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Teorctick¢ aspekty politicko-administrativayeh vztahov

O autoroch

Doc. Ing. Emilia Si¢akova-Beblava, PhD. posobi na Ustave verejnej politiky a ekonomie
FSEV UK v Bratislave, kde vedie vyskum a predmety venované téme Korupcic a
viactroviiovej sprave veci verejnych. Vo rokoch 1998 az 2009 bola prezidentkou
Transparency International Slovensko (TIS) a s TIS spolupracuje aj v stcasnosti ako jej
programova riaditelka. V roku 2003 sa zicastnila postgradudlneho programu na Yale
University. V rokoch 2001 az 2004 bola ¢lenkou medzinarodnej spravinej rady Transparency
International a od roku 2008 pdsobi ako ¢lenka poradného organu Regiondlneho centra pre
administrativnu reformu UNDP v Aténach. Je ¢lenkou FFora mladych lidrov pri Svetovom
ekonomickom fore.

Mgr. Darina Ondrulova pdsobi ako internd doktorandka na Ustave verejnej politiky a
ekonomie FSEV UK v Bratislave. Absolvovala magisterské stadium v programe eurdpske
stadia na FSEV UK. V ramci svojho §tudia sa v zimnom semestri 2007 zicastnila Erasmus
pobytu na univerzite v Osnabriicku v Nemecku. V diplomovej prici sa venovala rozvojovej
pomoci SR Srbsku a Ciernej Hore a v stivislosti s dianim v regione Zapadného Balkanu mala
tiez uverejnené dve analyzy v internetovom Casopise DespiteBorders, vedenom v tom obdobi
Spolo¢nostou pre StrednG a Vychodnt Eurdpu (jul a oktober 2008). V sucasnosti sa
vyskumne zaoberd najmi témou politicko-administrativnych vztahov.

PhDr. Daniel Klimovsky, PhD. vroku 2009 aspedne ukoncil doktorandské Studium na
Filozofickej fakulte Univerzity Komenského v Bratislave v odbore Teoria politiky
a v suéasnosti sa venuje najmi otazkam komunalnej a regiondlnej politiky. V rokoch 2003 —
2009 posobil na Katedre socialnych vied Fakulty verejnej spravy Univerzity P. J. Safarika
v Kosiciach. V rokoch 2007 — 2009 absolvoval vyskumni stdz na Universitit Bayreuth
(Nemecko) a okrem toho sa zucastnil viacerych kratkodobych zahranicnych vedeckych alebo
odbornych stazi, $koleni a tréningov. V sucasnosti posobi ako odborny asistent na Katedre
regiondlnych vied a manazmentu Ekonomickej fakulty Technickej univerzity v KoSiciach.

Tomas Jacko, BSocSc (Hons), MPA posobi ako doktorand na Ustave verejnej politiky a
ekonémie FSEV UK v Bratislave. Vystudoval politologiu a medzindrodné vztahy a verejni
spravu na University of Manchester. Pdsobil ako stazista v TIS, v televizii TA3 a na
Ministerstve hospodarstva SR. Od janudra 2010 zaroven posobi ako programovy koordindtor
v TIS. Viedol napriklad projekt Protikorupéné minimum, ktorého sucastou bolo hodnotenic
Otvorena samosprava 2010.




Teoretické aspekty politicko-administrativayeh vztahov

Predslov

Publikdcia priblizuje Citatel'om problém, ktory zatial nic je predmetom systematického Stadia
akademickej obcee na Slovensku, naprick tomu viak patri ku klicovym t¢mam verejnej
spravy a jej modernizacie. Pripomina, ze kvalita vykonu verejnej spravy je ovplyvnend
konkrétnym vyvojom vztahov medzi politikmi a tradnikmi. pravnym ramcom upravujucim
vztahy politiky a administrativy. politickou kultirou a politickou tradiciou vztahu statu
k zamestnancom verejnej spravy.

Sucasny stav poznania problému mozno strucne charakterizovat nasledovne: politicko-
administrativne usporiadanie vztahov vo verejnej sprave ma zabezpecit efektivne fungovanie
a organizaciu moderného Statu. Zmeny vlidnych koalicii alebo celkova zmena politickej
scény by nemali mat’ zasadny vplyv na administrativny vykon moci. Inak povedan¢
administrativa $titu ma smerovat k vvsostne profesiondlnemu typu institicie s vysoko
odborne a profesionalne pripravenymi  zamestnancami s nezdvislym - postavenim voci
politickej Struktare moci. Len tymto Lidedlnym® sposobom mozno dosiahnut cfektivny
a politicky neutralny vykon funkeii verejnej sprivy a stabilitu zamestnancckych roli vo vlade.
V praxi je to v3ak casto inak.

V postkomunistickych  krajinach  predstavovalo  usporiadanic politicko-administrativnych
vztahov jednu 7 najtazsich uloh od zaciatku transformacného procesu v roku 1989. Proces
tranzicie priniesol zmeny vo vietkych oblastiach spolocenského Zivota a zasiahol aj oblast’
verejnej spravy a jej administrativnyeh funkeii. Pojem verejnd ¢i Statna stuzba a verejny Ci
Statny zamestnanee mal byt nanovo definovany v kontexte zmeny typu politického rezimu. K
zakladnému rozhodnutiu v podobe zdakona o Stitnej sluzbe a verejnej sluzbe viak Slovenska
republika dospela az po dvanastich rokoch od padu komunistick¢ho vezimu v roku 2001, ked’
bol prijaty prvy zdkon o Statnej sluzbe a zikon o verejnej sluzbe v postkomunistickej historii
Slovenska vobee. Odvtedy doslo k mnohondasobnym tpravam oboch zikonov. ¢o svedci
o citlivosti problému v spolo¢enskej praxi.

Administrativa v postkomunistickveh krajinach prakticky od zaciatku svojej transformacic
vykazuje dve zikladné charakteristiky. Po prvé je to komplikovanost stabilizacie vztahu
politiky a administrativy. Nestabilita vlddnych koalicii a z toho vyplyvajica nestabilita
statnej administrativy predstavuje jedno z hlavaych obmedzeni presadenia nestranného a
profesiondlneho vykonu $tatnej sluzby. Tento stav vazne narida kontinuitu vykonu Statnej
sluzby, pretoze v krajindch stredovychodnej Eurdpy dochadza k persondlnym zmenam Statnej
administrativy prakticky po kazdych volbich, a to bez ohladu na to, ¢i konkrétna krajina uz
ma, alebo nema prijaty zdkon o $tatnej stuzbe.

Druhou charakteristikou je slabost alebo nezaintercsovanost’ administrativy v samotnon;
politickom procese rozhodovania, inak povedané nizka micra ugasti alebo neucast Gradnikov
(byrokracie) na tvorbe verejnych politik. Tento stav vyplyva jednak z nizkej kvality potrebnej
odbornosti §tatnyeh zamestnancov v dosledku ich castyeh vymen, jednak zo samotncho
vztahu medzi Statnym zamestnancom a politikom, kde sa politik radsej poradi a spolupracuje
s vlastnymi odbornikmi. expertmi. ktori funguju mimo Statnej sluzby. Je to odraz celkovej
absencie  dovery  medzi politikmi - aStdtnymi  ¢i verejnymi - zamestnancami,  ktori
spoluvytvaraju viadny apardt. Vztahy medzi politikmi a Stdinymi zamestnancami mozno
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povazoval’ za slab¢ a nevyhovujice potrebdm modern¢ho vikonu moct. Nestabilita vo
vztahoch klucovyceh aktérov vladnutia moéze byt jednou 2 pricin problémov socidlno-
ckonomickej transformdcic v krajinach stredovychodnej Europy po roku 1989,

Tato situdcia ma aj svoj historicky rozmer, pretoze rozvoj Statne) administrativy sa u nds
zacal a7 na zaciatku 20. storo¢ia a bol naruSeny dvoma svetovvmi vojnami. Po druhej
svetovej vojne sa presadil komunisticky rezim. ktory sa v ramci ideologickej tézy rozbitia
burzodazncho $tatu a nastolenia diktattiry proletariatu stal brzdou rozvoja nezavislej §tatnej
administrativy. Statna sprava bola spolitizovand zaujmami jednej vladnucej politickej strany
astala sa nastrojom presadzovania stranickyeh zaujmov. Po piade komunistického rezimu
bolo teda potrebné vybudovat tuto kl'icovh zlozku statneho apardw prakticky od nuly.

Slovenskd republika pristipila k zasadnej restrukturalizacii systému §titnej administrativy az
po roku 1998. Vzorom pre zmenu sa stal najmid nemecky model $tame] spravy, ktory je
veelku konzervativny v pristupe  k modelovaniu - politicko-administrativiych  vzt'ahov.
7 hladiska verejnej politiky tito zmena nepriniesla potrebny posun k budovaniu tradicie
angazovanosti Stamej sluzby v procese tvorby verejnej politiky. Politickd polarizicia iba
prehibila diskontinuitu jej vivoja a pokracovala v tradicii sluzby administrativy politickym
stranam (lojality k vladnucim politickym strandm) namiesto sluzby statu (lojality k Statu).

Medzi politikmi a $titnou administrativou stdle chyba funkéné prepojenic a stabilny vztah.

Touto publikaciou sa chceme pokusit” prispiet k odbornému poznaniu problematiky, ako aj k
diskurzu o kvalite vztahov medzi politikou a administrativou, o funkénom prepojeni aktivit
politikov a Statnych zamestnancov, aticz o vyzname budovania mechanizmov, Kktoré
podporia nestranickost Statnej spravy, lojalitu k statu a verejnej politike, na ktorej sa politici
a Statni zamestnanci spolupodiclaju.

Monografia je vysledkom spoluprace ricsitelského timu na Ustave verejnej politiky a
ckonomic Fakulty socidlnych a ckonomickyeh vied Univerzity Komenského (UVPE FSEV
UK) v Bratislave. Cheem vyjadrit podakovanie koordinatorke projektu Emilii Beblavej, ako
aj spoluautorom textov Danielovi Klimovskému a internym doktorandom UVPE FSEV UK
Darine Ondrusovej a TomaSovi Jackovi za pracu, Ktort vykonali pri priprave jednotlivych
kapitol.

Zaverom by som rada uviedla, ze ide o prva publikaciu na Slovensku, ktord Citatel'om prinasa
uceleny pohlad na vyvoj a konceptualiziciu politicko-administrativnych vztahov v zapadnej
literatare. Problémy, ktoré nastoluje, maju vyznam nielen pre nasu odborn verejnost, ale aj
pre aktualnu politicka prax. Dufam, ze tito publikiacia ndjde svojich ¢itatelov v odbornej obci
aj v praxi.

Prof. PhDr. Ludmila Malikova, PhD.
Riaditelka Ustavu verejnej politiky a ekondémie FSEV UK v Bratislave
Bratisltava, 3. december 2010
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Teoretické aspekty politicko-administrativaych vztahov

Uvod

V predkladanej monogralii sa venujeme teoretickym aspektom vztahov medzi vybranymi
formalnymi aktérmi vo verejnej politike ato konkréte vztahom medzi Gradnikmi
a politikmi. Odborma literatira v tomto - kontexte hovori o politicko-administrativnych
vztahoch a Aberbach, Putnam a Rockman (1981) uvadzaju. ze ide o nelahké partnerstva na
¢ele moderného Statu.

Uvedenej problematike sa vyskumnici intenzivnejsic venuju od konca 19. storocia, ked' sa
sacala formovat veda o administrative/verejnej sprave. Jednou z otdzok, ktor¢ si zacali
vyskumnici v tejto stvislosti klast’, je vztah uradnikov a politikov v kontexte tvorby,
presadzovania a implementdcic verejnych politik. Vznikali prv¢é modelové pohlady na
usporiadanie vztahov medzi uvedenymi aktérmi, ktor¢ zdoraznovali dichotomiu, teda
oddelenie prace politikov a aradnikov. Predstavitelom tohto pohladu bol v USA Woodrow
Wilson ana curopskom kontinente Max Weber. Dichotomia politicko-administrativnych
vztahov mé viaceré podoby, pricom vo Wilsonovom ponimani snamenala také oddelenie
politiky a administrativy, kde sa kazda 2 nich venuje inému typu otazok, v ramci ktorych ma
sttt volnost v rozhodovani, odbornt nezavislost. Obaja vyssic uvedent autori zdoraznovali
komparativne vyhody danych aktérov, teda aradnikov a politikov, a odporucaji stavat’ na ich
silnych strankach.

Viaceré vyskumy zamerané na dand oblast’ uskutocnovane v druhej polovici 20. storoCia
zdéraziovali normativie aspekty politicko-administrativnych vztahov a v ramci empirickej
Casti bola uskutochovana institucionalna analyza. Vyskumnici zacali skamat, ako redlne
funguje verejna sprava, preco vznikajl organizacic verejnej spravy aako posobia, a zacali
skumat’ aj samotn@ byrokraciu ako organizacnu formu administrativy. Zaroven sa predmetom
vyskumu stalo posobenic radnikov a politikov vo vercjnom scktore ato, ako posobia
v kontexte tvorby, presadzovania a implementacie verejnych politik. Vyskumnici venujuci sa
verejnému scktoru si v tejto savislosti kladli rozne otizky. napriklad ~ v com sa Gradnici
a politici podobaju, a v com st odlisni? Co vysvetluje rozdicly a podobnosti? Maju svoju
vlastni skupinovua identitu? Co to znamena pre tvorbu vergjnej politiky? Ako dosiahnut’
vyvazeny pomer medzi technickou efektivnostou a demokratickou responzivnostou, teda
relativnou  mocou  administrativy. byrokracie a reprezentativnymi indtitaciami, ako su
politick¢ strany a parlament?

Na zaklade vyskumov v tejto oblasti zacalo byt dichotomicke vnimanie vztahu politikoy
a tradnikov dopiiané o komplementarne pohlady na politicko-administrativne vztahy. pod
&im sa rozumic vzajomné prepojenie uvedenyeh akicrov v ramci cyklu verejnej politiky. Ako
uvadza Malikova (2010), dichotomicka logika delby moci by bola vel'mi jednoducha pokial
uvazujeme v modelovyeh situaciich. V praxi viak ide o zlozitu interakeéni siet” vzajomne
zavislych subsystémov, v ktorveh sa ¢innost tradnikov a politikov uskutocnuje.

Pre lepsic pochopenic jednotlivych aktérov aich interakeii sme sa rozhodli pre rozdelenie
monografie do troch kapitol.

Prva kapitola sa venuje konceptualizacii zakladnych pojmov suvisiacich s problematikou
verejnej administrativy. Detinujeme jednak samotny pojem administrativa, ako aj dalsie
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sivisiace  pojmy. ako s0 organizdcia a byrokracia. Popisujeme  vyvo]  moderne]
administrativy  — byrokracic a zaroven charakterizujeme  byrokraciu cez dicla dvoch
vyznamnych teoretikov dancj problematiky - Maxa Webera a Williama A, Niskanena. Prvi
kapitolu uzatvarame analvzou vziahov  byrokracie ademokracic. pricom dand cast
povazujeme za doleziti pre uvazovanic o trojuholniku vztahov medzi ob&anmi, politikmi
aGradnikmi, 7z ktor¢ho nasledne vvchadzame v iretej Kapitole pri definovani politicko-
administrativnych vztahov.

Dalsia kapitola sa zameriava na vybrané koncepty spojené s politikou a politikmi. V jej
pryvej casti venujeme pozornost zakladnému teoretickému vymedzeniu troch politickych
dimenzii (L j. polity, policy a politics) a problematike politickych strdn. Nasou snahou je
naznacit indtitucionalny ramee, v rdmei ktorého sa pohybuju arealizuji svoje aktivity
politici. Téme politikov, ich postaveniu a posobeniu je venovand druha €ast” tejto kapitoly.
Snahou autora je poukizat na problém jasného vymedzenia toho. kto moze, respektive
nemoze byt povazovany za politika. Ked'ze politici st verejne ¢innymi osobami, kapitola
ncopomina ani tému vztahu politikov k obcanom, respektive k verejnosti a teoretické
moznosti odmenovania politikov.

Tretia kapitola nadviizuje na predchddzajioce dve asustredi sa na vybrany aspekt spravania
aradnikov a politikov — na ich vzdjomnu interakciu v ramei tvorby, presadzovania a
implementacie verejnych politik. V tejto kapitole sa teda primarne venujeme konceptualizacii
politicko-administrativnych vztahov. Vychidzame z vysledkov a modelovania, ktor¢ boli
v tejto oblasti uskutoénené. Dana kapitola je rozdelend do Styroch hlavnych Casti. Najprv
predstavujeme zikladné pohlady na vztah uvedenych aktérov arozlisujeme dichotomické
a komplementarme pohlady na politicko-administrativne vztahy. Ndsledne predstavujeme
dve klasifikicie politicko-administrativnych vztahov a vysvetlenie spravania uvedenych
aktérov pomocou aparatu tedrie principal — agent. V kratkosti sa v danej kapitole venujeme
aj otazkam kariérnveh drdh aradnikov a politikov a nacrtavame, ktoré faktory maji vplyv na
usporiadanie danych vztahov. V zivere tejto kapitoly predkladame pohlady na politicko-
administrativne vztahy na lokalnej drovni.

Monografiu uzatvira zhrnutie, kde poskytujeme struény prehlad otom, o sicasna
spolo¢enska veda vie o problematike politicko-administrativnych vztahov.

Verime, 7e predkladana monografia, ktord sa rodila z dovodu zaujmu jej autorov o lepsie
pochopenie politicko-administrativnych vztahov. prispeje k siriemu teoretickému poznaniu
komplexnosti dancj problematiky. Zdroven dafame, ze bude pomockou pre stovensku prax,
ktora stale hlada vhodné indtituciondine usporiadanie vztahov medzi Gradnikmi a politikmi.
Na zaver dakujeme prof. Ludmile Malikove], doc. Miroslavovi Beblavému a doc. Katarine
Starofiovej za odborné rady, ktor¢ pomohli vylepsit predkladani monografiu. Nasa vd'aka
patri aj Miroslavovi Kolldrovi za Gpravu dancho textu. Zaroven dakujeme aj agentire
VEGA. vd'aka ktorej grantu €. 1/0507/10 sme sa tejto problematike zacali hibdic venovat,
a ktora nam umoznila monografiu vydat.
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Teoretick¢ aspekty politicko-administrativnych vztahov
1
Administrativa a aradnici

Uvod

Vramei tejto kapitoly sa venujeme  konceptualizicii - zikladnych  pojmov  suvisiacich
s problematikou verejnej administrativy. Definujeme jednak samotny pojem administrativa,
ako aj dalsie savisiace pojmy, ako st orgunizacia a byrokracia. Tymto dvom pojmom sa
v kontexte skumania a popisovania administrativy vyraznejsie venujeme preto, lebo za
hlavna definiciu verejnej byrokracie v predkladanej monografii povazujeme byrokraciu ako
organiza¢nu formu modernej verejnej spravy. teda administrativy.

Zarovei poskytujeme ¢itatelovi kritky historicky exkurz do vyvoja modernej administrativy

byrokracic a byrokraciu priblizujeme cez dicla dvoch vyznamnych teoretikov dangj
problematiky — Maxa Webera a Williama A. Niskanena. V uvedom kontexte sa zamyslame
aj nad tym, & s byrokracie naozaj byrokratické.

Prvii kapitolu uzatvarame diskusiou o vztahu byrokracie a demokracie z dvoch hladisk.
Prvym je vztah demokracic vrimei byrokracie a druhym vztah byrokracic a demokracie.
Uvedent ast' povazujeme za kIGcovi pre uvazovanie o trojuholniku vztahov medzi
obcanmi, politikmi a tradnikmi, z ktor¢ho budeme vychadzat® pri pojednani o politicko-
administrativnych vztahoch v tretej kapitole predkladancj monografic.

Predstavenie jednotlivych teoretickych pohladov na administrativu je preto nevyhnutnym
predpokladom pre  pochopenie  komplexnosti - politicko-administrativinych vzt'ahov. ich
skiimanie a navrhovanie politik v tejto oblasti.

1.1 Administrativa

Pojem administrativa ma viacero vyznamov. V tejto Casti predkladame tri interpretacic lohlo
pojmu tak, ako ich zosumarizoval Laurence Lynn Jr. v publikdcii Prirucka verejney sprav
(2003). Uz vivode uvadzame. ze pre ucely tejto monografic pojem administrativa
pouzivame ako synonymum slova verejnd sprava.’

' 7 anglického origindlu Handbook of Public Administration.

S administrativou sa mozeme stretnut aj v sdkromnom  sektore. Predstavuje vykonnt
amanazérsku zlozku firmv, ktora je zodpovednd za vykondvanie rozhodnuti. Rozdiely,
prieniky a kompatibilita verejnej spravy so spravou stkromnych statkov je predmetom
rozsiahlcho vyskumu. mnohych tedrii a argumentov. New public management je napriklad
prave vesledkom tejto zaujimavej dichot omie.
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Pohlady na pojem administrativa

Slovo administrativa pochddza z latinského slova ministrare, ¢o v preklade znamena slazit.
Podla Hooda sa termin administrativa’ rozsiril do anglicky hovoriacich krajin pocas 19.
storoCia vo vyzname ,vykon Gloh exckutivy=" (2005, 5. 9 v Ferlic a kol). Pojem verejna
sprava’ sa zacal nasledne pouzivat' v zmysle akademického stidia administrativy (t. .
exckutivnej zlozky vlady).”

Administrativa alebo verejna sprava byva interpretovana v dneSnom ponimani rézne. Lynn’
pontka nasledujice tri interpretacie — verejna sprava ako Struktira, remeslo a inStiticia
(Lynn, 2003):

e Po prvé, verejnd sprava je Struktira viddnutia (Scott, 1998), ¢ize zdkonne upravené
pravomoci manazérov rozhodovat' tak, aby umoznili vlade ovplyviiovat’ spravanie sa
obcanov (Lynn citované v Peters a Pierre, 2003, s. 14). Verejnd sprava preto obsahuje
zakonné delegovanic autority a tiez externt kontrolu jej vykonu (Lynn v Peters a Pierre,
2003, s. 17). Inymi slovami, verejnd sprava je svstém prenesenia pravomoci na
vybranych manazérov za tuéelom riadenia a kontroly procesov vo verejnom sektore.

e Po druhé, verejna spravu je mozné vnimat' aj ako remeslo, ¢iZze ako naucent zru¢nost
jednotliveov vykonavajicich manazérske pozicie. Efektivnost verejného manazmentu
preto zavisi od manazérov verejného sektora a ovladani ich remesla. Lynn a d'alsi autori
teda vnimaju verejnu spravu aj ako verejny manazment (Lynn, citované v Peters a Pierre,
2003). Uz v prvej uéebnici verejnej spravy vydanej vroku 1926 Leonard D. White
reaguje na historické ponimanie verejnej spravy zalozenej na principe prava a pravncho
Statu nasledovne: , Skor nez od zakladov prava by sa malo $tidium administrativy zacat
od zakladov manazmentu.” (1920, s. vii) Avsak inf autori varuju prave pred zamienanim
tvchto dvoch terminov (napriklad Fayol, 1930; Perry a Kramer, 1983: Rainey, 1990).
Podlia nich je wverejny manazment Specializovanou oblastou aspada pod oblast
administrativy alebo verejnej spravy. Tieto rozne pohlady viak ni¢ nemenia na vnimani
verejnej spravy ako zru¢nosti alebo zamestnani jednotliveov pracujicich pre Stat.

e Po tretie, tak ako st tito manazéri schopni vykondvat svoje remeslo a povinnosti
zodpovedne, v stilade s Gstavnymi predpismi a vieobecne akceptovanymi hodnotami, tak
sa ich remeslo stava ,inStitaciou Gstavného vladnutia™ (Lynn v Peters a Pierre, 2003, s.
I5 aWeimer, 1995). Wamsley za potrebné kvality verejnej spravy povazuje:
»zodpovednost, profesionalizmus, odhodlanost, sebatctu a legitimitu® (1990, s. 206).

S Z angl. administration.

1. . . -, . . . . "
Z anglickej definicic ,, operational work of exccutive government ™.

s

S 7 angl. public administration.

" Vedeckej oblasti verejna sprava a jej historickému vyvoju sa viac venujeme v ¢asti /.2
Organizacia - Definovanie pojmu organizacia.

" Lynn pouziva pojem verejnd sprava aj ako ekvivalent verejného manazmentu, ¢o nie je
v slovenskom odbornom prostredi zatial' zauzivané. Za tuto pozndmku dakujeme doc.
Staronovej.
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Teoretické aspekty politicko-administrativnych vztahov

Podl'a Malikovej institucionalizacia v ramei vlady znamena Specitikovat' vlastny
relativne  autonomny  zdujem, ktory preukdze svoju  verejni  opodstatnenost
i opodstatnenost’ svojej existencic vramei Struktary vlady. Verejnd sprava je tak
povazovana za stcast’ vladnutia ako systém vykonu moci a riadi sa vlastnymi
Standardnymi administrativnymi  procedurami  (vykazy, vyhodnotenia, zvolavanie
schddze, priprava materialov pre poradu ministra, suhrnné spravy) (Malikova, 2010).

Malikova dalej uvadza, Ze vlada zodpoveda za kvalitu verejnej spravy, a preto md
organizaéni Struktiru rozdelenu podla funkeii jednotlivych $pecializovanych Cinnosti.
Hiavnd agenda je rozdelena na jednotlivé ministersiva. ktoré maji svoje odbory a oddelenia.
Ministerstva si delia agendu podla im pridelenych kompetencii. Okrem vnutornych
funkénych vztahov sa ich aktivity zameriavajit aj na vyjednavania s inymi organizatnymi
Struktirami na centralnej alebo na regionalnej a miestnej urovni.

Okrem pojmu administrativa sa v odbornej literatire pouziva aj pojem administrativiy
systém. Podla Abrahamsona (1970) ide o konkrétnu dimenziu administrativy ato vtom
zmysle, ze mdze byt popisand a merand pouzitim roznych Statistickych a sociologickych
metod. Administrativny systém v organizacii moze byt popisany napriklad nasledovnymi
ukazovateI'mi - po¢et zamestnancov, ich vzdelanie, ich pozicia a platovy systém, pridelené
tilohy a pod. Administrativny systém znamend osoby, ktoré vytvaraju exekutivnu skupinu
organizicic, vyrobné prostriedky, ktoré maju k dispozicii. ich formalne a neformalne vztahy,
Ktoré st vo vyznamne]j micre determinované pravidlami a normami (Abrahamson. 1977).

Principy a hodnoty v administrative, administrativna kultira

V suvislosti s existenciou administrativy ako Struktiry vznika otazka. ¢im - akymi principmi,
resp. hodnotami sa tato §truktira vyznacuje. Inymi slovami, ¢im by administrativa mala byt
typicka, ¢o je jej cielom, resp. akymsi idedlom, ¢o by mali byt jej prednosti. Normativna
debata o aspiraciach administrativy byva dopiiiana vyskumom o stave v tejto oblasti, ¢o
predstavujeme v tejto ¢asti prehfadom identifikovanych administrativnych kular,

Na délezitost’ principov a hodnot vo verejnej sprave poukdzal napriklad americky politolég
Dwight Waldo (1948), ktory vychadzal z predpokladu, ze veda o administrative (public
administration) je normativna veda, zaloZend na hodnotach. Tato veda totiz predovSetkym
odpoveda na otazku ,Co by sa malo spravit™, t. j. pondka alternativy pre rozhodovanic.
Predmetom 3tidia administrativy nie si samotné organizacic (Urady) ako také, prave tak ako
predmetom $tudia ekonomie nie st fyzické objekty. Predmetom Stidia administrativy si
organizacie vo vztahu k svojmu ciel'u, resp. Gi¢elu, ktory je ich podstatou (porovnaj Waldo,
2007).

Waldo teda v suvislosti s principmi v administrative hovori, ze az do 19. storo¢ia sa v USA
vo verejnom diskurze brali do uvahy rovnako tzv. vyssie zakony (higher law), ktoré urcovali
idealny stav (aké by veci mali byt), ako aj fyzikalne zikony, ktoré popisovali realitu (ake
veci st). Vysic zdkony sa odvodzovali od Boha, resp. moralky, neskor viak zo ziskanych
vedeckych poznatkov, v dosledku ¢oho sa predmetom teoretického skiimania stali aj principy
verejnej spravy. Waldo ako typicky priklad vtedajsej diskusic na tito tému pouzil
klasifikdciu principov podla H. Walkera (1937): .Prvym je. Ze administrativiiu pracu mozno
najefektivnejdic zorganizovat podla funkcie, resp. roznych typov dloh.* To je ale, ako
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pomamenava  Waldo, charakteristickym  znakom akejholvek  organizdcic.  .Drubym
principom je, 7¢ kazdy dradnik by mal podlichat verejnej kontrole, resp. byt zactovatelny
voti verejnosti. Tretim principom je, 7e ¢innost beznyeh uradnikov by mala byt oddelend od
aktivit tych, Ktori st najvysdic postaveni.™ (Walker. 1937, ako je uvedené vo Waldo, 2007)
Inou moznou klasifikdciou st kauzalne vz, normativne principy (Finer. 1935, ako je uvedenc
vo Waldo, 2007). resp. ako poznamendva White (1933, ako je uvedené vo Waldo, 2007),
v podstate nic je zadefinované, ¢o vietko mozno povazovat' za principy, takze takto mozno
nazvat akykol'vek nazor. Principy st vsak  zikladom  kazdej organizacie. vratane
administrativy. Waldo zostal skepticky v tom. do akej micry mozu takéto principy. ak by
naozaj existovali. nahradit moralku.

Dalsim autorom, ktory viak poukazuje viac na hodnoty, ktoré by mali byt akousi devizou
administrativy, je Herbert Kaufman (1956). Uvadza i — reprezentativnost, neutralnu
Kompetentnost a exckutivne liderstvo.

Ked7e reprezentativnosti vo  vercjnej  sprive  sa  podrobnejsie  venujeme v diskusii
o kari¢rnych drihach politikov a uradnikov administratorov®, na tomto mieste iba strucne
spomenieme, 7 jej ciclom je najmi zabezpedit: moznost posobenia vo verejnej sprave. ako
aj vvkonu verejnej spravy pre vietky skupiny obyvatelstva. t . napriklad vyhybat' sa
clitarstvu a ndslednému presadzovaniu zaujmov elit na akor inych skupin. Neutrdlna
kompetentnost” zase znamend, ze Uradnici su odbornikmi (su kompetentni). ktori svoju pracu
vykonavaju prave na zaklade odbornosti, nie politickych zasahov. Exckutivne liderstvo ako
tretia hodnota, ktort uvadza Kaufman (1956). nadviizuje na neutralnu kompetentnost a je
s fou aj do wicitej miery v rozpore. Ide totiz o politické liderstvo, t. j. potrebu mat’ v cele
aradu volencho politika (¢im sa opit’ nepriamo posiliuje reprezentativnost, ateda je tu
prepojenic aj na prvi hodnotu), ktory by udival smerovanic a vnaSal dynamiku do ¢innosti
dradu. O tomto hovoria aj Aberbach a kol (1981), ked” ako jeden z pohl'adov na politikov
a uradnikov predstavuju prave ten, ze politici do procesu tvorby politiky vnasaji hodnoty,
kvm tradnici fakty (odbornost). Potreba takéhoto liderstva sa ukazala prave na zaklade
mnohopocetnych dradov a dradnikov. systému, ktory bol jednak komplikovany pre obcana,
aticz malo flexibilny pre riesenic aktudlnych otazok (porovnaj Kaufman. 1956). Rozpor
medzi neutrdlnou kompetentnostou a exekutivnym  liderstvom  spociva v tom, ze kym
neutralita ma chranit administrativu pred prilisnou politizaciou, liderstvo k takejto politizacii
de facto prispieva. Kaufiman (1936) preto uzatvara, ze predmetom akademickych diskusii
o verejnej sprave nebolo to, ktort z tyehto roch hodndt je dobré v konecnom ddsledku
uprednostnit’, ale ako ndjst medzi nimi ¢o najlepsi pomer.

To, aké hodnoty a principy v konkrétnej administrative prevladnu, sa skima vyskumom tzv.
administrativnej kulniry. Podla Petersa (2010) je administrativna kultira ovplyvnena jednak
politickym systémom (¢i ide o kontinentalne, resp. anglosaské demokracie. pripadne iné
politick¢ zriadenic) a v kazdom pripade sa viaze k danej krajine. Inak povedan¢, nemame tu
na mysli kultiru (organizacné pravidla) niektorého vybran¢ho dradu. ale verejnej spravy
v krajine ako celku. Peters (2010) potom rozlisuje pat zikladnych typov administrativne;j
kultiry. Prvé tric trhova, byrokraticka a participacna, sa viazu k vyspelym demokraciam, kym
dalsic dve su typické pre staty, kde demokracia nie je dostatocne rozvinuta - st to bartrova
administrativna kultdra a tzv. systém kontroly.

Pozri cast’ 3.2 Karidrne drdhy - podobnosti a odlisnosti politikov a tiradnikov.
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Teorctické aspekty politicko-administrativnyeh vztahov

V zapadnych  demokracidch sa  stretavame  prevazne s dvomi  zakladnymi  typmi
administrativnej kultiry — trhovou” a byrokratickou (Bendix. 1956, ako je uveden¢ v Peters,
2010). Prikladom trhovej administrativnej kultiry je Velka Britania, pricom spociva najmi v
doraze na vyjednavanie a nie neosobnom pristupe. Takisto je tu silna osobna zodpovednost,
najmi na arovni ministrov. Znamena to, ze vo Velkej Britanii pri rieSeni konkrétnej situacie
ob¢ana nebude hlavnym kl'a¢om k rozhodnutiu prihliadanic na plamé pravidla, ktoré sa
najviac podobaju jeho situdcii, ale prave zohl'adnenie 8pecifik dancho pripadu.

Opacnym prikladom, byrokratickou administrativnou kultirou je Nemecko. V byrokratickej
kultire sa kladie vicsi doraz na formalnost. Prevldda legalisticky pristup a uplatiiovanie
pravidiel. Byrokratickd a trhova kultara zodpovedaju klasitikdcii Pollitta a Bouckaerta na
Jegalisticky model vz. model verejného zaujmu.

V sucasnosti sa do popredia dostava tzv. participacna administrativna kultara, kde sa doraz
kladie na vytvaranic prilezitosti pre zapdjanie obcanov do celého procesu tvorby politiky.
Obcan tak uz nie je iba konzumentom rozhodnutia Gradnika, ako to bolo v pripade trhovej,
resp. byrokratickej kultary, ale ma moznost” ovplyviovat ramee, na zaklade ktorcho budu
Uradnici rozhodovat'.

Rozdiely v chapani formalnych pravidiel ako predpokladu byrokracic tiez mozno pozorovat
v porovnani zapadnych demokracif a rozvojovych $titov. Kym vo vyspelych demokraciach
ide orozdiel vype formalnych pravidiel (kodifikovanych — v byrokratickej kultare, vz.
individualizovanych — v trhovej kultire), v rozvojovych tatoch je otdzkou, do akej miery si
formalne pravidla vobec redpektované. Rozvojové Staty totiz sice formdlne prijimaji
pravidla, ktorymi sa riadi administrativa, paralelne sa viak riadia vyjednavanim zalozenym
na osobnych kontaktoch. Prakticky tak vznika daldi typ administrativiej kultary. bartrovej.
zalozenej na vymene a osobnom obohateni (porovnaj Peters, 2010).

Okrem toho aj v pripade nedemokratickych rezimov podla Petersa (2010) mozno hovorit
o administrativnej kultare, ktord existovala zvlast v krajindch vychodného bloku pocas
komunizmu, bol to tzv. systém kontroly. Ten potlacal iniciativu jednotlivcov abol aj
pomerne ndkladny. Peters ako priklad uvidza existenciu paralelnych Struktar strany a vlddy.
ktoré sa navzajom kontrolovali (2010). To v praxi znamenalo, Ze popri miestnych
aregionalnych Struktirach strany zaroveil existovali miestne ¢i okresné narodné vybory
predstavujiice administrativu, ktoré viak boli takisto riaden¢ politicky (napriklad aj
vzhl'adom na vyber vedenia takychto uradov).

1.2 Organizicia

Podobne ako pojem administrativa, aj pojem organizdcia sa stal vyrazom pre viacere javy.
Nas zivot je tzko spity s organizaciami vsetkych druhov vrdtane firiem, Gradov, klubov,
nemocnic, $kol, medzindrodnych organizicii, obchodov apod. V nasledujicom texte tak
predstavujeme uzsiu a Sirsiu definiciu uvedeného pojmu. Zaroven priblizujeme organizacnt
teoriu a pohlady Styroch vyznamnych spolocenskych vedcov na verejné organizacie.

9 . .
Z angl. entreprencurial.
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Definovanie pojmu organizicia

Co vlastne organizacic su? A preco sa im venujeme v tejto monografii? Rosenbloom a kol.
(2009) uvadza. 7e verejnd sprava je siéastou organizovanej aktivity, ktorej acelom je
poskvinat sluzby alebo obmedzenia jednotlivym ob¢anom a skupindm. Zikladom Struktary
verejnej spravy je preto organizovanost v organizaciach. A kedze verejna sprava je
orcanizovana do roznych typov organizicii, je preto uzitocné sio pojem organizicia aj
v suvislosti s verejnou spravou blizsie vvsvetlit',

Organizacia ma podobne ako verejna sprava a byrokracia nickol'ko v¥znamov, interpretacii a
honotdcii. Pre uéely tejto monografic sa pojem organizacia bude spominat’ hlavne v suvislosti
s oreanizaciou verejnej spravy a jednotlivymi organizaciami verejnej spravy. Aj ztohto
dovodu je potrebné rozlisovat', podobne ako pri pojme byrokracia, medzi organiziciou ako
vicobeenym, abstraktnym  terminom  (3irsia  definicia) a organizaciou ako Kkonkrétnou
institaciou, uradom alebo agentirou — inymi slovami organizacnou jednotkou verejnej spravy
(uzsia definicia).

Pri sirsej definicii organizacie je ju mozné vnimat ako vicobecny termin vztahujuci sa na
systém  riadenia  a koordinacie  Tudskej cinnosti (Rosenbloom  a kol., 2009), ¢i uz
v sukromnom  (napriklad  firmy), verejnom (napriklad ministerstva, medzinarodné
organizacie, magistraty miest) alebo mimovladnom sektore (napriklad neziskové organizacie,
naddcic, obcianske zdruzenia). Francis Westley (1990) pouziva podobne $irsi pohlad na
pojem organizacia a podla neho organizicia predstavuje ,sériu do seba zapadajucich rutin
a prisposobenych modelov ¢innosti, ktoré zapdjaju rovnakych Tudi do spolocnych aktivit
v lom istom ¢ase a mieste™ (s. 339).

Organizaciou verejného scktora v Sirfom slova zmysle sa zaobera samostatny vedny odbor
verejna sprava, resp. vercjny manazment. Ten skima nielen jej organizdciu, Struktiru,
aprocesy, ale aj dolezité manaZzérske aspekty spojené s riadenim organizdcii, kam napriklad
patri obsadzovanie miest a riadenic Tudskych zdrojov, vykonnostny manazment, financny
manazment atd’. Tento stale relativne mlady a rozvijajuci sa vedny odbor, avsak s bohatou
historiou, nadobudol sucasnt vaznost a rozmery az v druhej polovici 20. storo¢ia v USA. Za
jeho zaciatok sa povazuje znama a vplyvna esej Woodrowa Wilsona Stiidia administrativy"
zroku 1887 (leady, 2001; Kickert a Stiltman, l9<)9).”

10 - . . e ey e v . . .
Z anglického originalu The Study of Administration.

V mnohych krajinach vratane Slovenska je tato veda zaoberajica sa organizaciou

verejného scktora stile len v zac¢iatkoch. V tomto pripade viak na rozdicl od inych vednych
disciplin nchrali rolu finanéné ani in¢ zdroje. Toto oneskorenie na Slovensku a v ostatnych
postkomunistickych krajinach bolo a je spdsobené prave vplyvom ideologie byvalého rezimu
na formu, riadenie a samotnit organizaciu verejného sektora. Napriklad inovativne prvky new
public management (NPM), ktoré mali vplyv a udavali tempo a trendy organizacie verejného
sektora a jeho riadenia v zapadnych krajinach uz pocas 80. rokov 20. storoCia, sa dostavaju
na Slovensko v limitovanej podobe az pocas druhej Dzurindovej viady. Avsak nestabilita
postkomunistickych politickych rezimov vychodnej Europy aich politickd neskiisenost
okrem in¢ho sposobili, ze obdobn¢ reformy a zavadzanic novych mysliecnok do dlho
zauzivanej praxe nemali vytvorené priaznivé podmienky pre dlhodobt podporu a vyvoy.
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Teoretické aspekty politicko-administrativnych vztahov

Aviak sirsia (skor laickd) verejnost pojem organizacia viima Casto v uZSom vyzname a spaja
ho predovietkym s konkrétnymi prikladmi institacii, zoskupeni. firiem atd’. Ich sucastou je
vzdy uréita struktara a procesy, ktoré v nich prebiehaji a vd’aka ktorym organizacie funguju
(Rosenbloom a kol. 2009).

Pri vicobeenych pojmoch ako organizicia, byrokracia, verejna sprava je tiez prirodzené. 7¢
autori prichadzaj s roznymi - nielen 8irdimi a uzsimi. ale aj originalnymi interpretaciami.
Napriklad Gareth Morgan (2006) pontka pomerne netradiéné ..obrazy™'* alebo pohlady na
organizicie. Tie vnima ako stroje. Zijuce organizmy, mozgy, kultury, politické systémy,
psychické vizenia, neustale zmeny a transformacic. a tiez ako nastroje dominancie. V ramci

jeho obrazu organizacie ako politického syst¢ému, Morgan spomina aj byrokraciu. Podl'a neho
je to organizacia, kde .moc je spdjand s pouzivanim pisaného slova aje uplatiovana

byrokratmi, ktori sedia za ich bureaux, alebo stolmi. a ktori vytvaraj alebo implementuji
pravidla, ktoré maju viest” aktivitu organizicie™ (2006. s. 1532). Morgan navy$e upozoriiuje,
7e od 80. rokov 20. storodia sa organizicia byrokracie a jej organizacna Struktira stiva
pomerne plochou. Hicrarchic st podla ncho vystriedané¢ , decentralizovanym  systémom
autority”, kde plati, ze . Standardizacia a integracia su dosiahnuté skor profesiondlnym
tréningom a akceptaciou hlavnych operacnych noriem ako prostrednictvom priamych foriem
kontroly™ (2006, s. 50). Inymi slovami, proces rozhodovania vo verejnych organizaciich sa
stava viac decentralizovanym a tradi¢né autoritativne postupy rozhodovania si striedand
alternativnymi prvkami vratane modernych tréningovych procesov.

Organizacn¢ teorie

Dvadsiate storo¢ie je povazované za rozkvet organizicii a oreanizacnych tedrif. Amitai
Ltzioni dokonca pouziva pojem organizacnd  spolocnost (1964)  pre pomenovanie
spolocnosti, kde udia travia vii¢Sinu svojho asu v organiziciich urc¢it¢ho druhu (napriklad
skoly, univerzity, firmy, nemocnice, miesta pre rekredciu atd’.). Vplyv a vyznam organizicii
vratane velkého mnozstva definicii, procesov a Struktir organizacii ticz viedli ku vzniku
samostatnej vednej oblasti — organizacnej tedrie, pod Ktord spada vel'ké mnozstvo dal3ich
tedrii organizacii. Organizacnd tedria sa zaoberd organizaciami nielen verejncho, ale aj
sakromného sektora. V oboch zakladnych typoch organizicii sa daji ngjst viacerc odliSnosti.
ale stile viac aj spoloéné znaky. Ich spolotnym znakom je napriklad potreba mat
organizacnt Struktiru vratane pravidiel rozhodovacich procesov a definicie funkcic lidra.
Odlisnost spociva napriklad vtom. Ze organizdcie verejncho scktora sa musia riadit
zakonnymi a Gstavnymi, politickymi a trhovymi obmedzeniami (Rosenbloom a kol., 2009, s.
140), ¢o mdze sposobovat odlisni mieru ich adaptability na zmenené podmienky a potreby.

