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Abstract: In connection to the process of the public administration reforms which take place
in most of the European countries and also in connection to the "European administrative
space”, the issues of studying and mutually comparing administrative systems of various
European countries, especially EU member countries, become more and more topical. They
focus not only on purposeful and effective mutual use of experience in administrative
systems improvements, but also on improving orientation in the already mentioned
"European administrative space". There is nodue attention devoted so far to the systematic
study of administrative systems of (other) European countries. Most of the publications
which focus on this issue (mostly study books, study materials, or occassional articles)
describe it only on a "descriptive" (mostly simplified) level. The cause of this lies in (apart
from time and financial demands) significant complexity of the given issue,
in terminological complications and in difficulties of getting adequate (essentially
necessary) factography and in practically non-existing adequate methodology. Legal
comparative jurisprudence and comparative studies of political systems might inspire
onewhen developing the methodology. Even under the current situation, it would be efficient
to pay more attention to the comparative studies of the structure of administrative systems,
or to some selected areas of the public administration, for example to personnel systems in
the public administration, financing public administration or administration of the public
property. A thorough "stock -taking"” of all the materials which have ever been published
about this matter (even in different contexts) in our country orabroad might serve as a basis
of these fragmented studies.
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Uvod

V posledni ¢tvrtiné minulého stoleti v Evropé, a v jeho poslednim desetileti i u ndas, byl
zahdjen proces reforem vefejné spravy, ktery (v riznych zemich s riznou intenzitou)
probihéd do dnesnich dnii. Smyslem a tcelem téchto reformnich procest byla, nejobecnéjSim
terminem feceno, ,,modernizace* systému vetejné spravy. Pokud bychom chtéli tento
termin aspon castecné konkretizovat, bylo by nutno se zminit pfedevSim o zvySeni
efektivity vykonu spravnich ¢innosti, zjednoduSeni spravnich agend (coz ne vzdy bylo
mozné), dosazeni vétSi operativnosti a v neposledni fad¢ 1 o sniZzeni finan¢ni néarocCnosti
vykonu veifejné spravy. Velmi vyznamnou a vfadé evropskych zemi, véetnd Ceské
republiky, velmi aktudlni, je dal§i vyrazna tendence — velmi intenzivni informatizace
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vefejné spravy. Elektronickd komunikace je jednim z moZnych prosttedkl zjednoduSeni
a v mnoha ptipadech i usnadnéni fady spravnich tkont 1 zjednoduseni spravy agend.

K vyznamnym a casto deklarovanym cilim reformnich procesti patii rovnéz
,demokratizace* vefejné spravy, charakterizovana zpravidla jako ,,zvySeni podilu obcant*,
zejména na vykonu samospravy a ,,piiblizeni vykonu spravy k obCanim. V souvislosti
s tim se velmi ¢asto vyskytuji zminky o ,,debyrokratizaci* vetejné spravy.

Ponechame stranou analyzu ¢i komentovani, zda a v jaké mife bylo v jiz realizovanych
¢1 probihajicich procesech zminénych cili a Ucelu reforem dosaZeno a co realizace téchto
reformnich cilli pfinesla ke zvySeni kvality spravnich ¢innosti.

V priibé¢hu realizace téchto reforem zcela zékonité, ptredev§im v zemich stfedni
a vychodni Evropy, tedy i v Ceské republice, vznikla otizka, & spiSe prakticka az
pragmaticka potieba, ,,vyuziti zkuSenosti* z realizace spravnich reforem v zemich, které
v jejich uskute¢niovani pokroc€ily nejdale. V mnoha ohledech vSak neslo ,jen“ o vyuziti
zkuSenosti z realizace spravnich reforem, nybrz i o vyuziti zkuSenosti z oblasti organizace
a vykonu spravnich ¢innosti viibec.

1 Charakter systémi verejné spravy

Jestlize v Ceské republice (a dal$ich zemich stfedni a vychodni Evropy) dochazi
k vytvofeni modernich demokratickych spravnich systémt az v prub¢hu 90. let minulého
stoleti, a vlastné od svého ustaveni prochdzi neustile sérii zmén (¢i reforem), fada zemi,
zejména zapadni (a severni) Evropy, ma v této oblasti nesporné jiz zna¢né zkuSenosti. Je
zcela pfirozené, Ze by jejich vyuziti mohlo byt a také bylo v n¢kterych aspektech pro nés
velmi piinosné. Je vSak otdzkou, zda jejich vyuZzivani a zhodnoceni pii koncipovani
a zejména realizaci reformnich zmén €1 pi1 nasledném dalSim vyvoji vykonu vetejné spravy
u nas bylo vzdy ,,adekvatni“ a ,,optimalni“, zda to, co se ukdzalo jako ucelné a uspésné
v jednéch zemich, co se osvédcilo v jednéch systémech vetejné spravy, mélo ¢i ma stejny
efekt v ,,jinych® spravnich systémech, v jinych zemich s jinou organizaci vetejné spravy.

Dalsi problém, ktery si snad zasluhuje vétsi pozornosti nez je mu dosud vénovana,
vznikd v souvislosti s formovanim tzv. evropského spravniho prostoru. Pokud tento pojem
vztahujeme ,,jen“ k plisobnosti ,vlastnich® spravnich instituci Evropské unie, lze jej
povazovat za dobie a relativné jednoznacné vymezitelny a dobfe popsatelny. S postupujici
a prohlubujici se integraci se vSak zvySuje objektivni nutnost urcité koordinace a jisté
harmonizace struktury a cinnosti vefejné spravy i charakteru komunikace obcanti se
spravnimi organy jednotlivych &lenskych zemi EU. Uroveii i zplisob vykonu spravnich
¢innosti v jednéch c¢lenskych zemich se vjisttm smyslu mize dotykat a v urcitych
(meznich) ptipadech i zprostiedkované ovlivnit vykon nékterych spravnich ¢innosti v jinych
zemich. ZvySuje se rovnéz potieba vzijemné komunikace mezi spravnimi organy
jednotlivych ¢lenskych zemi EU. V souladu s principem subsidiarity je otazka utvareni
spravnich systémil (struktury orgént) zalezitosti jednotlivych zemi, proto nelze ocekavat, ze
muze dojit k postupnému ,,sjednocovani spravnich systémi a zfejmé by to nebylo ani
ucelné. Ale z hlediska praktické potteby vzdjemné spoluprace (nejen zemi Evropské unie),
ktera je nutnd nejen v oblasti ekonomické, ale 1 spravni, vznikd i objektivni potieba vécné
komunikace a hlub$iho poznéni spravnich systémi jednotlivych zemi. To je jeden z dalSich
davodu, pro¢ vénovat pozornost studiu, analyze a na zéklad¢ toho i komparaci spravnich
systémul.



