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PREDSLOV

Fakulta verejnej spravy Univerzity Pavla Jozefad8ké v KoSiciach
zorganizovala pri prilezitosti 15. vyia svojho zaloZenia 8. medzinarodnu
vedecku konferenciu ,Teoria a prax verejnej sprawgid’'om medzinarodnej
vedecke] konferencie bolo prezentéwaysledky vedeckovyskumnejinnosti
z oblasti modernej tedrie a praxe verejnej sprdykonferenciu bol vysoky
zaujem,éoho dékazom je aj tento dvojdielny zbornik vedetkycispevkov.
Prispevky su v zborniku zoradené fm@dborného zamerania do Styracisti:
Politické a politologické kontexty verejnej sprav$pocialno-psychologické
aorganizéné dimenzie fungovania verejnej spravy, Teoretipk/ne
vychodiska verejnej spravy a prax, Ekonomické agpékemnej samospravy.

Bohato Struktirované zameranie konferencie, jejeciesprievodny
program, umoiujuci neformalne stretnutia — to vSetko tvorilo ptadné znaky
dihoratnej tradicie. Verim, Ze prispevky zaradené do Zkaracenia kolegovia
na fakultach a katedrach verejnej spravy, pravrbkyi ekonomickych
fakultdch. Verime, Ze obsah prispevkov buitate’ov inSpirovd k ¢inom,
ktoré povedu Kk pozitivnym zmenam v praxi verejnspravy, Vo
vysokoskolskom vzdelavani, ale aj vo vede samotne;j.

KoSice, oktéber 2013
Rednk rada
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UNIVERZALNE TEORIE VEREJNEJ SPRAVY

Maria ADAMCOVA

Abstract

This article opens to the professional public adgdramportant issues related to
the recognition public administration as a disaigi and its inclusion in the

social sciences. On the one hand, what is the ablgovernment in the process
of dynamic development of the society and whastience is able to describe
just what it is, while adding only a socio-scietidescriptions of some
processes in the public administration, or seekeneure that the amount of
knowledge gained generalizing statesments aboutremylarities and paterns

of their course on the other hand. It is therefomgortant that the public

administration as a scientific discipline fulfilixplanatory function, which is

associated with the formation of specific as wslluamiversal theories. In our

view, universal theories are theory of decentrdi@a local government theory
and decision theory of government. They assisptitdic administration to be

headed by discipline. Universalism of theories essuheir use in various

models of public administration but also at differdevels horizontal and

vertical of society.

Keywords: public administration,social science, universakahy, theory of
decentralization, lokal government theory, decizloeory of government

1 TEORIA DECENTRALIZACIE

Tedria decentralizacie sa véasnych podmienkach etablovania verejnej spravy ako
samostatnej vednej discipliny povaZuje za jednz&dadnych univerzalnych teorii.

V danej situécii je tato teoria v dvojjedinomtahu: na jednej strane abstrahovanie
poznatkov z fungovania jednotlivych inStiticii verel spravy prispievaju kK jej
formovaniu, na druhej strane ohjasanie vnutornych v3eobecnych hodnotovych
atribUtov decentralizicie rozSiruje moznosti jefatipenia v spoléenskej praxi.

V principe mozno konStatowazZe pri tvorbe tedrie decentralizacie predstavieju
v8eobecné hodnotové atribaty skirtosti, ktoré vedd ku kultivovaniutloveka
a k upeviovaniu jeho statusu ako uvedomelého subjektu #pokti, k utvaraniu
okcianskej spolénosti, v ktorej vietky nevyhnutné nastroje Statnéddenia su jednak
optimalizované na vhodnu mieru a najma v kooen ddsledku podriadené principu
zvrchovanosti otanov. Formou decentralizacie spravy verejnych vétdra je
priamym doésledkom uplatnenia teorie v praxi saist#gm spdsobom demokratizuje
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riadenie spolénosti a zabezgeju sa demokratické formy vlady a fungovanie
pravneho Statu. Preto je Ziaduce vermowvadleZiti pozornas tejto teodrii jej
zdbévodneniu a analyze.

Teoria decentralizacie v SirSom ponimani predstavujac ako len samotnu
administrativhu reformu a je jej nadradena. V danmmpade tedria decentralizacie
predstavuje jednu zo zékladnych podmienok prestatdiyej spravy, ustavnych dohéd
a socialnych podmienok. Je spojena s tvorbou kaneegrejnej spravy a formovanim
kvalitativne novych spotenskych vgahov. Okrem toho tedria decentralizacie sa stala
sitag’ou vSeobecnej transformacie a modernizicie riadenfgzdvihuje sa
predov3etkym jej Uzke prepojenie na rast flexipilinovativnosti a déraznejSi reSpekt
voci ob¢anovi vease rasticej komplexnosti rozhodovacich problémov.

Teodria decentralizacie v uzSom slova zmysle jegasdgjSie spojovana s presunom
pravomoci a kompetencii na organy samosprawoprisa vémi ¢asto pouzivaju tieto
argumenty, Ze decentralizacia:

1.skracuje komunikaé cesty, znamena zmen3enigarea prikazov, zmiauje tlak na
centrum, kde priliSny rozsah rutinnej prace maddamengé prefazenie a zrutenie
komunikanych kanalov v situacii, kedy miestna urdv@aka na direktivy a smernice.
Systém jednoducho funguje lepSie ak pracovnici nestmej Grovni maju pravo
prijimat’ vlastné rozhodnutia.

