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Genéza koncepcie good governance
a jej kritické prehodnotenie v teoretickej perspektive

Daniel KLIMOVSKY*

Genesis of Good Governance Concept
and Critical Overview on It in Theoretical Perspective

Abstract

Good governance concept is currently one of the most often implemented
concepts which is aimed at the improvement of public administration. It is im-
plemented especially in those countries considering themselves democratic ones
but its partial implementation is evident in almost entire world. This phenome-
non is actually a cause of pressure from various trans- and international sub-
Jjects (including the World Bank, United Nations, International Monetary Fund,
Organization for Economic Co-operation and Development or European Un-
ion), which determine their support by good governance implementation or by
implementation of some of its elements. In spite of this, it is vague and unclear
concept from some perspectives and it evokes many questions on both a side of
practitioners and a side of various scholars. A main objective of this article is
linked to it. Author points out development of the concept, and consequently he
selects critical approaches or comments and through them points out those
weaknesses or unclearness which are associated with the concept.

Keywords: public administration, public management, good governance, critics
of good governance concept

JEL Classification: H11, H83

Uvod

Koncepcia good governance, ktora sa rozvinula z koncepcie governance,
predstavuje v su¢asnom obdobi hlavny myslienkovy prud, ktorého vplyv na prax
riadenia a spravovania verejnych zalezitosti je nespochybnitelny. Po uplatiiovani
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tejto koncepcie v praxi pritom volaji nielen medzindrodné alebo nadnarodné
subjekty, ale Coraz viac aj rozne subjekty narodného charakteru, ktoré posobia na
diferencovanych politicko-administrativnych urovniach. Bez ohladu na toto
konstatovanie je nutné uviest, ze ide o vel'mi rozporuplnu koncepciu a ze ani
odborna verejnost’ nie je jednotna v tom, v akom postaveni z hl'adiska konecné-
ho vplyvu st jej jednotlivé prvky.

Cielom tohto prispevku je spracovanie vyvoja a obsahu danej koncepcie
a nasledného selektivneho prehl'adu teoreticky formulovanych kritickych pristu-
pov a pripomienok k tejto koncepcii, Co znamena, ze viacero z nich eSte nebolo
empiricky overenych, pripadne nie v dostatocnej miere. Vychodiskovym mo-
mentom je v§ak zameranie na tie pristupy alebo pripomienky, ktoré aspon hypo-
tetickym spdsobom naznacuju, aké slabé stranky mozno identifikovat’ v rdmci
koncepcie good governance. V prvej Casti prispevku uvadzame strucny prehl'ad
vybranych koncepcii spravy verejnych veci, ktoré¢ predchadzali ,,objaveniu‘
koncepcie good governance, pretoze vo svetle tychto idajov a informacii nado-
budaju niektoré z prezentovanych kritickych pripomienok a pristupov jasnejsie
kontury.

1. Od tradi¢nej verejnej spravy cez verejny manazment
ku good governance

Obdobie, ktoré nasledovalo po druhej svetovej vojne az dodnes, je okrem
iného poznamenané neustalou snahou o skvalitiovanie verejnej spravy. Rozne
koncepcie a pristupy, ktoré sa v ramci tohto obdobia uplatiiovali vo vécsej ¢i
mensej miere po celom svete, priniesli vel'mi rozdielne vysledky, no stale zohra-
vaju dolezity zdroj odporucani pre prax verejnej spravy.

1.1. Tradicéna verejna sprava a jej kritika

Kriza, ktorou prechddzal tradi¢ny spdsob spravovania verejnych zalezitosti
(traditional public administration) koncom 50. a v priebehu 60. rokov dvadsia-
teho storocia, viedol k potrebe prehodnotenia dovtedajsich dominujucich postu-
pov (Litchfield, 1956; Thompson, 1956). Tento ,,ortodoxny* model verejnej
spravy sa v ekonomickej rovine opieral o myslienky J. M. Keynesa a jeho nasle-
dovnikov a vo svojej podstate obsahoval naplnenie Styroch zékladnych prvkov:

* dodrziavanie politickej neutralnosti pri sprave veci verejnych v sulade
s myslienkami W. Wilsona (1987);

* usporiadanie systému spravy verejnych zalezitosti v stlade s koncepciou
racionalnej byrokracie pochadzajucej od M. Webera (1925a; 1925b);
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* vyuzivanie metody top-down pri implementacii rozhodnuti vladneho centra
a ¢o najvyraznejSie obmedzenie volnosti nizSich urovni zaoberajicich sa spra-
vou verejnych zalezitosti;

* snaha o vypracovanie a dodrziavanie presnych a za kazdych okolnosti apli-
kovatel'nych pravidiel, ktoré by mali byt rovnako zévdazné pre vSetky zapojené
subjekty (Maesschalck, 2005).