J. A. Chandler, mimo jin€ snad jediny autor, jehoz prace vénovana srovnavani a ¢aste¢né
1 srovnavaci analyze systému ,,mistni spravy* vybranych (liberalnich) zemi byla ptelozena
do ceStiny, zaCina predmluvou ke zminéné praci konstatovanim: ,,Pokud nemame
k dispozici komparativni kontext, nemizeme zcela porozumét zadnému spolecenskému
systétmu. Nikdo by si nemél myslet, ze spolecenské a politické struktury jeho vlastni zem¢
poskytuji zéklad pro jediné, ne-li nejlepS$i mozné administrativni uspofadéni. Plné
pochopeni rozdilnych systémi spravy nam umozni pouze jejich vzijemné srovnani.[3]
Pokud mé komparace (realnych) systémi vetejné spravy splnit sviij Ucel, vznikd otdzka
,»Kritérii* srovnavani. Dosavadni pokusy jsou vétSinou motivovany ,,praktickymi‘ aspekty —
snahou o vyuZzivani (zahrani¢nich) zkusSenosti. Tomu odpovidé i jejich charakter. Zpravidla
se opiraji (pouze) o deskripci vybranych aspekti ptisluSnych spravnich systémt a jejich
vzajemné ,,porovnani“, bez strukturdlni ¢i funk¢ni analyzy. Pravé tato analyza ptredpoklada
koncipovani (nikoliv jen klasifikacnich) kritérii komparace opirajicich se o ucelenou,
funk¢né i logicky konzistentni teorii vefejné spravy (spravnich systémi).

Systém a struktura spravnich instituci vznikal v riznych zemich za riznych historickych
okolnosti, které vyrazné ovliviiovaly jeho podobu. Navic fadu ,historickych rysa“ si
organizace a struktura vefejné spravy zachovala do dneSnich dnd. V tomto sméru lze
povazovat oblast vefejné spravy za relativné konzervativni. Konkrétni podobu systémil
vefejné spravy dokazeme vzdy ,.konec konci“ zdivodnit pravé odvolanim na konkrétni
»dobou dané“ podminky ¢i dobovou aktudlni potiebou. Soucasny stav systémil veiejné
spravy (spravni struktury, zplisobu vykonu spravnich ¢innosti i obsahu a usporadani
spravnich agend) koresponduje struktufe a charakteru kli¢ovych spolecenskych procest.
SouCasn¢ vSak zUstdva vtomto piipad¢ stranou otdzka jejich redlné funkcnosti
a ,,otevienosti“ vlii¢i novym potiebam®.

2  Typy systémi verejné spravy

V Evropé mizeme (pii urCitém zjednoduseni) identifikovat v zdsad¢ Ctyti zakladni typy
systému vetejné spravy. Na tom se shoduje vétSina autoril, ktefi se touto problematikou
zabyvaji. Stejné existuje témét obecnd shoda na urcitych (ne vSech) obecnych (€i spise
zevSeobecniyjicich) rysech a geografické lokalizaci jednotlivych typl spravnich systémti.
Jeden z téchto typt piedstavuje Francie a staty jizni Evropy (Italie, Spanélsko), nékdy byva
oznacovan jako ,napoleonsky®, dal§i typ spravniho systému piedstavuje Velkd Britanie
a Irsko (i kdyz mezi nimi existuji urcité rozdily), dale jde o typ ,,sttedoevropsky* (Némecko,
Rakousko), kone¢né severoevropsky (skandinavské zemé). Zminujeme-li typy systému
vefejné spravy, je nutno vzit v avahu, Ze v ,,Cisté€ podobé* redlné neexistuji. Stejné tak je
skuteCnosti, ze v ,ramci“ jednoho ,typu® spravniho syst¢ému mohou existovat, a také
existuji zna¢né odliSnosti.

Jednotlivé typy, eventudlné systém spravy, které k témto typlim piifazujeme, jsou
v obecné (vSeobecné) urovni ramcove popsany i v nasi literatute, ve vétSiné pripadt vSak
pouze v souvislosti s jinou tématikou a nejsou zde dominantni zalezitosti. (Vyjimku tvoii
nékteré ,studijni texty nebo vice méné popularizacni publikace.) Solidni, disledna
kvalifikovana deskripce postihujici strukturu centralni (statni) spravy, izemni statni spravy
a samospravy, kompetenci jednotlivych spravnich subjekti a zejména jejich vzdjemnych
vztahll nejen u nas, ale ani v zahrani¢ni dostupné literatufe neexistuje. Pravé takovato
kvalifikovana deskripce soucasného stavu redlné existujicich a fungujicich, vhodné



(na zéklad¢ stanovenych kritérii) vytypovanych konkrétnich systémii vetejné spravy, muize
byt vychodiskem a pfedpokladem analyzy a vzajemné komparace.