2.organy na miestnej urovni su schopnejSie prenésiestnych problémov viadom

k tomu, Ze dobre poznaju miestne podmienky a muggvi’ v&sSiu zodpovednasza
rozhodnutia. Miestni afania sa bliZzSie identifikuja s problémami a ich lddkami,

s vysledkami svojej prace a vdadom k tomu, Ze nespravne rieSenie alebo zlyhanie
znamena pre nich priamu osobnu stratu, stratu e$qivestize je pravdepodobné, Ze
budi senzitivnejSi k miestnym Specifikdm.

3.skracuje sa vzdialendsedzi rozhodovacim centrom atabmi, medzi vladou a jej
podriadenymi, medzi aradnikmi a ich zakaznikmi rarfigie sa iny v#ah k verejnému
majetku.

4.vytvara sa priestor a podmienky pre formovaniezaoj lokélnej elity a posilovanie
lokélnej demokracie.

Motivy a ciele decentralizacie pkad tejto tedrie mozu by rozne. Casto sa
zdoéraziujekombinacia zlepSenia kvality poskytovania slbZi@ demokratizacia.
Bennett. R. J .rozliSuje tieto zakladné podoby deeézacie:

-medzivladna decentralizacia /medzi centralnouestmbu Uroiou/,

-decentralizacia zvldd na trh anevladne orgaigzdtransfer mimo Statneho
a municipélneho sektora/.

Spominané podoby decentralizacie vramci teédrieentealizacie zamdujeme do
systému priestorovej decentralizacie. Okrem tejto R Bennett. prezentuje aj
nepriestorovl decentralizaciu v ramci organizacie.

V tedrii decentralizacie sa pouzivadalSia klasifikacia decentralizacie a to:
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-manazérska decentralizicia, ktora je zameranaresup vykonnych kompetencii
smerom dole hierarchiou organizacie, medzi fiaovi manazérov, exekutivy alebo
byrokracie.

-politicka decentralizicia, ktord sa tyka presumévpmoci a kompetencii zo Statnej
spravy na volené organy samospravy.

-fiskalna decentralizacia, ktora je predmetom ekwaickych vednych odborov
VyuZivanie a argumentacia potreby manazérskpplitickej decentralizacie ma rézne
priciny, ale i désledky. V niektorych vyspelych demdilataych krajinAch dominuje
manazérsky rozmer decentralizacie s dérazom ndiefielSie poskytovanie sluZieb.
V naSich podmienkach je vSak d@evyznamnejSia politick& dimenzia decentralizacie
t. zn. posihovanie miestnej demokracie. Pokles participaciepraesoch miestnej
samospravy, pokles ¢asti vo vdbach do samospravnych organov je vaznym
ohrozenim fungovania lokalnej demokracie / legitymmiestnych organov/. Politicka
decentralizacia umdbje prelibenie najma particigaych foriem demokracie
a odburava jej redukcionistické chapanie.

Tieto dve formy decentralizacie nemusia prebfehgdsohi spol@ne. Na zvySenie
efektivnosti, zlepSenie dostupnosti a kvality pasignia sluzieb nie je vzdy nutné,
aby prebehla aj politicka decentralizicia. Podopolktickd decentralizicia sa vébec
nemusi spéjas s decentralizaciou manazérskou. Samozrejme vediokmy mozu
existova sWasne, dokonca aj sditou formou vzajomného prepojenidi
ovplyviovania.

Do tedrie decentralizacie méZzeme zafadi problematiku analyzy rizik spojenych
s decentralizaciou v ktorejReek jej podobe a forme. Aj napriek tomu prednosbirie
decentralizacie sgbvaju v tom, Ze tato tedria predpoklada:

-désledny vyber pravomoci a kompetencii, ktoré majti prenesené z centralnej na
miestnu Urové a ich odsuhlasenie vopred.

-kazda nova aktivita na miestnej Urovni musit bgpravodlivo financovana
a rovnomerne zabezfmvani tak, aby to neviedlo kijej realizacii pod u&p
odsuhlaseného minimalneho Standardu.

-Ustredna zloZka si musi ponecharcité prava, ktoré jej umoZznia monitoraya
hodnott’ fungovanie miestnej Urovne.

-miestna verejna sprava musithpaavo usporiadasi svoje vZahy tak, ako povazuje
za vhodné, pravo spalného vykonu ufitych aktivit, pravo kooperacie ako aj pravo
zverejni’ akykd’vek nezakonny vplyv.

-verejnos musi mat pravo dme sa pohybova pravo zastavalubovdnu verejna
funkciu.

Teodria decentralizcie je spojena s demokratickgoogsom, ktory:

1.Podporuje slobodu vo forme individualneho a kbleleho sebadenia, dovduje

a podporuje Siroku SkéludalSich a konkrétnejSich slob6d, ktoré su vlastné
demokratickému procesu.

2.Demokraticky proces podporuje rozvojoveka nielen v schopnosti vykondva
sebautenie, moralnu autondmiu a zodpovedhasm vlastni vibu. Demokraticky
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proces /aj k& je nedokonaly/ je najlepSim spésobom, ktorjmdia méZu chradi
a podporové svoje zaujmy a dobro, ktoré ztizgd s ostatnymi.

AvSak demokraticky proces neexistuje a neméze @mstako odhmotneny subjekt,
izolovany od svojich historickych podmienok . JahoZnosti a hranice Vmi zavisia
na existujucich a vznikajucich Strukturach. PretonauZivanie teérie decentralizacie
a skusenosti sou su tymto pozrigené.

