Piednaska¢. 1 ZAKLADY TEORIE VE REJNE SPRAVY

Verejna spravaigdstavuje vyznamny socialni fenomén, kteryifedpttem zkoumani patin

jiz od svého vzniku a ktery bude jak#egmet zkoumani pravgpodobrt vzdy aktualni. Lze ji
povaZzovat za jeden z instituciondlnich (orgafmieh) nastraj pro dosahovaniiené
vymezenych funkci statti samospravného uzemniho celku. Ve gw#nosti proto véejna
sprava odrazi ditym zpisobem pra¥ vyvoj téchto funkci. Nize bude diskutovatigtup k
verejné sprav, tak jak jej zaujima standarduéska literatura obecného spravniho prava,
verejné ekonomie a row i pristup spravni &dy.

1. Va'ejna sprava a jeji vymezeni v ramci juristickych a
ekonomickych d

a) Vymezeni véejné spravy v tradici ¢eske teorie spravniho prava

V souwasnéceskeé teorii spravniho prava je vSeoliegijimanym nazorem obtizna
definovatelnost obsahu slovatrega sprava, ¢kdy vyagujici ve skepticismus souvisejici
s timto vymezovanim -nglze pominout Fosthdff vyrok, Ze v&jna sprava nize byt jen
popsana, nikoli viak definovatta Sowasnaceska teorie spravniho prava (obecné spravni
pravo) vyuziva vzdy ve svych Uvodnich tezidh gefinovani veéejné spravy nejive jiz
klasické definice spravy Prazaka ve vyznarianost(i) sledujici zaemne nejaky cil nebo ...
dinnost(i) nesouci se za trvalymellem 7dit ty které zaleZitosti pravic nasledd Ze
»Spravou se v podstatchape spoléenskérizeni, které vSak ma dité specifické rysy a
realizuje se ve specifickych formathPrazakovo pojeti spravy v obecném smyslu shrnuje
nagiklad Pomah& nasledova: ,jde o ridici c¢innosti, a to ¢innosti zamdrné, reloveé,
kontinutdni a organizovafié Podle jeho nézoru se spravou olieclznauji
institucionalizované kontrolni a regulatiwinnosti, ficemz dodava, Zepyave jako formalni
organizace nema vejna sprava nejlepsi pest* °

Specifiénost vaejné spravyje konkretizovanaiedevsim firazenim:
a) veejnopravniho charakteru subjekture@ého spravovani (tj. nositele fegé moci),
b) objektu tomuto specifickéemu spédmskémutizeni, za 82 jsou povazovany ,\ejné
zélezitosti* legitimované ,viejnym zgmem®,
c) zakonnym zaloZenim subjektu i objektu tohotohdrspoléenskéhorizeni, tzn. zasadu
Ustavnosti a zakonnosti (anglle of law).°

! Hendrych, D. et al: Spravni pravo (Obec¢adt). - 2. vyd. - Praha: C.H.BECK 1996, s. 3.

2 Viz Hendrych, D. et al.: Spravni pravo (Obe¢@at). - 2. vyd. - Praha: C.H.BECK 1996, s.
6.

3 Priicha, P.: Spravni pravo (obeatést). Brno: MU 2003, s. 29.

* Pomaha, Vidlakova —s. 57.

> Pomaha, Vidlakova —s. 57.

® Srov. Piicha, P.: Spravni pravo (obecést). Brno: Masarykova univerzita 2003, na str. 29
definuje véejnou spravu obe¢nnasledovd: ,Veejna sprava jakozto sprava regnych
zalezitosti je spravou ve Agném zajmu a subjekty, které ji vykonavaji, jilimagi jako
pravem uloZenou povinnost, a to ztitulu svéhogvesti jako véejnopravnich subjelt
Konkrétnim vyjadenim této zasady je néklad odst. 1¢lanku 2 UstavyCeské republiky,
ktery pravi, ze statni moc lze uplavat jen v pipadech, v mezich a @goby, které stanovi
zakon, nebo ustanoveni odstavagédhku 2 Listiny zakladnich prav a svobod: ,Statmiaize



Napriklad podle Vi&ila Ize termin véejna sprava vykladat jako pipad povytce zagmné
regulace celospolensky vyznamnych ("societalnich™) aktivit a pouzivasociologickém
zdirazreni vyznamu "spravni regulace". Obde@bmmize byt administrativa chipéna
v anglosaském smyslu jako ekvivalent spravy, r7.pogpravni organ..., nebo ve
stredoevropském smyslu jako technologie sptavy.

Spolu s vySe uvedenou spetiifosti ceské obecné spravni pravo rozliSuje gest
vefejnou spravu
a) v materialnim (n¢kdy téz ,funkinim®) smyslu jako souhrn vSech spravnicinnosti
predmetné souvisejicich s vliadnutim nézné drovni, nebo
b) ve smyslu formalnim (n¢kdy téz ,institucionalnim® / ,organizamim®), kdy je veéejna
sprava chapana jakiinnost konkrétnich nositelverejné spravy, kié se charakterem své
¢innosti liSi od subjekt moci zakonodarné a subjékmoci soudni. Tyto subjekty jsou
nasled® dileny nasubjekty statni spravy a subjekty samospravy, piicemz tyto dv
posledni skupiny subjektmaji byt svoucinnosti navzajem spiSe komplementarni, nez
vzajemr substiténi a v sodasnéceské praxi je obtizné je &l uplatnénému smiSenému
modelu v ugitych pifpadech dostates oddslovat’

Teorie spravniho prava si jeédoma toho, Zzematerialni a formalni vymezeni
veirejné spravy se zcela nekryje Pro materialni pojeti vejné spravy je rozhodujicim
kritériem druh¢innosti (tj. spravovani) a tatéinnost se nefisuzuje jen spravnimiadim
nebo orgatim obdobnym, ale vSemriadim ¢i orgamim, které Ize ozndt s ohledem na
charakteristikucinnosti za véejné. Formalni hledisko kladeihz na instituce, jez maji
pusobnost a pravomaesit veejné ukoly, pokud nejsouigazany parlamentu nebo sdund.
Rozhodujici je v tomto druhém pojeti povahdeyeé instituce a wejné ukoly, které ma
v rAmci institucionalizovanéstby statni moci plnit a které jsou ji jakdgpbnost fikazany*°

Zajimavé jsourozdily v pristupech k materidlnimu pojeti tak jak jsou véeské
literature reprezentovany nejuzivgsi literaturou - tj. v knize spravniho prava asta@ho
kolektivu Hendrycha a vdagbnici autorského kolektivu #hy. Oba pistupy jsou zajedno
v tom, Ze vymezovani vejné spravy skrze materialni pojeti je obtiziédpvsim proto, Ze

uplatiovat jen v pipadech a v mezich stanovenych zakonem, aisabem, ktery zakon
stanovi.”

T VI&il, J.: Verejna sprava: sociatrpsychologické problémy v historii a s@snosti. Linde
Praha a. s. 2002,

s. 10. Autor oznauje tuto knihu za sawst sociologie demokracie.

8 S rozlisovanim statni spravy a samospravy sowwis&? dsleni veiejné moci na moc statni

a zbyvajici ¢i decentralizovanou) ¥ejnou moc. Pod terminem subjekty samospravy jsou
chapany pedevsim subjekty Uzemni samospravy. Klima ve svéekiheorie véejné moci
(vladnuti) (Praha: ASPI 2003) na str. 63 vymezugkoiik forem samospravy: GUzemni
(Uzemni autonomie), profesni (ffagtavovské organizace sdruzujici provozovatetéyech
profesi), asocimi (zaloZzena tznymi moznostmi se sdruzovat k uskui@vani utité
¢innosti), politicka (zalozena na systému uznan€iglisly a pravidel sdruzovani s cilem
Ucasti na SowZi politickych sil

v pluralitni demokracii) a religiozni (zaloZena matoregulani ¢innosti ukité konfese a
vnitini organizani struktury spravujici vykon duchowviinnost). Podle povahy a podilu na
uplatiovani véejné moci rozliSuje dale samospravurejgopravni (Uzemni samosprava
uskutenujici v regionu gkteré funkce viejné moci) a soukromopravni (zabyva se pouze
vnitinimi problémy a cili, které podle své povahy sam@apa instituce podle statutu ma).

® Srov. Pomahg R., Vidlakova, O. Viejna sprava. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 20083 s.

9 Srov. Hendrych, D.: Spravni pravo - obe¢aét, s. 3 - 4.



neni jednoduché odlisit veiejnou spravu od ¢&innosti zakonodarstvi a soudnictvi
Hendrych a kol. vSak konstatuji raénobtiznosbdliSeni vaejné spravyod ¢innosti viady,
které se podobaidazu na odliSeni politiky a spravy, jak ho poZzadmagriklad Wilson (viz
nize). Vlada je podle ¢eni jejich gistupu mivodné vyrazem pro vykon moci a v tomto
smyslu ma dva ukoly:

- politické vedeni spravy,cetre organizace spravnich Gkoh Gad,

- spolugisobeni pi utvareni vnitnich snéra politiky a vrgjSich vztali statu orientovanych
na budoucnost.

Vykon tchto funkci vlady je dle Hendrycha a kol. uskuitevdn gedevsSim resortn
uspdadanou statni spravou a v praxi takze dochazet k prolinani vladnich a spravnich
funkci. ,Proto juristické rozliSovani mezi kejnou spravou a viadou vzdy bude jen
priblizné“** Je patrné, Ze toto pojeti je analogické vymez&d,\jak jej obsahuje naixlad
UstavaCR - vlada jako vrcholny organ vykonné mdtiviadu v tomto pojettadi Piicha a
kol. mezi véejnou spravu.

Kniha autorského kolektivu Hendrycha uzavira profdgku materidlniho
vymezovani viejné spravy steff) jak Wwinil jiz zminény Fosthoff: Musime se ... spokojit
bud’ s popisem spravnictinnosti nebo se sl s tim, Zefadné pojmové rozliSeni spravy a
ostatnichcinnosti je zatim nedokoné&f& a doporduje: ,Rozhodujicim kritériem pro odlienti
vSech zmignych cinnosti neni tedy/edevSim hledisko materiélni, ale formalni. Rozhiodluj
se zda byt nikoli druldinnosti, ale organ (éad) ji vykonavajici, s jeho zakladnimi atributy:
pisobnosti a pravomdci’ a to roviz s ohledem na skuteost, 7e metody a formy
vykonavani t€i oné moci nejsou spojovanyagaevsim s povahou funkce, ale s instituci, které
je vykon pikdzan® Ucebnice autorskoho kolektivu iihy se podobhinevyjaduje.

V materidlnim pojeti viejné spravy jeceskou teorii spravniho prava obe&cn
zduraziovana pedevSim odvozenost jejich cii od funkci statu €& Uzemnich
samospravnych celli. Funkce statu, které vzdy zavisi na stupni vy\spele&nosti v jeho
riznych dimenzich, lze podl&limy chapat jako projevy autority statu, jimiziznymi
prostedky a v fiznych oblastech Zivota spoéfeosti sngfuje stat k realizaci svého poslani.
Jednim zdchto prostedki je pra¥ verejna sprava.

