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Abstrakt

Na zaklade aplikacie troch hlavnych a rovnocennych kritérii — kritéria stupiiov verejnej
spravy, kritéria vzt'ahu medzi tymito stupiiami a kritéria pomeru medzi tymito stupfiami
(fakticky vyjadrujiice mieru centralizacie resp. decentralizicie verejnej spravy v danej
krajine) — prinasa Stadia navrh klasifikacie modelov a typov verejnej spravy v Statoch
Europske;j unie, ktora rozlisuje

* decentralizované¢ modely verejnej spravy v zlozenych Statoch (Belgicko,
Nemecko, Rakusko);

* decentralizované modely verejnej spravy v unitarnych Statoch Skandinavskeho
typu (Svédsko, Déansko, Finsko), baltického typu (Lotyssko, Estonsko, Pol'sko
a Litva) a stredoeurdpskeho typu (Ceska republika, Mad’arsko, Chorvatsko a s
urcitymi vyhradami aj Slovinsko a Slovensko);

» centralizované modely verejnej spravy v zlozenych (silne regionalizovanych) sta-
toch: (Spanielsko, Taliansko, v budticnosti mozno Vel’ka Britania).

» centralizované¢ modely verejnej spravy v unitirnych Statoch ostrovného typu
(Vel'k4 Britania, frsko, Malta a Cyprus), typu Beneluxu (kam v3ak inak nespada
Belgicko ako federacia, ale len Holandsko a Luxembursko) a mediteranneho typu
(Franctzsko, Rumunsko, Bulharsko, Grécko a Portugalsko).

KPacové slova: Europska unia, Staty Eurdpskej unie, typologia verejnej spravy, modely
verejnej spravy

Abstract

Based on the application of the three main and equal criteria - criteria of levels of
public administration, the criteria of the relationship between these levels and the criteria
ratio between these levels (in fact measures the degree of centralization respectively
decentralization of public administration in the country) - delivers the study a proposed
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classification of models and types of public administration in states of the European Union,
which distinguishes

* decentralized model of public administration in composite States (Belgium,
Germany, Austria);

* decentralized model of public administration in unitary states Scandinavian type
(Sweden, Denmark, Finland), Baltic type (Latvia, Estonia, Poland and Lithuania)
and Central European type (Czech Republic, Hungary, Croatia and with certain
reservations Slovenia and Slovakia),

 centralized model of public administration in composite (strongly regionalised)
states (Spain, Italy, in future probably also United Kingdom),

 centralized model of public administration in unitary states of island type (United
Kingdom, Ireland, Malta and Cyprus), Benelux type (contains only Netherlands
and Luxembourg, Belgium as a federation is excluded) and Mediterranean type
(France, Romania, Bulgaria, Greece and Portugal).

Key words: European Union, European Union countries, typology of public
administration, models of public administration

UVOD

Pestrost’ poddb verejnej spravy v eurdpskych krajinach, ako vysledok historického
vyvoja a objektivnych i subjektivnych podmienok, ktoré na tento vyvoj pdsobili, sa stdva
opakovane objektom zaujmu tedrie verejnej spravy a v jej ramci predmetom roznych
pokusov o ich prehl'adné prezentovanie v jednotnej Strukture Gdajov (napr. Weidenfeld
2004; Ryznar — Simonova 2006) a nickedy aj pokusov o jej typologizaciu.

Vychodiskom tychto typoldgii sa stavaju napriklad rozne formy vlady, ktort mozno
ich rozliSovat’ napriklad podl'a toho, kto je hlavou Statu alebo ako je delena moc medzi
najvyssie organy Statu (monarchie, republiky), podla toho, ¢i je funkcia hlavy Statu
obsadend legitimne alebo nelegitimne, podl'a del'by moci medzi najvyssie Statne organy
na modely parlamentné a prezidentské atd’. Takéto typologie — najcastejSie z produkcie
politoloégov (napr. Lid’ak 2002) — vacSinou koncentruju svoju pozornost’ na rozdiely v
celkovej Strukture orgdnov Statu najmé na centralnej Grovni — v postaveni hlavy Statu
(panovnik, prezident) a vzt'ahov medzi fiou, parlamentom a vladou (Konecny 2012a).

Cely rad inych typologii si zase vSima iba niektort z d’alsich rovin verejnej spravy —
napriklad regiondlnu (napr. Petrovi¢ 2002) alebo miestnu (napr. Klimovsky 2009) alebo si
vsima len niektory vybrany prierez cez viaceré roviny verejnej spravy — napriklad formu
postavenia zamestnancov vo verejnej sprave (napr. Vidlakova 2002). Nie vzdy pritom
tieto pokusy vyustuji do tvorby modelov verejnej spravy, lisiacich sa diferencovanymi
parametrami, niekedy ide len o jednoduchsie klasifikacie, usporiadanie existu—jucich
foriem do ur¢ité¢ho poriadku .

Napokon existuje 1 niekol’ko vSeobecnych typoldgii, ktoré s povazované za tradicné.

SLOVAK JOURNAL OF PUBLIC POLICY AND PUBLIC ADMINISTRATION, VOL.2, 2/2015
110



CLANKY

Jedna z nich vymedzuje model napoleonsky, do ktoré¢ho je zahffiana verejna sprava vo
Franctizsku, Taliansku a Spanielsku; model stredoeurépsky, kam je zarad'ovana verejna
sprava v Nemecku a Rakiisku; model Vel'kej Britanie a frska a model severoeurdpsky,
kam patria $kandinavske krajiny (Cechak 2009). Ina klasifikécia, ktort tiez moZzeme
povazovat za tradicnu, vyskytujiicu sa vo viacerych pramenioch, rozliSuje dokonca Sest’
modelov: stredoeurdpske krajiny s tradiciou spravneho prava — Franctizsko, Nemecko,
Rakisko; krajiny anglosaskej spravnej kultiry — Velka Briténia a frsko; $kandinvske
krajiny — Dansko, Finsko a Svédsko; skupina krajin Beneluxu — Belgicko, Holandsko,
Luxembursko; juhoeurdpske krajiny s réznou pravnou kultiirou — Taliansko, Portugalsko,
Grécko a Spanielsko a nové ¢lenské krajiny Eurdpskej tinie — Slovensko, Ceska republika,
Madarsko, Pol'sko, Slovinsko, Cyprus, Malta, Litva, Lotyssko, Estonsko (Jasatiova 2007).
Podobnych klasifikacii je cely rad.

Problémom tychto pristupov je vSak chybajica alebo aspoii explicitne nevymedzena
kriteridlna zékladna, ktora k tomuto usporiadaniu viedla. Kazda z tychto typoldgii ako
stcast’ metdd porovnavacej administrativnej vedy ma pritom niekol’ko funkcii:

. predstavuje verejnu spravu v medzinarodnom aspekte: jej zakladné principy,
organi—zacné schémy a institlicie verejnej spravy v roznych krajinach;
. identifikuje zakladné principy, koncepciu, vnttornt logiku a tendencie rozvoja

verej—nej spravy ako objektu porovnavania, poskytuje kritérid pre analyzu organizacnej
a funkciondlnej Struktiry verejnej spravy v jednotlivych krajinach, skima vyhody a
nedostatky jednotlivych administrativnych foriem a institucii;
. vytvori predpoklady pre kritickt analyzu institicii a funkcii verejnej spravy vo
vlastnej krajine (Kennesa — Crimpuonosa-Xext 2009, s. 18).

Ak vSak nema byt’ takato typologizicia iba akademickym cvicenim, ale ma byt’
inStrumentom napriklad pre analyzu distribucie vykonu verejnych sluzieb z hl'adiska ich
zriad’ovatela, Ziada sa analyzovat’ modely ve—rejnej spravy z hl'adiska jej Struktiry na
vSetkych urovniach.

KRITERIA KLASIFIKACIE MODELOV

Treba zrejme zacat’ konStatovanim, Ze viaceré klasifikicie modelov verejnej spravy
sa vyznaCuju pomerne nejasnymi klasifika¢nymi kritériami. Jerzy Kolarzowski (2008)
napriklad medzi vtedaj$imi 27 €lenskymi krajinami Eurdpskej unie rozliSoval tie, ktoré
predstavuju modelové rieSenia, reprezentujuce vzor pre dalSie krajiny (kam zaradil Velka
Britaniu, Holandsko a Franctzsko) a tie, ktoré vo svojom rozvoji za nimi zaostavali az
o0 storocia, ktoré nazyva meskajucimi a ,krivajucimi demokraciami (kam zarad'uje
Spanielsko &i Taliansko).