V souvislosti s komparaci systémi vetejné spravy vznikd nékolik zdvaznych problémil
vice mén¢ metodologického charakteru. Jednim ze zékladnich je jiz samo vymezeni pojmu
,vefejné spravy®. V nasi odborné literatufe vénované spravni védé ¢€i spravnimu pravu je
tento pojem vymezen s dostateCnou piesnosti tak, aby odpovidajicim zplUsobem
charakterizoval vefejnou spravu a jeji vykon v Ceské republice i uspoiadani vefejné spravy
ve velké vétsin€ evropskych zemi a ziejmé miZze byt 1 vychodiskem pro koncipovani
operaciondlnich kritérii, pro logicky utfidénou deskripci spravnich systémi 1 pro jejich
analyzu. Pii respektovani teoretické korektnosti je nutno zohlednit jist¢é komplikace
zpusobené urcitou inkonzistenci materidlniho (funkéniho) a formalniho (institucionalniho)
vymezeni vefejné spravy, jak se s nim setkdvdme v pracich z oblasti spravniho prava.[2]

I kdyz jsme pouzili termin ,,inkonzistence® pro charakteristiku vzdjemného vztahu
,materialniho* a ,formalniho* vymezeni vefejné spravy (ostatné¢ v souladu s vétSinou
literatury, ktera se touto problematikou zabyv4) neni tento termin zcela piesny.'
,Materialni““ a ,,formalni“ vymezeni pojmu ,,vefejnd sprava“ postihuje spise rizné (nikoliv
navzajem se vylucujici €i ,,popirajici®) dimenze vetejné spravy.

3 Teorie verejné spravy — jeji smysl

Pokud jde o wvlastni teoretické pftistupy k problematice vefejné spravy, existuji
1 ,,oteviené otazky, jejichz feSeni muze analyzu 1 nasledné srovnavani spravnich systémi
ovlivnit. (Vyskytuji se 1 ndzory, Ze ,,vlastni* teorie vefejné spravy jako samostatna teorie
,Sul generis“ neexistuje; Ze vefejnd sprava je spiSe, vice ¢i méné organickym
»konglomeratem®, vice ,,védnich disciplin®, mezi nimi centralni misto zaujima ,,spravni
pravo‘ a ,,vefejna ekonomie*.) Proto bude nutno vénovat pozornost i dal§imu rozvoji vlastni
teorie vetejné spravy. Nezanedbatelnym ptispévkem, zejména k poznani a postizeni vyvoje
teoretickych ndzorGi na spravni problematiku, je prace R. Pomahale: ,,Zéklady vetejné
spravy*“.[6] Na skuteCnost, ze zkvalitnéni a moznost dalSiho optimalniho vyvoje realné
organizace vefejné spravy je podminéna kvalitni teorii vetejné spravy, upozoriuje i skupina
americkych autorti v publikaci ,,The Public Administration Theory Primer*.[1]

Charakterizujeme-li jakoukoli (konkrétni) teorii, tj. teorii, nikoliv v ,,obecné* roving,
nybrz vztahujici se k urcité¢, pokud mozno dobie urcitelné oblasti, je zpravidla prvnim
krokem stanoveni jejiho predmétu. V tomto smyslu je pfedmétem ,teorie verejné spravy*,
,verejna sprava“ jako redlné existujici soucast spoleCnosti. Tim se dostavdme k otazce
vymezeni pojmu ,vefejna sprava®, coz je vjisttm smyslu pomérné¢ jednoducha
konsensudlni zalezitost, jejiz disledné feSeni vSak nemuze byt ziejmé jednoznacné, ani
,konstruktivni“. K tomuto problému se vyjadiuje napt. D. Hendrych vuvodni Ccasti
»opravniho prava“.[2] Jeho tuvahy vyustuji v konstatovani, ze ,,pokusy o pozitivni
(materidlni) vymezeni vefejné spravy jsou zdatilej§im, ¢1 méné zdatilej$Sim pokusem o popis
spravnich tkonti a jejich zobecnéni metodami pouzivanymi predev§im v pravni véde.[2]
V ,nepiesvédCivosti“ téchto pokusii spociva divod pro akceptovani ,negativniho*
(materidlniho) vymezeni vefejné spravy: ,,vefejna sprava je souhrnem ¢innosti, které nelze
kvalifikovat jako zdkonodarstvi nebo soudnictvi“.[2] Zminéné vymezeni je vyrazné

! Rozhodné neni dostateénym diivodem k ,,rezignaci® na snahu o presn&jsi pozitivni vymezeni pojmu vefejna sprava.
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determinovano ,,zornym uhlem* spravniho prava. Takto (negativné)” vymezeny pojem
,vetejné spravy* lze jen velmi t€zko pokladat za zaklad vymezeni ,,pfedmétu teorie veiejné
spravy*.

Pon¢kud optimisti¢téji 1ze hodnotit ,,pouzitelnost* jiz zminéného ,,formalniho* vymezeni
vefejné spravy, které ji charakterizuje (pii urcitém zjednoduseni) jako ,,uspofadany systém
instituci vykonavajicich spravni c¢innosti“. Uvedené vymezeni postihuje (pfedevs§im
z hlediska spravniho prava) urCity aspekt vetejné spravy, piedpokladd vSak existenci
konstruktivniho (nikoliv negativniho) vymezeni pojmu ,,spravni ¢innosti®, coZ jak je zfejmé
1 ze zminéné prace D. Hendrycha kol., je znacn¢ problematické.[2]

Do urcité miry zajimavou a v jistém smyslu nepfilis ,,lichotivou* charakteristiku vetfejné
spravy lze nalézt v praci M. Potliicka a kol.: Vetejna politika.[7] (Je nutno uvést, ze jde
o charakteristiku®, nikoliv ,,vymezeni*“.) Je uvedena pii posuzovani vzajemného vztahu
pojmil ,,vefejna politika* a ,,vefejna sprava®. ,,Vetejnd sprava zahrnuje zabéhnuté, rutinné se
opakujici ¢innosti v ramci danych regulativli, zatimco vefejnd politika je tvorbou cehosi
noveho, ptekracujiciho stavajici praxi uplatiovani vefejného zdymu*.[7] Pokud bychom tuto
charakteristiku vefejné spravy povazovali za podstatnd uréujici’, bylo by ziejmé zbytené
pro takto charakterizovanou vetejnou spravu koncipovat teorii.