2 TEORIA SAMOSPRAVY

Druhou tedriou, ktora je predmetom Uvah a daja sa medzi univerzalne teotrie je
tedria samospravy. Tato tedria nie je eSte vzdyati@sie ujasnend ato aj napriek
odbornym pracam, ktoré smu zaoberali a zaoberaju ako i napriek novym pamnet
Z praxe, ktoré si takisto vyZzaduju nové padiy na tento fenomén. Dékazom toho su
odliSné nazory na platnpsiniverzalnosti samospravy. Dokonca sa objavujocégvé
nazory v podobe konzekv&meho vyl&ovania samospravy hlavne z podnikovej
sféry. Preto je potrebné v odbornej vedeckej pragstematicky sustdéova

a overovd poznatky dokazujlce opodstatnehiosamospravy ako univerzalneho
systému spokenskej spravy, ktory v prvom rade obmedzuje etat&zm

Délezitym sa stdva poukazovanie na praktické opetréitorymi sa telne a spravne
zuzuju nadbyténé zasahy Statu do riadenia veci verejnych.

Pri skimani tohto globalneho procesu je Ziaduc&amhibva’ ¢asovu synchronizaciu
avyvazenos Ignoracia tychto danosti sa javi ako riskantntaektord otvara
nebezp&enstvo nedemokratickych postupov a vedie k anarckysn tendenciam,
alebo k vzniku novych foriem totality.

Tedria samospravy v &asnosti absorbuje aktualne poznatky z praktickéngdvania
samospravnych institucii vo vSetkych jej formachrdgvoju tejto tedrie zérovie
prispievaju aj univerzalne atributy samospravy spéjso samospravnou demokraciou
a jej posihovanim. K tymto atribdtom mézeme zaradi

1.status obana ako uvedomelého subjektu

2.fungovanie ofianskej spol®énosti

3.zvrchovano$obcana vSeobecne

4.demokratické formy riadenia na zaklade samoorgaie a samoriadenia.

VSetky tieto univerzalne atribdty samospravy siozliénom pomere, avSak vzdy
pritomné v jednotlivych formach samospravy. Pret@ria samospravy musi vengva
pozornog ich analyze, zdévamva' ich funkcie avyznam vtej ktorej forme.
Z vedeckej analyzy vyplynie zaver o optimalnom smmani samospravneho riadenia
ako celku ale i jeho jednotlivych &sti.

Nazn&enu problematiku je mozne posudztwardéznych uhlov paladov. Predmetom
naSej pozornosti bude ibatah samospravy a demokracie.Samosprava \tahw
k demokracii je nepochybne viac aka:a& na sprave Statu, viac ako forma
zastupitéskej demokracie a gasne menej ako priame rozhodovanie v priamej
demokracii. Okrem spominanej dispozicie samospiawalSie pozitivum samosp
ravnych foriem vtom, Ze sa v nich spajaju kladméky zastupitéskej a priamej
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demokracie. Zo zastupliskej demokracie si samosprdva berie slobodnu
a demokratickl tvorbu samospravnych organov d&apqutiamej demokracie tymto
orgdnom pripisuje podstatné originalne rozhodovad&omaci.

Postoje, nazory, prejavyi  ¢innosti su spaté s predpokladmi ¢aba koné
samospravne¢o satazko modze sformovav nedemokratickom systéme. Preto bez
demokratického prostredia v Sirokom slova zmysle ej@stencia plnohodnotnej
samospravyazko predstavitama.

Demokraciu vo vgahu k samosprave je potrebné povafova faktor primarny

a ukujdci, hoci na druhej strane nemozno poprozitivny vplyv samospravy na
rozvoj demokracie a nemozno odmiatnpredstavu, Ze samosprava sa v buducnosti
stane prevazujucim prejavom demokracie.

Tedria samospravy teda potvrdzuje, Ze medzi formademokratického riadenia
spol@nosti a samospravnymi formami existuju na jednegre vémi pevné styné
body ale na druhej strane aj rozdiely, ktoré jergimie v plnej miere reSpektava
Rozvoj demokratickych foriem riadenia modernej spiobsti nevylduje, ale naopak
predpoklada rozvoj samospravnych prvkov riadetiastou interpretaciou samospravy
je, ze samosprava akoby vyvolavala sama o seblytataujem vsetkych aanov

0 samospravovanie sa, ato vnaj ro®jSich formach. Pri formovani tedrie
samospravy je potrebné takéto nepodloZzené predbta¥g rezervou. Realnemu stavu
zodpoveda, Ze letas’ obanov spolénosti sa chce zapdjalo samospravnych aktivit.
Pri objasiovani idey samospravy ako prirodzeného prostreelieeba opusti hranice
realneho prostredia v ktorom sa ukaze do akej nsarypude dafj aby samosprava
iniciovala zaujemcoraz vé&Sieho mnoZstva @anov o samospravnéinnos’ . R.A.
Dahl spaja te6riu samospravy s prdvom na samos@iéys univerzalnym moralnym
pravom, ktoré mozno presadzéva&idne. Toto univerzalne pravo sa totiZz premmido
suboru moralnych a zédkonnych prav, z ktorych mmaahévlastne a pravne vynufite
ako napr. pravo slobody prejavu. Teédria samospjauy R.A. Dahlad’alej posilnen&a
prdvom na zahrnutie ako plnopravneho ¢aria spoldnosti, zapojeného do
kolektivneho rozhodovania, ktorémugaln podlieha. Ako plnopravny dén musi mé
pravo na rovnas pri hlasovani arovnako moZnosskut@nej (Easti v procese
rozhodovania, informované pochopenie vlastnych méuj a vykonu konnej
kontroly nad zavaznym koteym rozhodnutim spolu s ostatnymi cabmi.