Pristupy, s ktorymi sa stretdvame, st najcastejsie jednodimenzionalne — pouZzivaju len
jedno kritérium a aj to najcastejSie kritérium kvantitativne. Takto mozno néjst’ klasifikacie
jednotiek na jednotlivych stupiioch ¢i irovniach verejnej spravy podl'a poctu obyvatelov
alebo podTla plochy, ktorti zaberaji a pod. (Maes 1997).
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Na druhej strane existujt klasifikacie a typologizacie, ktorych kritéria st metodologicky

vysoko sofistikované, reprezentujuce kombindciu viacerych kvantitativnych i
kvalitativnych aspektov, ako napriklad koncept vertikalnych a horizontalnych interakeii
medzi orgdnmi verejnej spravy na roznych tUrovniach, ako ho predstavili autori z
potsdamskej univerzity (Werner — Dohler — Fleischer — Hustedt — Tiessen 2005).
Vypovedna hodnota tychto typologii je vSak limitovana dostupnost'ou metodicky zhodne
ziskanych dat, vypovedajicich o relevantnych chatakteristikdch verejnej spravy vo
vsetkych komparovanych krajinach, ¢o byva spravidla problematické.
Pre né$ pristup sme zvolili relativne jednoduchti kombinaciu troch hlavnych a (Co je
ddlezité) rovnocennych kritérii — kritéria stupniov verejnej spravy, kritéria vztahu medzi
tymito stupniami a kritéria pomeru medzi tymito stupnami (fakticky vyjadrujiice mieru
centralizicie resp. decentralizacie verejnej spravy v danej krajine).

1 Kritérium stupriov verejnej spravy

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

Klasifikécia kritérii, odvodzovanych od Struktiry stupiiov verejnej spravy, nie je ani
v nasich pomeroch nezndma — stretdvame sa s fiou uz v rannych obdobiach formovania
stcasného modelu verejnej spravy u nas (Rozdelenie 1991), ked” tu boli publikované
analyzy, zaloZenej na rozliSovani federalnych krajin, krajin s regionmi a ostatnych krajin.

Znasho hl'adiska delime verejni spravu najmé podl’a vertikalnej del by moci, ¢im mame
na mysli najmi jej distribliciu medzi Grovenl centralnu, regiondlnu a miestnu. Niekedy
je dost’ zlozité presne vymedzit’ najméa regiondlnu troven, lebo nie kazda nadmiestna,
nadobecna Struktiira moze byt povazovana hned’ za regiondlnu. Z druhej strany zase pri
federaciach a inych formach zlozeného §tatu je to, ¢o sa vykazuje ako regiondlna sprava,
vlastne centralnou spravou na tirovni spolkovych krajin (napr. v Nemecku).

Na jednej strane je faktom, Ze pri horizontdlnom porovnavani ,,stredné¢ho stupia
verejnej spravy, sa nam na jednej Grovni ocitnu Svajciarske kantony, nemecké spolkové
krajiny ¢i Spanielske Katalansko a zaroven vo viacerych krajindch (napr. vo Finsku)
planovacie (administrativne) regiony alebo aj nase VUC s relativne malou mierou
zvrchovanosti. Z hl'adiska vertikalneho vnimania verejnej spravy v jednotlivych krajinach
je tento pristup v zasade bezproblémovy: kazda krajina ma taky ,,stredny* stupen verejnej
spravy, aky sa tam historicky sformoval a mé ho naplneny takym obsahom, ak je miera
diferenciacie verejnych zaujmov v danej krajine z hl'adiska ich teritoriality.

Obdobne to plati aj pre miestnu troven. Tym, ze vSetky eurdpske krajiny este nepresli
procesom konsolidacie svojej sidelnej Struktiry, v niektorych este nad’alej existuje
velky pocet malych obci, pri¢om ako jedna z prirodzenych reakcii na tento stav pri raste
uloh, ktoré musia riesit,, je vytvaranie nadobecného stupna organov miestnej spravy ¢i
uz z iniciativy samotnych obci alebo z iniciativy centralnych organov Statu. Opit’ sa tu
horizontalne stretivame z nemeckymi Landkreismi, Spanielskymi provincias, bulharskymi
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obstinami atd’., ale z hl'adiska vertikaly verejnej spravy v danej krajine mézeme ich napriek
tomu zaradit’ do $irSie koncipovaného ,,najnizsieho* stupiia verejnej spravy. Na druhej
strane aj tam, kde uz konsolidacia sidelnej Struktiry v systéme miestnej spravy prebehla,
ostali v ramci konsolidovanych zékladnych jednotiek niekedy aj nadalej funkéné este
nizsie spravne jednotky so zriadenou samospravou (napr. kmetstva v ramci bulharskych
obstin), alebo len s niektorymi jej zachovanymi orgdnmi (Soltys v pol'skom sofectwie) ¢i
len ako jednotku pre vykon niektorych administrativnych funkcii (matriky, kataster), pre
zachovanie kontinuity v Statistickom vykaznictve ¢i pre lepsiu porovnatelnost’ databaz s
krajinami, kde konsolidécia neprebehla (danske sogne).

Za dostatocny pocet rozliSovanych rovin verejnej spravy v tomto zmysle teda mozno
povazovat’ rozliSovanie roviny centralnej (reprezentovanej najvysSou hierarchickou
uroviou organov daného Statu aj v pripade federacie ¢i iného typu zlozeného Statu),
roviny regiondlnej (v pripade zloZenych $tatov aj jednotiek s vlastnymi zdkonodarnymi a
vykonnymi organmi, v pripade unitarnych Statov jednotiek medzi centralnou a miestnou
uroviou, niekedy usporiadanymi aj do dvoch stuptiov — ako napr. pol'ské vojvodstva a
powiaty) a roviny miestnej (vratane nadmiestnych jednotiek, spolo¢ne vykonavajicich
niektoré tlohy, inak zverené miestnym organom).

2 Kritérium vzt’ahu rovin verejnej spravy

Uz predchadzajuce riadky naznacili, Ze samotny pocet stupiiov verejnej spravy ako
jediné kritérium nie je dostacujtice: nepdsobi dostatocne jednoznacne, ak ho nedame do
stvislosti usporiadania vzt'ahov medzi nimi . Profesor Kenneth Davey (2001) v ivodne;j
studii publikacie, komparujiicej tizemnil samospravu v desiatich europskych krajindch
napisal: ,,Porovnavanie medzi desiatimi krajinami moze byt métice, ak si uvedomime
skuto¢nost’, Ze $tyri z nich — Rakuisko, Belgicko, Nemecko a Svajéiarsko — st federécie a
zvySok st unitarne Staty*.

Unitarne Staty sa vyznaCuju predovsetkym jednotnym systémom prava a jednoliatou
organizaciou verejnej spravy, hierarchicky usporiadanej na viacerych ro—vinach.
Postavenie jednotlivych tirovni verejnej spravy (regionov, obcei) je na celom tuzemi Statu
rovnaké. Jednotny pravny systém plati jednotne (rovnako) a bezo zvysku na celom uzemi
Statu a je vytvarany jedinym plnopravnym centralnym parlamentom. Pre d’alSie z kritérii
nasho pristupu — pre decentralizaciu — sa tak vytvéra spravidla len limitovany priestor
dekoncentracie vykonu, definovaného spravidla pre celé tizemie Statu rovnako.

Urcita odchylku tvoria autonomie, ktoré st niekedy poskytované niektorym jednotkam
regiondlnej alebo miestnej urovne. Ak ju definujeme ako pravo na vytvorenie Specifického
vlastného subsystému verejnej spravy, odliSného napriklad na urovni mesta alebo
napriklad u primorskych krajin na Grovni ostrova ¢i ostrovov (VarSava v Pol'sku, Azorské
ostrovy v Portugalsku a pod.), spravidla sa tym vyznamne nenarusuje unitarny charakter
Statu — ak vSak ide o odliSné postavenie viacerych regionov, méze to znamenat, ze ide
o usporiadanie, ktoré¢ sa niekedy nazyva aj kvazifederaciou ¢i (silne) regionalizovanym
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statom (Kataldnsko a niektoré d’alsie comunidades autonomas v Spanielsku, pit’ regionov
so zvlastnym Stat(tom v Taliansku, ale v budiicnosti mozno aj Skétsko v Spojenom
kral'ovstve). Silne regionalizované $taty su sice formalne unitarne, ale z hl'adiska nasej
klasifikécie ich prirad’'ujeme uz skor k zloZzenym Statom.

ZloZené Staty maji z hl'adiska pevnosti vdzieb medzi centrdlnou mocou a mocou
regionov charakter konfederacie (s najvolnejSimi vizbami, ked” spravidla iSlo o utvary,
sformované ,,zdola“ —napr. Svajéiarsko), federacie (Nemecko) ¢i tnie (Spojené stity) —a
tu uz by bol pokra¢ovanim prave silne regionalizovany §tat. Federalna tstava ob—sahuje
vymedzenie kompetencii federacie a utvarov z ktorych sa sklada — tie maju ¢asto blizko
k postaveniu samostatnych Statnych utvarov (maju vlastné Ustavy, zdkonodané zbory,
vlady, statnu symboliku) a vlastné pravomoci vykonavaju zvrchovane, s obmedzenymi
moznost'ami alebo aj bez moznosti zasahu zo strany federacie.