Definovani zakladnich citi (Zadoucich stay a ukoli (kroki, pomoci nichz ma byt
Zadouciho stavu dosazeno¥ajaé spravy je v praxi s ohledem na zasade of law swieno
zakonodarnému organua plréni ukoli je povazovano za zakladnéal verejné spravy a
rovnéz za dilezité kritérium jejtho hodnoceni. K dosahovani cii a plnéni Ukold
stanovenych zakony jepodle spravépravnich teoretik - jak v rdmci statni spravy, vice
vSak ve sfée samospravy tfeba, aby si véejna sprava sama dale (samdzjmé v mezich
zakonii) cile a Gkoly specifikovalat® Pravé zde vyvstava analogie obsahu spravy (a tedy i
verejné spravy) jako specifického druhuiizeni, které nagiklad MaSavymezuje v Sirokém
smyslu jako delnou lidskoucinnost, ktera sifuje k ovliviiovanicinnostifizeného systému
v souladu s vyt§enym cilem, kdy obecnou funktizeni je zejména jako proces neustalého
vybéru cili a nasledna regulace, tj. volba ptedii a metod @ zajiovani lidské

X Hendrych, D.: Spravni pravo - obear#st, s. 6.

12/ nasi Gsta¥ nagiiklad velanku 67 a nasledujicich.

3 Hendrych, D.: Spravni pravo - obeat#st, s. 6.

“ Hendrych, D.: Spravni pravo - obeat#st, s. 5.

15 Hendrich, D.: Zaklady spravnédy. Praha: Aleko 1992, s. 13.
1% Srov. Péicha, P.: Opus citatum, s. 140.



kooperativni¢innosti!’ Piedev&im zde se projevugkonomické aspekty viejné spravy,
v ramci kterych lze vyuzit poznailkekonomickych ¥d.

Relativre vétSi volnost s ohledem na stanoveni Ukibl je pravnimi predpisy
piizndvana Uzemni samospray (coz ovliviiuje i miru volnosti pro zavadni raznych
inova¢nich prvka). To logicky vyplyva zjejiho moderniho vymezovani nagiklad
Evropska charta mistni samospravgzumi samospravou (nikoliv pouze na lokalni urpvn
pravo a schopnostuspdadat afidit podstatnoucast véejnych zalezitosti na vlastni
zodpowdnost a ve vlastnim zajnfl. V sowsasné dob je podle Pomalie spise neZ
odvozenost samospravy od statdradinovanopravo na samospravu jako zékladni pravo
Podle tohoto pojeti jsou mistni samosprava a stfrdiva souvztaznymi spolu a vedle sebe
pusobicimi projevy viejné spravy s tim, Ze zakony mohouragiovat samospravnou
pusobnost jen v mezich Ustavaarweného prava na samospravu a v souladu s gpiatn
principu subsidiarit}? - tento princip vymezuje nailad jiz zmirgna Evropska charta takto
mistni samospravy taktoVgwejné zalezitosti by ¢ty byt vykonavanygdnostd temi rady,
které jsou nejblize @anovi. Alokace kompetence jinémiadu by ndla zohledovat rozsah a
povahu Ukat a pozadavky na efektivnost a hospodartigst.

Oblast rizeni a ekonomické aspekty wejné spravy é¢eska teorie spravniho prava
hloubéji nerozviji. Teorie spravniho prava autorského kolektiviicRy se omezuje na
vymezeni
a) funkci verejné spravy, které daleleni a charakterizuje nasleda@n

- obecné které se navzajem prolinaji a diaylici a jsou vlastni uejné spray jako

celku; mezi tyto funkcerfadi funkci organizujici (nebo téz regulativii jejimz

poslanim je organizaé¢ zabezpé&t fungovani véejné spravy uvnit i navenek

v procesu pléni vliastnich ukal verejné spravy, tzn. uspédat vztahy mezi subjekty a

adresaty viejné spravy a vztaghmezi nimi, jakoZz i jejich postaveni a vztahycv

jinym subjektim, afunkci mocenské ochrany

- dil¢i, které jsou funkcemi jednotlivych organipéch subsystéin piipadré i

jednotlivych orgah verejné spravy; sem je zazovana najklad funkce planovacdi

programovaci, koordinai, kooperani, rozhodovaci, kontrolni
b) metod jejiho pasobenipro realizacid&chto funkci, které dal&eni na

- obecné které pedstavuji zakladni Zgoby misobeni vilastni ve vzdy &itém

vzajemnéem pokTu v celé véejné spray, semiadi metody peswdcovaci a metody

donucovagi

- konkrétni, které jsou specifickym vyj&dnim zmsohi pasobeni konkrétnich

subjekfi verejné spravy; sem jsouiz@ovany metody

- administrativnijako @imé metody fisobeni na adresaty fegnospravniho
pisobeni, pro & je giznany veejné mocensky charakter; ty jsou patrné
predevsim pro funkci mocenské ochrany;

7 Srov. M&sa, M.: Spravnida. Brno: Masarykova univerzita — ESF 1994, s. 7.

18 Coz vyplyva ze samotné definice tétmsti vérejné spravy: Samosprava obege
povazovana za vejnou spravu uskut&ovanou jinymi véejnopravnimi subjekty nez statem -
verejnopravnimi korporacemi, nikoliv jménem stétu, rijjménem &chto veejnopravnich
korporaci, které vSak plni své poslani realizovatezich zakoin vlastni samospravnou moc
nutré s vyuzitim centralé pierozétlenych zdroj.

19 Srov. Pomahg Vidlakova, s. 63.

20 Odstavec 3lanku 4 dokumentu the European Charter of Locdl Gevernment (Council

of Europe, 1989, dokument je dostupny zde
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/HtAR2.htm).




- ekonomické jako metody ngémého misobeni k dosazeni stanovenychicil
.kterymi se vytvd moznost volby ekonomicky parametrizovanych komiaté
cest a prosedki za jejichZ pouZiti Ize danychitilosahnout* cestou vyuZiti
nejiizrejSich ekonomickych opgni ;
- organizalni, jejichz vymezeni splyva s funkci organizujici &rk jsou Richou
povazovany za metody poitpé, dophujici metody pedchozi.

Podobné konkrétni vymezeni funkci a metodeye spravy v knize obecného
spravniho prava autorského kolektivu Hendrycha juenae. Lze vSak odhalit &ité analogie
s Wwebnici Péchova kolektivu, protoZe s ohledem na uUkolyeyeé spravy a jejich ptmi
Hendrych a kolnejvSeobecHji rozliSuje veiejnou spravu podle toho,
a) zda vrchnostensky zasahujekdy se ve viejné spray pouzivaji formy véejného prava
jako vyrazu v zasadherovného postavenéastniki pravnich vztai;
b) zda pouziva formy soukromého prava jako vyrazu roveho postaveni Gastniki
pravnich vztahi — vtomto pipact se jedna o tzvspravu fiskalni, ktera se tyka &ci
finanénich a statniho majetku, nikoli vSak agendyia@e a poplatkové, kterd ma vyr&zn
vrchnostensky charakter iadi se pravem wejnym (aktualni otdzkou je zde zvySovani
spravnich poplatkv CR).
c) Protoze vSak rozliSovaci kritéria vySe uvedee&en pouzit v fipac, kdy se ve své
¢innosti mize veéejnd sprava podle povahyor fidit jak pravem viejnym, tak pravem
soukromym, vytyuje Hendrych a kol. tzvspravu pefovatelskou / vé&ejnou spravu jako
sluzbu verejnosti, kter4 souvisi zejména s phim socialni funkce statu. Zde jde
0 veejnou spravu, kterassvym jednanim réco ve véejném zajmu zabezp&uje ¢i
obstarava, nikoli viak formou hospod#ské vydsle¢né &innosti.?

Historicky byla po dlouhou dobu zdiraziiovana zejména mocensko-ochranna
tj. vrchnostenskd rteovaci strankgiedevsim navenek zaiirené vé&ejnospravni ¢innosti,
ktera v sob spojovala viiznych podobach prvkyizeni a regulace zejména s vyuzitim sve
subjektivity veejné moci a tedy rezovani. St€Zzejnim obsaheméeské teorie spravniho
prava je v sowasné dok pravé rozpracovani funkci vaejné spravy a gredevsim metod
jejino pisobeni, které spadaji pod vrchnostenskou strankw&innosti va‘ejné spravy.
Funkcemi véejné spravy a metodami jejihd@gmbeni, které maji nevrchnostensky charakter,
se zabyva jen okrajé?, i kdyZ si je ¥doma toho, Ze v rdmci vyvoje pojeti statu, které se
jak jiz bylofeceno - odrazi i v chapani funkciiegné spravy, nabyvaji stale vice na vyznamu
- ,verejnou spravu nefiteme kvalifikovat jen jako spravu vrchnostenskebahjeji ukoly

v moderni spoknosti vrchnostenskou spravu dalekekracuji“.

Podle obsahového hlediskatemmych ukot, jejichz mnozina je historicky podniima
poctem a charakterem zalezitosti, které jsaedpetem veéejného zamu a které jsou
autoritativié prohlaSovany za wejné nebo statni ukoly, specifikuje jESvbecna teorie
spravniho prava materialni pojeti fgmé spravyohranié¢enim riaznych oblasti jejiho
pusobeni spravie politickou, sprava hospodéskou, socialni a kulturni a ekologickou.
Protoze jsou vSak tyto jednotlivé kategori@ip rozsahlé, dopotiwje teorie spravniho prava
hlubSi ¢lenéni na spravni odwtvi, ktera by ndla tvaiit zdklad pro transformaci Ukl

L Pricha, P.: Opust citatum s. 147.

%2 Srov. Hendrych, D. et al. Spravni pravo - obetast / 5. roz&ené vydani, Praha: C.H.
Beck 2003, s. 13 - 14.

23 Napriklad v ramci teorie i@jnopravnich smluv koordigaich, které mohou byt vyuzivany
k riznym formam spoluprace zahrnovanych olkiquod termirpublic-private partnership.

4 Hendrych, D.: Spravni pravo - obeat#st, s. 2.



do pisobnosti jednotlivych spravnichath & organi (tj. vykonavateli verejné spravy)® a
tim i ramec spravniho prava hmotného. Jaki@lagd vyjmenovava oditvi vnitini spravy,
bezpeénosti a psadku, socialnich &ci, zdravotnictvi, Skolstvi, ochranu Zivotniho gredi a
kulturu.

b) Vymezeni véejné spravy ve véejné ekonomii a ve ¥dnich disciplinach
Z ni vychazejicich

Dila verejné ekonomie a&dni discipliny z ni vychazejici #gnou spravu fevazri
hlouksji nevymezuiji. Standar@nv Cechach vyuzivana zahrani literatura (nap Stiglitz,
Musgrave a Musgravova, Jackson a Brdwndrtivé WtSiné pracuje se slovem vlada
(government), které koresponduje s jeji centrabbannizsi institucionalni drovni a rasn
svdaejnou moci jako takovou. Vychazi takiepevsim z formalniho (organtzgho /
institucionalniho) pojeti wejné spravy, jak bylo vymezeno vyse, a to v jehsi Fiodols - je
patrné, ze termin ,vlada“ zahrnuje i moc zakonodara soudni (tzn. ¥ejnou moc jako
celek).

