 1996, 893 papers have been published in Magyar Kozigazgatas. Papers that were published in
two or more consecutive parts are considered separately. Out of these 893 papers, altogether only 28,
three percent, contained any the ‘performance’ or ‘efficien®” or ‘result/effectiveness’ character set as
follows:

e Performance: 14 papers

e Efficien*: 10 papers

e Result/effective*: 4 papers

To compare these numbers, another search was carried out in order to reveal the presence of legal
approach. Two terms was searched for: a general: ‘law/legal’ (as one character set in Hungarian),
and a very specific legal term: ‘legal competence/jurisdiction’. 529 (!, double-checked) papers
contained the ‘law/legal’ character set in their titles. This is 59% of all papers published in the
given period. ‘Legal competence/jurisdiction’, this specific compound, appeared in the title of 21
papers. These numbers themselves reveal the overly legalistic approach to public administration in
the scholarly discussion.

The relatively small number of items referring to performance (and related terms) compared with the
large number of those dealing with legal issues also indicates that the classical public administration
approach is dominant among those who deal with the theory of the field. The enlisted papers were
analyzed and classified according to the method described above. Based on these data average
scores were calculated for each of the three approach. Findings are presented in Figure 1.
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Figure 1
Average scores calculated for the enlisted 28 papers on the three categories
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* Abbreviations: PA: classical public administration, PP: public policy, NPM: new public management approach.

As it can be seen even these specifically selected papers dominantly reveal a classical public
administration approach. It is worth noting that the relatively high value for public policy approach
is due to 5 papers of two authors. Without those papers the values would be: PA: 5,0, PP: 1,8, NPM:
3,2.

Techniques that were coded as new public management approach are centered around three main
topics, as follows:

e Personal appraisal, in fact a legal institution introduced into the Civil Service Law in 2001 (9 cases);

e [SO standards and their introduction to public offices (2 cases);

e Common Assessment Framework, CAF (4 cases).

The latter two, especially ISO standards seem to be very popular among public offices. A large number
of municipal offices have introduced this technique that has been elaborated for industrial production
and its adequacy is strongly questionable for public administration. Strangely enough, some papers
offer solutions in which two, or even three of these—seemingly not too compatible—techniques are
‘integrated into one system’.

Analyzing the appearance of titles containing ‘performance’ and related terms, a clearly increasing
trend can be identified. Thirteen, that is, almost half of the enlisted papers have been published in
the past two years, since 2004. Most of these publications concentrate on NPM approach, typically
methods mentioned above.

LEGAL REGULATION—PARLIAMENTARY ACTS

There are 2366 valid Parliamentary Acts, which were first filtered by keywords: ‘cabinet’, ‘local
government’ and ‘administrative procedure’ in order to identify Laws dealing with issues of public
administration. (The legal software does not contain such keywords as ‘public administration’ ‘local
administration’ or ‘central administration’.) Altogether 27 Acts were identified as directly dealing
with public administration. A preliminary analysis of these Laws revealed that ‘result/effective™’
should not be searched for, since it provided almost solely irrelevant results. Thus, only ‘performance’
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and ‘efficien®’ was searched for among the 27 Acts. Altogether twelve Acts contained any of the two
character sets.

The search for ‘performance’ resulted in 60 hits. However, 12 hits referred to the evaluation of pupils’
performance in schools by teachers (i.e. grading) that is perfectly irrelevant from the point of view of
this paper. Further analysis was carried out only on the remaining 48 hits. The overwhelming majority,
46 cases referred to the personal appraisal, personal performance standards, or performance bonus
of civil servants (27) and public employees, most of all teachers (19 hits). In brief, ‘performance’ in
relation to public administration appears almost solely in this context. One may consider this as an
indicator of a presence of New Public Management approach. However, no any other reference to
NPM approach was found in the analyzed texts.

‘Efficien®’ appeared in 29 cases. ‘Efficient’ is frequently used to express ‘effective’, most typically (5
cases) in legal context, such as efficient (i.e. effective) legal guarantee, control, etc., clearly referring
to the classical public administration approach. Another type of appearance of the word is in an
enumeration of expectations, typically: “efficient, lawful and professional” (4 cases).

Quite flagrantly, the expression pops up mostly among general rules, rather as a wish than a legal
rule. In eight cases the word appears in the preamble of Acts, and in another six cases in the “General
Principles” section. Thus, whereas these are minor parts of an Act, almost 50% of the hits are in these
sections.

Most surprisingly, there are only two appearances of ‘efficien®” in the Act on General Rules of
Administrative (Legal) Procedures and Public Service Delivery. The Act was passed in 2004 and it
exchanged the previous Act on Administrative (Legal) Procedures. Though the new Act supposed to
regulate public service delivery, ‘efficiency’ appears only twice in the General Principles section; first
as the 7" element of the eight-item list, stating that (legal) procedures should be organized in the most
efficient way both from the point of view of the administration and that of the client. In the 8" item
the law requests efficient (i.e. effective) information of citizens. No any other emergency of the words
analyzed could be detected in this large (over 200,000 characters) law.

The Act on Legal Drafting (Act No. 11 of 1987) does not contain any of the analyzed terms.

CABINET RESOLUTIONS ON THE MODERNIZATION OF PUBLIC ADMINISTRATION

The six analyzed cabinet resolutions contained altogether 346 items. These items differed greatly in
relevance to the issue, and in terms of feasibility of classification. Some items, such as titles, procedural
regulations (e.g. validity of the Resolution, etc.) could not be classified at all. 146 such items were
identified. Other items were more or less difficult to precisely classify, since the text may not clearly
reveal the intent, and especially the nature of action it requested. In order to deal with the uncertainty
raised by this fact and to minimize its negative consequences, a fourth variable, the ‘relevance’ was
introduced. This variable indicates how clearly the text referred to any of the three approaches, and
consequently how precisely could they be coded on those three variable. For further analysis the
values of each of the three ‘approach’ variables were multiplied with the ‘relevance’ variable whose
value could be between 0-1 (measured in 0,1 increments). The author is convinced that the reliability
of findings has greatly improved by relying on these weighted variables. Though, due to this method,
the sum of the three ‘approach’ variables do not add up to 10, they provide reliable information on the
relative importance of the three approaches reflected by the cabinet resolutions.
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Figure 2 presents the average value—corrected by the relevance variable—of the three approach
variables.

Figure 2
Presence of three approaches in six resolutions
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* Abbreviations: PA: classical public administration, PP: public policy, NPM: new public management approach.

Most of the items expressing the modernization intent of the Cabinet, revel a dominantly classical
public administration approach. Change in legal regulation (Administrative Procedures Act, Civil
Service Law, etc.), reshuffling of legal jurisdictions among organizations (ministries, municipalities),
for instance, seem to be recurring topics. The New Public Management approach is much less present,
whereas the public policy approach seems to be marginal in the Cabinet Resolutions. NPM approach
appears most frequently in items that refer to measurement and improvement of client satisfaction,
typically in cases where public organizations make legally binding decisions and issue IDs and other
certificates, and much less frequently in services provision (like health care or education). Another
major field is e-government and quality management, which were coded as signs of NPM approach.
Public policy approach appears typically as regulatory impact assessment and cost-benefit analysis.
However, items referring to latter reveal, that those who drafted and adopted the Resolution do not
know, what in fact cost-benefit analysis is. (Hajnal 2006)

The examination of timely change reveals that, whereas the occurrence of classical public administration
approach decreasing, the rate of items referring to the other two approaches are increasing. However,
the growing tendency is much more evident for NPM approach than that of public policy approach.
These facts are shown in Figure 3. and Figure 4.
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Figure 3
Presence of classical PA approach
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Figure 4
Presence of Policy and NPM approach
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CONCLUSION AND FURTHER CONSIDERATIONS

The analysis proves that the classical public administration approach seems to be dominant in
how ‘performance’ is conceived by scholars, by the Cabinet and by the legislature. Moreover,
within classical public administration approach the legalistic approach seems to be dominant,
that is basically negligent to any kind of performance; lawfulness of public administration seems
the only relevant aspect of administrative functioning. The findings presented above seem to
reinforce our previous knowledge regarding the dominant role of legalistic approach in the
everyday practice of administration. In a questionnaire survey on a representative sample of one
thousand civil servants, designed by Gyorgy Hajnal and the author, administered by Hungarian
Gallup Institute in 2003, we asked respondent to share one hundred scores among four types
of activities in reflecting the working time spent with these activities. The average scores are
presented in Table 2.
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Table 2
Share of working hours among various types of activities as conceived be civil servants.
Type of Activity Average percent
Forming legally binding decisions, law enforcement 50%
Elaborating draft laws (including municipal decrees) 16%
Managing public services 18%

All other activities 16%

As data of the table clearly reveals, civil servants typically conceive their role mainly within the
regulatory process, either making, or rather executing laws. Surprisingly, there is no significant
difference in this regard between those working for the central government and those working for
municipalities, even though municipalities supposed to be engaged mostly in local public service
provision.

Presumably, the dominance of legalistic approach largely determines what type of new methods, and
approaches are accepted, hindered or blocked. However, it was not the aim of this study to explicate
how this selection functions. Answering this question requires further research. According to the
available data it is rather the New Public Management approach, or rather certain techniques offered
by this approach that can find niches in the system and culture of the present Hungarian public
administration.
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BUDOVANIE STRATEGICKYCH KAPACIT V REZORTE
PRACE SOCIALNYCH VECI A RODINY

RENATA KRALIKOVA!

ABSTRAKT

Dobre fungujuca Stdatna a verejna sprava je zdakladom pre tvorbu a implementdciu politik v prospech
obyvatelov daného statu. Ministerstvo prdce, socialnych veci a rodiny SR za ucelom podpory
zvySenia kapacity ludi zaoberajucich sa rezortnymi politikami iniciovalo pozZicku od Svetovej banky
na financovanie Projektu technickej podpory rozvoja ludského kapitalu. V ramci tohto projektu bola
zrealizovand analyza sucasného stavu kapacity pre tvorbu politik. Analyza sa opierala o internetovy
dotaznikovy prieskum a o diskusné skupiny. Dotazniku sa zucastnili tvorcovia politik z MPSVR SR
a dalsich rezortnych organizacii. Diskusné skupiny mapovali situaciu na vyssich uzemnych celkoch
(VUC), v miestnej samosprave, na vysokych skoldch, v think-tankoch, v médidch a v bankdch. Analyza
poskytla informacie o rozvojovych potrebach tvorcov politik. Jednym z vystupov je poznanie, Ze je
potrebné zvysit prepojenie jednotlivych typov organizacii a lepsie vyuzit rozptyleny intelektudlny
kapital pre tvorbu politik. Ludom z rezortnych organizacii by sa mal poskytnut celkovy pohlad na
cyklus tvorby politik, co im umozni lepsie pochopit ich ulohu v tvorbe politik. Riadiaci pracovnici by
uvitali podporu v rozvoji delegovania a kontroly spolu s budovanim spditnej vizby. Tvorcovia politik
na VUC a mestdch potrebujii poznat’ §irsi kontext a moderné trendy v politikdch zamestnanosti
a socidlnych veciach. Vysoké skoly by mali prejst vyraznejSou zmenou, aby napliiali vlohy, ktoré
im v tvorbe politik prinalezia. Na zaklade vystupov analyzy budi pripravené odporucania, ktorych
implementdciu bude ministerstvo v nasledujucich rokoch podporovat.

UVOD

Dobre fungujtica Statna a verejnd sprava je zakladom pre tvorbu a implementaciu politik v prospech
obyvatelov daného $tatu. Na to, aby urady fungovali tak, ako to od nich danovi poplatnici ocakavaju,
je potrebné, aby ich zamestnanci mali dostatocni kapacitu pre tvorbu a implementaciu politik.
V pripade Slovenska je problémom, zZe nema eSte vybudovant kulturu kvalitnej Statnej a spravy. Tato
nebola vyzadovana pocas totalitnej komunistickej vlady, ani pocas autoritarskeho obdobia 90. rokov
minulého storocia, tak ako je to normou vo vyspelych demokraciach, kde st politici zvyknuti na to, Ze
za vysledky vladnutia im bude od volicov vo voI'bach vystaveny ucet. Preto musia mat’ aparat, ktory
im umozni dobre vykonavat’ ich pracu. Z uvedenych dévodov sa Ministerstvo préce, socidlnych veci
a rodiny SR (dalej len MPSVR SR) rozhodlo iniciovat’ p6Zi¢ku od Svetovej banky na financovanie
Projektu technickej podpory rozvoja ludského kapitalu (dalej len ,,Projekt*) na obdobie rokov 2005
az 2007.2 V ramci Projektu je realizované aj zadanie orientované na zhodnotenie kapacity pre tvorbu

! Mgr. RENATA KRALIKOVA, M.A. — riaditel’ka Projektu technickej pomoci podpory rozvoja T'udského kapitélu,
Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny SR, Bratislava.

Kone¢nym prijimatelom p6zicky je aj Ministerstvo skolstva SR, ked’Zze do zadania, ktoré v praci popisujem, je vSak
zapojené len MPSVR ST, tak sa tu ministerstvu $kolstva nevenujem.
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politik a na poskytnutie odporucani, ako by sa tato kapacita mala zvysit’ (dalej len ,,zadanie®). V prvej
Casti tejto prace strucne popisujem kontext, v ktorom sa zadanie realizuje. Druha Cast’ je zamerana na
popis metodologie, ktord bola pouzitad pri zistovani tréningovych a vzdelavacich potrieb dolezitych
pre nastavenie systému podporujiceho zvysSenie kapacity pre tvorbu politik. Nasledne sa podrobnejsie
venujem vystupom prieskumu sucasnej kapacity pre tvorbu politik. Pracu uzatvaram predbeznymi
zavermi plynucimi z prieskumu.

PROJEKT TECHNICKEJ PODPORY ROZVOJA DUDSKEHO KAPITALU
V SEKTORE PRACE SOCIALNYCH VECI A RODINY

Rezort prace socialnych veci a rodiny zamestnéava viac ako 18 000 I'udi pracujtcich po celej republike
v §tatnej i verejnej sluzbe a patri do neho viac ako 200 roznych tiradov.® Ide teda o jeden z najvacsich
anajheterogénnejsich rezortov na Slovensku. Projekt ma za ciel zmodernizovat’ systém zamestnanosti,
vzdeldvania a socidlnej kohézie prostrednictvom vytvorenia efektivnej infrastruktury pre tvorbu
politiky ddlezitej pre realiziciu, riadenie a hodnotenie reforiem v oblasti zamestnanosti, vzdelavania
a socialnej kohézie (Uverovd zmluva 7271 — SK, Dodatok 2, 2004, s. 18).

Projekt pozostava z troch komponentov. Prvy komponent sa primarne zaoberd vytvorenim ramca
vhodného pre efektivnu koordinaciu roznych projektovych &innosti (Uverovd zmluva 7271 — SK,
Dodatok 2, 2004, s. 18). Z hladiska tejto prace su dolezitejSie druhy a treti komponent projektu.
Druhy komponent je zamerany na investicie do I'udskych zdrojov, ¢o zahfiia zlepSenie systémov
riadenia l'udskych zdrojov a rozvoj pracovnikov. Treti komponent sa koncentruje na zlepSenie
inStitucionalnej kapacity. Na jednej strane to znamena rozvoj mechanizmov zameranych na zlepSenie
tvorby politiky a na druhej strane zlepSenie informacnej zdkladne pre formulovanie, monitoring,
a hodnotenie koncepénych materidlov socidlnej a vzdeldvacej politiky (blizsie informécie pozri na
www.employment.gov.sk/hcta).

METODOLOGIA PRIESKUMU PRE ZHODNOTENIE KAPACITY PRE
TVORBU POLITIK V REZORTE PRACE, SOCIALNYCH VECI A RODINY

V decembri 2005 MPSVR SR uzavrelo zmluvu s firmou IOS Partners Europe z USA, ktora dostala za
ulohu zhodnotit’ kapacitu pre tvorbu politik v sektore prace, socidlnych veci a rodiny v rdmci vladnych
aj mimovladnych inStitucii a navrhnat’ odporucania pre zvysenie tejto kapacity. V €ase pisania tohto
textu firma vykonala analyzu, ktora tvori jadro tejto prace.

Analyza sucasného stavu kapacity pre tvorbu politik bola realizovana prostrednictvom internetového
dotaznika a diskusnych skupin. Priprava oboch nastrojov prebiehala prostrednictvom Studia
dokumentov a na zdklade rozhovorov so zastupcami vSetkych typov vladnych a mimovladnych
organizacii, ktorych kapacitu pre tvorbu politik a potencial pre rozvoj chcelo MPSVR SR ako
zadavatel’ poznat. Zaroven, ked konzultanti navrhli dotaznik a otazky pre diskusné skupiny, tak ich
skorigovali pracovnici ministerstva a d’alSich sektorovych organizacii.

3 MPSVR SR, Ustredie prace, socidlnych veci a rodiny a 46 tradov prace, socidlnych veci a rodiny, Narodny

inSpektorat prace a 8 krajskych inspektoratov, Socidlna poistovna a jej 38 pobociek, Centrum pre medzinarodno-
pravnu ochranu deti a mladeze, Centrum vzdelavania, Fond socidlneho rozvoja, Institut pre stidium prace a rodiny,
91 detskych domovov, Rehabilitacné stredisko pre zrakovo postihnutych v Levoci.

107



Kvalita riadenia v novom europskom administrativnom priestore

INTERNETOVY DOTAZNIK

Internetovy dotaznik bol ureny pre tzv. vladny sektor, ktory zahrnal pre potreby tohto zadania
nasledovné organizicie:

MPSVR SR;

Ustredie prace, socialnych veci a rodiny (UPSVAR);

Nérodny inSpektorat prace (NIP);

Sociélnu poistoviiu (SP);

Institut pre vyskum prace a rodiny;

Centrum pre medzindrodno-pravnu ochranu deti a mladeze (Temcheff — MiklaSova, maj 2006,
s. 23).

V tejto praci sa budem pri analyze venovat’ len prvym Styrom z menovanych institacii. Cielom
internetového dotaznika bolo zmerat’ tréningové potreby tcastnikov v nasledovnych troch oblastiach:
technické a profesiondlne znalosti, odborné znalosti stivisiace s pracou zamestnanca a schopnosti
manazérov pre tvorbu a implementaciu politik. Respondenti mali pri prvych dvoch castiach
dotaznika uviest, ¢i je dand zrucnost’ pre ich pracu dolezitd a ¢i maju potrebu tuto zru¢nost’ rozvijat’
a do akej miery. Pri tretej Casti dotaznika vyjadrovali mieru sthlasu s vyrokmi mapujicimi niektora
z manazérskych zru¢nosti alebo schopnosti.

Prva ¢ast’ dotaznika zamerand na kapacitu pre tvorbu politik skimala tréningové potreby v technickych
a profesionalnych vedomostiach, nevyhnutnych pre realizaciu jednotlivych procesov tvorby politiky.
Dotaznik tu vychadzal z trinastich dimenzii zrucnosti a schopnosti dolezitych pre tvorbu politik
(Temcheff — MiklaSova, m4j 2006, s. 16). Dimenzie st na obrazku 1 o¢islované od 1 — 13.
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Obrazok 1
Model kapacity pre tvorbu politik
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. Pracovna legislativa a legislativa trhu prace
lv o Politika zamestnanosti vo verejnej sprave a v Statnej
sluzbe
11. VysvetlPovanie, preco st dané aktivity e  Politika socidlnych sluzieb
Nevyhnutné, a preco su délezitejSie ako iné problémy, e  Oblast’ chudoby a sociélnej inkluzie
ktoré s nimi stut’azia o ¢as, ziujem a prostriedky e Rodinnd a rodova politika
o Politika starnutia populacie
1 . Socialna inkltzia l'udi so zdravotnym postihnutim
e  Dochodkova politika
. . B . L. . Celozivotné vzdeldvanie
12. Prezentovanie legislativnych zmien/tréning
a kaucing a komunikacia s médiami 13. Evaludcia a monitoring vyvoja

v oblasti verejného zaujmu

Zdroj: Temcheff — Miklasova, maj 2006, s. 16.
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Druhé ¢ast’ dotaznika bola orientovand na zistovanie odbornej zdatnosti vymenovavala zakony a r6zne
stratégie ministerstva. Zakony a koncep¢né materialy, na ktoré sa konzultanti pytali, sa nachadzaja
v prilohe za textom.

Tretia Cast’ dotaznika bola urCend pre manazérov a obsahovala zistovanie tréningovych potrieb
v nasledovnych oblastiach rozdelenych do dvoch casti:
1. Schopnosti pre tvorbu politik (strategické a koncepcné schopnosti):

pocuvanie a ziskavanie informacii;

analyza problémov;

poznanie organizacie (kto su klucovi l'udia, témy a rozhodnutia doblezité¢ pre ich oblast
zodpovednosti);

vizionarstvo (schopnost’ byt’ nositelom a presadzovat’ vizie a predvidat’ a eliminovat’ mozné
prekazky na ceste napliiania vizie);

posudzovanie situacie a rozhodovanie.

2. Schopnosti pre implementaciu politik (schopnosti pre zvlddanie medziludskych vztahov
a hodnoty):

timova praca;

riadenie vztahov a verejné prezentovanie (ovplyviiovanie kolegov a SirSej verejnosti, s ktorymi
nema priamy kontakt);

priama komunikécia s kolegami — schopnost’ prezentovat’ myslienkys;

planovanie aktivit a ich organizacné zabezpecenie;

motivovanie kolegov prostrednictvom seba ako vzoru a cez ich podporu pri stanovovani si
realistickych a pre organizaciu délezitych cielov s vyuzitim ich Specifickych zruc¢nosti pre
dosahovanie spolo¢nych cielov;

vodcovstvo;

sustredenie na medziludské vztahy a na vytvaranie partnerstiev, ¢o vedie k zefektivneniu
prace odboru;

delegovanie — podpora kolegov pri stanovovani si realistickych a zaroven naro¢nych cielov;
kontrola a vytvaranie spitnej vizby;

riadenie aktivit podriadenych a v pripade potreby schopnost’ usmernit’ ich;

stanovovanie a dosahovanie cielov.

PodTa autorov prieskumu sa schopnosti pre tvorbu politik (strategické a koncepcné schopnosti) spajaju
s celym cyklom tvorby politik, zatial’ ¢o schopnosti pre implementéaciu politik maja délezita tilohu
v Casti cyklu zameranom na tvorbu implementacnych stratégii. Prepojenie oboch skupin schopnosti
s cyklom tvorby politiky zachytava obrazok 2.
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Obrazok 2
Prepojenie strategickych a koncepénych schopnosti a schopnosti pre zvlidanie medziludskych
vzt’ahov a hodnot s procesom tvorby politik.

3 Ej> 4

Formulovanie
politik

Prehodnocovanie a
prioritizacia

Tvorba akénych
planov

2

Identifikacia Schopnosti pre tvorbu politik
potrieb e Pocuvanie a ziskavanie informacii 5

ﬁ e Analyza problémov
e Poznanie organizécie I_l

I—, o Nositel'stvo vizie {}

e Posudzovanie situacie
a rozhodovanie

Vyskum a analyza

Analyza finan¢nych
dopadov

Tvorba
Evaluacia a implementacnej
monitoring stratégie

8 7

9

Implementaéné schopnosti

e Timova praca

e Riadenie vztahov a verejné
prezentovanie

e Priama komunikacia

e Planovanie a organiyovanie aktivit

e Motivovanie kolegov

e Vodcovstvo

e Tvorba medzil'udskych vztahov a
partnerstiev

e Delegovanie

e Kontrola a vytvaranie spétnej vizby

e Riadenie aktivity a usmerilovanie

e Stanovovanie a dosahovanie cielov

Zdovodiiovanie,
preco je dana
aktivita potrebna

Zdroj: Temcheff— Miklasova, maj 2006, s. 10 — 13.
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Cyklus tvorby politik graficky dobre znazortiuje procesy, ktoré st dolezité nielen v suvislosti
s manazérskymi zrucnostami, ale aj s technickymi a profesiondlnymi vedomostami popisanymi na
obrazku 1, preto sa pri analyze vystupov z prvej Casti dotaznika budem opierat’ aj o cyklus tvorby
politik.

NAVRATNOST

Prvé dve cCasti dotaznika (technické a profesionalne znalosti, odborné znalosti suvisiace s pracou
zamestnanca) boli zaslané 124 zamestnancom vladnych institucii. Tretia Cast’ dotaznika hodnotiaca
schopnosti manazérov bola zasland 31 manazérom z tych istych inStitacii. Névratnost’ v pripade
prvych dvoch casti dotaznika bola 48 % a 44 %, pri manazéroch to bolo 50 % (Temcheff — MiklaSova,
maj 2006, s. 23 — 25).

DISKUSNE SKUPINY

Diskusné skupiny mali za ciel zmapovat’ situdciu v mimovladnom sektore, ktory sme pre potreby
tohto zadania zadefinovali nasledovne:

o vyssie uzemné celky (dalej len VUC), mesté;

banky (analytici);

média;

think-tanky;

vysoké skoly.

Diskusné skupiny sa uskuto¢nili v Bratislave, Banskej Bystrici a v Kogiciach. Styri diskusné
skupiny mali u¢astnikov z VUC a miest. Banky, vysoké $koly, média a think-tanky mali kazdy
svoju diskusnt skupinu (Temcheff — Miklagova, maj 2006, s. 22). Bolo oslovenych 104 VUC a miest
a zulastnilo sa 24 zastupcov zo 6 VUC. Chybali zastupcovia Banskobystrického a Nitrianskeho
VUC. Za mesta sa zG&astnilo 17 zastupcov z piatich miest (Piestany, Prievidza, Banska Bystrica,
Handlova, Ziar nad Hronom) (Temcheff — Miklasova, maj 2006, s. 50 — 53). D4 sa teda konStatovat,
ze diskusné skupiny zlozené zo zastupcov miestnej a regionalnej samospravy uzemne pokryli celé
Slovensko.

Co sa tyka vysokych §kol, boli oslovené také, ktoré maju §tudijné programy spojené s politikami
spravovanymi rezortom prace a socialnych veci. Vyber §kol si konzultanti urobili sami. Oslovenych
bolo 9 vysokych §kdl a riaditel’ odboru vysokych kol Ministerstva Skolstva SR. Diskusnej skupiny sa
zucastnili zastupcovia Styroch vysokych §kdl (Fakulta socidlnych a ekonomickych vied Univerzity
Komenského v Bratislave, Narodohospodarska fakulta, Ekonomicka univerzita v Bratislave,
Fakulta ekonomiky a manazmentu SPU v Nitre, Fakulta prirodnych vied UKF v Nitre) (Temcheff
— Miklasova, maj 2006, s. 53). Pocas pripravnej fazy zadania sa konzultanti stretli aj so zastupcami
z Akreditac¢nej komisie, poradného organu vlady SR, zodpovednymi na celoslovenskej trovni za
humanitné, spolocenské, behaviordlne vedy, socidlne sluzby a sociologiu (prof. Jozef Jarab) a za
politolégiu (prof. Julius Horvéth) ako aj s dekanom Fakulty socidlnych a ekonomickych vied UK
v Bratislave s prof. Ladislavom Kabatom.

Z desiatich oslovenych think-tankov sa diskusnych skupin ztcastnilo Sest. Konkrétne i$lo o nasledovné

organizacie: INEKO, Socia, Institat pre verejné otazky, Podnikatel'ska aliancia Slovenska, Centrum
ekonomického rozvoja, INESS (Temcheff — MiklaSovd, maj 2006, s. 53). V radmci priprav sa
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konzultanti stretli tiez s PhDr. Zuzanou Kusou, CSc. zo Sociologického ustavu Slovenskej akadémie
vied a s PhDr. Michalom Vaseckom, PhD. z Centra pre vyskum etnicity a kultury, pésobiacim aj na
Univerzite Komenského v Bratislave a na Masarykovej univerzite v Brne.

Za média sa z piatich oslovenych zucastnili dve, avSak s celoslovenskou posobnostou a pomerne
najviac ekonomicko-hospodarsky orientované — tyzdennik 7TREND a dennik Hospoddrske noviny
(Temcheft — Miklasova, maj 2006, s. 53). Konzultanti tiez mali moZnost’ prediskutovat’ pri pripravach
diskusnych skupin situaciu médii zaoberajucich sa rezortnymi politikami s Martinom Dankom,
hovorcom MPSVR SR.

Zastupcovia bankovych analytikov boli najdisciplinovanejsi a z piatich oslovenych sa vsetci piati
zucastnili (ING Banka, Narodna banka Slovenska, Slovenska sporiteliia, Tatra Banka, Unibanka)
(tamtiez, s. 54).

V jednotlivych diskusnych skupindch boli diskutované nasledovné témy:

e Pochopenie nazoru zaujmovych skupin,* teda ako jednotlivé organizacie beru do tivahy potreby
uzivatelov ich sluzieb a partnerov. Toto je dolezité, pretoze to umoziiuje nastavit pripravu arealizaciu
politiky, aby bola €o najlepsie prijatd relevantnymi skupinami. Tato téma bola prediskutovana vo
vSetkych skupinach.

e Pouzivanie zdrojov pri tvorbe politik, ¢ize akym sposobom si organizéacie stanovuju priority
a ako pridel'uju na ich napiianie vietky druhy zdrojov, &o ovplyviiuje efektivne vyuzivanie zdrojov.
O tejto téme diskutovali len mesta a VUC.

e Vztahy s partnermi, ziujmovymi skupinami a prijimateP’mi sluzieb. ISlo o otdzku, ¢i maju
organizacie tendenciu spolupracovat na svojich aktivitach, t. j. ¢i budi mat’ tendenciu spolupracovat’
aj s MPSVR SR. Toto bola opit’ téma len pre diskusné skupiny VUC a miest.

e Standardy monitorovania mapovali, & dana organizdcia pouZiva monitoring vystupov
a samotnych aktivit, ¢i si kontroluje kvalitu svojej prace a MPSVR SR sa moze na tuto kvalitu
spolahnut. O tejto téme sa diskutovalo vo vsetkych diskusnych skupinach.

e Riadenie informacii, vyskum a prilezitosti na finan¢ni podporu vzdelavania — i sa organizacia
deli o informacie, ktoré méa k dispozicii, ¢i ich robi 'ahko dostupnymi. Tato téma nebola diskutovana
len s bankovymi analytikmi a s médiami.

e Planovanie a rozvoj v oblasti 'udskych zdrojov. Tato téma bola prediskutovand vo vsetkych
diskusnych skupinach.

VYSTUPY Z PRIESKUMU KAPACITY PRE TVORBU POLITIiK

KedZe vysledky prieskumu vychddzaji z dvoch réznych typov prieskumov, ktoré mapovali
rozne skupiny organizécii, vystupy budi hodnotené v oddelenych castiach. Zacnem vysledkami
internetového dotaznika a nasledne sa budem venovat vysledkom diskusnych skupin.

*  Pojem zaujmové skupiny sa v kontexte tejto prace vztahuje na vetkych l'udi, ktori maju nejaké prepojenie s politikou

a sluzbami v socialnej oblasti alebo v oblasti prace (napriklad partnerské organizacie, prijimatelia sluzieb, odborna
verejnost, Siroka verejnost’ a pod.).
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VYSTUPY Z INTERNETOVEHO DOTAZNIK A

Internetovy dotaznik sa skladal z troch Casti, z ktorych bola kazdd zamerana na iné rozvojové oblasti,
a to konkrétne na: technické a profesionalne znalosti, odborné znalosti suvisiace s pracou zamestnanca
a na schopnosti pre tvorbu a implementaciu politik manazérov.

Technické a profesionalne znalosti

Technické a profesionalne znalosti boli merané na zaklade trinastich dimenzii popisanych na obrazku
1. Ako Statisticky vyznamné sa ukazali prvé Styri najcastejSie uvadzané témy. Som vSak presvedcena,
7e je dolezité pozriet’ sa aj na témy, ktoré boli najmenej popularne, ked’ze toto moze poskytnut’ obraz
o tom, ¢o povazuju ucastnici dotaznikov za oblasti, v ktorych sa vzdeldvat’ nepotrebuji (v tabul’ke st
oznacené Cislami 17 az 20).°

Tabul’ka 1
Najviac a najmenej potrebné tréningové oblasti v technickych a profesionalny znalostiach
Poradie
dolezitosti/ 1 2 3 4 17 18 19 20
Institicia
Tvorenie
Tvorenie stratégie/po-
stratégie/po- litiky a/ale-
litiky a/ale- bo jej im-
Pridelovanie Formulo- Prezento- bo jej 1r’n—. o plementacrlaf
. . . plementécia L. Komunika- | v spolupraci
zodpoved- vanie me- | vanie legis- . .| Evaluacia . 1 S
D . , v spolupraci . cia s média- | sinymi or-
nosti a tloh . todickych lativnych Lo a monito- . N o
. Obhajoba , . s inymi . L. mi atlatou | ganizaciami,
I'ud'om zod- . usmerneni zmien/ ., ring vyvoja , ,
MPSVR , verejného o, ; . organiza- . ohl'adom ako napri-
povednym L. vyplyvaju- | trénovanie Lo v oblastiach S
.| zawjmu (12) | . . S ciami, ako . legislativ- klad UP-
za naplnenie cich znovej | v legislativ- , verejného .
L, L napriklad .. nych zmien | SVAR, NIP,
verejného legislativy | nych zme- zédujmu (13)
Zaujmu (8) 5) néch (12) UPSVAR, (12) FSR v ob-
J NIP, FSR lasti pracov-
v oblasti nopravnych
socialnych vztahov
sluzieb (10) a ochrany
prace (10)
Tvorenie
stratégie/po-
litiky a/ale-
Tvorenie Tvorenie bo jej im-
. . plementécia | Identifikova- | Identifikova- .
akénych akénych . . . . . Identifikova-
, , v spolupraci | nie potrieb | nie potrieb . . .
planov a pre- | planov a pre- | Formulova- oo .o . Identifi- nie potrieb
, , . o s inymi v politike v oblasti . . e
ventivnych | ventivnych | nie politik oreaniza amestna raco kovanie v integracii
UPSVAR opatreni opatreni v oblasti reaniza- z i p oV vlastnikov zdravotne
. . ., ciami, ako nosti vo nopravnych . . ,
v oblasti v oblasti socialnych . . s verejného | postihnutych
olitik chudob sluzieb (6) napriklad vereyney vztahov zdujmu (7) | a socialnych
stalznutiayo- a sociéln};' UPSVAR, a tdtnej a ochrany : sluzieb (yQ)
i (1;) e (73) NIP,FSR | sluzbe (2) | prace (2)
p v oblasti
starnutia
populécie.
(10)

5

Konzultanti oznacili témy len po dvadsiatu najmenej popularnu. Vyssie ¢isla uz podla nich nemalo zo Statistického
hladiska zmyslel sledovat.
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Poradie
dolezitosti/ 1 2 3 4 17 18 19 20
Institicia
Tvorenie
stratégie/po-
Priprava le- litiky a/ale-
gislativnych bo jej im-
Pridelovanie navrhov pre Komunika- plementacia
Identifikova- | Formulova- | zodpoved- Evaluacia Identifikova- nové zako- cia s média- | ¥ spolupraci
nie potrieb | nierieSeni | nostiatloh | amonito- . . ny, ucast’ . N s inymi
v oblasti pre problé- | T'udom zod- | ring vyvoja e pome.b natvorbe | a’tlacou organiza-
NIP L . . v oblasti ohl'adom Lo
rodinnej | my verejné- | povednym | v oblastiach . novych L ciami, ako
a rodovej ho zaujmu | za naplnenie | verejného starn’ut.la po- zakonov, lengIatl.V ) napriklad
politiky (2) ®) verejného | zaujmu (13) | PUA%C @) | yiore sivisia “yChlzzmle“ UPSVAR,
zaujmu (8) s ulohami (12) NIP, FSR
mojho pra- v oblasti
coviska (5) chudoby
a socialnej
inklazie (10)
Tvorenie
stratégie/po-
litiky a/ale-
Identifikova- Id?ntiﬁkgva- bo jej ir'n-.
Identifikova- | Identifikova- | nie potrieb fe p ".t?‘eb . Form}l- plementacrla.
nic potricb | nie potrich v politike v politike Id?ntlﬁk(.)va- }ovam?/ v spf)h}prgm F.ormul.o.va—
voblasti | v oblasti ce- | pracovne; zamestna- | nie potrieb | pisomnych s inymi nie politiky
SP chudoby loZivotného | legislativy nostivo | vdochodko- | rieSeni pre organiza- chudoby
asocidlngj | vzdelavania | a legislativy verejnom | vej politike problémy ciami, ako a soci{ilnej
inklazie (2) @) rhu préce sektore . 2 Ver.ejného napriklad | inkluzie (6)
@) a v §tatnej zdujmu (5) | UPSVAR,
sluzbe (2) NIP, FSR
v oblasti
socialnych
sluzieb (10)

Poznamka: * Cislo v zdtvorke odzrkadluje cislo dimenzie z Modelu pre kapacitu pre tvorbu politik, obrdzok 1.

** FSR — Fond socidlneho rozvoja

Zdroj: Temcheff— Mikldasovad, mdj 2006, s. 109 — 121.

Pri MPSVR SR je zaujimavé, ze vSetky Styri najddlezitejSie tréningové potreby sa nachadzaju
v druhej Casti cyklu tvorby politik pocnuc stvrtym krokom — Formulovanie politik (pozri obrazok
2). Medzi Styrmi najmenej potrebnymi tréningovymi oblastami sa u MPSVR SR nachéadza tvorenie
implementac¢nej stratégie, a to az v dvoch oblastiach. Toto méze znamenat' isté podceiniovanie
procesu implementacie, ktory MPSVR SR nevykonava, avsak na to, aby formulované politiky boli
realizovatel'né, by sa ministerstvo malo zaoberat’ konkrétnou predstavou o implementacii.

UPSVAR sa ako organizacia zabezpecCujuca implementaciu politik zaujima najmi o zrucnosti
podporujice konkrétnu implementaciu, ¢o odzrkadl'uje zdujem o akéné plany a implementa¢ni
stratégiu, v cykle politickych procesov na obrazku 2 ide o piaty a siedmy proces. Prekvapujici je
zaujem o politiku v oblasti starnutia populacie, ktory sa v prvej stvorke Studijnych potrieb objavuje
dvakrat. Je to zrejme oblast, ktora je novd a na UPSVARe vznika potreba nieco o tomto fenoméne
zistit. Naopak, UPSVAR povazuje za najmenej potrebné zrucnosti spojené s jednou z pociato¢nych
faz tvorby politik — identifikaciou potrieb, a to dokonca v oblastiach, ktoré spadaji do jeho pdsobnosti
(zamestnanost’ a socialne sluzby). Aj v tomto pripade si myslim, Ze ide o absenciu videnia potreby
poznat cely cyklus tvorby politik, ¢o méze mat’ vplyv na ich adekvatnu implementaciu.
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NIP v podstate pokryl pozadovanym typom zruc€nosti fazy tvorby politik v rdmci celého cyklu.
Zaujimavy je len obsah politiky, v ktorej identifikacii potrieb by sa chceli zamestnanci NIP najviac
vzdelavat, teda v identifikacii potrieb v oblasti rodovej a rodinnej politiky. Tato politika totiz vobec
nespada do zamerania prace NIP. Predpokladam vSak, ze tu ide skor o zdujem o novu tému, ako
0 potrebu previazanu priamo na ulohy NIP. Najmenej potrebné tréningové témy v pripade NIP
pomerne realisticky odzrkadl'uju o nespada do agendy inSpektoratu.

SP mé pomerne najprekvapivejsie zadefinované svoje tréningové potreby. Vzhl'adom na to, ze rovnako
ako pri UPSVAREe aj tu ide o instituciu implementujucu isté politiky, tak je zvlastne, ze jej zamestnanci
sa chct najviac vzdelavat’ v identifikovani potrieb, ktoré sa spéjaji s ivodom procesu tvorby politik.
Moze ist’ o pripad, Ze v inych oblastiach sa jej zamestnanci citia zdatni, respektive, Ze toto je oblast,
ktora je pre nich zaujimava tym, Ze sa jej doteraz vyraznejSie nevenovali. Zaroven je zvlastny aj vyber
samotnych tém, na ktoré sa vztahuje schopnost’ identifikovat’ potreby, ked’ze ani jedna z nich priamo
nesuvisi s agendou SP. Z tychto dévodov by bolo ziadtice vystupy tejto Casti dotaznika preverit..

Vo vSeobecnosti treba eSte poznamenat, Ze ziadna organizacia nemala medzi svojimi vzdeldvacimi
prioritami uvedené analyzovanie finan¢nych dopadov politik vo verejnom zaujme, a to aj napriek tomu,
ze ide o tému, ktora je aktualna, avSak jej dolezitost’ je mozno zatial’ l'udom pomerne vzdialena.

Odborné znalosti

Odborné znalosti boli merané prostrednictvom znalosti zdkonov a koncepcénych dokumentov.
NajdolezitejSie a najmenej dolezité normy a koncepcéné dokumenty su zachytené v tabul’ke 2.

Tabul’ka 2
Odborné znalosti
Poradie
délezitosti
1 2 3 28 29 30
Institiacia
Zakon ¢. 523/
350/2004, kto- a 0 zmene zakona
Zakon €. 90/1996 | Zakon €. 5/2004 . rym sa meni N Zakon €. 195/
S Iy Koncepcie refor- o, ¢. 575/2001 Z.
o minimalnej o sluzbach za- my dochodkové- | 2 dopliia zdkon 2. 0 oreanizacii 1998 Z. z. 0 so-
MPSVR mzde v zneni mestnanosti Y .. ¢. 455/1991 Zb. - O oraniz cialnej pomoci
. , ho zabezpecenia .. ¢innosti vlady .
neskorsich pred- | v zneni neskor- o zivnostenskom P v zneni neskor-
. o . v SR Lo .| aorganizacii o .
pisov Sich predpisov podnikani v zneni | |, ... .| S8ichpredpisov
o ustrednej Statnej
neskorsich pred- . .
isov spravy v zneni
P neskorsich pred-
pisov
Zakon €.
551/2003, kto- Zakona €.
rym sa meni 350/2004, kto-
Zakon ¢. 5/2004 | a doplia zdkon | Zakon ¢. 90/1996 Zakon €. rym sa meni Zakon ¢. 195/
o sluzbach za- | ¢.312/2001 Z. z. 0 minimalnej 523/2004 Z. z. a doplna zdkon | 1998 Z. z. o so-
UPSVAR mestnanosti o Statnej sluzbe mzde v zneni o rozpoctovych | €.455/1991 Zb. | cidlnej pomoci
v zneni neskor- | aozmene a do- | neskorSich pred- || pravidlach verej- | o Zivnostenskom | v zneni neskor-
Sich predpisov | plneni niektorych pisov nej spravy podnikani v zneni | §ich predpisov
zakonov v zneni neskorsich pred-
neskors$ich pred- pisov
pisov
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Poradie
délezitosti
1 2 3 28 29 30
Institacia
Zakon €.
523/2003
o0 verejnom
obstaravani
Zdkon & 5/2004 o a9 zmene Zakon ¢&. Narodny akény
o sluzbach Zakon €. zakona €. 350/2004 lén a Narodny
zamestnanosti 231/1999 z 24. Zakon ¢. 575/2001 Z. z. , - | pranatarocny
NIP , s ktorym sa meni ak¢ny plan
v zneni augusta 1999 305/2005 0 organizacii o, .
neskorsich o Statnej pomoci ¢innosti vlady a dopliia zdkon Zamestnanost
. o ¢. 455/1991 Zb. 2004 — 2006
predpisov a organizacii
ustrednej Statnej
spravy v zneni
neskorsich
predpisov
Legislativa suvi- Zékon & 305/
Zékon & 121/ o g 2005 o socidl-
o L , Zakon ¢. 90/1996 || siaca so zodpo- , A P
2005 — uplné Legislativa su- . R Narodny akény | nopravnej ochra-
L o , o minimalnej || vednostami VUC , - .
znenie zakona visiaca s prvym f . plan pre socidlnu | ne deti a o so-
SP N - . mzde v zneni amiestnychsa- |~ .. D
€. 461/2003 Z. | pilierom — social- [, , .| inkliziunaroky | cidlnej kuratele
., e neskorsich pred- | mosprav v oblasti
z. 0 socialnom ne poistenie . . 2004 — 2006 a o zmene a do-
. , pisov politiky zdravot- g ,
poisteni . , plneni niektorych
ne postihnutych .
zékonov

Zdroj: Temcheff— Miklasova, mdj 2006, s. 122 — 127.

Oblasti vzdelavania v odbornych znalostiach pri MPSVR SR a SP reflektujt tlohu tychto organizacii
v systéme. Opit’ ako problematicky sa tu javi nizky zdujem o znalost’ rozpoc¢tovych pravidiel, ¢o
zrejme suvisi s uz spominanym nizkym zdujmom o vzdelavanie v oblasti analyzovania finan¢nych
dopadov politik. Okrem uvedeného je trochu zvlastne, ze zakon o socialnej pomoci je najmenej
dolezity pre UPSVAR, do ktorého agendy priamo spada. Je vS§ak mozné, Ze v porovnani s inymi
normami ¢i dokumentmi tento bol ohodnoteny ako taky, ktorého znalost’ je momentalne na UPSVARe
dostato¢na. NIP ma opét’ zaujem o vzdelavanie v oblastiach, ktoré nespadaju do jeho agendy (zakon
o $tatnej pomoci, socialno-pravna ochrana deti a mladeze). Ked’ze podobné to pri NIP bolo aj pri
prvej Casti dotaznika, mozeme usudzovat, ze zamestnanci NIP skuto¢ne pristipili k pontikanym
témam ako k moznostiam rozsirenia si odborného obzoru.

Schopnosti pre tvorbu a implementaciu politik manazZérov

Schopnosti pre tvorbu a implementaciu politik u manazérov vychadzali zo schopnosti a hodnot
zadefinovanych v Casti popisujucej metodoldgiu. Riadiaci pracovnici rezortu urcili ako najdolezitejSie
rozvojové oblasti delegovanie, kontrolu a zavadzanie mechanizmov spitnej vdzby a poznanie
organizacie (Temcheff—MiklaSova, m4j 2006, s. 46). Poznanie organizéacie bolo na zaklade rozhovorov
s konzultantmi uvadzané ako rozvojova oblast’ aj u VUC a miest, ktoré zmietiovali, Ze jeden z ich
problémov je, Ze nepoznaju cely obraz tvorby politiky a Ze im casto chyba Sirsi kontext a znalost’
modernych trendov v politikach zamestnanosti a socialnych veci. Dé sa teda predpokladat’, ze potreba
kontextualizacie politiky z vecnej a inStitucionédlnej stranky je horizontalna napriec¢ centralnymi aj
regionalnymi organizaciami.