Z hladiska tohto kritéria ma niekedy vyznam aj poznanie, v akom rozsahu uUstava
unitadrneho Statu resp. federdlna ustava upravuje postavenie obci: €i ich reglementuje
detailne alebo im déva priestor pre volnejSie vymedzenie vlastnych kompetencii (vid’
Siroka dafiova samosprava obci v unitamom Svédsku), ¢o vytvara diferencovany priestor
pre ich kompetencie, a teda aj pre ich silnejSiu alebo slabsiu poziciu v celom systéme
verejnej spravy.

3 Kritérium centralizacie a decentralizacie

Obe predchadzajuce kritéria takto vytvaraji rAmec pre SirSie alebo slabsie presadzovanie
sa procesov decentralizicie vo verejnej sprave jednotlivych krajin. Mainstream
decentralizacie verejnej spravy v Europe vSak pritom okrem iného sposobil, Ze realny
dopad tohto procesu sa preceiiuje — a tak sa stretdvame aj s takymi , klasifikdciami®, podl'a
ktorych je miestna Statna sprava a miestna samosprava vo vsetkych krajindch Europskej
unie ,,decentralizovana“ (Beechey 1998) V skuto¢nosti prave takato , klasifikacia“ ukazuje
na to, aké relativne je prave toto kritérium.

Klasickym prikladom takejtorelativnosti je Holandsko, ktoré je vSeobecne pova—zované
za krajinu s decentralizovanou verejnou spravou, pricom vSak obce i provincie si
financované predovsetkym z centralneho Statneho rozpoctu (u provincii je to az 90%),
comissaris der konningin na Cele provincie 1 burgemeester na Cele obce st do svojich
funkcii menovani vladou (Klimovsky 2010) atd’., ¢o nie st prave atributy vysokej miery
zvrchovanosti, Cize sily regionalnej ¢i miestnej samospravy, a teda ani decentralizacie.

Pritom ani samotny fakt centralizicie ¢i decentralizacie nemozno vnimat’ ako
hodnotiace kritérium, rozliSujice ,,dobra* ¢i ,,z10* verejna spravu (Maes 1999; Pekova
1997).

Rizikom je tu opét’ najma jednokriteridlne porovnavanie, pokial’ by sme z neho cheeli
usudzovat’ na mieru decentralizicie. Napriklad z udajov Eurostatu (Konecny 1995)
o pocte zamestnancov na jednotlivych stupiioch verejnej spravy by sme pri urcitom
agregovani udajov za centralnu spravu, regionalnu spravu a miestnu (mestsku + vidiecku)
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spravu dospeli napriklad v pripade Nemecka k pomeru (zaokrahlene) 7% : 44% : 49%,
¢o by potvrdzovalo decentralizovany charakter verejnej spravy v tejto krajine podobne
ako v pripade Danska ¢i Finska, a zase naopak v pripade Portugalska a d’alSich krajin
centralizovany charakter, v pripade inych krajin tento jediny tidaj nema takuto vypovednt
charakteristiku. Samotny pocet zamestnancov pritom méozeme povazovat’ len za jeden z
indikatorov miery centralizacie ¢i decentralizacie verejnej moci, ktord je realizovana na
jednotlivych Grovniach verejnej spravy. Urcité skreslenie spdsobuje aj to, na ktorej tirovni
je spravodajska jednotka: napriklad vo Francuzsku podiel zamestnancov na irovni miest je
ovplyvneny zapocitanim ucitel'ov, ndrodného policajného zboru a vojenského personalu,
posobiaceho na miestnej Grovni, hoci vSetci st zamestnancami centralnych rezortov.
Opacne zase v Grécku su pod centralnu spravu zahrnuti aj zamestnanci tzv. periférii, ktoré
st skor Strukturami, obsluhujiicimi vidiek. V tejto klasifikacii je len tazko mozné zachytit
aj existenciu odvetvi, riadenych paralelnou samostatnou verejnou spravou, akou je
napriklad samostatny systém verejnej spravy zdravotnictva vo Francuzsku ¢i samostatné
vodné spravy (waterschaap) v Holandsku.

Ukazuje sa, ze pre vyjadrenie miery centralizicie ¢i decentralizicie je potrebné
pouzit’ hned’ niekol’ko vzéjomne sa dopliujiicich kritérii, ku ktorym mdze patrit’ pocet
zamestnancov, posobiacich na centralnej, regionalnej a miestnej tirovni verejnej spravy;
objem prostriedkov vo verejnych rozpoctoch orgénov verejnej spravy na centralnej,
regionalnej a miestnej Grovni; objem kompetencii, vykondvanych organmi centralnej
spravy (vratane ich dekoncentratov), regionalnej a miestnej spravy atd’.

Pri aplikacii kritéria centralizacie/decentralizicie treba pritom velmi citlivo brat’ do
uvahy aj to, ¢i v danej krajine existuje spojeny alebo rozdeleny (dudlny) model verejnej
spravy. Toto doplnkové kritérium sa najcastejSie spomina v siivislosti s miestnou spravou na
zékladnom stupni (a ndvdzne na to sa rozliSuju originalne kompetencie a preneseny vykon
Statnej spravy, vykonavany obcami), ale z naSho pohladu je ddlezit¢ uz rozliSovanie na
stupni regiondlnom. Samotna existencia regionalno stupna eSte nemusi znamenat’, Ze tento
stupent zabezpecuje realizaciu regionalnych zaujmov — mozno zabezpecuje len celostatne
zaujmy na regionalnom stupni. Tu nejde o decentralizaciu ale len dekoncentraciu vykonu
verejnej moci. Preto je aj pri identifikacii dudlneho ¢i spojeného vykonu verejnej spravy uz
naregionalnomstupni vnimat’, ¢iide o vysledok decentralizacnych alebo dekoncentracnych
procesov, alebo (znovu) o urciti obdobu kreovania regionalneho stupiia v divergentnych
procesoch (zhora nadol) alebo v procesoch konvergentnych (zdola nahor).

Takisto je dolezit¢ identifikovat’ — najma pri hodnoteni decentralizdcie smerom k
miestnej Grovni — aka je Struktira verejnej spravy resp. samospravy na miestnej trovni
osobitne vo vztahu k sidelnej Struktiire. Povodné fragmentarizovana sidelnej Struktiira
ako dediCstvo feudalizmu sa zacala stavat’ prekézkou budovania modernej verejnej spravy
na miestnej urovni. V niektorych pripadoch sa rieSenie hl'adalo uz v ddsledku dopadov
urbanizacnych procesov, ktoré priniesla priemyselnd revolucia (britsky The Local
Government Act z roku 1835), ale najmi v kontexte hl'adania mechanizmov pre plnenie
narastajucich uloh socidlneho $tatu na miestnej Grovni (komundlne reformy od pociatku
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povojnového obdobia v Holandsku, Svédsku, Dansku atd”.). Aj ked’ samotné tieto procesy
nemuseli viest’ automaticky k posilneniu decentralizatnych tendencii, jednako ich teba v
tomto kontexte analyzovat'.

MODELY VEREJNEJ SPRAVY

Orga Vidlakova (2002), ktora vyuzila pre klasifikiciu verejnej spravy v ,.starych*
Clenskych krajinach Eurdpskej tinie prdve nami navrhované kritérid federativneho
(federéalneho) resp. unitarneho usporiadania Statu a doplnkovo aj kritérium decentralizacie,
dospela k takémuto rozdeleniu:

+ federalne Staty: Belgicko, Nemecko, Raktisko

« decentralizované unitarne $taty: Dansko, Finsko, Franctizsko, Holandsko, Svédsko

* ,regionalizované* Staty: Taliansko, Spanielsko

« unitime $taty: frsko. Luxembursko, Portugalsko, Grécko, Velka Britania

Vo vicSine pripadov vyznieva tato klasifikdcia vel'mi presved¢ivo — o to viac vSak
posobi rusivo a problematicky zaradenie Francuzska (ale aj Holandska — ako sme
upozornili vysie) na jednej strane a Svédska & Dénska (ale i Finska) do rovnakého
modelu. Na prvy pohlad je zrejmé, Ze medzi tymito dvoma podskupinami je citelny
rozdiel, ak uz nie v ich centralizicii alebo decentralizacii, tak asponi v miere ich
centralizicie resp. decentralizacie. A na druhej strane je — pri vSetkych rozdieloch —
mozné vystopovat’ vel'mi pribuznii mieru centralizmu napriklad vo Velkej Britanii a vo
Francuzsku.