V nasledujiicom texte sa autori tejto monografie ststredia na ekonomické a sociologicke
organizaéné teorie z roznych uhlov pohladov Styroch vyznamnych autorov. Ronald Coase
ajeho ckonomickd teoria transakénych nakladov pomdze vysvetlit dovod existencic
organizacii. Nasledne Chester Barnard a jeho systém vymeny v ramei organizicii poskytne
dévody, preco sa Tudia dobrovolne organizuji. Otizka. preco organizacice potrebuja lidrov.
bude zodpovedana prostrednictvom sociologického vyskumu Philipa Selznicka. Poslednou
organizacnou tedriou bude raciondlny model administrativy Herberta A. Simona, ktory sa
snazil najst odpoved’ na otdzku. preco sa organizicie spravaju raciondlne.

7 angl. images - pouzite aj v niwzve knihy Images of Organization (Obrazy organizdcic).
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Teoreticke aspekty politicko-adniniziiaaviy eh vztahov
Tedria transakénych nakladov Ronalda Coasa

Medzi poprednych spolocenskyceh vedeov a drzitelov Nobelovej ceny, ktori sa zaoberali
organizaciami, patri ckonom Ronald Coase. Drzitel” Nobelovej ceny za ekondémiu z roku
1991 sa zpohladu ckenomickych teorii zamysla nad dovodom existencie organizacii.
Cenovy mechanizmus a vztah dopytu a ponuky by mal totiz podla ncho fungovat aj bez
potreby organizacie a mal by sluzit’ ako dostacujuci koordinacny prvok v ckonomike (1996 v
Buckley and Michie). Medzi hlavnymi ckonomickymi dévodmi vzniku organizacic si teda
naklady spojené s pouzivanim cenového mechanizmu (Coase, 1996). Pri svojom vyskume
o dovodoch existencie firiem zistil jednoduchd odpoved: | Bolo potrebné si uvedomit’
existenciu nakladov spojenych s pouzivanim cenového mechanizmu. Je nevyhnutné zistovat,
ake sa ceny. Je nevyhnutné dohadovat’ sa, zostavit zmluvy, kontrolovat' ich dodrziavanie,
vyivorit mechanizmus ric§enia sporov a pod. Pre tieto typy ndkladov sa pouziva pojem
transukené naklady (Coase, 1993). Zich existencie vyplyva, ze aj ked st netrhové
mechanizmy koordindcie samy nakladné a v mnohych smeroch nedokonalé, moze im byt
Casto davand prednost’ pred spolichanim sa na trhové mechanizmy koordindcie. Beblavy
aSicdkova-Beblavd (2000) uviadzaju, ze existencia transakenyceh nakladov si tak prirodzenc
vynueuje vznik indtitacii, v ktorveh uz koordindcia neprebicha na zaklade trhového, ale
hierarchick¢ho rozhodovania.

Coase tak vysvetluje, ze dovodom vzniku organizécii je znizenie transakénych nakladov. To
plati niclen pri uvazovani o vzniku organizicii v sikromnom sektore, ale aj o vzniku Statu a
nicktorych jeho funkeii - napriklad v oblasti definovania a vymahania vlastnickych prav
(Hazlett, 1997; Beblavy a Sicakova-Beblava, 2000, s. 25).

Systém vymeny Chestera Barnarda

Chester Barnard, jeden z prickopnikov teérii manazmentu a organizicie, sa v jecho vplyvnej
knihe Funkcie evekuivy'™ (1938) venoval nielen teorii Statu a teorii organizacii, ale aj
teoriam Tudského spravania, ktoré ma vplyv na organizacie. Barnard sa totiz sustredil na
organizaciu ako na systém vymeny aokrem mého skumal, preco sa ludia spolocensky
organizuju. Participacia jednotlivea v organizicii podla jeho teorie zalezi na vymennom
vztahu — ¢i bude pre jednotlivea znamenat' vicsi vynos ako jeho osobny prispevok
oreanizacii (Iry, 1998). Inymi slovami, jednotlivec si vzdy racionalne zvizi, ¢i sa mu jeho
participacia alebo osobny prispevok oplati vo vztahu vyhoddam, ktoré moze ztejto acasti
cerpat’. Je preto dolezité, aby organizdcia pruzne reagovala na potreby jednotlivea, tak ako
ich on vnima. Systém vymeny spo¢iva aj v tom, Ze jednotlivee bude mat” viac dovodov
akceptovat’ organizaené prikazy, ked” mu organizacia poskytne viac stimulov ako narokov na
Jeho osobny prispevok do organizacie. Aj na zaklade tohto vz£ahu bol formulovany problém
vvhovenia autorite organizacic (Fry, 1998).

Podl'a Barnarda mozu byt organizicie interpretované aj ako kooperativie socidlne systémy
(Fry. 1998). Opit vychadza z prvkov prirodzeného ludského spravania, v ktorom hitada
dovody ludi spajaC sa do organizicii. Barnard sa tiez zaobera vplyvom lidra ajeho
zodpovednostou na organiziciu a spravanic jej ¢lenov. Ludia si podla neho fyzicky
a biologicky limitovani, spoloCenski, aktivni, cielavedomi a maja obmedzeny stupen

K e e - . . - .
Z angl. origindlu The Functions of the Executive.
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Teorelicke aspekty politicko-administrativych vztahoy

slobodnej vole (Fry, 1998. s. 160). Vysledkom tejto charakteristiky je ich spravanie
zalozené na spoluprdci v organizdciach. a tak pre organizacie vyplyva, ze st to prirodzenc
spolupracujice zoskupenia.

Organizicie je navyse mozné podla Barnarda delit’ na formalne a neformalne. Nefornidlne
organizacie opisuje ako organizacic bez konkrétnej struktary, ktoré .vykonavaji dolezité
funkcic. a to etablovanim vieobecnej zhody. zvykov. institicii, a preto vytvaraju priaznivé
podmienky pre vznik formalnych organizdcii™ (Fry. 1998, s. 161; Barnard, 1938, s. 110).
Medzi neformdlnu organizaciu by sa dala zaradit napriklad skupina priatelov, trieda Ziakov,
skupina obyvatelov sidliska atd. Na druhej strane. Jormalne organizicic sa lisia od
neformalnych v tom, Ze snahy o spoluprdcu si vedomé, zamerné a acelné (Fry, 1998, s.
162). Barnard ich preto definuje ako ,.systém vedome koordinovanych aktivit alebo sil dvoch
alebo viacerych Tudi™ (Barnard, 1938, s. 73). Formilne organizicie viak vnima viac ako
aktivity asily, ako skupiny Tudi (Fry, 1998, s. 162). Prikladom formalnej organizacie je
politickd strana, ob¢ianske zdruzenie, firma a pod.

Uloha liderstva Philipa Selznicka

Dalsim z vedcov skimajucich organizacic zo sociologického hlladiska bol Philip Selznick,
ktory sa tejto problematike venoval vo svojej knihe Lidersivo v administrative - sociologicky:
pohlad” zroku 1957. Pri hladani odpovedi na to. ako zvysit efektivnost, motivacie
a komunikaciu a zlepsit fungovanie organizacie sa sustredi na aspekt ich vodcovstva
a zamysla sa nad formovanim charakteru organizicic. Rozlisuje pritom medzi organizaciou
a institticiou.

Organizaciu vnima ako formalny systém pravidiel a cielov. Ulohy, cicle a postupy su
v organizaciach stanovené na zaklade oficialne schvalenej predlohy, formatu. Organizacia je
tak formovand ako technicky nastroj na mobilizaciu fudskej energic a jej manazovanic na
dosiahnutic stanovenych cielov. Ide o Tahko nahraditelny racionalny nastroj vytvoreny na
splnenie stanovenych uloh. Institucia je podla neho Ciastogne nicco iné. pretoze nie je len
technickym nastrojom, ale aj organizmom. Ide skor o prirodzeny produkt, ktory vznika na
zaklade spologenskych potricb a tlakov. Institicie su tak responzivnymi, prisposobivymi
organizmami, ktoré st vysledkom interakeii a adaptacie, st schrankami skupinoveho
idealizmu a st Cazsic nahraditelné. Extern¢ a interné tlaky, ktoré posobia na organiziciu.
posobia na jej charakter, formuju sa hodnoty organizacie, jej zdvizky voci internému
a externému prostrediu a vytvara sa jej osobitd, jedinecna identita. Cim viac sa vyvija
socialna struktara organizacie, tym narastd samotnd hodnota organizacie nic ako technickeho
ndstroja, ale ako inStituciondlncho  naplnenia skupinovej integrity  a adpiracii.
Indtitucionalizacia je pritom podla ncho proces a vodeovstvo povazuje za dolezité v tyeh
organizaciach a v tych obdobiach organizatného vyvoja a zivota organizacie. ked' nic je
rozhodovanie uplne zvizované technickymi ciel'mi a metodami.

4, , . . ~ . . . . . . . ,

Obmedzeny stupeit slobodnej vole alebo inymi slovami limitovand schopnost’ sam
rozhodoval’ nuti podla Barnarda jednotliveov vyhladavat a zdruzoval' sa v skupinach
a organizaciach.

Y £ anglickeého originalnu Leadership in Administiration = A Sociological Interpretation.
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Teoretické aspekty politicko-adnimirstivnyeh vztahov

Liderstvo vnima ako typ prace uskutocnovany s cielom uspokojit potreby danej spolocenskej
situdcie. Lidri pritom nemusia byt formdalnymi manazérmi organizacie a manazérske
zrucnosti pri liderstve zohravaju druhoradt Glohu. Liderstvo je menej o pouzivani rutinnych
skusenosti a viac konotuje vyrovndvanie sa s mimoriadnymi udalostami. Ulohou lidra je
definovat’ ciele skupiny, vytvorit Struktiru §itd pre potrebu naplnenia danych cielov
a zabezpecit ich naplnenie. Lider by mal podl'a ncho definovat’ institucionalnu misiu a rolu
oreanizicie, dalej zasadit' do organizacie zmysel jej existencie, branit’ institucionalnu
integritu a riesit’ vntitorné konflikty.

Ked7e vkazdej verejnej organizacii pdsobia aj uradnici aj politici, v kontexte tejto

monografie uvadzame este déleziti pozndmku — lidrom vo verejnej organizacii moze byt aj
Tt F . . . . e 16 . ’ .. . “ .

politik aj Gradnik v riadiacej pozicii. " Viac sa liderstvu politikov venujeme v ¢asti 2.4.

Racionilny model administrativy Herberta Simona

Ronald Coase nebol jedinym ekonomom a laurcdtom Nobelovej ceny, ktory ziskal tolo
ocenenie za zaoberanie sa ur¢itou strankou organizacii. Herbert Simon, drzitel' Nobelovej
ceny za ekonomiu zroku 1978, predstavil spravanie organizdcii na svojom raciondlnom
modeli administrativy.'” Podl'a Simona sa ,tedria administrativy zaobera tym, ako by mala
organizicia byt vytvorend a riadend, aby vykonala svoju pracu a¢inne™ (1957a, s. 38, cit.
v Denhardt, 2004, s. 84). Podl'a Simonovej tedrie administrativy je efektivnost jej primarnym
ciefom, a teda zakladom administrativnej organizacie je koncept racionality. Inymi slovami,
na to, aby boli organizacie uspesné aaby plnili svoje ciele je potrebné, aby sa spravali
racionalne (Denhardt, 2004, s. 89). Organizacic st vytvarané za tc¢elom | zvySovat' ludska
raciondlnost” a formovat’ l'udské spravanie tak, aby sa priblizilo k abstraktnej racionalnosti®
(Denhardt, 2004, s. 89). Kedze individudlna l'udska kapacita a raciondlnost je podl'a Simona
limitovana, pre ludi je prirodzené spajat’ sa do skupin a organizacii (1957b). Vysledkom
okrem iného je, Ze jednotlivei musia nasledovat’ rozhodovaci proces v organizacii namiesto
toho, aby pouzivali viastné uvizenie (Simon, 1957a). Racionalita sa v3ak da v pripade
organizacii vysvetlit aj ako ,posludnost’ vo¢i vy38ie postavenym autoritam v hierarchii
(Denhardt, 2004, s. 92).

Denhardt v3ak spomina aj kritiku racionalneho modelu administrativy. Alternativnym
videnim sa napriklad zaobera organizacm humanizmus' pri ktorom ma jednotlivec ovela
viac volnosti v rozhodovani a je mu umoznené byt viac aktivnym a kreativnym (2004).
Organizacny humanizmus vychadza zpremisy, ze otvorenejsic a proparticipa¢né 3$tyly
manazmentu veda nielen k vicSiemu uspokojeniu zamestnancov, ale aj k vy3sej produktivite
(Denhardt, 2004). Humanizmus v organizaciach v3ak nebol vysledkom spologenského tlaku
zamestnancov alebo ich odborov, ale bol skor odpovedou vedenia na dopyt po vyssej
clektivnosti. A té si Casto vyzaduje radikalne zmeny v organizacii. Na druhej strane viak
moze byt viicsia volnost v organizicidch podl'a Denhardta chdpana aj ako vysledok etickych
a mordlnych tlakov (2004, s. 108).

16 - . . « I N . . .
Za upozornenic na dant skuto¢nost’ d'akujeme doc. Miroslavovi Beblavému.

17 - . . . .
" Z angl. rational model of administration.

I8 - o .
Z angl. organizational humanism.
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Teoretické aspekty politicko-administrativnych vztahoy

Ako uz bolo uvedené, neoddeliteInou sucastou uvazovania o organiziciach je zakladny
predpoklad, Ze organizicie budu racionalne navrhované, aby dosahovali svoje ciele ucinne a
efektivne. To viak nic je vobec jednoduché dosiahnut’ (Rosenbloom akol. 2009. s. 139).
Organizdcie verejného sektora maju navy$e stazena situdciu oproti sikromnému scktoru,
ked'Ze ich procesy a §truktdry st ¢asto zlozitejsie a tiez ekonomicky nevyhodnejsie.

1.3 Byrokracia

Postupne sa dostavame od konceptualizicie pojmu  administrativa  a organizdcia
k stvisiacemu pojmu  hyrokracia. Samotné slovo  hyrokracia ma f{rancizske korene
(burcaucratie) a pochadza z 18. storo¢ia. Slovo bureaun vo francizitine znamend pisaci stol
alebo kanceldria pre aradnikov. Pripona kratia a kratos, podobne ako pri slove demokracia
ainych, pochadza z gréctiny a znamena vlada alebo moc. Slovo byrokracia sa uz v 18.
storo¢i pouzivalo vo Francizsku vo vyzname vlada, ktora je pri moci. Slovo sa zacalo pocas
19. storo¢ia pouzivat aj v nemecky hovoriacich krajinach a neskor aj v Britanii a ostatnych
statoch a jazykoch sveta (Heady. 2001).

Definicie byrokracie sa vyvijaju uz vySe dve storocia ato v ramei skiimania administrativy
a spravovania veci verejnych. Podla Pollitta st byrokracia a byrokratizacia komplexn¢
terminy s viacerymi vyznamami (Pollitt v Held a Pollitt, 1986). Podl'a Abrahamsona (1977),
existuje niekol’ko interpretdcii konceptu byrokracie a pohfadov na jej spolocenské a politick¢
roly. Vo svojej knihe Byrokracia alebo participacia" predklada viaceré normativne
a pozitivistické definicie byrokracie spracované Martinom Albrowom (1970), tak ako su
pouzivané v politologii a sociologii. Ide o ponimanie byrokracie ako:

o Statnej spravy™ — centralizovane $tatnej moci pozostavajicej z trvale zamestnanych
verejnych zamestnancov. Takto byrokraciu vnimal napriklad John Stuart Mill, ked
kritizoval koncentraciu vedomosti a administrativnej skasenosti v rukéch Specifickej
vrstvy uradnikov. Mill o koncentracii moci v rukach byrokracic uvicdol: Tam, kde sa
vietko uskuto¢iiuje cez byrokraciu, tak ni¢, ¢o byrokracia nechee, sa nespravi.™ (Albrow,
1970, 5. 22)

e Skupiny aradnikov, jednotlivcov, ktori vykonavaji administrativne alohy. Pripadne
ide o chapanie byrokracie ako administrativy vykondvanej osobami, ktoré st zamestnanc¢
vyhradne na tento typ prace bez ohfadu na to, ¢i je to v stkromnom alebo verejnom
sektore. Weber vramci konceptu byrokratizacie hovori o niraste takej formy
administrativy, vramci ktorej maji dradnici zamestnanecké zmluvy. Tento tvp
administrativy je odlisny od administrativy vykondvanej cez kolégia, tradicnych lidrov.
§lachtu, rady star$ich, poradné skupiny ¢i skupiny beznych obcanov.

¢ Administrativnej autokracie — d'al3ia definicia hovori, ze byrokracia je administrativa,
v ktorej sa dradnici snazia ziskat' moc za u¢elom implementacie vlastnych zdujmov. Tato
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definicia je blizka technokratizmu, ked skupina expertov ziska moc vdaka odbornym
vedomostiam a dolezitej pozicii v ramer danej indtitdicie.

e Raciondlnej organizicie — tu byrokracia znamena vietky formy raciondinej organizacie.
Ide o pouzitie terminu byrokracia identicky s idedInym typom byvrokracie definovanym
Maxom Weberom — organizicie, pre ktor je tvpicka hicrarchia, Specializaciu funkeii
Uradu, vyber zamestnancov na zaklade ich schopnosti, povysovanie zamestnancov na
zaklade ich schopnosti a dosiahnutych znalosti, platy definované na zaklade hicrarchie.
koherentny systém discipliny a kontroly (Weber, 1968). Blizsie sa dancj konceptualizacii
ajej kritike venujeme v ¢asti 1.5, tejto kapitoly.

e Organizatnej neefektivnosti - Robert Merton a Michel Crozier poukazovali na to, ako
.neformdlne  ancocakdvand  procesy  generované raciondlnou organiziciou mozu
sposobovat’ pomalost a staznosti na vvkon™. Merton tak definoval byrokraciu ako
Lorganizaciu. ktord sa nevie ucit z viastnych chyb™ (Crozier, 190-).

¢ Modernej organizicie - ked'Zze modernd organizicia ¢asto mava vlastnosti definované
Weberom v jeho idedlnom tvpe oreanizacie, nickedy sa stava, 7e pod akoukol'vek
organizaciou sa rozumic byrokracia. Talcott Parsons tak napriklad byrokraciu definuje
ako .relativie vel'ka organizdciu so Specializovanymi funkciami®.

e Modernej spolocnosti - Albow ukazuje, z¢ nickedy je tazké definovat’ hranicu medzi
organizaciou a spolocnostou ako takou. ..Zda sa, Zze hierarchie. pravidla, delba prace,
kariérne cesty. poziadavky na kvalifikaciu prenikli do modernej spoloc¢nosti a nielen do
samostatnych organizicii™. | Narast oreanizacii zahfha byrokratiziciu spolo¢nosti a teda
plati, ze spolo¢nost’ sa stava byrokraciou.” (Albow, 1970)

Ferlie, Lynn a Pollitt (2005) zhrnuju, z¢ v odbornej literatire najdeme dva hlaviné pomerne
nekonzistentné prady nazerania na byvrokraciu. Zdstancovia administrativnych reforiem
pouzivaji na definovanie byrokracic viacerd stereotvpy -+ byrokracia je Konformnd, zalozend
na Standardizacii a rutinizacii prace, a preto je neflexibilnd a odmiceta zmeny pri manazovani
verejnyeh organizacii. Preto sa treba byvrokracie  zbavit Niskanen (1971) napriklad
poukazuje na Gradnikov ako vyhladivacov renty a maximalizatorov rozpoctu, ktori maju
ambiciu presadzovat viastny zaujem. BLzsi pohlad na tento prad uvazovania o hvrokracii
cez nazeranie Williama A, Niskanena prindsame v ¢asti 1.6.

Ferlie. Lynn a Pollitt (2005) v3ak za zaujimavejsi pohlad na byrokraciu povazuji ponimanie
byrokracie ako empirickej organizaénej formy a pokladaju za potrebné skamat, ¢i takato
organizacnd forma ma nejaké komparativne vvhody v porovnani s invmi organizaénymi
formami. Pri definovani byrokracic sa opieraji o Webera, ktory tak. ako je uvedené vyssie,
predlozil formalnu, Strukturdalnu detiniciv byrokracie (Ferlie, Lynn a Pollitt, 2005). Blizsic sa
definovaniu byrokracie cez pohlad Maxa Webera venuje samostatng cast’ tejlo kapitoly.
Avak predtym povazujeme za uzito¢né priblizit’ si historicky vvvoj byrokracie.

1.4 Vyvoj
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1.4 Vyvoj moderncj administrativy — byrokracic

Vramei tejto Casti Kapitoly sa budeme  venovat  hlavne popisu vyvoja modernej
administrativy, pod ¢im rozumieme byrokraciu ako organizacni formu administrativy.

, M , . 2 . . . .
Predtym struéne predstavime formy panstva,™ ktoré existovali pred byrokraciou.

Patriarchalne a patrimoniilne panstvo

Dobre rozvinutd administrativu mali Egyptska risa (pocas obdobia novej rise). rimsky
principat, Byzantska risa, rimsko-katolicka cirkev od konca 13, storocia, ¢i Cina od vlady
Cchin §'-chuang-ti. Louzek (2005) viak uvddza, ze ¢im sa pozricme hibsie do minulosti, tym

typickejdic st pomery, ked’ panstvo nie je byrokratick¢ a nema ani uradnictvo.

Podl'a Webera (v Louzek, 2005) najdolezitejsou Struktarou panstva. Ktord existovala pred
byrokraciou, bolo patriarchalne panstvo. Nezaklada sa na ncosobnom  pristupe
a abstraktnych pravidlach, ale vylucne na osobnej lojalite. Legitimita panovych rozkazov je
dand jeho osobnou nadradenostou. Medze jeho autority sice mozu byt dané normami. ale
ticlo normy nic st uzakonené a odvijaji sa od posviitenc) tradicic. Dva zakladné momenty
patriarchalne] moci st oddanost’ tradicii a oddanost’ panovi.  Patriarchalizmus  spolu
s gerontokraciou (ked je panstvo vykonavane najlepsimi znalcami svitej tradicic), patria
podlia Webera medzi formy tradien¢ho panstva.

Dalsou formou bolo patrimonidlne panstvo, ktoré vzniklo ako decentralizacia domacnosti
pan usadzoval svojich podriadenych (vritane svojich potomkov) na ¢astiach svojich
rozlahlych pozemkov, aj sdomami aj ich rodinami, vybavil ich dobytkom a naradim.
Patrimonidlne  panstvo  tak znamend  mocenskd autoritu nad  domdcnostou, ktord
decentralizuje pridely pody a inventar medzi panovych synov a pristusnikov  (Weber
v Louzek, 2005). Patrimonidlna spolo¢nost” bola zalozena na autorite a moci panovnika avsak
patrimonidlne alebo feudalne panstvo bolo obmedzené stavovskymi privilégiami, teda
stavovskym rozdelenim moc. Tento princip viadnutia sa viak v Europe postupne vytracal so
silnejucou burzodziou a delenim moci medzi panoviika a parlament. Typickym prikladom
patrimonidlnej spolo¢nosti bolo Franctuzsko pocas vlady Ludovita XIV. (1645 ~ 1715).

Feudalizmus nebol ani ¢isty patrimonalizmus, ani Cista charizmatickd autorita, ktord sa
prendda dedi¢stvom. Feudalizmus sa objavuje v dvoch variantoch - Iénnom teudalizme a
,prebendalnom™ feudalizme.

Léno znamena uzivanie panskej moci a panskych prav. Léno sa poskytlo za vojenski alebo
spraviu podporu Iénnika. Neslo pritom o ziadny obchod v ckonomickom zmysle slova. ale o
zbratanic® na nerovnom zaklade, ktorym si obe strany slubili vernost. Prebendalny
feudalizmus znamend fiskalny systém, kedy osoba dostiva rentu ¢i prebendu za to. e
spravuje panov majetok, alebo mu poskytuje iné vykony (Weber v Louzek, 2005).

Pansivo znem. Herrschaft znamend JSancu dosiahnut’ u uveditelnych 0s0b poslusnost
vo&i rozkazu ur¢itého obsahu™ (Weber, 1999, s 13 1).
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V prebendilnom systéme tak dal viadea uradnikovi cclozivotu rentu za to, ze plnil zverend
alohy. V historii najdeme nickolko prikladov ¢isto ckonomickej koncepeie Gradov, ked
vynosy znich shizili vladcom ako zdroj dodatocnych prijmov potrebnych pre vojenské ci
politick¢ ucely. Mnohi vladcovia tak nakladali s aradmi ako s aktivami. ktoré pre nich
generovali prijem. Dialo sa to dvoma spdsobmi. Jednym bola privatizicia vyberu dani tzv.
danovymi farmarmi. 15lo o spdsob generovania prijmov pre viadeov bez toho, aby existovala
na dany aeel formalizovand byrokracia, ked” konkrétni T'udia ziskali pravo vyberal’ stanovené
typy dani. Takéto farmy boli napriklad v Anglicku ¢i vo Franctzsku, existovali viak
napriklad aj v obdobi Rimskej rise. Cast vynosov ztvchto dani odviedli danovi farmari
vladcovi, cast’ im ostala. Druhym fiskalnym nastrojom bol predaj uradov. Uradnici
mvestovali isti sumu do Gradov a ziskavali z neho prijem. Fereusson (2001) uvadza, 7e okolo
roku 1660 existovalo okolo 46 000 takychto tradov. V roku 1688 poradcovia kral'a Cudovita
XIV. pri zvrhnuti anglického krala Jakuba 1. uviedli:

W Keby malo Anglicko tolko tiradnikov podporovanyeh krdalom, ako md Franciizsko, revoliicia
by sa nikdy neuskuiocnila. Lebo tak vela tiradnikov znamend vela zaviazanych Ludi, kiori si
tak zainteresovani na udrzani kralovskej autority. Kebyv bola autorita znicend, stratili by tak
obrovské sumy penazi, kioré pouzili na kipenic si svojich pozicii.* (Ferguson. 2001)

Nistup byrokracie — modernej administrativy

Prvky byrokracie je mozné identifikoval uz v starovekych civilizaciach, napriklad v Cine,
Egypte, Grécku, Rime a neskorsie v stredovekych zriadeniach zapadného a vychodného sveta
{(Lepawsky, 1949; Creel, 1964). Creel napriklad hovori o existencii kariérych byrokratov
v Cine uz v 2. storoci pred nasim letopoctom.

Avsak v dnednom ponimani je zrod byrokracie spdjany skor s krajinami, ako st Nemecko,
Franclizsko a Velka Britania. Boli to totiz prive tieto tri krajiny, ktoré pocas poslednych
troch storo¢i najviac ovplyvnili zaklady a vychodiskd stucasného administrativneho zriadenia
vyspelych 1 menej vyspelych Statov sveta, Podla Rosenberga je moderny byrokraticky §tat
wsocidlnym vyndlezom zipadnej Europy™ (1958, s. 2). Bola to totiz zapadna Eurépa, kde
zaroven vznikali prvé Stadia byrokracie - napriklad v nemecky hovoriacich krajinach
kameralizmus. Snaha zapadného sveta pochopit’ a popisat’ posobenice byrokracie prirodzene
ovplyvnila viacero autorov. Medzi dodnes najvplvvnejsich patri Max Weber. ™

Medzi zlomoveé historické milniky s vplyvom na vyvoj modermnej administrativy v zmysle
verejnej spravy a byrokracii v Eurdpe bol Vestfilsky mier uzatvoreny po Tridsatro¢nej vojne
vroku 1648. Od tohto datumu sa da hovorit” o ..modernom viidnom socidlno-ekonomickom
systéme®, ktory priniesol poriadok, ale aj zmiitok v indtituciach feudalizmu (Waldo, 1999 s.
IX). Stbor zmluv uzatvorenych ako sucast” micru priniesol vznik $tatov v dnegnom chapani
ako celistvyeh Gzemi s presne urenymi hranicami. Okrem Statnych systémov sa postupne
presadzovali  rozne  socidlno-ckonomické zmeny a  vznikali nové &tatme  indtitucie.
Feudalizmus sa pocas 16. storo¢ia arenesancic postupne vytracal ana druhej strane
dochddzalo k profesionalizicii armad. Feudalne armady boli nahradené platenymi a neskor

Rl . \ . . PO . .. . .
~ Viac o pohl'ade Maxa Webera na byrokraciu v casti 7.5 Max Weber o byrokracii a reflexia
Webera.
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profesionalnymi (Kickert a Stillman, 1999). Zavadzané boli dane a kodifikacic zdkonov.
Bolo to obdobic vynalezov a objavov, ktoré mali velky vplyv na spolocnost” a vyvoj Stitov.

Francuzska revolucia zroku 1789 signalizovala  konice absolutizmu  panovnikov,
patrimonidlnej spolocnosti a . krdlovskych administrativ: (Rugge. 2003; Wilson, 1887).
Pomohlo tomu aj postupné prijimanic ustavaych dokumentov, vratane americkej astavy
(1776). Napriklad francuzska administrativa sa zacala uz vroku 1804 riadit’ tzv. Code
Napoléon, 7 ktory mal okrem iného za Glohu zabezpecit kontinuitu vlddnutia (Merkle, 1980).
Podobne bolo na tom aj Prusko, kde Freiherr vom Stein, Ktory mal lm starosti verejnu spravu
krajiny, preniesol vernost’ a autoritu z osoby krdla na hlavu statu™ a zaviedol individudlnu
zodpovednost na jednotlivych stupioch rozhodovania az po samotncho ministra. Tato
a d'algic administrativne zmeny nastali po prehre Pruska prave proti Napoleonovi v roku
1806. Pruska byrokracia sa tak stala profesiondlnou omam/auou expertov s celozivotnym
zamestnanim v sluzbach §tatu (Kickert a Stillman, 1999, s. 8).~ Postupne sa do powdomn
dostaval aj dalsi pre dnesok bezny pojem. tzv. Reclussiaat alebo prdaviy $1at.” Pravo
nasledne zacalo bvt ncoddelitelnou sucastou a hlavaym pilicrom byrokracie a verejnej
spravy. Ovplyvnilo tiez samotnu pripravu Statnych tradnikov. pre ktorych sa stalo zaroven
prioritou v §tadiu a neskor pri vykone ich prace (Friedrich, 1939; Kickert a Stillman, 1999).

Predovsetkym pruska byrokracia predstavovala pocas 19. storo¢ia to najlepsie, ¢o byrokracie
mohli pontknut (Lynn, 2005). Samotny Weber neskor pisal vychddzajuc prave z poznatkov
tejto a inych nemecky hovoriacich byrokracii. Avsak vyvoj v curopskych byrokraciach
nezastavil ich kritikov. Viaceri znami francuzski autori vrdtanc Balzaca, Von Mohla
a Fredericka Le Playa vyjadrovali znepokojenic zo systému statneho aparatu (Albrow, 1970).
Le Play napriklad vytykal potlacanic iniciativy u uradnikov a Hintze jasne pomenoval
Lkorupciu, lenivost, prilisni ambicioznost’, servilnost” vodi nadriadenym, brutalitu voci
podriadenym™ (Andersen a Anderson, 1967, s. 183).

Koncom 19. storocia sa postupne zacina otvorene polemizovat” o vztahu medzi byrokraciou
a demokraciou a predovietkvm o ndzore, Ze ticto dva pojmy st nckompatibilné (Friedrich

77 . - L L. , . , .. . .
a Cole, 1932).”7 Rovnako zacal byt ¢astejsie kritizovany pojem prdviy $tdr (Lynn v Ferlie

= Oficidlny ndazov Code civil — v slovenskom preklade Obeiansky kodex alebo Napoleonov
kodex. Ako jeden z prvych obcianskych zakonnikov v Europe zdroven najviac ovplyvnil
vznik a obsah ostatnych europskych obcianskych zakonnikov a zikonov. Jeho zakladom bola
rovnost’ pred zakonom pre vietkych.

* Vplyvom silnejucich strednych vrstiev (t. j. burzodzic) sa moc absolutistickych panovnikov
oslabovala. &oho vyvrcholenym bola séria revolucii v Eurépe v roku 1848, Najvyssou
autoritou §tatu postupne prestivala byt osoba — kral', ale hlava Statu riadiaca sa pevnymi
pravidlami vritane zodpovednosti voci obfanom Statu. Vlada a vladnutie prestali byt
synonymom majetku panovnika.

A . , . . . . . v . s
> prusko okrem iného zaviedlo systém vzdelavania svojich byrokratov a tiez vstupné skusky.
planovany Kariéry systém, hicrarchiu rozkazov atd'.

Podla tohto pravncho principu mdze stit ajeho organy konat len na zdaklade priava
a pravom ustanovenym sposobom.

" Viac o vztahu medzi byrokraciou a demokraciou v Casti 1.8.
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akol., 2005).% Ten viak aj naprick kritike ostal dodnes neoddelitelnou sagastou modernych
Statov aich administrativnych a ustavnych zriadeni. Medzi vyrazné zmeny vsak patril aj
vzostup novych elit — volenyeh parlamentnych zastupitelov. ktori si narokovali riadenie
administrativy v mene Fudu (Rugge, 2008).

Vyrazny narast byrokracii (Peters tento termin ¢asto zamiena so slovom government) bolo
podla Petersa zaznamenané po druhej svetovej vojne, ked' nastal idedlny Cas s dostatkom
zdrojov a politickou volou vybudovat’ viiesiu a vplyvnejsiu Glohu pre vladu a verejny sektor
(2010, s. 7). Narast verejnych vvdavkov tak prebichal sacasne s narastajicim poctom
statnyeh a verejnych zamestnancov. Prikladom tejto zmeny ndlad bolo aj prekvapivé
nezvolenie Winstona Churchilla za ministerského predsedu vo Velkej Britanii v roku 1945 4j
naprick tomu. ze bol vitazom vojny. Konzervativeov nahradili labouristi aich silny
a spolo¢noston podporovany program zndrodiovania a zhromazd'ovania narodného kapitalu
veduci K vvtvoreniu silného verejného sektora a verejnej byrokracic.

Pocas 20. storocia sa vyprofilovalo viacero modernych systémov Statnych byrokracii. Za
najuspesnejsic modelové byrokracie sa najcastejsie pokladml Statne byrokracic na Novom
Zélande, vo Velkej Britanii, v USA, Singapure a vo Svédsku. Sa to byrokracie, ktoré boli
a st schopné ryvehlej adaptdcie na nové podmienky a poziadavky spolo¢nosti. Posledné
vyznamné zmeny majace vplyv na dnesné trendy byrokracif sa udiali pocas 80. rokov 20.
storo¢ia. Bolo to obdobie Zziglivé pravicovym a konzervativnym viladam v Britanii a USA,
ktoré nasledne mali dostatok ¢asu priniest niclen nové a inovativne prvky do ich byrokracii,
ale aj ovplyvnit' celkové smerovanie verejného scktora, jeho organizécie, ateda systému
byrokracic v §tate. Byrokracie aich vplyv sa tak od druhej polovxu 80. rokov vo viacerych
krajinach zacal zmenSovat. Bolo to spdsobené hlavne dorazom na privatiziciu verejného
scktora a jeho uloh.

Neo-liberalizmus a New Right Margaret Thatcherovej a Ronalda Reagana preto znaCne
ovplyvnili vyvoj byrokracie az po sGlasnost. Ich vplyv, vyznam asmer vaZnejSie
neovplyvnili ani Tavicové vlady, ktoré ich vystriedali pocas 90. rokov 20. storocia. Prave
naopak, vlady Billa Clintona a Tonyho Blaira pokracovali v reformdch a podporovali
byvrokraciu v znameni zavadzania prvkov sukromného sektora.  Zatial  posiednym
vvznamnym vyvojovym stupiiom, identifikovatelnym trendom byrokracie a zaroven
modelom riadenia verejnej spravy byrokracie zavadzanym vo vicsej miere po celom svete
tak bol new public management (NPM). Ten je viak od 90. rokov davany Coraz ca%tc;sm do
protikladu s novym pojmom governance. " Spolu s weberovskym modelom” " tvoria tri
zakladné modely pristupu k riadeniu verejnej spravy.

Napriklad podla Lorenza von Steina (1815 — 1890). pravny Stat .nenechaval ziadny
priestor pre naleziti konceptualizaciu administrativy® (Lindenfeld, 1997, s. 201). Stein bol
totiz uz v 19. storo¢i presvedéeny, 7ze budicenost Statov bude patrit administrative
(Lindenfeld, 1997).

Governance alebo v preklade | spravovanie™ je oproti NPM a jeho trhovému spdsobu
riadenia zalozené na riadeni sietami ana spolupraci medzi aktérmi v spolocnosti.
Governance si dava za ciel’ koordinovat’ a aktivne zabezpecit' vstupy vetkych aktérov.
Zakladnym cielom nie je efektivita ako pri NPM, ale a¢innost’ - . j. dosiahnutic cielov vo
veregjnom  zaujme. Oproti NPM si viak vyzaduje ovela dlhodobejsi casovy horizont
(Staronova a Malikova, 2009).
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Porovnanie troch modelov pristupu k riadeniu verejnej spravy

Webcerovsky
(klasicky
byrokraticky)
model

New Public
Management (NPM)

Spravovanie
spolonosti
(governance)

Vplyv

20. roky az
stcasnost’

80. roky az sucasnost’
(krajiny strednej

a vychodnej Eurdpy
90. roky aZ sucasnost’)

90. roky az
sucasnost (krajiny
strednej a vychodnej
Luropy 2000 roky a

sticasnost)
<o . . Hierarchia (viadnutie | .. . . Siete (spravovanie
Sposob riadenia ) ‘ I'rh (manazovanic) ‘
pomocou prikazov) networkov)

Satazivost
. Autorita pomocou a konkurenéné Spolupraca: dialdg
Mechanizmus e . i A
riadenia vymozitelnosti prostredie: a dohoda s aktérmi
4 , . o .
priva kontrahovanie v spolo¢nosti
a ekonomické stimuly
. . e Definovat Koordinovat
Uloha Zabezpecil', uby bol

manazérov vo
verejnej sprave

dodrziavany zakon
a formalne procesy

a zabezpecit plnenie
ciefov monitorovanim
vvkonov

a aktivine zabezpecit’
vstupy vietkych
aktérov

Z&kon a legalnost’

Ucinnost’

Zikladny (priama Efektivita (prinosy (dosiahnutie cielov
princip zactovatelnost’ vyvazuju naklady) VO verejnom
zodpovednych) zaujme)
Skeptickost voci
poskytovaniu
verejnych sluzieh . .
e Spolupraca
L . verejnym sektorom : o
_ Vereny sektor ma R . viacerych scktorov
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verejnych stuzieb

Casovy horizont

Strednodoby

Kratkodobvy

Dlhodoby

Pohlad

Ministerstvo

Subjekt™ (Lintra™)

Interakcie medzi
aktérmi (..inter)

Vedna disciplina
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Manazment,
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Spolo¢enské vedy

Zdroj: Staroitova a Malikova, 2009.
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Byrokracia 21. storo¢ia bola aje poznamenanda predovietkym  vyvojom  informacnych
technolégii a internetu. Tie poskytuji byrokracii nové vyhody. vritane doteraz nepoznanych a
technicky neuskutocnitelnych byrokratickych operdcii. Coraz castejsic je tak sklonovany termin
e-government, ktory denne prinasa napriklad nové pocitacové systémy a aplikicie. Medzi
nespocetné inovacie verejného scktora patria elektronicka komunikdcia. clektronické registre,
zverejiiovanie a spristupiiovanic zmliv, elektronické obstaravanie a clektronické aukeie atd
Avsak ani privatizaciou a elektronizaciou procesov sa byrokracia ani v budicnosti nezbavi
svojich nespocetnych tloh. Naopak. zvysenda miera migracie v Eurdpe a starntica populacia su
prikladmi, ked” dloha a vyznam byrokracie moZze len narastat’ (Peters, 2010).

licto trendy neobisli ani Slovensko, ktoré sa len postupne snazi dobehnit” jeho susedov.
Viada, ktorda vziila z volicb vroku 2010, vo svojom programovom vyhldseni spomina
viacero prvkov e-governmentu, a teda zmien pre byrokraciu na Slovensku. Avsak ako uz
ukazali Napoleon, Colbert, Freiherr vom Stein alebo neskér Thatcherovd a Reagan a ini
historicki inovatori byrokracii. vvvoj byrokracie bol a bude asociovany skor s konkrétnymi
osobami so silnou politickou alebo osobnou motivaciou na jednej strane, a politickou mocou
na druhej strane. Reforma byrokracie tak ani dnes nepredstavuje tému hodni popularneho
mandatu, resp. tlaku a ziujmu verejnosti priniest’ nové, pozitivne zmeny v sprave Statu.

1.5 Max Weber o byrokracii a reflexia Webera

Sociolog Max Weber pisal svoje eseje venujiice sa byrokracii indpirovany poznanim
nemeckej byrokracie, aj ked viaceré priklady. ktoré¢ uvadza, ¢erpaju z poznania zahranitnej
skiisenosti s administrativou a histéric jej vyvoja. Bol totiz absolventom Stidia prava
a historie v Berline a Gottingene. Vo svojom vyskume sa zaujimal o mnoh¢ spologenské
fenomény, vratane byrokracie, pric¢om pocas svojej akademickej Kariéry nezvykol na
popisanic svojej intelektualnej prace pouzivat vyraz sociolégia. Pisal koncom 19.
a za¢iatkom 20. storocia.

V jeho esejach, ktoré sa venuju byrokracii, najdeme mix pristupov - jednak definuje ako by
mala vyzeral moderna byrokracia a zaroven poukazuje na to, ako byrokracia vo vybranych
krajinach funguje. Z jeho eseji je tak citit’ pozitivisticky, ako aj normativny pristup, pricom
pri Citani nie je vzdy jasné. ¢i autor byrokraciu popisuje, alebo vybrany model definuje ako
ten vybrany — vhodny a hodny odporucania.

V ramei tejto Casti kapitoly predstavujeme pohfady Maxa Webera na Grad a na tradnika,
pricom pontkame aj Weberov pohlad na negativne dysfunkcie byrokratickej formy
organizacie.

1.5.1 Model byrokracie podl’a Maxa Webera
Weber vo svojich escjach predstavil pohlad na byrokraciu, ktord je pre neho zviastnym

. . . . - . 31 ,ox [ ’ . . , . , ’
typom legalnej raciondlnej autority.” V si¢asnosti je mnohymi vyskumnikmi vnimany ako
model. ku ktorému autori skiimajuci verejna spravu prirovndvaji existujiice organizacie.

31 iy S . ; . . ey . . ,
U Weber rozlisoval tri zakladné typy autorit - racionalnu, tradi¢ni a charizmaticku.
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Hlavné principy byrokracie, ktoré Max Weber predstavil vo svojej knihe Ekonomika
a spolocnost,” s nasledovné:

Byrokracia posobi v ramei jasne definovanych a oficidlne vymedzenych jurisdikcii, ktor¢
sa riadia pravidlami, ako s zdkony a administrativne reguldcie. Za dolezité tak povazuje
vymedzenie aradnych kompetencii byrokracie.

V ramci popisu tohto principu sa bliZsie venuje aj sposobu manazovania v rdmci

byrokracie, ked  uvadza Ze:

e aktivity vyzadované zamestnancami v organizdciach, Ktoré su  spravovanc
byrokratickou $truktirou, su pridefované vopred stanovenym spdsobom a vo forme
oficialnych povinnosti;

s pravo udelovat’ prikazy na uskuto¢nenie stanovenych povinnosti je uskutociované
stabilnym spdsobom;

e scielom napliiania danych Gloh sa vytvaraji metodické pravidia, pricom len osoby.
ktoré spinaju kvalifikaené poziadavky, st zamestnané v danych aradoch.

Byrokracia funguje na principe hierarchie s jednotlivymi troviiami riadenia, kde su
nizdie urovne riadenia riadené vys$simi.

Kazdy uradnik sa v takomto administrativnom systéme zodpoveda vys$Sie postavenému,
ato za svoje rozhodnutia, ako aj za rozhodnutia jemu podriadenych. Aby bolo mozné
ur¢it’ zodpovednost’ podriadenych, nadriadeny ma moznost’ vydavat' direktivy (pravidla)
a podriadeni majii povinnost sa im podriadit. Takyto systém organizdcie Gradu
umoziiuje preskimavat’ rozhodnutia postupne v ramci hierarchie. Urad je tak podla
Webera organizovany monokraticky.

