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PREDSLOV

Potreba napisania tejto monografie vznikla bezprostredne v kontexte
vyuéby predmetu s rovnakym nazvom na Fakulte verejnej spravy UPJS v
Kogiciach. Osobitne v $tudijnom programe Eurdpska verejna sprava sa ukazuje byt
nevyhnutné ak uz nie encyklopedické poznanie aspon zakladnych charakteristik
verejnej spravy v jednotlivych &lenskych statoch EU, tak prinajmensom celkovy
prehlad o tom, ako funguje verejna sprava v tychto statoch. Prehl'adovej literatiry
pritom je k tejto téme Zalostne malo a spravidla obsahuje len niektory segment
verejnej spravy bez vymedzenia jeho miesta v celkovej Struktire a pod., ¢o znizuje
pouzitelnost’ aj kombinacie viacerych takychto publikacii. Navyse i tam, kde sa
autori pokusili komplexne verejnil spravu v SirSom subore krajin zosumarizovat’,
Casto bol vysledok ich prace limitovany nahodnostami v dostupnosti niektorych
Ciastkovych informacii, vysledkom ¢oho bol prehl'ad skor toho, ¢o autori nasli, ako
toho, €o a ako v danej krajine vo verejnej sprave funguje.

Preto sme sa pri pisani tejto monografie rozhodli vytvorit’ jednotnu
Struktaru kapitol s profilom jednotlivych ¢lenskych Statov a v maximalne moznej
miere sa snazit’ tito $truktaru re§pektovat’ a napinat.

Zakladnt osnovu kazdej kapitoly tvori jej ¢lenenie na problematiku moci
zakonodarnej, sudnej a vykonnej, nakol’ko sme presvedceni, Ze bez informacii o
moci zékonodarnej ale i sudnej v danej krajine by bol pohl'ad na moc vykonnu,
¢ize na verejnu spravu v danom State, nielenze nelplny, ale niekedy priam
nezrozumitelny. Staci si uvedomit’, ako by sa (ne)dala popisat’ verejna sprava v
Belgicku bez toho, aby sme sa nevenovali $truktire moci zdkonodarnej v tejto
dvojitej federacii. A o takto ustavnost’ v ¢innosti verejnej spravy v krajinach, ktoré
nemaju ustavné sudy v takej podobe, akll pozname od nas ¢i zo susednych Statov?

Najmi moc zakonodarna nam umoziuje pochopit’, ako sa vo vykonnej moci
mozu uplatnit’ verejné zaujmy teritoridlnych jednotiek. Isteze, vo federaciach s
dvojkomorovymi parlamentmi, kde je spravidla druha komora priestorom pre
vyjadrovanie regionalnych zaujmov, sa javi tato problematika celkom zrejma. Ale
o ¢om svedci takato druha komora v unitdrnom S$tate, akym je napriklad Pol'sko?
Alebo: aky vplyv na reSpektovanie regionalnych verejnych zdujmov ma pocet
volebnych obvodov, v ktorych sa volia poslanci parlamentu v unitarnom state. Tak
ako v celej tejto monografii i tu v druhom plane zaznievajui otazky, inSpirované
poucenim z praxe inych Statov: Je napriklad jediny celostatny volebny obvod pre
vol'by do Narodnej rady SR vyjadrenim nedélezitosti regionalnych zaujmov u nas?
Naco sme potom zriadili samospravne kraje?

Problematike stdnej moci sa budeme venovat len komplementarne.
Napriklad pri zloZzenych Statoch si budeme vSimat’, nakol’ko je federalizovana aj
sudna moc v zakladnych (v naSom kontexte) regiondlnych tutvaroch a pod. A
samozrejme — nakol'ko vychodiskom usporiadania verejnej moci v State je jej



ustavny ramec — budeme si v§imat’ postavenie Gstavného sidu. Ako sa konstatuje
aj na eurdopskom portali elektronickej justicie, s ktorym sme naSe informéacie o
sudnej moci v €lenskych Statoch Europskej unie konfrontovali, su justi¢né systémy
Clenskych S$tatov velmi rozdielne a premietaji sa v nich — podobne ako v
systémoch moci vykonnej — spolo¢né i rozdielne tradicie. Vacsinou vieme v tychto
systémoch identifikovat’ subsystémy vSeobecnych stidov a sudov $pecializovanych,
z ktorych si osobitne v§imneme spravne sudnictvo.

Blok o vykonnej moci, kedZe ta je vlastnym predmetom zaujmu tejto
ucebnice, je najrozsiahlej$i a preto aj vnutorne Cleneny na moc vykonni na
centralnej urovni, na regionalnej Urovni a na miestnej urovni (vSade tam, kde sa
najmi miestna i regionalna urovenl dala nejakym spdésobom identifikovat’). Na
centralnej urovni sme si vSade vSimali postavenie hlavy §tatu, hoci nie v kazdej
krajine je jeho zakotvenie vyluéne v moci vykonnej celkom jednoznacné a zname
su presahy tejto funkcie do moci zakonodarnej ale i sudnej. V suvislosti s vladou
sme si v§imali jej Struktaru ale aj jej vztah k d’al$im ustrednym organom §tatnej
spravy a (spravidla v osobitnej Casti) vykon Statnej moci v systémoch verejnej
spravy v rameci Uzemia krajiny. Tam kde je verejna sprava na regionalnej ¢i na
miestnej urovni organizovana ako samosprava (t. j. ma svoje volené zastupitel'stva
a pod.), su d’alSie dve Casti venované prave verejnej sprave v tomto jej profile na
urovni regionalnej a na urovni miestnej. A tam (najmi na miestnej urovni, ale v
niektorych Statoch aj na tirovni regionalnej), kde v ramci danej Grovne mozno este
rozliSovat’ nejaké stupne ¢i inak odlisné systémy (napriklad vodnad sprava v
Holandsku), venujeme sa im v osobitnych ¢astiach tychto podkapitol, podobne ako
v niektorych krajinach, kde je tento aspekt mimoriadne dolezity, aj problematike
medziobecnej spoluprace.