Delegovanie spolu s kontrolou a zavddzanim mechanizmov spitnej vizby taktiez vyzeraju byt
pre riadiacich pracovnikov problematické. Potvrdzuju to aj vystupy z development centra, ktoré si
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MPSVR SR objednalo na jesert 2005 u firmy AJG European Consulting, s. r. o., kde sa rovnako
na prvych dvoch miestach potrieb ocitlo delegovanie a poskytovanie spétnej viazby (Zoltvany,
december 2005, priloha). Zaroven generalni riaditelia a riaditelia povazovali v prvej ¢asti dotaznika
IOS Partners, Europe (Technické a profesiondlne znalosti) za najddlezitejSiu rozvojova tému
,Pridelovanie zodpovednosti a uloh 'udom zodpovednym za naplnenie verejného zaujmu* a za tretiu
najdolezitejSiu tému povazovali ,,Identifikovanie I'udi zodpovednych za jednotlivé oblasti verejného
zdujmu“. Pridelovanie zodpovednosti a tloh 'udom zodpovednym za naplnenie verejného zdujmu
bolo dolezitou témou aj pre veducich oddeleni (Temcheff — MiklaSova, mgj 2006, s. 109 — 121). Da
sa povedat, Ze aj tieto témy suvisia so schopnostou delegovat, ¢o potvrdzuje dolezitost’ vzdelavania
v tejto oblasti. Zaujimavy je tiez fakt, Ze obe top priority vo vzdeldvani manazérov sa vztahuji na
implementacnu Cast’ procesu tvorby politik (pozri obrazok 2). Nizsia kompetencia manazérov v tychto
oblastiach teda mdze znamenat, ze aj ked’ je politika dobre navrhnuta, horSie zvladnutie realizacie
politiky mdze ovplyvnit’ kone¢ny vysledok.

Naopak, prieskum I0OS a AJG sa nezhoduje v oblasti rozvoja timovej prace. Pri sebahodnoteni
manazérov realizovanom konzultantmi IOS sa rozvoj timovej prace javi ako najmenej potrebny, zatial
¢o pri externom hodnoteni manazérov konzultantmi AJG tato oblast’ vysSla ako jedna zo Styroch
najdolezitejSich rozvojovych oblasti (Temcheff — Miklasova, maj 2006, s. 46; Zoltvany, ma; 2006,
s. 3). Treba tu vSak poznamenat, Ze tak delegovanie ako aj kontrola a spdtnd vézba identifikované
v prieskume IOS su aktivity, ktoré tizko suvisia s timovou pracou. Je teda mozné, ze pod rovnakym
nazvom sa merali odlisné zru¢nosti. Vzhl'adom na uvedené bude pri navrhovani rozvojovej stratégie
urcite potrebné tuto otdzku podrobnejsie preskumat a vyjasnit’.

VYSTUPY Z DISKUSNYCH SKUPIN

Ako je uvedené v metodologii, diskusné skupiny boli pouZzité na zmapovanie situdcie v oblasti
kapacity pre tvorbu politik u mimovladnych ingtitucii. Ugastnici diskusnych skupin boli pozyvani
podla prislusnosti k typu institucie, skupiny teda boli vnttorne homogénne. Vynimkou boli diskusné
skupiny so zdstupcami regiondlnej spravy a miestnej samospravy, kde boli zastupcovia miest
a VUC v spolo¢nych skupinach. Vystupy z diskusnych skupin uvadzam podla jednotlivych typoch
in§titacii.

vUC A MESTA

V ramci $tyroch diskusnych skupin so zastupcami miest a VUC bolo prediskutovanych vietkych Sest
tém uvedenych v Casti Diskusné skupiny.

Pochopenie nazorov zastupcov verejnosti, partnerov a uzivatel’ov
sluzieb, prijimatel’ov podpory

VUC a mesta si robia prehlad o nézore verejnosti na ich sluzby prostrednictvom roznych foriem
prieskumov. Neexistuje viak dobra komunikéacia medzi VUC a medzi mestami, ziskané informacie
zostavaju v danej institucii (Temcheff — MiklaSova, maj 2006, s. 27). Slaba del'ba informacii zarover
oslabuje aj manazment informécii ako taky. Navrhované politiky st teda ochudobnené o znalosti,
ktoré uz nadobudli partnerské organizacie a ktoré by mohli danu politiku skvalitnit’.
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Politika vyuZzivania zdrojov

Voleni zastupcovia ako aj nevoleny manazment uradov vo v§eobecnosti spolupracuji na ulohach mesta/
VUC, spoloéne uréuju strategické smery a rozvijaji plany na dosiahnutie priorit organizacie, aviak
nevoleni manazéri maju viac zodpovednosti za celu realizdciu programov a iniciativ vyplyvajicich
z misie organizacie. Bol zaznamenany rozdiel v tom, ako niektoré VUC/mesta su Sikovnejsie
v nachadzani si prostriedkov v ré6znych narodnych a eurdpskych iniciativach. Tato aktivita, ktoréd
je nad ramec beznej agendy nasledne prispieva k udrziavaniu kroku tychto organizacii s trendmi
v socialnych sluzbach (Temcheff — Miklasova, maj 2006, s. 29). Mesta a VUC, ktoré sa zapajaji
do uvedenych iniciativ majai tendenciu mat’ aj kvalitnejSich zamestnancov, ¢o bude rozdiskutované
nizsie.

Vztahy s partnermi, uZivate’mi a prijimatel’mi

VUC a mestéa veelku frekventovane nadvizuji vztahy s mimovladnymi a s inymi partnermi, ktori
su poskytovatemi socialnych sluzieb (Temcheff — MiklaSova, maj 2006, s. 29). Rezervy sa ukazali
vo vztahoch s think-tankami, médiami, univerzitami a podobne, ktoré by mali sluzit’ na zvysSenie
reputacie a kredibility VUC a miest (tamtiez, s. 30). Tento fakt otvara otazku do akej miery budu
VUC a mesta nadviizovat’ vztahy s MPSVR SR. Takisto nie je tiplne bezné razne zaujatie postoja
k problémom, ktoré su tstredné pre dant lokalitu. Toto mdZe znamenat’, zZe eSte sa regionalna a miestna
sprava naplno neujala liderstva vo svojom regione v politikdch zamestnanosti a socidlnych veci.

Standard monitorovania

Monitoring sluZieb a prace VUC a miest je najmi odzrkadleny v pomerne uspesnom usili splnit
zakonné povinnosti ulozené centralnou vladou v oblasti implementacie socidlnych sluzieb (Temcheff
— MiklaSova, maj 2006, s. 30). Tento typ monitoringu vSak hovori len vel'mi mélo o kvalite miestnych
stratégii a sluzieb, o by z pohl'adu tvorby politik bolo délezitou informaciou.

Planovanie a rozhodnutia v oblasti 'udskych zdrojov

Na zaklade rozhovorov s l'ud'mi zodpovednymi za tvorbu politik, teda nie s personalistami,
konzultanti dospeli k ndzoru, ze zrejme neexistuje prili§ koncepcné planovanie v oblasti riadenia
Iudskych zdrojov, t. j. ndbor a vyber, rozvoj a financovania takychto aktivit pre l'udi zodpovednych
za tvorbu a implementaciu sektorovych politik (Temcheff — MiklaSova, méj 2006, s. 33). Absencia
koncep¢nejsieho riadenia I'udskych zdrojov méze tiez podl'a konzultantov vysvetlovat’ neschopnost’
ucastnikov diskusnych skupin definovat’ mnozstvo a kvalitu 'udi potrebnych pre tvorbu politik, ako aj
neschopnost’ definovat’ sposoby pritiahnutia novych l'udi do vyskumu v oblasti politiky zamestnanosti
a socialnych veci (tamtiez, s. 33). Ako som uz uviedla vyssie, ukazuje sa ako pozitivne, ked VUC
a mesto spolupracuje s inym podobnym regionom, respektive s mestom v zahrani¢i na projekte
socialnych sluzieb. Praca s novymi znalostami a nové typy uloh vyplyvajice z medzinarodnej
spoluprace zamestnancom prirodzene poskytuju profesionalny rast (tamtiez, s. 34).
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MEDIA

Pochopenie nazorov zastupcov verejnosti, partnerov a uzivatel’ov sluzieb,
prijimatelov podpory

M¢édia si samé nerobia prieskum spokojnosti 'udi s politikami v socidlnej oblasti a v oblasti
zamestnanosti, skor preberaji iné prieskumy (Temcheff — MiklaSova, mdj 2006, s. 27). Toto moze
byt sposobené roznymi faktormi, jednym z nich je urcite nakladnost’ takychto zistovani. Na druhe;j
strane absenciou tychto informdcii moze utrpiet’ kvalita prace médii.

ManaZzment informacii, vyskum a prileZitosti na finan¢nu podporu vzdelavania

Stav manazmentu informécii u médii podporuje zistenie v stvislosti s prvou témou. Z pohladu
konzultantov informacie poskytované médiami neprenikajii do dostatoénej hibky na to, aby mohlo
ist o delenie sa o skusenosti, ktoré by pomohlo zdujmovym skupindm (Temcheff — MiklaSova, m4;
2006, s. 30). Toto zistenie je o to zarazajucejsie, Ze je to v rozpore so zakladnou ulohou médii, ktoré
by v prvom rade mali spristupiiovat’ informécie (tamtiez).

Planovanie a rozhodnutia v oblasti 'udskych zdrojov

V oblasti skvalitiiovania 'udskych zdrojov média rataju s tym, ze sa kazdy zamestnanec bude rozvijat’
sdm. Ako dovod uvadzaji najmé ndkladnost’ koncepcnejsieho pristupu k riadeniu I'udskych zdrojov
(Temcheff — Miklasova, m4j 2006, s. 34). Tak ako pri prvej téme, aj tu sa natiska hrozba vyplyvajtca
z tohto pristupu v podobe nizsej kvality prace l'udi, ktori nemaju az takti moznost’ rastu.

THINK-TANKY

Pochopenie nazorov zastupcov verejnosti, partnerov a uzivatelov sluZieb,
prijimatelov podpory

Na zaklade postoja k tejto otazke by sa podl'a konzultantov think-tanky dali rozdelit’ do troch skupin.
V prvej skupine su think-tanky, ktoré su ,,dogmatické™ a nazory cielovych skupin neskiimaju,
pretoze veria svojej tedrii a nepotrebuju pri navrhovani politik vediet, ¢o si o nich myslia cielové
skupiny. Dalej st think-tanky, ktoré sa spravaju ako ,,lobistické skupiny“ (Temcheff — Miklagova,
maj 2006, s. 28). Tieto organizacie skiimaju sice nazory cielovych skupin, ale dévodom nie je ich
pouzitie pri planovani a implementovani politik, ale to, ¢i sa im podarilo presadit’ ich ndzor. Prevahu
,dogmatickych® a ,lobistickych* think-tankov potvrdzuje aj zistenie, Ze pre zamestnancov va¢Siny
think-tankov je misia ich organizacie vel'mi dblezita, Co vytvara az kulturu aktivistickej organizacie
(tamtiez, s. 35). Tretia skupina think-tankov skima nézory na politiky a vysledky vyskumov nasledne
predavaju. Ziskané prostriedky pouzivaju na financovanie svojej existencie. Len vel'mi malo think-
tankov zverejiiuje informacie o nazoroch zaujmovych skupin na politiky bezodplatne. Toto zrejme
vyplyva z faktu, Ze v tejto chvili sa oproti minulosti zuzili moznosti vyuzivania zahrani¢nych
zdrojov, na ktoré boli think-tanky zvyknuté pocas obdobia boja proti ,,meciarizmu* v 90. rokoch
minulého storocia. Na druhej strane ako ukazuju dalsie zistenia, nové moznosti financovania plyntice
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z intenzivnejSej spoluprace s vysokoskolskym prostredim nie st v sucasnosti dostatocne think-
tankami vyuzité (tamtiez).

Manazment informacii, vyskum a prilezitosti na finan¢nu podporu vzdelavania

Na zaklade vystupov z diskusnej skupiny, konzultanti nenasli odborny casopis orientujuci sa na
socialnu politiku a politiku zamestnanosti. Informacie sa Siria r6znymi spdsobmi ako konferencie,
monografie, clanky v médiach a podobne. Navyse, podla konzultantov na Slovensku chyba neutralna
odbornd informac¢nd organizacia, ktord by robila vyskum a bola by schopna poskytovat’ potrebné do
hibky idtice informacie o nazoroch ciefovych skupin na politiky a sluzby (Temcheff — Miklagova, maj
2006, s. 31).

Planovanie a rozhodnutia v oblasti Pudskych zdrojov

Think-tanky maji vzhl'adom na mnozstvo akumulovaného intelektudlneho potencidlu dobré moznosti
pre rozvoj I'udi pracujiicich na MPSVR SR alebo na VUC a mestach. (Temcheff — Mikldgova, maj
2006, s. 34). Co sa viak tyka rozvoja ich vlastnych zamestnancov, tak najmi v mensich think-tankoch
bez medzinarodného prepojenia sa rovnako ako pri médiach musi jednotlivec o svoj rozvoj postarat’
sam. Situdcia je vyrazne lepSia pri think-tankoch, ktoré su sucastou vicSiecho medzinarodného
celku. Cudia tam maji moznosti vel'mi kvalitného vzdelavania prostrednictvom $tudijnych pobytov
na prestiznych zahrani¢nych univerzitach ¢i G€asti na medzinarodnych konferenciach a seminaroch
(tamtiez).

BANKY

Na zaklade diskusnej skupiny dospeli konzultanti k zisteniu, Ze bankovi analytici nemaju zdujem
takmer ani o jednu zo skimanych oblasti. Informécie o zamestnanosti a socidlnych politikach ¢erpaja
od think-tankov a od MPSVR SR, ani o dalSie Sirenie informacii ohl'adom politik a informacii
suvisiacich so sektorom préace a socialnych veci zdujem nemaji. Ked’ze vdcsina bank na Slovensku,
okrem PoStovej banky, je vlastnend zahrani¢nou bankou, aj rozvoj l'udskych zdrojov je u nich
z koncepcného hladiska napldnovany materskou bankou v zahrani¢i (Temcheff — MiklaSova, maj
2006, s. 28 — 31). Jedinou vynimkou, kde sa ¢rtd mozné spolupraca, su stdze expertov zo Statnej
spravy a zo samospravy v bankach (tamtiez, s. 36).

VYSOKE SKOLY

Pochopenie nazorov zastupcov verejnosti, partnerov a uzivatelov sluZzieb,

prijimatelov podpory

Prekvapivé bolo zistenie, ze napriek poslaniu vysokych $koél, ktoré ich predurcuje k dolezitej tilohe
v oblasti tvorby politik, bol u nich pomerne maly zaujem o informécie o tom ¢o si rézne zaujmové

skupiny myslia o politikdch zamestnanosti a socidlnych veci (Temcheff — Miklasova, méj 2006, s.
28). Absencia takychto informdacii ma zakonity vplyv na kvalitu navrhovanej politiky.
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ManaZment informacii, vyskum a prilezitosti na finanénu podporu vzdeliavania

Oblast’” manazmentu informdcii by mala byt pre vysoké Skoly, ako miesta realizacie vyskumu,
kl'icovou. Je teda dolezité, aké maju k dispozicii informacie, a akym spdsobom tieto informacie
spristupniuju (Temcheff — MiklaSova, m4j 2006, s. 32). Na Slovensku nie je prili§ bezné, aby vysoké
Skoly spristuptiovali multimedialne tréningové baliky, ¢i aby poskytovali na svojich internetovych
strankach vybrané prednasky (tamtieZ, s. 37). Zo zisteného dalej vyplyva, Ze vysoké Skoly by mali mat’
flexibilnejsie Studijné programy, aby pripravili Studentov na meniaci sa svet (tamtiez, s. 32). Vysoké
Skoly v stcasnosti nie s dostatocne pripravené ani na poniknutie modernych tedrii, znalostnej bazy
a stratégii v oblasti zamestnanosti a socialnych veci, na ktorych by mohli tvorcovia politik stavat,, ani
na poskytovanie vSeobecnejsich zru€nosti potrebnych pre rdézne procesy tvorby politik (tamtiez).

Planovanie a rozhodnutia v oblasti 'udskych zdrojov

Vysokym Skolam nie je prili§ blizke poskytovanie vyskumnej podpory a poradenstva tvorcom politik
na narodnej aj lokalnej urovni, teda ministerstvu ani VUC a mestam (Temcheff — Miklagova, maj
2006, s. 36). Takisto, bez Specidlneho rozpoctu, nemaju vacsi zdujem o poskytnutie informacii z ich
vyskumov a vzdelavania nad ramce ich Standardnych programov (tamtiez, s. 37). Zaroven vsak
existuju isté otazniky ohladom kvality ich vyskumu a nasledne aj vzdeldvania, ked’Ze sa ukazuje,
ze ich akademicki zamestnanci si dostato¢ne neudrziavajii aktudlne znalosti v oblasti politik
zamestnanosti a socidlnych veci. Ako dovod tohto stavu vysoké Skoly uvadzaju nedostatok penazi
(tamtiez). Na druhej strane len zopar z nich sa uchadza o medzinarodné vedecké granty, ktoré by im
poskytli priestor na podporu vyskumu aj Studentov na vyskumnej drahe (tamtiez).

ZAVER

Prieskum firmy IOS poskytol MPSVR SR vSeobecny obraz o tom, ako v sucasnosti vyzera
kapacita pre tvorbu politik v rezorte prace socidlnych veci a rodiny a aké tréningové potreby si, ¢i
uz prostrednictvom dotaznika alebo diskusnej skupiny, zadefinovali tvorcovia politik. Tieto zistenia
bude este v niektorych oblastiach potrebné doplnit’ o d’alSie prieskumy. Jeden z nich by mal viest’ aj
k vytvoreniu konkrétnych kompetencnych modelov pre zamestnancov MPSVR SR, UPSVAR a NIP
pracujucich na procese tvorby politik.

Z vysledkov internetového dotaznika je zrejmé, ze rozvoj tvorcov politik sa nezaobide bez isté¢ho
predstavenia celého modelu na tvorbu politik. Toto umozni l'udom vidiet’ dolezité prepojenia medzi ich
pracou a celym cyklom tvorby politiky, ¢o povedie k skvalitneniu ¢iastkovych vysledkov a nasledne
aj celku. Tato potreba sa zretel'ne ukazala pri zamestnancoch vladnych organizacii.

Dotazniky pomohli odhalit’ konkrétne rozvojové oblasti u Specialistov aj manazérov pracujucich
na tvorbe politik. Tvorcovia politik pomenovali, o aké konkrétne zru¢nosti maju najvacsi zaujem
v oblasti technickych schopnosti aj odbornych znalosti. Naznacili aj, ktoré oblasti mimo ich priamej
agendy ich zaujimaji. Manazéri sa prihlésili k potrebe posilnit’ schopnost’ delegovat’ a kontrolovat’
spolu s poskytovanim spétnej vézby. Praca na tychto oblastiach manazérom pomoze zlepsit’ tvorenie
politik tak, aby boli efektivnejSie a kvalitnejSie implementovatel'né.

Najmi na zéklade vystupov z diskusnych skupin sa d4 konstatovat, ze existuje pomerne mala
prepojenost’ jednotlivych typov institticii ¢o mdze znizovat' kvalitu navrhovanych a realizovanych
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politik. Think-tanky nespolupracuju dostato¢ne s vysokymi Skolami a je aj priestor pre vicsiu
spolupracu s MPSVR SR a VUC a mestami. Vysoké $koly na druhej strane zatial’ nemaja velka
motivaciu prepojit’ svoju pracu (¢i uz vyskum alebo vzdelavanie) s potrebami rezortu, teda poskytnut’
podporu pri tvorbe politik a pri vzdelavani 'udi. Jednou z velkych vyziev, ktoré by sme mali v projekte
zadat riesit) je otvorenie spoluprace MPSVR SR a VUC a miest s institaciami kumulujucimi mnoZstvo
intelektudlneho potencidlu (vysoké Skoly a think-tanky). Tu je potrebné zaoberat’ sa nastavenim
motivacie pre zvysenie tejto spoluprace.

V podobnom duchu sa nesie aj druhy délezity vystup z diskusnych skupin VUC a miest — je potrebné
zlepsit’ vzajomnt komunikaciu medzi mestami a VUC. Lepsia komunikacia by pomohla navrhovat’
a poskytovat’ sluzby na zéklade informadcii z viacerych partnerskych organizacii. Z pohladu ziskania
dalsich zdrojov aj skvalitnenia l'udského kapitdlu sa ukazuje ako efektivna spolupraca medzi
slovenskymi VUC a mestami a ich zahraniénymi partnermi. V suavislosti s budovanim T'udského
kapitalu na VUC a mestach, ale aj u ich partnerov, v oblasti tvorby politik na regionalnej trovni sa tiez
javi ako uzitocné zapojenie do vyskumnej prace univerzit v danom regione a prostrednictvom nich do
medzinarodnych vyskumnych projektov v oblasti vyskumu politiky zamestnanosti a socialnych veci
(Temcheff — Miklasova, maj 2006, s. 34).

Think-tanky maju najmai potencial pre rozvoj l'udi z MPSVR SR a z VUC a miest. Pre think-tanky
by na druhej strane takato spolupraca mohla priniest’ potrebné zdroje pre rozvoj ich zamestnancov.
Zdroje by taktiez mohli ziskat' blizSou spolupracou s vysokymi Skolami na vzdeldvani, ale aj na
vyskume. Vzajomna spolupraca medzi think-tankami a vysokymi Skolami by mala kultiva¢ny efekt
pre obe strany. Pomerne obmedzene sa ¢rta spolupraca s médiami a s bankami, mozno len s vynimkou
moznych stazi v bankach.

Privysokych skoléach je zrejme potrebna rozsiahlejSia zmena v postoji k ich ilohe institucie poskytujicej
informécie r6znym typom zaujmovych skupin, ako aj institicie vychovavajucej buducich tvorcov
politik a inStitucie realizujiicej moderny vyskum v oblasti socidlnych vied. Vysledkom by mal byt
limitovany pocet vysokych §kol, ktoré by uvedené ulohy kvalitne zvladali. Vysoké skoly by mali
zacCat’ viac vyuzivat’ dostupné zdroje Eurdpskeho spolocenstva a iné zahrani¢nych zdroje, ktoré je
mozné pouzit’ na prenos znalosti z vyskumu do praxe a tiezZ na podporu celozivotného vzdelavania
v oblasti rezortnych politik (Temcheff — MikldSova, m4j 2006, s. 37). Toto by prispelo k rieSeniu
finan¢ného problému uvadzaného zastupcami vysokych §kdl. Otazkou vSak ostava, ako motivovat
vysoké skoly k tymto krokom.

Urcite bude potrebné doladit’ niektoré otdzniky, ktoré som vysSie identifikovala, ako napriklad
nezrovnalosti medzi vystupmi z development centra AJG a vysledkom dotaznika 10S. Taktiez
niektoré vystupy z prvej a druhej Casti internetového dotaznika popisané v prislusnych castiach je
potrebné este preverit. Tiez by stélo za overenie, &i aj personalisti z VUC a miest nebudt schopni
definovat’ politiku riadenia I'udskych zdrojov tak, ako to bolo v pripade expertov na tvorbu politik.

V juli 2006 by MPSVR SR od IOS Partners, Europe malo dostat’ navrh rozvojovej stratégie pre rezort
prace, socialnych veci a rodiny zalozeny na vystupoch vyssie popisanej analyzy. Rozvojova stratégia
by mala zohladiiovat’ rozne ulohy jednotlivych organizacii v celom systéme a reagovat’ na vyzvy
a otazky vyplyvajuce z analyzy kapacity pre tvorbu politik. Niektoré smerovania stratégie, hlavne
v suvislosti s va¢sim vyuzitim existujuceho potencialu a vicsim prepojenim institucii, je zrejmy aj
po samotnej analyze. Po schvaleni stratégie bude MPSVR SR prostrednictvom Projektu investovat
rozsiahle zdroje do zvysenia kapacity pre tvorbu politik. Z dlhodobého hl'adiska bude rozvoj kapacity
pre tvorbu politik podporeny aj uz rozbehnutou zmenou riadenia l'udskych zdrojov v rezorte, kde
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bude kladeny pomerne vel'ky déraz aj na rozvoj 'udi. Podporou by taktiez malo byt nové navrhnutie
a implementacia procesov pre tvorbu politik, ktoré by sa v rdmci Projektu malo realizovat’ koncom
roka 2006. Z finan¢ného hl'adiska bude budovanie kapacit mozné extenzivne podporovat’ aj v d’alSich
rokoch prostrednictvom finan¢nej perspektivy Eurdpskej unie na roky 2007 — 2013, kde si Slovensko
na tento typ aktivit vyclenilo prostriedky.

PRILOHA
Zoznam stratégii a zakonov pouzitych v druhej ¢asti internetového dotaznika

Zdkon ¢. 5/2004 Z. z. o sluzbach zamestnanosti v zneni neskorsich predpisov.
Zékon €. 231/1999 Z. z. z 24. augusta 1999 o §tatnej pomoci

Zakon €. 130/2003 Z. z. — tplné znenie zakona Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 303/1995 Z. z.
o rozpoctovych pravidlach.

Zakon ¢. 305/2005 Z. z. o socialnopravnej ochrane deti a o socialnej kuratele a o zmene a doplneni
niektorych zakonov.

Zakon & 350/2004 Z. z., ktorym sa meni a dopltia zakon &. 455/1991 Zb. o Zivnostenskom podnikani
(zivnostensky zakon) v zneni neskorsich predpisov a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

Zakon €. 433/2003 Z. z. — Gplné znenie zdkona €. 311/2001 Z. z. Zakonnik préce.

Zakon €. 523/2003 Z. z. o verejnom obstardvani a o zmene zakona ¢. 575/2001 Z. z. o organizacii
¢innosti vlady a organizacii ustrednej Statnej spravy v zneni neskorsich predpisov.

Zakon & 567/2001 Z. z., ktorym sa meni a dopiiia zdkon & 386/1997 Z. z. o dalsom vzdelavani

a o zmene zakona Narodnej rady Slovenskej republiky €. 387/1996 Z. z. o zamestnanosti v zneni
zékona €. 70/1997 Z. z. a ktorym sa meni zakon ¢. 416/2001 Z. z.

Zakon €. 90/1996 Z. z. o minimalnej mzde v zneni neskorsich predpisov.
Zakon ¢. 121/2005 Z. z. — tplné znenie zédkona €. 461/2003 Z. z. o socidlnom poisteni.

Zakon &. 551/2003 Z. z., ktorym sa meni a dopitia zdkon & 312/2001 Z. z. o §tatnej sluZbe a o zmene
a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorSich predpisov a o zmene a doplneni niektorych
zakonov.

Zakon €. 552/2003 Z. z. o vykone prace vo verejnom zaujme.

Zakon €. 553/2003 Z. z. o odmenovani niektorych zamestnancov pri vykone prace vo verejnom zaujme
v zneni neskor$ich predpisov.

Zakon €. 195/1998 Zb. o sociadlnej pomoci v zneni neskorsich predpisov.
Koncepcia reformy dochodkového zabezpecenia v SR.

Koncepcia rodinnej politiky.

Stratégia reformy zamestnavania vo verejnom sektore.

Spolo¢né memorandum o inklazii.

Néarodny akény plan pre socialnu inkluziu na roky 2004 — 2006.

Stratégia podpory rastu zamestnanosti prostrednictvom zmien socidlneho systému a trhu prace,
Narodného akéného planu zamestnanosti 2004 — 2006 a Narodného reformného programu do r. 2010
— Lisabonska stratégia pre Slovensko.
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DECENTRALIZACNE REFORMY, REFORMY
POSKYTOVANIA SLUZIEB A ICH DOPADY

EMILIA SICAKOVA-BEBLAVA!

V sulade s principom subsidiarity je pre Eurdpu charakteristickd decentralizadcia kompetencii na
uroven regiondlnych a miestnych samosprav ako organov verejnej spravy, ktoré su blizsie k obcanovi
a spravuju problematiku s miestnym alebo regiondlnym dosahom. Krajiny strednej a vychodne;j
Eurépy uskutocniovali a uskutociiuji reformu verejného sektora, ktorej jednym z pilierov je
posiliiovanie decentralizovanej Grovne spravy veci verejnych. Zaroven vo viacerych krajinach
dochédza k transformacii poskytovania sluzieb, a to jednak na centralnej ako aj na decentralizovane;j
urovni spravy veci verejnych. Okrem rozhodovania, ktoré sluzby sa budu pre ob¢anov zabezpecovat
kolektivne, predstavitelia verejného sektora prijimaju aj rozhodnutia o tom, akym spdsobom sa budu
zabezpecCovat. Miestne samospravy volia r6zne metody zabezpecovania sluzieb, prax vo v§eobecnosti
poukazuje na internych a externych dodéavatel'ov sluzieb.

Zékladné rozhodnutie decizora — kupit alebo vyrobit/make or buy — je ovplyvnené viacerymi
faktormi. Emilia Si¢akova-Beblava a Miroslav Beblavy vo svojom analytickom prispevku
predstavuju viaceré teoretické pristupy k rozhodovaniu o spdésobe zabezpecCovania sluzieb —
ekonomicky a politologicky, stru¢ne nacrtavaju aj sociologicky model. Ekonomicky model je
zalozeny na tedrii transak¢énych ndkladov a podl'a tohto pohl'adu mesta volia vyrobné mechanizmy
CiastoCne tak, aby minimalizovali rizikéd spojené so zabezpeCovanim sluzieb. Pri politologickom
pohlade na rozhodovanie definuju ideologicky model, model verejnej vol'by a model averzie voci
politickému riziku.

Rozhodovanie o spdsobe vyberu dodavatela sluzby miestnou samospravou v europskom priestore
je do istej miery predmetom regulacie Eurdpskeho spolocenstva a judikatov Eurdpskeho sudneho
dvora (ESD). Ten vo viacerych precedentnych pripadoch rozhodoval o tom, ako sa maju miestne
samospravy spravat’ v takychto situaciach. Rozhodnutia ESD v jednotlivych pripadoch nacrtava
a analyzuje vo svojom prispevku Boris Tonhauser a sucasne predstavuje svoj pohlad na dopady
uvedenych rozhodnuti.

Pouzitie jednotlivych metdd zabezpecovania sluzieb ma r6zne implikacie v praxi. Jednym zo sposobov
ako hodnotit’ vykonnost’ a podporit’ rast efektivnosti a kvality poskytovania verejnych sluzieb je
benchmarking. Definovaniu benchmarkingu, predpokladom uskuto¢niovania benchmarkingu vo
verejnom sektore, d’alej problémom spojenym s uskuto¢iovanim benachmarkingu na Slovensku sa
venuje vo svojom prispevku Bedta MeriCkova. V zavere zaroven predstavuje vysledky vyskumu
realizovaného v danej oblasti na Slovensku.

Téme benchmarkingu a jeho praktickym aspektom v kontexte Slovenska sa venuje aj Eva Baldzova.
Blizsie poukazuje na faktory, procesy a javy suvisiace so zavadzanim benchmarkingu do manazmentu
miestnych samosprav SR a sumarizuje doterajSie skusenosti s jeho aplikdciou v samospravnej

' Ing. EMILIA SICAKOVA-BEBLAVA, PhD. — Ustav verejnej politiky, Fakulta socialnych a ekonomickych vied,
Univerzita Komenského, Bratislava a Transparency International Slovensko.
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praxi. Sucastou prispevku je aj pripadova Stidia merania vykonu tzv. komunalnych sluzieb, ktoré
zabezpecCuju miestne samospravy dvoch krajskych miest.

Jednou z metdd zabezpeCovania sluzieb su tzv. projekty public-private partnership (PPP). Popri
vyhodach, silnych strankach tejto metody existuju aj slabé stranky, rizika, ktorym sa vo svojom
prispevku venuje Jan Pavel. Autor poskytuje kriticka analyzu PPP hlavne vo vdzbe na moznost
jeho implementdcie v tranzitivnych ekonomikach, v ktorych existuji zna¢né nedostatky
v inStitucionalnej oblasti. Hlavnym pouzitym analytickym aparatom autora je Williamsonov model
a tedria transakcnych nékladov.

Dalsie prispevky sa venujii skumaniu dopadov decentralizicie verejnej spravy na Slovensku
a v Cechach. Prispevky Daniela Klimovského a Michala Kalifidka sG zamerané na Slovensko
a proces decentralizacie. Okrem teoretickych aspektov sa Daniel Klimovsky venuje napriklad
dopadom na financovanie a kontrolu miestnej samospravy ako aj obcianskej informovanosti.
Michal Kalinak vnima decentralizaciu ako produkt politickych rozhodnuti, ktoré spdsobili presun
kompetencii, zodpovednosti a kontroly zo Statu na samospravy. Tieto systémové zmeny su vSak uzko
spaté s inymi reformami. Ide o reformy druhého radu, ktoré st prirodzenou reakciu najddlezitejSich
faktorov obcianskej spolo¢nosti na zmeny v systéme. Reformy druhého radu podl'a neho nevzisli
z politickych rokovani. Su prirodzenou reakciou na zmeny systému a ich intenzitu mézme vnimat’
ako lakmusovy papierik. Dékaz obcianskej vyspelosti, politickej uvedomelosti i samotnej kvality
riadenia vo verejnej sprave.

Analyzuproblematickych prvkov institucionalnej stranky ceského krajskéhousporiadaniapredstavuje
Stanislav Balik. Okrem iného sa zameriava na nejasné a problematické fungovanie takych institutov
upravujucich spravanie sa tychto jednotiek ako su menovanie a odvoldvanie riaditela krajskych
uradov, prijimanie rozhodnuti zastupitel'stvom a radou kraja ako aj moznym dosledkom uvazovaného
zavedenia priamej vol'by hajtmanov.

Byvaly vladny splnomocnenec slovenskej vlady pre reformu verejnej spravy Viktor Niziansky
sumarizuje nekonciaci pribeh reformnych procesov v tejto oblasti. Analyzuje tiez vnimanie reformy
verejnostou a nacrtava vychodiska pre budice pokracovanie reformy verejnej spravy, pricom ich
vnima v troch rovinach — v realizacii zmien v politickom systéme; v pokracovani v decentralizacii
a s flou suvisiacej reorganizacii verejnej spravy a v modernizacii verejnej spravy.

Ako bolo nacrtnuté vyssie, nasledujuce prispevky sa pokusaju reflektovat’ politické rozhodnutia
v oblasti decentralizacie a transformacie zabezpecovania sluzieb. Viaceré aspekty tychto reforiem
podrobuju kritickému pohladu, analyzuji dopady a poskytuju aj odporucania na dalSie kroky.
Predstavené pohlady st vhodnym vstupom do odbornej diskusie na uvedené témy. Predstavuju
prispevok do vedomostného rozhodovania, rozhodovania na zdklade analyz a faktov (nie na zaklade
emocii, osobnych, uzko stranickych ¢i korupcnych motivacii).
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PRISTUPY K ROZHODOVANIU O ZABEZPECOVANI
SLUZIEB

EMILIA SICAKOVA-BEBLAVA' — MIROSLAV BEBLAVY?

ABSTRAKT

Verejné subjekty zabezpecuju viaceré druhy sluZieb. Okrem rozhodovania, ktoré sluzby sa budu
pre obcanov zabezpecovat kolektivne, predstavitelia verejného sektora prijimaju aj rozhodnutia
o tom, akym sposobom sa bud zabezpecovat. V principe existuju dve hranicné moznosti — interny
a externy sposob zabezpecovania sluZieb. Rozhodnutie o modalite mozu vysvetlovat viaceré
teoretické pristupy — v prispevku predstavujeme ekonomicky a politologicky, strucne nacrtavame
aj sociologicky model.

Ekonomicky model je zaloZeny na teorii transakcnych nakladov a podla tohto pohladu mesta volia
vyrobné mechanizmy ciastocne tak, aby minimalizovali rizika spojené so zabezpecovanim sluZieb.
Pri politologickom pohlade na rozhodovanie definujeme ideologicky model, model verejnej volby
a model averzie voci politickému riziku.

UVOD

Verejny sektor zabezpecuje viaceré druhy sluzieb. Z hl'adiska priestorového rozloZenia sluzieb by podla
teorie mali mesta zabezpe€ovat hlavne také sluzby, pri ktorych existuje vysoka heterogenita preferencii
a nizke Uspory z rozsahu (Alesina — Spolaore, 2004). Teda také, pri ktorych si prospechy z lepSej
reflexie preferencii miestneho obyvatel'stva vyssie, ako st mozné Uspory z rozsahu. Predpoklada sa,
ze mesta lepSie odrdzaju preferencie miestnych obyvatelov, lepSie a rychlejSie reaguji na ich potreby,
ked’ze sa sleduje nielen efektivnost’ a tcelnost’ vynaloZenych prostriedkov, ale aj responzivnost’ na
odli$né preferencie, potreby.

V mestach pdsobi mestska policia, mesta zabezpecuji poziarnickt sluzbu, zriad'uje materské, stredné
a zakladné Skoly, staraji sa o dopravu, odvoz a likvidaciu odpadov, zdravotnicke sluzby vratane
pohotovostnej sluzby, dalej o dopravu, zelen, osvetlenie ¢i o opravu ciest. Mestd nerozhoduju len o tom,
aké sluzby budu poskytovat, pripadne zabezpecovat’ obyvatelom, ale aj ako — akym spdsobom.

Do poskytovania sluZieb byva zainteresovany verejny aj sukromny sektor, tak ako to bolo naértnuté
vysSie. Vo vSeobecnosti je mozné definovat’ viaceré vyhody a nevyhody uvedenych sektorov.
Napriklad vyhodou podnikatel'ského sektora je jeho jasny ciel, ktorym je dosahovanie zisku a tym
aj jasnd motivacia a zdujem na poznani odvetvia, v ktorom pracuje. Verejny sektor ma viaceré ciele,

' Ing. EMILIA SICAKOVA-BEBLAVA, PhD. — Ustav verejnej politiky, Fakulta socialnych a ekonomickych vied,
Univerzita Komenského, Bratislava a Transparency International Slovensko.

2 Ing. MIROSLAV BEBLAVY, PhD. — Ustav verejnej politiky, Fakulta socialnych a ekonomickych vied, Univerzita
Komenského, Bratislava.
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urc¢ované politickym mechanizmom, ktoré sa mo6zu miesat, a ¢asto nema dostatok Specializovanych
znalosti o jednotlivych oblastiach, ¢o je problém hlavne mensich obci.

Zékladné rozhodnutie miestnej samospravy pri vol’be modality zabezpeCovania sluzieb je medzi
internalizaciou poskytovania sluzieb a externalizaciou poskytovania sluzieb. Teda ¢i je pre verejny
sektor vyhodnejSie poskytovat’ danti sluzbu v ramci svojej priamej pdsobnosti, alebo prenechat’
poskytovanie sluzby za urcita platbu (a to bud’ explicitni vo forme pravidelnych platieb z verejnych
rozpoCtov alebo implicitni vo forme poskytnutia opravnenia na vyber uritych poplatkov od
verejnosti) inym subjektom. Miestne samospravy robia rozhodnutia o sposobe zabezpecCovania
sluzieb, ktory sa d& podla vSeobecnej ekonomickej teorie vyjadrit’ ako ,,vyrobit’ alebo kupit*. To,
ktory druh sluzby je v praxi miestnej samospravy outsourcovany a ktory mestom poskytovany, sa
v praxi liSi. Na rozhodovanie mdze mat’ vplyv niekol'ko faktorov. Podla Levina a Tadelisa (2005) na
rozhodovanie vplyvaji ekonomické a aj politické faktory. Niektori autori rozsirujui portfélio faktorov
vstupujucich do rozhodovania o spdsobe zabezpecovania sluzieb o institucionalny pohl'ad (napriklad
Brown — Potoski, 2003).

Mobzeme preto konstatovat, ze rozhodovanie o spdsobe zabezpecovania sluzieb sa pokusa vysvetlit' niekol'ko
skol, a teda niekol’ko modelov. V nasledujucom texte sa pozrieme na ekonomicky model, politologicky
model a nacrtneme aj sociologicky model rozhodovania o spdsobe zabezpeCovania sluzieb.

EKONOMICKY MODEL

Podla neoklasickej ekonomickej Skoly st dolezitym parametrom rozhodovania o spdsobe
zabezpeCovania sluzieb vyrobné naklady a vyrobna efektivnost. Doévodom, preco sa pouziva
kontrahovanie, je potom uspora vyrobnych nakladov,® dosiahnutie vysSej efektivnosti. A to cez
vytvorenie priestoru pre flexibilitu a inovacie (The Role of Market..., 2005). Chandler a Feuille
(1991) hovoria: ,viac ako zvySovanie kvality sluzieb alebo inych faktorov sa hlavnhym dévodom pre
kontrakting zd4 byt tspora nakladov.

Rozhodnutia vo verejnej politike sa vS§ak nerobia v dokonalom prostredi, kde dopredu a s istotou vieme
odhadnut’ a riesit’ vSetky mozné situacie. Mnohé premenné nemaju tiplne pod kontrolou. Pri prijimani
rozhodnuti a vstupovani do partnerstiev tak verejné organizacie ¢elia viacerym rizikam a neistote.*
Riziko je pravdepodobnost,, Ze nie¢o nedopadne tak, ako o¢akdvame. Prikladom je o¢akdvana niz$ia
cena pre spotrebitela v pripade outsourcingu, vychadzajuc z vyssej efektivnosti sikromnych firiem.
NizS§ia cena pre spotrebitel’a je ohrozend v pripade, ked’ firma pdsobi ako lokélny monopolny dodavatel
sluzby na nelimitované obdobie. Salner (2002) uvadza, Ze nikdy nie je mozné predvidat’ vSetky rizika,
existuju vSak postupy, ktoré umozinuju o rizikéch systémovo uvazovat’ a znizit’ ich na minimum.

Preto d’alSia ekonomicka skola, Skola transakénych nakladov v rdmci novej instituciondlnej ekondmie
hovori, Ze pri rozhodovani o organizovani zabezpeCovania sluzby sa maji okrem tradi¢nych

3 Kedze ¢asto ide o sluzby naroéné na pracu, podla Savasa (1987) stikromné firmy zamestnavaju na ta istd pracu

menej 'udi, a podla Stevensa (1984) su platy a benefity pracovnikov nizsie o 10 —20 % v porovnani s tym, ¢o pontuka
verejny sektor.

Neistota sa pouziva na popisanie situacie, ked’ pravdepodobnost’ jednotlivych alternativ nie je znama. V praxi
verejnej politiky nie je presné vycislenie pravdepodobnosti jednotlivych rizik takmer nikdy mozné. Na druhej strane
je vicsinou mozné vopred odhadnut’ aspon priblizna pravdepodobnost’ (Salner, 2002). Nebudeme v ramci tohto textu
explicitne rozliSovat’ medzi tymito dvoma pojmami, obe budeme oznacovat’ ako riziko.
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vyrobnych nakladov zvazovat’ aj transak¢né néklady. Zdoraziuje potrebu sledovat’ nielen vyrobnu
efektivnost, ale aj vysku transakénych nékladov, ktoré su spojené s danym sposobom poskytovania
sluzby. V niektorych pripadoch mézu totiz transakéné naklady prevysit’ uspory z vyrobnych nakladov
dosiahnutych cez kontrakting. Vyrobné naklady poskytovania sluzby sa v dosledku kontrahovania
mozu znizit, nakoniec vSak mdze zadavatel’ zaplatit’ viac, nez platil za poskytovanie danej sluzby
interne. Ak sa niektora alternativa poskytovania sluzieb zd4 byt ,,vyhodna/vhodnéa*“ vzhladom na
jej vyrobnu efektivnost,, pritomnost’ vysokych transakénych nakladov pri jej zabezpecCovani moze
pohlad na ,,vyhodnost™ posunut, zmenit. Vo vSeobecnosti je tak mozné uviest, ze existuju sluzby,
ktoru st vhodné pre outsourcing a opacne.

Transak¢né ndklady sa vyskytuju pri internom aj externom poskytovani sluzieb. Transak¢né ndklady
mozu suvisiet’ s ekonomickymi ako aj s politickymi charakteristikami poskytovania sluzieb. V radmci
tejto Casti sa budeme venovat’ ekonomickym stvislostiam vzniku transakénych nakladov.’

Pri oboch spdsoboch poskytovania sluzieb mesto ako principal zabezpecuje sluzby cez ich poskytovanie
agentmi— vlastnymi zamestnancami alebo inou organizaciou. Teda pri kazdej alternative mézu existovat’
kontrakty (explicitné a/alebo implicitn€) a na jej uskutocnenie je potrebny podporny aparat. Kontrakty
v oboch pripadoch nie st uplné a v oboch situdciach méze dochadzat’ k asymetrii informacii medzi
principalom a agentmi. AvSak na rieSenie vztahov medzi mestom a agentmi — zamestnancami, ktorych
ma pod priamou kontrolu, a vztahov medzi mestom a doddvatelom (agentom), ktorého nema pod
vlastnou kontrolou, existujui iné mechanizmy, ktoré vplyvaji na vysku transakénych nakladov. Ekonémia
transakénych ndkladov hl'ad4d odpoved’ na otazku, aké transakéné nadklady sa spajaju s jednotlivymi
alternativami. Presna definicia tychto nakladov nie je eSte ustalena. Vzhl'adom na predmet skiimania je
mozné transakéné naklady definovat’ ako naklady manaZmentu spojené bud’ s internym poskytovanim
sluzby, alebo so zabezpecovanim, kupovanim sluzby cez kontrahovanie poskytovania sluzby. Podla
Wiliamsona (1981) transakéné naklady su ,,porovnatelné naklady planovania, prispdsobovania
a monitorovania dosiahnutia ulohy pri jednotlivych alternativach riadiacich Struktar®. V kontexte tohto
textu si pomdzeme pri definovani transakénych nakladov aj s definiciou Pavla (2005), ktory transakéné
naklady definoval ako akékol’'vek naklady spojené s realizaciou daného kontraktu mimo vyrobnych
nakladov. Bez vynalozenia tychto ndkladov by sa dana transakcia nikdy neuskutocnila.

Je mozné hovorit’ o ex-ante a ex-post transakénych nakladoch. Medzi ex-ante transakéné naklady patri
priprava navrhu kontraktu, rokovanie o kontrakte a vytvaranie podmienok pre zabezpecenie plnenia
a dodrziavania kontraktu, dohody. Plati, Ze kontrakty su netplné, nie je dopredu mozné vyrieSit’
vSetky pripadné nejasnosti, ktoré vzniknt pri poskytovani sluzby. Transakéné naklady vznikaju aj
z dovodu nizkej administrativnej kapacity mesta, ktoré ma o otazkach spojenych so zabezpecenim
poskytovania sluzieb rozhodovat. Vzhl'adom k tomu, Ze problém nizkej administrativnej kapacity
je problémom hlavne malych obci, mozno vo vSeobecnosti konstatovat, Zze vel'kost’ transakénych
nakladov z dovodu nedostatocnej administrativnej narocnosti je nepriamo imerna vel'kosti obce.