Systém riadenia moderného radu je zalozeny na spisoch (pisomnych dokumentoch),
ktoré sa uchovavaju vo svojej pévodne]j podobe.

Riadenie Gradu, a to hlavne specializovaného uradu. si vyzaduje vyskoleny persondl.

Byrokracia podla Webera umoziuje $pecializaciu, teda vykonavanie Specializovanych
administrativnych funkcii, a tie vykonavaji na to 3koleni tradnici. Byrokracia podla
neho stoji na expertize, funkénej $pecializacii prace a na schopnosti vykonu metodicky
integrovanych  funkcif.  Jasna  defba  prace umoZiuje  zamestndvat  len
$pecialistov/expertov na prisluiné oblasti, pricom del'ba prace zdroven podla Webcera
umoziiuje to, ze dani zamestnanci nesu zodpovednost za efektivny vykon svojich
povinnosti.

Vykonavanie stanovenych aloh si vyzaduje celt pracovnt kapacitu zamestancov.

Pri manazovani uradu sa dodrziavaju vicobecné pravidla, ktoré st stabilné
a vy&erpavajice, a ktoré sa daju nau¢it. Poznanie danych pravidiel predstavuje Specidlnu
odbornu vedomost, ktort ma uradnik.

8]

Z nemeckého originalu Wirtschaft und Gesellschafi.
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Podmienky zamestnavania v byrokratickej organizicii nadria
strund
Okrem toho, Ze Max Weber detinoval model fungovania organizicie, zamyslal sa vo svojich

esejach aj nad podmicnkami zamestnavania v byrokratickej organizacii. Podla neho su V tom
uradnici menovani a funguji/pracuja na zaklade nasledovnych kritérii: pozici
Foxistu
1. Uradnici st osobne slobodni a podlichajii vyssej Gradnej moci len vo vztahu k svojim existu
mimoosobnym uradnym povinnostiam. Podla Webera idealny uradnik si vykondva silnd ¢
povinnosti v duchu neosobného pristupu (bez subjektivizmuy). a ekot
naklac
Weber hovori, ze na rozdicl od patrimonialnych a feuddlnych vztahov si v modernej
organizacii nevytvarame lojdlnost’ k osobe uradnika ako kautorite samej o sebe. S, Zame
Moderna lojalita je podla Webera lojalitou neosobnou as funkénym cielfom. Podla doche
Webera je tak odosobnenost” potrebna nielen vo vnatri organizacie, ale aj vo vztahu ku
klientom. Ak sa vytvori medzi tradnikom a jeho podriadenym ¢i klientom citovd viizba, Predp
podla Webera len Cazko sa mdze stat', ze dané city neovplyvnia jeho rozhodovanie. A (o ekonc
napriklad pri hodnoteni podriadencho, ¢o moze viest k diskriminacii - ostatnych. zames
Vylugenic osobného rozmeru pri rozhodovani je podla Webera podmienkou pre zodpc
nestrannost’, ako aj elektivnost’. Objektivny vykon zverenej tlohy znamena vykon tlohy uradn
podla predvidatelnych pravidiel a nezaujato - teda bez vztahu ku konkrétnej osobe.
‘ 6. Prein
i 2. Kazdy urad ma jasne definovant oblast’ kompetencii v pravnom zmysle.
" 7. Vra
3. Zamestnanci pracuji v urade na ziklade dobrovolného zmluvného vztahu. dizky
pripac
Podl'a Webera je pozicia Gradnika doZivotnd, hoci v nicktorych systémoch sa vyskytuju
periodick¢ opédtovné menovania. Zamestnanie (/ife tenure) nevnima ako pravo uradnika. 8. Urad
Hovori skor o pravnych garanciach premiestnenia alebo prepustenia z prace arbitrarnym
rozhodnutim a ziada objektivne posudenie. Takto definované persondlne politiky podla Webe
neho buduju lojalitu tradnika k dradu a timovy duch medzi jej ¢lenmi. Ako vSak sukro
uvadzaju Blau a Mayer (1987) uvedeny pristup méze medzi Statnymi zamestnancami oddel
| vytvdrat tendenciu mysliet si, Zze st samostatna trieda, ktorda je dokonca nadriadend stukro
ostatnym. Tato tendencia podfa nich bola zaznamena medzi curépskymi Statnymi dlhoc
zamestnancami, ako aj v USA. 9. Plnen
4. Uchadzac¢i o miesto tradnika st vyberani na zaklade ich odbornych vedomosti. Odborné Vysle
vedomosti st testované skuskami, alebo su garantované diplomami certifikujucimi ich mala
vzdelanie, mozna je aj kombinacia pristupov. Akceptovanie prace v trade podl'a Webera rozhc
pre Gradnika znamend ziskanie istého pracovného micsta vymenou za akceptaciu orgar
zverenych povinnosti a ich dosledného vvkonavania. mech
form:
Weber dalej hovori, ze Gradnici st menovani, a nie voleni. Cisty typ byrokrata je podla orgar
neho menovany nadriadenou autoritou. Uradnik vybrany vlddnucimi clitami nic je podla riesi
Webera ¢istym typom byrokrata, pretoZe na tento typ rozhodnutia maju vplyv politické orgar
strany. V uvedenom pripade sa narusa princip hierarchie. takyto tradnik mé autonomnu Ako
poziciu anarasa sa princip hierarchie v organizacii. Jeho pozicia sa neodvija od ale r
rozhe
Viac o podmienkach zamestnavania byrokratov v kapitole 3 ako sucast politicko- dOSl"’]
administrativnych vztahov. syste
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nadriadencho v urade, ale zdola, pripadne sa odvija od silnych postav v politickych
stranach, ktoré ur¢uju jeho kariéru.

V tomto kontexte Weber zdoraznuje spolocenské postavenie uradnika. Spolo¢enska
pozicia uradnika je garantovand predpisanymi pravidiami zaradenia uradnikov.
Existujiice spologenské postavenie uradnikov je vyssic viedy. ak plati nasledovné
existuje dopyt po administracii skolenym/trénovanymi personalom/expertmi, existuje
silnd a stabilna spolocenska diferencidcia. ked' je nadriadeny dominantne zo spolocensky
a ekonomicky privilegovanej vrstvy, a to kvoli spolocenskej distribacii moci alebo kvoli
nakladovosti a pozadovaného vzdelania a statusovej konvencii.

Zamestnanci st odmenovani fixnym platom a vo viicsine pripadov aj s ndrokom na
dochodok.

Predpokladom existencic modernej Struktary tradov je podfa Webera penazna
ckonomika, o znamena moznost finanéne kompenzovat uradnikov za ich pracu. Plat
zamestnancov sa zvysuje s postupom v hierarchii. Zaroven je mozn¢ zohladnit aj mieru
zodpovednosti a poziadavky vyplyvajice zich spolotenského postavenia. Byt
uradnikom je podl'a Webera povolanim.

Pre aradnika je Grad je vnimany ako vyhradné, pripadne aspoi hlavné zamestnanie.

V trade existuje kariéry systém, systém povysovania na zaklade seniority ( v zmysle
dizky ich sluzby) alebo dosiahnutych vysledkov (napriklad absolvovanych skusok),
pripadne na zdklade oboch kritérii. Povysenie zavisi od posudenia nadriadeného.

Uradnik nevlastni aplne ani ¢iasto¢ne trad, ani svoju poziciu.

Weber hovori. ze dradnici v modernej organizicii by mali oddelovat’ trad od ich
sukromnej sféry, od sukromného zivota. Teda podl'a neho tradnici maji vo vicobecnosti
oddelovat’ aradné aktivity od sukromnych. Verejné zdroje a vybavenie tradu nie je
sikromnym vlastnictvom uradnika. Uvedené kritérium spravania dradnika sa vyvijalo
dlhodobo. Zaciatky takéhoto uvazovania je mozné ndjst’ v stredoveku.

Plnenie povinnosti je predmetom prisnej a systematickej discipliny a kontroly.

Vysledkom posobenia kritérii, ktoré Weber definoval pre ¢innost’ dradu a tradnikov. by
mala byt efektivnost a kapacita zvladat’ naro¢né administrativne funkcie. Uvidza, z¢
rozhodujicou vyhodou byrokratickej organizacie v porovnani s inymi formami
organizovania spravy je jeho odbornd superiorita - .plne rozvinuty byrokraticky
mechanizmus funguje ako stroj a in¢ formy administrativy fungujd ako nemechanicke
formy produkcie”. Zdoraziuje preciznost. rychlost ¢i kontinuitu  byrokraticky
organizovaného Gradu, a to hlavne pri monokratickej forme. Byrokracia tak podta ncho
riesi dolezity organizaény problém - maximalizuje koordindciu a Kontrolu, atak ]
organizaéni efektivnost, teda nielen produkénu efektivnost” jednotlivych zamestnancov.
Ako to dosahuje? Specializacia zamestnancov a ich individudlna racionalita st dolezite,
ale nestacia. Ak by podla Blaua a Mayera (1987) kazdy udradnik robil raciondlne
rozhodnutia nezavisle od seba. ich praca by nebola koordinovand a nedosahovala by sa
dostatocna efektivnost. Preto Weber limituje rozsah racionalnej svojvole, o dosahuje
systémom pravidiel a reguldcii. ako aj hierarchiou a superviziou. Navyse personalne
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politiky davaji zamestnancom pocit istoty a moznost’ kariérmeho rastu. kultivuju lojalitu
k tradu.

Ferlie. Lynn a Pollitt (2005) uvadzaja, ze okrem jednej vynimky plati konceptualizicia
byrokracie zkonca 19. storo¢ia aj v 21. storo¢i. Tou vvnimkou je¢ poziadavka, aby bol
manazment moderného tradu zalozeny na spisoch (pisomnych dokumentoch), ktoré sa
uchovavaju vo svojej povodnej podobe. Autori uvadzaji, ze na zaklade technologickych
zmien sa viac pracuje v elektronickej podobe, a to aj pri uchovavani vystupov prace.

1.5.2 Rizika byrokracie podl’a Webera

OKrem pozitiv byrokracie Weber definoval aj potencialne negativne dopady byrokracie, teda
tri negativne dysfunkcie.

Po prvé, byrokracia md tendenciu monopolizovat informdcic a ti, ktori sa nepodielaji na
rozhodovani, tak len tazko urcia, ako bolo rozhodnutie prijaté, ked'ze .....byrokraticka sprava
snamenad spravu s vylucenim verejnosti=. Dalej napriklad uvadza, ze koncept tradného
tajomstva je vynalez byrokracie a ni¢ nie je tak fanaticky byrokraciou obranované, ako tento
pristup. Byrokracia si tak upevnuje svoje pozicie, aby unikla potencidlnej kritike, ktora by ju
mohla oslabit’.

Dalej Weber uvadza, Ze ked’ uz je byrokracia vytvorend, je ju pomerne tazké znicit. Weber
tak videl riziko skostnatenosti byrokracie. Ked' je byrokracia vybudovana, velmi tazko sa
rusi a zamestnanci si strazia vlastné zaujmy, akym je napriklad ziskanie definitivy. Mys$lienka
zruSenia tychto organizacii sa stava ¢oraz viac utopickejSou. Byrokracia je nastroj na to, aby
sa planovana spolo¢nd aktivita stala raciondlne organizovanou spolo¢enskou akciou. Preto je
byrokracia ako nastroj socializicie mocenskych vztahov mocenskym ndstrojom prvého rangu
—pre toho, kto kontroluje byrokraticky aparat.

Zdroven podla Webera plati, ze byrokracic s, v najlepsom pripade, ambivalentné voci
demokracii. Maji v8ak tendenciu nebyt responzivinymi na verejnd mienku.

Weber sa takisto venoval mechanizmom, ktoré limituji systémy byrokracie. Hovori
o kolegialnom rozhodovani, ktorého prikladom su parlamenty. Dalej za dolezitd povazuje
separaciu moci aj vramci samotnej verejnej spravy. Byrokracia totiz pracuje vnutri
rozdelenych funkénych stér, je rozdelend na mnozstvo uradov so Specialnymi funkciami.
Ticto jednotlivé urady sa musia spravat dstretovo, teda kompromisne. Ako dalsi
mechanizmus uvadza tzv. amatérsku administrativu, ¢o znamend, Ze viada si moze vytvorit
docasné poradné organy na definované Glohy. Za dolezity mechanizmus povazuje aj priamu
demokraciu.

Na zaver predstavenia Weberovho pohladu na byrokraciu sa oprieme o zhrnutie Petra M.
Blaua a Marchalla W. Meyera z knihy Byrokracia v modernej spolocnosti,” ktori videli, 7e
Weberova analyza byrokracie vedic k paradoxnym zaverom. Vd'aka cfektivnosti a u¢innosti
ma byrokracia mnohé pozitivne funkcie. Av3ak ich tendencia k monopolizacii informécii,
odmictanic zmien a autokratické spravanie (aj ked’ je v stlade s pravidlami) obycajne nic st
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vnimané pozitivne. Pozitivne ako aj negativne dopady byrokracic mozu byt chapan¢ ako
vysledky organizaénych principov zameranych na dosiahnutie koordinacie a kontroly.
Efektivnost a u¢innost’ sa dosahuju vd'aka koncentracii odbornej expertizy a predvidatelné¢ho
spravania. Ta ista predvidatelnost’ v spravani zalozend na expertize viak robi byrokraciu
mocnou intiticiou, ktord ma kapacitu odmietat” externé tlaky na zmenu.

1.5.3 Si byrokratick¢ organizicie naozaj byrok ratické?

V nadviiznosti na vyssie popisani Weberovu charakteristiku byrokracie priblizime na tomto
mieste pre ilustraciu empiricky vyskum, ktory sa zaoberal tymto racionalnym modelom
byrokracie a skumal naplnenie charakteristik byrokratickych organizacii definovanych
Maxom Weberom v praxi. Uskuto¢nil ho Richard 1. Hall v roku 1964. Cielom vyskumu
bolo poukdzat na to. Ze hoci je (najmid vdaka Weberovmu modelu) pomerne bezné
oznacovat’ niektoré intiticie za byrokratické, charakteristick¢é znaky byrokracic je mozné
operacionalizovat' a pouzit’ na zistenic, ¢i a do akej miery to skutocne plati.

Hall identifikoval Sest charakteristickyeh znakov kazdej takejto organizécie. Kazdému
ztychto znakov priradil 10 ~ 12 opisnych vyrokov. Ukazky tychto vyrokov st uvedene
v tabulke 2.

Tabul’ka 2
Skamanie charakteristickych znakov byrokratickych organizacii na zaklade vybranych
vyrokov podl'a Halla

Charakteristicky znak byrokracie Priklad vyroku (Hall, 1963)
e delba prace vychadzajuca z funkene; Kazdy moze prijimat’ viastné rozhodnutia
Specializacie Gradnikov bez kontroly nadriadencho. ]

Jedna 7z veei, ktoré tu Tudia maja radi, je

e dobre zadefinovana hicrarchia autority N o L
’ roznorodost pracovnych dloh.

e systém pravidiel a povinnosti Mame presne vyhradeny ¢as na prestavky.

e systém postupov pre rieSenic § . s o
yStEm | povp . Vzdy sa musime pridizat’ predpisancho
konkrétnych pripadov, ktoré s napliou po%l'u "
prace Gradnika Stupt. B

Mali by sme byt vzdy zdvorili, ale

e neosobnost’ v medziludskych vztahoch N )
/ rezervovani.

e  Kariérnost Zamestnanci st pravidelne hodnoteni.

Zdroj: Hall, 1964.

Hall uskutocnil rozhovory v desiatich vybranych organizicidach, ktor¢ sa lisili typom
(sukromné firmy, ako aj verejné institacie), velkostou (od 65 do 3 098 zamestnancov) a tym.
ako dlho existuji (4 - 63 rokov). Hlavnym zistenim bolo. ze ani jedna z tychto organizac:
nebola byrokraticka podla vietkych siestich uvedenych charakteristik.

Jednotlivé indtiticie sa viak navzajom 1isili v tom, ktoré charakteristiky ich najviac vystihuj.
Intenzita ,.byrokratickosti zdvisela od typu aktivit, ktorymi sa primarne zaoberajd, L. J.
v danom znaku bol stupen byrokratickosti vy3si ako v ostanych znakoch (porovnaj Hall.,
1964). Napriklad v znaku hicrarchickosti bol najbyrokratickejsou organizaciou velky hotel.
v ktorom bolo zavedené strikiné rozdelenic kompetencii na viaceré arovne rozhodovania
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(oddelenia, resp. useky). Celkovo teda Hall (1964) dospel k zaveru. ze namiesto
dovtedajsieho rozlisovania medzi byrokratickymi a nebyvrokratickymi organizaciami je skor
mozn€ uvazovat o roznych stupiioch byrokratickosti v ramci organizacie ako takej.

1.6 William Niskanen o byrokracii a reflexia Niskanena

Popri sociologickej Skole sa skumaniu byrokracie venuju aj ekondémovia ato cez tedriu
verejnej volby. Patrf medzi nich Anthony Downs (1960), James M. Buchanan a Gordon
Tullock (1964), ako aj William A. Niskanen.

Niskanen spracoval model spravania byrokracie vo svojej knihe Byrokracia a reprezentativie
vididnutic. Vytvoril pozitiviu tedriu spravania byrokracie a prinasa vlastnu definiciu uradov
a byrokracic. V porovnani s Weberom, ktory sa venoval hlavne Strukturalnym vlastnostiam
aradov, Niskanen vychddza z metodologického individualizmu a pozera sa na spravanie
aradov a Gradnikov. Analyzuje pravne formy organizacii, metody ich financovania a s tym
spojené rozdiely v nakladoch a vystupoch organizacii.

Niskanen definuje urady ako organizicic, ktoré maji nasledovné vlastosti (Luzek, 2005):

I, spravcovia azamestnanci tychto organizacii nemézu pouzit® Cast’ rozdielu medzi
prijmami a nikladmi vo forme osobného prijmu, preto nic si motivovani k minimalizacii
nakladov;

2. niektoré Casti prijmu organizicic sa odvodzujii od inych ukazovatelov, ako st predaj
vystupov za jednotkovu sadzbu;

3. vystupy tradu byvaji vagne definovang;

4. nie je jednoduché kvantitativne merat’ a porovnavat’ vystupy Gradu.

Urady st podla Niskanena neziskové organizacie, ktoré st vicsinou financované jednou
kolektivnou organizaciou vo forme pravidelnej rozpoctovej polozky alebo formou grantu.
Financujica kolektivna organizacia ma pritom zdroje z dani alebo z inych povinnych platieb.
A prave spOsob financovania Uradov amotivacie financujucej organizacie™ povazuje
Niskanen za dolezity faktor ovplyviujlici spriavanie konkrétnych dGradov. Niskanenov
model spravania Gradov vychadza z nasledovného:

Uradnici vo financujtcich organiziciach pripravuji navrh aktivit arozpocet uradov,
schval'uji rozpocet, monitorujt metody a vykonnost financovanych tradov, menuju vedenie
podriadenych tradov a pod. Preto aktivity aradu do istej miery zavisia od jeho vztahu
s predstaviteI'mi financujicej organizicie. Financujica organizacia je zvycaje zavisla od
sluzieb, ktoré poskytuju jednotlivé Grady, a Grady zvyeajne nemaji ind formu financovania.
Pouzijic konceptudlny aparat ckonomickej vedy méZeme hovorit o tzv. bilaterdlnom

35 5 c R . -
Z anglického origindlu Burcaucracy and Representative Government.

* Zaroven ich ovplyviuje ich vztah:
ek poskytovatel'om takych vstupov ako st pracovna sila a in¢ materialne vyrobné
faktory:
¢ avnicktorych pripadoch aj vztah k zdkaznikom a to pri produktoch, ktoré si
predavan¢ za jednotkovi cenu.
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monopole medzi financujicou organizaciou a financovanym dradom. Prikladom je vztah
medzi parlamentom a exckutivnymi institiciami, ¢i manazérom vyskumu  a fondom
financujiicim vyskum. V ramei danych organizacii dochadza k vzajomnej vymene: Urad
slubuje konkrétne aktivity a vystupy danych aktivit za prisludny rozpocet. Hlavnym
rozdiclom medzi vymennymi vz{ahmi vramei uradov a vymennymi vztahmi s trhovou
organizaciou je v tom, ze Grad ponaka celkovy vystup vymenou za rozpoCet, zatial ¢o trhova
organizacia pontika vystupy jej ¢innosti za ceny.

Takto zadefinovana vymena medzi dradmi ma podla Niskanena vplyv na spravanie tradov -
dava aradom vyjednavaciu silu. Ide o podobni vyjednavaciu silu, ako maju monopoly
zamerané na vyhladavanie zisku, ktoré diskriminuju zakaznikov. pripadne ich vystavuju
situdcii, ze nebudu ni¢ produkovat/poskytovat. Hlavnym dovodom pre odlisna vyjednivaciu
silu aradu v monopolnej pozicii je ten, ze financujiica organizdcia nemad dostatocnu
alternativu na zabezpecenie danych sluzieb anie je ochotnd ukonéit zabezpecovanic
prislusnych sluzieb. ktoré dany arad poskytuje. Podla Niskancna tradnici a ich financujuca
organizacia nevenuju vela ¢asu diskusii o vystupoch ich aktivit, akymi sa napriklad kvalita
vzdelavacich sluzieb ¢i mnozstvo a podmienky chudoby v krajine. Vicsina diskusii sa tyka
skor vztahu medzi rozpoctom a aktivitami, ako je napriklad pocet Studentov ¢ pocet
chudobnych, ktorym bude poskytnutd pomoc. Nezvyknl sa tak podrobnejsic venovat
vztahom medzi aktivitami a vystupmi.

Niskanen dalej uvadza, 7e motivdcie. vedomosti aspravanie uradnikov  financujicich
organizacii si zvy¢ajne heterogénnejsic ako u dradnikov vo financovanych Gradoch.
Financujuce organizdcie nie st ziskové a zvycajne si predstavitelia danych organizacii nemozu
ponechat’ vo forme osobného prijmu rozdiel. ktory je medzi rozpoctom, ktory by boli ochotni
dat financovanému Gradu, arozpoctom, ktory bol odsthlaseny. Spravanie volenych
predstavitelov kolektivnych organizacii sa da vysvetlit' aj tym. ze cheu byt opdt’ zvolent,
pripadne pozitivne vnimani pocas ich posobenia v danej pozicii. To vsak nevyhnutne
neznamend, z¢ dané dosiahnu skumanim a okresavanim rozpoctov financovanych tradov. Na
druhej strane nicktori predstavitelia financovanych tradov si mozu ponechat” Cast” z vydavkov
rozpoctu vo forme osobného prijmu alebo vo forme prispevku na kampan. Zaroven je zvycajne
medzi financujicou organizaciou a tradom informacna asymetria. V porovnani s uradnikmi
financujucej organizacie Gradnik financovaného radu lepSic pozna niklady vyrobnych
faktorov a vyrobné procesy spojené s poskytovanim sluzieb daného radu. Aj ked” ide, ako sme
uz uviedli vyssie, o bilaterdlny monopol, motivacie uradnikov a asymetria informacii davaju
aradnikom financovaného tdradu dominantni monopolnd silu. Preto Niskancnova  tedria
predpoklada pasivneho uradnika financujicej organizicie, ¢o pozna rozpocel, ktory sa
poskytuje tradu za dany balik sluzieb. aviak nemd motiviciu alebo moznosti ziskat informacie
o tom, aky minimalny rozpocet je nevyhnutny na zabezpecenie daného balika siuzicb. Podla
Niskancna sa tento predpoklad tyka hlavne viiesich kolektivnych organizacii, ktor¢ financuji
niekol'ko sluzicb a elia monopolnému dodavatelovi sluzieb. Zaroven sa podl'a ncho tyka skor
statnych centralnych organizacii/aradov a menej tradov miestnych samosprav.

Zaroven sa Niskanen zamysla nad tym. ¢o uradnik maximalizuje. Podla ncho pri
definovani pozitivnej tedrie o byrokracii je potrebné vychadzat z toho. ze radnici nie su
motivovani len vicobecnym blahobytont alebo ziujmami Statu. Niskanen sa opicra o teoriu
firmy a jeho odpoved na otdzku, ¢o tradnik maximalizuje, je nasledovnd - byrokrat, tak ako
kazdy iny. maximalizuje svoj osobny uzitok. Tato odpoved’ naznacuje, Ze byrokrat sa moze
spravat’ ciclence/strategicky. Pri tvahe o osobnych uzitkoch byrokrata existuje nickol'ko |
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moznosti — plat, nepenazné privilégia a pozitky vyplyvajice z posobenia v urade, reputacia,
moc, patronazny potencial, vystupy prace uaradu, nenarocnost uskuto¢hovania zmien
a l'ahkost’ manazovania Gradu. Vsetky uvedené motivicie, okrem poslednych dvoch, st
funkciou rozpoétu uradu.

Problémy spojené s realizovanim zmien v drade a manazovanim Gradu st vacsie pri vicsich
rozpoCtoch, ale d'alie zvysenie rozpoctu ich zmiernuje. Vytvéara to situdciu, ked’ sa byrokrat
snazi o zvySenie rozpoc¢tu, az kym sa mu nepodari presunit manazment nového
stabilizovaného rozpoctu na nového byrokrata. To podl'a ncho znamena cyklické spravanie,
ked' byrokrati, ktori cheir presadzovat zmeny odchadzaji v bode, ked je rozpodet
stabilizovany. Ich nastupcovia budt spokojni s vy$$im rozpoc¢tom, pripadne sa budi snazit
o dalsie zvySenia, alebo znizia rozpocet, aby si pripravili cestu pre daliie narasty. Vedenie
Uradu, ktor¢ je v statnej sluzbe, ma tak podla Niskanena zaujem maximalizovat' rozpocet
a vyuziva na to asymetriu informécii a schopnost’ zamaskovat' skuto¢né naklady produkcie
verejnych sluzieb tak. aby zvy3ilo svoj rozpo¢et viac ako nevyhnutne potrebuje. Dana
situdcia je podl'a Niskanena mozna preto, lebo — ako sme ukazali v analyze spravania uradu,
legislativna moc nedokdze posudit” adekvatnost’ poziadaviek uradu. Ako rieSenie zamerané
na kontrolu byrokracie Niskanen pontka simulaciu trhu, a to vytvorenim niekol’kych uradov,
Ktoré¢ budu sutazit v tej istej oblasti poskytovanych sluzieb a budi sa snaZit pontkat lepsie
sluzby vicsiemu poctu klientov. Konkurencia by mala drzal nizke ceny stym, ze slaby
vykon pri poskytovani sluzieb by mal znamenat' riziko zrusenia organizacie.

Podla Louzeka (2005) tak Niskanen ukazuje, Ze skutoénym zaujmom byrokrata nie su
abstraktné pravidld a formalna racionalita, ale plat, nepeniazné pozitky, reputdcia, status, moc,
kompetencie, ¢o najmensia kontrola zo strany nadradenych a su¢asne ¢o najsirSia moznost’
delegovat’ pracu na svojich podriadenych. Podobne si aj Weber podla Louzeka viima rizika
skostnatelosti® organizicic rovnako ako faktu, ze zamestnanci predovsetkym obhajuju svoje
zaujmy, ako st zabezpecit' si definitivu, ¢o najvi¢si rozsah kompetencii a ¢o najniziiu
zodpovednost' (Louzek, 2003).

Viaceri autori reagovali na Niskancnove pohlady na byrokraciu, patri medzi nich aj Guy
Peters (2001). Podla neho je tento model uvazovania o byrokracii postaveny na nepresnych
predpokladoch alen malo sa podoba na redlny svet verejnej administrativy. Spochybiiuje
hlavne predpoklad, ze byrokrat ma motiviciu maximalizovat’ velkost Gradu. Podl'a Petersa
viak samotny byrokrat mdze z vicsicho rozpoc¢tu osobne ziskat' len malo, a to vzhl'adom na
relativne neflexibilny systém odmefiovania vo verejnom sektore zalozeny na pozicii a dizke
posobenia v trade, a nie na velkosti organizicie. Sthlasi s tym, Ze niziie a stredné kadre vo
veregjnych organizacidch maju Sancu na rychlejsi kariéry postup v pripade, Ze sa otvaraji
nové pracovné pozicie, avsak podla Petersa $éfovia uradov by ziskali z navySenia rozpoctu
len malo alebo dokonca ni¢. Dodava, ze zvyseny rozpocet moéze dokonca znamenat' narast
manazérskych problémov pre byrokrata (Peters, 2001).

1.7 Struktira byrokracie

To, Zze byrokracia a ani tradnici posobiaci v nej nie sa jednoliatym celkom, vyplyva uz zo
samotn¢ho Weberovho modelu, ktory ako jeden zo zakladnych znakov byrokracie ako
organizacnej formy administrativy predpoklada jej hierarchické usporiadanic. Ako teda
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mozno ¢lenit usporiadanie byrokracie (ktoré st zlozky byrokracie) v rdmci jej hicrarchie
a aké faktory mali vplyv na zmeny v tomto usporiadani?

Zakladné ¢lenenie zloziek byrokracie, jej Struktiry pontka franctzsky sociolég Michel
Crozier v prici Zablokovanda spolocnost (ako je uvedené v Keller 2007). Podl'a Crozicra
tvoria byrokratick( organizaciu tri nad sebou umiestnené vrstvy uradnikov — radovi Gradnici
(napriklad tradnik na Urade prace, socidlnych veci arodiny v nejakom meste), stredné
riadiace kadre (napriklad riaditel’ odboru tohto uradu v meste) a vyssic riadiace kadre, resp.
topmanazment Gradu (napriklad riaditel Ustredia préce).

Crozier je viak zvlast skepticky v popise interakcii medzi tymito skupinami. a kym Weber
predstavuje tradnikov skér ako pasivnych zamestnancov, tento autor zdoraziuje ich ambiciu
chranit vlastné zaujmy. Mechanizmus interakeie popisuje nasledovne:

,Riadiaci pracovnici st zavisli od informacii, ktor¢ im poskytuju stredn¢ kadre. Tito
podriadeni ich viak vo svojich spravach klamu, pretoze pri celkovom nedostatku zdrojov
maju zaujem zaistit' si ¢o najviac prostriedkov pre svoje oddelenie. A riadiaci pracovnici st si
vedomi, 7e svojich podriadenych nemdzu prindtit’ k pravdivému poskytnutiu informacii,
preto rozhoduju tak, aby v pripade, Zze ich podklady boli skutocne mylné, vyplynulo z ich
rozhodnutia ¢o najmensic riziko... Zamestnanci, ktorym bolo neadekvitnym rozhodnutim
ukrivdené, sa hnevaju na riadiacich pracovnikov, stredné kadre zdoraznuju, ze za nic
nemozu. pretoze nerozhodujl a riadiaci pracovnici veria, Ze rozhoréenic nakoniec pominic.
pretoze stredné kadre nakoniec uspokoja zamestnancov zo zdrojov, ktoré pred nimi ako
riadiacimi pracovnikmi zatajili.”* (Porovnaj Crozier, 1970, ako je uveden¢ v Keller, 2007, s.
102.)

Ako vyzera struktura byrokracie vieme z vyskumov, ktoré boli v danej oblasti realizované.
Tak napriklad Goodsell (2004) v Obhajobe byrokracic uvadza, ze v 52 % americkych aradov
socialnych veci pracuje menej ako 20 Tudi adrady. ktor¢ zamestndvaji viac ako 100
zamestnancov, s zvi¢sa vo viiésich mestach, pricom ide o centrdly, kde obcan zviicsa
priamo neprichadza. Pri takychto autonomnych zlozkach je stupen hierarchie, a teda aj riziko
popisanych javov nizsie. Goodsell (2004) tiez argumentuje. Ze namiesto nedostatocnej
flexibility ¢i prehnaného dorazu na uplatiovanie predpisanych pravidiel, resp. strizenia
svojej pozicie sa v Kohnovom vyskume, pozostavajucom z testu zameraného na riesenie
problémov a dotaznika o trdveni volncho casu, zistilo, ze v pripade uradnikov ide
o otvorenych, kreativnych a zasadovych Tudi, ktori su navyse, ako sa uvddza v inom
vyskume, na ktory sa odvolava Goodsell, angazovanejii v obcianskom aj politickom Zivote.
Okrem toho sa pri navrhoch, ktorym viddnym programom by mal byt" zvySeny, resp. znizeny
rozpodet, nelisia od nazorov ostatnych skupin obyvatelstva, teda aj vtomto smere si
reprezentativni. Crozierovo ¢lenenie je viak uzitotné prave pre rozliSenie medzi riadiacim:
pracovnikmi a radovymi zamestnancami.

Tito radovi zamestnanci sa v odborngj literatire zvyknu nazyvat' street-level byrokrati. resp.
pracovnici priameho kontaktu s obcanmi. Vo svojej praci zroku 1993 sa fenoménom
uvedencho typu byrokratov zaoberal Michael Lipsky. Lipsky do tejto kategorie pocita nielen
aradnikov, ale vietkveh verejnych zamestnancov, teda napriklad aj ucitelov ¢i zdravotnicky
persondl. Vetci tito prichdadzaja do priameho kontaktu s obéanom a disponuju pritom casto
znacnou volnostou v rozhodovani, ktord vyplyva z asymetrie informacii zo strany obcana.
Napriklad policajt méze udefovat’ pokuty. tradni¢ka rozhodovat o vyske prispevku a pod.
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Vzhladom na ciele tejto publikdcie, ako aj pre zicdnodusenie postaci. ked” dalej budeme
pouzivat' termin tradnici priamcho kontaktu.

Uvedeni tradnici st vo svojej praci vystaveni rozoym tlakom. napriklad musia konat’ masovo
(uéitel sa nevenuje dietatu jednotlivo, ale naraz celej triede). 7 toho vyplyvaji i
modifikdcie, ku ktorym dochddza:

e modifikacie v dopyte klientov (iradnici obmedzuju dopyt klientov tym, ze obCana
napriklad stavaju do pozicie, Ze si za svoju situdciu moze sam, neupozornia ho na sluzbu,
Ktort by mal ndrok vyuzivat atd’.);

¢ modilikicie price (napriklad v zaujme vybavenia ¢o najviicSicho mnozstva klientov
ustupujii ndpady na inovacie na neskor):

e modifikacic klienta (ak aradnici nic st schopni uspokojit” poziadavky vsetkyvch klientov,
venuja sa najviac (ym, ktori majii podla ich usudku najviicsic Sance uspiet’, o moze byt
v rozpore s ciePmi danej politiky) (porovnaj Lipsky, 1993).

Aj z 1oho vyphiva, ze rozne faktory (pretazenost’ mnozstvom pripadov, kazdodennd rutina...)
mozu viest' k nespravnym rozhodnuatiam, hoci zvycajné prostriedky pre znizovanie takejto
volnosti, ako napriklad stanovenie priorit v ramei organizicie ¢i ur€enie Standardov
a sposobov porovnavania zamestnancov, ako aj stanovenic sankcii tu nie st platné absolutne,
lebo rozhodovanie o Tud'och je vzdy rozhodovanim o §pecifickych situaciach a okolnostiach.

Aj tu viak vidiet znagny posun. Vo svojom ¢lanku nan poukazuji Bovens a Zouridis (2002),
ktori sa venuju prechodu od priamcho kontaktu s obcanmi (sireet-level) k tzv. systémovej,
resp. technologickej byrokracii astym spojenym novym vyzvam. Pod technologickou
byrokraciou rozumeji nastavovanic informacnych systémov pre ziskavanic a spractvanie
informacii od ob&anov. Ide teda napriklad o vvtviaranie roznych elektronickych formuldrov €i
prihlasok, ktoré st Casto pocitacom vyhodnocované bez toho. aby s vysledkom rozhodnutia
muse! byt nevyhnutne obozndameny nejaky tradnik. V Holandsku je to napriklad systém
vyberania pokut za dopravné priestupky. Tic boli v minulosti vyberané blokovo. policajtom,
na zdklade merania radaru. V sGcasnosti sa  viak  mnohé merania  uskutociuji
prostrednictvom kamier, pocitatovy systém na ziaklade snimky uréi pozndvaciu znacku
vozidla, vyhodnoti aj vysku pokuty vzhladom na prekrocent rychlost a odosle informaciu
o pokute majitelovi vozidla (porovnaj Bovens a Zouridis, 2002). Tito autori preto poukazuju
na potrebu kontroly takychto elektronickych systémoyv a ich tvorcov, ktori sa teraz stali tymi,
ktori, sice v mensej miere, ale predsa disponuji volnostou v rozhodovani a informéaciami
o tom, ako takéto svstémy navrhovat.

1.8 Byrokracia a demokracia

Po predstaveni zakladnyeh konceptov a nazerania na byrokraciu sa teraz zameriame na
dalsiu dimenziu administrativy. na stvislost’ medzi byrokraciou a demokraciou, ktord bola
reflektovana v akademickom prostredi uz pomerne dlhy cas, prinajmenej od zaciatku 20.
storotia. Viaceri autori maju vvhrady K fungovaniu  byrokracie a predovietkym  jej
(ne)demokratickym sklonom. Avsak aj natolko skepticki autori ako William Niskanen
dokazu vidiet v byrokraciich aj pozitiva (1973) a vnimat ich existenciu ako predpoklad pre
vyvo] a kvalitu demokracie. Samotny vztah medzi byvrokraciou a demokraciou je preto
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pomerne diskutovanou oblastou. Okrem iného aj z dovodu mnohych definicii a interpretacii
konceptu demokracie’ a byrokracie a tieZ tohto spojenia.
) po)

Nasledujici text sa tak zaobera vztahom byrokracie a demokracie, ato zdvoch uhlov.
V uzsom zmysle slova ide o otazku, ¢i a do akej miery je byrokracia ako indtiticia
demokraticka. V §irSom vyzname sa mozno pytat, vakom vztahu st administrativa
a demokracia ako forma politické¢ho zriadenia.

V pripade demokratickosti administrativy ako institucie je zakladnym vychodiskom
predpoklad, e byrokracia (hierarchickostou, pravidlami atd’) v podstate obmedzuje slobodu
a autondémiu ob&anov v rozhodovani a uréovani pravidiel. Beetham (1996) v tejto savislosti
hovori, Ze skutoénym problémom byrokracie je, ze vedie k pasivnemu dopytu po rieSeniach
zo strany $tatu namiesto aktivneho zapajania ob&anov do rozhodovacicho procesu. Vystizne
to ilustroval na priklade: ,Ved je to v skutocnosti zvIastny koncept autonomie, resp. slobody,
ak T'udia majd pravo rozhodnat sa, aké topanky si chet kupit’, ale im neumoziuje podielat’ sa
na rozhodovani, aké moznosti budi mat k dispozicii, v ramci akych limitov, ako budu ticto
moznosti prerozdelené, a teda v konecnom dosledku rozhodovat” o tom, v akej spolo¢nosti
budu zit'.* (Beetham, 1996)

V tejto stvislosti pontka viacero pohfadov na demokraciu v byrokracii Pollitt (1986). Pre
lepsic porovnanic vybral 3est vyznamnych av mnohom velmi odliSnych teoretikov
spolocenskych vied, cez ktorych sa snazi ukazat prave roznorodost byrokracie a jej vztah
s demokraciou:

e Nicos Poulantzas, ncomarxista,” ma vyhrady voci byrokracii. Vidi jednoznacny
demokraticky deficit — byrokracia je podla ncho uzavretd a tajnostkarska, autoritarska
a neparticipa¢nd. Prilezitosti pre ucast verejnosti si limitovan¢ a navySe, hlavné
politické strany st ¢oraz menej reprezentativne. napriklad v ramci robotnickej triedy
(1978).

e Kathy Ferguson (1984) ma podobny nazor - podla nej byrokracia najviac zvyhodnuje
korporitne a firemné zaujmy.”” Ferguson sa viak viac sustreduje na psychologické
aspekty byrokracie a dopad byrokratizacie, ktoré¢ interpretuje na zdiklade feministickeho
pohl'adu. Autorka vnima demokraciu a jej definiciu hlavne cez participdciu a vyvoj, a aj
preto vnima byrokratiziciu ako obmedzovanie procesu demokratizicie. Napriklad sluzby
verejnosti, akymi st verejné zdravotnictvo alebo socidlne zabezpecenie, skor vnima ako
skryté formy socialnej kontroly (Pollitt, 1986, s. 163).

7 Held a Pollitt (1986) napriklad v dicle Nové formy: demokracie (z anglick¢ho origindlu Neiw
Forms of Democracy) ukazuja, ze demokraciu je mozné interpretovat’ a asociovat rozne.
Demokraciu preto nic je nevyhnumé vnimat  len cez vseobeené poucky arozdelenia,
napriklad na priamu a reprezentativau demokraciu.

38 . N . N . . - ~ , . . .
¥ Neomarxizmus je zacletiovany do politicko-filozofického smerovania New Left alebo novd
lavica. Je to politickd tedria vychadzajuca z klasického marxizmu, avsak obohatend o nove
filozofické smery 20. storo¢ia. Jeho myslienky sa vyvijali predovsetkym od 60. rokov 20.
storocia.

39 s . - . -

* Ferguson hovori o tzv. byrokratickom kapitalizme.
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e Kriticky pohfad Williama Niskanena (1971, 1973) na byrokraciu je vieobecne zndmy
a venujeme sa mu v samostatnej casti 1. kapitoly. Niskanen viak ponuka aj zmeny. ktor¢
by mohli priniest’ okrem vyssej cfektivity aj viac demokracie. Napriklad. navrhuje
moznost’ zvysit tradnikom v seniorskveh poziciach odmeny v zavislosti od dodrzania,
resp. nevvuzitia celého rozpo¢tu organizicie. V stvislosti s demokraciou navrhuje
posilnit’ legislativne vybory. ktoré maju za dlohu sledovat” vvkon byrokracie (Pollitt,
1980, 5. 183).

e FEva Etzioni-Halevy (1983) zas definuje byrokraciu ako ,hierarchickl organizaciu
Gradnikov, ktori st menovani, aby vykonavali ur¢ité verejné alohy™ (1983, s. 85). Podla
nej je byrokracia pre demokraciu nesmierne dolezita. Znizuje totiz politick korupciu
a predstavuje nestrannt institdciu dohliadajicu na demokratické postupy (Pollitt, 1986).
Ftziony-Halevy  v8ak  paradoxne dodava, Ze ak ma byt" byrokracia skutocne
demokraticka, je potrebna aj jej politickd kontrola.

e Charles Lindblom (1977) a Robert Dahl, obaja ncopluralisti,™ tvrdia, Ze byrokracia je
do znaénej miery ovplyvvilovand zaujmami sukromného scktora a mocou korpordcii. Ako
dalsi problém uvadzaji starnatie byrokracii. ktoré nie st schopné adaptacie - preto
Lindblom odporaca kontinualnu administrativnu reformu a restrukturalizaciu vratane
uréenia si limitov pre vykon moci medzi jednotlivemi aradmi zodpovedajicimi za
podobné oblasti.

¢ John Burnheim (1985) pontka vyvazeny ndzor na byrokraciu. Podl'a neho by mohol
byt deficit demokracic v byrokracidch nahradeny  obsadenim  nahodnej  vzorky
dobrovolnikov s legitimnym materialnvm zaujmom.”" Volby totiz vedu k obsadeniu
pozicii v byrokracidch podla stranickeho kltca. Co je podla Burnheima znakom
oligarchie. Pollitt v zavere kladie vi¢si doraz na priamu participaciu ako jeden zo
sposobov, ako znizovat’ tento demokraticky deficit byrokracie.

Otizke administrativy a demokracie. avsak v Sirsom slova zmysle, sa zase venoval
vyznamny americky akademik Dwight Waldo v jednej z pocetnych pric, ktorda bola povodne
vydana v roku 1948 pod nézvom Administrativay st 15lo o Stadiu hnuti a trendov vo
vyskume americkej verejnej spravy. Publikdcia bola vynimocéna najmi v tom, ze. ako uvadza
Miller (2007) v ivode k druhému vydaniu tejto knihy, Waldo sa zameral na vyvoj a stav
verejnej spravy najmi z hladiska politickej demokracie. Uz v tom obdobi to bol nezvycajny
pristup, ked'ze pozornost’ vyskumnikov sa viac ststredila na praktické otazky a riadenic
verejnej spravy. A kedze sa Waldov pristup wvkal dalsicho mozného smerovania vyskumu
administrativy, spomedzi zastancov opacného postoja sa vo¢i nemu najkritickejSic postavili
Herbert Simon a Peter Drucker (porovnaj Miller. 2007).