Specidlna pozornost sa uz v skorsom obdobi venovala predovietkym kritike
spominanej koncepcie racionalnej byrokracie. Napriklad koncom 40. a zadiat-
kom 50. rokov spochybnil H. Simon (1976) racionalitu jednotlivcov. R. Merton
(1940) k tomu pridal kritiku striktnej regulacie, pricom zaviedol okrem iného aj
poimy byrokraticky ritualizmus a trénovand neschopnost. Daldim vyznamnym
kritikom koncepcie racionalnej byrokracie z tohto obdobia bol aj P. Selznick
(1943; 1948), ktory vo svojich pracach identifikoval a charakterizoval nedostat-
ky formalne vznikajucich a formalne fungujtcich organizacii. A. W. Gouldner
(1955) tiez poukdzal na to, ze prejavy niektorych prvkov koncepcie raciondlnej
byrokracie maju v praxi iné prejavy, nez predpokladal M. Weber, a Ze v skutoc-
nosti fungovanie celej organizacie deformuji. V neposlednom rade je na tomto
mieste vhodné spomenut’ aj M. Croziera (1964), ktory okrem iného poukazal na
existenciu tzv. bludného kruhu byrokracie, v désledku ktorého organizicia ne-
dokaze korigovat’ vlastné pochybenia. Prirodzene, aj d’alSie sucasti ,,ortodoxné-
ho* modelu verejnej spravy boli podrobené kritike. Ako priklad mozno spome-
nut kritiku Wilsonovej poziadavky oddelenia politiky a administrativy, ktora
bola zalozena na konStatovani, Ze administrativna i politickd prax smeruju
k tomu, aby uradnici spolupdsobili pri tvorbe akejkol'vek verejnej politiky
(Appleby, 1949).

1.2. Verejny manazment a novy verejny manazment

V dosledku prezentovanych kritickych ohlasov ¢oraz viac autorov hladalo
odporucania na nové zameranie spravovania verejného sektora (Bourn, 1979).
Mnoho znich pri tom Cerpalo z myslienok H. Lasswella (1958) a D. Walda
(1948; 1955) a prostrednictvom toho zacali o danu oblast’ javit’ zaujem aj d’alSie
vedecké discipliny. Napriklad H. Lasswell sa poklada za ,,otca* vedeckej discip-
liny oznacovanej ako public policy (verejna politika), ktora sa naplno rozvinula
koncom 20. storo¢ia a predstavuje hrani¢nu sféru medzi klasicky vnimanym
verejnym manazmentom a politickou vedou. Vyraznym spdsobom prispela
k tomu, ze koncepcia good governance sa presadila v takom rozsahu, ako je to
mozné vidiet' v sucasnosti.

Pocas 70. a 80. rokov dvadsiateho storocia sa verejny manazment (public
management) stal dominantnym pristupom k tvorbe verejnych politik v mnohych
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krajinach (spomenat’ mozno napriklad Australiu, Novy Zéland &i Svédsko) a na
urc¢ité obdobie sa stal dokonca i jednozna¢ne dominujicim pristupom k sprave
verejnych zalezitosti. Priblizne v druhej polovici 80. rokov dvadsiateho storocia
sa vsak zacali v odbornej verejnosti Coraz CastejSie a vyraznejsie presadzovat
tendencie nazerania na spravu, resp. vladnutie ako na obdobu podnikania. Tieto
tendencie si vel'mi rychlo ziskali zna¢ny ohlas, a tak sa zacalo hovorit’ o existen-
cii samostatného smeru v ramci verejného manazmentu, ktory bol nazvany ako
novy verejny manazment (new public management) (Reich, 1990). Vyjadruje to
myslienku, ze celkovy sthrn politickych rozhodnuti sa pocas predchadzajticich
dvadsiatich rokov vyrazne odklonil od dovtedy akceptovaného spravovania
a vladnutia (manazmentu ,,Statneho sektora™) (Barzelay, 2001). Dévodom bola
nespokojnost’ s dosiahnutymi vysledkami a snaha o zavedenie viacerych eko-
nomickych kritérii do koncepcie spravovania, resp. riadenia verejného sektora
(Gaebler a Osborne, 1993). Samozrejme, novy verejny manazment nie je rovno-
rodym sthrnom pristupov niekol’kych autorov. Naopak, ide skor o systém viace-
rych teoretickych vychodisk (Aucoin, 1995), ktorych spajajicim prvkom je pra-
ve skutocnost’, Ze aj subjekt pdsobiaci vo verejnej sprave moze a ma sledovat’
rovnaké, pripadne aspon obdobné kritéria ako subjekt posobiaci v sukromne;j
sfére a snaziaci sa o dosahovanie zisku (Foster a Plowden, 1996). Obsahom pa-
radigmy nového verejného manazmentu je tedria zdoraznujica:

¢ presun od politiky k riadeniu;

* presun od striktnej hierarchizacie administrativy k vytvaraniu relativne au-
tonomnych skupin réznorodych agentur;

* presun od vyluéného planovania na najvyssich trovniach k oddelovaniu
centralnych strategickych aktivit a operativnych ¢i flexibilnych ¢innosti;

* presun od administrativy lipnicej na procesnej spravnosti k administrative
sledujucej planované vysledky;

* presun od jednotného a kolektivneho poskytovania verejnych sluzieb k fle-
xibilnému a individualizovanému poskytovaniu tychto sluzieb;

* presun od orientacia na vyuzitie vSetkych alokovanych zdrojov k orientacii
na znizovanie vydavkov, resp. na zvySovanie ich efektivnosti;

* presun od pasivneho vztahu k majetku (majetok ako vlastnictvo) k aktiv-
nemu vztahu k majetku (majetok ako zdroj, ktory je potrebné riadit’) (Keraudren
a Mierlo, 1997).

1.3. Reakcie na novy verejny manazment

Ani koncepcia nového verejného manazmentu vSak nepredstavovala vSeliek
a zatial’ o v niektorych krajinach bola jej implementacia spojena s jednoznacne
pozitivnymi vysledkami (Osborne a Plastrik, 1999), v inych krajinach sa o¢akavania
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nenaplnili (Barlow et al., 1996). Postupne sa objavilo niekol’ko d’alsich koncep-
cii ¢i subkoncepcii, ktoré mali viest’ k vylepSeniu, pripadne az radikalnej modi-
fikacii koncepcie nového verejného manazmentu (Bouckaert a Pollitt, 1995;
Bouckaert a Pollitt, 2000; Lane, 1993; Pollitt, 1993).