Kazda kapitola je pritom v ivode doplnena o kratky a dlhy nazov $tatu, jeho
zékladné charakteristiky z hladiska usporiadania a charakteru verejnej moci,
rozlohu a pocet obyvatel'ov a niekol’ko vybranych tidajov z histérie daného tizemia
resp. Statu, relevantnych pre pochopenie sucasnej podoby verejnej moci a v jej
ramci osobitne verejnej spravy (vratane izemného Clenenia a pod.) v danom State.

O tom, ako a preCo sme potom ticto kapitoly o jednotlivych Statoch
Eurdpskej unie usporiadali do celku tejto monografie, sa zmienime podrobne v jej
prvej kapitole. Na tomto mieste len poznamenavame, ze usporiadanie europskej
dvadsat'osmicky do niekolkych modelov a v ich ramci do typov malo za tucel
nielen analyzovat’ pribuznost’ ¢i vzdialenost’ niektorych zakladnych charakteristik
verejnej spravy v jednotlivych Clenskych Statoch Eurdpskej tnie, ale aj zmenit’
prosty zhluk informacii o tychto Statoch (usporiadanych povedzme abecedne, ako
sa to bezne robi) do predsa len akéhosi usporiadaného, Strukturovaného celku, v
ktorom sa ocitni vedl'a seba S$taty, ktoré su si v ur€itych znakoch blizke alebo
pribuzné, ¢o mimochodom ma aj didaktickii funkciu a umozni Ccitatelom
(Studentom) logicky si odvodit’ aspon niektoré charakteristiky verejnej spravy v



danom $tate od jeho prislusnosti do utcitého modelu ¢i typu.

Hlavnym zdrojom v&ésiny informacii, vyuzitych pri pisani tejto monografie
— osobitne kapitol o jednotlivych §tatoch — bol internet. M4 to svoj prozaicky
dovod: Ak vezmeme do uvahy, Ze sme sa v tejto monografii pokusili zachytit’
aktualny stav verejnej moci (spravidla k 1.1. 2016) v jej zlozke zakonodarnej,
sudnej 1 vykonnej a to hned’ na Grovni centralnej, regionalnej a miestnej pricom v
kazdej z tychto zloziek na kazdej urovni vo vSetkych 28 clenskych Statoch
Eurdpskej unie mozu a asto aj redlne prebiehaji s pomerne vysokou frekvenciou'
(povedzme Ze v priemere raz za pat rokov) vacSie ¢i menSie, ale stale dost’
vyznamné legislativne, organizacné ¢i ekonomické zmeny, tak pocet parcialnych
suborov, v ktorych je potrebné tieto zmeny sledovat’, dosahuje trojmiestne Cislo.
Ak k tomu pripocitame, ze informdicie o tychto zmeniach nadobudaji tlacent
podobu len s uréitym vyznamnym ¢asovym posunom, ze ide o informadcie, neraz
publikované len v narodnych jazykoch a takisto len s ¢asovym posunom aspoii na
internete, je pricina takto profilovanej Struktiry pramenov celkom zrejma. Zaroven
plati, ze pre komplexnejSie a zaroven koncentrovanejSie vystihnutie charakteru
sledovanych stiborov, bolo potrebné vyuzivat’ kombinaciu takychto elektronickych
zdrojov, takze niekedy na jeden odstavec popisu nejakého stavu ktorejkol'vek
sucasti verejnej spravy v niektorej krajine by bol potrebny rovnako dlhy odstavec
odkazov s linkami na pramene, z ktorych sme Cerpali®. Preto len vSeobecne
uvadzame, ze hlavnym zdrojom informacii, s ktorymi sme v tejto publikacii
pracovali, boli oficialne stranky parlamentov, vlad a d’alSich Statnych institucii v
¢lenskych krajinach Eurépskej unie, samozrejme podla potreby dopliiané aj o
dalSie oficialne ale aj neoficialne pramene. Nezanedbatelnym zdrojom poznatkov
pri pisani tejto $tadie boli aj pocetné Studijné a pracovné pobyty i osobné navstevy
v institiciach verejnej moci v dvadsiatich zo su¢asnych 28 ¢lenskych statov EU v
rokoch 1990 — 2010, ked’ autor posobil v organoch a inStiticiach Statnej spravy
(Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny SR, Institat pre verejnu spravu MV
SR) a samospravy (Zdruzenie miest a obci Slovenska).

Autor vyslovuje uz v tejto chvili podakovanie nielen recenzentom
publikacie, ale aj vSetkym jej uZzivatelom, ktori ho upozornia na pripadné
nedostatky a nové skutoCnosti, ktoré sa do dalSich vydani monografie moézu
premietnut®.

Pri pisani tejto monografie bolo zaroven nevyhnutné riesit cely rad

1 Prikladom dokonca zasadnej zmeny je tzv. Brexit, ¢ize mozny odchod Velkej Britanie z radov
¢lenskych krajin Eurdpskej unie. Tuto o¢akdvani zmenu sme uz do tejto monografie nezahrnuli.

