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Verejna politika ako proces a ako cyklus®

Public policy as a process and as a cycle

Stanislav Konecny

Abstract

The article provides an overview of the development of two classic methods of public policy
theory - method approaching public policy as a process and method approaching public policy
as a cycle. It points to the politological roots of both these methods and to their development
in the context of public policy theory. Particular attention is paid to changes in the nature of
public policy research in the context of the development of evaluation approaches and

techniques.

Keywords: public policy - public policy process - public policy cycle

Uvod

Tedria verejnej politiky, nadvazujuc na tradiciu politolégie a vSeobecne politickych vied,
v prostredi ktorych sa sformovala, niekedy spontanne prebera z tohto prostredia aj niektoré
svoje metody a metodologické postupy. Metodoldgia je aj v pripade tedrie verejnej politiky
~Systematicka tedria metdd. Jej funkciou je vytvorit vSeobecné filozofické predpoklady, logické,
noetické, pripadne axiologické zaklady pouzitia vyskumnych metéd... Kazdej metodologii su

vlastné charakteristické metédy” (Nekola - Vesely — Ochrana 2007, s. 142).

K vlastnym metédam tedrie verejnej politiky patria v su¢asnosti najma tie, ktorymi sa
tato veda snazi modelovo uchopit’ konkrétnu verejnopoliticku aktivitu v jej komplexnosti alebo
z urcitého aspektu, reSpektujuc pritom nomotetické vychodiskové kritérium tejto vedy,
spocivajuce v odhalovani tych skutoénosti, ktoré su klu¢ové pre vysvetlenie vSeobecnejSich
charakteristik celej triedy verejnopolitickych skutocnosti (Kay 2006, s. 18). Vzhladom k vysSie
uvedenému sa nam javi ako UCelné a aj vedecky oddvodnené budovat vSeobecnu
metodolégiu tedrie verejnej politiky hierarchicky ako sustavu modelov, celostne
interpretujdcich verejnu politiku z hladiska zakladnych ,teoreticky zostru€hiujucich zobrazeni

reality* (Fiala — Schubert 2000, s. 42), resp teoreticky vyjadrujucich empirické data, ¢im

*

Stadia vznikla ako stgast teoretickej pripravy riesenia Glohy VEGA 1/0757/17 Verejna sprava
ako poskytovatel verejnych sluzZieb socialneho $tatu — vyuzitie zahrani¢nych skisenosti pre reformy v
Slovenskej republike.




umozfuju lepSie porozumiet veciam tak, Ze upozoriuju na doélezité vztahy a suvislosti
(Heywood 2008, s. 39). F. Ochrana piSe: ,Vedeckou metédou je aj modelovanie, ktoré
prostrednictvom formulacie problému, vytvarania modelu a vyskumu modelu prenasa znalost
o modele (ako zjednodu$eného obrazu skutoénosti) spat na realitu“ (Ochrana 2009, s. 33), ¢o
je podla nasho nazoru pristup, overeny uz aj v metodolégii politologickej ako jeden z jej
zakladnych metodologickych pristupov, umoznujucich celostné vnimanie politickych procesov
(Heywood 2008, s. 486 — 491).

Takymito modelmi pre tedriu verejnej politiky si okrem inych aj model (metéda)
procesu verejnej politiky, cyklu verejnej politiky (porovnaj Karagiannis — Radaelli 2007), model
(metdda) A-A-A, model (metdda) politickych sieti a pod., ktoré aj kriterialne vyhovuju klasifikacii
metdd uplatnitelnych v analyze tvorby verejnej politiky a ku ktorym patri spésob poznavania a
vypovedi, charakter skimajuceho objektum urcujica stranka predmetu skimania, stuper
vS§eobecnosti pristupu ku skimaniu a miera normativity (Nekola — Vesely — Ochrana 2007, s.
146).

Ako konétatuju autori z postupimskej univerzity (Jann — Wegrich 2007, s. 43), od
pociatku formovania tedrie verejnej politiky v 50. rokov minulého storocia bola tato oblast uzko
spata s perspektivou, ktord povazuje politicky proces za postupnost urcitych krokov alebo z
nich vytvaranych etap (faz)’, ktora sluzila ako zakladna $abléna, umoZiujica systematizovat
dosiahnuté poznatky, porovnavat rézne pristupy v tejto oblasti a hodnotit aj prinos jednotlivych
pristupov k tejto discipline. Podla nagho nazoru tym spifiala poziadavky, kladené na metédu
vznikajucej vedy, okrem iného tiez tym, Ze odpociatku bola predmetom metodologickej kritiky
tak z hladiska svojej teoretickej konStrukcie, ako aj z hladiska empirickej platnosti. Ako
uvadzaju vyssie uvedeni autori, dochadzalo k paradoxne;j situacii: Na jednej strane sa vyskum
v oblasti politickych vied nadalej spoliehal na identifikaciu prislusného kroku alebo bol spojeny
s urcitou etapou (fazou) procesu verejnej politiky, na druhej strane bola samotna koncepcia
krokov, etap &i faz spochybriovana réznymi kritkmi najma z hladiska jej teoretického
rozpracovania. V literatire sa pre koncept verejnej politiky ako procesu zauzivalo oznacenie

etapovity alebo tiez viacstupriovy model (stages model).

Pritom nie vSetci autori striktne rozliSujd medzi modelmi, ktoré interpretuju verejnu
politiku ako proces za sebou nasledujucich krokov a ako cyklus krokov (potencidlne) sa
opakujucich (napr. Anderson 1984, s. 26, Tresch - Sciarini - Varone 2011, DeMarchi — Lucertini

— Tsoukias 2012), €o podla nasho nazoru — ako to zdévodnime v zavere nasej Stadie — ma v

*

Pri terminologickej nejednotnosti sa snazime v tejto $tudii dodrziavat' hierarchiu pojmov "krok"
ako vyjadrenie elementarnej urovne zakladnej jednotky €lenenia procesu ¢i cyklu, a pojmu "etapa" resp.
"faza" pre urcity stuper agregovania jednotlivych "krokov".



skuto¢nosti vyznam nielen z hladiska pochopenia genézy metodologickych postupov
formujlcej sa tedrie verejnej politiky. NavySe — ako upozorfiuje Paul A. Sabatier (2007, s. 7) —
predpoklad, Ze sa verejna politika uskuto¢ni len v jednom cykle (¢o by aj podla nasho nazoru
v kone¢nom désledku plne legitimizovalo ako univerzalny aj model verejnej politiky ako
procesu) je zjednodusujuci, lebo verejna politika sa spravidla naplfia vo viacerych cykloch,

prinasajucich nové navrhy na viacerych urovniach rozhodovania.

Napriek tomu v8ak politologicka inpiracia politikou ako procesom bola velmi uzito¢na
a empirickejSie orientovana teodria verejnej politiky tento model vo svojom vyvoji prirodzene

prekonala.
Verejna politika ako proces

S myslienkou modelovania politického procesu ako postupnosti niekolkych krokov
priSiel uz na zaciatku 50. rokov H. Lasswell, ktory ho rozélenil do siedmich krokov:
porozumenie (intelligence), presadenie (promotion), vymedzenie (prescription), uplatnenie
(invocation), vyuzivanie (application), ukonéenie (termination) a hodnotenie (appraisal)
(Lasswell 1951). Hoci tato postupnost krokov bola kritizovana (najma pokial' iSlo o krok
ukonéenia pred krokom hodnotenia), samotny model bol velmi Uspesny a ako zakladny ramec
pre politické Studie sa stal vychodiskom mnohych typolégii politickych procesov. ESte v 60. a
70. rokoch minulého storodia sluzila tato etapizacia ako zakladna schéma pre usporiadanie
stale viac sa rozrastajuceho suboru vyskumov a publikacii z oblasti verejnej politiky (Jann —
Wegrich 2007, s. 43).

Dalsie pokusy o celostné uchopenie politickej reality ako procesu, nachadzame uz v
60. a 70. rokoch minulého storocia u takych autorov akymi boli D. Easton a W. I. Jenkins — ich
zname schémy politiky si dodnes obligatérnou sucastou ucebnic politolégie ale aj u€ebnic
verejnej politiky. U pocetnych autorov nachadzame pritom cely rad modifikacii tohto modelu,
vzajomne sa liSiacich poctom krokov (etdp) na ktoré sa tento proces ¢leni, niekedy aj
proporciou roznych etap (faz) a velmi Specificky potom charakteristikami zavereénych krokov

a v nich obsiahnutych aspektov hodnotenia, resp. pripadne uz aj naznakov zacyklovania.

V Eastonovom modeli s jeho znamou a ¢asto reprodukovanou schémou (Easton 1957,
Easton 1965, s. 32) je vztah medzi politickym systémom a okolitym prostredim definovany
procesom vstup > konverzia > vystup, vdaka ktorému je tiez znamy ako ,input-output model”
(Fiala — Schubert 2000, s. 55 - 59). ,PozZiadavky aktérov a podpora pod vplyvom prostredia
vstupuju do politického systému, vyvolavaju akciu, ktora vyusti do rozhodnuti a do naslednej
politiky. Vystup spéatne ponuka zadania pre vstup v podobe novej poZiadavky pre politicky

systém. Je to kyberneticka retaz, uzatvorena spatnou vézbou. Nedostatkom tohto modelu je,



Ze v nom chyba analyza alebo aspori opis procesov vnutri prostredia politického systému.
Sucasne dava podnet na dalSie pokusy o rozpracovanie, s ciefom odhalit’ vnatorné vztahy,
ktoré sa odohravaju v tejto »Ciernej skrinke« politického pocesu” (Malikova 2003. s. 20).
Zakladnou myslienkou Eastonovho pristupu bolo ,presvedcenie, Ze politicka aktivita méze byt
analyzovana ako systém procesov, ktoré musia ostavat v rovnovahe, ak ma byt tato aktivita
zachovana. Jeho paradigma pripomina biologicky organizmus, ktorého Zivotné procesy
interaguju medzi sebou navzajom a s prostredim tak, aby ho zachovali v zodpovedajicom,
hoci aj meniacom sa telesnom stave. Politické systémy sa podobaju biologickym* (Potli¢ek —
Vass - Kotlas 2005, s. 34). Tento model zohral svoju vyznamnu funkciu v rozvoji teérie

predovsetkym v 70. rokoch minulého storocia (Vesely — Drhova — Nachtmannova 2007, s. 45).

V prvom z pocetnych vydani svojej publikacie Tvorba verejnej politiky James E.
Anderson (byvaly prezident americkej Organizacie pre politicky vyskum a tajomnik Americkej
politologickej organizacie - APSA) este v roku 1975 napriklad vymedzil pat krokov procesu
tvorby verejnej politiky: 1) identifikacia problému a tvorba agendy (problem identification and
agenda formation), 2) formulacia (formulation), 3) prijatie (adoption), 4) implementacia

(implementation) a 5) evaluacia (evaluation) (Anderson 1984, s. 19).

Podobne formuloval pat Stadii procesu tvorby verejnej politiky v tom istom ¢ase aj
Charles O. Jones (profesor politickych vied na univerzite vo Wisconsine) vo svojom Uvode do
Studia verejnej politiky (Jones 1977).

V zavere 70. rokov plynule nahradil najma eastonovské pristupy prepracovanejsi
Jenkinsov model, ktory uvadza, Ze najlepsi spdsob akym je moznu uchopit verejnu politiku, je
analyzovat politicky systém v jeho Strukturovanom prostredi a zistit jeho schopnost
stabilizovat vztahy v meniacom sa ¢ase: politicky systém teda odliSuje od jeho okolia,
prostredia (Jenkins 1978). ,Vstupy (inputs) vychadzaju zo Struktdrovaného prostredia
(socialno-ekonomického, materialneho, politického, kultirneho) a mézu sa menit, modifikovat
podla aktudlnej situacie. Socialno-ekonomické, materiaine a politické premenné prostredia su
délezitym vychodiskom pri Studiu kazdej politiky. Proces vyberu témy (issue), ktory sa dostane
do politickej agendy vlady, ovplyviiuju sprostredkujuce premenné (mediating variables).
Sprostredkovatelmi tychto tém mézu byt politické strany, mimovladne organizacie, zaujmoveé
skupiny. Kazda z nich ma moznost formulovat politické ulohy a predkladat ich na
rozhodovanie legitimnym autoritdm vlady. Sprostredkujice premenné vyjadruju vzajomné
komunikaéné vazby medzi poziadavkami a spravanim sa jednotlivcov, pripadne skupin v
rozhodovacom procese. Jenkinsova »Gierna skrinka« konverzie uz obsahuje jednak
rozhodovaci systém a jednak organizaénu siet vztahov, v ktorych sa vstupy spracovavaju.

Ponuka spbsob ako hladat suvislosti medzi premennymi a analyzvat ich fungovanie v



konkrétnych podmienkach. Tento model zaroven upozorfiuje na vztahy medzi organizanou
sietou vlady a jej rozhodovacim systémom, medzi spésobom prijatia rozhodnuti a ich
ucéinnostou, medzi motivaciou pre isté rozhodnutie a jej vysledkom® (Malikova 2003, s. 21 —
22).

Nemozno pritom povedat, Ze by sa tieto metddy nadalej aj v ramci politologie
nerozvijali, ako to mozno ilustrovat’ napriklad na Jenkinsovom koncepte politického procesu,
prezentovanému v jeho neskor$ich pracach. Niekedy sa sice — najma pre jeho vnutorné
Elenenie do siedmich krokov (iniciacia, informacia, rozvaha, rozhodnutie, implementacia,
hodnotenie a ukonéenie) zaraduje do modelu verejnopolitického cyklu (Potli¢ek — Vass -
Kotlas 2005, s. 36), ale jeho necyklicky charakter ho predsa len robi skér pribuznym s
modelom vnimania verejnej politiky ako jednosmerného politického procesu, ktory ma svoj

zaciatok a svoj koniec.

Koncom 70. rokov ponukol aj D. Easton prepracovanejs$i model dynamickej reakcie
politického systému, v ktorom detailnejSie rozpracoval najma stranu vstupov svojho
pévodného modelu, v ramci ¢oho rozlisil vplyv intrasocietalneho prostredia (ekologického,
biologického personalneho a socidlneho systému) a extrasocietalneho prostredia
(medzinarodného ekologického, politického a socialneho systému), ale ani tu sa podrobnejsie

nezaoberal procesom konverzie vstupov na vystupy (Fiala — Schubert 2000, s. 56 — 57).

"Priblizne od pociatku 80. rokov zacal byt linearny a ¢asovo vymedzeny fazovy model
chapany ako znazornenie cyklicky sa opakujuceho postupu faz* (Vesely — Drhova —
Nachtmannova 2007, s. 45), hoci v politologickych textoch niekedy este stale pojmy proces a
cyklus splyvaju. Prave empirické analyzy skiumania politickych procesov poukazovali stale
CastejSie na ich vacsiu komplexnost, osobitne v tom aspekte, ktory Easton i Jenkins vnimali
len ako spatnu vazbu, a ktorému bolo potrebné v celosthom pohlade na politicky proces

venovat vacsiu pozornost.

Garry D. Brewer a Peter DeLeon vo svojich Zakladoch politickej analyzy nasledne
rozdelili verejnopoliticky proces do Siestich krokov: 1) iniciacia: stanovenie cielov a vytvorenie
schémy, 2) predbezny odhad: diskusia o probléme, najdenie jedného alebo viacrych moznych
rieSeni, 3) vyber: diskusia o rieSeniach, vyber najlepSieho, 4) implementacia: prijatie
vykonavacich predpisov a minitorovanie realizaénych podmienok, 5) hodnotenie, zaloZzené na
Standardoch porovnavania vykonnosti, 6) ukoncenie: analyza efektivnosti nakladov a podia
vysledku rozodnutie o zdokonaleni alebo ukonceni politiky (Brewer — DelLeon 1983).
Formulacia "podla vysledku..." otvarala variantné rieSenie — bud' ukonéenie, alebo uz aj iné,

neukondujuce zdokonalovanie procesu.



Modely, analyzujuce verejnu politiku ako proces, sa v osemdesiatych rokoc stavaju
vSeobecne stale viac analytickej$imi, ¢lenia sa na stale vacsie mnozstvo krokov a tie sa
dostavaju do stale komplexnejSich vazieb.

B. Hogwood a L. A. Gunn nasledne vymedzili devét krokov politického cyklu (1984, s.
6 - 11): 1) rozhodnutie o tom, o ¢om sa bude rozhodovat' — hladanie témy alebo nastolenie
agendy (deciding to decide — issue search or agenda setting); 2) rozhodnutie o tom, ako sa
bude rozhodovat — generovanie alternativ (deciding how to decide — issue Alteration); 3)
definicia problému (issue definition); 4) predvidanie (forecasting); 5) urCenie cielov a priorit
(setting objectives and priorities); 6) analyza moznosti (options analysis); 7) implementacia
politiky, monitorovanie a kontrola (policy implementation, monitoring and control); 8)
hodnotenie a posudenie (evaluation and review); 9) udrziavanie politiky, pokracovanie a
ukonéenie (policy maintenance, succession and termination). Prave tento deviaty krok

defintivne zacyklil vSetky predchadzajuce kroky.

Kritika modelu verejnej politiky ako procesu za sebou nasledujicich krokov z nasho
pohladu sa tykala predovSetkym skutocnosti, Ze model nedaval dostatocnu odpoved na
otazku, ako sa proces posuva z jedného kroku do druhého, neidentifikoval faktory, ktoré su
zdrojom tohto pohybu od jeho zadiatku do konca, na zéklade ¢oho niektori autori hovoria, ze

iSlo skor o "turbulentny tok" (Monnier 1987) ako o jasne nasmerovany proces.
Input-output schémy a policy-making schémy

Uz od Sestdesiatych rokov vSak paralelne za¢ala byt pozornost venovana aj tomu, ¢o
sa deje v politickom systéme pri premene vstupov na vystupy: prevazne $trukturalny pristup
bol stale viac dopifiany o funkcionalnu dimenziu. Modely, ktoré v tom &ase vznikali,
nepredstavovali tradicné input-output schémy, ale su interpretované ako systémy
(mechanizmy) tvorby (verejnej) politiky (policy-making system). Za osnovatela tychto pristupov
zvykne byt povaZovany Y. Dror (1969).

Sucastou tychto pristupov bolo aj hibsie rozpracovanie samotného inputu a outputu.
G. A. Aimond a J. S. Coleman uz v roku 1960 charakterizovali nasledovné Styri funkcie inputu
1) politicku socializaciu a nabor, 2) artikulacia zaujmov (najma prostrednictvom tlakovych
skupin), 3) kolektivizovanie zaujmov (najma prostrednictvom stran), 4) politicka komunikéacia.
Zaroven charakterizovali aj tri funkcie outputu: 1) vytvaranie pravidiel, 2) uplatfiovanie

pravidiel, 3) rozhodovanie podla pravidiel (Almond — Coleman 1960).

Na tato Studiu nadvazuje praca G. A. Almonda a J. C. Powella, ktora rozpracovavala
funkcie politického systému pri premene vstupov na vystupy, ktoré znamenaju, ze , (1) su

artikulované zaujmy (interest articulation), (2) zaujmy su agregované vo forme alternativnych

10



navrhov spravania (interest aggregation), (3) su formulované autoritativne pravidla (rule
making), ktoré su (4) zavedené a presadené (rule application), tato aplikacia je (5)
prispdsobend individualnym pripadom (rule adjudication), pri€om (6) tieto rozlicné aktivity su
vymienané vovnutri politického systému a odovzdavané jeho okoliu (communication) (Almond
— Powell 1966, cit, podla Fiala — Schubert 2000, s. 60). Bol to najma oproti star§im podobam
modelu procesu verejnej politiky, ktoré boli nekomparativnou a empirickou analyzou ¢asto

zmie$anou s normativnymi Usudkami, vyznamna zmena.

Pévodny input — output model sa viac zacinal orientovat na model, ktorého taziskom
sa stava posobenie funkcii politického systému, preto sa niekedy spajal — osobitne v horizonte
90. rokov — s pristupmi tzv. nového institucionalizmu. Ked sa tieto pristupy rozvinuli, stali sa
viac analytickymi, viac ,pozitivnymi* (oproti predchadzajucej ,normativnosti‘) a
komparativnymi. Podobne sa zmenila aj $kala aktérov, zapojenych do procesov tvorby
verejnej politiky z hladiska ¢asu, priestoru aj typu problémov (Karagiannis — Radaelli 2007),
Cize z hladiska konkrétneho obsahu sledovanej politiky (socialnej, polnohospodarske;j,
vzdelavacej a pod.), ako tomu bolo v systémoch, navrhovanych napriklad nemeckymi autormi
(J. Schmidt, W. Jaan a dal$i). Systém tvorby politiky ako pristup teda posunul model procesu
tvorby verejnej politiky viac k otdzkam vnutornej Struktiry politického systému, ktoré mali na
cely proces tvorby verejnej politiky zasadny vplyv (Fiala — Schubert 2000, s. 64).

V linii modelov, ktoré stavali na analyze politického procesu ako input-output schémy,
pokracoval esSte v osemdesiatych rokoch svojim modelom organizacnej a komunikacnej
Struktury politického systému nemecky politolég Franz Lehner (1989), o ktorom P. Fiala a K|
Schubert pisu, Ze ,predstavuje zjednodu$enu organizaénu Struktiru politického systému s jeho
podstatnymi prvkami a komunika&nymi kanalmi, pri€om zamerne vynechava niektoré délezité
institucie (pravny subsystém, médid) rovnako ako iné roviny (komundlnu, regionainu)
politického systému. Model ukazuje, Ze problémy, poziadavky, zaujmy, konflikty (inputs) st v
modernych demokraciach sprostredkovavané najréznejSimi spdsobmi a nasledne premiefiané

na rozhodnutia $tatu a jeho spravanie (outputs)* (Fiala — Schubert 2000, s. 58).

Socialno-politicka realita vS§ak moze byt vyjadrena aj inou modelovou abstraktnou
predstavou politického procesu — dalSiu ponukol na zaciatku 70. rokov nemecky politolég Carl
Offe, prisluénik druhej generacie frankfurtskej $koly. Ide o dalsi klasicky model, vyjadrujuci
vzajomny vztah jednotlivych spolo¢enskych subsystémov, ktoré Offe vymedzil ako trojuholnik,
skladajuci sa z ekonomického systému, politicko-administrativneho systému a socio-
kultirneho systému a zo vztahov medzi nimi: ekonomicky systém pdsobi na politicko-
administrativny systém fiSkalnymi prostriedkami a na socialno-kultirny systém socialnym

odSkodnenim; politicko-administrativny systém pdsobi na ekonomicky systém a na socio-
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kultarny systém riadiacimi vykonmi, socio-kulturny systém pésobi na politicko-administrativny
systém lojalitou mas a na ekonomicky systém pracovnou motivaciou a schopnostami.
»~Jednoducho povedané politicko-administrativny systém musi plnit' urcité ulohy a riadiace
funkcie a vykonavat' tzv. krizovy manazment v hospodarskych procesoch a k tomu musi
suCasne ziskavat politicku legitimitu“ (Fiala — Schubert 2000, s. 57). Tato legitimita sa vS§ak
musi podla Offeho zakladat este aj na inom vnatornom pojive: "Potreba doévery a
demokratickej kultiry je vnimana ako vyhoda uzavretych systémov dvoma réznymi, ale
prepojenymi spdsobmi. Po prvé, vacsinové rozhodnutia su prijatelné iba v podmienkach
dovery, ¢o znamena, Ze obcania su dostatoc¢ne prospesni a rozumni, aby nezneuzivali
mensiny. Dovera je historicky spojena s formou politickej integracie narodného Statu" (Offe
1998, s. 105).

Verejna politika ako cyklus

Za najrozpracovanejSi metodologicky koncept moézeme povaZzovat metddu,
prostrednictvom ktorej je — od 80. rokov — reflektovana verejna politika ako cyklus,
pozostavajuci z niekolkych po sebe nasledujucich a vzajomne odliSitelnych krokov,
prinajmensom potencialne aj cyklicky sa opakujucich. ISlo vlastne o transformaciu pévodného
vstupno-vystupného Eastonovho modelu na cyklicky model zd6éraznenim vyznamu spétnej
vazby medzi vstupmi a vystupmi, ¢o viedlo ku zacyklovaniu procesu, vytvoreniu slucky,
premenu modelu procesuélneho na model cyklicky. Dnes ide nielen o najCastejSie uvadzany
koncept (Vesely — Drhova — Nachtmannova 2007, s. 45), ¢o ma svoju pri¢inu predovSetkym v
tom, Ze ide nielen o model vyjadrujuci metédu celostného pristupu tedrie verejnej politiky k
uchopeniu predmetu svojho zaujmu, ale zaroven ide o koncept, ktory je prakticky vyuzivany,
aplikovatelny v praxi verejnej politiky (vtedy hovorime o cykle tvorby verejnej politiky). ,Cyklus
zachytava politiku ako dynamicky, fazovy proces, postupujuci od formulovania problému
(iniciacie) k implementacii a k vyhodnoteniu (evaludcii) uUcinnosti politickych rieSeni.
Vyhodnotenie méze viest bud k ukonceniu pdsobenia istej politiky, alebo v prevaznej vacsine
pripadov k refomulovaniu uz implementovanej politiky. Kazda z tychto faz obsahuje rad
konkrétnych krokov, ktoré mozno analyzovat ako samostatné dielcie etapy” (Malikova 2003,
s. 53). Je paradoxné, Zze model cyklu verejnej politiky je povazovany za zjednodusenie modelu

procesu verejnej politiky (Jann — Wegrich 2007, s. 43).

Prvenstvo v popise tohto pristupu sa niekedy takisto pripisuje Y. Drorovi a jeho Studii z
roku 1968 (Potlicek — Vass - Kotlas 2005, s. 35), Dror roz¢lenil verejnopoliticky cyklus az do
osemnastich krokov, prezentovanych v troch relativne uzavretych etapach:

— etapa pred tvorbou verejnych politik (meta policy-making stage), zahffajuca kroky 1)
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analyza hodnét (processing values), 2) analyza skutoCnosti (processing reality), 3) analyza
problémov na rieSenie (processing problems), 4) analyza a vyvoj zdrojov (surveying,
processing and developing resources), 5) analyza, hodnotenie a névrh zmien v systéme
navrhovania politik (designing, evaluation and redesigning the policy making system), 6)
alokacia problémov, hodnét a zdrojov (allocating problems, values and resources), 7)
stanovenie stratégie politiky (determining policy-making strategy)

— etapa navrhovania verejnej politiky (policy-making stage): 8) sub-alokacia zdrojov (sub-
allocating resources), 9) uréenie operacionalnych cielov vratane ich usporiadania podla
priority (establishing operational goals, with some order of priority), 10) uréenie dalSich
vyznamnych hodnét vratane vyberu "tych najlepSich" (establishing a set of major alternative
policies including some ‘good ones’), 11) priprava suboru hlavnych alterantivnych politik,
vratane vyberu "tych najlepSich" (preparing a set of major alternative policies, including some
‘good ones’), 12) priprava realnych odhadov vynosov a nakladov réznych alterantiv (preparing
reliable predictions of the significant benefits and cost of the various alternatives), 13)
porovnanie odhadnutych vynosov a nakladov réznych alterantiv a indetifikacia "najlepSich z
nich" (Comparing the predicted benefit and cost of the various alternatives and identifying the
‘best’ ones), 14) Hodnotenie vynosov a nakladov "najlepSich" alternativ a rozhodnuti a
rozhodnuti, ¢i bude niektora z nich vybrana (evaluating the benefit and cost of the ‘best’
alternatives and deciding whether they are ‘good’ or not),

— nasledna etapa tvorby verejnej politiky (post policy- making stage): 15) motivacia pre
realizaciu politiky (motivating the execution of policy), 16) realizacia politiky (executing the
policy), 17) hodnotenie politiky po jej realizacii (evaluating policy making after executing the
policy), 18) komunikacné a spatnovazobné kanaly prepajajuce vSetky fazy (communication
and feedback channels interconnecting all phases) (Dror 1968, s. 163 — 164).

Prave vyznam, ktory Dror pripisal finalnemu 18. kroku svojho modelu a ktory je niekedy
(Potlicek — Vass - Kotlas 2005, s. 35) vyjadreny (nahradeny) len grafickym symbolom
spéatnovazebnej Sipky, posuva tento pokus do skupiny modelov spojitého politického cyklu, pri
ktorom koniec jedného procesu znamena zaciatok nového a — ako neskor upozornili Howlett,
Ramesh a Pearl (2009, s. 11) — kazda dalSia iteracia prinaSa zlepSenie vysledkov politiky.
Jednotlivé fazy, ktoré model politického cyklu prebera z modelu politického procesu,
predstavuju aktivity, ktoré v jednotlivych cykloch prinasaju nové relevantné vedomosti, priamo
ovplyvriujuce predpoklady, vytvarané v jednom cykle a ovplyviiujice vykon v nasledovnych
cykloch (Dunn 1994: 15,16). Preto, ako uvadza aj Bardach (1996), proces by sa mal vnimat
ako inherentne iteraény, t. j. s potrebou recyklovania prvkov kazdého z krokov, kym

nedosiahnete prislusny vysledok.
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Po Drorovi ale vzniklo postupne mnozstvo poddb tohto modelu, liSiacich sa na prvy
pohlad poc¢tom faz (etap), na ktoré sa cyklus €leni, ktoré sa Casto ¢lenia na dalSie podfazy
(podetapy, kroky). Zatial' €o pri predchadzajucom modele verejnej politiky ako porcesu sa
presadzovala skor analyticka tendencia, prejavujica sa v identifikovany stale vacsieho poctu
krokov, etap a faz, na ktoré sa proces €lenil, pri modele verejnej politiky ako cyklu badame
skoér tendenciu k viac syntetizujicemu pohladu, prejavujucemu sa skor v poklese poctu etap,

na ktoré sa tento cyklus ¢leni.

Michael Howlett so spoluautormi uz v prvom vydani svojej publikacie v roku 1995
rozdelil politicky cyklus na pat hlavnych etap: stanovenie agendy, formulovanie politiky,
rozhodovanie verejnej politiky, implementaciu politiky a hodnotenie politiky (Howlett — Ramesh
- Pearl 2009: 13).

A. Heywood uz v prvom pdvodnom vydani svojej Politolégie z roku 1997 roz€lenil

L6 %

cyklus tvorby politiky na Styri ,zretelne odlisné*“ stadia:

- iniciaciu, ktorej este predsuva ,rozhodnutie o rozhodnuti“ Ze sa nie€o musi urobit, ale za jej
podstatu povazuje ur€enie politickej agendy, spocivajice na definovani problémov a na
naslednom §truktdrovani politickej diskusie vykonavanim kontroly nad tym, o ktorych

problémoch sa bude rokovat;

- formulaciu, spocivajucu v starostlivej analyze, vyustujicej do systematického politického

navrhu; dochadza pritom zarover k redukcii $kaly aktérov, zapojenych do politického procesu;

- implementaciu, ktorej dolezitou sucastou je kontrola (predovSetkym zhora nadol) nad

hospodarnostou a efektivnostou aplikacie vysledkov predchadzajucich stadii;

- evaluaciu, hodnotenie, ktoré vedie k rozhodovaniu, ¢i danu politiku sledovat dalej alebo ju
ukongit; ziskané informacie sa mézu opatovne vyuzit v Staduach iniciacie a formulacie
(Heywood 2008, s. 491 — 498)

K. H. Colebatch v prvom vydani Uvodu do policy v roku 1998 sice nazval svoj model
"etapovym" alebo "cyklickym", ale neSlo o celkom uzavrety cyklus, pozostavajuci z
nasledovnych etap: eixtuje problém — problém je uznany tvorcami politiky — alternativne
reakcie na zisteny problém — porovnanie alteranativny reakcii — rozhodnutie (je vybrana
preferovana alternativa = politika) — implementéacia politiky — vyhodnotenie dopadov politiky —
mozné dodatky k politike (Colebatch 2005, s. 54).

Y. Karagiannis a C. M. Radaelli (2007) ¢lenia cyklus tvorby verejnej politiky na sedem
krokov: definiciu problému (problem definition) — nastavenie agendy (agenda setting) —

zvazovanie (deliberation) — prijatie rozhodnutia (decision making) — implementacia
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(implementation) — evaluacia (evaluation) — ukon&enie (termination), ktoré moéze alterantivne

znamenat novu definiciu problému.

Najjednoduchsie je Elenenie cyklu verejnej politiky na tri etapy, ktoré L. Malikova

stru¢ne charakterizuje takto:

- ,Formuléacia politiky predstavuje tu &ast politického procesu, ktory sa tyka predstavenia a
vyberu politickej agendy vlady, teda toho, o a akym spdésobom bude viada riesit ... Formulacia
je proces definovania problémov, sformulovania obsahu a alternativnych rieSeni, mobilizacie

potrebnych zdrojov na realizaciu sledovanych kolektivnych cielov* (Malikova 2003, s. 22, 54).

- ,Realizacia politiky predstavuje proces, v ktorom sa politické rozhodnutia o predmetnej
agende uvadzaju do praktického Zivota... Implementacia je proces premeny uz
sformulovanych politickych zdmerov (stratégii, programov) na meratelné aktivity v zaujme
dosiahnutia stanovenych cielov* (tamze, s. 23, 57).

- ,Uginnost politiky predstavuje ti etapu politického procesu, v ktorej meriame hodnotu
vysledku realizovanej politiky v jednotlivych oblastiach verejného Zivota ... Evaluécia je proces
vyhodnotenia vysledkov, ktoré boli dosiahnuté v zaujme naplinenia stanoveného ciela® (tamze,
s. 23, 59). ,Vyhodnotenie mdze viest bud k ukon€eniu pdsobenia istej politiky, alebo v

prevaznej vacsine pripadov k reformulovaniu uz implementovanej politiky* (tamze, s. 53).

Hoci ide o na prvy pohlad velmi zjednoduSené vymedzenia, predsa len v nich
nachadzame pocetné vyznamné elementy, pomocou ktorych mézeme tieto tri Ciastkove
procesy, spoluvytvarajuce cyklus, charakterizovat. U réznych autorov nachadzame pritom
razne podoby ¢lenenia tohto cyklu — aj prosté vymenovanie etap, faz ¢i krokov, s ktorymi sa
takto v pohladoch pocetnych autorov stretdvame, nam umozriuje zacat vnimat bohatstvo
prvkov, z ktorych sa cyklus verejnej politiky sklada, resp ktorych vyznam si jednotlivi autori

uvedomili.

Ak by sme uz akceptovali ktorékolvek ¢lenenie cyklu, treba si zakazdym uvedomit
skutocnost, ze realny cyklus tvorby verejnej politiky nemozno rozdelit na kusky ako ked sa
kraja salam (Sabatier 2007, s. 83) a medzi jednotlivymi fazami ¢i etapami st zvacsa plynulé
prechody a vztahy m nového politického cykluedzi jednotlivymi fazami nemaju kauzalny
charakter, €ize predchadzajucu fazu nemozno povazovat za pri€inu ale skor len za predpoklad

fazy nasledujucej.
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Evaluacia a verejno politicky cyklus

Ako je zrejmé z predchadzajuceho textu, az do konca 90. rokov bola evaluacia
povazovana len za finalnu fazu verejnopolitického cyklu, ktora bola zarover vychodiskom
nového politického cyklu. Najma v modele verejnej politiky ako procesu vyrazne dominovalo
vnutorné ¢lenenie etapy formulacie a az ovela neskér doslo k doceneniu dalSich etap, osobitne
potom evaludcie. ,Evaluaciu vo verejnej politike mozno vSeobecne vymedzit ako analyticky
nastroj a postup, prostrednictvom ktorého mozno dosiahnut dve veci. Po prvé: evaluaény
vyskum ako analyticky nastroj zahffia skimanie politickych programov s ciefom ziskat' vSetky
informacie, tykajuce sa hodnotenia jeho vykonnosti a to ako procesu tak aj vysledku. Po druhé:
evaluacia ako faza politického cyklu vo vS§eobecnosti vracia tieto informacie do procesu tvorby
politiky* (Wollmann 2007, s. 393).

Niekedy je preto evaluacia povazovana za samostatny hodnotiaci cyklus, prebiehajuci

paralelne s cyklami politickymi a programovymi s nasledujucimi fazami:

Cyklus politicky Formulacia politiky Realizacia politiky Posudenie politiky

Cyklus programovy Navrh programu Realizacia programu | Zavery programu

Cyklus hodnotiaci Evaluacia ex-ante Ongoing/midterm Evaluacia ex-post/
(uskutocnitelnost) evaluacia vysledku

(Pramefi: MRR CR 2005, s. 16)

Obdobne v kruhovom grafickom zobrazeni €leni vazby medzi cyklom verejnej politiky a
informacnym cyklom (ktory méZzeme povazovat za vychodisko evaluaéného cyklu) aj W.
Parsons. Vychadzajuc z verejnopolitického cyklu ako ho €lenil do siedmich faz D. J. Palumbo

(1987) ide o toto prepojenie:

Verejnopoli Vymedzenie Navrh Legitimita | Implementd Dopady Ukongenie | Vytycenie
ticky cyklus problému politiky politiky cia agendy
Informaény Odhad Analyza Prieskumy Formativne Sumativne Analyza Vymedzenie
cyklus potrieb, rozhodnuti | verejnej hodnotenie hodnotenie politickej | charakteru
vymedzenie mienky uskuto€ni- | velkosti a
cielov telnosti rozsirenia
problému

(Prameni: Parsons 1975, s. 546)

Poévodny koncept evaluacie, ktory vznikol ako zacyklovanie spétnej vazby z povodného
eastonovsko-jenkinsovského linedrneho modelu, znamenal len evaluaciu ex-post. Vnimanie
evaluacie ako samostatného cyklu, zahffiajuceho aj evaluaciu ex-ante (najma vo vztahu k faze
fomulacie) i evaluaciu mid-term (najma vo vztahu k faze implementacie) sa stava vyzvou pre

hladanie nového metodologického ramca celostnej reflexie procesu verejnej politiky. Stale
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CastejSie sa tiez dnes rozliSuje monitorovanie, prelinajuce sa vSetkymi fazami cyklu, a samotna
evaludcia. ,Monitorovanie ... je kontinualny a systematicky proces vykonavany pocas celej
doby realizacie intervencie, t.j. projektu, programu ¢&i politiky, so zamerom identifikovat a
upravit akékolvek odchylky od planu tak, aby boli splnené pdévodne stanovené ciele.
Monitorovanie priebezne sleduje dosahovanie vystupov programu (odhliadnuc od toho, ¢&i su
to vyrobky, sluzby alebo vystupy inej povahy). Evaluacia sa na rozdiel od monitorovania
realizuje v uréitom bode programového cyklu a méze sa uskutocnit aj pred samotnou
realizaciou alebo po jej ukonceni“ (Gombitova 2007, s. 19). Monitorovanim sa rozumie
vytvaranie systému zberu dat a informacii a vykonavanie zberu dat a informacii. Pre adekvatne
nastavenie monitoringu je nevyhnutna vazba na ciele a meratelné indikatory a vytvorenie
zodpovedajuceho systému sledovania a priebezného zaznamu sledovanych dat a informacii.
Evaluacia je procesom, zalozenym na dékladnom zbere primarnych a sekundarnych dat a na
ich odbornom vyhodnocovani s cielom ziskat' spolahlivé podklady pre strategické riadenie a
riadenie implementacie.

Evaluéaciou sa teda rozumie spracovanie informacii, ziskanych v rdmci monitoringu aj
mimo neho, interpretacia informacii a formulacia zaverov a odporuc¢ani na zlepS$enie
implementacie programu. Evaluacia si vyzaduje predchadzajuci monitoring, stanovenie
jasného ugelu hodnotenia a relevantné nastavenie pre poskytnutie spatnej vazby (MMR CR
2014, s. 11).

Rast vyznamu evaluacie najma v kontexte vacsiemu sklonu k empirickému skumaniu
v prostredi tedrie verejnej politiky ako aj v dosledku poZiadaviek praxe pri realizacii
verejnopolitickych programov potvrdili potrebu Specifického pohladu na verejnopoliticky

proces a na verejnopoliticky cyklus.

Zaver

Aj ked by sme tazko mohli odtajit’ politologicku skusenost, ktora stala pri ich zrode, ale
rozpracovanim jednotlivych faz cyklu, najma fazy implementacnej a este viac fazy evaluacnej
tedria verejnej politiky uz zretelne metodologicky opustila priestor, ktory spolo¢ne zdielala s
politolégiou. Suvisi to okrem iného prave s enormnou pluralitou aktérov, vstupujucich do
verejnej politiky, ¢o oproti relativne mensiemu poctu politickych elit vstupujucich do politiky
najcastejSie s ideologicky zdbévodfiovanymi problémami, mnohonasobne komplikuje otazku

identifikacie problémov, ktorymi sa ma verejna politika zaoberat, resp. ktoré ma riesit.

Vnutorné rozélenenie cyklu verejnej politiky do etap ¢&i krokov je pritom samo osebe
velmi inSpirativnym prikladom rozvoja metddy verejnej politiky, aj ked treba zaroven

reSpektovat skuto¢nost, ze ,ziadnu fazu tvorby politiky nemozno chapat ako definitivne
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ukonéenu” (Vesely — Nekola 2007, s. 9) a Ze ide o cyklus, ktory oby¢ajne nema jednoznaény
zaciatok ani koniec a pri ktorom dochadza k neustalej reformulacii (Vesely — Drhova —
Nachtmannova 2007, s. 49), ¢im sa zasadne li§i od procesualne chapaného pristupu k

verejnej politike ako sme ho popisovali vysSie.
Literatura

ALMOND, Gabriel A. - COLEMAN, James C. (1960) The Politics of the Developing Areas.
Princeton: University Press 1960. 610 p. ISBN 978-06-91621-01-2

ANDERSON, James E. (1984) Public Policy Making, 3rd edition, New York: Holt Rinehart,
1984, 352 p. ISBN 978-00-30623-94-3

BARDACH, Eugene (1996) The eight step path of policy analysis: A handbook for practice.
Berkeley: Berkeley Academic Press, 1996. 126 p. ISBN 978-09-65290-30-2

BREWER, Garry D. - DeLEON, Peter (1983) The foundations of policy analysis. Monterey,
CA: Peter Brooks/Cole Pub. Co., 1983. 474 p. ISBN 978-05-34104-91-7

BRISKA, Franti$ek a kol. (2010) Tedria a prax verejnej politiky. Banska Bystrica: UMB 2010.
282 s. ISBN 978-80-557-0045-8

COLEBATCH, Hal K. (2005) Uvod do policy. Brno: Barrister & Principal 2005. 141 s. ISBN 80-
85598-79-9

DeMARCHI, Giada — LUCERTINI, Giulia — TSOUKIAS Alexis (2012) From Evidence-Based
Policy-Making to Policy Analytics. Paris: Université Dauphine 2012, 32 p. Dostupné na
https://hal.archives-ouvertes.fr/hal-01510889/document

DROR, Yehezkel (1969) Technological forecasting and policymaking reform. In: Technological

Forecasting. Volume 1, Issue 2, Autumn 1969, Pages 109-111

DROR, Yehezkel (1968) Public Policy Making Re-examined. San Francisco, CA: Chandler
1968. XIll + 370 p. ISBN 978-08-10200-86-9

DUNN, William N. (1994) Public policy analysis: An introduction. 2™ ed. Englewood Cliffs:
Prentice-Hall 1994, 480 p. ISBN 9780137385508

EASTON, David (1957) An Approach to the Analysis of Policy Streams. In: World Politics,
1957, Vol. 9, p. 383-400.

EASTON, David(1965) A System Analysis of Political Life. New York: John Wiley 1965. 507
p.

18



FIALA, Petr —- SCHUBERT, Klaus (2000) Moderni analyza politiky. Uvedeni do teorii a metod
policy analysis. Brno: Barrister & Principal 2000. 170 s. ISBN 80-85947-50-1.