V stabilnych demokraciach sa ochrana vSetkych pstala zakladnym prvkom
politickej kultdry, pretoZe bez tejto podpory by sarejme demokracia’azko
udrziavala ato inapriek tomu, Ze vo fungujicommdkratickom systéme,
podporovanom demokratickou politickou kultirou s&agu nacas objavi zlyhanie.
Priciny m6Zeme bBada’ v tom, Ze pravo na samospravu je zatiod@lezitym druhom
distributivnej spravodlivosti. Pomaha totiZidr rozdelenie zakladnych zdrojov moci
a autority, a taktiez ovplywmije rozdelenie vSetkych ostatnych zakladnych zdrojo
Tedria samospravy sa ztohto patlu javi ako tedria Veni zloZitd,
mnohodimenzionalna a Ziaduca okrem iného aj z ppteepirickej Grovne.
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Obidve tedrie, tedria decentralizacie aj tedria sspravy sa vzajomne didigjd.
Decentralizicia ako znak particiimej samospravnej demokracie unigie, aby sa na
réznych Udrovniach, v rozlhych formach, v réznej intenzite a na zéklade roitep
motivacie zdastoval na riadeni spolmosti a na tvorbe optimélnych rieSeni Siroky
okruh olganov. Novy typ demokratického usporiadania sgahskych veahov si
preto vyZaduje aj nové teoretické postupy. Ukazge Ze bez dbsledného rozvoja
tychto dvoch Ricovych tedrii to nebude mozné.

3 TEORIA ROZHODOVANIA

Jednou z charakteristickych definicii politiky (&kd’ nie wvyerpavajucou) je, Ze
politika sa sklada z kolektivizovanych rozhodnuBiteto na makrodrovni mozno
hovorit’ o tom, Ze politika sa v kotirom dbsledku sklada z rozhodnuti (uzédkonenych
rozhodnuti), ktoré su waté z kompetencie kazdého jednotlivca a robi igktoi za
niekoho iného. Toto vi8ak neznamend, Ze kolektidnévrozhodnutie je rozhodnutim
v mene tych, ktorych sa tyka, pretoZze to mézéthk, ale aj nemusi. o rozhoduju,
rozhoduju za vSetkych a to v tom zmysle, Ze idhooinutie méa dopad na vSetkych.
Vysvetlenie a charakteristika kolektivizovanych hodnuti v odbornej, ale aj
popularno-vedeckej literatire absentuje. Kolektvemé rozhodnutia si druhom
rozhodnuti, ktoré sa od ostatnyci’me odliSuju. Vz'ahuja sa a opieraju o kolektivitu
bez olfadu natoci sa prijimaju jednou osobou (minister, premiérresta at’.)
niekd’kymi alebo mnohymi osobami. Elrjucim kritériom nie je teda kto rozhoduje,
ale obsah a rozsah rozhodnutia, pretoZe Kiaorozhoduje , rozhoduje za vSetkych,
Specifikom a délezitym sa stdva samotny proceskkoleacie. Podla G. Sartoriho
.v3etky rozhodnutia politického charakteru su rahimatia kolektivizované*.
Kolektivizované rozhodnutia maju politicky charakpeeto, Ze su:

l.suverénne — moZu sa realizbvpod’a roznych pravidiel a dokonca moze
previadnd akékd'vek pravidlo

2.bez Gniku- maju dopad na kazdého pretoZe siapajuhranice, ktoré duje
okcianstvo

3.sankcionovat@eé- to zn., Ze su podporované legalnym monopoldyn( ssartori,
1993, 5.216)

Politika sa skladad z takychto kolektivizovahyaozhodnuti, ktoré su univerzélne
a zarové su vémi doélezité pre realizaciu verejnych zaujmov kadd@hvsetkych.
Verejna politika a verejna sprava su sekvenciototalonimanej politiky aj k& ona
sama konkrétne prijima Specifické rozhodnutia didda na to, aké je ichéinnos’
aako su aplikovanéCim st zarové spojené s procesom viadnutia. Vladnutie
pozostava zrozhodovania a nie z nerozhodovani@niinslovami nerozhodnutia
(prekéazky alebo zablokovanie) celkontite spoméduju, alebo dokonca znemau
rozhodovanie.

Rozhodovanie je teda ¢mvedomacinnog’ subjektu s mozZzndsu vyberu medzi
alternativami na zakladeditych kritérii s vedomim, Ze jeho nasledné konaaidude
riadit vysledkom vyberu (vysledkom kolektivizacie) Inditéom rozhodovania
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v politike je identifikacia politickych potrieb, &té poda R. Bendixa a L.M. Lipseta
¢lenime na racionalne a iracionalne, realne a idedravdivé a falosné, intelektualne
a neintelektualne, ako i politickych zaujmov, ktatépeme v dvoch rovinach: po prvé
je to zaujem socialnych subjektov néasti pri realizacii moci Statom, v druhej rovine
je to politicky zaujem ako chcenie socidlnych skupa presadenie vlastnych zaujmov
prostrednictvom &asti na politickej moci.

Slag’ou tedrie rozhodovania su aj jednotlivé logické Kgrorealizované pri
rozhodovani, ktoré by sme mohli nagvizami rozhodovania atie by mohli tby
nasledovné:

1.definovanie problému

2.analyza stavu ekonomickej a socialno-politickejtaénosti

3.zdmery a rozhodovacie alternativy

4.vyber kritérii rozhodovania

5.vplyv bariér, rizika a istoty

6.vyber najlepsej alternativy ( politickd akcepteliaog’)

Kazda faza ma svoj vyznam, niektoré su vSak obgviddlezité, pretoze ich
zanedbanie vedie k nedaspechom v rozhodovani. Beghghou je, Ze sa nevenuje
dostatok ¢asu porozumeniu podstate aprém problému, alebo Ze sa nedefinuje
skutatny problém ale jeho symptomy. Porozumenie problgentotiz s@&ag’ou jeho
rieSenia a je siag’ou rozhodnutia.

