VYUZITA PRILEZITOST?

CE



LUCmFsV

Martin Svikruha

20 ROKOV REGIONALNE] SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU:
VYUZITA PRILEZITOST?

(Vedecka monografia)

Trnava 2021



20 ROKOV REGIONALNE] SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU:
VYUZITA PRILEZITOST?

(Vedeckd monografia)

Tato vedecka monografia bola vydana v ramci projektu Kultirnej a
edukacnej grantovej agentiry MSVVaS SR KEGA pod ¢islom
001UCM4/2019 - Dynamika premien verejnej spravy v Slovenskej
republike.

Autor:

PhDr. Martin Svikruha, PhD.

Katedra verejnej spravy

Fakulta socialnych vied UCM v Trnave

Rozsah:
159 stran [7,22 AH]

Recenzenti:
prof. Ing. Ivana Butoracova Sindleryova, PhD.
JUDr. Marie Sciskalova, Ph.D.

V roku 2021 vyslo vo vydavatel'stve
Univerzita sv. Cyrila a Metoda v Trnave
J. Herdu 2,917 01 Trnava

Prvé vydanie, 2021

Naklad: 150 ks

Grafické spracovanie: Mgr. Barbora Blaskova

Publikacia bola schvalena Edi¢nou radou UCM

Vsetky prava vyhradené. Bez suihlasu ich majitel'a toto dielo a ani jeho

sucasti nemozno reprodukovat’.
Vedecka monografia nepresla jazykovou tipravou.

ISBN 978-80-572-0210-3



OBSAH

UvoD 5

1 REGIONALNA UROVEN UZEMNEJ SAMOSPRAVY V EUROPSKOM
PRIESTORE - TEORETICKE VYCHODISKA A PRIKLADY

VYBRANYCH KRAJIN 8
1.1 Teoretické vychodiska determinujice regionalnu
SAIMNOSPIAV Ueeurrrerrrrerssaeessessssesssssessssessssssssssessssssssssessssssssssassssssssasassssseses 10
1.2 Vyznam regionalnej samospravy z pohl'adu
medzinarodnych organizZacii.......ceeeernneeessmeessesessseeenns 20
1.3 Pozicia regionalnej samospravy v systémoch uzemne;j
samospravy na prikladoch vybranych krajin EU.......ccc.... 25
2 REGIONALNA UROVEN UZEMNE] SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU
- VYVOJ A OKOLNOSTI VEDUCE K JEJ VZNIKU.....covurmmeeersasseeessans 44
21 Historicky exkurz do vyvoja regionalnej samospravy na
SIOVENSKU.oouiercrsirsrsrssssssssssssssssssssssss s ssssasssssas 44
2.2 Euroépska integracia a jej dopad na konstituovanie
regionalnej samospravy na Slovensku.......eeesneeennnes 50
2.3 Politické aspekty konstituovania regionalnej samospravy
NA SIOVENSKUL...covirrerrrcrsrrss s sssssssssaes 56

3 REGIONALNA UROVEN UZEMNE] SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU
- POHLAD DO SUCASNOSTI A PERSPEKTIVA JEJ DALSIEHO

VYVOJ A sssssssssssssses 67
31 Politické o¢akavania deklarované v obdobi formovania
regionalnej samospravy na Slovensku.......cceenneeennnns 68
3.2 Kriticka analyza sucCasného stavu regionalnej samospravy
NA SIOVENSKU...cvvierricrsriersrssssssssssssssssssssssssssssssees 76
3.3 Alternativy vyvoja regionalnej samospravy na
SIOVENSKU..covuierirrierssssserssssssssssssssssssss s ssrsssssssssssssssssenssns 113
YA\ 4 21 2 S— 126
SUMMARY. ..o s s ssassss s 130




ZOZNAM POUZITYCH ZDROJOV A LITERATURY.......ceeeermmcrruserssssnsens 132

ZOZNAM SKRATIEK A ZNACIEK......omveermmsmeeeersaenn 151
ZOZNAM TABULIEK, GRAFOV A OBRAZKOV.......oomeerrmrmmeeesssssseessasns 152
MENNY REGISTER......ccorummeerrsasn: 153
VECNY REGISTER 156




UvoD

Regionalna samosprava predstavuje v modernych
demokracidch jeden zhlavnych segmentov verejnej spravy.
Slovenska republika nie je vtomto smere vynimkou, pricom
vtomto obdobi si pripomina uZ dvadsiate vyrolie svojej
existencie. Aj napriek tomu, Ze regionalna samosprava je
pomerne dlhé obdobie suicéastou systému verejnej spravy, na
Slovensku sa v odbornych a prevazne v politickych kruhoch, v
pravidelnych intervaloch vynaraju pochybnosti ozmysle jej
existencie. Nejde pritom o nové myslienky, ktoré by sa objavili
prvykrat od obdobia jej vzniku. Téma podoby regionalnej
samospravy nie je tak ani po dvadsiatich rokoch od prijatia
zakona o samospravnych krajoch uzatvorend. Tieto skuto¢nosti
nam indikujd zamysliet sa nad tym, preco je existencia
regionalnej samospravy v slovenskych podmienkach opakovane
spochybiiovana. V dosledku toho je Ziaduce poloZit si otazku:
Splnila regionalna samosprava pocas svojej dvadsatrocnej
existencie ucel, ktory jej bol pripisovany pri jej vytvarani? MoZno
oznacit jej doterajSie posobenie v systéme verejnej spravy na
Slovensku za vyuzitu prilezitost?