Pokud se v literatufe (i stavajici legislativ€) setkdvame s vymezenim, ¢i pokusem
0 vymezeni pojmu ,,vefejné spravy®, jsou zpravidla motivovany bud’ potiebou jiného oboru
(napft. spravniho prava, vetfejné politiky, vetejné ekonomie atd.) nebo viceméné praktickou,
¢i spiSe pragmatickou potiebou spravni praxe (Casto krajné utilitarni). Tato vymezeni se
,podiizuji* ve vétsiné piipadi parcidlnim (n€kdy 1 jednordzovym) ucelim a zachycuji,
z pozic n¢kdy velmi rozdilnych, viceméné jednotlivé dimenze (nebo aspekty) bud’ struktury,
nebo Cinnosti ,,vefejné spravy*. Proto se miizeme setkat s relativné ¢astym konstatovanim,
ze vefejnd sprava ,,se z riznych zornych thli miize jevit rizn€*. Zminénd situace nutné
vede ke skuteCnosti, Ze I1ze sice hovofit (i psat) o reformach vefejné spravy, o uplatiiovani
,metod fizeni kvality* ve vefejné sprave, o e-govermentu atd., ale daleko mensi pozornost
je vénovana napt. otdzkdm koncepcniho charakteru funkce vefejné spravy jako jednoho
z podstatnych funkénich systému fizeni spolecnosti.

4 Pristupy k formovani teorie verejné spravy

Zminili jsme se o tom, Ze vefejna sprava a spravni ¢innosti jsou pfedmétem (i kdyz ne
hlavnim) z4jmu fady obord a védnich (pfedevSim spoleCenskovédnich) disciplin, coz
vzhledem k jejimu obecné spoleCenskému charakteru je zcela odpovidajici. Proto se
v odborné literatufe lze setkat pomérné casto snazorem, Zze vefejna sprava je
,~multidisciplinarni* zaleZzitosti, a tedy nevyzaduje (a snad ani neni moZzno) koncipovat
,»Zzv1astni* jednotnou, logicky ucelenou teorii. Takovéto stanovisko svym zplisobem
predstavuje rezignaci na jakekoliv snahy o tvorbu funkéni teorie vefejné spravy a jeji misto
zapliuje ,,mozaikou* poznatkll fady spole¢enskovédnich obord, respektive jejich (ve vztahu
k vlastni teorii) fragmentédlnich teoretickych konstatovani, v nichz je zpravidla z pozic
(a metodami) pfislusné védni discipliny zachycen urCity aspekt (pfedpoklad, disledek)
¢innosti (instituci) vefejné spravy, ktery se vztahuje k meritu jejiho vlastniho zajmu.

Z logicko-metodologického hlediska lze divodné pochybovat o tom, zda vtomto piipadé byly splnény nutné
podminky umoziujici pouziti ,,negativni definice*.

Snad za zminku stoji skutecnost, Ze uvedend charakteristika je shodna s ,intuitivnim* nazorem zna¢ného poctu
obcant.
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Nelze popirat ani snizovat vyznam piinosu (at’ jiz faktografického, ¢i metodologického)
jednotlivych spolecenskovédnich disciplin, pro redlné poznani vetejné spravy a zlepSeni jeji
¢innosti. Bylo by vSak vhodné zvazit moznost vyuziti téchto poznatkil i pro koncipovani
,»Vvlastni teorie verejné spravy®. Jeji funkce, zejména z hlediska dlouhodobého racionalniho
vyvoje vefejné spravy, je podle naSeho nazoru podstatnd a nelze ji nahradit, byt do jisté
miry uspofadanou, mozaikou (hodnotnych) poznatki teorii jinych védnich disciplin. I kdyz
akceptujeme nespornou skutecnost, ze vefejnd sprava je predmétem nejen zajmu, ale
i seridzniho studia riznych véd (nebo tim spise), zastavame ndzor, ze by bylo nezbytné
velmi seridzné pristoupit ke koncipovani vlastni, logicky ucelené teorie vefejné spravy.

Dals§im, zejména mezi odborniky na spravni prdvo pomérné rozsifenym ndzorem na
moznost tvorby ,teorie vefejné spravy*, je stanovisko, které bud’ zcela ztotoziuje ,.teorii
vefejné spravy” se ,,spravnim pravem** (striktngj$i verze) nebo se domniva, Ze ,.spravni
pravo* muze adekvatnim zplisobem suplovat jeji funkci. ,,Vetfejna sprava® je podle téchto
nazorl ,,pouze” urcitou ,,aplikaci spravniho prava na urcitou oblast spolecenské praxe.
Zminéné nazory je mozno povazZovat piinejmenSim za ,redukéni®. Pokud by bylo moZno
redukovat libovolnou oblast spole¢enského Zivota na ,,soubor pravnich norem*, kterymi je
regulovéana, byla by situace mnoha spolecenskych véd viceméné problematicka; bylo by je
mozno v podstaté nahradit pfisluSnou oblasti platného prava. Existence spravniho préva,
jako normativniho systému regulujiciho ¢innost vefejné spravy, je nezbytnym
pfedpokladem jejiho fungovani, nelze vSak ztotoznit ,,soubor norem* upravujicich ¢innost
systémt, se systémem samotnym.

Spravni pravo (v€etné zékonli ,,0 obcich®, ,,0 krajich®, kompetencnich zakonil)
piedstavuje pouze soubor norem upravujicich pfisluSné spravni Cinnosti a kompetence
spravnich instituci (4fadll). Neni vSak jeho poslanim, ani neni v jeho moZnostech (protoze
nedisponuje pfislusnou metodologii), dat odpovéd na otdzku, zda stavajici (spravnim
pravem ustaveny) systém spravnich ¢innosti ¢i struktura spravni instituci je optimalni nebo
ne. Zalezitosti ,,spravniho prava‘“ rovnéz neni zabyvat se zpisoby fizeni spolecnosti (vefejna
sprava je bezesporu jednim z nich), nybrz optimalné vyjadfit souborem norem, piisluSnou
védni disciplinou identifikovany (nikoliv pravni) ,,nejvhodnéjsi zptisob* fizeni spole¢nosti.
V tomto smyslu je ptedpokladem tvorby ,,pravnich norem* urcitd explikace spolecenské
reality. (Bylo by zfejmé& velmi optimistické, kdyby pravo, v tomto piipad€ spravni, bylo
jedinym normativnim systémem pln€ dostacujicim k regulaci realn¢ho spolecenskeého
syst¢tmu. Kdyby tomu tak bylo, byly by ostatni regulativni soubory norem, napft. etika,
zbytecné.