Ukazuje sa teda, Ze obidvom tymto kritéridm (federativnost/unitarnost a
centralizovanost/decentralizovanost’) treba pristdit’ rovnakt véhu a aj pri samotnom
ich posudzovani pristupovat’ viackriteridlne (napr. vnimat’ ,,silne regionalizované Staty*
ako typovo blizSie Statom federativnym nez Statom unitarnym).

Vysledkom je nami navrhovana klasifikécia, rozliSujuca

« decentralizovany model verejnej spravy v zloZenych Statoch: (Svajéiarsko),
Belgicko, Nemecko, Rakusko;

* decentralizovany model verejnej spravy v unitarnych Statoch Skandindvskych
(Svédsko, Dansko, Finsko), baltickych (LotySsko, Estonsko, Pol'sko a Litva)
a stredoeuropskych (Ceska republika, Mad’arsko, Chorvétsko a s uréitymi
vyhradami aj Slovinsko a Slovensko), pricom tieto skupiny by sme mohli oznacit’
za typy;

* centralizovany model verejnej spravy v zloZenych (silne regionalizovanych)
Statoch: Spanielsko, Taliansko (v budiicnosti mozno aj Vel’ka Briténia).

* centralizovany model verejnej spravy v unitdrmych Statoch ostrovného typu
(Vel’ké Britania, frsko, Malta a Cyprus), typu Beneluxu (kam viak inak nespad
Belgicko ako federécia, ale len Holandsko a Luxembursko) a mediteranneho typu
(Franctizsko, Rumunsko, Bulharsko, Grécko a Portugalsko).

Aj ked’ sa nami navrhované €lenenie vo velkej miere zhoduje s klasifikdciami,
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uvedenymi v Gvode a aj s klasifikaciou O. Vidldkovej, médme za to, Ze spresnenie na
zaklade exaktnejSie vymedzenych klasifikaénych kritérii robi aj celi tto typologiu
trochu jednoznacnejSou.

1 Decentralizovany model verejnej spravy v zloZenych Statoch

Spadajii sem spolu so Svajéiarskou konfederaciou (ktora viak nepatri medzi $taty
Eurdpskej tinie) aj Spolkova republika Nemecko, Rakiisko a Belgicko — Cize vSetky
federacie medzi ¢lenmi EU. Mohli by sme povedat’, Ze federacia je formou, ktora sama
osebe vytvara najlepSie predpoklady pre decentralizovany model federalizovanej
verejnej spravy - ale nie je tomu tak automaticky. Dokazom toho st uz aj rozdiely medzi
uvedenymi krajinami.

Pri zloZenych Statoch treba z tohto hl'adiska navyse evidentne rozliSovat’, ¢i vznikli
divergentne alebo konvergentne. Konvergentne ¢ize spajanim zdola nahor vzniklo nielen
Svajéiarsko procesom zaéinajucim riitlidskym sprisahanim (1291) az po prijatie Gistavy
federacie (1848) ale aj Nemecko (1871), kde vSetky kantony i spolkové krajiny mali
povodne vlastnt Statnost’, zatial’¢o divergentne ¢ize zhora nadol vzniklo ako federédcia
prevazne Rakusko (vacsina spolkovych krajin svoju vlastnu Statnost” historicky nemala)
a evidentne v procesoch po roku 1970 (stanovenie jazykovych hranic) ako federécia aj
Belgicko. Tieto dve subkaterdrie federacii sa premietaji najméa do vzt'ahu roviny centralnej
aregionalnej: od slabuckej centralnej irovne s uplne odvodenou pésobnost’ou, zaloZenej na
pokradujticej zvrchovanosti kanténov vo Svajéarsku cez Gesamtstaat, tvoreny vyvézenou
poziciou spolku a spolkovych krajin v Nemecku, cez az po podstatne slabsiu, odvodent
poziciu spolkovych krajin vo vztahu k spolkovej trovni v Rakusku (ktord niekedy
vyvolava pochybnosti ¢i v pripade Rakuska ide o skutocne decentralizovanu federaciu).
Tuto skalu vyjadruju aj rozdiely v zloZeni druhej komory federdlnych parlamentov: od
Svajciarskeho, kde mé kazdy kanton bez hl'adu na svoju vel’kost’ rovnaké zastuipenie (len
dvojicky tzv. polokanténov sa ,,skladajii”” na paritné zastipenie s ostatnymi), cez nemeckil
Spolkovii radu, kde v realite sa v zavislosti od poctu obyvatel'ov sa pocet zastupcov za
jednotlivé spolkové krajiny pohybuje od troch do Siestich, belgicky senat kreovany zlozitou
kombinéciou volenych, nominovanych a kooptovanych sendtorov, reprezentujucich
tak regiony (presnejsie provincie) ako aj spolocenstva, zatial¢o v Rakusku v Spolovej
rade zasada od troch do dvanastich ¢lenov za jednotlivé spolkové krajiny (o je oproti
predchadzajicim spdsobom kreovania druhej komory decentralizovanej federacii
najmenej zodpovedajuci sposob).

O silnej pozicii obci vSak ani v tomto decentralizovanom modeli nie je mozné
hovorit” jednoznacne a generalne: Svajciarske obce dosiahli zaradenie struéného Elanku
50 do textu konfederalnej Gstavy az pri jej novele v roku 1999, no hoci dovtedy boli ich
pozicie vymedzené len v kantondlnych ustavach, ich silnd autonémia bola v kontexte
Svajciarskeho federalizmu dost’ vyznamna. V nemeckej spolkovej Ustave st o obciach
sice len dve zmienky, ale v ¢lanku 28 zakotvend dvojstuptiovost’ miestnej samospravy
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(obce a zvizky obci ako verejnopravne subjekty komunalnej politiky) im dava pomerne
silnt poziciu, neporovnatel’ne silnejsiu oproti pozicii rakaskych obci, hoci (alebo mozno
prave preto, Ze) ich pozicia v raktiskej spolkovej Ustave je vel'mi detailne (oproti Nemecku
na Ukor legislativy spolkovych krajin) vymedzend v ¢lankoch 115 az 120. V Raktsku
pritom poziciu obci oslabuje ich (po malo tspesnej refome z polovice 60. rokov, ktora
konsolidovala sidelnu $truktiru len v Burganlandsku, Korutansku, Dolnom Rakusku
a Stajersku) pretrvavajica fragmentarizacia, len Ciastoéne kompenzovana povinnym
zdruzovanim obci (4kt der Vollziehung v zmysle €l. 116a raktiskej spolkovej ustavy).
Oproti tomu v Belgicku konsolidécia Struktir na miestnej trovni v 70. rokoch (dopliiovana
medziobecnou spolupracou) viedla aj k tomu, ze dnes obce v tejto krajine disponujii
az 40% verejnych zdrojov (na druhej strane centralizovand dafiova sustava robi obce
zavislymi na centralizovanom dafiovom systéme, ¢o robi decentralizovanost’ na Grovni
obci takisto otdznou).

Napriek tomu vSak model verejnej spravy v podmienkach decentralizovaného
federalizovaného Statu v tychto krajinach vykazuje pocetné prvky pribuznosti, dané
predovsetkym federalistickym odc¢lenenim pdsobnosti jednotlivych stupiiov verejnej
spravy od seba navzijom, spravidla vyluénou pdsobnostou pocnuc legislativnou
pravomocou pri stanovovani zavaznych pravnych predpisov s vymedzenou regionalnou
a miestnou u¢innostou, mensim rozsahom prenosu vykonu kompetencii medzi rovinami
verejnej spravy na centralnom, regiondlnom a miestnom stupni a vacSinou zretel'nejSie
decentralizovanymi financiami (v porovnani napr. s decentralizovanymi unitdrnymi
$tatmi) atd’. Ide pritom o krajiny, ktoré (spolu so Svajéiasrkom) vytvéraji na mape Eurdpy
zretelny priestor, v ktorom sa uz v stredoveku sformovali silné a historicky stabilné
autentické Statne ttvary, o sa stalo zakladom ich neskorSej federativnej Statnosti.

2 Centralizovany model verejnej spravy v zloZenych Statoch

Sensu stricto takych Statov v Eurdpskej Uinii ani niet aj ked’ vo svete by sa priklady
nasli (USA, Ruska federécia a pod.). V Eurdpskej tnii vSak sem mozeme skor priradit’
ako zaradit’ dve kvézifederacie, nazyvané tiez presnejsie z hl'adiska verejnej spravy silne
regionalizované centralizované §taty, ktorymi st Spanielsko a Taliansko.

