Exekutivno-legislativne vzt'ahy,
statna byrokracia



Normativne zaklady dem. viady
S

e normativne zaklady demokratickej viady
stoja na dvoch zakladnych predpokladoch:
vladnutie musi byt prepojena s volbami a
musi prebiehat v ramci ustavnych
obmedzeni

e organizacia vladnutia m6ze mat viacero
podob, z ktorych najbeznejsie su
parlamentarizmus, prezidencializmus a
semiprezidencializmus



Direktorialna forma viady
S

e daldi model existuje vo Svajdiarsku (niekedy
sa nazyva direktorialna forma)
e vlada (Federalna rada) zlozena zo siedmych

0sODb, ktore su individuane zvolené spolocne
oboma komorami parlamentu

e jej funkCné obdobie sa prekryva s funkCnym
obdobim parlamentu, nie je mu zodpovedna
a nemoze byt odvolana



Priama volba premiéra
S

e poslednym variantom je systém s priamo
volenym premierom, ktory sa pouzival v
|zraeli medzi rokmi 1996 a 2003

e premier bol voleny priamo obCanmi (v
dvojkolovej vacsinovej volbe) sucasne s
parlamentnymi volbami

e ciefom bolo posilnit poziciu premiéra vocCi
mensim stranam



Priama volba premiéra
S

e zvoleny premiér nominoval Clenov svojegj
vlady, ale vlada potrebovala
schvalenie/dbveru parlamentu

e premiér sa zodpovedal parlamentu, v
pripade vyslovenia neddvery sa rozpustal aj
parlament a boli predCasné volby



Tradicneé delenie vykonnej moci
-

Prezidentsky

Parlamentny

Semiprezident.

Priama volba

Nepriama volba

Priama volba

Parlament nie je
mozné rozpustit’

Premiér/vlada
rozpusta parlament

Prezident mbze
rozpustit' parlament

Hlava statu Hlava statu len Prezident menuje

zostavuje svoju limitované moznosti | vladu ktora ma

viadu ovplyvnit zlozenie podporu parlamentu
vliady

Exekutiva Vlada je zodpovedna | Vlada, ale nie

nezodpoveda parlamentu prezident, sa

parlamentu zodpoveda

parlamentu




Tradicneé delenie vykonnej moci
-

Prezidentsky

Parlamentny

Semiprezident.

Prezident moze
predkladat
legislativu

Prezident
nepredklada ani
nevetuje legislativu

Predkladanie
zakonov len vo
vymedzenych
oblastiach

Hlava statu ma
vykonneé pravomoci

Hlava Statu nema
vykonné pravomoci

Prezident ma
vykonné pravomoci
ale vacCsina patri
vilade a premiérovi

Vladu nie je mozné
odvolat

Vlada rezignuje po
vysloveni nedbGvery

Vlada rezignuje po
vysloveni nedbGvery




Minimalisticka
institucionalna definicia
«_oL_ 00777

e prez: oddelena volba sefa exekutivy a
parlamentu, system vzajomnej nezavislosti

e parl: prepojena volba exekutivy a
parlamentu, systém vzajomnej zavislosti

e semiprez: priamo voleny prezident a

samostatna volba parlamentu a od neho
odvodenej exekutivy




Prezidentskeé rezimy a demokracia
-

e Nevhodnost prezidentskych rezimov (Linz, Stepan,
Mainwaring) pre nové demokracie:

e 1. podporuju ,zero-sum politics” a vyluCuju mensiny

e 2.vedu Kk politickej polarizacii a patovym situaciam

e Podnecuju personalizmus a demagogickéeé sklony
jednotlivcov

e Koncentracia moci = pokusenie ignorovat
obmedzenia pravomoci



Protiargumenty
S

e ZovSeobecnenia vychadzaju len z
latinskoamerickych skusenosti a ignoruju zlu
skusenost' s parlamentarizmom v Afrike a Azii

e Predpokladaju len majoritarsky sposob volby
prezidenta

e Nedocenuju moznost, ze prezident moze prispiet k
zjednoteniu rozdelenych spoloCnosti

e parlamentné systémy o niC lepsie ako prezidentske
(stabilita vznika len pri logike koaliCnej spoluprace,
nie automaticky parlamentnym systémom)



Empiricky vyskum
S

e nejasny vztah medzi inst. usporiadanim a
kolapsom demokracie:

e Kapstein a Converse 123 pripadov
demokratizacie v rokoch 1960-2004:
parlamentarizmus je nebezpecnejsi

e Maeda 135 demokracii v rokoch 1800-2004-
prezidencializmus je nebezpecCnejsi

e Sing 85 krajin (1946-2002): ziadny vplyv prez
alebo parlam. na prezitie demokracie




