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ABSTRAKT

Reforma a elektronizacia verejnej spravy ako aj vstup Slovenska do Eurépskej Unie
su hlavnymi faktormi, ktoré vyrazne vplyvaju na obsah a realizaciu rozhodovacieho procesu
VO verejnej sprave. Zaoberdme sa zakonodarnym a vladnym rozhodnutim a spravnym
konanim. Objasfujeme zakladné principy kolektivneho rozhodovania verejnou volbou.
Rozhodovacie Ulohy vo verejnej sprave prezentujeme podla ich prevazujuceho charakteru
ako vyber verejnych projektov. Realizéciu rozhodnuti predpokladame v prostredi buddcej
virtualnej verejnopravnej institucii.

KLUCOVE SLOVA: Verejna sprava, Statna sprava, samosprava, verejna volba, zakonodarné
rozhodnutie, vladne rozhodnutie, spravne konanie, virtualna verejnopravna organizacia,
informacna podpora rozhodovania

JEL klasifikacia: H11, H57, D83

UvoD

Verejna sprava je sustava organov, ktoré spravuji verejné zélezitosti. Statna sprava
prebieha pod riadenim a kontrolou Statu. Samosprava predstavuje samostatné spravovanie
verejnych veci obCanmi, ktori Ziji na urcitom Gzemi. Existuje eSte aj treti, zmieSany spdsob
spravovania, tzv. delegovana (prenesena) Statna sprava, ktor( na zaklade zakona namiesto
Statu vykonavaju organy samospravy.

Cielom verejnej spravy je sprava verejnych veci a jej vykonavanie je vo verejnom
zaujme. Zaujmy a potreby sa tykaju vSetkych obyvatelov alebo skupin obyvatel'stva a v ich
ramci aj ochrany jednotlivcov. Veci a nalezitosti, ktoré s predmetom verejnej spravy, vzdy
ustanovuju zakony. V zakonoch je vymedzeny rozsah a nositel vykonu verejnej spravy a
prostriedky, ktoré mozno na jej vykon pouzivat. Na obr. 1 je znazornené Clenenie verejnej
spravy vo vztahu k principom rozhodovania (verejna sprava v uzSom chapani). Verejna
sprava v SirSom zmysle vychadza zo zakladného poslania institucii (organov spravy), ktoré
zabezpeCuju vykon spravy (obr. 2).

Vo verejnej sprave mozno vymedzit' oblasti zakonodarnd, vykonnu a spravnu,
v ktorych hl'adame a identifikujeme problémy na rozhodovanie podla obr. 3. Potom rozliSime
zékonodarné rozhodnutie, vladne rozhodnutie a spravne konanie.
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Obr. 3 Oblasti rozhodovania vo verejnej sprave

VEREJNE ROZHODOVANIE VEREJNOU VOLBOU

Verejna vo/ba (Public choice) mbze byt vymedzena ako tedria (vedecka disciplina),
ale aj ako prax (aplikacia rozhodovacich postupov). Teéria verejnej vol'by rozobera napriklad
problémy dopytu a ponuky verejnych statkov, spravanie sa politickych stran, fungovanie
volebnych systémov, zaujmovych skupin (lobby), inStitlcii verejného sektora a pod.
V spolocenskych vedach sa zacala postupne formovat’ v 60. rokoch 20. storocia a predmet
jej skimania pochadza z politickych vied, pricom vyuZiva metodolégiu ekonomickych vied
(tak na analyzu sukromného ako aj politického trhu resp. verejného sektora) [3]. Verejna
vol'ba, v podstate verejné rozhodovanie, predstavuje rozhodovaci proces vo verejnom
sektore. Kritériom rozhodovania je verejny zaujem a problémy sa rieSia v ramci politického
trhu. Z procesného hl'adiska sa princip verejného zaujmu realizuje v rdmci verejnej vol'by.