Pojeti vetejné spravy jako (prosté) aplikace ,,spravniho prava“ je vice méné podporovano
1 ptistupem (ponckud jednostrannym) vyskytujicim se v dalSich oborech zabyvajicich se
problematikou vefejné spravy. Napt. nckteré prace vénované vyvoji vefené spravy
v mnohém ,,redukuji® ,,vyvoj redlné vetejné spravy* na historii ,,zmeén spravniho prava®.
(Viceméné ponechavaji stranou problematiku, kterd je vlastni vyvoj vefejné spravy velmi
vyznamnd, jako napi. souvislost zmén v oblasti vefejné spravy s vyvojem v ekonomické a
politické oblasti.) Rovnéz tada studii a odbornych stati (v¢etné studii vzniklych v rdmci
feSeni vyzkumnych projektit) vénovanych efektivité vefejné spravy vychazi ze stavajici
pravni fixace existujicitho systému vetejné spravy jako z ,nezménitelné danosti®,

* Mezi ,,pravniky*, zejména odborniky na ,teorii prava“, je mozno se setkat s nazorem, Ze jednotlivé oblasti platného
prava (vcetné ,spravniho prava®) nemaji zadnou vlastni teorii, - jsou viceméné ,,pouhou ,aplikaci teorie prava
(formou ,,obsahem* naplnénych norem) na pfislusnou oblast.
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pfedstavujici nezpochybnitelny ramec stanovujici neptekrocitelné hranice veSkerych tivah
a vyzkumu. Vychozi otazky mozné, raciondlné koncipované teorie vetejné spravy, by (ve
smyslu Descartovského skepticismu) mohly zacinat pravé u problematiky efektivity
souc¢asn¢ho ,,uspotadani“ (legislativné fixovaného) tj. daného modelu, ¢i spiSe ,,danych
modelt* (a jejich komparace) vetfejné spravy.

Dal§im z nézorG zpochybiiujicich opravnénost a smysluplnost vlastni ,teorie vetfejné
spravy“, s nimiz se relativné¢ ¢asto miizeme setkat, je konstatovani, ,,ze teorie vefejné spravy
je shodna, ne-li totozna, se ,spravni védou“ v pojeti, kter€¢ je prezentovano v fadé
komentaii, zpravidla k obecné Casti ucebnic ,,spravniho prava* ¢i v nékterych stavajicich
ucebnicich ,,spravni védy*. Je nutno pfiznat, Ze ,,spravni véda“ (ve zminéném pojeti) ma
zuvedenych (spravni pravo, multidisciplinarni ,;mozaika*) ,néhradnich® verzi k teorii
vefejné spravy nejblize. Zpravidla jeji podstatnou (zakladni) casti je popis (v odbornych
terminech) existujiciho (narodniho) systému vetejné spravy a eventudlné urcita klasifikace,
zpravidla opfend o empirickd data a zohledilujici i urcitd zobecnéni minulého vyvoje. Zde
existuje moznost jistého vyuziti jak empirie, tak 1 metodologickych zkuSenosti jak pro
koncipovani vlastni teorie vefejné spravy, tak 1 pro raciondlni analyzu (a naslednou
komparaci) jak typovych, tak 1 redlnych modelti vetejné spravy. Teorie vetejné spravy vSak
nemuze zlstat pouze ,,deskripci, byt v odbornych terminech, ¢i u klasifika¢nich postupi.
Jako kazda funk¢ni teorie musi, mimo jiné, plnit svoji explanaéni 1 predikéni funkci a byt
,koncepénim vychodiskem* analyzy, ptipadné ,,hodnoceni* realné zkuSenosti.

Zminili jsme se 0 moznych vychodiscich pro koncipovani teorie vefejné spravy, které
predpokladaji pfedevSim identifikaci co nejkomplexnéjSich funkci vefené spravy.
Spole¢nost prestavuje strukturovany celek, vnémz plisobi mnoho vzijemné se
podminujicich systémi, v nichz vyznamnou ulohu hraji pravé systémy piedstavujici
»regulativni mechanismy*, jejichz uelem je ,,...zabranit entropii, k niz spoleCensky zivot
piirozen¢ tenduje.[4] Vefejnd sprava je bezesporu pravé jednim z téchto rozhodujicich
regulativnich mechanismt, jehoz funkce vzhledem k souasnému vyvoji spole¢nosti,
1 vzhledem k charakteru jiz realizovanych 1 probihajicich reforem, neustale vzrusta.
Konkrétni systém (struktura organt a instituci veiejné spravy i ¢lenéni jejich kompetenci) je
produktem konkrétniho historického vyvoje. Velmi cCasto se do soufasné organizace
a struktury vefejné spravy promitd velmi siln€ praveé ,tradice”. V tomto sméru se vefejna
sprava jako systém chovad vyrazné¢ konzervativng. Akceptovana realizace jednotlivych
konkrétnich reformnich kroki muize pifinaSet (a také piinasi) aktudlni zlepSeni situace, je
vSak otdzkou do jaké miry tato zlepSeni vytvari zéklad pro dlouhodoby trend systematické
modernizace vefejné spravy. Tato otdzka je zodpovéditelna pouze za predpokladu existence
kvalitni teorie vetfejné spravy, kterd je schopna postihnout vSechny (vnitrosystémové
1 vnéj8i) souvislosti urCujici fungovani stavajicitho spravniho systému a plnit 1 svoji
predikéni funkei.

Pokud bychom chtéli hledat vhodné vychodisko pro koncipovani zakladi a stéZejni
struktury racionalni teorie vetejné spravy, bylo by mozné vyuzit pravé ,teorii systému‘
v jeji soudobé podob¢ a do znaéné miry by bylo mozno vyuZit i jeji terminologie, predev§im
k postizeni vnitinich vazeb mezi subjekty vetfejné spravy. Soucasné lze jejimi prostiedky
postihnout i funk¢ni a kompetencni stranku veiejné spravy. Teorie systémi (vcetné jejiho
teoreticko-pojmového aparatu a metodologie) miize byt 1 dostatecné ,,otevienou* bazi pro
integraci poznatkll (eventudlng i metod) dalSich védnich disciplin zabyvajicich se z riiznych
zornych Uhlt vefejnou spravou nebo jejimi specifickymi aspekty. Teorie vefejné spravy,
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koncipovana na tomto zaklad¢€, mize byt 1 raciondlnim vychodiskem jak pro komparaci
ruznych systémil vetfejné spravy, tak 1 pro realné vyuziti vysledka této komparace pfii
pokracovani spravnich reforem.