2 Star$i a neaktualizovany internetovy rozcestnik na webové stranky organov eurdpskych krajin
najde zaujemca na http://www.gksoft.com/govt/en/europa.html — cez neho sa vSak uz mozno
dostat’ na vacsinou aktualizované stranky prezidentov, parlamentov, vlad a dalsich organov
verejnej moci v jednotlivych krajinach. Dostupné su aj d’alSie rozcestniky naweby verejnej spravy
na strankach viacerych suropskych institacii, ako napr. EURES
(https://ec.europa.eu/eures/public/sk/links/-/links-display/orgTypeld/15) a pod.

3 stanislav.konecny@upjs.sk



terminologickych otazok, tykajicich sa najmd nazvov institicii verejnej moci a
verejnej spravy. V nie prili§ pocetnych slovenskych pramenoch sa najCastejsie
pouziva terminologia naSej verejnej spravy aj pre pomenovanie zahrani¢nych
realii, ¢o nie je vZdy mozné a nie je ani vzdy Stastné. V réznych interpretacnych
textoch sa pritom moze pomenovavat’ ta ista realia rézne, co vnasa do poznania a
najmi hodnotenia verejnej spravy v inych krajindch ur€ity chaos. Preto sme sa
rozhodli tam, kde asponl priblizne zodpoveda tato zahrani¢na realia naSej realii,
pouzivat pojem zauzivany pre tato realiu u nas a v niektorych pripadoch, ked
uvedeny postup nie je mozny, vytvorit’ prekladom (pripadne i kalkom) aj novotvar
(starostovstvo), ale vSade uvadzat' v zatvorke a kurzivou pojem, pouzivany pre
oznacenie danej redlie v krajine jej pdvodu.



UvVOoD

Pestrost’ poddb verejnej spravy v eurdpskych krajinach, ako vysledok
historického vyvoja a objektivnych i subjektivnych podmienok, ktoré na tento
vyvoj pdsobili, sa stdva opakovane objektom zaujmu tedrie verejnej spravy a v jej
ramei predmetom roéznych pokusov o ich prehladné prezentovanie v jednotnej
Struktare dajov (napr. Weidenfeld 2004; Ryznar — Simonovéa 2006) a niekedy aj
pokusov o jej typologizaciu.

Vychodiskom tychto typologii sa stavaji napriklad rozne formy vlady, ktoré
mozno rozliSovat’ napriklad podla toho, kto je hlavou S$tatu alebo ako je delena
moc medzi najvyssie organy Statu (monarchie, republiky), podl’a toho, ¢i je funkcia
hlavy Statu obsadena legitimne alebo nelegitimne, podla delby moci medzi
najvySSie Statne organy na modely parlamentné a prezidentské atd’. Takéto
typoldgie — najcastejSie z produkcie politologov (napr. Lid’ak 2002) — vacsinou
koncentrujii svoju pozornost’ na rozdiely v celkovej §truktiire organov $tatu najmi
na centralnej trovni — v postaveni hlavy Statu (panovnik, prezident) a vztahov
medzi fiou, parlamentom a vladou (Konecny 2012a).

Cely rad inych typologii si zase v§ima iba niektorti z d’alSich rovin verejne;j
spravy — napriklad regionalnu (napr. Petrovi¢ 2002) alebo miestnu (napr.
Klimovsky 2009), alebo si v§ima len niektory vybrany prierez cez viaceré roviny
verejnej spravy — napriklad formu postavenia zamestnancov vo verejnej sprave
(napr. Vidlakova 2002). Nie vzdy pritom tieto pokusy vyustuju do tvorby modelov
verejnej spravy, liSiacich sa diferencovanymi parametrami, niekedy ide len
o jednoduchsie klasifikacie, usporiadanie existujicich foriem do urcitého
poriadku®.

Napokon existuje i niekol'’ko vSeobecnych typoldgii, ktoré su povazované za
tradi¢né. Jedna z nich vymedzuje model napoleonsky, do ktoré¢ho je zahfilana
verejna sprava vo Franctzsku, Taliansku a Spanielsku; model stredoeurdpsky, kam
je zarad’ovana verejna sprava v Nemecku a Rakusku, model Velkej Britanie a frska
a model severoeurdpsky, kam patria $kandinavske krajiny (Cechak 2009). Ina
klasifikacia, ktoru tiez médzeme povazovat za tradicnl, vyskytujicu sa vo
viacerych pramenoch, rozliSuje dokonca Sest modelov: stredoeurdpske krajiny
s tradiciou spravneho prava — Francuzsko, Nemecko, Rakusko, krajiny anglosaske;j
spravnej kultary — Vel’ka Britania a frsko, $kandindvske krajiny — Déansko, Finsko
a Svédsko, skupina krajin Beneluxu — Belgicko, Holandsko, Luxembursko;
juhoeurodpske krajiny s roznou pravnou kulturou — Taliansko, Portugalsko, Grécko
a Spanielsko a nové ¢lenské krajiny Eurdpskej tnie — Slovensko, Ceska republika,
Madarsko, Pol'sko, Slovinsko, Cyprus, Malta, Litva, LotySsko, Estonsko (Jasaniova
2007). Podobnych klasifikacii je cely rad.