Za predpokladu, Ze vyber sa uskutoChuje racionalne (pokial’ nie je urCené inak zo zretela
hodnych doévodov, napr. politickych) je jeho cielom maximalizacia Gzitku v stlade
s preferenciami aktéra vyberu (volica). Indikatorom preferencii v demokratickej spoloCnosti
je hlas volica a stCasne predpokladame, Ze subjekt rozhodovania (napr. politik) sleduje
verejny zaujem, a teda mdéze na trhu (napr. politickom, verejného obstaravania a pod.)
oslovovat’ urit mnozinu aktérov volby. V procese verejnej volby teda prichadza k agregacii
individualnych preferencii voliCov do kolektivnych rozhodnuti, priCom agregéacia je zaloZena
na principe jeden voli¢, jeden hlas. Poznamenavame, 7e na rozdiel od individualnych
rozhodnuti méa verejna volba (kolektivne rozhodnutie) kolektivne dosledky pre celd
verejnost’. Kolektivne rozhodovanie je zloZity proces, pretoze jednotlivci maju Casto rozdielne
nazory na to, Co je prospe$né pre celok. Na rozdiel od sukromnych rozhodnuti kolektivna

' Konstitucionalne rozhodovanie urluje pravidla, vramci ktorych sa bud( uskutoCriovat budlce operacné
rozhodnutia. Operachd UGroveri pozostava z rozhodnuti uskutoCfiovanych vramci daného suboru existujlcich
pravidiel.
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vol'ba obsahuje zasadnu nedelitelnost, kde pre kazdy jednotlivy problém méze byt len
jediny vysledok.
V suvislosti s realizaciou verejnej volby vznikli historickym vyvojom dve zakladné
skupiny pravidiel, pomocou ktorych sa uskuto€fiuje rozhodovaci proces, a to:
pravidlda jednomyse/hej zhody (teoreticky rozpracované v modeli dobrovo/hej
vymeny, ktory je zaloZzeny na dobrovolnej dohode vSetkych ¢lenov spolocenstva o
poskytovani verejnych statkov a uhradzani nakladov podielom, ktory zavisi od
pravdivej spotrebnej preferencie kazdého jednotlivca),
pravidla vacsinové.

Verejny zaujem je kritériom vyberu alternativy, najmenej medzi dvomi variantmi rieSenia
problému. Verejny zaujem? obycajne definujeme ako prienik individualnych zaujmov &lenov
spoloc¢nosti, ktory zodpoveda uréitym normativnym hodnotam v sulade s pravom a mravnymi
hodnotami v danej spoloCnosti. Garantom verejného zaujmu je spravidla $tat ako socialny
subjekt, ktory na zéklade spoloCenskej zmluvy integruje a ochranuje spoloCenské zaujmy
obcanov.

Politicky trh je pojmové konstrukcia, ktora je zaloZena na analégii ekonomického trhu?.
Vyjadruje spbsob utvarania dopytu a ponuky verejnych statkov vo verejnom sektore.
Niektoré rozdiely politického a ekonomického trhu z hladiska znakov rozhodovania s
uvedené v tab. 1.

Tab. 1 Niektoré rozdiely politického a ekonomického trhu

Znak rozhodovania Politicky trh Ekonomicky trh
Verejny sektor Sukromny sektor
Miesto
Nastroj Voli¢sky hlas Cena
Objekt Verejné statky Sukromné statky
Subjekt Voli¢ Jednotlivec
Kritérium Verejny zaujem Individuélny zaujem

(preferencie jednotlivca)

ZAKONODARNE ROZHODNUTIE

Zakonodarné rozhodnutie urCuje pravidla prijimané na vrcholovej/Ustrednej/statnej,
regionalnej a mestskej/miestnej Grovni, v rdmci ktorych sa bude uskutoChovat’ operacné
rozhodovanie.

Uvadzame priklad z prostredia mestskej samospravy, ktora sa nesprava vidy
rovnako. MoZe sa spravat’ dvojako:

U ako miestna autorita, mocensky (nadradene ako S$tatny organ), ked naraba

s mocou, ktord jej zveril z&kon. lde spravidla o prijatie vSeobecne zavédzného

nariadenia® (mestského zéakona), ktoré uruje pravidla spravania platné pre

véetkych, ¢o sa na Gzemi mesta nachadzaju. Porusenie takéhoto pravidla sa stiha
podobne ako poruSenie zakona. Mocensky vystupuje aj vtedy, ked na zéklade

? Poznamenavame, Ze verejny zaujem ma normativny obsah. M&e byt inak interpretovany napr. v tedrii liberalizmu
(sloboda jednotlivca) alebo v socialnej tedrii (rovnost’obcana).