GOMBITOVA, Dagmar (2007) Uvod do monitorovania a evaluécie. [Bratislava]: Slovenska
evaluacna spoloc¢nost 2007. 96 s. ISBN 978-80-969860-9-5

HEYWOOD. Andrew (2008) Politologie. 3. vyd. Plzefi: Ale Cenék 2008. 537 s. ISBN 978-80-
7380-115-1

HOGWOOD, Brian W. - GUNN, Lewis A. (1984) Policy Analysis for the Real World. Oxford:
Oxford University Press 1984. 289 p. ISBN 0198761-84-8

HOWLETT, Michael - RAMESH, M. - PEARL, Anthony (2009) Studying Public Policy. Policy
Cycles and Policy. Toronto: Oxford University Press, 2009. 308 p. ISBN 978-01-95428-
02-5

JANN, Werner —- WEGRICH, Kai (2007) Theories of the Policy Cycle. In: FISCHER, Frank —
MILLER, Gerald, J. - SIDNEY, Mara, S. (eds.) (2007) Handbook of public policy analysis:
theory, politics and methods. Boca Raton, Fl.: CRC Press 2007, pp. 43 — 62. 32. ISBN 1-
57444-561-8

JENKINS, William I. (1978) Policy Analysis: A Political and Organisational Perspective.
London: Martin Robertson1978. 288 p. ISBN 978-08-55202-01-9

JONES, Charles O. (1977) An Introduction to the Study of Public Policy. Pacific Grove CA:
Duxbury Press 1977. 258 p. ISBN 978-08-78721-30-6

KARAGIANNIS, Yannis — RADAELLI, Claudio, M. (2007) Policy.Making, In: CARAMANI,
Daniele (ed.) Comparative Politics. 1st Ed. Oxford: Oxford University press 2008 , 188 pp.
ISBN 978-0-19-929841-9.

KAY, Adrian (2006) The dynamics of public policy : theory and evidence. Cheltenham, UK -
Northampton, MA, USA: Edward Elgar 2006, 149 p., ISBN 978-1-84542-105-2

KLUS, Martin (2007) Verejnéd politika. Priestor. Efektivnost. Nastroje. Nové vyzvy.
Sladkoviovo: Vysoka Skola 2007. 139 s. ISBN 978-80-89267-10-1.

KLUS, Martin (2008) Aktéri verejnej politiky: Strukturalizacia, volba. Banska Bystrica: UMB
2008. 145 s. ISBN 978-80-8083-548-4.

LASSWELL, Harold D. (1951) The Policy Orientation. In LERNER, Daniel — LASSWELL,
Harold D. (eds.), The Policy Sciences. Palo Alto, CA: Stanford University Press

19



LASSWELL, Harold D. (1956) The Decision Process: Seven Categories of Functional
Analysis. Baltimore: University od Maryland, 1956, 28 p.

LEHNER, Franz (1989) Vergleichende Regierungslehre (Grundwissen Politik). Opladen:
Leske+Budrich 1989. 180 S. ISBN 978-3-372-95533-3

MALIKOVA, Ludmila (2003) Verejné politika. Aktéri a procesy. Bratislava: Univerzita
Komenského 2003. 120 s. ISBN 80-223-1800-0.

MMR CR (Ministerstvo pro mistni rozvoj CR) (2014) Metodicky pokyn pro evaluace v
programovém obdobi 2014 — 2020. Praha: MMR CR 2014, 48 s. Dostupné na
https://www.strukturalni-fondy.cz/getmedia/a1e40780-9529-4464-91e1-d2b60c54 3bd6
/MP-evaluace_v3.pdf?ext=.pdf

MONNIER, Eric (1987): Evaluations de I'action des pouvoirs publics. Paris : Economica 1987.
189 p. ISBN 978-2717813-14-2

NEKOLA, Martin — VESELY, Arnost — OCHRANA, Franti$ek (2007) Metody a metodologie v
analyze a tvorbé vefejnych politik. In: VESELY, Arnost — NEKOLA, Martin (eds.): Analyza
a tvorba verejnych politik. Pristupy, metody a praxe. Praha: Sociologické nakladatelstvi
2007. ISBN 978-80-86429-75-5, s. 141 — 156

OCHRANA, Frantigek (2009) Metodologie védy: Uvod do problému. Praha: Karolinum, 2009.
156 s. ISBN 978-80-246-1609-4.

PARSONS, Wayne (1995) Public Policy: An introduction to the theory and practice of policy
analysis. London: Edward Elgar. 704 p. ISBN 978-1852785543

PALUMBO, Dennis J. (1987) The Politics of Program Evaluation. London: SAGE Publications,
1987, 309 p. ISBN 978-0803927-36-0

POTUCEK, Martin — VASS, Laszl6 — KOTLAS, Petr (2005): Vefejna politika jako proces. In:
POTUCEK, Martin a kol.: Verejna politika. Praha: Slon 2005, s. 33 — 60. ISBN 80-86429-
50-4

SABATIER, Paul A. (2007) The Need for Better Theories. In SABATIER, Paul A. (ed.) (2007)
Theories of the Policy Process. Boulder: Westview Press 2007. 350 s. ISBN 978-0-8133-
4359-4 ,pp. 2 -17.

TRESCH, Anke — SCIARINI, Pascal — VARONE, Frédéric (2011) A policy cycle perspective
on the media's political agenda-setting power. Paper proposal. Reykjavik: University of

20



Iceland, 6th ECPR General Conference, August 25-27, 2011 (dostupné na
https://ecpr.eu/filestore/paperproposal/ecb69629-cf1c-400e-b9c2-12b9331af6ba.pdf).

VESELY, Arno$t — DRHOVA, Zuzana — NACHTMANNOVA, Marta (2007) ,Védéni o politice*:
teoretické poznatky o tvorb& vefejnych politik. In: VESELY, Arnost — NEKOLA, Martin
(eds.): Analyza a tvorba verejnych politik. Pristupy, metody a praxe. Praha: Sociologické
nakladatelstvi 2007. ISBN 978-80-86429-75-5, s. 43 — 66

VESELY, Arnost — NEKOLA, Martin (eds.) (2007) Analyza a tvorba vefejnych politik. Pfistupy,
metody a praxe. Praha: Sociologické nakladatelstvi 2007. ISBN 978-80-86429-75-5. 407
s.

WOLLMANN, Hellmut (2007) Policy Evaluation and Evaluation Research. n: FISCHER, Frank
—MILLER, Gerald, J. - SIDNEY, Mara, S. (eds.) (2007) Handbook of public policy analysis:
theory, politics and methods. Boca Raton, Fl.: CRC Press 2007, pp. 393 —402.

Adresa autora

doc. PhDr. Ing. Stanislav Kone¢ny, PhD., MPA
Fakulta verejnej spravy UPJS v Kosiciach
Katedra verejnej politiky a tedrie verejnej spravy
Popradska 66, P.O.Box C-2

041 32 Kosice

E-mail: stanislav.konecny@upjs.sk

21



Organizacéni kultura verejné spravy a komunitniho

planovani socialnich sluzeb - kolize €i vzajemné souziti?

Organizational culture of public administration and
community planning of social services - collision or

coexistence?

Miroslav Pilat

Abstract

The paper deals with the issue of community planning of social services at municipal
level with an emphasis on the possible center of two different organizational cultures. The
paper describes the differences between organizational culture of public administration and
community planning of social services, including critical points, which can lead to conflict
of both organizational cultures. At the end of the paper are presented possibilities

of coexistence of both cultures.

Keywords: community planning, organizational culture, conflict of organizational cultures
Uvod

Zaijistovani dostupnosti socialnich sluzeb je jednim z kliCovych pozadavkd EU na poskytovani
sluzeb ve vefejném zajmu, ke kterym Fadime i socialni sluzby.

Zjednodusené muzeme konstatovat, Ze zlepSovanim dostupnosti socialnich sluzeb Ize
dosahnout toho, Ze lidé budou mit k dispozici takové sluzby, které opravdu potiebuiji
a zaroven Ize transformovat, reformovat nebo zrusit takové sluzby, které jsou na daném tuzemi
neefektivni nebo nadbytecné.

Vedle standardd kvality socialnich sluzeb, jejichz naplfiovani ma za ukol zajistit kvalitu
poskytovanych  sluzeb, je komunitni planovani socidlnich  sluzeb  G€innym
nastrojem k zajisténi kvalitnich a dostupnych socialnich sluzeb. Jak je z nize uvedeného
schématu zfejmé, kvalita a dostupnost tak tvofi pomysiné pilife, na kterych by mél systém

poskytovani socialnich sluzeb v CR spogivat.
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SOCIALNI SLUZBY

Dostupnost Kvalita

Komunitni planovani
socidlnich sluzeb
Standardy kvality
socidlnich sluzeb

Zdroj: Zatloukal, 2006, s. 8.

1 Spolecenska a legislativni vychodiska komunitniho planovani socialnich
sluzeb v CR

Socialni politika a socialni zabezpeceni a jeji legislativni ukotveni je vyhradné v kompetenci
¢lenskych zemi EU. Evropska unie v tomto kontextu hovofi o sluzbach ve vefejném zajmu,
mezi néz se také pocitaji socialni sluzby, na jejichz regulaci jsou kladeny tfi kli¢ové pozadavky.
Prvnim je kvalita socialnich sluzeb, ktera je charakterizovana jako souhrn vlastnosti a
charakteristik sluzby, které souviseji s jejich schopnostmi uspokojit znamé ¢i predpokladané
potfeby uzivatelG sluZzeb. Druhym poZadavkem je dostupnost socialnich sluzeb, a to jak
fyzicka, tak ekonomicka, socialni, informaéni a psychologicka. Tretim pozadavkem je ochrana
uzivateld sluzeb, ktera je zabezpec€ovana transparentnosti
a bezpecnosti pfi poskytovani socidlnich sluzeb a aktivni Ucasti uzivatell pfi planovani
i poskytovani socialnich sluzeb (Skfickova, 2007).

Zajistovani dostupnosti socialnich sluzeb je tedy jednim z klicovych pozadavk( EU na
poskytovani sluzeb ve vefejném zajmu, ke kterym fadime i socialni sluzby.

Prestoze poskytovani socialnich sluzeb je Evropskou unii vnimano pfedevsim jako pfedmét
narodnich politik ¢lenskych statd, stala Ceska republika na zagatku nového tisicileti pred
ukolem vydefinovat pojmy kvalita a dostupnost v socidlnich sluzbach s ohledem na ochranu
prav uzivateld socialnich sluZeb a pfipravit pro jejich aplikaci do praxe legislativni a formaini
prostfedi. Z tohoto divodu se MPSV CR koncem devadesatych let minulého stoleti rozhodlo
uskute€nit rozsahlou reformu socialnich sluzeb, kterou podporovala navazana spoluprace
s britskym Ministerstvem pro mezinarodni rozvoj, ktera poskytovala mozZnost vyuzit
zahrani¢nich zkuSenosti a dosahnout souladu s poZadavky na regulaci socialnich sluzeb
a praxi v zemich EU. Tato spoluprace byla realizovana formou Cesko-britského projektu
s nazvem Podpora MPSV pfi reformé socialnich sluzeb, ktery probihal v nasi republice
v letech 2000-2003.
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1.1 Cesko-britsky projekt Podpora MPSV pi reformé socialnich sluzeb

Strategie projektu byla strukturovana do ti vzajemné propojenych modulll — pilotnich projektu,
jejichz vystupy byly testovany ve vybranych regionech.

Prvni modul se zabyval analyzou potfeb a planovanim sluzeb na mistni Urovni
a zavedenim postupl pro komunitni planovani a probihal na uzemi byvalého okresu Pisek.
Cilem tohoto modulu byl rozvoj inovativnich socialnich sluzeb ve zminéné lokalité a zavedeni
postupt komunitniho planovani socialnich sluzeb.

Druhy modul, ktery pokryval oblast standardG kvality, systému jejich Gc¢inné kontroly
a zavadéni systém( udélovani licenci, probihal na uzemi byvalého okresu Olomouc
u vybranych poskytovatelll, uZivatelll a zadavatelt socidlnich sluzeb.

Treti modul se zabyval analyzou &innosti MPSV CR, vytvafenim strategii a s nimi
souvisejicich podpurnych metodickych postupl. Tento modul sméfoval k vytvofeni modelu
tvorby politiky a rozvoji informacni strategie pro interni a externi jednani Ministerstva prace
a socialnich véci CR, k ovéfeni procedur, které podporuji dosaZeni politickych cilti, které
budou konzistentni se zdsadami reformy vefejné spravy, a to na vSech uUrovnich vefejné
spravy (Cesko-britsky projekt, 2001; Janak a Pilat, 2012).

Jednim z predpokladanych vystupl této reformy bylo rovnéZz vypracovani a prijeti nové
legislativni Gpravy, tykajici se poskytovani socialnich sluZeb a souvisejicich &innosti v Ceské
republice, ktera byla schvalena Parlamentem Ceské republiky usnesenim &. 2263 ze dne 14.
bfezna 2006 a 31. bfezna 2006 byla vyhlasena jako zakon ¢. 108/2006 Sb., o socialnich

sluzbach, a to s ucinnosti od 1. ledna 2007 (dale jen zakon o socialnich sluzbach).
2 Komunitni planovani socialnich sluzeb

2.1 Komunita

Dfive nez se zacneme podrobnéji zabyvat charakteristikami a definicemi komunitniho
planovani socidlnich sluzeb (dale KPSS), povazujeme za nutné se alespofi marginalné
dotknout problematiky definice pojmu komunita.

V Ceské republice pojem komunita legislativné definovan neni a v intencich komunitniho
planovani v nasich podminkach je pojiman spiSe z geografického hlediska. V kontextu
komunitniho planovani Ize totiz jen velmi obtizné pfipustit to, Ze lidé Zijici v uméle a ucelové
vytvofenych mikroregionech ¢&i na Uzemi spravniho obvodu obce s rozsifenou plGsobnosti ¢i
dokonce regiond, zakladaji vzajemné socialni a emo¢ni vazby. Naopak se domnivame, Ze
proces komunitniho planovani je mozno ve svych dusledcich chapat jako proces budovani
komunity.

Brueggemann (2002, s. 115) na otazku, co je to komunita odpovida, ze ,...komunity jsou

prirozend lidska spoleCenstvi zaloZena na vztazich a sdilenych zaZitcich, ve kterych si
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navzajem davame smysl naSich Zivot(, naplfiuieme naSe potfeby a dosahujeme
spole¢enskych cilt. Nas sklon k vytvareni komunit zajistuje, Ze se staneme lidmi, jakymi se
mame stat, objevime smysl Zivota, vytvofime etické hodnoty a rozvineme Kulturu, coZ by
osaméli izolovani jedinci nemohli. Kdyz mluvime o komunité, mluvime zaroveri o dvou vécech.
Komunita je uréena v misté a ¢ase a zaroveri ¢as i misto pfesahuje. Komunita je zakotvena v
urcitém misteé, strukture a pfitomnosti, ale sama presahuje své umisténi; nemtze byt svazana
strukturou nebo pouhou historii.“
Keller (1996, s. 512) definuje komunitu obecné jako ,....socialni ttvar charakterizovany jednak
zvlastnim typem sociélnich vazeb uvnitf, mezi ¢leny, jednak specifickym postavenim navenek,
v ramci SirSiho spole¢enského prostredi.”
V soucasné dobé dominuji postmoderni pfistupy ke studiu komunit, které akcentuji vzajemnou
interakci a sdilené vyznamy, nikoliv tedy struktury ¢i mista. Komunita je tedy pojimana jako
subjekt konstruovany komunikaci. K tomu, abychom se mohli citit sou¢asti néjaké komunity,
je potfeba vymezit i prostor, kam nepatfime, to znamena rozliit hranice ,uvnitf* a ,vné®, které
jsou konstruovany zejména pomoci symbolu a ritual( (Zatloukal, 2006).
Zjednodu$ené muzeme tedy konstatovat, Ze jakékoli vefejné oznaceni a potvrzeni hranic
komunity zvySuje uvédoméni lidi, Ze nalezi do komunity.
Podle Wilmotta (in Pfihodova, 2004) existuiji tfi hlavni kategorie vymezeni komunity:

a) komunita definovana lokalitou &i teritoriem,

b) komunita zajmu,

c) komunita lidi spojenych spoleénymi podminkami ¢i problémem.

Provedeme-li komparaci zminénych definic pojmu komunita z pohledu komunitniho planovani
socialnich sluzeb, dochazime k nazoru, Ze za nejpfipadnéj$i a nejjednodussi se jevi definovat
komunitu pomoci lokality, i kdyz nemizeme opomenout aspekty vztahové a ani
symbolické hranice komunity.

2.2 Komunitni prace

Metodu komunitni prace, mezi jejiz zakladni modely patfi i komunitni planovani, popisuje
Kinkor (2013) jako proces, diky kterému mizeme lidem pomoci, aby spole¢nou aktivitou
ucinné fesili problémy celé komunity, a zkusili tak zkvalitnit Zivotni podminky, ve kterych se
nachazeji. Tento proces potiebuje profesiondlniho pracovnika, ktery bude v prabéhu tohoto
snazeni v komunité pfitomen a bude ji v jejim snazeni napomocen.

V prabéhu komunitni prace musi byt stale pfitomny dva zakladni principy. Prvnim je vnimani
potfeb celé komunity a zaméfeni aktivit (které reaguji na spole¢né potfeby) na celou komunitu,
ne pouze na jednotlivce nebo rodiny. Druhym principem jsou kolektivni (komunitni) akce, které

jsou ukazatelem kolektivniho Usili celé komunity (Zatloukal, 2008).
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2.3 Komunitni planovani socialnich sluzeb

V soucasné dobé se muZeme v oblasti teorie i praxe komunitniho planovani setkat s fadou
riznych definic tohoto pojmu. Mezi nej¢astéji uzivané patfi nasledujici, ktera vymezuje
komunitni planovani socidlnich sluzeb jako ,....metodu, ktera umoZzriuje zpracovavat rozvojové
materialy pro rizné oblasti vefejného Zivota na urovni obce i kraje. Postupy a techniky
komunitniho planovani Ize pouZit pro vSechny oblasti vefejného Zivota, protoZe slouzi k tomu,
aby se dotcené cilové skupiny a Siroka verejnost mohly vyjadrit a zapojit do pfipravy podkladd
pro strategicka rozhodnuti obce” (Oriniakova a Rosecky, 2003, s. 1).

Pojem komunitniho planovani byva rovnéz &asto v podminkach Ceské republiky definovan
jako:

. ,Metoda, kterou Ize na urovni obci nebo kraji planovat socidlni sluzby tak, aby
odpovidaly mistnim specifikim i potfebam jednotlivych obc¢ana.

. Otevieny proces zjistovani potfeb a zdroji a hledani nejlepSich feseni v oblasti
socialnich sluzeb* (Vaskova a Zezula 2002, s. 4).

Tato definice vychazi z fady zahrani¢nich zkuSenosti a jeji platnost byla potvrzena
mnohaletou praxi vfadé demokratickych zemi, ve kterych se zapojovani vefejnosti do
rozhodovacich procesu v oblasti vefejného Zivota stalo samoziejmosti.

Podle Vaskové a Zezuly (2002) se kromé jiného jedna rovnéz o metodu, ktera vyrazné posiluje
principy zastupitelské demokracie.'

Pomoci komunitniho planovani Ize planovat socidlni sluzby v komunité tak, aby zejména
odpovidaly mistnim potfebam, aby byly poskytovany efektivné a na planovani sociélnich

sluzeb participovali (nebo méli moznost participovat) vSichni, kterych se to tyka.

2.4 Komunitni planovani socialnich sluzeb z pohledu pravniho fadu Ceské republiky

Komunitni planovani socialnich sluzeb je pojem uZivany v CR b&zné pro ,planovani rozvoje
socialnich sluzeb®, které je legislativné zakotveno v zakoné o socialnich sluzbach
v § 3, pism. h), kdy za stfednédoby plan rozvoje socialnich sluzeb se ,,...povazuje strategicky
dokument obce nebo kraje schvaleny na dobu 3 let, ktery je vysledkem aktivniho zjistovani
potreb osob na Gzemi obce nebo kraje a hledani zptisobu jejich uspokojovani s vyuZitim
dostupnych zdroji...“. Jeho obsahem je souhrn a vysledky podkladovych analyz a dat, popis

zpUsobu zpracovani planu véetné vymezeni spoluprace s obcemi, s poskytovateli socialnich

! Dle naseho nazoru a zku$enosti se zavadénim metody komunitniho planovani socialnich sluzeb
v nékterych méstech v Ceské republice se mize z pohledu politické reprezentace toto tvrzeni zdat
ponékud kontroverzni, protoze byva €asto ze strany politikd mylné interpretovano jako zpochybriovani
legitimity zastupitelského mandatu ziskaného na z&kladé voleb do obecnich zastupitelstev. Znaény
podil na zminéné desinterpretaci ma skuteCnost, Ze metoda komunitniho planovani
v postkomunistickych zemich je metodou v podstaté revoluéni a politické reprezentace na vSech
urovnich nejsou zvyklé a mozna ani neciti stale potfebu verejnost do rozhodovacich procest v oblasti
spravy véci vefejnych zapojovat.
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sluZzeb a osobami, kterym jsou socidlni sluzby poskytovany, popis a analyza dostupnych zdroju
a potfeb osob, kterym jsou socidlni sluzby uréeny, véetné ekonomického vyhodnoceni,
strategie zajiStovani a rozvoje socialnich sluzeb obsahujici popis budouciho zadouciho stavu
a opatreni, jejichZz prostfednictvim by meélo byt tohoto stavu dosaZeno. Dale jsou v ném
obsazeny povinnosti zi¢astnénych subjektl, postup sledovani a vyhodnocovani plnéni planu
véetné zpusobu, jakym Ize provést zmény v poskytovani socialnich sluzeb a zplsob zajisténi
sité socialnich sluzeb na Uzemi kraje. Stfednédoby plan rozvoje socidlnich sluzeb muaze byt
dopInén akénimi plany zpracovanymi na obdobi jednoho roku, které vychazeji ze

stfednédobého planu rozvoje socialnich sluzeb.
3 Metoda komunitniho planovani socialnich sluzeb

3.1 Cile, poslani a pfinosy komunitniho planovani socialnich sluzeb

Cilem komunitniho planovani socialnich sluzeb je zejména posilovani socialni soudrznosti
komunity, podpora socialniho zaclefiovani a predchazeni socialnimu vylouceni jednotlivcd
a skupin (Vaskova a Zezula, 2002).

Cilem komunitniho planovani socialnich sluzeb je rovnéz vytvofit systém socialnich sluzeb na
mistni Urovni, ktery odpovida zjisténym mistnim potfebam, reaguje na lokalni odliSnosti
a zajistuje, Ze financni prostfedky vynakladané na sluzby jsou vyuzivany efektivné.
,Poslanim komunitniho planovani je zaji§tovani dostupnosti socialnich sluzeb. Prakticky se
Jjedna o zjisténi stavu poskytovani socialnich sluzeb v dané lokalité a zaroveri potreb, které
nejsou naplnény. Srovnanim téchto dvou zéakladnich parametri a v souladu s mnoZstvim
financnich prostredku, které obec na socialni sluzby vynaklada, vznika v procesu vzajemnych
konzultaci komunitni plan“ (MPSV, 2004, s. 7).

3.2 Uéastnici komunitniho planovani socialnich sluzeb
Jiz ze samotného obsahu pojmu komunitni Ize pfedpokladat, Ze celé komunitni planovani ve
v8ech jeho fazich probiha za ucasti komunity, tedy zejména zastupcl uZivateld, poskytovateld,
zadavatell socialnich sluzeb a vefejnosti. Zakladnim principem komunitniho planovani
socialnich sluzeb je princip triady, ktery deklaruje podminku, Ze vramci metody
a procesu komunitniho planovani socialnich sluzeb spolu planuji a spolupracuji minimainé tfi
strany:

e UuZivatelé socialnich sluzeb,

e zadavatelé socialnich sluzeb,

e poskytovatelé socialnich sluzeb.
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Krbcova Masinova a Polesny (2008) zdlrazriuji, Ze z pohledu managementu se komunitni
planovani uskutechuje ve tfech vzajemné propojenych rovinach, ve kterych ucastnici
komunitniho planovani pracuiji:

e politicka rovina — zde pracuji zadavatelé pland,

e odborna rovina — zde pracuji poskytovatelé sluzeb a jini odbornici,

e uzivatelska rovina — zde pracuji uzivatelé sluzeb a verejnost.
Predstavime-li si situaci jako tfi propojené kruhy, tak v prvnim kruhu jsou mistni samospravy
a obce, mikroregiony ¢i svazky obci, které jsou nositeli vefejnych prostfedku, prostfednictvim
kterych financuji socialni sluzby v rozsahu rfadové stamiliond korun ro¢né. Ve druhém kruhu
jsou znazornény subjekty, které vykonavaji socialni sluzbu cilové skupiny znevyhodnéné na
trhu prace. Jedna se predevsim o neziskové organizace, organizace zfizované institucemi ¢i
soukromymi subjekty, které souhrnné vystupuji pod nazvem poskytovatelé. Mezi nestandardni
poskytovatele zahrnout i zaméstnavatele, ktefi vytvareji nové pracovni pfilezitosti pro socialné
znevyhodnéné osoby na trhu prace. Ve tfetim kruhu se objevuji uZivatelé jako koneéni pfijemci

pomoci, tedy skupiny znevyhodnéné na trhu prace (Krbcova Masinova a Polesny, 2008).

ZADAVATELE

POSKYTOVATELE UZIVATELE

Zdroj: Krbcova Masinova a Polesny, M1 s. 10

Neni vyjimkou, Ze v pracovnich skupinach, které jsou zakladnim kamenem organizacni
struktury komunitniho planovani, najdeme jedince, ktefi jsou zarover poskytovateli
a uzivateli socialni sluzby. PovaZujeme za uziteéné, aby oni sami definovali svoji roli v procesu
komunitniho planovani socialnich sluzeb. Tato identifikace je nutnd pro ostatni G€astniky
komunitniho planovani z divodu vyjasnéni roli a postojli v procesu planovani.

Uzivatelé socialnich sluzeb

Za nejdulezitéjsi ucastniky procesu komunitniho planovani socialnich sluzeb jsou bezesporu
povazovani uZivatelé sociélnich sluzeb. Pod pojmem uZivatel socialnich sluzeb rozumime
osoby v nepfiznivé nebo tizivé socialni situaci, které socialni sluzby vyuzivaji a pro které jsou

tyto sluzby uréeny. Jejich zastoupeni a pohled je v komunitnim planovani nepostradatelny,
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protoZe jediné oni mohou vyjadfit svdj nazor, zviditelnit své zajmy a pfimo se vyjadfit k tomu,
co vnimaji za nejlepsi a nejpotiebnéjsi. Prave timto zplisobem se mohou aktivné podilet na
utvafeni podoby socialnich sluzeb v dané komunité (MPSV, 2004).

Vyhledavani, oslovovani a zapojovani uzivatell do prace na komunitnim planu je
nenahraditelna moznost, jak zjistit potfeby v oblasti poskytovani socialnich sluzeb, jak ziskat
informace o kvalité poskytovanych sluzeb, jak objevit existujici mezery v jejich nabidce a jak
objevit nové zdroje pro uspokojovani jejich potfeb. Diky zapojeni se do procesu komunitniho
planovani socialnich sluzeb maji uzivatelé ojedinélou moznost aktivné prosazovat své zajmy
a prava, ovlivnit planovani nabidky sluzeb podle potfeb uzivatell, coz mize ve svém dlsledku
vést ke zmirnéni socialniho znevyhodnéni jednotlivych skupin uzivatelll socialnich sluzeb.
Poskytovatelé socialnich sluzeb

Poskytovatelé socialnich sluzeb jsou v podstaté subjekty, které sluzby nabizeji a poskytuji,
a to bez ohledu na jejich pravni formu existence. Poskytovatel socialnich sluzeb mGze byt jak
fyzicka osoba, tak nestatni neziskova organizace, organizace zfizena obci organizace zfizena
krajem, i organizace zfizena statem.

Tim, Ze se poskytovatelé socialnich sluzeb aktivné zapoji do procesu komunitniho planovani,
maji moznost pfimé Uc€asti na tvorbé mistni socialni politiky a na zmapovani aktualnich potfeb
uzivateld socidlnich sluzeb v komunité. Vyznamnym prvkem je rovnéz navazani uzsi
spoluprace se zadavatelem a jednotlivymi poskytovateli socialnich sluzeb a moznost nabidky
poskytovanych socidlnich sluzeb prostfednictvim katalogu poskytovatelt socialnich sluzeb,
ktery patfi zadanym vystupim procesu komunitniho planovani.

Zadavatelé socialnich sluzeb

Zadavatelem socidlnich sluzeb je ten subjekt, ktery je odpovédny za zajisténi socidlnich
sluZeb, které odpovidaji mistnim potfebam, v nasem pfipadé zadavatelem rozumime zejména
obce a kraje. Zastupitelé jako voleni reprezentanti vefejnosti by méli vytvaret podplrné
politické klima pro realizaci komunitniho planu. Je velmi dulezité, aby obec usnesenim
zastupitelstva deklarovala své odhodlani rozvijet socialni sluzby, které se tak stane jak
projevem politické vile vobci, tak potvrzenim legitimity komunitniho planovani
a zarukou pro zapojeni dal$ich ugastnikd (Vaskova a Zezula, 2002).

Pro vSechny uc€astniky procesu komunitniho planovani, ale predevSim pro zadavatele
socialnich sluzeb je dulezité, aby systém socidlnich sluzeb odpovidal zjisténym potfebam
a aby byl schopen pruzné reagovat na zmény. DalSim a velmi vyznamnym pfinosem pro
zadavatele socidlnich sluzeb je ta skutec¢nost, Ze finanéni prostfedky vynakladané na
poskytovani socialnich sluzeb jsou vynakladany efektivnéji, protoZze jsou poskytovany jen na
ty sluzby, které jsou v komunité potfebné. SkuteCnost, ze politicka reprezentace obce je
vnimana v komunitnim planovani jako partner, vyrazné zvysuje identifikaci vefejnosti s obci.

Naopak prostfednictvim zapojeni uZivatelll, zadavatell a poskytovatell socialnich sluzeb
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a vefejnosti se zvySuje podil ob&anu na rozhodovacich procesech v obci, konkrétné na podobé
socialnich sluzeb v komunité.

Verejnost

Jak z pfedchoziho vyplyva, posilovani pocitu sounalezitosti, motivace a zvySeni zajmG obcant
a cilovych skupin uzivatel( o proces komunitniho planovani je bezesporu pro obec pfinosem.
Dlouhodoba a koncepéni spoluprace se zastupci rozliénych zajmovych skupin pfi pfipravé
rdznych rozvojovych dokumentll v obci je nezbytnou podminkou pro vznik partnerstvi a
nasledné i pro jejich realizaci. U naro¢nych integrovanych a komunitnich projektd je zaroven
nezbytnym predpokladem pro jejich vicezdrojové financovani. Ziskavani nazor( pfislusnikd
komunity se stava zarover zpétnou vazbou pro cely proces komunitniho planovani. Takto
vytvofené partnerstvi je jedinou spravnou cestou, jak zjistit aktualni potfeby obcant v

komunité.

3.3 Faze komunitniho planovani socialnich sluzeb

Komunitni planovani socialnich sluzeb se realizuje v jednotlivych fazich, které na sebe
navazuji. V odbornych publikacich, metodikach komunitniho planovani a praxi se mizeme
setkat s rdznym ¢lenénim procesu planovani a jeho modifikacemi.

Brueggemann (2002) rozliSuje napfiklad celkem jedenact na sebe navazujicich fazi, od
vytvareni vazeb, struktur a siti, az po monitoring a hodnoceni planu.

V nékterych teoretickych pracich, metodickych doporucenich a nasledné i v praxi se miuzeme
Casto setkat s nasledujicim, a dle naSeho nazoru nejc¢astéjSim, lenénim.

Pripravna faze je uvodni c¢asti celého procesu KPSS. Na pocatku jde o ziskavani zdroja
potfebnych pro zajisténi procesu komunitniho planovani, a to zejména o ziskani
a vzdélavani lidi, nebot ti jsou hybnou silou celého komunitniho planovani. V pfipravné fazi je
dllezité predevsim zpracovat zakladni zadani a harmonogram KPSS, zajistit finan¢ni zdroje
pro realizaci KPSS, zapojit do procesu KPSS ucastniky (viz vySe), dohodnout se na zakladnich
principech a pravidlech a vytvofit udrzitelnou organizaéni strukturu pro KPSS.
Neopomenutelnym krokem v pfipravné fazi je ziskani podpory pro zahajeni a realizaci
komunitni planovani ze strany politické reprezentace.

Analyticko-popisna faze v ramci procesu komunitniho planovani socialnich sluzeb je spojena
s postupy vedoucimi k ziskani popisu aktualni situace v regionu v socialni oblasti, s dirazem
na mapovani socialnich sluzeb. Analyzy vznikaji v procesu komunitniho planovani postupné.
Zatimco demografické Udaje se shromazduji a zpracovavaji na zacatku procesu, tak tdaje pro
analyzy prioritnich oblasti se doplfiuji ve fazi planovani, a to po formulaci priorit. Mezi zakladni
vstupy analytické faze patfi popis aktualni situace v obci (regionu), socialné demograficka

analyza, analyza potfeb uzivateld a poskytovateld, analyza finan¢nich tokd v socialnich
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sluzbach na daném Gzemi, SWOT analyzy a mapy sluzeb za jednotlivé pracovni skupiny a
analyza jiz existujicich dat a dokumentu.

Prvnim ukolem ve fazi planovani je zpracovani vize, jak maji socialni sluzby v dané komunité
vypadat. Je tedy tfeba se dohodnout na spoleéné predstavé, jak bude vypadat systém
socialnich sluzeb a jak budou naplfiovany vSechny cile a opatfeni komunitniho planu. Je tedy
dllezité, aby si ucastnici procesu komunitniho planovani vzajemné vyjasnili, jaka je spole¢na
predstava o systému poskytovani socialnich sluzeb v komunité a ¢eho chtéji komunitni
planovaci v daném obdobi spoleéné dosahnout.

Hlavnim cilem faze planovani je vyjednavani a spoleéna dohoda o navrzich priorit do
komunitniho planu socialnich sluzeb. Pfevazna ¢ast prace spociva na pracovnich skupinach
komunitniho planovani &i vytvofenych tymech k dané problematice, jejichz ¢lenové diskutuji o
prioritach ve zménach v socialnich sluzbach pro konkrétni cilovou skupinu. Finalni verze
komunitniho planu, do které byly zapracovany pfipominky ziskané v procesu vefejného
projednavani navrhu komunitniho planu, musi byt pfedloZzena k projednani a schvaleni
politické reprezentaci obce.

Realizaéni (implementacéni) faze je naplnénim a uskute¢nénim dohodnutych a schvalenych
pland. Zaroven s fizenim realizace komunitniho planu probiha i kontrola a monitorovani
prabéhu napliiovani jednotlivych cili a opatfeni komunitniho planovani sociélnich sluzeb.
Vysledky monitoringu jsou velmi dllezitym pokladem pro ivodni — hodnotici fazi nového cyklu
KPSS pro dalsi planovaci obdobi. Pfi implementaéni fazi musime klast diraz na naplfiovani a
hodnoceni jednotlivych cili a opatfeni, vytvareni systému podpory pro implementaci a
vyuzivani a upeviovani organizacni struktury, ktera byla v ramci komunitniho planovani
vytvofena.

Spravné zvoleny systém monitoringu mlze pfispét k véasnému rozpoznani pfipadnych
ohroZeni procesu realizace jednotlivych cilti a opatfeni a maze byt rovnéz cenny pro pfipadné
korekce celého procesu a jeho zkvalitiovani. Komunitni planovani tvofi spiralu, v niz se faze,
témata a mnohé problémy cyklicky opakuji a je nutné se jimi znovu zabyvat na nové urovni
vyvoje, vysledky monitoringu se tak stavaji podkladem pro uvodni (hodnotici) fazi nového cyklu

komunitniho planovani socialnich sluzeb.
4. Organizacni kultura

Kultura organizace (&i organiza¢ni kultura) je nesmirné dalezitou slozkou zkoumani organizaci
pfinejmensim od 30. let minulého stoleti, kdy Elton Mayo se spulupracovniky pfi svych
experimentech v Hawthornskych zavodech odhalili vyznam lidskych vztahd v organizaci ve
vztahu (nejen) k pracovnimu vykonu (Keller, 2007) a dotkli se pFi svych vyzkumech toho, co

bychom s Bergerem a Luckmannem (in Zatloukal, 2006) mohli oznacit jako ,spole¢né
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konstruovanou realitu” (a v $ir§im slova smyslu ,kulturu“) pracovnich tym0. Armstrong definuje
kulturu organizace jako ,soustavu hodnot, norem, presvédéeni, postoji a domnének, ktera
sice nebyla nikde vyslovné zformulovana, ale formuje zptusob chovani a jednani lidi a zpusoby
vykonavani prace“ (Armstrong, in Zatloukal, 2006, s. 85). Eldridge a Crombie definuji
organizacni kulturu podobné: ,Kultura néjaké organizace se vztahuje k jedinecné konfiguraci
norem, hodnot, presvédceni a zplsobl chovani, které charakterizuji styl, na némz se skupiny
a jedinci shoduji za ucelem splnéni néjakych tkold” (Armstrong, in Zatloukal, 2006, s. 85).
Schein (in Zatloukal, 2006, s. 85), klasik v oblasti vyzkumu kultur organizaci, definoval
organizaéni kulturu takto: ,Podnikova kultura Jje vzorec zakladnich
a rozhodujicich predstav, které urcita skupina nalezla Ci vytvofila, odkryla a rozvinula, v ramci
nichz se naucila zvladat problémy vnéjsi adaptace a vnitini integrace a které se tak osvédcily,
Ze jsou chapany jako vSeobecné platné. Novi ¢lenové organizace je maji pokud mozno
zvladat, ztotozZnit se s nimi a jednat podle nich.”

VSechny zminéné definice upozoriiuji na nékolik podstatnych rysd organizacnich kultury. Jde
o soubor predpokladll Siroce sdilenych v organizaci, Organiza¢ni kultura je prevazné
neuvédomovana a nereflektovand, ovliviiuje chovani jednotlivych lidi v organizaci a stmeluje
pracovni tymy. Nové pfichozi pracovnici se organizac¢ni kulture pfizptsobuiji.

V nékolika ohledech podobnou typologii organizacnich kultur predstavil Handy
(in Bélohlavek, Kostan a Sulef, 2006), kdyz rozlisil:

1. Kulturu moci — organizaéni kultura, v niz moc prameni z centra, existuje relativné malo
pravidel a procedur a je zde silna soutézivost a politikafeni.

2. Kulturu roli — organizacni kultura, v niz se prace Fidi pfedevsim procedurami a pravidly
a popis role (o¢ekavani) je dilezit&jSi nez osoba, ktera roli zastava (typické ve velkych
komer¢nich organizacich a organizacich vefejné spravy).

3. Kulturu vykonu (ukolovou kulturu) — zaméfuje se predevSim na ukoly, které maji byt
splnény, mocensky vliv je zaloZen spiSe na odbornosti nez na funkci ¢i osobni moci, diraz na
pfizplsobivost a tymovou praci (typické u mensich podniku).

4. Kulturu osoby (podporujici kulturu) — sttedem zajmu organizace jsou potfeby jedincd,

organizace existuje proto, aby pomahala jedincim v ni (ob¢anska sdruZeni apod.).

5. Organizacni kultura verejné spravy a komunitniho planovani socialnich sluzeb

Kazda organizace ma svou kulturu. Pfi procesu komunitniho planovani socialnich sluzeb
v jednotlivych obcich se podle naseho nazoru stietavaji dvé vyrazné odliSné organizaéni
kultury. ProtoZe komunitni planovani socialnich sluzeb nezbytné potfebuije politickou legitimitu,

je zde na jedné strané vzdy organizacni kultura vefejné spravy. Na strané druhé se vSak v
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rdmci procesu komunitniho planovani socidlnich sluzeb utvafi specificka organizace lidi
zapojenych do tohoto procesu. Cinnost téchto lidi je organizovana, vznika jednoducha nebo i
sloZit&jSi organizani struktura a také se utvafi organizani kultura, ktera je zaloZzena na
partnerstvi,  spolupraci, ochoté vyjednavat, zapojeni vefejnosti, transparenci
a podobnych principU.

Organizacéni kultura vefejné spravy by mohla byt popsana v ramci Handyho typologie jako
kultura roli. Prace se fidi pfedev§im procedurami a pravidly a popis role (ocekavani) je
Byrokracie je, pfes rlizné pravem vytykané iracionality (Keller, 2007), chapana jako nastroj
racionalizace ¢innosti v organizacich. Ve vefejné sprave se pocita s tim, Ze veskera rozhodnuti
jsou vydavana v souladu s platnymi predpisy, Ze vSechny ufedni postupy jsou dodrzeny, a Zze
osobni invence Ufedniki se nijak do vystupl nepromita. Ve vefejné spravé, zejména v
nejvyssich politickych urovnich, Ize také sledovat aspekty kultury moci (Zatloukal, 2006).
Organizacéni kultury v ramci KPSS jsou velmi rozmanité, ale vétSinou je mozné je popsat
v ramci zbyvajicich dvou Handyho typd kultur organizace. Kultura vykonu (podle Handyho
déleni) je charakteristicka zejména pro KPSS, kde je duraz poloZen spiSe na dosahovani cild,
odbornost a dobre facilitovanou tymovou praci. V ramci KPSS Ize takovou kulturu oznadcit jako
,manazerskou“. Ke kultuife podpory (podle Handyho déleni) ma blize spiSe KPSS, kde je
dlraz poloZen na potfeby jednotlivcd, zapojeni a podporu znevyhodnénych, Sirokou spolupraci
a na proces planovani. Takovou kulturu Ize oznacit v rdmci KPSS jako ,,obéanskou®.
Manazerska a ob&anska kultura KPSS jsou urcité idealni typy, které bychom ale v praxi hledali
téZko (Zatloukal, 2006).

Dojde-li ke stfetu raznych kultur, Ize ocekavat napéti, nedorozumeéni i konflikty. A to i presto,
Ze pohnutky jednotlivych aktérl mohou byt ryzi a jejich snahy uslechtilé a jejich stiznosti

v ramci jejich vidéni svéta zcela opodstatnéné.

5. 1 Organizovanost a kontrola

Kultura vefejné spravy ma obvykle vysokou potfebu kontroly nad v§im, co se déje. Kontrola
je zajisténa tim, Ze Ufednici jsou vazani mnozstvim predpist, které jasné definuji jejich
kompetence a vyrazné zuzuji moznosti vlastnich kreativnich zasahu urednika do rozhodovani.
Moc je soustfedéna do rukou demokraticky zvolenych politikd, ktefi pokud maji dostat své
politické zodpovédnosti, musi také mit kontrolu nad tim, jak se jejich rozhodnuti realizuji, a
naopak, zda neni realizovano néco, co by odporovalo jejich programu, pfipadné néco, co by
mohlo oslabit jejich kontrolu nad rliznymi procesy na daném UGzemi anebo co by mohlo
zpusobit, Ze by v pfipadé netspéchu byli volani k odpovédnosti i za néco, co neméli moznost
ovlivnit. Ddraz je kladen na vertikalni rozmér politiky (Colebatch, in Zatloukal, 2006), tedy

na prenos autoritativnich rozhodnuti smérem dolt a na implementaci.
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Manazerska kultura KPSS klade dlraz na odbornost, tymovou praci a dosahovani cill. Na
rozdil od vefejné spravy se zaméfuje na horizontalni rovinu politiky (Colebatch, in Zatloukal,
2006), tedy na koordinaci riiznych organizaci mimo hierarchickou linii moci (tj. na stejné urovni,
partnerll) a spoleéné dosahovani cild. V horizontalni roviné je klicové jednani
a nalezeni shody, protoZe neexistuji zadné ,mocenské paky“. Kli¢ovou ulohu zde ma fizeni
a koordinace subjektt a jedincd s rliznymi potfebami tak, aby se shodli na realizovatelnych
cilech a aby se dohodnuté cile realizovaly. Tato koordinace za uU¢elem dosahovani
dohodnutych cilt je hlavnim smyslem organizaéni struktury manaZzersky orientovaného KPSS.
Obcanska kultura KPSS klade podobné jako manaZerska ddraz na horizontalni rovinu
politiky s tim rozdilem, Ze akcentuje potfeby a prani jedinct a klade zvySeny diraz na
samotny proces organizovani a vyjednavani i implementace. DlleZité je, zda existuje nékdo,
kdo je znevyhodnén nebo dokonce vylouen od jednaciho stolu, zdlraziiuje se neustalé
zapojovani vefejnosti do rozhodovani, transparentnost a intenzivni informovani ob¢ant. Je
tedy logické, Ze dochazi k ur¢itym napétim v oblasti organizace a kontroly proces( planovani

a implementace plant v obcich (Zatloukal, 2006).