Empiricke testovanie
S

e Cheibub a Limongi (2002):

e rozdiely v prezivani prezidentskych a
parlamentnych systémov nie je mozné
odvodit od spOsobu ich konstituovania

e “pat” nie je az taky Casty v prezid.
systemoch, existuje aj v parl. syst.

e koaliCne viady existuju aj v prez. syst.

e vyskyt “patu” zrejme suvisi s vysokou
decentralizaciou rozhodovania



Duvergerov semiprezidentsky systém
S

e Prezident je priamo voleny obCanmi
e Nezavisi od parlamentu

e Na Cele vlady je premiér, zodpoveda sa
parlamentu

e Premiér a prezident zdielaju niektorée
exekutivhe pravomoci

e Pravomoci prezidenta nie su trivialne
e Moznost pripadov ,kohabitacie”



Ktoré pravomoci su dolezite?
Siaroff (2003a)

Prezident voleny priamo obCanmi

Synchronne volebné obdobie vlady a parlamentu
Pravomoc menovat kandidatov do ustavnych funkcii
Pravomoc predsedat vlade a stanovovat' jej agendu
Moznost vetovat legislativu

Pravomoc vydavat dekrety

DOlezitée postavenie prezidenta v zahraniCnej a
bezpecnostnej politike



Klasifikacia semiprezidentskych
systemov Siaroff (2003a)

e 1. prezidentska dominancia nad
parlamentom (6, resp. 7 pravomoci)

e 2. prezidentska korekcia parlamentu (3-5)

e 3. parlamentny systéem s priamo volenym
parlamentom (1-2)

e Cisté prezidentské systémy
e Cisté parlamentné systémy



Klasifikacia semiprezidentskych
systémov Siaroff v SVE (2003a)

e 1. prezidentska dominancia nad
parlamentom: Arménsko, Bielorusko (1994-
96), Chorvatsko (-2000), Gruzinsko, Polsko
(-1997), Rusko, Ukrajina (-2004, 2010-)

e 2. prezidentska korekcia parlamentu (3-5):
Bulharsko, Chorvatsko (2000-), Litva

Macedonsko, Moldavsko (-2000), Polsko
(1997-), Rumunsko



Klasifikacia semiprezidentskych
systémov Siaroff (2003a)

e 3. parlamentny systéem s priamo volenym
prezidentom: Slovensko (1999-), Slovinsko,
Cesko (2012-)

e Cisté prezidentské systémy: Ziadny

e Cisté parlamentné systémy: Madarsko,
Albansko, Estonsko, LotySsko,Cesko (-
2012), Slovensko (-1999), Moldavsko (2000-)



Shugart a Carey (1992): dva typy
semiprezidentskych systemov

e Premiérsko-prezidentsky

e Prezident voleny obCanmi na presne
stanovené funkcné obdobie

e Prezident vybera premiéra,ktory je Séfom
vladneho kabinetu

e Pravomoc odvolat vladu ma jedine parlament



Shugart a Carey (1992): dva typy
semiprezidentskych systemov

e Prezidentsko-parlamentny

e Prezident voleny obCanmi na presne
stanovené funkcné obdobie

e Prezident menuje a odvolava premiéra a
Clenov kabinetu

e Premiér a ministri potrebuju doveru
(zodpovedaju sa) ako prezidentovi, tak aj
parlamentu



Shugart a Carey (1992): dva typy
semiprezidentskych systemov

e Prezidentsko-parlamentné systemy (napr.
Chorvatsko 1992-2000, Rusko 1991-,
Ukrajina 1991-2006 a 2010-2014 su v SVE
vseobecne menej demokratické nez
premiersko-prezidentske (napr. Litva,
Pol'sko, Rumunsko)

e KluCom je zavisla a neista pozicia vladneho
Kabinetu medzi prezidentom a parlamentom

e Konflikty, ak prezident nema podporu
parlamentnej vacsiny




Legislativhe zbory v komparativnej
perspektive

e Konceptualny rozdiel medzi legislativou a
parlamentom (Laver 2007):

e KlucCovy rozdiel je, Ci je exekutiva
zodpovedna legislativnemu telesu (ano —
parlament, nie — legislativa)

e Volby do parlamentu su v skutoCnosti
vyberom vlady, nie zakonodarcov

e [0 motivuje poslancov k stranickej lojalite,
Inak sa do vlady nedostanu



Modely parlamentarizmu
S

e Faktory ulahcCujuce spolupracu medzi
parlamentnou vacsinou a exekutivou (von
Beyme, 2000):

e Kompatibilita parlamentneho mandatu a postu v
exekutive (ministri m6zu byt poslancami)

e Premier (séf vlady) je zvyCajne poslancom
parlamentu

e Dochadza tak k fuzii parlamentu a vilady (ale nie
vsade!)