5 Analyza a nasledna komparace systému verejné spravy

Z hlediska adekvatniho postizeni a nasledné komparace ,,systémi‘ vetejné spravy, stejné
jako pro eventudlni koncipovani teorie vefejné spravy, lze zieyjm¢ jako vhodné&jsi
vychodisko pro tvahy o operacionalnich kritériich pro deskripci, analyzu a naslednou
komparaci pouzivat spiSe systémového pojeti ,,formalniho* (instituciondlni, organizacéni)
vymezeni vefejné spravy, které postihuje vetejnou spravu piedev§im jako soubor
(uspofddany) spravnich instituci (¢i organil). Pokud pfijmeme zdkladni charakteristiku
Clenéni vefejné spravy na statni spravu: centrdlni a izemni, samospravu: izemni, profesni
a zajmovou (ponechavame jiz stranou ostatni specifické pfipady vefejné spravy
— napi. samosprava veiejnych vysokych Skol), omezime se v oblasti samospravy pouze
na samospravu uzemni.

Jednotlivé organy a instituce vefejné spravy, jejich vzijemné vztahy, kompetence,
odpovédnost atd. jsou zpravidla vymezeny piislusnou legislativou. Proto snad pfirozenym
vychodiskem a jednou ze zdkladnich oblasti komparace systému vefejné spravy je
zmapovani a nasledné srovnani pravni upravy postaveni spravnich organt a instituci. Jiz pii
povrchnim pfistupu je zieymé, Ze je v riznych zemich velmi odliSna. Jednotlivé spravni
systémy se formovaly a byly kodifikovany v rtiznych podminkach a za rtiznych historickych
okolnosti a odrazi politickou, ekonomickou i obecné spoleCenskou situaci doby, v niz
vznikaly a byly kodifikovany. Pfi srovnavani pravni Upravy spravnich systémi se
setkdvame v podstaté se vSemi problémy typickymi pro pravni komparatistiku.[5]

S fadou problémua typickych pro pravni komparatistiku se setkavame 1 v dalSich
oblastech srovnavani spravnich systéma. Jednim znich je otdzka wurcité rlznosti
odpovidajici terminologie a nalézdni vhodnych jazykovych ekvivalenti k odbornym
spravnim terminim. V riznych spravnich systémech vznikly organy a instituce, ale
1 ¢innosti a kompetence, pro které v jinych jazycich neZ narodnim jazyku dané zemé
neexistuji odpovidajici ekvivalenty a bude znacné slozité nalézt vhodné vyjadieni daného
terminu v jiném jazyce (napf. v anglictin€). V jazykové oblasti vSak vznika dal$i problém
vice mén¢ pragmatického charakteru. V fadé ptipadli je legislativa upravujici vefejnou
spravu a jeji vykon i dal$i materialy potfebné ke studiu ,,ndrodnich® spravnich systémi
k dispozici z vétsi Casti nebo dokonce ,,pouze®, v ptislusnych narodnich jazycich (pteklady
do angli¢tiny nebo do dalSich obecné ,,ptistupnéjSich jazyki jsou zna¢né ,,neuplné“.) Tato
skute¢nost svym zpiisobem omezuje Ci spiSe pragmaticky zuzuje z hlediska uvazované
komparace moznost vybéru a volby narodnich systému vetejné spravy.

Pokud se zmifiujeme o vice méné pragmatickych aspektech zamysSlen¢ komparace, je
nutno vzit v vahu i redlnou moznost eventudlniho navazani spoluprice se zahrani¢nimi
partnery. Pokusy, které se v tomto smeru dosud realizovaly, ukézaly, ze bude nutno (z nasi
strany) daleko pfesnéji a konkrétnéji formulovat jak charakteristiky zdkladnich kritérii pro
analyzu jednotlivych tematickych oblasti spravnich systémili a dosdhnout v tomto sméru
1 ur¢itého konsenzu. Predpokladem k tomu je vSak zptesnéni zakladnich principii teorie
vetejné spravy.

Pii pfedbéZném studiu zejména zahranicni literatury, které se zatim uskutecnilo, se
ukédzala 1 urcitd ,nejednotnost” nejen v oblasti terminologie, ale i oblasti nékterych
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zékladnich charakteristik teoretickych vychodisek (napt. v oblasti feSeni vzajemného vztahu
,statni spravy* a ,,samospravy* nebo zptisobu financovani vefejné spravy).’

Zminili jsme se o nutnosti zpfesnéni charakteristiky tématickych celkt, které
povazujeme z hlediska srovndvani spravnich systémi za podstatné. V této souvislosti je
tteba jesté jednou pfipomenout otazku ,jazykové a zejména terminologické limitace®.
V této souvislosti by bylo ucfelné zmapovat a vyhodnotit dosavadni zkuSenosti
z mezinarodni spoluprace v oblasti studia ,,spravni teorie®, a to jek z hlediska dosazenych
eventualnich vysledkd (nejen pokud jde o upiesnéni terminologie nutné pro komparaci
spravnich systému), tak 1 z hlediska moznosti dal§iho rozvoje mezinarodni spoluprace.