VySe uvedené vSak neni pravidlem v litefatugejné ekonomie, ktera je produktem
ceskych autar a ktera je vyuzivana pro vyukyiegné ekonomie, wejnych financici teorie
verejného sektoru né&skych vysokych Skolach. | kdyz atitovychazeji ze zminé
standardni zahrami literatury, snazi se¢kdy verejnou spravu blize specifikovat, avSak
nedini tak vzdy totozd s vySe zmitnym vymezenimceské teorie spravniho praffa.
Prikladem aplikace poznaikteorie spravniho prava v oblasti teoriefejpého sektoru je
nasledujici schématicka tabulxhrany které vySe zminé juristické pojeti viejné spravy
v jeho nejobec¥Sim smyslu shrnuje:

Tabulka XX - RozliSovaci charakteristiky igné s soukromé spravy

Typ spravy/ | Veiejna sprava Soukroma sprava

rozliSovaci hledisko

Hledisko teleologické elu) | Verejny zajem Soukromy zajem

Organiz&ni Organy véejné spravy Soukroma aktivita

Funkeni Vykon véejné spravy Soukromé zé&my a cile
Mocenskeé Véejna moc (viejné pravo) | Rozhodovani individua

> Hendrychradi mezi subjekty / vykonavatele (ve smyslu orgdeio opravéného zastupce
subjektu véejné spravy) viejné spravy stat, vejnopravni korporace, ¥&née ustavy a
podniky, veejné fondy a nadace, fyzické a pravnické osoby m& prava (na zaklad
autorizace viejneho prava).

26 podle Streckové je vejna sprava v ramci jejiho postaveni v narodninpbdéstvidle
kritéria sektor: fazena nejidve do terciarniho sektoru a s naslednou diferenganotlivych
sluzeb a jejich specifikaci ji bylo sléno misto wsektoru kvartarnim, ktery ohraniuje
sluzby, jez uspokojuji pteby vznikajici u kazdéhdoveka proto, Ze Zije ve spaleosti.
Sektor kvintarni je podle teoretilpotom sektorem rozvojovych sluzeb, kteédqbi na
uchovani a kultivaci lidského potencialu, jmendyé semiazeno Skolstvi, kulturaglesna
kultura, zdravotnictvi a socialni sluzblyoto pojeti neni analogické teorii spravniho prava,
ktera radi Fadu sluzeb, které jsou zahrnovany do kvintarniho deoru, mezi specifické
spravni odwtvi, to znamena do véejné spravy. Stejré rozdilné je verejna sprava
vymezovana na zaklad kritéria pot feb, které svoji ,produkci* uspokojuje, v rdmci
blokového tridéni vefejného sektoru (srov. Streckova, Y.: Teorie kgnéeho sektoru. Brno:
Masarykova univerzita - ESF 1998, s. 25)



| | (soukromé pravo) |

Zdroj: Ochrana, F.: \iejny sektor a efektivni rozhodovani. Praha: Manag@mress 2001, s. 24.

Urcujicim rozliSovacim znakem pro existenciaj@é spravy je Ochranovi stéjjako
teorii spravniho praveeiejny zajem, ktery je v tabulce ideé&tnprotikladem tzv. soukromého
zdjmu. Ochrana konstatuje, Ze v existujicich praukenje véejny zdjem pojimantasto
znané odlisre az protikladg. Vyslovuje dommnku, Ze nejbliz§im rodovym pojmem
.verejného zajmu“ je ,zajem nadindividualni“ (tj. zajesocialni skupiny, statdgi lidstva
viabec nebo jiného mody nadindividualniho subjektu@dl® reho (a fady dalSich) je
opravréné tvrdit, Ze nositelem spdieeho cile mZe byt nadindividualni subjekt.
Vychodiskem k tomuto tvrzeni je mu idea sgeteské smlouvy’

Také v ramci viejné ekonomie a&dnich disciplin z ni vychazejicich je naemou
spravu nahlizenaizrg a tato variabilni pojeti mohou kombinovat jak migiai, tak formalni
pojeti veejné spravy, tak jak bylo vymezerieskou teorii spravniho prava. Jakdedité se
jevi zejména nasledujiciahly pohledu veaejné ekonomie na veejnou spravu
- V literatue, kterd pojednava o keném sektoru, je wejna sprava charakterizovana jako
subjekt, ktery ma kompetencifidit a spravovat varejny sektor (tj. verejna sprava ve svém
organiz&nim vymezeni), jakkoli jsou tento subjekt, ey sektor a jejich funkce
vymezovany?® Veiejna sprava v tomto pojeti je rashzakladatelem subjekfi veiejného
sektoru nebonositelem uritych procesi toku verejnych financi, které jsou ve smyslu
ekonomie omezenym zdrojem.

- Vefejnd sprava s ohledem na jéjdici/spravujicifidici a spravujici funkci je rovd
subjektem ovliviiujicim selhdvani soukromého, ale i wejného sektoru Jako
institucionalni nastroj, kteryidi/spravujefidi a spravuje ejny sektor, by se podle
ekonomické teorie #ta veaejna sprava (ve spolupraci se zakonodarnou modyitsn
vyporadavat s nedostatky trhu, které jsou popisovainymi druhy trznich selhani
(existence viejnych statk a externalit, nedokonald konkurence, neuplné iméme,
nejistota), ktera byvaji povaZzovana za opodstidtexistence samotnéhoiegého sektord’

2" Problematiku teorii spotenské smlouvy, na zakladteré vznikl podle filozofie Hobbese,
Locka, Rousseauarady dalSich stéat, je sumarizovan&egkeé literatie nagiklad v knihach:

- Ktizkovsky, L., Adamova, K.: Biny mysleni o st& Codex 2000,

- D¢jiny pravni filozofie, Renata Razkova, Masarykoveverzita, Brno, 1998.

28 Takto jsou vymezeny funkce rididad v ramci definice vi@jného sektoru Streckové:
Veiejny sektor je t&ast narodniho hospoiddvi, ktera je financovana ziegnych financi,
fizena a spravovanaiegnou spravou, rozhoduje se &émveejnou volbou a podléha kejné
kontrole (Streckova, Y.: Teorie kgného sektoru. Brno: Masarykova Univerzita - ESB8,
s. 23,102 a 109).

29 Napriklad Ochrandika: ,Priciny vzniku vetejného sektoru... je sice mozné priméniedat
v oblasti ekonomické (existenceregého vlastnictvi), ale stejtak bychom negli opomijet
priciny politické, socialni a duchovni (kggny zajem, garance a ochrana spayeh hodnot).
Z ekonomického hlediska souvisi vznikiggmého sektoru s existenci smiSené ekonomiky,
kterd vznika v dsledku pgirozené absence trhu ¥kierych sférdch ekonomického Zivota.... V
souwasné dob prevazuje miani, Ze mySlenka "neviditelné ruky trhu" plati zaexujicich
podminek. Absence trhu ¥kterych oblastech ekonomického Zivota ukazuje xistgeiada
problému, které trh nerize uspokoji¢ resit. Omezené zasahy viady mohou zdtych
podminek vést k zmismi (avSak ve &tSin¢ pripadi nikoli k efektivnimu definitivnimu
reSeni) nejzavaZsich probléni. Mira "prerozdéleni kompetenci” mezi trhem aiegnym
sektorem je pochopitadrdiskutabilni, ma charakter normativniho paradigm@b znamena,



Ekonomicka teorie v této oblasti neni jednotna aptedevSim pro faktory, které jsou
popisovany jako tzné druhyvladnich selhani Nagiklad Jackson a Brownvymezuji
nasledujici druhythto selhani vlady (ve smyslu intervenciejeé moci)*°

a) Vysledkem vladnich intervenci jsoudasto negredpokladatelné zmnény. S timto
tvrzenim souvisi $tiglitzempopisovany nedostatek omezené kontroly reakci
soukromého sektoru. Tento problém je v retedevSim s omezenosti informaci,
které ma vlada v débrozhodovani k dispozici a tedy i s konceptem, kf@mpisuje
na. H. A. Simorjako koncepbmezené racionality(bounded rationality) a
administrativnih@lovéka (administrative man). | kdyby vlada byla dokanal
informovana o vSech moznychstedcich svych rozhodnuti, Wbz alternativnich
moznosti vzdy podlestiglitze vyvolava dalSi problémy. Neschopnost politik
nebo zlédile, ale vyplyva nevyhnutelz mechanisimfungovani politickych
instituci v demokratickych speat®stech. Vyznamnym determinantem tohoto
nedostatku jefaktor zpoZdéni, kdy vlada niZe bojovat s minulostf-Tento
nedostatek je nutné chapat propéjsnanalyzou chovaniirédniki - byrokracie a
problémem, ktery popisuje teorie agentury dsledku informani asymetrie?

b) Jecasto €zke jas® formulovatcile vladni politiky. Koncepty typu ,sluzba
vaejnym zajniim“ jsou vagni. Znalosti o prastdcich a cilech vztahv politické
sfé&e jsoucasto mlhavé nebo zZadne.

c) Existuji selhani ip realizaci. Realizaceiasto vyzaduje slozité systémy a zahrnuje
vyjednavani. Jak systémy, tak vyjednavani mohou selhat.Vi&asto postrada
adekvatni kontrolu natiniteli a procesy, které pouziva k realizaci pé&ijti

d) Vladni intervence nejsou zadarmo. \d&tbuzi byrokracie, jeji sprava je
nékladna. Tyto transakni naklady musi byt srovnavany s trznimi tragsaki
naklady.

e) Literatura viejné volby obraci pozornost k chovani ,dobyvantyérent seeking)
na straé politika a statniho aparatu popisuje chovani v institudrdnauspdgadani,
kde Usili jednotlivci 0 maximalizaci hodnot vytvéri spole&enské ztraty (ztrata
z mrtvé vahy) misto socialnihéepytku. (viz téz nize)

f) Kromé vySe zmigného literatura zmiuje jeS¢ problémprincipala a agentg pro
jejichz vztah je charakteristicka inforéméa asymetrie. Agent vykonavadite
¢innosti jménem principéla, ktery n&ho delegujeast své pravomoci, avSak
nentize dokonale kontrolovat jeho chovani. Problém vanikgipadt, Ze ganici
cile principala aini a cile agenta diverguji a gasr¢ je pro principala nakladné

Ze v podstatné rré zavisi na tom, z jakych metodologickych vychoklidany autor (politik)
vychazi.” (Veaejny sektor a efektivni rozhodovani. Praha: Managemress

2001, s. 12). oidrodech pateby veejného sektoru pojednava regtad Musgrave a
Musgraveova (Viejné finance v teorii a praxi. Praha: Managemeas$10994, s. 5 a nasl.) -
vedle €chto faktofi vymezuji i znamou aloKai, distribini a stabilizani funkci vetlejného
sektoru.

30 Srovnej Jackson, Brown, s. 79 - 80 a 239 - 241.

31 Srovnej Streckova, Y., Maly, I. et al. ¥&na ekonomie pro $kolu i praxi. Praha: Computer
Press 1998, s. 48 a nasl.

32 Jiz Weber poukazoval na pozitiva byrokracie s défe na jeji profesionalni
vyspgelost, byl jsi vSak ¥dom negatiim s jejich utajenim, kteréiie byt jednou z forem
informaéni asymetrie.



nebo obtiZzné monitorovat nebostowvat agentovo chovadi.Problém principéala a
agenta rize byt povazovan za reformulaci konceptoralnino hazardu, ktery
popisuje ekonomicka teorier@levsim mikroekonomi€s.

- Souasrt / Krom¢ toho je mozné wejnou spravu v kombinaci jejiho materialniho a
formélniho smyslu s ohledem na klasifikaci stiaterejné ekonomie Zadit mezi producenty
veirejnych statki bez ohledu na to, jak jsou tyto statky teorii Kiksvany. Ekonomickeé
discipliny se potom snaZi vymezit faktory efektigtigposkytovanidchto veejnych statk.