Modely parlamentarizmu
S

e Doering (1995): “racionalizacia” parlamentu
e TaZka odvolatelnost vlady parlamentom

e Vlada kontroluje parlamentnu agendu (témy
a poradie rokovania)

e Obmedzenie moznosti predkladat a presadit
poslanecke navrhy zakonov



Modely vzt'ahu viady a parlamentu
S

e Andeweg a Nijzink, 1995:

e a) stranicky vzorec vztahov (inter-party
mode)

e b) aliancie naprieC stranami (cross-party
mode)

e C) nestranicky vzorec (non-party mode)



Stranicky vzorec
S

e Regrutacia ministrov (z parlamentu)

e Charakter procesu formovania viady
(koalicné zmluvy)

e Stranicka disciplina (spoloCné hlasovanie
clenov poslaneckych klubov/frakcii)

e Prevladajuci model v parlam. demokraciach



Aliancie naprie€ stranami
S

e Zakladom interakcii su sektorové/odvetvove
zaujmy poslancov bez ohladu na stranicku
prislusnost (koncentrovane v silnych
vyboroch?)

e Kopiruju Strukturu ministerstiev? (ano-vyssia
Specializacia, nie - mozno vyssia
autonomnost’ od rozhodnuti viady)




Nestranicky model
S

e Ako Casto vlada nepresadi svoje navrhy
zakonov v parlamente

e Podiel zakonov presadenych parlamentnymi
“backbenchers” (t.j. de facto opoziciou)

e Rola vysetrovacich parlamentnych vyborov
(ich existencia a désledky ich aktivit)



Fungovanie parlamentov
-

e Nestranicky vzorec - najmenej rozsireny a
najviac zodpovedajuci klasickej fikcii
parlamentne] demokracie

e Aliancie naprieC stranami len v Specifickych
oblastiach (napr. EU integracia) alebo pri
nestabilnej stranickej scén

e |Inak kfucCova uloha politickych stran



Empirické varianty
parlamentarizmu

e Siaroff (2003b): faktorova analyza rozlicnych
aspektov exekutivno-legislativnych vztahov v
parlamentnom systéme:

e 1) exekutivna dominancia nad
parlamentom

e Silné pravomoci premiéra, viladna kontrola
legislativheho procesu, slabé moznosti
individualnych poslancov, vacsinovy volebny
system, formalny lider opozicie, atd.



Empirické varianty
parlamentarizmu

e 2) Fuzia vlady a parlamentu s
centralizaciou politik

e vlada mo6ze iniciovat predCasnée volby

e Ministri su Clenmi parlamentu

e Vladni poslanci kontroluju parl. vybory

e Organizované zaujmy su marginalizované



Empiricke typy parlamentarizmu
S

A) Vysoké skore v oboch znakoch (exekutivna
dominancia A fuzia s centralizaciou politik):

Australia, Kanada, UK, Grécko, Irsko, Novy
Zéland

B) Nizsie skore v 1) a nizsie skore v 2):
Svédsko, Norsko, Holandsko, Nemecko

Fungujuci parlament s aktivitou vo vyboroch a
poslancami orientovanymi na policy



Empiricke typy parlamentarizmu
S

e C) Nizsie skore v 1) a vysokeé v 2): Dansko
(do 1971), Finsko (do 1965), Francuzsko IV,
|zrael, Taliansko (1971-)

e Polarizované systemy s centralnou ulohou
parlamentu

e D) Vysokeé skore v 1) a nizke skore v 2)
e Empiricky sa nevyskytoval



Fungovanie parlamentov li

e Okrem stran aj dalSie faktory:

e 1) tazko menitelne pravidla umoznujuce
opozicii blokovat vladne navrhy (kedysi
Finsko, Dansko)

e 2) (politicko)kulturne faktory — neformalne
potrebny aj suhlas opozicie v kfuCovych
otazkach (filibustering)

e podmienecna podpora viade od ,vlastnych”
poslancov



Statna byrokracia
c ...

e efektivha permanentna byrokraticka struktura
je primarny nastroj implementacie vladnych
rozhodnuti

e ako ju zabezpecCit?

e vychodiskom je Weberov idealny typ

byrokracie — modelovany podla pruského
modelu statnej spravy



Weberovska byrokracia
S

e ludské zdroje/personal:

e formalne permanentné zamestnanie (bez
casoveho obmedzenia) uradnikov

e ktori dostavaju fixny plat a neskor penziu

e karierny postup zavisi primarne od seniority
(pocCet odpracovanych rokov)