Teodria rozhodovania sa zaoberd aj podmienkami dmrenia. K. A Mollnau
upozonuje na tieto podmienky, ktoré ovplwju rozhodovanie:

1.makrospatenské podmienky

2.podmienky spojenéianog’ou politickych organov

3.mikrospotenské podmienky

4.0sobnostné predpoklady.

Ove’a doblezZitejSou siag’ou teodrie rozhodovania sa javia faktory, ktoré ly dali
rozdelt’ do dvoch vékych skupin externé a interné. Padasho poznania do skupiny
externych faktorov, ktoré najviac vplyvaju na tverlbbozhodnutia by sme mohli
zaradi:

.celostatna stratégia

. legislativa

. zaujmové a nétlakové skupiny

. regiondlni partneri

. komunalni partneri

. podnikafek& sféra

. ndhodné faktory

Do skupiny internych faktorov:
1. déba préce
2. profesionalita
3. vykonna's
4. motivacia ( motigaé faktory)

NoO oA~ WNPE
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5. etické normy a pravidla
6. osobnostné danosti

Subor nami navrhnutych faktorov nie je Uplny a jgooeny, domnievame sa, Ze
urcitym silnym faktorom rozhodovania je interna a emée kontrola a podoba celého
kontrolného mechanizmu ako zakladu spéatnej vazblgadovania. VSeobecne mozno
povedd@, Ze dobry systém rozhodovania je taky, ktory rkfpe vSeobecne platné
dimenzie, ktoré tedria rozhodovania vyZaduje.lBathSho ndzoru su to tieto:
autondmnos je garantovana il priamo Ustavou alebo zakonnymi normami, ktoré
presne stanovuju priestorové usporiadanie, kompetervz’ahy avazby medzi
rozhodovatémi na jednotlivych Urovniach, pri rozhodovani zgtenje nezavislos

a operativnas

subsidiarita je urkitd vyzva na zmenu Statnej intervencie na také dpds
rozhodovania, ktoré podporuju iniciativu nizSicbhzrtk a stupov spravy, aby sami
rozhodovali o tonto je v ich prAvomoci. Aplikacia principu subsidignmusi br& do
avahy d’alSie principy, ktorymi sa riadi organizacia a famgnie Statu, je to hlavne
koordinacia vo veahoch medzi rdznymi obléami verejnej spravy a jej subjektov.
demokratickog: rozhodovacieho procesu je faktorom vyplyvajacim gamotnej
podstaty demokratického politického systému, ktdrgtrakterizuju tieto kritéria:
efektivna dag’ obtanov na rozhodovani

volebna dag’

alternativne informacie

uplatiovanie kontroly pri nastovani tém wfenych na prejednavanie

zapojenie vSetkych ¢éanov do tvorby rozhodnuti.

Ak zvazujeme moznasSirokého diskurzu veci verejnych &@mmi a vyhody takéhoto
celospol@denského rieSenia rozhodovania musime tvzilm Uvahy séasny stav
aplikovania institatov priamej demokracie a potr@tEanov intenzivnejSie alebo vo
v&cSe] miere prispi® svojou @ag’ou aspolu s participovanim na ovpigvani
rozhodnutia aj ochotu niéspolitickli zodpovednas Pre ilustraciu uvddzame M.
Ruschovu hierarchiu participacie:

- zastavanie politickych a verejnych funkcii
- snaha o ziskanie politickych a verejnych funkcii
- aktivne¢lenstvo v politickych stranach alebo v inych pokiich organizaciach
- (O¢ag’ na diskusiach, zhromaZdeniach politickych str@balspoléenskych
- organizacii
- zaujem o politiku

G¢ag’ vo va’béach ( na referende)
Efektlvnos je objektivizovanym kritériom hodnotenia rozhodaeho procesu. Vo
vSeobecnosti ju vyjadrujeme ako pomer output-infifektivnos rozhodovania je
zaloZzena nielen na dostatku informacii, schopndsti spracovania a najdenie
spravneho rozhodnutia, ale tieZz na jeho rychlgstisamo osebe predpoklada zuZenie
priestoru pre Siroku diskusiu. Nesmieme zalude fakt, Ze v rozhodovacich
procesoch, ktoré si procesom demokratického charakt sa  prvok
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efektivnosti nikdy nesmie stasamodelnym. Efektivno8 je vlastnog spojend s
pdsobenim pravnych noriem, ¢gwm najobjektivnejSim kritériom pre hodnotenie
efektivity je naplnenie ci®v.

Racionalnog a flexibilita: obsahuja prinajmenSom dva aspekty racionality,
ekonomicky aspekt, ktory vyZaduje zabempge funknosti jednotlivych stufov
rozhodovania, ich organigaych ¢lankov, vysokld operativnés a optimalizaciu
nékladov a socialny aspekt, ktory 8p@ v orientacii na adresatov rozhodnuti
(spotrebita sluzby). Idealny rozhodovaci systém by mal vylwagonasledujiucim
poZiadavkam:

1.kazdy jednotlivec by mal ni@ovnaku vahu hlasu

2.rovnakeé intenzity by mali niaovnakd vahu

3.vysledky s pozitivnym isnulovym &m by mali v primeranej vzajomnej
rovnovahe

4.vonkajSie rizika by mali Byminimalizované

5.naklady na rozhodovanie by malithyinimalizované.