® Teoretici verejnej volby hl'adali v druhej polovici 20. storolia stvislosti ponuky a dopytu verejnych statkov na
zéklade poznatkov ekonomického trhu, ktory realizuje ponuku a dopyt sikromnych statkov.

4 Napr. vieobecne zavazné nariadenie o nadobuddani nehnute'ného a hnutelného majetku mestom a pod.
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zdkona vydava (primator) rozhodnutia, ktorymi urCuje prava a povinnosti
konkrétnych fyzickych alebo pravnickych os6b (napr. pri vydavani dafiového alebo
poplatkového vymeru).

U ako kazda ina pravnickd osoba. Primator vystupuje viac v postaveni riaditel'a ako
politika a samosprava pracuje ako akakolvek ind organizcia, firma alebo
spolo€nost’. Postavenie je charakteristické v stikromnopravnych vztahoch (napr.
majetkové vztahy a pod.).

Poslanci mestskej samospravy rozhoduju hlasovanim, demokratickym rozhodovanim,
v ktorom sa uplatiiuje nazor vacsiny. Podl'a pravidla o vacsine sa posudzuje:
U uznasaniaschopnost’ poslancov (Ci je dostatok pritomnych, aby sa mohlo
rozhodovat),
U potrebny pocet hlasov poslancov (kvérum, spravidla nadpolovicnd vacsina
pritomnych), aby bolo prijaté rozhodnutie.

VLADNE ROZHODNUTIE

Vladne rozhodnutie definujeme ako akt verejnej volby®, vramci ktorého vlada
vybera niektory z rozhodovacich variantov na realizaciu v procese poskytovania verejnych
statkov a sluzieb obCanom. Su to spravidla tieto zakladné rozhodovacie problémy:

. v akom rozsahu maju byt produkované verejné statky?®,

ako maju byt tieto statky vyrabané a financované,

pre koho sa maju vyrabat,

ako sa prijimaju rozhodnutia o vyrobe.

Prvy problém ma charakter rieSenia proporcii medzi produkciou sukromnych (napr.
vystavba rodinnych domov, vyroba automobilov, pocitaCov) a verejnych (napr. obrana,
verejné programy zdravotnej a socialnej starostlivosti) statkov, priCom sa vychadza
z obmedzenosti zdrojov na ich produkciu.

Riesenie druhého problému nastoluje otazku, ¢ ma vlada priamo produkovat’
verejné statky alebo ich ma nakupovat’ v sikromnom sektore. Je potrebné rozliSovat, ze
niektoré verejné statky si vyhradne vyrdbané (produkované) sukromnymi firmami alebo
verejnym sektorom. Naproti tomu vSak existuju aj Statne podniky (oceliarne, elektrarne),
ktoré svoje produkty ponukaju aj sukromnému sektoru.

Treti problém suvisi s rieSenim rozsahu redistriblcie disponibilnych zdrojov, ked’
v procese rozhodovania vlady treba rozhodnut, ktoré statky maju byt zaradené medzi
verejné a v akom rozsahu sa maji poskytovat”. Vznik& problém rozsahu aktivit vliady vo
verejnom sektore.

® Verejna volba je oblast’ ekonomickej vedy a politologie, ktora sa zaobera tym, ako vlady uskutoCfiuju proces
ekonomickej vol'by, t.j. ako sa vo verejnom sektore riesia tri zakladné ekonomické problémy: o, ako a pre koho.

® Verejny statok (poskytovany vladou a prostrednictvom politického mechanizmu) je charakterizovany nemoznod’ou
vyliCenia jednotlivcov z jeho spotreby. Sukromny statok (poskytovany stkromnymi firmami apredavany
prostrednictvom trhového mechanizmu) je charakterizovany moznos'ou vylicenia jednotlivcov z uzivania prinosov,
ktoré poskytuju. Poznamenavame, Ze statky neklasifikujeme kn podla subjektu, ktory ich poskytuje (podrobnejsie v
[3D).