5.2 Propojeni organizacni struktury KPSS na organizacni strukturu verejné spravy
Napojeni organizac¢ni struktury KPSS na organiza¢ni strukturu vefejné spravy (fizeni obce) je
kli¢ovou podminkou efektivity, udrzitelnosti a realizovatelnosti procesu komunitniho planovani.
,Napojeni organizacnich struktur se vSak vétsinou neobejde bez jistého napéti. Toto napéti
Ize popsat jako stret riznych organizaénich kultur* (Zatloukal, 2008, s. 83).

Budeme-li tento model aplikovat na problematiku komunitniho planovani, mizeme fici, Ze na
jedné strané vzdy stoji organizacni kultura vefejné spravy, na strané druhé pak organizaéni
kultura KPSS, ktera je vétSinou znacné odliSna. Na zakladé zkusenosti z rlznych obci, které
zpracovavaji komunitni plany socialnich sluzeb, byly popsany dva typy organizacnich kultur
KPSS, manazerska a ob&anska. Manazerska kultura klade ddraz na odbornost, tymovou praci
a dosahovani cili. Obcanska kultura KPSS spiSe akcentuje potifeby a prani jedincu
a klade zvySeny ddraz na samotny proces organizovani a vyjednavani i implementace
(Zatloukal, 2006).

Politicka reprezentace obce je zvykla na strategické planovani, které ma jasné nastavena
pravidla, za ktera po jeho schvaleni nese spolu s dotéenymi Ufadniky politickou i vécnou
zodpovédnost. Komunitni plany socialnich sluzeb v8ak vznikaji v diskusi se zainteresovanymi
subjekty v pracovnich skupinach, kde se misto autoritativnich rozhodnuti ¢i hlasovani hleda
konsensus a kde ani implementace cilli a opatfeni neni véci jediného subjektu. Je pfipadné,
ze se nabizi otazka, jaka bude zodpovédnost mistnich politiku
v pfipadé schvaleni komunitniho planu za jeho obsah a implementaci a zejména financovani.

Tyto obavy vétSinou prameni z nedostatecné informovanosti lokalnich politikii o metodé
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komunitniho planovani a politici na obcich maji tendenci tomuto riziku pfedchazet i tim, ze

zvysuji kontrolu nad procesy komunitniho planovani socialnich sluzeb

5. 3 Formy souziti verejné spravy a komunitniho planovani socialnich sluzeb
Souziti vefejné spravy (obci) a komunitniho planovani socialnich sluzeb maze mit riznou

podobu, kterou Zatloukal (2006; 2008) popisuje nasledujicim zplsobem:

a) Konfliktni souziti

»Konfliktni souziti obou organizacnich kultur je tou nejhorsi moznou variantou pro obé strany.
Pro realizatory KPSS je v takovém pripadé problematické, Ze jim chybi politicka podpora, jejich
plany se stavaji obtizné realizovatelnymi, lidé, ktefi jsou zapojeni v komunitnim planovani, maji
velmi slabé vyhlidky na to, Ze jejich usili pfinese vysledky (Twelvetrees, 1982), coz vede k
odlivu odbornik( a oslabeni motivace se komunitnim planovanim vibec zabyvat“ (Zatloukal,
2008, s. 89). Ke konflktnimu souziti vétSinou dochazi kvuli  bariéram
v komunikaci. Odstrafiovani bariér a jejich pfedchazeni vSak lezi pfedevsim na realizatorech
KPSS, zasadni chybou z jejich strany je nereflektovani potfeb a pfani politik(i a predstavitell
dal$ich vlivnych skupin (,stakeholders‘)> a neschopnost pfizplsobit se jim i ve formé
a zpusobu komunikace.

b) Paralelni souziti

,O paralelnim souziti mluvime v pripadech, kdy se komunitni planovani v obci odehrava sice
s jakymsi poZehnanim politiku, ale pouze v roviné ,my si délame svoje, vy si délate zase svoje
— hlavné nas tim nezatézujte”. Vystupy prace skupin v ramci KPSS jsou ale nakonec stejné
predloZeny politikim ke schvaleni“ (Zatloukal, 2006, s. 91). Paralelni uspofadani ma tu
vyhodu, Ze pracovni skupiny v ramci KPSS pracuji relativné svobodné bez politickych tlak( a
mohou skute¢né vytvofit dostatecny prostor pro jednani. Na druhé strané je zde znaéné riziko,
Ze vystupy z prace pracovnich skupin nebudou pro politiky pfijatelné a politici komunitni plan
neschvali a nevezmou za svij. Riziko, Ze prace mnoha angazovanych lidi muze pfijit vnivec,
je pomérné velké.

c) Kontrolni souziti

,V pripadech, kdy dochéazi k silné tendenci kontrolovat proces KPSS ze strany mistnich
politiki, mluvime o kontrolnim souziti, Nadmérna kontrola sice zajistuje hladSi postup
schvalovani, ale zaroveri dusi spontannost a kreativitu, vyrazné omezuje prostor pro
vyjednavani a frustruje Gcastniky — partnery v horizontéini roviné“ (Zatloukal, 2006, s. 91).

Problém je v tom, Ze se mistni politici pokouSeji uplatnit vertikalni politiku i tam, kde je

2 Z anglictiny: stake = hmotny zajem, holder = drZitel
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pfipustna pouze politika horizontalni.® Vystupy procesu KPSS v obci, kde panuje silné kontrolni
souziti, se nakonec bohuzel pfili§ nelisi od strategickych pland. Navic se mlze stat, Ze
naplanované sluzby nebudou dostate¢né reflektovat potfeby uzivatell sluzeb, protoze jakmile
je ,dusena“ spontannost v KPSS, prvni hlas, ktery prestava byt slySet, je hlas uZivatelu.

d) Kooperativni souziti

Lldealnim, a bohuZel spise vzacnym, je souZiti kooperativni. V takovém pripadé obé strany
participuji na dosahovani cilli, které jsou pro né prijatelné a atraktivni. Komunitni plany
socialnich sluzeb vznikaji bez zbytecnych tlaku s tim, Ze jednani pracovnich skupin jsou
vedena kvalitnimi manazery a facilitatory...” (Zatloukat, 2008, s. 91). V tomto optimalnim
modelu se jednani pracovnich skupin se rovnéz ucastni i politici, ktefi respektuji pravidla
jednani, vSichni zu¢astnéni jsou srozumitelné seznameni s moznostmi financovani a garance
socialnich sluZzeb ze strany obce a spole¢né se snazi nalézt co nejefektivnéjsi feseni tak, aby
byly uzivatelim zajistény sluzby, které potfebuji, aby tyto sluzby bylo mozné zaplatit
a aby tyto sluzby skuteéné nékdo v obci nabizel a poskytoval. V tomto pfipadé se ¢asto stava,
Ze politici  vyuZivaji komunitni plany socidlnich sluzeb pro své politické
a volebni programy, ¢imz se komunitni plany socidlnich sluzeb stavaji velmi dalezitym
instrumentem socialni politiky na lokalni urovni. Pro kooperativni souZiti plati jedna klic¢ova
zésada: obé strany musi mit co nabidnout. AvSak prvni krok je musi byt na realizatorech
KPSS, jejichz ukolem je mistni politiky pfesvédcit, Ze jim maji co nabidnout a zaroven, Ze

mistni politici mohou néco nabidnout pro podporu procesu KPSS.

Zavér

Postupné zavadéni komunitniho planovani jako metody planovani rozvoje sociélnich sluzeb v
obcich s sebou vétsinou pfinasi urcité napéti i strety mezi rozdilnymi organiza¢nimi kulturami,
a to organizacni kulturou vefejné spravy a organizaéni kulturou KPSS. Optimalni je dle naseho
nazoru dosahnout co nejvy$si miry kooperativniho souziti, pro které je charakteristické
zietelné rozdéleni kompetenci a odpovédnosti doprovazené respektem
a efektivitou. Dosahnout tohoto cile je vétSinu dlouhodoby proces a je mozné, Ze v nékterych
pripadech to nebude realné. Skute¢nost, Ze komunitni planovani socialnich sluzeb v obci se

pozvolna institucionalizuje a stane se nedilnou slozkou socialni politiky mésta, je idealni stav,

3 Prikladem kontrolniho souziti je autorova zkuSenost, kterou ziskal pfi metodické podpofe v jednom
nejmenovaném statutarnim mésté. Clenka rady mésta pisemné navrhovala zakotvit do organiza&niho
fadu komunitniho planovani ustanoveni, ve kterém bylo explicitné vymezeno, Ze organy mésta
,-..Z titulu postaveni zadavatele deleguji tkoly a zadani, které souvisi s napliiovanim cilt a opatieni
komunitniho planu a rovnéz s plnénim diléich ¢éasti volebnich programi souvisejicich
s poskytovanim socialnich a souvisejicich sluZeb na tzemi statutarniho mésta.“
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ktery je vysledkem dlouhodobého snazeni vSech zainteresovanych subjektt, ve kterém hraji
v ramci propojeni a vytvoreni kooperativniho souziti komunitniho planovani socialnich sluzeb
a verejné spravy vyznamnou roli i neformalini kontakty na politky a na dal$i vlivné ,hrace*

(,stakeholders").
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Syndrém vyhorenia u pracovnikov statnej spravy

Burnout Syndrome in State Administration Staff

Lenka Lachytova

Abstract

The aim of the paper is to point out the problem of burnout syndrome among state
administration staff. Based on various research studies, the contribution reveals the various
factors that cause excessive workload whitch precipitates burnout syndrome by government
workers in the practise of their profession. The work also deals with the impact of stress and
the assessment of the impact of workload risks on the mental and physical health of a state
administration worker. By comparing the results and analyzing the data of domestic and
foreign studies in accordance with legislation, we try to propose individual preventive and
intervention measures to mitigate the effects of mental and physical workload, which

negatively affects the performance of state administration staff.

Keywords: burnout syndrome, stress, prevention and intervention of burnout syndrome.

Uvod

Medialne proklamovanému syndrému vyhorenia sa v skuto¢nosti nevenuje dostatocna
pozornost’ aj napriek jednoznacnym symptémom, ktorymi ho dokazeme diagnostikovat. Na
zaklade vyskumnych skusenosti a vramci chapania komplexnosti problému je nutna
percepcia a kooperacia mnohych vednych disciplin v implementacii intervencii a teoretickych
modelov k lepSiemu pochopeniu kauzality a désledkov tejto dysférie Specifickej pre pracovnu
¢innost.

O syndrome vyhorenia sa vedu rézne diskurzy v réznych suvislostiach a v rozli¢énych
konotaciach, ale literatura je nepostacujuca, hlavne ¢o sa tyka désledkov, ktoré prinaSaju nové
Setrenia a konstrukty ohladom kritérii vyhorenia a organizanych vysledkov v Statnej
sprave. Globalny kontext profesie Statneho uradnika sa v poslednych rokoch vyznacoval
zmenami v modeloch zamestnanosti, zintenzivnenim prace a zvySovanim flexibility pracovnej
sily.

Pracu ako jednu z najdolezitejSich priorit loveka interferuje mnozstvo situacii a stavov.
Nepredstavuje len pozitivne vplyvy na ¢loveka, ale ¢asto krat sa diskutuje o tom, Ze samotné
zamestnanie je zdrojom rizikovych faktorov (Kozori a kol., 2012).
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Vyskumy poukazuju na prevalenciu tejto problematiky hlavne u zdravotnickych
pracovnikov, ale je potrebné nebyt indiferentny ani v inych profesiach. V prostredi Statnej
spravy podcenovanim symptéomov vyhorenia méze déjst k ohrozeniu klientov, pribuznych i
samotnych pracovnikov. Vzhlfadom na doésledky tykajuce sa fyzického a duSevného zdravia

by sa syndrém vyhorenia mal povazovat za problém verejného zdravia a kvality Zivota.

1. Empiricky exkurz syndrému vyhorenia

Syndrém vyhorenia je syndromom emocionalneho vycerpania, depersonalizacie a
znizeného osobného vykonu. Kvantitativne sa tyka hlavne profesii s interpersonalnymi
kontaktmi (Maslach a Jackons 1981). Teoretické vymedzenia syndrému vyhorenia je
réznorodé. Niektoré definicie su orientované na konecny stav, iné na stav emocionalneho,
fyzického a mentalneho vy€erpania a dalSie su definované ako proces, ktory ma svoj vlastny
VYVOj.

Prvykrat definiciu syndromu vyhorenia pouzil psycholég H. J. Freudenberger vo svojej
knihe Burnout: The Cost of Higf Achievement, kde starostlivost o jedinca a neuspokojivy vztah
sU pri€inou, Ze praca prinaSa neocCakavané vysledky. Syndrém je spajany s psychickym
a fyzickym vy€erpanim a dlhodobym stresom. ,Burnout je konecnym Stadiom procesu, pri
ktorom [udia, ktori sa dlhodobo emocionalne nie¢im zaoberaju, stracaju svoje pévodné
nadS$enie a svoju motivaciu* (Jeklova a Reitmayerova s. 7, 2006).

Kebza a Solcova (2003) tvrdia, Ze vetky zname definicie syndrému vyhorenia maju
spoloéné charakteristiky:

- ide predovSetkym o psychicky stav, prezivanie vy€erpania. Vyskytuje sa hlavne pri
profesiach, ktoré si vyzaduju pracu s ludmi alebo aspon kontakt s nimi,

- tvori ho rad symptémov predovSetkym v oblasti psychickej, Ciastocne aj v oblasti
fyzickej a emocionalnej,

- kla€ovou zlozkou syndromu vyhorenia je emociondlne a kognitivne vycerpanie

a z Casti aj celkova Unava,

- v8etky hlavné zlozky toho syndrému vychadzaju z chronického stresu.
Presna a vSeobecne platna definicia neexistuje, ale jestvuju znaky, ktoré su pre
vacsinu definicii spolo¢né:
- pritomnost negativnych emocionalnych priznakov ako depresia, vy€erpanie...,
- syndrébm vyhorenia je najCastejSie spajany s urCitymi druhmi povolania, ktoré su
uvadzané ako rizikové,
- zniZzena vykonnost pri burnout syndréme Uzko suvisi s negativnymi postojmi a z ich

vyplyvajuceho spravania,

41



- doraz je kladeny na priznaky a spravanie ludi v suvislosti s vykonom urcitého

povolania (Jeklova a Reitmayerova 2006).

V mnohych krajinach Eurdpskej unie sa dlhSiu dobu diskutuje o zavaznostiach vplyvu
negativnych faktorov na zdravie &loveka, €o zapri€inilo realizaciu mnoZstva vyskumov
tykajucich sa hlavne psychosocialnych faktorov, ktoré podla vysledkov prinasaju alarmujice
zavery.

Empiricky vyskum tohto fenoménu zacal vzrastat na pociatku osemdesiatych rokov.
Podla reSerSe vykonanej v databaze MEDLINE sa ukazalo, Ze od pociatku az do druhej
polovice osemdesiatych rokov (konkrétne v rokoch 1982-1987), vzniklo celkom 207
psychologicko-medicinsky orientovanych Stadii, zatial ¢o v sedemdesiatych a nasledne v
devatdesiatych rokoch je ich registrovanych iba 5-10 roéne (Kebza a Solcova, 1998). Autori
dalej uvadzaju, Zze v sti€asnej dobe je k dispozicii viac nez pat tisic anglicky pisanych publikacii
k tejto téme.

Dimunova a kol. (2013) realizovali vyskum s nazvom Syndrém vyhorenia u
pracovnikov v KoSickom regiéne v roku 2012. Hlavnym vyskumnym zédmerom bolo zistit, Ci
méa vek, vzdelanie a dizka praxe vplyv na vyskyt syndréomu vyhorenia u 322 pracovnikov
UPSVaR v Kosickom regione, ktori boli zamestnani na pracoviskach UPSVaR v Kosiciach,
Spisskej Novej Vsi, Roznave, Michalovciach a TrebiSove. Autori vyskumu na splnenie
stanoveného ciela vyskumu vybrali a pouZili Standardne pouzivany dotaznik Maslach Burnout
Inventory — MBI. Skiimany subor podla pohlavia tvorilo 233 Zien (76,30 %) a 89 muzov (27,70
%). Priemerny vek respondentov bol 40.71+9.15 pricom rozpatie bolo od 19 do 58 rokov.
Vzhladom na to, e zber dat prebiehal vo viacerych pracoviskach UPSVaR ako vysledok
vyskumu uvadzaju autori aj rozloZzenie suboru podla geografického ¢lenenia. Prvou
premennou, ktord skumali bol vek respondentov. Autori vyskumu vyslovuju nazor, Ze
pracovnici so stredoskolskym vzdelanim maju vysSiu mieru syndrému vyhorenia v subskale
emociondlneho vy€erpania ako pracovnici s vysoko$kolskym vzdelanim. V subsSkalach
depersonalizacie a osobného uspokojenia sa nepreukazal Statisticky vyznamny vztah medzi
dosiahnutym vzdelanim respondentov a syndrémom vyhorenia. Dal$ou premennou vyskumu
bola dizka odbornej praxe zamestnancov UPSVaR. Vysledky v nimi sledovanom stbore
naznacuju, Zze sa vyskytuje vy3Sia miera syndrébmu vyhorenia v oblasti depersonalizacie u
zamestnancov, ktori maju dizku odbornej praxe vy$$iu v porovnani so sluzobne mlad$imi
zamestnancami. V subSkalach emocionalneho vy€erpania a osobného uspokojenia sa
nepreukazal $tatisticky vyznamny vztah medzi dizkou praxe a syndrémom vyhorenia tychto
zamestnancov. V ramci vyskytu syndrému vyhorenia u pracovnikov UPSVR bol potvrdeny
vplyv veku na vyskyt syndrému vyhorenia v subSkale emocionalneho vyhorenia. Ako uvadzaju
autori vyskumu, stupen dosiahnutého vzdelania by mohol mat vplyv na vyskyt syndrému

vyhorenia. Tento ich predpoklad sa Statisticky potvrdil. Pracovnici v sledovanom subore so
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stredoskolskym vzdelanim mali vy$Siu mieru syndrému vyhorenia v sub$kale emocionalneho
vy&erpania ako pracovnici s vysoko$kolskym vzdelanim. Dizka vykonu odbornej praxe je
dalSim prediktorom vyskytu syndrému vyhorenia u daného pracovnika. V sledovanom subore
sa Statisticky potvrdil vyskyt syndrému vyhorenia v oblasti depersonalizacie, so stupajicou
dizkou praxe sa miera syndrému vyhorenia stupfiuje.

Profesia pracovnika, ktory prichadza do kontaktu s klientmi ako pomahajica profesia
bola podla Eurépskej agentiry pre ochranu zdravia a bezpeénost prace (dalej len EASHW)
zaradena medzi jednu z najrizikovejSich skupin povolani, ktoré su vystavované nadmernému
pdsobeniu psychickych zatazovych situacii pocas vykonu pracovnej ¢innosti. Za poslednych
10 rokov sa ukazuje, ze predchodcom mnohych negativnych dopadov na zdravotny stav
¢loveka je vplyv faktorov, vyvolavany a podmieneny prave pracou. Tieto zavery boli vyvodené
na zaklade niekolkych vyskumov, mapujucich problematiku vplyvu nadmernej zataze pocas
pracovnej doby v uréitych profesiach. Prostrednictvom tychto Setreni sa dospelo k zaveru, ze
znaény vplyv na zdravotny stav zamestnancov ma prave nadmerna psychicka a fyzicka zataz.
Hlavnou ulohou kampane vyboru vrchnych inSpektorov prace (dalej len SLIC) bolo navrhnut
a prezentovat subor nastrojov pre kontrolu a eliminaciu rizik, vyplyvajucich z nadmernych
zatazi. V suvislosti s touto kampariou sa konala aj $tudia, ktorej zaverom je, Ze stres pdsobiaci
v praci je druhym najcastejSie vyskytujicim sa problémom, ktory postihuje 28% zamestnancov.
Prieskum pracovnych podmienok EASHW ukéazal, Ze az 40% zamestnancov Eurdpskej
Unie je presvedcenych o tom, Ze ich zdravie ohrozuje pracovny stres (In: Psychosocial
risks at work 2011).

Dalsie vyskumné Setrenie (Lachytova 2018) identifikovalo prejavy a preventivne
opatrenia syndromu vyhorenia u 49 pracovnikov pracujucich v mimovladnych organizaciach
Kosického a PreSovského samospravneho kraja, podla korelécii veku, stupfia vzdelania, dizky
profesnej praxe a miesta vykonu povolania. Za i¢elom spracovania ziskanych udajov autorka
pouzila ,,Inventar prejavov syndrému vyhorenia“ autorov T. a J. ToSnerovych.

Tato $tadia potvrdila stvislost vplyvu veku, diZky praxe a miesta vykonu prace na vznik
syndromu vyhorenia. Vysledky dokazuju, Ze najvySSia priemerna hodnota ohrozenia
vo vekovej hranici 30-39 rokov. Podla indikatora dizky praxe bola najviac ohrozena skupina
nad 20 rokov praxe, nasledovala skupina s praxou 6-10 rokov a skupina zacinajucich
zamestnancov s praxou do 5 rokov. Najmenej ohrozenou skupinou daného vyskumu bola
skupina respondentov s praxou 11-19 rokov. Podla indikatora miesta vykonu prace na
predpoklad vzniku syndréomu vyhorenia, boli viac ohrozeni pracovnici pracujuci v meste
v porovnani s pracovnikmi pracujucimi na vidieku. Vysledky v tomto pripade poukazuju na
nizku mieru nachylnosti syndrému vyhorenia, ktord vykazuje 63,27 % respondentov, 26,53 %

dosiahlo strednt mieru nachylnosti a 10,20 % su v hranici vysokého ohrozenia syndrémom
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vyhorenia. Vyssie hodnoty u tychto participantov boli zistené vo v8etkych Styroch skimanych
rovinach, ktoré preukazali rozdielne hodnoty miery nachylnosti vyhorenia vo vekovych
skupinach a v jednotlivych skimanych rovinach (emociondlna, rozumova, socidlna a telesna).

Na zaklade $tudii a vyskumov, ktoré uz boli realizované vo viacerych krajinach,
mozeme konstatovat, Ze vek, dizka praxe, ale aj stupef vzdelania ako demografické
premenné maju vplyv na vyhorenie jednotlivca. Je nutné vSak zdoraznit, Ze realizované $tudie
a vyskumy su vo svojich vysledkoch divergentné. Ako uvadza Maroon (2012) nachylnost’ k
syndromu vyhorenia sa méze prejavit na zaciatku pracovnej kariéry, avSak aj v neskorSom
profesnom Zivote pracovnikov Statnej spravy. Demografické premenné, pohlavie a rodinny
stav, ale aj premenné Specifické pre osobnost jednotlivca (psychika Cloveka, jeho naroky a
poziadavky, ale aj o¢akavania, ¢i motivacia) mozu byt determinantami nachylnosti k syndromu
vyhorenia.

Na vzorke okolo 130 pracovnikov pracujucich na Uradoch prace socialnych veci
a rodiny PreSovského samospravneho kraja boli identifikované stresové faktory a techniky
zvladania stresu a zatazovych situacii (Lachytova a Kalanin 2016).

Pearsonov korelacny koeficient 0,439 vyjadroval kladnu zavislost' (priamu) vztahu
medzi pracovnym prostredim a mierou spokojnosti. Ak u zamestnanca narasta spokojnost
s pracovnym prostredim, tak tiez rastie miera spokojnosti s pracou (zamestnanci pocituju
vyzvu a motivaciu na vyuzZitie svojho potencidlu). Velkost Pearsonovho korelaéného
koeficientu dalej vyjadruje, Ze medzi psychickou zataZou a priznakmi vyhorenia je stredne
velka zavislost, medzi emocionalnym vyCerpanim a depersonalizaciou atiez medzi
emocionalnym vycerpanim a osobnym uspokojenim je pozitivny vztah. Hodnoty Pearsonovho
korela¢ného koeficientu poukazuju, Ze v oboch pripadoch ide o velku zavislost. Priznaky
syndrému vyhorenia v dimenzii emocionalneho vyGerpania sa prejavovali vyraznejSie ako
v dimenzii osobného uspokojenia a depersonalizacie. NajvyraznejSie prejavy vycerpania boli
v emocionalnej oblasti, nasledne v rovine depersonalizacie a v rovine osobného uspokojenia
boli najmenej vyrazné. Az 96,85 % zamestnancov vyskumnej vzorky si uvedomuje existenciu
stresu vo svojej praci a zaroven sa mu dokazu prispdsobit bez vacsich problémov. Zdravy
zivotny $tyl pomahal zamestnancom zbavit sa stresu a eliminovat stavy vyhorenia, aj napriek
vysokej pracovnej zatazi zamestnanci prezentovali osobné zaujmy a optimisticky pristupovali
k vykonu povolania, disponujuc nizSou mierou priznakov syndromu vyhorenia, ako pracovnici
s opacnymi postojmi.

Vysledky ukazali, Ze psychickd zataz na pracovisku suvisi s priznakmi vyhorenia
a zaroven plati, Ze ¢im vacsiu psychicku zataz zamestnanec pocituje, tym vacsie su priznaky

vyhorenia (Lachytova a Kalanin 2016).
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2. Stres ako precipitor syndromu vyhorenia

Viaceri autori definuju jednu z najddlezitejSich kauzalit syndrému vyhorenia dlhodobo
posobiaci stres, ktory je oznacovany ako chronicky stres. V suvislosti s pri¢inami syndromu
vyhorenia sa v subore negativnych vplyvov, €asto stretdvame s frustraciou. Jednou z potrieb,
ktoré vedu najCastejSie k psychickému vyhoreniu je potreba uvedomovania si zmysluplnosti
vlastnej €innosti, prace a Zitia (Kfivohlavy 1998; Lim 2010; Siegrist 2008 ).

Stres ako jeden z rizikovych externych faktorov syndrému vyhorenia a zataz
pochadzajuca z vonkajSieho a vnuatorného prostredia, nari$a rovnovahu organizmu
a prostredia a uvadza ho do akutneho alebo chronického napétia. Ovplyvriuje ho mnoZstvo
vonkajsich ako aj vnutornych faktorov.

K vonkaj$im faktorom patria:
- traumatizujuce zazitky,
- stresujuce udalosti,
- kazdodenné frustracie,
- Zivotné a socialne podmienky,
- hluk,
- Zivotny a osobny priestor.
K vnatornym zaradzujeme:
- vnutorné konflikty,
- zhon a neistota,
- nekontrolovatelné udalosti,
- frustracna tolerancia.

Stres prebieha ako $pecificky a adaptacny syndrém, charakteristicky pre stresovu
situaciu bez ohladu na typ vyvolavajuceho podnetu a je neSpecifickou odpovedou organizmu.
Hoci je prirodzenou sucastou ludského Zivota jeho pdsobenie a dosah zavisi primarne od
osobnostnej Struktury jedinca a jeho schopnosti vyrovnat sa so stresom. Obdobne je to aj
v zamestnani pracovnika Statnej spravy, pretoZe kazdy ¢lovek ma ini schopnost dosahovat
rovnovahu medzi poziadavkami, ktoré vyplyvaji z jeho povolania a medzi osobnymi
dispoziciami. Osobna vybavenost, ktora je ziskana alebo vrodena obsahuje tri kapacitné
zlozky (fyzicka, psychicka a zmyslova), ktoré spolu tvoria takzvanu celkovu kapacitu jedinca.
Zakladom eliminacie psychickej zataze vyplyvajucej z prace je snaha optimalne vyrovnat
celkovu kapacitu jedinca s poziadavkami, ktoré sa nanho kladu pocas prace (Richter 2008).
Stresory, ktoré vplyvaju na zamestnanca a posudzuju sa vo vztahu k praci mézeme rozdelit
na stresové faktory vyplyvajuce zorganizacie prace, zpracovného prostredia

a psychosocialne stresové faktory (Tu¢ek 2005).
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Aj na pracovnika Statnej spravy pdsobi subor vonkajsich a vnutornych vplyvov, ktoré
sU sUcastou kazdého pracovného prostredia. Osobnostny profil zamestnanca ma obrovsky
vplyv na intenzitu vnimania faktorov pracovného prostredia. Ako to vyplyva aj
z predchadzajucich vyskumov, pracovné prostredie ajeho podmienky maju vplyv na
vykonnostnd  zlozku zamestnanca a pracovny proces mbzZe pracovné prostredie
ovplyvriovat priamo alebo nepriamo. Stresory, alebo spustace reakcie na podnet delime
z hladiska pésobenia na vnutorné a vonkajSie. Medzi vonkajSie stresory pracovného
prostredia mézeme zaradit' fyzikalne, chemické, fyziologické, psychologické, sociologické a
iné faktory (Kollarik 2002).

Psychosocialne faktory, podlfa EASHW (2007) su v ostathom obdobi naj¢astejSou
pri¢inou vzniku pracovného stresu. Do skupiny tychto faktorov zaradzujeme:

- medziludské vztahy na pracovisku,

- systém organizacie prace,

- plnenie uloh,

- stav ekonomického zabezpedenia,

- Urover ohodnotenia za vykonanu pracu.

Vnutorne pdsobiace psychosocialne faktory sa posudzuju najma:

-z hladiska osobnostnych predpokladov a jeho socidlnej podmienenosti - spociva v
tom, ako Clovek pozna vlastni osobnost a svoje osobnostné &rty. Tento faktor hra

v praci Uradnika Statnej spravy dolezitu Glohu nakolko sa jednd o pracu s lfudmi

a o jedinec¢nost ich osobnosti,

-z hladiska interpersonalnych vztahov - ktoré v sebe zahffiaju vzdjomnu toleranciu,
reSpektovanie inych, socialnu interakciu, poznavanie a medzi-osobnu komunikaciu,

- zhladiska malych socialnych skupin v ktorych sa ¢lovek nachadza - patria sem
pracovné skupiny, socialne a antisocialne skupiny...,

-z hladiska makrosocialnych procesov, ktoré su spdjané so socidlnou Strukturou

a kultdrou - do socidlnej Struktury v tomto pripade mézeme zaradit organizacie,

institacie, socialne hnutia, kym do kultirnej Struktary patria r6zne hodnoty, ideolégie,

zvyky a pod. (Psychosocial risk at work 2011 ).

Podla EASHW (2013) az 28 % pracovnikov EU je vystavenych nadmernej psychickej
zatazi, ktora ovplyvriuje ich psychické zdravie a vykonnost v praci. Podla ich nedavnej
celoeurdpskej Studie 66 % pracovnikov pripisuje vznik profesionalneho stresu, ako nadmernej
psychickej zataZi, po¢tu odpracovanych hodin as tym suvisiacim pretazovanim pocas
pracovnej doby (Eurdpska agentdra pre bezpec¢nost a ochranu zdravia pri praci 2013). Tiez
sa apeluje na priciny vzniku profesionalneho stresu pre zIU organizaciu prace a neprimerané
pracovné poziadavky, a to az v 41 % pripadoch. Na zaklade tychto a inych psychosocialnych

faktorov pdsobiacich na pracovnikov po€as prace sa profesionalny stres povazuje za druhy
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najCastejsie hlaseny zdravotny problém pracovnikov (Eurépska agentira pre bezpecnost
a ochranu zdravia pri praci 2013).

Podla vyskumu EU-OSHA (2013) je v Rakusku hlavnym dévodom poklesu vykonnosti
v praci prave neSpecificky faktor nadmernej psychickej zataze. V 44 % pripadoch bolo
pbsobenie psychosocialnych rizik, hlavne v profesiach zahffiajucich administrativnu ¢innost a
kontakt s fudmi, pri¢inou ich pred¢asného odchodu do déchodku. V Spojenom kralovstve
pocas rokov 2009 — 2010, bol vykon a chod organizacii obomedzovany ¢astymi absenciami v
praci z dévodu pracovného stresu. Z doévodu praceneschopnosti sa stratilo priblizne 9,8
miliéna pracovnych dni poc¢as 3 rokov (Eurépska agentura pre bezpeénost a ochranu zdravia
pri praci 2013).

V roku 2005 vyskum organizovany ¢lenskymi Statmi Eurdpskej unie zistil, ze 20 %
pracovnikov z 25 ¢lenskych Statov je presved€enych, Ze ich vykon ohrozuje zla organizacia a
riadenie v praci, ako aj psychosocialne rizika v podobe neistoty zo zamestnania, narazovej
prace a &asovo zdihavej prace (Eurépska agenture pre bezpeénost a ochranu zdravia pri praci
2007).

Vysledky vyskumu poukazuiju aj na to, Ze v 16 z 22 pripadoch sa stres stal vysledkom
nerovnovahy medzi poziadavkami kladenymi na pracovnika a ohodnotenim jeho vykonu, ktoré
su sucastou faktoru nespecifickej zataze vnimanej z pohladu socialno-ekonomického statusu
(Siegrist 2008).

Lim et al. (2010) pocas svojho vyskumu zavaznosti pésobenia nadmernej psychickej
zataze na zdravotny stav pracovnikov z hladiska subjektivneho vnimania zataze a stresu
zistil, Ze pracovnici s vySSou odolnostou voci nadmernej zatazi su menej nachyini k
ochoreniam, ktoré su zapri¢inené dlhodobym pdsobenim stresorov v praci. Pracovnici s
nizkym ohodnotenim svojej prace, maju tendenciu tazko zvladat poziadavky kladené z
prostredia. Z celkového poctu 174 respondentov sa v désledku nadmernej psychickej zataze
az v 13 % pripadoch podpisalo na zvySenej absencii v praci. Z vyskumu vyplynulo, Ze
pracovnici, na ktorych pdsobi akykolvek faktor vyplyvajuci z prace negativne, su ohrozovani
poruchami kardiovaskularneho systému, obezitou a chronickymi chorobami chrbtice dvakrat
viac ako pracovnici, ktori nadmernl pracovnu zataz zvladaju primerane. Zaver vyskumu
psychosocialnych faktorov pésobiacich na zdravie pracovnikov dokazuje narast negativneho
vplyvu posobenia nadmernej psychickej zataze z hladiska subjektivnej odozvy pracovnikov
na zataz.

V Nemecku sa v roku 2011 az 11,4 % pracovnikov stalo praceneschopnymi z dévodu
dusevného poskodenia zdravia na zaklade ¢oho oznadil Portuné (2012) psychosocialne rizika
ako jeden z najvaznejsich rizik, ktoré ohrozuju zdravie pracovnikov a su nasledkom vzniku

réznych diagnoéz (ako napriklad depresia, uzkost, vyhorenie).
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V decembri 2012 sa prostrednictvom EU-OSHA organizoval prieskum ochrany zdravia
a bezpecnosti pri praci na Slovensku. Pri snahe identifikovat hlavné zdroje zataze 8 z 10
opytanych odpovedalo, Ze pri€inou ich pracovnej zataze je reorganizacia v praci a ¢asova
tiesef. V 51 % pripadoch sa pracovnici zhodli, Ze je pre nich stresujuci faktorom nedostatoéna
podpora zo strany nadriadenych &i kolegov. Az 46 % opytanych si mysli, Ze faktor negativne
ovplyvriujuci ich psychiku je nejasnost roli a zodpovednosti v praci, obmedzena moznost
riadenia tempa vlastnej prace. Napriek tymto zisteniam sa zistili rozdiely v Urovni zvladania
zéataze u Slovakov a inych zahraniénych pracovnikov. Urovef zvladania stresu a nadmernej
psychickej zataze u slovenskych pracovnikov je lepSia a 75 % z nich povaZzuje psychicku zataz
v praci za beznu (Eurépska agentura pre bezpecnost a ochranu zdravia pri praci 2013).

Celkové naklady vyplyvajuce z portich dusevného zdravia (stvisiacich aj nesuvisiacich
s pracou) sa v Europe odhaduju na 240 miliard EUR ro¢ne. Menej ako polovicu tejto sumy
predstavuju priame naklady napriklad na lieCbu a 136 miliard EUR predstavuje strata
produktivity vratane praceneschopnosti v désledku ochorenia. V Eurépe ma menej ako 30 %
organizacii zavedené postupy rieSenia stresu na pracovisku. Na zaklade prieskumu ESENER
sa ukazalo, ze kym 40 — 50 % vaésich organizacii (250 a viac zamestnancov) ma zavedené
opatrenia na rieSenie psychosocialnych rizik, iba 20 — 30 % mensich organizacii (10 — 49
zamestnancov) ma zavedené takéto opatrenia. Informéacie o nedostatku podpory, usmerneni
a odbornych znalosti boli ¢asté predovSetkym medzi menSimi organizaciami (Eurdpska
agentura pre bezpec¢nost a ochranu zdravia pri praci 2013).

Samek (2013) tiez uvadza faktor Casovej tiesne ako nepriaznivo pdsobiaci na vykon
pracovnika v Statnej sfére. Medzi dalSie rizika patriace do faktora neSpecifickej zataze
zaraduje neprijemné jednanie a nespokojnost’ s pracou pracovnika zo strany klienta.

V roku 2004 Eurdpski socialni partneri uzavreli Ramcovu dohodu o pracovnom strese.
Je to vyustenie zasadného konsenzu medzi socialnymi partnermi. Podla ¢lanku 4 tejto dohody
moze analyza problémov stresu spojeného s pracou zahfiiat nasledujuce faktory, ktoré
suvisia:

- s organizaciou prace a pracovnymi procesmi,
- s pracovnymi podmienkami a prostredim,
- s komunikaciou a subjektivnymi faktormi (Eurépska agentdra pre bezpeénost

a ochranu zdravia pri praci 2013).

3. Prevencia aintervencia syndromu vyhorenia u pracovnika Statnej

spravy

Pri rieSeni Zivotnych situacii v praci iradnika Statnej spravy mé délezity vyznam vlastny
pristup k Zivotu a schopnost celit problémom. Pracovnici s vysokou uroviiou pozitivnych
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socialnych vztahov ¢asto nepodliehaju stresovym faktorom a dokazu sa efektivnejSie
adaptovat na meniace sa podmienky pracovného prostredia (Kebza 2005).

Pracovné prostredie a vztahy taktieZ ovplyvriuju priznaky syndromu vyhorenia. Praca
uradnika Statnej spravy ako praca s klientom je velmi emocionalne naro¢na, vyZadujuca
podporu kolegov a pracovné prostredie, ktoré je ¢o najmenej konfliktné. DolezZité je preto
apelovat na timovu pracu, spolupracu a pozitivne interakcie na pracovisku. Na zaklade
réznych vyskumov, méZeme pozitivne vztahy na pracovisku povazovat za vyznamny prvok
prevencie a intervencie vyhorenia pracovnika v Statnej sprave.

Clanok 4 Ramcovej dohody o pracovnom strese stanovuije, Ze pri zisteni problému so
stresom spojenym s pracou musia byt prijaté opatrenia na jeho prevenciu, odstranenie alebo
oslabenie. Zodpovednost za uréenie vhodnych opatreni je v kompetencii zamestnavatela.
Podla ¢lanku 6 tejto dohody mdzu opatrenia zahfhat aj riadiace a komunikaéné opatrenia,
Skolenia veducich a pracovnikov a poskytovanie informacii (Eurdpska agentura pre
bezpecénost a ochranu zdravia pri praci 2013).

Psychosocialne rizika sa daju posudzovat a riadit rovnako systematicky ako ostatné
rizika bezpecnosti a ochrany zdravia pri praci ato pouzitim modelu posudzovania rizik
a uplatnenim participativneho pristupu. Preto je potrebné:

- ldentifikovat hrozby a urcit, ktoré z nich predstavuju potencialne riziko. Klu¢ova je
informovanost: zabezpecit, aby manazéri a zamestnanci poznali psychosocialne rizika

a varovné priznaky zacinajuceho pracovného stresu a aby sa jedni aj druhi podielali

na posudzovani rizik.

- Vyhodnotit rizika a stanovit' ich priority.

- Planovat preventivne opatrenia: ak su rizika neodvratné, ako sa daju minimalizovat?

- Realizovat' plan: Specifikovat opatrenia, ktoré sa maju prijat, poZzadované zdroje,
zapojenie ludi a Casovy ramec.

- Priebezne monitorovat a preskimavat realizaciu planu a menit plan na zaklade
vysledkov monitorovania (Eurépska agentura pre bezpeénost a ochranu zdravia pri

praci 2013).

V sulade s platnou legislativou Slovenskej republiky (dalej len SR) sa aj SR
prostrednictvom Ministerstva zdravotnictva Slovenskej republiky (dalej len MZSR) a jeho
prisludnych kontrolnych organov, zaobera a dohliada na eliminaciu vzniku pracovnej zataze,
podla povahy jej pésobenia na zamestnanca. Prostrednictvom pravnych nariadeni uklada
povinnost’ vSetkym zamestnavatelom, zabezpe€ovat vhodné pracovné prostredie, pracovné
podmienky a dbat o zdravie vSetkych svojich zamestnancov v suvislosti s vykonavanou
pracou. V sulade so zakonom €. 355/2007 Z. z. o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia
v zneni neskorsich predpisov je dblezité:

- motivovanie a dostato¢né odmeriovanie za vykonanu pracu,
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- umoznenie zamestnancom staZovat sa a namietat vo¢i namahavej praci,

- zodpovedny pristup organizacie a nadriadenych k staznostiam,

- prihliadat na kompetencie pracovnikov, umoznit im samostatného rozhodovania,

- umoznenie zamestnancom podielat’ sa na rozhodnutiach, ktoré ich ovplyviuju,

- zosUladenie pracovnej zataze a schopnosti kazdého pracovnika,

- rozvrhnutie Uloh tak, aby boli stimulujuce a zazivné, vyhybat sa jednostrannej a
monotoénnej praci,

- poskytovanie prilezitosti na socialnu interakciu,

- vyhybat sa nejednoznacnosti z hladiska zalezitosti pracovne;j istoty a kariérneho
postupu,

- iné opatrenia, ktoré znizuja mieru nepriaznivych Gc¢inkov nadmernej psychickej a
fyzickej pracovnej zataZze na zdravotny stav, pracovnu pohodu a celkovy vykon

pracovnikov Statnej spravy.

Zaver

Na zaklade vyskumov domacich aj zahrani¢nych je zrejmé, Ze existuje mnozZstvo
prevenénych aj intervenénych programov, ktoré si zamerané na danu problematiku. Nie
vSetky je v§ak mozné implementovat do konkrétneho prostredia.

Empirické overenie stresovych faktorov a technik zvladania stresu a zatazovych
situacii preukazalo ich opodstatnenost’ v praci pracovnika statnej spravy. Hoci k duS§evnému
zdraviu a pohode prispieva vela faktorov, je dokazané, Ze prinos pracovného prostredia je
vyrazny. V prostredi Statnej spravy, pri praci Uradnika je délezité upriamit pozornost na
spravnu implementaciu optimalizacie self manazmentu a time manazmentu, ktora ako jedna
z moznosti pdsobi preventivne proti syndrému vyhorenia na ¢o by mal samozrejme

akceptovat' aj manazment organov Statnej spravy.
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Uzemna samosprava ako ,,$tvrta moc“ v state? Local Self-

government as ,, fourth power“ in a state?

Livia Trellova

Abstract

As part of this contribution, the author aims to refer to the important role of local self-
government in a modern democratic state. The local self-government is an autonomous kind
of power, as the extent of its power exceeds its administration and covers all local public
affairs, including the exercise of public authority. The very specific nature of local self-
government leads the author to consider whether it can be a part of a separation of powers
in the state. Can it be considered to overcome the classic model of separation of powers
and to grant the role as "fourth power" to the local self-government? The article attempts to
argue in favor of such an idea, but also to point out the possible practical impact of such a
idea in the conditions of the Slovak Republic.