" Neopluralizmus je politicka teoria vychadzajica z pluralizmu a podobne ako jeho
predchodca sa zameriava na rozdelenic moci v §tate predovsetkym v demokratickych
statnych zriadeniach. Oproti pluralizmu dava neopluralizmus vicsi doraz na §tat a jeho
autonomne konanie.

41 o, .. .. . , e .. N . .

Legitimny materidiny zaujem predstavuje moralne ¢isty zaujem pracovat’ v byrokratickej
funkeii bez negativnych tmyslov, ako napriklad byt zvvhodneny oproti inym obcanom,
zaujem kradnut atd’.

= Z anglického origimdalu The Administirative State.
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Waldo teda na problém byrokracia vz. demokracia reaguje z pohladu politickej filozofie.
Najprv sa zaoberal otazkou, ¢o sa rozumic pod pojmom demokracia v kontexte verejnej
spravy, a¢i je demokracia cielom sama o sebe. alebo prostriedkom pre in¢ ciele: Nasim
cielom je stale viac tastin a zvySovanie dostojnosti zivota Cloveka... Pod demokraciou
rozumieme dosahovanic ciclov, ktoré sa. tak si to myv. Americania, zelame. maju diat
v zaujme kazdého znas.” Dobra administrativa, taky bol viedy vscobecny nazor, by teda
mala pomahat vietkym, ktori sa domahaji spravodlivosti, vy$sej bezpecnosti, lepsich
pracovnych a zivotnych podmienok (porovnaj Waldo. 2007). Demokracia teda bola
povazovand skor za prostricdok pre dosahovanie tychto idealov dobrého a stastného zivota.
zalozeného na materialnyeh veciach. V tejto savislosti Waldo tiez prezentoval prehfad
v literatire rozoberanych kritérii, resp. smerov. podla ktorych by sa tvorcovia politiky
(vratane administratorov) mali rozhodovat’, ako K tomuto ciclu dospiet. Tymito su napriklad
utilitarizmus (vlada slazi jednotliveom), pragmatizmus (dobré je to. ¢o je vyuzitelné v praxi).
resp. najviac dominantnd cfektivnost. Td sa totiz stala hodnotou, Ktort mozno stotoznit
s dobrom — dobré je to. ¢o je efektivne. Nastava akysi rozpor medzi demokratickostou
a efektivnostou. Doslo k nemu tak. ze kym v minulosti (do zaciatku 19. storo¢ia) sa aj pri
stadiu administrativy zdorazitovali moralne principy, neskor sa pod vplyvom taylorizmu
(ktory sa vo verejnej spriave odzrkadlil vtzv. vedeckom manazérizme) a inpiracii zo
sukromného sektora zacal klast doraz na praktick¢ otazky. Odpovede na ne sa ziskavali
z empirickych vyskumov a vyuzivali sa pri strategickom planovani. o bola tiez nova metdda
v porovnani s dovtedajsim pristupom laissez-faire, ktord saviscla so snahou o efektivnost.
Aviak Waldo aj efektivnost’ povazuje skor za prostriedok, ako ciel. Ani netvrdi, Ze sa tieto
dva vylucuji, skor je potrebné hladat medzi nimi rovnovihu. Lenze v skutocnosti z jeho
pohladu previadala prave snaha o efektivnost” nad demokratickostou.

Otazku byrokracie a demokracic dalej rozvinul o. i Goodsell (2004), ktory hovori, ze
byrokracia ma v demokratickych systémoch priamy vplyv na ich zdroje, rozhodovanie
aob&ianstvo — ato viacerymi sposobmi. ktorymi v konecnom  dosledku podporuje
demokraciu. Byrokracia tak podla Goodsella ziskava zdroje na fungovanie demokracie -
najmi zabezpecuje vyberanie dani, dalej umoziuje, ze na vol'bach realne zalezi, ked” vd'aka
byrokratickému apardtu je po volbach aj novd vlida schopna uskuto¢novat svoje politické
zamery. Byrokrati totiz podla ncho politiku nielen implementuju, ale aj tvoria v tom zmysle,
Ze najmi usmerauji — namictaji. resp. podporuju rozhodnutia politikov, tak ako na to blizsie
poukazujeme v tretej kapitole. V neposlednom rade byrokracia podporuje podlia Goodsella
obianstvo, ¢o vysvetluje ako podporu zlepsovania socialneho statusu (najmi mensin) —~ tvm,
7e existuji verejné skoly. ze Tudia sa mozu zamestnat v armade a verejnej sprave a doslo
Kk tomu, ¢ mnohi chudobnejii sa stali strednou triedou (porovngj Goodsell, 2004). Tu je
potrebné podotknat, ze nic vietky uvedené dovody stivisia s podporou demokratick¢ho
systému, ale politického systému ako takého (zabezpecovanie persondlnych kapacit. resp.
finanénych zdrojov pre fungovanie systému).

Z prehladu néazorov viaceryceh autorov v otdzke demokratickosti - byrokracie, ako  aj
byrokracic vo vztahu kdemokracii teda  vyplyva, Zze  pre podporu  demokracic
v administrative vznika poziadavka. aby boli victky procesy otvorené verejne kontrole.
Beetham (1996) okrem toho este doddva. ze byrokraciu netreba obvinovat’ z posobenia proti
demokracii. To totiz v ziadnom pripade nic je jej ciclom. Dand skutocnost” skor vyplyva
2 Gloh. ktoré ma administrativa pInit. A tic zase vyplyvaju 7z potreby systematickej kontroly
procesov v spolocnosti, ked'ze tato uz nie je zabezpecovana autoritou monarchu. resp. jemu
podriadencj armady. ako to bolo v curopskych krajindch v minulosti. Na druhej stranc,
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z pohladu politickej filozofie moZe byt potom demokracia (najmi v zmysle participacnych
mechanizmov) chapand ako nevyhnutny prostriedok pri dosahovani cielov verejnej spravy.
rovnako ako zvy€ajne uprednostiiovana efektivnost. ktora sa podla Walda (1948) stala
najdolezitejsou hodnotou a kritériom rozhodovania.

Na zaver Lejto Casti pontkame prehl'ad postojov vybranych autorov k otazke demokratickosti
byrokracie a byrokracie vo vztahu k demokracii.

Tabul'’ka 3

Prehl’ad vybranych autorov v

vzCahu k demokracii

otazke demokratickosti byrokracie, a byrokracie vo

Autor

Demokratickost
byrokracic

Vplyv byrokracie na
demokratické zriadenie

Dwight Waldo

Administrativa ako nastroj
demokracie.

Nicos Poulantzas
(neomarxizimus)

Nedemokraticka — uzavreta,
neparticipaéna.

Kathy Ferguson
(feministicky pohlad)

Obmedzovanie procesu
demokratizacie,

skryté¢ formy socialnej
kontroly,

zvyhodiuje korporatne
Zaujmy.

William Niskanen

Demokraticka za
predpokladu verejnej
kontroly.

Eva Etzioni-Halevy

Vo svojej podstate neutralna,
demokraticka za predpokladu
verejnej kontroly.

Dolezita nestranna instittcia,
dohliadajiuca na
demokratické procesy.

Charles Lindblom, Robert
Dahl (neopluralizmus)

Ovplyviiovana zaujmami
stikromného sektora —
potrebna kontinudlna
reforma.

John Burnheim

Deficit demokracie

v byrokraciach v dosledku
politizacie — potreba zapojit
dobrovolnikov

s materialnym zaujmom.

David Beetham

Nedemokratickd, autonémna,
vyplyva to z loh, ktoré ma
plnit.

Nie je proti demokracii.

Charles T. Goodsell

Reprezentativna, uz nie
klasickd weberovska —tym
demokratickejsia.

Podporuje demokraciu.

Zdroj: Pollitt, 1986; Waldo, 1948; Becetham, 1996.
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Teoretické aspekuy politicko-administrativnych vztahov

Zaver
Co dnes vieme o vercjnej administrative? Co to je, ako sa sprava a preco sa tak sprava?

Pre pochopenie a I'ahsiu orientdciu v teoretickych aspektoch politicko-administrativnych
vztahov je starostlivé vymedzenie a definovanic zakladnych pojmov priam nevyhnune. Plati
to aj pri inak pomerne vicobecne znejucich pojmoch ako administrativa, organizacia a
hyrokracia. Preto sme sa tomu podrobne venovali v prvej kapitole predkladanej monografie.

Pod verejnou administrativou, teda verejnou spravou. rozumieme, tak ako to zadefinovai
Laurence Lynn, $truktiru, remeslo alebo institiciu. Od administrativy ako sicasti verejnej
sluzby sa normativie ocakdva, Ze sa bude riadit’ podla urcitych principov a hodnot. V praxi
viak neexistuje jediny mozny zoznam principov. na ktorych st vybudované a funguji
moderné administrativy, a v tomto kontexte tak Peters (2010) hovori o troch typoch tzv.
administrativnej kultary: trhovej, byrokratickej a participacncej.

Pojem  administrativa Gzko  stvist s pojmom  organizdcia, ato  jednak v pripade jej
interpretacie ako struktary, ako aj v pripade pohl'adu na administrativu ako na institciu. Pod
organizdcion toliz v §irsom slova zmysle rozumieme systém riadenia a koordindcie Tudskej
¢innosti a v uzsom konkrétne indtitteie, zoskupenia apod. Ixistuje cely vedny odbor
venujuci sa skimaniu organizacii z roznych hladisk, kde sa autori zamyslaju nad dovodom
ich existencie, dovodom ich prezitia, uspechu ¢i netispechu, ako aj zaujmu verejnosti o ne.

Nésledne sme definovali hyrokraciv ako empirick(l organiza¢nt formu modernej verejnej
spravy, teda administrativy. Z tejto definicie vyplyva aj suvislost' s dvomi predoSlymi
pojmami — administrativou a organizacion. Prvky byrokracie sa sice daji vidiet uz pri
starovekych civilizaciach, avsak medzi zlomové historické vplyvy pre jej ndstup a jej dnesnu
podobu je povazovany Vestfilsky micr a nasledujici historicky vyvoj samostatnych statnych
atvarov v Europe a ich systémov Statnych byrokracii. Teoreticky koncept byrokracie — ako
racionalny model — rozpracoval nemecky sociolog Max Weber. Pre Webera je byrokracia
zvlastnym typom legalnej raciondlnej autority. Priblizil tiez nickol'ko normativnych principov
byrokracie vratane podmicnok zamestnavania v byrokratickej organizicii. Tie st dodnes
chapané ako sucast uz klasického weberovského modelu byrokracie. Weber v8ak vnima aj
negativa byrokracic. Kktorymi st tendencia  monopolizovat’ informdcice, riziko  jej
skostnatenosti a limitované moznosti na jej zruSenic alebo obmedzenie, a tiez ambivalencia
byrokracii voci demokracii. Ticto a viaceré charakteristické znaky byrokracie je mozne
pouzit' aj na zistenie, ¢i a do akej miery plati, ze organizicic vo verejnej sprave st naozaj
byrokratické.

Cela dralzia skupina autorov sa dodnes venuje skumaniu spravania organizacii vo verejng
sprave a spravanic organizacii vo verejnej sprave porovnavajl s tym. co zadefinoval May
Weber. Prikladom je William Niskanen. Ten predstavil pozitivou tedriu a model sprivania
byrokracic a prindsa vlastna definiciu Gradov a byrokracie. Niskanen je predovsetkym znamy
svojim skeptickym nazorom na spravanic byrokratov. Opiera sa o teoriu firmy a aradnik
podla neho, tak ako kazdy iny, maximalizuje predovsetkym svoj osobny azitok,

Dalsia skupina autorov skima Struktdaru byrokracic. Zakladné ¢lenenic Struktiry poskytol
Michel Crozier, podla ktorého byrokraticki organizdciu tvoria tri nad sebou umiestnend
vrstvy tradnikov: vrsivy zamestnancov, vrstvy podriadenych kadrov a vrstvy riadiacich
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pracovnikov. Z uvedeného potom vyplyva potreba rozlisovat’ medzi jednotlivymi uradnikmi
aich odlisnymi motivdaciami pri uvazovani o problematike politicko-administrativnych
vztahov.

Vel'mi dolezitou stcastou uvazovania o verejnej administrative, ateda aj o byrokracii je
vztah medzi byrokraciou ademokraciou zdvoch hladisk. Prvym je vztah demokracic
v ramei byrokracie a druhym vztah byrokracie o demokracie. V kontexte verejnej politiky
apredmetu tejto monografic je pre nas doélezité skumat’ predovsetkym vztah verejnosti
a byrokracie.  Viaceri autori pritom  poukazuji na to, ze byrokracia je poznaena
demokratickym deficitom a nedostato€ne reaguje na potreby verejnosti. Popri mnohych
potencialnych silnych strankach byrokracie sa teda prave vztah s verejnost'ou viacerym zda
byt problematicky. A tu nastupuje debata o doplneni demokratického deficitu cez politiku,
ktorej sa venujeme v nasledujicej kapitole.
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2
Politika a politici

Uvod

Pojem politik je vyrazom, ktory sa v pozitivnom i ncgativnom zmysle slova pouziva upine
bezne bez toho, aby sme sa hlbsie zamysleli nad jeho obsahom. Beard (2000) ale upozoriuje
na to, ze iba vel'mi malo vyrazov v anglickom jazyku vyvoliva tofko negativnych konotacii,
ako pojem politician, teda politik. V tomto kontexte mozno spomenut” dnes uz klasicky vyrok
amerického prezidenta R. Reagana: ,,Politics is supposed to be the second oldest profession.
['ve come to realize that it bears a very close resemblance to the first® (,,Politika je
povaZzovana za druht najstarsiu profesiu. Uvedomil som si. ze je velmi podobna tej prvej.”)
Vyrok R. Reagana totiz hovori niclen o politike, ale implicitne aj o tveh, ktori sa jej
intenzivne venuju, teda o politikoch.

Tato kapitola je venovana nicktorym teoretickym koncepeiam. ktoré umozZnuji ozrejmit,
pre¢o  spolocnost potrebovala, potrebuje a's velkou pravdepodobnostou stale bude
potrebovat politikov. Zaroven obsahuje vstupny exkurz do problému politiky ako takej a do
problematiky politickych stran.  Samozrejme, vzhladom na jej rozsah si niektoré
zuvedenych koncepcii spomenuté skor v naznakoch aje na Citatelovi, aby si v pripade
zaujmu doplnil potrebné stvislosti.

2.1 Politika a politické strany

Politika ako spolocensky fenomén sa vyskytuje na vietkych drovniach spolocenského Zivota.
Ak pripustime, ze Tudské dejiny st dejinami boja o moc a o presadzovanie zaujmov jednej
skupiny na tkor zdujmov inej skupiny, potom cel¢ Tudské dejiny mozeme v istom zmysle
slova povazovat zaroven za politick¢ dejiny. Samotnd politika predstavuje na jednej stranc
predmet, teda objekt skumania vedeckej discipliny, ktord nesie pomenovanie politicka veda,
respektive politoldgia, no na druhej strane ziroven predstavuje aj urcita spolo¢enski realitu,
ktord sa meni v Case a priestore bez ohladu na to, ¢i je skumand alebo nie. Ak hovorime
o politike ako o spolocenskom fenoméne vyskytujicom sa na jednotlivyeh  arovniach
spolocenského  Zivota, potom najvy3sou trovitou politiky  je medzindrodnd  Uroven
(Klimovsky, 2006, s. 225). Politika je viak reprezentovand viacerymi troviiami aj v ramet
jednotlivych statnych Gtvarov, a v tejto suvislosti je mozné hovorit o politike na federalnej
arovni, politike na ndrodnej Grovni, politike na regiondinej drovni, ¢i o politike na lokdlnej
irovni.

Politika ako pojem je typickym reprezentantom tej skupiny pojmov, ktoré v sebe spdjajh
viacero vyznamov, a preto je nesmierne dolezité vymedzit' jej zdkladne dimenzie, respektive
oblasti vyznamu. V zisade mozno podla Fialu a Schuberta (2000) v ramcei pojmu politika
rozlisit tri zakladné sémantické dimenzie — polity, policy a politics. Bohuzial', politickd veda
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v slovenskych podmienkach v tomto pripade ¢dte individuilne nespecitikovala a neformulovala
pomenovania pre tieto dimenzie, preto sa javi ako najvhodnejsic (a z vedeckého hlfadiska aj
najpresnejsic) pouzit anglicky jazyk, ktory kazdi z tyehto troch trovii ponima a oznacuje
samostatne.

Politika vo vyzname poliny vvjadruje normativny, respektive institucionalny aspekt politiky.
Je pojmom na oznacenie existujaceho politického  poriadku  organizovang; spolocnosti
(Malikova, 2003, s. 7). Na tomto mieste je nevyhnutné zdéraznit, ze, ako zdoraziluje
Kiimovsky  (2006), poliy  ma  svoju  vlastnd - Struktiru s nickolkymi - kvalitativne
[ kvantitativne odlisnymi castami. Ticto mozno od seba odlisit pomocou viacerych kritérii.
V zisade viak ma polity tri zakladné ¢asti, a to normativnu ¢ast’. socialnu ¢ast’ a ekonomicku
cast. Tieto casti sa menia v priestore i ¢ase, ¢o vyvoliava mnohorakost” a dynamickost celej
polin: (porovnaj napriklad Almond a Verba, 1963)".

Najmladsou sférou skimania v ramei politiky je sféra policy. Aj ked’ v sacasnosti uz existuje

velké mnozstvo definicii tejto sféry politiky, kazda z nich obsahuje iné prvky a kazdd z nich
. e

zdoraznuje nicco iné™.

Casto citovanou definiciou politiky vo vyzname policy je td, ktorej autorom je Peters
a v ktorej sa konstatuje, ze policy predstavuje sahrn cinnosti vlady. ktor¢ priamo alebo
nepriamo posobia na ob&anov, a ktoré st realizované v ramei troch drovni: na urovni
politickyeh rozhodnuti, na urovni politickych vystupov (produktov) ana drovni G¢inkov
politickych vystupov (nasledkov) (Peters, 1993, s. 4). Trochu $irSiu, no zaroven podobne
koncipovani definiciu ponika Anderson, ked uvadza, ze ide osibor zamerych aktivit
realizovanych jednym alebo viacerymi aktérmi pri rieseni nejakého problému alebo pri
sledovani nejakého zaujmu (Anderson, 1975, s. 3). Jednoducht definiciu pontka napriklad
Dye, ked kondtatuje, ze verejnd politika je cokol'vek, o com vlada rozhodne. Ze to bude robit’
alebo ze to nebude robit (Dye, 1972, s. 2). Jenkins pontka obsiahlejsiu definiciu verejnej
politiky, ked uvadza, ze pod pojmom policy rozumie suhrn vzajomne stvisiacich rozhodnuti
politickych aktérov alebo skupin tychto aktérov, tykajicich sa vyberu cielov a spdsobov ich
dosiahnutia v ramei $pecifickveh situacii, v ktorych by ticto rozhodnutia principidlne mali
byt v kompetencii a silach spominanych aktérov (Jenkins, 1978, 5. 15). Int definiciu ponuka
autorska dvojica Fiala a Schubert, ktorf konstatuji. ze verejna politika je niclen obsahom
politiky, ale aj jej vysledkom, materidlom ¢i cielom. Na tejto drovni sa z politickych idei a

Komparativnym  pristupom, Casto zameranym na  demokratizaciu - alebo politickti
transformdciu, bolo venovanych mnoho priac, spomenat’ mozno napriklad prace ako Beer
a Ulam (1962), Friedrich a Brzezinski (1962), Huntington (1968), Dahl (1989), Diamond.
Linz a Lipset (1989), Huntington (1993), Dvordkova a Kunc (1994), L.inz a Valenzuela
(1994), Linz a Stepan (1996), Hague, Harrop a Breslin (1998), Chehabi a Linz (1998),
Dominiguez a Shifter (2003). Kubdt (2003). Balik a Kubat (2004), Kubat a Kol. (2004), Hix
(2003), Smith (2005), Wiatr (2006), Pinteri¢ (2009) a pod.

H Porovnaj napriklad Lasswell (1953), Lindblom (1958), Lasswell (1971), Dye (1972). Lowi
(1972), Anderson (1975), Jenkins (1978), Jann (1981), Peters (1981), Brewer a de Leon
(1983), Hogwood a Gunn (1984), Peters (1993), Peters (1995), Dunn (1994), Howlett
a Ramesh (1993), Fiala a Schubert (2000), Birkland (2001), Colebatch (2002). Jenei,
LeLoup. Potiicek a Varadi (2003). Schubert a Bandelow (2003), Potdcek a kol (2005),
Vesely a Nekola (2007) a pod.
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rozhodnuti  stavaju  konkrétme  opatrenia.  teda najmid zdkony a in¢  vseobeene
zaviizné nariadenia, rozvojové programy. vystupy s konkrétnymi materialnymi vysledkami.
ktoré¢ sa priamo tykaji ob&anov, no ktor¢ ziroven mozu obcanov obchadzat’, pripadne ktore
mozu mat iba symbolickt funkciu (Schubert v Fiala a Schubert, 2000. s. 19). Takmer totoznu
definiciu pontika aj Malikova, ktora uvadza. ze politika vo vyzname policy oznacuje obsah,
vysledok ¢i konkrétnu stratégiu, na zaklade ktorej sa realizuju idey alebo vznikd potreba
nového sposobu riedenia existujucich verejnyeh problémov (Malikova. 2003, s. 8). lde teda
o tie predstavy jednotlivych zaujmovych skupin, ktoré v konkurencnom prostredi obstali
najlepsie. Samotny vysledok zavisi potom do velkej miery od kritérii, ktor¢ sa pouZiji pri
hodnoteni jednotlivych prezentovanych predstav (Klimovsky. 2000).

Politika vo vyzname politics vyjadruje procesudiny aspekt p\)iilik'\““r teda proces stretdvania
sa nazorov roznych zaujmovych skupin, ktoré st nositelmi idei v ramei dancého politického
systému (Malikova, 2003, s. 8). Blackwellova encyklopédia politick¢ho myslenia sa taktiez
priklana k procesudlnemu vnimaniu politics. Politikou je vtomto zmysle proces, v rdmci
ktorého skupina Tudi, ktorych ndzory a ziujmy st spociatku odlisné, dosahuje kolektivne
rozhodnutia. ktoré si vieobecne povazované za zavizné pre celi skupinu aktoré s
presadzované ako spolotny sposob konania (Miller, 2003, s. 364). Zaloudek (2004) tito
definiciu zjednoduSuje tym, ze pod politics vnima proces, v ramei ktorého jednotlivei
s odlizgnymi nazormi a zaujmami dosahuji kolektivne rozhodnutia, ktor¢ st potom pre nich
zavéazndé.

Spominané zaujmové skupiny. samozrejme, existuju na vietkveh arovniach politiky. Ieh
podstatnou ¢rtou je viak to, Ze nicktoré znich vystupuji na vietkych arovniach
a niektor¢ sa §pecializuju len na vybrané urovoe, ¢ dokonca iba na jednu uroven.
Takéto zaujmove skupiny prezentuji svoje predstavy navonok, a tym dochadza kich
vzajomnym stretom ak naslednému  stpereniu. Azda najvyraznej$im  prejavom
stretavania sa roznych predstav st pritom volby, ktoré v konecnom dosledku vedud ku
kreovaniu legitimnych politicko-administrativnych  autorit. Presadenic tej ¢ oongj
predstavy zavisi od roznych faktorov, pricom najdolezitejsimi z nich su:

e politicka sila tychto skupin;

e stupef organizovanosti tychto skupin;

e schopnost integrovat poziadavky ob¢anov do konkrétnych predstav;
e kvalita predstav, ktoré su prezentovane tymito skupinami;

o spdsob prezentacie spominanych predstav,

o schopnost napliat prezentované predstavy (Klimovsky. 2000).

Ked sa spominaju zaujmové skupiny snaziace sa o presadenie viastnyeh zaujmov. respektive
zaujmov vlastnych ¢lenov, potom ich najvyraznejsiu skupinu predstavuju politické strany.

Definovanie politickej strany je ovela tazSie. nez sa moze na prvy pohlad zdat (Beym..
1982). Vyvoj. ktory determinoval vznik modernych stran bol totiz mimoriadne dynaniicky
a ligil sa prakticky od krajiny ku krajine. Ako napriklad zdoraziuju Fiala a Strmiska (2009),
je velky rozdiel medzi politickymi stranami Anglicka na konci 18. storocia, politickymi
stranami Weimarskej republiky ¢i americkymi politickymi stranami z konca 60. rokov 20.
storocia.

"5 Porovnaj napriklad Almond a kol 2002; Peters. 2004 atd’.
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Edmund Burke napriklad uz v druhej polovici 18. storocia definuje politické strany ako také
zdruZenia osob, ktoré sa spajaja, aby spolo¢nymi silami presadzovali narodny zaujem, a to na
zdklade spolo¢ne zdiel'aného principu (Burke v Brunner, 1979, s. 332). Weber (1976) o viac
nez o storoCie neskor charakterizuje politické strany ako skupiny osob, ktoré sa zdruzuji
dobrovolne s ciclom poskytnat” svojim vodcom moc vniuri takejto skupiny a aktivnym
Clenom moznost' presadenia vlastnych cielov alebo osobnych vyhod. O dalsie viac nez
polstoroCie neskor Aron (1993) charakterizuje politické strany ako viac ¢ menej
organizované dobrovoiné skupiny oséb, ktoré charakterizuje permanentna ¢innost
vykondvana s cielom naplnenia urcitého vseobecnejsicho verejného zaujmu, a ktoré sa samy
alebo v koaliciach s inymi politickymi stranami pok3aju o prevzatie vlddnych funkcii.

Pokial' ide o definicie politickych stran, existuje mnoho dialsich desiatok pokusov o ich
formulovanie, no ako pripominaji Fiala a Strmiska (2009). z troch najvyznamnejsich préac
o politickych strandch, ktorych autormi boli Duverger, Sartori a von Beyme (Beyme, 1980;
Duverger, 1959; Sartori, 1976), sa iba v Sartoriho praci mozno stretnit’ s konkrétnou
a explicitne vyjadrenou definiciou politickej strany. A aj on pri tom preferuje minimalistick
definiciu, ktord charakterizuje politické strany ako politické skupiny, ktoré sa zGcastiuji
volieb™, prostrednictvom ktorveh su schopné situovat’ svojich reprezentantov — kandidatoy
do verejnych funkcii (Sartori, 1976, s. 64).

Pri oboznamovani sa s jednotlivymi definiciami mozZno narazit' na problém, Ze Ziadna z nich
nedokaze postihnat’ Gplne vietky moznosti, ktoré sa v suvislosti s existenciou politickych
stran objavuju. SystematickejSic vysvetlenic mozno ndjst napriklad u Fialu a Strmisku
(2009), ktori sa pokudaji o zhrnutie vicobeenejsich defini¢nych kritérii politickych stran
fungujucich v modernych demokraciach:

e politické strany sa pokusaji o ziskanie politickej moci:

e politické strany vstupuji za acelom ziskania politickej moci do politického stboja
prostrednictvom volieb;

e politické strany sii dobrovolné, otvorené a trvalé organizécie;

e Clenovia politickych stran disponuji nejakvmi spolo¢nymi predstavami a zaujmami
(Fiala a Strmiska, 2009, s. 32).

Sami pri tom uznavaji, ze na tieto charakteristiky musi byt nahliadané opatrne, pretoze
existuju moznosti (na tomto mieste uvadzaju napriklad existenciu takzvanych exilovych
stran), pri ktorych je Cast' z nich spochybnitefna. Okrem toho konstatuju, ze dlhodoby ¢i
dokonca trvaly charakter politickych stran je charakteristika, ktord je nutné tiplne odmietnut
(Fiala a Strmiska, 2009, s. 34).

4 ) . . . 1% z . . . . .
" Volby a volebné systémy su d'alsou témou, ktorej bola venovand mimoriadna pozornost -

spomenut’ mozno prace ako napriklad Taagepera a Laakso (1980), Bogdanor a Butler (1983),
Lijphart (1985), Taagepera a Shugart (1989). Lijphart (1990), Lijphart (1994), Cox (1997),
Dummett (1997), Farrell (1997), Blais a Massicotte (1999), Rose a kol. (2000), Farrell
(2001). Birch (2003), Klima (2003), Bowler, Farrell a Pettitt (2005), Gallagher a Mitchell
(2005), Reynolds, Reilly a Ellis (2005), Krej¢i (2006), Chytilek, Sedo, Lebeda a Caloud
(2009), Strmiska, Sedo, Chytilek a Eibl (2009) a pod.
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Teoretické aspekty politicko-administrativiych vztahoy

Ak cheeme identifikovat’ funkcic, ktoré plnia politické strany, bolo by vhodné zodpovedat’
otazku, aké funkcie plni politicky systém ako celok. Tu je mozné pomaoct si pracou Almonda
a Powella (1966), ktord obsahuje nasledovné funkcie politického systému:

e artikuldcia zaujmov;

e agregovanie zaujmov;

e vytvaranie vynutiteI'nych pravidicl;

e prakticka implementacia pravidiel;

o aplikacia pravidiel v jednotlivych pripadoch;
e  komunikacia.

Podl'a Aptera (1963) mozno identifikovat §tyri zakladn¢ funkcie politickyeh stran, ato
vyhladavanie, vyber a cirkuldciu riadiacich jednotliveov: spoluvytviranie verejnej mienky:
integraciu socialnych skupin; a kontrolu, koordinaciu a stabiliziciu vladnych organov. Ak
ticto funkcie dame do suvislosti s uvadzanymi funkciami politického systému, potom je
zrejmé, ze politické strany st integralnou a ddlezitou siicastou modernych demokratickych
politickych systémov. V zasade mozno podla Sartoriho (1976) vymedzit' nickotko
zakladnych stranicko-politickych systémov:

e polarizovany pluralizmus (polarized pluralism) — Fiala a Strmiska (2009) upozoriuju, z¢
tento systém nie je vhodné zamiefat' s pojmom polarizovany multipartizmus:

e umierneny pluralizmus (moderate pluralism);

e dvojstranictvo (rwopartisi);

e systém dominantnej strany (predominant-party systent).

Ticto systémy boli vymedzené pred viac nez polstoro¢im, a aj ked' sa uz objavilo niekolko
pokusov o ich tipravu, v zasade mozno konstatovat’, e st stile aspon do ur€itej miery platné.

Pokial’ ide o klasifikaciu politickych strdn, spdsob ich vytvarania, fungovania a odliSovania
sa od inych politickych stran, otvdra sa pred nami oblast, ktorej bola zo strany politickych
vedcov venovana mimoriadna pozornost™’. Vzhladom na toto mnozstvo na tomto mieste
spomenieme aspo Styri ¢lenenia.

Ako uvadza Beyme (1982), z hladiska ideologickych preferencii sa politické strany mozu
zadelit do nasledovnych deviatich skupin:

e liberalne aradikdlne strany;

e Kkonzervativne strany;

e socialistické a socialno-demokratické strany:
e  krestansko-demokratické strany;

e komunistické strany;

e rolnicke strany;

7 Napriklad Duverger (1959), La Palombara a Weiner (1966), Lipsct a Rokkan (1967), Lenk
a Neumann (1974), Sartori (1976), Epstein (1980), Janda (1980), Merkl (1980), Lijphart
(1981), Beyme (1982), Lijphart (1984), Budge a Keman (1990), Katz a Mair (1995), Kunc
(2000), Lewis (2000), Fiala, Holzer, Strmiska a kol. (2002), Strmiska, Hlousek, Kopecek
a Chytilek (2005) a pod.
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e rcgiondlne a etnické strany;
e Kkrajne pravicové strany;
o ckologické strany.

Prepracovanim  tejlo klasifikacie politickych stran sa Lewis (2000) pokusil roztriedit
politické strany v krajinach niekdajsicho  socialistick¢ho  bloku.  Vymedzuje pri tom
nasledujice skupiny politickyveh stran:

e nastupnicke komunistické strany’;

*  socidlno-demokratické strany;

»  liberdlne a trhovo orientované konzervativne strany;

e strany etnickych skupin;

e agrarne strany:

e krestansko-demokratické a tradicne konzervativie strany;
e nacionalistické¢ strany.

Fiala a Strmiska (2002) viak toto ¢lenenie politickyceh stran povazuji v podmienkach strednej
a vvchodnej Europy za neuplné anevhodné. Poukazujt pri tom na viacero spornych
momentov a prilisnd schematickost’ celej Lewisove] interpretacie.

Ovela vicobeenejSiu typologiu ponuka autorska dvojica Budge a Keman (1990), ktora na
zéklade Studia empirického materidlu z dvadsiatich réznych krajin vymedzuje nasledovné
skupiny politickych stran:  konzervativne strany. liberdlne strany, nabozenské strany,
socialistické strany a strany zaoberajuce sa jedinou problematikou.

Vpraxi sa velmi casto mozno stremut’ s pokusmi o umiestiovanie politickych stran na
pravicovo-lavicovej osi. Aj ked” mnoho autorov uvadza, ze takéto zarad’ovanic stran je
mozné iba pri velkej miere relativizacie, napriklad Bobbio (2003) vo svojej praci intenzivne
obhajuje existenciu rozdielov medzi pravicou a Pavicou, ateda aj opodstatnenost takvchto
klasifikacii. Strmiska, Hlousek, Kopecek a Chytilek (2005) s vyuzitim pravicovo-lavicove]
orientacic vy¢lenuju nasledujice skupiny/rodiny politickych stran: socidlni demokrati;
komunisti a rodina radikalne Favicovych strian: zeleni (rodiny ckologickych stran); krestanski
demokrati; konzervativei; liberdli; krajne pravicové strany. Pripominaja viak. Ze osobitne je
potrebné oddelovat rodinu regiondlnych a etnickych stran a spominaju tiez takzvané agrarne
strany, ktoré ale v sacasnosti uz ani zd'aleka nehraju taka vyznamna rolu ako v minulosti.
V neposlednom rade osobitne vymedzuja tiez skupinu ostatnych stran, kde ako priklad
uviadzaji monotematické stranicke formicie.

Prirodzene, kazda obdobna klasifikacia ma svoje slabiny, preto je nevyhnutné vnimat jej
obsah v kontexte ¢asu a priestoru, v ktorom bola vypracovana.

2.2 Politici: Kto, ako a preco?

Politici, ako sa bezne vnima v modernych demokraciach, predstavuju $pecificka skupinu
obtanov, ktori sa zacastiuju politiky a politického boja o moc a zarovei predstavuji
rozhodovaciu zlozku mechanizmu, ktory vedie k tvorbe a implementécit verejnych politik. Aj
ked podla Huntingtona (1993) méze demokratickd prax na prvy pohlad posobit neefektivne,
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korupéne, kratkozrako, nezodpovedne. ako neschopna formulovat’ a implementovat verejné
politiky sledujice verejny zdujem, pripadne ako systém ¢ zriadenic  podlichajice
individualnym zaujmom, stale ide o systém, ktory je v idealnych podmienkach schopny:

e chranit spolocnost pred tym. aby sa v nej moci chopili samovladcovia ¢i tyrani:
e garantovat a chranit’ zakladné Tudské prava a slobody;

e zabezpecovat osobné slobody takym sposobom. ako ziadny iny obdobny systém:
e umoziovat obéanom formulovat’ a obhajovat viastné zaujmy:

e poskytoval’ moznost' zapdjania moralky do vykonu politiky:

e povzbudzovat l'udsku evoliciu;

e udrziaval a zabezpecovat relativie vysoky stupen politickej rovnosti.

e preferovat’ mierové pristupy:

e umozitovat a preferovat Siroko chapand prosperitu (Dahl, 1983).

Podl'a Dahla (1983) je teda demokracia v idealnych podmienkach schopna 7abezpedit totainu
inklGziu. pri ktorej vsetci (dospel) ¢lenovia spolocenského  systému participuju na
rozhodovacich procesoch, a zaroven ucinnu participaciu, v ramei ktorej maju vietci ¢lenovia
spolocnosti rovinocennd prilezitost’ na presadenie vlastnych zaujmov pri tvorbe verejnych
politik. V praxi potom podla ncho demokracia znamena, ze:

e dochadza k volbe reprezentantov - politikov, ktori spoluvytviraju  najddlezitejsic
rozhodnutia;
e volby reprezentantov - politikov st slobodné, korektné a pravidelné a obcania

prostrednictvom nich mozu kontrolovat' a ovplyviiovat agendu tvorby verejnych politik;

e je pripustna formuldcia a prezentacia vlastnych poziadaviek victkych obcanov. ato
v stilade s principom politickej rovnosti:

e existuju alternativne zdroje informacii, prostrednictvom ktorych mozu obc¢ania ziskaval
alternativne informacic:

e je povolené a garantované zdruzovacie pravo, vdaka ktorému mozu obcania vytvaral
vlastné politické zoskupenia, ktor¢ sa mozu zacastiovat boja o politicki moc;

e je pre obtanov zarucend inkluzia v oblasti politickych prav a kazdy z nich ma pravo na
vykon svojich zakladnych politickych prav, vratane prava uchadzat sa o verejné funkcie.

Heywood (2004) vymedzuje Styri fundamentalne modely reprezentacie, teda modely, v ramei
ktorych je vnimana pozicia politikov. Podla modelu spriveu predstavuje reprezentant -
politik spraveu, ktory je povereny spravou niccoho. pricom za tato spravu nesie
zodpovednost'. Privizencami tohto modelu boli napriklad Fdmund Burke €1 John Stuart Mill.
Obaja viak svojimi myslienkami vytvarali akysi elitisticky model. pretoze o spraveoch ako
zastupcoch by mali rozhodovat predovietkym ti, ktori danc] problematike rozumeji (pre
oboch to znamenalo, e volebné hlasy ludi's vy$3im vzdelanim by mali mat’ viicsiu vahu nez
volebné hlasy menej vzdelanych Tudi), pricom ako dovod uvadzali, ze reprezentant v pozicii
spravcu sa po svojom zvoleni stava autonéomnym, preto je nevyhnutné. aby bol povereny
schopny ¢lovek disponujici plnou doverou svojich volicov.

Druhym modelom je model delegdta, pri ktorom sa zvolend osoba dostava do pozicie velkej
zavislosti od pokynov a zelani tych, ktori ho do dangj pozicic ustanovili. Podstata tohto
modelu spoiva v tom, zc¢ zvoleny reprezentant sa stava \,prcdl'?‘cmul rukou* volitelov.
Typickym prvkom uplatnenia modelu delegdta pri vybere, respektive vol'be reprezentantov je
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takzvany imperativny mandat, ktory umoznuje odvolat’ reprezentanta jeho voliemi v pripade.
ak su tito presvedceni, Ze nepracuje v ich prospech, alebo ze jeho rozhodnutia nezodpovedaiju
ich predstavdm. Prave tento prvok priblizuje reprezentativiu demokraciu k idealu suverenity
fudu.

Treti model — model mandatu spociva na predpoklade, Ze politicka strana, ktord vyhrala
volby, ziskala mandat priamo od fFudu, ktory je zvrchovanym suverénom, a preto je tato
opravnena nakladat’ so zverenym mandatom podla vlastného uvdzenia av sulade
s programom, ktory predstavila v ramci predvolebnej kampane. Tento model je vlastne
modelom, ktory sa opicra o vyznam stranickej politiky, ktora sa vtejto shvislosti
najvyraznejiie prejavuje v podobe vypracovania stranickych kandidatok. Kritici tomuto
modelu vyc€itaji to, ze voli¢i nehlasuji vylucne podla predstavenych volebnych programov,
aaj keby tak robili, ur¢ite by bolo utdpiou mysliet’ si, ze vetei volici, ktorf odovzdali svoj
hlas tej ktorej strane, bezvyhradne av plnom rozsahu sahlasili s kazdym bodom jej
volebného programu.

Posledny zo spominanych modelov reprezenticie nesie oznacenie model podobnosti. Jeho
podstata stoji na hypotéze, ze voli¢i si vyberaju svojich zdstupcov — politikov na zaklade
podobnosti. Volia teda tych, ktori ,,zodpovedaji ich skupine. Jednym z dovodov pre
obhajobu takéhoto modelu reprezenticie je napriklad skutocnost, Ze iba osoby postihnuté
urc¢itym problémom vedia redlne posudit, do akej micery je tento problém zavazny, a aké
rieSenia by bolo vhodné prijat’ (v stlade s obsahom tohto modelu napriklad Zeny -~
poslankyne dokazu lepsie posudit’ zhorSent poziciu Zien v spolo¢nosti, nez ich muzski
Kolegovia). Navyse, problémy, ktoré sa niektorého reprezentanta nedotykaju, nemusi tento
povazovat' za skutoéné problémy (heterosexudlne orientovany poslanec méze vnimat' snahy
homosexudlov o zavedenie registrovanych partnerstiev za nieco redundantné a irelevantné vo
vzt'ahu k spolocenskému vyvoju). Kritici viak upozoriiuji na to, Ze tento model by mohol
fungovat iba v pripade, Ze by boli $pecialne upravené volebné obvody (napriklad specidlne
obvody pre mensiny, ktoré st sice pocetné, ale zaroven iroztrisené, v ddsledku ¢oho
nedokdzu v existujucich obvodoch zabezpecit' pre svojich reprezentantov dostatoény pocet
voli¢skych hlasov), alebo ze by existovali volebné kvoty pre pecialne uréené skupiny Tudi
(napriklad kvoty stanovujice minimalny podiel Zien v prislusnom reprezentativnom organe).

Niekedy sa vol'by povazuji za mechanizmus, prostrednictvom ktorého Tudia viadnu, inokedy
st procesn¢ pravidla tykajice sa volieb vnimané skor ako zaleZzitost' rozhodujiceho vyznamu
pre obcanov, kandidatov izvolenvch reprezentantov (teda roznych funkcionarov).
Délezitymi procesnymi otdzkami pri tom s podla autorskej dvojice Krane a Marshall
(2005) nasledujiice otazky:

e Ktomdze volit? Komu prindlezi aktivne volebné pravo?

e Krto moéze byt kandidatom? Komu prinalezi pasivne volebné pravo, respektive kto sa
mdze stat’ politikom (reprezentantom/zastupcom)?

e Ako sa zistuju vysledky volieb? Aka metoda sa vyuziva pri ratani hlasov?

e Mozu kandidati formovat’ skupiny rovnako zmyslajicich ob¢anov (naprikiad vo forme
politickych stran)? Ako st upravené otazky zdruzovacicho prava ob¢anov?

e Kolko reprezentantov - politikov zasada v normotvornom organe? Aky velky (pocetny)
Jje normotvorny organ?

e AKo st reprezentanti — politici vyberani volicmi? Akéa metdda realizacie volebného aktu
sa vyuziva?
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e Aké dihé funkené obdobic st reprezentanti — politici vo svojich funkcidach? Kol'ko trva
funkéné obdobie normotvorného orgdnu?

e Moze reprezentant — politik kandidovat aj v nasledujicich vol'bach? Existuji prekazky
opitovného zvolenia do normotvorného organu?

Kedze ticto otazky modzu byt zodpovedané réznorodymi odpovedami, pri porovnani
viacerych krajin je mozné narazit na odlisné volebné procediry. Nasledne mozno
konitatovat, ze nepriama, respektive reprezentativna demokracia je charakterizovana
rozmanitostou volebnych procedir (Krane a Marshall, 2005, s. 79).

V praxi sa pri tom pravidelne objavuju divergentné nazory spochybiiujace dolezitost” roly
a posobenia politickych stran. Sucasni obhajcovia participativnej, priamej. poradnej ¢i silnej
demokracie zvycajne nahliadaji na politické strany s podozrenim  a zdoraziuji, ze iba
obgianska diskusia o aktualnych otazkach dokaze generovat’ skutocny verejny zaujem bez
toho, aby bol .infikovany™ akoukol'vek stranickou predpojatostou. Politickd realita ale
ukazuje, ze priame formy rozhodovania (napriklad referenda, verejné zhromazdenia ob¢anov
¢i peticie) mozu zohravat iba pomerne limitovanu rolu vo vztahu k ur¢ovaniu konkrétnych
foriem verejnych politik. Na arovni tatov s demokratickym systémom maju politické strany
neopomenutelny vyznam, pretoze svojou existenciou podmiciiuju praktické vytvaranie
a fungovanic vlad. Inymi slovami, modemd reprezentativna demokracia si existenciu
politickych stran priamo vyzaduje (Norris, 2005).