Uz v prvej polovici 90. rokov dvadsiateho storocia bola do odbornej diskusie
uvedend takzvana koncepcia progresivnej verejnej spravy (progressive public
administration), ktora spaja vykon spravy veci verejnych s vladnou zodpoved-
nost'ou. Podl’a tejto koncepcie plati, Ze zodpovedna je iba ta vlada, ktora je zlo-
zena zo zastupcov politickych stran — je teda stranickou vladou; zodpoveda sa za
formulaciu a implementaciu politiky parlamentu, alebo inému zastupitel'skému
zakonodarnému organu; zabezpeci, aby kariérni verejni zamestnanci boli nezavisli
od stranickych Struktar; snazi sa o dosiahnutie dostato¢nej vedomostnej i skuse-
nostnej kapacity kariérnych verejnych zamestnancov; vyzdvihuje podriadenost
kariérnych verejnych zamestnancov politickej asti administrativneho aparatu; je
usporiadana hierarchicky; zaruci, ze jej jednotlivé organizacné jednotky dodrzia-
vaju aspont minimalnu mieru definovanych standardov (Hood, 1994).

Jadrom koncepcie manazmentu komplexnej kvality (total quality management),
ktora sa taktieZ rozvinula v prvej polovici 90. rokov dvadsiateho storocia, je vztah
zakaznik — dodavatel’. Tento model zdoraziuje, Ze v rimci manazmentu je potreb-
né brat’ do uvahy néklady stvisiace s predchadzanim problémom, naklady spo-
jené s posudzovanim ¢i ohodnocovanim vstupov a vystupov a naklady stuvisiace
so zlyhaniami (tieto zlyhania m6zu mat tak interny, ako aj externy charakter).
V kazdej organizacii existuje niekol’ko kl'acovych ¢i kritickych procesov, ktoré
musia byt zabezpecené na obzvlast vysokej urovni, ak maja byt prislusné ulohy
alebo ciele dosiahnuté. Zaklad koncepcie manazmentu komplexnej kvality zdoraz-
fiuje, Ze takéto procesy by mali byt riadené skor v podobe stratégie prevencie nez
v podobe stratégie ex post zasahov. Ak ma byt vedenie efektivne, ¢lenovia top
manazmentu kazdej organizacie musia sledovat’ napihanie nasledujucich cielov:

* kazda uloha musi mat’ jasne stanovené ciele;

* strategické i podporné plany musia byt stanovené jasne a efektivne;

* kazdy proces v organizacii musi byt planovany tak, aby boli identifikované
faktory, ktoré mézu ovplyvnit’ jeho uspesnost’ ¢i neuspesnost’, a aby bolo zrejmé,
aké nastroje prevencie mdze organizacia zvolit’ vo¢i tymto faktorom;

* riadiaca Struktura kazdého procesu musi mat’ zodpovedajiice a dostatocné
usporiadanie;

* identifikacia zamestnancov s ciel'mi organizacie musi byt’ posililovana zvy-
Sovanim miery ich ucasti na rozhodovacich procesoch;

* kazdy dolezity proces sa musi realizovat’ vo forme cyklu PDCA (plan — do
— check — act), teda planovat’ — realizovat’ — kontrolovat’ — konat’, resp. reagovat’
(Oakland a Porter, 1994).
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Pri tejto koncepcii je potrebné zdoraznit', ze aj ked’ bola povodne rozvijana
pre potreby podnikatel'skych subjektov, niektoré jej prvky prenikli aj do verejné-
ho sektora, a to najmé v anglosaskych podmienkach.

Koncepcia novej verejnej sluzby (new public service), ktora predstavuje jednu
z najmladsich ,,reakcii* na nedostatky koncepcie nového verejného manazmentu,
sa povazuje za moznost’, ktora by mala predstavovat’ alternativu nielen k nové-
mu verejnému manazmentu, ale aj k tradi¢nej verejnej sprave. Cielom zamest-
nancov posobiacich vo verejnej sfére nema byt snaha o kontrolu alebo riadenie
spolocnosti, ale pomoc ob¢anom pri artikulacii a dosahovani ich zaujmov. Pri
implementacii tejto koncepcie do praxe potrebné zohl'adiovat’ sedem zakladnych
zasad:

* viac sluzit’, menej riadit’;

* verejny zaujem je cielom, nie produktom ¢innosti Statnych alebo verejnych
zamestnancov;

* mysliet’ strategicky, spravat’ sa demokraticky;

* slazit’ obéanom, nie zakaznikom;

* zodpovednost’ nie je jednoducha a verejni i Statni zamestnanci musia pri
vykone svojich povinnosti zohladnovat pravo, hodnoty prislusnej politickej
komunity, politické normy, profesionalne Standardy i zaujmy obc¢anov;

* vazit si l'udi, nielen ich vykonnost’;

* vazit’ si obCianstvo a Statnu ¢i verejnu sluzbu viac nez podnikanie a podni-
katel'ského ducha (Denhardt a Denhardt, 2000).