- Vefejna sprava Iive byt roviZz pojimana jakospecificky prostor (formalni organizace
s formalnimi a neformalnimi vrtitimi vztahy) pro uplatni osobnickei jinych zajm jejich
pracovniki - state / civil / public servants ¢i jejich skupin, coz je fednEttem zkoumani
ekonomického chovani byrokracie(/formalnich organizaci), tak jak jej popisuje fijad
teorie véejné volby public choice theory ktera analyzuje v mikroekonomické ro¥in
chovéni individuélnich ekonomickyckinitela - Gredniki (i v jejich terminologii
.pbyrokrati“), tzn.v duchu metodologie individualismu (nag. Buchanan, Tullock¢i
Niskanen}>. Toto mikroekonomické pojetippstuluje, Ze individualni chovanizite byt
analyzovano pomoci identifikace cile, ktery changdlivec uspokojit, a omezeni, ktera ho
nuti zvolit ten ktery progtdek pro dosazeni daného cile. V mikroekonomick& zmn hraji
tedy Gstedni roli cile, stimuly a omezetif Tento fistup se snaZiipdpowdst chovani
Giednilkia za alternativnich podminek,fipemz vychazi z toho, Zetd&dnik se snazi
maximalizovat s prospsch >’

% Teorie, ktera tento problém rozpracovava bhyké oznéovana jakdeorie
agentury (agency theory) Viz napHillman, s. 212 a nasl. nebo Pfeffer s. 46 —T4¥souvisi

i s nasledujicim tvrzenim Kundiurposeful collective action, whatever its circuamstes,
requires the coordination of activities of a divei@nd heterogeneous membership. There is,
however, an inherent conflict between demands azgéions place on the time and efforts of
their members and the desires and needs of memihers left to their own devices. Thus, the
age- old management dilemma: how to cause membéehiave in ways compatible with
organizational goals(viz Pfeffer s. 100 v ramci pojednani o mechamisimsocialni

kontroly).

34 Soukupova, J. et al. Mikroekonomie. 3. dépi@ vydani. Praha: Management press 2003, s.
493.

ISBN 80-7261-061-9 -j& definovan jak@innost jednoho ekonomického subjektu
(informovaného), kterypmaximalizaci svého uzitku sniZuje uzitek ostatnic
(neinformovanych)dastnili trzni transakce. Za tut¢éinnost nenese zpravidla pIné nasledky,
protoze toto jehossobeni neni perfekérpozorovatelné a @vitelné”

* Toto weni miZe byt propojeno s konceptem byrokracie, ktery suajpi M. Crozier. Ten

vidi v byrokratickém (ritualnim) chovani promyslenktaktiku aktél, ktefi nevadaji vyuzit
prostedi byrokratické organizace k dosazeni svych osblxili, a to jak wci klientim, tak i
vaci své organizaci. (viz Keller, J. Sociologie byrakie a organizace. Praha: Sociologické
nakladatelstvi 2001, s. 97 a nasl.

% Jackson, P. M., Brown, C. V. Ekonomig®j@ého sektoru. Praha: Eurolex Bohemia 2003,
s. 31.

373 ohledem na metodologicky individualismus je uminit jeho kritiku - naip Senve své
knize Etika a ekonomie je toho nadzoru obhajuje naz metodologicka strategie uziti
konceptu racionality jako zprostdkujicihoclanku je nevhodnéaedevSim v fipade tvrzeni,

Ze skutené chovani musi maximalizovat vlastni zajem. Nebyigak docela absurdni tvrdit,
Ze lidé vzdy ve skuteosti maximalizuji s¥j vlastni zajem. Naproti tomu Ize sotva tvrdit, Ze
racionalita vzdy vyZzaduje maximalizaci vlastnihpraa VSeobecné sobectvi jako skntest
muize byt nepravdivé, avSak vSeobecné sobectvi jalamlpoek racionality je zcela zjevn



Mezi vySe uvedenymi pohledy natfegou spravu nemusi existovat definitivni hranice,
mohou se fekryvat. V ramci ekonomicke literatury je vSak vAgrejna sprava analyzovana
v souvislosti se svoui(jinou)*® efektivnosti, ktera se - @uz je ohraniena jakkoliv oge -
vztahuje k jejim vySe uvedenym moznym pojetim (Bbelost tizeni / spravovaniiizeni a
spravovani, efektivnost produkce regych statl, efektivnost byrokratickych organizaci
atd.)

c) Verejna sprava vs.rizeni - gristup spravni wdy

Spravni ¥da je ¥dni disciplinou, ktera fistupuje k véejné spray mezioboro¥,
interdisciplinarg. Proto je oblast vymezovani spravriideu uvedena az na tomtéetim
misg. Pro SirSi pochopeni souvislosti a interdiscipiilygsou zde uvedeny iffstupy autot,
které byly zmigny jiz vySe, protoze odliSeni jejich téxbacisté pravni a spraviveédni mize
byt velmi obtiZzné.

Souwasnaceska spravnidda ebira v pevaznétasti vySe uvedené vymezenigmé
spravy, ktera je jejim ipdnttem, teorie spravniho pravarijina tak dvoji pojeti viejné
spravy, tj. jeji vymezeni v materialnim a formalndmyslu. V le¢ems vSakpravni piistup
piesahuje Ve svych kapitolach se nezabyva totiz, jak vyglgvjejiho pedmetu, pouzetiste
pravni problematikou, ale zahrnuje do sebektere ¢asti disciplin aplikované ekonomické
védy, sociologie organizacé& obecné teorigtizeni nebo jejich aplikovanych olsorJako
.,produkt moderni doby* Romaha) patrré spravni ¥da odrazi takéosun v zanéreni
¢innosti verejné spravy z vrchnostenskych kterymi se zabyva traghé zejména teorie
spravniho prava (ale vditych aspektech i statéda a politologie),na nevrchnostenské
o kterych existuje v teorii spravniho prava (aleramci statovdy ¢i politologie) powdomf®,
ale kter&eska teorie spravniho prava nerozpracovava.

absurdni® Podle jeho nazoru definice racionality z pohledlstniho zajmu obsahuje také
naprosté odmitnuti etického hlediska motivace. ®@@ho nazoru podstatnou otazkou zde
zastava, zda vlastni zajem je tim jedinym, co mogMigské chovanki zda jsou motivace
chovani tizné. Mezi vlastnim zajmem na jedné sérarugitym obecnym zajmem o vSechno
a vSechny na strardruhé nemusi byt vZzdy podle jeho nazoru rozpoaduje na ékteré
rozpory dosavadniho ekonomického mysleni, ktegisabhajolg racionality usilujici o
maximalizaci vlastniho nazoru opiraly demi Adama Smithe, i kdyz byl Smith profesorem
moralni filozofie. Podle jeho ndzoru Smith v Zzadeésvych praci négisoval uspokovani
vlastniho zajmu nadzenou ulohu. Obrana chovani motivovaného vlastajmem je
Smithem podle Sena vedena ve specifickém konteitdevsim s ohledem na tehdejsi
byrokratické pekazky a jiné restrikce ekonomickych transakcirétmmezovaly obchod a
snizovaly vyrobu. (Sen, A. Etika a ekonomie. Prahgsehrad 2002 (ISBN 80-7021-849-6),
S. 24 - 28)

3 {j. verejna sprava jako determinant efektivnostieho - napiklad veejna sprava jako
determinant efektivnosti rozvoje regionu.

39\ ramci teorie spravniho prava je toto nevrchnusité fisobeni viéejné spravy nazyvano
jako pozitivni (péovatelskd) viejna sprava, kdy jde vlastio druh vztahu k atanim a
institucim v ramci objektivlidaného spotenstvi lidi spjatych s gitym Gzemim, zajmem
nebo majetkem. Hendrych ve své knize Spravni pnavstr. 21 hovid o fenoménu snahy o
napravu spdivajici v tom, Ze v oblasti vejné spravy se v posledni dolEnuje &tSi
pozornost ,dobré spréV(Good Governance) jako procesu vliadnuti a jehatikbe a
participaci oldani na tomto procesu nez viad spra¥ samotné.



V zahranéni literatue spravni ¥dy je také zéraziovananejednotnost v definovani
veirejné spravy, ktera mize byt zmgsobena prav interdisciplinarnim charakterem
zkoumani této socialni instituceWaldo nagiklad nahlizi na J&jnou spravu jako
na technologii spoluprace lidi, ktera v ramci medzké kooperace #daziuje predevsim
racionalitu, organizaci d@izeni. Podle &ho patri existuji dobré kratké definice kagné
spravy, neexistuje vSak zadné jeji &tmé& vyswtleni, protoze kazda zédhto definic
nevyhnuteld obsahuje &aké abstraktni slovo nebo frazi. Waldo se tak @astk zavazné
vlastnosti vSech definic vejné spravy, které lze shrnout do dopemni, podle kterého
bychom si pi vymezovani pojmu Jejna sprava #i byt védomi miznosti v gistupech
ke slovu véejny, jakoz i slov, jimZ je ,viejny* adjektivem (véejny zajem, viejna zalezitost,
verejna volba atd.). Citovany autor r@&hdie nasledd definice véejné spravy do dvou
zakladnich skupin:

1) V ramci prvni je viEjna sprava vymezovana jako organizad&eni lidi a zdraj

k dosahovani dilviady.

2) V ramci druhé skupiny definic jejich atit@hapou véejnou spravu jako uémi a

wdu offzenf tak, jak je aplikovana na zéleZitosti st&tu.

Stillman na zéklad 15 definic uvedenych v jeho knizBublic Administration:
Concepts and Casedochazi ke generalizaci definic fregé spravy pravic, Ze jednotlivé
piistupy ji identifikuji s ohledem na nasledujici:

(1) je exekutivni slozkou statni moci (ktera nicraéouvisi v dlezitych snérech se slozkou
statni moci legislativni a justii);

(2) je subjektem formulujicim a implementujicinfej@é politiky;

(3) je subjektem, ktery ve sw#@nnosti zahrnuje vyznamny rozsah probtémykajicich se
lidského chovani a koopeir@ich snah lidi;

(4) je subjektem, jeho&innost mize byt v kkolika snerech odliSovana od soukromé spravy;
(5) je subjektem produkujicim kegné statky;

(6) je subjektem zakotvenym v pravu a&msré subjektem vykonavajicim pravo.

Velkéa ¢ast diskuze v oblasti spravnidy se tyka vymezenbzdilnosti mezi spravou
a rizenim které je zakladano na interdisciplinarniiispupu, jenz podle mnohychuiite tyto
rozdilnosti nejlépe vysilit. Jiz vySe bylo upozokmo na analogii terminspravy afizeni
(managementu), a to viipad® rozpracovani cil verejné spravy, které ipdpoklada
legislativa, kde je mozna i@devSim v oblasti samospravy) volba predki a metod a kde
existuje prostor pro to, aby kgna sprava nebyla pouhym vykonavatelem instrukci.

Ztotoznovani spravy afrizeni je podle Hendrychaspojené s postupujici zmou
dosavadniho administrativniho pojetir@@é spravy na cil@vorientované&izeni véejnych
Ukolu, které se uvaluje od rigidniho pravniho ramce, podébako je tomu v soukromém
sektoru. Toto synonymické pouzivani je patrné voeptech typuNew) Public Management
kterée byli a jsou e&kdy aZz ideologickou sawsti reforem wviejné spravy usilujicich
0 modernizaci zavadim prvki manazerismu. Nejde o to nahradit pojem k&né spravy
pojmem management, ale dosahnout toho, aby spéaady i organy samospravyety lepsi
néstroj(iza volgjSi ruce k efektivnimu pni Ukol: pri plném zachovani odpeédnosti za jejich
plneni.”

0 Rosenbloom, D. H. et al.: Contemporary public adstiation. New York: McGraw-Hill,

Inc. 1994, s. 4.