Problémom tychto pristupov je vSak chybajuca alebo aspon explicitne

4 Pre potreby tohto textu nebudeme medzi typologiami a klasifikaciami zdsadne rozliSovat’.



nevymedzena kriteridlna zékladna, ktora k tomuto usporiadaniu viedla. Kazda
typologia ako stfast metdod porovnavacej administrativnej vedy ma pritom
niekol’ko funkecii:

predstavuje verejni sprdvu v medzinarodnom aspekte: jej zdkladné principy,
organizacné schémy a institcie verejnej spravy v roznych krajinach;
identifikuje zakladné principy, koncepciu, vnitorni logiku a tendencie rozvoja
verejnej spravy ako objektu porovnévania, poskytuje kritérid pre analyzu
organiza¢nej a funkcionalnej Struktury verejnej spravy v jednotlivych
krajinach, skima vyhody a nedostatky jednotlivych administrativnych foriem
a inStitacii;
tvori predpoklady pre kriticki analyzu institacii a funkcii verejnej spravy vo
vlastnej krajine (Kpanesa — Crmpunonosa-Xekr 2009: 18).

Ak v8ak nema byt takato typologizécia iba akademickym cvicenim, ale ma

byt in§trumentom napriklad pre analyzu distribicie vykonu verejnych sluzieb
z hladiska ich zriadovatel'a, ziada sa analyzovat modely verejnej spravy
z hladiska jej Struktury na vSetkych Grovniach.
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1 KLASIFIKACIA MODELOYV VEREJNEJ
SPRAVY

Treba zrejme zacat’ konstatovanim, Ze viaceré klasifikacie modelov verejnej
spravy sa vyznacuji pomerne nejasnymi klasifikaénymi kritériami. Jerzy
Kolarzowski (2008) napriklad medzi vtedaj$imi 27 ¢lenskymi krajinami Europskej
unie rozliSoval tie, ktoré predstavuju modelové rieSenia, reprezentujiice vzor pre
d’alSie krajiny (kam zaradil Vel'ka Britaniu, Holandsko a Franctzsko) a tie, ktoré
VO svojom rozvoji za nimi zaostavali az o storocia, ktoré nazyva meskajicimi a
,krivajucimi® demokraciami (kam zarad’uje Spanielsko ¢i Taliansko).

Pristupy, s ktorymi sa stretivame, su najcastejSie jednodimenziondlne —
pouzivajui len jedno kritérium a aj to najcastejSie kritérium kvantitativne. Takto
mozno najst’ klasifikacie jednotiek na jednotlivych stupiioch ¢i Grovniach verejnej
spravy podla poétu obyvatelov alebo podla plochy, ktori zaberaju a pod. (Maes
1997).

Na druhej strane existuju klasifikacie a typologizacie, ktorych kritéria su
metodologicky vysoko sofistikované, reprezentujuce kombinaciu viacerych
kvantitativnych i kvalitativnych aspektov, ako napriklad koncept vertikdlnych
a horizontalnych interakcii medzi organmi verejnej spravy na rdéznych urovniach,
ako ho predstavili autori z potsdamskej univerzity (Werner — Ddhler — Fleischer —
Hustedt — Tiessen 2005). Vypovedna hodnota tychto typologii je vSak limitovana
dostupnostou metodicky zhodne ziskanych dat, vypovedajucich o relevantnych
charakteristikach verejnej spravy vo vsetkych komparovanych krajinach, ¢o byva
spravidla problematické.

Pre nés§ pristup sme zvolili relativne jednoduchti kombinaciu troch hlavnych
a (Co je ddlezité) rovnocennych kritérii — kritérium stupfiov verejnej spravy,
kritérium vztahu medzi tymito stupfiami a kritérium pomeru medzi tymito
stupnami (fakticky vyjadrujuce mieru centralizacie resp. decentralizacie verejnej
spravy v danej krajine).

1.1 KRITERIUM STUPNOV VEREJNEJ SPRAVY

Toto kritérium je vlastne vychodiskovym a hovori o tom, kol'ko (a akych)
stupfiov verejnej spravy budeme v jednotlivych modeloch usporiadania verejnej
spravy rozliSovat'.

Klasifikacia kritérii, odvodzovanych od Struktiry stupiiov verejnej spravy,
nie je ani vnaSich pomeroch neznama — stretdvame sa sfiou uz v rannych
obdobiach formovania suc¢asného modelu verejnej spravy u néds (Rozdelenie 1991),
ked’ tu boli publikované analyzy, zalozené na rozliSovani federalnych krajin, krajin
s regionmi a ostatnych krajin.

Z nasho hladiska delime verejni spravu najmi podla vertikalnej delby
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moci, ¢im mame na mysli najma jej distribiiciu medzi tiroven centralnu, regionalnu
a miestnu. Niekedy je dost’ zlozité presne vymedzit’ najmé regionalnu uroven, lebo
nie kazd4d nadmiestna, nadobecnd Struktira moze byt povazovand hned’ za
regionalnu. Z druhej strany zase pri federaciach a inych formach zlozeného Statu je
to, ¢o sa vykazuje ako regionalna sprava, vlastne centralnou spravou na Urovni
spolkovych krajin (napr. v Nemecku).

Na jednej strane je faktom, ze pri horizontdlnom porovnavani ,,stredného*
stupna verejnej spravy, sa ndm na jednej urovni ocitni Svajciarske kantony,
nemecké spolkové krajiny ¢i Spanielske Katalansko a zaroven vo viacerych
krajinach (napr. vo Finsku) planovacie (administrativne) regiony alebo aj nase
VUC s relativne malou mierou zvrchovanosti. Z hladiska vertikdlneho vnimania
verejnej spravy v jednotlivych krajinach je tento pristup v zdsade bezproblémovy:
kazda krajina ma taky ,,stredny” stupen verejnej spravy, aky sa tam historicky
sformoval a mé ho naplneny takym obsahom, aka je miera diferenciacie verejnych
zaujmov v danej krajine z hl'adiska ich teritoriality.