Rozhodovanie sa preto mdZze poKusi splnenie niektorych nami navrhovanych
poZiadaviek, ale splnenie vSetkych sa ukazuje xi@ko nemozné. Flexibilnds
zari&uje zmenu zauzivanych spdsobov rozhodovania a kaop@odporuje nové
tvorivé myslienky atam kde je to vhodné zlepSugZivané spbsoby a metddy
rozhodovania. Flexibilna@’s zarituje otvoreno$ pripomienkam a novym navrhom,
skvalitiuje a aktualizuje rozhodovanie.

Transparentn@s a zrozumiténog> Demokracia aspp zdanlivo vyZaduje
transparentnasa transparentnésimoziuje lepSiu kontrolu a tym prispieva k zniZeniu
vonkajSich rizik. Je to aj v takom pripade akdokonca transparentrtbgvySovala
néklady na rozhodovanie, tieto naklady by bgiiavnené. Prvok transparentnosti
mbéze vyznamne zlepSialebo zhor$i spravanie rozhodovdiav. Transparentn@s
napriklad Skodi, k& vyvolava snahu » posabidobrym dojmom “ na ukor
zodpovedného spravania sa. Transparefitodsem toho modZe zvedova ale aj
vyvolava® konflikty, navySe odsttvanie transparentnosti je dagtejSie
pouzivanym a praktickym spbdsobom znizovania napaft sa prejavi viac
transparentnosto sa obvykle vydava za vSeliek, pravdepodobne éscg ovéa
viac problémov nez vylii. V rovhakom rozsahu v akom transparentnobmedzuje
zodpovedné rozhodovanie nabada k vytvaraniu dobmbjou a k demagagii,
zintenziviuje konflikty, vedie k rozhodovacej paralyze,prehrdm. Ukazuje sa, Ze
privela transparentnosti v priliS mnohych veciach poeiSuransparentnéssamu.
Rozhodovanie musi Byzarove: v stlade so skutoymi potrebami a moznéami
ob¢anov a teda musi Bysiroko pristupné a zrozumfteé prave im.

Kontinuita rozhodovaci kontext je kontinualny, kesa s pradom otdzok zaobchadza
tak, Ze sa navzajom spajajq, t.jdkea neinterpretuju jednotlivo. Prad, tok rozhodnuti
je nepretrzity a nekowtay. Nikto nerozhoduje v izolacii, ale v konkrétngmostredi. (
spolatenskom, politickom, ekonomickom, socidlnom, kultimmati’.)

Kompetentno& relevantnym aspektom rozhodovania je dodrzZiavi&aiapetentnosti,
ktora je zaloZend na racionalnom systémébyleprace a zodpovednosti v sulade
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s osobnostnou a profesionalnou profilaciou rozhatiigv. Hlavnou podmienkou je
nezavislos prava, ktorej tlohou je oddéltvorbu rozhodnuti a schk@vanie pravidiel
rozhodnuti. PoZiadavka , neutralnej profesionablefby “ chranenej pred stranickou
kolonizaciou, alebo prehnanymi individudlnymi améiai je v sulade s legalndsu
alebo existujucimi teoretickymi poznatkami.

Zodpovedno& spolu s kompetentntisu je jej predpokladom aj vychodiskom.
Zodpovedno$ ako dimenzia v teorii rozhodovania nadobuda ropoeloby ako:
trestnopravna, dlianskopravna, administrativnopravna, morélna, ipkét ati.
Ob¢ania by mali by schopnymi postatesa samy o seba v zmysle schopnosti Stsaia
o svoje zaujmy. Mali by Bymoralneco najautonomnejSimi, hlavne pri rozhodnutiach
zavaznych pre nich samych ale aj pre inych (napripade volieb). Mali by jedtia
zodpovedne v zmysl&€o najlepSieho zvaZovania nasledkov a zvaZovanigichvo
a cudzich prav a povinnosti, uplava’ sebautenie, brd na seba zodpovednoza
délezité rozhodnutia a V¥oe sa spolu s ostatnymi zapd@o Iadania najlepSieho
rozhodnutia. Zodpovedntbsma viaceré najvSeobecnejSie, menej v3eobecnéajale

.....

nasobne plati pre tych, ktori svojiméanom slGZia a rozhodli satyozhodovatémi.

Univerzalna teéria rozhodovania poskytuje v dogtap miere moznosti jej aplikacie
v roznych oblastiach spaioosti teda aj v oblasti verejnej spravy a verejgjtiky.
Univerzalizmus zartuje jej vyuZzitie aj na r6znych Urovniach spiosti horizontalnej
i vertikalnej.
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THEORETICAL BASIS OF COMPARISON OF MODELS
OF PUBLIC ADMINISTRATION

Vladimir CECHAK

Abstract

In connection to the process of the public admiaigin reforms which take
place in most of the European countries and alsocamnection to the
"European administrative space”, the issues of yahgl and mutually
comparing administrative systems of various Europeauntries, especially EU
member countries, become more and more topicaly Tbeus not only on
purposeful and effective mutual use of experiemc@dministrative systems
improvements, but also on improving orientationtlire already mentioned
"European administrative space". There is noduerdibn devoted so far to the
systematic study of administrative systems of {pth@ropean countries. Most
of the publications which focus on this issue (hlgostudy books, study
materials, or occassional articles) describe itymn a "descriptive" (mostly
simplified) level. The cause of this lies in (apfmm time and financial
demands) significant complexity of the given issue, terminological
complications and in difficulties of getting adetpigessentially necessary)
factography and in practically non-existing adecquatethodology. Even under
the current situation, it would be efficient to payore attention to the
comparative studies of the structure of administetsystems, or to some
selected areas of the public administration, fasraple to personnel systems in
the public administration, financing public admin&ion or administration of
the public property.