1 Stillman 1I, Richard J.: Public Administration: Beepts and Cases.Eighth edition. New
York: Boston: Houghton Miffin Compatyn 2005, s. 4.

“2Hendrych, D.: Spravnidda — Teorie viejné spravy. Praha: ASPI Publishig 2003, s. 18.



Pro znazoréni zakladnich myslenek smu NPM byva ¢asto citovano nasledujici
tvrzeni Hughesektery pracuje s ozganim public managementTradicni model spravy je
zastaraly a byl dnne nahrazen novym modelem /f@@ého managementypublic
management)Tato zmna pedstavuje posun paradigmatu z byrokratického modphavy
k trznimu modeldizeni(market model of managemenktery Gzce souvisi s modeléireni
soukromého sektoru. Manazerské reformy znamenajisfiormaci, nikoliv vSak pouze
transformaci véejného managementu, ale také vatahezi trhem a vladou, viadou a
byrokracii, byrokracii a otanstvent** Hughes ve své kniz€ublic Management and
Administration vychazi z toho, Ze terminy jako ifega politika, véejna sprava a public
management odkazuji vzdy v podstas tutéz ¥c, kterou pedstavuje tojak jsou jednotlivé
spravni ¢asti vlady organizovany, jak zpracovavaji informacea produkuji vystupy v
podobé politik, pravnich pfedpisi nebo statki a sluzeb.Termin veiejna sprava jeho text
pouZiva predevsim pro ozn#eni akademickych studii véejného sektord™. Jeho kniha
zdiaraziuje posun paradigmatu (paradigma shift)z tradiéniho modelu veejné spravy,
ktery hral ve véejné sprdy dominantni roli do poloviny 80. let dvacatého stol
k manaZerismu (managerialism) nebo té7 ,public managemefittf Zzmena v posunu
paradigmatu souvisitpdevsim s ekonomickymi problémy, které se objevipribéhu 80. let
dvacateho stoleti a které vedly k tomu, Ze viadaeprehodnocovat své byrokracie aaly
poZadovat zrny. Tato kniha ma byt podle jeho nazoru obhajobimd giipadnou kritikou,
kterou fredstavuje naip piistup (good) governanéé.

Tradiéni model veaejné spravy byl podle HughesezaloZzen na nasledujicich
zakladnich principech (fundamental principles):

a) princip byrokracie - bylo vyZzadovano, aby seadaldv Sirokém smyslu, ktery Ize¢eskych
podminkach vztahnout k ozfeni veéejnda spravu) organizovala na zaklagrincipi

hierarchie;

b) princip jedné nejlepSi cesty - pkonnost administratdér byly stanoveny komplexni

43 Argyriades, D.: Values for public service: lesstewned from recent trends and the
Millennium Summit. In International Review of Adnstrative Sciences, Volume 69,
Number 4, December 2003, SAGE Publications, s.Ag¥riades, D.: Values for public
service: lessons learned from recent trends aniittennium Summit. In International
Review of Administrative Sciences, Volume 69, NumbeDecember 2003, SAGE
Publications, s. 525.

4 Srovnej Hughes, Owen E. Public Management and Aitnation - An Introduction /Third
Edition. New York: Palgrave MacMillan 2003, s. & general, “public administration” refers
here to the academic study of the public sectoiistMterminu public administration, uvadi
¢asto termin public service.

> Preklad terminu deestiny (doslova ,viEjny management®) by nevyjsalzal podstatu
tohoto souslovi.

“¢ Srovnej Hughes, Owen E. Public Management and Aitnation - An Introduction /Third
Edition. New York: Palgrave MacMillan 2003, s. vi.

47 Public management is different from traditional paadministration and has been
adopted widely. Regardless of critiques it is haamd here to stay. There are likely to be
problems of accountability, morale and ethics ie #doption of public management and it is
possible some managerial changes will result treliif any, benefit. There is, however, no
reason to assume that the managerial programmebeiliiropped and the traditional model
adopted agairt (str. vi zmirené knihy). ,Traditional public administration has been
discredited theoretically and practically, and theéoption of new forms of public
management means the emergence of a new paraditdy® public sectoft.(str. 1 zmirgne
knihy).



manualy, které g#ly vymezovat jednu nejlepsSi cestu pracovniho past(gne-best-way of
working) (vyslovrg je zde kritika pistupu ¥deckého managementu, jeha®dgstavitelem je
nagiklad Taylor);
c) princip byrokratického poskytovani stat sluzeb (bureaucratic delivery) - pokud se vlada
stala subjektem wejné politiky, automaticky byla povazovana zé@npho poskytovatele
statki a sluzeb prostdnictvim byrokracie;
d) princip politické/spravni dichotomie (politicefainistrative dichotomy) - politika a sprava
mely byt striktré odclovany; sprava @#a byt instrumentem, ktery ¢hvykonavat pouze
instrukce, zatimco zalezitosti politiky nebo stgaenely byt vyhrazeny politickému vedeni.
Za tvirce tohoto konceptu je povazovan Woodrow Wilsowvdiibvsak o ritm i Max Weber -
,Kazda vlada se projevuje aigobi také jako sprava. A ke kazdé spi@vzase patbi viady.
VZdy je pi ni totiZ ¥eba, aby ekdo mel moc pikazovat:*®
e) princip, Ze motivace jednotlivychr@dniki (public servants) vyplyva z ¥&iného zajmu;
f) vefejna sprava byla povazovana za specifickou aktavitia zaklagitoho byla vyZadovana
profesionalnost byrokracie, neutralita, anonyntgtpZivotni zamstnani a schopnost ,ro¥h
slouzit jakémukoli politickémuddci,
g) ukolem veéejné spravy (public service) bylo fungovat ve smydttery je popisovan
slovniky - plreni obsahu instrukci, které byly vymezeny jinymtpabez osobni odpédnosti
za vysledky*®

Tradicnim modelem viejné spravy Hughes rozumi spravu, ktera je zaloZena
na formalni kontrole politickym vedenim, na strikthierarchickém modelu byrokracie a
tvorena neutralnimi a anonymnimiealniky, ktéi jsou zamistnavani do trvalého pracovniho
ponmeéru, motivovani véejnym zgjmem, slouzi stejrkazdé vladnouci strara nepispivaji k
politice, nybrz pouze spravuiji politiky, které byhijaty politiky.>® Tento tradini model se
dostal podle Hughese do rozporu s realitoilikvasledujicimu:
a) byrokracie je sice mocna, avSak nepracuje poegie uvedenychipdpoklad za vSech
okolnosti a mZe byt zdrojem witych negativnich nasledk™
b) snaha najit jednu nejlepSi cestu selhavaiaenvést k rigidit. Proto jsou v rdmci vliady
zavaany flexibilni manazerskeé systémy, jejichipopnikem byl soukromy sektor;
c) byrokratické poskytovani neni jedinymigpbem poskytovani stdila sluzeb;
d) politické a administrativni zélezZitosti jsou eatu jiz velmi dlouhou dobu navzajem
propletené. Viejnost pozaduje lepSi mechanismus oddawvsti. Separace &a politiky a
spravy je podle Hughese nerealistickdradicni forma jednoduSe nereflektuje extenzivni,
manazerskou a ‘policy-making roli, kterou modewngejna sluzba vykonava Urednici
spravovani nebo nasledovani instruki.
e) | kdyZ mohou existovatié&dnici, jejichZz motivace vychazi z iggného zamu, jevi se
v souwtasné dob jako nesporné, Ze mohou r@znkonat pro sveé vlastni vyhody nebo vyhody

“8 \Weber, M.: Autorita, etika a spaieost (Pohled sociologiesjin). Praha: Mlada fronta
1997, s. 56.

“9 Srovnej Hughes, O. E. Opus citatum, s. 1 - 2.

* Srov. Hughes, O. E., s. 19.

®1 Shrnuti dosavadnich néjezitsjsich zahrariinich poznati v této oblasti fedstavuje kniha
Keller, J.: Sociologie byrokracie a organizace haré&ociologické nakladatelstvi 2001.
*2Hughes, O. E., s. 33. Termig‘ejna sluzbase vztahuje k zaBstnaném veejné spravy,
piedevsim jejich nejvyznaniji sowasti - Gednikim. Ceska literatura tento termin pouziva,
vychazejic pravépbodobré predevsim z anglického pojmenovani ,public servicé“.
souvislosti s timto ozranim hovdi nékdy o ,vefejném zamsstnanci* (nap. Hendrych, D. et
al.: Spravni pravo - obecrast. /5. roz§ené vydani, Praha: C.H.Beck 2003, s. 426).



jejich tiradu (agency).
f) Pfipady neobvyklych zagstnaneckych podminek veiegné spray za&tinaji oslabovat, a to
piredevSim na zakl&dznmen, které se odehraly v soukromém sektoru, kde jeZzo@tni
zamestnani raritou.
g) Ukoly varejného sektoru jsou v séasnosti povazovany za vice manazerské, coz znamena,
e vyZzaduji Bkoho, kdo je odpasdny za dosahovani vysletlR®

Hughesova kniha rozpracovava myslenku, tiaeli éni model spravy je zaloZen
na byrokracii a public management na trhu®* Paradigma public managementu vychazi
z odlisnych teoretickych zaklad ktery predstavuje podle éno predevsim ekonomie a
management soukromé sféry (private managementtoTeovy gFistup ma zdraziovat
vysledky, zameni se na klienty, vystupy a vysledky (outputs audcomes) a vyuZiva
poznatkk managementu podle ®il(management by objectives) acieni vykonnosti
(performance measurement) a uZziti trznich a jakabyich (market-type) mechaniém
Zmeény se podle Hugheseipm dosud odehrélyipdevsim v teorii neZ v praXi.Zména
teorie je ve sw@ru od spravovani Kizeni. Podle Hughese jsdunkce spravy uzSi a
limitovan éjSi, nez funkce managementuspravovani je jeho sodasti. Zakladni rozdil je
ve vyznamové odlisnosti mezi ,slouzit* a ,kontroltwysledky nebo dosahovat vysl@tik®

Hughes ve své knize vychazi r@énz rozdila mezi soukromym a véejnym

>3 Tamté?z.

> Hughes, O. E. Opus citatum, s. 3. V této souvisjesnozné citovat nafklad jiz

v nekterych aspektech zastarala tvrzeadwiga von Misese ktery ve své knize
Liberalismusiika: ,¢cemu mame vilasthrozuntt, kdyZz mluvime o byrokracii a byrokratickém
fizeni, atim se tyto liSi od komerce a komiethotizeni. Protiklad mezi komé&nim a
byrokratickym duchem je protikladem mezi kapitalesm- soukromym vlastnictvim
vyrobnich prosedki - a socialismem - spalenskym vlastnictvim vyrobnich prastlki, jenz
je prenesen do duchovni sféry. Kdo disponuje vyrobnimsfedky, jez jsou jeho
vlastnictvim anebo mu byly vlastnikem 2gfeny za Uplatu, musi stale pamatovat nato, aby je
pouzival tak, Ze jimi bude uspokojena za danycHralsti nejnaléhaysi spoléenska

potreba. Pokud to neth, pracuje se ztratou a jeho postaveni vlastnikadaikatele se
nejdiive omezi a posléze zho bude Upla vytlacen. Restane byt vlastnikem a podnikatelem
a musi se vratit do okruhu osob, které mohou praid@n svoji pracovni silu a neni jejich
Ukolem, aby usrrnovaly vyrobu do spravnych (podle smySleni sgloiteki) koleji.
Protikladem k&mto podnikim, jejichz kazdé hnuti je kontrolovano kalkulaceenitability, je
aparat véejné spravy. Zda plni soudce - a co plati o soydiafi steji o kazdém spravnim
urednikovi vrchnostenské spravy - své ukoly |&peiie, nentize ukazat zadn&étnictvi.
Neni tu Zadna moZznost zjistit podigakych objektivnich znak zda se spravuje okres nebo
resort dobe nebo Spat draze nebo lewn P posuzovanéinnosti Gedniki verejné spravy
jsou tedy otekeny dvée volni Uvaze a tim také libdh. Také otazku, zda jefad nutny, zda
tam pracuje $liS mnoho neboilis malo zanstnand, Ize rozhodnout vzdy jen podle
hledisek, jez pipousgji pfimés ne¥cnosti. Jen na jediném poliiegné spravy existuje
nezpochybnitelné kritérium U&ghuci nedsgchu: na poli valeném. (s. 82 - 84).