Nizsie transak¢éné néklady su vtedy, ak sa mnoho spornych otazok riesi dopredu.

Ako sme uz uviedli, jednotlivé strany kontraktu (v nasom pripade mesto a dodavatel') nedokazu
presne Specifikovat’ vSetky mozné situacie, ktoré mozu nastat’ pocas implementacie kontraktu.
Za takychto okolnosti mesto Celi riziku oportunistického spravania dodévatela v rovine kvality
alebo ceny dodavanej sluzby. V pripade informacnej asymetrie, ked’ mé dodavatel’ viac informacii
o aktivitdch a vykonnosti ako mesto, méze dodéavatel’ podavat’ nepresné spravy o svojich aktivitach,

3 Politickym stvislostiam vzniku transakénych nakladov pri zabezpe&ovani sluZieb sa venujeme v Gasti 1.2.
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o vykone stanovenych a dohodnutych uloh, aktivit. Ak je riziko oportunizmu vysoké, mesto sa musi
viacej venovat’ post-kontraktaénému monitoringu. To znamena vysoké ex-post transakéné naklady na
znizenie oportunizmu dodévatela a zlepsSenie dodrziavania zmlav.

S neistotou a rizikami sa stretava aj sukromna firma, ktora vstupuje do partnerstva s mestom.
Zékladom pre sukromného dodavatela je navratnost’ investicie. Mesto, verejny sektor sa moze
spravat’ oportunisticky, povedzme vzhladom na volebny cyklus a zmenu politického vedenia mesta,
¢o vyvolava potrebu dodévatel'a znizovat’ jednotlivé rizika. V ramci manazovania rizik sa dodavatel’
snaZi chranit’ investicie, napriklad cenou alebo dizkou kontraktu. V tejto analyze sa vSak primarne
budeme venovat’ rizikdm a manaZovaniu rizik mesta.

Podl'a Browna a Potoského (2003), ktori pouzili teoriu transakénych ndkladov pri skiimani rozhodnuti
spojenych s organizaciou poskytovania sluzieb, si mestd volia vyrobné mechanizmy ciastocne
tak, aby minimalizovali rizika spojené so zabezpeCovanim sluzieb. Pri outsourcovani totiz vznika
z ekonomického hladiska riziko zavislého postavenia mesta od sukromného dodévatela, d’alej riziko
koluzneho kartelu alebo lokalneho ¢i regionalneho monopolu.

Riziko podla nich suvisi s typom sluzby, ktord je zabezpeCovana, teda s jej vlastnostami, dalej
s charakterom trhu danej sluzby a s potencialnym nesuladom cielov medzi mestom a dodavatel'om.

VLASTNOSTI ZABEZPECOVANYCH SLUZIEB

Co sa tyka charakteristik sluZby, ktoré suvisia s transakénymi nakladmi, Williamson (1981) sa
ststred’uje na viazanost’ aktiv® potrebnych na poskytovanie prislusnej sluzby, meratelnost’ sluzieb
a frekvenciu zadévania. V rdmci tejto analyzy sa budeme venovat’ prvym dvom vlastnostiam
zabezpecovanych sluzieb.

Na poskytovanie sluZieb st potrebni v prvom rade zamestnanci, teda l'udské zdroje. Dalej potrebujeme
technické vybavenie, nastroje, pomocou ktorych ich poskytneme a v neposlednom rade méze mat’
sluzba isté vlastnosti, ktoré definujii podmienky jej poskytovania. Viazanost’ aktiv hovori o tom, do
akej miery su na poskytovanie prislusnej sluzby potrebné Specidlne investicie (I'udské, kapitalové...).
Specialnymi investiciami mame na mysli také investicie, ktoré su potrebné na poskytovanie danej
sluzby, ale su tazsie pouziteI'né na poskytnutie iného typu sluzieb. Hrozi pri nich riziko vzniku
utopenych nakladov. Napriklad na zber odpadu su potrebné smetiarske autd. St pouzitel'né aj na iné
ucely, pre poskytovanie inych typov sluzieb? Ddlezita je teda aj miera moznosti ich transformovania
na iné pouzitie, na pouzitie pri poskytovani iného druhu sluzieb. Z uvedeného sa predpoklada, ze
¢im SpecifickejSie investicie musi investor uskutoc¢nit, tym sa jeho postavenie stdva v danej oblasti
vynimocnejSie a ma tendenciu dostat’ sa do monopolnej pozicii. To so sebou podla Pavla (2005)
modze prindsat’ posilnenie jeho vyjedndvacej pozicie, ¢o zvysSuje naklady na dosiahnutie dohody
v pripade netplnej zmluvy a moze to znamenat viaceré negativa.” Vitaz sutaze sa moze podla

7 ang. asset specificity.

7 Zneuzivanie monopolného postavenia sa mdze prejavovat’ pocas celej doby trvania kontraktu. Vietky zmluvy st
totiZ netplné a viaceré otazky sa nedaji riesit’ dopredu. Dalsie su rozne vylozitelné dodavatelom, z Goho vyplyva
moznost pre jeho oportunistické spravanie. Zaroven je vypovedanie zmluvy v pripade jej neplnenia pomerne naro¢né.
Keating (1990) napriklad uvadza, ze v pripade dlhodobého kontraktu a neexistencie ex-post konkurencie sukromny
dodavatel’ moze presadzovat’ (vdaka velkému mnozstvu nekontrahovatelnych faktorov) svoj vlastny zaujem bez
obavy o ukoncenie kontraktu. Hrozba ukonc¢enia kontraktu ako motivaéného mechanizmu je podla neho ,,myticka“,
hlavne v pripadoch poskytovania socialnych sluzieb s velkymi bariérami vstupu — ako su napriklad véznice.
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OECD (Roundtable..., 2006) pokusit’ podvadzat’ v oblasti kvality, comu sa venujeme v dalSej Casti,
ako aj pokusat’ renegociovat’ kontrakt. Ked’Zze vzhladom na investicie ide spravidla o rozhodnutia
s dlhodobym t¢inkom je podl'a Zemanoviovej (2006) dolezita aj dizka kontraktu a spdsoby definované
na rieSenie ,,renegociacii‘. Snahy menit,, renegociovat’ podmienky kontraktu vznikaji z dovodu zlého
odhadu parametrov kontraktu, resp. pri vybere sa s renegociami uz kalkulovalo a pod.. Ako sme uz
uviedli, tlak na zvySovanie odmeny zo strany dodavatela méze vzniknat aj zo snahy o ochranu pred
oportunistickym spravanim sa mesta a ochrany vlastnej vysoko Specifickej investicie.

Pri meratelnosti poskytovanej sluzby ide o to, do akej miery je mozné zmerat, ¢i je dana sluzba
poskytovana, v akom objeme a kvalite je poskytovana. Niektoré sluzby je jednoducho tazké merat,
prikladom je starostlivost’ o mentalne postihnutych, pricom dalSie je mozné merat’ l'ahSie (zber
odpadov). Pri meratelnosti nejde zvycCajne len o meratelnost’ vysledkov spojenych s poskytovanim
sluzieb, ale aj o mozni meratelnost’ aktivit, ktoré st pozadované na ich poskytovanie. Lahko
meratelné sluzby maju ¢asto identifikovatelné vykonnostné parametre, ktoré presne vyjadruju kvalitu
a kvantitu sluzby. Dokonca aj v pripadoch, ak nie je jednoduché definovat’ vykonnostné parametre,
sluzba je meratel'na, ak sa daju relativne I'ahko monitorovat’ aktivity, ktoré si potrebné na poskytnutie
sluzby. Sluzba je povazovand za tazko meratelnt vtedy, ak ani vysledky, ktoré sa maju dosiahnut’
a ani aktivity, ktoré sa maju vykonat,, nie su l'ahko identifikovatel'né. Za takychto okolnosti je mesto
vystavené riziku nedostato¢ného vykonu a zanedbavania v oboch pripadoch — pri outsourcovani aj
pri vlastnom poskytovani sluzby. AvSak vzhl'adom na charakter kontraktu — netiplnti objednévku na
poskytovanie sluzieb, ktora je uzavreta na urcité obdobie — mesto nemé nad poskytovanim sluzby
priamu kontrolu a s tym suvisiace rieSenia vzniknutej situdcie a preto sa pri kontraktingu vystavuje
vyS$Siemu riziku nedostato¢ného vykonu a zanedbavania.®

Je mozné identifikovat’ nepriamo umerny vztah medzi meratelnostou vystupov a velkostou
transakénych ndkladov, ktoré sa v tomto pripade vyskytuji hlavne v podobe nakladov na
monitorovanie. Tedria hovori, zZe kontrahovanie je efektivnejSie a nasledne sa viac vyskytuje pri
sluzbach, ktorych kvalita a kvantita sa da I'ahko a presne merat. Ked’ sa ich meranie stava tazSim,
riziko nejasného kontraktu a moznosti oportunistického spravania dodavatel'a narasta. Mesta mozu
celit’ tomuto problému tak, ze si vybert sposob dodania sluzieb podla toho, kde maju moznost’
lepSej kontroly ich poskytovania. Tam, kde je meranie tazsie, ale stale je mozné (stredne tazké
meranie), mesta moézu volit’ zdiel'any kontrakting. To im umoZziiuje mat’ informacie o cenach a kvalite
jedného dodavatela v porovnani s jeho vykonom, alebo v porovnani s inym dodavatelom. Takymto
sposobom sa da zabezpecit zvysenie efektivnosti a zaroven znizit’ riziko oportunistického spravania.
Ked’ ma mesto kontrakt s dodavatelom a zaroven samo poskytuje sluzby, mdéze porovnavat’ ceny
a kvalitu svojej sluzby s kvalitou a cenami sluzby dodéavatela. Mesto si zaroven vytvara kapacitu
poskytovat’ sluzby v pripade, ze dodavatel’ zlyha.” Ak ide o sluzby, ktoré na seba nadvizuju, teda
mesto zabezpecuje zber odpadu a kontraktor, dodavatel’ spalovanie odpadu, mesto ma nastroj na
monitorovanie spravania doddvatela. V pripade, Ze je meranie sluzieb extrémne naro¢né, teda ak
vystupy kontraktu nie st merate'né a mesto nemdze monitorovat’ aktivity, mesta pravdepodobne
internalizuji poskytovanie sluzieb.

Nasledujica schéma predstavuje modifikovany Williamsonov model, kde su sluzby poskytované
verejnym sektorom rozdelené podla dvoch vyssie uvedenych kritérii do Styroch skupin (Pavel, 2005).

Okrem miest vSak v istych pripadoch moéze byt vykonavany monitoring sluzieb cez centralne definovanu
regulaciu.

Podl'a Zemanovicovej (2006) vsak v takychto situdciach méze dochadzat k stratdm z viazania nakladov, k stratam
zo Specializacie, rozsahu a pod.
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e V prvom pripade (A) ide o sluzby, pre ktoré je typickd nizka viazanost aktivit a jednoducha

meratelnost’ vystupov. Prvy faktor spdsobuje jednoduchy vstup do odvetvia, zvySuje tak
konkuren¢ny tlak a znizuje zaroveii moznost' oportunistického spravania dodavatela. Lahka
meratelnost’ vystupov kladie malé naroky na monitorovanie a odpadaju tak naklady spojené
s rokovanim o podobe vystupov z kontraktu. Celkové transakéné ndklady st teda nizke.

Druhu skupinu sluzieb (B) predstavuju sluzby s l'ahko meratelnymi vysledkami, avSak ich
poskytovanie je spojené s vysokou viazanostou investicii. Ide hlavne o oblasti s vysokymi fixnymi
nakladmi, Casto o sietové odvetvia, pri ktorych dochadza k usporam z rozsahu. Poskytovanie
tohto typu sluzieb zvykne byt financne narocné pri vyrobe prvej jednotky vzhladom na vysoké
fixné néaklady a pri dalSich vyrobenych jednotkdch dochddza k tuspore ndkladov, k nizkym
marginalnym nakladom. V tomto pripade su sice transakéné naklady na monitorovanie vystupov
vd’aka l'ahkej meratel'nosti nizke, avSak vysoka viazanost’ aktiv vedie k vyraznym bariéram vstupu
do daného odvetvia a k vzniku monopolného postavenia poskytovatela so vSetkymi potencidlnymi
negativami z toho vyplyvajicimi. Empirické studie poukazuji na pouzitie interného aj externého
sposobu poskytovania tychto typov sluzieb. Dévodom pre externy mechanizmus moze byt vysoka
miera Specializacie a pozadovanej Specifickej odbornosti potrebnej pri zabezpeCovani danej
sluzby. Stretneme sa aj s argumentaciou zalozenou na fiskalnych limitoch miest. Nie kazdé mesto
ma financie na vybudovanie a prevadzku plynovodu. Takze ak sa moze zdat, ze sluzby velmi
naro¢né na viazanost’ aktiv si kandidatmi na internu produkciu z dévodu pravdepodobnosti ich
monopolnej pozicie na trhu pri poskytovani sluzieb, ich vysoké fixné naklady moézu spdsobit’ to,
7ze mnoho miest sa rozhodne ich zabezpecCovat’ externe. Transakéné naklady potom rastu hlavne
z doévodu snahy o zabranenie zneuzitia monopolného postavenia cez regulaciu.

Dalsou skupinou (C) st sluZby, ktoré sa vyzna¢uju nizkou viazanostou aktiv a teda i dostatoénymi
konkurenénymi podnetmi, ale tazko meratelnymi vystupmi. Transak¢éné naklady st v tomto
pripade generované hlavne nutnostou pripravy urcitych ukazovatelov potrebnych pre aspon
¢iasto¢né vyjadrenie vystupov a ich monitoring.

Poslednu skupinu (D) tvoria sluzby s tazko merateInymi vystupmi a vysokou viazanostou
investicii; transakéné naklady dosahuju najvyssie hodnoty.

Schéma 1

Rozdelenie verejnych sluzieb podl’a viazanosti investicii/aktiv a meratel’nosti vystupov

Viazanost’ investicii/
meratelnost’ vystupov

Nizka

Vysoka

(A) Meratel'né trhové sluzby
e odtahova sluzba

(B) Meratel'né monopolné sluzby
e dodavky elektrickej energie

Lahka
anka e odvoz odpadov e dodavky plynu
TrC: + TrC: ++
(C) Nemeratelné trhové sluzby (D) NemerateI'né monopolne sluzby
X s e verejné zdravotnictvo e hasici
Tazka . , [
e osvetové zdravotnicke programy |e  policia
TrC: ++ TrC: +++

Legenda: 7rC = celkové transakcné ndklady.
Zdroj: Brown — Potoski 2002; upravy Pavel, 2005.
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TRH SO SLUZBAMI

Kontrahovat stikromného dodavatela je mozné v situdcii, ked existuje konkurencia na trhu
poskytovania danej sluzby ako aj v pripade, ak na trhu pdsobi len jedna firma, ktord ma monopolné
postavenie.

Podl'a Hartleyho a Parkera (1991) na trhoch, kde existuje konkurencia, dochadza k zlepSeniu vykonnosti
dodavatela. Ide o efekty spojené s konkurenciu na trhu. Konkurencia na trhu so sluzbami teda znamena,
7e kontrakting je v takom pripade efektivnejsi, jednym z dovodov je vytvorenie podmienok pre
kontraktacntl efektivnost’ (Buchanon, 1971; Peterson, 1981). Plati to v pripade vyberu poskytovatela
sluzby formou stitaze na ¢asovo limitované obdobie, po ktorom sa opét’ o kontrakt sutazi. Aby toto
opatrenie bolo maximalne efektivne, malo by obdobie kontraktu zodpovedat’ dobe odpisu aktiv.
Ak existuje na trhu poskytovania prislusnej sluzby konkurencia, mesto takymto spdsobom ziskava
informacie o pomeroch medzi kvalitou, kvantitou, cenou. Zavedenim déveryhodného sttazného
prvku do vyberu dodavatela a teda déveryhodnej moznosti jeho nahrady po uplynuti stanoveného

obdobia sa znizuje riziko nedodrziavania podmienok kontraktu zo strany dodévatela.

Ak chyba na trhu prislusnej sluzby konkurencia, Gspory z vyrobnych ndkladov nemusia nastat’. Mesto
len tazko mdze urcit), ¢i cena a kvalita poskytnutd dodavatelom je vyhodna, pretoze nemdze porovnat
jednu ponuku s druhou. Mest4, ktoré kontrahuji monopolného dodavatela — ¢i uz ide o stikromnt
firmu, iné mest4 alebo neziskové organizacie — s v nevyhode pri vyjednavani podmienok kontraktu.
Hoci vysoka viazanost’ aktiv vedie k monopolizacii v dalSich koldch kontrahovania, monopolizacia
moze nastat’ aj v prvom kole kontrahovania, ak nie je na trhu danej sluzby konkurencia.

Hartley a Parker (1991) predpokladaju, Ze ¢im je vicSia hustota osidlenia, tym je vacsia pravdepodobnost’
vyskytu potencidlnych poskytovatelov sluzby — sukromnych firiem, inych miest a neziskovych
organizacii schopnych poskytovat prislusna sluzbu. Miestne samospravy pdsobiace v husto osidlenych
oblastiach preto podla nich s vd¢Sou pravdepodobnostou zabezpecuju vybrané sluzby cez Gplny alebo
zdiel'any kontrakt.

V oblastiach s nizSou hustotou osidlenia maju miestne samospravy mensi pocet potencidlnych
partnerov a Casto sa tak mozu dostat’” do situdcie, ked’ bud’ budi poskytovat’ sluzby vlastnymi
silami, alebo ich poskytovat’ nebudd. V porovnani s oblastami s nizkou hustotou osidlenia miestne
samospravy v oblastiach so strednou hustotou osidlenia najdu partnera s va¢Sou pravdepodobnostou.
Nemusia vSak byt dostato¢ne vel'ké na ziskanie Uspor z rozsahu. Narastom populécie v uvedenych
oblastiach sa podla tejto tedrie mesta menej spoliehaju na interny spdsob poskytovania sluzieb a viac
na externé sluzby, vratane zdielaného kontraktingu.

Ku konkurencii eSte jedna poznamka, ktora sa tyka vlastnictva. Konkurencia na trhu poskytovania
sluZieb automaticky neznamena, Ze na trhu posobia len sikromné firmy. O kontrakt na poskytovanie
sluzieb mdze sutazit’ niekol’ko firiem, institicii, ktoré si vo verejnom vlastnictve a/alebo pod verejnou
kontrolou, pripadne niekol’ko timov z verejnych institiicii mdéze stitazit’ o ziskanie prav na poskytovanie
vybranej sluzby (napriklad prevadzku, vedenie vidznice). Sluzbu modZe pre mesto poskytovat aj
sukromna firma bez skuto¢nej konkurencie (monopol). Podl'a analyzy Harta, Shleifera a Vishnyho
(1996) skuto¢ny rozdiel medzi sikromnym a verejnym vlastnictvom v kontexte diskusie o poskytovani
sluzieb spociva v alokacii rezidualnych kontrolnych prév a s tym stvisiacimi motivaciami, viac ako
v miere konkurencie. Rezidudlnym kontrolnym pravam sa venujeme v dalsej Casti.
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NE/SULAD CIECA

Nesulad cielov medzi mestom ako objednavatelov sluzieb a poskytovatelom sluzieb sa méze odrazit’
v dvoch parametroch — v cene a kvalite poskytovanej sluzby.

KedZe sukromné firmy st orientované na maximalizaciu zisku, ktory moézu dosahovat’ cez nizsiu
kvalitu sluzieb, niektori autori v tom vidia nestulad cielov medzi uvedenymi aktérmi a tvrdia, Ze
sukromné firmy su v porovnani s organizaciami, ktoré maju misiu — teda iné mesta alebo neziskové
organizacie — nachylnejSie k oportunistickému spravaniu (Cohen, 2003; Light, 2000). Od toho
odvodzuju ich vhodnost’ na poskytovanie ur¢itych druhov sluzieb. Samozrejme, v kontexte d’alSich
relevantnych charakteristik.

Podl'a Harta, Shleifera a Vishnyho (1996) sa problém nestladu cielov mesta a dodavatela nemusi
vyskytovat za kazdych okolnosti. Podl’a nich pritomnost’ nestiladu cielov suvisi s motivaciami danymi
vlastnickymi vztahmi, meratelnostou kvality sluzieb a s konkurenciou na trhu poskytovania sluzby.
Teda ak je sluzba 'ahko meratel'nd a na trhu poskytovania danej sluzby existuje konkurencia, podla
nich nedochadza k nestladu cielov medzi mestom a dodavatelom."” Nastavaju vsak aj iné situacie.

Kazdy kontrakt stanovuje niekol'ko parametrov, vratane ceny a vykonu, kvality. Pri implementécii
kontraktu moze poskytovatel' sluzby, interny alebo externy, investovat’ do kvality alebo znizovat’
naklady. Pri netGplnom kontrakte mé vo vSeobecnosti sikromny poskytovatel v porovnani so
zamestnancami verejné¢ho sektora silnejSiu motivaciu znizit' ndklady a zvysit’ kvalitu. Viac sa vSak
bude sustredit’ na znizovanie nakladov, je to jednoduchsie. Vysvetlime preco.

Motivécia sukromnej firmy zniZovat’ naklady vyplyva zo snahy maximalizovat’ zisk. Je dokonca taka
silnd, Ze mdze mat’ opacny efekt na kvalitu, teda ju znizuje. Znizovanie ndkladov sa totiz d4 uskutoc¢nit’
cez zmenu nekontrahovatelnych aspektov kvality. Plastové odpadové kose firma vymeni za hlinikové,
¢o okrem in¢ho zvysi hlucnost pri zbere odpadu o piatej rano. Zaroven plati, Ze Ziadna inovacia nie
je kontrahovatel'na ex-ante. Na zniZovanie ndkladov nepotrebuje sikromny poskytovatel’ sihlas od
nikoho, on rozhoduje. Na zmenu niektorych postupov a ceny potrebuje firma sthlas od mesta. Ziskat’
suhlas nie je jednoduché a v praxi to moZe znamenat’ napriklad vstup do kontraktu, jeho modifikaciu,
zmenu. Ako sme uz uviedli, stkromny dodévatel’ mé4 v porovnani so zamestnancom verejného sektora
obe motivacie — zlepsit’ kvalitu a znizit’ ndklady. AvSak jeho motivacia na zniZovanie nakladov je vo
vSeobecnosti jednoduchsia a neberie do tivahy opacny efekt na kvalitu a to aj vzhl'adom na vyssie
uvedené tazkosti spojené so zmenou kontraktu.

Aké simotivacie vlastného pracovnika mesta zvySovat’ kvalitu? Zamestnanec dostane len ¢ast’ z obratu
— ¢1 uZ zo zvySenia kvality alebo zo znizenia ndkladov. Zaroveni je vymenitelny. Jeho motivacia na
inovacidch, ako nemajitel’a aktiv, je tymto zniZena.

10"V pripade, Ze existuje konkurencia na trhu poskytovania prislusnej sluzby a spotrebitelia vedia ohodnotit’ kvalitu
tovaru (dobre pri véacSine sluzieb, stredne pri vzdelavani, a pravdepodobne zle pri zdravotnictve), obyvatelia mézu
ziskat’ sluzbu priamo od poskytovatel'a bez ingerencie mesta (ani financnej) a poskytovatel’ sluzby celi spolocensky
optimalnym motivaciam. Pri nizsej kvalite, ktora je vysledkom znizovania nakladov, zaplatia spotrebitelia nizsiu
cenu, vyssiu pri zvySeni kvality cez inovacie. Trhové poskytovanie sluzieb je pri takejto situdcii najlepSie mozné
rieSenie. A ingerencia verejn¢ho sektora je neefektivna. Problém nesuladu cielov sa tak straca vtedy, ked’ iné rizika
transakénych nakladov nie su pritomné. Teda, ak na trhu prislusnej sluzby je konkurencia jej poskytovatelov, sluzba
je meratelna a existuje nizka viazanost’ investicii. Mesta kontrahujtce sluzby, ktoré maji nizku viazanost’ aktiv, su
lahko meratel'né a na trhu je konkurencia, sa s vicSou pravdepodobnostou menej zaujimaju o typ kontraktora, ked’ze
vykonnost’ kontraktu sa d4 merat’ a moznost’ monopolizacie je nizka.
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POLITOLOGICKY MODEL

Na rozhodnutia o spdsoboch zabezpeCovania sluzieb moézu okrem ekonomickych parametrov
vplyvat aj politické faktory, ked’Ze miestna samosprava je politicky organizmus, na ¢ele ktorého stoja
politici zvoleni vo vol'bach. Politologické vysvetlenie rozhodovania o spdsobe poskytovania sluzieb
vychadza z toho, Ze politici sa jednak snazia o presadenie svojich ideologickych preferencii, dalej
o ziskanie moci a osobnych uzitkov/prospechov, ako aj o udrzanie moci. Preto v rdmci teoretického
politologického modelu budeme rozliSovat’ tri politologické pohlady — ideologicky model, model
verejnej vol'by a model averzie voci politickému riziku.

IDEOLOGICKY MODEL

V demokraciach na Cele miest stoja zvoleni politici zvdc¢Sa organizovani v politickych stranach. Ich
deklarované ideologické zadefinovanie sa pohybuje od pravice k lavici. Teda forma poskytovania
sluzieb by sa mala li$it’ vo vdzbe na politické zoskupenie v mestskom zastupitel'stve a primatora.

Pravica vo vSeobecnosti presadzuje skor orientdciu na trhové sily, tlak na efektivnost a osobnu
zodpovednost. Lavica zdoraziiuje hodnoty ako solidarita, komunita, verejny sektor, kolektiv a pod.
Preto je mozné skumat’ rozhodnutia decizorov aj podla ich ideologického zadefinovania. Tradi¢ny
pohl'ad hovori, Ze ideologické preferencie by mali byt vyjadrené aj v tom, ako s zabezpecené verejné
sluzby: ¢im l'avicovejsi decizor — tym vécsia snaha o kontrolu poskytovania sluzieb.

MODEL VEREJNEJ VOLBY

Politici sa okrem presadenia verejnej politiky, ktora je v sulade s ich ideologickymi preferenciami,
modzu snazit' o ziskanie politickej moci, ako aj o ziskanie nepolitickych — osobnych prospechov.
Uvedené ciele mozu sledovat’ aj pri prijimani rozhodnuti o poskytovani sluzieb. Pri politickom
pohlade potom vychddzame z motivacii politikov pri prijimani rozhodnutia tykajiceho sa sposobu
poskytovania sluzieb a rozhoduje sa medzi pomerom mozného politického prospechu a politickych
nakladov z prislusného rozhodnutia.

Najprv sa pozrime na mozn¢ prospechy pre politika/politicku stranu vyplyvajice z jednotlivych
rozhodnuti. Vzhl'adom k zna¢nému objemu financii, o ktoré pri poskytovani sluzieb ide, mozno
oCakavat’ aktivity roznych zaujmovych skupin s cielom ziskat’ isty typ renty. Existencia renty
a jej distriblicia suvisi s monopolnou poziciou poskytovatela sluzby na trhu, pripadne s mikkym
rozpo¢tovym obmedzenim organizacie. Politik moze ziskat' a/alebo rozdavat’ renty.! Renta moze
mat’ niekol’ko podob — zamestnavanie vicSieho poctu l'udi v organizacidch pod ich kontrolou,
ktoré poskytuju sluzby oproti optimalnej potrebe, vyssie platy, uplatky, zamestnavanie politickych
nominantov, pribuznych a pod. Renta vo forme tiplatku je koncentrovana a ide o korupciu, ktora moze
byt pritomna pri zadavani kontraktu externej firme na poskytovanie sluzieb. V ramci boja o tento typ
zakazky je sikromnd firma ochotna obetovat’ ¢ast’ renty ako néklad na jej ziskanie. Ziskanim renty
vo forme uplatku sa nelegalne obohacuje decizor osobne a/alebo prislusna politicka strana. Renta

" Celkova vyska straty zdrojov, ku ktorej moze dochadzat’ pri jednotlivych sposoboch poskytovania sluzieb, nema

len podobu renty, ale aj neefektivnosti. Je preto suctom renty a neefektivit. Prikladom neefektivit st prekarené
miestnosti, vybavenie kancelarii drah§im zariadenim, ako je nevyhnutné na poskytovanie sluzby, luxusné auta, ktoré
nepomahaji zvysovat’ kvalitu poskytovanej sluzby, ¢i drahé priestory administracie poskytovania sluzby.
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vo forme zamestnavania politickych nominantov alebo pribuznych, zamestnavania vyssieho poctu
pracovnikov, ako je nevyhnutné alebo vysokych platov je distribuovana medzi viacerych a cielom jej
distribucie je ziskat’ osobnu alebo politicku podporu. Ide o tzv. patrondz. Je pritomna prevazne pri
internalizacii poskytovania sluzieb. Samozrejme, Ze isté formy korupcie alebo osobnej ¢i politickej
patronaze sa mézu vyskytovat’ pri obidvoch sposoboch poskytovania sluzieb, v ramci tejto analyzy
nas hlavne zaujimaju prevazujice formy alokdacie renty pri danych spdsoboch poskytovania sluzieb.

Okrem distribucie/alokécie renty je dolezitym parametrom mozného prospechu velkost renty.
Velkost’ renty zavisi od existencie tlaku na efektivnost, ktory méze byt’ generovany napriklad tvrdymi
rozpoc¢tovymi obmedzeniami. Vysoké finan¢né zatazenie obyvatelov, voli¢ov vSak na druhej strane
znamena politické naklady.

Nasledujica schéma poukazuje na dva hrani¢né sposoby poskytovania sluzieb, ktoré mozu nastat’
v zavislosti od vel’kosti a koncentracie renty:

Schéma 2
Vel’kost’, distribucia renty a sposoby poskytovania sluzieb

koncentrovana renta / rozptylend/dekoncentrovana renta/

hl. korupcia hl. patronaz a korupcia

4
tvrdé rozpoctové obmedzenie mikké rozpoctové obmedzenie
outsourcing vlastné poskytovanie sluzieb

Zdroj: Autori, inspirované Lopez-de-Silanes — Shleifer — Vishny (1995).

Pri tvrdom rozpoctovom obmedzeni je k dispozicii na rozdavanie nizSia renta. To motivuje
k outsourcovaniu sluzby. Renta sa moze vyskytovat, ale skor v koncentrovanej podobe, v podobe
uplatku pre tych, ktori rozhoduju o dodévateloch a podmienkach zmluvy. Politik méZe pouzit’ svoje
rozhodovacie prava tykajuce sa spdsobu poskytovania sluzieb na ziskanie petiazi pre seba alebo pre
prislusnu politicku stranu.

Pri mékkom rozpoctovom obmedzeni existuje motivacia poskytovat’ sluzby interne, teda interne
rozhodovat’ o nakladani s financiami, prijimani zamestnancov a pod. Vyska renty mé tendenciu
narastat’ a méze mat’ viaceré podoby. Okrem korupcie ma formu politickej alebo osobnej patronaze.
Politici si mézu dosadit’ do organizacie mesta poskytujicej sluzbu politickych nominantov, mézu
takto ziskavat’ podporu odborovych organizacii zamestnancov mesta, lepSie priamo kontrolovat
nezamestnanost’ cez verejné¢ zamestnavanie. Mozu ziskavat’ aj dalSie uplatky pre seba alebo pre
politickt stranu, napriklad pri vybere dodavatelov tovarov, sluzieb ¢i prac.

Tak ako ukazuje schéma 2, politici sa mézu vzdat’ vyhod spojenych s internym spdsobom poskytovania
sluzieb, ked’ celia tvrdému rozpoctovému obmedzeniu, a ked sa prijimaju zdkony obmedzujice
patronéaz. V pripade tvrdych rozpoctovych obmedzeni (rozpocty st limitované, existuji obmedzenia
na zdafiovanie, teda na prijmovej a vydavkovej strane financii mesta, je ur¢ena maximalna vyska dlhu
atd’.) sa pre politika stava taz$im pouzivat’ verejné zdroje na kupenie /ziskanie politického prospechu.
Zaroven vychddzame z toho, Ze voli¢i nemaju radi vysoké dane. Preto podl'a uvedenej tedrie (Lopez-
de-Silanes — Shleifer — Vishny, 1995) sa politici vzdaji vyhod z patronaze, ak je prili§ ndkladna. Cim je
potom tvrdSie rozpoctové obmedzenie, tym s vicSou pravdepodobnostou dochadza ku kontrahovaniu,
outsourcingu. Dal§im faktorom je volnost’ v rozhodovani. A teda, ak sa prijimajui zakony zniZujice
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priestor pre politicku patrondz, ktorymi sa znizuje osobny a politicky prospech z vlastného sposobu
poskytovania sluzieb, dochadza k obmedzeniam moznosti distribucie renty. Obmedzuje sa sloboda
politika konat’ (zavedenie vyberovych konani pri prijimani zamestnancov mesta, Standardy upravujice
obstaravanie mesta,'? zakaz politickych aktivit zamestnancov mesta, zvySovanie prehl'adnosti spravy
a riadenia mesta, tvrdé rozpoctové obmedzenia a pod.). Zavedenie uvedenych opatreni znamena
vysSiu pravdepodobnost’ kontrahovania, externého spdsobu poskytovania sluzby. Podla tejto tedrie sa
teda politici vzdaju politickej patrondze, ak prospech z nej nie je prilis vel'ky.

Zaujimavy je aj politicky vplyv odborov a vztah korupcie a patronaze. Vel’ky politicky vplyv odborov
sa spolu s miakkym rozpoctovym obmedzenim podla Lopez-de-Silanesa, Shleifera a Vishnyho (1995)
moze stat’ prekazkou kontrahovania miestnych sluzieb. Odbory totiz odmietaju liberalnejsi pristup
sukromného sektora k pracovno-pravnym vztahom. Rozsiahla korupcia moze viest’ k nadmernému
kontrahovaniu sluzieb a rozsiahla patronaz k nadmernej internalizacii poskytovania sluzieb. Politicka
patronaz motivuje k inym alternativam poskytovania sluzieb ako korupcia.

Model verejnej vol'by, tak ako sme ho vyssSie nacrtli, poukazuje na rozhodovanie medzi vlastnym
sposobom poskytovania sluzieb, ktory znamena politické vyhody a vysoké financné zatazenie
obCanov, ¢o predstavuje politické naklady a externym sposobom poskytovania sluzieb, ktory moze
znamenat’ korupciu a nizSie verejné vydavky. Toto politické rozhodovanie (trade-off) a nie len
efektivnost’ a ideologické faktory, moézu mat vplyv na rozhodnutie kontrahovat’ sluzby mesta.

MODEL AVERZIE VOCI POLITICKEMU RIZIKU

Treti pohl'ad v rdmci politologického modelu vychédza zo snahy politika udrzat’ si moc. Snaha udrzat’ si
moc suvisi aj s mensou ochotou riskovat’ pri prijimani rozhodnuti a pozorne nac¢uvat verejnej mienke,
relevantnej Casti elektoratu. Politické riziko suvisi s vnimanim stikromného sektora v spoloc¢nosti
a s politickou zodpovednostou'® a nesie so sebou aj pripadné transakéné naklady.

Outsourcing znamend narusenie tradicnych zodpovednostnych mechanizmov prisprave veci verejnych,
ked’Ze sa medzi obCana a mesto dostdva treti subjekt povereny vykonom dohodnutych uloh. Tento
spdsob zabezpecovania sluzieb totiZ v sebe obsahuje istu stratu flexibility mesta, jej politického vedenia.
Plati to hlavne v pripadoch, ked’ je sluzba poskytovana obyvatelom v mene mesta priamo stikromnou
firmou. V tradi¢nom, internom sposobe poskytovania sluzieb boli zodpovednostné mechanizmy
zalezitostou hierarchickej kontroly zaloZenej na vstupoch a procesoch. Outsourcing zavadza oddelenie
nakupcu od poskytovatela a pozaduje zadefinovanie Standardov sluzby a vykonnostné parametre.
To by malo sluzit’ na posilnenie zodpovednostnych mechanizmov. Napriek uvedenému sa moézu
objavovat’ a ob¢anmi byt vnimané nejasnosti spojené s rozdelenim zodpovednosti medzi dodavatela
a mesto (The Role..., 2005). Vzhladom na to, Ze mesto je politicka jednotka, verejnost’ a médid budu
mat’ vzdy tendenciu vnimat’ mesto ako subjekt, ktory sa ma politicky zodpovedat’ za poskytovanie
prislusnej outsourcovanej sluzby a brat’ ho na zodpovednost’ za jednotlivé aktivity dodavatela. Preto
outsourcing predstavuje pre politika politické riziko a transakéné ndklady.

Daldim politickym rizikom je negativne vnimanie sukromného sektora ako dodavatela sluZieb
v mene mesta voli¢émi. Prikladom je oblast’ zdravotnictva. Citlivost’ verejnosti na tito tému moze byt

12 Existencia $tandardov obstaravania viak mozZe posobit’ aj proti kontrahovaniu, ked’ze nemusi viest k vyberu
politicky spriazneného dodavatela.

13V zmysle ang. accountability.
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politickou prekazkou outsourcingu a jej prekonanie znamena transakéné naklady. Zvysena citlivost’
moze vychadzat’ z kognitivnych limitov voliCov, zvyku ¢i predchadzajiacej zlej skusenosti.

SOCIOLOGICKY MODEL

Organizécie, v naSom pripade mest4, st tvorené I'udmi a rozhodovanie ovplyviiuje politické
a administrativne vedenie mesta. Preto okrem toho, Ze sii mesté organizaciami, ktoré maju motivaciu
znizit riziko spojené s dodévatel'skym oportunizmom, sa d4 hl'adat’ odpoved’ na faktory ovplyviiujice
rozhodnutie o sposobe poskytovania sluzieb cez sociologicky pristup. Sociologicky pristup/model sa
pokusa dat’ odpovede na to, aké faktory ovplyviluju vznik a Sirenie inovacii pri poskytovani sluzieb
a vol'bu spdsobov poskytovania sluzieb.

Predstavitelia miest posobia v istom prostredi a ich okolie mdéze mat vplyv na prijimané
rozhodnutia, starostovia st zdruzeni v réznych asociaciach, podobne ako lokalni ekondmovia.
KTucovym faktorom, ktory ma vplyv na prijaté rozhodnutia tykajlice sa inovacii, je prostredie,
v ktorom pracuji a poOsobia, a tlak tohto prostredia na aktérov. Aktéri rozhodovania
o sposobe poskytovania sluzieb existuju v inStituciondlnom prostredi, ktoré ich motivuje
prijimat’, adoptovat’ isté praktiky, aby si udrzali legitimitu v ramci oblasti svojho pdsobenia.
InStituciondlna dynamika moZze ovplyvnit’ rozhodnutia ohl'adne spdsobu poskytovania sluzieb
niekol’kymi sposobmi. Podla Marcha a Simona (1993) endogénne pravidla vlastné danym
typom organizécii, v naSom pripade mestam, pdsobia na to, Ze sa rozhoduji podobne, teda maja
tendenciu k homogénnemu spravaniu. Organizacia hladéd legitimitu a nésledne sa pozera aj do
svojho okolia, aby identifikovala a napodobnila praktiky, ktoré sa zdaju byt uspeSnymi v inych
organizaciach (Meyer — Rowan, 1977). Podla inStituciondlnej logiky sa kontraktacné praktiky
casto Siria cez profesiu. Jednym z hlavnych mechanizmov, pomocou ktorych sa organizacia
oboznamuje s obl'ibenymi inStitucionalnymi pravidlami, normami a praktikami je potom
¢lenstvo v profesiondlnych organizacidch. Najprv explicitnou podporou pouzitia konkrétnej
praktiky (napriklad outsourcing) moze profesijna organizacia vyvijat’ tlak na ¢lenské mesta, aby
zaviedli tuto praktiku alebo sa stanll menej ,,legitimnymi v rdmci asocidcie. DiMarggio a Powell
(1983) hovoria o tomto type Strukturdlnej homogenity medzi ¢lenmi v danej organiza¢nej oblasti
ako o normativnom izomorfizme.

METODOLOGICKA POZNAMKA: MINULOST AKO FAKTOR ROZHODOVANIA

Viaceri autori poukazuju na to, Ze na rozhodnutie o spdsobe poskytovania sluzieb vplyvaju aj
predchddzajuce rozhodnutiach organizacie (March — Olson, 1995) a cez to vysvetluju zvoleny
spOsob poskytovania sluzieb. Va¢Sinu rozhodnuti mesto nerobi prvykrat, teda ,,na zelenej luke®, ale
nadvédzuje na rozhodnutia, ktoré boli urobené predtym. Pri zmene spdsobu poskytovania sluzieb
dochadza k istym ekonomickym a politickym nédkladom a k zmenam v sociadlnych Strukturach.
Rizika a transakéné néklady st mestom vnimané a nastavaju aj z dévodu uskutoCnenia zmeny
spdsobu poskytovania sluzby, napriklad pri prechode z vlastného poskytovania sluzieb na
outsourcing. Minulost’ ma tak tendenciu opakovat’ sa aj preto, Ze zmena znamena riziko a naklad.
Cize to, ako v sucasnosti postupuje organizacia pri poskytovani sluzieb, moze preduréovat’ jej
buduce rozhodnutia, smery pohybu.
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TRENDY V POSKYTOVANI VEREJNYCH
VEREJNOPROSPESNYCH SLUZIEB V EUROPSKOM
PRIESTORE

BORIS TONHAUSER!

ABSTRAKT

Demokracia a spravovanie maju svoju cenu a pracuju s nastrojmi, ktoré maju ekonomicky charakter.
V' zone medzi demokratickymi, verejnymi a socialnymi zaujmami na jednej strane, a redlnymi
ekonomickymi, sukromnymi zaujmami na strane druhej dochadza k demarkacii pésobnosti verejnych
a sukromnych aktérov.

V sulade s principom subsidiarity je pre Europu charakteristicka decentralizacia kompetencii na
uroven regionalnych a miestnych samosprav ako organov verejnej spravy, ktoré su blizsie k obcanovi
a spravuju problematiku s miestnym alebo regionalnym dosahom. Tieto kompetencie sa casto oznacuju
slovom ulohy alebo sluzby, ¢im sa zdoraznuje vyznamovy posun od vidady cez spravovanie az ku
sluzbe, ktoru organ verejnej spravy obcanovi poskytuje. Azda to boli principy dobrého spravovania,
Ci skor trendy new public management ktoré urobili zo spravovania veci verejnych sluzbu — tovar.

Takyto ekonomicky model verejného riadenia vsak dnes v priestore Europskej unie nardza na
administrativne a prdvne povedomie Unie o volnom trhu. Eurdpsky sidny dvor uz v piatich
precedentnych pripadoch rozhodoval o demarkdcii medzi demokratickym rozhodovanim
a celoeuropskou liberalizaciou ekonomickéeho prostredia. Rozhodnutia v pripadoch Teckal (1998),
Stadt Halle (2005), Coname (2005), Parking Brixen (2005) a AGESP (2006) vyznamnym sposobom
ovplyviuju sposob, akym moézZu samospravy demokraticky riadit’ poskytovanie verejnych sluZieb
a rozhodovat o forme, rozsahu, dostupnosti a najmd cene sluzby pre obcanov.

VEREJNE BLAHO NA VOINOM TRHU
VEREJNA SPRAVA AKO SLUZBA

Na eur6pskej irovni prebieha proces vytycovania hranice medzi verejnym a stkromnym. Demokracia
a spravovanie (governance) sa neodohravaju na strankach knih, ale v redlnom politickom,
spolocenskom a najmé ekonomickom prostredi. VoI'by, rozhodovanie, spristuptiovanie informaécii,
ochrana menSinovych prav — to v§etko mé svoju cenu a pracuje s nastrojmi, ktoré maju ekonomicky
charakter. Napriklad naklady spojené s procesom demokratickych volieb — tla¢ volebnych listkov, cas
a praca l'udskych zdrojov, softvér a hardvér — st akceptovatel'nou cenou za proces demokratického
rozhodovania o veciach verejnych.

' Mgr. BORIS TONHAUSER - Sekcia zahrani¢nych vztahov a integracie do EU, ZdruZenia miest a obci
Slovenska, Bratislava.
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Akonahle vSak zatneme hovorit o ekonomickych kategoériach, ako st cena, naklad, investicia,
navratnost, zacneme sa v redlnom prostredi dostavat’ do kontaktu s trhom, na ktorom su okrem
politickych (verejnych) aktérov aj aktéri ekonomicki (sukromni). Obidve skupiny aktérov dosahuju
svoje Specifické, politické a ekonomické ciele. Robia tak vlastnymi prostriedkami Specifickymi pre
svoju oblast’ zaujmov. V zone medzi demokratickymi, verejnymi a socidlnymi zdujmami na jednej
strane, a realnymi ekonomickymi, sukromnymi zaujmami na strane druhej tu dochadza k demarkécii
poOsobnosti verejnych a sikromnych aktérov.

Tento proces prebiehal a niekde eSte prebieha na celondrodnej urovni, kde sa hovori o privatizécii
alebo neprivatizacii niektorych ekonomickych aktivit. V tomto procese sa stat ako verejny a politicky
aktér zbavuje vel'kej Casti svojich ekonomickych aktivit, prevadza vlastnictvo verejné na vlastnictvo
sukromné, alebo zveruje riadenie ekonomickych aktivit do sukromnych ruk. Privatizacia sa Casto
spaja s priemyselnymi podnikmi alebo spolo¢nostami poskytujucimi verejné sluzby, ako st napriklad
bane Ci vyroba a prenos energie, ale moze sa tykat’ aj iného majetku a zdrojov, napriklad pody alebo
prav na vyuzitie vod. Trendom v poslednych rokoch je aj vstup stikromného kapitalu do tradicnych
verejnych domén §tatu, ako su zdravotnicka starostlivost’, ochrana verejného zdravia alebo Skolstvo
a vzdelavanie.