Obidva tieto Staty st v zmysle svojich tstav sice Statmi unitdrnymi, ale postavenienie
prinajmenSom niektorych regiénov v ich ramei sa skor blizi postaveniu $vajciarskych
kantonov (s vlastnymi parlamentmi a vladami, ale napr. Katalansko aj s vlastnym
uradnym jazykom, vlastnou policiou a daflovou zvrchovanost'ou, podobne aj Baskicko)
¢i prinajmensom nemeckych spolkovych krajin (Spanielska Galicia, Andalizia, Navara,
ale 1 Astlria ¢i Valencia) alebo asponi samospravnosti rakuskych spolkovych krajin
(pat’ regionov so statuto speziale v Taliansku — Sicilia, Sardinia, Hornd Adiza — Juzné
Tirolsko, Udolie Aosty a Furlansko — Julské Benatky s vykonom celého radu kompetencii
v ramci vlastnej, originalnej pdsobnosti). Aj povodna autondmnost’ najméa Spanielskych
comunidades autonomas je u tychto jednotiek celkom evidentna (a u niektorych dokonca
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identifikovatel'nd aj v urcitych usekoch 20. storocia, podobne ako dnesnych talianskych
provincii pred zjednotenim krajiny r. 1861), takze tu skor moézeme hovorit’ o konvergentnom
charaktere vzniku oboch unitarnych kvazifederacii nez o procese divergentnom.

Prave tento paradox sposobuje, Ze napriek existencii teritoridlnych jednotiek s vysokou
mierou autonémnosti ide (v pripade Spanielska zatial’) o unitame $taty. V Taliansku je
rozdiel medzi tymito piatimi regionmi a ostatnymi pritom pomene jednoduchy a rovnaky
(v principe to ¢o pat’ Specidlnych regionov vykonava ako svoje originalne kompetencie,
vykonava ostatnych 15 v rezime preneseného vykonu), v Spanielsku s rozdiely
odstupniované v podstate podl'a toho, v ktorom roku (1979, 1981 ¢i neskor) uzavrela s
prislusSnym autonomnym spolocenstvom centralna vlada estatuto de autonomia.Vécsine
teritoridlnych jednotiek (v Spanielsku miniméalne desiatim plus dvom autonémnym
mestam, v Taliansku 15 so statuto ordinario) boli priznané len pradvomoci zodpovedajuce
skor pozicidm uzemnych celkov v unitarnom State a aj to so znacnou mierou centralizicie.

Aj postavenie obci v oboch tychto Statoch sa da charakterizovat’ skor ako slabsie. V
Obce do 5000 obyvatel'ov nielenZze nevykondvaju preneseny vykon Statnej spravy ale
nemozu zriadovat’ ani verejné parky, verejné kniznice, trznice a pod. Tieto tlohy plnia
bud’ vécsie obce alebo druhy stupeit miestnej samospravy — provincie (provincias), ktoré
sice maju zastupitel'stvo (pleno), volené zastupitel'stvami obci, ktoré do provincie patria,
ale vzhl'adom k svojej posobnosti vykonavaju minimalne spojeny vykon Statnej spravy
a samospravy na komunalnej trovni. Podobne v Taliansku, kde sa pokus o konsolidaciu
komunélnej Struktiry skoncil netspesne, Statom vytvorené kompenzoria (ktoré mali
tvorit’ druhy stupent miestnej samospravy a maju stale radu, delegovanti zéstupcami
obci) tvoria spolu s konzorciami (ako subjektami medziobecnej spoluprace na ktorych
sa ale zaCastiuju aj regiony) rozhodujicu rovinu pre vykon samospravnych funkcii,
vyznamnejSiu ako samotné obce. Ak k tomu pripocitame v oboch krajinach vel'mi silnt
zavislost’ obci od centralnych dani, prerozdel'ovanych z centralnej tirovne, méame pred
oc¢ami zretelné kontlry postavenia miestnej spravy v centralizovanom State, aj ked’ ma —
vdaka postaveniu niektorych regiénov — prvky federativnosti.

Hoci skutocnost’, Ze v tomto modele st identifikovatelné v Eurdpskej tnii len dva
Clenské $taty, do istej miery limituje moznosti zovSeobecnovania, predsa len je tu urcity
naznak (ktory sa nam potvrdi aj d’alej pri centralizovanom modeli verejnej spravy v
unitamych Statoch eSte vyraznejSie), Zze samotny fakt centralizovanosti Statu nevplyva
priaznivo na formovanie dostatocne funkcnej lokélnej spravy (verejnej spravy na miestnej
urovni) (Konecny 2012b). V oboch vyssie uvedenych krajinach to suvisi s tendenciami o
posiliovanie nadobecnej spoluprace &i uz medziobecnej resp. nadobecnej (v Spanielsku)
alebo nadobecnej a obecno-regiondlnej (v Taliansku) — oboje je pritom len stcast'ou
vSeobecne] centralizacnej tendencie, presadzujica sa vSade tam, kde sa historicky
nepresadila opacna tendencia, ktord dala vzniknit’ autondmidm na trovni regionov.
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3 Decentralizovany model verejnej spravy v unitarnych Statoch

Tento model ma niekol’ko poddb, pri¢om jeho hlavnymi reprezentantmi su Svédsko,
Finsko a Dansko, reprezentujiice tzv. Skandinavsky typ decentralizovaného modelu
verejnej spravy v unitirnych Statoch. Vsetky tieto tri Staty sa aj historicky vyznacovali
velkou vnatornou homogenitou, absenciou alebo len velmi slabym zastGpenim
akychkol'vek (narodnostnych, nabozenskych, stavovskych a pod.) minorit (snad’ len s
vynimkou kocovnych Saamov — Laponcov na severe prvych dvoch z tychto krajin a
malou nemecky hovoriacou mensinou v Déansku &i Svédov vo Finsku), ¢o malo prejav v
historicky nevyraznom profilovani regionalnych rozdielov ale aj v nizsej intenzite lokalnej
identity, ¢o bolo zase vyvazované (najma od zaniku Kalmarskej inie) posiliiovanim
identity narodnej (napriklad v podobe idey folkhemmet vo Svédsku a pod.).

Tieto procesy celkom prirodzene viedli predovSetkym k formovaniu vel'mi silnej ale
nad troviiou pdvodnych obci (socken) sa fomujicej miestnej spravy. Vo Svédsku takto
uz v roku 1862 doslo k vycleneniu civilnych obci (landskommun) z obci cirkevnych
(forsamling) a v amalgamacnych procesoch, ktoré zacali uz v roku 1951 (ked’ svédsky
socidlny stat potreboval preniest’ cely rad kompetencii na miestnu uroven) k vytvaraniu
vyse 30 tisic obyvatel'ov a v krajnych pripadoch az plochu cez 20 tisic km2 (Kiruna),
kde je uz vel'mi problematické hovorit’ o lokalnej identite v stredoeurdpskom chépani. Z
hladiska plnenia Sirokej Skaly uloh plne zverovanych tymto administrativnym jednotkdm
sa takto netreba obavat’ zlyhania v dosledku nedostato¢nej kapacity ekonomickej, odbornej
¢o personalnej. Pri rovnako vel'mi slabej regiondlnej identite sa aj Svédske regiony (in)
vytvorili skor ako vysledok ekonomickych optimalizacnych procesov: ked’ze aj velké
Svédske kommuner boli primalé na to, aby mohli jednotlivo spravovat’ napriklad nemocnice
¢i regiondlne cesty, vznikli pre tento ucel kraje s posobnostou predovsetkym pre tieto dve
oblasti tloh, pri¢om vSak v podmienkach unitarneho Statu (bez cleavages medzi stupniami
verejnej spravy) v pripade potreby 'ahko komunikuju tak s (inak vel'mi stihlou) centralnou
spravou, ale aj s obcami (napriklad na celej ploche prieniku zdravotno-socialnych sluzieb).

Obdobny proces sa uskuto¢nil v Dansku v obdobnych podmienkach aj ked’ s urcitou
odlisnost'ou v pouzitej metdde konsolidacie (kde Svédsku amalgaméciu s faktickym
zanikom povodnych socken nahradila SetrnejSia municipalizacia povodnych danskych
sogn) umoznenej predsa len rovnhomernejSou sietou mestskych sidiel vhodnych za centra
municipii ako tomu bolo vo Svédsku. Po dvoch etapach municipalizacie dnesna danska
municipalita (kommune) pripomina skor nas okres vymerou aj poctom obyvatelov (v
priemere vySe 60 tisic), aj ked” matriky a katastre st nad’alej vedené podla povodnych
socken.