Keywords: local self-government, constitutional principles, the separation of powers,
democracy

Uvod

Jednotlivec ako ludska bytost uspokojuje svoje potreby pre Zivot a pracu predovietkym
vo svojej miestnej komunite. V sociologickej tedrii je miestnou komunitou $pecificka socialna
skupina zijuca v konkrétnej oblasti, ktorej €lenovia su prepojeni tizemnou blizkostou a podla
toho vzajomnymi potrebami a aktivitami. Podla Eugena Pusi¢a je miestna komunita
Specifickym socialnym systémom s vlastnymi prvkami v interakcii s oblastou, fludmi v oblasti,
potrebami ludi, vzajomnymi aktivitami pri plneni ich potrieb a povedomia o prislu$nosti k
miestnej komunite (PUSIC,1963, s. 21-23). V zaujme splnenia spoloénych potrieb fudi v
miestnej komunite sa formuju rézne institicie, prostrednictvom ktorych sa organizuju rézne
spolocenské aktivity. Jednou z tych institucii, ktoré v priebehu historického vyvoja spolo¢nosti
sa zorganizovali a potvrdili ako demokraticka institucia ob&anov v miestnej komunite, Cize
v miestnom spologenstve, je miestna (Uzemna) samosprava (PEJANOVIC,2005, s. 188).
V sucasnosti sa miestnou samospravou oznacuje v SirSom slova zmysle zverenie spravy
miestnych zaleZitosti reprezentativnym organom spoloCenstva, ktorych sa priamo dotykaju
tieto zalezitosti, funkcie, ktoré vykonavaju na vlastni zodpovednost a preto zvyCajne bez
inStukcii a prikazov od vySSich miestnych autorit. Miestna samosprava ako politicka a pravna

inStitucia sa vytvara v podobe obce ako zakladnej jednotky Uzemnej samospravy. Zakladnym
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subjektom GUzemnej samospravy su ludia, ktori Ziju v miestnych komunitach a ich spolo¢né

zaujmy vyplyvajuce zo spoloéného Zivota na tom istom uzemi.

Uzemné spoloéenstva existovali ako pévodna forma organizacie v spolodnosti mnoho
storoCi predtym ako sa $tat zacal venovat ich sprave. Pri Uzemnej samosprave je $pecifikom
to, Ze rozsah jej moci presahuje spravu, a pokryva vSetky miestne verejné zalezitosti vratane
vykonu verejnej moci.( RUANO, J.M., PROFIROIU, M., 2017, s. 422). Miestna samosprava
samosprava ma za ciel priviest vladu ku jej zakladom, akoby korefilom a umoznit obanom
efektivne sa zucastriovat na rozhodovani, ktoré ovplyvriuje ich kazdodenny Zivot. Ako uroven,
ktora je najblizSie k obéanom, ma miestna samosprava v zasade omnoho lep$iu vychodiskovu
poziciu ako Ustredna vlada pokial sa ma zaoberat zalezitostami, ktoré vyZaduju miestne

vedomosti a regulaciu na zaklade miestnych potrieb a priorit.

Ideal tzemnej samospravy implikoval demokraticki t€ast ob&anov na rozhodovacich
procesoch, pokial ide o ich zaujem o miestne komunity. Jednym z najddleZitejSich zaujmov
obc¢anov je vytvorenie podmienok pre zamestnanost’ a priemysel. Z tohto hfadiska miestne
organy: obecné zastupitel'stvo, starosta obce a obecna administrativa maju nenahraditelnu
rozvojovu funkciu v najSirSom kontexte miestneho hospodarskeho rozvoja a rozvoja
demokracie v celej spolo&nosti. Specifikom organov uzemnych samospravnych celkov je to,
Ze nesleduju vo svojej Ginnosti celospolodensky zaujem, ale sa sUstreduji na napifianie
potrieb a realizaciu uloh miestneho, resp. regionalneho charakteru. Existencia réznych
zaujmov na miestnej, resp. regionalnej urovni je len potvrdenim vyskytu pluralizmu zaujmov,
ktory sa dlhodobo diskutuje v odbornych kruhoch. Uzemna samosprava méa schopnost rozvijat

a podporovat ulohu ob&anov v participativnej a zastupitel'skej demokracii.
Delba moci v State

V zapadnej politickej tedrii je myslienka delby moci v State spravidla spajana s pracou
Montesquieu, i ked vo vSeobecnosti sa akceptuje, Ze pribuzné idey sa objavili uz v skorSich
pracach inych autorov. Myslienka delby moci a obmedzenia moci je jeden z najstarSich a vo
svetovom meradle uznavanych principov pravneho statu. Ciefom tejto myslienky je zabranit
koncentracii a zneuzitiu moci v State a zabezpecit vyvazovanie moci a Géinnu kontrolu moci
a jej vykonu. Existuju nazory, ze touto myslienkou sa zaoberal vo svojom diele uz Aristoteles
(koncepcia trojdelenia moci medzi poradnou mocou, Uradnikmi a sudmi). Isté vSak je, Ze do
popredia sa dostala tato otazka v predrevoluénej politickej spisbe, najvyraznejsie v tejo oblasti
posobi odkaz z diela J. Locka a Ch. Montesquieu. Prinos Montesquieua bol predovsetkym
v rozpracovani funkénej delby moci v State, ato i ked sa v minulosti zaoberal konceptom

zmieSanej vlady a systémom bfzd a protivah. Moderni autori preto typicky pripisuju tripartitnd
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kategorizaciu funkénej delby moci na legislativnu, exekutivnu a sudnu moc priamo
Montesquieu. Jeho model uznal nevyhnutné prekryvanie pravomoci a naozaj ho pozadoval
urcitym spdsobom (ako napr. s pravom veta voc¢i zakonom) ako mechanizmus, pomocou
ktorého by moci mohli navzajom kontrolovat svoje ¢innosti. Napriek tomu sa Montesquieu
domnieval, Ze jadro kazdej funkcie by malo byt malo ponechané pre to dezignovanej, uréenej
zlozky moci, trochu esencialna myslienka, pre ktoru bol kritizovany. (ROSENFELD, M., SAJO,
A., 2013, s. 550).

Rozdelenie moci v ustavnom $tate ho neoslabuje, ale naopak posilfiuje. Puristicka a do
znacnej miery velmi zjednoduSena delba moci na tri zlozky, kde kazda zloZzka sa obmedzuje
na zodpovedajuce funkcie, a kazda ma vlastné personalne obsadenie, sa stala ,Cistou
doktrinou®. Karikatura rozdelenia moci sa stala sucastou vSeobecnej znalosti, a to napriek
tomu, Ze Ziaden zo seriéznych teoretikov ju vyslovne v takejto striktnej podobe neformuloval,

ani v praxi v takejto podobe nefunguje.

Ustavy vytvarajd "vnitorné rezervy sudrznosti, povinnosti a legitimnosti" (THORNHILL,
2011, s. 2), ktoré robia $taty viac, nie menej, silné; umozriuju Statom tolko, ako ich obmedzuju.
Vyvoj priniesol potrebu zdéraznit’ iastocnu delbu moci, kde vyznamnu Glohu zohrava systém
bfzd a protivah zakotvenych v Ustavnej Uprave $tatu, €o sa prejavuje v podobe pozitivnej
kontroly medzi jednotlivymi zlozkami moci. Kazda zlozka moci realizuje priamu kontrolu nad
ostatnymi zlozkami moci v $tate. Pravomoci, ktoré si obsahom jednotlivych zloziek moci su
zamerne vytvorené tak, aby sa v ur€enej miere vzdjomne prekryvali.Koncept defby moci si
vyslovene zZiada urcité presahy nad ramec hranic zasadnej pravomoci. Slovami A. Brostla
prelomenie klasického modelu znamena aj to, Ze jedna moc nielenze pdsobi na druhu, ale
dokonca prebera vykon jej funkcii (pravomoci). Dochadza k tomu napriklad tak, Ze vliada tvori
svojimi nariadeniami vSeobecne zavazné pravo alebo, Ze si v ramci volnej jurisdikcie prisvojuje
urcité formy spravy. Ziného pohladu ( napr. v désledku schvalovania tzv. vykonavacich
zakonov - Massnahmegesetzte; measure laws) sa zda, Zze prave rychla zmena spolo¢enskych
pomerov vyzaduje pruznejSie reakcie a relativizuje hodnotu pévodnych pilierov koncepcie
delby moci. (BROSTL, A., 2013, s. 182-183).

Princip delby moci v $tate sa mdze naplno uplatnit len vo vztahu k principu demokracie
v State, nakolko jeho realizacia je plnohodnotne mozna len v pluralitnej demokratickej
spoloénosti. Finsky ustavny pravnik Kaarlo Tuori tvrdi, Ze v demokratickom pravnom $tate sa
fud , Tud znamy z osvieteneckého principu suverenity fudu zmenil na aktivnu a diskutujucu
pluralisticku ob¢iansku spolo¢nost “. Realizacia myslienky demokratického pravneho $tatu si
zretelne Ziada aj nové institucionalne, pravne upravené rie$enia. Mali by sa tykat

decentralizacie a delegovania moci.( TUORI, K.,2015, s. 78-108). PretoZe princip demokracie
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a delby moci istym spdsobom obhajuje primarnu, ¢i dokonca exkluzivnu, kompetenciu
zakonodarcu. Principialne sa Ustavne musi venovat nalezita pozornost riadnemu naplneniu
principov demokracie, delby moci a miestnej samospravy. (TUORI, K,2011, ¢ast I, s. 6) Delba
moci v $tate z institucionalneho hladiska sa zvykne chapat aj ako tzv. horizontalna delba moci.
(napr. CIBULKA, L., s. 47 a nasl.). Podla J. Drgonca horizontalna delba moci vyjadruje delbu
moci vo vnutri $tatnej moci a vnutri samospravnej moci podla povahy ¢innosti, ktort jednotlivé
organy vykonavaju.(DRGONEC, J., 2018, s. 267). Zaroven charakterizuje delbu moci v tom
zmysle, Ze jej podstatou je vytvorenie takej organizacnej Struktiry Statu, v ktorej sa vytvoria
institicie sposobilé efektivne uplatiiovat vymedzeny podiel na vSetkej moci existujuc
v spolo€nosti pri zachovani rovnovahy medzi zriadenymi institdciami tak, aby ani jedna z moci
v spolo¢nosti nemohla strhnit na seba rozhodujuci podiel na verejnej moci, aby nemohla
koncentrovat' (absolutizovat) moc v State vo svojich rukach, a preto aby nemohla ostatnym
zlozkam moci diktovat ako budu uplatfiovat zverenu pdsobnost. Pre tento ciel sa vytvaraju
brzdy a protivahy medzi jednotlivymi zlozkami. (DRGONEC, J.,2018, s. 278). V eurdpskych
kontinentalnych modeloch sa hovori o oddeleni moci alebo oddeleni funkcii, ktorého u¢elom
je ochrana zakladnych prav a slobéd ob&anov.

V Ustave $tatu je delba moci v State vyjadrena, ¢i uz vyslovne alebo v podobe
implikovanej delby moci tak, ako je to v pripade Slovenskej republiky. Myslienky
Montesquieu o delbe moci mali bezprostredné, hiboké a trvalé pdsobenie. Spoloensky
a politicky vyvoj vSak dlhodobo naznaluje, Ze v pravnej tedrii nastal ¢as uvaZovat
o prekonani trojdelenia moci v $tandardnej podobe. Jednou z moznych alternativ, ktora
prichadza v Uvahu, je usporiadanie $tatnej moci na Styri zlozky, kde na poziciu ,, $tvrtej moci®
umiestnime Uzemnu samospravu. Dévodom pre takéto Uvahy je Gloha, pozicia a vzrastajuci
vyznam tejto v podstate autonémnej zlozky verejnej moci, iked Ciasto¢ne podlieha
vykonnej moci. Je na zvazZenie, Ci prave tato koncepcia by neumoznila prekonat’ podstatu
nedostatkov, ktoru su logickym désledkom ,prezivania“ a lipnutia na zachovavani
trojdelenia moci v modernom $tate.

Pravni teoretici dlhodobo diskutuji o moznych spdsoboch usporiadania moci
v modernom Ustavnom State. V slovenskej tedrii sa v ostathom c&ase podrobnejsSie
alternativami o moznych spdsoboch prekonania trojdelenia moci v State zaoberal vo svojej
praci J. Drgonec. (DRGONEC, J., 2018, s. 276-286), ten vSak neuvazoval o prisudeni pozicie
,Stvrtej moci* izemnej samosprave. V celosvetovom meradle vyraznej$i ohlas zaznamenala
praca B. Ackermana, kde sa tento uznavany predstavitel angloamerickej Ustavnej tedrie
zaoberal kritériami na zaklade akych by prichadzalo v Uvahu usporiadat moc v $tate. Vo svojej
praci nastolil otazku ohladne troch legitimizujlcich idealov, ktoré m6ézu poméoct pri hfadani
odpovede na otazku: "Oddelenie moci v mene ¢oho, resp. na akom zaklade?".
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Podla B. Ackermana je prvym idedlom demokracia. Jednym alebo druhym spésobom
mobze oddelenie sluzit (alebo branit) projektu samospravy. Druhym idedlom je odborna
sposobilost. Demokratické zakony zostavaju Cisto symbolické, ak ich sudne organy a
byrokracie nemézu implementovat relativne nestrannym spdsobom. Tretim idedlom je
ochrana a posilnenie zakladnych prav. Bez nich sa demokratické pravidlo a odborna
administrativa mozu lahko stat motormi tyranie. Mozno staci nabrat odvahu pri predstavovani
novych spdsobov oddelenia moci. Sme len v pociatoénom $tadiu zvladania troch velkych
vyziev moderného veku: urobit z idealov zvrchovanosti ludu déveryhodnu realitu v modernej
vlade, neustale prehodnocovat ideal byrokratickych odbornych znalosti a integrity a chranit
zéakladné liberalne prava prostrednictvom zabezpecenia zakladnych zdrojov na osobnostny
rozvoj kazdého, ¢i kazdého obc¢ana. Uctime si Montesquieua a Madisona najlep$ie tym, zZe
budeme hladat nové Ustavné formy, ktoré zvladnu tieto vyzvy, dokonca aj za cenu prekonania
znamych trinitarnych formulacii.(ACKERMANN, B., s. 639-640, 725).

Vychadzajuc ztychto legitimizujucich idedlov sa snazim poukéazat na moznosti
oddévodnenia Gzemnej smaospravy ako samostatnej zlozky moci v State. Demokracia je
ponimana ako schopnost spolo¢enstva slobodne si stanovit formu statu, v ktorom bude Zit,
ktora bude vyjadrena v Ustave, teda demokracia je schopnost spolo¢enstva slobodne si dat’
ustavu. Demokracia v najvSeobecnejSej rovine ako demokraticka forma realizacie Statnej
moci- Ustavny systém reprezentativnej demokracie, insitaty priamej demokracie, zaklady
volebného systému a postavenie politickych stran v spolo€nosti a State. Legitimita organov
miestnej samospravy je z tohto pohladu na najvy$sej moznej Urovni, nakolko organy obecnej
samospravy su priamo volené obyvatelmi obce. Pri druhom ideali, odbornej spdsobilosti, je
vhodné vzhladom na Specificky charakter tejto sucasti verejnej spravy, ponechat na
zabezpec€ovanie miestnej Statnej spravy. Do tretice je kritériom zabezpecovanie a posilnenie
zakladnych prav. Miestni predstavitelia su teda v kazdodennej praci zodpovedni za Siroku
Skalu otazok ludskych prav. Tato praca je v8ak zriedka vnimana ako realizacia ludskych prav,
a to aj organmi, aj zo strany verejnosti. Z toho vyplyva, Ze fudské prava su vo vacésine politik
a postupov na miestnej Urovni nadalej vzdialené ako referenény ramec alebo analyza, zatial
€o v praxi mézu byt v skuto¢nosti fudskymi pravami. V tejto suvislosti je potrebné mat na

pamati, ze skutocny Ucinok ludskych prav sa prejavuje na miestnej urovni.

Povinnosti miestnej samospravy v oblasti ludskych prav sleduju klasicku tripartitnd
typolégiu zavazkov Statov v oblasti ludskych prav, konkrétne povinnost re§pektovat, povinnost
chranit a povinnost plnit. Povinnost reSpektovat znamena, Ze miestni Uradnici nesmu
poruSovat fudské prava prostrednictvom svojej vlastnej €innosti. VyZaduje sa, aby sa miestna
vlada zdrzala zasahovania do vyuzivania prav a slobod vSetkych osb6b v ramci svojej

jurisdikcie. Napriklad v suvislosti so slobodou naboZenského vyznania nemdzZe miestna
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samosprava zakazat nabozenskym spoloCenstvam, aby za povolenymi obmedzeniami
pouzivali verejné namestie alebo mestské budovy na nabozenské oslavy. Pokial ide o pravo
na zdravie, miestna vlada nesmie zbavit urCité komunity alebo skupiny pristupu k
zdravotnickym zariadeniam. Povinnost chranit vyZaduje opatrenia, ktoré zabezpecia, aby
tretie strany neporuSovali prava a slobody jednotlivca. Napriklad od miestnych uradov sa
vyzaduje, aby prijali opatrenia na zabezpecenie toho, aby Studenti nebranili inym $tudentom
navstevovat Skolu. Povinnost chranit moze vyzadovat vytvorenie bezpecénejSieho mestského
prostredia, ktoré zniZuje riziko nasilia, napriklad voci Zenam. Povinnost plnit znamena, ze
miestna samosprava musi podniknuat’ pozitivne kroky na ulah&enie vyuzivania prav a slobéd.
Miestne organy su napriklad povinné naplnit pravo na vzdelanie prostrednictvom udrzania
dobrého vzdelavacieho systému. Aby sa splnila povinnost dodrziavat pravo jednotlivcov na to,
aby neboli diskriminovani, m6zu sa vytvorit miestne mechanizmy v oblasti ludskych prav, ako
sU ombudsmani alebo $pecializované antidiskrimina¢né agentury ( Sprava Poradného vyboru
Rady pre [udské prava).

Uzemna samosprava vychadza z troch zakladnych myslienok: miestne autority si maju
prijat’ svoju vlastnu administrativnu Struktaru, ktorej zveria vlastné opravnenia, moc, a maju si
slobodne spravovat’ vlastné zalezitosti, ¢o vylu€uje subordinaciu vo&i inym organom a pouzitie
metdd spojenych s principom hierarchie (PASTOR, J.S., NEMERY, J.,1999, s. 15-16).
Nadvazujuc na to, usporiadanie $tatnej moci do $tyroch zloZiek, by sme mohli tiez zalozZit na
rozvinuti dvoch zakadnych zasad vo vSeobecnosti platnych pre delbu moci. Pre tedriu delby
moci su rozhodujuce dve zadsady: zasada nezavislosti moci (ich oddelenost' a samostatnost)
a zasada rovnovahy moci a vzajomnych bfzd medzi nimi. Ak by sme v tomto duchu zvaZovali
Uzemnu samospravu ako Stvrtu zlozku moci v Slovenskej republike, pokusim sa poukazat na
prakticky aspekt zabezpecovania konkrétnych aspektov uvedenych zakladnych zasad na

slovenskej komunalnej drovni. Ak vychadzame z definovania nezavislosti moci ako

i) vykon jednotlivych moci osobitnymi organmi, navzajom nepodriadenymi; na urovni
obce sa to prejavuje v podobe existencie zastupitelského zboru v podobe obecného
zastupitel'stva a starostu obce ako vykonného organu obce;

ii) nezlucitelnost tychto moci v rukach jedného $tatneho organu, resp. ich predstavitelov
(inkompatibilita); je zabezpecena instititom nezlucitelnosti funkcii, kde legislativa
vyslovene predpoklada inkompatibilitu funkcie poslanca obecného zastupitelstva
s Uradom starostu obce;

iii) nezavislé nadobudanie moci (presnejSie pravomoci a pdsobnosti) organmi (resp.
nositelmi) jednotlivych moci od organov (resp. nositelov) druhej moci; v tomto smere

je spbsob ustanovovania oséb do funkcie starostu aj poslancov obecného
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zastupitelstva ponechany na priamu volbu obyvatelov obce, ¢iZze ich kreacia nie je
vzajomne podmienena.

iv) vzajomna nezodpovednost organov reprezentujucich jednotlivé moci. Désledkom
nezavislosti moci a ich vzdjomnej prévnej nezodpovednosti je, Ze organ jednej moci
nemoze privodit odvolanie predstavitela druhej moci (konkrétne starosta neméze

privodit odovolanie obecného zastupitelstava a plati to aj obratene).

Zasada nezavislosti moci je mozna len na zaklade rovnovahy moci a vzajomnych bfzd
(jedna moc pdsobi tak, aby bola brzdou vo sfére druhej moci). Koncept samospravy je
zalozeny na myslienke, Ze moc ma byt limitovana a nie absolitnej povahy. Systém kontroly
existuje s ciefom zabezpecit prekroCenie limitov a garancii zachovania rovnovahy medzi
verejnym zaujmom, zaujmom spolo¢enstva a individualnymi pravami, stanovenych autormi
ustavy a prava. Za mechanizmy, ktoré by sa dali oznacit ako brzdy moci v ramci systému
Uzemnej samospravy, mozno povazovat existenciu sistatného prava starostu obce voci
uzneseniam obecného zastupitelstva; existenciu organu obecného kontroléra. Tento systém
doplifiaju dal$ie brzdy a protivahy vo vztahu k ustavnym organom a stidnej moci, a to v podobe
protestu prokuratora, velmi vyznamne tu pésobobi spravne sudnictvo, a rovnako vyznamne
tu funguje tzv. komunalna Gstavna staZnost podla ¢&l. 127a Ustavy SR ( Ustavna staZnost
organov Uzemnej samospravy proti nedstavnému alebo nezakonnému rozhodnutiu alebo

inému nedstavnému alebo nezakonnému zasahu do veci Uzemnej samospravy).

Priznat Uzemnej samosprave poziciu Stvrtej moci predstavuje naruSenie klasickej
triparticie moci v $tate, avSak mozno to chapat ako nevyhnutny désledok vyvoja demokratickej
spolo¢nosti. InSpirativne pdsobi v tomto kontexte nazor E. Baranya, podla ktorého na drovni
narodnych Statov uvedené trojdelenie moci pretrvava, ale objavuju sa subjekty verejnej, ba
i Statnej moci, ktoré z neho vybocuju. Snahy zaradit nezavislé organy pre regulaciu sietovych
odvetvi, prokuratiuru, ombudsmana, €i organy typu slovenského NajvysSieho kontrolného
uradu do jeho rdmca su naro¢nymi a nepresvedc¢ivymi rovnako ako pokusy o Stvor Ci
viacdelenie Statnej moci. Signalizuju vSak novu situaciu, kedy sa trojdelenie Statnej moci stava
uz ,, iba “ jadrom horizontalnej delby Statnej moci a tato predstavuje €ast delby moci verejnej.
Stava sa zjavnym, Ze , Delba moci véak nemusi znamenat jej trojdelenie“. (BARANY, E., 2015,
s. 31).

Myslienka delby moci je od pociatku nepochybne povaZovana za zmyslupinu
koncepciu, avSak klasicki autori tuto koncepciu v dobrom slova zmysle nevycerpali.
V sucasnosti zrejme musime chapat delbu moci aj v zmysle ako podporu slobody, autonémie
a ( pravnej ) istoty jednotlivca (BARANY, E., 2015, s. 33). Stat je produktom vyvoja a jeho

zmien, ktory sa premieta aj do konceptu liberalneho demokratického konstitucionalizmu, ktory
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je priestorom réznych hodnét, ktoré koexistuji v hlbokom napéti. Stru€ne povedané,
rozdelenie moci prispieva k politickému poriadku tak pozitivne, ako aj negativne. Negativny
argument je znamy: poruSovanie delby moci, hoci jemné a zdanlivo rozumné, méze otvorit
dvere nielen svojvolnému fyzickému zlému zaobchadzaniu a zneuzivaniu. Pozitivny argument
je menej znamy: poruSovanie delby moci méze tiez brzdit zamerné zlepSenia a adaptacné
stratégie, ktoré si mozné len v ramci pruzného a vyvijajuceho sa pravneho politického
poriadku. Politicky poriadok znamena nielen definitivne modely suladu a presadzovania, ale
aj vzajomne zavisly systém znakov a vyznamov, v ramci ktorych su politicky rieSené problémy
autorského umyslu, pravdy alebo platnosti a kontextu aplikacie pravnych textov. (CAMERON,
M.A., 2013, s.9)

Uvahy smerujice k podpore myslienky o $tvrtej moci v §tate (podrobnejsie
TRELLOVA, L..2018) maju aj daldi mimopravny aspekt, ktorym je problém elektonizacie
verejnej spravy, ¢i nesmierne progresivny vyvoj umelej inteligencie. Spolo¢nost rychlo
napreduje, nedokaze sledovat tempo vyvoja technoldgii, o méze vyustit v stav nespokojnosti
v spolo¢nosti, snahe centralizovat moc, zneuzivat moc a informacie, prikladom velkej hrozby
je &irenie a ochrana osobnych Udajov (reakcia prijatie GDPR). Sirenie novych komunika&nych
technolodgii podkopava monopoly vedomosti a prispieva k centralizacii moci podporovanej
globalizaciou. (CAMERON, M.A.,2013, s. 165 a nasl.). Spolo¢nost sa zrejme nevyhnutne bude
musiet vratit k overenym hodnotadm a jednou z nich je €asom overené miestne spolo¢enstvo,
ktoré dokaze prave pre svoju blizkost k miestnemu obyvatelstvu nastolit postupy
a mechanizmy pre riadenie Uzemnej jednotky, zvladnutie takychto situacii, a to v zaujme tohto

spolo¢enstva.

Uzemna samosprava ako , $tvrta moc* v Slovenskej republike by sa v tomto postaveni
nemohla vyhnut viacerym konotaciam a konzekvenciam. Slovensky Ustavodarca vyhradil
Uprave otazok Uzemnej samospravy a jej postaveniu v spolo¢nosti samostatnd Stvrtd hlavu
Ustavy SR, ktora predchadza Uprave zakonodarnej, vykonnej aj stdnej moci (piata, Siesta
a siedma hlava). Ak si uvedomime, Ze hlava druha upravuje zakladné prava a slobody ob¢ana
(jednotlivca), tak sa len potvrdzuju slova |. Palusa, ze z hladiska systematiky a Struktury
ustavného textu ide o netradi¢né, skor vynimocné, avsak trefné rieSenie vytvarajlce ustavnu
triadu: obCan- obec (samospravny kraj)- stat, teda trojstupnovost’ verejnej moci konformnu
s principom subsidiarity. (PALUS, 1.,2010, s. 7).Na jednej strane teda tstavodarcom priznané
exkluzivne postavenie moci Uzemnej samospravy v Ustavnom systéme, na strane druhej

mnozstvo otaznikov suvisiacich s jej postavenim a rozsahom jej pésobnosti.

V Slovenskej repubike nie sme legislativne nepripraveni pre zavedenie delby moci
v zmysle analyzovanej koncepcie, nakolko legislativa oddeluje pri Uzemnej samosprave

origindlnu moc od moci pri tzv. prenesenej Statnej sprave. Legislativa upravujuca originalnu
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pravomoc potencionalne vystupuje ako Stvrtd moc, resp. takymto spdsobom sa vytvoril jej
potencionalny zaklad. Zakonodarca by vedel aj mohol pokracovat v rozvoji originalnej
pravomoci (Stvrtej moci), v tomto smere uz urobil prvé kroky v zdkone Slovenskej narodnej
rady €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov a podobne aj
v niektorych osobitnych zékonoch. Existuje skdér pochybnost o pripravenosti slovenskej
spolo¢nosti na UpInd a bezprostrednu realizaciu Stvrtej moci v State. Jednym z dévodov moze
byt, Ze Cast slovenskej spolo¢nosti je odborne nepripravena a nespdsobila pre bezprostrednu
realizaciu moci. Zaroveri druhym dbvodom je, Ze ina Cast spoloCnosti nema dokonale
rozvinuté moralne atriblty pre takto spravovanu spolo¢nost. Na zvazenie je odpoved na
otazku, ¢i to vieme nahradit, ¢i vyrieSit rozvojom elektronizacie verejnej spravy a umelej
inteligencie, pricom v§ak nemozno zabudat na skuto¢nost, Ze cely tento rozvoj originalnej
pravomoci (ako potencionalny zaklad Stvrtej moci v State) je naviazany avo vSetkych
aspektoch prepojeny s finanénym zabezpecenim, ktoré vSak dlhodobo nie je na poZzadovanej

arovni.
Zaver

Existencia Uzemnej samospravy je dosledok sebalimitacie Statu v prospech uzemnej
korporacie. Zamyslenie sa nad uznanim resp. neuznanim existencie , Stvrtej moci“ v State
nemusi vyustit do prijatia nazoru, Ze Uzemna samosprava tvori samostatni moc v State, ale
minimalne je vSeobecne akceptovatelné tvrdenie, Ze sa vyc€lenila v ramci systému trojdelenia
moci ako osobitny typ moci, ktory presahuje do ostatnych zloZiek moci. Ide o autonémny
mocensky fenomén. Potvrdzuje to etablovanie tohto instititu do ustavnych systémov
demokratickych Statov, kde sa kladie déraz v podmienkach reprezentativnej demokracie na
ponechanie moznosti rozhodovat o prostriedkoch a o formach realizacie moci, a to aj
prostrednictvom Uzemnej samospravy. Na druhej strane, ked uvazime formalne
ustavnopravne vyjadrenie samospravy (predovSetkym uUzemnej), pravne a demokraticko -
mocenské dévody, mozno vSak suhlasit’ so slovami Karla Klimu, Ze ,, je to osobitna oddelena
moc ustavna “ (KLiMA, K., 2012, s. 108).

Samotny princip delby moci, tak aby jeho vyjadrenie napifialo predovsetkym atribut
funkenosti a faktickej realizacie, si vyzaduje existenciu mechanizmu vzajomnych bfzd
a protivah s ciefom zabezpecit rovnovahu moci v State. Pri tzemnej samosprave pritom vidiet
korelacie s mocou zakonodarnou, a predovSetkym vo vztahu k sudnej moci, ktoré maju
v prevazujucom rozsahu Ustavnopravne vyjadrenie. Delba moci sa vyznac€uje mechanizmami,
ktoré maju zabezpecit oddelenie moci, ich nezavislost v ramci jednotlivych odvetvi moci.
Delba moci v tom klasickom ponimani chcela prispiet k efektivnosti vykonu verejnej moci, ale

tiez k slobode, pravnej istote ako aj uspokojeniu zaujmov jednotlivcov.
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Verejna politika ako nastroj znizovani regionalnych disparit

Public Policy as a Tool to Decrease Regional Disparities

Anna Cepelova, Milan Dousa

Abstract

Scope of this article is content analysis of regional disparities in Hungary in regions at
NUTS 2 and NUTS 3 level with main focus on social disparities, as well as evaluation of
possible solutions of regional disparities by national regional policies and by Cohesion Policy
of the European Union in Programming Period 2014-2020. General part of the article clarifies
functioning of regional structure of Hungary and regional disparities as recognized by Cohesion
Policy. Second part of this article is dedicated to differences among regions at NUTS 2 and
NUTS 3 levels in Hungary based on analysis of unemployment rate and in consideration of
their development. Presented contribution is part of solution of Project VEGA ¢.1/00302/18
~Smart cities as a possibility for implementation of the concept of sustainable urban

development in the Slovak Republic”.

Keywords: european regional cooperation, nuts nomenclature, cohesion policy, regional

policy, regional disparities

Introduction

As well as there are economic, social and territorial differences between the Member
States of the European Union, there are also differences in each Member State at regional
level. These differences are also apparent in Hungary and Slovakia, as both countries have
regions whose overall socio-economic level does not correspond to the national average.
These differences are known as regional disparities which are defined as "unjustified regional
differences in level of economic, social and ecological development of the regions". In case of
Hungary, the largest disparities are apparent among the region with the capital city and eastern
peripheral regions, and among the regions bordering with southern and eastern regions of
Slovakia. We can observe significant economic, social and territorial disparities in these less
developed regions. On one hand, territorial disparities cannot be eliminated because they are
not the result of human activity. Regional policies can only mitigate these disparities. On the
other hand, economic and social disparities can be eliminated. National regional policies and
Cohesion Policy of the European Union can influence negative impacts of disparities on

regions by their regulatory competencies.
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The aim of this paper is to content analysis social disparities within unemployment rate
indicator at NUTS 2 level in Hungary and at NUTS 3 level in comparison with Slovakian
regions. Based on the standard deviation, level of this disparity is herein measured in particular
regions in Slovakia and Hungary. This analysis aims to examine this level of unemployment
rate as a social disparity, as unemployment is significant negative phenomenon that greatly
accounts for the economic situation in the region. It is one of adverse effects requiring
adequate attention in order to reduce its impact. Such disparities can be also reduced both by

national regional policies as well as by regional policies of the European Union.

As this matter is very broad and multidisciplinary in nature, it is not possible to include
it only in one public policy. Disparities between different regions of one country arise from
various reasons and are often mutually connected. Therefore, key areas of disparities must be
identified and, consequently, individual public policies must be implemented in order to prevent

or decrease negative impacts, such as:

 employment policies (higher disparities in regional GDP may be related to disparities in
unemployment rates in particular areas)

* education policies (higher disparities in education structure may be related to disparities
in unemployment rates in particular areas)

« security policies (higher disparities in unemployment rate may be related to criminality
rate in particular areas)

e transport policies (better transport infrastructure may be related to regional GDP)

e healthcare policies (easier access to healthcare may be related to regional GDP).
(Pavlik, HrGza, Godarova, Matéjova 2014)

Priorities and general principles arisen of public policies are usually specified in
particular tools created on their basis, mainly in program documents of strategies of regional

development or regional development programs.

More than one third of the budget of the European Union is dedicated to Cohesion
Policy aimed to eliminate economic, social and territorial inequalities in the European Union.
Regional policy of the European Union efforts to engage regions to become more competitive,
to strengthen their economic growth and to create new jobs. Based on Cohesion Policy,
eligibility of regions for financial aid of the European Union is divided into three types of regions
according indicator GDP per capita in purchasing power parity (PPP) to the EU-28's average.
Based on that, this typology distinguishes between developed regions, transition regions and
less developed regions. Except of the region with the capital city, all Hungarian regions at

NUTS 2 level fall into the category of less developed regions (the same as in Slovakia) and
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are eligible for aid from the European Union for their development, elimination of their

economic and social disparities, and mitigation of effects of their territorial disparities.

According current Programming Period of Cohesion Policy, regions at NUTS 3 level
can benefit from aid provided within Objective 2 - European Territorial Cooperation. This
cooperation involves cross-border cooperation, transnational cooperation and interregional
cooperation, through which the regions can cooperate in various projects (environmental
protection, increase of accessibility to regions, building infrastructure, etc.), programs and
exchanges of experience. The European Union has dedicated 8,948 billion euros to this
objective in the current Programming Period of the European Regional Development Fund,
allocated for different categories of cooperation. Regional disparities are being decreased by
various projects funded by the European Union which help to alleviate the disadvantages
emerging from the boarders, to overcome consequences of national peripheries and to
improve living standards of population in regions. Besides analysis of regional disparities of
Hungary with focus on analysis of social disparities (especially from prospective of
unemployment rate) of regions at NUTS 2 and NUTS 3 levels.

1. Regional Disparities and Regional Policy in Hungary

This chapter provides by explanation of regional classification of NUTS and identification of
individual regions falling into these levels. Following hypothesis have been defined for

purposes of this paper:

Hypothesis 1: There is indirect dependency between development of national economy during
economic crisis and unemployment rate on NUTS 3 level in Hungary and Slovakia.

Hypothesis 2: There is indirect dependency between development of national economy during

economic crisis and unemployment rate on NUTS 2 level in Hungary and Slovakia.

Furthermore, this chapter identifies regional differences that affect development of
particular regions. In addition, it points to the settlement structure within Hungary, which is

considerably unbalanced and is concentrated in central areas.

1.1 Regional Structure of Hungary

As in other Member States of the European Union, territorial classification of Hungary

is based on nomenclature of territorial units for statistics — NUTS according Regulation (EC)
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No. 1059/2003 of the European Parliament and of the Council of 26 May 2003 on the
establishment of a common classification of territorial units for statistics (NUTS). Territorial
level NUTS 1 in Hungary is represented by three statistical large regions (Statisztikai
nagyrégiok) - Dunantdl “Transdanubia” (industrial area in West), Eszak és Alféld (Alfold and
Northern Area) and Kézép-Magyarorszag (Central Hungary — most visited area of the country)
(Melecky 2008).

Region Kozép-Magyarorszag (Central Hungary) includes capital city Budapest and
Pest County, and belongs to the most developed regions in Hungary. Population density of
Central Hungary is the highest in the country, as almost 31% of population, i.e. 2,925 millions
of people has lived here in 2016 (Eurostat 2017). This area has also the lowest unemployment
rate in Hungary. Economic situation of this region is influenced mainly by its central location
and domination of the capital city with its agglomeration. This area generates high percentage
of contribution to GDP of Hungary (45%) and represents almost 40% of all economic activities
of the country (Hungarian Central Statistical Office 2014). In 2015, decentralization of this
region was initiated, as Budapest area is much more developed than Pest County (its GDP is
2,5 times higher than in Pest County). The proposal was unanimously adopted by regional
representatives and by 187 municipalities. Based on approval of the European Union and
Eurostat, new territorial borders are in effect from 2018 when Budapest and Pest County have
become separate NUTS 2 territorial units. Starting from 2021, each of them will become eligible
to apply for aid from development funds of the European Union independently. This is not a
single case within the European Union, as other capital cities such as Prague, Vienna, Berlin
and others are also individual territorial units at NUTS 2 level (Origo 2016). As Pest County
became separate region of NUTS 2 category, number of Hungarian regions at that level
increased from 7 to 8. However, this region at NUTS 2 level has not been taken into account
by elaboration of this paper, as it is new region, and there is not enough sufficient statistic data
for the analysis (Mdédositas 2016).

Region Eszak és Alfold is located in the north-eastern part of the country. City
Debrecen is the center of the region as well as it is the most developed city of the region.
Eastern Hungary belongs to the lowest developed parts of the country, considering overall
development, development of transport infrastructure, population density and regional
economy. There are substantial economic, social and territorial disparities arisen of its location
and geography (Térport 2017).

Region Dunantul (Transdanubia). The borders of Transdanubia are the Danube
River (north and east), the Drava and Mura rivers (south), and the foothills of the Alps roughly

along the border between Hungary and Austria (west). The territory of the region is 38,000
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km?, and it comprises almost half of the whole territory of Hungary. The terrain is very varied
with gentle hills, valleys, basins, mountains and plains. The main geographical formations are
the Transdanubian Mountains, the southern half of the Little Alféld, the Alpokalja, the
Transdanubian Hills, and the Mez6fold (part of the Great Alféld). The main rivers are the
Danube, Drava, Raba, Zala, and Kapos. In the middle of Transdanubia lies the biggest
freshwater lake of Central Europe, the Lake Balaton. After 1989 were new industrial cities built
at Tatabanya, Dunaujvaros, Ajka and Komlé, and new industries and factories were
established, for example Hungary's only atomic power plant at Paks. In Pécs uranium was
mined and big industrial suburbs were built. One of the most famous plant of Socialist Hungary,
the lkarus Bus was established in Székesfehérvar. After the fall of Socialism, northern
Transdanubia was more successful at adapting to the new economic situation than other parts
of Hungary (except Budapest) and most of the foreign investment came here to help the radical
economic renewal. In the 1990s Székesfehérvar was counted as probably the economically
most successful Hungarian town. Esztergom, Gyér and Szentgotthard became centers of the
automobile industry with the establishment of the Suzuki, Audi and Opel factories. On the other
hand, some rural regions remained impoverished, especially in Southern Transdanubia and
along the River Drave (OECD 2001).

Territorial units for statistics NUTS 2 in Hungary are represented by planning and
statistical regions (Tervezési-statisztikai régiok). They are not administrative districts of the
country sui generis. NUTS 2 regions were created by purpose of regulation, as required from
Hungary in process of joining the European Union. Regions NUTS 2 were created as a
connection of 14 areas with relatively same or similar economic, social and environmental
characteristics. These 8 regions at NUTS 2 level differ from each other by their area,
population, population density and by economic performance and social structure (OECD
Territorial Reviews Hungary 2001). Funds of the European Union are distributed between
these NUTS 2 regions (Kézponti statisztikai hivatal 2008).

Table 1: Datasheet of NUTS 2 Regions in Hungary in 2014

Area (in Population | Population GDP per
thousands density (in | capita v. PPP,
NUTS 2 of sg. km) sg. km) Index
EU28=100
K6zép Magyarorszag/Central 6919 2925 500 423 107
Hungary
Ko6zép-Dunantul/Central 11237 1104 841 98 61
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Transdanubia

Nyugat Dunantal/Western 11 209 998 187 89 71
Transdanubia

Dél-Dunantul/Southern 14 169 952 982 67 45
Transdanubia

Eszak Magyarorszag/Nothern 13 428 1209 142 90 42
Hungary

Eszak-Alféld/Northern Great 17 749 1502 409 85 43
Plain/

Dél-Alféld/Southern Great Plain 18 339 1325527 72 47

Source: Own research, Eurostat 2017

Territorial units for statistics NUTS 3 are represented by counties (megyék) as base

self-government units in administrative classification of the country. The capital city Budapest

also belongs to NUTS 3 regions. Currently there are 20 territorial units for statistics at this level.
(Kozponti statisztikai hivatal 2008). Classification of NUTS 1, NUTS 2 and NUTS 3 is

summarized as follows:

Table 2: New NUTS Classification in Hungary from 1.1.2018

NUTS 1 NUTS 2 NUTS 3
Statistical large . .
regions (Orszégrész) Code | Region Code | Counties (Megye) |Code
HH
Budapest 11U Capital city Budapest | HU110
Kézep-Magyarozszag | Hy1
Central Hunga
(Central Hungary) Pest H1HZU Pest HU120
Fejér HU211
Kbzep-Dunantul
(Central Komarom-Esztergom | HU212
. HU21
Transdanubia) _
Dunantdl U2 Veszprém HU213
(Transdanubia) Gyor-Moson-Sopron | HU221
Nyugat-Dunantul HHU
(Western Vas HU222
. 22
Transdanubia)
Zala HU223
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Baranya HU231
Dél-Dunantul HHU
(Southern Somogy HU232
) 23
Transdanubia)
Tolna HU233
BOI’SOd-AF)an- HU311
3 Zemplén
Ezsak-Magyarozszag | HHU
(Northern Hungary) 31 Heves HU312
Nograd HU313
’ Hajdu-Bihar HU321
Ezsak es Alfold (Great HU3
Plain and North) Ezsak- Alfold HHU Jasé'z'\:jr?g:“”' HU322
(Northern Great Plain) | 32
Szabolcs-Szatmar- HU323
Bereg
Dél-Alfold (Southern Bacs-Kiskun | HU331
Great Plain) HU33 Békés HU332
Csongrad HU333

Source: Own research in 2018

Local administrative unit in nomenclature of territorial units for statistics includes LAU

1 and LAU 2 units. Local units LAU 1 are represented by statistical sub-regions (kirtérségek).

There are 168 sub-regions in total, and each county is comprised of these sub-regions. Units

LAU 2 are represented by municipalities, out of which there is 252 cities and 2 893 villages

(Kozponti statisztikai hivatal 2008). As of the above mentioned description of territorial units

for statistics, it is apparent that scales of large areas, such as NUTS 1 or NUTS 2 are too

general for analysis and evaluation of regional disparities. On one hand, LAU 1 level (168 sub-

regions) can be considered as the most appropriate level for evaluation of regional disparities.