Obdobne to plati aj pre miestnu Groven. Tym, Zze vSetky europske krajiny
eSte nepresli procesom konsolidacie svojej sidelnej Struktary, v niektorych este
nad’alej existuje velky pocet malych obci, pricom ako jedna z prirodzenych reakcii
na tento stav pri raste uloh, ktoré musia riesit, je vytvaranie nadobecného stupna
organov miestnej spravy ¢i uz z iniciativy samotnych obci alebo z iniciativy
centralnych organov Statu. Opdt sa tu horizontalne stretdvame z nemeckymi
Landkreismi, Spanielskymi provincias, bulharskymi obstinami atd’., ale z hl'adiska
vertikaly verejnej spravy v danej krajine mézeme ich napriek tomu zaradit' do
kde uz konsolidacia sidelnej $truktiry v systéme miestnej spravy prebehla, ostali v
ramci konsolidovanych zakladnych jednotiek niekedy aj nadalej funkéné este
nizsie spravne jednotky so zriadenou samospravou (napr. kmetstvd v ramci
bulharskych obstin), alebo len s niektorymi jej zachovanymi organmi (Soltys v
pol'skom sofectwie) ¢i len ako jednotka pre vykon niektorych administrativnych
funkcii (matriky, kataster), pre zachovanie kontinuity v $tatistickom vykaznictve ¢i
pre lepSiu porovnatenost’ databaz s krajinami, kde konsolidacia neprebehla
(danske sogne).

Za dostatocny pocet rozliSovanych rovin verejnej spravy v tomto zmysle
teda mozno povazovat’ rozliSovanie roviny centralnej (reprezentovanej najvyssou
hierarchickou tiroviiou organov daného S$tatu aj v pripade federacie ¢i iného typu
zlozeného S§tatu), roviny regiondlnej (v pripade zlozenych Statov aj jednotiek
s vlastnymi zdkonodarnymi a vykonnymi organmi, v pripade unitarnych Statov
jednotiek medzi centralnou a miestnou Uroviiou, niekedy usporiadanymi aj do
dvoch stupniov — ako napr. pol'ské vojvodstva a powiaty) a roviny miestnej (vratane
nadmiestnych jednotiek, spolocne vykonavajucich niektoré ulohy, inak zverené
miestnym organom).
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1.2 KRITERIUM VZTAHU ROVIN VEREJNEJ SPRAVY

Uz predchadzajuce riadky naznacili, ze samotny pocet stupiiov verejnej
spravy ako jediné kritérium nie je dostacujuce: nepdsobi dostato¢ne jednoznacne,
ak ho neddme do suvislosti usporiadania vztahov medzi nimi’. Profesor Kenneth
Davey (2001) v uvodnej $tudii publikacie, komparujicej uzemni samospravu
v desiatich eur6pskych krajinach napisal: ,,Porovnavanie medzi desiatimi krajinami
moéze byt métiace, ak si uvedomime skutoénost, Ze Styri znich — Rakusko,
Belgicko, Nemecko a Svajéiarsko — st federacie a zvy$ok st unitarne taty.

Unitarne Staty sa vyznacuju predovSetkym jednotnym systémom prava
a jednoliatou organizaciou verejnej spravy: unitarny $tat sa nedeli na Casti, ktoré by
spifiali znaky samostatnych §tatov (najmé tstavy a z nich vychadzajuce relativne
samostatné pravne systémy). Uzemie §tatu sa ¢leni len administrativne. Postavenie
jednotlivych urovni verejnej spravy (regionov, obci) je na celom Uzemi Statu
rovnaké. Jednotny pravny systém plati jednotne (rovnako) a bezo zvysku na celom
uzemi $tatu a je vytvarany jedinym plnopravnym centralnym parlamentom. Pre
d’alSie z kritérii nasho pristupu — pre decentralizaciu — sa tak vytvara spravidla len
limitovany priestor dekoncentracie vykonu, definovaného spravidla pre celé
uzemie Statu rovnako.

Ur¢itl odchylku tvoria autonémie, ktoré st niekedy poskytované niektorym
jednotkdm regionalnej alebo miestnej urovne. Ak ju definujeme ako pravo na
vytvorenie Specifického vlastného subsystému verejnej spravy, odlisného napriklad
na urovni mesta alebo napriklad u primorskych krajin na tirovni ostrova ¢i ostrovov
(Varsava v Pol'sku, Azorské ostrovy v Portugalsku a pod.), spravidla sa tym
vyznamne nenarusuje unitarny charakter $tatu — ak vSak ide o odli§né postavenie
viacerych regionov, moze to znamenat’, ze ide o usporiadanie, ktoré sa niekedy
nazyva aj kvazifederaciou ¢i (silne) regionalizovanym Statom (Katalansko a
niektoré d’aliie comunidades auténomas v Spanielsku, pit’ regionov so zvlastnym
Statatom v Taliansku, ale v budiicnosti mozno aj Skotsko v Spojenom kralovstve).
Silne regionalizované S§taty si sice formalne unitdrne, ale z hladiska naSej
klasifikacie ich prirad'ujeme uz skor k zloZenym Statom.

Zlozené §taty maju z hladiska sily vézieb medzi centralnou mocou a mocou
regionov charakter konfederacie (s najvolnejSimi vdzbami, ked spravidla islo
o utvary, sformované ,,zdola* — napr. Svajc‘:iarsko), federacie (Nemecko) ¢i Unie
(Spojené Staty) — a tu uz by bol pokracovanim prave silne regionalizovany Stat.