" Podla prieskumov smerovania vladnych vydavkov (armada, podpora, kultara, policia, dochodky, vzdelanie,
ekolégia, zdravotnictvo) sa ukazuje, Ze vldda by mala zaistovat' najma: situaciu nezamestnanych, zniZzovanie
rozdielov, pracu pre kazdého, byvanie pre chudobnejsich, usmemovanie cien, pomoc priemyslu, pomoc chudobnym
Studentom, zaistovanie starych osob, zdravotnicku starostlivost, Zivotné prostredie.
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Stvrty problém predstavuje proces prijatia rozhodnutia, ktory chapeme v tom
zmysle, Ze sa pruzne prispésobuje poziadavkam konkrétnej situacie, kde mozno prvky
vzajomne kombinovat,, upravovat’ podl'a poZiadaviek stanovenych ciel'ov. VIada riesi Siroky
rozsah problémov. Z&visi to najma od koncepcie hospodarskej politiky®. Praktické
rozhodnutia vlady mozno klasifikovat’ podla toho, Ci potrebné zmeny sa daju rozoznat’ na
z&klade:

U analytického alebo empirického poznania,
U Gcinku oCakavaného rozhodnutia, ktoré treba vykonat'.

Podl'a toho rozliSujeme tieto skupiny rozhodovacich uloh:

a Rozhodnutia prijaté na zaklade analyticky a empiricky poznanych zmien a mozno ich
vykonat’" beznymi opatreniami. Do tejto kategoérie patria rozhodnutia na podporu
ponuky a dopytu, spotreby, investicii a pod.

a Rozhodnutia o limitovanych zmenach, ktoré nemozno objasnit’ na zaklade stcasnej
arovne poznania. Tieto pripady v hospodarskej politike si bezné, rozhodnutia treba
prijat, ale si spojené s rizikami, preto vtomto pripade sa pocita s korekciou
pévodnych rozhodnuti.

a Rozhodnutia o d'alekosiahlych, zloZitych zmenéach, ktoré:

U daju sa analyticky a empiricky objasnit’ a moZzno pouzit' rozhodovacie modely,
ale ¢im je dlhsi Casovy horizont realizacie prijatych opatreni, tym je tato
moznost’ menSia. Vychodisko v takychto pripadoch mozno najst’ doéslednou
analyzou predpokladanych zmien, diskusiou a konsenzom zainteresovanych
zloziek na rieSeni.

U nedaji sa objasnit’ alebo len CiastoCne. V tomto pripade sa neda odporudit’
rozhodnutie. Kazda ekonomika by vSak mala pracovat’ s urcitymi rezervami
(kapacitnymi, ludskymi, kapitadlovymi a pod.), ktoré slizia v mimoriadnych a
nepredvidanych pripadoch (Zivelné pohromy, nelroda, atd".).

Prevazujica Cast’ rozhodnuti vliady patri do prvych dvoch kategérii. Napriek
obmedzenym moznostiam vlada je stéle institiciou, ktora by mala rieSit’ najma problémy
spojené so socialnym a politickym vyvojom, ale aj problémy slvisiace s hospodarskym
vyvojom, ktory vytvara materialne predpoklady na sociélne a politické rieSenia.

SPRAVNE KONANIE

Spravny proces je postup organu verejnej spravy, ktorym nejaké zakonné pravo
alebo povinnost’ v oblasti verejnej spravy aplikuje na konkrétny pripad.

Spravne konanie je najdélezitejSim a najrozSirenejSim externym spravnym procesom
VO verejnej sprave. Predstavuje pravny proces, Vv ktorom sa rozhoduje o pravach
a povinnostiach fyzickych oséb (l'udi) alebo pravnickych osdb (podnikov, politickych stran,
obcianskych zdruzeni, druZstiev a pod.). Vysledkom tohto procesu je vznik, Uradné
potvrdenie, zmena alebo zanik nejakého konkrétneho prava alebo povinnosti osoby, ktora
v spravnom konani vystupuje ako Ucastnik konania, o koho pravach a povinnostiach
rozhoduje spravny organ v spravnom konani®. Spravne konanie upravuje spravny poriadok
(zékon €. 71/1967 Zb. o spravnom konani), ktory stanovuje prava a povinnosti v procesno-
pravnych vztahoch (vSeobecnad Uprava spravneho konania, popri ktorej existuji viaceré

8 Napr. liberalna hospodarska politika sa venuje najma priprave legislativnych opatreni a vytvéaraniu konkurertného
prostredia, neokeynesianska hospodarska politika predovSetkym sociélne orientovana prijima viac rozhodnuti najma
regulatného charakteru.