Politické strany predstavuji rozhodujucich aktérov v reprezentativaych demokraciach.
Pomahaji artikulovat' skupinové zaujmy, vychovavaji politickych lidrov, formuluja
a implementuju verejné politiky a zastupuji voliov s koherentnymi preferenciami. Stranicka
kohezivnost navyse zvysuje efektivitu pripadnych vladnych koalicii a politici vndtri
jednotlivych strdn su voci sebe zvycajne zodpovednejsi a priamejsi, nez je to vo vztahu
k politikom pésobiacim v inych politickych stranach. V skratke teda mozno konstatovat’, ze
poméhaji zabezpetit transforméciu volicskych preferencii do konkrétnych aktivit vo verejnej
sfére. Ovela otaznejsou viak ostava oblast tvorby ponuky zo strany politickych stran.
Politické strany totiz ponikaju svojim volicom nielen programové tézy, ale aj konkrétne
ricsenia a v neposlednom rade tiez osoby, ktoré volicov maju zastupovat’ na pode
rozhodujucich organov, a ktoré sa bezne oznacuji ako politici. V tomto zmysle je zaujimavé
napriklad to, do akej miery potrebujii byt politické strany vnutorne demokratické, aby
presadzovali demokraciu v celej spolo¢nosti. Odpovede na takto formulovany problém sa
mozu odlitovat v kontexte toho, ¢i sa zameriavame na procesy, alebo vystupy (Scarrow,
2003, s. 3).

Ti, ktori zdérazituji potrebu procesualnej demokracie zvyeajne vnimaji politick¢ strany ako
subjekty, ktoré ovplyviiujii a vedu obcanov k ur¢itym modelom v ich spravani. Ak sa ma
rozvijat” demokracia v spolo¢nosti, potom je podla privizencov tejto moznosti nutné, aby
politické strany boli demokratické aj zvnitra, a aby procesy vyberu vhodnych politickych
reprezentantov spinali predpoklady volnej sutaze. Privrzenci pristupov, ktoré demokraciu
a jej posiliiovanie viazu na vystupy, naproti tomu nie si presvedceni o nevyhnutnosti volnej
sutaze vnutri politickych stran. Orientacnym bodom pre nich je schopnost’ reprezentantov
prisludnej strany presadzovat’ zaujmy svojich volicov. Metody vyberu tychto reprezentantov
by mali byt spochybiiované iba v pripadoch, ked' politicka strana zlyhdva vo svojom
zdkladnom poslani, teda v reprezentovani a zastdvani preferencii vlastnych volicov. Na

8N
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rozliSenie tychto dvoch modelovych pristupov mozu sinzit wi parametre charakterizujice
prislusni politickt stranu. a to:

e miera inkluzivity,
e miera centralizacie,
e miera inStitucionalizacie (Scarrow, 2005, 5. 6 — 7).

Existencia politikov - reprezentantov pozivajacich urcité pravomoci a neraz aj imunity vedie
casto diskusie o ich pdsobeni do sféry diskusie o politickych elitach. Harter (2008) poukazuje
na to. ze politickd historia je plnd prikladov tendencie, v ramei ktorej sa jedna skupina snazi
dominovat’ nad inou, ato bud® prostrednictvom vlastnej sily a Sikovnosti, prostrednictvom
nasilia, pripadne s vyuzitim iraciondlneho zdévodnenia (napriklad ..z Bozej vole™). Na pozadi
tvchto skutocnosti bola. ako uvadza Nye (1977), vypracovana teoria elit™ Tu je viak
potrebné mat na pamiiti. e uz platonska a aristotelovska filozotia obsahovali néznaky
zdovodnenia (pripadne potreby) existencie skupiny, ktord vladne. aktora v skuto¢nosti
zabezpecuje aj prezitie ostatnych skupin. V priebehu 20. storoéia boli ticto myslienky
potvrdené aj empirickymi metdédami. Spoment’ mozno v tejto suvislosti predovsetkym pracu
Michelsa (1946), ktord viedla k formulacii takzvaného Zelezného zikona oligarchie, ¢i pracu
Dahla (1972), ktorou formutoval koncepeiu polyvarchie.

Elity v ponimani teorie elit nepredstavuju iba politici™, pretoze sucastou elity moze byt
kazdy clen spolocnosti, ktory disponuje vysokou poziciou v existujicom spolo¢enskom
systéme. Casto sa spominaji napriklad ekonomické elity, intelektualne elity atd. Ak sa ale
zameriame na politické elity, potom plati, Ze zotrvanie ¢i nezotrvanie politikov (a §pecidlne
vliadnych politikov) vich funkciach v podmienkach parlamentnych demokracii vyrazne
suvisi s ekonomickym vyvojom. Ak dochiadza k zhorSovaniu ckonomickych podmienok,
pravdepodobnost padu pristusnych politikov a ich nahradenie inymi v ich funkciach narasta.
Spomenuty pad sa moze opierat’ tak o masovu volbu (rozhodnutie) volicov, ako aj
o konspirativny Gtok inych (niclen politickyeh) elit (Maravall, 2007).

Politici st vramci elit tou skupinou, ktord sa vo vztahu krozhodovaciemu procesu
najvehementnejSie hlasi o svoju vvhradnu poziciu. V tomto kontexte a vzhl'adom na si¢asné
pomery mozno hovorit aj o kari¢rnych, ¢i dokonca profesiondlnych politikoch™. Ide
0 osoby, ktoré st z politiky vytvoria hlavny zdroj prijmu. V momente, ked’ sa osoba prikloni
K tomuto pristupu. vytvara si zavislost” od potreby znovuzvolenia, ¢o sposobuje, Ze svoje
rozhodnutia bude s vidc¢Sou pravdepodobnostou prisposobovat’ verejnej mienke alebo
meniacim sa ndladam v spolo¢nosti.

U profesionalnych politikov potom mozno nezriedka narazit' na tendenciu zluCovania
viacerych mandatov. Tento fenomén, oznacovany aj ako kumulovanie mandatov, vedie
k stavom, pri ktorych jedna osoba zastiva viacero verejnych funkcii vtom istom case.

¥ Napriklad Gramsci (1992), Michels (1946), Mills (1956), Mosca (1936), Pareto (1991)
a pod.

*? Porovnaj napriklad Bachrach (1971), Bottomore (1993), Putnam (19706) alebo Putnam
(1977) atd”.

> Porovnaj napriklad Borchert (2003) alebo Schlesinger (1966).
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V modernych demokracidach pritom nepanuje univerzilna zhoda v tom, ¢i je kumulovanic
viacerych verejnych funkeii pozitivne, alebo ¢iide o negativiy fenomén. Cell situdciu
komplikuje fakt, ze pod verejnou funkciou je potrebné chapat’ niclen reprezentativiu
funkciu (napriklad kumulovanie funkcie posianca obeeného  zastupitel'ského  organu,
funkcie poslanca regionalneho zastupitel'sk¢ho organu a funkcie poslanca narodnc¢ho
parlamentu), ale aj exekutivnu funkciu (napriklad kumulovanic exckutivnej funkcie
starostu s funkciou poslanca narodného parlamentu). V niektorych krajindch sa potom
mozno stretnaf s tym. ze kumulovanie takychto funkeii je mozné, v inych krajinach
legislativna Gprava naopak priamo zakazuje kumulovanic takychto funkeii, a existuji aj
krajiny, v ktorych sice legislativna uprava nezakazuje kumulovanie viacerych verejnych
funkeii, no politickd prax ¢i tradicia vedie politikov k tomu, aby moznost kumulovania
nevyuzivali (Klimovsky, 2009, s. 36 — 38).

S profesionalizaciou politiky sa viak mozno stretnat” aj v stvislosti so zlepsovanim procesov
tvorby politiky.  Brint  (1994) napriklad konstatuje. ze pre sGcasnost je  typicka
profesionalizdcia, a to niclen v oblasti administrativaej, ale aj politickej. Poukazuje tiez na to,
ze politické preferencie tychto profesiondlov sa stali blizsimi tym preferenciam, ku ktorym sa
hlasia podnikatelia.

2.3 Politik: Homo occonomicus alebo homo politicus?

Homo politicus je pojem relativne mlady. Ako prvy ho vo svojej praci An Lconomic Theory
of Democracy pouzil Downs (1957). Pod tymto pojmom chipal cloveka, Ktory kona
racionalne z uzitkového hladiska. Znamena to teda, Ze ho povazuje za schopného rozhodovat
sa spravne (napriklad pri volebnom akle) 7 hladiska svojho Gzitku. ‘Tym ho vak, ako
zdoraznil Kirchgissner (1991), stotoznil s pojmom fiomo oecononicus. Pod pojmom homo
occonomicus (¢lovek ckonomicky) si mozno predstavit abstrakiny model ekonomickeho
spravania postaveného na absolutizicii osobn¢ho Zaujmu, pricom osobny zdujem je v tomto
modeli vnimany ako zdkladny psychologicky faktor (Persky. 1993). 7 filozofick¢ho hladiska
zodpoveda tento model ideam hedonizmu a utilitarizmu. ked'ze homo oeconomicus sa snazi
o raciondlne vynakladanic prostricdkov smerujice k maximalizicii jeho tzitkov. Nezaujima
ho ani minulost. ani buddcnost — Zije iba pre pritomnost. Od zdujmov ostatnych ¢lenov
spolo¢nosti sa distancuje a rozhoduje sa takmer vylucne samostatne (Kirchgassner, 2008).

O rok neskor pojem homo politicus prebral aj Dahrendorf a prezentoval ho vo svojej slavnej
praci Homo Sociologicus: Ein Versuch ~ur Geschichte, Bedeutung und Kritik der Kategoric
der Sozialen Rolle. Obhajoval jeho existenciu, a to najmi vo vztahu k starsim pojmom, akym
bol napriklad homo oeconomicus (Dahrendort, 1974).

Podl'a niektorych autorov, napriklad Bernholza (1998). je obsahom pojmu homo politicus
vztah ¢loveka — jednotlivea k politike. Pre tento vztah je charakteristické to. ze moderny
clovek je zavisly od politického diania a angazuje sa v iiom. Hlavnym motivom jcho
angazovanosti je potom bud' utuZenie spolo¢nosti v prospech jej Casti, alebo vyuzitie
najsilnejdej Casti v prospech spolo¢nosti ako celku.

O zaujimava diferenciaciu pojmu homo politicus sa pokusil Lane (1959). Do avahy pritom
vzal hladisko orientacie. To ho priviedlo k myslienke, ze homo politicus je clovek, ktory ma
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aj iné (ako vylu¢ne politicky orientované) vlastnosti a skonstatoval, 7e kazdy homo politicus
moze byt zaroven:

e ¢lovekom ekonomickym (ak u ncho prevazi snaha o maximalizaciu svojich azitkov);

* clovekom ndboZenskym (ak sa orientuje prioritne na ostatnych a vyzdvihuje univerzalne
hodnoty);

*  clovekom principidlnym (v pripade, Ze sa sice orientuje na seba samého, ale rozmysla
univerzalne); pripadne

*  cClovekom socidlnym (ak sa orientuje navonok a preferuje toleranciu).

Podl'a Nyborga (2000) predstavuje homo politicus ¢loveka, ktory zvazuje, ¢o je najlepsie pre
spolo¢nost. K takémuto chapaniu sa pripdjaju aj Faber, Petersen a Schiller (2001), no
zaroved pridavaju aj pohl'ad Sagoffa (1988), podla ktorého sa homo politicus zaobera nielen
verejnym zdujmom, ale aj tym, ¢o je dobré pre spolo¢nost’. Z toho vyplyva, ze:

¢ Homo politicus chee by spesny vo svojom asili o vieobecné dobro. V tomto pripade
mozno rozdelit' jeho usilie do troch krokov:
o homo politicus interiorizuje vieobeené dobro ako svoj ciel’;
o homo politicus formuluje adekvatne navrhy, prostrednictvom ktorych chee
dosiahnut’ toto vieobecné dobro;
o homo politicus nevyhnutne potrebuje statonost a odvahu na to, aby
vydrzal obhajovat’ svoje idey, ako aj znaSat’ pripadné riziko netspechu.

*  Aktivity homo politicus nevyhnutne odrazaji verejné politické tivahy a rozhodovanie,
z ¢oho vyplyva, Ze bud’ pracuje priamo v nicktorej z verejnych indtiticii, alebo pésobi
v ,politicke] byrokracii*, vramci ktorej je zaangazovany do procesu uvazovania
a rozhodovania.

e Homo politicus je charakterizovany urCitymi schopnostami (podla tradicie politicke;
filozofic nazyvanymi aj wvirtir), ktoré¢ su zaroveh nevyhnutnym predpokladmi pre
dosiahnutie jeho cielov. Je teda schopny spravne, presne a Gplne zistit’ vietky okolnosti
kazd¢ho jednotlivého pripadu. ako aj pohfad inych na dany pripad, aby dokazal
pochopit’ ich zaujmy a nasledne bol schopny dosiahnut’ nazorovu zhodu a v kone¢nom
dosledku i podporu pre svoje aktivity.

Vo vieobecnosti moZno povedat’, 7e spravanie homo oeconomicus je predikovatelné, ak su
Jeho preferencie a obmedzenia zndme. V silade s touto koncepciou by bolo potrebné vnimat
politikov pésobiacich v modernych demokraciach ako aktérov snaziacich sa o maximalizaciu
ich volebnych ziskov v ramci volebnej sttaze s ciclom ziskania alebo udrrania prislusnej
funkcie. Pristup zdéraziujiuci vyluéne snahu politikov o ziskanie a udrzanie verejnej
popularity by vSak bol privelmi zjednodusujici a opominajici cely rad inych motivécii
(Norris, 1997).

Naproti tomu, politickd aktivita vyzaduje spravanie, ktoré v sebe obsahuje zakladné prvky
spontannosti. Homo politicus teda musi byt' chapany ako osoba schopna spontanne vykonat
to, ¢o povazuje za prinosné pre spolo¢nost’ v danej situdcii, a to bez ohl'adu na jeho zvyky,
preferencie ¢i akékol'vek externé vplyvy. V konecnom dosledku je tak homo politicus
schopny urobit’ nieco, ¢o od neho neocakdvaji ini, ba ani on sam (Faber, Manstettena
Petersen, 1997).
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2.4 Politici a ich pozicia vo vzt'ahu k ob¢anom

Poziciu politikov vo vztahu k ob&anom definuje napriklad Maes (1998). Prvy pristup — obcan
ako voli¢ asubjekt podriadeny pravu vramei reprezentativnej demokracie — stoji na
nickol'kych zakladnych predpokladoch: opravneni obcania volia vlastnych zastupcov, ktori
nasledne rozhoduju o politike (Dye, 2000); vlada spolo¢ne so vietkymi politicky kreovanymi
vykonnymi organmi je zodpovedna parlamentu alebo inym zastupitel'skym organom: obc¢an
je na jednej strane platnou legislativou chraneny. no na druhej strane mu td ista legislativa
vymedzuje priestor, v ramei ktor¢ho méze realizovat' vlasiné aktivity.

Druhy pristup — kalkulujici ob&an (respektive obcan ako zdkaznik) - vychadza z premisy, 7e
ob&anmi voleni politici nezastupuju, respektive nesleduji iba zaujmy svojich volicov, ale aj
vlastné zaujmy. pripadne zdujmy vlastnych politickych stran. Obcania si uvedomuju, ze
myslienky prezentované vramei volebnej kampane iba Ciastocne nachadzaja svoje
vyjadrenie v programoch, ktoré¢ st viadami (alebo inymi politicko-administrativnymi
autoritami) skutocne realizované, a preto k vol'bam pristupuji skor nedovercivo. I preto sa
spolichaju na kalkuldcie, ¢o vo vyhrotenych situdciach vedic az k organizovaniu referenda
alebo inej formy priamej obcianskej aktivity. Obcania sa tak stavaju subjektom. ktory dokaze
uréitymi nastrojmi menit’ rozhodnutia politikov.

Posledny ztychto modelov — obcan ako producent spolo¢enskeho prebytku — stoji na
konstatovani, ze aj ked' je obcan jednotliveom. zaroven posobi v roznych spolo¢enskych
jednotkach (napriklad v rodine. susedskej komunite, skupine kolegov ¢i komunite obcanov
nejakej obee), bez ktorych sa nezaobide, a ktoré produkuju synergicky efekt. Na druhej strane
sa ale ani tieto spolo¢enské jednotky nezaobidu bez jednotliveov, ktori st ich €lenmi. Preto
vlady ajpolitici musia sledovat’ poziadavky a potreby obcanov  a v tomto zmysle
i formulovat vlastné aktivity. Ob¢an uz totiz nie je iba volicom alebo zikaznikom, ale aj
&lenom spolo¢nosti, ktora podporuje vladu, pripadne in¢ politick¢ zoskupenie, ktoré je tak od
tejto podpory zavislé. V konetnom désledku su tak politici tlaceni k vyhladavaniu aktivne;
kooperacie s obéanmi, lebo iba tato kooperacia dokaze zarutit' ich podporu medzi ob&anmi
(empiricky sa tejto problematike venoval napriklad Peterson, 1988).

Moderné koncepcie zaoberajuce sa politickym (¢i verejnym) liderstvom zdéraznuju, 7e
politici pontikaju, respektive vytvaraju priestor, v ramci ktor¢ho prebicha verejna diskusia.
Pomahaiju nastolovat’ ¢i vyberat témy verejnej diskusie a prirodzene, v rdmci tychto aktivit
azko kooperujii s masmédiami. Vo vztahu politici — masmédia musi byt riesend otazka
kontroly politickej moci. V pripade nereipektovania pomyselnej hranice, ktora nie je jasne
definovana ziadnym legislativnym systémom., totiz moze ist’ nielen o ohrozenie samotného
riadneho vykonavania zverenej verejnej moci, ale aj o Gtok prekracujuci pravo na sukromic
a intimitu (Mokrejs, 2005, s. 25). Pokial ide o moznost manipuldcie s verejnou mienkou zo
strany masmédii, je dolezité si uvedomit’ paralelu politiky a masmédii. Jacobs a Shapiro
(1989) v tejto suvislosti konStatuji, ze verejnd mienka je zvycajne tym prvkom, ktory
vyraznym sposobom ovplyviwuje politické vystupy. Ako dalej zdoraznuje Skocpol (1994).
politici st zvycajne vel'mi senzitivni vo¢i verejnej mienke, a to aj napriek tomu, z¢ nie vietky
ich aktivity zodpovedaji tejto verejnej mienke.

Acemoglou a Robinson (20006) sa pokudaju transformovat” otizku: ,.Preco si niektoré¢ krajiny

demokraciami. kde sa konaju pravidelné a slobodné volby a politici st zodpovedni voci
ob&anom., zatial ¢o iné krajiny takymito demokraciami nie sa? do nasledovnej podoby:
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»Preco by mali mat” politické elity zaujem o zdielanic moci s inymi a preco si prisiusnici
neelity myslia, ze to, ¢o im elity priznali pod takom. im neskor nebude opit’ tymi istymi
clitami odobrané?* Na prvu cast’ otazky si odpovedaju tvm. ze v pripade modernych
demokracii sa politické elity (politici) snazia predchadzat’ konfliktom s viics§inovou masou
{beznymi obcanmi). Pri druhej ¢asti otazky nachadzaji odpoved” vtom, Zze moderna
demokracia je suborom doveryhodnych zavizkov, ktoré prostrednictvom institucionalizacie
ved k redistribticii politickej kapacity.

Podla autorského kolektiva Bingham, Nabatchi a O’Leary (2005) mozno uviest, 7e v ramci
vladnutia a stivisiacich procesov vystupuji predovetkym dve skupiny aktérov. Prva z nich sa
oznacuje ako tvorcovia participacnych podmienok, a patria sem vsetei ti, ktori vytvéaraji
priestor pre vladnutie. Druha skupina aktérov pozostava z tych, ktori vyuzivaju dany priestor
preto, aby mohli participovat’ na vladnuti a v ramcei toho, aby presadzovali viastné ¢i iné
zaujmy. Politici i1 profesiondIni Gradnici pritom patria do oboch skupin, no v uviadzanom
kontexte je mimoriadne doélezité to, ze ob¢ania vnimaju politikov inak ako aradnikov. Yang
(2005) navyse dokazuje, ze dovera obcanov v schopnosti dradnikov je vyvrazne vyssia, nez
ich dovera v schopnosti politikov. Je to tak aj napriek konstatovaniu Woodrowa Wilsona (v
Link, 1969), podla ktor¢ho je politika nie¢im, ¢o vo vztahu k tvorbe legislativy (a teda
K ur€ovaniu vieobecne ziviiznych pravidicel) stoji nad administrativou.

Vztah politikov a obcanov (respektive politikov a inych subjektov) je v nemalej micre
ovplyvneny aj fenoménom liderstva.™ Medzi zakladné price vtejto oblasti patri praca
autorsk¢ho kolektivu Lewin, Lippitt a White (1939). Podla tejto trojice autorov mozno
rozlisit" tri druhy liderstva, a to autokratické, participativne a liberdlne (volné). Autokraticky
lider sa snazi o udrziavanic a vykon vscetkyeh rozhodovacich pravomoci a $tyl jeho pdsobenia
sa oznaCuje ako autoritativny Styl. Neuzniva podnety zdola a ak nemusi, nedeleguje na
svojich podriadenych ziadne rozhodovacic pravomoci. Participativny lider, ktory sa priklaia
k takzvanému demokratickému 3tylu, je privrzencom rozhodovania v skupine. Tento druh
lidra vypracuva instrukcie, no rozhodovacic pravomoci ¢asto deleguje na kolektiv. Liberalny
lider, ktory presadzuje volny styl, v skuto¢nosti nevedie, ale nechava prislusni skupinu, aby
sa vyvijala arozhodovala volne. Ako lider poskytuje podriadenym najvii¢si priestor na
mandévrovanic a casto im  neposkytuje ani indtrukcie s limitmi  tvkajucimi sa ich
rozhodovania.

Na tato pracu neskor nadviazal cely rad dalsich autorov™. Liderstvo je odvijané od
Specifick¢ho sprivania, ktoré je determinované lidrovou osobnostou, skusenostou, ako aj
sthrnom prezentovanych postojov. Vicsina modelov bola pri tom rozvinuta ako reflexia
manazérskych Stylov. Pokial' ide o politick¢ liderstvo, autori roznyveh prac™ nezriedka
odvodzuju svoje myslienky od politickych a administrativnych klasikov, ako napriklad
Platon, Niccoldo Machiavelli. Woodrow Wilson ¢i Max Weber. Kellerman (1986) klasifikuje

51 ; e AT .
" Rolu liderstva v organizdciach sme naértli v podkapitole 1.2.

= Spomenit’ mozno napriklad prace Hollandera (1964), Vrooma a Yettona (1973), Burnsa
(1978) a pod.

» Napriklad Kellerman (1984). Kellerman (1986), Lewis (1990), Biick, Heinclt, Magnier
(2006), Delwit, Pilet, Reynaert a Steyvers (2009) apod. Mladeznickému  politickému
liderstvu a suvisiacim témam sa venuju napriklad Machacéek (1999), Stefancik (2010) a pod.
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politickych lidrov do nickolkych skupin, pricom pri kazdej klasifikovanej skupine sa
odvolava na myslienky inych autorov:

o demokraticky lider (Harold D. Lasswell. Joseph A. Schumpeter, Alexander Hamilton).
e totalitny lider (Hannah Arendt).

e revoluény lider (Crane Brinton),

e racionalny lider (Max Weber),

e tradi¢ny lider (Max Weber),

e charizmaticky lider (Max Weber, Ann Ruth Willner),

e podnikavy lider (Eugene Lewis),

e neustanoveny lider (Robert C. Tucker).

Uvedent klasifikaciu by bolo mozné dopinit napriklad o typ autoritirskeho ldra, pricom by
sa mohlo vychddzat' z myslienok Lricha Fromma.

Aj ked sa téme politického liderstva venovalo v poslednom case pomerne vela pozornosti,
jednu z najvyznamnejsich prac publikovala autorskd Stvorica Adorno. Frenkel-Brunswik,
Levinson a Sanford (1950) kratko po skonceni druhej svetovej vojny. Tato Stvorica vo svojej
praci formulovala nastroj na identifikaciu autoritdrskych osob (dnes sa tato skala zvykne
oznacovat ako kalifornska skala F. kde F znamend faSizmus):

e konvencionalizmus — neprimerané lipnutie na hodnotach strednej triedy a velké citlivost
na vonkajsie tlaky;

o podriadenost - nekritickost voci idealizovanej autorite viastne; skupiny;

e agresivita - tendencia vyhladavat, odsudzovat a trestat osoby porusujuce konvencie;

o antiintrodpekcia — zamictanic subjektivity ancochota oboznamovat' sa s vlastnymi
psychickymi stavmi alebo psychickymi stavmi ostatnych:
e poverdivost -~ tendencia pripisovania zodpovednosti vonkajsim (alebo mystickym)

cinitelom, ktoré nic su kontrolovateIné jednotlivcom:
e kultsily — viera v silu a odsudzovanic slabosti:
e destruktivnost a cynizmus - nendvist voci fud'om;
e fobia — tendencia hl'adania nepriatelov a nebezpecenstiev vo vonkajsom svete;
e sexualita — priznavanic nadmerného vyznamu sexualite.

2.5 Odmeitovanie a trestanic politikov: moZznosti a limity

Z hladiska tvorby verejnych politik je zaujimave, ze akwdlne ndklady zvycajne vedy
k buducim vynosom. Velmi €asto viak voli¢i nedokazu motivovat politikov k tomu, aby sa
tito zapajali do dlhodobych projektov, pretoze buduce vynosy pre spolocnost sa iba v male]
miere tykaju volicb organizovanych v sicasnosti (Gersbach, 2005, s. 3). Volby pritom
prestavuji najvyraznej$i prejav dovery ¢i nedovery obcanov v ich zistupcov — politikov.
Lipset (1963) v tejto sivislosti rozoberd faktory ovplyviujuce mieru ucasti na volbdch.
Podla neho je micra podpory konkrétnych politikov neistd aj preto, ze do politickej hry
vstupuje nespocetné mnozstvo viac ¢i menej vplyvnych faktorov, ktor¢ dokéazu zmenit’
spravanie potencialnyeh volicov o 180 stupnov. Nisledne uvadza styri velké skupiny
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moznych socialnych faktorov ovplyviujicich tcast na volbich a podporu alebo nepodporu
vlastnych politickych zastupcov:

¢ Relevantnost’ vliadnej politiky vo vztahu k jednotlivcovi:
o zavislost od vlady ako jedného zo zamestnavatelov;

o odhalenie ekonomickych tlakov vyzadujicich vladny zasah:

o odhalenie vladnvch ekonomickych redtrikcii:

o uznavanic moralnych a nabozenskych hodnot, ktoré sa predmetom politiky viady;
moznost relevantnych politickych aktivit;

o vieobeend krizové situdcie.

o [nformacny pristup:
o priama viditelnost efcktov viadnych politik;
o zamestnanecky tréning a ziskavanie sksenosti zo vseobeceného pohladu;
o kontakt a komunikacia;
o miera volnosti.

e Skupinovy tlak volit:

o neprivilegovani a cudzinci;

o sila triednych politickych organizacii;

o rozsah socidlnych kontaktov;

o skupinové normy odmietajiice antagonisticku volbu.
o Krizové™ tlaky:

o konfliktné zaujmy;

o konfliktné informacic;

o konfliktné skupinové tlaky (Lipset, 1963).

Neochotu politikov o zapojenie do projektov, ktoré prinasaji benefity v dlhodobom ¢asovom
horizonte, mozno podla Gersbacha (2005) riesit dualnym modelom, pod ktorym rozumie
zavadzanie motivagnych (respektive podmiencnych) kontraktov a volieb. Inymi slovami, ak
sa politik chce uchadzat' o znovuzvolenie, musi akceptovat skutocnost, ze jeho buduci
prijem sa bude odvijat’ od budiceho vyvoja v spolo¢nosti. V praxi by to potom vyzeralo tak,
ze politici, ktorych aktivity v buducnosti vygeneruji dlhodobé benefity pre spolotnost” ako
celok, ziskaji v buducnosti Specialne penazné odmeny. Teoreticko-filozofické konstrukty
odmenovania a trestania politikov pritom nie s ni¢im novym. Naopak, uz v minulosti im
bola — priamo alebo nepriamo — venovand pomerne vel'ka pozornost™.

Gersbach (2005) v tejto stvislosti zvazuje dva potencialne scenare. Podl'a prvého znich
voli¢i nedokazu rozlisovat' medzi roznymi typmi verejnych politik asvoje rozhodnutia
odvadzaji od aktudlne disponibilnych informdcii. V druhom z nich je typ verejnej politiky

54

Spomenut’ mozno napriklad prace ako Sen (1970), Niskanen (1971), Barro (1973),
Nordhaus (1975), Fercjohn (1986), Tabellini a Alesina (1990), Bleicken (1991). Wittman
(1995), Osborne a Slivinski (1996), Besley a Coate (1997), Jensen (1997), Persson, Roland
a Tabellini (1997), Besley a Coate (1998), Lupia a McCubbins (1998), Gersbach a Liessem
(2001), Liessem (2002), Gersbach (2003), Gersbach a Liessem (2003) Besley (2004), Caselli
a Morelli (2004), ¢i Messner a Polborn (2004) a pod.
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nepodporu volicom znamy, no tito ¢elia asymetrickym informaciam o politikoch, ktori sa prislusna
verejnt politiku pokdsaji formulovat” a implementovat’. V zasade pritom mozno vyuzit:

- Nahodnost” volieb, tlak na vierohodnit komunikiciu a minimalne prahy pre
znovuzvolenie.
Nahodnost™ volieb spoc¢iva v tom, Ze ich vysledok mozno vzdy predpokladat iba
s ur¢itou pravdepodobnostou a predvolebné odhady sa v skuto¢nosti mézu od
v viady; reality zna¢ne odlisovat. Voli¢i pri tom ¢asto kritizuji u politikov to, Ze tito su
schopni sl'ubovat’ v ramci predvolebnej kampane aj veci. o ktorych vopred vedia. ze
ich nebudt schopni sphit’. V tejto savislosti sa navrhuje zavedenie minimalnych
prahov pre znovuzvolenie, vdaka ktorym by sa dala otakavat’ zlepSend komunikicia
medzi  politikmi a voliemi. Minimalny prah pre znovuzvolenie, respektive
minimalny prah pre znovuziskanie aktualne zastavancj funkcie, by totiz v praxi
znamenal nielen vy33i pocet hlasov potrebnych pre znovuzvolenie do tejto funkcie,
ale aj vy$siu zodpovednost politikov k svojmu vlastnému vykonu ik tomu, ako
tento vykon vnimaju jeho/jej volici. Obmedzil by sa tym ticz pocet slubov, ktore
politici formuluji voci svojim potencialnym volitom, aktoré po ich zvoleni
zvycajne nie su napinané.

- Podnety sledujice snahu a penazné odmeny.
V demokratickych  spolo¢nostiach  sa  vyuZziva zvolenie  a znovuzvolenie ako
motivaény prostriedok pre politikov, aby konali v stulade so zelaniami ¢i potrebami
svojich volicov. Problémom je naro¢nost’ posudenia miery splnenia tychto zelani ¢i
potrieb. Zatial' ¢o napriklad nasledky aktivnej politiky trhu prace alebo krimindlnej
prevenciec mozu byt sledované v pomerne kratkom casec za vyuZitia sady
kvantitativnych indikdtorov, reforma zdravotnickcho systému, pripadne reforma
skolstva prinagaju vystupy, ktorych a¢inky sa mézu prejavit’ az v ovel'a neskorSom
obdobi. Z tohto pohladu nie st pre politikov volby dostato¢nym motivacnym
prvkom k tomu, aby ich viedli k zodpovednému rozhodovania zohladnujucemu
m rozumie ¢asovo vyrazne vzdialeny vyvoj. Peflazné odmeny v budacnosti za pozitivne trendy
Jovami, ak v spolo¢ensko-ekonomickom vyvoji by tak mohli zohrat' rolu akéhosi sekundarneho
sho buduci motivacného prvku a mohli by viest' ku skvalitneniu snazenia sa politikov.

m ¢asovom

vzeralo tak,
ocnost” ako
konstrukty
inulosti 1m

Samozrejme, akékol'vek podmieniovanie uchadzania sa o znovuzvolenic ma svoje limity
a obdobné limity ma aj volnost' v odmeiovani. Gersbach (2005) v tomto kontexte Kon3tatuje,
7e je lepsie, ked' je odmenovanie stanovené vopred akymsi pomyselnym spolocenskym
konsenzom. Ak by sa totiz pripustila moznost sutaze v tejto stére, mohlo by dojst’ k tomu. z¢
kandidati s nizkymi poziadavkami na odmeny by boli preferovani voliemi bez toho. aby tito
zvazovali ich kompetentnost’. V kone¢nom désledku (napriklad pri zvoleni nekompetentnych
kandidatov) by to mohlo vyustit do znizenia objemu benefitov, ktoré spolo€nost” mehla
ziskat. Miller (2007) viak matematickym modelom porovnava spravanie dvoch typov
politikov — populistov (populists) atzv. hladacov uspesného naplnenia cielov verejnych
politik (policy success-seckers). Populistov (Canovan, 1981) definuje ako tych, ktorf hlavné

¢ho z nich
ozhodnutia
1¢j politiky

o (1973), benefity vidia v zastavani verejnej funkcie. Naopak, hl'ada¢i dspeiného naplnenia ciclov
). Wittman verejnych politik st ti, ktori zmyscl svojej politickej praxe nachddzaji v napliiani ciclov
on, Roland definovanych verejnych politik. Dokazuje pritom, Ze za ur¢itych okolnosti obe tieto skupiny
- aLiessem preferuji neefektivne a kratkodobé riesenia v ramei tvorby verejnych politik, ¢im si zvysuju
04, Caselli vlastni $ancu na opitovné zvolenie. Prekvapenim je vsak zaver, podia ktoré¢ho neefektivnost
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v rdmci procesov tvorby verejnych politik je mensia. ked sa do tohto procesu zapdjaju
politici — populisti.

Navyse, napriklad ingtituciondlne koncepceie raciondlnej volby predpokladaji, ze formalne
volebné pravidla maji délezity vplyv na pohnutky politikov, politickych stran i obfanov, ¢o
znamena, ze zmena tychto formélnych pravidiel vyvola zmenu politického spravania
victkych spomenutych aktérov (Norris, 1996; 1997), ¢o znamend vysokd pravdepodobnost
adaptacie politikov na nové pravidla a objavenie novych problémov.

Zaver

Ako bolo formulované (pripadne aspoil naznacené) velkym poctom politolégov, modernd
spolocnost’  vyuzivajica vyhody reprezentativnej demokracie st vyzaduje existenciu
politickych stran a v ramei nich existenciu osobitnej skupiny osob, ktorej ¢lenov mozno
suhrne oznacit' ako politikov. Tito st ochotni vystupovat’ a realizovat svoje aktivity verejne,
¢im sleduja verejné zaujmy, zaujmy urcitej skupiny (napriklad politickej strany a jej
privrzencov), alebo aj vlastné zaujmy. Prirodzene, posobenie politikov so sebou prindsa
nielen pozitiva, ale i mnoho negativ, respektive negativne vnimanych fenoménov. Ako
mimoriadne zavazny problém sa napriklad javi spravanic politikov vo vztahu k vlastnému
funkenému obdobiu. Ukazuje sa totiz, ze demokratickd pravidelnost’ volieb vedie politikov
k tomu, aby sa v Gvodnej asti priebehu svojho funkéného obdobia nesnazili o taky rast
a prosperitu, ako tomu je v zavere tohto funkéného obdobia, teda tesne pred volbami, ked’ sa
snazia ,predat™ volicom svoje aktivity a z nich vyplyvajice vystupy (Buchanan a Wagner,
1977: Lindbeck, 1976: Nordhaus, 1975). Bez ohl'adu na tito skuto¢nost” ale plati, Ze modernd
reprezentativna demokracia si vyzaduje existenciu politikov, pretoze priama demokracia vo
svojej najcistejsej podobe je v sticasnom komplexnom svete nercalizovatelna.
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3
Politicko-administrativne vzt’ahy

Uvod

Politicko-administrativne  vztahy st podla Aberbacha, Putnama a Rockmana (1981}
nelahkym partnerstvom na &ele moderného $tatu medzi volenymi stranickymi politikmi
amenovanymi profesionalnymi Gradnikmi. Viaceré vyvskumy zamerané na dand oblast
uskuto¢iované v druhej polovici 20. storo¢ia zdoraziovali normativne aspekty politicko-
administrativaych vztahov a v ramci empirickej ¢asti bola uskutocnovand inStituciondlna
analyza. Vyskumnici venujlici sa verejnému sektoru si v tejto suvislosti kladli rozne otazky.
napriklad — v ¢om sa Uradnici a politici podobaju, a v com st odlisni? Co vysvetluje rozdicly
a podobnosti? Co to znamend pre tvorbu verejnej politiky? Ako dosiahnut’ vyvazeny pomer
medzi technickou efektivnostou a demokratickou responzivnostou, teda relativhou mocou
administrativy. byrokracie a reprezentativnymi inStitciami ako st politick¢  strany
a parlament?

V predkladane] kapitole sa tak venujeme vztahom medzi tradnikmi. administrativou a
politikmi, pricom sa opierame o vysledky vyskumov a modelovania, ktor¢ boli v tejto oblasti
uskutoénené. Kapitola je ¢lenend do 3tyroch hlavnych €asti. Najprv sa venujeme vysledkom
vyskumov, ktoré sa zaoberali rolami politikov a administrativy — tym, o tieto dve skupiny
aktérov robia a ¢o je ich prinosom v procese tvorby verejnej politiky. Predstavime proti sebe
stojace koncepty dichotomic vz. komplementarity politiky a administrativy. NadviaZzeme na
ne priblizenim dvoch klasifikacii politicko-administrativnych vztahov. Prvou je klasifikicia
podla skupiny autorov Aberbacha, Putnama a Rockmana aako druht  predkladame
klasifikdciu politicko-administrativnych vztahov podla Petersa. V ramcei tejto prvej Casti
prindsame aj teoretické vysvetlenie spravania danych aktérov zaloZzené na teorii principal -
agent.

V druhej Casti tejto kapitoly sa budeme zaoberat” otazkou, Kto st politici a Gradnici - ¢i maju
odligné identity, do akej miery ide o uzavretd skupinu elit, alebo zodpovedaju zlozeniu
obyvatel'stva napriklad z hl'adiska vzdelania ¢i etnického zastipenia. Budeme sa pytat, v com
st podobnosti, resp. odlisnosti ich kari¢rnych ciest ako aj otizkam spojenym s byrokratickou
autonémiou.

Dalej kratko nacrtneme politicko-administrativne vztahy v $irSom Kkontexte viaceryveh
dimenzii, ktoré maju vplyv na proces tvorby verejnej politiky politikmi a dradnikmi.

Napokon sa v poslednej ¢asti venujeme otazkam spojenym s politicko-administrativnymi
vztahmi na lokdlnej trovni a poskytujeme aj stru¢né porovnania s Giroviiou centralnej vlady.

1
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3.1 Roly politikov a administrativy vo verejnej politike

V prvej ¢asti tejto kapitoly najprv predkladame pohlady viacerych autorov na roly politikov
a uradnikov aich vztiah k verejnej politike, pricom hlavny rozdiel v pohl'adoch vybranych
autorov spoc¢iva v tom, ¢&i roly Gradnikov a politikov vnimaji v tomto kontexte oddelene
(dichotomia vztahov) alebo ako vzajomne sa doplaujlce (komplementarita vztahov).

Nasledne predstavujeme Styri ucelené predstavy o politicko-administrativnych vztahoch
podla Joela D. Aberbacha, Roberta D. Putnama a Berta A. Rockmana. ktoré do istej miery
kopiruji vyvoj vuvazovani askamani dancj problematiky, ked” komplementarita vo
vztahoch uradnikov a politikov postupne nahridza tvahy o Cistej dichotémii v danej oblasti.

Dalej sa venujeme otazke dominancie politikov vz. byrokracie v procese tvorby politiky
asivm suvisiacej legitimite vladnutia, ktortt rozoberda B. Guy Peters. Priblizujeme ticz
typologiu usporiadania politicko-administrativnych vztahov v piatich modeloch, ktoré autor
definoval.

Napokon vysvetlujeme spravanie vybranych aktérov - uradnikov a politikov — na vercjn(
politiku na zaklade teorie principal — agent, tak ako to definoval Adam Przeworski.

3.1.1 Dichotomia a komplementarita v politicko-administrativnych vzt'ahoch

Nez zacneme detailnejsie analyzovat” koncepty dichotomie a komplementarity v politicko-
administrativnych vztahoch, je potrebné oddelenie roli medzi politikmi a tradnikmi zasadit
do celkového kontextu tzv. nemajoritného alebo ne-viicsinového vladnutia. Z tohto uhla
pohTadu mozno transformaciu Statu pocas novoveku chapat’ ako posun po dvoch osiach
(Beblavy, 2002; Beblavy, 2009). V ramci prvej osi sa obmedzuje prostrednictvom delby
moci moc suveréna a difazuje sa na vi€si pocet aktérov — sudnu moc, tzemnt samospravu,
akademické institicie, roéznych scktorovych reguldtorov, centralne banky aaj Statnych
zamestnancov. V3etky ticto pohyby obmedzuji moc suveréna intervenovat lubovolne
v danej veci apresadit’ svoju volu. Vramcei druhej osi sa moc suveréna demokratizuje
prostrednictvom  posilnenia  dlohy  volenych  zastupcov  (parlament)  a oslabenia
mimodemokratickych predstavitelov suverénnej moci (monarchia, aristokracia, cirkev).
Dochadza tak na jednej strane k majorizacii suveréna, ktory byva zvoleny vidcsinou, zaroven
viak aj kobmedzeniu moci tejto  vacSiny. Pri Stitnych  zamestnancoch  posun
k nemajoritnému vladnutiu znamend oslabenie moci politikov pri vybere, povySovani,
odmenovani & prepadtani zamestnancov. Preto treba aj historickt analyzu politicko-
administrativnych vztahov vzdy chapat v SirSom kontexte (Beblavy, 2002; Beblavy, 2009).

Jednou zprvych otazok, nad ktorou sa akademici zamyslali v stvislosti s politicko-
administrativnymi vzt'ahmi, bola tloha administrativy vo vztahu k verejnej politike - pri jej
tvorbe, presadzovani a implementdcii. Historicky k tomu doslo tak, Ze koncom 19. storotia sa
zacala formovat’ veda o administrative (public administration), tak ako to nacrtdvame nizsie
v texte. Preto bolo zdkladnou otdzkou, ¢i a pre¢o by mali byt politika a administrativa (a
v kone¢nom désledku aj politici a tradnici) vzhl'adom na obsah toho. ¢im sa zaoberaji,
oddelené, alebo nie. V tejto casti sa preto budeme venovat prave spomenutej otdzke, pricom
predstavime jednak argumenty autorov, ktori sa normativne stavali v prospech dichotomie
(oddelenia tychto dvoch stér), ako aj pohl'ady na komplementaritu (ich vzajomné prepojenie).
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['eoretick¢ aspekty politicko-administrativny ch vztahov

V obdobi vzniku verejnej spravy ako vednej discipliny mnohi autori (ich prehlad pontka
Svara, 2001) zastavali normativny nazor, ktory je predmetom akademickej diskusie aj
v sicasnosti, Ze politika a administrativa by mali byt oddelenymi sférami, t. j. dichotomicky
pohPad. Preto povazovali takéto oddel'ovanic za dolezité? Co sa tym malo zabezpegit?
A v akych sférach, resp. dimenziach k nemu malo dojst™?