On the other hand, relevant statistics data which are comparable with level of the European

Union are mainly available for NUTS 2 or NUTS 3 level. Therefore, further elaboration of this

matter will focus on base characteristics of the regions at NUTS 2 and NUTS 3 levels.
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1.2 Regional Disparities according Cohesion Policy

More than one third of the budget of the European Union is dedicated to Cohesion
Policy which focuses on elimination of economic, social and territorial disparities in the
European Union. Regional Policy of the European Union is investment policy which supports
creation of new jobs, competitiveness, economic growth, improved quality of life and
sustainable development (Eurostat 2016). In the Programming Period 2014 - 2020, Cohesion
Policy has continued in its aim to maximize its influence to development and employment. The
amount of 351 billion euros is being invested to the regions of the European Union within this
period. Investments are targeting all regions, however certain political reforms were adopted

in order to adjust extent of aid provided to respective region according following classification:

e less developed regions (GDP < 75 % of the EU-27 average) — all NUTS 2 regions in

Hungary, except of the region with capital city

e transition regions (GDP 75 % — 90 % of the EU-27 average) — nowadays no region of

Hungary falls into this category. Western Danubian Region is closest to this category

« more developed regions (GDP > 90 % of the EU-27 average) — region with capital city

2. RESULTS and DISCUSSION - Regions of Hungary from point of view of social
disparities according unemployment rate indicator

Following part of this article is dedicated to problems of unemployment within category
of social disparities in Hungary at NUTS 2 and NUTS 3 levels. Level of social disparities
according unemployment rate indicator was measured with standard deviation. At NUTS 2
level, regions of Hungary at this level were measured and compared. At NUTS 3 level, regions
in Hungary and in Slovakia at NUTS 3 level were measured and compared according
unemployment rate in period of 2000-2015. Based on that, it was possible to identify the

intensity of social disparities within unemployment rate indicator at NUTS 2 and NUTS 3 levels.

21 Regional Disparities according Unemployment Rate at NUTS 2 Level

Unemployment rate at NUTS 2 level is one of the main indicators to measure regional
disparities in the European Union. According presented available data on development of
unemployment rate at NUTS 2 level in the relevant period, it was observed that regional

disparities have been decreasing before Hungary joined the European Union. After Hungary
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joined the European Union, regional disparities have been increasing (Skokan 2008). The main
cause of the increase in the unemployment rate was, above all, the introduction of a
government measure to increase the retirement rate for women from the age of 55 to the age
of 62, thereby automatically increasing the share of unemployed women. Graduates who were
unable to apply to the labor market were also added to this figure. Another factor contributing

to these figures was also the low level of domestic consumption and the decrease of exports.

Table 3: Unemployment rate in NUTS 2 regions in Hungary

. N N N N N N N N N N N N N N N N N N
Reg|on o|lo|lo|lo| o o o|lo|o| o o o|lo|o|lo|lo]|lo| o
[=3 o o o o o [=3 o (=3 [=3 - - - - - - - -
=] - N w B o [=2] ~ o © (=) - N w H (3] [=2] ~
Kézep-
Magyarozsag |35 |44 44, 55, | 44, | 44, |66, 88, |99, |88, |66, |55, |33, |22,
9y 9137 |3 |4 [* (s [+ |7 [6 |6 [®° s |5 |7 |2 |2 |8 |7
Kézep 44, |44, 44, | 55, 55, |99, 99, |99, |88, |55, |44, |33, |22,
Dunantul o |3 |® |6 |6 [%3]% (%5 [s |3 |"%3]3 [0 [7 |6 [4 [0 |2
Nyugat 44, |44, 44, | 44, 55, 44, | 88, 77, |77, |77, |44, |®
Dunantdl 2 2 1% 16 e 1557 |55 | |6 1992 |4 |5 |7 | ie iz,
2,7
<o |77, |77, |77, |77, | 77, 110 112 (11299, | 77, | 88,
Del Dunantul g |o |o |3 |888[9 |110 3 111 [112,1 7 1413 |8 |1 |es |68
2 |3
Ezsak- 110 |88, (88, |99, |99, | 110, | . 112113115 | o (116 (116|112 (110 |88,
Magyarozsza |2 |5 |9 |7 [7 |6 3 |4 |2 7 |1 |6 |.4 |7 |66, |55
3 |8
- . 99, |77, |77, [e6, |77, 110 114 114 [113 114|111 [110] 99, [77,
Ezsak-Alfold |, (7|7 [ |5 |9 |1 8 [1%]2 |M45)s |o |2 |8 |9 [3 |a
66, |55, |55, |55, |66 7, |7, |77 110 [ 110 o I e
Del- Alfold e |7 1s |o |1 1725 |a |g [110]|1112 9 |3 11)99 (o 56 1
66, |55, |55, |55, |66, 77, |77, |77, 110 [ 77, [e6, | 55, |44,
HUNGARY s e le |s |1 |772]s |a [g |10 [111:2|111 (111 2 7 ls |1 ]2

Source: Own research according Eurostat 2017

In general, differences can be better observed at lower NUTS level than at higher level,
and it was also confirmed for Hungary. It can be seen that join of the European Union and
access to funds of the European Union have not caused immediate effect to the country.
Current unemployment rate in the region with the capital city is 2,7%, and it brings this region
to third place in ranking of the regions with the lowest unemployment rates in the country. The

lowest unemployment rate at 2,2% is in region Kézep Dunantul (Central Transdanubia). The
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region Nyugat — Dunantul (Western Transdanubia) is the region with the second lowest
unemployment rate of 2,4%. This is mainly given by investments of automotive companies
(Opel, Audi, and Mercedes) in locations within these two regions. On the other hand, the
highest unemployment rate in the country (7,4%), is in region Ezsak - Alféld (The Northern
Great Plain) and in the region Ezsak-Magyarozszag (Northern Hungary) which directly border
with regions of the Eastern Slovakia (these are also regions with the highest unemployment
rates in Slovakia). Therefore, cross-border cooperation of these regions means an opportunity
to adapt to changing circumstances in these regions and to react on changes in areas of
regional needs. Mutual cooperation of the regions with the same problems can highly
contribute to overcome economic and social disparities, as well as to maximize effects of
synergies in attracting new investors, for example by building of transport infrastructure
between bordering regions and by creation of stimulating environment for the investors on both
sides of the borders.

Social disparities within unemployment rate indicator at NUTS 2 level in Hungary can

be measured through standard deviation as follows:

Table 4: Standard deviation of unemployment rate indicator of NUTS 2 regions in
Hungary

Year 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Regions NUTS 2 11,69 [ 1

standard

deviation 1,85 | 1,91 1,83 2,30 [2,92 |3,28 |283 2,47

Regions NUTS 2 | 343 | 3,65 |2,84 [334 |527 |850 |10,77 | 8,04 6,11
dispersion

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Regions NUTS 2 22,20

standard
deviation 3,09 | 2,70 2,44 | 2,40

Regions NUTS 2 | 9,54 | 7,30 | 4,84 |596 |5,72
dispersion

Source: Own research according EUROSTAT

Until 2004, standard deviation was on the lowest level; therefore disparities in
unemployment rate among NUTS 2 regions were also the lowest before Hungary joined the
European Union in 2004. From 2005 on, standard deviation has been increasing, i.e.
dispersion of values around middle value is higher. It means that disparities within
unemployment rate among NUTS 2 regions have been increasing as well. The highest

disparities in terms of unemployment rate have appeared among NUTS 2 regions during
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economic crisis in period 2007 — 2009. In period between 2010 and 2015, including, the
standard deviation shows variable tendency, i.e. it increases or decreases from one year to
another. This variable tendency of unemployment rate in the regions is mainly caused by
private investments to particular regions in respective years. These investors have been
offering new jobs to local population. It has led to decrease of the unemployment rate in the
affected region. In the same time, the difference of unemployment rate comparing to other
regions has increased. Example may be given in comparison of year 2013 (companies Audi
and Daimler opened their factories in Hungary), year 2014 (new factory of company LEGO)

and 2015 (company Michelin left Hungarian job market; company Samsung closed its factory).

2.2 Regional Disparities according Unemployment Rate at NUTS 3 Level

This part of the article is dedicated to comparison of unemployment rate indicator
between particular regions at NUTS 3 level in Hungary and in Slovakia. It deals with
percentage rate of unemployment rate between years 2000 — 2015 at NUTS 3 level in Hungary
and in Slovakia. Percentage rate of social disparity (unemployment rate) is measured
according standard deviation at that level. Based on achieved results, it is possible to identify

differences in unemployment rate between Hungarian and Slovak regions in last ten years.

Dispersion of unemployment rate at NUTS 3 level has been increasing from 2013 from
initial 25,3%, then 36,4% in 2014. Dispersion of unemployment rate at NUTS 3 level in 2015
was 37,2% in Hungary, while in Slovakia it was 31,0% and in the Czech Republic it was 33,4%.
It means that dispersion of regional (NUTS 3) unemployment rate shows the highest
differences, and increase of differences in unemployment rate among regions continues since
economic crisis from 2009. On the other hand, there is opposite trend in Slovakia, which
reports continuous decrease of dispersion of unemployment rate among the regions.
Dispersion of unemployment rate in Slovakia has been decreasing from 33,4% in 2011, to
33,0% in 2012, 30,9% in 2013, 30,1% in 2014, until slight increase to 31,0% in 2015 and to
33,2% in 2016.

We can also observe high increase of dispersion of unemployment rate during
economic crisis between 2008 — 2009 both in Hungary and in Slovakia. There was higher
dispersion of unemployment rate in Slovakia than in Hungary. It means that economic crisis
has impacted Slovakian regions more than those in Hungary. High increase of dispersion of
unemployment rate in regions at NUTS 3 level in Hungary (higher than during economic crisis)
is apparent again in 2017 with 50,6% in Hungary and 41,9% in Slovakia. This effect of increase

of dispersion of unemployment rate at NUTS 3 level in both Hungary and Slovakia, despite the
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economic growth of both countries, is mainly caused by increasing rate of moving of population
to cities and suburbs, as well as by negative demographic development. It leads to
depopulation of impacted regional areas and to increase of unemployment rate in these areas.
Youth unemployment and long-term unemployment also becomes an issue which is subject of
special attention of European Social Fund. In long-term period, difference among regions is
increasing (diverging) within this indicator in both. Highest increase of differences among

regions within this indicator is observable mainly in Hungary.

Table 5: Dispersion of regional unemployment rate in Hungary at NUTS 3 level

TIME b 2000 | 2001 ‘ 2002 | 2003 ‘ 2004
i | \ | \

Hungary 34.8 35.2 36.0 37.2 33.1
Slovakia 29.4 28.3 30.5 35.4 37.2|
TIME b 2005 | 2006 ‘ 2007 | 2008 ‘ 2009

Geo ~ | \ | \

Hungary 23.5 35.5 44,8 48.9 36.1
Slovakia 42.3 43.4 46.1 50.5 37.6)
TIME b 2010 | 2011 ‘ 2012 | 2013 ‘ 2014

GEO ¥ | |
Hungary 28.3 30.2 26.7 25.3 36.2)
Slovakia 29.4 33.4 33.0 30.5 30.1
TIME b 2015 | 2016 ‘ 2017
GEO ¥ | ‘
Hungary 37.2 46.5 50.6|
Slovakia 31.0 33.2 41.5

Source: Eurostat 2017

Graph 1: Dispersion of regional unemployment rate in Hungary at NUTS 3 level

Source: Eurostat 2017

Hungary

Slovakia
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Table 6: Standard deviation of unemployment rate indicator at NUTS 3 level in
Hungary and in Slovakia in period 2006 — 2015

Period / GEO Regions NUTS 3 Slovakia | Regions NUTS 3 Hungary

2006 - 2015 7,15 % 7,28 %

Source: Own research

Standard deviation between regions at NUTS 3 level in Hungary and in Slovakia in
period 2006 — 2015 is very similar. Therefore, differences in unemployment rate among regions
in Hungary and in Slovakia have been almost identical in the observed period. Slight
differences in unemployment rate among regions are more apparent in Slovakia by 0,13%.
Highest differences in unemployment rate among regions in Hungary and Slovakia appear
mainly after 2004 when Hungary and Slovakia joined the European Union, especially in 2005
and 2006. Furthermore, Slovakian regions have reported even higher differences in
unemployment rate indicator than Hungarian regions. This evolution has changed from 2014,
and Slovakian regions report lower differences in unemployment rate than Hungarian regions.
Both hypothesis have been confirmed, i.e. if national economy decreases, it will lead to

increase of unemployment rate, and regional disparities increase in both countries, too.

One of the factors contributing to the large differences in the unemployment rate
between the different levels of NUTS 2 and NUTS 3 in Hungary is the unbalanced settlement
structure. Population is concentrated mainly in the central areas where most investors and jobs
are also concentrated. In Slovakia, according to Eurostat, there is a development of both urban
and rural areas. Hungary is experiencing urban development and declining rural areas
(Eurostat 2014). This phenomenon of migrating into big cities is typical for recent years, and
has not remained unnoticed at the EU level, from point of view of Cohesion Policy. In view of
the growing number of people living in cities and the fact that cities are often the source of
many of today's economic, social and environmental challenges, 11 thematic objectives have
been put in place to support the growth of cities and urban peripheral areas, with around 10

billion euros from the European Regional Development Fund.

These objectives include areas such as urban mobility, the regeneration of deprived
communities, the improvement of research and innovation capacities, or the fight against
climate change. In 2016, the Amsterdam pact on the establishment of an operational
framework for urban agendas was signed and 4 thematic partner projects on environment,

migration, housing and urban poverty were adopted (Eurostat 2016).

Currently, individual businesses realize the advantage of the least developed regions

in Hungary, mainly as of cheaper labor factor, and because of government investment
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incentives, based on which they decide to invest in these regions. For example, this option
was used by Deloitte, which decided to invest in Debrecen. They try to exploit the potential of
the region, for example in the sphere of spa services, wellness, tourism, agriculture, etc.
Despite the possibilities of assistance and certain advantages for companies that decide to
invest in less attractive regions in Hungary, large companies often concentrate spatially on
catchment areas within the capital city or within industrial parks to be connected to the main

transport corridor (TEN-T) such as Sony, Mercedes, and others.

One possible form of solution, mitigation or elimination of social disparities in Hungary
is sufficient use of the EU structural funds, mainly by their proper allocation (investment) to
areas and sectors that would help to reduce them, for example in the Program area of cross-
border cooperation between Hungary and Slovakia. In Hungary, almost 95% of public
investment is co-financed from the EU funds, indicating low national contribution to regional

development and eliminating disparities in terms of financing from national sources.

In the case of Hungary and Slovakia, it will be very important to monitor the process of
approving the EU budget for the programming period 2021-2027, particularly in the area of
cohesion policy financial allocations. It is already foreseen that the financial resources will be
allocated less for the new programming period due to departure of the United Kingdom from
the EU. We can therefore expect that pressure on national regional policies in Hungary and

Slovakia and their functional involvement in development of the region will be more important.

Conclusion

According NUTS classification of territorial units, Hungary is divided into 3 statistical
large regions at NUTS 1 level: Dunantul (Western Transdanubia), Kézep-Magyarorszag
(Central Hungary) and Ezsak és Alféld (Great Plain and North), 8 planning and statistical
regions at NUTS 2 level and 20 counties at NUTS 3 level. Northern and South Alféld and
Northern Hungary belong to the poorest and the least developed regions in Hungary based on
unemployment rate and indicator GDP per capita v. PPP to EU-28’s average. These regions,
especially Northern Hungary, are facing high unemployment, underdeveloped infrastructure,
structural problems and lowest GDP per capita within whole Hungary. These regions border
with regions of Eastern Slovakia, therefore these regions on both side of border have
opportunities for further development by national regional polices and Cohesion Policy of the
European Union, for instance by investment aid, access to funds, cross-border, supranational
or national cooperation, and other available forms, in order to increase attractiveness of these
underdeveloped regions for their citizens, to increase their living standards, and to decrease

emigration from these regions.
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Hungary still belongs to those Member States of European Union which report
unemployment rate above the average. Unemployment rate indicator is one of key indicators
to observe social disparities (differences) at level of NUTS 2 regions. Until Hungary joined the
European Union, the disparities have been decreasing. After Hungary joined the European
Union, unemployment rate has increased, and so the regional differences among regions
have. The lowest unemployment rate within NUTS 2 regions in Hungary is in metropolitan
region with the capital city and in industrial Western Transdanubia with high concentration of
industrial corporations. In contrary to it, the highest unemployment rate is in the Northern Great
Plain region (Ezsak — Alféld) with unemployment rate 7,4% and in Northern Hungary region
(Ezsak -Magyarorszag) with 5,8% and (Del Dunantul 6,3%).

In current Programming Period by cohesion policy, (primarily) regions NUTS 2 and
NUTS 3 are eligible for aid in Objective 2 — European Territorial Cooperation. All regions in
Hungary, except of the region with the capital city, fall into category of less developed regions.
Therefore, their GDP per capita is lower than EU-27’s 75% of average GDP v. PPP per capita
for years 2007 — 2009. Aid is available also within Objective 1 — investments in area of growth
and jobs. Aid is available from structural funds of European Regional Development Fund and
European Social Fund (Objective 2 is available only for ERDF).

We can observe substantial economic, social and territorial disparities in these less developed
regions, which have negative impact on development of the regions. Result of particular
cooperation and synergies available within referred framework may lead to decrease of
economic and social disparities in underdeveloped regions and to mitigate negatives of
territorial disparities. Amount of 15,3 billion euros has been allocated for achievement of
objectives and solution of development needs have been allocated for Slovakian regions in
programming period 2014 — 2020 for Cohesion Policy, out of which 1,53 billion euros have
been allocated for Objective 2 — European Territorial Cooperation. Amount of 21,9 billion euros
has been allocated for Hungary within Cohesion Policy in this programming period, out of which
361 million euros is dedicated to European Territorial Cooperation. IT means that Hungary
disposes with higher amount of allocated financial contributions for Cohesion Policy than
Slovakia does. On the other hand, it is important to mention that Slovakia has allocated more
than four times higher amount for Objective 2 — European Territorial Cooperation than the

amount that has been allocated by Hungary.

At first place, regional disparities need to be identified and measures, in order to explore
their extent and to address appropriate solutions for particular region with that respect. As can
be seen, regional disparities are not only the matter of one Member States, as the regions of

bordering Member State may face the same problems arisen of the same disparities.
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Therefore, solutions available by Cohesion Policy and by European Territorial Cooperation as
its part are much more efficient than solutions provided by national regional policies. Solutions
on level of the European Union are able to better connect regions across the Member States
with similar problems and similar disparities. This effort will help to build synergies in more
efficient development and in sharing of advantages given by access to funds of the European
Union as of Cohesion Policy. If this activity is transferred from national level to the regions
which consider their own development as their highest priorities, the regions may maximize
the use of tools available to the regions. On the other hand, there are still some differences,
e.g. those given by historical circumstances, which cannot be overcame by one project in one
programming period. We are talking about solutions of complex problems, as disadvantaged
regions usually contain economic, social and also territorial disparities. Even though it is very
important to pay attention to this matter not only on the European Union level, but also on level
of the Member States, as growth and development of the regions highly contributes also to

growth and development of the Member States and also of the whole European Union.
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DISKUSIE




Samosprava ako hlavny aktér kreovania miestnych
komunit (komunitnej prace) prostrednictvom neformalneho

vzdelavania

Local government as a major actor of creating the local
communities (community work) through non-formal

education

Gizela Brutovska, Daniela Hrehova

Abstract

The aim of the article is to illustrate the context of the interdisciplinary approach which is
related to the intervention in local communities through non-formal form of education and its
approaches, methods and skills used in it. The emphasis is placed on a systematic approach
to help the community by self-government to become a major part of the regeneration of
their neighborhood. It includes aspects of training, organizational and personal
development, resource planning, while they are planned and knowingly organized with the
help of information and communication technologies. These technologies help to create

network capital — they stimulate connections between people, which can lead to social

transactions — sharing of information, instrumental and emotional support and so on.

Keywords: local communities, social networks, partnerships, non-formal education,

community audit

Uvod

Tradi¢né komunity v obciach a malych mestach na Slovensku v su¢asnosti, zvlast
s vysokou koncentraciou socialne exkludovanych skupin, su zvy€ajne charakterizované
hierarchickymi  a autoritativnymi  spolo¢enskymi  a politickymi  vztahmi, ,amoralnym
individualizmom® medzi ludmi, ktori si navzajom nedbveruju a zavidia. Absentuju vztahy
s vacsim mnozstvom dobrovolnej ob&ianskej participacie na baze osobnej slobody a solidarity
voci ostatnym. Vzajomna dovera, spolupraca a komunikacia su vSak najdélezitejSimi prvkami

socialneho kapitalu, ktory méze samosprava vyuzit na rozvoj miestnej komunity bez potreby
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zasahu zhora. Charakteristickym rysom Struktury slovenskych sidel je, Ze najpocetnejSiu
skupinu tvoria malé obce, ktorych Struktura a charakter sa postupne meni pod vplyvom
nastupu globalnej transformacie spolo¢nosti. Dochadza k odchodu mladych ludi za pracou,
vymieraniu populacie a prehlbovaniu nezamestnanosti. Slovensky vidiek je charakteristicky
okrem vysokého podielu vekovo starSej generacie aj po¢etnym zastipenim etnickych minorit,
hlavne Rémov na vychode a juhovychode Slovenska, v désledku ¢oho dochadza k rastlcej
socialnej nerovnosti Uzko spojenej s chudobou. Socidlne vazby a vztahy v miestnych
komunitach sa rozkladaju. Vytracaju sa také fenomény ako susedské vztahy, spolunazivanie,
pohostinnost’ a aktivita. Socidlne siete sa prerusuju a socialna izolacia vyustuje do rodinnej
uzavretosti (Gajdos, PaSiak 2009). Rodina predstavuje velmi ddélezity zdroj podpory pre
domacnosti, $pecialne pre chudobné. Pomahaju si nielen finan¢ne a materialne, pracou, ale
tiez moralne (Rochovska, Majo, Kacerova 2014). Je vSak zjavna tendencia slabnutia foriem
socialnej solidarity mimo rodin. Tato situacia nepriaznivo ovplyviiuje formovanie miestnych
komunit a ich ochotu akymkolvek spdésobom participovat pri rieSeni spoloénych problémov.
Ak k tomu pridame vplyv informaéno-komunika¢nych technoldgii a médii, ktoré v roztrisenych
a oddelenych komunitach znizuju neformalny kontakt a prehlbuji vzajomnu nedéveru medzi
komunitami réznymi nepravdivymi a ni¢im nepodloZzenymi informaciami, dokonca mézeme
hovorit az o “dehumanizacii” socialneho prostredia. Prikladov, ako sa mdze znovu obnovit
socialny kapital miestnych komunit pomocou mobilizacie vnatornych kapacit komunit, je na
Slovensku niekolko. Su to predovSetkym niektori starostovia obci a primatori malych miest,
ktori vd'aka svojej osobnej autorite a charizme spojenej s efektivnym vyuzivanim socidlneho
kapitalu dokazu vhodne kreovat miestne komunity a komunitni pracu. Prispevok reflektuje
dalSiu moznost, a to v podobe kreovania siete miestnych komunit realizaciou komunitného
auditu, kde hlavnu ulohu neformalneho edukatora zohrava miestna samosprava, a to bud

voleni zastupcovia (starostovia a poslanci) alebo zamestnanci obce.

1. Miestne komunity a komunitna praca

Vyrazom miestna komunita, v kontexte tohto prispevku, je myslené miestne
spolo¢enstvo spojené priamymi vazbami obyvatelov navzajom a obyvatelov s miestom, kde
Ziju a travia vacsinu svojho volného €asu. Takéto miesto je spravované miestnou/lokalnou

samospravou, ktora by mala najlepSie poznat svoju komunitu, kedZze ma k nej najblizSie.

O zmenenej pozicii miestnej samospravy v stvislosti s priamou podporou komunitnej
angazovanosti diskutuje Cochrane (1994). Hovori oich novej role — tzv. strategickom
manazmente, ktorého ulohou je splnomocrfiovanie komunit, ktoré miestna samosprava
spravuje, k podielu na moci. Déraz je sustredeny na potreby artikulované ¢lenmi komunity.

Podla Phillipsa a Bermana (2001) vyznamna €ast' socialnych, kultirnych a politickych prav
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a povinnosti sa uskuto¢riuje vo vztahu jednotlivec — komunita, méZzeme tak hovorit o tzv.
komunitnom ob¢ianstve. To sa vSak nerealizuje automaticky, ale su potrebné investicie do
stimulovania zaujmu obcanov komunity na participacii, tiez do schopnosti kompetentne
a efektivne participovat. Zasadnou podmienkou Uspechu je miera socialneho kapitalu
pritomného v miestnej komunite, resp. investicie (Casovej, priestorovej, finan¢nej, informacnej
apod.) do procesu jeho vytvarania. Socialnym kapitadlom Putnam (1995) rozumie prvky
spoloCenskej organizacie, ako su socidlne siete, normy a vzajomna dovera (medzi ludmi
a medzi ludmi a inétitaciami), ktoré zlepsuju koordinaciu a kooperaciu pre spolo¢ny prospech.
Investicie do socialneho kapitalu st podla neho rovnako doblezité ako investicie do lokalnej
infrastruktury a fudského kapitalu, pretoze zvySuju prinos tychto investicii. M6zu byt velmi
dolezité pri budovani silnych komunit, v boji proti socialnemu vylic¢eniu a hladani zakladu pre
dlhodoby ekonomicky rozvoj. Pre vzostup socidlneho kapitalu obsiahnutého v socialnych
sietach obcianskej angaZovanosti su podla Putnama (1995) dblezité tieto prvky: urcity typ
organizacii pritomnych v komunite, konkrétna existencia zdruZzeni a organizovaného Zivota,
urcity typ sociélnej Struktary, konkrétne horizontélne nie vSak vertikélne siete, priestor pre
vyuzivanie socialneho kapitalu komunity, pretoZe ten sa vd'aka investovaniu mnozi, ale naopak
,depozitovanim“ postupne =zanika. Putnam (1995) konstatuje, Ze siete obcianskej
angazovanosti zintenziviiuju normu generalizovanej reciprocity a podporuju vznik vzajomnej
dovery. Tieto siete tiez zlepSuju koordinaciu a komunikaciu medzi ¢lenmi a institaciami
komunity, atak umoznuju jednoduch$ie rieSit dilemy kolektivnej akcie a sucasne zniZuju
Sance pre rozne formy oportunizmu. M6Zu sluzit’ ako priklady dobrej praxe, pretoZze obsahuju
skusenosti minulych uspechov pri spolupraci. Upeviiuju kolektivnu identitu a zoslabuju

individualizmus a egoizmus.

Prepojenie  medzi socidlnym kapitdlom apracou v miestnych komunitach

a s miestnymi komunitami zahffia nasledujuce (Henderson, Thomas 2007):

e Praca v miestnych komunitach sa da robit len vtedy, ak miestni obyvatelia maju
motivaciu dobrovolne jej venovat svoj €as aenergiu. Pri vysokej miere
nedbvery a nedostato¢nej spolupraci je komunitna praca praktikovana vyrazne
selektivne a izolovane jednym subjektom. V pripade, Ze ide znevyhodnené
komunity, je to na Slovensku vo vacéSine pripadov len samosprava a $tatna
sprava, kto participuje na rieSeni problémov danej komunity, napr. komunitné
centra su prevazne navStevované len ¢lenmi znevyhodnenej skupiny pod
kontrolou obce, neziskového sektora popripade Statnej spravy. Ak by vSak mala
komunitna praca byt efektivna, musi existovat aspori minimalna miera dévery

a zaujmu vSetkych zu€astnenych, ako aj potencial pre spolupracu.
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e Komunitnd praca zacina stavat na slabom, ¢i zanedbavanom socidlnom
kapitale. Hlavnym zaujmom prace v miestnych komunitach je spojit' fudi do
neformainych skupin a formalnejSich organizacii. Objavuju sa slova ako
Lumoznovat, ,ulahéovat” a ,povzbudzovat®, pretoZze vzdy hlada sposoby, ako
primat ludi k spoloénému konaniu. Prave s tym suvisia pojmy ako ,svojpomoc*
¢i ,komunitné konanie*.

e Praca v komunitach zavisi od jednotlivcov (ktori sa mézu stat lidrami komunity),
ktori dokazu presvedcit ostatnych, jednotlivcov alebo skupiny, Ze sa oplati dat
komunite a rieSeniu jej problémov Sancu. Su to klucovi ¢lenovia miestnych
neformalnych sieti.

e Zamestnanci avoleni zastupcovia miestnej samospravy musia byt
v komunitach velmi aktivni, lebo prave tam moézu budovat zaujem, odhodlanie
a volu kooperovat, vytvarat mechanizmy na vyjednavanie a presadzovanie
dohdéd, zakladat formalne aj neformalne organizacie v lokalite a pod. Zaroven
vS§ak musia udrziavat prepojenia s verejnymi a sukromnymi drzitelmi zdrojov,

ktoré mézu komunitu podporovat.

Adamson a Bromiley (2008) vo svojej praci uvadzaju bariéry, ktoré mézu zamedzit
vytvoreniu partnerstva. Su to:

e Schopnost aktérov podielat sa efektivne na aktivitach partnerstva — tzv. kapacita
komunity. Tu by sme mohli zaradit napr. nedostatok vzdelanych ludi v miestnych
komunitach, ktori budu schopni flexibilne reagovat’ na potreby objavujuce sa pri
realizacii aktivit.

e Kompetentnost miestnej samospravy - zamestnancov, ktori si organizatormi
partnerstva, citlivo pristupovat ku komunitnym zalezitostiam. Nevhodné je
paternalistické chapanie vzajomného vztahu, v ktorom ¢&lenovia komunity nie su
skutoénymi partnermi. To méze viest na jednej strane k reSpektu, ktory méze
vyustit az do deprivacie.

e Externé faktory ovplyviuju prispdsobovanie miestnym  podmienkam.
Neformalnost partnerov v komunite méze byt prekadzkou v pripade, ze je
potrebné podrobit partnerstvo formalnemu postupu — napr. auditu, meraniu
vykonu a efektivity a pod.

e Nejasnost v zadani avpokynoch pre komunitné aktivity. Ukazuje sa, ze
neurcitost a nejasnost dokumentov moéze viest k rozdrobeniu aktivit, ktoré

v kone¢nom ddsledku nevedu k Ziaducej zmene.

85



e Instituciondine rezistencia. Zo strany municipality moéze byt prekazkou
neschopnost vymanit sa zo stereotypu poskytovatela verejnych sluzieb a s tym

sUvisiace odmietanie participacie, odmietanie vyhod, ktoré partnerstvo poskytuje.

Informacéno-komunika¢né technoldégie pomahaju vytvarat sietovy kapital. ZvySuju
moznosti nachadzania spolo¢ného. Pre znevyhodnené komunity, ktoré komunikuju s inymi,
nezavisle od miesta, je to novy socialny kapital, ktory predtym neexistoval. Pre miestnu
samospravu predstavuju vhodny nastroj napr. na budovanie ,virtualnych komunit®, podporu
apomoc existujacim miestnym komunitdm pri neformalnom vzdelavani, posilfiovani
komunikacie, organizovani a motivovani ludi vzajomne sa stretavat. Ako ukazuju viaceré
vyskumy (Matthews 2016, Dabinett 2000) IKT prispievaju k budovaniu novych socialnych sieti,
kreovaniu zruénosti a angazovanosti SirSieho okruhu fudi, vratane silnejSich vazieb medzi
zainteresovanymi. Musia vSak byt uz zavedené spravne kontextové podmienky, najma
prepojenia na existujuce aktivity. Napr. internetova alebo facebookova stranka, zalozena
komunitou, umozni ludom s podobnymi nazormi zdielat novinky, propagovat akcie
v komunite, vytvarat adresar miestnych kontaktov a davat dokopy napady. Pouzitie videa ako
informacného nastroja o udalostiach a aktivitach, ktoré sa v komunite konaju, alebo priame
on-line zdielanie udalosti, méze pritiahnut’ k aktivite aj doposial' pasivnych ¢lenov komunity.
Mbze zaroven sluzit ako spojovaci nastroj pre jednotlivcov alebo skupiny, ktori maju spolo¢né
starosti, resp. rieSia podobné situacie. Na druhu stranu vSak vyuzivanie IKT pri vytvarani
partnerstiev mézu so sebou prinasat’ aj urcité negativa, pripadne rizika. K vyuzivaniu internetu
je potrebné spinit dve zakladné podmienky: musi byt k nemu pristup a musime s nim vediet
pracovat. Pristup a potrebné znalosti m6zu byt ovplyvnené ako finanénou nedostupnostou,
tak aj nezaujmom vyuzivat ho. Niektoré komunity, napr. socialne exkludované, ale aj napr.

seniori, s tym v8ak mézu mat problém.

2. Neformalne vzdelavanie pre komunitu a v komunite - priklad komunitny
audit

Neformalne vzdelavanie je sucastou celozivotného vzdelavania a jednou z moznosti
kde méze organizovane, dobrovolne a bezplatne prebiehat je miestna samosprava. Zahfiia
uCenie sa konanim, rast arozvoj Cloveka prostrednictvom sebarealizacie, uspokojovania
individualnych a skupinovych (komunitnych) zaujmov. Medzi zakladné principy neformalneho
vzdelavania pre komunitu a vkomunite patri obcianska angaZovanost v prostredi
a v prospech miestnej komunity, prepojenie sa u€enia s realnym Zivotom v miestnej komunite
a snaha premenit vlastni aktivnu skusenost v podnet pre uéenie sa. Podla Carol Packham
(1998) principy neformalneho vzdelavania pre komunitu a v komunite je mozné uplatnit' pri

vypracovani, napr. komunitného auditu. Ten mdéZzeme definovat ako participativny pristup
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umozfiujuci zhodnotenie potrieb a zdrojov miestnych komunit, s miestnymi komunitami a pre
miestne komunity. Podlieha piatim zakladnym principom: princip triady, princip rovnosti
(jednotlivi GcCastnici su voci sebe v rovnopravnom postaveni, nikto nesmie byt vyluceny),
princip dohody (preferencia konsenzualneho spésobu rozhodovania), princip transparentnosti
(v8etko je verejné) a princip priamej umery ( velky vyznam maju procesudine charakteristiky,
ktoré samy o sebe maju byt prinosom pre miestnu komunitu). Henderson a Thomas (2007)
popisuju na zéklade prikladu Ruth Stewart (Rural Community Network) tento pristup vo svojej
monografii Zruénosti komunitnej prace v susedstvach. Podla nich vykonanie komunitného
auditu je dolezité k tomu, aby bolo mozné identifikovat potreby a otazky, ktoré trapia komunitu,
aby tiez bolo mozné poskytnut dékazy o vnimanych potrebach, tam kde predtym existovali len
neoficidlne dokazy, a tiez k ulahdit integrovanu a zameranu reakciu na potrebu. Na Slovensku
by komunitny audit mal byt su¢astou kazdého komunitného planu socialnych sluzieb, ktory je
z0 zakona povinna vypracovat kazda miestna a regionalna samosprava. Vo vacsine pripadov
v§ak ide o formalne dokumenty, na priprave ktorych sa podielali konzultantské externé firmy,
¢o znemoziiuje podla Hendersona a Thomasa (2007) okrem iného spravnu identifikaciu
potrieb komunity a odpovedi na ne, zvySit pocet ¢lenov komunity zu¢astnenych na Zzivote
komunity, najst dodato¢né zdroje a sluzby nasmerované do komunity, vznik produktivnych
vztahov s dobrovolnickymi, rozpoc¢tovymi a sukromnymi institiciami, ktorych praca ma dosah

na komunitu a pod.

Procesy vytvarania komunitného auditu predpokladaju uéast edukatora. Podla Seraka
(2009) mézeme identifikovat tieto roly edukatora: facilitator (jeho Ulohou je ulah&ovat priebeh
ucéenia, motivovat uciaceho sa, odstrariovat prekazky a bariéry alebo napomahat pri orientacii
v informaénych zdrojoch), instruktor (uplatni sa pri nacviku konkrétnych postupov), moderator
(organizuje stretnutia, aktivizuje a motivuje), tator (metodik a poradca, ktory je v kontakte
s uCiacimi sa, poskytuje spatnd vazbu a pomaha riesit problémy), tréner (vedie prakticky
nacvik konkrétnych zruénosti), konzultant (poradca, ktory poskytuje zakladné informacie,
navody k Studiu alebo odborné stanoviska) a animator (ponuka pozitivnu motivaciu, predklada
kvalitné a atraktivne moznosti. Tieto ulohy mdzZe pri vytvarani komunitného auditu vykonavat
v pripade Slovenska napr. zamestnanec miestnej samospravy, poslanec, ¢len komunity,
a pod., ktory musi byt podla Hendersona a Thomasa (2007) optimisticky a otvoreny, pokial
ide o ich hodnoty a ciele a musi dat jasne najavo presvedcenie, Ze pomahanie komunite zit
arast, bojovat s tendenciou komunity, obracat sa do seba a riskovat tak jej roztrieStenie.
UmozZiuje oby€ajnym fudom, aby sa stali aktivnymi v komunite a kladie déraz na motivéaciu,
hlavne demotivovanych [udi, ktori s na pokraji chudoby. Najvhodnej$i je zamestnanec
miestnej samospravy, kedZe medzi jeho hlavnu Ulohu podla Hendersona a Thomasa (2007)
bude patrit:
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- facilitovanie stretnuti, tvorivych dielni a cvi€eni,

- motivovanie a povzbudzovanie,

- zabezpeCovanie, aby sa dospievalo krozhodnutiam, ktoré budi nasledne
aplikované v praxi,

- zabezpecCovanie, aby sa proces drzal stanovenych terminov,

- poskytovanie informacii pre ostatnych ¢&lenov participujicich na vytvarani
komunitného auditu,

- poskytovanie kontaktov pre akykolvek vyZadovany tréning,

- prepojenie s inymi fudmi v akejkolvek Casti auditu.

Zakladné zdroje, ktoré su potrebné na realizaciu komunitného auditu su: sekretarska a dradna
pomoc, telefén, pocitag, papier na poznamky, kopirovaci stroj, fascikle, projektor a pod. Okrem
nich mézu byt potrebné dalSie zdroje, ako doprava, rézna ,aparatura®, ktora je potrebna na
konkrétne akcie. Dalej su to priestory na organizovanie stretnuti a na poskytovanie réznych
sluzieb, napr. poradenskych.

Naopak nemal by zodpovedat za prijimanie rozhodnuti vo vztahu k auditu (to méZzu len vSetci
¢lenovia komunity), plnenie uloh v mene ¢&i na miesto ¢lenov komunity, vykonavanie terénnej
prace, zbieranie a analyzovanie vysledkov prieskumu (tato ¢innost je vhodna pre experta),
pisanie sprav a zastupovanie komunity na stretnutiach. Jeho prvoradou ulohou vo vztahu ku
komunitnému auditu ma byt ulah€ovanie auditnej skupine, aby dokazala iniciovat, vykonavat’
a ukoncit tento proces.

Auditna skupina je zloZzena z ¢lenov komunity, ale aj z fudi mimo aktualnej komunity,
ktori su v§ak oddani myslienke a disponuju nad$enim. Optimalny pocet ¢lenov takejto skupiny
je okolo dvanast. Uz na zaciatku je dobré, aby boli fudia zo SirSej komunity informovani
prostrednictvom €o najvacSieho pocétu kandlov (tu svoju Ulohu zohravaju aj nové IKT,
predovSetkym socialne siete), Ze sa bude realizovat komunitny audit, tiez Ze mézu byt jeho
sucastou (napr. cez lokalne média, informacné brozury, obecny rozhlas, verejné oznamenie,
listy, ale tiez osobné oslovenia a pozvania). Je dobré mat v skupine osoby rézneho veku,
oboch pohlavi a s réznym socidlnym postavenim — komunita sa skladé aj z mladych, aj
seniorov, Zien i muzov, podnikatelov a matiek na materskej dovolenke. Je dobré mat' v skupine
fudi réznorodych, to napomdze nielen lepSie formulovat ciele a zaujmy tejto komunity, ale
zaroven aj viac zistit o spdsobe ich oslovenia v &irSom rozsahu. Taktiez to pomdze
k zblizovaniu zaujmov réznych vrstiev obyvatelstva. Ak je v lokalite pocetna rémska komunita,
pripadne vy3Si podiel obyvatelov inej narodnosti ako vacsina, je Ziaduce, aby zastupca takejto
komunity bol ¢lenom skupiny. Délezité je, aby tam boli zastupcovia organizacii, napr. miestnej

zakladnej Skoly, roznych spolkov a obCianskych zduzeni, ktori v danej lokalite vyvijaju svoju
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¢innost' a tiez zastupcovia sukromného sektora a Statnych organizacii. Zakladom je, aby
skupina vytvorila partnerstvo. Partnerstvo je zva¢sa definované ako spolo¢enstvo fudi z
roznych sfér, najcastejSie zo vSetkych troch sektorov (verejného, sikromného a tretieho), ktoré
mobze mat aj vlastnl pravnu subjektivitu a ktoré je vytvorené za ucelom dosahovania
spolo¢nych cielov. Miestne partnerstva su také verejné rodiny. Ak dvaja ludia planuju spolo¢ny
Zivot, nie je to len zo vzajomnej lasky, ale aj z tluzby zdielat' Zivot spolo¢ne, spolo¢ne vytvorit
rodinu, spoloéne finanéne hospodarit, spolo¢ne si vybudovat domov, mat niekoho, na koho
sa da opriet v ¢ase nudze a mat niekoho, s kym zdielat radostné okamihy. To je zmyslom
rodiny. VSetky tieto atribaty rodiny mézeme premietnut do verejnej rodiny, do miestneho
partnerstva. Ucta are$pekt ku véetkym obyvatelom vramci verejnej rodiny je prvym
zakladnym predpokladom tvorby partnerstva. Len ztejto Ucty areSpektu moze vzniknat
dlhodobé partnerstvo, ktoré nebude mat za ciel len dosiahnutie urcitych kratkodobych cielov
— komunitny audit, ale tiez vybudovanie silnej miestnej komunity s mnozstvom socialnych
vztahov a vazieb. Auditna skupina musi urcit, ¢i ma potrebné kompetencie a zdroje na
realizaciu auditu, napr. pisanie sprav, terénny vyskum apod. Mozno bude musiet
zainteresovat’ novych c&lenov, ktori tieto kompetencie maju alebo sa rozhodne zamestnat
expertov. Pre skupinu bude uzito¢né sietovanie s inymi komunitami, ktoré audit realizovali, na
vymenu informdacii a napadov.

Prvym krokom v komunitnom audite je ¢asovy a obsahovy plan. Nasleduje hladanie
vhodnych metdéd zhromazdovania informacii. Auditna skupina by mala mat na pamati, ze
mnozstvo informacii uz méze existovat (sekundarne udaje), o zniZi jej pracovnu zataz.
V teréne bude skupina ziskavat primarne data, a to napr. prieskumom verejnej mienky formou
dotaznika, Strukturovaného rozhovoru, skupinovej diskusie a pod. Po spracovani vysledkov
ich predstavi ¢lenom komunity, aby ich mohli zvazit. Jednou z moznosti prezentovania
vysledkov auditu je pisana sprava. VSetky domacnosti v komunite by mali, ak je to mozné,
dostat’ képiu komunitného auditu, aspon v skratenej verzii. To sa da dosiahnut kombinaciou
réznych metdd (Henderson, Thomas 2007):

e verejné stretnutie, Ci spoloCenska udalost na uvedenie spravy;

e dorucenie koépie do kazdej domacnosti v komunite;

e spristupnenie kopii v miestnych obchodoch, miestach stretavania sa komunity
a pod.;

e zabezpecenie, Ze kazda organizacia, institucia ¢i sluzba v komunite dostane
jednu kopiu;

e informovanie otom, kde je sprava dostupna, v miestnych médiach ana
webovych strankach;

e spristupnenie spravy na komunitnych a spolo¢enskych udalostiach.
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Po zavi$eni procesu komunitného auditu ba sa malo konat akéné planovanie pre komunitu,
ktoré by vychadzalo z jeho zisteni. Vytvorena auditna skupina, spojena partnerstvom, sa bude
aj do procesu planovania s uréitostou zapajat. Je tak velmi pravdepodobné, Ze sa budu

v plnom rozsahu reflektovat potreby komunity a v koneénom désledku déjde k ich naplneniu.