° ..itis argued here that the the greatest $hifine of theory rather than practice.“ (str. 5).
*® The Oxford Dictionary defines administration am act of administering’, which is then
“to manage the affairs of” or "to direct or supema the execution, use or conduct of *, while
management is: 'to conduct, to control the coufsdfairs by one’s own action, to take
charge of’. The Latin origins of the two words atbow significant differences.
Administration comes from minor, then ministrareaning: "to serve, and hence later, to
govern’. Management comes from manus, meaningofitrol by hand’. The essential
difference in meaning is between “to serve” andétdrol or gain results”. (Hughes, s. 7)



sektorem a uvadi nasledujicitugdody, pro které nejsou a néidou byt tyto dva sektory
totozné (kkteré z nich jsou analogické nize uvedenym odli@msNemce a Wrighta):

a) rozhodnuti viejného sektoru mohou mit donucovaci charakter ¢amd mohou byt
donuceni chovat se v souladuéim a v gipact nesouladu mohotelit sankcim;

b) ve véejném sektoru existuji odliSné formy odgdwmosti - zatimco management je
teoreticky odpowdny vlastnikm (shareholders), zamstnanec viejného sektoru (public
employee) je odpasdny politickému vedeni, zastupitelskému sboruiepymsti a iznym
slozkam justiniho systému;

C) manazer ve Yejném sektoru se musi potykat €@ agendou, ktera jergvazié urcovana
politickym vedenim. Tim se liSi od manazera v orgaci, kde je sdilena na vSech Urovnich
motivace vydlat penize;

d) pro veejny sektor jsou charakteristické inherentni oli&tnv mefeni vystupu (output)
nebo efektivnosti (efficiency) produkce. Chybi Ztééria analogicka zisku v soukromém
sektoru. V oblasti V@jné spravy (v anglickém textu je pouzit terminguowent) jenom
vyjime¢né existuje konsensus tykajici setc(goals) a jejich rreni. Nedostatek vhodnych
nastrofi mize v praxi vést k tomu, Zeiednici vykonavaji nevhodné funkce (no useful
functions) a vyhybaji se kontrole;

e) pouhy rozrr a rozmanitost wejného sektoru jeisledkem obtiznosti jeho kontroly nebo
koordinace’’

Pro tyto odliSnosti Hughes také uzavira, verejny sektor potiebuje vlastni formu
managementu, nikoliv pouze podobu vyfijéenou ze soukromého sektoru.Zawry
Hughese je wadk aspeki totozny s nazoryudviga von Misese,které jsou sotasti jeho
knihy Byrokracie (1944).

Na rozpor v synonymickém uzivani slov spravé&ani upozatuje pistup, ktery stavi
na kritice NPM a ktery je v séasnosti anglickou terminologii oztwvan jakoGovernance
nebo Good Governance ktery kritizuje gistup New Public ManagemenfNPM) zejména
pro jeho rozpor s myslenkami / hodnotami demokrati®ermin governanceje obecs

" Srov. Hughes, s. 75 - 7@/right aNemeovymezuiji tyto nasleduijictitzakladni oblasti, ve
kterych se viejné a soukromé organizace liSi:

1) Verejné organizace fisobi na zaklad politicky stanovenych pofeb, nikoliv na zaklad
potreb ugenych trhem. Tento rozdil zvynaze neexistence ziskového motivu uejaych
organizaci. | kdyz ¢které véejné organizace poskytuji sluzby za Uplatu, tytplaiky
vétSinou pouze pokryvaji naklady, nez alxispivaly k tvorlg zisku a k maximalizaci zajin
akciondu.

2) Ziskovy motiv existujici v soukromém sektoru je zakladem pedemi vykonnosti, ktery
neni ve véejnych organizacich mozné pouZzitVefejnym organizacim tak chybi jasny
systém mieni vykonnosti, ktery by dosta@t® odrazel efektivnost acinnost.

3) Management ve véejnéma v soukroménsektoru piasobi v rozdilném pravnim
prostiedi. V soukromém sektortikaji zakony manazém jen to, co nes#ji délat. Ve
verejném sektordikaji zadkony, co mana#ieanohou dlat. (Wright, G. ; Nemec, J.: Opus
citatum, s. 25)

*8 Tato kritika je nosnou myslenkou knihy CITIZENS BNTHE NEW GOVERNANCE -
Beyond New Public Management. (Editor: Luc Roubéetherlands : Amsterdam: IOS Press
1999, 10S PRess). V této knize nidgad Stefan Sjoblom upoztuje na to, Ze nedavné
reformy ve Finsku zittaziovali spiSe hospodarnost, nez demokracii. Carsteneza Peter
Kragh Jespersen zde upoagjf na to, Zze reformy v duchu NPM tenduji k nahrdaze
tradicnich etickych hodnot jako je ekvita a pravni zasduka process svymithzem na
neustalou ekonomickou racionalizaci vSech aktavizastiuji koncept obanskych prav,
piedevSim pravo participace: The challenge is whath&possible to find forms where



chapan jako jakykoliv vysledek vztahu spoluprace zimespravujicimi subjekty
(administrations), zajmovymi skupinami, a&git.>® VIl termin governance chépe jako
ovladani statu nebo organizace. Podle jeho ndzonatwje tento termin zjsob uplatgni
moci ve spray, predstavuje vykon administrativni autorityi pizeni veéejnych zalezitosti a
zahrnuje mechanismy, procesy a instituce fungujidi artikulaci skupinovych zajin
prosazovani prav, pini povinnosti a omezovani chovani, odchylujicihoodesocialnich
norem a roli, tedy projevy tzv. deviateToto vymezeni koresponduije i s definitijimanou
v ramci OECD, na jehozaplé je v sodasné dob vice nez samotny pojem fegna sprava
(public administration) pouZivan pratermin governance, jeho? jefega sprava s@asti®
Spojeni good governance potomumiuje mysSlenky demokracie s ohledem na nutnost
zavést jeji participativni charakter a posilit jej{ charakter pluralitni?> Tento koncept tak
vychazi z mysSlenky, kterou vyjagle Pomaha néasledova: ,Problémem administrativniho
statu bylo pedevsim patrné selhani partnerstvi a participadeglnnapadny administrativni
rist a nesnesiteln4 ekonomicka némost“®® V zahranéni literatie byva tento negativni
fenomén ozn&mvan jako nedostatek divéry (confidence gap)i demokraticky deficit
(democratic deficjt mezi vladou a ovladanymi. Tyto nedostatky jsowsnomu mySlenkou
teorie elit a objektem obecnych snah o ndpravu odcizeni volemastupt od Ustavnich
konstituend statni moci — ofani. Posilovani participace souvisi s tim, coitiidpd pravil jiz
ve starovkém Recku Aristoteles Hlavnim znakem afana statu (zde ¢hn — otrok#) je
Ucast na viad

Zastanci pistupu Good Governanceve veéejné sprav vytykaji konceptu NPM
omezenost jeho zaffeni - Veejny duch, soucit a tolerance, rovnost, solidaatadilena
odpowdnost nemaji v tomto ‘novém‘ hodnotovém systémuoézadsto, v tomto systému kde
‘svoboda’ a ‘demokracie’ koexistuji vedle sociamildarwinismu:®* Zminsna zngna

public service organisation can combine user caigt and responsiveness with democratic
accountability to politicians and citizens... PoBerbary Liegl koncept NPM nazira na
obc¢any vice v jejich ekonomické dimenzi — jako naggatlani — a zanedbava socialni a
politické dimenze konceptu sanstvi (souvisi ndfklad i s SirSim pojetim @anstvi, jak je
vymezil Marshall). Tato autorka uzaviraipprispivek myslenkou, Ze NPM prayplodobré
nenabizi novéeSeni problému nedostate politické odpogdnosti.

9 Tak je napiklad vymezovan Roubanem v knize CITIZENS AND THE\N
GOVERNANCE - Beyond New Public Management, s. 1.

% Srovnej VIil, s. 10

®1 pojemgovernancdproces vliadnuti) je v rdamci OECD uZivan ohiepro vyjadeni
zpasobu, kterym spotmost kolektivig ieSi své problémy a uspokojuje svérpby . Takto je
governancerymezeno naiklad v dokumentu OECD Local Partnership for Better
Governance, OECD 2001.

%2 Ve smyslu kriticko-racionalniho pojeti pluralisrarla Poppera v ramci politického
jednani: V politickém jednani ma byt respektovangutavek, aby se spdknské konflikty
zajm reSily verejné, kritickoracionalni diskusi, poskytujici stranamnost usilovat o
kompromis fiznych divergujicich zajfha pozadavik Moznost dasti na véejnych diskusich,
piredchazejicich meritorni rozhodnuti o projednavarotéakach, stefhjako moznost
dodatené kritiky kontroly politickych rozhodnuti musi bgabezpé&ena nejiiznéjSimi
institucemi... (@jiny mysleni o sta, s. 278)

% Pomaha, Vidlakova, s. 63

% Argyriades, D.: Values for public service: lesstened from recent trends and the
Millennium Summit. In International Review of Admstrative Sciences, Volume 69,
Number 4, December 2003, SAGE Publications, s.redm téz:



zameteni NPM z procesu na vystup nebere podle nich faudlvde demokracie je vilastn
procesem. Najklad Chandler upozoniuje na skuténost, Ze mnoho akademickych a
odbornych diskusi tykajicich se mistni spravy v ganém obdobi bylo za#&ieno spiSe
na téma managementu a efektivnosti spravy nez aekydemokracié Zde je mozné také
uvéstjiné pojeti efektivnosti, které pouziva ndfklad Dahl - ten v textu o efektivnim
zpasobu vladnuti pravi: Efektivnost zde chapu tak, Zze organy statni mocezadgyvaji
problematikou, kterou alané povazuji zaddezitou a aktualni a o niz jsouwgswdceni, Ze si
zadaresent: ®°

PredevSim je v PistupuGood GovernanceSeobect kritizovano pojeti role obéani
v prristupu NPM. Snmer NPM je podle zastaficGood Governance stavi dél$ uzké pozice
spotebitele/konzumentaconsumey, obtané maji byt v ramci teorie NPM konzultovani
pouze jako uZivatelé sluzeb a jejich réleni komunit, které navzajem spolu-planuji, spolu-
vytvéareji a spoluridi varejné iniciativy byla ignorovana a podhodnocovama zaklad této
kritiky poZzaduje pistup governanceenesanci statusu obana, tj. ¢clovéka, ktery je v utitém
pravnim vztahu ke statu z hlediska jellenstvi v @m, tzn. plynou mu uita prava
(v souvislosti s konceptem NPM r@gad rovnost, tzn. nediskriminace vdaamskych a
socialnich pravech atp.) a ma také&itérpovinnosti.