1.4. ,,Objavenie“ koncepcie good governance a jej medzinarodné uznanie

Koncepcia governance (v slovenskych podmienkach sa tento pojem preklada
ako spravovanie, resp. vladnutie) bola po prvykrat zmienena v roku 1989. Stalo
sa tak v sprave Svetovej banky Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable
Growth (A Long-term Perspective Study), ktora pojednavala o vyvoji a moznych
rieSeniach existujucich problémov v oblasti subsaharskej Afriky (WB, 1989). Od
svojho uvedenia do zivota sa pojem governance stal hlavnym novym vyrazom
pouzivanym v suvislosti s rozvojovo zameranymi verejnymi politikami aich
tvorbou (Demmers, 2004). V relativne kratkom case vSak bola tato koncepcia
podrobena rozsiahlej revizii a v ramcei nej doslo k formulacii d’alSich viac ¢i me-
nej ,,samostatnych® subkoncepcii, napriklad global governance, economic go-
vernance, local governance, urban governance, corporate governance, partici-
pative governance, sector governance, network governance, multi-level gover-
nance, democratic governance alebo public governance (Steinich, 2001), ¢o
ale ni¢ nemeni na fakte, Ze sa stala vel'mi uspesnou a medzindrodne uznavanou
koncepciou.
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Koncepcia good governance (jej zakladny ramec bol definovany v suvislosti
s rozvinutim koncepcie governance) bola prakticky v priebehu par rokov kom-
pletne integrovana do hlavnych (najmé rozvojovych) dokumentov najdélezite;-
Sich medzinarodnych ¢i nadnarodnych zoskupeni, ktoré nezriedka pdsobia ako
poskytovatelia rozvojovej pomoci — Svetova banka (WB, 1992; WB, 1994),
Europska unia (Commission of the EC, 1998; Commission of the EC, 2000),
Organizacia pre hospodarsku spolupracu a rozvoj (OECD, 1995; OECD-DAC,
1995), Organizacia pre bezpecnost' a spolupracu v Europe (OSCE, 1999), Me-
dzindrodny menovy fond (IMF, 1997), Organizacia spojenych narodov (UN,
1998; UN, 2002), ba dokonca i krajiny zdruzené v zoskupeni G8 (GS8, 2001).
Okrem toho bola koncepcia good governance integrovana v relativne kratkom
¢ase aj do rozvojovych podpornych politik vacsiny Specializovanych donorskych
agentir (Knack, 2000).

Podobne reagovali i centralne vlady a narodné rozvojové agentlry vo vicsine
zapadoeurdpskych krajin a koncepcia good governance sa dostala do hlavného
myslienkového pridu u expertov, ktori sa zaoberaju problematikou tvorby vere;j-
nych politik. Good governance v podstate znamena vladu plus nieo. Tym nie-
¢im moze byt napriklad tvorba verejnych politik, institucionalny systém, systém
ekonomickych vzt'ahov ¢i rola mimovladneho sektora v obchodnych a Statnych
zalezitostiach. Tato koncepcia tak vlastne vyjadruje uznanie typu vlady (zvycaj-
ne demokratického typu) a jej politickych hodnét (napriklad reSpektovanie I'ud-
skych prav), ale aj ur¢itych druhov dodatocnych komponentov (Smith, 2007),
ktoré su s touto vladou a jej hodnotami previazané.

K definitivnemu medzinadrodnému politickému uznaniu koncepcie good go-
vernance doslo 8. septembra 2000, ked” Valné zhromazdenie Organizacie spoje-
nych narodov prijalo Rezoluciu A/RES/55/2, ktora nesie oznacenie United Na-
tions Millennium Declaration av jej Casti Ill., nazvanej Rozvoj a odstrdnenie
chudoby, v bode 13 sa uvadza nasledovné:

Uspech pri dosahovani stanovenych cielov okrem iného zdvisi od iirovne
good governance dosahovanej v jednotlivych krajinach. Tento uspech viak zavisi
aj od urovne good governance na medzinarodnej urovni a od transparentnosti...

(UN, 2000).
2. Koncepcia (good) governance a kritika jej obsahu
2.1. Obsah koncepcie (good) governance a jej staticka i proceduralna stranka

V jednej z najpouzivanejsich stcasnych definicii koncepcie good governance
sa konstatuje, ze ide o subor hodnét, politik a institacii, prostrednictvom ktorych
spolo¢nost’ riadi ekonomickeé, politické a spolocenské procesy na vsetkych svojich
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urovniach, a to prostrednictvom interakcii medzi vladou, obc¢ianskou spoloc¢nos-
tou a sikromnym sektorom. Je to spdsob, ktorym spolocnost’ dosahuje vzajomné
porozumenie, zhodu a aktivitu... zhodu v mechanizmoch a procesoch, prostred-
nictvom ktorych obcania a ich skupiny artikuluju vlastné zaujmy, sprostredkuju
ich odlisnosti a vykonavaji svoje prava a povinnosti. Je to... ramec pravidiel,
inStiticii a praktik, ktoré stanovuju limity a poskytuju motivaciu, ato tak pre
jednotlivcov, organizacie, ako aj obchod (Cheema, 2000).

Governance (ako spravovanie/vladnutie) v sulade s touto definiciou nemdze
byt stotozilované s pojmom vidda (government). V1ada totiZ vo svojej podstate
predstavuje institiuciu, ako subor vnutornych pravidiel, vztahov, prav a povin-
nosti, zodpovednosti a funkcii, pricom pozostava z l'udi zastavajucich Specifické
pozicie a plniacich definované roly v ramci urCenej organizac¢nej Struktury.