5 Ak by sme urobili kategorizaciu porla tohto jediného kritéria, zrejme by sme dospeli k ¢leneniu
statov do kategorii Statov s dvojuroviiovou verejnou spravou (Malta...), trojiroviiovou (vacsina
krajin EU), §tvorarovitovou (Pol'sko), &tvor- az pat’ troviiovou (Nemecko so zohl'adnenim treticho
stupfia miestnej samsospravy v Bavorsku) a pod., ale vypovedna hodnota takejto klasifikacie by
bola len velmi ohrani¢end, nakolko napriklad v dominantnej skupine Statov s trojuroviiovou
verejnou spravou by sa ocitli tak federacie ako unitarne Staty, tak vicsina Statov velkych ako aj
vécSina Statov malych atd’.
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Federalna tstava obsahuje vymedzenie kompetencii federacie a utvarov, z ktorych
sa sklada — tie maju ¢asto blizko k postaveniu samostatnych $tatnych utvarov (majt
vlastné ustavy, zdkonodarné zbory, vlady, Statnu symboliku) a vlastné pravomoci
vykonavaju zvrchovane, s obmedzenymi moznostami alebo aj bez moznosti
zasahu zo strany federacie. Federdcie mozno povazovat’ za organizacnu formu, v
ktorej su spojené subjekty s relativne vysokou mierou autondémie, ktorym niektoré
ulohy vykonava nimi tvoreny celok.

Z hladiska tohto kritéria ma niekedy vyznam aj poznanie, v akom rozsahu
ustava unitarneho Statu resp. federalna ustava upravuje postavenie obci: ¢i ich
reglementuje detailne alebo im dava priestor pre vol'nej$ie vymedzenie vlastnych
kompetencii (vid® §iroka dafiova samosprava obci v unitirnom Svédsku),
¢o vytvara diferencovany priestor pre ich kompetencie, a teda aj pre ich silnejSiu
alebo slabsiu poziciu v celom systéme verejnej spravy.

1.3 KRITERIUM CENTRALIZACIE
A DECENTRALIZACIE

Obe predchadzajuce kritéria takto vytvaraju ramec pre SirSie alebo slabsie
presadzovanie sa procesov decentralizacie vo verejnej sprave jednotlivych krajin.
Vseobecne sa centralizacia charakterizuje ako pravomoc ustrednej vlady zasahovat’
do pravomoci nizSich tUzemnych jednotiek a naopak — decentralizacia ako
formdlna, ekonomickd a pravna samostatnost’ tzemnych jednotiek, ato aj v
pripade unitarnych S§tatov. Okrem toho, Zze miera tohto zasahovania az
samostatnosti variuuje na kontinudlnej skale, mainstream decentralizicie verejnej
spravy v Eurdpe okrem iného sposobil, Ze realny dopad tohto procesu sa precenuje
— atak sa stretivame aj s takymi ,,klasifikdciami, podl'a ktorych je miestna Statna
sprava amiestna samosprava vo vSetkych krajinach Eurdpskej unie
,decentralizovana“ (Beechey 1998). V skuto¢nosti prave takato ,klasifikacia®
ukazuje na to, aké relativne je prave toto kritérium.

Klasickym prikladom takejto relativnosti je Holandsko, ktoré je vSeobecne
povazované za krajinu s decentralizovanou verejnou spravou, pricom vsak obce
iprovincie su financované predovsetkym z centralneho Statneho rozpoctu (u
provincii je to az 90 %), comissaris der konningin na Cele provincie i burgemeester
na Cele obce su do svojich funkcii menovani vladou (Klimovsky 2010) atd’., ¢o nie
su prave atribity vysokej miery zvrchovanosti, ¢ize sily regionalnej ¢i miestnej
samospravy, a teda ani decentralizacie.

Pritom ani samotny fakt centralizacie ¢i decentralizacie nemozno vnimat’
ako hodnotiace kritérium, rozlisujtce ,,dobra* ¢i ,,zIu* verejnt spravu (Maes 1999;
Pekova 1997).

Rizikom je tu opat’ najmi jednokriteridlne porovnavanie, pokial by sme
z neho chceli usudzovat’ na mieru decentralizacie. Napriklad z idajov Eurostatu
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(Kone¢ny 1995) o pocte zamestnancov na jednotlivych stupiioch verejnej spravy
by sme pri uritom agregovani udajov za centralnu spravu, regionalnu spravu
a miestnu (mestska + vidiecku) spravu dospeli napriklad v pripade Nemecka
k pomeru (zaokrtihlene) 7 %: 44 %: 49 %, ¢o by potvrdzovalo decentralizovany
charakter verejnej spravy v tejto krajine podobne ako v pripade Danska ¢i Finska,
a zase naopak v pripade Portugalska a d’alSich krajin centralizovany charakter, v
pripade inych krajin tento jediny udaj nema takito vypovednu charakteristiku.
Samotny pocet zamestnancov pritom mdzeme povazovat len za jeden z
indikatorov miery centralizacie ¢i decentralizacie verejnej moci, ktora je
realizovana na jednotlivych urovniach verejnej spravy. Urcité skreslenie spdsobuje
aj to, na ktorej urovni je spravodajska jednotka: napriklad vo Francuzsku podiel
zamestnancov na urovni miest je ovplyvneny zapocitanim ucitel'ov, narodného
policajného zboru a vojenského personalu, pdsobiaceho na miestnej Urovni, hoci
vSetci su zamestnancami centralnych rezortov. Opacne zase v Grécku st pod
centralnu spravu zahrnuti aj zamestnanci tzv. periférii, ktoré su skor Struktarami,
obsluhujucimi vidiek. V tejto klasifikacii je len tazko mozné zachytit' aj existenciu
odvetvi, riadenych paralelnou samostatnou verejnou spravou, akou je napriklad
samostatny systém verejnej spravy zdravotnictva vo Francizsku ¢i samostatné
vodné spravy (waterschaap) v Holandsku.