Zaver

Renesancia miestnych komunit pripravuje institucionalny zaklad pre vznik a podporu
obcianskej angazovanosti a teda aj pre rozvoj socialneho kapitalu, ktory potom opacne zvySuje
efektivitu miestnej samospravy. V podmienkach Slovenska, kedy v désledku globalnych zmien
spolo¢nosti, doslo k individualizacii socialnych vztahov, ktora vyustila az do socidlnej izolacie
¢lenov komunity, sa ukazuje jedina cesta. Tou je zvySena aktivita zo strany samospravy
s priamou podporou angazovanosti miestnej komunity. Potrebné je stimulacia komunity na
participacii formou investicii do jej socialneho kapitalu t.j. socialnych sieti a vzajomnej dovery.
Délezita ulohu pri tom mézu zohravat vhodne vyuzité informa¢no-komunikaéné technolégie.
Ako priklad vhodne zvolenej stratégie podpory vzniku a fungovania miestnej komunity,
prostrednictvom neformalneho vzdelavania zo strany miestnej samospravy, moéze byt
pripravovany komunitny audit. Vytvorenie auditnej skupiny, jej podpora s cielom vytvorenie
partnerstva v komunite, ktoré bude trvat dlhSie ako len po€as spracovania komunitného
auditu, sa zda vhodnou alternativou k silnému a charizmatickému starostovi, po odchode

ktorého z funkcie hrozi, Ze sa komunita opat rozpadne.

Poznamka
Prispevok vznikol vdaka grantu MSVVaS SR Vega 1/0757/17 Verejnad sprava ako
poskytovatel verejnych sluZieb socialneho Statu — vyuZitie zahrani€nych skusenosti pre

reformy v Slovenskej republike.
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Pricitatelnost’ v pravnej Uprave zodpovednosti pravnickych
osOb za darnové trestné ciny

Attributability in legislation the liability of legal persons for
tax offenses

Veronika Novakova

Abstract

By adopting the new Act no. 91/2016 on Criminal Liability of Legal Entities as amended,
the legal liability of legal persons has been legally enshrined in the Slovak Republic. In
order for this institute to be fully functional, it was necessary to resolve the issue of how the
legal liability of legal persons should be demonstrated, since the legal person is only a legal
constructor and is not also capable of acting as a natural person. The aim of the contribution
is a detailed analysis of the legal instigation law, following the factual nature of tax offenses.
We will compare the institute under review with the legislation of other countries where
there is a longer-term legal framework, which has resulted in practical application problems.
The answer is to answer the question whether this imputation institute is fully functional in
terms of its current state and whether there is no other way to define the "culpable conduct"
of a legal entity. At the same time, we would like to focus on the aforementioned negation

of the culpability of criminal liability of legal entities, and thus to confirm or refute the author's

statements.

Keywords: tax offenses, strict liability of legal persons

Uvod

Prijatim nového zakona &. 91/2016 Z. z. o trestnej zodpovednosti pravnickych osob
v zneni neskor$ich predpisov' sa v Slovenskej republike legislativne zakotvila prava
zodpovednost pravnickych oséb. Na to, aby tento institit bol pine funkény, bolo potrebné
vyrieSit otazku, akym spdsobom sa bude prava trestna zodpovednost pravnickych oséb
prejavovat, kedze pravnicka osoba je len pravny konStrukt anie je schopna takého
samostatného konania ako fyzicka osoba. Preto teoretici trestného prava vyvinuli vyznamny
institat, ktory ma preklenut priepast medzi spachanym trestnym cinom a pachatefom -
pravnickou osobou. Trestna zodpovednost pravnickych oséb je zalozena na tedrii
pricitatelnosti. Zakon vymedzuje presny okruh subjektov (§4 TZPO), ktorych protipravne

konanie sa mdze na zaklade explicitne stanovenych podmienok pricitat pravnickej osobe.

" Dalej TZPO
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Teda ide o zohladnenie tej skuto€nosti, Ze pravnicka osoba nedisponuje vélovou zloZkou, ¢o

v koneénom désledku znemoZziiuje skumat zavinenie.

Bouzat negativa zavinenia trestnej zodpovednosti pravnickych osdb zhrnul nasledovne:

1. ,pravnické osoby nemaju vlastnu vélu, a bez véle neméze existovat vina, a bez viny trestna
zodpovednost,

2. pravnické osoby existuju a st spésobilé len pokial to je nevyhnutné na plnenie ich poslania,
pricom k takému poslaniu nenalezi pachanie deliktov, a preto nie st pravnické osoby
schopné pachat’ delikty (tzv. princip Speciality),

3. pripustenie zodpovednosti pravnickych oséb je v rozpore so zasadou personality trestov ,
pretoZe by trest uloZzeny pravnickej osobe zasiahol vsetkych ¢lenov pravnickej osoby, t). aj
tych, ktory nemaju s trestnym cinom ni¢ spolo¢né,

4. trestny systém je zamerany len na fyzické osoby,

5. nie je mozné popri trestnom stihani zodpovedného clena pravnickej osoby postihnut aj
samotnu pravnicku osobu, pretoZe by to bolo v rozpore so zasadou ne bis in idem.”
(MADLIAK a kol.,2011. s. 169)

Cielom prispevku je podrobna analyza pravneho institatu pri¢itatelnosti a to v nadvaznosti na
skutkovu podstatu darnovych trestnych €inov. Skimany institat budeme porovnavat'i s pravnou
Upravou inych $tatov, v ktorych je uz dlhodobejSie zakotvenie v pravnej Uprave, v dosledku
€oho vznikli i aplikaéné problémy v praxi. Prispevok ma odpovedat na otazku, &i je tento institut
pricitatelnosti plne funkény z hladiska aktudlneho stavu a Ci neexistuje iny spdsob, ako
vymedzit' ,zavinené konanie“ pravnickej osoby. Zaroven by sme sa chceli zamerat na vyssie
spomenuté negativa zavinenia trestnej zodpovednosti pravnickych os6b, ateda autorove
vyroky bud potvrdit alebo vyvratit.

1 Vymedzenie pojmu

V osobitnej ¢asti dovodovej spravy k ustanoveniu §4 TZPO je explicitne uvedené, ze
Lustanovenie ods. 1 definuje trestny ¢in spachany pravnickou osobou a upravuje podmienky
vyvodenia trestnej zodpovednosti voci pravnickej osobe za jeho spachanie prostrednictvom

tzv. pricitatelnosti trestného éinu pravnickej osobe. Uvedeny koncept pricitatelnosti spachania

trestného cinu pravnickej osobe upraveny v ods. 2 vychadza zo skutocnosti, Ze pravnické
osoby su subjektom prava odliSnym od fyzickej osoby, pri¢om ide o subjekty, ktoré su pravom
umelo vytvorené s priznanim spésobilosti k pravam a povinnostiam, pravnym a protipravnym
Ukonom a zodpovednosti v pravnych vztahoch.” Teda z uvedeného je jasné, Ze institut
pricitatelnosti je esencialnym prvkom trestnej zodpovednosti pravnickych os6b a hoci je umelo

vytvoreny pravom, nepopiera zasady kontinentalneho prava. (lvor, Polak, Zahora, 2016, s.501)
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Z hladiska trestného prava je nevyhnutné, aby fyzicka osoba, ktora svojim konanim alebo
opomenutim porusuje alebo ohrozuje zaujem chraneny Trestnym zakonom, konala zavinene.
Je rovnako nevyhnutné, aby i u pravnickej osoby sme mohli identifikovat takyto znak
zavineného konania. AvSak z hladiska toho, Ze pravnicka osoba, je akysi konstrukt prava,
zamedzuje akékolvek zohladnenie psychického stavu pachatela. Z tohto dévodu vznika v
trestnom prave pomerne nova kategoria, ktorti doteraz kontinentalne trestné pravo nepoznalo,
tzv. pri€itatelnost trestného Cinu pravnickej osobe. Z uvedeného dévodu pravny poriadok
ustanovuje, Ze vlastné konanie pravnickej osoby predstavuju tie prejavy vole, ktoré v mene
pravnickej osoby konaju fou uréené organy alebo zastupcovia pravnickej osoby, teda v
kone¢nom désledku ide o fyzické osoby. Pravne nasledky spojené s tymito prejavmi sa tak
pri¢itaju priamo pravnickej osobe ako subjektu prava. Z toho vyplyva, Ze za pravnickl osobu
konaju fyzické osoby, a teda nemozno vylugit, Ze suma summarum pravnicka osoba nie je
spdsobila na zavinené konanie. (lvor, Polak, Zahora, 2016, s.501)

Samal vo véeobecnosti rozliduje tri zakladné koncepcie pri¢itatelnosti pravnickej osoby

a) stotoznenie pravnickej osoby s fyzickou osobou, teda ak pachatel posobi v rozhodovacich
organoch pravnickej osoby alebo je ¢len riadiaceho organu;

b) pravnicka osoba vébec nedohliada alebo nedohliadala dostato¢ne na €innost fyzickych
osob , ktoré pdésobia v okruhu pravnickej osoby;

c) princip anonymnej viny, kedy nie je mozné individualizovat fyzicki osobu, no znaky
trestného &inu boli naplnené v ramci &innosti pravnickej osoby. (Samal, 2012, s.7)

Heine tvrdi, Ze prostrednictvom pricitatelnosti sa pric¢itava konanie urcitého okruhu
fyzickych os6b, ktoré st v pozadovanom vztahu k pravnickej osobe, do Centé$ a Lorko
doplfia, Ze nielen konanie, resp. protipravne konanie, ale vSetky obligatérne stranky
spachaného trestného ¢inu. Teda v danom pripade by mal byt vyvrateny argument, Ze by
pravnickad osoba nemohla samostatne zavinene konat najmé kvoli absencii vlastnej vélovej
zlozky. (Centéﬁ, Lorko, 2016, s. 26)

Tento obligatérne doleZity institut pre vyvodenie zodpovednosti pravnickych oséb
mozno jednoducho odvodit z nasledujiceho vzorca:
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spachanie trestného ¢inu

svzfahk v prospech pravnickej
pravnickej osoby *§ 3 Trestné Ciny
osobe pravnickych os6b

*Vv jej mene
*v ramci ¢innosti
«alebo jej prostrednictvom

TZPO

konanie fyzicke;j
0soby

(Zdroj: Vlastné spracovanie podia Centésa a L'orka, 2016, s. 27)

1.1 Je potrebny institut pricitatelnosti?

Koncept pricitatelnosti sliZi aj na preklenutie rozdielov medzi angloamerickym
a kontinentalnym pravnym systémom pri otazke rieSenia pravnej Upravy pravej trestnej
zodpovednosti pravnickych oséb. (Centés, Lorko, 2016, s.26)

Dolezité je sa zamysliet, ¢i by nebolo jednoduchsie zodpovednost' pravnickej osoby
vymedzit’ ako objektivnu zodpovednost, teda, Ze pri trestnych ¢inoch, ktoré spacha pravnicka
osoba sa nebude prihliadat na zavinenie. Argumentov je v8ak niekolko. Mnoho teoretikov
trestného prava hned namieta, Ze je to v akomkolvek rozpore s trestnopravnou poziadavkou
zodpovednosti, ktora akcentuje na zavinenie.

Dal$i argument vychadza z konceptu pravnej Upravy, kedZe u pravnickych oséb
nedo$lo k Specialnemu katalogizovaniu skutkovych podstat trestnych cinov pre pravnické
osoby. Vzhladom na to, Zze § 3 TZPO obsahuje taxativny vypocet trestnych ¢inov podla
Trestného poriadku, ktorych sa méze dopustit fyzicka osoba - nullum crimen sine culpa, nie je
mozné pripustit mySlienku objektivnej zodpovednosti.

Pri¢itatelnost' je mozné obhdjit i na zéklade tzv. rizikového manaZmentu pravnickej
osoby. Samal (2012, s. 170) tvrdi, Ze tento rizikovy manaZment predstavuije isty druh vnatornej
kontroly, ktory vystupuje bud priamo pri protipravnom konani fyzickej osoby (disciplinarne
konanie) alebo pri chybnom zvladnuti prevadzkovania podniku, ¢o de facto znamena, ze
pravnicka osoba si sama vybera svojich zamestnancov, za ktorych v kone€nom dbésledku
nesie pInt zodpovednost, a tieZ za kontrolu a riadenie podniku vykonavanu prostrednictvom
vedenia, resp. zamestnancov SirSom zmysle slova.

Autori ako Jelinek, Samal, Elia$, sa zhoduju na tom, Ze v pripade pravnickej osoby mozno
identifikovat zvlastnu subjektivnu stranku konania pravnickej osoby, ato v suvislosti

s chybnym zvladnutim zvySeného rizika vyplyvajiceho z prevadzky podniku, hoci konkrétne
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je uz potrebné upriamit pozornost’ na konanie fyzickej osoby taxativne vymedzené zakonom.
Teda za vhodné mozno povazovat oznacenie ,vina vedenia podniku® ako pojem ,zavinenie®,
ktoré sa vyznacuje bud umyslom alebo nedbanlivostou.

Ceska republika sa koncepéne stala indpiraciou pre slovensku Upravu trestnej
zodpovednosti pravnickych osdb. Zakonodarca mozno i prihliadal na to, Ze Ceska uUprava je
platna uz Siestym rokom a existuju uz aj vysledky z aplika¢nej praxe, ako aj Siroky diapazon
nazorov viacerych pravnych teoretikov zhodnocujucich danu problematiku.

Z textu dovodovej spravy zakona ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych
osob a fizeni proti nim v zneni neskorsich predpisov?, jasne vyplyva, ze nemozno stotozfiovat
ustanovenie o zavineni pri fyzickej osobe s ustanovenim o pri¢itatelnosti, ktoré tvori
fundamentalny zaklad trestnej zodpovednosti pravnickych oséb. Zakonodarca naopak podita,
Ze s Cinnostou pravnickej osoby je nevyhnutné pri vyvodzovani zodpovednosti zohladrovat
rolu ludského faktoru, teda prepojenie medzi fyzickou osobou a pravnickou osobou s trestnym
¢inom. Zakonodarca pric¢itatelnost definuje skor ako ,zviastnu zodpovednost za zavinenie
pravnickej osoby.“ Dbvodova sprava vSak razantne odmieta akékolvek stotoznovanie sa
s nazorom objektivnej zodpovednosti, pretoze musi dojst k naplnenie vSetkych znakov
skutkovej podstaty trestného €inu, €o v kone€nom ddsledku sa prejavi ako deficit v riadiacej
alebo kontrolnej rovine pravnickej osoby. (Centés, Lorko, 2016, s.28)

V ramci Ceskej pravnej Upravy je mozné rozliSovat dva typy pricitatelnosti trestného
¢inu pravnickej osobe. Prvy typ pricitatelnosti mozno identifikovat' v §8 ods.1 pism. a) a Z c)
ZoTOPO, ktory zarover predstavuje koncepciu stotoZnenia pravnickej osoby s fyzickou
osobou s urcitou riadiacou alebo kontrolnou pravomocou. Mnohi autori vSak namietaju, Ze na
organiza¢nu zlozku pravnickej osoby sa kladie velké, ba priam neunosné bremeno, pretoze
postaci, Ze akakolvek osoba konajuca v mene pravnickej osoby spacha taxativne vymedzeny
trestny &in, ktory sa automaticky musi pri¢itat pravnickej osobe. Co znamena, Ze pravnicka
osoba nema moznost exkuplacie pri excesoch fyzickych oséb, ktoré disponuju riadiacou alebo
kontrolnou pravomocou. Teda zakonodarca opat apeluje, Ze pravnicka osoba ma byt
obozretna pri vybere fyzickych os6b, najma ak ide o pozicie do riadiacich a kontrolnych
organov. Autori nemaju na to, ¢i je potrebna exkuplacia alebo nie, velmi jednotny nazor,
pretoze na jednej strane sa prejavuje nazor, Ze v ramci konkurenéného boja by sa mohlo stat,
Ze konkurent podplati fyzicki osobu v riadiacej funkcii, ¢o sa v koneénom désledku prejavi
tym, Ze jeho konkurent bude odstraneny v doésledku spachania trestného ¢inu. Na druhej
strane vSak je mozné uvazovat i o moznosti, Ze ak by bola pripustna exkulpacia, tak pravnicka
osoba by mohla svoju fyzickl osobu pdsobiacu v riadiacej funkcii podplatit, aby v ramci

zachovania reputacie prevzala vinu na seba. RieSenie poskytuje napriklad belgicka pravna

2 Dalej ZoTOPO
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Uprava, ktora uplatiuje pravidlo, Ze v pripade, Ze sa trestného ¢inu dopusti Statutarny organ
pravnickej osoby, pri¢om pravnickej osobe je znama fyzicka osoba a ona prispeje k odhaleniu
konkrétnej fyzickej osoby, je pripustna exkulpacia. (Rohr, In: Centés, Lorko, 2016, s.28)

Tak ako v predchadzajucom odseku je zdéraznené, Ze trestny €in sa pric¢ita najma
vtedy, ak pravnicka osoba zanedbala riadiacu a kontrolnu ¢innost, tak § 8 ods.2 ZoTOPO
zdoraznuje, Ze ak sa ,neprovedly takova opatreni, které& mély provést podle jiného pravniho
predpisu nebo ktera po nich Ize spravedlivé poZadovat, zejména neprovedly povinnou nebo
potfebnou kontrolu nad ¢innosti zaméstnancu nebo jinych osob, jimz jsou nadrizeny, anebo
neucinily nezbytna opatreni k zamezeni nebo odvraceni nasledk( spachaného trestného ¢&inu®,
je mozné pravnickej osobe trestny ¢in pri¢itat. Doplnené o §8 ods. 5 ZoTOPO ,pravnicka
osoba se trestni odpovédnosti podle odstavci 1 az 4 zprosti, pokud vynaloZila veSkeré usili,
které na ni bylo mozZno spravedlivé poZadovat, aby spachani protipravniho ¢inu osobami
uvedenymi v odstavci 1 zabranila.”

Jelinek (2017, 23-24) zdéraznuje tri namietky, ktoré su spojené tymto vysSie
uvedenym ustanovenim, pricom vSetky stotozfiuje s nespravnou pravnickou terminolégiou. Po
prvé, je nevhodné pouzit vyraz ,zprostit se” trestnej zodpovednosti, ale vhodnejsie je vyvinit
sa, pretoze paradoxne to méze viest k myslienkam, Ze zodpovednost pravnickej osoby mozno
povazovat za zodpovednost objektivnu. KedZe ide o vecne ilegislativne nespravnu
formulaciu, najvhodnejSie by bolo ju preformulovat na ,pravnické osobé nelze jednani uréitych
osob pricitat’, €¢o by plnohodnotne zodpovedalo iterminoldgii pouzitej v zakone. Druha
namietka je voci tomu, ,kde zacina a konci veskeré usilii* a ¢o je mozné si predstavit pod
pojmom ,spravedlivé poZadovat, pretoze trestnému pravu su tieto pojmy absolltne nejasné,
ba priam zavadzajuce a teda vzniké poZiadavka na zakonodarcu, tieto pojmy naleZite vyloZit.
Na druhej strane suhlasime s tym, Ze kazda pravnicka osoba je osobita, ¢i uz vzhfadom na
predmet zaujmu (podnikania), formu, alebo charakter. Teda nie je mozné taxativne vymedzit
v zékone, o aké vnutorné predpisy, kédexy a iné kontrolné a riadiace mechanizmy pojde,
avSak ani pravna formulacia v zakone bez vykladu nie je spravna a Ziaduca. Poslednou
namietkou je, Ze ani formulacia ,na pravnické osobé" nie je zvolena spravne. Ide o nespravnu
personalizaciu pravnickej osoby, pretoZe ako je uz z celej tejto kapitoly prace zrejmé, neméze
byt konanie ,na pravnickej osobe®, pretoze ona sama nekona. Teda najvhodnejSia by bola
formulacia v zneni ,pravnicka osoba se vyvini z trestni odpovédnosti, jestlize prokaze, Ze
vynaloZila potfebné usili, aby poruSeni pravni povinnosti osobami zabranila.*

Cep zd6razfiuje, Ze toto ustanovenie malo slZit na podrobnejsiu Gpravu materialnych
podmienok trestnej zodpovednosti pravnickych o0séb, avSak prinieslo len akusi
nekoncepcénost, nesystematickost a neurcitost pravnej upravy, ktora vyvolava cely rad otazok,
na ktoré nie je znama exaktna odpoved, ¢o kone¢nom désledku méze do znaénej miery stazit

objasfiovanie trestnej €innosti pravnickych oséb. (2017, s17;20)
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MozZno suhlasit s autormi, ktory si kladu otazku, ¢o teda v kone¢nom désledku redine
predstavuju takéto opatrenia, ktoré mozno od pravnickej osoby spravodlivo poZzadovat. Zvacsa
by malo ist’ o opatrenia, na ktoré je pravnicka osoba povinna podla osobitnych predpisov, ¢o
v8ak mozno skonstatovat, Ze nie vzdy je zrejmé, aké opatrenia ma prijat. Bohuslav (2014)
zdbrazriuje, Zze pravnickd osoba musi mat dobre nastaveny tzv. compliance program, ktory
zahffia vSetky riadiace a kontrolné mechanizmy, ako aj eticky kddex zamestnancov, pricom
nevyhnutné su Skolenia zamestnancov v oblasti trestnej zodpovednosti, verejného
obstaravania, &i spravy cudzieho majetku. Dalej, Ze je potrebné informovat zamestnancov
o tzv. whistleblowing, ¢o predpokladd, Ze zamestnanec méa moznost upozornit na protipravne
konania v ramci pravnickej osoby. Za efektivne mozno povazovat' aj fungovanie oddelenia
vnutorného auditu, ¢i interného alebo externého ombudsmana, na ktorého sa zamestnanci
mozu kedykolvek obratit. Ak ma pravnicka osoba takto nastaveny compliance program, niet
pochyb, aby pravnicka osoba netradi¢ne sama dokazala, Ze je pripustna exkulpacia. Viaceri
autori (Bohuslav, Centé$, Lorko, Samal) sa zhoduji na tom, Ze ide o rozpor s principom
prezumpcie neviny, pretoZe celé dokazné bremeno leZi na pleciach pravnickej osoby. Samal
dodava, Ze je potrebné vytvorit firemnu kultdru (corporate culture), ktord ma zabezpedit' akési
spravne ,podnebie” na komplexné fungovanie organizacie. Schein (1989) za podnikovu, resp.
organiza¢nu kultiru povazuje ,vzorec zakladnych a rozhodujicich predstav, ktoré si uréita
skupina vytvorila, odkryla a rozvinula, v rdmci ktorych sa naucila zvladat’ problémy vonkajsej
adaptacie, a vnutornej integracie a ktoré sa tak osvedcili, Ze si ponimané ako vSeobecne
platné” Tu sa do urcitej miery dostdvame do bodu, kedy mnohé zabezpecéujuce mechanizmy
fungovania spolo¢nosti nadobudaju podobu takych readlii, ktoré su pravu ako takému cudzie
a moznost ich postihu je velmi zloZita, ba priam nemozna.

Jelinek tiez stotoZiuje tieto opatrenia s compliance systémom, teda dokumentom,
resp. suborom dokumentov, ktoré by mali sluzit pravnickej osobe na to, aby sa zodpovedne
bez ,vycitiek mohla exkulpovat. No zarover zdoérazriuje, Ze tento cely diapazén dokumentov
nielenze pravnicka osoba musi mat, ale zaroven je bezprecedentnou podmienkou aj to ako
tento cely systém funguje, ako pravnicka osoba dozera na ich dodrziavanie. No nevyhnutné je
i sledovanie indikatorov, napr. ,korupény indikator u konkrétnej fyzickej osoby (nakladny Zivot
nad ramce legalnych prijmov, zavislost na navykovych latkach, obchadzanie aj prehliadanie
predpisov, Ci délezitych postupov, etc.)." Teda vinu pravnickej osoby mozZno stotoZnit
s zanedbanim povinnej odbornej starostlivosti, ¢o opéat potvrdzuje osobitost subjektivnej
stranky trestného ¢inu u pravnickej osoby. (Jelinek, 2017, s.21)

Zhodujuc sa s nazorom Samala mozno za predpoklady spachania trestného &inu pravnickou
osobou pokladat nasledujtce:

e musi ist o ¢in protipravny, t. j . prdvom zakazany,
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e protipravny ¢in je spachany bud v zaujme pravnickej osoby alebo v ramci jej
¢innosti,
e protipravny ¢in musi byt spachany osobou uvedenou podia TZPO,

e musi byt pri¢itatelny pravnickej osobe v zmysle TZPO. (2016, s.2)

2 Pricitatelnost’ danovych trestnych €inov

Jednou z hlavnych pohnutok a teda aj dévodov zmeny pristupu k zavedeniu trestnej
zodpovednosti pravnickych oséb v kontinentadlnom pravnom systéme bolo aj to, Ze prava
zodpovednost pravnickych oséb ma sluzit ako efektivny prostriedok v boji proti narastajucej
ekonomickej kriminalite, ktora je pachana jednotlivcami v ramci organizane velmi zlozZitych
Struktur pravnickych oséb, pri¢om realne odhalenie konkrétnych oséb v ramci tychto Struktar
je véak &asto takmer nemozné. Aj z vysledkov analyzy Orvinska, Hufiady, Séerba (2017, s.40-
56) vyplyva, Ze Slovensku republiku tento nacrtnuty problém neopomina. Prave v tychto
pripadoch, ked nie je mozné vyvodit’ individualnu trestni zodpovednost, nastupuje trestna
zodpovednost pravnickych os6b ako ucinny prostriedok na ochranu zaujmov chranenych
zakonom ¢&. 300/2005 Z. z. Trestny zakon v zneni neskorsich predpisov?.

Z hladiska zameranie prispevku su doélezité najma trestné Ciny v ramci Piatej hlavy
,Trestné ciny hospodarske®, tretieho oddielu , Trestné ¢iny proti mene a trestné ¢iny dariové®,
v dikcii § 276 az §278a Trestného zakona. V SirSom slova zmysle su za darfiové trestné ¢iny
oznacované aj trestné ¢iny podla § 275 FalSovanie a pozmenovanie kontrolnych technickych
opatreni na oznacenie tovaru a §279 Poru$enie predpisov o $tatnych technickych opatreniach
na oznadenie tovaru. Pritom tuto kategériu doplfiaju trestné &iny, kde sa nepriamo konanie
pachatela spaja s pojmom ,dari“, napr. §259 a §260 Skreslovanie udajov hospodarskej a
obchodnej evidencie.

Dalej je potrebné na tieto vy$sie spomenuté skutkové podstaty dafovych trestnych
¢inov nazriet cez optiku §3 TZPO, ktory taxativne vymedzuje trestné ciny pripustajlice
pricitatelnost pravnickej osobe. Toto ustanovenie pripusta trestni zodpovednost pravnickej
osoby len v pripade § 276 az §278a a §259 a §260 Skreslovanie Udajov hospodarskej a
obchodnej evidencie Trestného zakona. Ustanovenia §275 a §279 boli vylu¢ené. Tu sa
naskytuje otazka, ¢i Easom aj skutkové podstaty trestného ¢inu podla §275 a §279 nepribudnu
prostrednictvom dalSej novelizacie.

Aplikacna prax ukazuje, Ze tento inétitut priCitatelnosti by mal najma v darovych
veciach Statu pomaoct, aby spravodlivosti bolo u¢inené za dost. KedZe pred uginnostou TZPO
bolo mozné vyvodit' len nepravu trestnt zodpovednost, bolo potrebné dohladat fyzicku osobu,

ktora konala v mene pravnickej osoby v ramci uplatnenia individualnej trestnej zodpovednosti.

3 dalej Trestny zakon/ TZ
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To znamena, Ze Trestny zakon pripustal len ochranné opatrenie v dikcii § 83a a 83b, ¢o
v koneénom dobsledku znamenalo v pripade dopustenia sa trestného ¢inu skratenia dane
podla § 276 ods.2, uloZenie pravnickej osobe ochranného opatrenia v podobe zhabania
majetku, ak pravnicka osoba nadobudla majetok alebo jeho €ast trestnou ¢innostou alebo
prijmov pochadzajucich z trestnej €innosti, v opaénom pripade bolo mozné pravnickej osobe
ulozit ochranné opatrenie v zmysle §83a, teda uloZenie zhabania penaznej Ciastky.

Sporna otazka sa vzdy viedla, kto je subjektom dane a i je mozné subjekt dane
stotoznit' s pachatelom trestného ¢inu. AvSak na druhej strane vzdy mézu existovat i rozne
excesy vo vztahu k pravnickej osobe. Napriklad ak ¢len predstavenstva akciovej spolo¢nosti
s disponujuci pravom konat' v mene pravnickej osoby, podpise fiktivne kiipne zmluvy o kipe
a predaji neexistujiceho tovaru s ciefom vylakat nadmerny odpocet DPH a neskorsi vytazok
z tejto trestnej Ginnosti si prostrednictvom Gétovnych machinacii prevedie na svoj ucet. Preto
pokladame za pripustné zohladnit i moZnost exkulpacie pravnickej osoby. (Samko, 2015,
s.156)

V neposlednom rade je potrebné poznamenat, Ze hoci prvotnym ciefom TZPO bolo aj
znizenie ekonomickej kriminality, ktorej sa zvacSa dopustaju pravnické osoby, otazka
efektivnosti pravnej Upravy v praxi je len ,hudbou buducnosti®. Prvé lastovicky v podobe
trestnych oznameni sa objavili, v pripade poru$enia autorského prava, resp. legalizacie
prijmov z trestnej €innosti. Danové ekonomickeé trestné Ciny by sa podla odhadov mohli objavit’
az koncom roka 2018, resp. zacCiatkom roka 2019, a to najma z toho dévodu, Ze najcastejSie
podnety na zadatie trestného stihania prichadzaju od dariovych dradov, ktoré vykonavaju
dariové kontroly.

Zaver

Pravnické osoby vystupuju ako mozné nastroje na spachanie trestnej €innosti, najma
ekonomickej povahy. Nie je ojedinelé, Zze v ramci svetovych trendov dochadza k zlu€ovaniu
réznych hospodarskych subjektov, ¢im nadobudaju nielen hospodarsku, ale aj spolo¢ensku
a v kone¢nom dbsledku i politicki moc na miestnej, narodnej, no i celosvetovej urovni. Preto
i slovenské trestné pravo neopomina tuto skutoénost a reflektuje potreby sucasnosti
v nadvaznosti na plnenie medzinarodnych zavazkov. Prave prava trestna zodpovednost
pravnickych os6b je odpovedou na tieto problémy. Na tato problematiku su rézne nazory,
pozitivne i negativne. Hoci sme sa vydali po vzore Eeskej Upravy, v snahe odstranit nedostatky
ich upravy, vzdy je potrebné vSak konstatovat a suhlasit' s ndzorom Medelského (2016, s.13)
»Sa jedna zatial len o teoretickt rovinu bez praktickych skusenosti“. Zakonodarca mozno i
prihliadal na to, Ze €eska Uprava je platna uz piatym rokom a existuju uz aj vysledky z
aplikacnej praxe, ako aj 8iroky diapazon nazorov viacerych pravnych teoretikov

zhodnocujucich danu problematiku. Uz teraz vS8ak mozno skonsStatovat, Zze formulacia §3
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TZPO nebola zakotvena po vzore ¢eskej Upravy v zmysle najnovsej novelizacie, ale vydala sa
cestou katalogizovania, teda taxativny pozitivny vypocet trestnych €inov, ktory do buducnosti
bude predstavovat neustalu potrebu doplfiania. Za vhodnejsie by bolo zvolit negativne
vymedzenie suhlasiac s nazorom Samala (2016, s.248), ktory hovori o zasade, Ze ,pravnicka
osoba zodpoveda zéasadne za vSetky trestné Ciny s vynimkami (v zakone) uvedenych trestnych
¢inov, ktorych sa pravnicka osoba neméze dopustit.*

Pokial ide o pricitatelnost hlavny nedostatok pri€itatelnosti je ten, Ze nepostaci len
skuto¢nost, Ze je znama objektivna stranka spachaného trestného Cinu a aj spdsobeny
nasledok, ale je nevyhnutné poznat subjektivnu stranku, ateda kjej preukazaniu je
nevyhnutné vediet, ktora fyzicka osoba ten konkrétny trestny ¢€in spachala, i ked v kone¢nom
dosledku sama nemusi byt odsudena. Preto existuji namietky z praxe, Ze ak sa nezisti
konkrétne konanie fyzickej osoby, znamena to, Ze sa nevyluCuje trestna zodpovednost
pravnickej osoby, ale vyvstava otazka, podla akych kritérii sa bude odvodzovat prislusna
forma zavinenia pravnickej osoby. Na tuto otazku je nevyhnutné vediet odpovedat, pretoze
ma dolezity vyznam pri obhajobe pravnickej osoby.(Forejt, Habarta, TreSova, 2012,s.67; Perg|,
Vidrna, 2012, s.18)

Co sa tyka dafiovej trestnej ¢innosti, tento institGt by mal napoméct k lepsiemu
potrestaniu pachatela, avSak len aplikaéna prax ukaZe, Ci zakotvenie pravej trestnej

zodpovednosti a institutu pri€itatelnosti podla vzoru ¢eskej pravnej upravy bol spravny krok.
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Typy kontrol vykonavanych najvyssimi kontrolnymi tradmi
v krajinach V4

Types of Controls Carried out by Supreme Audit Offices in
the V4 Countries

Lenka Hudakova Stasova

Abstract
In the article we evaluate the control activity in the public administration carried out by

the Supreme Audit Office. We are focusing on four countries — the Slovak Republic, the Czech
Republic, Poland and Hungary. In the article, we define the concept of control in the public
administration as a necessary element of public administration. We also describe the work of
the Supreme Audit Offices in the analyzed countries. We describe the types of controls
performed in the public administration and we analyze the number of controls by types carried
out in the reference period of the years 2014-2016. We analyze the number of controllers
assigned to the control in each country and we assess their burdens, compare them and

specify possible risks.

Keywords: control action, Supreme Audit Office, the Slovak Republic, the Czech Republic,
Poland, Hungary, controllers

Uvod

Vo vSeobecnosti moZno pojem kontrola povaZovat za proces splifiajlci poZiadavky
racionalnosti, komplexnosti a kompaktnosti, v ramci ktorého sa vykonavaju osobitné kontrolné
¢innosti kvalifikovaného charakteru za u¢elom porovnavania existujuceho skutkového stavu
so Ziaducim stavom. Kontrola predstavuje systém spatnej vazby a dava jasnu odpoved na
otazku ¢&i skuto€ny stav zodpoveda stavu Ziaducemu.

Kontrola vo verejnej sprave predstavuje $pecificky sposob spravovania veci verejnych.
Vo verejnej sprave musi existovat uceleny systém spatnej kontroly, ktory predstavuje
kontrolny systém verejnej spravy. Zmyslom kontroly je kritické posudenie stavu a odstranenie
nedostatkov, ktoré vplyvaju na vykon a poslanie organizacie verejnej spravy (Tej, 2002).

V pripade kontrolou zistenych rozdielov medzi planom (predpokladom) a stavom
(faktom) je potom aktivita organov realizujucich kontrolu sustredena na vyslovenie zaveru,
preco a z akych dévodov existuje tento nestlad medzi hypotézou a realitou, aké s moznosti
odstranenia identifikovanych defektov (nesuladov) vo vztahu ktymto dvom veli¢inam
charakterizovatelnym ako oc¢akavanie aj skutocnost, kto je zodpovedny za rozdiel medzi
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predpokladanym stavom a jestvujucim stavom, aké opatrenia je potrebné prijat na
konvalidovanie tohto stavu a akymi prostriedkami a nastrojmi je mozné zabezpedit ich
realizaciu (Kralik, Katik, 2013).

1 Formulacia problematiky

1.1. Vyznam kontroly

Kontrola je nevyhnutnym prvkom cinnosti verejnej spravy, ako kazda socidlna

organizacia i verejna sprava v sebe obsahuje zdroje chyb a byrokratické Struktary. Kontrolou
verejnej spravy zvonka aj zvnutra usilujeme aj o to, ako zabranit degeneracii moci jej
zneuzivanim. Preto jednym zo zakladnych predpokladov dobrej a Uspes$nej kontroly je
nezavislost kontrolujuceho na kontrolovanom (Hendrych, 2009).
Pod kontrolou, ako pojmom spravneho prava, sa rozumie ¢innost, ktorou sa zistuje a hodnoti,
¢i a ako Cinnost pravnickych a fyzickych oséb podliehajucich kontrole, zodpoveda uréitym
poziadavkam, ktoré su uréené v pravnych normach, alebo aktoch vydanych na ich vykonanie
(Nikodym, 1969).

Vyraz kontrola sa povazuje aj za zlozené slovo francuzskeho pdvodu prameniaceho
v latinskom jazyku, ktoré v stcasnej slovencine vyjadruje jav, resp. ¢innost, ktori mézeme
nazvat: prehliadka, porovnanie, skimanie, dohl'ad, dozor alebo internacionalizmom: revizia.
Kontrola, franctzsky ,contréle’, znamena vlastne rola proti roli alebo prenesene uloha proti
ulohe, ¢€i listina proti listine, podla nasho nazoru najvystiznejsie (jeden) stav oproti (druhému,
inému) stavu (Kralik, Kuatik, 2013), (Klierova, Kutik, 2017).

V suvislosti s uvedenym je potrebné eSte poukazat na definovanie kontroly
Medzinarodnou organizaciou najvys$sich kontrolnych institdcii INTOSAI, ktora na svojom IX.
Kongrese (1977) v Lime prijala deklaraciu o zakladnych zasadach nezavislej kontroly.
V zmysle Limskej deklaracie kontrola nie je samoucelnd, ale je neoddelitelnou sucastou
hospodarenia s verejnymi prostriedkami a jeho regulaéného systému. Ulohou kontroly je dalej
v zmysle Limskej deklaracie v€asna signalizacia odchylenia od noriem, porusenie pravnych
predpisov alebo neplnenie poziadaviek kladenych na hospodarnost a uc¢elnost tak, aby bolo
v jednotlivych pripadoch mozné uplatnit korekéné opatrenia, nahradu spdsobenych $kod
alebo prijatie opatreni potrebnych na zamedzenie opakovania zistenych nedostatkov v
buducnosti.

Pre vymedzenie a ¢innost kontroly je Limska deklaracia dolezita. Definuje, Ze kontrola
je prirodzenou suc€astou riadenia verejnych financii, pretoze riadenie verejnych financii je
riadenie verejnych zdrojov. Kontrola sa nepouziva sama osebe - je neoddelitefnou sucastou
systému riadenia, ktorého ciefom je véas odhalit odchylky od prijatych noriem a porusenie

principov efektivnosti a hospodarnosti finanéného riadenia, aby bolo mozné prijat napravné
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opatrenia v jednotlivych pripadoch, ktoré by zabranili takymto poru$eniam, alebo by aspori
stazili ich vznik (Olah, 2005, 2009), (Nemec a kol., 2010), (Mat&jova a kol., 2017).

Kontrola je neoddelitelnou su€astou riadiacich a rozhodovacich procesov. Predstavuje akt a
proces, ktory prostrednictvom spatnej vazby poskytuje informacie o dosiahnuti ciefov. Kontrola
ako podsystém riadiacej ¢innosti moéze byt definovana aj na zaklade jej konkrétnych funkcii,
ktoré chapeme ako regulaciu, negaciu, motivaéné, vzdelavacie a institucionalne nastroje
(Benco et al., 2001), (lacovino et al, 2017).

Kontrola vykonavana vo verejnej sprave by mala zabezpecovat uskuto¢riovanie vSetkych
potrebnych ¢innosti v zodpovedajucom rozsahu a ¢ase. Mala by sa zamerat' na poznavanie
skuto¢nosti ako predpoklad predvidania kontrolovaného javu a spravneho uréenia budutcich
cielov. Mala by umozniovat identifikovanie a nasledne odstranovat negativne odchylky zistené
v priebehu kontroly, celkovo aplikovat vysledky kontrolovanej aktivity (Malicka, 2017),
(Raksnys, Valickas, 2016), (Halaskova, 2017).

Verejna sprava sama osebe obsahuje kontrolu ako sucast’ svojej vlastnej €innosti a zaroven
podlieha kontrole inymi subjektmi. Kontrola verejnej spravy vo svojom vSeobecnom zmysle
zabezpecuje vykonavanie vSetkych potrebnych €innosti v zodpovedajucom rozsahu, smere a
¢ase (Skultéty, 2008), (Medved et al., 2011).

Respektujuc rozne teoretické pristupy k definovaniu pojmu kontrola alebo kontrolna
¢innost, mézeme kontrolu alebo kontrolnud €innost charakterizovat’ ako suhrn €innosti, ktorymi
sa zistuje skuto€ny stav kontrolou posudzovaného javu, Cinnosti alebo veci, priom ten je
potrebné nasledne porovnat so stavom Ziaducim (vyzadovanym napr. prislusnymi pravnymi
predpismi), zistuju sa pri¢iny nesuladu skutoéného stavu s pozadovanym, navrhuju sa
opatrenia na odstranenie nesuladného stavu a na priciny, ktoré k nemu viedli a na zamedzenie
opakovania sa tychto nedostatkov v budtcnosti.

Vzhladom na uvedené pristupy k definovaniu pojmu kontroly vo vSeobecnosti mézeme
konstatovat, Ze jednotlivé aktivity vykonavané v ramci kontroly predstavujicej dynamicky
proces prierezového a univerzalneho charakteru maju vzdy rovnaky ciel, ktorym je preverenie

skutkového stavu.

1.2. Kontrola vykonavana NKU

Délezitym predpokladom dobrého fungovania moderného demokratického Statu je
kontrola jeho hospodarenia nezavislym organom. Kazdy $tat, ktory chce efektivne fungovat,
potrebuje prislusnu kontrolnu institdciu, nezavisli od vykonnej moci, na ochranu verejnych
financii. V demokratickom svete su takéto inStiticie Standardom. Vo vSetkych nami
hodnotenych krajinach tato ulohu zastavaju obdobné kontrolné institicie - najvyssie kontrolné
arady (NKU).
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Konstituovanie NajvysSieho kontrolného uUradu v Slovenskej republike je upravené
v druhom oddiele tretej hlavy Ustavy SR. V zmysle &lanku 63 Ustavy SR je vymedzenie
postavenia, posobnosti, organizatného C¢lenenia, ako aj pravidiel kontrolnej cinnosti,
ponechané na dal$ej Uprave, ktord ustanovi zakon. Tymto zakonom je zakon €. 39/1993 Z. z.
o Najvyssom kontrolnom Urade Slovenskej republiky v zneni neskorSich predpisov, ktory
vymedzuje NKU ako $tatny organ, ktory je pri svojej kontrolnej &innosti nezavisly a viazany
vyluéne zakonom. NKU SR postupuije pri vykone kontrolnej &innosti v stlade s tymto zakonom,
s medzinarodnymi kontrolnymi Standardami ISSAI (International Standards of Supreme Audit
Institutions), ktoré boli vydané Medzinarodnou organizaciou najvyssich kontrolnych institucii
INTOSAI, ako aj v sulade s Eurépskymi vykonavacimi smernicami pre kontrolné Standardy
INTOSAI, cielom ktorych je podrobnejSie rozpracovanie $tandardov INTOSAI a poskytnutie
navodu na ich aplikaciu v praxi.
NKU SR vykonava kontrolnd &innost na zaklade planu kontrolnej ¢innosti na prislusny rok.
Plan kontrolnej innosti na prislugny rok vychadza z trojroéného planu kontrolnej ginnosti NKU
SR, v ktorom su stanovené strategické ciele a zamery kontrolnej ¢innosti na obdobie troch
rokov. NKU SR je okrem toho povinny vykonat kontroly, o ktoré ho méZe uznesenim poZiadat
aj Narodna rada Slovenskej republiky.
Kontrolna pdsobnost NKU v Slovenskej republike sa vztahuje na viadu, ministerstva a ostatné
Ustredné organy Statnej spravy Slovenskej republiky a organy im podriadené, Statne organy
ako aj pravnické osoby, ku ktorym vykonavaju funkciu zakladatela alebo zriadovatela ustredné
organy Statnej spravy alebo iné $tatne organy, Statne ucelové fondy, verejnopravne institucie
zriadené zakonom, pravnické osoby, v ktorych maji majetkovu ucast verejnopravne institucie,
pravnické osoby s majetkovou U€astou Statu, fyzické osoby a pravnické osoby. Okrem toho
do kontrolnej pdsobnosti NKU patria aj obce a vyssie tizemné celky, pravnické osoby zriadené
obcami, pravnické osoby zriadené vy$Simi uzemnymi celkami, pravnické osoby s majetkovou
Ucastou obci a pravnické osoby s majetkovou ucastou vysSich uzemnych celkov.