Rugge (2003) ako dovod takychto tvah uvadza suvislost s klasickym konceptom delby
moci, ako ho rozpracoval francazsky filozof Charles Montesquieu v diele Duch zdkonov
(1748) a ktory mé vo vieobecnosti zabezpecit mechanizmy kontroly a rovnovdhy, aby jedna
zlozka moci neprevizila nad ostatnymi. Montesquieu hovori o del'be moci na zakonodarnt.
vykonnt a sudnu, ¢o by sa v dichotomickom ponimani politicko-administrativnych vztahov
malo analogicky (s rovnakym ciclom kontroly a vyvazenia) uplatnit’ aj vo vztahu politikov
a administrativy.

Otazka usporiadania politicko-administrativnych vztahov sa potom stile viac dostavala do
centra zaujmu akademikov koncom 19. storo¢ia, ¢o stviselo jednak so zmenou o¢akdvani od
statu v désledku industrializacie (agendou sa stala aj redistribucia zdrojov, komunikaciu
urychlila  vystavba Zeleznic). ako aj s prechodom od absolutistickej monarchie
k demokratickym zriadeniam - zv1a3t' v krajinach zapadnej Europy.

Prepracovanejsi pohlad na dichotomiu medzi politikou a administrativou ako prvy priniesol
americky vedec a politik Woodrow Wilson (1887). Vo svojej stadii primdrne poukazuje na
nevyhnutnost oddelenia stadia verejnej spravy od klasickych politickych vied. resp.
politologie s odovodnenim, Ze je potrebné skumat’ nielen to, ¢o by Stat mal robit’ v dolezitych
otazkach — politics (uloha politologie). ale aj ako ma byt spravovany v kazdodennej beznej
praxi (verejnd sprava). Do kontrastu teda stavia univerzilne otazky (delba moci.
medzinarodné vztahy) a praktické témy (napriklad efektivne poskytovanie sluzieb).

Tu sa Wilson nepriamo dostava aj k alohe aradnikov vz. politikov - rozdiel je medzi
vieobeenymi cielmi a planmi, a$pecifickymi prostriedkami, ktoré¢ sa pouziju na ich
naplnenie. Neznamend to teda, ze administrativa by sa mala obmedzit' vylucne na
implementaciu politiky. Uradnik ma dokonca volnost. resp. zodpovednost v rozhodovani,
ato vo vybere vhodnych prostriedkov pre naplianie ciefov, resp. zohladnenic praktickych
otazok, ktorym by sa administrativa mala venovat. Dichotomia politicko-administrativnych
vztahov vo Wilsonovom ponimani teda znamena také oddelenie politiky a administrativy,
kde sa kazdda znich venuje inému typu otdzok, vramei ktorych ma istd volnost
v rozhodovani, odbornti nezavislost'. Nejde tu o podriadenic administrativy politike.

Po Wilsonovi koncept dichotomie medzi politikmi a uradnikmi v USA nanovo sformuloval
Saire (1958, ako je uvedené v Svara, 2001). Tento autor uz vychddza z predpokladu. zc
administrativa je samostatnou institiciou (v irSom slova zmysle) - s vlastnymi hodnotami.
pravidlami a metodami a zameriava sa vyluéne na implementaciu politickych zamerov. Pre
Saira je vsak otazkou, ¢i samotné oddelenic politiky a administrativy staci na to, aby bol Stat,
povedan¢ dnednym terminom. spravovany dobre. Wilson otakdval, ze politici aj tradnici
budi vramci svojej posobnosti rozhodovat zodpovedne. Saire vSak  polemizuje, Z¢
administrativa nemusi byt vzdy schopnd a ochotnd uplatiovat” odborni nezavislost', ktorou
disponuje. Prave naopak, k mnohym té¢mam. ktorymi by bolo potrebné sa zaoberat, moze
mat’ ¢asto pasivny pristup (napriklad z nedostatku kapacit na ricSenie novej agendy). Kedze
viak podla wilsonovského chipania ide o praktické otazky, t. j. vsfére posobnosti
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administrativy, politici nemusia mat’ moznost’ v takvchto pripadoch zasiahnut. Preto by
podla Saira dichotomia politicko-administrativnyvch vztahov bola uzitocnd len vtedy, ak by
sa dalo zaruc¢it, Zc AGradnici vramci svojich kompetencii (praktickyeh otazok) budu
uplatnovat’ aktivny pristup.

Okrem oddelovania roli uradnikov a politikov existuje aj skupina autorov, Ktora
s dichotomickym pristupom nesahlasi. Zastancom opa¢ného nazoru bol napriklad Dwight
Waldo (1948), ktory spochybnoval samotn( verejnu spravu ako samostatnt vednt disciplinu
oddelent od politickych vied. Ako uvadza Fry (1998), Waldo je predstavitelom tzv. pristupu
administrativy ako politiky,” ktory zdéraziuje, ze cielom nema byt oddelovanice politikov
a uradnikov, ale hl'adanie a¢innych spdsobov spoluprace medzi nimi.

Uvedeny pristup prezentuje aj Svara (2001), ktory ako alternativu k modelu dichotémie
rozobera tzv. model komplementarity, podla ktorého sa politici a uradnici spajaji v tsili
o dobré spravovanic. Ide o spajanic forméalne oddelenych zloZiek, ktoré sa ale navzajom
podporuji. Prinosom tohto modelu je podfa Svaru (2001) najmi to, ze prepdja politicku
kontrolu (chapani ako wurCovanic smerovania a vykonavanie dohlfadu nad jcho
uskuto¢novanim) s odbornostou v procese formulovania politiky a re3pektovanim etickych
standardov pri jej implementdcii (Svara, 2001). Komplementarita v tomto kontexte je teda
zalozend na normativnych predpokladoch. Ze politici aj uradnici sa (z roéznych dovodov,
napriklad aj budovania dovery) budu snazit' konat' spravne, resp. nezncuzivat svoje
postavenie vo svoj prospech.

Rugge (2003) tiez poukazuje na to, Ze v praxi je plné oddelenie administrativy a politikov
takmer nemozné. K aplnému oddeleniu podla neho nikdy nedodlo zdvoch dévodov —
potreby lojalnej (responzivnej) spoluprice zo strany administrativy a v dosledku existencie
politickej patronaze. Vysledkom oboch boli stranicke nomindcie pri obsadzovani vysokych
Gradnickych postov, resp. napriklad vo Francazsku vytvaranie poradnych timov ministrov
(porovnaj Rugge. 2003). Patronaz zase suvisela so vznikom masovych politickych stran,
ktorych ¢lenovia sa takymto spdsobom podielali na riadeni. Zaujimavé je v3ak tvrdenie, Ze
tak politici, ako aj Gradnici mozu mat’ zaujem na predstierani dichotomie, ¢o je aj jednym
z dovodov stalej aktudlnosti tohto konceptu (porovnaj Peters, 2010). Politikom totiz takato
defba umoziuje jednoducho prenechal’ zodpovednost’ za nepopularne opatrenia na
administrativu (odvolavanie sa na odporacania odbornikov). Okrem toho mozu na stranicku
patronaz pouzivat' rozne agcntt’xry,i" ktoré sa vzdaluju od verejnej kontroly (zvIast v pripade
regulacénych agentir je ich nezavislost/autonomia, ako aj odbornost/asymetria informacii
vo¢i verejnosti pomerne velka, aviak na ich ¢ele nie st priamo voleni politici, ale iba
nominanti). Tym vznika priestor pre pouzivanic politickej moci na korupciu, napriklad
v podobe upravy legislativy alebo nariadenia v prospech vybranej firmy ¢i zvyhodnenia
vybranych uchddzacov o grantovi podporu. Na druhej strane, na dichotomii majui zdujem aj
aradnici (Peters, 2010): umozhuje im angazovat' sa v politike bez toho, aby za to niesli
zodpovednost™. V podstate sa takisto mozu skryvat za svoju odbornost” aj vtedy, ked sleduji
aj iné ciele.

Z angl. administration-as-politics upproach.

NG . . . . . . ’ .- P . .
"V pripade Slovenska je Telekomunikacny drad a Urad pre regulaciu sietovych odvetvi
prikladom regulaénych agentar. Viac pozri Beblavy — Sicdkova-Beblava, 2006.
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Teoreticke aspekty politicko-administrativaych vztahov

Neskor sa vdaka novym trendom v riadeni verejného sektora (NPM a v ramei toho najmi
outsourcing) dichotémia, resp. komplementarita zacala spajat’ viac s pojmami ako tvorcovia
politiky (policy makers) a Gradnici, ktori zabezpetuju poskytovanie sluzieb (service
deliverers)y ¢o viak podla Svaru (2001) opidt moze vyvolavat dojem dichotomie anajma
pasivneho vystupovania tradnikov namiesto aktivneho odborného vkladu tak pri tvorbe, ako
aj pri implementacii verejnych politik.

Idea dichotomie v kazdom pripade pretrvala v akademickych diskusidch az do sucasnosti
(Svara, 2001). hoci sa casto od povodnej Wilsonove] interpreticic odliSuje. Nestavia uz totiz
na predpoklade, ze niektoré otizky by mali byt vyhraden¢ vylucne pre administrativu.
Dichotomia skor znamena rozdielne ulohy - v pripade politikov prijimanic rozhodnuti
a v pripade Gradnikov ich implementaciu.

Zhrnutie pristupov jednotlivych autorov k danej problematike prinasa nasledujtca tabulka.
Tabul’ka 4

Dichotémia v politicko-administrativnych vztahoch, v chronologii podl’a vybranych
autorov

Zakl. charakteristika Zodpoveda Wilsonovmu
Autor . P . S -
dichotomie chapaniu dichotomie
. Univerzalne - praktické Zodpovednost za vyber

Woodrow Wilson b pre bo Y

otizky prostricdkov
Dwight Waldo Administrativa ako politika Nesthlasi

Verejna politika —

administracia

R - Kombinacia prvého
Aberbach a kol. Zaujmy — fakty s F .

T , a druh¢ho pohladu
Lnergia - rovnovaha

Cisty hybrid

Tvorba vz. implementacia
James H. Svara politiky - komplementarita Komplementarita
politiky a administrativy

Byrokracia ako ndstroj —

L Byrokracia ako intitucia
institucia -

Johann P. Olsen

Dichotomia ako zaujem

- . U Striktné oddelenie neexistuje
politikov aj administratorov :

B. Guy Peters

Zdroj: Autori.

3.1.2 Styri predstavy o politicko-administrativnych vzahoch podla Joela Aberbacha,
Roberta Putnama a Berta Rockmana

V predchadzajucej casti sme ukazali, ze nazory na vztah medzi politikmi a Gradnikmi sa
lisia. Traja autori, Joel D. Aberbach, Robert D. Putnam a Bert A. Rockman vo svojej knihe
Byrokrati a politici v zdpadmch demokraciach’ zroku 1981 tieto nazerania sumarizuju,
kategorizuju a predkladaju $tyri pomerne ucelen¢ predstavy o vztahu tradnikov a politikov

57 . . e, N . , .
77 anglického originalu Burcaucrats and Politicians in Western Democracies.
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tak, ako sa vnimali a vyvinuli ich roly v zipadnej civilizacii. Bhizsie ich priblizujeme
v nasledovnom texte.

Predstava 1: Verejna politika/administracia

Ide o pomerne jednoduchy pohlad na vztah tradnikov a politikov, kde ich roly st oddelené
aneprelinaji sa — politici tvoria politiku a dradnici administruji. Politici robia rozhodnutia
auradnici ich len implementuju. Dany pohlad na vztah tradnikov a politikov predpoklada
hicrarchiu autority a jednoduchy model rozhodovania.

Tento pohlad na politicko-administrativne vztahy vznikol v druhej polovici 19. storocia
auvedena Koncepcia mala svojich zdstancov v ramci kontinentalnej praxe a aj v USA.
V USA islo hlavne o predstavitelov progresivneho hnutia,*® ktori zdorazitovali vyznamny
rozdicl medzi politickou sférou a administrativou.

Americky politolég Frank Goodnow, ktory tvoril v podobnom obdobi ako Woodrow Wilson,
vyjadril na prelome 19. a20. storotia nasledovny nazor: ,Funkcie $tatu si prirodzene
rozdelené medzi vyjadrenie verejnej vole (politika) a vykon danej vole (administrativa).”
Zaroven Luther Gulick, americky vyskumnik v oblasti vercjnej spravy, dodal, ze tieto
funkcie musia by( intitucionalne oddelené ....ide o dve heterogénne funkcie — politika
a administrativa — kombinacia ktorych nemdZe byt uskutocnend tak, aby nedoSlo
k neefektivnostiam v administrative” (Gulick, 1937).

Dana koncepcia rozdelenia prace medzi politikov a uradnikov posiliiuje pocit neutrality
aradnikov. Ked'ze ide o koncepciu verejne vyhodnu pre oboch aktérov, podla Aberbacha
(1981) neprekvapi skuto¢nost’, Ze tdto koncepeia je jednym z mytov rozdelenia roli medzi
danych aktérov, a to hlavne v Eurdpe.

V Europe Max Weber povazoval toto rozdelenie roli za idedlny vztah medzi politikmi
a uradnikmi, ale uvedomoval si, Ze je to nepravdepodobny vztah. ,Kazdy problém, a je jedno
ako technicky sa moze zdaC, mdze mat politicky vyznam ajeho riefenie moze byt
rozhodujicim spésobom ovplyvnené politickvmi zimermi.* (Weber, 1938)

Dokonca ak by uaradnici cheeli len plnit’ prikazy. nie je to z praktického hladiska dplne
mozné. Politikom chyba expertiza, informacie a denne ¢elia mnohym vecnym otazkam.
Weber k tomu hovori: ..Politik sa dostava do pozicie ,diletanta®, ktory stoji oproti expertovi —
$kolenému expertovi na prislusnu problematiku...

% Ide o hnutie, ktor¢ presadzovalo iniciativu vlady a vladne zasahy pri rieSeni problémov
a uskuto&iovani reforiem. V USA vzniklo v 19. storo¢i ako reakcia na problémy v dostedku
industrializacie, cielom bolo napriklad legislativne upravit' pracu deti, ako aj regulovat
pracovné podmienky robotnikov. Progresivistické hnutie bolo alternativou k extrémnym
formam  presadzovania  tychto  myslienok  (socializmus, anarchisti).  MySlienky
progresivistického hnutia presadzovali napr. americki prezidenti Theodore Roosevelt
a Woodrow Wilson.
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Teoretick¢ aspekty politicko-administrativiych vztahov

Predstava 2: Fakty/zaujmy

Druhy pohtad na vztah administrativy a politikov predpokladd, ze obidvaja aktéri, uradnici aj
politici, participuji na tvorbe verejnej politiky, ale maji iné typy pridanej hodnoty. Uradnici
prind3aju fakty a vedomosti, politici zas zaujmy a hodnoty. Uradnici prindaju neutralne
expertizy, zatial' Co politici prinagaju politicka citlivost’. Uradnici zdéraziuju technickd
efektivnost’ a ucinnost politik a politici responzivnost’ na relevantnii ciclovu  skupinu
voli¢ov. Tento pohl'ad na politicko-administrativne vztahy pripusta urcité roly tradnikov pri
tvorbe politik a tento pohl'ad dominoval v prvej polovici 20. storo€ia.

V ramei tohto pohladu na politicko-administrativine vztahy sa zddraziuje kontrast medzi
politickou racionalitou a administrativnou racionalitou. LEuropsky socioldg, ktory tvoril
primdrne v prvej polovici 20. storo¢ia, Karl Mannheim (1946) uvicedol: ,Hlavnou tendenciou
vietkych byrokratov je zmenit' vietky problémy politiky na problémy administrativy.” Ini
autori dodali, Ze hlavnou tendenciou politického uvazovania je zmenit problémy
administrativy na problémy politické.

Predstava 3: Energia/rovnoviaha

Treti pohlad na politicko-administrativne vztahy predpoklada, ze Gradnici aj politici su
zainteresovani do tvorby verejnej politiky a obe skupiny st zainteresované v politike.
Skuto¢ny rozdiel spoc¢iva vtom, ze zatial' ¢o politici formuluju §iroké, difuzne zaujmy
neorganizovanych jedincov, Gradnici sprostredkivaji tzke, jasne zamerané zaujmy
organizovanej klientely. V ramci tejto interpretacie del’by prace, politici st vasnivi, stranicki,
idealisti a ideologicki. Uradnici su na rozdiel od politikov centristi, prakticki, pragmaticki
a opatrni. Politici vyhladavaji publicitu, otvarajit inovativne otazky a dodavaji systému
verejnej politiky energiu. Uradnici uprednostiuji zatvorené dvere, manazuji postupné
zmeny a zabezpecuju rovnovdahu medzi réznymi protikladnymi silami a aktivitami. Dany
pohlad na politicko-administrativne vztiahy pripisuje uradnikom dolezité politické roly
a vznikol na zaklade vyskumu v druhej polovici 20. storoia.

Tento pohlad na politicko-administrativne vztahy vychiddza z nasledovnej logiky — ministri
by mali komunikovat ciele politik tradnikom, ktori pouziju administrativne nastroje, aby
splnili priania ministrov. Roly ministrov a tradnikov st v tomto oddelené a navzdjom sa
dopinaju. V praxi sa verejna politika vyvija dialekticky — aj politici aj uradnici zvazuju
politické a administrativne implikacie politik. Z tohto dovodu je citlivost na politické zaujmy
nevyhnutnou sucastou prace vy§sich Statnych Gradnikov. Avsak zaujmy, na ktoré reaguju
aradnici, st uzdie. Uradnik sa v rdmci svojej prace stretava s istym typom klientov, Ktori sa
tykaji jeho agendy. Komunikuji cez rézne mechanizmy, pricom uradnici a zaujmove
skupiny sa tak dostavaju do symbolick¢ho partnerstva. V tomto kontexte je preto podia
Aberbacha a kol. potrebné poznat’ tri limity administrativneho procesu agregacic zaujmov:
e Neorganizované zaujmy st &asto administrativou ignorované. Politici, pri ich
nekone¢nom hladani novych aatraktivhnych tém, vSak naopak maju motivacie
artikulovat’ ncorganizované zaujmy.

e Uradnici zvy€ajne nespdjant rozdicly v pristupoch, ktoré¢ st medzi jednotlivymi
funkénymi sektormi. Uradnici sa zvyknu identifikovat’ s danou zaujmovou skupinou —
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polnohospoddarmi, podnikatel'mi, ucitemi ¢i dochodcami wto zréznych dovodov -
neched mat™ s natlakovou skupinou. ktorej sa rozhodnutia vo verejnej politike tykaju
problémy a konflikty, pripadne sami st v nejakej podobe sucastou danej zaujmovej
skupiny. Preto to. k comu dochadza v ramei administrativy, nie je raciondlna tvorba
verejnej politiky, ale segmentovany inkrementalizmus pri alokacii zdrojov a sluzieb.
Ulohou uradnikov je potom medidcia zaujmov v ramci jedného sektora, pricom
medzisektorovd agregacia zaujmov je podou pre politikov.

o Politickt konstataciu zvykmi brat ako danu. Plati viak, ze ¢im je politik zrucnejsi
A skisenejsi, tym lepsic dokdze mobilizovat potenciilne destabilizujice politické sily.

Viaceri pozorovatelia poukazuja na 1o, Ze to, ¢im sa politici a Gradnici lisia, je temperament.
Politici mavaji myslienky a stranicku vasen, ktord je pre byrokratov az otravnd. V ramci
treticho pohladu na politicko-administrativne  vztahy tak politici aj dradnici potrebuju
politické zruc¢nosti. aviak in¢ho typu.

Ako dan¢ skuto¢nosti ovplyviiuju tvorbu verejnej politiky? V prvom rade obe skupiny mozu
mat odlisné nazory na to, ¢o je dolezita agenda. A to jednak z dovodu ideologického zazemia
politikov a jednak. ako uz bolo uvedené, z dovodu reflektovania Sirsich zaujmov politikmi
a Siastkovych, uzsich zdujmov byrokratmi. Dalej je pre administrativny pristup k tvorbe
verejnej politiky typicky pocit nevyhnutného status quo — ato jednak z proceduralneho
konzervativizmu, ako aj konzervativincho temperamentu. Pricom rozdiel nespociva  iba
v snahe viest pokojny zivot Gradnika - vzhladom na ich blizke interakcic s relevantnymi
zaujmovymi skupinami a ich averzii k verejnému konfliktu, dradnici maju sklon k ex anre
manazovaniu konfliktov, hl'adaju Konsenzus ¢dte predtym. ako sa predlozi ndvrh. Konzulticie
tak slizia na to, aby zabezpecili stabilitu existujiicej rovnovahe medzi ovplyvnenymi
zaujmovymi skupinami a vysledkov byva to, ¢o Beer nazval .pluralistickou stagndciou™,
pripadne ¢o ini nazvali Jiberdlny korporativizmus™.

Predstava 4: Cisty hybrid

Uvedeny pohlad na politicko-administrativne vztahy vznikol na ziklade skimania vztahu
administrativy a politikov v poslednej Stvrtine 20. storocia, ked' vyskumnici zaznamenali
vymiznutic weberovskych rozdielov medzi rolami politikov a Gradnikov a definovali tzv.
hybrid.

Ked sa vlady zodpovedaju parlamentom alebo prezidentom, ministri maji dvojaké roly —
dovnatra a navonok. To znamend. 7e st na Cele ministerstva ako administratori a navonok su
politicki lidri. Hovorime o dualnej pozicii ministra. Potom sa stdva, ze sa ambiciozny aradnik
vo Franctzsku stane ministrom. Alebo naopak, stranicki sympatizanti sa dostavaji na micsta
vo vysokej dtatnej sprave. Dochddza tak ktomu, Zze sa posiva ciara medzi stranickym
a kariérnym menovanim do verejngch pozicii. Heelo (1977) hovori, ze Kariérni tradnici
obsadzuji primarne politické pozicie a naopak. na obsadzovanic pozicii, ktor¢ boli primarne
vnimané ako pozicic v Statnej sluzbe. existuje stranicky tlak. Dochddza Kk byrokratizacii
politiky a politizacii byrokracie.

Vzhladom na predoslé avahy o alohe politiky a administrativy v zmysle dichotomie vz.
komplementarity sa autori nezaoberaju priamo touto otazkou. V ramei ich analyzy Wilsonov
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Teoreticke aspekty politicko-administrativnych vztahov

model dichotomic zodpoveda ich prvému pohladu na vztah politikov a administrativy, kde
sa dany vztah vnima ako oddelenic tvorby a implementicie  politik — (verejnd
politika/administracia). Ciastocne sa Wilsonov pohlad na politicko-administrativne vztahy
kryje aj s druhym pohladom uvedenych autorov - atym je vnimanic administrativy ako
skupiny prezentujicej fakty a politikov ako tych. ktori prindsaju do systému verejnej politiky
hodnoty. Tu je viak potrebné poznamenat. ze Wilson v skuto¢nosti kladie velky doraz na
zodpovednost Gradnikov a ich zodpovedanic sa obfanom, t. J. na to. aby vo svojej oblasti
hladania prostriedkov pre implementaciu politickych ciclov pontkali ¢o najlepsie. resp.
najefektivnejsie rieenia. A tento doraz na aktivitu v scbe urcite nezahrna len doraz fakty.
V dalsich dvoch pohladoch autori poukazuji na komplementaritu vztahu administrativy
a politikov. Aberbach akol. teda prind3aju askumaju odlisné pohlady na politicko-
administrativne vztahy, hoci k ich interpretacii cez dichotomiu navidza uz len skuto¢nost’, ze
pisu o politikoch vz. aradnikoch (¢o nepochybne plati aj pre mnohych dalsich autorov).

Zaroven mozno z hladiska prinosu tychto dvoch skupin aktérov do procesu tvorby verejne]
politiky zhrnut, ze v réznych obdobiach sa kladol doraz na rozlicné aspekty. Na strane
politikov je to z hTadiska funkeie najmé prijimanic rozhodnuti, pricom daldimi prinosmi su
hodnoty a energia (predstavy jedna az tri). V pripade aradnikov je to zase implementdcia
rozhodnuti. ich odbornost (vnasanie faktov) a stabilita systému. Najnovsia, Stvrtd predstava
hovori o tom, ze vietky tieto prinosy sa v kone¢nom désledku u oboch skupin prelinaja.

Pred vyskumnikmi viak v Kontexte Styroch roznych predstav politicko-administrativnych
vztahov, ako ich priblizuju Aberbach a kol. (1981). stoji dalSia zaujimava otazka: Dochadza
ku konvergencii jednotlivych roli politikov a aradnikov, a teda konci sa to, ¢o Weber nazyval
moderna epocha vlddy (analyticky KonStrukt, ktory sme predstavili pri prvom pohlade na
politicko-administrativne vztahy)? Odpovede mozu byt rozne. Vzhladom na to, Ze takychto
hybridov je v mnohych krajinach relativne malo, nemusi realne dochadzat ku konvergencii.
Pripadne sa odpovede lisia od krajiny ku krajine. Alebo realna administrativa odraza viacerd
predstavy o vztahu politikov a administrativy. Aberbach napriklad predpoklada. Zze prva
a druha predstava o politicko-administrativnych vztahoch je typickd skor pre nizsie trovne
vladnej hierarchie, pricom tretia a Stvrta vystihuje skor vy§&iu aroven viadnej hicrarchie.

3.1.3 Klasifikacia politicko-administrativnych vztahov podla Guya Petersa

Dalgim autorom, ktory prispel K teoretickému  rozpracovaniu problematiky  politicko-
administrativnych vztahov je B. Guy Peters. Na rozdicl od Aberbacha, Putnana a Rockmana.
ktori vo svojej klasifikacii poukazuju na to. aké mozu mat’ politici a uradnici roly v procese
tvorby verejnej politiky, Peters sa viac zaoberal otazkou. kto v skuto¢nosti vliidne (¢i a do
akej miery st pri viadnuti dominantni politici alebo Gradnici).

Uvedend otazka je v kontexte verejnej politiky dolezitd, lebo umoznuje skumat. do akej
miery sa tito aktéri podielaju na rozhodovant, a ¢i je v koneénom dosledku toto rozhodovanie
legitimne. Formalne je totiz rozhodovanic sice vzdy vysadou politikov. avsak uradnici nan
maji vplyv prinajmenej v tom, aké typy informacii, na zdklade ktorych sa politici buda
rozhodovat, im poskytnd. Zaroven mozu byt politici do istej micry zdvisli od
administrativnej kapacity pri formalnom spracovani ich vizii a ich implementovani do praxe.
A to by znamenalo, ze hoci formilne rozhodnutia v procese tvorby politiky prijimaju politici
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ako legitimnt zastupcovia obcanov na zaklade wvolich, fakticky rozhodnutia aich
implementdcia mozu zavisiet’ aj od tradnikov.

Otazku dominancie tychto dvoch skupin aktérov v procese tvorby politiky mozno rozoberat
z dvoch hladisk — z hladiska vplyvu roznych typov aktivit byrokracie™ na verejna politiku.
ako aj mozného usporiadania vztahov medzi politikmi a uradnikmi, pre ktoré Peters definuje
pit modelov politicko-administrativnych vztahov. V nasledujicom texte priblizime obe ticto
hfadiska.

Typoldgia aktivit byrokracie

Pri snahe posudit, ¢i v cykle tvorby politiky maju hlavné slovo politici alebo Gradnici, Peters
(2010) poukazuje na zaujimava skutoénost’. Tou je, Ze odpoved’ na tito otazku bude zavisiet
aj od typu aktivity byrokracie, t. j. od toho, ¢im sa dana byrokraticka organizacia (napriklad
ministerstvo) prave zaoberda (od predmetu ¢innosti, resp. aktivity) asakymi aktérmi
(politikmi, zaujmovymi skupinami) pritom komunikuje. Najdolezitejsim rozdielom je, Ze
hoci st vo vicsine pripadov predmetom aktivity byrokracie témy prislusného Uradu
napriklad v pripade ministerstva $kolstva stratégic v oblasti Skolstva), v inych pripadoch sa
f f g yehf
podiela na rozhodovani o vlastnych zaujmoch (napriklad rozpoéte tradu, zmenach v naplni
jeho ¢innosti a pod.). Vtedy sa byrokracia stava skor akousi zaujmovou skupinou, pri¢om
presadzuje svoj zaujem (zvysenie rozpoctu pre ministerstvo) voci politikom. Prestava tak byt
dominantnym aktérom, aj keby v pripade ostatnych tém mala vii¢si vplyv ako oni.

Peters (2010) tak v savislosti s politickymi aktivitami (Cinnostou) byrokracie rozlisuje 2
dimenzie jej vztahov s invmi aktérmi (najma politikmi a zaujmovymi skupinami):

e Vnitorné politick¢ aktivity/aktivity zamerané navonok:

Pod vnatornymi aktivitami sa tu rozumeja vstupy od roéznych zaujmovych skupin a inych
aktérov s ich o¢akdvaniami. Su to aktivitv, ktoré suvisia s dévodom existencie Uradu, s jeho
zameranim, naplitou &innosti, napriklad agenda v oblasti $kolstva v pripade ministerstva
skolstva. V ramci takto zameranej ¢innosti daného aradu Gradnici komunikuja tak s politikmi,
ako aj so zaujmovymi skupinami. resp. tymi aktérmi, ktori vstupuji do procesu tvorby
politiky v dancj oblasti. Aktivity zamerané navonok zase na druhej strane Peters chape ako
snahy o zachovanie vlastnej organizicie (vystupovanie uradu navonok. externe, voci
politikom). Ide prave o situdcie, ked’ sa rozhoduje o existencii iradu, zmenach v néplni jeho
¢innosti, rozpo¢te a pod. V praxi nemusia byt ticto typy aktivit takto striktne oddelené.

¢ Formalne/neformailne aktivity:
Uradnici komunikuju tak s oficialnymi, resp. formalnymi politickymi predstaviteI'mi,
ako aj sneoficialnymi, resp. neformdalnymi aktérmi (zaujmové skupiny). Kritérium
formalnosti mdze podla Petersa (2010) znamenat' jednak rozdiel v legitimite aktérov,
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* Peters aj vzhl'adom na text svojej prace Politika byrokracie (z anglického originalu Politics
of Burcaucracy) pouziva oznaCenie byrokracia. Toto oznacenie sme podla kontextu v texte
ponechali. Pre blizSice terminologické spresnenie pozri Cast’ 1.3 Byrokracia.
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s ktorymi uradnici komunikuji (zdujmové skupiny, ako ukdzeme nizSie, v pripade
klientelistickych vztahov nemusia byt legitimnymi aktérmi). Zarovei sa toto Kritérium
moze vztahovat na 3tyl komunikacie (napriklad oficidlna pisomna pripomienka vz.
neformalne stretnutie s ¢lenmi jednej konkrétnej zaujmovej skupiny).

Kombinaciou tychto dimenzii potom vznikaju $tyri typy vstupovania byrokracie do politiky
(politickej aktivity):

e Formalna politika zamerana navonok, ktord sa najviac prejavuje dvomi sposobmi. Po
prvé ako rozpottova politika Gradu, ked' sa tento snazi o ziskanie zdrojov. Tym sa urad
vzhladom na sutaz o zdroje aj s inymi Gradmi (rezortmi) stava zaujmovou skupinou.
ktord chce maximalizoval zdroje na svoju ¢innost. Druhym spdsobom je politika
zodpovedania sa jednotlivych institicii verejnej sprivy voci obcanom (na Slovensku
napriklad cez verejné odpocty organizacii, t. j. rotnu prezentdciu vysledkov vo
vyrocnych spravach, zamerov ¢i financného hospodirenia organizacie).

e Neformalna zamerans navonok, je vzhl'adom na pocet aktérov najsirie zamerand. Ide
o prezentaciu vysledkov ¢innosti (najmé Gspechov) uradu pre verejnost’ (napriklad dni
otvorenych dveri, tla¢ové konferencie a pod.).

e Vnatorna formalna, je ta. ktord mame bezne na mysli, ked” sa hovori o interakeidch
politikov a tradnikov, t. j. ako spolu komunikuji politici a aradnici pri tvorbe
a implementdcii jednotlivych programov/politik.

e Vnitorna neformailna, predstavuje vztahy s roznymi ziujmovymi skupinami, ktor¢ sa
prostrednictvom danej organizdcie verejnej spravy (napriklad poskytovanim svojej
expertizy) pokusaji ovplyvitovat prijimané rozhodnutia. Tu s podla Petersa (2010)
istym ohrozenim najmii klientelistick¢ vztahy byrokracic so zaujmovymi skupinami, t. j.
ak dana zaujmova skupina zacne byt povazovand za prirodzencho zdstupcu celej
ciclovej skupiny a jej cicle a nazory sa prijimaju za cicle a nazory celej takejto skupiny.
Inak povedané, jedna skupina sa stane zastupcom celého scktora. V danej situdcii jednak
hrozi, ze si byrokracia nebude vediet udrzat odstup a prirodzene sa stotozni s ciel'mi
tejto skupiny, ale ticz, ze dana skupina bude v skutotnosti presadzovat’ viac svoje
vlastné, sikromné zaujmy. V pripade tradu splnomocnenca vlady pre romske komunity
by to napriklad mohlo znamenal spolupricu prevazne s jednou mimovladnou
organizaciou, ktord by sa stala pre tento urad hlavnym zdrojom in formacii, s ktorymi by
sa urad navy3e stotoznil aj vzhladom na to, ze ma ziujem dalej rozvijat’ svoju ¢innost..

Nasledujtica tabulka sumarizuje typy politickych aktivit byrokracie.

Tabul'ka §
Typy politickych aktivit byrokracie podla Petersa

Typ aktivity Vnatorna Zamerana navonok

. , Politici, tvorba a implementacia Politici, sttaz o zdroje na chod

Formalna . :
programoy uradu

Neformalna | Vplyv zaujmovych skupin Vziahy s verejnostou

Zdroj: Peters, 2010.
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Peters (2010) tiez uvadza, ze okrem toho, Ze byrokracia moze mat vo vztahu k politikom
rozne zaujmy, disponuje v porovnani s nimi aj viacerymi vvhodami, vdaka ktorvm by mohla
mat vys$§i potencidl presadzovat’ svoje nazory a zaujmy namicsto ocakdvani politikov.
Tymito st najma expertiza (predpoklada sa. ze Gradnici su odbornikmi, a to tak z hladiska
informacii, ktorymi disponuji v danej oblasti, ako aj zrucnosti, ktoré su potrebné na
riadenie), elektivnost’ rozhodovania (namiesto vyjednavania typického pre legislativny
proces sa administrativa zvycajne riadi jasne stanovenymi pravidlami a postupmi, takZze
rozhodnutia sa tu prijimaju jednoduchsie). stabilita a apolitickost’” (dradnici nepodliehaju
vol'bam). Napokon je ticz vyhodou uradnikov ich pocetnost’, hoci, ako sme uz poukdzali na
inom mieste, neznamend to, Ze verejnu spravu mozno chdpat’ ako jednoliaty celok. Prave
naopak, prikladom je tu prave sataz jednotlivych rezortov o zdroje.

Na druhej strane. medzi vyhody (nastroje, ktorymi byrokrati nedisponuji a ktoré mézu slazit’
na vyvazovanie pomeru medzi politikmi a Gradnikmi) politikov vo¢i uradnikom patri, Ze oni
su ti, ktori v kone¢nom dosledku rozhoduju o zdrojoch (o rozpocte). Politici okrem toho ¢asto
vyvuzivaji aj iné¢ zdroje informacii nez tie, ktoré pochadzaju z oficialnych vladnych $truktar.
Maze ist jednak o pracu asistentov, analyzy zaujmovych skupin, ¢i vystupy na to zriadenych
organov (kancelaria prezidenta, Grad premicéra vo Velkej Britanii a pod.).

Pri hladani odpovede na otizku ,kto vladne teda musime brat” do Gvahy to, Ze postavenie
byrokracie vramci politicko-administrativnvch vztahov nie je pri kazdej aktivite a
problematike, ktorej sa Gradnici venuju, rovnaké. Kym napriklad v pripade agendy danc¢ho
ministerstva budt uradnici partnermi politickych predstavitelov, ktorym budt poskytovat
svoju expertizu, toto partnerstvo sa moze zmenit, ak sa bude rozhodovat' o rozpocte
ministerstva, ¢i o zrudeni niektorého z jeho oddeleni. Viedy sa zdradnikov stava kvazi
zaujmova skupina, resp. minimalne skupina. ktord sa ocitd v konflikte zdujmov. Okrem toho
administrativa zo svojej podstaty disponuje v porovnani s politikmi takymi informaciami
a zruénostami (potencidlne silnymi strankami), na ziklade ktoryeh moze presadzovat svoje
ciele Tahsic ako oni. Byrokracia je teda podla Petersa potencidlne velmi silnym aktérom
wvorby politiky, a preto je skuto¢ne opodstatnené venovat otazke ,.kto nam vladne™ patricnu
pozornost’.

Typologia modelov politicko-administrativnych vzt’ahov

Z hladiska usporiadania vztahov medzi politikmi a uradnikmi a otizky ich dominancie vo
vidadnuti Peters dialej navrhuje pit’ roznych modelov politicko-administrativaych vztahov.
Ciclom tychto modelov sice nic je sthme skonsdtatovat, ¢i maju dominantné postavenic
politici alebo uradnici. resp. aké usporiadanie politicko-administrativnych vztahov by bolo
na zaklade teoretického modelovania ziaduce. To ani nie je mozné, ked'Zze vztahy medzi nimi
st v jednotlivyeh krajindch upravené rozne.”” Avisak Petersove modely st uzitocné prave
preto. ze umoznuji vyhodnotenie a pochopenie usporiadania politicko-administrativnych
vztahov v jednotlivych krajinach a ich dopadov na tvorbu verejnej politiky, ¢o moéze byt pre
tvorcov politiky, ale aj obcanov zaujimava informdcia, na zaklade ktorej sa mézu rozhodnut
o pripadnych zmendich v danej oblasti.

00 P N . . . - , N . -
Blizsie o faktoroch, ktoré maji vplyv na politicko-administrativne vztahy, pozri cast 3.3
Politicko-administrativae svsiémy ako $irsi kontext politicko-administrativaych vztahov.
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Teoreticke aspekty politicko-administrativnyeh vztahov

Nizsie uvedené modely sa vztahuju na ten najbeznejsi vyznam chapania politicko-
administrativnych vztahov, z pohladu byrokracie vnutornd formalnu aktivitu, . j. vplyv
politikov a Gradnikov na tvorbu politiky (policy). Ide o nasledujicich pit’ modelov:

]

(%)

4

Formalno-legalny model”!

Ide o model, v ktorom st ulohy politikov a Gradnikov jasne oddelené — politici tvoria
politiku a tradnici ju implementuji. Vyjadrené slovami Olsena (2009), byrokracia je
nastrojom politikov na phienie cielov. ktoré si urcili, pricom tak politici, ako aj uradnici
st s takymto typom vzajomnych interakcii stotozneni.

Model dedinského Zivota”

Predpoklada, Zze politici aj uradnici st sucastou clity $tatu, a preto by ich zdujmy nemali
byt v kontlikte. Maja totiz priblizne rovnaké zaujmy vo viicsine otdzok. Na rozdiel od
predosiého podriadeného vztahu je vitomto modeli postavenie oboch skupin skor
rovnocenne.

Model funkéného dedinského Zivota™

Na rozdicl od predoslého poukazuje na to, ze elita (politici a tradnict) nemusi byt
vnimana ako jednoliaty celok, ale mozno ju ¢lenit napriklad podla scktorov, resp.
rezortov. Tu Peters tvrdi. ze politik a uradnik z jedného ministerstva mozu mat’ viac
spolocného (agendy, priorit), ako minister s inymi kolegami vo vlade (politici medzi
sebou navzijom). Ako uvadza Malikova (2009): ,Mode! funkéncho dedinského zivota
zodpoveda viac otvorenému typu vlddy a ministerstiev voci vonkajsim organizovanym
skupinam v spolo¢nosti, ¢o znamena, Ze Statni Gradnici sa identifikuji so zdujmami
tychto organizovanych skupin v jednotlivych oblastiach politiky.”

Adverzny model”!

Tak ako v pripade formalno-legaincho modelu predpoklada, ze politici a dradnici budd
vystupovat oddelene. Na rozdiel od modelu funkéncho dedinského Zivota sa viak
nebudu sustred'oval na dant agendu (politiku), ale skor na indtituciondlne zdroje (Ktora
skupina v danom rezorte ziska pre seba viesi vplyv), ¢o je aj zdrojom konfliktu. Model
nehovori o tom, ktora skupina bude napokon dominovat.

Administrativno-§tatny model””

Je protipolom formélno-legalneho modelu, kde dominantni poziciu procese (vorby
politiky zastavaji aradnici (napriklad v dosledku viicsieho mnozstva informacii, ktorym
disponuju) (porovnaj Peters, 1987, ako je uvedené v Rabrenovic, 2001, s. 16)

Ako dalej uvadza Rabrenovic (2001, s. 17) zhladiska procesu tvorby politik st okrem
adverzného modelu victky ostatné kooperativine, takze by nemali mat’ priamy dopad na
implementdciu politiky (za ta vzdy zodpovedd administrativa), hoci to neplati napriklad
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o formuldcii cielov a priorit (administrativa je zapojend v roznej miere: nema na to vplyv
v prvom modeli, je lidrom v $tvrtom modeli, vstupuje do procesu aj v druhom a trefom
modeli). Tu mozno hladat” aj odpoved' na otazku. kto vladne: T4 je nejasnd len v adverznom
modeli, kde vzdy zavisi od danvch okolnosti.

Peters tiez identifikuje dva faktory, ktoré maji vplyv na to, aky model politicko-
administrativnych vztahov bude prevladat. Predtym, ako sa im budeme venovat, je vsak
potrebné uviest, Ze krajina ako celok nemusi mat len jeden model. Prax sa totiz méze lisit
nielen podla jednotlivych rezortov, ale aj vecnych agend, ktoré sa stavaju predmetom
politiky, verejného zaujmu.

Prvym faktorom st formdlne pravidla, ktorymi je upravend ¢innost” administrativy (platné
zakony tykajlce sa verejnej spravy, organiza¢ny poriadok uradu a pod). Druhym hlavnym
faktorom, ktory ma vplyv na usporiadanie politicko-administrativnych vztahov, je odborna
kvalifikacia politikov anajmi uradnikov. Ak je tdto viac zamerana na pravo, resp.
Specializované odbory (kontinentdlna Eurdpa), vysledkom by mal byt formdlno-legalny
model. Naopak, v pripade USA a Vel'kej Britanie, kde sa va¢si doraz kladie na (manazérske)
zrucnosti uradnikov, je vacsi predpoklad vzniku modelu dedinského zivota (Giradnici budu
pripraveni aktivne vyhladavat” problémy, ktoré je potrebné riesit’, ale zarovei budu pomahat’
politikom uskuto¢novat ich ciele).

Kritika Petersovej typolégie modelov politicko-administrativnych vztahov

V suvislosti s Petersovymi modelmi politicko-administrativnych vzt'ahov by sme na tomto
mieste radi poukazali na hlavné vyhrady k nim, ktoré¢ mozu byt predmetom dalSej polemiky.
Prvou, ako uvadza aj Rabrenovic (2001) je. ze Peters nepontka dostatok kauzalnych
prepojeni, na zéklade ktorych by bolo mozné urcit, ktory model politicko-administrativnych
vztahov bude prevazovat. V praxi je teda tazké cielene sa usilovat’ o niektory z nich, ak by
sa ukazalo, ze je viac ziaduci ako ostatné.

Druhou tazkostou je, Ze ticto modely sa v skuto¢nosti v mnohom prekryvaji. Styri z piatich
s kooperacné, takze otdzka, ¢i je vladnutie legitimne, sa dostdva do uzadia. Konkrétne tiez
nie je napriklad jasné, v com sa lisi vplyv usporiadania politicko-administrativnych vzt'ahov
podl'a modelu dedinského Zivota a modelu funkéného dedinského zivota. Je niektory z nich
pouzitel'nejsi? Lepsi zhladiska presadzovania  politickych  cielov, legitimizicie
byrokratické¢ho konania, resp. z inych dévodov? Ak ano, v com?