Verejna sprava vo Finsku mala v novsich ¢asoch trochu int histériu, ale v kone¢nom
dosledku sa aj tu vyvinula forma, blizka forme verejnej spravy v oboch predchadzajucich
Skandinavskych krajinach. Na jednej strane v dosledku historicky vyznamnych
pohybov obyvatel'stva v rdmci krajiny (najma v zapasoch o tizemie Karélie s Ruskom
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a neskdr Sovietskym zvizom) sa vyvinula obdobna homogenita obyvatel'stva s malou
vyznamnost'ou lokalnej identity a s velkou mierou identity naodnej. Pri vel'mi nizkej
miere Specificky regionalnych zadujmov sa vo Finsku ani nevyvinula zretel'né regionalna
Struktiira pdvodne dvanéstich, od r. 1997 len Siestich krajov (ldcini), v ktorych sa vykonava
dekoncentrovand Statna sprava. Na druhej strane aktudlnych 416 obci (kunnat) sice
nedosahuje vel’kost’ obci danskych ¢i Svédskych (priemerna vel'kost finskej obcee je ,.len”
cca 13 tisic obyvatel'ov) a tam, kde ani tato velkost’ nevyhovuje, vytvorili si obce zdola
nadobecné zvizy (maakunnat). Dnes st legislativne zakotvené ako povinné, je ich 20 a
maju svoje delegované regionalne rady (v niektorych regiénoch dokonca volenu) a plnia
ulohu regionalnych rozvojovych agentlir i subjektov, cez ktoré sa do tizemia dostavaji
prostriedky zo Strukturalnych fondov. Decentralizovany charakter finskej verejnej spravy
vyjadruje aj skutocnost’, Ze 60% verejnych vydavkov je alokovanych prave na Girovni obci
a nadobecnych zvizov a polovicu ich prijmov tvoria miestne dane.

Finska verzia Skandinavskeho typu modelu verejnej spravy v decentralizovanych
unitarmych Statoch je zase najblizsia baltickému typu, ktorym oznacujeme verejnu spravu
v LotySsku, Estonsku, PoP’sku a Litve. Lotysska forma pritom obsahuje aj prvky danskej
formy najméa na miestnej urovni, kde sa uplatnila po roku 2009 metdéda municipalizacie
v jednostupiiove] miestnej sprave, zalozenej na fungovani novads, vnitorne este sa
¢leniacich na vidiecke pagasts, mestskeé pilseta atd’. Podobne ako Finsko sa aj LotySsko
¢leni na Styri historické regiony, na urovni ktorych vSak nie st zriadené Ziadne orgény
verejnej spravy. Aj v Estonsku sa uplatnila na miestnej Grovni municipalizacnd metdda,
ktorej najcastejSou formou su popri Statutarmych mestach (/inn) municipality (vald),
Cleniace sa vnutorme na vidiecke mesté (alev), mestecka (alevik), dediny (kiila) a usadlosti
(falu) — a aj na rovmi krajov (maakond) je Statna sprava a samosprava vykonavana v
spojenom modeli pri existencii tak volenych krajskych zastupitel'stiev (maavalitsus) ako
aj vladou menovaného hajtmana (maavanem). Podobne v Pol’'sku na irovni vojvodstiev
posobia zaroven predsedom vlady menovany wojewoda a sejmikom wojewodztwa voleny
marszalek wojewodztwa. Na nizsej regionalnej urovni okresov (powiaty) ide uz o spojeny
vykon verejnej spravy, ktory vykonava priamo volena rada powiatu na Cele so starostom.
Podobne je vykondvana verejna sprava na trovni administrativnych obci (gmina) s volenou
radou gminy (miasta) a s wojtom (v obciach), burmistrom (v mestach) alebo prezydentom
miasta (vo velkych mestich). Pol'ské gminy st vSak uz vysledkom amalgamiza¢no-
municipaliza¢nej konsolidacie (Svédsko-danskeho typu) (Konecny 2014), pri¢om si v ich
ramci zachovali zvySky samospravnosti tzv. pomocné jednotky (jednostki pomocnicze),
akymi su na vidieku Soltystva (sofectwo) alebo dediny (osiedle) a v mestach mestské Stvrte
(dzielnica). Napokon v Litve na regionalnej Grovni popri dekoncentratoch tstrednej Statnej
spravy tato vykondva aj organy samospravy v okresoch (savivaldybé). Spojeny vykon
Statnej spravy je aj na miestnej Urovni municipalitnych starostovstiev (seniiinijas), ktoé
mozu byt’ tvorené mestom (miestas) alebo viacerymi mesteCkami (miestelis) a dedinami
(kaimas).

Napokon Skandindvskemu typu modelu decentralizovanej verejnej spravy v unitrnych
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$tatoch sa blizi aj typ, ktoy sme nazvali stredoeurdpsky, aj ked” sme do neho popri Ceskej
republike a Mad’arsku zaradili aj balkanske Chorvatsko a s ur¢itymi vyhradami aj
Slovinsko napokon aj Slovensko. V Ceskej republike sa verejna sprava vykonava v
spojenom modeli na krajskej tirovni (samospravni kraje) a diferencovane na urovni obci,
usporiadanych taxativne do hierachickych typov, pri¢om v prvom type obce vykonavaju
len samospravu, v obciach druhého typu vykonavaju ich poverené obecné urady aj Statnu
spravu pre okolité obce prvého typu a v obciach treieho typu vykondvaju obecné trady
popri samsoravnych tlohach aj tlohy $tatnej spravy v danom tizemi v plnom rozsahu. V
Madarsku sa na miestnej tirovni uplatnila ind metdda typového rozliSenia obcei a ,,velkych
obct” (koszég, nagykoszég), pri ktorej rozhodujiicim kritériom je velkost’ obce (¢im
vzdialene pripomina uplatnenie tohto kritéria v centralizovanom Spanielsku, ¢o napoveda,
ze mad’arské usporiadanie je menej decentralizované v porovnani s inymi krajinami tohto
modelu). NajmenSie obce (do 1 tis. obyv.) musia povinne vytvarat’ spoloné urady, u
ktora reprezentuje regionalny stupeii so spolocnym vykonom Statnej spravy aj samospravy,
kde preto posobi tak volené Zupné zhromazdenie ako aj vedici menovany predsedom
vlady. Aj v Chorvatsku majii zZupy (Zupanje) s volenou Zupanjskou skupstinou a zupanom,
ale Statna sprava ma v zupach svoje vlastné prvostupiiové urady. Na miestnej Grovni su
municipalitné obstine, ktorych sicast'ou st nad’alej jednotlivé obce (naselje) — tie vsak
maju uz len funkciu Statistickych jednotiek a nemaju zriadent Ziadnu formu samospravy,
takze ich m6Zeme z hl'adiska verejnej spravy povazovat’ za amalgamizované.

Problematicke je nielen do tejto kategorie ale vSeobecne do nasej klasifikacie zaradenie
dvoch dalSich clenskych krajin Europskej unie: Slovinska a Slovenska. V pripade
Slovinska ide o neukoncené usporiadanie verejnej spravy, ktorej (napriek existujucemu
legislativnemu ramcu) chyba zriadenie jednotiek na regionalnom stupni. Problematické je
ale aj usporiadanie na miestnom stupni, kde uvol'nenie mechanizmu dobrovol'ného spajania
a rozdel'ovania obci na zaklade miestnych referend nielenze neviedlo ku konsolidécii ale
prave naopak k masivnej d’alSej fragmentacii obcine (z poctu 60 v roku 1982 na sticasnych
212), s ¢im stvisi aj rastiica zavislost’ tychto obci na prerozdel'ovani zo Statneho rozpoctu.
V pripade Slovenska vystupuje v medzinarodnom porovnani zretelnejSie do popredia
otaznost funkénosti vytvorenia regionov bez dostatocnej regiondlnej identity a na
miestnej Urovni zase otdznost’ funk¢nosti uskutocnenej decentralizacie bez uskutocnenia
konsolida¢nej komunélnej reformy, ¢o vedie k vnitornému rozporu medzi oficialne
deklarovanym dudlnym modelom verejnej spravy a redlnou premenou samospravnych
obci na jednotky vykondvajuce prevazne tlohy z poverenia Statu a svojimi prijmami stale
viac zavislé na Statnom rozpocte (oznacenie podielovej dane z prijmu fyzickych osob ako
hlavného zdroja prijmov obecnych rozpoctov za ,,vlastny prijem obce”, ktorého vynos
vsak obec nemdze redlne ovplyvnit’, je len jednym z prejavov tejto hry na decentralizaciu).
Buducnost” ukaze, ¢i nebude nutné preklasifikovat’ zaradenie oboch tychto krajin do
modelu verejnej spravy v unitirnych centralizovanych Statoch.