Dal§im trendom, ktory je vychodiskom pre opisovanu problematiku, je decentralizacia a deetatizacia
kompetencii na troven regiondlnych a miestnych samosprav v stlade s principom subsidiarity. Obce,
mesta a regidny su organmi verejnej spravy, ktoré su blizSie k obCanovi a spravuji problematiku
s miestnym alebo regionalnym dosahom. Ich charakter — najmé v pripade obci a miest — sa blizi
k priamej demokracii. Ob¢ania maju moznost’ podiel'at’ sa na riadeni veci verejnych, zacastiiovat’ sa
zasadnuti zastupitel'skych organov, obracat’ sa na svojich poslancov a starostu ¢i priméatora. Aj dopad
rozhodnuti a ich vykon je pre obCana bezprostredne zrejmy, stretava sa s nimi v kazdodennom Zivote
a vnima ich vykon, ich cenu aj ich kvalitu.

Obidva naznacené europske trendy navzajom suvisia. Vzrastajici ekonomicky charakter spravovania
veci verejnych v redlnom trhovom prostredi a snaha §tatu zbavovat’ sa aktivit, ktoré priamo nesuvisia
s jeho politickym riadenim — ¢i uz v prospech sukromného kapitalu alebo v prospech decentralizovane;j
urovne verejnej spravy maju za nasledok, ze izemna samosprava prebera stale viac kompetencii od
Statu, vratane kompetencii (sluzieb) ekonomického charakteru. Obcania sami demokraticky rozhoduja
na miestnej urovni o tom, akym sposobom chcu tieto sluzby vykonavat’.

Tieto kompetencie sa casto oznacuju slovom tulohy (tasks) alebo sluzby, (services) ¢im sa zdoéraziuje
vyznamovy posun od vlady (government) ku spravovaniu (governance) az ku sluzbe (service),
ktoru organ verejnej spravy poskytuje obcanovi. Azda to boli principy dobrého spravovania (good
governance), Ci skor trendy nového verejného riadenia (new public management) ktoré urobili zo
spravovania veci verejnych ekonomicku kategériu — sluzbu.

ZASAH SUKROMNEHO KAPITALU

Pri vykone verejnej spravy, Specificky vSak pri zabezpeCovani verejnych sluzieb ekonomického
charakteru, je izemnd samosprava pod tlakom dvoch faktorov. Prvym faktorom je rasttci pocet tloh
ktoré musi plnit, v désledku prenosu kompetencii z centrdlnej urovne verejnej spravy, tak ako bol
opisany vyssie. Druhym faktorom je rastdci tlak na rozpocet v désledku snahy o znizovanie daiiového
zatazenia ob¢ana a trendu na zniZovanie verejnych vydavkov.
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Logickym riesSenim sa zda byt zdsah stikromného kapitalu v podobe verejno-stikromnych partnerstiev
(public-private partnership), ktoré su ndstrojom umoznujucim Statu a jeho niz§im urovniam (regiony,
provincie, mesta, obce) plnit’ svoj mandat, t. j. v najSirSom zmysle slova vytvarat’ Zivotaschopné
prostredie pre svojich obCanov poskytovanim verejnych sluzieb za pomoci sukromnych zdrojov
alebo sutkromného know-how.

Pri takomto usporiadani poskytuje organ verejnej spravy (vSeobecne Stat, konkrétne vSak vlada,
regionalna samosprava alebo miestna samosprava) daiiovy alebo iny prijem ako kapitdlovy
vklad do spolo¢ného podniku, ktory prevadzkuje spolo¢ne so sikromnym partnerom na zaklade
zmluvy. Inym modelom moéze byt, ze sikromny partner poskytne kapital a zaviaze sa zmluvne
poskytovat’ urcité sluzby za urcitych podmienok. Vklad verejného partnera méze byt v tomto
pripade nepeniazny, v podobe pozemkov, budov, infrastruktiry alebo dokonca virtualny, v podobe
zékaznickej zakladne, t. j. obCanov, ktorym sa sluzba poskytuje. Podiel sukromného a verejného
kapitalu kazdého z podielnikov v takychto joint-venture moze redlne siahat’ a siaha od minimalneho
podielu verejného kapitalu (pod 1 %) az po silne majoritny podiel (nad 99 %).

Takyto ekonomicky model verejného riadenia vSak dnes v priestore Eurdpskej tinie nardza
na administrativne a pravne povedomie Unie o volnom trhu. VoIny pohyb tovaru a sloboda
poskytovania sluzieb na celom tizemi Unie su piliermi jej ekonomického prostredia. Na druhej
strane je tu vSak subsidiarita a prdvomoc organu uzemnej samospravy slobodne rozhodovat
o veciach spadajucich do jeho posobnosti. Rozhodnutie samospravy je demokratické a je bona
fide v prospech verejného blaha a v zdujme obc¢ana. Zohladiuje tieZ miestne podmienky a lokalne
ekonomické, socidlne a environmentalne faktory v sulade s principom subsidiarity. V pripadoch,
ked’ samosprava rozhoduje o veciach ekonomického charakteru sa vSak demokraticky princip
subsidiarity dotyka aj ekonomického principu volného pohybu tovaru a slobodného poskytovania
sluzieb. Ktory princip mé v takychto pripadoch prednost™? Dochadza naozaj ku konflitku, alebo je
mozné dosiahnut’ stilad verejného blaha so sukromnymi ekonomickymi zdujmami

Eurdpska unia v takychto pripadoch obmedzuje pravomoc nakladania s verejnymi prostriedkami
s cielom ochranit’ slobodu ekonomickej sutaze a zaistit’ rovnost prilezitosti pre vSetkych ekonomickych
aktérov v EU ako aj efektivne a transparentné vyuzivanie verejnych prostriedkov. Od sedemdesiatych
rokov 20. storoCia sa objavuje legislativna regulacia procesu zadavania a kontraktacie verejnych
zékaziek medzi objednévatelom (Stat, verejna sprava) a dodavatelom (sukromna firma) na tovary
a sluzby. Tento proces sa nazyva verejné obstaravanie (smernice EK ¢. 92/50, 93/36, 93/37).

Legislativa urcuje, ze ak finan¢ny objem dodavky presiahne urcitt prahovii hodnotu, musi objednavatel’
vypisat’ verejnu sutaz, ktorej sa moézu zucastnit’ vSetci potencionalni dodavatelia. Jedinou vynimkou je
takzvana dodavka in-house, t. j. zabezpecenie tovaru alebo CastejSie sluzby vlastnymi prostriedkami,
napriklad vlastnej dcérskej spolocnosti. Takéto spolocnosti s verejnym kapitdlom sa vytvaraju
napriklad na izolaciu finan¢ného rizika alebo z dovodov manazérskeho riadenia.

EUROPSKA LEGISLATIVA

Eurépsky sudny dvor uz v piatich precedentnych pripadoch rozhodoval o demarkécii medzi subsidiaritou
a celoeurdpskou liberalizaciou ekonomického prostredia. Rozhodnutia v pripadoch Teckal (C-107/98),
Stadt Halle (C-26/03), Coname (C-231/03), Parking Brixen (C-458/03) a AGESP (C-340/04) vyznamnym
sposobom ovplyviiuju sposob, akym mozu samospravy demokraticky riadit’ poskytovanie verejnych
sluzieb a rozhodovat’ o forme, rozsahu, dostupnosti a najmé o cene sluzby pre obcanov.

146



Kvalita riadenia v novom eurdopskom administrativnom priestore

V pripade Teckal Eurépsky sudny dvor Specifikoval podmienky, za akych sa zmluva
s dodavatelom povazuje za vykon vlastnymi prostriedkami in-house a je ju mozné zadat
priamym zadanim bez vyberového konania. V pripade Teckal iSlo o situaciu, kedy talianska
obec Viano zadala priamym zadanim zakazku na dodavku paliv a tepelnych insStaldcii konzorciu
AGAC, ktoré je konzorciom obci v regione, v ktorom lezi aj obec Viano a ktoré je pod
priamou kontrolou tychto obci, aj ked” ma vlastnu pravnu subjektivitu. Proti tomuto priamemu
zadaniu vzniesla spolocnost’ Teckal zalobu z dovodu, ze nebolo vypisané vyberové konanie.
Eurépsky sudny dvor rozhodol v neprospech spolo¢nosti Teckal a vydal rozhodnutie, v ktorom
formuloval dva zakladné principy dodavky in-house:

1. dodavatel je len formélne oddeleny, pracuje pod priamou kontrolou zaddvatel'a a zadavatel ho riadi
spdsobom podobnym, ako vlastnu organiza¢nu zlozku,

2. dodavatel’ de facto operuje prevazne na lokalnom trhu, t. j. v jurisdikcii (obec, region) zadavatel'a
a neovplyviiuje trh EU.

Toto rozhodnutie podporilo snahu miest a obci vytvarat’ verejno-sukromné partnerstva na dodavku
verejnych sluzieb pre obCanov, aj v podobe verejno-sukromnych partnerstiev.

ZAVER

V dalsich rokoch po tomto rozhodnuti Eurdpsky stdny dvor riesil niekol'ko podobnych pripadov,
v ktorych sa stkromné firmy obratili so Zalobou na prislusné organy z dévodu, Ze samospravy
pridelovali zdkazky priamym zadanim svojim dcérskym spolo¢nostiam ako dodavky in-house.
V precedentnych pripadoch Stadt Halle, Coname, Parking Brixen a AGESP v8ak Europsky sudny
dvor opakovane rozhodol v prospech sukromnych spolo¢nosti a v neprospech uzemnych samosprav,
aj ked’ i8lo o dcérske podniky vo vlastnictve samospravy. Vo vyrokoch doslo k sprisneniu podmienok
na dodavku priamym zadanim, formulovanych v pripade Teckal, najmd v casti tykajucej sa
priamej kontroly dcérskeho podniku. Rozhodovacie pravomoci manazmentu pri riadeni dcérskeho
(komunélneho) podniku povazuje Eurdpsky stdny dvor za poruSenie principu priamej kontroly
a tvrdi, Ze st v rozpore s riadenim in-house, aj ked’ je dcérsky podnik vo vlastnictve samospravy.

V odpovedi na tieto rozhodnutia Rada eurdpskych municipalit a regionov vo svojich
vyhldseniach opakovane upozoriiuyje, ze FEurdpsky sidny dvor tymito precedentnymi
rozhodnutiami oklieStuje samospravne principy v oblasti poskytovania sluzieb vlastnym
obcanom. Uprednostiiuje tak jediny aspekt — volny trh — na Ukor samosprdvnej demokracie.
Samospravy by mali mat’ v stlade s principom subsidiarity urcity priestor na samostatné rozhodovanie
o tom, ako ¢o najlepsie poskytovat’ miestne verejné sluzby v zaujme verejného blaha svojich obcanov.
Len tak mo6zu zarucit’ a zodpovedat’ sa svojim voli¢om za to, Ze poskytované sluzby budu tak verejné
(dostupnost’, cenova pristupnost’) ako aj prospesné pre obcana (kvalita sluzby, efektivita vyuzivania
verejnych prostriedkov).
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BENCHMARKING V MANAZMENTE POSKYTOVANIA
MIESTNYCH VEREJNYCH SLUZIEB

BEATA MERICKOVA!

ABSTRAKT

Zmeny v systéme spravovania na Slovensku sa stali jednym z prvkov procesu transformdcie Stdatu.
Na zaciatku sa reforma sustredila na vytvorenie demokratického systéemu, menej sil sa vkladalo do
hibkovej reformy verejnej spravy. Potreba uskutocnit komplexnii transformdciu administrativy sa
stala zretelnou v momente, ked sa Slovensko priblizovalo k potrebe spliiat’ podmienky na vstup do
Europskej unie.

Transformdcia verejného sektora je primdrne spolocenskou a ekonomickou reformou a jej
implementdciou. MedZzi ciele reformy verejného sektora zaroven patri operacionalna racionalizdacia
institucii poskytujucich verejné sluzby. V tomto pripade to znamend selekciu uiloh, ktoré je nevyhnutné
vykonavat verejnym sektorom, tak aby sa zabezpecil raciondlny, profesiondlny a moderny vykon
zverenych aktivit bez existencie nadbytocnej byrokracie, a zaroven aby sa paralelne presadzovali
alternativne metody zabezpecovania verejnych a socidalnych sluzieb zameranych na zvySenie
efektivnosti, hospoddrnosti a ucinnosti, ako aj kvality poskytovanych sluzieb.

Benchmarking je jednym z ndstrojov, ako dosiahnut tento ciel, pretoze podporuje konkurencné
prostredie vo verejnom sektore. Existuje vela prekazok, ktoré limituju implementaciu benchmarkingu
ako metody verejného manazmentu na Slovensku ako transformujicej sa krajiny. Tieto bariéry suvisia
s nedostatocne rozvinutym konkurencieschopnym hospodarstvom na jednej strane a na druhej strane
s nedostatocne rozvinutymi efektivnymi mechanizmami kontrolovat redlnu efektivitu, hospodarnost
a ucinnost (efficiency, economy and effectiveness) institucii a procesov verejného sektora.

V' tomto prispevku sa pokusame analyzovat praktické aspekty benchmarkingovych metod
pouzivanych pri poskytovani komundlnych sluzieb vo vybranych municipalitach v Slovenskej
republike. Zameriavame sa na komundlne sluzby zberu a likvidacie odpadu. Venujeme sa dévodom
pouzivania metody benchmarkingu pri poskytovani komunalnych sluzZieb v municipalitach:
ekonomické vyhody spojené s rozvojom konkurencného prostredia v sektore verejnych sluZieb,
zvySovanie efektivnosti, hospoddrnosti a ucinnosti procesov a institucii verejného sektora,
zvySovanie kvality poskytovanych sluZieb.

Dovody pouzivania metody benchmarkingu su v principe vo vsetkych skumanych municipalitach
podobné. Dovody, preco municipality nepouZivaju metodu benchmarkingu pri poskytovani verejnych
sluzieb, si odporuju. Zastaraly pristup k sprave verejnych organizacii na jednej strane (neexistencia
nakladovych jednotiek, ktoré by umoznili pouzitie benchmarkingu), ako aj niektoré specifické

' Ing. BEATA MERICKOVA, PhD. — Katedra verejnej ekonomiky, Ekonomicka fakulta, Univerzita Mateja Bela,
Banska Bystrica.
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problémy lokalneho prostredia na druhej strane (absencia poskytovania komundlnych sluzieb
sukromnym sektorom).

Napriek spomenutym bariéram implementdcia metody benchmarkingu pri riadeni verejného sektora
bola zavedenda ako sucast reformy verejného sektora vo vsetkych transformujucich sa krajindach.

UVOD

Vhodne zvolend forma zabezpecovania miestnej verejnej sluzby vzhl'adom na jej ekonomicky charakter
ovplyviiuje hospodérnost’ (minimalizédciu ndkladov poskytovania sluzby), vykonnost’ (maximalne
prinosy poskytovania sluzby vzhl'adom k ndkladom na jej poskytovanie) a tym aj efektivnost’ a kvalitu
produkcie sluzby. Nové moznosti efektivneho zabezpecovania sluzieb vo verejnom sektore predstavuju
alternativne pristupy k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore (externé formy zabezpecovania,
medzi ktorymi je v podmienkach Slovenskej republiky najviac rozsirené zmluvné zabezpecovanie
verejnych sluzieb externymi dodévatelmi). Pre uplatnenie vhodnej formy zabezpecovania sluzby
vzhl'adom na jej charakter vSak musia byt vytvorené urCité nevyhnutné predpoklady, napriklad
pravny ramec upravujuci dani problematiku, konkurencia medzi producentmi verejnych sluZzieb,
schopnost’ verejnych institucii pruzne reagovat’ na verejné potreby, Styl riadenia verejnej organizacie
reSpektujuci nové trendy v rozhodovani a riadeni vo verejnej sprave.

V suvislosti s efektivnostou a kvalitou fungovania organizécii vo verejnom sektore a verejnej spravy sa
otvara otazka benchmarkingu vo verejnych sluzbéch a ostatnych sluzbéch financovanych z verejnych
zdrojov.

Benchmarking ako néstroj hodnotenia vykonnosti, alebo aj ako jednu z ciest ako podporit’ rast
efektivnosti a kvality poskytovania verejnych sluzieb sa pokusime priblizit’ v nasledujicom texte.

TEORETICKE PREDPOKLADY REALIZACIE BENCHMARKINGU
VO VEREJNOM SEKTORE

Podl'a Nemca (2002b) produkcia verejnych sluzieb a pomocnych sluZieb pre verejné organizacie
sukromnymi a neziskovymi firmami a organizdciami je spojend s mnohymi potencialnymi prinosmi.
Pokial je efektivne realizovana, pomaha rastu miery variability ponuky verejnych sluzieb, zvySovaniu
technickej efektivnosti a rastu kvality poskytovania sluzieb, do urc¢itej miery stimuluje aj zvySovaniu
rovnosti (rovnosti — equity, nie rovnostarstvu) v pristupe k verejnym sluzbam.

Jednou zo zékladnych metod alternativneho poskytovania sluzieb vo verejnom sektore je zmluvné
zabezpecCovanie verejnych sluzieb. Zmluvné zabezpecovanie sluzieb vo verejnom sektore znamena,
7e za poskytovanie sluzby (politické rozhodnutie) nesie zodpovednost’ verejnd autorita a produkcia
sluzby sa uskutoctiuje v sukromnom sektore.

Formy zmluvného zabezpecovania mozno chapat ako:

e presun produkcie celej sluzby od verejnych organizacii do sukromnej sféry;

e presun Casti produkcie prislusnej sluzby od verejnych organizacii do sikromne;j sféry;

e zabezpecovanie niektorych vnutornych (pomocnych) sluzieb v organizacii verejného sektora
sukromnymi organizdciami (Nemec, 2002a).
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Verejna institucia uzatvara zmluvu (kontrakt) so sikromnou organizaciou o produkcii urcitej sluzby
vo verejnom sektore pre vymedzeny okruh spotrebitelov. Na financovani sluzby sa okrem Statu moze
podielat’ 1 spotrebitel’ (v tomto pripade su ceny sluzieb regulované statom). Zlozka verejného sektora,
ktora kontrahuje sluzby je zodpovedna za poskytovanie sluzby v zodpovedajicom rozsahu a kvalite.
Pluralitny systém poskytovatelov sluzieb vo verejnom sektore sa zacal postupne formovat’ v priebehu
osemdesiatych a devédtdesiatych rokov zavadzanim zmluvného zabezpecovania sluzieb do verejného
sektora v konkrétnych podobach, napr. ako povinnost’ vypisat' tender (Compulsory Competitve
Tendering) iniciativa vo Vel'kej Britanii v roku 1990 (Hoxley).

Zékladnym predpokladom tejto povinnosti je plné zrovnopravnenie vSetkych vlastnickych foriem
v sutazi o verejné objednavky, ktoré je zarovein jednym z hlavnych trendov modernej reformy
verejného sektora (Nemec, 2002b). Skusenosti so zavddzanim tohto systému do verejného sektora
s cielom podporit’ rast efektivnosti poskytovania sluzieb st pozitivne.

Krajiny, v ktorych sa tento systém uplatiiuje (Velka Britania) a nariadoval povinné porovnanie
efektivnosti zabezpeCovania sluzieb interne a externe, postupne prechddzaji od tohto systému na
kvalitativne vysSiu formu motivacie verejnych organizacii k hl'adaniu optimalneho pomeru medzi
zdrojmi, vystupmi, a ich kvalitou — systém dosahovania najvyssej hodnoty (Best Value). Sledovanie
politiky najvysSej hodnoty by sa v tomto zmysle dalo zjednoduSene definovat’ ako stanovenie
povinnosti poskytovatelom sluzieb vo verejnom sektore zabezpecovat’ tieto sluzby v rozsahu a kvalite
odpovedajucim potrebam spotrebitelov a vynakladanym prostriedkom (Maguire). Podla Maguira
hlavnym cielom politiky najvyssej hodnoty je podporit’ rozvoj vykonnostného manazmentu v systéme
poskytovania sluzieb vo verejnom sektore, co zaroven predpoklada v tomto systéme aplikaciu metody
benchmarkingu.

Podl'a Allena a Tomassiho (2001) benchmarking je proces porovnavania metod, procesov, postupov,
sluzieb urcitej organizacie s inymi organizaciami, ktoré posobia v podobnej oblasti. Implementacia
tejto metody do systému riadenia a rozhodovania vo verejnom sektore ucinne prispieva k rozvoju
konkuren¢ného prostredia nielen v ramci verejného sektora medzi verejnymi institiciami, ale aj
k podpore sutazenia medzi verejnym a sukromnym sektorom pri realizécii verejnych objednavok, co
vedie k rastu kvality a zefektivneniu fungovania verejného sektora. Benchmarking mozno pouzit’ na
podporu objektivneho preverenia postupov, metdd a systémov, o moze byt vel'mi prinosné prave pri
zabezpecovani verejnych sluzieb financovanych uplne alebo ¢iastocne z verejnych zdrojov. Zaroven
je tato metdda vel'mi Gc¢inna pri hodnoteni kvality vystupov organizéacie a podporuje jej rast. Mala
by sa pouzivat najmé v pripade, ak neexistuju jasne definované Standardy, ktoré by mala organizacia
vo svojej ¢innosti dosahovat’. Podobne ak existujui takéto Standardy je uzitocné vediet, ako je na tom
skiimana organizacia v porovnani s najlepsimi v danej sfére pdsobenia.

Komparativnu analyzu (benchmarking) mozno rozdelit’ do troch kategorii:

1. porovnavanie riadenia (high-level comparisons) — aké riadiace pristupy pouziva organizacia
v porovnani s inymi organizdciami, so sukromnym sektorom, so zahrani¢im. Porovnavaju sa
organizacné Struktury, pristupy k riadeniu;

2. porovnavanie vykonnosti (performance benchmarking) — aké je vykonnost organizacie
(merand kvantitativnymi ukazovatel'mi) v porovnani s inymi organizaciami, sikromnym sektorom,
zahrani¢im. Medzi naj¢astejSie pouzivané ukazovatele patri produktivita, vyuzitie zdrojov, jednotkové
naklady, kvalita (ak je mozné ju vyjadrit’), rychlost’ poskytovania sluzieb a ich dostupnost’ a pod.;

3. porovnavanie procesov a ¢innosti (process benchmarking) — ide o systematicki analyzu
a porovnavanie procesov a ¢innosti v organizacii, pri¢om sa vyuzivaju kvalitativne aj kvantitativne
udaje (Allen — Tommasi, 2001).
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Porovnavat mozno s inymi organizaciami alebo aj vnutri organizécie medzi jej jednotlivymi
utvarmi. Porovnévanie vykonnosti nam poskytne obraz o tom, kde sa ta-ktord organizacia nachadza
v porovnani s ostatnymi. Naopak porovnédvanie procesov a ¢innosti umoziuje vysvetlit, preCo maju
rozne organizacie rozlicnu vykonnost’.

V nasich podmienkach vSak nemé zmysel snazit’ sa o zavedenie systém dosahovania najvyssej hodnoty
bez predchadzajiceho vytvorenia systému urcujiceho povinnost’ vypisat’ tender, ¢im sa podpori rast
efektivnosti a vykonnosti vo verejnom, ale i sukromnom a neziskovom sektore.

Rozli¢né podoby zmluvného zabezpeCovania verejnych sluzieb su v naSich podmienkach pomerne
rozsirené, ich aplikacia vSak nie je zalozend na systémovom pristupe, naopak, ma skor ndhodny
a stochasticky charakter (Nemec, 2002a).

BENCHMARKING V PROCESE ZABEZPECOVANIA VEREJNEJ SLUZBY
NA SAMOSPRAVNEJ UROVNI

e Co je benchmarking?

Podstatou benchmarkingu je zlepSovanie sa u¢enim od inych. Pojem benchmarkingu mozno chépat’
rozne. Mozno ho chépat ako techniku trvalého zlepSovania vysledkov organizacie (v naSom pripade
obce) prostrednictvom porovndvania a analyzovania procesov v organizacii (sluzieb poskytovanych
organizaciou/obcou) za ucelom identifik4cie najvhodnejsich postupov realizécie tychto procesov.
Zaklad pojmu benchmarking tvori anglické slovo benchmark, ktoré mozno prelozit’ ako Standard,
komparativny bod ¢i porovnavaci ukazovatel. Posledny uvedeny vyklad tohto pojmu najlepSie
vystihuje podstatu benchmarkingu ako metody zvySovania kvality poskytovanych verejnych sluzieb
(Siroky, 2004).

e Co je poslanim, dlohou benchmarkingu v procese zabezpecovania verejnej sluzby na
samospravnej urovni?

Zistit’ ako je na tom naSa obec v porovnani s ostatnymi obcami, predovSetkym pokial’ ide o konkrétnu

poskytovanu verejnu sluzbu:

a) Zistit’ ako obec nardba s finan¢nymi, persondlnymi a dal§imi zdrojmi v procese zabezpecovania
verejnej sluzby, aka je uroveri verejnej sluzby. Uéelom tohto kroku je uréenie odchylok od stanovenych
Standardov v poskytovani verejnej sluzby alebo od trovne, ktort chceme v zabezpecovani sluzby
dosiahnut’.

b) Identifikacia pripadnych nedostatkov by nas mala viest' k snahe zistit, ako pri zabezpecCovani
sluzby postupuju iné obce, prehodnotit’ vlastné postupy a vyuzit ziskané informdcie k dosiahnutiu
zmeny v prospech zefektivnenia a skvalitnenia sluzby obéanom (Merickova — Majlingova, 2005).

e Preco je benchmarking taky dolezity?
Umoziuje neustale zvySovanie efektivnosti a kvality poskytovania sluzieb.

e Co benchmarking nie je?
- Benchmarking nie je novou neoverenou metdédou, mnohé organizacie porovnavaji svoje ndklady
a vystupy uz niekol’ko rokov.
- Nejde iba o jednoduché zistovanie ndkladov a vystupov, udaje je nevyhnutné transformovat na
informacie, ktoré je treba vyuzit' v prospech zlepSenia.
- Akokol'vek je Setrenie verejnymi vydavkami dolezité, nejde tu iba o zniZovanie ndkladov,
podstatou je zvySovanie efektivnosti a kvality poskytovanych verejnych sluzieb.
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- Zmyslom nie je napodobiiovanie alebo ,,dobiehanie* niekoho iného (inej obce).

- Nejde o vyzvedacstvo, ¢i Spionaz.

- Benchmarking nie je ani rychly, ani jednoduchy. Navratnost’ investicii do tejto metody vyzaduje
projektové riadenie.

- Benchmarking nie je jednorazovou zalezitostou, ani procesom prinasajucim jednoduché
odpovede na zlozité otazky.

e Preco sa obavame benchmarkingu?

Zékladom benchmarkingu je meranie vykonu/hodnotenie vystupu (tzv. metricky benchmarking),
overovanie, ¢i sme dosiahli stanoveny ciel. Hodnotenie vykonnosti by rozhodne nemalo byt strasiakom
pre zamestnancov, nemalo by sa pouzivat’ ani k racionalizacii rozhodnuti, ktoré uz boli prijaté.

Hodnotenia vykonnosti sa obdvame aj preto, ze vysledky mozu pouzité proti nam, moze byt stratou
casu, moze byt irelevantné, mdze byt tazko realizovatel'né a nemusi vzdy viest’ k zlepSeniu.

e Proces realizacie benchmarkingu

Obrazok 1
Proces benchmarkingu

Evaluate Outcomes
and Process

Select Programs for
Benchmarking

Vyhodnotit’ proces

benchmarkingu. Vybrat’ sluZbu pre

benchmarking, ktord

Develop
Emulation
Strategies

md byt’ hodnotend.

Develop
Service
Profiles
Vypracovat’ profil sluZby. Vybrat’
partnerov (napr. susedné obce) a
dohodnut’ sa na udajoch, ktoré
budeme zhromaid’ovat'a sledovat’.

Collect and
Analyze Data

Vytvorit’ stratégie
sut'aZe:
(porovndvania
Jednotlivych
mozZnych alternativ
zabezpecovania
sluzby).

Assess Best
Practices

Posudit’ najlepsie postupy, Identify Best Zber a analyza uidajov
vybrat’ najvhodnejsi sposob Performers (porovnanie casu, ndkladov,
zabezpecovania sluzby VStupov a vystupov, procesov,
vzhladom k dosahovaniu stratégii).

ciela (stanovend uroveri
rozsahu a kvality sluzby) a
miestnym podmienkam.

Podelit’ sa o ziskané
informdcie s partnermi.
Stanovit’ pasma vykonu.

Identifikovat’ medzery
vo vykone.

Zdroj: Spracované podla Siroky, 2004, s. 18.

Od roku 1998 sa realizovala priprava programu spoluprace krajin EU zameraného na medzinarodny
rozvoj a na vymenu skusenosti v oblasti zabezpecCovania verejnych sluzieb pod nazvom Nové trendy
vo verejnych sluzbdach. Tento inovacny program, zalozeny na implementéacii Modelu CAF (Common
Assement Framework—Systém hodnotenia vo verejnom sektore) bol oficialne odstartovany v maji
2002. Program bol testovany Eurdpskou nadaciu manazmentu kvality EFQM, Nemeckou akadémiou
spravnych vied, Instititom pre verejnu spravu v Maastrichte. Na zdklade hlavnych myslienok Modelu
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CAF bolo Eurépskou Uniou v oblasti manazmentu verejnej spravy odporucené zavedenie metddy
benchmarkingu (Conclusions..., 2001).

Vo Vel'kej Britanii sa metdda benchmarkingu tuspeSne pouziva pri zvySovani kvality miestnych
verejnych sluzieb uz niekol'ko rokov. Svoj priestor pre uplatnenie nasiel benchmarking aj v Ceske;j
republike v rdmci projektu Cena a vykon.

V nasledujicej Casti prispevku sa pokusime o demonStraciu vyuzitia metddy benchmarkingu
v pristupoch k poskytovaniu sledovanych miestnych verejnych sluzieb v skupine 18 vybranych obci
SR rovnakej vel'kostnej skupiny od 1 000 do 4 999 obyvatelov (tento vyberovy subor obci predstavuje
2,29% zakladného suboru obci uvedenej vel'kostnej skupiny, vysledky skumania moZno preto do
istej miery povazovat’ za Statisticky vierohodné). Vyskum monitoruje situaciu v roku 2004.

Sledujeme efektivnost’ zabezpecovania miestnych verejnych sluzieb réznymi formami zabezpecovania
v ramci skupiny 17 vybranych obci. Pri sledovani efektivnosti zabezpecovania verejnych sluzieb sa
zameriavame na pouzité verejné prostriedky s otazkou, ¢i boli tieto prostriedky pouzité optimalne na
dosahovanie danych vysledkov (vystupov miestnych verejnych sluzieb), resp. ¢i vysledok v rovnake;j
kvalite a dostupnosti mohol byt’ dosiahnuty za nizsie naklady (ktord z moznych vyuzitelnych foriem
zabezpecovania sluzby je ,,najlacnejSia“ pri zachovani rovnakého vysledku, t. j. rozsahu a kvality
sluzby).

Najjednoduch§im meradlom efektivnosti su jednotkové ndklady. V analyze zabezpecCovania
sledovanych miestnych verejnych sluzieb roznymi formami zabezpeCovania v skupine vybranych
obci porovnavame vydavky z miestneho rozpoctu na rovnaky druh sluzby pri r6znych formach
zabezpecovania v obciach rovnakej velkostnej skupiny (kde mozno predpokladat’ podobnu troven
rozsahu a kvality sluzby) a vysledky hodnotenia kvality sluzieb obyvatelmi jednotlivych obci
prostrednictvom dotaznika (uvedomujeme si, ze takéto hodnotenie kvality nie je plne vierohodné
vzhl'adom na pouzitti metddu a pocet respondentov — 180 obyvatelov).

Vzhl'adom na viacero faktorov ovplyviiujucich komplexnost’ a charakter ziskanych udajov musime
pri generovani vysledkov takého porovnavania reSpektovat’ viaceré skutocnosti:

1. V niektorych pripadoch nemozno urobit’ prepocet ndkladov na jednotku sluzby. Bud’ je to preto,
lebo objem sluzieb nie je jednoducho kvantifikovatelny, alebo z dévodu, ze pri tomto druhu
sluzby neexistuje jednotnost’ pri jej poskytovani. Ked'Ze neexistuji presne stanovené Standardy
poskytovania miestnych verejnych sluzieb, podobna uroven rozsahu a kvality sluzby v ré6znych
obciach — aj ked’ ide o obce rovnakej vel'kostnej skupiny — mozno len predpokladat’.

2. Dalgim problémom je nekomplexnost’ pri sledovani tohto ukazovatel'a samospravami. Na trovni
samosprav neexistuji nakladové strediska, nie je mozné sledovat’ celkové spolocenské naklady
zabezpecovania sluzieb. Vzhl'adom k tomu, Ze skuto¢né ndkladové ictovnictvo podla nakladovych
stredisk sa v SR na urovni samosprav nerobi, najméd v pripade, ze sluzba je zabezpeCovana
interne, vykazované naklady su podstatne nizSie ako redlne naklady a obsahuju len vybrané
priame nakladové polozky. Udaje o nékladoch na zabezpetovanie vlastnymi pracovnikmi — aj
prostrednictvom rozpoctovych a prispevkovych organizécii — s uritostou mozeme povazovat’
za podcenené. V tomto pripade moézeme pouzit' ako priblizné meradlo na porovnanie (medzi
roznymi formami zabezpecovania sluzby) vydavky miestneho rozpoc¢tu na zabezpecovanie sluzby
pripadajice na jedného obcana (toto meradlo sme pouzili aj v nasledujucej analyze, kde sme
pracovali s ¢iastkovymi ndkladmi zabezpecovania sluzby).
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Vysledky skimania dokumentuju tabul’ka 1 a grafy 1 a 2, ktoré uvadzaju spracované data vztahujuce
sa k roku 2004. Tabul'ka 1 obsahuje priemerné hodnoty sledovanych ukazovatelov vypocitané na
zéklade udajov poskytnutych vybranymi obcami (hodnoty sledovanych ukazovatelov za kazdu
vybranu obec si uvedené v tabul’ke 2 v prilohe).

Tabulka 1
Vydavky zabezpecovania miestnych verejnych sluzieb a miera spokojnosti ob¢anov s kvalitou
sluzieb pri réoznych formach zabezpecovania

Udrizba verejného| Udrizba miestnych | Udriba verejnej

Zber a odvoz TKO . ey s s
osvetlenia komunikacii zelene

Cintorinske sluzby

Forma za- v v v Y «
bezpecova- Poce’t A B Poce’t A B Poce’t A B Poce’t A B Poce,t A B

. « obci obci obci obci obci
nia sluzby

externy
dodavatel
— zmluvné 11 |366.14| 68 6 |[73.98| S8 7 |118.12147.71| 2 |46.2| 80 1 3.6 50
zabezpeco-
vanie

prispevkova
organizacie
zriadena
obcou

1 [213.70| 52 2 1343 | 41 3 84352333 3 |15.6]| 64 3 17 |65.33

S. I. 0. § Vi¢-
Sinovou
majetkovou
ucast’ou obce

3 [210.15]60.67| 1 29.6 | 74 0 X X 0 X | X 0 X X

obec ako
pravnic-
ka osoba
prostrednic- | 2 [332.15| 74 8 196.56(67.5| 7 |132.15] 38 11 [325(61.6| 12 [40.61]|64.91
tvom vlast-
nych pracov-
nikov

neziskova

oo 0 X X 0 X | X 0 X X 1 |[11.8] 64 1 0,00 | 60
organizicia

Vysvetlivky: 4 — priemerné vydavky z miestneho rozpoctu na zabezpecovania miestnej verejnej sluzby pripadajiice na
Jjedného obcana v Sk;

B — priemernd miera spokojnosti obéanov s kvalitou miestnej verejnej sluzby (v %);
X — udaj, ktory nemd zmysel.
Zdroj: Viastné spracovanie na zdklade udajov poskytnutych vybranymi obcami o zabezpecovani sledovanych miestnych

verejnych sluzieb a vysledkov prieskumu verejnej mienky obyvatelov vybranych o kvalite sledovanych sluzieb za rok
2004.
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Graf 1
Priemerné vydavky z miestneho rozpoctu na zabezpecovanie sluzieb pri jednotlivych formach
zabezpecovania pripadajice na ob¢ana v Sk, -
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Zdroj: Viastné spracovanie na zdklade uidajov poskytnutych vybranymi obcami o zabezpecovani sledovanych miestnych
verejnych sluzieb a vysledkov prieskumu verejnej mienky obyvatelov vybranych o kvalite sledovanych sluzieb za rok
2004.

Graf 2
Priemerna miera spokojnosti obcanov s kvalitou sluzieb pri zabezpecovani jednotlivymi
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Zdroj: Viastné spracovanie na zdklade vdajov poskytnutych vybranymi obcami o zabezpecovani sledovanych miestnych
verejnych sluzieb a vysledkov prieskumu verejnej mienky obyvatelov vybranych o kvalite sledovanych sluzieb za rok
2004.
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Ziskané udaje o vydavkoch na zabezpeCovanie vybranych miestnych verejnych sluzieb podla formy
zabezpecenia sice vychddzaji z pomerne malej vzorky obci a nemusia byt plne vierohodné, napriek
tomu vSak naznacuji, Ze ndkladovost’ zabezpecovania miestnych verejnych sluzieb je v mnohych
pripadoch zna¢ne rozdielna (graf 1). Pric¢in rozdielnosti mdze byt viacero, od nepresnosti poskytnutych
udajov, cez rozne miestne podmienky, rézne naroky obcanov na sluzbu az po neefektivnost.

Vysoké vydavky na sluzby sme zaznamenali pri zabezpeCovani sluzby prostrednictvom zmluvného
zabezpeCovania a prostrednictvom obce ako pravnickej osoby vlastnymi zamestnancami.
Pomerne nizke vydavky na zabezpeCovanie sluzieb su vykazované pri zabezpecCovani sluzieb
prostrednictvom internych foriem — prispevkovou organizaciou zriadenou obcou a s. 1. o.
s majetkovou ticastou obce. Z tychto idajov nemozno vSak vyvodit’ jednozna¢né zavery vzhladom
k tomu, Ze vyuzitie tychto foriem je zaznamenané u malého poctu skimanych obci (pozri tabul’ku
1). Na druhej strane tieto zdanlivo ,,vyhodné* formy z hladiska finan¢nych ndrokov na miestny
rozpocet nie su pozitivne vnimané ob¢anmi skumanych obci z pohl'adu kvality poskytovanych
sluzieb, ¢o dokumentuje graf 2.

Samozrejme, situacia v rozdielnosti vo vydavkoch na zabezpecovanie sluzby a v miere spokojnosti
obcanov s kvalitou sluzby pri roznych formach zabezpecovania nadobuda pri kazdej zo sledovanych
sluzieb iny charakter. Vo vS§eobecnosti si ob¢ania najviac spokojni s kvalitou sluzieb zabezpecovanych
prostrednictvom zmluvného dodévatela.

ZAVER

Nase zistenia len potvrdzuji skutocnost’, Ze nemozno ur€it’ vSeobecne ,,najvyhodnejSiu, najlepsiu‘
formu zabezpecovania pre konkrétny druh miestnej verejnej sluzby. Vol'ba formy zabezpecovania
miestnej verejnej sluzby by mala reSpektovat’ nielen ekonomicku podstatu konkrétnej sluzby, ale aj
jestvujuce podmienky pre realizaciu moznych foriem zabezpecovania sluzby v konkrétnom uzemd.
Co viak mozno povedat’ jednoznaéne je, Ze tato vol'ba by nemala prebichat nesystémovo, bez dopredu
stanovenych pravidiel a kritérii hodnotenia vSetkych moznych foriem zabezpecovania sluzby. Pri
takomto systémovom rozhodovani samosprav o sposoboch, akymi budu realizovat’ zabezpecovanie
miestnych verejnych sluzieb na svojom uzemi, by bolo vyuzitie metody benchmarkingu, vzdjomného
porovnavania foriem zabezpecovania verejnych sluzieb (porovnavanie vykonnosti producentov
verejnych sluzieb) a tym aj porovndvanie obci pri vykone ich kompetencii, ako aj vzajomna
spolupraca a vymena sklisenosti obci v tejto oblasti jednozna¢nym prinosom pre efektivnost’ a kvalitu
poskytovania miestnych verejnych sluzieb.
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Vysvetlivky:

TKO — tuhy komunalny odpad;

exter. dod. — externy dodavatel sluzby;

RO —rozpoctova organizacia zriadena obcou;

PO — prispevkova organizacia zriadena obcou;

OU — obecny urad;

s. . 0. — spolo¢nost’ s ru¢enim obmedzenym s va¢$inovym majetkovym podielom obce;

NO — neziskova organizacia;

X —udaj, ktory nema zmysel.

Zdroj: Viastné spracovanie na zdklade udajov poskytnutych vybranymi obcami o zabezpecovani sledovanych miestnych
verejnych sluzieb a vysledkov prieskumu verejnej mienky obyvatelov vybranych o kvalite sledovanych sluzieb za rok
2004.
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SKUSENOSTI Z APLIKACIE BENCHMARKINGU
V PODMIENKACH MIESTNYCH SAMOSPRAV V SR

EVA BALAZOVA!

ABSTRAKT

Benchmarking, vychadzajuc zo zahranicnych skusenosti, je jednou z modernych manazérskych metod
aj pre meranie a hodnotenie efektivnosti vykonu miestnych verejnych sluZieb. Na urovni miestnych
samosprav na Slovensku sa v sucasnosti zatial' systematické a aktivne hodnotenie a porovndvanie
vykonu obcou poskytovanych sluzieb prostrednictvom benchmarkingu neuplatinuje. Existuju vsak prvé
skisenosti so zavadzanim benchmarkingu do praxe miest a obci v ramci vyskumného projektu, ktory
realizuje Katedra regiondlneho rozvoja FESRR SPU v Nitre v spoluprdci s profesijnym zdruzenim
— AKE SR.

Cielom prispevku je poukdzanie na faktory, procesy a javy suvisiace so zavadzanim benchmarkingu
do manazmentu miestnych samosprav SR a strucné zhrnutie doterajsich skiisenosti s jeho aplikdciou
Vv samospravnej praxi.

Sucastou prispevku je aj pripadova studia merania vykonu tzv. komunalnych sluzieb, ktoré zabezpecuju
miestne samospravy dvoch krajskych miest.

UVOD

Benchmarking v manaZzmente miestnych samosprav predstavuje jednu z metdd kontinualneho
a systematického merania, aktivneho porovnavania a hodnotenia vlastnej vykonnosti poskytovania
sluzieb a cCinnosti v produktivite a kvalite, v riadiacom a rozhodovacom procese s inymi
samospravami. Je zamerany na zvySovanie efektivnosti a kvality poskytovanych verejnych sluZzieb
roz$irovanim tzv. najlepSej praxe. Benchmarking je zaloZeny na principe vzdjomného porovnavania
s cielom dosiahnut’ lepSie vykony vo vlastnej organizacii. Benchmarking je metdda zlepSovania
ucenim sa od druhych. Chapeme ho teda ako metodu trvalej optimalizacie, ktora porovnéva
a analyzuje procesy (sluzby) za Gcelom zistit’ a implementovat’ najlepsie praktické postupy.

Zmyslom benchmarkingu je zistit' postavenie miestnej samospravy v porovnani s ostatnymi,
predovsetkym pokial ide o vystupy a vysledky sluzieb poskytovanych obcanom, trover sluzieb, ktoré
prostrednictvom vstupov zabezpecuje, rezervy, ktoré v tejto oblasti v samosprave st a identifikovat’
a implementovat’ najlepSiu prax.

' Ing. EVA BALAZOVA - Katedra regionalneho rozvoja, Fakulta eurépskych $tudii a regiondlneho rozvoja, Slovenska

pol'nohospodarska univerzita, Nitra.
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Aplikaciou v miestnej samosprave ziskava benchmarking d’al§i rozmer. V konec¢nom désledku vedie
nielen k uspore znizovanim nakladov resp. vydavkov rozpoctu obci, ale sucasne aj k zlepSovaniu
manazmentu sluzieb poskytovanych obcami a k spokojnosti s tymito sluzbami.

Uplatnenie benchmarkingu vSak samé o sebe k zmene nevedie. Zmena vychadza z informacii
poskytnutych zucastnenej samosprave. Benchmarking musi byt sucastou celkovej snahy
o zlepSenie sluzieb. Voleny a vykonny manazment musi byt pripraveny na zmeny vyplyvajuce
z benchmarkingu. V prvych rokoch benchmarkingu musia zmenit Styl riadenia a aj metody
poskytovania sluzieb.

MATERIAL A METODY

Kone¢nu efektivnost’ jednotlivych aktivit zabezpecovanych ¢i realizovanych institiciami verejnej

spravy, obce nevynimajic, determinuje cely rad faktorov, procesov a javov, ktoré sa na tejto efektivnosti

podielaju v rozdielnej kombindcii a tieZ miera ich vplyvu je zavisla od charakteru konkrétnej sluzby.

Preto je dolezité:

e zistovanie a analyza miery uplatfiovania internych a externych foriem zabezpecovania verejnych
sluzieb na miestnej irovni vo vybranych obciach;

e zistovanie a analyza sposobov vyberu foriem zabezpecovania tychto sluzieb;

e zistovanie a analyza nadkladovej narocnosti vykonu a ceny za vykon

Zakladnym predpokladom merania a porovndvania vykonu sluzieb a ¢innosti realizovanych obcami je
spravne stanovenie a vyber suboru meratel'nych indikatorov vykonu. Tieto pomenuvaji a konkretizuju
efekty, ktorymi sa dosiahne ciel a prirad’'uju mu ¢iselnt hodnotu.

Pri vybere benchmarkingovych indikétorov by sa mali reSpektovat’ nasledovné zakladné kritéria:
dostupnost’;

zrozumitel'nost’;

spolahlivost’;

jednoduché zabezpecenie zberu udajov;

vylucenie duplicity;

naklady na zber udajov.

Pri merani vykonu v miestnych samospravach sa moézu pouzivat’ tieto vSeobecne aplikovatelné

kategorie indikatorov:

¢ Indikatory vykonov/vystupov sa vztahuji na doésledky jednotlivych aktivit, ktoré budt zahrnuté
v schvalenych a realizovanych aktivitdich, a ktoré su spravidla meratel'né fyzickymi alebo
petiaznymi jednotkami. Meraju mnozstvo produktov vytvorenych zo vstupov. St vytvorené pre
porovnavanie vykonu sluzieb poskytovanych miestnymi samospravami.