V Ceskej republike je existencia NKU (Nejvy3si kontrolni ufad) zakotvena v Ustave CR
a jeho ¢innost’ a pravomoci upravuje zakon ¢€. 166/1993 Sb. o Najvy$Som kontrolnom Urade.
NKU plni svoju funkciu samostatne a je nezavisly na zakonodarnej moci, a taktie? na moci
vykonnej a sudnej. Na to nadvazuje aj primerana finanéna nezavislost. Jedinym urcujucim
organom v tomto smere je Poslanecka snemovifia Parlamentu CR, ktora tieZ kontroluje
hospodarenie NKU. NKU preveruje hospodarenie $tatu so $tatnym majetkom
a s prostriedkami zo zahrani¢ia. NKU v Ceskej republike nema vo svojej pésobnosti kontrolu
prostriedkov obci, miest a krajov, ani spolo¢nosti s majetkovou Uu¢astou Statu ¢i samospravy.
Plan kontrolnej €innosti a vysledky kontrol schvaluje kolektivny orgdn — Kolegium a senaty

NKU. NKU napifia zékladné principy a odporuc¢ania Limskej deklaracie INTOSAI. Limska
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deklaracia smernic o principoch auditu je zakladnym dokumentom zahffiajucim principy
nezavislej kontrolnej ¢innosti a postavenia najvyssich kontrolnych institucii.

Najvy$si kontrolny trad v Madarsku (Allami Szamvevészék) je najvy$sou finanénou a
ekonomickou kontrolnou organizaciou. Prijatie zdkona o NKU znamenalo velkd zmenu, lebo
NKU si tak upevnil svoju nezavislost, &o znamenalo aj vyznamny pokrok, pokial ide o
transparentnost. Madarsko tak spifia medzinarodné poziadavky na nezavislost NKU. Ciefom
NKU ako najvyssieho organu verejného auditu je zabezpedit bezpe&né, vyvazené a efektivne
fungovanie verejnych financii a podporu ich rozvoja, zvySit transparentnost procesov
sUvisiacich s verejnymi finanénymi prostriedkami a zodpovednost za riadenie verejnych
financii. Prioritou NKU v Madarska je boj proti korupcii. To je tieZ v stlade so strednodobou
stratégiou  NKU. Vytvorenie transparentného a zodpovedného vyuzivania verejnych
prostriedkov je prispevkom NKU k boju proti korupcii a podvodom. Strategickou Glohou je
podporovat transparentnost verejnych financii, efektivne a ucelné vyuzZitie verejnych
prostriedkov a majetku, vyuZivanim metodiky a ciefov medzinarodnych profesijnych
organizacii INTOSAI a EUROSAI. Kontrolna posobnost NKU v Madarsku sa vztahuje na
Statnu spravu a rovnako aj na organy samospravy, tak ako je to v Slovenskej republike a
Pol'sku.

Najvyssi kontrolny drad v Polsku (Najwyzsza Izba Kontroli) je najvy$Sim nezavislym
organom S§tatneho auditu, ktorého Ulohou je chranit verejné vydavky. Jeho poslanim je
podporovat zdravé riadenie a efektivnost vo verejnej sluzbe v prospech Polskej republiky. Je
vS§eobecne uznavanou najvys$sou auditorskou institiciou, ktorej spravy budu pre $tatne organy
a verejnost dlhodobo potrebnym a vyhladavanym zdrojom informacii. Najvyssi kontrolny drad
bol zalozeny ako jedna z prvych institdcii v obnovenom, nezavislom Polsku. Je podriadeny
Sejmu (nizSia komora polského parlamentu). Najvy$si kontrolny urad predklada Sejmu
analyzu vykonavania Statneho rozpoc¢tu a usmerneni menovej politiky, stanovisko k hlasovaniu
vlady o jeho schvaleni, vyhlasenia o vysledkoch auditov a vyroéné spravy o svojej ¢innosti.
NKU kontroluje v8etky oblasti $tatnej &innosti, v ktorych su zapojené verejné peniaze alebo
majetok $tatu. NKU tiez kontroluje, & verejné inétiticie vykonavaji svoju pracu efektivne a
ekonomicky. Kazdy rok NKU kontroluje niekolko tisic subjektov a na tomto zaklade vypracuje
spravu, ktora prezentuje celkovy obraz fungovania Statu. Vyhlasenia o vysledkoch kontroly sa
predkladaju Sejmu a institiciam zodpovednym za riadne fungovanie kontrolovanych
subjektov. NajddleZitejSou kontrolou vykonanou NKU je audit $tatneho rozpodtu. Tato
povinnost bola ulozena NKU polskou tstavou a zakonom o NKU. Kazda kontrolna &innost
prebieha v stlade s kontrolnymi $tandardmi NKU. To umozfiuje udrzat kontrolnt ginnost NKU
na uznavanej medzinarodnej urovni. Aplikacia noriem poskytla homogénnu platformu na
planovanie a vykonavanie kontrol, ako aj hodnotenie ich vysledkov. Do kontrolnej pdsobnosti

NKU v Polsku patri okrem $tatnej spravy aj samosprava.
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2 Ciel a metédy

Cielom prispevku je zhodnotit' &innost Najvyssich kontrolnych tradov (NKU) v $tyroch
krajinach — v Slovenskej republike, v Ceskej republike, v Pol'sku a v Madarsku a to na zaklade
analyzy poctu vykonanych kontrolnych akcii v jednotlivych rokoch za obdobie 2014-2016.
Analyzujeme aj poéty kontrolérov NKU dostavajlcich poverenie na vykon kontroly
v jednotlivych krajinach a hodnotime pocet kontrolnych akcii pripadajicich na jedného
kontroldra.

Udaije pre analyzu sme ziskali &iastoéne z vyro&nych sprav tradov a prevazne formou

riadeného rozhovoru s pracovnikmi najvyssich kontrolnych Uradov v kazdej analyzovanej
krajine. Hodnotenymi Udajmi su Udaje o poéte vykonanych kontrolnych akcii, ¢leneni na
zakladné typy kontrol a Udaje o poéte kontrolérov NKU.
NajvysSie kontrolné Urady vSetkych nami hodnotenych krajin vykonavaju kontrolnd ¢innost na
zaklade planu kontrolnej &innosti na prislugny rok. Ulohou NKU je poskytovat parlamentu,
vlade a verejnosti spolahlivé a objektivne informacie o hospodareni s verejnymi prostriedkami
a majetkom $tatu. Cielom je prispievat k spravnemu a transparentnému hospodareniu.

Za ucelom splnenia cielov kontroly sa realizuju rézne typy kontroly. V rdmci vykonu

kontrolnej &innosti NKU existuja tri zakladné typy kontrol: kontrola stladu (zhody, legality),
kontrola vykonnosti a finanéna kontrola.
Zakladnym ciefom kontroly suladu je preverovanie, ¢i su stanovené pravidla a postupy
vykonavané prislusnymi organmi v sulade s prislusnymi zakonmi a predpismi. Pri kontrolach
suladu sa uskutocriuje aj preskimanie vecnej a formalnej spravnosti v rozsahu potrebnom pre
dosiahnutie cielov kontroly. Kontroly suladu prispievaju k zvySovaniu pravneho vedomia
a k vytvaraniu prostredia, ktoré by zaruCovalo, Ze poruSovanie pravnych predpisov bude
minimalizované a v pripade jeho vyskytu bude v€as odhalené.

Kontrola vykonnosti je oznacovana ako 3E audit (Economy, Efficiency, Effectiveness).
Hlavnym ciefom kontroly vykonnosti je vyhodnotit hospodarnost, efektivnost a uc&innost,
s akou kontrolované osoby nakladaju s prostriedkami Statneho rozpoctu a zverenym
majetkom $tatu alebo inymi prostriedkami majetkom, ktoré NKU kontroluje v ramci svojej
pdsobnosti. Pri kontrole vykonnosti sa na kazdy faktor kladie iny déraz podla konkrétnych
charakteristik kontroly. Hospodarnost’ je potrebné zohladnit vtedy, ked by sa pre nejaky
subjekt alebo ¢innost mohli pri danej urovni vystupov alebo vysledkov vyznamne znizit
naklady na vstupy. Medzi vSeobecné rizika v tejto oblasti patria napr. plytvanie, preplacanie,
predrazovanie a pod. Efektivnost je potrebné zohladnit' vtedy, ked by bolo mozné zvysit
kvantitu alebo kvalitu vystupov alebo vysledkov subjektu alebo pomoci, pri€om &erpanie
prostriedkov by sa nezvySilo. Medzi rizika v tejto oblasti patria napr. straty, neoptimalny pomer

vstupov a vystupov, pomala implementécia a pod. Uginnost je potrebné zohladnit' vtedy, ked
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subjekt alebo pomoc netvoria oéakavané vystupy, vysledky alebo dosah. Medzi rizika v tejto
oblasti napr. patria chyby v riadeni, nedostatky v navrhu politiky, nedostatoéne ohodnotené
potreby, nejasné alebo nesurodé ciele a pod.

Hospodarnost (Economy) znamena pouzitie finanénych prostriedkov, ktoré zabezpedia
stanovené vysledky s €o najnizsimi nakladmi pfi dodrZani poZzadovanej kvality. Hospodarnost
je mozné chapat aj ako suhrn riadiacich a organizaénych opatreni, ktoré zabezpecia
racionalne vyuzivanie financnych, materialovych a [udskych zdrojov.

Efektivnost (Efficiency) znamena pouzitie finanénych prostriedkov pri dosiahnuti €o najlepSich
vysledkov v porovnani s vynaloZzenymi nakladmi na ich dosiahnutie.

Ugelnost (Effectiveness) je vztah medzi planovanym a skuto&nym vysledkom sledovanej
¢innosti.

Finan¢na kontrola je preskimanie U¢tovnej zavierky, systému uétovnictva, uétovnych
dokladov, transakcii, vratane dodrZiavania vSeobecne zavaznych pravnych predpisov,
vyhodnotenia spolahlivosti vndtorného systému riadenia a kontroly a interného auditu,
vyjadrenie stanoviska k uctovnej zavierke, posudenia plnenia povinnosti spravcu kapitoly
Statneho rozpodtu predlozit zavereény ucet, podanie spravy o vSetkych dalSich vyznamnych
skutognostiach, ktoré z auditu vyplyvaju alebo s nim slvisia a ktoré podra nazoru NKU majd
byt zverejnené. Ciefom je ziskat dostatoéné a spolahlivé informacie o tom, &i vykazované
udaje najma v jednotlivych zavereénych uctoch kapitol Statneho rozpoctu maju zodpovedajucu
vypovedaciu schopnost a je mozné ich povaZovat za vierohodné pre vyjadrenie stanoviska
NKU k $tatnemu zaverenému Gétu.

Proces kontroly (kontrolnej akcie) pozostava z troch faz — predbezna priprava kontroly
(planovanie), vykon kontroly (preskumanie) a realizacia vysledkov kontroly (vypracovanie
protokolov a sprav). Cielom predbeznej pripravy kontroly je zhromazdovanie a analyzovanie
zakladnych informécii o kontrolovanom subjekte potrebnych pre pripravu podkladov pre
zacatie kontroly. Zakladné informacie sa ziskavaju najma z verejne dostupnych informacnych
zdrojov, poznatkov z predchadzajtcich kontrol vykonanych NKU a dal$ich zdrojov. Vykon
kontroly sa ¢leni na etapy - priprava kontroly, vykon kontroly na kontrolovanom subjekte a
preverenie opodstatnenosti namietok, pokial boli vznesené kontrolovanym subjektom.
Priprava kontroly zaCina oznamenim zaciatku kontroly Statutdrnemu organu kontrolovaného
subjektu alebo nim pisomne poverenému zastupcovi a konéi sa vypracovanim programu
kontroly a kontrolného postupu. Vykon kontroly na kontrolovanom subjekte zahffia samotny
vykon kontroly, ktory je ukon€eny vypracovanim protokolu o vysledku kontroly, resp. zaznamu
o vysledku kontroly. V pripade, vznesenia namietok proti pravdivosti, Uplnosti a
preukazatelnosti kontrolnych zisteni, su tieto namietky preverované a vysledok je pisomne

oznameny Statutarnemu organu kontrolovaného subjektu. V pripade potreby zmien protokolu
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je vypracovany dodatok k protokolu o vysledku kontroly. Etapa vykonu kontroly je ukonéena
prerokovanim protokolu o vysledku kontroly, resp. odovzdanim zaznamu o vysledku kontroly.
Poslednou fazou kontrolnej akcie je faza realizacie vysledkov kontroly, ktorej cielom je
vypracovanie spravy o vysledku kontroly, oznamenie nedostatkov a zaslanie materialov
prislu§nym organom a informovanie verejnosti v stlade so zakonom o NKU.
Od zaciatku az po koniec kontroly je kontrolér povinny konat' tak, aby zabezpecil, Ze pocas
kontroly sa pouZiva dobry Usudok; pouziva sa kombinacia vhodnych metodik tak, aby
zahffiali cely stbor Udajov; otazky su formulované tak, aby sa na ich zaklade mohli vyvodit
zavery; rizika, ktoré by mohli ovplyvnit vypracovanie spravy sa analyzuju a riadia; pouzZivané
nastroje prispievaju k uUspeSnému vykonaniu kontroly; ddkazy na podporu zisteni su
dostato¢né, relevantné a spolahlivé; Struktira koneéného protokolu a spravy sa zohladriuje od
fazy planovania kontroly; pristup vo vztahu ku kontrolovanému subjektu je transparentny, t. j.

Lpristup bez prekvapeni®.

3 Analyza vykonanych kontrol podla ich typov

V tejto kapitole analyzujeme pocty vykonanych kontrolnych akcii (KA) v jednotlivych
rokoch obdobia 2014-2016, hodnotime poéty kontrolérov NKU dostavajlcich poverenie ku

kontrole a posudzujeme ich zataZenost.

Tabulka 1: Typy kontrol vykonanych NKU SR a poéty kontrolérov NKU SR v rokoch
2014-2016

Rok 2014 2015 2016
Tyvo kontrol Pocet % Pocet % Pocet %
yp y KA KA KA
Kontrola suladu 32 59 25 60 18 45
Kontrola 1 2 1 2 1 3
vykonnosti
Kontrola
vykonnosti 12 22 7 17 6 15
a suladu
Kontrola  sdladu 9 17 9 21 11 27
a finan¢na
Kontrola
vykonnosti, - - - - 4 10
suladu a finan¢na
SPOLU 54 100% 42 100% 40 100%
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Pocet kontrolérov

NKU 228 - 233 - 235 -

Pocet KA na 1

. 0,2368 - 0,1803
kontroléra

0,1702 -

Zdroj: vlastna tabulka
Pozn. KA — kontrolna akcia

Celkovy poéet kontrolnych akcii vykonanych NKU SR v sledovanom obdobi ma
klesajuci charakter. NKU SR vykonava najviac kontrol stiladu zo v&etkych typov vykonavanych
kontrol. Zameriava sa tiez na kombinované kontroly — kontroly suladu kombinované
s kontrolou vykonnosti alebo s finanénou kontrolou. Poc€et kontrolérov ma mierne rastuci trend.
Naopak, pocet kontrol pripadajucich na jedného kontroléra ma klesajuci trend, ked v roku 2016
jeden kontrolér vykonal 0,1702 kontrolnych akcii. Tento trend je mozné vnimat pozitivne,
nakolko pri nizSom pocte kontrol na jedného kontroléra ma tento viac €asu venovat sa kontrole

do hibky a tiez bliz$ie sa $pecializovat na uz$iu oblast.

Tabulka 2: Typy kontrol vykonanych NKU CR a poéty kontrolérov NKU CR v rokoch
2014-2016

Rok 2014 2015 2016
Tvb kontrol Pocet % Pocet % Pocet %
yp y KA KA KA
Kontrola 25 61 24 60 20 50
vykonnosti
Kontrola suladu 12 29 12 30 12 30
Kontrola 4 10 4 10 8 20
finan¢na
SPOLU 41 100% 40 100% 40 100%
Pocet
kontrolérov NKU 284 ) 285 ) 283 )
Pocet KA na 11 1444 -| 01404 .| 01413 ;
kontroldra

Zdroj: vlastna tabulka
Pozn. KA — kontrolna akcia

Celkovy pocet vykonanych kontrolnych akcii ma v sledovanom obdobi klesajuci
charakter, rovnako ako je to v SR. V porovnani so SR je pocet kontrolnych akcii nizsi v kazdom
roku. Pocet kontrolérov je v porovnani so SR vyssi, a tym je nizSi aj udaj o pocte kontrolnych
akcii na jedného kontroléra. To je v§ak mozné vnimat' len pozitivne. KedZe jeden kontrolér sa
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venuje mensiemu mnoZstvu kontrolnej prace, méa vy$siu moznost sa $pecializovat. Co sa tyka
typov kontrol, NKU CR vykonala najviac kontrol vykonnosti, aZz 60% zo v&etkych typov v prvych
dvoch sledovanych rokoch. Vroku 2016 vykonala najvy$Si pocet finanénych kontrol
v sledovanom obdobi.

Tabulka 3: Typy kontrol vykonanych NKU v Polsku a poéty kontrolérov NKU v Polsku
v rokoch 2014-2016

Rok 2014 2015 2016
Typ kontroly | Pocet KA % Pocet KA % Pocet KA %
Kontrola | 76 69 74 64 67 64
vykonnosti
Kontrola 31 28 36 31 34 32
suladu
Kontrola 3 3 7 5 4 4
finan¢na
SPOLU 110 100% 117 100% 105 100%
Pocet
kontrolérov 1194 - 1156 - 1109 -
NKU
Pocet KA na 0,0921 -l 01012 | 0,0047 ;
1 kontroléra

Zdroj: vlastna tabulka
Pozn. KA — kontrolna akcia

V sledovanom obdobi bolo najviac kontrolnych akcii vykonanych v roku 2015, najmenej
vroku 2016. V kazdom roku predstavovali kontroly vykonnosti viac ako 60% vSetkych
vykonanych kontrolnych akcii. Po€et kontrolérov dostavajucich poverenie ku kontrole je
v Polsku viac ako 1 100, pocet kontrolnych akcii pripadajucich na jedného kontroléra je okolo
0,1 v kazdom sledovanom roku.

Tabulka 4: Typy kontrol vykonanych NKU v Madarsku a poéty kontrolérov NKU
v Mad’arsku v rokoch 2014-2016

Rok 2014 2015 2016
Tvo kontrol Pocet % Pocet % Pocet %
yp y KA KA KA
Kontrola 0 0 26 12 24 9
vykonnosti
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Kontrola suladu 233 100 186 84 221 85
Kontrola 0 0 9 4 15 6
finan¢na

SPOLU 233 100% 221 100% 260 100%
Pocet

kontrolérov NKU 514 ) 519 ) 545 )
Pocet KA na 11 4533 -| 04258 | o471 -
kontroldra

Zdroj: vlastna tabulka
Pozn. KA — kontrolna akcia

V roku 2016 bolo vykonanych Madarsku az 260 kontrolnych akcii. NKU v Madarsku sa
v najvaésej miere zameriava na kontroly stladu. Poget kontrolérov NKU ma mierne rastci
trend, pricom na jedného pripada viac ako 0,4 vykonanych kontrolnych akcii. Jeden kontrolor
sa venuje vacSiemu mnozstvu kontrolnej prace, ma tak nizSiu moznost sa Specializovat),

v porovnani s ostatnymi krajinami.

4 Diskusia

V kazdej zo Styroch krajin kazda z kontrol zahrnutych do pracovného planu bola
zaradena do jednej z troch kategorii definujucich dominantny typ kontroly.
V absolutnom vyjadreni po¢tu vykonanych kontrolnych akcii najviac kontrol bolo vykonanych
v Madarsku. Tu je mozné na zaklade toho konstatovat najvy$Siu produktivitu prace
kontroldrov, vznika tu vSak riziko ich nizSej Specializacie.
Najvy$si podet kontrolérov dostavajtcich poverenie ku kontrole ma NKU v Polsku. Tu sme
zistili najnizsi pocet kontrolnych akcii pripadajucich na jedného kontroléra - okolo 0,1 v kazdom
sledovanom roku. V tejto krajine maju kontroldri najvacsi priestor pre budovanie svojej
Specializacie na konkrétne oblasti kontroly. Naopak najvy$$i pocet kontrolnych akcii
pripadajucich na jedného kontroléra zistujeme v Madarsku — viac ako 0,4 v kazdom roku.
V Ceskej republike je tento tdaj okolo 0,14 a v Slovenskej republike okolo 0,2.
VSeobecne mbézeme zhodnotit, Ze pozitivom vysSieho poctu kontrolnych akcii na kontroléra je
vy8Sia produktivita prace kontrolérov, rizikovou oblastou je v3ak nizka S$pecializacia
kontrolérov na konkrétne oblasti kontroly (finanéna kontrola, verejné obstaravania,
personalistika, majetok). To povaZujeme za slabl stranku kontrolnej &innosti NKU, ked
relativne maly pocet kontrolérov ovlada v plnom rozsahu aplikaciu principov kontroly

v kontrolnej praxi.
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Prisom, NKU vo v8etkych krajinach, okrem Ceskej republiky ma v kontrolnej pésobnosti cely
verejny sektor (vietky subjekty verejnej spravy). V CR je v kontrolnej posobnosti NKU len

$tatna sprava (ize NKU CR nekontroluje subjekty v samosprave).

V roku 2016 ukongili kontroléri NKU na Slovensku 40 kontrolnych akgii, kontrolou
preverili 360 subjektov. Nasli 2 619 kontrolnych zisteni. Zisteni bola cela $kala — od poruseni
zakona, ktoré vSak nemali podstatny vplyv na vynakladanie verejnych zdrojov, az po
systémové nedostatky, ktoré spdsobuju, Ze v organizaciach verejnej spravy sa stale vyskytuju
nedostatky v hospodareni, vynaloZené zdroje neprinasaju o€akavané vysledky. K ich naprave
subjekty prijali 1 656 opatreni. Okrem toho NKU SR formuloval 620 odpordé&ani, ktorych
prijatim by bolo mozné predchadzat vzniku obdobnych problémov v buducnosti.

V Ceskej republike ukongili kontroléri NKU v roku 2016 40 kontrolnych akgii, v ktorych
bol prevereny majetok a finanéné prostriedky u 230 kontrolovanych oséb. NKU CR s ciefom
napomdct’ rieSeniu najvacSich problémov a zavedeniu dobrej praxe v hospodareni Statu
formuloval 104 odporu€ani systémového charakteru (napriklad v oblasti riadenia a kontroly
programov a projektov, koncepéného a strategického riadenia). NKU hodnoti velmi pozitivne,
Ze v prevaznej vacsine pripadov boli prijaté opatrenia dostato¢né a v pinom rozsahu reagovali
na zistené nedostatky. Miera spokojnosti s prijatymi opatreniami, ktord NKU vyhodnocuje, tak
presiahla 82%.

Kontroly v Madarsku vykonané v subjektoch verejnej spravy boli doplnené aj
¢innostami poradenstva. Cielom je vyuZitie skisenosti, poskytovanie informacii, zachovanie
a udrzanie dosiahnutych vysledkov. Rekordny podet ukonéenych kontrol bol v roku 2016, NKU
v nich vydal 2222 odporagani. NKU néasledne vyhodnotil 471 planov pripravenych
kontrolovanymi subjektmi, na zaklade uvedenych odporucani, ¢im sa zvySila u€innost vyuzitia
odporucani.

Z 260 kontrol v roku 2016 bolo vykonanych 15 kontrol ako finanéna kontrola a 245 kontrol
ako individualne alebo tematické kontroly (24 kontrol vykonnosti, 221 kontrol suladu).

NKU pokraduje a ma v imysle pokragovat' nasleduijtice tri roky vykonavat tematické kontroly,
ktoré su osobitne vhodné na efektivne kontroly velkého poctu organizacii.

V roku 2014 bolo v Polsku dokonéenych 110 zo 123 planovanych kontrol. Okrem toho
bolo vykonanych 150 kontrol ad hoc. V roku 2015 bolo dokonéenych v Pol'sku 117 zo 131
planovanych kontrol, okrem toho bolo vykonanych este 144 kontrol ad hoc. Tieto maju rézny
charakter. Su nastrojom rychlej reakcie na signaly nezrovnalosti, kedy je potrebné okamzite
preskimat $pecificky problém. Tieto kontroly uskutoéfiuje NKU na zaklade staZnosti,
potvrdzuje alebo vylu€uje ich opodstatnenost.
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Zaver

Posudili sme vykonavanie kontrolnej €innosti Najvy$simi kontrolnymi dradmi v Styroch
krajinach na zéklade analyzy poc¢tu vykonavanych kontrolnych akcii podla ich typov, zhodnotili
sme zataZenost kontrolérov NKU. Z dosiahnutych vysledkov zistujeme, Ze najviac kontrolnych
ma NKU v Polsku. Naopak najvy$siu zatazenost ma NKU v Madarsku. Vy$$iu zatazenost
kontrolérov a tym menSi priestor na ich $pecializaciu na konkrétne oblasti kontroly (finan¢na
kontrola, verejné obstaravania, personalistika, majetok) Specifikujeme ako rizikovd oblast
kontroly vykonavanej NKU.

Existencia NKU vo v&etkych $tyroch posudzovanych krajinach je zakotvena v Ustave
prislugnej krajiny a jeho &innost je upravena zakonom o NKU. Vysledky kontrol NKU vo
véeobecnosti podporujl zlepsenie fungovania $tatu. Chybné mechanizmy identifikované NKU
sa systematicky zlepSuju a pravne systémy su regulované tak, aby sa zaistilo, Ze rovnaké
chyby - vyplyvajlce z nezrovnalosti identifikovanych NKU - sa znova nevykonavaju. Podla
nazoru NKU transparentné vyuzivanie verejnych prostriedkov, manazment verejného majetku
a kontrola efektivnej metédy fungovania su nesmierne délezité oblasti, ktoré zohravaju
rozhodujucu Ulohu v buddcnosti krajiny.

V prispevku sme sa zamerali na posudenie krajin VySehradskej Stvorky. Hodnotili sme
tieto Styri krajiny s byvalou tranzitivnou ekonomikou, ktoré vzdy vyznavali rovnaké kultirne a
intelektualne hodnoty. Posudzovali sme ako maju rieSenu kontrolu v oblasti verejnych financii
v suc¢asnosti (za ostatné tri aktualne roky), kedZze ako byvalé tranzitivne ekonomiky vychadzali
z rovnakej pozicie, z rovnakych zakladov, ato aj v oblasti verejnych financii a ich kontroly.
Vysledkom nasho skimania je, Ze ani v dnesnej dobe sa tieto krajiny velmi nelisia, v nami
hodnotenej oblasti pracuju na obdobnych principoch.

V zavere je mozné zosumarizovat podobnosti a rozdielnosti takto: ¢innost najvysSich
kontrolnych uradov vo v&etkych Styroch krajinach je upravena samostatnym zakonom o NKU;
vykonavané kontroly su ¢lenené do obdobnych typov — kontrola vykonnosti, kontrola stladu,
kontrola finan¢na; $pecifikum nachadzame v Slovenskej republike, ktora okrem tychto
zakladnych typov vykonava aj kontroly kombinované — kontrola vykonnosti a suladu, kontrola
stladu a finan¢na kontrola, kontrola vykonnosti, suladu a finanéna. Podstata a zameranie
tychto typov kontrol je vo vSetkych krajinach rovnaka, ¢o vyplyva aj z dodrzZiavania
medzinarodnych kontrolnych S$tandardov v tychto krajinach. Pri hodnoteni kontrolnej
posobnosti najvyssich kontrolnych Gradov nachédzame odlisnost v Ceskej republike —
kontrolna pdsobnost NKU na Slovensku, v Madarsku aj v Polsku zahffia vSetky subjekty
verejnej spravy, $pecifikom je Ceska republika, kde v kontrolnej pdsobnosti NKU st len

subjekty Statnej spravy.
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Analyza verejného dlhu na Slovensku
Analysis of public debt in Slovakia

Lucia Rozova

Abstract

The main aim of this thesis was to analyze the gross debt of the public administration in
Slovakia in years 2012-2016, to identify the factors that positively or negatively influenced the
final amount of the debt. In this thesis, we also focused on the important changes at national
level were the establishment of the 2012 Budget Accountability Council, or the adoption of
Constitutional Act No. 493/2011 on budgetary responsibility, which defines so called the depth
brake.

Keywords: fiscal imbalance, Maastricht’s debt, debt crisis
Uvod

K zavaznym ekonomickych problémom mnohych eurépskych ekonomik, nielen krajin
znamych neslavnou skratkou PIIGS, patri verejny dlh, ktory je prejavom dlhodobej fiskalnej
nerovnovahy. Ten sa v poslednom obdobi stal vyznamnym ekonomickym problémom, najma
v spojitosti s dlhovou krizou, ktord bola v eurozéne donedavna najviac diskutovanou
ekonomicko-politickou témou. Problémy niektorych ¢lenskych Statov suviseli najma s plnenim
poziadaviek Paktu stability a rastu, ktorého primarnym cieflom je zabezpecenie stabilného
ekonomického prostredia a jednym z jeho kfu€ovych pravidiel je udrzat verejny dih ¢lenov
Eurdpskej unie pod hranicou 60% HDP. Slovensko sa pohybuje v dlhovych ukazovateloch
v tej lepSej polovici eurépskych krajin a pocas vymedzeného obdobia nepresiahlo 60%-nu
hranicu uréent maastrichtskymi kritériami.

1. Vysledky prace a diskusia

+Prejavom dlhodobej fiskalnej nerovnovahy je verejny dih. Je to suhrn zavazkov
verejného sektora z minulych rokov. Zavazky vznikli v doésledku financovania rozpoctovych
schodkov verejného sektora. DalSou priginou vzniku verejného dihu su rozsiahle verejné
investicie, ¢i r6zne mimorozpoctové priciny. Dosledky verejného dlhu sa mozu prejavit
kratkodobo pozitivne. M6Zu napomahat’ eliminacii negativnych nasledkov $okov. VyraznejSie
su v8ak makroekonomické dosledky dlhu, kedy verejny dih zuZuje priestor na aktivnu fiskalnu
politiku viady v désledku nedostatku zdrojov* (Bobakova 2011, s. 102).
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Slovensko v snahe predist moznym problémom, ktoré sa tykali buduceho financovania
dlhu, prijalo v roku 2011 ustavny zakon €. 493/2011 o rozpoctovej zodpovednosti, v ktorom bol
jednoznacne definovany limit pre vySku dlhu verejnej spravy- tzv. dlhova brzda, ktorej
primarnym ciefom je pomoct prostrednictvom sankénych a korekénych mechanizmov
zamedzit narastu dlhu Slovenska. Snazi sa predist situacii, kedy by dlh dosiahol taku vysoku
uroven, Ze by uz vlade nechcel nikto pozi¢at a krajina by bola nitena vyhlasit bankrot. Ak by
takato situacia nastala, muselo by sa pristupit k drastickym Uspornym opatreniam, ¢o by
znacne znizilo Zivotnu Urover obyvatelstva. Tento limit ma zlepSit' disciplinu vlady, aby sa
takymto situaciam predchadzalo s dostatocnou rezervou. Na nadnarodnej urovni je dlhova
brzda zahrnuta v Pakte stability a rastu, ktorého sucastou su vsetky ¢lenské krajiny Eurépskej
Unie. Tato dohoda v napravnej ¢asti uklada ¢lenskym krajinam povinnost udrziavat verejny dlh
pod Uroviiou 60% HDP. Pri opakovanom poruSovani tohto pravidla mézu byt na krajinu

uvalené sankcie zo strany Eurépskej komisie a Rady Eurdpskej tnie.

Aj ked Pakt stability a rastu hovori o pravidle, Ze horny strop dlhu moéze dosahovat
hodnotu 60% HDP, v pripade malych a velmi otvorenych ekonomik (ktoré su zavislé od
vykyvov na finan¢nych trhoch), sa stanovil u nas horny limit na drovni 50% HDP. Do konca
roka 2017 platia sankcie pre pasmo 50 az 60% HDP, av8ak od roku 2018 az do 2027 sa
hranice posuvaju dole k urovni 40-50% HDP (Kancelaria Rady pre rozpoc¢tovi zodpovednost
2017).

Zakon o rozpoctovej zodpovednosti definuje pat sankénych pasiem podra vysky dlhu:

e 50 (vratane) — 53% HDP: Ministerstvo financii posiela NR SR pisomné odévodnenie
vy$ky dlhu aktomu prikladd navrh opatreni na jeho zniZenie (prijaté opatrenia
vyhodnocuje Rada pre rozpoctovi zodpovednost kazdy rok v Sprave o plneni pravidiel
rozpoctovej zodpovednosti a transparentnosti),

e 53 (vratane) — 55% HDP: vlada predlozi na rokovanie NR SR navrh opatreni, ktorymi
by malo doéjst k zniZzeniu dlhu a zarover sa znizia platy ¢lenov viady na uroven
predchadzajuceho roka,

e 55 (vratane) — 57% HDP: Ministerstvo financii viaze 3% vydavkov aktualneho $tatneho
rozpoCtu, vlidda a samospravy schvaluju rozpocty na buduci rok bez medziroéného
narastu vydavkov,

e 57 (vratane) — 60% HDP: vliada nesmie prediozZit NR SR rozpocet verejnej spravy s
deficitom a samospravy su povinné schvalit tiez len vyrovnany alebo prebytkovy
rozpocet,

e 60% HDP a viac: vlada SR poziada NR SR o vyslovenie dovery (Rada pre rozpocétovu
zodpovednost 2013).
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Tabulka 1 obsahuje prezentaciu Udajov o dlhu verejnej spravy podla metodiky tzv.
maastrichtsky dlh. Podla ESA 2010 priruc¢ky viadneho deficitu a dlhu je maastrichtsky dlh
zadefinovany ako konsolidovany stcet vSetkych nesplatenych zavazkov verejnej spravy ku
koncu roka v nominalnej hodnote, ktoré sa vytvorili & uz na zéklade emitovanych cennych
z nesplatenych urokov. Nominalnou (menovitou) hodnotou sa rozumie suma, ktora je zmluvne
dohodnuta a ktort bude musiet verejna sprava zaplatit veritefom v der splatnosti. Do polozky
obchodné spolo¢nosti Statu boli zaradené MH Invest, MH Invest Il., MH Manazment, JAVYS,
Zeleznice SR, Zelezniénl spolo&nost Slovenska a Narodnu dialniénu spoloénost (Ministerstvo
financii SR 2016).

Tabulka 1 Struktaru maastrichtského dlhu podra jednotlivych subjektov VS (v tis. eur)
Subjekt verejnej spravy 2012 2013 ‘ 2014 ‘ 2015 ‘

Statny dih | 36 166 600 | 38 177 343 | 39 288 509 39 847 296 | 40 643 814

FNM 15693 15543 15415 15313 0
Verejné vysoké skoly 3 1 0 3 666 7731
RTVS 36 0 0 12 85
Obchodné spolo¢nosti Statu* 0 398 318 363 212 641 332 648 656
Prisp.org. vo VS 2499 1962 1764 2979 4680

Agentura pre nadzové
0 520 000 520 000 521 097 521212

zasoby ropy

Exportno- importna banka
0 26 204 87 381 22725 25644

SR

Zdravotnicke zariadenia vo
0 36 206 28012 26 912 23028

VS

Uzemna samosprava spolu
., 1682 008 1635813 1600 598 1744044 | 1682354
(obce + VUC + rozp.org.)

Dopravné podniky 0 0 84 731 105 165 82 153
Verejné zdravotné poistenie 0 0 0 368 265
Socialna poistovna 0 0 0 422 146
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Ostatné jednotky VS 0

o

8 517 2705 526 382

Verejna sprava spolu | 37 866 873 | 40 178 391 | 41931518 42932 519 | 43 644 853

Konsolidacia 622 350 633 048 1634 645 1639204 | 1591610

% maastrichtsky dih 52,1 55,4 53,6 52,5 51,9

Zdroj: vlastné spracovanie podla MF SR. Suhrnné vyroéné spravy SR za roky 2012-2016.

Rok 2012 bol na Slovensku rokom pokracujucej konsolidacie verejnych financii. V
dosledku vplyvov dlhovej krizy v Eurdpskej Unii museli byt v priebehu roku 2012 prijimané
opatrenia na strane prijmov aj vydavkov. V tomto roku mnohé eurépske ekonomiky
prechadzali druhou vinou krizy, avSak ekonomika SR fiou presla bez zaznamenania poklesu

HDP, vdaka priaznivému vyvoju exportu (Morvay et al. 2013).

Hruby dlh verejnej spravy (maastrichtsky dlh) dosahoval k 31.12.2012 vys$ku
37 244 523 tis. eur (52,4% HDP), ¢o predstavuje najvys$siu hodnotu v histérii samostatnej SR.
Medzi najdolezitejSie Cinitele, ktoré sposobili narast dlhu bola najma vySka hotovostného
schodku Statneho rozpoctu vo vyske 5,4% HDP. Rast bol ovplyvneny aj zvySenim hotovostnej
rezervy vramci systému Statnej pokladnice azavazky SR, ktoré vyplyvali z ucasti na
zachrannych finanénych mechanizmoch eurozény. Vplyv podielu Slovenska na zavazkoch
Eurdpskeho nastroja finanénej stability (EFSF) dosiahol v roku 2012 vysku 1 321 395 tis. eur
(1,9% HDP). Ide o zavazky vzniknuté v stvislosti s poskytnutim finanénej pomoci Irsku,
Portugalsku a Grécku. Na konecnej vyske dihu sa podielali aj vklady Slovenska do
Eurépskeho mechanizmu pre stabilitu (ESM) vo vyske 263 680 tis. eur (0,4% HDP). Na
zaklade rozhodnutia Eurostatu nie su zavazky ESM, na rozdiel od EFSF, priamo
presmerované do dlhu verejnej spravy &lenskych &tatov, pretoze ESM spifia kritéria
institucionalnej finan¢nej jednotky. Samotné vklady Slovenska do ESM su vSak faktorom, ktory
zhorSuje dlh. Vklady totiz znizuju disponibilné prostriedky vyuZzitelné pre financovanie potrieb
Statu, ¢im prispievaju k narastu hrubého dihu. Naopak, k medziro€nému znizeniu podielu dlhu

na HDP prispel najma rast nominalneho HDP (Suhrnna vyro¢na sprava za rok 2012).

Hruby dlh verejnej spravy je konsolidovanym ukazovatefom, celkova vyska
konsolidacie v roku 2012 bola 622 350 tis. eur a pozostavala z navratnych finan¢nych
vypomoci poskytnutych zo &tatnych finanénych aktiv mestu Zilina (17 573 tis. eur),
Bratislavskému samospravnemu kraju (4 813 tis. eur) a obciam (853 tis. eur), pdzicky
Ministerstva pédohospodarstva a rozvoja vidieka Agenture pre rozvoj vidieka (810 tis. eur) a
pdzicky zo Statneho fondu rozvoja byvania obciam (598 301 tis. eur) (Suhrnna vyroéna sprava

za rok 2012).
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Dih Statnych rozpoctovych organizacii, ktory je v sprave Ministerstva financii SR na
konci roka 2012 dosahoval hodnotu 36 166 600 tis. eur, v porovnani s minulym rokom
predstavuje narast o 7 394 902 tis. eur. Zakladnym faktorom tohto zvySenia bol schodok
Statneho rozpodctu. Ostatné subjekty prispeli do kone¢ného dlhu v hodnote 1 077 923 tis. eur.
Oproti minulému roku doslo k zniZzeniu dlhu Fondu narodného majetku (v désledku vyplatenia
Casti zavazkov, ktoré vyplyvali z dlhopisov FNM). Znizil sa aj dlh verejnych vysokych $kél (o 7
tis. eur), dlh Rozhlasu a televizie Slovenska (o 68 tis. eur) aj dih VUC klesol o 3 466 tis. eur,
¢o bolo spdsobené znizenim stavu investicnych dodavatelskych Gverov, avSak na druhej
strane stav ich bankovych Gverov vzrastol. Aj dih obci sa znizil a dosahoval hodnotu 1 258 627
tis. eur. Prevaznu &ast dlhu tvoria bankové Uvery a p6zicky, pricom 598 301 tis. eur poskytol
Statny fond rozvoja byvania a 17 573 tis. eur $tatny rozpo&et mestu Zilina vo forme navratnej
finanénej vypomoci v suvislosti s vystavbou automobilky KIA. Zvy$nu East tvoria kratkodobé a
dlhodobé zmenky. Uvery, ktoré st poskytnuté zo $tatneho rozpoctu a Statneho fondu rozvoja
podliehaju konsolidacii. Pokles dihu zaznamenali a prispevkové organizacie VUC, obci
a neziskové organizacie, naopak dlh statnych prispevkovych organizacii evidoval narast o 453

tis. eur (Navrh statneho zavereéného Gctu SR za rok 2012).

Uroveni dihu v tomto roku bola vy$sia ako prva hranica definovana Gstavnym zakonom
vo vySke 50% HDP a zéarover nizSia ako druha hranica — 53% HDP, preto sa aktivovala
procedura, ktora mala viest k znizeniu dlhu pod hranicu 50% HDP. Prekro&enie prvého limitu
si vyZzaduje pisomné odévodnenie ministerstva financii, ktoré je adresované narodnej rade
s objasnenim dévodov prekro€enia verejného dihu a zaroven predlozZenie navrhu opatreni na
jeho znizenie. Takyto medziroény narast ministerstvo zddvodriovalo predovSetkym
negativnym vplyvom prispevkov v ramci eurépskych stabilizacnych mechanizmov (EFSF
a ESM). Navrhované opatrenia, ktoré maju znizit dlh spocivajd najma v pokracovani
znizovania deficitu verejnej spravy a okrem opatreni, ktoré boli zahrnuté uz vo vychodiskach
rozpoctu (zmrazenie vydavkov na mzdy a tovary, ¢i odpredaj ropnych zasob), iSlo hlavne
o zefektivnenie fungovania verejnej spravy, zdravotnictva ¢i zamedzenie dafiovych Unikov

(Rada pre rozpoctovi zodpovednost 2013).

V roku 2013 slovenska ekonomika evidovala medziro¢né spomalenie rastu, avSak aj
napriek pokracujlcej recesii v eurozoéne dokazala rast, a to na trovni 0,9%. Za takymto niz§im
rastom bolo zhorSovanie sa vyvoja na trhu prace, ktoré je spojené s utimenym domacim
dopytom a taktiez nepriazniva situacia u nasich obchodnych partnerov. Ku koncu roka sa
prejavili znamky stabilizacie a oZivenia domacej spotreby &i investicii a pokradujuce snahy

o konsolidaciu verejnych financii (Navrh Statneho zavere¢ného uctu SR za rok 2013).
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Maastrichtsky dlh verejnej spravy k 31.12.2013 bol evidovany vo vyske 40 178 391 tis.
eur (55,4% HDP). Celkova vySka konsolidacie dosiahla v tomto roku vySku 633 048 tis. eur
a pozostavala z navratnych finanénych vypomoci poskytnutych zo Statnych finan¢nych aktivit

mestu Zilina (17 573 tis. eur) a ostatnym obciam (537 tis. eur), pdZicky Ministerstva
Statneho fondu rozvoja byvania obciam (614 328 tis. eur) (Sthrnna vyroéna sprava za rok
2013).

Oproti stavu dlhu z roku 2012, ktory bol z dévodu zaradenia ZSR do sektora verejnej
spravy vyplyvajuceho z rozhodnutia Eurostatu revidovany, dlh narastol o 2 536 465 tis. eur
a jeho pomer k HDP 0 2,8 p.b. Na navySeni dlhu sa v najvacSej miere podielal hotovostny
schodok $tatneho rozpoctu vo vyske 2 023 259 tis. eur (Navrh Statneho zavereéného uctu SR
za rok 2013).