Namape Eurdpy vytvarajitizemiastatov s tymto typom verejnej spravy pas od polarneho
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kruhu az po Stredozemné more. Hoci ide o tri Ciastocne rozdielne typy, majii spolocné
nielen to, Ze ide o unitarne a relativne (niekde viac, inde menej) decentralizované Staty.
Ich unitarnost’ je sposobena ich uritou vnitornou homogenitou, ktora sa krystalizovala aj
historicky a Casto aj prave v haniciach, ktoré vyjadrovali ich odlisnost’ vo¢i susedom —ide
teda vo vsetkych pripadoch o Staty, ktoré nestt zndmky tzv. narodnych Statov. No zatial’ ¢o
tradi¢né narodné Staty st pojmom 19. storocia, tu ide niekedy o podstatne novsiu historiu
a unitarnost’ tychto Statov vyjadruje domunanciu verejnych zdujmov na tirovni celostatnej
oproti hypotetickej dolezitosti verejnych zaujmov regiondlnych. Preto aj regiondlna tiroven
v tomto modeli nie je az taka vyznamna. Oproti tomu v tychto Statoch sa stretdvame s
vel'mi silnou poziciou obci — ¢i uz ide o formovanie velkych administrativnych obci
(Dénsko, Svédsko, Finsko, Pol’sko), alebo municipalit (Lotyssko, Chorvétsko), pripadne
municipalizacie s prvkami dvojstupiiovej miestnej samospravy (Estonsko, Litva), alebo
s typovym rozlienim obci s ur€itym (priamym alebo nepriamym) zohl'adnenim ich
velkosti (Mad’arsko, Ceska republika).

4 Centralizovany model verejnej spravy v unitirnych Statoch

Aj tento model ma viacero typovych verzii, ktoré sa odvijaju predovsetkym od podob
usporiadania verejnej spravy vo Vel'kej Britanii, vo Francuzsku a v Holandsku.

Prvym je ostrovny typ tohto modelu, ktory predstavuje verejnd sprava jednak na
britskych ostrovoch—vo Vel’kej Britanii a frsku—ako aj na d’alsich ostrovoch, ktorymi sii
Malta a Cyprus. Urcite nejde o ndhodu, ze Spojené kral'ovstvo, Malta a Cyprus st jediné
tri eurdpske krajiny, ktoré st (a do roku 1949 aj frsko bolo) ¢lenmi Britského spologenstva
narodov, takZe by sme mohli hovorit’ aj o britskom type centralizovaného modelu verejnej
spravy, v ktorom spolo¢né tradicie sa premietli aj do blizkosti podob verejnej spravy v
tychto krajinach (podobne ako tomu bolo aj v Skandindvskom, baltickom a Ciastocne aj
stredoeurdpskom type decentralizovaného modelu verejnej spravy v unitarych Statoch).
Verejnd spravu vo vSetkych korunnych krajindch Spojeného kralovstva charakterizuje
postupna redukcia jej stuptiov: v Skotsku a vo Walese uZ tizemna samosprava je len
jednostupiiova, v Anglicku v urbanizovanych oblastiach takisto (metropolitan districts,
London boroughs) ale aj na vidieku sa dvojstupniova verejna sprava (grofstva — county,
okresy — district) spojila do unitarnych samosprav (unitary authority), takze dvojstupiiova
miestna samosprava uz nepokryva celé tizemie Anglicka. Ostala vSak zachovana
v Severnom Irsku. V celom Spojenom kralovstve pritom dochiddza k postupnému
poklesu vyznamu povodnych obci (parish), ktoré spravidla vykondvaja len elementarne
samospravne ulohy a len 2/3 ma zriadené obecné zastupitel'stva (parish council) a zvacsa
fungujt len na neprofesionalizovanom zéklade. Vplyva na to aj fakt, Ze liberalny koncept
britského Statu nebaziruje natol’ko na vykone velkého objemu Statom spravovanych
verejnych sluzieb na miestnej trovni, ¢o objektivne znizuje vyznam tejto tirovne verejnej
spravy. Rozhodujticou troviiou pre vykon verejnej spravy je uroven grofstiev ale tato
uroven ma len menej ako Stvrtinu prijmov z vlastnych zdrojov a je nielen pod finan¢nou
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kontrolou centralnej moci.

frsko zdedilo zo spoloénej britskej historie &lenenie na grofstva a aj dnes ma len
tito vySSiu urovenn celoplosne. Dvojstuptiova sprava sa zriad'ovala iba tam, kde na
zéklade miestnej peticie, schvélenej radou grofstva a vladnou komisiou bolo schvalené
vytvorenie obecného zastupitel’stva (fown council, Comhairli Cathair), ¢o sa vSak stalo
len v niekol’kych desiatkach sidiel. V reforme, ktora sa realizuje po vlanajsich vol'bach, sa
vsak obmedzil aj pocet tychto zastupitel'stiev a zarovei sa zacali vSetky grofstva ¢lenit’ na
municipalne okresy (municipal district).

Malta mé (vzhl'adom k svojej velkosti celkom priodzene) len dve Grovne verejnej
spravy — centralnu a miestnu, pricom miestne vybory (kunsili lokali) podliehajii pod
Ministerstvo pre miestnu spravu. Naproti tomu Cyprus (mame na mysli medzinarodne
uznanu Cyperskl republiku) sa ¢leni na regiony (eparchias) a obce (demos), pricom
vo vacsine najmé vidieckych obci (koinotenes) vykonava aj zakladné administrativne a
technické ulohy prostednictvom dekoncentratov ustredna Statna sprava. Na druhej strane
hlavnym zdrojom prijmov obci st miestne dane, no zase miestne rozpocty schvaluje vlada.

Dalsie krajiny — Holandsko a Luxembursko — sme pracovne oznaéili (aj ked’ bez
Belgicka) ako typ Beneluxu. Holandsko mé Standardnt trojuroviiova Struktiu verejnej
spravy, ktort popri centralnej sprave reprezentuju provincie a gemeenten. Formalne by
sme mohli —ako sa niekedy uvadza—povazovat’ holandsky model za decentralizovany, ale
ked’ vezmeme do uvahy, Ze centralna vlada méze zrusit’ rozhodnutie obce, Ze ¢innost’ obci
je v rozhodujicej miere financovana z prerozdelovanych zdrojov zo Statneho rozpoctu,
ze starosta (burgemeester) je menovany vladou, Ze na Cele provinéného zastupitel'stva
(provinciale staaten) je kralovsky komisar (commissaris van de Koning) atd’., tak aj
historicky pozvolne sa integrujliica izemné samosprava s pomerne velkymi obcami sa uz
nejavi ako taka silna ani na regiondlnej a tob6Z na miestnej urovni. Ked’Zze v Holandsku
ide o spojeny model verejnej spravy (medebewind bestuur), je to celkom prirodzené,
ked’Ze holandské obce st pri vykone tlloh podriadené provincidm a spolu s provinciami
podriadené vlade — takZe by sme mohli hovorit’ v Holandsku skoér o dekoncentrovanej
ako o decentralizovanej verejnej sprave. Luxembursko aj napriek malej rozlohe ma
sice regiondlny stupen verejnej spravy ale ked’Ze sa na takom malom tizemi nevyvinuli
dostato¢ne regionalne diferencované verejné zaujmy, takze na regionalnom stupni nemalo
zriadenie samospravy opodstatnenie, funguje tu len Statna sprava na urovni distrikt
a kanton. Obciam (commune) potom ostavaju vo vykone takmer vylucne originalne
kompetencie a aj pre ich vykon sa €asto spajaju do tzv. syndikatov, pribuznych belgickym
interkommunalen.

Napokon do modelu centralizovanej verejnej spravy v unitrnych Statoch patria aj
krajiny, ktoré sme (s urcitou licenciou) zahruli do mediteranneho typu: Francizsko,
Rumunsko, Bulharsko, Grécko a Portugalsko. NajcharakteristickejSie sa znaky tohto
typu prejavuji v usporiadani verejnej spravy vo Franctzsku, ktord je tradi¢ne povazovana
zacentralizovanu, a to aj napriek ur¢itym administrativnym reformam, ktoré sa uskutociiuji
v tejto krajine od 90. rokov minulého storoCia, ale ktorym by sme (podobne ako v
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Holansku) skor pripisali charakteristiky dekoncentracie ako decentralizicie. Francuzsko
ma spojeny vykon verejnej spravy na regionalnej tirovni, teda na stupni nadprefektary,
prefektiry 1 podprefektiry. Regiony (nadprefektiry) majh sice voleny conseil régional
1 z jeho radov voleného prezidenta, ale najvacsimi pravomocami tu disponuje vladou
menovany regionalny prefekt. To isté plati na tradicnom zakladnom clanku regionalnej
spravy vo Francizsku: departmenty (prefektiry) maji voleny conseil général i jeho
prezidenta, ale nielen department no aj vSetky orgdny verejnej spravy v departmente
podliehaj prefektovi a departmenty st tradiéne povazované za predizend ruku tstrednej
vlady. Napokon arrondismenty (podprefektiry) vykonavajii uz len Statnu spravu. Miestna
sprava, vykonavana obcami (commune), je zavisla na departmentoch dokonca aj v takych
citlivych otazkach, k akym patri persondlna politika, zato obecné zastupitel’stvo (conseil
communal, conseil municipal) je povinnym organom len pre velké obce. Nepriamo
voleného starostu (maire) musi vo funkcii potvrdit’ predseda vlady aj ked’ ide o funkciu
neplatent. V podmienkach fragmentarizovanej sidelnej Struktiry zohrava potom velku
ulohu medziobecna spolupraca.