Keywords: theory of public administration, united and segach model of
public administration performance, local self-goverent, public
administration competencies, administrative lawterdisciplinarity, system,
subsystem

1 INTRODUCTION

In the last quarter of last century, the proceshefpublic administration reforms was
initiated in Europe, then it takes place also ie tountries of Central and Eastern
Europe, including the Czech Republic, the process ito these days (in different
countries with varying intensity).

! Prispevok je spracovany v ramci projektu IGA VSN8zavislost samospravyGechach
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The purpose and effect of the reform process wasd&mization" (the term in the
most general use) of public administration systelfngie want to at least partially
specify this term, it would be necessary to mentianparticular, an increase in the
efficiency performance of administrative activitiesmplification of administrative

agendas (which is not always possible), achievirgtgr flexibility, and last but not
least, also reducing the financial performancehefpublic administration. There is a
current significant tendency in a number of Eurepeauntries, including the Czech
Republic — it is a very intense computerizationpablic administration. Electronic

communication is one of the potential means of &fiogtion and, in many cases,
facilitation of a great deal of administrative tasknd simplification of administration
of agendas.

Other important and often declared goals of thernefprocesses also include the
"democratization” of public administration, gengradharacterized as "an increase in
participation of citizens", especially in the sgtivernment. In connection with this,
there are very often references to "de-bureauetstdiz' of public administration.

Leaving aside the analysis or commentary, whethed & what extent the
abovementioned aims and objectives in already imeiged or ongoing processes of
the reforms were achieved and if the implementabibthese reform objectives were
profitable for improvement of the quality of adnstrative activities.
During the implementation of these reforms quiteuraly, especially in the countries
of Central and Eastern Europe, namely in the CEspublic, the question or rather
pragmatic need to use experience of advanced apdrierced countries in the
implementation of administrative reforms arosemiany respects, however, it was not
"Just" about using the experience from the impletagon of administrative reforms,
but also about using the experience of the orgtaoizaand performance of
administrative activities at all.

2 TYPES OF SYSTEMS OF PUBLIC ADMINISTRATION

In Europe we can (in a simplified way) identify essgally four basic types of public
administration. The majority of authors who areliahgawith this issue have the same
opinion on that. Similarly, there is almost genesgtleement on some (not all) of
general (or rather generalized) characteristicsgmagjraphic location of various types
of administrative systems. One of these types anée and the countries of southern
Europe (ltaly, Spain), sometimes referred to aspdeonic’, another type of
administrative system represents Great Britain laglénd (although there are some
differences between them), as well as the typecehttal European” (Germany,
Austria), finally, there is also the type of nomhduropean (Scandinavian countries).
If we mention the types of public administrationjsi necessary to take into account
that the "types" are not really exist in a "purenid there. Likewise, the fact that
"within" one "type" of the administrative system ynexist, and there really exist
significant differences.
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In connection with the administrative systems congpa, there occur some serious
terminological complications. They are more or Iesthodological. One of the core
issues is the definition of the term "public admeiration”. In commercially available
study publications relating to administrative sceior administrative law, this term is
defined with sufficient precision to adequately retderize the public administration
and its performance and organization of the puddiministration in the great majority
of European countries and probably it can be tlaetisg point for designing an
operational criteria for the logically categorizéelscription of administrative systems
and for their analysis. While respecting the thtoaé correctness, it is necessary to
take into account certain difficulties caused bgnaterial inconsistency (functional)
and formal (institutional) definition of public adnistration, as we could read it at the
works of administrative law.

Even though we used the term "inconsistency" toatharize the relationship between
"material" and "formal" definition of public admagtration (indeed in line with the

majority of publications that deal with this issutfis term is not entirely accurate.

"Material" and "formal" definition of "public admistration” describes more likely

different (not mutually exclusive or "deniable"yrinsion of public administration.

3 PUBLIC ADMINISTRATION THEORY

Regarding the theoretical approaches to public adimation, there are also "open"
issues whose solution can influence analysis arubesjuent comparing of the
administrative control systems. (There are alsmiops that "own" theory of public

administration as a separate theory of "sui gehediges not exist that the

administration is more or less an organic "conglated consisted of several
"disciplines”, including "administrative law "angublic economics ".) Under the
current situation, it will be efficient to pay moagtention to the further development
of the own theory of public administration.

A significant contribution, particularly, to the derstanding and development of
theoretical points of view on administrative issuesthe work of a Czech author R.
Pomahg, "Zaklady teorie viejné spravy'. A group of American writers in the
publication "The Public Administration Theory Prihelso draws attention to the
fact that the possibility of further improvementdawptimal development of real public
sector organizations depends on an adequate @dhmistration theory.

The need to design a logically consistent theorjuattions of public administration
illustrates the real process of the public admiatgin reforms in the Czech Republic.
The reforms have been in progress for more thapedBs (some authors speak about
"reforms of the reforms"), implementation costs awet calculated and their
effectiveness has not been fundamentally evalua@edrently, the people who are
responsible for ,reforming” of public administratidalk about "preparing the final

2 Definitely, it is not a sufficient reason to "rgsf on the efforts of a more accurate positiverdedin of
public administration.
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phase of the reforms." Despite the fact that "thgegenced practitioners" are not so
interested in the theoretical knowledge, the wethkn theory of J. Liebig (the 19
century German chemist) - "the most practical thinga good theory" is again
confirmed.