Taktiez na raste dlhu sa v znacnej miere podielal Specificky faktor, ktory nesuvisel
s rozpoctovou politikou viady. Rozhodnutim Eurostatu bola p6Zicka Agentiry pre niudzové
zasoby ropy a ropnych vyrobkov vykazovana ako sUcast verejného dlhu. Naopak, systém
Statnej pokladnice prispel k poklesu dlhu o 0,6% HDP, prostrednictvom ktorého Ministerstvo
financii v zastupeni Agentury pre riadenie dlhu a likvidity (ARDaL) efektivnejSie zabezpecuje
riadenie Statneho dlhu. Takyto pokles bol zapri€ineny znizenim hotovostnej rezervy, ktora

sluzila pre ucely riadenia likvidity (Suhrnna vyro€na sprava za rok 2013).

K narastu dlhu vo vyske 0,9% HDP prispeli zavézky Slovenskej republiky, ktoré
vyplyvali z u¢€asti na zachrannych finanénych mechanizmoch eurozény. Vplyv podielu
Slovenska na zavazkoch Eurépskeho nastroja finanénej stability (EFSF) bol 0,5% HDP, vplyv
vkladov Slovenska do Eurépskeho mechanizmu pre stabilitu (ESM) bol 0,4% HDP. Zavazky
ESM, na rozdiel od ESFS, nie su priamo presmerované do dihu verejnej spravy ¢lenskych
$tatov, pretoze ESM spifia kritéria institucionalnej finanénej jednotky (Suhrnna vyroéna sprava
za rok 2013).

Dih Statnych rozpoctovych organizacii v roku 2013 dosiahol hodnotu 38 891 171 tis.
eur (vzrastol 0 2 724 571 tis. eur). K celkovému dlhu prispeli ostatné subjekty verejnej spravy
sumou 1 084 005 tis. eur, ktora je znizena o 633 048 tis. eur z dévodu konsolidacie. Kvoli
rekvalifikacii boli do sektora verejnej spravy zadlenené v roku 2011 Zeleznice SR. DIh tohto
subjektu dosiahol v roku 2013 vys$ku 63 685 tis. eur. VUC vykazovali dih vo vy$ke 401 982 tis.
eur, oproti minulému roku tak klesol o 5,1%. Tento pokles bol spésobeny zniZzenim stavu
investicnych dodavatelskych Uverov a bankovych uverov. DIh obci dosahoval hodnotu
1233 831 tis. eur (narast o0 24 796 tis. eur). DIh Statnych prispevkovych organizacii vo vyske
1091 tis. eur (pokles o 165 tis. eur), dlh prispevkovych organizacii VUC vo vyske 32 tis. eur
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(pokles o 50 tis. eur), dih prispevkovych organizacii obci vo vyske 839 tis. eur (poklesol o 322
tis. eur), dlh neziskovych organizacii obci v sume 47 tis. eur (vzrastol o 13 tis. eur) (Navrh

Statneho zavereéného Gctu SR za rok 2013).

V roku 2013 droven hrubého dlhu verejnej spravy dosahovala vysku 55,4%, ¢o
znamena, Ze doslo k sucasnému prekro€eniu druhej a tretej hranice dlhu, ktora je spojena so
sankciami. V porovnani s prekro¢enim prvej hranice dlhu v roku 2012 boli sankcie v roku 2013
prisnejSie a vo vacsej miere znizovali priestor vlady v oblasti fiSkalnej politiky. Jednotlivé

sankcie:

- povinnost predlozit navrh opatreni zo strany vlady na rokovanie NR SR, ktorymi navrhuje
znizenie dlhu,

- znizenie platov ¢lenov vliady na uroven ich platov v roku 2013 od zaciatku maja 2014,

- ministerstvo financii je povinné viazat 3% definovanych vydavkov $tatneho rozpoétu od
prvého kalendarneho mesiaca nasledujuceho po zverejneni vysky dihu (t.j. od maja).
Celkova suma takto viazanych vydavkov mala dosiahnut hodnotu 305 mil. eur,

- vlada nesmie predlozit NR SR taky navrh rozpoctu verejnej spravy na roky 2015 az 2017,
ktory by obsahoval medziro€ny nominalny rast konsolidovanych vydavkov verejnej
spravy oproti rozpoc¢tu verejnej spravy na rok 2014,

- jednotlivé obce aVUC su povinné schvalit rozpodet na rok 2015 s vydavkami
v maximalnej vySke schvéleného rozpoctu roku 2014 (Rada pre rozpoctovu

zodpovednost 2014).

31.12.2014 dosahoval maastrichtsky dlh verejnej spravy na Slovensku hodnotu
40 296 873 tis. eur (53,6% HDP). Celkova vyska konsolidacie (len pdzicky medzi skupinami
tychto subjektov) dosahovala vroku 2014 hodnotu 1634 645 tis. eur. Konsolidacia
pozostavala najma z navratnych finanénych vypomoci, ktoré boli poskytnuté zo Statnych

finanénych aktiv mestu Zilina (11 733 tis. eur), obciam (3 164 tis. eur), pozicky Ministerstva
pddohospodarstva a rozvoja vidieka SR Agenture pre rozvoj vidieka (610 tis. eur), pdzicky
zo Statneho fondu rozvoja byvania obciam (626 783 tis. eur), navratnych finan&nych vypomoci
poskytnutych zdravotnickym zariadeniam (4 402 tis. eur), navratnej finanénej vypomoci
prispevkovej organizacii obce PleSivec z rozpoétu obce (25 tis. eur), navratnej financnej
vypomoci poskytnutej zo $tatneho rozpoctu spolo¢nosti MH Invest, s.r.o. (2 720 tis. eur),
navratnych finanénych vypomoci poskytnutych zo $tatneho rozpoctu Agenture pre nudzové
zasoby ropy a ropnych vyrobkov (520 000 tis. eur) a vylu€enie vplyvu imputovanej pozicky
Agentury pre nudzové zasoby ropy a ropnych vyrobkov (465 208 tis. eur) (Navrh Statneho

zavere¢ného uctu SR za rok 2014).
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Maastrichtsky dlh verejnej spravy bol v roku 2013 revidovany kvéli zaradeniu Narodnej
dialni¢nej spolo¢nosti, a.s., Exportno- importnej banky SR, Agentiry pre nidzové zasoby ropy
aropnych vyrobkov a zdravotnickych zariadeni do sektora verejnej spravy. Oproti
revidovanému maastrichtskému dlhu v roku 2013 (40 174 256 tis. eur) maastrichtsky dlh
v roku 2014 vzrastol na 40 296 873 tis. eur, avSak jeho pomer k HDP klesol o 1 p.b. (zmena
rastu HDP mala za nasledok znizenie dlhu verejnej spravy medziroéne o 1,2%) (Suhrnna

vyro¢na sprava SR za rok 2014).

Statny dlh, ktorého nositelom sU $tatne rozpoétové organizacie a ktory spravuje
Ministerstvo financii SR, dosiahol na konci roka 2014 menoviti hodnotu 39 288 509 tis. eur.
DIh Statnych rozpoctovych organizacii predstavuje az 97,5% dlhu celej verejnej spravy.
Ostatné subjekty (okrem S$tatnych prispevkovych organizacii navysili konsolidovany dih
verejnej spravy o 1 008 364 tis. eur). Z doévodu rekvalifikacie bola do sektora verejnej spravy
opatovne zaradena Narodna dialni¢na spolo¢nost, a.s. DIh tohto subjektu dosahoval na konci
roka 2014 vysku 297 418 tis. eur. Dal$im priradenym subjektom bola aj Agentura pre nidzové
zasoby ropy a ropnych vyrobkov, ktorej bola poskytnuta zo Statnych finanénych aktiv navratna
finanéna vypomoc v hodnote 520 000 tis. eur, dalej aj Exportno- importna banka SR.
Negativne posobilo na celkovu vysku dlhu aj preradenie zdravotnickych zariadeni do sektora

verejnej spravy (Navrh Statneho zaverecného uctu SR za rok 2014).

Dlh Zeleznic SR dosiahol v roku 2014 hodnotu 63 074 tis. eur, ¢o je 0 611 tis. eur menej
ako vroku 2013. DIh Kancelarie rady pre rozpoctovi zodpovednost vo forme domacich
bankovych uverov splatnych do jedného roka dosiahol vysku 3 tis. eur. VUC vykazovali dih
v hodnote 363 586 tis. eur. Oproti minulému roku, ich dih poklesol o 38 396 tis. eur. Tento
pokles spdsobilo zniZenie stavu investicnych dodavatelskych uverov a bankovych uverov.
Konsolidovany dlh obci v ramci sektora miestnej samospravy dosahoval hodnotu 1 236 742
tis. eur a oproti minulému rok bol tak zaznamenany narast. DIh obci tvoria najma bankové
Gvery a iné pozicky vo vyske 1 229 078 tis. eur, pritom 626 783 tis. eur poskytol Statny fond
rozvoja byvania. Suma navratnej finanénej vypomoci, ktora bola poskytnuta mestu Zilina zo
Statneho rozpoctu (v suvislosti s vystavbou automobilky KIA) a podporou viady pri budovani
infrastruktury v celkovej hodnote 17 573 tis. eur, predstavuje v suc¢asnosti po prehodnoteni
realneho stavu pohladavok mesta Zilina vo&i spoloénosti Obytny subor Krasiany, s.r.o. 11 733

tis. eur.

Dih Statnych prispevkovych organizécii, ktorého vySka dosahovala v tomto roku 1 038
tis. eur, bol tvoreny najma navratnymi finanénymi vypomocami, ktoré im boli poskytnuté zo
Statneho rozpoctu a finanénym prenajmom. DIh tychto organizacii sa oproti roku 2013 znizil

o0 53 tis. eur. Dalej dih prispevkovych organizacii VUC dosahoval vy$ku 12 tis. eur (pokles o 20
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tis. eur oproti minulému roku) bol tvoreny finanénym prenajmom, a na dlhu prispevkovych
organizacii obci vo vyske 661 tis. eur sa v podstatnej miere podielal predov§etkym finanény
prenajom, zvysok tvorili dlhodobé zmenky a navratné finanéné vypomoci (Navrh $tatneho

zavere¢ného Uctu SR za rok 2014).

Hruby dlh verejnej spravy ku koncu roka 2014 dosahoval vySku 53,6%, €o znamena,

Ze dlh zostal nad druhou hranicou spojenou so sankciami:

e povinnost vlady predloZit na rokovanie Narodnej rady navrh opatreni, ktorymi
zabezpedi znizenie dlhu,
e zniZenie platov ¢lenov vlady na droveri ich platov v roku 2014, na zaklade zakona,

ktory rieSi odmeriovanie ¢lenov vlady (Rada pre rozpoétovi zodpovednost 2015).

Rast slovenskej ekonomiky sa v roku 2015 znacéne zrychlil. V tomto roku bol rozpocet
verejnej spravy na Slovensku ovplyvneny niekolkymi Cinitefmi. Na prijmovu stranku rozpoctu
mal pozitivny ucinok rast ekonomiky s ¢im suvisi aj rast zamestnanosti, ¢erpanie eurépskych
fondov ¢i lepSi vyber dani. Negativne rozpocet verejnej spravy poznamenalo predovSetkym
rozhodnutie Eurostatu, ktory neuznal prijmy splatok navratnej finanénej vypomoci od
Zelezniénej spoloénost Cargo, a.s. a prijmy SFRB, ktoré pochadzali z prostriedkov Eurépskej

unie.

Maastrichtsky dlh dosahoval v tomto roku hodnotu 41 293 315 tis. eur (52,5% HDP),
podiel dlhu na HDP sa vSak medziroéne znizil o 1,1 p.b., kvoli rastu HDP. V tomto roku doslo
k zniZeniu podielu Slovenska na pézickach Eurdpskeho nastroja financnej stability (EFSF)
0 116 367 tis. eur. K poklesu dlhu o 1,6% prispelo vysSie pouZzitie prostriedkov systému Statnej
pokladnice na financovanie dlhu, o znizZilo hotovostnu rezervu $tatu o 1 262 265 tis. eur.
Ministerstvo financii SR v zastupeni ARDaL zefektiviiuje riadenia Statneho dlhu aktivnym
vyuzivanim prostriedkov systému S$tatnej pokladnice. Rast nominalneho HDP prispel
k medziro€nému zniZeniu podielu dlhu na HDP o 1,9 p.b. (Navrh $tatneho zavere¢ného uctu

SR za rok 2015).

Slovensko hospodarilo s niz§im hotovostnym schodkom, ¢o umoznilo Agenture pre
riadenie dlhu a likvidity (ARDaL) znizit potrebu novych emisii na financovanie dlhu. Na zéklade
rozhodnutia Eurostatu do$lo k zaradeniu Zelezni¢nej spoloénosti Slovenska, a.s. do sektora
verejnej spravy, ¢o sposobilo rast dlhu verejnej spravy o sumu celkového dlhu ZSSK vo vy$ke
311 792 tis. eur.

V roku 2015 hruby dlh verejnej spravy v pomere k HDP dosahoval troveri 52,5% HDP,

dih sa nachadzal v prvom sankénom pasme, s ktorym je spojena sankcia:
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- ministerstvo financii zasiela NR SR pisomné zd6vodnenie vysky dlhu vratane navrhu
opatreni na jeho zniZenie.

16. novembra 2016 vldda na svojom zasadnuti schvalila materidl s nazvom

,Zdoévodnenie vysky dlhu a navrh opatreni na jeho zniZzenie“. Potom bol predloZzeny na

rokovanie Vyboru NR SR pre financie a rozpocet, ktory ho 29.11.2016 vzal na vedomie. Tato

poziadavka bola splnena (Rada pre rozpoétovi zodpovednost 2016).

Vyvoj verejnych financii v roku 2016 bol v porovnani s minulymi rokmi do znaénej miery
poznaceny konciacim volebnym cyklom, formovanim novej viadnej vaésiny, dlhodobymi
zavéazkami SR s cielom nasmerovat verejné financie k vyrovnanému rozpoctu na Strukturainej
baze. V tomto roku sa diskutovalo o potrebe uvolnit tzv. dlhovd brzdu, ktora bola ustanovena
Ustavnym zakonom &. 493/2011 o rozpodtovej zodpovednosti, ktorti nastartovalo Ministerstvo
financii SR. Ministerstvo zaroven zdévodriuje potrebu jej uvolnenia, najma kvoli potrebe zvysit
intenzitu vystavby dopravnej infrastruktury. V tomto roku sa hruby verejny dlh nachadzal
v prvom sankénom pasme (50-53% v pomere k HDP) adosahoval vysku 51,9% HDP
a postupne klesal. Prispieva k tomu predovSetkym ekonomicky rast a s nim spojeny rast
danovych prijmov, ale aj opatrenia vlady v oblasti prijmov a vydavkov rozpoctu verejnej spravy
(Morvay et al. 2017).

Maastrichtsky dih verejnej spravy v tomto roku dosiahol vysku 42 053 243 tis. eur,
hodnota konsolidacie bola 1 591 610 tis. eur. V najvy$Sej miere sa podielal na dlhu hotovostny
schodok Statneho rozpoctu vo vySke 980 255 tis. eur. DIh Statnych rozpoétovych organizacii
dosahoval koncom roka 2016 vysku 40 643 814 tis. eur. V porovnani s minulym rokom vzrastol
0 2,1%. Hlavnou pri¢inou zvySovania $tatneho dihu je najma hotovostny schodok Statneho
rozpoctu, ktory je potrebné v pripade nesuladu medzi prijmami a vydavkami v priebehu roka
financovat’ externymi zdrojmi. V prevaznej miere je Statny dlh tvoreny zavazkami z emisie
Statnych dlhopisov (87,3%), uverov (5,5%), zavazkami z EFSF (4,6%) a Statnymi
pokladni¢nymi poukazkami (1,0%). Na podporu narodnych projektov v oblasti ¢i uz budovania
cestnej infrastruktury, Zivotného prostredia, polnohospodarstva, prijima Ministerstvo financii
SR avery od medzinarodnych finanénych institucii. Z prostriedkov sa spolufinancuju aj projekty
z eurépskych $trukturalnych fondov a Kohézneho fondu. Uvery od EIB v sume 1 911 997 tis.
eur, Uvery od Rozvojovej banky Rady Eurépy 302 711 tis. eur. V roku 2016 bolo z dalSich
uverovych tranzi prijatych 105 000 tis. eur od EIB a od Rozvojovej banky Rady Eurépy 225 000
tis. eur (Navrh statneho zavereéného Uctu SR za rok 2016).

K 31.12.2016 ostatné subjekty dosahovali konsolidovany maastrichtsky dih v hodnote
1409 429 tis. eur. DIh Statnych prispevkovych organizacii dosahoval vysku 2 704 tis. eur,
pricom podstatnu ¢ast tvorili najma navratné finanéné vypomoci, ktoré poskytlo Ministerstvo
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pddohospodarstva arozvoja vidieka SR Agentire pre rozvoj vidieka (430 tis. eur)
a Narodnému lesnickemu centru (1 150 tis. eur), dih tychto organizacii oproti minulému roku
vzrastol. K navyseniu dlhu prispela exportno- importna banka SR sumou 25 644 tis. eur, dalej
obchodné spolo¢nosti, ktoré patria do Ustrednej spravy maju po Statnom dlhu druhy najvacsi
podiel na dlhu verejnej spravy (1,56%), do tejto skupiny zaradujeme spolo¢nosti ako MH
Manazment, a.s., MH Invest, s.r.o., MH Invest Il, s.r.o., Jadrova a vyradovacia spolo¢nost,
a.s., Zeleznice Slovenskej republiky, Zelezniéna spolognost, a.s. aNarodna dialniéna
spolo¢nost, a.s. DIh verejnych vysokych $§kél narastol oproti minulému roku o 4 065 tis. eur,
dih ustrednych zdravotnickych zariadeni zaznamenal medziro¢ny pokles o 2 737 tis. eur.
Ostatné subjekty Ustrednej spravy vykazovali v tomto roku dih v hodnote 521 300 tis. eur,
pricom takmer cell ¢ast tvoril dlh Agentury pre nudzové zasoby ropy a ropnych vyrobkov
v podobe navratnej finan¢nej vypomoci zo Statnych finanénych aktiv v hodnote 520 000 tis.
eur (Navrh $tatneho zaverecného U¢tu SR za rok 2016).

DIh obci vratane ich rozpoctovych organizacii v roku 2016 dosiahol vysku 1 334 719
tis. eur a oproti minulému roku bol zaznamenany pokles o 40 166 tis. eur, najvacsiu cast dihu
obci tvorili bankové Gvery a iné pdzicky v hodnote 1 331 873 tis. eur, ktoré poskytol Statny
fond rozvoja byvania, Environmentalny fond. Mestam KosSice, Bratislava, Martin a Lubotice boli
poskytnuté navratné finanéné vypomoci vo vySke 32 155 tis. eur. DIh prispevkovych
organizacii obci sa medzirocne zvysil o 4 tis. eur a dosahoval v roku 2016 vo vyske 936 tis.
eur. DIh VUC (vratane ich rozpoétovych organizacii) sa podiefal na dihu verejnej spravy
v hodnote 347 635 tis. eur, ¢o je 0 21 524 tis. eur menej oproti roku 2015. Dopravné podniky
miestnej samospravy v roku 2016 vykazovali dlh vo vySke 82 153 tis. eur, oproti minulému
roku pokles o0 23 012 tis. eur. Dlh ostatnych subjektov miestnej samospravy (napr. neziskové
organizacie) dosahoval vysku 5 082 tis. eur (navySenie o 2 377 tis. eur). DIh verejnej Casti
zdravotného poistenia a dlh Sociélnej poistovne suhrnne dosahoval hodnotu 411 tis. eur

(Navrh Statneho zaverec¢ného uctu SR za rok 2016).

Urovef hrubého dlhu verejnej spravy na konci roka 2016 dosahovala hodnotu 51,9%
HDP, ¢o znamend, Ze dlh sa nachadzal v prvom sankénom pasme dlhového pravidla.
Ministerstvo financii zaslalo narodnej rade pisomné zd6vodnenie vysky dlhu vratane navrhu
opatreni na jeho znizenie. V roku 2016, rovnako ako v rokoch 2014 a 2015, pokracoval trend
poklesu pomeru hrubého dlhu verejnej spravy k HDP. KedZe dih je v sankénych pasmach
ustavného zakona neustale od roku 2013, vlada kazdy rok predstavovala opatrenia na jeho
znizZenie v sulade so zakonom. Od najvyssej hodnoty 55,4% HDP na konci roka 2013 poklesol

uz treti rok po sebe, celkovo o 2,8 p.b. (Rada pre rozpoctovi zodpovednost 2017).
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Graf 1 Maastrichtsky dlh VS na SR za sledované obdobie v % (2012-2016)
Zdroj: vlastné spracovanie podla Suhrnnych vyro¢nych sprav SR za roky 2012- 2016

Z vysSie uvedenej analyzy dlhov verejnej spravy na Slovensku mozno konstatovat, ze
najhorsie sa verejnej sprave darilo v roku 2013, kedy dlh dosahoval Uroven az 55,4 % HDP.
Na raste dlhu sa vo velkej miere podielalo zaradenie ZSR do sektora verejnej spravy, ktoré
vyplyvalo zrozhodnutia Eurostatu, dalej z jeho rozhodnutia bola pdzicka Agentury pre
nddzové zasoby ropy a ropnych vyrobkov priradena do verejného dlhu. K vzostupu dihu
prispeli aj zavazky Slovenska, ktoré vyplyvali z G€asti na zachrannych finanénych
mechanizmoch eurozény (EFSF a ESM). Na druhej strane, najlepSie hospodarenie verejna

sprava zaznamenala na konci sledovaného obdobia v roku 2016 (51,9% HDP).

Oficidlna prognéza Ministerstva financii SR predpoklada, Ze hruby dih verejnej spravy
bude v pomere k HDP klesat az na hodnotu 49,1% HDP v roku 2019. Vyvoj dlhu bude
ovplyvneny najma ocakavanym dosahovanim prebytku primarneho salda v désledku

pokracujucej konsolidacie verejnych financii (Rozpocet verejnej spravy na roky 2017 az 2019).
Zaver

Cielom prispevku bola analyza verejnych dlhov Slovenska po¢as obdobia rokov 2012-
2016, priom sme dospeli k zaveru, Zze na vyvoj dlhu vplyvalo viacero najma externych
faktorov, ktoré posobili na slovenské verejné financie, ako napr. rozhodnutia Eurostatu ¢&i vplyv
dihovej krizy. V roku 2012 doSlo k narastu maastrichtského dlhu na vysSku 52,4% HDP,
vyrazny vplyv mali zavazky, ktoré suviseli s poskytnutim finanénej pomoci Grécku, Portugalsku
a irsku a taktiez vklady Slovenska do ESM. V tomto roku trovei dihu prekrogila prvi hranicu
definovanu Ustavnym zakonom o rozpoctovej zodpovednosti (50% HDP) a zaroveri doslo
k aktivacii procedury, ktord mala viest k znizeniu dlhu pod stanovenu hranicu. Nasledujuci rok,

dih dosahoval este vy$Siu hodnotu a vzrastol o 3,0 p.b. (55,4 % HDP). DoSlo k prekroceniu 2.
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a 3. hranice dlhu, a to hlavne na zaklade rozhodnutia Eurostatu, ktorym boli do sektora verejnej
spravy zaradené Zeleznice SR (spdsobilo nérast dihu o 16 734 tis. eur) a taktieZ aj inputovanie
pozicky Agentury pre nudzové zasoby ropy a ropnych vyrobkov. Od roku 2014 je mozné vidiet
klesajuci trend maastrichtského dlhu. V tomto roku sa podarilo verejny dlh znizit na droven
53,6% HDP, k domu prispelo znizovanie konsolidovaného dihu obci aj VUC, & odstranenie
prevzatych zavazkov nemocnic do dlhu verejnej spravy. Ku koncu roka 2015 dosiahol dlh
vySku 52,5% HDP, k poklesu doSlo aj napriek skutoCnosti, Ze na zaklade rozhodnutia
Eurostatu bola do sektora verejnej spravy priradena aj ZSSK. Na pokles véak vplyvali viaceré
pozitivne faktory, najmé zniZenie podielu Slovenska na pézZi¢kach EFSF, dosiahnutie nizSieho
hotovostného schodku Statneho rozpoctu, ako aj skutonost, ze slovenska ekonomika bola na
vzostupe. Aj v roku 2016 prispel k poklesu dlhu hlavne rast ekonomiky Slovenska a o¢akava
sa aj nadalej pokles hrubého dlhu verejnej spravy az na vysku 45,5% HDP v roku 2020.
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Socialne kompetentnosti starostov obci na Slovensku

Eliska Zupova

Predkladané dielo ma charakter vedeckej monografie, ¢o do rozsahu i obsahu pine
zodpoveda Standardom na tento typ publikacii kladenym. Obsahové ¢Elenenie je logicky
Struktirované do Styroch klucovych kapitol, ako to u tychto typov publikacii byva standardom:
Sucasny stav teoretického poznania, Metodolégia skimania a metddy, ciel vyskumu,
Vysledky vyskumu aich interpretacia, Diskusia a navrh socio-technickych opatreni. Meno
profesora JUDr. Igora Palt$a ako vedeckého redaktora monografie nasvedcuje kvalite tejto
publikacie. PredloZzend publikdcia predstavuje tematicky fenomén konceptu rozvoja
implementacie principov teérie manazmentu v praxi vykonu funkcie v oblasti verejnej spravy.
Slovenska republika i napriek zna¢ne dynamickému rozvoju manazérsko-marketingovych
metdd podstatne stagnuje pri zaéleneni ich dominantnych nastrojov do praxe Gradov verejnej
Spravy.

Autorka pristupuje k téme z dvoch pohladov — na jednej strane vychadzajuc z konceptu
prace a postavenia starostu v obecnej samosprave hodnoti jeho poziciu vzmysle
pozadovanych manazérskych zruénosti, na strane druhej na zaklade vymedzenia kompetencii
manazérskej praxe plynule identifikuje problematiku interpersonalnej a socialno-emocionalnej
inteligencie. ResSers$ literatury v ponimani budovania teoretického zakladu pre kapitolu 1
zodpoveda oCakavaniam, avSak autorka v kapitole 1.2 a 1.3 pracuje viac menej s poznatkami
vSeobecnymi, Citatelovi chyba teoretické vymedzenie pojmoslovia v priamej aplikacii na

zvolenu tému, autorka sa snazi primarne o Uvod do témy pre citatela tematiky neznalého.

V druhej kapitole predstavuje autorka publikacie design skumania a metodologiu
zvolenu pre predmetny vyskum realizovany ako podklad pre spracovanie zaverov a navrhov
tejto monografie. Ponimajuc starostu obce ako jej predstavitela a najvy$Si organ zaroven,
autorka zdérazfiuje nevyhnutnost implementacie manazérskych zasad a principov do
kazdodennej praxe a nastoluje otazku realnych schopnosti a spdsobilosti danych jednotlivcov
v danych poziciach v kontexte poziadaviek na vykon tejto funkcie. Otazkou skumania sa stava
samotna spodsobilost a zvladnutie interpersondinych kompetentnosti starostami obci
v Slovenskej republike. Vyskum pomerne nestandardny, mozno trochu rozpacity vzhladom na
charakter kultury daného prostredia a mentalitu ¢i konvencie v krajine. AvSak prave to robi
publikaciu zaujimavou nielen pre odbornd ¢&i vyskumnu verejnost, ale aj pre beznych
nahodnych Citatelov. Metddy spracovania zvolila autorka s ohladom na stanovené ciele,
vyskumné otazky a hypotézy. Pozitivne mozno hodnotit spracovanie kvalitativneho aj

kvantitativneho vyskumu, spracovanie je na urovni adekvatnej vedeckovyskumnym kritériam
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kladenym na tento typ publikacii pri oznaeni monografia. Vzhfadom na velkost vyskumnej
vzorky prezentovanej v kapitole 2.2 naozaj mozno povazovat skimanie za relevantné a jeho
vystupy za povSimnutiahodné. Zvlastny pohlad prinaSa autorka v ramci hypotézy €. 4, kde
konstatuje  moznost  existencie rozdielov medzi vybranymi interpersondlnymi
kompetentnostami a funkénym obdobim starostov — vzhladom na v§eobecnu verejnt mienku
je skor paradoxom, Ze hypotéza nebola potvrdend, a to i vzhladom na predpokladant realitu
na zaklade moéjho subjektivneho vnimania skuto¢nosti. Oceriujem komplexnost vyskumnej
vzorky zabezpecujucu objektivnost a relevantnost uvaZovanych vystupov skumania.
Zaujimavym poznanim je i samotna identifikacia os6b vykonavajlcich post starostu z pohladu
kritéria veku, pohlavia a podobne (s. 46). Autorka v ramci jednotlivych parcialnych zisteni
v kapitole 3 prindSa prehlady a $tatistické data ocenitelné ako podkladové piliere dalSich
vyskumov v ucelenom a jasnom logickom kontexte. Zvlast do popredia staviam kapitolu 3.1
a deskriptivnu analyzu v nej prezentovanu ako aj kapitolu 3.2 prindSajucu komparativny
pohlad na zistené skuto¢nosti. Zohladriujuc objektivnost vystupov skimania su dané data
velmi zaujimavym zistenim odhalujucim realitu skimaného prostredia (komparacia
komunikativnych schopnosti, miery manipulacie, miery empatie a inych faktorov z pohladu

veku ¢i pohlavia starostu obce a pod.).

Téma aobsahova oblast tejto monografie nesporne ma potencial na dalSie
spracovanie vzhladom na jej Sirokospektralnost a komplexnost, kvantitativny vyskum
realizovany autorkou rozsahovo pokryl zna¢nu Cast problematiky (vid' kapitola 4), avSak
vzhladom na limity rozsahu samotnej publikacie ako i pravdepodobne moznosti skimania na
individualnej baze bolo pre autorku nerealne pokryt komplexne danu oblast skimania, €i
nahliadnut do nej z viacerych smerov a pohladov. Autorka naértava moznost pokracovat vo
vyskumnej aktivite a v rieSeni predmetnej témy v budicnosti, €0 mozno hodnotit velmi
pozitivne a monografia predstavuje prinos pre prax iteériu réznych vednych disciplin
vzhladom na komplexny socialno-demograficky charakter identifikovanych vystupov. V ramci
rozvoja tedrie verejnej spravy predstavuje publikacia objektivny pohfad dovnutra, na
organizaciu ako taku so zameranim na koncept riadenia verejnej spravy z pozicie vykonu

funkcie starostu ako ,manazéra“ v miestnom hierarchickom aparate riadenia.
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Socioldégia socialnych problémov
Gabriela Lubelcova

Otéazka vymedzenia podstaty "problému" je povaZovana v tedrii verejnej politiky za
jednu z najzlozZitejSich. Takmer v kazdej publikacii z tejto oblasti sa stretdvame so
zdoraznovanim kli€ového vyznamu dostatocne presného vymedzenia, €o je, resp. ma byt ako
"problém" nastrojmi verejnej politiky rie§ené, niekedy aj s upozornenim, Ze nespravne alebo
nedostato¢né stanovenie problému vedie spravidla k plytvaniu s vynaloZzenymi zdrojmi,
jednako vSak metodologickym otazkam vymedzenia problému je skutoéna pozornost
venovana skor zriedkavo (Potucek, Bestuzev-Lada, Vesely...).

Prave preto je vzacny kazdy prispevok, venovany tejto téme — a to plati aj pre
recenzovanU publikaciu Gabriely Lubelcovej, docentky na Katedre sociolégie FF UK v
Bratislave. Aj ked' v publikacii nejde o pohlad na problém zo zorného uhla teérie verejnej
politiky ¢i politolégie, autorka ako zakladatelka problémovo orientovanej sociolégie na
Slovensku, v nej prinasa cely rad pohladoy, inSpirativnych aj pre nasu vednu oblast.

Patri k nim uz chapanie podstaty problému (s. 7), ktory nie je len akymsi nepriaznivym

vyboéenim zo spolo¢enského poriadku, ktoré je mozné "opravit" ¢i odstranit’ (v ¢om mozno
autorkin pristup konfrontovat napr. s pristupom M. Beblavého), ale su to skor prirodzené, hoci
neziadlce a nepriaznivé dosledky fungovania spolo¢nosti, ktora je vnatorne $trukturovana a
réznoroda a preto jej nastavenia dopadaju na rézne skupiny fudi odliSnym spésobom (o zase
koreSponduje s pristupmi I. Bestuzeva-Ladu).

Patria k nim tiez napriklad kritéria vymedzenia problému (s. 36 - 40), za ktoré autorka
(syntetizujuc pohlady viacerych svetovych sociolégov) povazuje
1) vonkajskovost, objektivnost tejto situacie, jej pévod vo vonkajSom kontexte, ¢o vedie k
poziadavke na nadindividualnost rieSenia problému;

2) hromadny charakter, ¢o ddva mnohym verejno-politickym problémom zaroveri charakter
socialnych problémov (ako na to ¢asto upozorriuje aj M. Potlcek);

3) subjektivne vnimanie problému ako neziaduceho, €o vyvoldva pocity napétia a
nespokojnosti, frustracie, neistoty a odcudzenia, naru$enia socialneho poriadku;

4) objektivne vnimanie problému, ako spdsobujuceho tazkosti, s redlnymi negativhymi Ci
Skodlivymi dosledkami;

5) potreba kolektivnym Usilim dosiahnutelnej zmeny situacie, ktora je redlne napravitelna.

V suvislosti s druhym kritériom v nadvaznosti na pohlady Ch. W Millsa upozornuje, ze
"individualne tazkosti st zvaé$a osobnou zalezitostou, vyvieraju z povahy jednotlivca a jeho
bezprostrednych vztahov s inymi fudmi v jeho bezprostrednom prostredi, obmedzenych
sférach jeho Zivota (v komunite &i na pracovisku). Naproti tomu verejné problémy (ktoré sa
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dotykaju signifikantného poctu jednotlivcov) vyplyvaju z takych okolnosti, ktoré presahuju
obmedzené prostredie jednotlivca a hranice jeho vnutorného Zivota. Suvisia s usporiadanim
mnohych takychto prostredi do institlcii urcitej historickej spolo¢nosti ako celku, so spdsobmi
akymi sa rézne prostredia prekryvaju a prelinaju a vytvaraju tak rozsiahlejSiu Struktdaru
spolo¢ensko-historického Zivota. Problém sa tak stava verejnou zalezZitostou" (s. 38), ¢o je
velmi produktivne aj z hladiska rozliSovania r6znych foriem individualnych zaujmov a nasledne
zaujmov kolektivizovanych, vratane zaujmov verejnych.

Pri tretom kritériu zase upozorfiuje, Ze "pritomnost negativneho subjektivheho
vnimania socidlneho problému ma nielen klucovy vyznam pri definovani problému, ale ma
vyznamné dosledky aj pri jeho rieSeni. Pritomnost tohto rozmeru je predpokladom
zainteresovanosti a mobilizacie aktéra v tejto nepriaznivej situacii a predpokladom legitimizacie
zasahu (intervencie) do socialneho problému, a teda aj efektivneho vynakladania prostriedkov
na jeho rieSenie” (s. 39).

Ak by aj v celej praci nebolo inych miest, inSpirativnych pre tedriu verejnej politiky, tak
uz vysSie zmienené Casti publikacie nas upozoriuju na jej prinos aj pre nasu vedu. Ale v praci
je takychto miest cely rad, ako napriklad tiez autorkina charakteristika "prirodzenej histérie
socialneho problému”, zahfhajica jeho objavenie, oficidlne uznanie a vyhodnotenie tejto
oficialnej odpovede a napokon stanovenie alternativnych rieseni (s. 25) a pod.

Takto sociologicky chapany problém vyustuje v praci G. Lubelcovej celkom prirodzene
do zaverecnej podkapitoly, venovanej explicitne verejnej politke ako nastroju rieSenia
socialnych problémov. Jej Skala ¢innosti, ktoré zahfria do procesu tvorby verejnej politiky (s.
108 - 109), je znovu indpirativna, pretoZze obsahuje e deskripciu a monitoring ako zber dat a
informacii o ur¢itom probléme; e explanaciu ako vysvetlenie, tvorbu modelov pri¢in a
dosledkov socialnych javov; e komparaciu; e evaluaciu ako vyhodnotenie; e tvorbu
odporucani; e legislativu a e tvorbu stratégii a planov. Pohlad, ktory akoby "od konca"
usporiadaval doteraz bezné ¢lenenie faz procesu tvorby verejnej politiky, viastne len potvrdzuje
stale CastejsSie sa objavujuce kritiky cyklického modelu (napr. Pierre Muller).

Aj ked je recenzovana publikacia uréena predovsetkym sociolégom, predstavuje takto

zaujimavé a inSpirativne &itanie aj pre odbornikov, venujucich sa verejnej politike a jej teorii.
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Kapitoly z metodolégie vyskumu v socialnych vedach

Peter Ondrejkovic¢

Aj ked od vydania prelomovych prac prof. Filkorna, ktorymi sa konstituovala moderna
metodoldgia vedy na Slovensku, uz uplynulo vySe polstorocie, a jeho dielo naslo cely rad
vyznamnych pokragovatelov (profesori Vaclav Cernik, Jozef Vicenik, Pavol Cmorej, Frantisek
Gahér a dalsi), predsa je to oblast, do ktorej sa stale vstupuje len cez velmi vysoky prah
poznania, zrelosti a odbornosti. Preto je tu skuto€ne rozsiahlejSich a hibSie prepracovanych
prac ako Safranu a kazda z nich je vzacnym prinosom.

Plati to aj o publikacii prof. Petra Ondrejkovi¢a, vyznamného slovenského socioléga,
aktualne pbsobiaceho na Palackého univerzite v Olomouci, aj ked venovanej o Cosi uzsej
tematickej oblasti metodoldgie vyskumu v socidlnych vedach. Svojim rozsahom v$ak predéi v
tejto oblasti pokusy inych autorov, ¢i uz napr. I. Hanzela (ako pokracovatel ¢ernikovske;j linie),
alebo autorov, venujucim sa parcidlne metodologii (resp. metodologii  vyskumu)
pedagogickych vied, psychologickych vied, socialnej prace a pod. Recenzovana praca si v
tomto smere kladie SirSie ambicie, aj ked' jej hlavhou doménou ostava sociolégia.

Nebyva pritom ¢astym zvykom, aby v nefilozofickych socidlnych vedach sa okrem
obligatnej uvodnej kapitoly ich autori vracali k zakladnych vychodiskam, ktoré v tejto oblasti
nuka filozofia — v recenzovanej praci sa v8ak v celom texte autor vracia ku svojim filozofickym
korefiom, hoci ich explicitne nevymedzuje. Z odkazov a kontextu je vSak zrejmé jeho
zakotvenie v nemeckej filozofii 20. storogia, najmé vo fenomenoldgii (Husserl, Schiitz,
Heidegger, Gadamer, Ricoeur) a novopozitivizme Viedenského krizku (Carnap, Schlick, Feigl,
Luhman, Kuhn), rovnako i fundamentalnu znalost starsich (Durkheim) i nov$ich (Lazarsfeld,
Habermas, Garfinkel) sociologickych tedrii, ale aj relevantnych teoérii prirodovednych (Einstein,
Bohr, Prirogine, Heisenberg) atd., ¢o vyustuje do autorovej orientacie na metody, ktoré maju
svoj povod v symbolickom interakcionizme ako interpretativnej paradigme a osobitne v
hermeneutike.

Pritom — hoci autor sdm uvadza, Ze existuje "vSeobecna nechut (napr. u Studentov, ale
i vysokoskolskych ucitelov) venovat sa metodologickym problémom vedy a vyskumu” (s. 11),
¢o sa nam kazdorocne potvrdzuje v chabom spracovani kapitoly o pouzitych metédach vo
vacsine zaverecnych prac (nielen bakalarskych a magisterskych...) - recenzovana praca nam
ponuka ohromné mnoZstvo podrobne, kvalifikovane a najma pristupne rozpracovanych
pojmov a kategorii, tvoriach zakladné metodologické inStrumentarium socialnych vied, akymi
sU napriklad pojmy veda, vyskum, metdda, indukcia, dedukcia,, technika, heuristika,
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metodoldgia, zakon, tedria, validita, reliabilita, klasifikacia, kategorizacia, explikacia, presnost,
jednoznacnost, axiomatizacia a axioma, postulat, definicia, formalizacia, konzistencia,
kontrolovatelnost, verifikovatelnost, nomologickost, predikcia, operacionalizacia (a jej etapy),
pravdepodobnost, znak, premenna, konstrukt, indikator, kategéria, $tandardizacia, exploracia,
triangulacia, teoréma, model, systém, atd., ktoré mozu byt vitanou podporou prave pre tych,
ktorym chyba chut ku prekonaniu "mechanickej aplikacie postupov podla osvedéenych
»receptov«, bez reflektovania a nasledného reSpektovania povahy skumanej veci, bez
sku$ania viacerych ciest poznania, alebo dokonca s bagatelizaciou metodologickych
problémov" (tamze).

Citanie takéhoto textu niekedy priam otvara o& nad "znamym neznamym", nad
skutodnym a indpirativnym obsahom pojmov, ktoré v nasom beZnom jazyku uz skizli do
podoby niénehovoriacich floskul. A nepochybne €itanie takéhoto textu by sa nam vratilo nielen
v urovni kapitol o pouzitych metédach v zavere€nych pracach.

Osobitni  pozornost, hoci skromne uvadzanlt len ako "rekapitulacia znamych
poznatkov, ktoré su pravdepodobne zname uz i Studentom spolo¢enskovednych disciplin
bakalarskeho studia" (s. 142) — kiez by to tak bolo — venuje autor stratégii kvantitativnych
metdd vyskumu. Cleni ju do desiatich krokov: 1) formulacia problému; 2) heuristicka faza; 3)
formulovanie hypotéz; 4) vyber metdd a konsStrukcia nastrojov merania; 5) pilotdz, sondaz,
predvyskum; 6) stanovenie vyberového suboru; 7) terénny zber dat; 8) predspracovanie a
spracovanie dat; 9) interpretacia nameranych a vypocitanych hodnét, verifikacia a falzifikacia
hypotéz; 10) zavery vyskumu. Kazdému z tychto krokov venuje potom detailni pozornost.
Mozno by v suvislosti s meranim bolo vhodné doplnenie textu o problematiku
kontrafaktualnych pristupov, presadzujucich sa napriklad v praktickej aplikacii evaluaénych
hodnoteni.

Recenzovana publikacia vdaka svojej Sirke prinasa takto podnety pre celd oblast
socialnych vied, ale dokonca — hoci to nebol zrejme autorom priamy zamer — aj pre teériu
verejnej politiky. Aj v tejto recenzovanej publikacii nachadzame podkapitolu o formulacii
problému. Aj ked ide o otdzku formulacie vyskumného problému (ktora nie je identicka s
otazkou problému vo verejnej politike), predsa aj tu nachadzame inSpiraciu v podobe
vymedzenia troch kritérii vedeckosti problémov: 1) Problém musi vyjadrovat vztah medzi
dvoma alebo viacerymi premennymi. 2) Problém by mal byt formulovany jasne a jednoznacne,
najlepSie v opytovacej forme. 3) Problém a jeho formulacia musi implikovat moZnost
empirického overovania (s. 145 — 146).

Zaujimavé su vSak aj exkurzy o autopoietickych systémoch v spolo¢enskych vedach
(s. 105 -108), s ktorymi s stretdvame aj pri hladani legitimity zaujmov ¢&i aktérov vo verejnej
politike,

K vedeckému aparatu publikacie patri nielen anglické resumé, zoznam takmer troch
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stoviek citovanych prameniov, menny index a niekolko dal$ich priloh, ale aj slovnik vybranych
pojmov a takmer tridsat medaildnikov vyznamnych osobnosti svetovej vedy poslednych
storoci, ktori sa zasluzili o rozvoj metodolégie vyskumu (v socialnych vedach).

Pokial teda recenzovanej praci mozno (a aj treba) nieco vytknut, je slaba az nulové

uroven jej redakéného spracovania.

Autor

prof. PhDr. Peter Ondrejkovi¢, DrSc.
Vydavatel: Client Service, Levice
Rok vydania: 2017, pocet stran: 300
Jazyk: slovensky

ISBN: 978-80-972661-0-3

E-mail: peter.ondrejkovic@upol.cz
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Univerzita Pavla Jozefa Safarika v KoSiciach
Fakulta verejnej spravy
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