Tento model bol zrejme zdrojom inSpiracie pre profilovanie postkomunistického
modelu verejnej spravy v tradi¢ne frankofilnom Rumunsku, ktoré si takisto zvolilo spojeny
vykon verejnej spravy. Na miestnej Grovni sice doslo v tejto krajine ku municipalizacii
(municipiu, comuna, oras) so samospravnymi organmi (consiliu, primar), ale koordinacia
a kontrola miestnej irovne je v pdsobnosti zupy (jude). T4 méa sice aj priamo volené zupné
zastupitel'stvo (consiliul judetean), ale na cele zupy je Gstrednou vladou na dobu neurcitii
menovany prefect s vel'mi Sirokymi pravomocami. Ku konsolidacii miestnej spravy doslo
aj v Bulharsku — administrativne obce (obstina) s minimalnym poctom 6 tisic obyvatel'ov
st dostato¢ne vel’ké na to, aby mohli v spojenom modele vykondvat’ samospravu aj Statnu
spravu. Na jednej strane vSak v ich ramci mézu na zaklade peticnej iniciativy zdola vznikat
na urovni jednotlivych sidiel kmetstva so zriadenymi samospravnymi orgdnmi: ich pocet
sa uz blizi poctu identifikovatelnych zakladnych sidelnych jednotiek v krajine. Na druhej
strane na regionalnej Grovni fungujuce oblasti majii vyznamnii koordina¢nu a kontrolna
funkciu, pricom nemaju ziadny voleny organ a len ustrednou vladou menovaného riaditel'a
(oblastni upravitel), takze su vylucne orgdnom tizemnej Statnej spravy.

Do istej miery sa franctizskej podobe verejnej spravy bliZi aj podoba verejnej spravy
v Portugalsku, najmi na regionalnej urovni, kde (a zase podobne ako v Bulharsku) st
districtos s guvernérom menovanym vladou len orgdnmi Statnej spravy: existuje tu sice
organ, zloZeny predovsetkym zo starostov z obci a municipii z Uzemia distriktu, ale ten
ma len poradny charakter. Miestna sprava je dvojiiroviiova a pripomina ¢iastocne podobu
ktord ma v Spanielsku: na zikladnej trovni st velkostne rozliSené obce (freguesia),
mesteckd (villa) a mesta (cidade), lisSiace sa rozsahom plnenych tloh. Ak obec nema
dostatocnu velkost’ aby mala pravo nejaku tlohu plnit, vykonava tuto funkciu na jej
uzemi druha roven miestnej samospravy — zvézok obci (municipio). Tieto municipia
maju zastupitel’stvo, zlozené z 50% starostami obci v municipiu a z 50%+1 poslancov
priamo volenych ob¢anmi municipia. O postaveni miestnej samospravy vsak v kone¢nom
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dosledku vypoveda lepsie skutocnost’, Ze tato disponuje len cca 13% verejnych rozpoctov.

ZlozitejSia je situacia v Grécku nielen preto, Ze dve reformy (Kapodistriov program
pred rokom 1997 a Kallikratisov program od r. 2011) neviedli k jednozna¢nym
vysledkom a stcasné Gsporné opatrenia eSte len vstupuju do Gcinnosti. Na regiondlnej
urovni takto dominuje (podobne ako vo Franctizsku, Rumunsku ¢i Portugalsku) diecéza
(apokentromeni diokisi) s Gstrednou vladou menovanym guvernérom a jeho poradnym
zborom, tvorenym vybranymi predstavitel’mi nizsich stupiov verejnej spravy. Uzemna
sprava je dvojiroviiova: zakladni tiroven reprezentuji municipality (demoi), v rdmci
ktorych sa vSak zachovali ako miestne Casti (dimotikés endtites) s volenymi organmi
poradného charakteru aj povodné koinitites spred Kallikratisovho programu, ba aj dimotiki
kinotita a topiki kinotita spred Kapodistriovho programu, ¢ize vlastne celd povodna
fragmentarizovand komunalna Struktira. Druhi1 Groven izemnej samospravy (bez vizieb
na prvuiroven) reprezentuju periférie (periphereia) s vlastnymi volenymi zastupitel'stvami
(periferaiko symvoulio) a predsedami (perifereidrchos), ktoré vykonavaji niektoré tllohy v
rezime prenesen¢ho vykonu Statnej spravy.

Aj krajiny, ktoré sme identifikovali ako prislusné do tohto modelu by bolo mozné
identifikovat’ z hl'adiska ich teritorilnej blizkosti, aj ked” ostrovny typ ma skor blizkost
vo svojej historicite. Priame ovplyviiovanie sa ¢i inSpiraciu susedmi ani tu nehl'adame,
aj ked urdité blizkosti (Holandsko — Luxembursko, Vel’k4 Britania — frsko) st tu zrejmé.
Regiondlna troven v tychto Statoch je silna tam, kde je tesne previazana s centralnou
uroviou $tatnej moci (Franciizsko, Vel’ka Britania a pod.), podobne ako su obce silné
tam, kde st previazané s vykonom Statnej spravy (Holandsko). Inak je v tychto krajinach
charakteristicky ipadok vyznamu miestnej spravy (Vel'ka Britania, {rsko) alebo tendencia
k jej integracii do nadobecnych struktir, vykondvajucich predovsetkym Statnu spravu
(Francuzsko, Grécko) a pod. V tomto modeli sa najviac prejavuje skutocnost’, ze spolo¢ny
sposob usporiadania Statnej spravy a samospravy v podobe jednej sustavy institicii
vykonavajucej Statnu spravu aj samospravu (€i uz len na niektorej z rovin verejnej spravy
alebo suCasne na miestnej aj regiondlnej rovine) skor konvenuje centralizacnému modelu
usporiadaniu verejnej spravy (Konecny 2004).

ZAVER

Limitovany rozsah a Siroky obsah tejto Studie viedol k urcitej nevyhnutnej redukcii
argumentov, objasnujucich prejavy charakteristik vymedzenych modelov v praxi
jednotlivych krajin, ¢o mdZze v jednotlivostiach a mozno i v celku vyvolat’ urcité polemiky.
Popri samotnom rozdeleni $tatov do nejakych modelov a v ramci tohto do urcitych typov
bolo v8ak nasim umyslom overit’ si aj nosnost’ klasifikaénych kritérii, ktoré sme pouzili,
inak povedang, dat’ si odpoved’ na otazku, ¢im sa vlastne lisi verejna sprava v jednotlivych
¢lenskych Statoch Eurdpskej tinie navzajom.

Mozeme takto konstatovat’, ze

e identifikacia rovin verejnej spravy, teda to, ¢i v danej krajine vieme rozlisit’ dvoj-,
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troj- €1 viacstupiiova verejnu spravu, je sice dolezita ale nie rozhodujica;

o ddlezitejSie jerozliSovanie vzt'ahu medzi rovinami verejnej spravy, teda predovsetkym
¢i ide o Stat unitarny alebo federativny a pri federaciach (a zlozenych Statoch vSeobecne,
vratane kvazifederacii) je dolezité aj zistenie, ¢i dany zlozeny Stat vznikal v procesoch
konvergentnych alebo divergentnych a o aky stupen federovanosti ide (€o mozno sledovat’
napriklad na reprezentativnosti zastupenia jednotlivych sticasti zlozeného $tatu v jednej z
komor parlamentu);

e pri aplikacii kritéria centralizovanosti a decentralizovanosti sa ukazuje byt vhodné
popri vecnych ukazovatel'och (podielu na verejnych rozpoctoch — v ich prijmovej a/alebo
vydavkovej Struktiire; poctu zamestnancov a pod.) analyzovat’ aj dopad usporiadania
verejnej spravy. Ako sme uviedli vyssie, spolocny sposob usporiadania $tatnej spravy a
samospravy v podobe jednej sustavy institucii vykonavajicej Statnu spravu aj samospravu
(¢1 uz len na niektorej z rovin verejnej spravy alebo siicasne na miestnej aj regionalnej
rovine) skor konvenuje centraliza¢nému modelu usporiadaniu verejnej spravy, zatial’ co
duélny spdsob usporiadania Statnej spravy a samospravy do podoby dvoch ststav institicii
skor konvenuje decentralizaénému modelu verejnej spravy.
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