Governance hovori skor o priestore, v ktorom vlada pdsobi a v ktorom si
vytvara vztahy k ostatnym aktérom tvorby verejnych politik. Systém governance
tak vlastne zodpoveda vztahom vlady k obCanom, SirSej verejnosti, klientom
verejne poskytovanych sluzieb, mimovlddnym subjektom (Atkinson, 2002)
a podobne, a to v ramci legitimne uréenych pravidiel, ktoré sa efektivne napliaju
vtedy, ak vladne politiky sleduju socialne, politické a ekonomické hodnoty uve-
denych aktérov.

Takyto pohl'ad na koncepciu good governance vsak vyzdvihuje iba jej static-
ka stranku. V ramci OSN vsak prevazuje pristup, ktory vnima aj procesualnu
stranku tejto koncepcie a ta je skér suborom procesov rozhodovania a procesov,
ktoré vedu k implementécii prijatych rozhodnuti do praxe.

Pokial’ ide o procesualnu stranku, vécsina autorov konstatuje, ze nestidrznost’
verejnych politik je problémom nielen pre donorov poskytujucich pomoc a pod-
poru pri zavadzani koncepcie good governance, ale aj pre vlady, ktoré tato po-
moc ¢i podporu prijimaju. VacSia miera sudrznosti sa poklada za predpoklad
posilnenia ucinnosti tychto verejnych politik a naopak, nedostatok sudrznosti
tykajtci sa cielov, pristupov i postupov je vSeobecne vnimany ako zdroj ne-
uspesnej implementacie principov good governance (Robinson, 1999).

Vyrazny kontrast pritom mozno vidiet medzi ,,modernizacnymi snahami
z minulosti, ktoré zavadzali cudzie systémy v podmienkach tradi¢nych spoloc-
nosti, a novou stratégiou zalozenou na koncepcii good governance, ktora stavia
na povodnosti a vychadza z podnetov ,,l'udi* (Abrahamsen, 2000).

V tejto suvislosti je zaujimavé, ze napriklad Komisia verejného manazmentu
OECD sa na niekol’kych svojich zasadnutiach zhodla, Ze koncepcia good gover-
nance ma byt prioritnou metdédou tvorby verejnych politik v ¢lenskych §tatoch
tohto medzinarodného zoskupenia (OECD, 1999).
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2.2. Interdiciplinarita koncepcie good governance

Aj zuvedeného vyplyva, Ze tito koncepciu nemozno vnimat’ iba staticky.
Prave naopak, jej podporovatelia vyzdvihuju to, Ze koncepcia good governance
predstavuje koncepciu spravy veci verejnych, pre ktoru je charakteristicka jej
dynamickost’ a premenlivost. Navyse, tato koncepcia Cerpa svoje ,,zdroje* nielen
z inych manazérskych koncepcii, ale prebera a nardba i s politickymi, normativ-
nymi a etickymi institatmi:

Zakladné principy good governance  Nastroj ich etablovania

Zodpovednost’ - manazment verejného sektora
- reforma manaZmentu verejnych podnikov
- manaZzment verejnych financii
- reforma systému $tatnej sluzby

Participacia - participacia prijemcov uzitkov v projektoch
- prepojene verejné¢ho a sukromného sektora
- decentralizicia a posiliiovanie lokalnych vlad
- spolupraca s mimovladnym sektorom

Predvidatelnost - reforma legislativneho/regulaéného systému
- legislativny ramec pre rozvojové aktivity

Transparentnost - otvorenost’ a distribucia informacii
- stabilita a jasnost’ v pravidlach (Ahrens, 2001)

Agere (2000) zdoraznuje, Ze bohatstvo a Sirka vztahov, ktoré mozno identifi-
kovat’ v ramci koncepcie good governance, neumoznuje stanovovat ciele tejto
koncepcie jednoznacne. Spomina pritom najmi tychto Sest’ skupin vztahov:
vztahy medzi vladami a trhom; vztahy medzi vladami a obanmi; vzt'ahy medzi
vladami a subjektmi treticho sektora; vztahy medzi volenymi reprezentantmi
(politikmi) a menovanymi reprezentantmi (Uradnikmi); vztahy medzi lokalnymi
vladami a obyvateI'mi danych lokalit; vztahy medzi legislativou a exekutivou;
vztahy medzi narodnymi Statmi a medzinarodnymi institiciami. Z vypoctu tych-
to vzt'ahov je zrejmé, Ze koncepcia good governance prekracuje sféru manaz-
mentu, resp. verejného manazmentu, v désledku ¢oho sa pri skimani jej obsahu
a vplyvu na prax vyzaduju interdisciplindrne pristupy.

2.3. Kritické pristupy a pripomienky k obsahu koncepcie good governance

Pri tivahach o koncepcii good governance je vhodné mat neustale na zreteli,
ze Svetova banka tuto koncepciu vypracovala a uviedla do zivota v stvislosti
s realizaciou rozvojovych projektov v najzaostalejSich krajinach ¢i regionoch
sveta. AZ v neskorSom obdobi relevantni aktéri akceptovali, ze ide vlastne
o koncepciu, prostrednictvom ktorej by sa mohol dosahovat’ trvalo udrzatelny
rozvoj.
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Opomentt’ nemozno ani fakt, ze koncepcia governance sa objavila ako reak-
cia na problémy spojené s fenoménom globalizacie, no rozne subjekty tento po-
jem pouzivaju na oznacenie rozdielnych fenoménov, a nemozno zabudat’ ani na
skutocnost’, ze ide o kontroverznil koncepciu, ktord je svojim obsahom tazko
uchopitel'na pre anglicky nehovoriace publikum (Kiggundu, 2002).