° Napr. stavebné povolenie, priznanie socialnej davky, uloZenie pokuty, prijatie na strednu (vysoku) 3kolu a pod.
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osobitné upravy spravneho konania, v ktorych su upravené potrebné odchylky pre spravne
konanie v jednotlivych odvetviach a na Usekoch verejnej spravy). Spravne konanie je
zalozené na tychto zakladnych principoch:

- zasada zakonnosti (spravne konanie mozno uskutocnit’ len na zaklade zakona),

zésada dvojindtancnosti konania (je pripustné odvolacie konanie),

zadsada materialnej pravdy (v konani treba zistit' skutocny, objektivne pravdivy
stav veci),

zésada rovnosti Ucastnikov konania (vSetci Gcastnici konania maja rovnaké
procesné postavenie),

zdsada aktivnej UcCasti Ucastnika konania (Ucastnik konania mbZe aktivne
zasahovat’ do konania, napr. navrhovat' dokazy, podat’ odvolanie a pod.).

Spravne konanie sa Cleni na fazy, ato fazu zacatia konania, dokazovania,
rozhodovania, preskimavania rozhodnutia (odvolacie konanie) a vykonu rozhodnutia
(exekucia).

PodrobnejSie opiSeme fazu rozhodovania. V tejto faze spravny organ podla
skutocného stavu veci rozhoduje o tom, ¢i na zaklade uskutocneného dokazovania je podla
zakona opodstatnené pozadované pravo priznat’ alebo zamyslanl povinnost’ uloZit. Zakon
predpisuje formalne a obsahové naleZitosti kazdého rozhodnutia spravneho orgénu, ktoré
v zasade musi byt vyhotovené pisomne a dorucené. Pisomné vyhotovenie rozhodnutia musi
mat’ zadkonom predpisan(l Strukttru (vyrok, oddvodnenie, poucenie) a musi byt z neho
zrejmé, ktory spravny organ ho vydal, datum vydania, oznalenie UcCastnikov konania,
odtlaCok Uradnej peciatky a podpis opravneného Gradnika. Dorucenim rozhodnutia sa konci
faza rozhodovania na prvom stupni spravneho konania®™.

V procese tvorby rozhodnuti v sprdvnom konani m& délezitd poziciu hodnotenie
zvolenych variantov rozhodnuti. V praxi mozno hodnotenie vykonavat’ v podstate dvomi
sposobmi:

q beZnym porovnavanim obsahu rozhodnutia s jeho pravnou reguléciou v zakone alebo
v osobitnych normach
Predpoklada sa, Ze dodrzanie stanoveného procesného postupu (zodpovedajuceho
zakonu) pri rozhodovani zaruCuje jeho spravnost. Vyuziva sa tiez kategorizacia
rozhodnuti (zaloZena na sklsenostiach), ktora ma zabezpedit’ priblizne rovnaky postup
v rovnakych pripadoch.

q preverovanim zvolenych variantov rozhodnuti pouZitim jednotlivych metéd™, ktoré
mozno sthrnne charakterizovat'takto:

U jednotlivé metddy sa odliSuju spésobom a rozsahom uskutocfiovanej analyzy,
U kazda metéda moze viest k pozitivnym vysledkom,
U metédy modzu prispiet’ k zvySeniu Urovne rozhodovacieho procesu v rieSeni

individualnych zalezitosti obCanov a organizécii.

0 Je vyluénym zékonnym opravnenim G¢astnika konania rozhodnit’ sa, ¢i sa s doruenym rozhodnutim uspokoji
alebo nie. Na tento UCel ma zakonnu moznost’ odvolat’ sa proti prvostupfiovému rozhodnutiu. Ak sa neodvola,
uplynutim lehoty na odvolanie sa stane rozhodnutie pravoplatnym. Tym je spravne konanie ukorcené.