¢ Indikatory Gcinnosti/vysledkov vyjadruji priame alebo bezprostredné ucinky aktivity. Poskytuju
informacie o zmendch, ktoré ovplyvnia spravanie alebo vykon priamych uzivatelov sluzieb alebo
¢innosti. Mozu byt vecnej alebo finan¢nej povahy.

e Indikatory efektivnosti/prinosov st vyjadrenim dosledkov projektu za ramec bezprostrednych
ucinkov na jeho priamych uzivatelov. Meraju priemerné naklady na jednotku vystupu. M6zu byt
Specifické, ked’ sa prejavia po uréitom Case a je mozné spdjat’ ich priamo s urcitou aktivitou alebo
globélne, ak maju dlhodoby ucinok na SirSiu skupinu obyvatel'stva. Znazorniuju kvalitu vykonu
alebo indikuja rozsah plnenia cielov danej jednotky. Ich beZznou formou st ukazovatele v€asnosti
a miery uspokojenia ob¢anov — klientov.
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e Indikatory produktivity si v samosprave uplatiované ojedinele, kombinuji zlozky uc¢innosti
a efektivnosti jednym ukazovatelom.

Vseobecne podstatou ekonomickych analyz je porovnavanie nakladov a dosledkov alternativnych
rieSeni. Preto zakladnymi ulohami kazdého ekonomického hodnotenia je identifikovat’, zmerat, ocenit’
a porovnat’ ndklady a dosledky alternativ, o uskutocneni ktorych uvazujeme.

Vzhladom k tomu, Ze pri suCasnom systéme vyuzivania uctovnych a rozpoctovych nastrojov
a metdd obce v Slovenskej republike nerealizuju komplexni analyzu nakladov, nezohladiuju
vSetky vynosy spolocenského charakteru a ani priame a nepriame naklady vynakladané obcou na
jednotliva sluzbu, pri tvorbe indikatorov je mozné vychadzat’ len z kategorie prijmov a vydavkov
rozpoctu obce.

Obce teda realne nesleduju celkové naklady na jednotlivé sluzby, nevedu si nakladové tctovnictvo,
preto nie je mozné vychadzat’ pri tvorbe indikatorov z celkovych nakladov na jednotlivua sluzbu. Pri
tvorbe suboru indikéatorov vychadzame z celkovych beznych vydavkov rozpoctu obce a z vydavkov
rozpocCtu obce viazanych na jednotlivé sluzby. Celkové bezné vydavky z rozpoctu obce a vydavky
z rozpoCtu obce na jednotlivé sluzby identifikujeme prostrednictvom funk¢nej a ekonomicke;j
klasifikacie platnej rozpoctovej skladby k dohodnutému ultimu.

Subor benchmarkingovych indikatorov pre meranie a porovnavanie vykonu jednotlivych sluzieb alebo
¢innosti by mali tvorit’ najmenej dva az tri kI'i¢ové indikatory. Tie mozu byt vSeobecné, ktoré sa daju
uplatnit’ spravidla pri merani vykonu kazdej sluzby alebo ¢innosti a Specifické, charakteristické pre
jednotliva sluzbu. Navrhovany subor indikatorov pre porovnavanie vykonu sluzieb poskytovanych
obcami je orientovany na vykony resp. vystupy.

Indikatory by mali byt najmd dostupné, zrozumitelné, spolahlivé a jednoduché z pohladu
zabezpecovania zberu udajov .

VYSLEDKY A DISKUSIA

Moznosti vyuzitia benchmarkingu ako néstroja na zlepSenie kvality poskytovanych sluzieb:

e Nastroj na zlepSovanie manazmentu — zlepSuje celkovu uroveil manazmentu najmi v€asnou
identifikéciou nedostatkov a spdsob preukdzania i€inného vyuzivania zdrojov v zaujme kvalitného
poskytovania sluzieb a dosiahnutia cielov. Poskytuje manazérom systematickejsi sposob zistovania
silnych a slabych stranok a priebeznu analyzu, hodnotenie a kontrolu nakladov resp. vydavkov.

e Nastroj v planovacom procese — zlepSuje rozpoctovy proces a zabezpecuje informécie potrebné
na urcenie zdmerov, cielov a programov na ich realizéciu.

e Podporny nastroj riadenia rizik — vd’aka konzistentnosti a doveryhodnosti ddt poméha zvySovaniu
efektivnosti systémov riadenia rizik.

e Rychly marketingovy nastroj — poskytne nezavisli orientaciu v posudzovanom prostredi
a umoznuje tak zvySenie efektivnosti akvizicnych procesov.

e Nastroj na zvySovanie vykonnosti zamestnancov — tym, Ze poskytuje objektivny zéklad na
vytyc€enie cielov vykonnosti, spdtnej vdzby a motivacie.

e Nastroj na zvySovanie doveryhodnosti a zlepSovanie imidZu samospravy — poméha ziskavat’
si doveru obcanov prostrednictvom zlepSeného vyzivania verejnych zdrojov a kvalitnejSicho
poskytovania sluzieb.
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POZNATKY Z DOTERAJSICH BENCHMARKINGOVYCH AKTIVIT
V MIESTNYCH SAMOSPRAVACH SR

HISTORIA BENCHMARKINGU V MIESTNYCH SAMOSPRAVACH V SR

Zaciatky informovanosti o benchmarkingu v miestnych samospravach v SR od 1998 v ramci tréningu
Financny manazment samosprav (AKE SR + LSGAC+ USAID + ICMA): modul Meranie vykonov,
vykonové rozpoctovanie, prvé porovnavania: 14 miest — verejna zelen.

PrekaZzky pri realizacii benchmarkingu

¢ Odpor manaZmentu — obavy z nespravnej interpretacie vysledkov porovnavacich studii zo strany
volenych predstavitelov. Nesystémovy manazment, absentuje dlhodoba premyslena systematicka
¢innost. Absencia finan¢nych politik.

e Odpor zamestnancov — kultura organizdcie musi byt takd, aby sa zamestnanci z kritického
porovnavania ucili a necitili sa nim ohrozeni, ak zmena spdsobi rozkol a vyvola pocit ohrozenia,
zamestnanci sa jej budu branit’ a budi marit’ vSetky pokusy o zlepsovanie, je to pre zamestnancov
tiez zvySovanie pracovne] zataze, pripadne aj zavddzanie novych pravidiel do zauzivaného
stereotypu.

e Politicky odpor — strach z mozného zneuzitia vysledkov politickou opoziciou, ziadiice zmeny
(zlepSenia sluzieb) vyplyvajice z vysledkov porovnévania nemusia byt politicky realizovatelné,
Casta nedovera v objektivne spracovanie udajov a pod.

e Nedostatok zdrojov — l'udskych, informac¢no-technickych, finan¢nych a ¢asu. Nie su sktisenosti
a ani spolahlivé benchmarky ¢i fungujiice Standardy. Nezdujem zdovodiiovany mnozstvom inej,
najmi operativnej agendy.

e Nedostatok informacii — absencia tdajov o ndkladoch na jednotlivé sluzby. Miestne samospravy
si nevedu nakladové uctovnictvo a ani inak nesleduju skutocné naklady vynalozené na jednotliva
sluzbu. Existencia vel’kého mnozstva tidajov a informécii rozptylenych v réoznych zdrojoch, s nie
lahkou dostupnostou. Neprehladnost’ evidencie vykonov a ich finanéného krytia. Prelinanie sa
roznych foriem (externé, interné — prostrednictvom aktiva¢nych prac, sezdnnych zamestnancov,
kompenzaciami, vlastnou prispevkovou alebo aj rozpoc¢tovou organizaciou a pod.) zabezpecovania
verejnych sluzieb miestnou samospravou a s tym suvisiace roznorodé a casto nespolahlivé
informacie o skuto¢nych nakladoch.

e Nerealistické o¢akavania — Casto nie je spravne pochopeny vyznam procesu benchmarkingu, nie
je vseliekom, ide o dlhodoby a ¢asto zlozity proces. Benchmarkingovy proces by sa nemal zuzit’
na jednoduché meranie a porovnéavanie $tatistickych tidajov o vykonnosti zu¢astnenych samosprav.
Dolezité je usilovat’ sa o trvalu komunikéciu a vymenu skusenosti benchmarkingovych partnerov
a vnesenie prvku uenia sa navzajom do procesu porovnavania.

Faktory tspeSnej realizacie procesu benchmarkingu v miestnych samospravach
Sirsie uplatnenie benchmarkingu v manazmente miestnych samosprav si vyzaduje:
e potrebu systematického vzdeldvania volenych a vykonnych predstavitelov samosprav v oblasti

modernych metdod manazmentu;
e metodicku podporu pri ich zavadzani do praxe miestnych samosprav;

162



Kvalita riadenia v novom eurdopskom administrativnom priestore

e ziskavanie medzinarodnych skusenosti z realizacie benchmarkingu v praxi (konferencie, seminare,
staze, partnerské vymeny a pod.);

e vytvorenie vhodnych podmienok — pochopenie vyhod benchmarkingu a ochota realizovat’ z neho
vyplyvajice zmeny;

e pripadnt finan¢n podporu pilotnych projektov benchmarkingu;

Pre uspech benchmarkingu je d’alej vhodné vytvorit:

e organizaciu pre riadenie benchmarkingového cyklu;

e spolahlivy informacny systém, ktory by realizoval zber a sustredoval udaje od ucastnikov vo
forme centralnej databazy hodnoét indikatorov;

e poradny team odbornikov externych aj zastupcov z kazdého zucastneného subjektu;

e systém pravidelného vyhodnocovania a prezentovania spracovanych udajov, vyhodnocovanie
vysledkov s naslednymuzatvaranim benchmarkingovych partnerstiev, informovania o dosiahnutych
vysledkoch;

o zakladné etické pravidla partnerov v oblasti: komunikécie, vztahov a poskytovania informaécii.

V miestnej samosprave SR je vhodné rozvijat’:

e strategicky benchmarking — porovnéavanie a rozvijanie stratégii;

e operativny benchmarking — vykonov a procesov, a to z hl'adiska priestorového rozsahu na Grovni:
o narodnej,
o regionalnej,
o lokalne;,

najlepsie podla vel'kostnych kategorii samosprav.

OTAZKY SUCASNOSTI

Kto by mal byt v rdmci miestnych samosprav v SR koordindtorom tychto procesov, kto tvorcom
metodik, kto realizatorom vzdeldvacich aktivit? Proces zasahuje originalne kompetencie samospravy,
ale aj preneseny vykon S§tatnej spravy — kto teda bude participovat’ na financovani spolahlivého
procesu? Treba vobec odpoved’ na tieto otdzky? Vyriesi ich trh?

V sucasnosti existuje niekol'ko redlnych ponik tvorby benchmarkingovych databidz pre miestne
samospravy:

e Municipalia, a. s. (zakladatelia ZMOS a Dexia Banka) v spolupraci s AKE SR;

e Unia miest v spolupraci s M.E.S.A 10;

e mimovlddne organizacie (napriklad Eurdpske centrum manazmentu o. z.);

e ratingové agentury, softvérové firmy, univerzity, sikromné poradenské firmy a dalsie.

Prili§ diverzifikovand ponukana spravovanie informac¢ného systému, ktory ma zabezpecit’ spol'ahlivost),

ochranu a prehl'adnost’ spravy dat mdze na jednej strane viest’ k zniZeniu uc¢innosti, na druhej strane
konkurencia méze zvysit' kvalitu realizacie benchmarkingového cyklu.

ZAVER
Benchmarking je hl'adanim tspesnych praktik a postupov inych samosprav s cielom adaptovat’ ich

a takto vyrazne zvySovat’ vlastni vykonnost, byt schopnym vyvinit' vlastné, este lepSie rieSenia
a stat’ sa novym ,,benchmarkom®.
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Pre uspesnu realizaciu benchmarkingu v miestnych samospravach je potrebné zaistit’:

e podporu voleného a vykonného manazmentu, pri realizacii zmien, ktoré budu sucastou procesu;

e do procesu musia byt zapojeni a pozitivne motivovani prislusni zamestnanci uradu a musia prijat’
zmeny za svoje, inak sa zmeny nemusia presadit’ na prevadzkovej Grovni;

e ak ma byt plne vyuzitd hodnota benchmarkingu, musi sa benchmarking obmedzit’ na urcity pocet
klaCovych ¢innosti;

e presadenie zmeny na zaklade porovnavania je projekt, ktory vyzaduje riadne projektové riadenie
s pridelenim zodpovednosti a podrobnym planom;

e ak su stanovené ciele zlepSovania, je ddlezité riadit’ fungovanie uradu tak, aby prinosy zmien
boli viditelné a aby bolo mozné ich ,,predat* (ponuknut’) zakaznikovi — ob¢anovi, manazérom,
zastupitel'stvu, 1 prisluSnym zamestnancom.

PRILOHA
POROVNAVACIA STUDIA

Porovnavanie sa uskuto¢nilo v dvoch mestach a vzhladom k tomu, Ze jedno z nich nesuhlasilo so
zverejnim, oznacili sme ich ako Mesto A a Mesto B.

Kritériom vyberu skumanych miest bola ich porovnatel'na plocha katastralneho tzemia, pocet
obyvatelov a hustota osidlenia na km?. Pri stanoveni vyberu miest sme vychadzali z hypotézy, ze
poskytované komunalne sluzby budu porovnatelné, ale ich rozsah a cena, ¢iastocne aj kvalita a formy
zabezpecovania budu v skiumanych mestach ro6znorodé. Analyzované mesté st krajské mestd, maja
podobné pddno-klimatické pomery, bohatt historiu a zvyklosti.

Objektom sktimania boli komunalne sluzby v oblasti:
e obnovy a udrzby verejnej zelene,

opravy a udrzby miestnych komunikacii,

opravy a udrzby verejného osvetlenia,

udrzby miestnych cintorinov,

zberu, nakladania a zhodnocovania TKO a DSO.

Hodnotenie vykonov komundlnych sluzieb sa uskuto¢nilo porovnanim vstupov a vystupov, k 31.
decembru 2004, pricom za vstupy boli povazované jednotkové vydavky z mestského rozpoctu
vynaloZzené na vykon danej sluzby a vystupom boli efekty plynice zo zabezpecenia komundlnych
sluzieb pre mesto i pre obcanov.

METODY ZBERU UDAJOV
Primarny zber: dopytovanie — dotaznik, telefonicky, osobne a riadeny rozhovor.

Sekundarny zber: obsahova analyza internych dokumentov mesta—cenniky sluzieb, mestska Statistika,
rozpocet mesta, uctovné vykazy, harmonogramy ¢innosti, kontrolné spravy a pod.
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Tabul’ka 1
Celkové vydavky rozpoctu spojené so zabezpecovanim komunalnych sluzieb (tis. Sk)
Vydavky na sluzbu Mesto A Mesto B
Verejna zelen 13 530 22226
Verejné osvetlenie 21337 29 108
Miestne komunikacie 36 909 25032
Udrzba cintorinov 3500 369
Nakladanie s odpadmi 77 560 48 438
Vydavky spolu 152 836 125173

Zdroj: autorka.

Celkové vydavky rozpoctu mesta A v roku 2004 predstavovali spolu 779 601-tis. Sk, z toho pre
Odbor komunalnych ¢innosti sa vyclenilo 22,28 %, ¢o predstavovalo ¢iastku 152 836-tis. Sk (tabul'ka
I). V meste B sa pre Oddelenie izemného rozvoja a komunalnych veci z vydavkov rozpoctu, ktoré
predstavovali sumu 817 550-tis. Sk, na vykon komunalnych ¢innosti vyclenilo 125 173-tis. Sk,
z toho bolo vyclenenych pre Referat dopravy a komundlnych sluzieb 43,55 % a pre Referat zivotného
prostredia a Kabinet Zdravé mesto 56,45 %.

Graf 1
Celkové vydavky rozpoctu spojené so zabezpecovanim komunalnych ¢innosti (tis. Sk)
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Zdroj: autorka.

Z rozpoctu mesta A bolo na komunalne sluzby v roku 2004 vynalozenych o 27 663-tis. Sk viac ako
v meste B (graf 1). Takto vyclenené finan¢né prostriedky z mestského rozpoctu boli rozdelené na
opravy a udrzbu miestnych komunikacii i verejného osvetlenia, na tvorbu a udrzbu verejnej zelene,
spravu a udrzbu miestnych cintorinov a na zber, nakladanie a zhodnocovanie komunélneho odpadu
a drobného stavebného odpadu.
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Graf 2
Podiel vydavkov rozpoc¢tu na vykon komunalnych sluzieb v meste A vyjadreny v %
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Zdroj: autorka.

Z celkového objemu vydavkov rozpoctu mesta A uréenych na komunalne sluzby (graf 2) sa na
tvorbu a udrzbu verejnej zelene vynalozilo 8,84 %. Najvacsi podiel 50,67 % z vydavkov bolo
poskytnutych na sluzbu zber, nakladanie a zhodnocovanie odpadu. Podiel vydavkov na opravy
a udrzbu miestnych komunikacii bol na urovni 24,11 % a na opravy a udrzbu verejného osvetlenia
to bolo o 11 % menej. NajnizSie vydavky malo mesto A na spravu a tdrzbu cintorinov s celkovym
podielom 2,29 %.

Graf 3
Podiel vydavkov rozpoctu na vykon komunalnych sluZieb v meste B vyjadreny v %
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Zdroj: autorka.

V meste B predstavoval podiel finan¢nych prostriedkov na tvorbu a udrzbu verejnej zelene 18,99 %
z celkového objemu vydavkov na komunalne sluzby (graf 3). Najvécsia cast’ vynalozenych finan¢nych
prostriedkov bola poskytnutd na sluzbu zber, nakladanie a zhodnocovanie odpadu, ¢o v percentualnom
vyjadreni bolo 41,40 %. Na udrzbu miestnych komunikécii sa pouzilo 21,39 % a na udrzbu verejného
osvetlenia 17,90 % vydavkov. Na spravu a udrzbu cintorinov mesto vynaloZilo najmenej penaznych
prostriedkov, ¢o predstavovalo len 0,32 %.
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Komparaciouvydavkovvynalozenychnajednotlivé komunélne sluzby sme zistili, ze v porovnavanych
mestach bolo najviac vydavkov vynalozenych na zber, nakladanie a zhodnocovanie odpadu. Druhé
najvyssie vydavky boli vydavky na opravy a udrzbu verejnych komunikécii. Na opravy a udrzbu
verejného osvetlenia vynalozilo mesto A viac finanénych prostriedkov ako na obnovu a udrzbu
verejnej zelene na rozdiel od mesta B. Najmenej vydavkov pouzili obe mesta na udrzbu miestnych
cintorinov, ked’ze cintoriny ziskavaju Cast’ financii aj z podnikatel’skej ¢innosti.

HODNOTENIE VYKONU SLUZBY V OBLASTI VEREJNEJ ZELENE

Pri hodnoteni vykonov sluzby v oblasti verejnej zelene st za vstupy povazované vydavky vynalozené
mestom na tvorbu a idrzbu verejnej zelene. Vystupnym efektom je starostlivost’ o zeleti, Co predstavuje
tvorbu zelene a zakladanie novych porastov, zlepSenie Struktury a kvality verejnej zelene, udrzbu,
oSetrovanie, obnovu i1 ochranu zelene, jej stanovista, biotopu a bezprostredného okolia prvkov zelene,
ako aj jej esteticku funkciu.

Tabul’ka 2
Celkové a jednotkové vydavky rozpoctu na idrzbu verejnej zelene
., . Vydavky
Ukazovatel’/ Ce} k"fe vydav.ky. Celkové ocistené , VYdaka . . | naudrzbu verejnej
na udrzbu verejnej na udrzbu verejnej
mesto plochy zelene zelene
zelene zelene na 1 ha
na 1 obyv.
Merné jednotky Sk ha Sk Sk
A 13 530 000 2319 58 344 157
B 22226 000 172 129 221 274
Rozdiel - 8696 000 59,9 - 70877 - 117

Zdroj: autorka.

Na tvorbu a udrzbu verejnej zelene sa v meste A v roku 2004 vynalozilo 13 530-tis. Sk z miestneho
rozpodtu (tabulka 3), ¢o bolo o 8 396-tis. Sk menej ako v meste B. Cinnosti vykonavané v ramci
tejto sluzby st v oboch mestach porovnatelné. Producenti st povinni vykonavat’ pravidelnu udrzbu
a starostlivost’ o Cistotu ploch zelene a jej prisluchajucich sucasti, kosenie a vyhrabavanie, rez drevin
a ich oSetrovanie, udrzbu kvetinovych zdhonov, zalievanie drevin, zdhonov a travnikov, doosievanie
travnikov, ndhradu odumretych a asanovanych drevin, ochranu zelene pred Skodcami a chorobami
a prihnojovanie. Kosba sa uskuto¢iiuje v zavislosti od intenzitnej triedy trdvneho porastu. V meste
A sa uskutoctiuje kosba na 1. intenzitnej triede travneho porastu tak, aby vyska porastu nepresiahla
10cm, pri II. intenzitnej triede vyska porastu nema prekrocit’ 20 cm a kosenie II1. intenzitnej triedy
sa uskutoc¢nuje trikrat za rok. V meste B sa vykond kosba na travnych porastoch trikrat za rok na
sidliskach a 8 — 12-krat za rok v centre mesta.
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Graf 4
Vydavky rozpo¢tu na idrzbu verejnej zelene na 1 ha a na 1 obyvatel’ov
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Zdroj: autorka.

Pri hodnoteni vykonu sluzby tvorba a udrzba verejnej zelene sme porovnavali vydavky na udrzbu
jedného hektara verejnej zelene a vydavky na udrzbu verejnej zelene prepocitané na jedného obyvatela
(graf 4). Vzajomnym porovnanim vydavkov sme zistili, ze vydavky na tvorbu a udrzbu jedného
hektara verejnej zelene boli v meste A nizSie ako v meste B o 55% a vydavky na udrzbu verejnej
zelene prepocitané na jedného obyvatela boli nizsie o 42,7 %.

Zhodnotenim uvedenych ukazovatelov sme zistili, ze sluzbu tvorba a udrzba verejnej zelene mesto B
realizuje drahSie ako mesto A. Pri¢iny rozdielov mézu byt réznorodé a individudlne odlisné. Za priciny
rozdielov mozno povazovat rozny rozsah a frekvenciu vykonavanych ¢innosti v oblasti uvedenej sluzby,
rozdielne ceny za jednotlivé ¢innosti, rozdielnu vysku celkovych nakladov vznikajacich pri produkcii
uvedenej sluzby ako aj rezijnych nakladov. Kym mesto A zabezpecovalo dani sluzbu externou
formou, mesto B vyuzivalo internti formu produkcie sluzby. Obe mesta vyuzivali na docistovanie
nadmerne znecistenych ploch verejnej zelene 1 nezamestnanych a ¢lenov charitativnej organizacie.
V roku 2004 vy¢lenilo mesto A z rozpo&tu 198-tis. Sk na vykon uvedenych ¢innosti. Udaje o vyske
vydavkov rozpoctu priamo urcené na tuto ¢innost’ sa nam nepodarilo porovnat’ v dosledku toho, ze
mesto B ich v rozpocte nevedie ako samostatnu polozku.

HODNOTENIE VYKONOV SLUZIEB V OBLASTI NAKLADANIA S ODPADOM

Pri hodnoteni vykonov sluzby zber, nakladanie a zhodnocovanie komunalneho odpadu a drobného
stavebného odpadu st za vstupy povazované vydavky z mestského rozpoctu a vystupom je verejny
uzitok v podobe zberu a odstrafiovania odpadu produkovaného fyzickymi i pravnickymi osobami na
uzemi mesta.

Tabul’ka 3

Celkové a jednotkové vydavky rozpoctu na sluzbu zber, nakladanie a zhodnocovanie TKO a DSO
, Celkové vydavky . Mnozstvo TKO | Vydavky na 1 ,

Vydavky/ na zber TKO Mnozstvo TKO a DSO na 1 obyv. | tonu KO a DSO Vydavky na 1

mesto a DSO za rok obyv. za rok

a DSO za rok za rok

Merné jednotky Sk t t Sk Sk

A 77 560 000 31264 0,36 2 481 902

B 48 438 000 22 668 0,28 2137 596

Rozdiel 29 122 000 8596 0,08 344 306

Zdroj: autorka.
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Celkové vydavky mesta A na zber, nakladanie a zhodnocovanie TKO a DSO na rok 2004 boli
77 560-tis. Sk (tabul’ka 3) a v meste B 48 438-tis. Sk, o bolo 0 37,55 % menej ako v meste A. V meste
A boli financné prostriedky z rozpoctu poskytnuté na likvidaciu Ciernych skladok, na jarné a letné
upratovanie, na ulozenie odpadu, separovany zber, kompostovanie a cyklicky zber KO a DSO. V meste
B sa z vydavku financoval odvoz vSetkych druhov odpadu, uloZenie odpadu, nakup zbernych nédob,
likvidacia nelegéalnych skladok odpadu, akcia ,,Za krajSie mesto®, prevadzka zberne triedenia odpadu,
poskytla sa dotacia na separovany zber odpadu, prendjom nddob na separovany zber, prendjom
pozemku zabratého telesom byvalej skladky, sanacia skladky a deratizacia mesta.

Hodnotenie vykonu tejto sluzby sme uskutocnili na zaklade nami vypocitanych ukazovatelov, ktorymi
v tomto pripade boli vydavky uréené na nakladanie s odpadmi prepocitané na jednu tonu odpadu a na
jedného obyvatel'a uréené na zber, nakladanie a zhodnocovanie komunalneho odpadu a pocet ton
komunalneho odpadu mesta na jedného obyvatela.

Graf 5

Vydavky rozpoc¢tu na zber, nakladanie a zhodnocovanie TKO a DSO na 1 tonu a na 1 obyvatel’a
v Sk
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Zdroj: autorka.

Vydavky urcené na zber, nakladanie a zhodnocovanie jednej tony odpadu predstavovali v meste
A 2 481 Sk (graf 5) a vmeste B 2 137 Sk, €o bolo o 13,87 % menej ako v meste A. Vydavky poskytnuté
na tato sluzbu prepocitané na jedného obyvatela boli v meste A 902 Sk, ¢o bolo o 306 Sk viac ako
v meste B. Vzajomnym porovnanim uvedenych ukazovatelov sme prisli k zaveru, Ze mesto B ma
jednotkové vydavky urcené na tuto sluzbu nizSie ako mesto A. Pri¢iny rozdielov m6zu byt dané
rozdielnou cenou za odvoz a likvidaciu komundlneho odpadu, vysSimi ndkladmi na likvidaciu
a odvoz komunalneho odpadu, akymi su ndklady na separaciu, recyklaciu, kompostovanie, odpadové
kose, zneskodnovanie nebezpecného odpadu a velkoobjemového odpadu. Rozsah a frekvencia
poskytovanych sluzieb tiez ovplyviiuja vysku vydavkov na danu sluzbu.

Rozdiel v cene za odvoz a likvidaciu odpadu méze byt dosledkom tak objektivnych, ako aj
subjektivnych pri¢in. Za objektivne pri¢iny mozno povazovat’ polohu skladky verzus prejazdené
kilometre, frekvenciu zberu odpadu, rozlohu mesta verzus poloha skladky, typ a hustota zéastavby,
ortografia, primestské osidlenie a pod. Subjektivnymi pri¢inami méZu byt prili§ vysoké rezijné
naklady, nehospodarnost’ ¢i neprimerany zisk. Mesto A platilo v roku 2004 za uloZenie jednej tony
odpadu 702 Sk za rok a mesto B 1 170 Sk za rok. Vzdialenost’ skladky od mesta A je 42km, ¢im sa
zvySuju celkové naklady na zber a likvidaciu odpadu. Mesto B zabezpecuje likvidaciu odpadu na
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skladke vzdialenej od mesta 7 km. Naklady na odvoz odpadu st v meste A vysSie ako v B, ale poplatok
za ulozenie odpadu na skladke je v meste A nizs$i. V meste A sa na separovany zber z mestského
rozpoctu vyclenilo spolu 998-tis. Sk, ¢o vSak nezahfiialo vydavky na nakup ¢i prendjom nadob na
separovany zber, ale vydavky urcené na motivacny prispevok pre Skoly a Skdlky a na ulozenie takto
ziskaného odpadu na skladke. V meste B sa na separovany zber vyclenilo 800-tis. Sk z celkovych
vydavkov ur¢enych na odpadové hospodarstvo a na prendjom nadob na separovany zber to bolo 500-
tis. Sk. Spolu sa na separovany zber vyclenilo 1 300-tis. Sk, ¢o bolo o 302-tis. viac ako v A. Pri¢iny
rozdielov vo vyske vydavkov na separovany zber mézu byt roznorodé¢ a individudlne odlisné. M6zu
zéavisiet’ od systému separovaného zberu realizovaného v porovnavanych mestach, frekvencie vyvozu
nadob urcenych na separovany zber, obCianskeho povedomia zapajat’ sa do systému separovaného
zberu a formy motivacie takyto systém zberu realizovat. Mesto B malo na celom svojom tuzemi
v roku 2004 spolu rozmiestnenych 1 200 odpadovych nadob urcenych na separovany zber. V meste
A v tom istom roku bolo na separovany zber rozmiestnenych spolu 190 odpadovych nadob, a to iba na
jednom sidlisku. V individualnej bytovej vystavbe sa separovany zber vykonaval formou sackového
zberu. Recyklovanim sa zniZuje celkové mnozstvo ur¢ené na zneskodnovanie odpadu skladkovanim.
Za rok 2004 bolo v meste B spolu recyklovaného 591,3 ton odpadu a v meste A 640,62t odpadu,
teda mozno povedat,, ze recyklaciou sa znizilo mnozstvo odpadu uréeného na zneskodnenie v meste
A 02,1% a v meste B o 2,76 %. Kompostovanie je jeden zo spdsobov ako zhodnocovat’ biologicky
odpad. V roku 2004 bolo v A zhodnotené¢ho kompostovanim 66,68 % biologického odpadu na material
vhodny na aplikaciu vo verejnej zeleni ako organické hnojivo. V meste B to bolo menej ako 50%
biologického odpadu.

Graf 6
Celkové mnoZzstvo odpadu v tonach za rok a mnozstvo odpadu na 1 obyvatel’a v tonach
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Zdroj: autorka.

Dalsim ukazovatelom hodnotenia vykonu uvedenej sluzby bol podet ton komunélneho odpadu na
jedného obyvatela. V meste A sa v roku 2004 vyprodukovalo 0,36 ton odpadu na obyvatela za
rok a v meste B 0,28 ton odpadu na obyvatela za rok. Identifikovat’ jednotlivé pri¢iny rozdielov
v mnozstve ton komunélneho odpadu na jedného obyvatela sa nepodarilo. Mesto ako pravny subjekt
nema vplyv konkrétne na vznik komunalneho odpadu a drobného stavebného odpadu. Vznik
a mnozstvo odpadu je ovplyvnené v podmienkach mesta viacerymi Cinitel'mi. Pravdepodobne
mozu byt pri¢inou tychto rozdielov mnozstvo odpadu ukladaného na ¢iernych skladkach alebo tiez
nepresna evidencia, ako pri primarnej evidencii odvezeného odpadu v tonach, zamestnanost’ a s tym
suvisiaca kupyschopnost’ obyvatelov, mnozstvo rekreacnych a stravovacich zariadeni, ako aj siet’
Skolskych zariadent.
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Graf 7
Vyska prijmu rozpo¢tu z miestneho poplatku v meste A a B v Sk
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Zdroj: autorka.

Za zber, nakladanie a zhodnocovanie KO a DSO boli v skimanom roku 2004 obyvatelia mesta povinni
platit’ poplatok ustanoveny zdkonom ¢. 544/1990 Zb. o miestnych poplatkoch v zneni neskorSich
predpisov, platnym do roku 2004, vo vyske, ktord je priamo timernd mnozstvu tychto odpadov
vyprodukovanych pévodcom za dany ¢as. Vysku poplatku pre jednotlivych platitelov urcuje spravca
poplatku. V roku 2004 mesto A od platitel'ov miestneho poplatku vyzbieralo spolu 61 021-tis. Sk (graf
7). V meste B sa tymto poplatkom vyzbieralo 36 670-tis. Sk. Pri¢innou nizSieho prijmu z miestneho
poplatku je okrem mensSieho poctu obyvatelov i1 skutocnost, Ze v meste B boli platitelia pravnické
osoby alebo podnikatelia povinni platit’ miestny poplatok vo vyske 80 Sk za zamestnanca na rok
a Cast’ poplatku platia priamo vyvozcovi odpadu. Mesto B preto eviduje ako prijem do rozpoctu iba
vysku poplatku hradentl priamo mestu. V meste A boli platitelia miestneho poplatku pravnické osoby
alebo podnikatelia povinni platit’ poplatok vo vyske 600 Sk za zamestnanca na rok. Pre fyzické osoby
boli vysky poplatkov za rok v oboch mestach rovnaké, ¢o predstavovalo 500 Sk na obyvatela za rok.

Je tlohou voleného a vykonného manazmentu tychto miest, aby vysledky tejto komparativnej analyzy
podrobili dokladnej analyze, po vyhodnoteni vysledkov zmeny vyplyvajice z benchmarkingu
premietli do dalSich rozhodovacich procesov a monitorovali novo zavedené postupov v organizacii
tychto sluzieb, vedeni celkovou snahou o zlepsSenie sluzieb.

SUHRN

Problematika merania, porovnavania a hodnotenia efektivnosti a kvality zabezpe€ovania verejnych
sluzieb na miestnej urovni je Coraz aktudlnejSou témou. V stcasnosti v§ak na Slovensku nie je
vybudovany ziadny komplexny systém a subor indikatorov, prostrednictvom ktorého by bolo
mozné objektivne merat, porovnat’ a hodnotit’ efektivnost, kvalitu ale aj vhodnost” vyuzivania
jednotlivych foriem a spdsobov zabezpecovania verejnych sluzieb na miestnej urovni. Zahranicné
sktisenosti v tejto oblasti ukazuji prave na moznost’ aplikacie novych metdd riadenie vo verejnej
sprave, medzi ktoré patri aj meranie vykonu prostrednictvom indikatorov benchmarkingu.

Hlavnym cielom aplikécie benchmarkingu v miestnej samosprave su lepsie verejné sluzby poskytované

obcami. Benchmarking identifikuje prileZitosti k ich skvalitneniu, je to spésob manazmentu zmeny
a cesta k trvalému zlepSovaniu. Benchmarking je dlhodoby kontinudlny a systematicky proces.
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Cielom prispevku bolo prezentovat’ doterajSie pristupy, sktisenosti a postrehy z procesu aplikacie
benchmarkingu v manazmente miestnych samosprav v SR.
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INSTITUCIONALNI POHLED NA MOZNOST VYUZITI
PPP PROJEKTU PRI POSKYTOVANI VEREJNYCH
SLUZEB

JAN PAVEL!

ABSTRAKT

Zavadeni tzv. PPP projektii je v obecném povédomi povazovano za znak moderniho verejného sektoru.
Bohuzel v rade pripadii jsou vyhody tohoto nastroje zvelicovany a naopak nejsou dostatecné vnimana
moznd rizika. Nejinak tomu je i v pripadé Ceské republiky, kde jsou PPP projekty chdpdny zejména
Jako nastroj realizace néekterych vydajovych aktivit viady, na které jiz v rozpoctu nezbyly prostiedky.
Tento pristup vSak s sebou nese znacné riziko, zejména v kontextu vzniku skrytého zadluzeni a omezeni
kvality poskytovanych sluzeb.

Cilem tohoto prispévku je provést kritickou analyzu institutu PPP zejména s ohledem na moznost jeho
implementace v tranzitivnich ekonomikdach, u kterych lze najit znacné nedostatky v institucionalni
oblasti. Hlavnim pouzitym analytickych apardtem je Williamsonitv model a teorie transakcnich

naklad.

UVOD

Nedilnou soucasti sou¢asného modelu smiSené ekonomiky jsou obchodni vztahy mezi soukromym
a vefejnym sektorem. VIadni sektor jak na centrdlni tak i municipalni Grovni nakupuje Siroky
sortiment zboZi a sluzeb od soukromych subjekti, ptipadné nestatnich neziskovych organizaci. Tyto
obchodni vztahy jsou oSetieny institutem vetfejnych zakazek. Dlivodem pro vyuZzivani tohoto institutu
je predpoklad, Ze soukromy sektor dokaze v disledku existence ziskového motivu produkovat zbozi
a sluzby levnéji, nez sektor vetejny, ktery tak miize dosdhnout uspor v oblasti vefejnych vydaji
(podrobnégji viz TIC 2005). Pfedpokladem pro vyuziti vSech vyhod vefejnych zakéazek je ale existence
transparentniho a bezkorup¢niho prostredi.

Urcitou nadstavbou vetejnych zakazek jsou projekty partnerstvi soukromého a vetrejného sektoru
(tzv. public-private partnership, dale jen PPP projekty). Oproti , klasickym* vetejnym zakazkam
se jedna o dlouhodobé;jsi kontrakty, v rdmci kterych soukromy sektor piebird ¢ast funkei sektoru
vetejného resp. se zavazuje dlouhodobé poskytovat vefejnosti zboZi a sluzby, které by mél zajiStovat
sektor vefejny. Odménou za tuto ¢innost jsou soukromym subjektim bud’ piijmy z vetejnych
rozpoctli nebo predani prav vybirat urcité platby od vetejnosti. Smlouvy v rameci projektl partnerstvi
jsou také casto spojeny s poskytnutim urcitého monopolniho postaveni.

' Ing. JAN PAVEL, PhD. — Katedra vefejnych financi, Fakulta financi a Gi¢etnictvi, Vysoké $kola ekonomické v Praze,

Ceska republika.
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Zkusenosti s projekty PPP v zahranici jsou velmi rozdilné. Jejich nejvétsi oblibu lze zaznamenat
v anglosaskych zemich, kde bylo jejich vyuziti do znacné miry spojeno s nastupem neokonzervativnich
politickych sil k moci a ptichodem teorie New Public Management (Nemec — Wright — Stillman 2002).
V réamci této teorie resp. jeji britské podoby je akcentovan piedpoklad, ze soukromy sektor je pti
produkci zbozi a sluzeb efektivnéjsi nez sektor vetejny a to zejména z divoda tvrdého rozpoctového
omezeni (a tedy 1 moznosti zkrachovat) a existence ziskového motivu. Proto je tedy tieba, dle zastanct
tohoto sméru, ponechat maximalni objem produkce statk a sluzeb soukromému sektoru a snazit se
pienést uspésné metody tizeni ze soukromeho sektoru do sektoru vetfejném. Jeden z moznych nastrojti
tohoto procesu je pak spatfovan praveé ve vyuziti PPP projektu.

Vyuziti PPP projektli neni samoziejmé omezeno pouze na anglosaské zemé. Jsou pouzivany i v zemich
kontinentalni Evropy, avSak v mens$im rozsahu. Navic zde nejsou realizovany vSechny existujici
mutace té€chto projektii, ale pouze nejzakladnéjsi varianty.

Pouziti PPP projektti s sebou vedle potencialnich vyhod, ktera budou popsany dale, nese také znacna
legislativnim prostiedim, nizkou transparentnosti vetfejného sektoru a také nekonsolidovanymi
vefejnymi financemi. Vechny tfi uvedené faktory Ize identifikovat také v ptipadé Ceské republiky,
a proto je tfeba implementaci tohoto institutu vénovat maximalni pozornost. Navic, vzhledem ke
zna¢nému objemu finan¢nich prostfedki, které budou v ramci téchto projektti vynakladany, l1ze
ocekavat ¢ilou Cinnost riznych zdjmovych skupin s cilem dosahnout fenoménu vyhledavani renty.

Cilem tohoto ptispévku neni odmitnou koncept PPP projekti jako takovy, ale pokusit se provést
kritickou analyzu tohoto institutu s vyuzitim poznatk institucionalni ekonomie.

ZAKLADNI CHARAKTERISTIKA PPP PROJEKTU

Prvni otdzkou, kterd se v kontextu analyzy PPP projektl nabizi, je, jak se odlisuji od ,,klasickych*
vetejnych zakézek. Hlavnim rozdilem je dlouhodobost kontraktu. Zatimco vetfejna zakazka je
zalezitosti predevsim jednordzovou, s dobou plnéni vétSinou neptesahujici jeden rok, PPP projekty
se uzaviraji na dobu podstatné delsi, v fadé ptipadl presahujici nékolik desitek let (naptiklad ACCA
2005 doporucuje 30 let). Také objem kontraktu je znacné€ rozdilny, nebot’ v ramci PPP projektl se
jedna o miliardy, nékdy o nekolik desitek.

Dalsim rozdilem je vlastnictvi. Zatimco v ptipadé klasickych vetejnych zakazek si vetejny sektor
objednd urcité zbozi, jehoz se potom stava vlastnikem, v ptipadé PPP vétSinou zistava vlastnikem
soukromy subjekt, ktery danou véc/zatizeni také provozuje. Ke zméné vlastnickych prav od
soukromého k vefejnému sektoru bud’ viibec nedochédzi nebo az po dlouhé dobé.

Obecné tedy lze fici, Zze hlavnim rozdilem mezi vefejnymi zakdzkami a PPP projekty je pomér
mezi soukromym a vefejnym sektorem. Zatimco v ptipadé klasickych vetejnych zakdzek je role
soukromého sektoru omezena na dodavatele, u PPP projektl se k tomu ptidava vyvoj, provoz ale
1 vlastnictvi. Obecné existuje Siroké mnozstvi modifikaci, takze nelze néjaky typicky PPP projekt
definovat. Jednotlivé mutace l1ze znazornit nasledujicim schématem.
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Schéma 1

Rizné varianty PPP projekti podle role soukromého a verejného subjektu

Projekt . , .| Provoz Kontakty Vlastnictvi | Obvyklé oznaceni Doba trvani
Financovani . se . exge x smlouvy Typ plateb
a stavba a udrzba , , aktiv v anglictiné
zakazniky (let)

S \Y \Y \Y \% D&B contracts - pevna cena
pausalni
platby nebo

\% \% S v v O&M contracts 5-10 v o
prirazka
k nakladim

v A% S S \% Leasing contracts 10-20 uzivatelské
poplatky
platby vazané

S A% S v v DB&O contracts 15-20 |na technickou
vykonnost

S S v v \% DB&F contracts 15 (pro anuita

platby)
BOT or DBFO platby vazané

S S S A% A% contracts (Without 20-30 |na technickou

commercial risks) vykonnost
Concession . |uzivatelské
S S S S \% contracts (with 30 _8?)()) (az poplatky,
commercial risks) stinové mytné
B platby vazané
S S S S S (docasn¢) BOOT 20 39 na technickou
BOO perpetuita ,
vykonnost
Concession
of specialised uzivatelské
VIS VIS 5 5 VIS facilities (Ex. 15-25 poplatky
container terminal)
V/S V/S V/S V/S V/S Joint-venture perpetuita uzivatelske
poplatky
S (docasn¢) BOOT Wl.th . 20 —30 |uzivatelské
S S S S S commercial risks erpetuita | voplatk
Privatisation Perb poplatiy

Legenda: S — soukromy subjekt, V — verejny sektor.

Zdroj: Boeuf 2003, viastni upravy.

Ze schématu vyplyva, Ze s rostouci mirou participace soukromého sektoru také vzristaji pozadavky
na jeho zdroje a zvySuje se 1 mira jeho rizika. S rlistem vyznamu téchto faktort lze také predpokladat
zvysujici se tlak soukromého subjektu na transfer rizika smérem k sektoru vetejnému, ptipadné tlak
na zvySeni miry zisku jako rizikové prémie.

DUVODY PRO POUZITIi PPP PROJEKTU

Jak jiz bylo vySe uvedeno, PPP projekty v obecné rovin€ predstavuji jeden z néstroji pro zvyseni
efektivnosti vefejného sektoru. Diivody pro jejich zavadéni lze rozdélit do nekolika skupin
(Guidelines..., 2003):
e Zrychleni rozvoje infrastruktury — PPP projekty umozni smétovat kapital soukromého sektoru

do rozsahlych infrastrukturnich projektd, u kterych 1ze predpokladat vysoky multiplika¢ni efekt.
e Rychlejsi implementace — na zdklad€ porovnani rychlosti realizace rozsahlych projekt v ramci

soukromého a vetejného sektoru 1ze predpokladat, Ze prevod vSech fazi implementace rozsahlych
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projektt (névrh, vyvoj, stavba apod.) do soukromych rukou se pozitivné projevi na rychlosti
realizace.

e SniZeni provoznich niakladu — soukromy subjekt v disledku existence ziskového motivu bude
ziejme vytvaret vétsi tlak na snizovani nadkladl nez subjekt vetejny. Vysledkem tak bude snizeni
narokil na vydajovou stranu veiejnych rozpocti.

e LepSimanagement rizik —spravné rozdéleni rizika mezi subjekty verejného a soukromého sektoru
véetné¢ kompetenci umoziujicich ovlivitovat klicové faktory povede k jeho lepSimu managementu
a prisp¢je k lepsim vysledkim projekti.

e ZvySovani kvality verejnych sluzeb — EK (Guidelines..., 2003) konstatuje, ze mezinarodni zkusenosti
prokazaly, ze zékaznici povazuji kvalitu sluzeb poskytovanych v ramci PPP projektl za lepsi nez
v ptipad¢ sluzeb poskytovanych vetejnym sektorem.

¢ Generovani dodate¢nych prijmu — soukromy subjekt mtize v fad¢ PPP projektti vybirat poplatky
od vetejnosti, ¢imz ziskava prostiedky na financovani projektu a snizuje tim finan¢ni naroky na
vetejné rozpocty.

e ZvySovani kvality managementu verejného sektoru — uzky vztah mezi soukromym a vetejnym
sektorem a Casté kontakty se mohou pozitivné projevit ve forme transferti znalosti a ,,best practice*
ze soukromého managementu do managementu vetejného.

Naplnéni vySe zminénych pozitivnich dopadi PPP projekti je vSak zavislé na existujicim
instituciondlnim prostfedi a zejména na konkrétni podobé jednotlivych projektl, resp. jejich
smluvnimu oSetfeni.

CO JE A CO NENI VHODNE PRO SMLUVNI ZAJISTENI?

Jak jiz bylo vySe zminéno, hlavnim cilem projektti PPP by mélo byt poskytovani kvalitngjsich sluzeb
vefejnosti za niz§i cenu, nez je toho schopen dosdhnout vetejny sektor. Na zdkladé tohoto argumentu
by méla smluvnimu poskytovani urcité sluzby piedchazet analyza toho, zda-li je pro vefejny
sektor vyhodnégjsi poskytovat danou sluzbu v rdmci svych organizaci nebo to pfenechat za urcitou
platbu (a to at’ jiz explicitni ve formé& pravidelnych plateb z vefejnych rozpocti, tak i implicitni ve
formé poskytnuti opravnéni na vybér urcitych poplatkl od vetejnosti) sektoru soukromému. Tento
rozhodovaci problém je v obecné ekonomické teorii oznacovan jako ,,make or buy* a pro Uplnost je
nutné dodat, ze ho fesi 1 kazdy soukromy subjekt. Kazd4 firma si totiz také musi zjistit, zda-li je pro
ni vyhodnéjsi urcitou ¢ast své produkce ptenechat jinému soukromému subjektu a od néj to jako od
svého dodavatele nakupovat nebo si vSe vyrabét sama.