Pokud jde o vyuziti zkuSenosti z oblasti pravni komparatistiky a komparace politickych
systémtli, mohou vzniknout urcité problémy s jejich pouzitim pifi srovnavani systémi ¢i
modelt vykonu vefejné spravy. Nespornym zakladem pro smysluplnou komparaci je na
jedné strané srovnani legislativni Upravy vetejné spravy v jednotlivych zemich, ale také
srovnani redlného fungovani ptislusnych spravnich systémt. Jestlize v prvnim ptipad¢ jde
v podstaté o uréitou, pfedmétné vymezenou oblast pravni komparatistiky® (se viemi jejimi
teoretickymi, metodologickymi, ale 1 praktickymi aspekty), je srovnavani realnych
spravnich systémt a jejich fungovani vSak daleko slozit&si. I kdyz, jak jsme se zminili,
existuji 1 v nasi literatufe urcité zdatilé pokusy o postizeni ¢i alespon deskripci jednotlivych
,Ltypu‘ spravnich systému (stiedoevropsky, severoevropsky atd.), konkrétni vykon spravy je
v jednotlivych zemich v ramci daného typu v mnoha aspektech (neziidka i1 podstatnych)
vyrazn¢ odliSny. Napf. Itdlie a Francie jsou uvadény jako zemé& s ,,napoleonskym®
systétmem vefejne spravy, ale jen pii posuzovani vzajemného vztahu mezi ,,statni spravou
a ,,samospravou’ najdeme velmi vyrazné rozdily.

Smyslem komparace spravnich systémid by mimo jiné meélo byt nejen postiZzeni
a deskripce stavajici struktury (v€etné vzéjemnych vazeb a kompetenci) spravnich organt,
nybrz pfedevs§im analyza ,,funkcnosti* jejich uspofddani a kompetenci. K tomu by ptispélo
praveé postizeni a funkéni zdGvodnéni odliSnosti (at’ jiz strukturdlnich ¢i1 kompetenénich)
spravnich systémt jednoho typu.

Vyznamnym determinujicim ¢initelem, ne-li propojenou sférou, ktera ovliviiuje
konkrétni formu 1 zpiisob fungovani spravnich systémi, jsou odpovidajici politické systémy.
Vefejna sprava je svym zplisobem jednou z vyznamnych forem vykonu politické moci, jejiz
vyznam v tomto sméru vzristd s rozvojem a zvySujici se demokratizaci vetfejné spravy.
I zde je nutno konstatovat, Ze komparace politickych systéml je v soucCasnosti podstatné
pokrocilejsi, nez komparace spravnich systému, a proto lze ptfedpokladat vyuziti mnoha
metodologickych postupti, které se v této oblasti vytvorily. Soucasné politické a spravni
systtmy maji fadu, pii nejmenSim, sty¢nych bodd (napf. volebni systémy, zplsob
konstituovani samospravnych organil) a obecné lze konstatovat jak teoretickou nutnost, ale
1 realnou existenci zasadni korespondence mezi obéma systémy.

Pokud zaméfime pozornost na komparaci systému vefejné spravy ve Slovenské
republice a v Ceské republice, coz lze povazovat za piirozeny prvni (a snad i1 nejsnaze
realizovatelny) stupent srovnavéani spravnich systému, porovnavame (pokud jde o vztah

> Je nutno vzit v ivahu, e zminéné konstatovéni ,,nejednotnosti v oblasti teoretickych piistupti k vefejné spravé miize
byt zplsobeno i stupném nasi znalosti ¢i spiSe ,,neznalosti soudobé zahrani¢ni literatury vénované rozvoji teorie
vetejné spravy, a to jak anglické, tak zejména némecké a francouzskeé.

® Nejen zkugenosti, ale i metod uzivanych v oblasti pravni komparatistiky, by bylo patrn& mozno i §ir§im zptisobem ne
dosud, vyuzit i pfi srovnavani systému vefejné spravy, ¢i alespon jejich legislativni upravy.
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vykonu statni spravy a samospravy) v podstaté ,,spojeny* a ,,oddéleny* model vykonu
vefejné spravy (i kdyZz ve Slovenské republice je v toto smyslu od r. 2011 zaveden rovnéz
spojeny model vykonu vefejné spravy). Oba zminéné terminy se jak v Ceské republice, tak
i ve Slovenské republice vice méné b&zné uzivaji.” V zahraniéni literatufe se tyto pojmy
nevyskytuji, a to ani v ptipadé, Ze jde o charakteristiku ¢eského nebo slovenského systému,
jehoz autory jsou zahrani¢ni odbornici. Misto pojmu ,,modelu* spojené¢ho a odd€lené¢ho
vykonu vefejné spravy, jak je b&zné pouzivan® v nai literatufe, je v zahrani¢ni literatufe
pouzivan odlisny, pomérné sofistikovany pojmovy aparat, ktery je podstatné adekvatné;si
k popisu (a analyze) daleko SirSiho spektra vztahi mezi statni sprdvou a samospravou pii
vykonu spravnich ¢innosti (a to nejen pfi vykonu statni spravy orgdny samospravy v rdmci
,prenesené plisobnosti*).

Pravé konkrétni forma realného vztahu mezi statni spravou a ,,samospravou’, principy
vzajemné komunikace mezi nimi na riznych Urovnich, délba ¢innosti a kompetenci pii
realizace vetejnych politik atd., jsou jednou z dalSich vyznamnych oblasti, o nichZz se
domnivame, Ze je jim nutno vénovat pifi srovnavani spravnich systémii mimotadnou
pozornost. V ,reforméach* vetfejné spravy, které v poslednich desetiletich probihaly, byly
vztahy mezi ,statni spravou a ,,samospravou® piedmétem nemalych zmén, mimo jiné
i v Ceské republice. V této souvislosti je nutno vénovat pozornost i struktufe a kompetencim
organu statni spravy, centralni (v¢etné jejich dekoncentratll) 1 izemni, stejn¢ jako struktuie
a kompetencim uzemni samospravy, zejména ve vztahu k 1zemnimu a spravnimu ¢lenéni
statu. Vice mén¢ Casto nahodnd inspirace zahrani¢nimi ,,vzory* bez rozboru konkrétnich
podminek, v nichz se formovaly a diikkladného poznani daného redlného spravniho systému,
v némz to €1 ono opatieni uspésné funguje, nemiize byt zarukou uspéchu.