™ Napr. metdda informacnej analyzy, metoda logickej analyzy, metéda vieobecnej analyzy, metdda kvalitativnej
analyzy, metéda obsahovej analyzy, metéda postupnej analyzy, metdéda pravnej analyzy, metéda kvantitativnej
analyzy a pod.
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ZAVER

V stiCasnom obdobi, najma v suUvislosti s elektronizaciou verejnej spravy, sa
postupne prejavuje vyraznejSi odklon od kybernetického pohladu na systém riadenia
smerom k sietovému chapaniu. Aj v prostredi verejnej spravy zacina byt aktualne
uplatiovanie  procesného  manazmentu. Z hladiska  charakteru  a zabezpecenia
rozhodovacieho procesu vo verejnej sprave je potrebné zaoberat sa predovsetkym tymito
problémami:

- globalnym chapanim inStitucionalizacie verejnej spravy a praktickou realizaciou
virtualnej verejnopravnej organizécie,

zmenou pomeru konstitucionalnej a operacnej zlozky rozhodovania v stvislosti so

vstupom Slovenska do EU,

uplatiiovanim nastrojov Business Intelligence na vlastné vyuzitie informacii v riadeni

a rozhodovani.

Primarnym pohladom vSak zostava globalny pohlad na institlcie vo verejnej sprave,
¢o v podmienkach SR, predovdetkym vo vztahu k reforme verejnej spravy, znamena
posunit’ pokraCovanie reformného procesu z Grovne miestnej/regionalnej do reformy
indtiticii na Urovni $tatnej spravy atak zmysluplne tento proces dokoncit. Preto
podrobnejSie charakterizujeme tento globalny poh/ad.

Globalny poh/ad na inStitucionalizaciu verejnej spravy je zalozeny na systémovom
pristupe k verejnej sprave ako celku (obr. 4). PoslUva jej chépanie od jednotlivej
verejnopravnej institdcie (napr. ministerstvo, mestsky Urad, obvodny Urad, katastralny drad
a pod.) ku globalnemu pohladu v ramci celého Statu, t.j. vramci celej suUstavy
verejnopravnych instittcii a obdanskej verejnosti na principe modelu obdanskej obsluhy*2.

Specifické postavenie pri globalnom pohlade na institucionalizaciu ma stidna moc™
reprezentovana v $tate Cinnostou sudov, ktora vyjadruje Cinnost’ organov spravy stdov
(vykonavanu prevazne ako vykon 3tatnej spravy) a Cinnost’ vykonu stdnictva. Vztah spravy
stdov a vykonu suUdnictva sa riadi zasadou oddelenia spravy sudov od vykonu sudnictva.
Ustrednym Statnym organom spravy sudov je MS SR. Organmi Statnej spravy stdov s
predseda a podpredseda Najvy$Sieho sudu SR a predsedovia a podpredsedovia krajskych a
okresnych stdov. Osobitné postavenie ma Ustavny sid SR ako ochranca Gstavnosti.

V takejto slvislosti potom aj podla obr. 4 je sudnictvo implicitne inStitucionalne
chpané ako vykon Statnej spravy, resp. v budicom obdobi aj ako vykon samospravy.

2 podrobnejsie v [4].
13 Verejna moc v State sa vo vieobecnosti &leni na zékonodarnd, stidnu a vykonnd moc. Verejna sprava je jadrom
vykonnej moci.
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Obr. 4 Institucionalizicia verejnej spravy v globalnom chépani

Rozhodovacie Ulohy vo verejnej sprave maju obyCajne charakter vyberu verejnych
projektov. Takymito verejnymi projektmi si napr. projekty vojenskych operacii, riadenia
letovej prevadzky, projekty Sirenia choréb a ochrany proti nim, projekty vyuzitia zdrojov
zdravotnickych zariadeni, rozmiestfiovania policajnych stanic, rieSenia zberu odpadkov,
snehovej kalamity, projekty v socidlnej sfére na simulovanie dosledkov zavadzania nového
systému socidlneho zabezpelenia a prevadzky vykonnych pracovisk, obsluha vojenskych
Gtvarov logistickymi zakladiami, vyber portfélia investi¢nych vydavkov a pod.
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