Mezizakladni vyhody pouziti PPP projekttizhlediska vetejného sektorulze oznacit zvyseni efektivnosti
a kvality a také ztratu uniformity produkce. Naopak jako zékladni rizika z Cisté ekonomického
hlediska (tedy s vylouc¢enim problematiky korupce a transparentnosti, coz bude analyzovano dale) 1ze
uvést moznost vzniku zavislého postaveni, koluzniho kartelu ptipadné regiondlniho monopolu. Mira
jednotlivych rizik je ale zavisla na typu poskytované produkce, tedy obecné feceno existuji sluzby,
které jsou vhodné pro zadani v ramci PPP projektt a naopak existuji i sluzby, které jsou absolutné pro
PPP projekty, jakoZto 1 jinou formu zadani soukromému sektoru, nevhodné.

Pohledem, ktery umozni provést klasifikaci jednotlivych sluzeb poskytovanych vetejnym sektorem
z hlediska jejich vhodnosti resp. nevhodnosti ke kontrahovani, je analyticky aparat institucionalni
ekonomie, ktery pracuje s pojmem transakéni naklady. Institucionalni ekonomie upozoriuje, ze v rameci
rozhodovani ,,make or buy* je nutné vedle produkénich ndkladi brat v ivahu také ndklady transakeni.
V nékterych piipadech mohou totiZ tyto ndklady pievysit uspory v produkénich ndkladech ziskanych
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diky kontrahovani. A¢ se tedy produkéni naklady poskytovani sluzby v disledku kontrahovani snizi,
nakonec zadavatel zaplati vice nez vydaval na poskytovani dané sluzby, kdyz ji sam produkovat.

Pod pojmem transakéni naklady chapeme veskeré ndklady, které jsou spojené s realizaci daného
kontraktu mimo ndkladi produk¢énich. Bez vynalozeni téchto naklad by se dana transakce nikdy
neuskutecnila, resp. pii neuskutecnéni této transakce by transak¢ni naklady nevznikly. Pfesna definice
téchto nakladi neni dosud vSeobecné uznavana. Svym charakterem mtizeme transak¢ni naklady chéapat
jako analogii tfeni ve fyzikalnim systému. Cim v&t3 je toto teni, tim v&tsi jsou transakéni naklady.

Vyse transak¢nich nakladd, jejichz velikost je relevantni pii rozhodovani o zptsobu zajisténi urcitych
aktivit, je ovliviiovana tfemi faktory (Williamson, 1981): specificnosti aktivit, méfitelnosti vystupu
a frekvenci zadavani. Pro nasledujici analyzu se budeme soustiedit na prvni dva klicové faktory. V prvnim
pripadé¢ je logicky predpokladano, ze ¢im specifictéjsi investici musi kontrahovany subjekt vynalozit, tim
piinasi zvySeni jeho vyjednavaci pozice, coz zvySuje naklady na dohadovani v piipadé nekompletné
zpracované smlouvy. V druhém piipad¢ 1ze identifikovat nepiimo imérny vztah mezi métitelnosti vystupti
a velikosti transak¢nich nakladu, které se zde objevuji predevsim ve formée nakladii na monitorovani.

Schéma 2 piedstavuje modifikovany Williamsontiv model, kde jsou sluzby poskytované vetejnym
sektorem rozdéleny podle dvou vyse zminénych kriterii do ¢tyt skupin. V prvnim piipade (A) se jedna
o sluzby vyznacujici se nizkou specificnosti investic a snadnou méfitelnosti vystupti. Prvni faktor
zpusobuje snadny vstup firem do daného odvétvi, zvysSuje tak konkurencni tlak a snizuje zaroveit moznost
oportunniho jednani z jejich strany. Snadnd métitelnost vystupli klade malé ndroky na monitorovani
a odpadaji také naklady spojené s dohadovanim o podobé vystupu z kontraktu. Celkové transakéni naklady
jsou tedy nizké. Druhou skupinu sluzeb (B) predstavuji sluzby se snadno métitelnymi vystupy, avSak
jejich poskytovani je spojeno s vysokou specificnosti investic. Jedna se zejména o odvétvi s vysokymi
fixnimi ndklady, Casto sitova odvétvi, vyznacujici se existenci uspor z rozsahu. V tomto ptipadé jsou
sice transak¢éni naklady na monitorovani vystupt diky jeho snadné méfitelnosti nizké, avSak vysoka
specificnost investic vede k vyraznym bariéram vstupu do daného odvétvi a ke vzniku monopolniho
postaveni poskytovatele se vSemi negativy z toho plynoucimi. Transak¢ni naklady pak rostou zejména
v disledku snahy o zabranéni zneuziti tohoto postaveni (regulace). Dalsi skupinou (C) jsou sluzby
vyznacujici se nizkou specifi¢nosti investic a tedy 1 dostate¢nymi konkuren¢nimi podnéty, ale obtizné
meéftitelnymi vystupy. Transakéni naklady jsou zde generovany predevsim nutnosti konstrukce urcitych
ukazatelli nutnych pro alespon ¢asteéné vyjadreni vystupu. Posledni skupinu (D) tvoii sluzby s obtizné
méftitelnymi vystupy a vysokou specificnosti investic; transakéni ndklady dosahuji nejvyssich hodnot.

Schéma 2
Rozdéleni verejnych sluzeb podle specifi¢nosti investic a méritelnosti vystupi

Specifi¢nost investic/MéFitelnost vystupu Nizka Vysoka

(A) Meéftitelné trzni sluzby (B) Mé¢fitelné monopolni sluzby
Snadns odvoz odpadkil dodavky elektrické energie

odtahova sluzba dodavky plynu

TrC: + TrC: ++

(C) Nemeéfitelné trzni sluzby (D) Neméfitelné monopolni sluzby
Obtizna vetejné zdravotnictvi hasici

osvétové zdravotnické programy | policie

TrC: ++ TrC: +++

Legenda: 7rC = celkové transakcni naklady.
Zdroj: Brown — Potoski 2002, viastni uipravy.
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Jak jiz bylo uvedeno vyse, mohou byt v nékterych ptipadech pozitiva plynouci z vyssi produkcni
efektivnosti soukromych subjektli pfevazena negativy plynoucimi z titulu vysokych transakénich
naklada. Proto je nutné se vyhybat kontrahovani a to i ve form¢ PPP projektl u sluzeb, u kterych
1ze vysoké transak¢ni ndklady predpokladat. Z uvedeného schématu vyplyva, ze nejvhodnéjsi pro
kontrahovani jsou sluzby zatazené do kvadrantu (A). Naopak sluzby v kvadrantu (D) nejsou pro
kontrahovani vhodné a jako efektivnéjsi feseni se jevi jejich ptima produkce vetejnym sektorem. Zbylé
dva kvadranty je mozné kontrahovat, ale je nutné tuto ¢innost provadét bud’ vhodnymi vyjednavacimi
strategiemi nebo ji doplnit o urcitou formu regulace.

S pouzitim vyse popsaného analytického aparatu bylo zpracovano v USA nékolik empirickych studii
a na tomto misté¢ bude piedstaven vysledek prezentovany v Brown, Potoski 2002. Autoii studie
provedli rozdé€leni veiejnych sluzeb podle dvou vysSe uvedenych kriterii. Vysledky jsou zachyceny

v nasledujicim schématu.

Schéma 3

Klasifikace verejnych sluzeb

Specifi¢nost investic/
MéFitelnost vystupi

Nizka

Vysoka

(A) Meéftitelné trzni sluzby
bytovy odpad
firemni odpad
skladovani odpadu
opravy ulic

¢isténi ulic
silni¢ni znaceni
udrzba zelené
sprava hibitova
sprava parkovist’
odpocty spotieby

(B) Méfitelné monopolni sluzby
operatér autobusové dopravy
sprava letiste

dodavky vody

¢isténi vody

odpadni vody a jejich €isténi
likvidace kalu

dodavky elekttiny

dodavky plynu

fizeni nemocnice

sprava knihovny

psychologické zdravotnické programy
pravni sluzby

prace s vefejnosti

stanoveni dani

rychla zachranna sluzba

ambulantni sluzby

Snadna vyuétovani spotieby sprava muzef
nakladani s nebezpeénym materidlem preprava tézkych nakladt
odtahova sluzba technicka podpora parku sanitek
sprava konferen¢niho centra sprava dani
sprava budov a pozemkl sprava vybéru parkovného
sprava vozového parku policejni a hasi¢sky komunikaéni systém
vyplaty mezd
sekretatské sluzby
persondlni sluzby
hlidani déti
parkova zelen
zpracovani dat
(C) Neméfitelné trzni sluzby (D) Nemétitelné monopolni sluzby
Skolky policie
programy pro dichodce hasici
prodej 1é¢iv fizeni automobilového provozu
pristiesi pro bezdomovce hygienicka kontrola
rekreacni zatizeni vézeni
ochrana objektt
likvidace obtizného hmyzu a hlodavci
odchyt volné pobihajicich zvirat
zviteci utulky
ObtiZna vetejné zdravotnické programy

Zdroj: Brown — Potoski 2002.
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Sluzby z kvadrantu (A) jsou z hlediska teorie transakcnich nakladi nejvhodnéjsi ke kontraktovani
a v fadé ptipadi jsou jiz také predmétem vetejnych zakazek. Naproti tomu navrhované PPP projekty
spadaji do ostatnich tiech kvadranti, kde I1ze identifikovat jiz zna¢né bariéry a rizika jejich aplikace.
Jako zcela nevhodné pro PPP projekty lze oznacit kvadrant (D) a takovéto projekty by nemély byt
realizovany.? V piipad¢ kvadrantu B by si mél zadavatel uvédomit, ze potencialni PPP projekt zde
piindsi zvysené riziko monopolniho chovéani soukromého subjektu. Je tedy nutné vyvinout dostatecny
regulacni mechanismus, ktery ale s sebou ptinasi nékolik zdsadnich problému. Piedevsim je to otazka
obecné divery ve schopnost regulatora své ¢innosti efektivné provadét. Ekonomicka teorie ukazuje
na fadu problému (Frank, 1995), které s sebou regulace pfinasi. PfedevS§im je to obecnd otazka
schopnosti regulatora nezavisle posuzovat strukturu a opravnénost nakladi firmy poskytujici danou
sluzbu. Divodem je regulatorovo postaveni, kdy musi vychéazet z ucetnictvi regulovaného subjektu.
Ten tak ziskava znacnou informacni prevahu a diky této asymetrii Ize o efektivnosti regulace velmi
pochybovat. Druhym problémem je otdazka ndkladli na provadéni regulace. Je mozné, ze snizeni
produkénich nakladi z titulu smluvniho zajisténi mize byt zcela eliminovano naklady na regulaci.
Dalsi skupina sluzeb, ktera je navrhovana k zajisténi v ramci PPP projektt, se nachazi v kvadrantu
(C). Zde se jako klicovy problém jevi otazka kvality resp. jeji méteni. Zadavatel je zde postaven pied
ukoly, jak definovat poskytovateli to, co ma realn¢ poskytovat; jak kontrolovat kvalitu poskytnuté
sluzby a zejména, jak toto vSe zakotvit do smlouvy. Tyto problémy nejsou nové, vzdyt jen otdzka
definice kvality poskytované zdravotni péCe je v soucasnosti velmi diskutovdna a piedstavuje
problém a to i v situaci, kdy je vétSina poskytovateld vefejnopravnich. Lze si tedy pomérné snadno
piedstavit realné problémy, které by nastaly pfi smluvnim zajiSténi tohoto typu sluzeb na dlouhou
dobu soukromému sektoru.

HLAVNI RIZIKA PRI POUZITi PPP PROJEKTU

Vedle vyse uvedenych ptinost piinasi vyuziti institutu PPP projektii fadu problémi, které pii nefeSeni
mohou generovat zna¢né nadrodohospodaiské Skody. Prvnim z téchto problémi je otdzka stanoveni
kvality vystupi resp. sluzby, kterou bude soukromy subjekt poskytovat. Oblasti, do kterych smétuji
PPP projekty, se vyznacuji pravé takovym typem sluzeb, u kterych je kvalita podstatnou ¢asti jejich
uzitné hodnoty. Proto je tedy nutné, aby ptislusné smlouvy obsahovaly podrobna ustanoveni o kvalité
poskytovanych sluzeb, ptic¢emz jako vhodné se jevi definovani standardl a vystupnich indikatord. Pti
jejich stanovovani je nutné mit na zfeteli, Ze v ptipadé, kdy nebude zadavatel resp. vefejnost spokojena
s kvalitou poskytované sluzby, budou pravé tyto ¢asti smlouvy slouzit jako podklad pro ptipadna
soudni jednani. Jakékoliv podcenéni této oblasti a nedostatecné oSetieni tak mlize mit negativni
dopady na kvalitu sluzby poskytované vetejnosti, pricemz tento neuspokojivy stav mize v disledku
znacné délky kontraktii trvat velmi dlouho.

Druhym problémem PPP projekti je otazka politické odpoveédnosti. Je nutné upozornit, Ze tento typ
projektl zavazuje vetfejné rozpocCty k platbam v ¢asovém horizontu, ktery znacné prekracuje volebni
obdobi. Navic bude ziejmé dochazet k situacim, kdy za volebni obdobi politické garnitury, ktera bud’
na centralni nebo mistni urovni piijme rozhodnuti o realizaci PPP projektu, bude realizovdna pouze
pocatecni faze projektu a ptipadné problémy spojené s platbou ptipadné kvalitou poskytovanych sluzeb
se projevi az v obdobi dalSim. Tim se dostavame k otazce politické zodpovédnosti a efektivni vefejné
kontroly, nebot’ Cinitelé odpovédni za Spatné rozhodnuti nebudou moci byt efektivné sankcionovani.

Napadnutelna je samoziejmé i filozofie projektis PPP, kdy soucasna politicka garnitura zasahuje do

2 Tento vyrok se vztahuje ke kompletnimu zajisténi dané sluzby; dil&i ¢innosti (napiiklad opravy automobild, udrzba

budov apod.) mohou byt samoziejme kontrahovany bez vétsich komplikaci.
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vykonu politické moci garnitury zvolené v budoucnosti. Piikladem uvedené situace mtze byt takové
navrzeni projektu, kdy v prvni fazi projektu, kterd je minimaln¢ stejné dlouha jako volebni obdobi,
je rozhodnuto o realizaci PPP projektt, piicemz platby z vefejnych rozpocti jsou nastaveny az na
dalsi volebni obdobi. Politickd garnitura, kterd v ném vysttida soucasnou, tak celi daleko tvrdSimu
rozpoc¢tovému omezeni, nebot’ uzaviend smlouva o PPP projektu zvysila objem mandatornich vydaji.
Novi politicti predstavitelé jsou tak znacn€ omezeni ve schopnosti realizovat své politické cile.

Spornou a velmi citlivou otdzkou je spravné rozdéleni rizik mezi soukromy subjekt a vetejny sektor.
Provedené vyzkumy (Evaluating..., 2005; Review..., 2005) ukazuji, ze spravny odhad velikosti rizika
a jeho rozdéleni ovliviluje ze 60% uspéSnost PPP projektu resp. hodnotu dosazenych uspor. Je
samoziejmé, Ze se v ramci uzavirdni smlouvy ob¢ strany snazi o maximalni pfeneseni ptipadnych
rizik neuspéchu na druhou smluvni stranu. Pfitom ma vSak vefejny sektor slabsi pozici a to ze dvou
divodi. Prvnim je problém motivace zastupct statu dosahnout co nejlepSich podminek. Zastupci
statu (vyjednavaci) nenesou piimo dojednané zavazky a nejsou piimo zainteresovani na uspéchu
nebo neuspéchu smluv (na jejich platech, které jsou konstruovany na tabulkovém principu, se uspéch
nebo neuspéch de facto neprojevi), coz mé samoziejmée dopady na jejich jednani, véetné potencialni
moznosti korupce. Druhym problémem adekvatniho rozdé€leni rizik je otdzka reakce statu, kdyz se
objevi problémy a nasmlouvana sluzba piestane byt poskytovana v pozadovaném rozsahu a kvalité.
Za poskytovani fady sluzeb nese stat ptimou zodpovédnost a nemtze dopustit, aby doslo k jejich
vypadku. Pak je pravdépodobné, ze stat bude muset poskytovatele podpofit nebo piinejmensim
odkoupit potitebna zatizeni. Ptikladem sluzeb, které jsou k této situaci nachylné, je provoz véznic,
tfizeni leteckého provozu ¢i zachranné hasi¢ské sbory. Faktor asymetrického rozdé€leni rizik je navic
posilovan charakterem statu jakozto nezbankrotovatelné instituce.

Dalsim velmi zavaznym aspektem vyuziti projekti PPP je moznost skrytého zadluzovani vetejného
sektoru. Rada politickych predstaviteléi se snazi vyhody PPP projekti prezentovat néasledujicim
zpusobem: ,Vzhledem k nedostatku vetfejnych prostiedki predstavuji PPP projekty moZznost
realizace vyznamnych projekti ze soukromych zdroji, aniz by tak doSlo k pfimému zvysSeni
vetejného zadluzeni.“ Jinak feceno, jestlize na to nyni stat nemad, neni nic snazsiho, nez si to nechat
postavit sektorem soukromym. Tento pfistup je vSak velmi zavadéjici a také velmi nebezpecny.
Hlavni piedpokladanou vyhodou PPP projekti je predevsim aspekt provozu, ktery se pod patronaci
soukromého sektoru stava efektivnéjsi a Setii tedy veirejné prostfedky. Cilem soukromého subjektu,
ktery vynalozi v ramci PPP projektli jednorazoveé znacné finan¢ni prostiedky, je samoziejme, aby se
mu prostfedky vratily minimalné s normalni mirou zisku. Jedna se o urcitou formu piijcky (vétSinou ne
nepodobné leasingu), ktera je nasledné splacena ve forme nadjemného. Na zaklad¢é obecné ekonomické
teorie lze predpokladat, ze soukromy subjekt bude chtit dosahnout zisku, ktery bude ptekracovat
urokovou miru statnich dluhopist. Z toho plyne, ze ,,ptijcovat® si formou PPP projekti je drazsi nez
normalné na kapitalovych trzich. Chapat tedy PPP projekty jako alternativni zdroj prostfedkt pro
vetejny sektor je principidln€ nespravné.

Dalsim problémem PPP projektii je moznost jejich vyuziti k zakryvani zadluzeni vetejného sektoru.
Jak jiz bylo uvedeno vyse, fada politikii chape PPP projekty jako zdroj penéz bez ptimého dopadu na
deficit a zadluZeni vetejného sektoru. Jiz bylo dokazéno, ze ekonomicky to neni pravda a vSe bude
muset byt jednou splacena tfeba ve forme ngjemného. Navic pro potieby vykazovani deficitu a dluhu
vetejného sektoru relevantnich pro hodnoceni plnéni tzv. Maastrichtskych konvergencnich kriterii
(hranice pro jejich splnéni je deficit vefejnych rozpoctli maximalné 3% HDP a hodnota vetejného
dluhu maximalné 60% HDP) je pouZzivdna metodika ESA 95, ktera je zaloZena na tzv. akrudlnim
principu (n€kdy téz nalezitostni ucetnictvi). Pfi vypoctech téchto ukazatelli je tak zohlediiovano
vécné hledisko transakce a nikoliv tok penéz. Zjednodusené z toho plyne, Ze pii uzavieni smlouvy
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o PPP projektu, jejiz soucasti je 1 budouci plnéni vefejného sektoru, dojde jednorazoveé ke zvyseni
deficitu a zprostfedkované i dluhu a to o hodnotu odpovidajici celé hodnoté kontraktu. I pies urcité
metodické problémy® je tak zajisténo, Ze soucCasna rozhodnuti o budoucich zavazcich se projevi
na sou¢asnych ukazatelich a budou tak i posuzovana v Bruselu z hlediska plnéni zavazka Ceské
republiky vyplyvajicich z pfistupovych smluv. Tento faktor je soucasnymi politiky prehlizen a mize
mit negativni dopady naptiklad na datum naseho vstupu do eurozony.

ZKUSENOSTI S VYUZITIM PPP PROJEKTU V ZAHRANICI

Vzhledem k dlouhodobosti projekti PPP a dobé, kdy bylo pfistoupeno k jejich implementaci
v zahranici, nelze jesté jednoznaéné usuzovat na jejich efektivnost, ptipadné neefektivnost. Urcité
analyzy vsak jiz byly provedeny a to ptredevsim v anglosaskych zemich, kde maji s timto nastrojem
nejdelsi zkuSenosti.

Vysledky projektli PPP ve Velké Britanii byly vyhodnoceny mimo jiné ve studit OFDMFM (Review...,
2005), jejiz autofi se také pokusili poukazat na nejcastéjsi chyby spojené s jejich implementaci.
Upozornéno je piedevSim na nespravné rozdéleni rizik spojenych s realizaci projekti. Vetejné
subjekty se pti formulaci smluv dopoustéji obou extrémil — v nékterych ptipadech se snazi presouvat
celé riziko na soukromy subjekt (coz ma negativni dopad na jeho fungovani) nebo naopak nechaji
veskeré riziko na vetejném sektoru. Velké problémy s sebou pfinasi také nedostate¢né legislativni
vymezeni PPP projektli a prav a povinnosti obou stran. Jako problematické se jevi i nedostatecné
definované metody vybérovych fizeni, coz miize zcela vymazat potencidlni vyhody plynouci
z existence konkurencniho prostiedi na strané¢ soukromych subjekti. To ma zdvazné implikace
pro zemé s neuspokojivym stavem zadavani veiejnych zakazek a korupce a tedy i pro CR. Velky
problém je také spatfovan v neexistenci systému standardizace vetejnych sluzeb a v nizké koordinaci
mezi jednotlivymi stupni vlady. Za dalsi a velmi vyznamny problém je oznacovan pietrvavajici
daraz na vstupni charakteristiky realizovanych projektli (objem vynalozenych prosttedki, pocet
pobocek apod.) a nedostate¢né oSetfeni hodnoceni kvality a kvantity vystupli. Kone¢né poslednim
problémovym okruhem jsou pfehnand ocekavani ptredstavitelii vefejného sektoru od zapojeni
soukromych prosttedk, kteti v nich ¢asto vidi levny zdroj financi pro projekty, na které vefejnym
rozpo¢tim nezbyvaji penize.

Vedle identifikace nejcastéjSich probléml byla ve stejné studii provedena analyza probéhlych
projektt z hlediska jejich ekonomickych vysledki. Na jejim zédklade se nejvhodnéjsi pro systém PPP
ukdazaly projekty smétujici do oblasti infrastruktury. V nékterych ptipadech se podatilo dosahnout
snizeni ndkladi az o 42 %, pficemz primérnd hodnota ziskanych uspor dosahla 20 %. Naproti
tomu vysledky v oblasti zdravotnictvi jiz tak pfesvéd¢ivé nebyly. Primérnd mira uspotenych
nakladi se pohybovala kolem 2 %, coz je jiZ na hranici statistické vyznamnosti. SmiSené vysledky,
tedy 1 nartst ndkladi, byly potom zaznamendny v ptipad¢ projektii zamétenych na vyvoj novych
technologii.

3 Problematika zapo¢itavani hodnoty PPP projektt do ukazateld deficitu a dluhu relevantnich pro Maastrichtska kriteria

je ve skute¢nosti obtiznéjsi. Projekty spadajici do kategorii PPP se déli do dvou skupin a to podle rozvrzeni rizika
mezi soukromy subjekt a vefejny sektor. Zafazeni do piislusné skupiny ma vliv na zapocitavani hodnoty projektu
do uvedenych ukazatelti (jednorazové x postupné). Kriterium rozdéleni rizika je vSak velmi problematické a mize
byt snadno ovlivnéno subjektivnim hodnocenim metodikl. Uréitd moznost Gcetniho skryvani zavazku vetejného
sektoru tak zde zGstava.
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K velmi podobnym zavértim dochazi i ACCA (Evaluating..., 2005). Jako kritické oblasti jsou zde
identifikovany implementacni faze projektu (zejména podoba smluv), konkurencni situace na trhu,
transakéni ndklady a management rizik. Navic studie zpochybiiuje jeden z hlavnich argumentt
zastanci PPP projekta, kterym je efektivnéj$i provoz dosahovany soukromym subjektem
v dasledku konkurencnich tlaki. Dany piedpoklad je napaden z titulu dlouhodobosti smluv.
Soukromy subjekt pfi obdrzeni kontraktu na dlouhou dobu ziskavd velmi vyhodné postaveni
a jeho pripadné nahrazeni jinym subjektem pti nespokojenosti verejného sektoru je spojeno
s fadou velmi nakladnych kroki (dokazovani neplnéni smlouvy piti obtizné kvantifikovatelnosti
vystupll, nutnost pievzeti provozovanych zatizeni — napft. dalnice, apod.). Velikost nékladi
»Zmeény* je velmi vyznamnym faktorem limitujicim pobidky soukromému sektoru k efektivnimu
hospodareni.

Analyza zahrani¢nich zkusenosti byla provedena i na urovni Evropské komise, ktera na jejim zaklade
zformulovala nasledujici doporuceni (Guidelines..., 2003):

Specifikace vystupli — v rdmci tvorby smluv k jednotlivym projektim je tfeba vénovat zvySenou
pozornost stanoveni systému monitorovacich indikatori, které umozni objektivné zhodnotit nejen
kvantitu, ale 1 kvalitu vystupt. Toto je dilezité predevSim v piipadé projekti zaméfenych na
poskytovani sluzeb.

Platebni podminky — smlouvy by mély pfesné stanovit financni pozadavky kladené na vetrejny sektor,
véetn¢ frekvence téchto plateb a podminek, kdy je narok na jejich proplaceni. Stejn¢ tak by méla byt
upravena i situace, kdy stat umoznuje soukromému subjektu vybirat poplatky od vetejnosti. Je nutné
oSetfit 1 moznost zneuziti monopolniho postaveni.

Podminky monitorovani — v ramci smlouvy je nutné piesné specifikovat povinnost zadavatele
monitorovat prubéh projektu a také podobu tohoto monitorovani. Vzhledem k tomu, Ze k této ¢innosti
bude vyzadovana spoluprace soukromého subjektu v fad¢ ptipadl spojend s nutnosti nahlizet do
ucetnich dokladi (s ¢imz souvisi problém obchodniho tajemstvi apod.), je nutné ve smlouvé piesné
specifikovat, jakou miru spoluucasti musi soukromy subjekt poskytnout.

Parametry spoluprace — smlouva by méla téz osettit systém komunikace mezi obéma stranami smlouvy
o PPP projektu. Zde by mély byt specifikovany doby, od kterych zac¢inaji bézet urcité terminy a také
situace, které jsou rozhodné pro urcité udalosti (naptiklad odstoupeni od smlouvy apod.).

Mechanismus zmény — vzhledem k tomu, ze nelze piedpokladat, Ze autoti projektu na jeho zacatku
promysleli vSe a pocitali se vS§emi moznymi variantami, bude jist¢ nutné béhem realizace projektu
pristupovat k jeho zméndm. Ty se mohou tykat jak technickych paramentt, tak i jinych, zejména
finan¢nich. Mechanismus, jakym zptisobem budou tyto zmény realizovany, by mél byt ve smlouvé
jasn¢ stanoven, vcetné toho kdo a kdy miize tyto zmény navrhovat a kdy je druha strana povinna je
respektovat.

Konec kontraktu — kazda smlouva by méla jasn¢ vymezit konec kontraktu, véetné prav a povinnosti

jednotlivych partnerii pfi jeho ukonceni. Rovnéz by neméla byt opomenuta moznost vypoveézeni
smlouvy.
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ZAVER

Vzhledem k nedobrému stavu vefejnych financi v Ceské republice je logické, Ze se soucasni politiéti
predstavitelé snazi nachdzet dodate¢né prostiedky pro zajisténi zdkladnich funkei vetejného sektoru.
Jednou z cest, ktera se jim zda velmi atraktivni, jsou PPP projekty. Z tady jejich vystoupeni je vSak
ztejmé, Ze jim vibec neni jasné, kde jsou hranice jejich vyuzitelnosti a jaké jsou jejich zakladni
vyhody. PPP projekty jsou tak chapany jako zdroj prostiedki nezatézujici vefejné rozpocty, coz je
samoziejmé principidlné nespravné. O uvédomeéni si redlnych a zna¢nych rizik nelze ani hovofit.
Toto vSe se negativné projevilo mimo jiné 1 ve znéni koncesniho zdkona, ktery ptedstavuje hlavni
normu oSetfujici tuto oblast. Jeho pfiliSna strucnost a odsouvani diileZitych ustanoveni do oblasti
podzékonnych norem piedstavuje znacnd rizika do budoucna.

Implementace PPP projekti je z hlediska narokli na vypracovani kvalitnich smluv a naslednych
monitorovacich procesl velmi narocné. Velmi ndzorné to ukazuje vyse provedend analyza zaloZena
na rozpracovani Williamsonova modelu. V pifpadé tranzitivnich ekonomik, Ceskou republiku
nevyjimaje, které maji relativné znacné problémy s transparentnosti a vynutitelnosti pravnich norem
v oblasti ,,obyc¢ejnych vetejnych zakazek, se tak jejich ,,hurd* zavadéni jevi jako velmi nebezpecné.
Za lepsi cestu lze oznacit konsolidaci vefejnych financi a naslednou realizaci vydajovych aktivit
standardnim zplisobem.
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DOPADY DECENTRALIZACNEJ POLITIKY NA
SLOVENSKU NA POZICIU UZEMNEJ SAMOSPRAV Y

DANIEL KLIMOVSKY?

ABSTRAKT

Decentralizacna politika je tou oblastou, ktord vo vyznamnej miere rezonuje na slovenskej politickej
scene uz od roku 1990, pricom od roku 2001 predstavuje jednu z ustrednych viadnych politik. I ked
o jej obsahu a rozsahu uz bolo publikovanych mnoho prispevkov, pokial ide o jej dopady (a teda aj
hladanie odpovede na otdzku, ¢i jej implementdcia prebehla uispesne alebo nie), doposial im odborna
verejnost nevenovala dostatocnii pozornost (samozrejme, na tomto mieste je nutné zdoraznit, Ze zatial’
uplynulo iba relativne kratke obdobie od zaciatku implementdcie druhej fazy tejto politiky a tak je
potrebné zachovat’ maximalne mozZnu opatrnost pri identifikdcii jej dopadov).

Tento prispevok je snahou o poukadzanie na niektoré z dopadov decentralizacnej politiky, ktora
bola na Slovensku realizovana predovsetkym v obdobiach rokov 1990 — 1991 a 2001 — 2005. Autor
postupne prezentuje hodnotenie decentralizacnej politiky z hladiska uplatnenia organizacnych
principov, z hladiska jej dopadu na podobu systéemu verejnej spravy, z hladiska zmien v oblasti
financovania a kontroly, ako aj z hladiska obcianskej informovanosti. V zavere nasledne konstatuje,
Ze i ked sa niektoré pozitivne trendy suvisiace s decentralizacnou politikou uz prejavili pomerne
vyrazne a pre iné su vytvorené vhodné podmienky (aj ked zatial nedoslo k ich plnému vyuZitiu),
vslovenskych podmienkach stale existuje niekol'ko podstatnych problémov suvisiacich s problematikou
decentralizacie, ktoré budu musiet’ byt riesené v horizonte najblizsich rokov.

UVOD

Decentraliza¢na politika je oblast’, ktorej sa v poslednom obdobi venovali viaceri slovenski autori. Aj
napriek zvySenému zdujmu zo strany vyskumnikov vSak stdle existuju oblasti, ktorym je potrebné
v ramci tejto politiky venovat’ nepretrzitu pozornost, preto som sa rozhodol v tomto texte venovat’
uvahdm o dopadoch decentralizacnej politiky na poziciu uzemnej samospravy v slovenskych
podmienkach. Skor neZ pristipim k ich prezentacii, musim konStatovat, ze najmd v suvislosti
s niektorymi prvkami decentraliza¢nej politiky uplynula iba relativne kratka doba a preto aj skiimanie,
respektive sledovanie ich dopadov nemoze byt absolutizované. V tychto intencidch je potrebné vnimat’
aj tento prispevok, ktory sa venuje vybranym dopadom decentralizacnej politiky.

' Tento prispevok je jednym z vystupov VEGA 1/3590/06: Genéza a tvorba verejnej politiky v Slovenskej republike.

2 DANIEL KLIMOVSKY — Katedra socialnych vied, Fakulta verejnej spravy, Univerzity Pavla Jozefa Safarika,
Kosice.
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DECENTRALIZACIA A JEJ PODOBY

Pri zamerani na fundamentédlne ciele decentralizdcie mozno klasifikovat’ Styri zadkladné formy
decentralizicie — tak ako ich definovali J. M. Cohen a S. B. Peterson (1999). Politickd decentralizacia
tradicne oznacuje transfer, respektive presun rozhodovacej prdvomoci ob¢anom ¢i ich volenym
reprezentantom na nizsie urovne politiky. Uzemna decentralizacia je spojena s realizéciou regionélnej
¢i komunélnej politiky na urcitom, presne Specifikovanom teritoriu, pretoze prave tato forma
decentralizicie v kone¢nom dosledku urcuje, aké charakteristiky dané teritérium ma (na tomto mieste
nie je dolezita iba rozloha a hranice tohto teritdria, ale aj jeho dalsie, predovsetkym socio-ekonomické
charakteristiky). Trhovddecentralizaciapomaha vytvarat také podmienky, ktoré umoziuji producentom
vyrobkov a sluzieb identifikovat’ tovarové preferencie jednotlivcov ¢i komunit vzhladom na miestne
podmienky a Specifikd a podla toho upravovat ich produkciu. Nésledne dochadza k diverzite a preto
sa mozno stretnit’ v praxi s tym, ze verejné statky (a najma tie, ktoré su poskytované na regionalnej
alebo komundlnej tirovni) st poskytované nielen subjektami patriacimi do systému verejnej spravy, ale
aj ziskovo orientovanymi subjektami ¢i mimovladnymi organizéciami, v ktorych sa formuluji zdujmy
obyvatelov tej ktorej sidelnej jednotky. Poslednou, no nemenej délezitou formou decentralizacie je
administrativna decentralizicia, ktord je zamerand na distribuciu pravomoci a s fiou spojenych funkcii
a to tak v hierarchickom poniati, ako aj vo funkénom ponati.

D. Hendrych (2003) definuje niekol'ko ddlezitych organizacnych principov vztahujucich sa
k organizdcii verejnej spravy. Analogicky mozno tieto principy, respektive ich uplatnenie
identifikovat’ aj vo sfére izemnej samospravy. Vzhladom na to, Ze ich kladie do dichotomickych
pozicii, mozno uvazovat’ aj o tom, ze miera ich vzidjomnej kombindcie determinuje celkovu
mieru decentralizicie. Uzemny princip vyZzaduje, aby v ramci decentralizaénych krokov boli
jednoznacne stanovené hranice teritorii, ktorych sa budi spominané decentraliza¢né kroky tykat’.
Funkény princip poukazuje na to, Ze v rdmci akejkol'vek decentralizacie dochadza k urcitému
presunu pravomoci a z toho vyplyvajucemu rozdeleniu funkcii. Princip centralizacie zdorazuje,
ze tvorba politiky podlieha vyluéne rozhodnutiam administrativneho centra a naopak, princip
decentralizacie obhajuje dolezitost’ existencie viacerych subcentier ¢i dokonca mnohych politicko-
administrativnych jednotiek, ktorym su priznané urcité pravomoci a ktoré sa spolupodielaju na
tvorbe politiky. Princip koncentracie znamend, ze existuju také pravomoci, ktorych vykon si
centrum nemoze dovolit’ presunit’ na nizsie jednotky (bez ohladu na to, ¢i ide o jemu priamo
podriadené jednotky, alebo relativne autonémne jednotky), no na strane druhej stoja aj také
pravomoci, pri ktorych sa uplatiiuje princip dekoncentracie, pretoze ich povaha dovol'uje centru
tvorby politiky presunut’ ich vykon na nizSie, jemu podriadené jednotky. Kolegiatny princip
zakotvuje nutnost’ kolektivnych zasahov (najcastejSie v procese formuldcie konkrétnej politiky,
ked’ dochadza ku kolektivnemu rozhodovaniu) do tvorby politiky. Jeho opakom je monokraticky
princip, ktorého podstata spoc¢iva v tom, Zze v mnohych pripadoch za konkrétnu podobu prislusne;j
politiky, respektive niektorého jej prvku, zodpoveda jednotlivec a tak by tento mal mat pravo
rozhodovat’ relativne autondmne. Relativnost’ jeho autondmnosti sa v tomto pripade viaze na
skuto¢nost, ze nekond v politickom vdkuu a jeho vysadné pozicia je oslabovana existenciou
oficidlnych 1 neoficialnych poradnych jednotiek, ktoré mo6zu do jeho konania ré6znym sposobom
vstupovat’. Posledné dva principy sa viazu na uvddzanie osdb do prislusnych pozicii. Prvy z nich,
volebny princip, zdoraziiuje uvaddzanie jednotlivcov do ich funkcii prostrednictvom aktu volieb,
druhy, vymenovaci princip, umoziuje, aby persondlne obsadzovanie urcitych funkcii prinalezalo
urcenej politicko-administrativnej jednotke.

V ramci decentralizacie mozno rozliSit’ aj tri zdkladné typy — dekoncentraciu, delegaciu a devoliiciu
(obrazok 1).

185



Kvalita riadenia v novom europskom administrativnom priestore

Obrazok 1
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Zakladné vztahy v ramci troch typov decentralizacie

Zdroj: autor.

Dekoncentracia predstavuje presun pravomoci na niz§ie rovne patriace do jurisdikénej pravomoci
centralnej vlady. Vo svojej podstate ide o to, aby boli klI'i¢ové tlohy a prijimanie na nich naviazanych
rieSeni zachované na centralnej Grovni, no zaroven aby sa dosiahol stav, pri ktorom za implementaciu
prijatych rieSeni zodpovedaju vladne dekoncentraty, teda politicko-administrativne jednotky priamo
podriadené centralnej vlade, ktoré maju bezprostrednej$iu moznost’ poznat’ miestne pomery a potreby.
Pri urcitej miere zovSeobecnenia mozno potom dekoncentraciu definovat’ ako situaciu, v ramci ktorej
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centralna vlada nesie plnu politickti zodpovednost’, jednotlivé kroky prislusnych politik vSak realizuji
rozne politicko-administrativne jednotky Statneho charakteru, ktoré su priamo podriadené centralnej
vlade a tato ich nasledne v plnom rozsahu kontroluje.

Delegacia zodpoveda situacii, v ktorej dochddza k prenosu pravomoci z centralnej vlady na nizsie
politicko-administrativne autority, ktoré nemaju Statny charakter, a tak u nich nemozno hovorit
o priamej podriadenosti voci centralnej vlade. Tato ich ndsledne moze kontrolovat’ iba nepriamo.
NajcastejSie sa delegacia vyuziva vo vztahu centrdlnej vlady k semi-autonomnym agenturam,
pripadne k politicko-administrativnym jednotkdm izemnej samospravy.

O devolicii mozno hovorit, ak dochadza k situdcii, ked’ centralna vlada odovzdava Cast’ pravomoci
relativne autondmnym politicko-administrativnym jednotkdm uzemnej samospravy. Samotna
devolucia so sebou nesie niekol’ko podmienok, bez ktorych nie je realizovatel'na. Medzi zakladné
patri ta, Ze jednotky, na ktoré sa v rdmci devolucie prenasaju ur€ité pravomoci, musia mat’ legislativne
upravenu posobnost’, musia mat zabezpeceni moznost’ ziskavat’ vlastné prijmy aich vysku ovplyvniovat
vlastnymi zdsahmi. Taktiez je potrebné zaviest’ taky mechanizmus ich kontroly, ktory sice na jedne;j
strane bude nezavisly od centralnej vlady, na strane druhej dokaze garantovat’ nielen zakonnost’, ale
aj spravnost’ (a to predovsetkym z hl'adiska hospodarnosti, i¢innosti a efektivnosti) ich postupu.

Kazdy typ decentralizacie obsahuje popri nespornych vyhodach aj urcité rizika. I preto sa niekedy
decentraliza¢nou politickou nedari dosahovat’ oCakavané vysledky. Ako uvadza G. R. McDowell
(1998), problém v tejto oblasti spdsobuje skutocnost’, Ze v sucasnosti stale nie je dostatocne koncepcne
rozpracovany problém, preco v niektorych pripadoch decentralizacna politika prinaSa pozadovany
efekt a preco niekedy zlyhava.

Pokial’ ide o vyhody decentralizacie, je vhodné zaat potencidlom zvySovat efektivnost’ alokacie
moznych zdrojov. Po druhé, decentralizacia je zvycCajne spojend s rastom zodpovednosti a to
tak zo strany politicko-administrativnych jednotiek, ako aj ich zamestnancov. Dal§ou vyhodou
je to, ze informovanost’ reprezentantov jednotiek na nizSich urovniach politiky je v porovnani
s informovanostou reprezentantov na centralnej urovni vo vztahu k miestnym problémom vyrazne
vysSia. V neposlednom rade je vyhodou decentralizacie aj to, Ze ob¢ania st zvyc¢ajne ovela aktivnejsi
a zaujatejsi, ak mozu participovat’ na rieSeni problémov, ktoré poznaji, a ktoré mézu ovplyvnit’ ich
bezprostredny a kazdodenny Zivot.

Pokial’ ide o rizikéd decentralizacie, v suvislosti s fiou vzdy musi byt zodpovedana otdzka, do ake;j
miery su kapacity regiondlnych, lokalnych ¢i komundlnych politicko-administrativnych jednotiek
dostatocné, predovsetkym z persondlneho, materialneho a funkéného hladiska. Na tomto mieste
J. D. Kimball (1998) uvadza ako najCastejsi problém nedostatocnu danovu zakladnu, v désledku
¢oho prislusna politicko-administrativna jednotka nie je schopna pokryt’ potreby a tlohy vlastnymi
finanénymi zdrojmi.

Po druhé, tvorba politiky v decentralizovanych jednotkdch nemo6ze byt povazovana za nezavislu,
pretoze tieto jednotky, ak chcu vyvolavat synergicky efekt, musia koordinovat’ svoje politiky, ¢im
obmedzuju vlastni samostatnost. Po tretie, decentralizacia so sebou nesie potrebu komplexného
a integrovaného riadenia aktivit réznorodych aktérov — od Statnych organizacnych jednotiek, cez
samospravne politicko-administrativne jednotky a mimovladne organizacie, az po sukromné, ziskovo
orientované subjekty. V suvislosti s existenciou etnicky heterogénnych izemi nemozno opomenut’
ani riziko etnického napétia, ktoré mozu nacionalisticky orientovani aktéri viazat’' na decentraliza¢nu
politiku vo vsetkych jej podobach.
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DECENTRALIZACNA POLITIKA Z HCADISKA UPLATNENIA
ORGANIZACNYCH PRINCIPOV

Ak hovorime o decentralizacii v slovenskych podmienkach, mézeme podla V. Niznianského (2006)
rozliSit’ jej dve hlavné etapy. Prva sa udiala v obdobi rokov 1990 — 1991 a tizko suvisela s obnovenim
fungovania organiza¢nych jednotiek izemnej samospravy. Druhd etapa decentralizacie bola nosnym
prvkom reformy verejnej spravy, ku ktorej sa zaviazala vlada SR uz v roku 1998 prostrednictvom svojho
programového vyhldsenia, no k jej skutocnej realizacii doslo az v rokoch 1999 — 2005, ked’ boli prijaté
prislusné pravne predpisy a nasledne doslo aj k ich vykonaniu zo strany dotknutych subjektov. Obdobie
medzi rokmi 1992 a 1999 viaceri autori — napriklad J. Pilat (2003) — oznacuju ako obdobie, pocas
ktorého bola reforma verejnej spravy zastavend. Nejde o Uplne presné vyjadrenie, pretoze napriklad
v roku 1996 doslo k viacerym vyraznym zmendm najmé v oblasti S$tatnej spravy a jej vertikalnej
1 horizontalnej organizacii. Napriek tomu mozno jednoznac¢ne konstatovat, Ze problematika izemne;j
samospravy sa v tomto obdobi dostala do uzadia. Tuto tendenciu mozno dokladovat’ i prehladom
najdolezitejSich schvalenych pravnych predpisov so vztahom k tizemnej samosprave (tabul'ka 1). Aj
preto sa v tomto prispevku takmer vylu¢ne venujem obdobiam rokov 1990 — 1991 a 1999 — 2005.

Tabulka 1

NajvyznamnejSie schvilené pravne predpisy s vyraznym vztahom k decentralizacnej politike
Statu vo sfére uzemnej samospravy (bez pravnych predpisov, ktorych hlavnou ulohou bolo
novelizovat’ existujuce pravne predpisy).

Rok Pravne predpisy

e Ustavny zékon & 294/1990 Zb., ktorym sa dopifia Gstavny zakon & 100/1960 Zb. Ustava
Ceskoslovenskej socialistickej republiky a Gstavny zékon & 143/1968 Zb. o &eskoslovenskej

1990 federacii a ktorym sa skracuje volebné obdobie narodnych vyborov.

e Zakon €. 346/1990 Zb. o vol'bach do organov samospravy obci.

e  Zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni.

1991 e  Zakon €. 138/1991 Zb. o majetku obci.

1992 e Ustavny zakon & 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky.
1993
1994
1995 e  Zékon ¢. 303/1995 Z. z. o rozpoctovych pravidlach.
1996
1997
1998
1999
2000

e Ustavny zakon &. 91/2001 Z. z.

e  Zakon €. 302/2001 Z. z. o samosprave vysSich izemnych celkov (o samospravnych krajoch).

e  Zakon ¢.303/2001 Z. z. o vol'bach do organov samospravnych krajov a o doplneni Obéianskeho
sudneho poriadku.

2001 e Zakon ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych posobnosti z organov §tatnej spravy na obce
a vysSie tizemné celky.

e Zakon ¢.438/2001 Z. z. o platovych pomeroch a d’al§ich nalezitostiach suvisiacich s vykonavanim
funkcie predsedu samospravneho kraja.

e Zakon €. 446/2001 Z. z. o majetku vyssich tzemnych celkov.