StoupenciGood Governancevychazeji také z toho, Ze stale existigzdily mezi
managementem ve u@jném a v soukromém sektory které prameni z odliSnych
charakteristik obou éthto sektali: ,,ZkuSenosti demonstruji gebu v utitém rozsahu
separovat od sebe &wodnikani a s&t vlady, separaci mezi soukromym sektoremrajmeu
sférou. Urité hranice jsou nezbytné proto, aby bylairagdrena jejich rozdilna identita,
zvySena profesionalita zastnand: verejné sféry (public service), posilena etika Zstmana:
veejné sféry a obnovenasena divera ve viadu:®’

Z tady tvrzeni a mySlenek Good Governance i NPM vycmagiiklad dokument
OECD Modernising Government - The Way ForwardOECD 2005f® Autoii tohoto
dokumentutikaji, Ze tizné mechanismy trzniho typu ¢oaaji byt v poslednich letech
v ¢lenskych statech OECD stéle vice obvyklejSimi ¢éstmi modernizujicich reforem.

Marcou, G.: The role of the state and the futurpuddlic services faced with the problems of
transition and development: proposals for a metlomyo In Public Administration and
Development (Improving Accountability, Responsivenand Legal Framework) Edited by
the IIAS and the United Nations (IIAS, 1997): na &7: , The market approach to the
management of public services, which gives pridotyhe service-client relationship and
satisfying individual preferences, or setting uguasi-market where a market is not possible,
overshadows the other essential functions of paligices, especially in developing
countries: maintaining social cohesion and prongptitizenship...“, nebo

Rouban, L. et al: Citizens and the new governari@eyond New Public Management.
Netherlands, Amsterdam 1999: I0S PRess - na sffhk quality of governance should then
be conceived not in strictly economic terms buth@&sresult of a constantly renegotiated
compromise between effectiveness and democraisy.ift fact, highly likely that there
cannot be quality, or in other words, true effestigss, without user, or citizen, adhesion or
actual participation...”

® Chandler, J. A. Mistni sprava v liberalnich denaokich. Brno: Doplitk 1998, s. 143.

% Dahl, R., A. O demokracii: prvodce pro obany / Vyd. 1. Praha : Portal, 2001, s. 114.

®7 Argyriades, D.: Values for public service: lesstened from recent trends and the
Millennium Summit. In International Review of Adnistrative Sciences, Volume 69,
Number 4, December 2003, SAGE Publications, s. 521.

% Dostupny navww.oecd.org ISBN 92-64-01049-1-No. 54149 2005.




Zdarazuji fazi piipravy zavadni tchto nastraj a pedevSimnutnost analyzy domacich
specifik a analyzu vyuZitelnosti nastrofi trzniho typu p¥ipad od péfpadu.®® Autori tohoto
dokumentu pedpokladaji, Ze iedevSim nasledujici oblasti politiky public managetn,
které jsou v dokumentu konkréjnanalyzovany, nily doposud mimgadny vyznam jako
»paky" chovani organizaci vaejného sektoru, které hybaji procesy ,public goverance*

v zemich OECD otewena vlada, vykonnost, odpimnost a kontrola, restrukturovani
organizaci, vyuZziti mechanismtrzniho typu a zagstnanci véejné spravy a \wejného
sektoru (public employment/civil service)efejnd sprava predstavuje podle tohoto
dokumentuzakladni pili¥ governancé® a ,public governance* a veejna sprava jsou
vnitiné propojené.

Zajimavé vysledky vyzkumu uvadi s ohledem na my§lelPM a jejich relevanci
Hajnal™®. Vychodiskem jeho vyzkumu je tvrzeni, ZestoZe existujéada kritickych pohlei
na byrokracii (ve viejné sprav), v nekterych vladnich organizacich tide existovat
.2devastujici paralyza byrokracie” (devastating laweratic paralysis). Rozsah této paralyzy
podle Hajnala mize vyznama pievySovat Urovig, kterou popisuje klasicka kritika byrokracie
(klasické dysfunkce byrokracie - viz niZe)Toto ,ochrnuti“ niize byt zgisobeno (nebo se
podle autora finejmenSim zda& byt Uzce propojené) s neexistenu$téténe) detailnich
proceduralnich fedpisi a / nebo s nedostétesti jejich dodrzovani (autor tento aspekt
konkretizuje - nedostataé nasledovaniipdpisi mize byt podle jeho nazoru &gobeno
porusenim fedpisi, tim, Ze pedpisy neukazuji dostdt® jasna voditka pro gitou situaci,
nebo proto, Ze jsou v rozporu s danou situaci et v dané situace vicezimg. Tento typ
neschopnosti neni podle autoraigpben byrokracii. Je spiSe chybou toho, Ze v bgtmke
organizace nemusi dost&ate existovat jeji klasické znaky (,nebo dokonce ctityy. Tento
nedostatek se také liSi od orgacizah problénd, které jsou vysledkem nedostaigch
financnich nebo lidskych zdrdj nebo &ch problént, které souviseji s nedost&teu
administrativni expertizou nebo nizkym know-ho{¥.Podle z&¥ri tohoto autora hylo
hlavnim motivem reforem v duchu NPM, které hlededgty k posileni organizai
vykonnosti, heslo ‘nechte manazéigit’ a ‘zbavme se nadbyieé vazanosti fedpisy’. Tato

%9 Str. 12 - ,specific design of these instrumentsriical to their successful application®.

0 Governance* refers to the formal and informabagements that determine how public
decisions are made and how public actions areechatt, from the perspective of
maintaining a country’s constitutional values ie tace of changing problems, actors and
environments. Public administration is a constitymlhar of governance. ldeas of good
governance emerge from assumptions about the sthiindividual rights to property,
personal inviolability, equality and redress untter law, participation in collective decision
making, and duties and obligations as the citiZem siate. (str. 16)

"L vysledky této studie byly prezentovany na 11. koafici NISPAcee v Moskv Tyto
prezentace byly publikovany v knize ROSENBAUM, NEMEC, J. (Ed.) Democratic
Governance in the Central and Eastern Europeant@esirChallenges and Responses for the
XXI Century. Bratislava: NISPAcee, 2006.

ISBN 80-89013-25-2.

2/ geské dostupné literatelje oblast byrokracie a vyvoj jejich koncepbuhrnig
zpracovana ndjklad Kellerem - v jeho knize Sociologie byrokraei®@rganizace (Praha:
Sociologické nakladatelstvi 2001).

"3 Srovnej Hajnal, G. Bureaucratic Incapacity in Biion Democracies: A Case Study of
Decision Behaviour in Hungarian Central Governn@rganisations. In Rosenbaum, A.,
Nemec, J. (Ed.) Democratic Governance in the Ceatih Eastern European Countries:
Challenges and Responses for the XXI Century. 8leata: NISPAcee, 2006, s. 152 a nasl.



hesla jsou podle vysleflkvyzkumu &nna jen v pipad® mafarskych ministerstet/”
Vysledky, které se tykaly nizSich drovni v hierarcdtatni spravy (central government) -
jmenovi€ dekoncentrovanych radi - ukazaly rozdilnost oprotéasto argumentovanym
tvrzenim NPM. Nedostatay prostor autonomniho rozhodovani zde podle Hajwvaldl k
posileni organizai vykonnosti. Tento autor shrnuje svoje vyslediggladove: ,sourasné
vysledky studie ukazuji, Ze nedostaye prostor pro autonomni rozhodovani , ktery je
specifickym projevem byrokratické neschopnostij ggbalnim nepitelem. Rivadi nicivé
nasledky pro vykonnost vladni organizace, kter&aafytpolitiky, avSak nezralje - a
pravdepodobré naopak dokonce posiluje -cidnost organizaci, které primagnpolitiky
implementujf:”

O piipadnych rozdilech vySe uvedenyckispupi v pojeti véejné spravy a jejim
vztahu k tizeni zde nebude jiz dale diskutovano.iédflea sprava v modernim stat
piedpoklada propojeni obsahu terfniverejna sprava &zeni, tzn. nikoliv dichotomiiéchto
pojmia. Verejna sprava jako specificky nastroj speleskehorizeni musi podléhat &itym
fidicim procegm (vnitinimu fizenifidiciho subjektu). #stupy public managementu a good
governance se navzajem newyljici, spiSe jsou vzajemirkomplementarni - pokud pochopi
vzajemné myslenky - mohou praxi pozitbmapomoci. V sotasnosti je totiz kladentdaz na
to, aby dednici vyuzivaly p své rozhodovadtinnosti dostupné informace a zohiedali -
pokud je to s ohledem na charakter jejtamnosti mozné - post mezi vloZzenymi vstupy a
uvaZovanymi vystupy (miru hospodarnostijniosti a tudiz efektivnostif S ohledem na
vySe uvedené diskuze vyvstava nutnost analyzovaubgji relevantnost jednotlivych
manazerskych funkti ¢i roli’®, které vymezuje literatura teoriézeni ¢asto nejednots,

"4 Hajnal, G.: Opus citatum, s. 168.

’® Ibidem s. 169.

® To koresponduje s definiéizeni, kterou vymezuje napNright a Noe: ,Management is
directing the use of an organization’s resourcesviray that efficiently accomplishes the
organization’s goals.” - Wright, P. M., Noe, A. IMlanagement of organizations. The
McGraw-Hill Companies 1995, s. 33.

" Koonzt a Weihrich ve své knize Management (Prifietoria Publishing 1993) rozlisuji
péti funkci fizeni - planovani, organizovani, personalistikyard@ a kontrolovani - okolo
nichZz mohou byt seskupeny znalosti, které jgoud funkcim potdizeny. Na stanach 40 a
nasledujicich je row shrnuta historieffstupi k fizeni, v rdmci které Ize nalézt rfap
Tayolorovy principy ¥deckého managementu nebo 14 Fayolovych prirgppavy. ReSerSe
manazerskych funkci je obsaZzengesgké literatie nagiklad v knize Vodéka a Vodékové
Management - Teorie a praxe v infokmaspolé€nosti (Praha: Management press 1999), a to
na str. 14 a nasl. Tito adtaychazeji - zdraziujic, Ze se jedna o systémové zjednoduseni
predevsim pro poeby vyuky - z rozliSeni manazerskych funkci na sekwi (planovani,
organizovani, vyér a rozmistni spolupracovnik, kontrolni procesy) a pbézné
(analyzovanteSenych probléi rozhodovani, realizace, resp. implementace).l&lem na
specifikatizeni ve véejné spray mohou byt diskutovany i zadkladni podminky zasadn
ovliviujici ¢innostiidicich pracovnik, které vymezuji nagklad Bedrnova a Novy v knize
Psychologie a sociologigzeni (Praha: Management Press 1998YedpvSim podminky,
které vystupuji v roli "princip vystavby formalni organizace podniku" a davajbgizovany
ramec vSem procés probihajicim v podniku. Jsou to tyto procesylbd prace, -
hierarchie moci, - systémy komunikace a ostivani, - principy a zjsoby odm¢novani.“ (s.
113)

"8/ teorii managementu jsaiasto citovany role manaeikteré vymezil nap Hendri
Mintzberg (role interpersonalni, inforird a rozhodovaci, ktera je hlavnim zjevnym
projevem cilegdomécinnosti manazera).



v podminkach viejné spravy. Nesmi byt zapominano na to, Zze vyzgemprvky/funkcemi
fizeni je planovani jako v¥b ukolt, cili a¢innosti potebnych pro jejich dosazeni (Koontz)
a rovrez kontrola (porovnani dosazené reality s planovarstavem ¢i tzv. kontrola

s doffednou vazbolf). Rizeni, které Ize ve vySe uvedeném smyslu rozl&ivmsi (fizeni
Verejnou spravou) a vhni (fizeni véejné spravy) musi také zohtemlat ukité hodnoty,
které jsou uznavany ve statech, které se @ghaa demokratické a které vyplyvaji i z jejich
pravnich pedpigi Ustavni pravni sily (blize jim jeémovanacast textu, ktera se vztahuje
k principim - viz podkapitola XXXX - v ramci kterych lze nakéi manazerska kritéria).
V praxi jde tedy o nalezeni optimélni rovnovahy mé2M a Good Governance.