Ukazuje sa, ze pre vyjadrenie miery centralizicie ¢i decentralizacie je
potrebné pouzit’ hned’ niekol’ko vzajomne sa dopliiujtcich kritérii, ku ktorym moze
patrit’ pocet zamestnancov, pdsobiacich na centralnej, regionalnej a miestnej trovni
verejnej spravy;, objem prostriedkov vo verejnych rozpoétoch organov verejnej
spravy na centrdlnej, regionalnej a miestnej urovni; objem kompetencii,
vykonavanych organmi centralnej spravy (vratane ich dekoncentratov), regionalne;j
a miestnej spravy atd’.

Pri aplikdcii kritéria centralizdcie/decentralizécie treba pritom vel'mi citlivo
brat’ do tivahy aj to, ¢i v danej krajine existuje spojeny alebo rozdeleny (duélny)
model verejnej spravy. Toto doplnkové kritérium sa najcastejSie spomina v
suvislosti s miestnou spravou na zakladnom stupni (a navizne na to sa rozliSuju
origindlne kompetencie a preneseny vykon Statnej spravy, vykonavany obcami),
ale z nasho pohladu je dolezité uz rozliSovanie na stupni regionalnom. Samotna
existencia regionalneho stupiia eSte nemusi znamenat’, Ze tento stupen zabezpecuje
realizaciu regionalnych zdujmov — mozno zabezpecuje len celostatne zaujmy na
regiondlnom stupni. Tu nejde o decentralizaciu ale len dekoncentraciu vykonu
verejnej moci. Preto je aj pri identifikacii dudlneho ¢i spojeného vykonu verejnej
spravy uz na regiondlnom stupni potrebné vnimat, ¢i ide o vysledok
decentralizacnych alebo dekoncentraénych procesov, alebo (znovu) o urciti
obdobu kreovania regionalneho stupna v divergentnych procesoch (zhora nadol)
alebo v procesoch konvergentnych (zdola nahor) — teda disociac¢ne alebo asociacne.

Takisto je dolezité identifikovat — najmd pri hodnoteni decentralizicie
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smerom k miestnej irovni — aka je $truktira verejnej spravy resp. samospravy na
miestnej Grovni osobitne vo vztahu k sidelnej Struktire. Podvodna
fragmentarizovana sidelnej Struktira ako dedi¢stvo feudalizmu sa zacala stivat
prekazkou budovania modernej verejnej spravy na miestnej Urovni. V niektorych
pripadoch sa rieSenie hl'adalo uz v dosledku dopadov urbanizaénych procesov,
ktoré priniesla priemyselna revolucia (britsky The Local Government Act z roku
1835), ale najmé v kontexte h'adania mechanizmov pre plnenie narastajucich tloh
socialneho Statu na miestnej trovni (komunalne reformy od pociatku povojnového
obdobia v Holandsku, Svédsku, Dansku atd’.). Aj ked samotné tieto procesy
nemuseli viest automaticky k posilneniu decentralizaénych tendencii, jednako ich
teba v tomto kontexte analyzovat’.

1.4 MODELY VEREJNEJ SPRAVY

Olga Vidladkova (2002), ktora vyuzila pre klasifikaciu verejnej spravy
v ,,starych® Clenskych krajinach Eurdpskej unie prave nami navrhované kritéria
federativneho (federalneho) resp. unitarneho usporiadania Statu a doplnkovo aj
kritérium decentralizacie, dospela k takémuto rozdeleniu:
e federalne Staty: Belgicko, Nemecko, Rakusko
e regionalizované® §taty: Taliansko, Spanielsko
e unitarne §taty: frsko. Luxembursko, Portugalsko, Grécko, Velka Britania
Vo vécsine pripadov vyznieva tato klasifikdcia vel'mi presved¢ivo — o to
viac vSak posobi rusivo a problematicky zaradenie Francuzska (ale aj Holandska —
ako sme upozornili vy3sie) na jednej strane a Svédska ¢i Danska (ale i Finska) do
rovnakého modelu. Na prvy pohlad je zrejmé, Zze medzi tymito dvoma
podskupinami je citel'ny rozdiel, ak uz nie v ich centralizacii alebo decentralizacii,
tak aspon v miere ich centralizacie resp. decentralizacie. A na druhej strane je — pri
vSetkych rozdieloch — mozné vystopovat velmi pribuznii mieru centralizmu
napriklad vo Velkej Britanii a vo Francuzsku.
Ukazuje sa teda, ze obidvom tymto kritéridm (federativnost/unitarnost
a centralizovanost’/decentralizovanost’) treba prisudit rovnaki vadhu aaj pri
samotnom ich posudzovani pristupovat’ viackriterialne (napr. vnimat ,silne
regionalizované Staty ako typovo blizSie S$tatom federativnym nez Statom
unitarnym).
Vysledkom je nami navrhovana klasifikacia, rozlisujuca:
e decentralizovany model verejnej spravy v zlozenych §tatoch: (Svajéiarsko),
Belgicko, Nemecko, Rakusko;
e decentralizovany model verejnej spravy v unitarnych Statoch Skandinavskeho
typu (Svédsko, Dansko, Finsko), baltického typu (Lotyssko, Estonsko, Pol'sko
a Litva) a stredoeuropskeho typu (Ceska republika, Madarsko, Chorvétsko a s
urcitymi vyhradami aj Slovinsko a Slovensko);
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decentralizované unitarne $taty: Dansko, Finsko, Svédsko;
centralizovany model verejnej spravy v silne regionalizovanych Statoch:
Spanielsko, Taliansko (v budticnosti mozno aj Velka Briténia);
centralizovany model verejnej spravy v unitdrnych Statoch ostrovného typu
(Velka Britania, frsko, Malta a Cyprus), typu Beneluxu (kam viak inak
nespadd Belgicko ako federacia, ale len Holandsko a Luxembursko) a
mediteranneho typu (Francuzsko, Rumunsko, Bulharsko, Grécko a
Portugalsko).