2002
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2003 e Zakon ¢. 553/2003 Z. z. o odmetiovani niektorych zamestnancov pri vykone prace vo verejnom
zaujme a o zmene a doplneni niektorych zakonov.
e Zikon ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy a o zmene a doplneni
niektorych zakonov.
e Zikon ¢. 564/2004 Z. z. o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov Gzemnej samosprave
a o zmene a doplneni niektorych zakonov.
2004 e  Zakon €. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné
stavebné tpravy.
e  Zakon €. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy a o zmene a doplneni
niektorych zakonov.
e Nariadenie vlady ¢. 668/2004 Z. z. o rozdel'ovani vynosu dane z prijmov tzemnej samosprave.
2005

Zdroj: autor.

Prvé etapa decentralizacie so sebou priniesla rozne uplatnenie principov vymedzenych D. Hendrychom
(2003). Z hladiska uzemného principu tato etapa decentralizécie nepriniesla vyraznu zmenu. Kym
v roku 1980 bolo na uzemi Slovenska 2 725 obci, v roku 1991 ich bolo o 100 viac — teda 2 825
(Niznansky). Vzhl'adom na celkovy pocet obci vSak iSlo iba o 3,7 % narast. Navyse, zvicsa neslo
o vyrazné teritorialne zdsahy do vtedajsiecho izemného usporiadania.

Pokial ide o funkény princip, v rdmci neho boli zaznamenané vel'mi vyznamné zmeny. Po prvé, obce
na uzemi Slovenska ziskali samospravne postavenie a ich zakladnou tlohou sa stalo zabezpecovanie
spravy veci verejnych v celom rozsahu, ktory nespadal do sféry Statu a jeho organov, teda do sféry
Statnej spravy.’ Priznanie tUzemnospravneho charakteru obciam bolo jednoznaénym prejavom
uplatnenia principu decentralizacie, pretoze prave vdaka tejto etape sa obce stali plnohodnotnymi
a plnopravnymi aktérmi tvorby politiky na komundlnej irovni. V stvislosti s rozsiahlym presunom
pravomoci z centralnej urovne doslo aj k naplneniu dekoncentraéného principu, pretoze centralna
vlada sa v ramci tejto etapy rozhodla presunut’ pomerne vel'ky objem svojich pravomoci aj na vlastné
dekoncentraty. Pokial’ ide o rozhodovacie mechanizmy, v rdmci tejto etapy sa uplatnil tak kolegiatny
princip (napriklad vo vztahu k ¢innosti obecného zastupitelstva), ako aj monokraticky princip
(napriklad vo vztahu k ¢innosti starostu). Vzhl'adom na posledné dva principy (volebny a vymenovaci),
tato etapa jednoznacne preferovala volebny princip, ktory zaviedol na komundlnej Grovni tzemnej
samospravy nielen vol'bu starostu a obecného zastupitel'stva, ale aj d’alSich funkcionarov tejto irovne
uzemnej samospravy (napriklad hlavného kontroldra ¢i zastupcu starostu).

Druha etapa decentralizacie bola v porovnani s prvou etapou kvalitativne i kvantitativne
heterogénnejsia a vyvolala roznorodej$iu kombinéciu principov uvadzanych D. Hendrychom (2003).
Dovodom je predovsetkym ta skutoCnost,, Ze tato etapa decentralizacie sa netykala iba komunalnej
urovne uzemnej samospravy, ale aj jej regionalnej urovne, ktorej v predchadzajucom obdobi bolo
v ramci decentraliza¢nej politiky venovand iba marginalna ¢ast’. Z hl'adiska izemného principu doslo
k vyraznym zmenam iba na regionalnej urovni. Vytvorenych bolo osem novych tizemnospravnych
jednotiek, takzvanych vyssich izemnych celkov, respektive samospravnych krajov. Aj ked’ sa ich
hranice zhodovali s regiondlnymi jednotkami S$tatnej spravy (krajmi), vzhladom na skusenost
s regiondlnou Uzemnou samospravou na Uzemi Slovenska spred roku 1945 doslo k zriadeniu

Vyznamna systémova zmena spojena s prvou etapou decentralizacie v slovenskych podmienkach spoc¢ivala v tom,
Ze sucasne so zruSenim narodnych vyborov bol vytvoreny novy, takzvany dualny (respektive dvojkolajny) systém
verejnej spravy, pri ktorom je Statna sprava oddelend od samospravy (Pilat, 2003, s. 10).
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novych uzemnych jednotiek. Funkény princip bol vyuzity vo vztahu k obom urovniam. Celkovo
bolo presunutych viac nez 400 kompetencii a to tak na obce, ako reprezentantov komunalnej Grovne
uzemnej samospravy, ako aj na vysSie uzemné celky ako reprezentantov jej regiondlnej tirovne.
Presun spominanych pravomoci a zaroven zriadenie vysSich uzemnych celkov naplnili tiez obsah
principu decentralizacie. V suvislosti s tymito skuto¢nostami bolo potrebné prostrednictvom principu
dekoncentracie upravit’ aj fungovanie miestnej urovne Statnej samospravy. Podobne ako v prvej etape
decentralizacie, aj v ramci tejto etapy bol pouzity kolegiatny i monokraticky princip a opét’ vo vicsej
miere aj volebny princip.

DOPADY DECENTRALIZACNEJ POLITIKY V SYSTEME VEREJNEJ SPRAVY

Pokial’ ide o mieru decentralizacie, ktora bola dosiahnut4 reformou verejnej spravy nastartovanou po
roku 1998, je vhodné pozriet’ sa na vyvoj miery decentralizacie v obdobi, ktoré predchadzalo tejto
reforme. Kym pred rokom 1989 by sa administrativny systém, respektive vztah po¢tu uradov a rozsahu
ich kompetencii, mohol (pri urc¢itej miere zovSeobecnenia) charakterizovat ako striktne centralizovany
model, v nasledujicom obdobi doslo k zmene. Siet’ uradov na nizsich urovniach sa zvysila (vzrastol
pocet okresnych tradov, krajskych tiradov i obecnych uradov) a mierne sa zvysili aj ich kompetencie.
Ich vzajomny pomer vSak stale nebol optimalny a tak sa vlada SR vo svojom programovom vyhldseni
v roku 1998 a nasledne aj v roku 2002 zaviazala zvyraznit’ svoju aktivitu v oblasti decentralizacnej
politiky. Vysledkom tychto snah bolo postupné priblizovanie sa existujiiceho systému verejnej spravy
na Slovensku k rovnovaznemu modelu. Aj ked’ by niekto mohol namietat, Ze sti¢asny systém svojou
podobou viac pripomina striktne decentralizovany model, nie je to tak, pretoZe stale existuje rozsiahla
siet’ ustrednych tiradov so silnymi kompetenciami. Navyse, subsystém miestnej Statnej spravy je stale
prili$ rozsiahly — hoci v su¢asnom obdobi bol oslabeny, najmi v suvislosti s presunom kompetencii na
regiondlnu i komundlnu Groven izemnej samospravy (Klimovsky, 2006, s. 31 — 32).

NajdolezitejSimi dopadmi decentralizacnej politiky v systéme verejnej spravy v obdobi rokov 1990
— 2005 boli (obrazky 2 a 3):
e v rdmci subsystému Statnej spravy:

- zoStihlenie miestnej Statnej spravy;

e v radmci subsystému Gizemnej samospravy:

- obnovenie komunalnej irovne Gizemnej samospravy;
- zriadenie regiondlnej urovne izemnej samospravy.
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Obrazok 2
Systém verejnej spravy v rokoch 1996 — 2001

Statna sprava uzemna samosprava

Vlada

v :

Ministerstva / Iné Ustredné organy Statnej spravy

.............. Verrersssssmssssssssssssssssss dosssssssesneen

e
Krajské urady Krajské urady :
Specializovanej Statnej vSeobecnej Statnej :
spravy Spravy .

.............. ................................t...............'........................................

Okresné urady
vSeobecnej
Statnej spravy
v
v
Urady Pracoviska Obce

Zdroj: Niznansky (upravené).
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Obrazok 3
Systém verejnej spravy od roku 2004

Statna sprava uzemna samosprava

Vlada

Ministerstva / Iné tstredné organy
Statnej spravy

Krajské uirady vSeobecnej a
Specializovanej Statnej spravy

Obvodné trady vSeobecnej a
$pecializovanej Statnej spravy

v

Stale a docasné pracoviska
v odovodnenych pripadoch

Obce

Zdroj: Niznansky (upravené).

Pokial’ ide o kompetencie, tieto boli odovzdévané zo subsystému Statnej spravy prislusnym subjektom
subsystému tzemne] samospravy v oboch etapach rozne. Kym v prvej etape boli kompetencie
odovzdané obciam jednorazovo, zakonom ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, druha etapa obsahovala
nielen presun takychto kompetencii na dve rozdielne tirovne (regiondlnu a komundlnu), ale navyse
k takémuto presunu dochadzalo v niekol’kych etapach. Napriklad na komunalnu tGroven tizemne;j
samospravy boli prislusné kompetencie presuvané (zakonom ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych
pOsobnosti z organov Statnej spravy na obce a vyssSie uzemné celky) k piatim rozdielnym datumom:
k 1. januaru 2002;

k 1. aprilu 2002;

k 1. jalu 2002;

k 1. januaru 2003;

k 1. januaru 2004.

Takymto etapovitym presunom kompetencii bola v rdmci decentralizacnej politiky sledovand najma
potreba dostato¢nej pripravy zo strany tych subjektov, na ktoré sa dané kompetencie presuvali — teda
obci a vyssich uzemnych celkov. Zial’, na tomto mieste je nutné zdoéraznit, Ze predovsetkym obce,
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kvoli svojej vel'kostnej Strukture (tabulka 2) nemohli byt na takyto presun dostato¢ne pripravené
ani pri dlhSej priprave. NajmensSie obce totiz nedokazu kapacitne (z hl'adiska personalnej, materialne;j
1 finan¢nej kapacity) zabezpecovat’ vykon takéhoto objemu kompetencii. Aj preto sa celkovy objem
presunutych kompetencii v spominanom obdobi odliSoval od pdvodne planovaného, ktory bol vyssi.

Tabulka 2
Velkostna Struktura slovenskych obci v roku 1996

Obce | Obyvatelia
Velkostna kategoria Potet % E:;ZE: Potet % Kum(l(l)}oa)tlvne
do 199 obyvatel’ov 382 13,31 0 49 003 0,91 0,91
200 - 499 824 28,70 0 285 061 5,30 6,21
500 - 999 765 26,65 0 544 574 10,12 16,33
1000-1999 534 18,60 2 751 235 13,97 30,30
2000-4999 242 8,43 19 710 414 13,21 43,51
5000-9999 52 1,81 43 364 392 6,77 50,28
10 000 - 19 999 31 1,08 31 444 535 8,26 58,55
20 000 — 49 999 30 1,04 30 883 389 16,42 74,97
50 000 — 99 999 9 0,31 9 652 435 12,13 80,10
100 000 a viac 2 0,07 2 693 894 12,90 100,00
Spolu 2871 100,00 136 5378932 100,00

Zdroj: Komundlna reforma, s. 6.

Splnomocnenec vlady SR pre decentralizdciu a modernizéaciu verejnej spravy, V. Niziansky, vo
viacerych verejne publikovanych materialoch (napriklad v koncepénom materiali Komunalna reforma,
ktory bol ur€eny na verejnu diskusiu) deklaroval snahu o municipalizaciu, teda zlu€ovanie obci na
Slovensku. Toto jeho presvedcenie odrdza skutocnost, Ze v decentralizacii je mozné pokracovat, no
iba za podmienky, Ze sa zmeni vel'’kostna Struktara slovenskych obci. Za idedlny model povazuje obce
o velkosti aspori 5 000 obyvatelov. V roku 1996 bolo na Slovensku z celkového poctu 2 871 obci iba
124 (4,32 %) takych, ktoré velkostou svojej populacie tento predpoklad spitiali. V tejto suvislosti sa
municipalizacia slovenskych obci vinima ako zlozity problém, ktorého rieSenie (pri reSpektovani snahy
o dosiahnutie v§eobecne akceptovatelného konsenzu) nie je jednoduché, a ktory zaroven predstavuje
jednu z najvacsich vyziev dalSieho pokracovania decentralizacnej politiky na Slovensku.

DOPADY DECENTRALIZACNEJ POLITIKY V OBLASTI
FINANCOVANIA A KONTROLY

Nevyhnutnou sucastou decentralizacnej politiky je okrem roéznych inych transferov aj transfer
zodpovednostného vztahu v oblasti financovania vlastnych potrieb. Otdzka tohto vztahu vsak
pomerne dlho zostavala v pozadi hl'adania odpovedi na iné otazky. Spdsob financovania potrieb
uzemnej samospravy sa tak od roku 1990 vyraznejsie nemenil. Samozrejme, v suvislosti s druhou
etapou decentralizacnej politiky (a najmi v suvislosti s presunom vel'kého objemu kompetencii na
regionalne a komundlne jednotky izemnej samospravy) uz nebolo mozné udrziavat’ pévodny systém
financovania potrieb uzemnej samospravy, ktory spdsoboval, ze uzemna samosprava bola plne
zavisla od §tatu a jeho rozpoctu a zaroven dochadzalo aj k permanentnému nérastu jej kumulativneho
dlhu. Fiskalna decentralizdcia umoznila jednotkdm izemnej samospravy ovplyviiovat’ prijmovu cast’
svojich rozpoctov v ovela vi¢Som rozsahu, nez tomu bolo pred rokom 2005, teda pred nastartovanim
fiskalnej decentralizacie.
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Samotna fiskalna decentralizacia bola zo strany jednotiek izemnej samospravy o¢akdvana s vyraznymi
obavami. Tieto obavy boli prezentované hlavne Zdruzenim miest a obci Slovenska (ZMOS), ktoré
poukazovalo na mnoh¢ uskalia zavedenia takéhoto institutu v slovenskych podmienkach. Rok 2005
vsak ukazal, Ze ticto obavy ZMOS boli predc¢asné a zalozené na nespravnych odhadoch.*

Problémy spdsoboval aj fakt, ze postoje clenov ZMOS neboli vo vztahu k fiskalnej decentralizacii a jej
dopadom jednotné. V roku 2005 sa objavili prvé vyraznejsie turbulencie vnutri ZMOS, ktoré suviseli
podTlalJ. Pilataa M. Valentovica (2006) najma s reakciou primatorov vel’kych miest vo¢i reprezentantom
ZMOS, ktorych vyjadrenia zacali v priebehu roka 2005 obhajovat’ fiskalnu decentralizaciu a jej prvky.
Doslo dokonca az k takému vyhroteniu situdcie, ze niekol’ki primatori velkych miest (tykalo sa to
primatorov Banskej Bystrice, Nitry, Trnavy a Ziliny) hrozili pozastavenim svojho &lenstva v ZMOS.
Aj napriek pozitivnemu vnimaniu fiskdlnej decentralizacie zo strany ZMOS, ta istd stavovska
organizacia slovenskych obci ostro kritizovala snahu vlady rozsirit’ pravomoc Najvyssieho kontrolného
uradu SR vo vztahu ku kontrole fungovania a hospodarenia uzemnej samospravy.

Tabulka 3
Dopady decentraliza¢nej politiky v oblasti financovania a kontroly izemnej samospravy

Etapy decentralizicie |

Komparacné . P < - - »
. ,p. Komunalna droven Regionalna uroven
kritéria
1990 — 1991 2001 — 2005 2001 - 2005
. . .y vyssie uzemné celky (samo-
Zavadzanie  organizac- , , , . ,
L . . . .+ |obce, ako Uzemno-spravne spravne kraje), ako izemno-
nych jednotiek na prislus- C - , C .
., . organizaéné jednotky -spravne organizatné jed-
nej urovni
notky
vyrazna zavislost od vysky|zavedenie mechanizmu sa-|¢iastocna samostatnost’

mostatného

Vzt’ah k $tatu z hPadiska
financovania

Statnych dotacii a iba mini-
malna moznost samostatne
ovplyvilovat' vysku vlast-
nych prijmov

ovplyvilovania
vysky vlastnych prijmov pri
zachovani Statnych dotacii na
delegované pravomoci

ovplyviiovania vysky vlast-
nych prijmov a zakotvenie
Statnych dotacii na delegova-
né pravomoci

Kontrola vykonu samo-
spravnych funkeii

doraz na vnuatornu kontrolu

zohl'adnenie presunu kompe-
tencii a vyrovnavanie dole-
zitosti vnutornej i vonkajsej
kontroly

zohl'adnenie presunu kompe-
tencii a vyrovnavanie dole-
zitosti vnutornej i vonkajsej
kontroly

Pomer objemu pravomo-
ci a zdrojov
ich financovania

stabilny

flexibilny

relativne stabilny

Zdroj: autor.

Pokial’ ide o dopad decentraliza¢nej politiky v oblasti financovania a kontroly, moZno konstatovat,,
ze v suvislosti s presunom vel'kého objemu kompetencii v druhej etape decentralizacie na uzemnu
samospravu, nevyhnutne doslo aj k presunu zodpovednosti za financovanie tychto kompetencii. To je
aj hlavny dovod, preco sa pomer objemu pravomoci a zdrojov ich financovania zmenil zo stabilného
na flexibilny (v pripade obci), respektive relativne stabilny (v pripade vyssich uzemnych celkov).

4V celkovom vyjadreni dosiahli prijmy obci v roku 2005 vy$ku 77 mld Sk, pri¢om ich vydavky boli o 1,8 mld Sk

nizie. Pokial’ ide o VUC, v rovnakom obdobi sa ich celkové prijmy rovnali vydavkom — v oboch pripadoch §lo
o hodnotu 21,8 mld Sk.
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DOPADY DECENTRALIZACNEJ POLITIKY V OBLASTI
OBCIANSKEJ INFORMOVANOSTI

Prva etapa realizdcie decentralizacnej politiky v slovenskych podmienkach nebola sprevddzana
vyznamnou a Specificky zameranou implementaciou informacnych ndstrojov. Predpokladalo sa
totiz, Ze obCania nadobudnu relevantné informacie a skusenosti predovsetkym vd’aka bezprostredne;j
interakcii so samospravnymi organmi.

Vo vztahu k druhej etape realizacie decentralizac¢nej politike bol zvoleny odliSny postup. Na tomto
mieste je vhodné upozornit’ na to, Ze vlada uz svojim uznesenim ¢. 695/1999 v auguste 1999 poverila
V. Niznanského, vtedajSicho splnomocnenca vlady pre reformu verejnej spravy, aby predlozil projekt
informovania verejnosti vo sfére decentralizdcie a modernizacie verejnej spravy.

Zial', vysledky viacerych vyskumov poukazuju na to, Ze v tejto oblasti decentralizagnej politiky
sa nepodarilo naplnit’ ciele a dosiahnut’ aspoii priemernt urovenl informovanosti obanov, pricom
vinu nemozno ukladat’ iba vlade, ale vSetkym zainteresovanym subjektom. Azda najzretel'nejSie
sa takéto nedostatky obcianskej informovanosti prejavuju vo vztahu k fungovaniu vyssSich
uzemnych celkov ako novych organiza¢nych jednotiek fungujicich v rdmci subsystému uzemnej
samospravy.

ZAVER

Decentraliza¢na politika méa nesporne vyrazny vplyv na poziciu izemnej samospravy. Tento vplyv
sa prejavuje ur€itymi kvantitativnymi i kvalitativnymi zmenami, ktoré sihrnne mozno oznacit
ako dopady decentralizacnej politiky. Skuto¢nostou, ktord identifikaciu dopadov decentralizacnej
politiky v slovenskych podmienkach komplikuje, je to, Ze verejna sprava a reforma na fiu naviazana
neposobili nikdy v politickom, socialnom ¢i ekonomickom vékuu, a tak ich charakteristika, ako aj
vyvolané nasledky nevyhnutne musia byt vinimané v SirSom kontexte. V slovenskych podmienkach
(predovsetkym po roku 1998) zohrala rozhodujicu ulohu vladda, ktord sa zaviazala vo svojich
programovych dokumentoch nastartovat’ cely balik reforiem. A prave tym, Ze sa naplnili tieto zavézky,
dopady decentraliza¢nej politiky nie st vylu¢ne dopadmi tejto politiky, ale aj vSetkych ostatnych
(najmad tych, v rdmci ktorych boli realizované reformné zmeny), pretoze reforma verejnej spravy bola
prepojend s ostatnymi reformami.

Niektoré pozitivne trendy decentralizacnej politiky sa uz prejavili pomerne vyrazne (napriklad
zvysenie samostatnosti uzemnej samospravy pri formulovani svojej vnutornej rozpoctovej politiky),
pre iné st vytvorené podmienky, no k ich plnému vyuzitiu stale nedoslo (napriklad v oblasti ob¢ianske;j
informovanosti tykajicej sa druhej etapy decentralizacnej politiky). V neposlednom rade treba uviest’
aj to, ze na Slovensku (v rdmci subsystému izemnej samospravy) stale existuje niekol'’ko podstatnych
problémov, ktoré budi musiet’ byt’ rieSené v horizonte najblizsich rokov, a ktoré teda budi musiet’
byt reflektované aj v programovych dokumentoch vlady, ktora sa vytvori na zdklade parlamentnych
volieb v roku 2006.
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REFORMY DRUHEHO RADU

MICHAL KALINAK!

ABSTRAKT

Reformaverejnej spravy na Slovensku vytvorila novy priestor na efektivnejsie spravovanie spolocnosti.
Je vyjadrenim politickej vole, cez ktoru nadobudol ideovy zamer konkrétnu podobu. Preto ju moZeme
vanimat’ ako produkt politickych rozhodnuti, ktoré sposobili presun kompetencii, zodpovednosti
a kontroly zo Statu na samospravy. Tieto systémové zmeny su vSak uzko spdté s inymi reformami.
Ide o reformy druhého radu, ktoré su prirodzenou reakciou najdoleZitejsich faktorov obcianskej
spolocnosti na zmeny v systéme.

Vyrazné kompetencie a samostatnd financna a danova politika vytvorili zo slovenskych samosprav
ministaty. V nich je priestor na presadzovanie viastnej politickej agendy a na partnerstva
a koordinovanu spoluprdacu samosprav s mimovladnymi organizdaciami a v konecnom dosledku
na dosledné plnenie kontrolnej a informacnej funkcii, ktorych nositelmi su miestne a regiondlne
média. Reformy druhého radu umozZnuju obcanom pochopit principy politiky, ¢im sa odburava
nezaujem obcanov o spravu veci verejnych, demokratizuje spolocnost a zvysuje intenzita obcianskej
participacie.

Reformy druhého radu nevzisli z politickych rokovani. Su prirodzenou reakciou na zmeny systému
a ich intenzitu mozeme vnimat ako lakmusovy papierik, ako dokaz obcianskej vyspelosti, politickej
uvedomelosti i samotnej kvality riadenia vo verejnej sprave.

UVOD

Reforma verejnej spravy predstavuje systémovu zmenu, ktord zasiahla do podoby S$tatneho
mechanizmu. Sposobila principidlne zmeny v systéme fungovania §tatnej spravy aj samospravy.
Hoci sa od vzniku Slovenskej republiky pomer disponovania s mocou a zodpovednostou
neustale menil, Statna sprava zostavala na ukor samospravy kompetencne silnejsia. K zdsadnému
prelomu dochadza az po vol'bach v roku 1998, ked’ vtedajsia vladna koalicia zakomponovala do
svojho programového vyhldsenia zmeny v oblasti verejnej spravy. Ich dosiahnutie si vyZadovalo
komplexnut reformou verejnej spravy s prihliadnutim na posilnenie uzemnych celkov (Programové
vyhlasenie..., 1998).

Komplexné systémové zmeny sa realizovali priebeZne. Na tento proces plynulo nadviazala vlada
z rokov 2002 — 2006. T4 vo svojom programovom vyhlaseni deklarovala zadujem pokracovat
v procese decentralizacie a dekoncentracie Statnej spravy, z cielom zabezpecit' rozvoj Uzemnej
samospravy a regionov (Programové vyhlasenie..., 2002). V praxi tieto zamery boli opdt’ podmienené
politickou volou a legislativnym rozmerom. Vysledkom politickych rozhodnuti bol ndvrh opatreni

! PhDr. MICHAL KALINAK - Institat politologie, Filozoficka fakulta, PreSovska univerzita, PreSov.

197



Kvalita riadenia v novom europskom administrativnom priestore

zakomponovany v Projekte dalsSej decentralizdcie verejnej spravy, ktory nadvdzuje na vladnu
Koncepciu decentralizacie a modernizacie verejnej spravy, schvalenu 11. aprila 2000 (Niznansky,
2005, s. 181).

POSILNOVANIE SAMOSPRAVY

Decentralizacia verejnej spravy na Slovensku je snahou o posiliiovanie samospravy na ukor Statnej
spravy. Je vyjadrenim budovania silnych izemnych celkov, cez ktoré sa posiltiuje Stat ako celok. Tento
proces je postupny a jeho intenzitu ovplyviiuja tri podmienky. Prvou je samotny ideovy zamer. Ten
predstavuje Navrh Koncepcie decentralizdcie a modernizacie verejnej spravy a dalSie nadvéizujice
dokumenty. Navrh Koncepcie decentralizdacie a modernizacie verejnej spravy vzisiel z verejnych,
politickych aj odbornych diskusii.

V tejto suvislosti je dolezité zdoraznit,, ze ndvrh sa moze zacat realizovat’ az vo chvili, ked’ ziska
dostato¢nu politicktd podporu. T4 predstavuje druhti podmienku. Dékazom potreby politickej vole
pre praktické kroky v oblasti reformy verejnej spravy moze byt zaujem o hladanie kompromisov
medzi politickymi stranami. Politick4 vola bola dokumentované nielen neoficidlnymi rokovaniami
politikov, ale aj konkrétnymi rozhodnutiami vlady a hlasovaniami poslancov v Narodnej rade
Slovenskej republiky (NR SR). Vysledkom politickej vole bolo prijatie spominaného dokumentu
najskor vlddou SR a neskdr NR SR. Rozhodnutie o schvaleni tohto dokumentu bolo dékazom
plnenia programového vyhldsenia vlady a preto si vyzadovalo dalsi legislativny rozmer, ktory
predstavuje tretiu podmienku realizovanie reformy verejnej spravy. Ten vychadzal z novelizacie
Ustavy SR, kde doslo k posilneniu pravomoci samosprav a vytvoreniu jej druhej Girovne v podobe
samospravnych krajov.

Okrem novelizacie Ustavy, v pokradovani procesu reformy verejne spravy bolo a je potrebné
prijimanie novych pravnych noriem a novelizdcia existujucich. Legislativny rozmer suvisel
s presunom viac ako 400 rozhodovacich prdvomoci na samospravy a neustdle si vyzaduje
tiastkové, doplnkové reformy. Ciastkovymi reformami, ktoré dotvaraju podobu verejnej spravy,
je napriklad Koncepcia usporiadania miestnej Statnej spravy, ktoru predkladal minister vnutra
Vladimir Palko. Ten sa v prekladacej sprave okrem iného odvolaval na Programové vyhldsenie
viady SR, ako aj na podklady z jednotlivych Gstrednych organov $tatnej spravy. Jednym z dovodov
predkladatela navrhu bolo to, Ze ,,v ramci doterajSej decentralizacie pdsobnosti z krajskych uradov
a okresnych Uradov na obce a na samospravne kraje, sa ich ¢innost’ na jednotlivych tsekoch
Statnej spravy podstatne zredukovala alebo doslo k zruSeniu niektorych tsekov Statnej spravy*
(Palko, 2003, s. 1).

Splnomocnenec vlady pre reformu verejnej spravy spracoval Projekt decentralizacie verejnej spravy
v SR 2003 — 2006. Vladou Slovenskej republiky schvaleny navrh d’alSieho postupu decentralizacie
odporucal v projekte rozpracovat' najmi: Reformu miestnej Statnej spravy, zmeny v miestnej
samosprave, decentralizaciu financii, reformu spravneho konania. Dalej realizovat’ zmeny systému
kontroly vo verejnej sprave a zvysit’ informovanost’ ob¢anov (Niznansky, 2005, s. 178).

Vysledky zmien v usporiadani a fungovani verejnej spravy zasahujui do zivota spolo¢nosti. Preto ich
dopady mdézeme vnimat’ ako priamu konfrontaciu politickych rozhodnuti s redlnym spolocenskym aj
politickym Zivotom. Zmyslom kazdej systémovej zmeny v spolo¢nosti musi byt jej pozitivne prijatie
vSetkymi aktérmi. Inak sa vylucuje s realitou, a tak je ohrozené jej samotné uplatiiovanie.
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REFORMY DRUHEHO RADU

Reformy druhého radu su prirodzenou reakciou na zmeny v systéme, v novom usporiadani vo
vnutri verejnej spravy. Su reakciou na presun moci, zodpovednosti a kontroly. Pod pojmom reformy
druhého radu si treba predstavit’ vnutorné reformy u najdodlezitejSich aktérov spolocenského Zivota.
Vnutorné zmeny neprikazuje a nerealizuje Ziadne hlasovanie poslancov ¢i uznesenie vlady, ale chut’
jednotlivych aktérov pruzne reagovat’ na zmeny. Z tohto pohl'adu mézeme za najdolezitejSich aktérov
spolo¢enského zZivota na miestnej a regionalnej urovni, povazovat’ médid, mimovladne organizécie
a politické strany. Tieto faktory sa navzajom ovplyviiuju, dopliiaju a tvoria pevnu siéast’ ob&ianskej
spolo¢nosti.

Média st vyznamnym prvkom diania v samospravach. Sprostredkuvaja kontakt medzi ob&anom —
samospravou, politikmi — voli¢mi a prijimatel'mi spravy, a médiami. Z tychto vzorcov vyplyvaji aj ich
zakladné ulohy. Nielen informovanie, ale aj kontrola. St to ve'mi vyznamné ulohy, ktoré si u novinarov
vyzaduju odbornu znalost’ veci. Komundlna a regiondlna politika z hl'adiska informovanosti a kontroly
uz nie je o osobnych sporoch a konfliktoch. Je o Sirokej $kale rozhodovacich pravomoci, o naradbani
s verejnou mocou a o principidlnych rozhodnutiach v réznych oblastiach zivota samospravy.

Zakladnym ekonomickym zadkonom kazdej samospravy je rozpocet. Vyjadruje hospodarske moznosti
aj ekonomické ambicie. V prijmovej aj vydavkovej Casti odzrkadl'uje ekonomicku silu, odborna
fundovanost’ aj politické smerovanie. Ide o dolezité fakty, ktoré musia predstavovat’ prvorady zaujem
miestnych a regiondlnych televizii, radii aj novin. A nielen tieto, ale aj mnohé dalSie dokumenty
a rozhodnutia politikov sa musia stretntit’ s odbornym pristupom novinérov.

Vnutorna reforma médii vychadza z prehodnotenia svojho pdsobenia. Z toho, Ze zédkladné ulohy —
informovat’ a kontrolovat’ — budi masovo komunikacné prostriedky v plnej miere realizovat’ nielen na
narodnej urovni, ale aj na nizSich stupiioch. V samospravach, ktoré¢ maju bohaty politicky, kultarny
aj spolo¢ensky zivot.

Dalsim délezitym aktérom spologenského Zivota v samospravach si mimovladne organizacie.
Predstavuju jeden z pilierov demokracie. Na rozdiel od sukromnych spolo¢nosti nevyvijaji aktivity
s cielom finan¢ného ¢i majetkového profitu. Narozdiel od verejnej spravy nemusia, ale chceu poskytovat
sluzby pre Specifické skupiny. V porovnani s politickymi stranami nekandidujti, ale pracuju. Tymto
sa odliSuju od podnikatel'skych, byrokratickych aj politickych organizacii.

Vzhladom k tomu, Ze mimovlddne organizicie posobia v rdéznych sférach Zivota spolo¢nosti, ich
ciele a teda aj cielové skupiny st rozne. Cielom niektorych je podpora demokratizacie a obc¢ianskej
participacie, inych ochrana Zivotného prostredia. Rovnaké miesto v spolocnosti maju aj napriklad tie,
ktoré sa staraju o socidlne slabych ¢i zdravotne postihnutych spoluobcanov. Cudia, ktori sa angazuja
v tychto alebo v inych mimovladnych organizaciach travia svoj volny ¢as pracovnymi aktivitami.

Koncomroka2005 realizoval Institut pre verejné otazky prieskum vnimaniamimovladnych organizacii.
Vysledkom prieskumu je 65-percentna ndklonnost’ verejnosti k mimovladnym organiziciam. Az
94 % opytanych pritom povazuje za uzitocné tie organizacie, ktoré poskytuju socidlne sluzby 'udom
v nudzi (detom, tazko chorym, bezdomovcov, tyranym zenam). O jedno percento menej I'udi povazuje
za uzitocné organizacie, ktoré pomahaju pri rieSeni problémov zdravia. Ako uZito¢né vnima 80 %
respondentov také organizacie, ktoré podporuji rozvoj obce, mesta ¢i sidliska. Vyrazna doveryhodnost’
predstavuje pozitivny imidz, cez ktory si samospravy mozu vytvarat’ efektivne partnerstva.
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Vzdelavanie, socidlna a zdravotnicka pomoc a pomoc marginalizovanym skupindm patria medzi
dolezité sluzby, ktoré samospravy poskytuju obcanom. Ide o Specifické agendy, akymi vacSinové
obyvatel'stvo vyjadruje svoj vztah k Specifickym cielovym skupinam. Miera solidarity spolo¢nosti
zéavisi aj od toho, aku pozornost’ venuju Specifickym skupinam miestni politici. Partnerstvd medzi
samospravami a mimovladnymi organizaciami su zdkladom zvySovania kvality, efektivnosti a tiez
spokojnosti so sluzbami.

Standardnost’ politickej scény zavisi od osobnostnych aj profesionalnych kvalit politickych elit.
Politické strany na Slovensku si nesystematicky vychovavaju nastupnicke generacie, o vazne ohrozuje
prirodzenu vymenu stranickych elit a vnatornua stabilitu stran. Rozhodovanie uzkych stranickych
vedeni potvrdzuje pretrvavajucu tendenciu posiliiovania vplyvu a udrziavania si moci stranickymi
centralami na ukor regiénov.

Financna a kompetencna autonomia predurcuju slovenské samospravy k optimalnej realizacii
principu subsidiarity. V tizemnych a regiondlnych celkoch, teda v lokélnej aj regionélnej politike ho
vykonavaju obCanmi vybrani politici. Ti, rovnako ako ich kolegovia na vyssich urovniach moci, by
mali sledovat’ jediny ciel’: prijimanie takych rozhodnuti, ktoré koreSponduju s verejnymi zdujmami.
Verejny zaujem predstavuje zéklad akejkol'vek politickej agendy. Politické strany i nezévisli kandidati,
ktorym je umoznené kandidovat’, potrebuju pre svoje uspesné posobenie v politike ziskat’ doveru
obcanov. Presviedc¢anie voliCov a ziskanie podpory vo vol'bach nie je jednoduché. Rovnako dolezité
je udrzanie si doveryhodnosti aj v medzivolebnom obdobi. V cCase, ked’ je pre konkrétne rozhodnutie
dolezita obcCianska podpora, napriklad podpora formou peticie, ucasti na zhromazdeni alebo na
samospravnom referende.

Politik mdze s obanom nadviazat’ dialdég len prostrednictvom pochopenia obcianskych problémov
a navrhnutim konkrétnych opatreni. Nebolo by vhodné predpokladat, ze uspech politika spociva
v presvied¢ani obanov o tom, ze problém je to, ¢im sa zaobera on, a nie to, ¢o zanl povazuju ostatni.
Takymto pristupom by nedoslo k nadviazaniu potrebného dialégu a povestného partnerstva aktérov
politického Zivota. Zakladom uspechu je opacny postup. Ak sa politik identifikuje s problémami,
ktoré zadefinuji ob¢ania a dokdze hl'adat’ uspokojujuce odpovede na ich otazky.

Sekundérny analfabetizmus mas je vo vSeobecnosti charakteristicky pre situaciu, ked’ sa politické elity
snazia znizit' zdujem obc¢anov o politiku a vzbudit’ u nich celkovy nezaujem o spravu veci verejnych.
Podpora sekundéarneho, teda druhotného analfabetizmu je vlastna aj politikom v samospravach.
Ziadna politicka strana, mestsky &i obecny urad, pripadne urad samospravneho kraja nemdze byt
informacnou agenturou, ktora bude obcanov vyucovat. Agentirou, ktord bude priblizovat' ich
poslanie, zmysel, organiza¢nii schému, kompetencie a pod. Ich dolezitym poslanim vSak ostava
podpora obcianskej participacie.

Uspesnym nastrojom boja proti takejto forme analfabetizmu sa preto javi pdsobenie mimovladnych
organizacii, neformalnych obc¢ianskych zdruzeni, ale aj politikov, ktori obanov neizoluju, ale prave
naopak, angazuju na sprave spolo¢nosti.

PodTla Petra Kresaka sa ,,v ostatnych desatroCiach v celom rade eurdpskych Statov stale intenzivnejsie
vyuzivaja, popri uplatiiovani zastupitel'skej demokracie, aj niektoré institity priamej demokracie®
(Kresak, 1997, s. 72). Instituty priamej demokracie moézeme vnimat’ ako silné nastroje obCanov,
ktorymi mézu v medzivolebnom obdobi regulovat’ spolocenské vztahy a ovplyviiovat' verejné
rozhodnutia, pretoze ovplyviiovanie verejnych rozhodnuti sa zakladd na uspechu z presadzovania
verejnych zaujmov.
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Ak autorom verejného zaujmu musi byt v prvom rade obCan, potom za spoluautora méZzeme povazovat’
politika a organizaciu aktivizujucu sa pri sprave veci verejnych; subjekt, ktory pomoze obanom
zadefinovat’ problém. Tuto ulohu moéze na seba prevziat mimovladna (formélna aj neformélna)
organizécia — lokalny pozitivny lobista, ktory si uvedomuje potrebu vlastnej politickej agendy ako
zékladu pre svoje politické pdsobenie. Vyrazna Cast’ z nich sa realizuje prostrednictvom politickych
stran.

Samosprave patri z hl'adiska porovnania s politikou na narodnej, pripadne medzindrodnej Grovni
privlastok ,,mala politika®. Zakladom ziskania legitimnej moci v orgdnoch samosprav su vol'by.
V suvislosti s voI'bami mézeme k malej politike priradit’ dalsi privlastok — ,,malé vol'by*. Vol'by
vytvaraju priestor na konkurenciu a politicky suboj o ziskanie vplyvu na riadeni samosprav. Vnatorna
reforma politickych stran vychddza zo samotného institatu volieb. Len prostrednictvom nich je mozné
byt aktérom praktickej politiky. Vol'by st v demokracii o konkurencii, ktord v naSich podmienkach
predstavuje konkurenciu nezavislych kandidatov, regionalnych politickych stran a regionalnych
Struktur stran pdsobiacich na narodnej urovni.

Pri vol'bach do orgdnov samospravnych krajov a komunélnych vol'bach je uplatiiovany vacSinovy
volebny systém. Voli¢ sa mdze rozhodovat’ nielen stranicky, ale podla dovery ku kandidatom.
Co sa tyka volieb vo viacmandatovych obvodoch, voli¢i sa mézu rozhodnut pre viacerych
kandidatov. Teoreticky z rovnakej strany c¢i koalicie, ale aj pre kandidatov z regiondlnych
politickych stran ¢i nezavislych. Pred kazdym kandidatom je preto rovnaky ciel’ — ziskat’ volica
pre svoju podporu a uspiet’ tak v konkurené¢nom volebnom boji. Tento ciel’ si definuju aj kandidati
v jednomandatovych obvodoch, pretoze maji rovnaké Sance bez ohl'adu na ich pévod na volebne;j
listine.

Stucastou komunalnej aj regionalnej politiky je uz niekolko regiondlnych politickych stran. Medzi
inymi strana Vpred a Obcianski liberdli, ktoré sa aktivne zapojili do regiondlnych volieb v roku
2005. Cielovou skupinou tychto stran je Bratislavsky region. Preto svoj program, politickil agendu
prepracovali na podmienky a Specifika, aké su vlastné Bratislave. Svojich kandidatov na kandidatne
listiny v komundlnych aj regionalnych vol'bach pravidelne nominovalo ob¢ianske zdruzenie Regionalna
demokraticka hromada — Vychod. V regionalnych vol'bach v roku 2005 bola volicom v PreSovskom
okrese predstavena ponuka jedenastich nezavislych kandidatov, ktori voliCom prezentovali vlastny
volebny program. Koordinovany postup kandidatov zdruzenych pod iniciativou nazvanou Presovska
Jjedendstka predstavoval konkurenciu stranickym kandiddtom. Bez ohl'adu na vysledky volieb, Siroka
ponuka kandidatov naplnila zakladné ¢rty demokratickych volieb — pluralitu kandidatov, slobodnu
sutaz a slobodny vyber.

Pri porovnani zlozenia kandidatov v regionalnych vol'bach v roku 2001 a historicky druhych vol'bach
v roku 2005 je evidentné, Ze voli¢i akceptuju aj kandidatov bez stranickej prislusnosti. V roku
2001 obsadili nezavisli kandidati v zastupitel'stve KoSického samospravneho kraja 8 z celkového
poctu 57 mandatov (Koho sme si..., 2001). V poctom obyvatelov najva¢Som — PreSovskom — kraji
ziskalo mandaty spomedzi 60 poslancov 5 nezavislych. (Koho sme si..., 2001). V ramci 8 krajskych
zastupitel'stiev posobili nezavisli kandidati v Styroch. V Banskobystrickom kraji obsadili spomedzi
49 kresiel len jedno. V krajskom 52-¢lennom zilinskom zastupitel'stve pdsobili v rokoch 2001 — 2005
traja nezavisli (Regionalne vol'by, Pravda, 17. 12. 2001, s. 3). Najvacsi pocet nezavislych kandidatov
vSak posobil v krajskych zastupitel'stvach na vychode Slovenska. Regiondlne vol'by v roku 2005
zmenili postavenie nezavislych kandidatov vo vSetkych krajskych zastupitel'stvach s vynimkou
Nitrianskeho kraja. V Bratislavskom kraji uspeli 2, v Trnavskom, Zilinskom a Banskobystrickom 5
a v Tren¢ianskom krajskom zastupitel'stve po regionalnych vol'bach posobia 3 nezéavisli poslanci. Na
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vychodnom Slovensku uspeli nezavisli kandidati v oboch krajoch. V KoSickom krajskom parlamente
obsadili 7 mandatov a v najvacSom, 62 ¢lennom PreSovskom ziskali 12 kresiel (Regiondlne volby,
Pravda, 12. 12. 2005, s. 3).

Porovnanie obsadenia poslaneckych mandatov v zastupitel'stva PreSovského samospravneho kraja
v rokoch 2001 a 2005 tiez jasne dokazuje redlnu konkurenciu kandidatov. Nezavisli kandidati ispesne
ohrozili stranickych superov. V porovnani uspechu nezavislych kandidatov v regionalnych vol'bach
v roku 2001 a 2005 je zrejma tendencia rastu realnej konkurencie a tlak na zvySovanie kvality
kandidatov aj prace samotnych regionalnych politikov. Podl'a Olgy GyarfaSovej a Mariana VelSica
»najsilnejsi signal, ktory vziSiel z regiondlnych volieb 2005, je nepochybne ten, ze komunikécia
medzi politickymi stranami a ich elektoratmi, ako aj vdazby voli¢ov na politické strany st pomerne
slabé* (GyarfasSova — Velsic, 2005, s. 78.) Tato skuto¢nost, ako aj tendencia rastu volebného uspechu
nezavislych kandidatov predstavuja dalsi tlak na vnutornu reformu politickych stran. Pretoze len ta
moze predstavovat’ v buducnosti ich redlnu Sancu na uspech v lokalnej a regionalnej politike.

Obciansky tlak a zaujem volicov o kvalitu na strane ponuky sa postupne bude prehlbovat. Ako
spotrebitelia sme sa postupne naucili vyberat’ z regalov v obchodnych domoch tovar podla kvality
1 ceny. Rovnako naro¢ni musime byt aj ako voli¢i. Aj vo volbach realizujeme dolezity vyber.
Cena politikov sa na rozdiel od tovarov nedad vyjadrit’ peniazmi, ale odbornymi, osobnostnymi
a manazérskymi kvalitami. Vnatorna reforma politickych stran preto musi vychadzat’ zo zmeny Stylu
ich riadenia a samotného posobenia.

OBCAN A ,MINISTAT*

Samosprava je po vyraznom posilneni svojich kompetencii akymsi miniStdtom. Obcan sa stal
vyznamnej$im aktérom spoloc¢enského Zivota. Svojimi rozhodnutiami nielen pocas volieb, ale
aj v medzivolebnom obdobi mdze ovplyviiovat’ verejné rozhodnutia v prospech reSpektovania
a dosahovania verejnych zdujmov. Po definovani potreby vnutornej reformy v prostredi regiondlnych
médii, mimovladnych organizécii a ich vztahu k samosprave a vo vztahu k vol'bam zistujeme, Ze
obcan je divak, posluchac a Citatel’. Zaroven je spotrebitel sluzieb, ktoré poskytujii uirady a mimovladne
organizacie a samozrejme voli€. Ako voli¢ sa rozhoduje podl'a dostupnych informacii, kvality sluzieb
a dalsich osobnych ocakavani.

V suvislosti s prezidentom ¢i premiérom a ich redlnym vplyvom sa ¢asto pouZiva oznacenie —silny, resp.
slaby. V kontexte prezidentskej formy vlady naznacuje mnozstvo kompetencii, ktoré si kumulované
do ruk prezidenta. To isté plati o premiérovi v pripade kabinetnej formy vlady. Oznacenie ,,silny
prezident* ¢i predseda vlady nie je len o miere vplyvu, ale aj o vel'kosti ich politickej zodpovednosti.
Ziskanim novych kompetencii sa posilnila nasa lokalna aj regiondlna politika. Samospravy mozu
svojimi rozhodnutiami prisudit’ dolezitost’ réznym oblastiam svojho Zivota. Miestni a regiondlni
politici realizuju vlastnt predstavu rozvoja uzemnych celkov. Ich politické rozhodnutia nadobudaji
podobu daniovej, ale aj finan¢nej politiky — a to tak v €asti prijmov, ako aj v €asti vydavkov. Mestska
hromadnd doprava, siet’ predSkolskych a Skolskych zariadeni, Siroka §kéla socialnych sluzieb ¢irozlicna
podoba priamej a nepriamej podpory podnikania st len niektoré z mnohych oblasti, v ktorych sa nase
obce, mestd 1 samospravne kraje mézu naplno realizovat. Jedinym kritériom ich sebarealizacie st
pochopitel'ne ekonomické zdroje a miera ich efektivneho vyuZzivania.