Roézne demokratické ocakavania ovplyvnili povodnu koncepciu governance
natol’ko, ze sa neskdr zacala oznaCovat’ ako koncepcia good governance, ¢im sa
malo zdoraznit jej vyznamné zbliZenie s demokratickymi vychodiskami, a to tak
koncepcne, ako aj prakticky — teda v Studiu i praxi tvorby verejnych politik.
V teorii sa koncepcia good governance spaja s vykonom moci bez ohladu na
politicky systém, no v praxi zahifa posiliiovanie zodpovednosti a transparent-
nosti, principu legality a podporu zmysluplnej participacie, a zaroven sa dotyka
narastu senzibility verejnych politik voci potrebam beznych l'udi, ¢im vlastne
napliiia podmienky demokracie (Santiso, 2001).

Ked'Ze zlyhania vlad nie su ni¢im vynimo¢nym, a to hlavne kvoli tomu, Ze
aktivity vlad koreluju vo velkej miere so zdujmami uzkej skupiny politikov
a vladnych uradnikov (Mitlin a Satterthwaite, 2004), zdkladom koncepcie good
governance je vyzdvihovanie interaktivnych vztahov medzi vladou a mimovlad-
nymi zlozkami spolocnosti (Stoker, 1998). V tejto suvislosti vSak napriklad edi-
torskd dvojica Poluha a Rosendahl (2002) na priklade problémov vo vybranych
krajinach (napriklad na Kube, v Etiopii, Indii, Libanone a pod.) demonstruju
mnohé praktické nedostatky, v dosledku ktorych nie su efektivne ani takéto in-
teraktivne vztahy medzi vladou a mimovladnymi zlozkami spolo¢nosti.

Koncepcia good governance vsak nebola ani po viac nez desiatich rokoch od
jej uvedenia do praxe jasnou koncepciou, pricom neexistovala dokonca ani uni-
verzalna zhoda o jej vyzname a obsahu (Tawfic, 2004). Niektori autori si v tejto
savislosti kladu otazky typu: ,,Co presne tento pojem znamena? Je to univerzalne
pouzitel'na koncepcia, alebo je diferencovana vzhl'adom na jednotlivé kultarne ¢i
socialne rozdiely? Aky bol zdmer Svetovej banky, ked” definovala tiito koncep-
ciu po prvykrat? Aké boli kritické ohlasy, ktoré tato koncepcia vyvolala po svo-
jom zavedeni? Ako zlepsit’ ucinnost’ systému good governance a ako zlepsit
jeho kapacitu? Do akej miery je akceptovateIné podmieiiovat’ pomoc v nidzi
zavedenim principov tejto koncepcie a nakolko ucinné st zmeny vyvolané
zvonku z hladiska Standardov tejto koncepcie? (Ahrens, 2001; Austin, 2001;
Doornbos, 2001; Elsenhans, 2001; Rotberg, 2004, Schultz, 2001; Weiss, 2000,
Woods, 2000). Zjednotené nie si dokonca ani pohl'ady medzinarodnych institii-
cii, ktoré tito koncepciu presadzuju. Napriklad podl'a Organizacie spojenych
narodov zakladnymi prvkami koncepcie good governance su: participacia, vlada
prava, transparentnost, vnimavost, orientdcia na konsenzus, rovnost a snaha
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o inkluzivnost’, zodpovednost, efektivnost’ a i€innost’ (UN, 1998); podl'a Eurdp-
skej komisie tato koncepcia stoji na piatich zakladnych prvkoch: otvorenost’,
participacia, zodpovednost’, i€innost’ a sudrznost’ (CEC, 2000); a podl'a Medzi-
narodného menového fondu dokonca iba na Styroch zakladnych prvkoch: trans-
parentnost, zodpovednost, efektivnost a Cestnost’ (IMF, 1997). Obsahovo sa
vSak tieto prvky prekryvaji do takej miery, Ze niekedy su ich Specifické vyme-
dzenia mitice a nepoukazuju jasne na skutocnost’, Ze tieto institicie pozaduju ¢i
ocakavaju od tejto koncepcie v podstate to isté. Navyse, Grugel a Piper (2007)
na priklade migracie a detskych prav demonstruja, ze koncepcia good governan-
ce je v praxi natol’ko zjednoduSovana, Ze to vedie az k jej obsahovym deforma-
ciam. V tomto kontexte UNESCAP (2002) zdoraznuje, Ze problémom nie st iba
obsahové deformécie, ale aj snahy o napiiianie jednotlivych cielov tejto koncep-
cie. Ako sa totiz ukazuje, prax spocivajica v implementovani jej jednotlivych
prvokov nevedie automaticky k ocakavanym vystupom, pripadne nevedie
k tymto vystupom v takej miere, ako by bolo vhodné.

Pokial’ ide o vymedzenie samotného obsahu koncepcie, ten sa réznymi do-
kumentmi definuje diferencovane (najmi a s prihliadnutim na medzinarodné
rozdiely a z hladiska potreby vyuzitia tejto koncepcie). Vychodiskom je vsak
konstatovanie, Ze ideal zodpovedného systému governance je zaroven cielom
good governance. V ramci neho hra dolezita rolu l'udsky pohl'ad a aj ked’ zod-
povednost’ suvisi skér s manazérskym vykonom a alokaciou zdrojov, spolocen-
ska a l'udska perspektiva (teda najmi perspektiva posiliiovania a vytvarania kul-
tury konzultovania v rdmci tvorby verejnych politik) nadobuda v ramci spravo-
vania verejnych zalezitosti neprestajne na dolezitosti (Sano, 2002).