Aj ked sa nami navrhované ¢lenenie vo velkej miere zhoduje

s klasifikaciami, uvedenymi v uvode a aj s klasifikdciou O. Vidldkovej, mame za
to, ze spresnenie na zaklade exaktnejSie vymedzenych klasifikacnych kritérii robi
aj cell tato typoldgiu trochu jednoznaénejsou®.

Pri pisani tejto kapitoly sme sa opierali o parcidlne udaje, uverejnené okrem in¢ho v Chandler
1998, Jezewski 1999, Piasecki 2001, Chrabaszcz — Hausner — Mazur 2003, Lacina 2004,
Wagnerova — Klokocka 2004, 2005, Palus 2005, Kaczmarek 2005, Wiszniewski 2005, Lacina —
Cechak 2005, Reynaert 2005, Rydlewski 2006, Zlokapa — Damjanovi¢ 2007, Cabada a kol. 2008,
Dvorakova a kol. 2008, Halaskova 2009, Baranski 2009, Bichta — Podolak 2012, Kone¢ny 2015.
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2 DECENTRALIZOVANY MODEL VEREJNEJ
SPRAVY V ZLOZENYCH STATOCH

Spadaju sem spolu so Svajéiarskou konfederaciou (ktora viak nepatri medzi
Clenské Staty Eurdpskej unie) aj Spolkova republika Nemecko, Rakisko a
Belgicko — Cize vietky federicie medzi ¢lenmi EU. Mohli by sme povedat, Ze
federacia je formou, ktorda sama osebe vytvara najlepSie predpoklady pre
decentralizovany model federalizovanej verejnej spravy - ale nie je tomu tak
automaticky. Dokazom toho st uz aj rozdiely medzi uvedenymi krajinami.

Pri zlozenych $tatoch treba z tohto hl'adiska navySe evidentne rozliSovat, ¢i
vznikli divergentne alebo konvergentne. Konvergentne (asocia¢ne) Cize spajanim
zdola nahor vzniklo nielen Svajéiarsko procesom zaginajiicim riitlisskym
sprisahanim (1291) az po prijatie ustavy federacie (1848) ale aj Nemecko (1871),
kde vsetky kantony i spolkové krajiny mali pdvodne vlastnu Statnost, zatial'Co
divergentne (disociacne), Cize zhora nadol, vzniklo ako federacia prevazne
Rakusko (vécsina spolkovych krajin svoju vlastnu Statnost’ historicky nemala alebo
ju mala len vel'mi dévno) a evidentne v procesoch po roku 1970 (stanovenie
jazykovych hranic) ako federacia aj Belgicko. Tieto dve subkategorie federacii sa
premietaji najmd do vztahu roviny centralnej a regionalnej: od slabuckej
centralnej trovne s Uplne odvodenou pdsobnostou, zalozenej na pokracujucej
zvrchovanosti kanténov vo Svajéiarsku cez Gesamtstaat, tvoreny vyvéazenou
poziciou spolku a spolkovych krajin v Nemecku, cez az po podstatne slabsiu,
odvodenu poziciu spolkovych krajin vo vztahu k spolkovej urovni v Rakutsku
(ktora nickedy vyvolava pochybnosti ¢i v pripade Raktska ide o skuto¢ne
decentralizovanti federaciu). Tuto Skalu vyjadrujii aj rozdiely v zlozeni druhej
komory federalnych parlamentov: od S$vajéiarskeho, kde ma kazdy kantén bez
ohladu na svoju velkost’ rovnaké zastupenie (len dvojicky tzv. polokanténov sa
"skladaju" na paritné zastipenie s ostatnymi), cez nemecktl Spolkovt radu (aj ked’
nie je druhou komorou sensu stricto), kde sa v realite v zavislosti od poctu
obyvatel'ov pocet zastupcov za jednotlivé spolkové krajiny pohybuje od troch do
Siestich, belgicky senat kreovany zlozitou kombinaciou volenych, nominovanych a
kooptovanych senatorov, reprezentujicich tak regiony (presnejsie provincie) ako aj
spolocenstva, zatial'¢o v Rakusku v Spolkovej rade zasada od troch do dvanastich
Clenov za jednotlivé spolkové krajiny (Co je oproti predchadzajicim sposobom
kreovania druhej komory decentralizovanej federacii najmenej zodpovedajuci
spdsob).

O silnej pozicii obci vSak ani v tomto decentralizovanom modeli nie je
mozné hovorit" jednoznaéne a generalne: Svajéiarske obce dosiahli zaradenie
struéného ¢lanku 50 do textu federalnej ustavy az pri jej novele v roku 1999, no
hoci dovtedy boli ich pozicie vymedzené len v kantonalnych ustavach, ich silna
autonomia bola v kontexte Svajciarskeho federalizmu dost’ vyznamna. V nemeckej
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