Préve kombinacia Sirokej Skaly sluzieb a vel'kosti rozpoctu su zdkladnymi ¢rtami silnej, pripadne
slabej samospravy. Pri tejto klasifikacii je potrebné zacat’ diskusiu o skvalitiiovani najnizSej tirovne
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politiky. Rovnako v pripade silnych ako aj slabych samosprav ide o ¢o najefektivnejSie vyuzivanie
finan¢nych zdrojov a o zvySovanie prijmovej Casti rozpoctu z inych, vonkajSich zdrojov A tiez aj
o financovanie vel'’kého mnozstva kvalitnych sluzieb. Politicku zodpovednost’ je potrebné vnimat’ aj
ako Cast’ vztahu medzi politikmi a vonkajSim prostredim. V samosprave sa prejavuje tiez ako vztah
medzi konkrétnymi politikmi a ob¢anmi. Jej miera priamo zavisi od kazdého rozhodnutia, hlasovania
a verejnej diskusie. Priama diskusia s ob¢anmi o rieSeni kazdodennych problémov je v porovnani
s politikou na narodnej urovni obrovskou vyhodou aj samozrejmostou. Otdzna je vSak jej intenzita.
Rozdelovanie samosprav na silné¢ a slabé nemdze mat’ za ciel' vylicenie jednych alebo druhych
z rozhodovacich procesov. PredovSetkym musi predstavovat’ uceleny pohlad na existujiuce rozdiely
medzi samospravami.

Vo svete predstavuje futbal najpopularnejsi Sport. Preto je zaujimavé nacrtnit’ paralelu, ktorou
mozeme prirovnat’ naSe samospravy k futbalovym ihriskdm. Na nich sa moéze hrat’ vel'mi kvalitny
futbal, zalezi len od hracov. Od tych, ktorych si sami vo vol'bach vyberame a ktorych pdsobenie na
hracej ploche vieme obcianskou participaciou pocas hry regulovat. Samospravy sa v mnohom lisia:
poctom obyvatelov, nadmorskou vyskou, dafiovou silou a pod. Doélezité nie je to, ¢im sa liSia, ale
to, €1 su svojimi rozhodnutiami silné, teda perspektivne, alebo slabé, prezivajice bez rozvoja, bez
impulzov.

DEMOKRATIZACIA V SAMOSPRAVE

Proces posiliiovania izemnych a regionalnych celkov na ukor Statu v zmysle Koncepcie decentralizacie
amodernizacieverejnej spravysledoval okreminychprincipov ajprincipy subsidiarity ademokratizacie.
Subsidiarita vychadza z myslienky, Ze kazdy vzniknuty problém sa najefektivnejSie moze riesit na
najniz$ej moznej urovni. Demokracia sa neda prikazat, takyto pokus by sa vylucoval s jej samotnym
zmyslom. Preto jej pravy zmysel v demokratizacii spravy veci verejnych nie je mozné uplatiovat’
hlasovaniami ¢i politickou volou, ale osobnou chutou kompetentnych vyvarat’ ¢o najvacsi priestor na
obc¢iansku participaciu a na vytvaranie partnerského vztahu medzi politikou a ob¢ianskym Zivotom.
V tejto suvislosti je preto Ziaduce venovat’ pozornost’ tym faktorom, ktoré kladi doraz na osobnu
snahu aktérov korigovat’ vyvoj v spolo¢nosti. Tato nahradza politicki vol'u a nadsledné rozhodnutia
0rganov verejnej moci.

Moderna samosprava je nastroj, ktorym sa upeviiuje demokracia. Preto dolezitd rolu zohréva
jej politicky rozmer. Rozhodnutia o dolezitych otdzkach Zivota samosprav sa prijimajii na nizsich
urovniach moci, ¢o predstavuje tlak na regionalnych a lokalnych politikov.

V stvislosti s modernou samospravou musime hovorit’ aj o modernych politickych stranéch,
aktivnejSej obcCianskej spolo¢nosti, Zivom regionalnom spravodajstve aj Zurnalistike a demokratizacii
spolocnosti.

ZAVER

Reformy druhého radu sa nedaju a ani nemdzu zastavit. Pre rozvoj nasej krajiny st potrebné. Kvalita
rozhodovacich procesov vo verejnej sprave — a v tomto pripade v prostredi samosprav — zalezi od
ich intenzity. Miera intenzity vychadza od obCanov a vo vyraznej miere je ovplyviiovana médiami,
mimovladnymi (formalnymi aj neformalnymi) organizaciami, lokdlnymi a regionalnymi politikmi.

Miera intenzity reforiem druhého radu nevyplyva z legislativnych usmerneni a politickej vole, ale
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z osobnej aktivity samotnych aktérov. Preto je vhodné povazovat reformy druhého radu za lakmusovy
papierik obc¢ianskej uvedomelosti, za faktor, ktory determinuje kvalitu ob¢ianskej spolo¢nosti, jednej
z dolezitych podmienok demokracie.
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INSTITUCIONALNI STRANKA KRAJSKE POLITIKY
V CR - PROBLEMATICKE PRVKY

STANISLAV BALIK?

ABSTRAKT

Text se venuje problematickym prvkim institucionalni stranky ceského krajského usporadani.
Ve strucnosti se venuje debaté vedené pri vzniku kraji, jejich vzdjemné nevyrovnanosti, pokousi
se klasifikovat model vykonu verejné spravy na regionalni urovni jakozto monistickou koncepci
smiseného modelu. Vénuje se nejasnym a problematicky fungujicim institutium — jmenovani a odvolani
reditele krajského uradu, prijimani rozhodnuti zastupitelstvem a radou kraje a moznym duisledkiim
uvazovaneho zavedeni primé volby hejtmanii.

UVOD

Kdyz se v CR pripravoval vznik krajské urovné vladnuti, bez velké odborné ¢&i veiejné diskuse se
,»okopiroval*“ model uspofadani jednotlivych orgdni uplatiiovany na tirovni obci a mést od roku 1990.
A ten, kdyz se v roce 1990 chystal nahradit jednokolejny, pétapadesat let trvajici systém narodnich
vybort, tak rovnéZ bez zasadnich zmén (také bez Sirsi debaty — tehdy to vSak bylo snaze pochopitelné
nez o deset let pozdéji) okopiroval model prvorepublikovy. A tak bez $irsi debaty o systému vetejné
spravy, bez debaty o jeji efektivité, bez debaty o sporu neokonzervativni teorie vefejné volby a Skoly
nového vetejného managementu, bez Siroké debaty o vhodnosti ¢i nevhodnosti tzv. smiSené¢ho modelu,
kdy je v ramci jedné struktury vykonavana soub&zné statni sprava i samosprava, byl model z Grovné
komunalni automaticky ,,pfeklopen” na regionalni.

Jedina Siroka debata spojena s kraji probihala ohledné jejich poctu a izemniho rozsahu. Varianta, ktera
byla schvalena v roce 1997 a ktera vstoupila v Zivot na zacatku roku 2000 a fakticky se naplnila az na
konci téhoZ roku, ma se staletou tradici Izemné(samo)spravniho uspotradani ¢eskych zemi spole¢ného
jen malo. Je vysledkem politickych debat a kompromisti poloviny devadesatych let dvacatého stoleti.
Vysledny kompromis mezi dvéma krajnimi variantami (dvé az tfi zemé& vs. cca osmdesat regiont)
— ¢trnéct celkidl — kombinuje nevyhody obou krajnich variant, pficemz neobsahuje vyhody ani jedné.
Kraje jsou malé, takZe pro jednani s Evropskou unii se musi po dvou az tfech spojovat do vétsich
celkil (tzv. NUTS II), mala velikost n¢kolika z nich mé negativni vliv i na jejich ekonomickou silu.
Problém je 1 v jejich vzajemné velikostni nevyrovnanosti, nemaji ptili§ velky potencial k tomu, aby
mohly disponovat loajalitou svych obyvatel.

Tento text byl zpracovan v ramci Vyzkumného zaméru Politické strany a reprezentace zajmi v soudobych
evropskych demokraciich (kod MSM0021622407).

2 PhDr. STANISLAV BALIK, PhD. — Katedra politologie Institutu pro srovnavaci politologicky vyzkum, Fakulta
socialnich studii, Masarykova univerzita, Brno, Ceska republika.
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Néjakou dobu se premyslelo nad modelem krajského ufadu (oddélena nebo spojena statni sprava
a samosprava). Kdyz byla ve snémovn¢ odhlasovana druha varianta, zacaly se urCovat nové datnové
piijmy krajt a obci.

KLASIFIKACE MODELU

V Ceské republice je tedy v soutasné dobé realizovan v zasadé tiistupiiovy model vykonu statni
spravy a samospravy: obec — kraj — stat. U obci se pro potieby vykonu statni spravy rozliSuje n€kolik
kategorii obci — naptiklad obec s matricnim obvodem, obec s povéfenym obecnim Gfadem ¢i obec
s rozsifenou plisobnosti. Na urovni kraji (a tedy, jak bylo zminéno, 1 na urovni obci) je realizovan
smiSeny systém vefejné spravy, a to jeho monistickd koncepce. Spolecné se tedy vykonava jak
samosprava, tak v ur¢itém rozsahu regiondlni statni sprava. Podstatnym znakem monistické koncepce
je existence jediného organu, ktery je primarné piisluSny k vykonu veskeré ptisobnosti kraje. Tento
obcany zvoleny organ koncentruje moc usnaseci i vykonnou. Legitimita a opravnéni jinych krajskych
organti a Ufednich osob jsou odvozena od legitimity a opravnéni tohoto zastupitelského organu, jiné
organy jsou zastupitelskému organu nejen odpovédny, ale pfimo podiizeny.

Jasnost této klasifikace ponékud zatemtiuje komplikovana struktura vykonu ptedevS§im pienesené
pusobnosti, kterou vykonava predevsim krajsky ufad, ovSem s vyjimkou véci, jez zakon svéfuje
zastupitelstvu, radé ¢i jinym organiim. V jeho cCele stoji feditel, jehoz vybird, jmenuje a odvolava
hejtman (viz zékon ¢. 129/2000 Sb., §§ 61 — 64c) (fakticky tak vSak konda na zéklad¢ jednéni uvnitt
krajské exekutivni koalice), nicméné ke jmenovani a odvolani je nutny souhlas ministra vnitra!
Vidime tedy, Ze legitimita feditele krajského ufadu neni odvozena od jediného ptimo voleného
organu na krajské trovni (resp. skrze jim voleného hejtmana), ale cerpa ze dvou zdroji — krajského
a celostatniho. Prestoze zdkonodarce odiivodnoval tento nestandardni stav soubéhem statni spravy
a samospravy v jednom ufadu, ktery tfeditel zastieSuje, jde o problematické ustanoveni. Po volbach
a zmen¢ politické reprezentace totiZz nemusi mit nova rada svobodny prostor pro vymeénu teditele,
pokud s tim nesouhlasi ministr vnitra.

Optikou vySe uvedené klasifikace je problematicky rovnéz vztah rady a zastupitelstva, kdy ne vzdy je
rada zastupitelstvu podiizena — v okruhu zdkonem ji pfif¢enych pravomoci ji zastupitelstvo ukolovat
nemuize — pouze v pripadé nespokojenosti miize radu odvolat, nemize ji vSak natidit urcity tkol.

SOUSTAVA KRAJSKYCH ORGANU

Soustavu krajskych organli tvoii (podobné jako na obecni urovni, jen s patficné zménénym
nazvoslovim): zastupitelstvo kraje, rada kraje, hejtman a jeho ndméstkové, vybory zastupitelstva,
komise rady, krajsky utad a jeho feditel.

Zakladnim stavebnim prvkem krajské instituciondlni struktury je zastupitelstvo (viz zakon ¢. 129/
2000 Sb., §§ 31 — 55). Jediné z celé soustavy organt disponuje pfimym demokratickym mandatem.
V zavislosti na poctu obyvatel ma 45 — 65 ¢lent (vyjimkou je Zastupitelstvo hlavniho mésta Prahy, jez
plni soucasné roli zastupitelstva obecniho a krajského; jeho postaveni je upraveno zvlastnim zdkonem,
podle néhoz mlize mit 55 - 70 ¢lent — viz zakon 131/2000 Sb.; § 48, odst. 1). Krajsky zastupitel ma
standardni prava a povinnosti zastupitele — pravo iniciativy, interpelace apod., jeho mandat je, stejné
jako zastupitelské mandaty na viech trovnich vlady v CR, reprezentativni. Zastupitelstvo rozhoduje
pfevazné ve vécech spadajicich do samostatné piisobnosti kraje; ve vécech prenesené plisobnosti
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pouze tehdy, pokud to vyslovné stanovi zakon. V zésad¢ rozliSujeme jedenact okruht pravomoci
¢i funkci zastupitelstva: pravomoci vztazené k celostatni legislativeé, pravomoc vlastni normotvorby,
pravomoc rozpoc¢tova, pravomoci v majetkové oblasti, pravomoci vztazené k rozvoji kraje, pravomoci
krea¢ni, pravomoci vlastni sebeorganizace, pravomoci v oblasti mezinarodni spoluprace, funkce
ceremonialni, komunikac¢ni funkce a ostatni pravomoci (pro zatazeni jednotlivych pravomoci viz
Balik, 2005, s. 20 — 21).

Zastupitelstva jsou volena na zaklad¢ vseobecného, rovného, pfimého volebniho prava tajnym
hlasovanim na zaklad¢ systému pomérného zastoupeni. Aktivni i pasivni volebni pravo je v zasade
omezeno predevsim 18. rokem véku a ptihlaSenim se k trvalému pobytu v obci, jez je soucasti
kraje. Pasivni volebni pravo je omezeno zdkazem slucitelnosti funkce krajského zastupitele
s nékterymi zaméstnaneckymi pozicemi v systému vefejné spravy, ale jen tehdy, vykonava-
li zaméstnanec ptisluSnou funkci na organu, jehoz izemni plsobnost se alespon zcasti kryje
s uzemni pusobnosti tohoto kraje. Funk¢éni obdobi zastupitelstev je ¢tyfleté. Volebnim obvodem
je vzdy celé uzemi kraje. Krajsky volebni systém zahrnuje pétiprocentni uzaviraci klauzuli,
kterd se vztahuje jak na jednotlivé politické strany a hnuti, tak na jejich koalice bez rozdilu.
Hlasy jsou na mandaty prepocitavany podle upravené d’Hondtovy formule, kdy prvni délitel je
roven 1,42, nasleduji ptirozena cisla. Kandidatni listiny nejsou pfisné vazané, existuje omezena
moznost preferencniho hlasovani (az ¢tyfi preferencni hlasy, posun na kandidatni listiné pti
zisku alesponi 10 % preferen¢nich hlast z celkového poctu hlasi odevzdanych pro kandidatku),
neni moznost kumulovani ani panaSovani. (K podrobnostem upravy krajskych voleb blize viz
zéakon ¢. 130/2000 Sb.)

Subjektim disponujicim mandatem krajského zastupitele (byt jediného) piiznavd zékon
o financovani politickych stran narok na pravidelnou finan¢ni odménu za mandat. Zde je vSak problém
se statutem prazského zastupitelstva, které, jak uz bylo feceno, plni dvojjedinou roli. V krajskych
volbach jiny subjekt nez registrovana strana, hnuti ¢i jejich koalice kandidovat nemiize. Subjekty
typu nezavisly kandidat ¢i jejich sdruzeni se zde neuplatni. Nicmén€ v obecnich volbach, podle
jejichz pravidel (a termini) se voli prazské zastupitelstvo, to mozné je. V prazském zastupitelstvu
ziskalo v roce 2002 vyznamnou ¢ast mandati sdruzeni politické strany a nezavislych kandidati.
S takovym subjektem (na néjz se nevztahuji povinnosti registrované politické strany) ovSem zakon
nepocita a ministerstvo financi odmita tento ptispévek vyplatit. Spor se vede jiz n€kolik let, padné
argumenty zné&ji na obou stranach.

Zastupitelstvo je usnasenischopné piipritomnostinadpolovi¢ni vétsiny svych ¢lent, jakékoli rozhodnuti
(V€. volby) musi byt schvaleno nadpolovicni vétSinou vSech. Zakon nerozliSuje zadné specialni vétsiny
pro nakladani s majetkem apod. Problém je vSak v absolutnim charakteru vétSiny nutné pro jakékoli,
byt 1 ,,technické* rozhodnuti. Toto ustanoveni problematizuje konstrukci krajskych exekutivnich
koalic, kdyz zna¢né riskantnim podnikem ¢ini koalici s vétSinou jediného hlasu — staci pak absence
jediného koali¢niho zastupitele z diivodu nemoci a zastupitelstvo (z viile opozice) se neusnese ani na
programu jednani.

Rada (blize viz zakon ¢. 129/2000 Sb., §§ 57 — 60) je vykonnym organem kraje v oblasti samostatné
ptisobnosti, pokud tak stanovuje zdkon, mize rozhodovat i ve vécech pfenesené piisobnosti. Rada
je tvofena hejtmanem, jeho ndméstkem (nameéstky) a dal§imi ¢leny rady. VSichni jsou voleni z fad
zastupitel. Podle poctu zastupitela je rada bud’ deviti- nebo jedenacti¢lennd. Jakékoli rozhodnuti
je pfijimano nadpoloviéni vétSinou vSech jejich Clenti. Zakladni naplni rady je ptiprava navrhi
a podklada pro jednani zastupitelstva a zabezpecovani plnéni jim ptijatych usneseni. Pravomoci
rady délime v zdsad¢ do Sesti oblasti: pravomoci v hospodaiské oblasti, pravomoci normotvorné,
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pravomoci krea¢ni, pravomoci vztazené k ¢innosti KU v oblasti samostatné ptiisobnosti, pravomoci
v petiéni a navrhové oblasti, ostatni pravomoci (pro zatfazeni jednotlivych pravomoci viz Balik,
2005, s. 22 —23).

Hejtman (blize vizzakon €. 129/2000 Sb., §§ 61 —64c¢) zastupuje krajnavenek. Je volen zastupitelstvem
z jeho tad, jemu je také ze své funkce odpovédny. Pravomoci hejtmana nejsou nijak rozsahlé: spolu
se svym nameéstkem podepisuje pravni predpisy kraje, mtize zfidit zvlastni orgadny pro vykon
prenesené plisobnosti, odpovida za v€asné prezkoumani hospodateni kraje za uplynuly kalendaini
rok, zajistuje ochranu utajovanych skutec¢nosti, odpovida za informovani obc¢anti o ¢innosti kraje,
plni ukoly (obdobné statutarnimu orgadnu zameéstnavatele) viici uvolnénym ¢lentim zastupitelstva
a vuci fediteli krajského ufadu, vykondva dalsi ukoly, pokud mu jsou svéfeny zastupitelstvem,
radou nebo piimo zdkonem. Hejtman svoldva a tidi zasedani zastupitelstva a rady, podepisuje
zapisy z jejich jedndni. Pravomoc tidit zasedani zastupitelstva a rady muze byt potencidlné
silnym nastrojem, protoze mit moznost urCovat agendu, o niz se bude jednat, stanovovat poradi
jednotlivych bodt atd. Casto pfedem rozhoduje o vysledku jednani. Hejtmana zastupuje nameéstek,
jichz mtize byt i vic. Jeden z nich je vSak vzdy urcen k zastupovani hejtmana v jeho neptitomnosti,
ptip. v dobé¢, kdy neni post hejtmana obsazen.

Hejtman vsSak neni statutarnim organem kraje (jimz je rada). Pti zasadnich rozhodnutich je sila jeho
hlasu rovna sile hlasii dalsich ¢lenti rady, ptipadné zastupitelstva. V posledni dobé mnoho politickych
uskupeni vznasi pozadavek na ptimou volbu hejtmana. OvSem o zméné jeho kompetenci nehovoii.
Ve stavajicim rozsahu kompetenci je zcela ptirozena stavajici volba nepiima — ma-li byt zptisob volby
zménén, bylo by nezbytné (pro zachovani rovnovahy krajského politického systému) zcela zménit
vztah mezi jednotlivymi orgdny, patrné témeét zbyteCnym organem by se stala rada apod. Volby
v roce 2004 ukazaly na vyznam, jaky hejtmanské funkci prikladaji voli¢i, a na obsah, jakym ji prvni
hejtmani naplnili. Obhajoba hejtmanského postu se stala pro obé strany (ODS a KDU-CSL, jiné strany
v roce 2000 ani 2004 hejtmany nemély) automatickym bonusem navic, jakousi volebni prémii, kterou
také témér ve vSech pripadech dokazaly zarocit.

Nicméné¢ je nutné konstatovat, ze pfi stavajicim rozsahu kompetenci krajské urovné vlady by bylo
zavedeni pfimé volby hejtmanti vyrazné destabilizujicim prvkem jak v oblasti systému politického,
tak stranického. Jiz tak vyrazné politické figury, jakymi i dnes$ni hejtmani bezesporu jsou, by byly
posileny pfimym mandatem a pozadovaly by vyraznéjsi podil na moci—zvlasté v ptipad¢ kohabitace
krajskych reprezentaci a vlady jiného politického zaméieni, jak jsme tomu svédky od roku 2000.
Vysledkem t&chto tlakd by mohl byt ustup od unitarniho modelu CR smérem k &trnactiélenné
federaci. Logicky by také byly vzneseny pozadavky na predefinovani smiSeného modelu vetejné
spravy na krajské arovni — a to bud’ smérem odd¢€leni vykonu statni spravy od krajské samospravy
v podobé vzniku zcela svébytného statniho ufadu, nebo smérem podiizeni veskerych spréavnich
¢innosti pod samospravu. Na stranické trovni by to mohlo vést k trendu znamému z rakouského
¢1 némeckého prostiedi, a sice ze tamni celostatni strany jsou ¢i donedavna byly spiSe federacemi
jednotlivych zemskych frakei. Samoziejmée ze nemusi jit o trend zavrzenihodny. Pokud by bylo
zavedeni pfimé volby hejtmani provedeno s témito umysly, pak je vSe v poradku. SpiSe vsak,
domnivam se, tyto souvislosti (a mnohé dalsi) domysleny nejsou.

Jakozto iniciativni, kontrolni a poradni organy si zastupitelstvo zfizuje vybory a rada komise
(viz zakon ¢. 129/2000 Sb., §§ 76 — 80). Pocet ¢lent vybort je vzdy lichy, jeho pfedsedou muize
byt (stejné jako v obcich) pouze zastupitel, u komisi tento pozadavek zakon nevznasi. Obligatorni
je ztizeni vyboru kontrolniho, financ¢niho a pro vychovu, vzdélavani a zaméstnanost. Navic
v krajich, v nichZ Zije podle posledniho s¢itani lidu alespoil 5 % obcant, ktefi se hlasi k jiné, nez
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ceské narodnosti, mé zastupitelstvo povinnost ztidit vybor pro narodnostni mensiny. Z komisi
z4adna neni obligatorni.

Krajsky urad (blize viz zakon €. 129/2000 Sb., §§ 66-70a) plni jak ukoly v samostatné, tak v pfenesené
pasobnosti. Prvni typ mu mtiZe uloZit pouze zastupitelstvo a rada. druhé mu svéfuje zakon. Utad
ma vyznamné pravomoci vici obcim — vykondva totiz dozor nad vykonem samostatné a pfenesené
plisobnosti obci.

Struktura krajskych organti je doplnéna o jeden prvek, s nimz zakonna tprava nepocita a s nimz
podle vieho nepoéital ani pavodni design krajské urovn& vlady. Je jim tzv. Asociace krajii CR (blize
viz www.kr-urady.cz). Tato struktura ma podobu zdjmového sdruzeni pravnickych osob. Jeji Cinnost
nemiii dovnitf, ale ven, jejim zédkladnim cilem je prosazovat spolecné zajmy kraji. Asociace je férem
pro hejtmany a prazského primatora. PiestoZze v dob¢ vzniku Asociace panovaly pochybnosti nad
smysluplnosti projektu (ozyvaly se hlasy, Ze piirozenou asociaci krajii je cela Ceska republika),
Asociace se v prubéhu Ctyf let své existence stala pomérné respektovanym télesem, jehoz hlas je
slySet v mnoha vetejnych debatach, naptiklad v debatach o zdravotnictvi. Asociace si vydobyla
pozici 1 v procesu persondlniho obsazovani mist ve Vyboru regionit Evropské unie, kdyZz obsazuje
sedm z dvanacti Ceskych mist (zbytek je nominovan Svazem mést a obci). Jeji vyznam je v soucasné
dobé¢ posilovan jeji témeét dokonalou jednobarevnosti, kdy ji tvofi tfinact hejtmanti (véetné prazského
primatora) za ODS a jednoho za KDU-CSL. K opa¢nému trendu — oslabeni, ba marginalizovani jeji
role — mize dojit v pripad¢, ze bude sdruzovat hejtmany stranicko-politicky rozriznéné.

ZAVER

Kromé jiz zminénych problematickych prvkl (jmenovani, resp. odvolani feditele krajského uradu,
piispévek subjektim za krajsky zastupitelsky mandat, vysoké kvorum pro pfijeti usneseni, volba
hejtmana) se zda, ze soucasny design vztahi krajskych organti vyraznéjsimi problémy netrpi. Toto
konstatovani je ovSem dostacujici pouze do té chvile, dokud akceptujeme jako nejvhodnéjsi smiSeny
model vykonu vetejné spravy na regiondlni a mistni drovni. Absence debaty, jez by piedchazela
ustaveni krajské urovné, se ukazala v letech 2004-2005, kdy se velmi vazné uvazovalo o zfizeni
jesté jakési ,,nadkrajské” soustavy organl statni spravy, jez by kopirovala hranice nékdejsich
,komunistickych“ kraja. Ty totiz ve struktufe Ceské republiky pietrvaly v podobé& tzv. spravnich
kraji dodnes — podle nich je organizovadna tfada oblasti statni moci — napiiklad policie, soudy
a statni zastupitelstvi.

Co se konfliktniho vztahu krajskych politickych reprezentaci a celostatni vladni moci tyce, nutno
poznamenat, Ze zvIasté po roce 2004 proziva jednu z nejvyhrocenéjSich variant — neni zfejmée redlné
o¢ekavat, ze miiZe nastat politicky jesté vyhrocengjsi situace neZ faktickd spoluvlada CSSD a KSCM
na celostatni a naprosta dominance ODS s piispénim KDU-CSL na krajské Grovni. Netvrdi se tim,
Ze nemuze byt ,,hlii*, nicmén¢ da se predpokladat, ze miize také byt ve vztahu téchto dvou rovin
vyrazné 1épe.

Cely systém milze byt jednoduSe rozpohybovan zavedenim piimé volby hejtmant. Pokud by
soucasné s tim nedoslo k zdsadni rekonstrukci celého krajského uspotadani, §lo by o nejvaznéjsi

) 24
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DECENTRALIZACIA VEREJNEJ SPRAVY NA
SLOVENSKU

VIKTOR NIZNANSKY!

ABSTRAKT

Slovenska republika presla mnohymi zasadnymi politickymi aj ekonomickymi zmenami suvisiacimi
s transformdciou statu, spolocnosti. Decentralizdacia verejnej spravy je jednou z nich aje ,,nekonecnym
pribehom®. Na Slovensku prebieha uz od roku 1991 a ma za sebou viaceré etapy — decentralizacné
aj centralizacné.

Pod hlavickou ,,reforma verejnej spravy* sa na Slovensku realizovali styri zmeny sucasne a prakticky
v jednom casovom obdobi — zmena uzemnospravneho usporiadania, administrativno-spravna
reforma, decentralizdacia a modernizacia.

Vychodiska buduceho pokracovania reformy verejnej spravy mozZno vnimat v troch rovindch
— v realizacii zmien v politickom systéme; v pokracovani v decentralizacii a s nou suvisiacej
reorganizdcii verejnej spravy a v modernizdcii verejnej spravy.

UVOD

Slovenskéd republika presla mnohymi zdsadnymi zmenami suvisiacimi s transforméciou Statu,

spolocnosti. Dali by sa rozdelit’ do dvoch oblasti:

e politické zmeny, kam patri napriklad nastolenie zadkladov demokracie po roku 1989, prijatie
ustavy (federalnej a neskor slovenskej) a jej novela v roku 2001, ale z vel'kej Casti aj samotny proces
decentralizacie Statu a budovanie miestnej samospravnej demokracie;

e ckonomické zmeny, akymi boli a eSte aj st privatizacia (tieZ jedna z foriem decentralizacie),
danova reforma, dochodkova reforma, reforma trhu prace, reforma socialneho systému, reforma
zdravotnictva ¢i reforma Skolstva.

Vicsina tychto zmien, najmd ekonomickych, bola sustredena do vel'mi kratkeho ¢asového obdobia
(2003 —2005). Checem zdoraznit, ze existuje viac ¢i menej priama vizba medzi uvedenymi reformami
a decentralizaciou, ktora na Slovensku prebehla prakticky v Styroch formach: privatizacia, presun
pravomoci a zodpovednosti na Gzemnu samospravu, dekoncentracia v S$tatnej sprave a presun
pravomoci na vladne a mimovladne agentury.

Nesmierny vyznam pre realizaciu akejkol'vek zdsadnej zmeny maji ramcové podmienky, v ktorych
sa ma, respektive v ktorych sa uskutoc¢iiuje. Ide najma o priaznivé ,,narodné* prostredie, ktoré tvoria
kvalitny ustavny a pravny ramec, dobré instituciondlne vybavenie a priaznivé politické prostredie.
Len ak existuju tieto podmienky, je mozné uspesne realizovat’ stratégiu politickej a ekonomicke;j

' Ing. VIKTOR NIZNANSKY, PhD. — Prezident Centra pre ekonomické a socidlne analyzy — M.E.S.A. 10, spoluautor
Stratégie reformy verejnej spravy (1999) a Koncepcie decentralizacie a modernizacie verejnej spravy (2000).
V rokoch 1999 — 2001 a 2002 — 2006 splnomocnenec vlady SR pre decentralizaciu verejnej spravy.
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liberalizécie, ale aj stratégiu decentralizacie. Obe posiliiuju miestne skupiny (ob¢iansku spolocnost’,
miestnu samospravu), ¢im sa vytvaraju podmienky pre trvalo udrzatelny hospodarsky rast. Tu je
potrebné pripomenut, ze takéto podmienky vznikli na Slovensku po prvy raz po roku 2002, a preto
to bol prvy vhodny okamih na realizaciu zasadnych reforiem, ktory vlada aj z velkej casti vyuzila.
Pod hlavickou ,,reforma verejnej spravy* sme na Slovensku realizovali Styri zmeny sucasne a prakticky
v jednom ¢asovom obdobi:

e zmenu uzemnospravneho usporiadania,

e administrativno-spravnu reformu,

e decentralizaciu,

e modernizéciu.

Je zreyjmé, Ze tento fakt ovplyvnil kvalitu aj koordinaciu celého procesu, ale aj tu plati to, o som
uviedol v predchadzajiicom bode. Ked’ze existovala SirSia zhoda (centralna vlada, izemna samosprava,
mimovladne organizacie) s predlozenou koncepciou a ide z velkej Casti o politickt reformu, pri
ktorej je takato dohoda nevyhnutna (ndrodny program), bolo potrebné konat’ aj napriek ¢iastkovym
problémom a prechodnym nedostatkom, ktor¢ je mozné na zaklade praktickych skusenosti upravit.

RIADENIE REFORMY

Po roku 1998 vlada Slovenskej republika zvolila Specificky pristup k riadeniu a koordinacii reformy
verejnej spravy a neskor aj procesu decentralizacie. Nahradila dovtedajsiu formu, ked’” bola nosna
zodpovednost’ na ministerstve vnutra, hoci aj v predchadzajicich rokoch koordinoval pripravné
prace podpredseda vlady. KedZe ide o nadrezortnu, celospoloCensky vyznamni zmenu, vytvorila
funkciu splnomocnenca vlady pre dant oblast’ (v rokoch 1999 — 2001 pre reformu verejnej spravy
a projekt decentralizdcie a od roku 2003 do roku 2006 pre decentralizaciu), ktory bol na navrh
premiéra menovany vladou SR. Preto bolo nevyhnutné, aby bol akceptovatelny pre vSetky strany
vladnej koalicie. Jeho ulohou bolo pripravovat, predkladat a obhajovat’” koncepcné dokumenty,
pripomienkovat’ rezortné dokumenty z hl'adiska vladnej koncepcie decentralizacie a modernizacie
verejnej spravy, spolupracovat’ s zemnou a zaujmovou samospravou, ako aj s mimovladnymi
organizaciami a koordinovat’ pripravu a realizdciu medzi dotknutymi institiiciami. Bol menovany na
volebné obdobie (v roku 2001 abdikoval z dévodu hlasovania niektorych poslancov vladnej koalicie
proti vliddnemu névrhu zmeny izemného ¢lenenia SR na vyssie izemné celky) a jeho mandét bol viac
politicky ako technicky (nepripravoval zékony, ktoré boli v kompetencii prisluSnych ministrov).

V rokoch 2003 — 2006 vytvoril s ministrom vnitra a ministrom financii triangel, ktory bol akymsi
hnacim motorom navrhovanych zmien.

PRiPRAVA REFORMY

Na zéklade koncepcii, analyz a diskusii z rokov 1991 — 1998 bola v roku 1999 vypracovana Stratégia
reformy verejnej spravy. Sluzila ako podklad pre vypracovanie podrobnejSej Koncepcie decentralizdacie
a modernizdacie verejnej spravy. Tuto vlada schvalia v aprili 2000 a stala sa vychodiskom pre pripravu
a predkladanie potrebnych zdkonov na realizaciu zmien. Priprava prvych rozhodujtcich zdkonov sa
uskutocnila v rokoch 2000 a 2001, ked’ sa po schvéleni vo vlade dostali na rokovanie zékonodarného
zboru. Vicsina rozhodujicich zdkonov bola schvalend v obdobi jal 2001 — oktdber 2001. Je potrebné
zdoraznit, Ze podvodny harmonogram uvazoval s realizaciou zmien uz v predchadzajicom volebnom
obdobi, ale spory vo vladnej koalicii o uzemnospravne usporiadanie a mieru decentralizcie, ktoré
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trvali prakticky 24 mesiacov (jun 1999 —jul 2001) spdsobili oddialenie realizacie zmien a nakoniec sa
sCasti podpisali pod ,,kvalitu“ niektorych zakonov, prijimanych v rychlosti na jeseni v roku 2001.

Po vol'bach v roku 2002 bol pripraveny Projekt decentralizacie na roky 2003 — 2006, nadviazujici na
povodnu vladnu koncepciu, redlne vznikla samosprava na trovni vyssieho izemného celku a zacal
sa proces odovzdavania kompetencii, majetku a financii z rak centralnej vlady do rtik samospravy
obci a vysSich uzemnych celkov. V roku 2003 sa realizovalo viac ako 100 zakonov, ktoré umoznili
reorganizaciu miestnej Statnej spravy (zruSenie integrovanych krajskych a okresnych tradov k 1.
januaru 2004) a v rokoch 2003 a 2004 sa legislativne pripravila fiskdlna decentralizacia. Novy systém
financovania izemnej samospravy plati od 1. januéra 2005.

ZMENY V ROKOCH 1998 - 2006

Z analyz do nastupu prvej vlady MikulaSa Dzurindu vyplynula potreba zisadnej a komplexnej
reformy verejnej spravy nielen preto, aby bola jej funkénost’ porovnatel'nd s inymi eurépskymi Statmi,
ale najmé preto, aby sa dovtedy centralisticky, rezortne a byrokraticky riadeny §tat zmenil na Stat
horizontélne Struktirovany, o najviac decentralizovany, s velkou mierou zodpovednosti obcanmi
priamo volenych organov na Girovni obci a vyS$Sich uzemnych celkov.

O zmenach za posledné roky v konfrontacii s povodnymi vyhradami z roku 1998 vypoveda
nasledujice ramcové porovnanie:

Vyhrada z analyzy v roku 1998 Zmena po siedmich rokoch

Chybajiica druha droven izemnej

samospravy, v zmysle Ustavy SR Od 1. januara 2002 existuje a realne funguje.

Nevhodné izemnospravne usporiadanie
z hladiska Kkritérii regionalizacie
a potrieb samospravy

V NR SR sa nepodarilo presadit’ zmenu. 80 poslancov hlasovalo proti
deklarovanym poziadavkam izemnej samospravy a obcanov.

Okrem privatizdcie, uzemna samosprava prevzala viac ako 400
kompetencii, stdmiliardovy majetok a 60 miliard verejnych financii,
ktoré dovtedy patrili do §tatneho rozpoctu — dnes st sucast’ou rozpoctov
obci a vyssich uzemnych celkov.

Pretrvavajuci centralizmus

Od 1. januara 2005 nastala zdsadna zmena :

vlastné prijmy samospravy tvoria 60 %;

nastala stabilita prijmov a tym aj moznost’ viacro¢ného planovania;
rast prijmov nezavisi od centralnej vlady;

je vysia dafiovéa suverenita obci a VUC;

zvysila sa transparentnost’ tokov financii;

zaviedli sa normativy do financovania prenesen¢ho vykonu Statne;j
Spravy.

Nevhodny systém financovania izemnej
Samospravy

Bola posilnena nezavislost’ kontrolérov obci a VUC a zédkonom sa
Nedostatky v kontrole spresnila ich ¢innost’, posilnil sa vplyv Najvyssieho kontrolného tiradu
voci izemnej samosprave, zvysila sa finan¢na kontrola.

Je preukazatelna vyssia efektivnost’ vydavkov v Skolstve, zdravotnictve,
socialnej oblasti, znizil sa pocet zamestnancov vo verejnom sektore,
najmaé z toho dovodu, ze izemna samosprava pracuje v ovel’a tvrdsich
rozpoctovych opatreniach.

Rast vydavkov a ich neefektivnost’

Zaviedol sa zakon o $tatne sluzbe, sprehl'adnilo sa odmenovanie,
poslnilo sa vzdelavanie, zaviedla sa $tatna pokladnica, postupne sa
zavadza informatizacia verejnej spravy — e-government.

Absentujica modernizacia (riadenie,
vzdelavanie)
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Presunom kompetencii, viacerych nastrojov (planovacie, programovacie, rozhodovacie, financné) sa

do ruk organov uzemnej samospravy dostala zodpovednost’ za viaceré verejné politiky:

e samosprava obci je zodpovedna za hospodarsku, pozemkovu, danovu, cestnl, prepravnd,
vodohospodarsku, bytovt, skolskt, zdravotnicku, socidlnu a kultirnu politiku;

e samosprava vysSieho izemného celku je zodpovedna za regionalnu, danova, cestnu, prepravng,
Skolsku, zdravotnicku, socidlnu a kulturnu politiku.

Vyznam uzemnej samospravy vyrazne narastol, nielen vecne, ale aj politicky. Vo vS§eobecnosti sa miera
decentralizacie Statu meria objemom vydavkov izemnej samospravy. Merané tymto ukazovatelom
narastli vydavky obci a vysSich tzemnych celkov v rokoch 2001 — 2005, ale aj daniové prijmy, ktoré
zase ukazuju na mieru autondémie, viac ako trojnasobne.

Graf 1
Prijmy a vydavky obci a vysSich tzemnych celkov v rokoch 1991 — 2008 (v mld. Sk, roky 2006
— 2008 predikcia)
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Zdroj: autor, MF SR.

DECENTRALIZACIA VO VYSKUME VEREJNEJ MIENKY

V ramci prieskumov verejnej mienky pod nazvom Slovensko na prahu volebného roku zistoval

InStitat pre verejné otazky nazory respondentov na to, aky by mal byt osud reforiem realizovanych

predchadzajucou vladnou koaliciou, pricom zistovali aj skutocnost, akej politickej strany su

priaznivcom. Z hladiska projektu decentralizacie su dolezité dve zistenia:

1. decentralizacia bol respondentmi prijatd najlepSie zo vSetkych realizovanych zmien (spolu
s daniovou reformou), 60% z opytanych si mysli, Ze je dobra s potrebou doladenia, vylepSenia
detailov a iba 23 % je presvedcenych, Ze sa ma zadsadne zmenit},

2. ani privrzenci opozi¢nych politickych stran si nezelali jej zasadni zmenu, snad’ okrem priaznivcov
Komunistickej strany Slovenska.
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Tabul’ka 1
Nazory obéanov na vybrané reformy

Dobra reforma, V zasade dobra Z1a reforma, mala
, | reforma, ale mala by . .
mala by sa ponechat oo e by sa zasadne Nevie
. sa doladit’, vylepsit .
tak, ako je . zmenit
detaily
Decentralizacia 11 49 23 17
Danova reforma 12 45 30 13
Dochodkova reforma 9 44 35 12
Zmeny Vv socialnych davkach 8 41 42 9
Reforma zdravotnictva 2 19 74 5
Zdroj: Institut pre verejné otazky, 2005.
Tabulka 1
Nazory priaznivcov politickych stran na vybrané reformy
(dobra : mala by sa doladit’, vylepsit’ detaily : zl4)
Zmeny Reforma
Dariova reforma Dochodkova Decentralizacia v socialnych .
davkach zdravotnictva
SDKU 18:65:14 25:54:12 24:55:14 22:59:16 7:40:51
KDH 18:65:12 13:59:21 14:55:16 7:58:30 2:35:58
SF 16:53:22 11:44:40 9:60:18 2:61:34 2:21:73
SMK 7:45:30 8:48:32 12:55:15 9:43:38 1:12:84
Smer 12 :46:35 7:47:39 11:56:21 8:42:44 2:18:77
SNS 11:38:39 7:47:37 5:50:36 7:41:43 2:20:73
HZDS 6:39:43 3:28:57 9:42:32 6:24:62 3:9:85
KSS 2:32:55 7:27:59 11:30:48 7:30:57 0:11:89

Zdroj: Institut pre verejné otazky, 2005.

VYCHODISKA DO BUDUCNOSTI

Na tvod tejto Casti dve vSeobecne platné tézy:

1. Kazda zmena, reforma, projekt, realizovany vo verejnom sektore (a nielen v iom) mé svoju expertnt
a politicku fazu. Expertnd rovina pozostava z definovania problému, diagnézy pricin a vytvorenia
politiky. Politickti rovinu predstavuje politické rozhodnutie, implement4cia a vyhodnotenie. Tu
chcem zdoraznit, Ze po ukonceni kazdého cyklu je potrebné vyhodnotit’ predchadzajicu realizéciu
a povedat’, najprv expertne a ndsledne politicky, ako d’alej. To plati aj pre projekt decentralizacie,

2. Decentralizacia je nekone¢nym pribehom. Na Slovensku prebieha uz od roku 1991 a ma za sebou
viaceré etapy — decentralizacné aj centralizacné. V sticasnosti stojime na pociatku d’alSej etapy.
To, ¢1 bude decentraliza¢na alebo centraliza¢na, uvidime z pristupu novej vlady, ale prave preto je
potrebna bilancia doterajSieho vyvoja a nacrtnutie vizie, hoci mozno subjektivnej, ako dale;.

Na zaklade poznatkov z poslednych rokov a pri porovnani su¢asného stavu s povodnou koncepciou sa
domnievam, Ze je potrebné v procese zmien vo verejnej sprave pokracovat’ v troch rovinach:

e realizovat zmeny v politickom systéme;

e pokracovat’ v decentralizicii a s iou sivisiacej reorganizacii verejnej Spravy;
e modernizovat’ verejnu spravu.
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ZMENY V POLITICKOM SYSTEME

Napriek dosiahnutému pokroku je potrebné posiliiovat a zaviest' dalSie poistky parlamentnej
demokracie na Slovensku. Za jednu z nich povaZujem upravu volebnych systémov do Narodnej
rady Slovenskej republiky (NR SR), ale aj do orgdnov obci a vysSich uzemnych celkov. V prvom
pripade ide o posilnenie pozicie regionalnych politikov, ¢i uz vytvorenim dsmich volebnych obvodov
pri zachovani pomerného volebného systému, alebo vytvorenim druhej komory NR SR — komory
regionov (v hraniciach VUC), ktorych zastupcovia by boli voleni vigsinovym volebnym systémom.
V pripade volieb do orgadnov samospravy sa domnievam, ze by sa mal znizit' po€et poslancov a zaviest’
Cisty vacsinovy volebny systém (jednomandétové volebné obvody).

POKRACOVANIE V DECENTRALIZACII

Existuje viaceré oblasti, kde ostali kompetencie lokalneho charakteru v rukach Statnej spravy, resp.
boli prenesené na obce v reZzime prenesenej pdsobnosti Statnej spravy. Tieto kompetencie treba tiez
odovzdat’ obciam a vys$§im izemnym celkom, v stilade s principom subsidiarity a u/tra vires, a zrusit
formu prenesenej pdsobnosti Statnej spravy. Ide najmi o kompetencie v oblasti Skolstva, socidlnych
veci, zdravotnictva, regionalneho rozvoja, ale aj o Cast’ spravnej agendy. Tie ulohy, ktoré v zmysle
povodnej koncepcie patria medzi vyluéné tlohy Statnej spravy, nech zabezpec€uju Gstredné organy a ich
miestna Statna sprava. Pritom je potrebné reSpektovat’ principy deklarované v pdvodnej koncepcii, ale
aj v projekte decentralizacie na roky 2003 — 2006. Ide o principy politickej ekvivalencie, fiskalnej
ekvivalencie, spominanej subsidiarity, nedelenia kompetencii a kompenzacie externalit.

Na zéklade doterajSich skusenosti povazujem za potrebné uskutoc¢nit komundlnu reformu ako

predpoklad dalSej etapy decentralizacie. T4 stoji na troch pilieroch:

1. spominané odovzdanie kompetencii zo Statnej spravy uzemnej samosprave, ale aj posudenie
rozdelenia suc¢asnych kompetencii medzi obcami a vys§imi uzemnymi celkami;

2. uprava systému financovania samospravy v suvislosti s pokracovanim decentralizacie, s cielom
zniZovania miery prerozdelovania a zvySovania podielu vlastnych prijmov;

3. zmena Uzemnospravneho usporiadania na miestnej Urovni (spdjanie obci) a zvySenie miery
medziobecnej spoluprace.

Désledkom pokracovania decentralizacie je reorganizacia Ustrednych organov Statnej spravy a celkova
jej redukcia na centralnej, ale aj na miestnej tirovni.

MODERNIZACIA VEREJNEJ SPRAVY

V tejto sfére ide najmd o modernizédciu riadenia (manazmentu) na vSetkych urovniach a réznymi
sposobmi — centralizaciou servisu, zvySovanim vykonnosti, riadenim kvality. Zaroven je potrebné
uskuto¢nit’ zdsadné rozhodnutia v odburavani byrokracie, zavedenie a pouzivanie indikatorov dopadov
zakonov na obc¢anov, podnikatel'ské subjekty, ako aj zasadné kroky v zavedeni e-governmentu.

216