If we characterize any (specific) theory, a theot, in the "general” level, but related
to a preferably well definable area, it is usudlig first step in determining its subject.
In this sense, the subject of the "theory of pubdidministration” is "public
administration" as a real part of society. This\gsi us to the question of the definition
of "public administration”, which is in a sense tgusimple consensual affair, the
rigorous solution does not seem to be clear, neltbenstructive”. This problem is
described in the opening of "administrative law" ByHendrych. His ideas lead in a
statement that the "attempts to positive (physidafjnition of public administration
are successful or less successful attempts to idest¢he bureaucracy and its
generalization methods used primarily in legal mcée" These experiments are not
persuasive thus there is a reason to accept tigatiae" (material) definition of public
administration, "Public Administration is a summafyactivities that it is not possible
to qualify as a legislation or jurisdiction." Thebavementioned definition is
significantly determined by the "perspective" of administrative law. Thus the
(negativey definition of the term "public administration” very difficult to consider it
as the basis for the definition of the"subject bl administration.”

Optimistically, we can assess the "applicabilityf' the aforementioned "formal"

definition of public administration that characees it (in a simplified way) as "a
structured system of institutions performing adstiitive activities." The definition

describes (especially in terms of administrativav)lasome aspects of public
administration, but it assumes the existence dajrestructive (not negative) definition
of the term "administrative action". This highlyoptematic issue is evident at the
aforementioned work by Hendrych D. et al.

In the literature (and existing legislation), it pessible to find the definition or an
attempt to define the term "public administratiamtiich is usually motivated by the
need to either another field (such as adminiseati@w, public policy, public
economics, etc.), or more or less practical, drerapragmatic need of practice (often
extremely utilitarian). In many cases, this defanitis "obeyed" to partial (sometimes
disposable) purposes and it depicts (sometimes W&y different positions) more or
less individual dimensions (or aspects) eitherstinectures or competencies of "public
administration". Therefore, we can see a relativelynmon finding that the
administration "from different points of view mapear differently.” This situation
necessarily leads to the fact that one could sfead write) about the reforms of the
public administration, the implementation of "qtilicontrol methods" in public
administration, e-Government, etc., but far lesandibn is paid to issues of conceptual

3 From logical and methodological point of view isipossible to reasonably doubt whether the seces
conditions allowing the use of a "negative defmiti were met in this case.
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character of public administration functions as of¢he essential functional society
management systems.

4 APPROACHES TO THE FORMATION OF PUBLIC
ADMINISTRATION THEORY

We mentioned that the public administration andlipiddministration competencies
(activities) are very important topics ( not majdn) several fields of science
disciplines (especially social science) which isirely appropriate due to its general
social character. Therefore, in the literatureyghean be found quite often the idea
that public administration is a "multi-disciplindrynatter, and therefore it does not
require (and perhaps it is not even possible) &igtea "special” unified, logically
coherent theory. This opinion represents the resign of any efforts to create the
functional theory of public administration and jdisce is filled with the "mosaic" of
the range of social science knowledge, or moreipaly, with their (relative to a
theory) fragmented theoretical statements. Eathesfe disciplines (methods) reflects
some aspects (assumption, consequence) of pubhun@tration competencies
(authorities), which relates to the merits of setérest.

One cannot deny or diminish the importance of thentrdbution (whether
factographical or methodological) of social sciedigiplines, for real knowledge of
public administration and also for improvementatsivities (competencies). It would
be appropriate to consider the possibility of udimg knowledge for designing an "its
own theory of public administration." Its functigmarticularly, in terms of a long-term
rational development of public administration, risdur opinion, essential and cannot
be replaced by a mosaic of (valuable) knowledgehef theories of other science
disciplines. Even if we accept the undeniable taett public administration is the
subject not only for interest but also for a sesiatudy of various sciences (or even
more), we are of the opinion that it would requireery serious approach to the design
of a coherent theory of public administration.

Particularly, among the experts on administratex, la fairly widespread view to the
possibility of making "theory of public administiat” is the opinion that either
completely matches "theory of public administratioand "administrative law*
togethet (stricter version) or believes that "administratilaw" can adequately
substitute its function. According to these viewsblic administration is "only" an
"application" of the administrative law to the peutar area of the social practice.
These views could be considered as at least "neglucif it were possible to reduce
any area of the social life to the "set of legatms’, would be the position of many
social sciences more or less problematic. It wdaddpossible to replace them by a
relevant part of the applicable law. Existencehef administrative law as a normative

4 Among the " lawyers", especially experts on thetrry of law", it is possible to hear the opinidwatt
each fields of valid law (including administratileev) do not have their own feature theories - they
more or less " pure applications" of the theorylaf (the form, content of the standards) to the
appropriate fields.
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system regulating the competencies of public adstration is a prerequisite for its
functioning, in principle; it cannot identify "a tsef legal norms” regulating the
operation of systems with the system itself.

The Administrative law (including Municipal Acts,e8ional Acts and Competence
Acts, etc.) is the only set of legal norms reguigtthe administrative activities and
competencies of administrative institutions (auities). But its task is not (because it
does not have the appropriate methodologies algjlab give an answer to the
qguestion whether the existing (administrative |atablished) system of administrative
activities and administrative structure of the itngibn is optimal or not. The
"Administrative law" also does not deal with theywaf society management (public
administration is undoubtedly one of them), bushbuld optimally express a set of
standards identified by the relevant scientificcigisne (not legal discipline) and these
standards should describe "the best way" of sodigpagement. In this sense, an
explication of social reality is a prerequisite foaking "laws". (It would probably be
very optimistic if the administrative law was thelynormative system fully sufficient
to regulate the real social system. If it wereréhsould be other files of a regulatory
set of legal norms unnecessary, such as ethics.

The concept of public administration as a (simplg)lication of "administrative law"
is more or less supported by an approach (somewvieasided) occurring in the other
fields dealing with public administration, e.g. somorks devoted to the development
of public administration "reduce"” the "developmeht