Napokon, poslednou namietkou, ktord spomenieme, a ktord scasti vyplyva z predoslych, je
otazka, do akej miery je vhodné zaoberat” sa samostatne tym, ktord z tychto dvoch skupin
aktérov pri tvorbe politiky dominuje. Inak povedané, ¢i je mozné len sa pytat, kto ndm
vladne, bez toho, aby sme skumali, ako vladne, €o su jeho prinosy atd’. Samozrejme, Zc
kritériom dobrého viadnutia je legitimita a zodpovedanie sa. Ziaroven sa vsak ocakava, ze
vietky rozhodnutia sa budd prijimat’ aj na zaklade odbornosti a kompetentnosti. V podstate tu
opiit’ prichadzame k otazke, kto st teda ti odbornici (byrokrati), ktori sa podiel'aji na vlade,
aké st ich motivacie (blizsie pozri €ast o kariémych cestach, ako aj o Struktire byrokracie
a vztahu byrokracic a demokracie v 1. Kkapitole). A v Kone¢nom dosledku. ¢i je naozaj
opodstatnené predpokladat’, Zze politici a uradnici st v akomsi boji o moc. Skor sa zda, ako na
to poukazali Aberbach, Putnan a Rockman, ze ticto dva typy aktérov si tu prave preto, febo
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Teoretické aspekty politicko-administrativnych vztahov

do systému vladnutia prinasaju rozne vklady (napriklad fakty vz. hodnoty) a umoziujt tak
jeho funkénost’. Byrokracia ma potom vyhody oproti politikom (pozri vy3sie) preto, ze ma
pInit do urcitej miery odlisné tlohy ako oni.

Celkovo je teda Petersov pristup prinosny v poukdzani na ddlezitost” legitimity rozhodovania
vo verejnej politike, aviak az v nadvidznosti na otdzku, aké st ocakavania na politikov
a uradnikov v dobre spravovanej spolo¢nosti, a ¢o by malo byt ich prinosom.

3.1.4 Politicko-administrativne vzt’ahy v kontexte tedric principal — agent podl'a Adama
Przeworského

Aj Adam Przeworski, ktory sa venuje politickej ekonomii riadenia $tatu, sa vo svojej knihe
Staity a riy®® zroku 2003 zamysla nad vztahmi medzi politikmi a administrativou. Vztah
medzi politikmi a in3titiciami verejnej spravy, ktorym decizori deleguji implementaciu
svojich rozhodnuti, pritom poklada za jednu z najmenej prebadanych oblasti politickej tedrie.

Przeworski pri uvazovani o danej problematike vychadza z teorie principal — agent, Ktora sa
pouziva v akademickom prostredi od vydania prace Beckera a Stiglera v roku 1974. V ramci
verejného sektora tak ide o vztah troch typov aktérov — politikov, ktori st voleni, uradnikov,
ktori st menovani, a obyvatel'ov krajiny, ktori volia politikov a st spotrebiteImi sluzieb,
ktoré poskytuju, respektive zabezpecuji byrokrati. Przevorski v tejto stivislosti poukazuje na
dva typy problémov. Po prvé ob¢ania nemaju priamy dosah na verejnt spravu Krajiny, resp.
sankcionovanie jej vykonu a po druhé samotni politici vnasaji do ¢innosti byrokracie aj také
ciele (Gzko stranicke ciele a osobné ciele), ktoré tam nepatria. BlizSie dané situacie
priblizujeme v nasledujicom texte.

V demokraciach je pravomoc §tatu regulovat’ zivot spolo¢nosti odvodend od volieb. Mnoho
funkeii tatu a sluzieb, ktoré §tat zabezpeuje ob&anom. sa pritom realizuje ich delegovanim
volenymi predstavitel'mi §tatu na verejnt spravu. Ludia, ktori su voleni s cielom robit
rozhodnutia v mene danej komunity, nie st potom ti isti, ako ti, ¢o ich implementuju. V
krajinach dochadza k delegovaniu implementacie politik na Specializované indtiticie verejnej
spravy. Delegovanie je neviditelna.

Toto delegovanie uloh v praxi prinasa tzv. principal — agent problém. Principalom su v tomto
pripade politici a agentmi uradnici. Ked’ze nie je mozné napisat’ taku legislativu, ktord by
Gplne presne 3pecifikovala aktivity agentov za kazdych moznych okolnosti, exekutivne
a administrativne institicie verejného sektora maju pomerne vel'ki volnost’ v rozhodovani.
Ciele uradnikov vsak nemusia byt také isté, ako su cicle obcanov, alebo také isté, ako su
ciele volenych politikov, ktori ich reprezentuji. Uradnici, tak ako na to poukazujeme v Casti
1.6, mézu maximalizovat’ iné ciele. Preto delegovanie uloh z principala (voleni politici) na
agentov (verejna sprava) nesie so sebou narast nakladov tzv. agency costs, ktoré pre potreby
tejto monografie budeme nazyvat niklady delegovania.

Niektoré typy nékladov delegovania, ktoré¢ vznikaju pri manaZovani verejnej spravy, sa také
isté, ako pri manazovani sikromnych firiem, aviak plati, ze vztah principala a agenta nie je
v stkromnom a verejnom sektore rovnaky. Hlavny dovod spociva v tom, Ze v sikromnom
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sektore principal zadarmo ziskava informacie o vykone/vykonnosti agentov, ato ztrhu.
Sukromna [irma ma majitelov a byrokracia je agentom jej zakladatela. Sukromna firma
pontika produkty verejnosti, ktora kupuje alebo nekupuje tovary alebo sluzby za stanovenu
cenu. Dopyt po danom produkte sankcionuje alebo odmefiuje firmu, firma je potom v strate
alebo zisku. A tak principal, v danom pripade majitelia firmy, zadarmo ziskava informéacie od
verejnosti o fungovani agentov, jej byrokratov (manazmentu firmy).

Systém fungovania verejnej spravy negeneruje takéto informacie zadarmo. Jednym
2 dovodov je to, 7e ak je verejna byrokracia (administrativa) monopolom, ob¢ania nemozu
.volit nohami®. To znamend, Ze ak napriklad vybavenie pasu trva napriklad dva tyzdne, tak
zaujemea o jeho vydanie nemdze ist do iného Gradu, aby ho ziskal rychlejsie, a tak tlacil na
vvkonnost verejnej byrokracie. Povedané slovami Hirschmana (1970) , stratégia exitu nie je
pri verejnej sprave vzdy moznd a tie typy sluzieb, ktoré si monopolne organizované. musi
klient spotrebovat bez priamej a okamzitej vazby na ich kvalitu.

Zaroven plati, Ze verejné institacie poskytujii alebo zabezpe¢uju niekolko sluzieb naraz,
a preto nie je vzdy mozna jednoduché evaludcia ich ¢innosti. Hodnotenie vykonnosti verejnej
spravy je spojené aj s d’alsimi limitmi, ked'Ze vysledok evaludcie zavisi od toho, aké kritéria
hodnotenia vykonnosti jednotlivcov/agentov a celého timu poskytujuceho sluzby st zvolené,
ktoré¢ cicle institucie s vnimané ako kl'acové asc¢im porovnavame vykon uUradov
v monopolnom postaveni.

Vzhladom na uvedendé problémy maji politici (ktori st principalmi byrokratov) tendenciu
kontrolovat” byrokraciu (agentov) na ziklade dodrzania stanovenych pravidiel a menej na
zaklade motivécii, ktoré maja preich ¢innost. Uprednostiuji ,byrokraticky** systém
kontroly, t. j. systém kontroly postaveny na kontrole dodrziavania pravidiel, a menej sa
venuji kontrole dosiahnutych vysledkov, to znamend manazérskej kontrole. Manazérska
kontrola je postavend na kontraktoch, teda na definovani vztahu medzi vykonnostou
a motivaciou na vykon.

Do vzt'ahu politici a administrativa vstupuje aj ob&an. Ten nemdZe priamo sankcionovatl
nespokojnost’ s byrokratom, robi to nepriamo cez svojich reprezentantov. V najlepSom
moznom pripade je potom obcan principalom politikov, ktori s principdlmi byrokracie,
ktorych  sme ako ob&ania klientmi. Vztah obcCana averejnej spravy je preto
sprostredkovanym vztahom cez reprezentativny orgdn, ato cez vztah reprezentativneho
organu s danou indtiticiou verejnej spravy ajej hierarchickou Struktirou. Ako uvadza
Sicakova-Beblava a Beblavy (2007) vznikaju tak viacnasobné, kaskadovité vztahy verejnej
moci.

Co sa tyka vztahu politikov a administrativy, Przeworski vychadza z toho, ze politici mozu
mat” univerzalne, stranicke a osobné ciele. M6Zu chciet’ prosperitu svojej krajiny, udrzat’ si
verejnt funkciu a mavaju aj osobné ambicie. Univerzdlne zadujmy su zdielané napriec
politickym spektrom, pricom stranicke zdujmy moézu (a nemusia) byt v konflikte so
zaujmami inych politikov. Politici tak pouZivaji verejni moc aj s cielom klientelizmu,
nepotizmu, prebendalizmu, patrimonializmu(’7 apod. Hoci ide o vagne pojmy a dané
fenomény nie je vzdy lahké identifikovat’, ked'ze takmer kazdé rozhodnutie vo verejnom
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scktore nesic so sebou distribuéné dopady/nasledky, rozdiel medzi univerzalistickym
pouzitim a stranickym pouzitim verejnej moci je v praxi Casto zjavny. K presadzovaniu
klientelistickych politik politickymi stranami dochadza aj na zdklade tlaku generovancho
volebnou sttazou, sutazou o vladnutie v krajine. Politickd strana sa tak snazi o ziskanie
alebo udrzanie jej volicov. Nie vietky rozhodnutia st preto univerzalistické. Przeworski tak
hovori, ze ,,vlada zneuziva svoju moc, ak jej rozhodnutia st kolektivne suboptimalne a to na
zaklade niektorého kritéria urcujiceho spolocensky blahobyt™ (Przeworski, 2003, s. 136).

Na vysvetlenie danej situdcic uvadza priklad raciondincho rozhodovania na zdklade
univerzalistickych  kritérii:  Vlada sa rozhoduje, kolko zakladnveh skol  vybuduje
v nasledujicom roku. Rozpocet je obmedzeny, takze aj pocet 3kol, ktoré je mozné postavit.
bude obmedzeny. Vladda pouzije univerzalistické kritérium pri rozhodovani a zisti, ze ma
postavit 100 $kol. Potom nasleduje otazka. kde dan¢ skoly fyzicky umiestnit’. PouZijc dalSie
univerzalistické kritérium, ako je napriklad potreba $koly, dopyt zo strany rodicov a/alebo
dopady na vzdelanost'. Vlada sa tak rozhodne umiestnit’ $koly v tych 100 komunitach, kde sa
deti najviac vzdialené od existujucich $kol. Ked su Skoly postavené, vliada menuje ich
riaditelov. Vyhlasi tak vergjné vyberové konanic na dané¢ miesta a vyberie 100
kvalifikovanych riaditel'ov (Przeworski, 2003, s. 133).

Konflikt medzi univerzalnymi a stranickymi ciel'mi je podla Przeworského zdrojom napiitia
medzi politikmi a administrativou. Dochadza tak k situacii, ked" decizori ched pouzit
administrativu na stranicke cely. Uvedena situacia dostava tradnikov do konfliktnych
tlakov. Ak administrativa implementuje rozhodnutia vladnucich politikov, potom sa do
urcitej miery stava nastrojom konsolidacie stranickych zaujmov. AK je naopak administrativa
autonomna, tak nie je nastrojom verejnosti na realiziciu verejného zaujmu. Idealna situacia
by bola vtedy, ak by administrativa implementovala tie rozhodnutia politikov, ktoré st vo
vieobecnom zaujme verejnosti bez toho, aby sa stala nastrojom tych zaujmov, ktoré su ¢isto
stranicke. Ale takato situdcia podl'a Przeworského pravdepodobne nie je mozna.

Stranicke zneuzitie verejnej moci vladnucou mocou je pomerne bezny jav. Ked'ze cielom
politikov je ziskat' verejni moc audrzat si ju, dochddza aj ktakym javom, Ze politici
pouzivaji verejnii moc na stranicke cicle. Idedl ,racionalnej administrativy vo verejnom
zaujme* by bol podl'a neho dobrym idedlom, ale nic je realisticky. Preto podla neho nie je
mozné eliminovat’ politiku z verejnej spravy/administrativy. Co je realistické. je kontrola
foriem ingerencie politiky do administrativy a moderovanie jej rozsahu.

Niektoré formy kontroly politiky st institucionalne - prikladom je moc zdielana viacerymi
politickymi stranami a systém brzd a protivah (checks and balances), ktory znizuje svojvolu
vlady. Ak je moc kreované jednou politickou stranou, tak prevenciou pred zneuzitim moci
méze byt stdnictvo a dalsie kontrolné institiicie. Dokonca mozu byt niektor¢ kompetencic
odobrané stranickemu vplyvu a prenesené na nezdvislé institheic/agentary. Vplyy na
predchadzanie zneuZitiu verejnej moci maju v rukach aj volici. Aj ked” voli¢i nesankcionuju
mnohé preslapy, demokraticki vladcovia zvycajne rataju s tym. ze ich sankcionovat’ mozu.
Preto je podla autora dolezitou formou kontroly verejného sektora institucionalizovand forma
participacie. NavySe sankcia neprichadza len v ¢ase volieb — ak politik straca na zaklade
prieskumov verejnej mienky popularitu. jeho kapacita spravovat’ klesa. Ziadny z uvedenych
mechanizmov nedokaze garantoval, Z¢ vlady nezneuziju svoju moc, ale spolu podla
Przeworskcho zabrania najflagrantnej$im typom zneuzitia moci.
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3.2 Kariérne drahy — podobnosti a odli$nosti politikov a uradnikov

V tejto Casti sa pokusime priblizit tému kariérnych drah politikov a dradnikov (v pripade
tradnikov najmi tzv. administrativnych elit, t. j. Oradnikov v najvyssich riadiacich
poziciach). Kariérne drdhy tu znamenaji spdsob (predpoklady, charakteristiky), akym sa
politici stavaju politikmi, resp. uradnici dradnikmi. Uvedenej problematike sa hlbsie venovali
hlavne Aberbach, Putnan a Rockman (1981) a Peters (2010).

Pri uvazovani o danej problematike v kontexte spravovania veci verejnych a politicko-
administrativnych vztahov sa otvara otazka, ¢i pri obsadzovani tychto pozicii existuji
odlisnosti medzi politikmi a uradnikmi, ako aj politikmi a tradnikmi na jednej strane a
ostatnou populaciou na strane druhej. Rozmenené na drobné to napriklad znamend otazku, ¢i
na nastdpenie drahy politika je potrebné, aby aj jeho predkovia boli politici, pripadne
Studovat’ tie isté alebo iné vysoké skoly, ako studuju tradnici, ¢i sa kariérni politici generuju
z internc¢ho prostredia politickych stran, alebo prichadzaju z externého prostredia po istom
obdobi poésobenia v podnikatel'skom ¢i akademickom prostredi a pod. Pripadne ¢i sa na
kariérnu drahu politika vydavaji Pudia po praxi v administrative, resp. ¢i politici nepokracuji
v posobeni vo verejnom sektore ako tradnici. Dallie otazky v tejto oblasti sa tykajd
ne/existencie skupinovych identit uvedenych aktérov. Odpovede na dané otazky scasti
naznacuju, aky model politicko-administrativnych vztahov méze v danej krajine prevladat,
aci je vobec mozné uvazovat o dichotomii (ktora vyzaduje vlastni triedu politikov
a uradnikov) alebo o komplementarite politicko-administrativnych vztahov posilnenej aj
o persondlne prelinanic formalne oddelenych aktérov. Ak sa totiz Gradnici pomerne bezne
stavaju politikmi a politici po ukonceni politickej kariéry vstupuji do verejnej spravy ako
uradnici, moze to ovplyvnit' charakter tradnickej ako aj politickej triedy v danej spolo¢nosti,
ich vztahy, a teda aj ich vplyv na tvorbu a implementéaciu verejnej politiky.

Podl'a Aberbacha a kol. (1981) je otazka kariérnych drdh délezita aj preto, aby sa dalo
povedat, aky je proces vstupu medzi elity, ¢i su politické a administrativne elity svojou
Struktarou reprezentativne alebo v spolo¢nosti dochddza k vnitornej reprodukcii elit. Na to
nadvidzuju otazky spojené s ich pésobenim v procese tvorby politiky — do akej miery tieto
elity zvyhodnuja zaujmy skupin, z ktorych pochadzaju, resp. dokazu byt nestranni a konat'
v zaujme Sirdej verejnosti. Inymi slovami, do akej miery predstavuja politici a tradnici
reprezentativnu vzorku spolo€nosti, a ako sa to odraza na ich postojoch a konani.

Predtym vsak, ako sa budeme venovat’ tymto charakteristikam politikov a Gradnikom vo
vybranych krajinach a ich reprezentativnosti, predkladame prehl'ad sposobov obsadzovania
vysokych tradnickych pozicii ako jeden z kI'icovych faktorov, ktoré maju vplyv na kariérne
drahy tradnikov.

Pristupy k obsadzovaniu vysokych Statnych pozicii

V nasledujucom texte sa blizsic dotkneme problematiky obsadzovania vysokych statnych
pozicii z troch hladisk - spdsobu obsadzovania postov, moznosti vstupu na vyssiu $tatnu
poziciu a organizacie vyberu uchadzacov.

Pri spésobe obsadzovania pozicii Peters (2010) na zaklade praxe v krajinach tzv. zapadnych
demokracii rozlisuje medzi meritokratickym a patronaznym spésobom.
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Pod meritokratickym sposobom obsadzovania vysokych statnych pozicii Peters rozumie
prijimanie na zdklade odbornej kvalifikacie vo vyberovom konani, pricom (pri splnani
urcitych ukazovatel'ov, napriklad poctu odpracovanych rokov) maju zabezpeceny kariémy
postup na vyssie pozicie (Peters, 2010). Autor dalej zdorazije, Ze aj ked” hlavnym cielom
takéhoto systému je zamestnat Co najvicsich odbornikov, niekedy sa mozu cielenc
zohPadiiovat aj iné kritéria — napriklad ak je dana politika (policy) zamerana na podporu
nejakej etnickej mensiny, budd viac zastipeni prisludnici tejto mendiny (Peters, 2010). To
viak viac plati o tradnikoch priameho Kontaktu s ob&anmi,”® ktori by s obcanmi -
prisludnikmi danej mensiny mali prichadzat do kontaktu, nic o administrativnych elitach.

Na druhej strane, patronazny sposob znamena rozhodovanie politikmi politickym procesom.
Dovodov pre uvedeny pristup je mnoho, patri medzi ne napriklad politikom vnimand potreba
lojalneho timu, ktory poznd a reaguje na politick¢ priority dan¢ho politika, t. j. responzivna
kompetentnost timu a/alebo poskytnutic odmeny za pomoc pri politickej kampani.
Patronazny vyber zamestnancov vsak nevyhnutne neznamena, ¢ do dancj pozicie je
menovany ¢lovek bez potrebného vzdelania. Peters (2010) dokonca poukazuje na skutocnost,
7e najma ak st politicki nominanti aj odbornikmi, responzivna kompetentnost' (teda
stotoznenie tradnikov, resp. politickych nominantov v riadiacich poziciach s cielmi, ktoré sa
politici usiluji presadzovat. na zdklade coho je politikom cielene poskytovany taky typ
podpory zalozenej na odbornosti, resp. kompetentnosti, ktory potrebuju) moze byt pre
presadzovanie vizii politikov ako legitimne zvolenych zastupcov obtanov viac napomocnd
ako neutralna kompetentnost, ktora by bola vysledkom meritokratického systému. Inak
povedané, pre proces tvorby politiky je prospesnejsie. ak sa politici a aradnici zhodujd
vo vnimani priorit, lebo vtedy budu tradnici politikov ciclene podporovat’ a cely proces sa
znaéne urychli. Zaroven Peters (2010) uvadza, ze politicki nominanti vnasaji do systemu
viac politickej kontroly, co moze byt vitané vzhtadom na to, e su to prave politici, ktori
maju legitimitu od ob&anov a byrokracia, ako sme ukazali v predchadzajticej casti, moze mat
nad politikmi vo viacerych smeroch znacnu prevahu. Za ur¢itych okolnosti preto moze byt
uzitoéné systém takymto spdsobom vyvazovat, hoci z dlhodobého hladiska hrozi, Ze by
mohlo dojst k politizacii administrativy, v zmysle zneuzivania tychto pozicii na lepsic
presadzovanie stranickeho, nie verejného zaujmu.

V pripade, Ze stranicke nomindcic prevazuju, je takisto skomplikovana kontinuita a stabilita
verejnej spravy, ktort by uradnici mali zabezpecovat. Na druhej strane moézu samozrejme
takisto nastat’ aj opa¢né situacie, ked dradnici vstupuju do politiky, ¢o je relativne bezné
napriklad v Nemecku (porovnaj Peters, 2010).

V tejto suvislosti sa teda jednak mozno pytat, ¢isu politicki nominanti zaroven odbornikmi v
danej oblasti, a ¢i su ostatni uradnici naozaj neutralni pri vykone svojej prace (alebo takisto
skor responzivni, pripadne v inom postaveni) —a aké faktory maju na to vplyv.

V praxi v kazdom systéme verejnej spravy existuje priestor pre oba typy Karicry - tak
politické nominacie realizované politickym procesom, ako aj postup na riadiacu poziciu m
zaklade meritokracie (porovnaj Peters, 2010).

7 hladiska obsadzovania vyssich pozicii vo verejnej sprave popri stranickych nomindciich
vz, meritokracii dalej mozno rozlidovat rézne systémy podla ich otvorenosti voci

68 e . N -5 . .
8 Blizsie pozri Cast’ 1.7 Struknira byrokracie.
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nominantom z externého prostredia (bez ohfadu na to. ¢i ide o nomindcic na zaklade
stranickej prislusnosti, odbornosti, alebo kombindcie vehto dvoch). Ide o tieto dva typy
systémov:

e Hierarchické, kde st vysSie pozicie obsadzované len na ziklade predoslej prace vo
N . . 69 . . , . P . . . . .
verejnej sprave.”” Vyhodou tychto systémov je stabilita a kontinuita v administrative,
zalozena na odbornosti a nestrannosti uradnickej triedy.

»  Pozitné, otvorené aj pre priamy vstup zvonku, z inych sektorov™ (porovnaj Aberbach
akol, 1981). Vyhodou takychto systémov je, ze politickym lidrom umoziuji do
riadiacich pozicii v administrative nominovat’ odbornikov zinych sektorov, atak si
zabezpecoval uz spomenutdl responzivinu kompetentnost” pre presadzovanie svojich
cielov.

Peters (2010) pre porovnanie rozdielnej miery politickych nominacii uvadza USA, kde
prezident moze priamo, na zaklade vlastného rozhodnutia menovat' 4 — 5 000 predstavitel'ov
Statnej spravy, ktorf nemusia pochadzat’ z prostredia existujicej byrokracie. Podl'a uvedeného
¢lenenia teda ide o otvoreny systém verejnej spravy. Na druhej strane, vo Velkej Britanii sa
takto do riadiacich pozicii nominovani popri Statnych tajomnikoch v ramci ministerstiev len
nickol'kf d'al§i. Zda sa teda, ze systém obsadzovania Gradnickych postov vo Velkej Britanii je
znaéne hicrarchicky (Peters, 2010).

7 hladiska organizacie prijimania do zamestnania je v pripade Gradnikov systém tiez
dvojaky a mézeme hovorit” o centralizovanom a decentralizovanom vybere zamestnancov. To
zZnamena:

e bud prostrednictvom centralncho Gradu,
e alebo decentralizovane jednotlivvmi institaciami verejnej spravy.

Prostrednictvom centralneho Gradu pozicie obsadzuje Velka Britania ¢i Francizsko, je to
kariérny systém v pravom slova zmysle, kde je zabezpecena sutaz tym, Ze sa vyber
uskutocniuje na  ziklade vseobecnveh testov  acliminuje sa  moznost  ovplyvilovat
rozhodovanie na zaklade osobnych kontaktov.

Opacny systém sa vyuziva najmi v skandinavskych krajinach, Spanielsku ¢i Nemecku. Tu sa
bertt do tvahy najprv minimalne poZziadavky (potrebna odborma kvalifikacia) a nasledne
nicktoré daliie, hoci v tomto decentralizovanom systéme je vicsi priestor pre neobjektivie
rozhodovanie. Dévodom st prave mozné osobné kontakty s veducimi tradu, kde sa uchddzac¢
chece zamestnat, na zaklade ktoryeh moze byt pri rozhodovani o vybere kandidata
zvyhodneny.

Kazda zuvedenych moznosti z hladiska troch kritérii ma svoje klady aj zapory, pricom
odovodnenie vyuzivania niektorych znich c¢asto stvisi s historickou podmienenostou
(relativne otvoreny systém v USA, vrdatane vyuZivania politickych nomindcii, suavisi
s chapanim demokracie a politického systému v tejto krajine). Na reprezentativnost’ majl
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ticto systémy vplyv len nepriamo v tom zmysle, ze ich ciclom je vyberat® ¢o najvicsich
odbornikov, teda vyhladavat elitu.

Tabul’ka 6
Systémy obsadzovania postov vo verejnej sprave

HPadisko Moznosti

N . . v Vyberoveé konanie, T L
Spdsob obsadzovania postov - A Politickd nominacia
meritokraticky spdsob

Moznost vstupu na vysoké Kariérny, hierarchicky . .

. L ’ Otvoreny system
pozicie systém C
Zabezpecenie vyberu Centralny trad Jednotlivymi intiticiami

Zdroj: Autori.

V uvedenom kontexte je potrebné uviest par poznamok aj ku konceptu byrokratickej
autonomie. 1de o koncept, ktory sa v odbornej literatiire pouziva vo viacerych vyznamoch,
atyka sa, tak ako na to upozoriuje Beblavy (2009). organizicii aj jednotlivcov. Podla
Christensena (2001, s. 1. citované v Beblavy, 2009) sa pod byrokratickou autonémiou
v podmienkach parlamentirnych systémov rozumic ,.formalne vynatie vedenia uradu spod
plnej politickej kontroly —ministrom®. Naprotivkom  tejto  de  iure konceptualizacic
byrokratickej autonomie je de facto autonomia, ktora presahuje ramec formdlnej del’by identit
amoci medzi politikmi a administratormi, Gradnikmi. Podl'a Carpentera (2001) citovancho
v Beblavy (2009) ,,byrokratickd autondmia nastava vtedy, ked' tradnici vykonavaju aktivity
konzistentné s ich zelaniami, aktivity, ktoré politici a zaujmove skupiny akceptuji aj ked' si
zelaji, aby sa konali in¢ aktivity (pripadne, aby sa v danej veci nekonalo)™.

Podla Beblavého (2009) je vztah medzi de iure a de facto byrokratickou autonémiou silne
ovplyvneny microu a formou persondlnej autonémie. Pod persondlnou autonomiou rozumic
jasnua ¢iaru medzi politickymi a administrativnymi/Gradnickymi poziciami vo verejnej sprave
a mieru istoty definitivy tradnikov, a to hlavne vo viizbe na politick¢ intervencie. Autor, na
ziklade Christensena (2001) a Verhoesta akol. (2004), dialej uvadza, 7ze persondlna
autondémia nevyhnutne neznamend autonomiu v definovani politik a v manazmente ich
implementacie.

Persondlna autonémia podla Beblavého (2009) ide nad ramec formatnych ziakonnych
pravidiel tykajucich sa prijimania a preplstania zo zamestnania vo verejnej sprave. Podla
neho tak prijimanie a prepustanie z verejného sektora. a teda miera istoty v zamestnani vo
verejnej sprave nie st dan¢ len formalnymi zdkonnymi pravidlami, ale skor politickymi
nakladmi a vynosmi spojenymi s pristupom politikov k byrokracii. Preto podla neho je micra
persondlnej autonomic determinovana politickou legitimitou pristupu k obsadzovaniu micst
vo verejnej sprave. Politickd legitimita  je pritom zalozena na politickej sile
administratorov/Gradnikov, ako aj na vnimanom monopole spojenom s ich technickou
kompetentnostou. Pravna ochrana persondlne) autondmie je samozrejme dolezitym
nastrojom pri uréovani celkovej Grovne a byrokratickej autonomie, aviak je nedostatotnym
nastrojom na zabezpecenie tzv. de fucto byrokratickej autonomie, tak ako ju zadefinovali
Carpenter (2001) a Egeberg (1998).
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Pripadovi Stidia
Charakteristiky politickej a uradnickej triedy v Eurdpe a USA

V ramci tejto pripadovej Studie poukazeme na charakteristiky radnikov a politikov v Eurépe
a USA na zdklade vyskumov, na ktoré sa odvolavaji Aberbach a kol. (1981) a Peters (2010).
ZVIast sa prilom zameriame na reprezentativnost politikov a Gradnikov podla rdznych
kritérii, ako sme sa s nimi stretli v uvedene] literature.

Z porovnania podla Aberbacha akol. (1981) vyplynulo, Ze hlavny rozdiel medzi elitou
atymi, Ktorym vlddne, je v univerzitnom vzdelani. Pre kariéru tradnika je univerzitné
vzdelanie prokticky nevyhnutné, ked'ze je podmienkou prijatia do zamestnania (96 %
aradnikov md vysokoskolské vzdelanie). V pripade politikov je vtomto slova zmysle
reprezentativnost vySSia, aviak tiez nezodpoveda priemeru populdcie (79 % absolventov ma
vysokoskolské vzdelanie) (porovnaj Aberbach a kol., 1981).

Vzhladom na typ vysokoSkolského vzdelania tradnikov sa toto podla krajin 1i3i na prevazne
pravnické (kontinentdlna Eurdpa) a vseobecné/manazérske (Velka Britania a USA) (porovnaj
Waldo, 1948: Aberbach a kol., 1981; Peters, 2010)

Dalsim rozdielom, ktory s tym do istej miery savisi je, Ze uradnici v riadiacich poziciach
zviitsa pochadzaja z vacsich miest, kym politici sa v tomto nelidia od ostatnej populécie.
Aberbach a kol ponikaji dve vysvetlenia — Ze vstup do politiky je ovela viac
decentralizovany ako obsadzovanie postov riadiacich pracovnikov, a e poziadavky na
odbornd kvalifikdciu zvyhodiiuji I'udi z miest, kde je viac prilezitosti tito kvalifikdciu ziskat'.

Okrem toho je d'al3im kritériom socio-ekonomické pozadie — &i sa na vysoké posty maji
Sancu dostat” aj deti zo socidlne slabsich vrstiev. Podl'a Aberbacha akol. (1981) kym
v pripade Gradnikov malo 74 % z nich otcov manazérov, v pripade politikov to bolo 57 %. Aj
tusa potvrdzuje, Ze politici st reprezentativnejsi ako tradnici.

Inym kritériom porovnavania politikov a Gradnikov je vek, v ktorom vstupuji do vyssich
pozicii (v pripade politikov napriklad parlament, v pripade Gradnikov vedici oddeleni
ministerstva): Ako uvadza Peters (2010), zatial ¢o vo Velkej Britanii bol priemerny vek
poslancov 50 rokov a do parlamentu vstupili ako 40-ro¢ni, v pripade riadiacich pracovnikov
- tradnikov bol priemerny vek 52 rokov a svoju kariéru zacali ako 28-rocni. Tieto idaje opét
potvrdzuju existenciu hierarchického administrativneho systému vo Velkej Britanii a zérover
naznacuju, Ze v tejlo krajine je jednoduchsie budovat' si kariéru politika ako uradnika.

Spomenuti autori, ktori st prickopnikmi v danej oblasti, viak svoje vyskumy realizovali v 80.
rokoch 20. storo¢ia, odkedy sa vo viacerych ukazovateloch, napriklad v zastapeni Zien,
situdcia  mohla znacne zmenit.” Désledkom toho je nedostatocna porovnatelnost’
dostupnych tdajov, na ziklade ktorej by sa mohli stanovit' jednoznacné zavery o rozdieloch
v kariérnych cestdch politikov a tradnikov. Zavery tychto autorov preto maju skor orientacny
charakter.

71 . . c N . < . . . v . . .

Uvedeni autori sa tiez odvolavaju na prieskumy z viacerych krajin, ktoré ale v niektorych
pripadoch bertd do tGvahy napriklad rozne skupiny uradnikov — vrdtane tzv. radnikov
priameho kontaktu s ob&anmi, resp. sa od seba liSia v roznych dalsich parametroch.
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V americkom kontexte aktualnejsi sumér reprezentativnosti (avak len pre tradnikov) ponika
Goodsell (2004): Uradnici rozhodne nie su ¢lenmi uzavretej elity. Federdlni zamestnanci sice
maji o ¢osi vyssi prijem aj vzdelanie ako viigsina Americanov, ale rozdiely su zanedbatelné.
A hoci to tak dlho nebolo, na prelome tisicro¢i tu bolo zamestnanyeh 30 % prislusnikov
mensinovych skupin a45 % zien. ZvIast v pripade Afroamericanov je ich zastipenie
dokonca vysdie ako v celkovej populdcii, hoci to neplati o vyssich pozicidch, kde sa vsak
tento pomer tiez stale zvySuje. Ak su tito prislusnici mensinovych skupin zamestnani vo
vy§sich poziciach, snazia sa viac presadzovat’ zaujmy svojej komunity, hoci v medziach
posobnosti svojho tradu (porovnaj Goodsell, 2004).

Goodsell teda v podstate zastava nazor, 7¢ americkd administrativa je vzhladom na celkové
zlozenie obyvatelstva skor reprezentativna ako elitdrska, resp. ze tento pomer sa neustale
postiva v prospech reprezentativnosti. Jednym zmoznych vysvetleni je. Zze v USA je
univerzitné vzdelanie ako jeden z klagovych predpokladov zamestnania v administrative
dostupné prakticky vietkym skupinam obyvatel'stva, kKym napriklad aj v Eurdpe bolo skor
doménou elit. Preto je ticz mozné predpokladat, Z¢ vUSA je administrativa
reprezentativiejsia ako inde vo svete.

V stvislosti s reprezentativnostou aradnikov pre mozny buduci vyskum zarovet vznika
otdzka, aky vplyv ma na konanie tradnikov ich pristusnost’ k nejakej skupine obyvatelstva.
Inak povedané, ¢i ne/reprezentativnost” iradnikov ma nejaky vplyv na ich rozhodovanic, ¢i
zvyhodiuji zaujmy svojej skupiny, alebo nie.

Celkovo teda mozno zhmat. ze medzi politikmi a Gradnikmi existuje rozdiel najma v tom, z¢
aradnici st (z hiadiska vzdelania &i socio-ckonomického pozadia) mencj reprezentativni ako
politici a edte menej reprezentativni vo vztahu k celej populdcii. Tato situdcia sa meni. hocl
prislusnici minoritnych (napriklad etnickych skupin) sa stale TahSie presadzuju na nizdich
poziciach (porovnaj Aberbach akol. 1981: Goodsell, 2004 Peters, 2010). Okrem toho
nereprezentativnost nie je ciefom sama o sebe, ale skor dostedkom poziadaviek na dobré
spinanie svojich tloh (zodpovedajuca kvalifikacia). Zaroven sa ale nezda, Ze by aj pripadny
elitarsky charakter administrativy mal ncgativne dosledky na ostatnt populaciu, aze by
byrokrati svoje postavenie zneuzivali. Tomu sa snazi predchadzat’ aj samotny politicky
proces, ktory je, ako uvadza Aberbach akol. (1981), stale viac otvoreny a kontrolovatelny,
s0 vzrastajicimi obmedzeniami pre jeho zneuzitie.

3.3 Politicko-administrativne systémy ako irsi kontext politicko-administrativaych
vzt’ahov

Po predstaveni uvazovania orolich politikov a aradnikov v procese  tvorby  politiky
a priblizeni podobnosti a rozdiclov v ich kariérych cestach sa d'alej v tejto Casti budeme
struéne zaoberat’ $irsim kontextom politicko-administrativnych vztahov — dimenziami, ktor¢
majii  spolu s usporiadanim politicko-administrativnych — vztahov  vplyv  na tvorbu
a implementdciu politiky ako hlavnii naplit prace politikov a aradnikov. DéleZitou otdzkou
tejto Casti kapitoly teda je. ¢o formuje ramec politicko-administrativnych vztahov? Cim su
vytvarané, ovplyvnené/uréované moznosti politikov a tradnikov podielat’ sa na vladnuti?
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Odpoved’ na tato otazku ponikaji Pollitt a Bouckacrt (2004), ktori sa analyze politicko-
administrativnych vztahov venuju v 3. kapitole knihy Reforma riadenia verejného scktora:
komparativna analyza,”* kde rozoberajii koncept tzv. politicko-administrativnych systémov.
Podl'a tychto autorov mozno prive politicko-administrativne systémy chapat ako §truktary,
vramcet Ktorych je mozné skumat’ Sirsi kontext politicko-administrativnych vztahov. Tieto
systémy zvidcSa mozno stotoznit’ s iroviiou $titu, t. j. hovorime o politicko-administrativhom
systéme daného Statu.

Pollitt a Bouckaert rozlisuji pat” hlavnych dimenzii, resp. zloziek tychto systémov, ktoré na
seba takisto navzajom vplyvaju, takze podoba jednej dimenzie moze spoluuréovat’ charakter
dalsej. Samotné politicko-administrativine vztahy si jednou z tychto piatich dimenzii. To
znamend, Ze vich ponimani politicko-administrativne  vzt'ahy spolu s d’alsimi Styrmi
dimenziami  politicko-administrativaych — systémov  jednak  vytvédraju  ramec  tvorby
a implementdcic politiky v State, ale tiez je ich podoba do urcitej micry ovplyvnena tymito
ostatnymi dimenziami.

Uvedeni autori  definuju hlavné charakteristick¢  znaky, resp. dimenzie politicko-
administrativnych systémov na ziaklade vyskumov aj inych autorov a delia ich na §trukturalne
(suvisia so Struktirou v systéme), kultirne (vplyv kultiry na dany politicko-administrativny
systém) a funkeéné prvky (podla funkcie jednotlivych zloziek systému). Pricom rozliduja
tychto pil’ dimenzi{ politicko-administrativnych svstémov:

I Struktira  Statu, vratane ustavy - patri k Strukturdlnym  dimenziam  politicko-
administrativneho systému;

2. forma vlady na narodnej drovni (¢i je politicky systém zalozeny skor na vicsinovych,
alebo konsenzudinych principoch) - mozno ju priradit’ k Strukturalnym aj funk&nym;
3. sposob spoluprace medzi politikmi a administrativou (politicko-administrativne vztahy),

najmé ¢i navzajom spolupracuju, resp. stoja v konkurujicich si poziciach - funkénd, ale
aj kulttrne podmienena dimenzia;

4. dominantna administrativna kultira (ctické normy vo verejnom sektore) — kultirna
dimenzia;

5. micra zapojenia roznych typov aktérov vcykle tvorby verejnej politiky (vratane
partnerov zo sukromného a mimovladneho sektora) — patri tiez ku kultirnym (porovnaj
Pollitt a Bouckaert, 2004).

Autori sa podrobne zaoberaju kazdou z tychto dimenzii. Tak je vzhl'adom na prva uvedeni —
Struktiru $tatu — mozné uvazovat najmi o dvoch otazkach. Prvou je miera vertikalneho
rozptylenia autority —nakolko je zdiel'and medzi roznymi trovivami vlady. Tu st v protiklade
centralizovany a decentralizovany §tat. Druhd otazka sa tyka horizontdlnej koordinacie na
centrdingj urovni, schopnosti vlady ajej ministrov presadzovat spolo¢né navrhy. Tu sa
rozliSuje medzi vysoko koordinovanymi a vysoko fragmentovanymi systémami (porovnaj
Pollitt a Bouckaert, 2004). Z uvedeného vyplyva, ze na usporiadanie, podobu politicko-
administrativnych vztahov, ale najmid na sposob arozsah tvorby politiky politikmi
a uradnikmi by malo mat" vplyv aj to, ¢i hovorime o centralizovanom §tdte, alebo o §tate
s viacerymi Uroviiami spravy, resp. & je spoluprdca na centrdlnej drovni vlady skér
koordinovand, alebo fragmentovana. Konkrétne na tato skuto¢nost’, ako sme uviedli v casti
3.1, tiez poukazal Peters (2010) v tzv. modeli funkéného dedinského Zivota. Tento model je
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zaloZeny prave na tom, Ze v pripade fragmentovanej spoluprace ma minister ako politicky
predstavitel' vzhl'adom na obsah price viac spoloného so svojimi tradnickymi kolegami na
ministerstve, ako s d’al§imi ministrami vo vlade.

Z hPadiska formy vlidy ako druhej dimenzie politicko-administrativnych systémov, ktort
identifikujii Pollitt a Bouckaert, je mozné rozlisovat’ medzi vladou jednej dominantnej strany
(USA) - vicsinovy princip, stabilnej koalicie dvoch - piatich stran (Nemecko), koalicie
piatich a viac stran (v urcitych obdobiach Taliansko) - konsenzudlny princip, resp. pripadne
mensinovej vlady. Tieto formy vlad i s¢asti podmienené volebnym systémom (vacSinovym,
ktory vedic k vlade jednej dominantnej strany. resp. systémom pomerného zastipenia,
ktorého vysledkom su koalicné viddy).

Vplyv tejto dimenzie je vyrazny najmi 2 hfadiska moznosti politikov presadzovat’ svoje
vizie. V pripade krajiny s jednou dominantnou stranou (napriklad Velkd Britdnia v obdobi
vlady Margaret Thatcherove)) maju politici v porovnani s koalicnymi viddami vi¢Siu Sancu
rychlo presadit aj také zamery. ktoré st v ociach vercjnosti, ale aj tradnikov prijimané
s nevolou. V pripade Gradnikov to najmi znamena situdciu, ked' ide o zachovanie doviedajSej
podoby administrativy, . j. ked" sa dradnici, ako hovori Peters (2010) sami stavajl
ziujmovou skupinou. Na druhej strane, v pripade koali¢nych vlad mézu byt administrativne
(a aj akékolvek iné) reformy sice Ciastkovejsie, ale stabilnejsie v tom zmysle, Ze ked'ze su
vysledkom zhody (konsenzu) Sirsicho politického spektra, viacerych politickych  stran,
snizuje sa pravdepodobnost’. ze by po volbach v pripade zmeny vlady doslo k ich tplnému
zruseniu.

Dalsou dimenziou politicko-administrativinych systémov, ktorej sa autori venujd, sii samotné
politicko-administrativne vztahy. interakcie medzi politikmi a Gradnikmi. Podla nich je
v kontexte tvorby politiky dolezité najmd to, ¢i politici a tradnici navzijom spolupracujt (1. j.
administrativa vzhl'adom k politickym predstavitefom aich cielom vystupuje minimalne
nestranne a neutralne, ak nie responzivne). alebo stoja v nepriatef'skej pozicii. Z Petersovej
typoldgie nepriatel'skej pozicii politikov a byrokratov najviac zodpovedd adverzny model,
ktory ale nehovori o tom, ktora skupina aktérov napokon prevladne. Pollitt a Bouckaert
(2004) politicko-administrativne vzt'ahy bliz8ic neklasifikuja.

Administrativna kultira je dalsou z dimenzii politicko-administrativaych systémov, ktord je
prevazne interpretovand cez dva vzdjomne sa takmer vyluCujice modely: Rechtsstaat
(legalisticky, pravny $tat) a anglosasky model verejného zdujmu. Tieto sa liSia napriklad
v postaveni vlady — kym v legalistickom modeli je vlada kI'i¢ova pre ur€ovanic smerovania,
v modeli verejného zdujmu ma skor facilitacni dlohu. Takisto st najvyssie postaveni
radnici v krajinach prvého modelu (Francizsko, Nemecko) zvicSa privnikmi. kym
v krajinach druhého modelu (napriklad Velka Britinia) to vobec neplati.”™ Podl'a Petersove
typolégie by prvy typ administrativnej kultiry viedol k forméalno-legalnemu  modelu
usporiadania politicko-administrativnych vztahov. kym druhy typ vedie k usporiadaniu
politicko-administrativnych vztahov podla modelu dedinského Zivota.