Na tomto mieste je potrebné upozornit’ na to, Ze hmla optimizmu, resp. pozi-
tivna aura obklopujuca tato koncepciu Casto zakryva fakt, Ze sama osebe zahina
prinajmensom tri rozdielne pristupy k dosahovaniu rozvoja (Leftwitch, 1993).
Prvym, a zaroven dominantnym pristupom je manazérsky, resp. technokraticky
pristup. Jeho hlavnymi prvkami su efektivnost, autorita a zodpovednost® Statu,
pricom tieto prvky sa povazuju za predpoklad toho, aby sa dosiahol rozvoj —
napriklad niektori autori zuzuji pohl'ad na koncepciu good governance ako na
inStitucionalny systém (Knack, 2000), ini uvadzajl, Ze bez ohladu na to, aké
mnozstvo definicii koncepcie good governance podava rozny vyklad, drviva
vicsina sa zhoduje v tom, Ze inStitucionalna kvalita a verejny manazment su
klacmi jej uspesnej aplikacie (Aubut, 2004). Druhy, socidlno-ekonomicky pri-
stup povazuje zmieriiovanie chudoby za svoj hlavny ciel’ a koncept good gover-
nance za najvhodnejsi nastroj na dosiahnutie tohto ciel'a. Vyzdvihuje nielen exis-
tenciu ucinnych verejnych institucii, ale aj ucast’ zainteresovanych (napr. chudob-
nych) pri tvorbe prislusnych verejnych politik — v roku 1998 napriklad vtedajsi
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najvyssi predstavitel OSN K. Annan v jednom zo svojich vystapeni zdoraznil,
7e good governance je tym najdolezitejsSim faktorom v boji proti chudobe
a v podpore rozvoja. Poslednym z tychto pristupov je politicky pristup, ktory
nazera na koncept good governance z hl'adiska 'udskych prav (najmi slobody
zdruzovania, slobody prejavu, volebného prava ¢i nezavislého stdnictva) a de-
mokracie (vyZaduje striktné oddelenie moci v State). Vyznamna pozicia sa
v tomto pristupe prisudzuje obc¢ianskej spolocnosti, ktora jednotlivcom umoznu-
je nielen participovat’ na tvorbe verejnych politik, ale zaroven vytvarat' hnacie
sily podporujice spravodlivy a rovnomernejsi rozvoj (Demmers et al., 2004).
Prikladom tohto tretieho pristupu je konstatovanie, Ze koncepcia good governan-
ce je spojena s ucinnou a efektivnou administrativou poésobiacou v demokratic-
kom ramci, a sucasne je povazovana za koncepciu reagujucej administrativy,
ktora je orientovana na obcanov a ich potreby (Mishra, 2005), pripadne postoj,
podl’a ktorého plati, Ze sa objavuje poziadavka transformacie klasicky vnimane;j
vicsinovej demokracie na tzv. konsociatnu demokraciu, ktora je vhodnejsia na
implementaciu koncepcie good governance (Eide, 2002).

Vyhlésenie tykajuce sa jednotlivych prvkov koncepcie good governance ob-
siahnuté v roznych medzinarodnych dokumentoch zvycajne nerozliSuji medzi
ich réznorodymi vyznamami a ¢asto sa v primeranom rozsahu nevenuju ani to-
mu, ako by tieto prvky mali byt implementované v praktickej rovine (Taylor,
1995). V ociach Svetovej banky je napriklad koncepcia good governance mno-
hokrat zredukovana do podoby akejsi technicko-administrativnej koncepcie
(Tawfic, 2004), naproti tomu, OECD i SIGMA, ako jej programova iniciativa,
pouziva pojem good governance skor nesystematicky (Speer, 2001) a rozdielne.