Obratime-li pozornost k dal§im ,,vnitinim* charakteristikAm spravnich systému, je
vhodné zaméfit se na ty slozky spravnich systémda, které lze charakterizovat s jistymi
vyhradami jako urcité ,,subsystémy®. Vyznamné misto mezi nimi zaujima napf. ,,systém
vnitini kontroly®, ale také redlny zplsob jejiho provadéni. Pii velkém zjednoduseni lze
konstatovat, ze do znacné miry je jeho konkrétni podoba ovlivnéna organizacni strukturou
spravnich organti. Piesto, ze ve vSech ¢lenskych zemich Evropské unie akceptuje systém
kontroly ve vetfejné spravé urCité spoleCné parametry, lze v fadé aspektl v kazdé zemi
identifikovat specifické rysy a postupy. Vyznam systémul vnitini kontroly je pro fadné
fungovani vetejné spravy zcela mimotfadny. (To mimo jiné potvrzuji i ,,potize®, které se
v soucasné dob¢ stale Castéji vyskytuji a maji disledky daleko piesahujici ramec vetejné
spravy.) Vnitini kontrola ma nejen nespornou a nezastupitelnou ulohu pii zajiStovani
zakonnosti a bezchybného vykonu spravnich cinnosti, ale jsou i dilezitym zdrojem
informaci poskytujicich ,,zpétnou vazbu®, které jsou v fad¢ ohledti vyuzitelné i v SirSim
kontextu pii projektovani dalSiho rozvoje vetejné spravy.

Dalsi vyznamnou a inspirativni oblasti z hlediska komparace systému vefejné spravy
muze byt postaveni ufedniki (pracovnikd) vefejné spravy a systém personalni prace.
V nékterych zemich je upraven pracovni (sluzebni) pomér jinym zplisobem (jinym
zdkonem) v pfipad¢ pracovnikii (Ufednikd) statni spravy a jinym zpusobem v piipade
pracovnikil (Gfedniki) samospravy (napf. v Ceské republice). Vieobecné znama skute¢nost
existence dvou zékladnich systém vybéru pracovnikii a systémi persondlni prace,
tj. ,kariérniho* a ,,smluvniho* (systém merit), se v bézné praxi promitd do realnych

7 Jinou otazkou je sledovani ptivodu téchto pojmi.
¥ I v nasem b&Zném pojeti jsou tyto terminy vice abstraktnimi redukénimi schématy.
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spravnich systémil transformovana fadou specifik. Lze, pii ur€itém zjednoduSeni, fici, Ze
v ,,Cisté* podobé tyto systémy neexistuji, prakticky kazdy redlny systém, 1 kdyz v ném lze
identifikovat ,,pfevladajici* principy, je svym zplisobem ,,originalni“. Postaveni profesnich
pracovnikli (Gfednikll) vetejné spravy je determinovano celkovym charakterem daného
spravniho systému a promitaji se do ného jeho klicové specifické rysy. Pravé otazka
postaveni ufednikl byla velmi Casto pfedmétem (ale opét spiSe prakticko-politickych)
diskusi v Ceské republice v souvislosti s piipravou nového zakona o tfednicich.” (Bohuzel
tyto diskuse zlstaly vétSinou stranou pozornosti akademické obce a ,teoretiki* viibec.) Je
ziejm¢ problematické implementovat do typové ,kontinentdlnich,, spravnich systémi
konkrétni persondlni opatieni tispéSné€ uplatiiované ve spravnim sytému Velké Britanie.

Relativné samostatny okruh problémii piedstavuje otdzka pravni upravy vzajemného
vztahu mezi ,,politiky* (na urovni samospravy ,,volenymi zastupiteli*) a ufedniky. Samotna
pravni uprava, jak ukazuji zahrani¢ni zkuSenosti, vytvaii v zasad¢ ,,pravni rdmec* tohoto
vztahu, jeho realné formovani je vSak ovlivnéno tadou dalSich faktori. Svoji tlohu zde
sehrava rovnéz to, co byva (ne vzdy zcela adekvatn€) oznaCovano na jedné strané jako
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ntradice®, v jiné souvislosti jako ,,politicka* ¢i ,,spravni* kultura.

Soucasti persondlni prace je i problematika kvalifikace pracovniki (ufednikl) vetejné
spravy, jejiho provérovani a systém vzdélavani. V této oblasti existuje jiz dosti rozvinuta
mezindrodni spoluprace, kterda milize byt zdrojem nejen bezprostiedné vyuzitelnych
zkuSenosti, nybrz 1 zdkladem vzdjemného srovnavani koncepCnich pfistupl i realizanich
metod.

Z hlediska srovnavani realnych systémii vetejné spravy piedstavuje vyznamnou (byt
relativné samostatnou a specifickou) sféru 1 zptlisob financovani ¢innosti vetejné spravy. Ne
nahodou je pravé zpiisob financovani vetfejné spravy velmi asto predmétem jak odbornych,
tak i politickych diskusi nejen v Ceské republice, ale také ve vétiing evropskych zemi.

Stejnou pozornost si z hlediska komparace zaslouzi 1 zplisob hospodateni s vefejnym
majetkem, majetkem ve vlastnictvi statu 1 majetkem ve vlastnictvi (€1 sprave) mést, obci
a vysSich tzemnich samospravnych celkid. Pokud bychom chtéli docilit aspoil relativni
uplnosti pfi srovnavani spravnich systému a zptisobti vykonu vefejné spravy, bylo by nutno
vénovat pozornost 1 postaveni a funkci spravniho soudnictvi.

Zavér

Komparace vybranych evropskych spravnich systémi je zalezitosti velmi slozitou. Muze
v mnohém teoreticky 1 metodologicky navazovat na postupy a principy pravni
komparatistiky 1 na postupy a zkuSenosti ziskané pii komparaci politickych systémi.
Z hlediska, velmi zjednoduSené fteCeno, faktografické stranky je zakladnim problémem
ziskavani 0daji pro tvorbu a (eventudln€) dopliovani disledné adekvatni deskripce
stavajiciho stavu realné fungujicich spravnich systémti ve vybranych evropskych zemich,
jako ptedpokladu a zdkladu jakékoliv raciondlni analyzy a na ni navazujici ucelné
komparaci. To vyzaduje operativni a promyslenou spolupraci se zahrani¢nimi partnery.

? Podle prohlaseni ministra vnitra mél byt navrh tohoto zikona piedlozen vladé do konce zati tohoto roku, byl viak opét
,,otevien® k diskusi.
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