Weberovska byrokracia Il
S

e organizacia:

e jasna hierarchia uradnikov

e ich Specializacia

e dalsie vzdelavanie

e funkCna delba prace a

e jasne stanovene oblasti pOsobnosti



Weberovska byrokracia lli
S

e procedury:
e neosobné aplikovanie vseobecne zavaznych
pravidiel (zakonov a vladnych nariadeni)

e konanie na zaklade pisomneho poverenia
(rozhodnutia)

e plnenie prikazov ,zhora"

e byrokratickeé rozhodnutia su zaznamenavanée
a archivovane (a teda preskumatelné)



Ciele Weberovskej byrokracie
S

e zabezpecit, ze r6zni uradnici v identickych
situaciach postupuju rovnako - systematicka
aplikacia a standardizovaneé rozhodnutia

e jadrom je nabor do statnej administrativy na
zaklade schopnosti, nie je obmedzeny na
urcitu vrstvu spolocnosti,

e vyber na zaklade schopnosti uchadzacov, v
pripade povysenia rovnako kvalifikovanych
uradnikov rozhoduje seniorita




Probléemy statnej byrokracie
S

e vlada zakona moze degenerovat na
rigidnost’ a zotrvacnost

e byrokraticka specializacia moze viest K
automatickemu uplatnovaniu rozhodnuti bez
pochopenia ich dosledkov

e stabilita pracovnych kontraktov uradnikov
zase k uzavretemu systemu, ktory je
izolovany od reality (group thinking)



Probléemy statnej byrokracie
S

e Statni uradnici maju privatne (sukromné)
ciele a tiez aj politické preferencie

e chcu zvysit svoj prijem aj prestiz
postupom na kariernom rebricku

e pravdepodobne beru do uvahy aj svoje
politické nazory ked' pripravuju alebo
iImplementuju uradné rozhodnutia



Zlyhania byrokracie
-

e Niskanen (1971): byrokratické organizacie
maju za ciel navysenie vlastného rozpoctu

e prijem, reputacia a vplyv uradnikov do velkej
mier zavisia od velkosti ich organizacie

e sU nepriamo podporovane aj tlakmi od
spolocnosti (viac regulacie, viac verejneho
zabezpecenia a pod), Co vytvara tlak,
ktorému je tazké dolavat



Zlyhania byrokracie
-

e nemozne objektivhe merat "primeranost
vystupov" st. administrativy a rozhodnut,
kedy je uz mnozstvo navrhov rieseni, sprav a
pod. nadbytoCne

e Specializované byrokracie su jedinym
"poskytovatelom sluzieb® — chyba
konkurencia

e navyse politici nemaju alternativne zdroje
spolahlivych informacii o tychto oblastiach



Agency drift
-

e "agency drift": teda situacia, ked pri
implementacii rozhodnuti sa byrokracia
odchyli od povodnych zamerov viady

e a) uradnici nepracuju tolko, ako sa od nich
oCakava (neefektivne vyuzitie casu)

e b) neimplementuju poriadne lebo maju iné
preferencie, t.j. suboptimalna implementacia

e C) politicka sabotaz, Co je priamo tvorba
negativnych vystupov



Kontrola statnej administrativy
S

e 1. motivovanim uradnikov

e vitazna strana ma moznost nominovat
vlastnych uradnikov, dochadza k politizacii
administrativy patronatom (patronazou)

e administrativa je vocCi politikom responzivna,
lebo prichadza a odchadza spolu s nimi

e oproti minulosti je menej legitimna, konflikt
politickej prislusnosti a potreby Specializacie



Kontrola statnej administrativy
S

e 2. New Public Management - alternativa
voCi weberovskej koncepcii byrokracie

e ludské zdroje/personal: uradnici aj na
najvyssich poziciach su najimani z
vonkajsieho prostredia na casovo

obmedzené obdobie, ich prijem sa vyrovna
prijmom v sukromnom sektore



Kontrola statnej administrativy
S

e organizacia:

e cieflom je vytvarat vo verejnom sektore
"vnutrony trh“, napr. rozdelenim velkych
byrokratickych organizacii na mensie

e zavadzanie sutaze viacerych agentur

e partnerstva verejného a sukromneho sektora



Kontrola statnej administrativy
S

e procedury:

e Uradnici nemusia uz detailne nasledovat
iInStrukcie od nariadenych

e ich Ulohou je manaZovat, ciefom je naplfianie
zadanych cielov, nie formalne nasledovanie
procedur



Kritika NPM
<

e vysledkom je, zvysena kontrola politikov nad
byrokraciou, uradnici su viac uradnikmi
momentalnej vlady nez statu

e pritom je zaujimave, ze zvySena
zodpovednost' uradnikov voCi ministrom
neviedla aj k zvyseniu zodpovednosti (brania

na zodpovednost) ministrov za aktivity ich
administrativy