V poslednych rokoch doslo k prijatiu viacerych inovativnych zmien v ramci
poziadaviek kladenych na implementaciu koncepcie good governance, no tie sa
tykali predovsetkym potreby Coraz SirSieho zaclefiovania obcanov a rdznych
mimovladnych aktérov s cielom ponuknut im aktivnu rolu pri rozhodovani
(Bingham et al., 2005) o tych skutoc¢nostiach, ktoré v kone¢nom dosledku
ovplyviuju ich kazdodenny zivot, resp. pdsobenie (Cornwall a Gaventa, 2006).
Dévod takych inovativnych snah je jednoduchy. Stat ako aktér tvorby verejnych
politik vstupuje do Coraz vacsieho poctu oblasti, a ked’Ze zdroje i vladna efektiv-
nost’ nie st neobmedzené, toto rieSenie sa pontka takmer samo. Nové rozdelenie
funkcii medzi $tat, reprezentovany nielen vladou, ale celym administrativnym
systémom, tak nevyhnutne vedie spolo¢nost’ k tomu, Ze na obCanov sa presuva
Coraz VACSi objem zodpovednosti. V tejto stvislosti ale vlada musi pamitat’ i na
to, Ze je povinna vytvarat’ prilezitosti na to, aby sa obcCianske iniciativy mohli
rozvijat’ (Schultz, 2001), lebo v opacnom pripade sa tieto snahy mint G¢inkom.
Faktom je, Ze participativne vladnutie (participatory governance), ako obdoba
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koncepcie good governance, ktora vyzdvihuje jej participacny prvok, je v sucas-
nosti jednym z mainstreamovych pristupov k sprave veci verejnych vo vacSine
demokraticky spravovanych krajin. Vzhl'adom na to, Ze zdroje 1 kapacity su dnes
vo vztahu k rozsahu problémov z hl'adiska vlastného objemu neadekvatne, rie-
Senia tychto problémov si vyzaduji mobilizaciu usilia aj na strane podnikového
a obcianskeho sektora (Lovan et al., 2005). Vlada je nasledne v takomto ramci
vnimana nie ako poskytovatel, ale skor ako umoznovatel existencie réznoro-
dych, aktivitou hyriacich aktérov tvorby verejnych politik (Cavaye, 2005). Ani
tento pristup vSak nie je bezchybny. Uz v 70. rokoch dvadsiateho storocia totiz
niekol’ko autorov naznacilo, Ze participacia, a Specialne obcCianska participacia
nie je ziadnym vselieckom (English, 1972; Rosenbaum, 1976; Strange, 1972).
Ovel'a systematickejSia vina kritiky sa potom objavila zaciatkom 90. rokov
dvadsiateho storocia a prakticky bez prerusenia trva az dodnes (Beall, 2005;
Clary a Kraft, 1991; Cleaver, 2001; Dear, 1992; Fischer, 1993; Kathlene a Martin,
1991; Klimovsky, 2007; Klimovsky, 2008; Kuentzel a Ventriss, 2005; Maier,
2001; Mosse, 2001).

Prirodzene, aktéri vyuzivajuci koncepciu good governance sa snazia o aktua-
lizaciu poznatkov iodporucani. Ako vhodny priklad mozno na tomto mieste
spomenut’ iniciativu OECD, ktord v obdobi 2003 — 2005 publikovala cely rad
dokumentov a v nich poskytovala rézne odporucania na zlepsenie stavu vo ve-
rejnom sektore (OECD, 2003; 2004a; 2004b; 2004c; 2005a; 2005b).

Zaver

Napriek nespornym zlepSeniam, ktoré implementacia koncepcie good gover-
nance so sebou prinasa, treba ju v zdsade aj nad’alej vnimat’ ako koncepciu, pri-
padne ideu, a nie ako mechanicky aplikovatel'ny nastroj, ktorého implementacia
(neimplementacia) umoziuje (znemoziuje) rozvojovu spolupracu (Denters, 1995),
zalozen!l na kombinacii viacerych prvkov. Okrem svojej komplexnosti totiz, ako
vyplyva z prezentovanych myslienok, obsahuje viacero slabych miest, na ktoré
nesmie zabudat ziadny subjekt usilujuci sa o jej implementaciu. Tieto slabé
miesta mozno klasifikovat’ nasledovnym sposobom:

* prvotny zamer pri vypractivani tejto koncepcie bol spojeny s koordinaciou
a riadenim projektov, nie Statnych ¢i inych administrativno-politickych utvarov;

* neexistuje jednotna definicia obsahu tejto koncepcie a relevantni aktéri pri-
spdsobuju jej obsah nielen existujucim podmienkam, ale aj vlastnym potrebam,
resp. poziadavkam;

» ponukané formuladcie vymedzujuce obsah koncepcie su zvycajne vel'mi
vagne a umozinuju viacdimenzionalnu interpretaciu;
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* snaha o implementovanie prvkov tejto koncepcie je niekedy vynucovana
(napr. ako podmienka poskytnutia pomoci rozvojovym krajinam), a niekedy
predstierand (v niektorych pripadoch sa o tejto koncepcii a jej prvkoch castejsie
hovori, nez kona).

Navyse, pri implementacii tejto koncepcie sa musia vel'mi citlivo prehodno-
covat’ aj dobré priklady z praxe, pretoze to, Co plati v podmienkach jednej kraji-
ny, alebo dokonca regionu, nemusi vobec fungovat’ v odlisnych podmienkach.
Prave tito skuto¢nost’ neberu niektoré medzinarodné institicie do uvahy, pricom
koncepcia good governance sa stava nastrojom presadzovania jedného typu spo-
loc¢ensko-politickych a ekonomickych vzt'ahov. Jednym z dblezitych predpokla-
dov tspesnej implementacie prikladov dobrej praxe je pritom vnutorna identifi-
kacia obcanov aj inych subjektov s prislusnou autoritou, ¢o na priklade identifi-
kacie sa s Europskou uniou dokazuje napriklad Pinteri¢ (2005). Ako konstatuje,
miera identifikacie s Europskou tniou je v jednotlivych krajinach r6zna, o nema
vplyv iba na ochotu ob¢anov politicky sa zapajat’ do chodu jej institucii, ale aj na
schopnost’ a ochotu subjektov vstupujicich na trh podriadit’ sa jednotnej regula-
cii, kde okrem iného patri aj presadzovanie prvkov koncepcie good governance.

V neposlednom rade nemozno opomenut’ ani to, Ze tato koncepcia implicitne
vyZzaduje koexistenciu silnych politickych elit, a prinajmensom rovnako silnych
elit reprezentujucich ostatnych (,,nepolitickych®) aktérov, ktori vSak disponuji
pravom zasahovat’ do tvorby verejnych politik. To je, samozrejme, realizovatel’-
n¢ iba v dlhodobom ¢asovom horizonte a za podmienky institucionalnej stabili-
zacie obc¢ianskeho i podnikového sektora.
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