Poslednou dimenziou, ktorti tito autori identifikuji, je miera zapojenosti inych aktérov do
procesu tvorby verejnej politiky. To scasti suvisi s predoSlymi rozoberanymi ¢rtami. Ak sa
do tohto procesu zapdjani aj ini aktéri, prijaté rozhodnutia (politiky) st v dosledku
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Kompromisov c¢iastkovejSic, ale zdroven stabilnejic aj v pripade zmien vo vlade. Peters
(2010) tiez poukazuje na mozné, aj ked’ nie nevvhnutné pripady klientehistickych vztahov
administrativy s niektorymi zaujmovymi skupinami a s tvm suvisiace implikacic pre tvorbu
politiky (pozri ¢ast’ 3.1).

Nasledujiaca tabul'ka pontika prehlad politicko-administrativnych svstémov tak, ako na ne
poukdzali Poliitt a Bouckaert (2004).

Tabul’ka 7
Politicko-administrativie systémy vo vybranych krajindch

Struktira
Stitu

Ako sa tvori
viada

Politicko-
administrativ-
ne yvzt'ahy

Administra-
tivoa kultira

Zapojenice aktérov
zrozmych sektoroy
v procese tvorby politiky

. . Oddelene - .
- FFederdina . . , . Do 80.-tych rokov najmii
A\ ustrilia . Vicsinovo micme Veremy zaujem | 0 0 :
Koordinovana o . R Statni zamestanci
spolitizovane
. . , . . . . . Pravny stat Najmii poradeovia
Belgicko Federalna Konsenzudlne | Spolitizované T I POrE ‘
(Rechisstaat) a univerzity
Unitirna , . ,
‘ . , QOddelene 'endencia
. Decentrabizovana . . N . R .
Finsko Pomern Konsenzudlne | Pomerne Kk pravnemu Najmi Statni zamestnanci
omerne b , o ;
. ) spolitizovand Statu
fragmentovana
Unitama .
N . Integrovand L
o Predtym . . s Najmii pravny i .
Francizsko - ) Kombimovane | Pomerne i N Najmii $tatni zamestnanci
centralizovand . . St (Rechsstaat) -
. : ) spolitizovang
Koordinovana
Povodne vel'mi
Unitama Oddelené legalistickd, ale | Otvoreny systém: Statni
Holandsko | Pomerne Konsenzudlne | Pomerne sa zmenila na zamestnanci, akademict, ini
fragmentovana spolitizované pluralitnikonse | experti
nzudlnu
Kanada IFederalna Viicsinovo Qddelené Verejny zaujem | Najmi Statni zamestnanci
. ) Oddelene . s s .
, Federdlna , N Privny Stat Nijmii Statni zamestnanci
Nemecko . . ) Kombinovane | Pomerne - o .
Koordinovana . . (Rechsstaat) (a zopar akadenikov)
spolitizované ’
Unitama
Novy Centralizovana Vicsimovo Oddelené I e A .
ol . " ) .| Verepy zaujem | Najmii Statni zamestnanci
Z.¢hand Mierne (do 1996) Nespolitizované Rl ‘ h
fragmentovana
e Do 80 -tych rokov najmi
A Unitirna ) , SO
Vel'ka Oddelené Statni zamestnanct. Teraz

Britania

Centralizovana
Koordinovand

Vicsinovo

Nespolitizované

Verejny zaujem

think tanky, konzultanti
a politicki poradcovia

Oddelene Povodne Otvoreny system: cez
- clené S U .
Syédsko Unitarma Kombinova Narastd miera legalisticka. ale korporatistick¢ procesy su
Svédsk . . mbinovane rasti mie = . . Ch e
) Decentralizovana : RO, sa zmenila na zainteresovani aj odbomici
politizacic . ) -
korporatisticku a odbory
Unitarna
Taliansko | Stale viac Koalicne Spolitizované Pravny $tat Otvoreny systém
decentralizovana
Federdina Oddelené Velmi rozmanité: politicki
USA o Kombinovane | Vel'mi Vereiny zaujem | nominanti, korporacie,

Fragmentovand

spolitizované

think tanky. konzultanti

Zdroj: Pollitt a Bouckaert, 2004.

Samozrejme, Pollitt a Bouckaert (2004) zdéraznuji, zc politicko-administrativny systém
Statu nie je nemenny - otazkou je skér rychlost, akou dochddza k zmendam v ramci
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jednotlivych faktorov, ktoré nail posobia. To znamend, Zze aj ked' niektoré jeho faktory,
napriklad forma vlady, st prinajmenej v zapadnych demokraciach relativne stabilng, iné,
napriklad administrativna kultdra & samotné usporiadanie politicko-administrativnych
vztahov sa mézu (v désledku politickych rozhodnuti a roznych reforiem) menit' relativne
rychlo, ¢o ma vplyv na celkova podobu politicko-administrativneho systému.

Prinosom Pollitta a Bouckaerta (2004) teda je, Zze vo svojom texte ukazuji, ze moznost
politikov a tiradnikov podiel'at’ sa na vladnuti a presadzovat’ svoje ciele a vizie nezavisi len
od toho, ¢i si ochotni navzajom spolupracovat’, alebo nie. V skutocnosti je podmienend
mnohymi d’aldimi okolnostami (dimenziami, resp. faktormi politicko-administrativnych
systémov), ktoré s navzajom poprepajané, atak vytvdraji SirSi ramec politicko-
administrativnych vztahov.

3.4 Politicko-administrativne vztahy na lokalnej drovni

Napokon sa v poslednej Casti tejto kapitoly budeme venovat' politicko-administrativnym
vztahom na lokalnej Grovni, na Grovni miestnych samosprav. V dosledku decentralizicie
asnah o podporu ob¢ianskej participacie (zaangazovania obCanov v celom procese tvorby
politiky, rozhodnuti, ktoré sa ich dotykaja, v prostredi, v ktorom Ziji) vyznam miestnych
samosprav narastd. Uvedenej problematike sa v samostatnej Casti venujeme aj preto, ze
medzi oboma Uroviiami (narodnou a samospravnou) existuje niekol'ko rozdielov, ako ich
uvadzajii Mouritzen a Svara (2002), ktoré mézu mat’ vplyv aj na interakcie medzi politikmi
a uradnikmi na miestnej rovni.

Prvym znich je, ze tradnici posobiaci na miestnej trovni sa od Gradnikov v Statnej sprave
lisia tym, ze komunikuju priamo s politikmi tak v ramei legislativy (mestské zastupitel'stvo),
ako aj exekutivy (primator/starosta), bez dalsich sprostredkovatelov a medzistupnov
(porovnaj Mouritzen a Svara, 2002). Na miestnej urovni totiz zvIast' v pripade malych obei
nemusia byt tieto zlozky tak striktne oddelené a vietky tri skupiny aktérov — miestne
zastupitel'stvo a starosta (politici), ako aj veduci tradu a jeho d'alsi zamestnanci pracuju na
tej istej agende. Zameranie tychto uradnikov sa tiez neviaze na jednotlive sektorové politiky
(Gradnici v obci, ktori sa venuju iba $kolstvu, zabezpecovaniu odvozu odpadu a pod.). ale
maji $irsiu perspektivu. To zviicsa neplati pre administrativne elity na centrdlnej arovni, ked
napriklad na ministerstve uradnici zvyknu spomedzi politikov spolupracovat’ najmi so
svojim rezortnym ministrom, nie priamo premiérom, celym vladnym kabinetom i
prezidentom a poslancami.

Druhym rozdielom v porovnani s uradnikmi na narodnej arovni je podl'a Mouritzena a Svaru
(2002) to, e uradnici na irovni miestnych samosprav st blizsie k ob¢anom, t. j. prichadzaju
s nimi priamo do kontaktu vo svojej kazdodennej praci. Administrativne elity su tu zaroven
tiradnikmi priameho kontaktu s ob¢anmi tzv. street-level byrokrati.” Z vyskumného hladiska
to okrem iného umoZiuje v porovnani snarodnou urovitou lepdie analyzovat procesy
sietovania a délezitost’ jednotlivych aktérov v procese tvorby politiky, kedze velkost
skamanej jednotky (mesta, obce) je mensia, ¢o potencidlne umoziuje ziskat” komplexnejsiu
predstavu o tychto procesoch.

7 et [ . - & . .
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Napokon je tretim rozdiclom medzi oboma troviami predpoklad, ze politici na miestnej
arovni nepresadzuji v pravom slova zmysle stranicke programy a zaujmy. Primator nemusi
byt lidrom strany a takisto lojalnost voci politickej strane, ale ani jej odporacania nemusia
ynimat ani poslanci miestneho zastupitel'stva.

Preto je hlavnou otazkou, ktord vyplyva z tychto rozdiclov. aky je ich vplyv na roly politikov
a Gradnikov na miestnej arovni. AK¢ st tu napriklad aktivity Gradnikov, a ako vstupuja do
politiky? Do akej miery plati, ze politici v procese tvorby politiky zastavaji verejny a nie
Gzko stranicky zaujem? Existuji nejaké paralely aodliSnosti v sposobe obsadzovania
Gradnickyeh pozicii na narodnej a lokdlnej urovni? Hlavaym predpokladom, ktory vyplyva
s uvedenveh rozdielov, pritom je. Ze roly politikov adradnikov sa na drovni miestnej
samospravy prekryvaji ovela vyraznejsie, ako na narodnej trovni.

Témou politicko-administrativnych vztahov na lokalnej trovni sa vo svojej Studii zaoberali
Mouritzen a Svara (2002). Tito autori uskutocnili komparativny vyskum v 14 krajinach
(Austrdlia, Belgicko, Dansko, Finsko, Franctuzsko, IHolandsko. irsko, Norsko. Portugalsko,
Spaniclsko. Svédsko, Taliansko. USA. Velka Britania).

V tejto casti kapitoly preto budeme vychiddzal predovsetkym zich price. Pri hladani
odpovedi na uvedené otazky najprv  predstavime  modely  usporiadania politicko-
administrativnveh  vztahov na miestnej Grovni, vrdtane porovnania s typologiami na
centralnej urovni. Dalej priblizime mozné formy viddnutia v meste ako jeden z vyznamnych
faktorov, ktor¢ mozu mat vplyv na usporiadanic politicko-administrativnych vztahov.
Napokon sa - vychddzajic z predpokladu znacne sa prelinajicich roli politikov a byrokratov
— budeme zaoberal' otazkou. ak¢ tvpy aktivit v procese tvorby politiky na miestnej arovni
v skutocnosti vvkonavaju Gradnici — & je ich lohou najmi implementicia rozhodnuti
(neutralna kompetentnost). zaangaZzovanost v presadzovani roznych ndavrhov politickych
lidrov (responzivna kompetentnost'), ¢i a ako s voci politikom vymedzent.

3.4.1 Modely usporiadania politicko-administrativnych vzt'ahov na lokalnej drovni

Podobne ako v pripade politicko-administrativnych  vztahov na ndrodnej drovni, aj
o politicko-administrativnych  vztahoch na lokdlnej drovni je mozné uvazoval  z
pohladu niekolkych moznosti ich usporiadania, kedze aj toto usporiadaniec  bude mat
v koneenom dosledku vplyv na riadenic/spravovanie v danej obei, meste. Takuto typologiu
pontikajit  Mouritzen a Svara  (2002). pre ktorych je  Kritériom zvIast postavenie
administrativy voci politikom v procese tvorby  politiky. Autori rozlisuju Styri modely
usporiadania politicko-administrativnych vztahov na miestnej arovni:

e Model oddelenych roli™ ~ v USA sa spdja s menami ako Woodrow Wilson a Frank
Goodnow. Tento model nepredpoklada tplne oddelené funkeie politikov a dradnikov,
aviak Ulohu uradnikoy vvmedzuje skor ako technicka pomoc politikom (neutralna
kompetentnost'). Takisto sa oddeluje tvorba od implementicic politiky. alokacia od
riadenia zdrojov, kde za tvorbu politiky a alokaciu zdrojov zodpovedaji politici. Podla
¢lenenia Aberbacha a kol (1981, ako je uvedené v Svara, 2006) tento model najviac
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Teoretické aspekly politicko-administrativnych vztahov

koresponduje s druhym pohladom (zaujmy/fakty, kde politici vndsaju hodnoty a aradnici
odbornost). V Petersovej typologii zodpoveda formalno-legdlnemu modelu.

;. , ’ , 76 . R vl e . ~ . I
e Model nezavislych dradnikov™ — je oproti predoslému odlisny v tom, z¢ Gradnici

v ramei svojich tloh vystupuju nezavisle, bez vstupovania politikov. a teda politicke]
kontroly. V tomto modeli chybaji mechanizmy zodpovedania sa uradnikov. t. j. spdsoby
zistenia a postihovania takého ich konania, ked” namiesto vercjného zaujmu presadzuji
vlastné cicle. Podl'a Grubera (1987, ako je uvedené v Svara, 2006), to méze byt zvIast
zjavné prave na lokdlnej urovni, kde su Gradnici presvedceni, ze natol'ko nepodlichaji
demokratickej kontrole, nie je to ani potrebné a administrativu definuji tak extenzivne,
ze prijimaji rozhodnutia takmer vo vietkych oblastiach. 7 Petersovej typologie
zodpoveda administrativno-Statnemu modelu.

- . . 77 .o . . I
e Model responzivnych dradnikov’" — v tomto modeli je naopak oddclenie roli politikov

a Gradnikov nejasné. Na rozdiel od modelu oddelenych roli st tu tiez Uradnici aktivni -
ich uloha sa neobmedzuje na vykonavanie instrukcii zo strany politikov, ale sami
prinasaji nové iniciativy a podiclaji sa na ich uskutocnovani. Tento model je analogicky
s Petersovym modelom dedinského zivota,

, s , ey , . 78 . P vt
e Model prelinajacich sa roli politikov a dradnikov™ — vtomto modeli je najvicsi

rozdiel medzi politikmi a Gradnikmi na miestnej rovni v tom, ako sa dostavaji do
svojich pozicii (voleni politici vz. kariérmy postup tradnikov). Vo vietkom ostatnom —
v praci na rovnakej agende, v iniciative a prinose vlastnych vizii sa fakticky znacne
prekryvaji, hoci Gradnici aj tu vyzdvihuju svoju neutralnost’ a nestrannost. Tomuto
modelu zodpoveda Stvrty pohlad Aberbacha a kol (1981) ¢istého hybridu. V Petersovej
typologii jednozna¢ny ekvivalent nema.

Pri analyze tychto modelov Svara rozlisuje dve dimenzie. resp. otazkv: Ak¢ by malo byt
hierarchické usporiadanic medzi volenymi politikmi a menovanvmi Gradnikmi, a kde je
hranica oddelujuca administrativu od politiky? Z hladiska prve] dimenzie st administratori
politikom podriadeni v kazdom z tychto modelov, skor sa viak rozlisuje, do akej miery maja
vplyv na proces tvorby politiky (od jednoduchych vykonavatelov cez poskytovanie expertizy
a vicsiu volnost v rozhodovani). Takéto podriadenic nemusi nevyhnutne znamenat’
zasahovanic politiky do administrativy. Popri rozdeleni, resp. prelinani roli Svara (2000) ticz
hovori o rozdielnych normach - zatial' o politici sa riadia najmi politickymi normami.
hodnotami a zaujmami politickych stran. od dradnikov sa ocakiva. 7¢ budu reprezentovat
vieobeené hodnoty — férovost, nestrannost’, konzistentnost a objektivaost — ¢o je odpovedou
na druht otazku: Hranica medzi politikou aadministrativou na  lokdlnej urovni Je
predovietkym v rozdielnych hodnotach. ktoré reprezentujl politici a Gradnici.

Empiricky sa v stadii Mouritzena a Svaru (2002) porovnavajucej politicko-administrativne
vz{ahy na trovni samospravy v Strnastich krajinach zistilo. z¢ najcastejsie vyskytupicim sa
modelom politicko-administrativnych vztahov je v praxi model pretingjiucich sa roli.

76 - Lo
© 7 angl. autonomous administrator model.
77 -~ 5 . . . .
77 angl. responsive administrator model.
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7. angl. overlupping roles model.
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Moznym vysvetlenim st prave rozdiely v riadeni na centrainej a lokalnej trovni, ktoré sme
spomenuli v ivode tejto Casti kapitoly a najmi to. Ze tak. ako politici Casto neprichadzaji
s jasnym politickym programom, Gradnici su zase tak elitami, ako aj Gradnikmi priameho
kontaktu s ob&anmi zarovei, poznaju o¢akavania ob&anov a mézu sa snazit ich presadzovat'.

Tabulka 8
Porovnanie modelov politicko-administrativnych vztahov na nirodnej a lokalnej
tirovni

Politicko-administrativne

Politicko-administrativne
vzt'ahy na nirodnej
trovni

Politicko-administrativne
vztahy na lokdlnej irovni

vztahy na lokalnej drovni
vo vvbranych krajindch

Zaujmy — fakty (Aberbach
akol) Oddelené roly
Formalno-legilny (Peters)

Francuzsko, Spanielsko,
Portugalsko, Taliansko

Administrativno-Statny Vel'ka Britania, Dansko,

Nezavisli tradnici

(Peters) Svédsko

Model dedinského Zivota Responzivni Gradnici Belgicko, Holandsko
(Peters) =

Sll(s(jl)/)l]ybrld (Aberbach Prelinajuce sa roly Australia, Irsko, USA

Zdroj: Autori.

3.4.2 Formy vladnutia v meste

Tak ako sa Pollitt a Bouckaert (2004) zaoberali $irsim kontextom usporiadania politicko-
administrativnych vztahov - o. i. tym, ktoré daldic dimenzie okrem politicko-
administrativnych vztahov maju vplyv na proces tvorby politiky na narodnej drovni, a ako
tieto dimenzie navzajom stvisia, Ciasto¢ne sa podobnej téme venovali aj Mouritzen a Svara
v stivislosti s politicko-administrativnymi vztahmi na lokalnej Grovni. Konkrétne sa
zameriavaji na jednu zdimenzii, ktord Pollitt a Bouckaert oznacili ako forma vlady (v
prostredi miestnej samospravy by mozno bolo vhodné hovorit' skor o forme vladnutia ¢i
riadenia).

Mouritzen a Svara (2002) rozlisuj Styri rozne formy vladnutia na miestnej trovni, ktoré
identifikovali v uvedenych krajinach na zaklade svojho vyskumu. Su to:

e Silny primator” — ktory je voleny, md podporu viciny poslancov v mestskom
zastupitel'stve; mdZe menovat’ administrativne elity (najmd prednostu tradu) bez toho,
aby na to potreboval d’alii sthlas inych organov, ide o formu vladnutia zalozeni na
politickom liderstve (napriklad Francuzsko, Spanielsko, Portugalsko, Taliansko). Tato
forma vladnutia vedie k modelu oddelenych uloh, prip. responzivnych dradnikov,
pretoze tradnici sa zodpovedaju predovietkym politickému lidrovi (primatorovi).

79 ;
Z angl. strong-mayor form.
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Teoretické aspekty politicko-administrativnych vztahov

v exekutive (primator) a stalymi vybormi pozostavajicimi tiez z volenych poslancov MZ
(napriklad v Dansku, Svédsku, Velkej Britanii), tito forma vedie podobne ako
v predoslom pripade k modelu oddelenych roli, prip. responzivnych tradnikov.

vyboru ako kolektivneho organu. Ten pozostava z poslancov mestskej rady a primatora,
ktory mu predsedd (Belgicko, Holandsko). Takdto forma viady moze viest k modelu
nezavislych tradnikov, najmi preto, Ze tito sa nezodpovedaji jednému politickému
lidrovi, ale kolektivnemu organu, ktory prijima politické rozhodnutia a ponechava do
vel'kej miery na zvazen{ uradnikov, aké metody pouziji na ich uskutonenie.

vietky exekutivne funkcie v rukach profesionalneho, menovancho manazéra. Mesto je
teda v podstate riadené uradnikom, politici v ramci mestskej rady, resp. mestské
zastupitel'stva len urcuju vieobecné smerovanie. Primator je v takychto typoch riadenia
na ¢ele mestskej rady, ale ma skor reprezentaéni funkciu. Déraz sa tu teda kladie na
odbornost” a profesionalitu, nie na politické liderstvo. Takdto forma vedie k usporiadaniu
politicko-administrativnych vztahov najmd podla modelu nezavislych uradnikov
(Australia, Irsko, USA).

Délezitym faktorom, ktory ma vplyv na formu vladnutia, a tym aj na usporiadanie politicko-
administrativnych vztahov, je tu vsak aj velkost danej samospravy — napriklad forma
spoluprace mestskej rady a manazéra mesta sa bude urcite skor vyskytovat' vo velkomestach,
ako v malych obciach. Typolégii politicko-administrativnych vztahov podla velkosti
samosprav sa uvedeni autori nevenovali.

Tabulka 9
Formy vladnutia na miestnej trovni a modely politicko-administrativnych vzt'ahov

podl’a Mouritzena a Svaru

Modely politicko-administrativnch

Forma viddnutia ,
vzt'ahov

Oddelené roly
Responzivni Uradnici
Oddelené roly
Responzivni Uradnici

Silny primator

Dominancia vyborov

Kolektivna forma Nezavisli uradnici
Spolupraca mestskej rady a manazéra g -
- / Nezavisli aradnici
mesta
Pre vsetky Model prelinajacich sa roli

Zdroj: Mouritzen a Svara, 2002.
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Teoreticke aspekty politicko-administrativayceh vztahov
3.4.3 Aktivity dradnikov na miestnej rovni

Vzhladom k tvrdeniu Mouritzena a Svaru (2002), Ze roly politikov a uradnikov na miestnej
Urovni sa v praxi do velke] miery prelinaju, vznika dalej otazka, akym typom aktivit sa
tradnici venuju a ktoré su tic oblasti. kde dochadza k prekryvaniu s tlohami politikov. Toto
prekryvanie je tiez, ako sme uz vysvetlili, $pecifikom politicko-administrativnych vztiahov na
miestnej Grovni, preto aspon stru¢ne nacrtneme vyskum uskutoéneny v tejto oblasti.

Mouritzen a Svara (2002) sa typmi aktivit uradnikovzaoberali v dotaznikovom prieskume,
kde rozlisovali tri mozné typy aktivit uradnikov: nové napady (policy innovation), rady
politickym predstavitefom (advice to ellected officials) a klasickd administrativa (classical
administration). 'V nastedujucej tabulke ponukame prehlad ¢innosti, ktoré patria k tymto
typom aktivit, ako ich uvadzaju Mouritzen a Svara (2002).

Tabulka 10
PrehPad €innosti aradnikov na lokalnej drovai podl’a typov aktivit

Nové napady Rady politikom Klasickd administricia
- . e usmeriiovanie
e formuldcia novych . _ . . .
. e pravne a technické rady podriadenych pri
myslienok a vizii . .
’ vykone prace
e uskuto¢novanie novych o e vytlvaranie novych
" . e  politické rady ,
projektov v komunite i pracovnych postupov

e manazovanie
finan¢nych zdrojov
a uctovnictva- dohl'ad
nad dodrziavanim
pravidiel

e ovplyviiovanie
rozhodovania s cielom
presadit’ efektivne
rieSenie

e vyhladdvanie novych
zdrojov z externé¢ho
prostredia

e vytvaranie noriem
spravania sa politikov
vo¢i uradnikom

e prehlad o ocakavaniach
obc¢anov

Zdroj: Mouritzen a Svara, 2002.

Uradnici zapojeni do vyskumu mali kazdej z tychto Ginnosti priradit” ur&iti hodnotu na skale
I — 100 (100 = najviac) podla toho, do akej micry sa jej venuji. Na tomto mieste nebudeme
reprodukovat’ podrobné vysledky. Skér spomenieme, ze odpovede zdvisia napriklad aj od
formy vladnutia a modelu usporiadania politicko-administrativnych vztahov (v modeli
oddelenych roli, pri forme silného primétora sa napriklad Gradnici viac venuju klasickej
administracii ako v inych pripadoch). Vo vsetkych 14 krajindch sa uradnici pomerne vyrazne
venuju ¢innostiam stvisiacim s novymi napadmi (index = 72/100) a takisto sa venuju aj
klasickej administrative, otazkou je teda vzdy skor pomer tychto typov aktivit.

Zaujimava je tiez zmienka o radach politickym predstavitefom, ¢o mozu byt jednak rady
tykajtice sa presadzovania politickych rozhodnuti, ale aj také, ktoré sa tykaju presadzovania
zaujmov politikov, napriklad pred vol'bami. V tomto druhom pripade by sa o¢akavalo, ze by
sa Uradnici vyjadrovat nemali, pricom ale spolupracu dalej mozno roz€lenit’ na politicku
radu (political advice) - napriklad slovné odporucanie vz. sluzbu (political service) -
napriklad priprava analyzy, prezentacie, prejavu.
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Teoretick¢ aspekty politicko-administrativnych vztahov

Pri vyskume tychto tém autori uskutoénili tri pripadové Studie. Pre ilustraciu uvadzame
zistenie v savislosti s otazkou, do akej miery st tradnici ochotni poskytnut’ radu politickym
lidrom (primatorom), ked' sa tito usiluju o presadenie  nejakého ndvrhu v mestskom
zastupitel'stve: v Dansku a Holandsku takito radu tradnici poskytuju, nepovazuje sa 1o za
neprofesionalne, prave naopak, povazujii za svoju Glohu pomahat politickym lidrom
uskutoiiovat’ ich program. V USA, kde bola pripadova Studia realizovana takisto, st vsak
aradnici opatrnejsi, povazuji to skor za sicast” politickych rokovani a svoj nazor by vyjadrili
skor len neformalne (porovnaj Mouritzen a Svara, 2002). Postoj tradnikov v USA teda opit’
potvrdzuje silnu dichotomicki tradiciu v tejto krajine.

Zaver

V tejto kapitole sme sa v nadviiznosti na predodlé dve venovali vztahom medzi politikmi
a administrativou, a to hlavne v kontexte tvorby, presadzovania a implementdcie verejnych
politik. Tato vedna oblast, tak ako uviedol Adam Przeworski, patri sice ktym mengj
prebadanym (Przeworski, 2003), avsak aj tejto téme sa vyskumnici venuju aje mozné
pontiknut odpovede na viaceré otazky tykajice sa danej problematiky.

Pryvou otazkou, ktorej sme sa venovali, bola otazka, aké politicko-administrativne vztahy
existuju v jednotlivych Krajindch. Prehlad vyskumnych vystupov, ktoré sme predstavili na
predchadzajucich strandch ukazuje, Ze autori pristupuju k tejto téme rozne - od normativnych
pohl'adov a obhajoby zvolen¢ho usporiadania politicko-administrativnych vztahov, az po
empirické vyskumy interakcii danych dvoch aktérov v uvedenom kontexte. Zdaroven sa
pohlady na politicko-administrativne vztahy menili v case. Kym Wilson (1887) a Weber
(1925) uvazovali o Glohach, ktorymi by sa mali zaoberat' politici a administrativa ako
ingtiticia, Aberbach akol. (1981) uz hovoria o nelahkom partnerstve” medzi politikmi
a tradnikmi. Od normativnej dichotomie zo zaciatku 20. storoCia sa na zaklade vyskumov
pohlady na politicko-administrativne vztahy menili aautori sa zacali venovat viac
skamaniu, aké dané vztahy medzi politikmi a aradnikmi redlne st. Od toho sa odvija aj
koncept komplementarity politicko-administrativnych vztahov.

Veda pontika viaceré klasifikacie politicko-administrativnych vztahov. v tejto kapitole sme
predstavili klasifikaciu Aberbacha akol. (1981) aklasifikaciu Petersa (2010). Autori sa
pritom zhoduju, ze nevyhnutne nedochadza ku konvergencii jednotlivych roli politikov
a uradnikov, kedze c¢istych hybridov (tak ako ich zadefinoval Abernbach akol) je
v jednotlivych krajinach relativne malo. Zdrovei podla nich sa politicko-administrativne
modely mozu lisit od krajiny ku krajine. Pripadne administrativa konkrétnej krajiny odraza
viaceré predstavy o vztahu politikov a administrativy. Abernbach napriklad predpoklada, z¢
prva adruha predstava o politicko-administrativnych vzi'ahoch je typicka skor pre nizsic
arovne vladnej hierarchie, pricom tretia astvrtd vystihuje skor vy§3iu Uroven vlidnej
hierarchie v jednotlivych krajinach.

Daltou otazkou. na ktora sme hladali odpoved. je to. aky je vztah medzi politicko-
administrativnymi vztahmi a procesom verejnej politiky. Teda napriklad, ako konkrétne
sa usporiadanie politicko-administrativnych vztahov moze prejavovat? Aké su roly politikov
a Gradnikov v procese tvorby politiky? Je niektora z tychto dvoch skupin aktérov v tomto
procese dominantna? Na tito otazku sucasna spolocenska veda nema jednoznacnii odpoved. |
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Pri odpovedi na tieto otdzky, tak ako sme nacrtli vyssic, sa stretavaji dva protichodné
pristupy.

Dichotomicky pohlad, ktorého zdstancami boli napriklad americky vedci Wilson a Saire
a ktor¢ho zékladnym principom je oddelovanie politiky a administrativy. To jednak moze
znamenat', ze politici buda rozhodovat’ o obsahu a Gradnici o procese, prip. ze politici budu
prijimat’ rozhodnutia, kym Glohou dradnikov je tieto rozhodnutia implementovat. Hlavnym
argumentom pre oddel'ovanie politiky a administrativy je ochrana verejnych politik pred
Gzkymi = stranickymi  zdujmami a presadzovanie univerzdlneho, verejného zaujmu.
Dichotomicky pohlad je podla Petersa (2010) obl'Gbeny aj v sicasnosti, ato tak medzi
politikmi, ako aj uradnikmi, pretoZze im umoziiuje vysvetlovat nepopuldrne rozhodnutia
obc¢anom, odvoldvajuc sa na ,,odborné stanoviska™.

Na druhej strane, opaénym pristupom je tzv. komplementarita. Medzi zastancov tohto
pristupu patria Waldo ¢i Svara, ktori hovoria, Ze v praxi je oddelenie politiky a administrativy
nemozné a dokonca neziaduce, pretoZe pre uskuto¢iovanie cielov politikov ako legitimnych
zastupcov obcanov je lepsie, ked” im vtom administrativa bude aktivhe pomahat
(responzivna kompetentnost’), ako keby iba pontikala mnohé mozné rieSenia (neutrdlna
Kompetentnost’, nestrannost’).

Co sa tyka rozdielnych prinosov politikov a tradnikov v procese tvorby politiky, tie
vyplyvaju uz zpovahy tychto typov aktérov, ako sme ju priblizili v . a2. kapitole.
Teoretickou silnou strankou administrativy vo&i politikom by mala byt jej $pecializacia
a odbornost’ a z toho by mala vyplyvat" odbornost,, stabilita a kontinuita v procese tvorby
verejnej politiky. Politici sa zase pravidelne vo volbach uchadzaju o priazeil ob¢anov -
voli¢ov, preto maju zdujem ziskat' si aj ich pozornost™ a reflektovat’ ich potreby. Prinasaji
nové témy, ich teoretickym prinosom by mali byt vizie arozhodnutia o nich (politika),
hodnoty a energia. Aj tito autori v3ak pripustaju moznost, ze obe skupiny aktérov aj s ich
prinosmi sa v procese tvorby politiky navzdjom prelinaji — hovoria o predstave Cistého
hybridu.

Rolami politikov a Gradnikov sa zaoberal aj Peters, ktory jednak poukazal na to, Ze tieto roly
nie si nemenné. Ak je predmetom politického rozhodovania napriklad rozpocet institiicie
verejnej spravy, tito sa ocitd skor v pozicii zaujmovej skupiny a snazi sa maximalizovat’
svoje zdroje. Peters sa d'alej zaoberal otazkou legitimity vladnutia, t. j. ¢i administrativa
nezneuZziva svoje postavenie voci politikom (odbornost’, pocetnost, atd’.) v procese tvorby
politiky. Navrhol pit’ modelov, pomocou ktorych mozno hl'adat odpoved' na otazku, kto nam
skuto¢ne, nielen formalne vladne. Przeworski sa v savislosti s rolami politikov a uradnikov
napokon pytal, kde st vtomto procese ob¢ania. Aky maju dosah na kontrolu volenych
politikov, ale najmad menovanych dradnikov? Uplatnil pritom ekonomicku teériu principal —
agent ajeho hlavnym zistenim je, Ze hoci ob¢ania maju na administrativu dosah len
nepriamo, prostrednictvom politikov, politici maji sami zaujem o kontrolu dradnikov, a tiez
vznikaju stale nové mechanizmy aj na zapdjanie ob¢anov (napriklad formou povinného
zverejiiovania niektorych informacii danym tradom).

Zaroveil uvadzame aj nazor Pollitta a Bouckaerta (2004), ktori tvrdia, Ze na proces tvorby
verejnej politiky maju vplyv rézne prvky politicko-administrativneho usporiadania Statu,
pricom politicko-administrativne vztahy st jednym z nich. Identifikovali dalSie Styri
dimenzie tzv. politicko-administrativneho systému - Struktaru  §tatu, formu vlady,
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administrativnu kultiru a zapojenie aktérov z inych sektorov — ktoré maji zaroven vplyv aj
na podobu politicko-administrativnych vztahov.

Zatial' tak existujad pomerne nejasné predstavy o kauzdlnych suvislostiach  medzi
usporiadanim politicko-administrativnymi vztahmi a ich vplyvom na tvorbu politiky, ked'ze
do toho vstupuju rozne iné faktory, ako ich napriklad priblizili Pollitt a Bouckaert.

V suvislosti s politicko-administrativnymi vztahmi sme si polozili aj dopliiujice otazky
spojené s identitou vybranych aktérov aich Kkariérnymi cestami: [Existuju ncjake
podobnosti & odlidnosti medzi politikmi a tradnikmi v tom, aké maji vzdelanie, kde
pracovali ich rodi¢ia, zktorej casti krajiny pochadzaju? Stavaju sa politici Gradnikmi
a radnici politikmi, alebo ide o odlisné skupiny aktérov? Tieto otazky umoziuji skimat’, ¢i
st tieto dve skupiny aktérov elitistické, alebo reprezentuju bezna 3truktaru obyvatel'stva. Zda
sa pritom, ze politici su reprezentativnejsi ako tradnici, hoci prinajmenej v USA tato
reprezentativnost’ tradnikov stale rastie. Elitarstvo tu v3ak nie je ciel'om samo o scbe, je
dosledkom poziadaviek na odbornost’ iradnikov. Existencia takychto elit je tiez podmienend
systémom kari€rneho rastu tradnikov — ak v krajine nic je funkény meritokraticky sposob
a §pecializované vzdelavanie Gradnikov verejnej spravy, prevladne tzv. pozicny systém
nominacii — &i uz na zdklade odbornosti adeptov z inych sektorov, alebo pripadne stranickej
prislusnosti. V praxi sa mozno stretnut’ s oboma typmi tychto systémov.

Sposob vyberu predstavitelov  verejnej spravy sam o sebe negarantuje  persondalnu
autonomiu byrokratov a Beblavy (2009) v tomto kontexte rozliSuje medzi de iure a de fucio
byrokratickou autonémiou. Té je podl'a neho silne ovplyvnend mierou a formou personalnej
autonémic. Persondlna autonémia pritom podla neho ide nad ramec formalnych zikonnych
pravidiel tykajacich sa prijimania a prepStania zo zamestnania vo vergjnej sprave.
Prijimanie a prep§tanie z verejného sektora, a teda micra istoty v zamestnani vo verejnej
sprave nie je dané len formalnymi zakonnymi pravidlami. ale skor politickymi nakladmi
a vynosmi spojenymi s pristupom politikov k byrokracii. Persondlna autondmia je preto
determinovana politickou legitimitou pristupu k obsadzovaniu miest vo verejnej sprave.

Napokon sme si polozili otazku, ako sa sticasnd veda pozerd na odliSnosti politicko-
administrativnych vzt'ahov na centralnej a lokalnej Grovni. Uvedend téma je pre vyskum
zaujimava, ked'ze miestna samosprava ma narastajuci vplyv na kvalitu zivota v spolo¢nosti.
Mouritzen a Svara (2002) nacrtli, ze hlavny rozdiel je v tom, ¢o znamena byt politikom na
lokalnej urovni (konat” skor vo verejnom, ako v uzko stranickom zdujme), ako aj turadnikom
(nielen vzdialenou elitou, ale takym, ktory denne prichidza do kontaktu aj s potrchbami
ob¢anov). Preto sa moZno pytat, ¢i tieto rozdiely maji vplyv na politicko-administrativine
vztahy na lokalnej drovni. Atu je zhladiska dichotomického vz. komplementarncho
pohladu na roly politiky a administrativy v porovnani s narodnou troviiou ovela viac jasnc.
ze roly politikov a uradnikov sa v procese tvorby politiky na lokalnej irovni znaéne prelinaju
(porovnaj Mouritzen a Svara, 2002).
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Zhrnutie

V tejto monografii sme sa venovali téme vztahov politiky a administrativy — sposobov,
ktorymi sa obe podielaji na procese tvorby verejnej politiky a na vladnuti. Pri zrode verejnej
politiky ako vednej discipliny v 2. polovici 19. storocia bola déleZita otizka, ¢o by mala
vykonavat’ administrativa a aka ma byt Doraz sa kladol na jej nestrannost a neutrdlnost” voci
politickym stranam. Uradnici boli vnimani ako odbornici, ktori maji svoje zrucnosti
vyuzivat najma pri implementacii rozhodnuti politikov.

V sticasnosti sa téma politicko-administrativnych vztahov rozsirila o daldic otazky: Si
politika a administrativa v praxi naozaj oddelené (dichotomicky pohlad)? Do akej miery sa
navzajom prelinaji (komplementarny pohlad)? Co je ich prinosom v procese tvorby politiky?
Aké in¢ faktory maja popri usporiadani politicko-administrativnych vztahov vplyv na tento
proces? Existuji nejaké odlidnosti medzi politicko-administrativnymi vztahmi na narodnej
a lokalnej trovni? V ¢om si si politici a uradnici ako aktéri procesu tvorby verejnej politiky
podobni av om sa liia? Uvedené otazky sme postupne rozoberali v predchadzajucich
kapitoldch.

Prva kapitola bola venovand teoretickym aspektom administrativy. Poukdzali sme na
rozdiclne chapanie pojmov administrativa, organizdcia a byrokracia. Pod administrativou,
verejnou spravou, rozumieme, ako to zadefinoval Laurence Lynn, jednak Struktaru vladnutia
— prenesenie pravomoci na manazérov s cielom riadenia procesov vo verejnom sektore: dale]
remeslo — zruénost' jednotlivcov vykonavajucich manazérske pozicie; alebo indtiticiu — so
svojimi kvalitami, ktorymi st zodpovednost, profesionalizmus, sebaticta a legitimita
(Wamsley, 1990, s. 26). Na druhej strane, byrokracia je jedna z organizatnych foriem
administrativy.

Viaceri autori sa venovali prave byrokracii ako organizaénej forme. Max Weber definoval
idealny typ byrokracie ako organizaciu, pre ktora je typickd hierarchia, $pecializdcia funkcii
aradu, vyber a povyovanie zamestnancov na ziklade ich schopnosti, platy definované¢ na
ziklade hierarchie, koherentny systém discipliny a kontroly (Weber, 1968). Mnohi vsak
poukazujii na to, Ze takdto forma organizicie je zalozend na Standardizacii postupov
a rutinizacii, v désledku ¢oho je mélo flexibilna a neochotna zavadzat’ nové zmeny (inovdcic)
vo verejnom sektore (Niskanen, 1971). Stym tiez sivisi otizka, ¢i ado akej micry je
byrokracia ako organiza¢na forma demokraticka. a aky vplyv to ma na demokraciu ako taku.
Predpoklada sa, ze byrokracia obmedzuje autonémiu ob&anov pri rozhodovani a vedic
k pasivnemu dopytu po rieseniach (Beetham, 1996). To vsak nic je jej cielom, ale dosledkom
aloh, ktoré ma plnit’ — s cielom slGzit obcanom a tak napomahat uskuto¢fiovaniu demokracic
(napriklad implementéciou rozhodnuti politikov ako legitimne zvolenych zdstupcov, ¢i
zabezpedovanim réznych typov sluzieb).

V druhej Kapitole sme sa venovali politike a politikom, ktori su sacastou politicko-
administrativnych vzCahov. Politika je boj 0 moc, ¢o viak netreba chépat’ striktne negativne.
V demokratickych krajinach sa tito sutaz uskuto¢iuje prostrednictvom ponuky réznych
programov  a riedeni, zktorych si obcania vyberaji. ako chcl, aby bola spolocnost
spravovand. V tejto savislosti sme tiez poukazali na rozne chapanic pojmu politika —
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zriadenie (polity), proces vyjednavania a presadzovania roznych zaujmov (politics) a obsah
prijatych rozhodnuti, resp. agendy (policy). Pre kontext politicko-administrativnych vztahov
je najviac relevantny vztah politics a policy. Kym proces vyjednavania (politics) by podla
dichotomického pohladu na politicko-administrativne vztahy, . j. oddelovania politiky
a administrativy, mal byt predovietkym zélezitost'ou politikov, do tvorby politiky ako policy
vstupuju tak politici so svojimi viziami, ako aj Uradnici so svojou odbornostou. Na druhej
strane, zastancovia komplementarncho pohladu poukazuju na to, Ze roly politikov
a uradnikov sa mézu v mnohom prekryvat', hoci sa to takisto tyka najmid politiky ako policy.
Rozdiel je v tom, ¢i je ulohou administrativy policy len implementovat, alebo sa zaroven
podiclat’ na jej vytvdrani, a to niclen svojou odbornostou, ale aj ndzormi a preferenciami.

Venovali sme sa tiez typologizacii politickych stran a stranickych systémov, ked'ze politika
sa viicsinou uskutociiuje prave prostrednictvom tychto Struktar.

V poslednej kapitole sme napokon skiimali, ako sa ticto dve skupiny aktérov podiel'aji na
procese tvorby verejnej politiky. Je niektord z nich dominantnd? V ¢om sa lisia? Predstavili
sme uvaZovanie o roznych prinosoch tychto aktérov podla Aberbacha akol., ako aj pat
modelov mozného usporiadania politicko-administrativnych vztahov podla Petersa. V tedrii
jednozna¢na odpoved’ na to, ktora skupina aktérov je v procese tvorby politiky dominantna,
neexistuje. Zavisi to totiz aj od d’alsich faktorov, ktoré maju vplyv na tento proces, ako ich
uvadzaji napriklad Pollitt a Bouckaert. Patri medzi ne Struktora Statu, forma vlddy,
administrativna kultira ¢i zapojenost’ aktérov z inych sektorov do tohto procesu. Zdoraziiuje
sa v§ak potreba legitimity konania a verejnej kontroly politikov aj administrativy. Z hl'adiska
podobnosti politikov a tradnikov zase mozno povedat, Ze existuji isté rozdiely nielen v ich
rolach, ako sme naznacili vyS$8ie, ale aj vreprezentativnosti vzhladom na zloZenie
obyvatel'stva. Obe skupiny st elitami — je medzi nimi vy33i podicl Tud{ s vysoko8kolskym
vzdelanim ako v ostatnej populdcii, pochadzaju zvdcsa zmiest azvIlast vo vysokych
poziciach chyba zastupenie mensin. Politici s pritom reprezentativnej3i ako tradnici, ¢o je
dané prave narokmi na ich odbornost’, ¢o sa prejavuje uz pri vybere do zamestnania. Tato
reprezentativnost’ sa viak stale zvySuje, aj ked’ aktualnych vyskumov na dani tému je
pomerne malo.

Na zaver by sme este raz radi zdoraznili, ze politicko-administrativne vztahy si témou,
o ktorej ma zmysel uvazovat v kazdej krajine, ktord md ambiciu byt dobre spravovanou
spolo¢nostou. Aj od ich usporiadania totiz zavisi, ako bude vyzerat' proces tvorby verejnej
politiky. Z vyskumného hladiska existuje stale velky priestor pre objavovanic dalSich
kauzalnych suvislosti, tak o interakciach politiky a administrativy, ako aj o désledkoch, ktoré
méa konkrétne usporiadanie politicko-administrativnych vztahov na vladnutie. NaSim
zamerom bolo predstavit' v tejto publikacii vyvoj réznych pohladov na administrativu,
politiku a politicko-administrativne vztahy a sprostredkovat’ ticto poznatky tym, ktorf maja
ambiciu uvedenu problematiku skimat’ aj na Slovensku. Verime, Ze v tomto zmysle bude
dana monografia napomocna.
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