Veiejna sprava a jeji cile a ukoly vzdy vychazeji &taho veejnou volbou pjatého
modelu @lby pasobnosti v rdmci wejné moci. Institucionath jsou funkce statu v praxi
vykonavany subjekty \ejné moci, mezi & pati i subjekty verejné spravy. S ohledem
na dnesni povahu prava na samospravu je vyznameggmnespravnim subjektem tegné
moci také wity pravem vymezeny uzemni celéekymezeni kompetence subjeki verejné
spravy (statni spravy a samosprawsguvisitedys nalezenim a zvolenim obsahu mnoziny
¢innosti, které jsou od véejné spravy (respektive weském kontextu jejich dvou slozek)
o¢ekavany, a to v obecné i v konkrétni podah

Tento Ukol neni teoreticky nikterak jednoduchyza tvrdit, Ze se nelze dopéatrat
vSeobec® uznavané mnoziny takovychtoéinnosti zejména v jeji konkrétnéjSi podobg.
Jeji ukeni je totiz odvislé od mnoha fakiprz nichz patré nejdilezit¢jSi souvisi v teoretické
roviné s odpo¥d’'mi na otazky po fi¢inach existence statu, ktery jetujicim determinantem
funkci statni spravy a &itym zpisobem odvozeni funkci samospravy. Tyto odpédi
spadaji pevaznou wtSinou do oblasti teorie a filosofie statu, pokos&ina & odpowdét
mimo jiné i sociologie, spravniéda, politologie, ekonomie atdDahrendorf k tomuto
poznamenava, Ze otazka, které jsou viagstrinimalni funkce statu, je stale zakladnim
problémem velkych socidlnich teorii poslednich tea# patnacti le¥° Hughes tvrdi, Ze
,debata dnes neni o tom, zdali by vlgdpiSe ve smyslu stat/statni moen¥la mit Zzadnou
roli, ale o tom, jakou roli by gta mit“®* Toto téma je podledho velice diskutabilni a nelze
v rozsahlé literatte nalézt jednotné stanovisko. Debata na toto té@msogasti celérady
védnich disciplin a je vzdy podle jeho nazoru owiva ideologickymi postoji autdr kde
jsou obecn vysledovatelné dva extrémy - od uznavani totaliiéctspisSe totalitnich) funkci
statu po tvrzeni, Ze stat ma mit funkce pouze velmezené. ¥Sinou se vSak podle Hughese
autdi shodnou na tom, Ze stat ma zdruurcitou legislativni infrastrukturu pro dalSi
fungovani trznich mechanism Napiklad Jackson a Brown ve své knize tvrdiz, Ze
»neexistuje pouze jediné ekonomickévodireni statu. Plati spiSe, Ze stat existuje proto, aby

9 Obect viz naf. Koonts, H., Weihrich, H.: Management. Praha: dfiiet Publishing 1993,
s. 551 a nasl. nebo podra@yinv knize Ochrany Manazerské metody véejpém sektoru:
teorie, praxe a metodika uplam (Praha: Ekopress 2002). Jednou zasdiji pouZivanych
technik této kontroly je podle Koonsta a Weihrigadlivé a opakované vyuZzivani prognoz,
zaloZenych na nejneéjgich disponibilnich informacich. Pomoci porovnardgnozy s tim, co
je pozadovano, mohou man#&zeavést program zém, které mohouifiznivé ovlivnit
budoucnost. Nesmi byt vSak opomenuta analyzayegitelnosti v podminkéach vejné
spravy.

8 Svatai, J., Sirovéatka, T.: Stat ai&na politika (vybrané texty). Brno: Masarykova
univerzita 1997, s. 27.
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se zabyval celoadou riznych problém a pitom hrajeiadu riznych roli, které séasto od
sebe lisf a které jsatasto ve vzajemném rozpdtis.

Bez ohledu na to, jak teoretické&igiupy vymezuji funkce statu, které owliyi i
funkce Uzem#& samospravnych calk prakticka podoba vzdy zavisi na procesteye volby
a preswdéeni jejich dastniki. Frijaté rozhodnuti nasledndeterminuje i funkce wejné
spravy, jejiz existence (jak je z vySe uvedenyémnych definic véejné spravy tznych
védnich disciplin patrné€) souvistgmlevsim s exekutivni sloZkou statni mociréfied sprava
vzdy predstavovalapecificky druh spolé&enskéhorizeni, a to gredevsSim diky své povaze
institucionalizované kontroly a regulace Verejna sprava vykonav&ifaté pravni pedpisy,
avsSak jejicinnost se na pouhy vykon pravnickegpisi neomezuje. V witych pripadech
muze véejna sprava samadité pravni pedpisy vydavat (prvek moci zdkonodarné), a to pro
konkretizaci cili statni spravy i pro dely regulace v ramci teritoriainmensiho celku -
Gzemnich samosprav

Diskuze k tématu funkci statu aiemé spravy zde nebude rozebirdna. Analyza
kritickych pristupi k funkcim statu, b/ i jen v ekonomické teorii, byipsahla moznosti
tohoto textu.Pro U¢ely pochopeni vySe uvedenéfrfstupy je mozné vymezit viéejnou
spravu nasledovi: verejnd sprava je ta éast vaejného sektoru, jejiz funkce nelze
vykonavat institucemi mimo vearejnou spravu s ohledem na funkce moderniho statu a
Uzemnich samospravnych celi, a to praw proto, Ze jednou z jejich funkci jerizeni
zabezpéovani funkci vearejného sektoru, které mohou byt vykonavany i jinyminez
veiejno-spravnimi subjekty. Subjektem kon€né odpowdnosti je totiz vzdy verejna
sprava. Lze také upravit jedno z vymezeni@mé spravy, o kteréem mluvil Waldo (viz vysSe):
veiejné sprava je jednim z nastrofi organizace arizeni lidi a zdroji k dosahovani cik
viady, které by v modernim sta€ s ohledem na termin demokracie a iistup good
governance a public management By odrazet potifeby spol€nosti.

2. Obecné poznamky k organizaci vi@jné spravy vCR

Veiejnou spravu Ustav&R specidld jako celek ngesi. Na @iznych mistech v3ak jsou
ustanoveni, ktera t¥bpro veéejnou spravu bdl bezprodedre platné pravo nebo pravo, které
méa byt konkretizovano zakonem. Institucionalni &gpeverejné spravy jsou v Ustav
spojovany s moci vykonnou nebo ve zvlastnim kontexizemni samospravou.

Ve spojeni s moci vykonnou jde o tast véejné spravy, jejimZz subjektenistava stat a
kterou tento vykonava prdstnictvim vlady jako vrcholného organu vykonné moci
ministerstev a jinych spravnichatii. Vlada v oblasti viejné spravy nenifpvazri piimo
¢inna jako spravni organ. Jeji Uloha weach spravy spidva v modernim statpredevsim v
tom, Zefidi a organizuje Wejnou spravu ve stgtstanovi jeji ukoly, sleduje jeji vykonnost a
hospodarnost a dba na jeji odbornou a kulturnieiov

Ustava ¥nuje pozornost pravomoci vydavat sekundarni praprédpisy. Swiuje ji
ministerstéim, jinym spravnim fadim a orgadim GUzemni samospravy za podminky, Ze se
jim dostane specialniho zmagn zakona, ktery ma byt proveden, a Ze takiuv mezich
zakona.

Hendrychvymezuje ve svéaebnici Spravniho prava (Obecitast) kritéria ¢lenéni ¢eské
verejné spravy.
1) Podle subjektuverejné spravy od sebe odliSuje:

82 jackson, Brown, s. 47



a) stat,
b) obce a vySSi Uzemni samospravné celky (kraje),
c) jiné samospravné celky,
d) ostatni subjekty w¥ejného nebo soukromého prava.
2) Podle pisobnosti
a)uzemniod sebe odliSuje vejnou spravu
- Ustedni, vykonavanou na celém Gzemi statu, nebo
- regionalni, vykonavanou rasti izemi statu.
b) vécnécleni vykonavatelé na
- ty, kterym je pikazana vSeobecnaigobnost, a na ty, kterym jeikazana
- pasobnost di.
3) Pravomoc.Kriteriem pro to, zda vykonavatel VS ma opré&vnvydavat pravni igdpisy,
spravni akty nebainit jiné vrchnostenské ukony. Vykonavatel ma vra$tenskou pravomoc,
na rozdil od ostatnich vykonavatgljejichz uUkony jsou jiné povahy, niapkonzultativni,
sluzebni atd.
4) Postaveni vykonavataél v konkrétni organizmi soustay VS umozuje utit jejich
vzajemné vztahy, které mohou byt subordimakoordinani, pogF. subsidiarni.

Na zaklad téchto kritérii potom vymezuje nasledujipfehled organizacedeské véejné

spravy:

1) Vykonavatelé statni spravy

- Ustavni organy statu, zakonertizené spravni fady, jakoZ i organy statnich izzeni,

vefejnych sbai nebo jinych subjekt jestlize jim z&kon vyslowh swiil pusobnost a
pravomoc vykonavat statni spravu nebo tyto atrimaty® delegoval éad k tomu oprawny

na zaklad zdkona. Konkréth

- vlada - kolegialnim organem, ktery rozhoduje bers formou usneseni,

- ministerstva - jsou monokratickym #stinim spravnimiadem s ddi vécnou misobnosti,
- jiné spravni tady (a to na centralni a nizSi zemni Urovni)

a) s celostatnigsobnosti imofizené vladou,
b) s celostatnitisobnostiizené ministerstvy,
C) s omezenou Uzemnigobnosti,
- verejné ozbrojené sbory nebo jin&gmé sbory,
- hlava stétu,
- statni organy neborady vykonavajici statni spravu mimo jeji orgatidasoustavu (nap
RadaCeské republiky pro rozhlasové a televizni vysiktiad pro ochranu osobnich Gilgj
- jiné subjekty, na které byl vykon statni spravgmesen, nebo jimz byl progen - netvei
jednolitou skupinu (nap byvalé okresni iady ¢i tzv. organy obci, které vykonavaji
pirenesenouisobnosti).
2) Vykonavatelé ostatni véejné spravy- jsou to organy jinych pravnich subjékiez statu,
pokud zakonem je nawvykon veejné spravy delegovan a trvaleé®n do jejich samostatné
odpowdnosti. Takto delegovana iegna sprava se tak ogdje od statni spravy a procedur
S ni spojenych. Mezi nejtezit¢jSi vykonavatele ostatni ¥gneé spravyadi:
a)organy samospravya to
- Uzemni samospravy nebo
- Zajmové samospravy - napizné komorygasté&ne v rozsahu zakona vysokeée
Skoly,
b) jiné organy, které nelze ozavat jako samospravné, nebwemaji Zzadnou
¢lenskou zakladnu. Hendrych jimi rozumi institucpuyweejného Ustavu s pravni
subjektivitou - naip VZP, CNB.