Predkladand monografia sa venuje aj tymto otazkam.
Zameriava sa na komplexné zhodnotenie doterajsej posobnosti
regionalnej samospravy na Slovensku. Zaobera sa jej vyvojom,
analyzou sucasnych pomerov a predstavuje tiez alternativy jej
mozného dalSieho smerovania. Aby bolo mozné kvalifikovanym
sposobom posudit zmysluplnost existencie regionalneho stupiia
samospravy, je nevyhnutné sa na zaklade dostupnych dat pokusit
zhodnotit, ¢i pIni funkciu a ucel, za akym bola vytvorena.

Zadefinovanému zameru je prisposobend aj Struktura
monografie. Jej text pozostava okrem uvodu azaveru ztroch
kapitol. V prvej kapitole sa zaobera regionalnou samospravou
v teoretickej rovine. Rozobera teoretické vychodiska
determinujice regiondlnu samospravu. Vychadza pritom
z poznatkov domadcich, ale aj zahrani¢nych autorov. Definicie a
pristupy niektorych autorov porovnava a dopiiia o nové poznatky
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najma zo zahrani¢nych publikacii, odbornych ¢lankov zo
zahranicnych  vedeckych cCasopisov a medzinarodnych
dokumentov upravujicich skiimand problematiku. Dalej
analyzuje poziciu regionalnej samospravy v systémoch tizemnej
samospravy vo vybranych krajindch EU. Zameriava sa na
reformné tendencie atrendy vo vyvoji Uzemnej samospravy
v priestore krajin EU. Na zaklade poznania stavu v zahraniéi
prinadsa v zaverecnej kapitole pohl'ad na moZnu inSpiraciu v tejto
oblasti.

Vdruhej kapitole sa podrobnejsie zameriava na vyvoj
asuvislosti veduce kvzniku regionalnej samospravy na
Slovensku. Prinasa kratky exkurz do davnej histérie avyvoja
regionalnej samospravy na tizemi Slovenska. Dalej explikuje aky
mala vplyv eurdpska integracia na konstituovanie regionalnej
samospravy na Slovensku. TaZiskovii ¢&ast tejto Kkapitoly
predstavuje sumarizacia politickych suvislosti determinujtcich
proces konstituovania regiondlnej samospravy. Podrobne sa
zameriava na explikaciu hlavnych argumentov, ktoré viedli k
opodstatneniu zriadenia tohto segmentu Uzemnej samospravy v
slovenskych podmienkach. Politickd diskusia o regionalnej
samosprave sa v obdobi jej konStituovania takmer vyluéne
vztahovala k poctu jednotiek, ktoré mali tvorit tito uroven
Uzemnej samospravy a na ktorom sa vladni politicki Cinitelia
nevedeli zhodnut. Vychadzajic z vlddnych materialov,
dokumentov vypracovanych splnomocnencom vlady pre reformu
verejnej spravy a stenografickych zdznamov z rokovani Narodnej
rady SR o vlddnom navrhu zakona o samospravnych krajoch
determinuje argumenty zasadzujice sa o vznik regionalnej
samospravy a oCakavania, ktoré vtedajsi politicki predstavitelia a
zakonodarcovia v kooperacii s odbornikmi podiel'ajucimi sa na
vypracovani reformy vkladali do vzniku druhej samospravnej
urovne.

Tretia, posledna kapitola obsahuje kritickd analyzu sda¢asného
stavu regiondlnej samospravy na Slovensku. Identifikuje a
rozobera kritické oblasti regiondlnej samospravy v kontexte
deklarovanych ocakavani prezentovanych vobdobi jej
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konsStituovania. Zarovenl neopomina ani mozZné alternativy jej
buduceho vyvoja.

Pri spracovani textu monografie bol vyuzity subor viacerych
vedeckych meto6d. ISlo o met6du obsahovej analyzy, ktora bola
vyuzivana pri analyzovani pramenov v kniZnej, ¢asopiseckej a
elektronickej podobe. Dalej to bola komparativna metéda, ktora
bola aplikovand v prvom rade pri pozorovani a analyze
sucasného stavu regionalnej samospravy v kontexte jednotlivych
samospravnych krajov. V snahe objektivne porovnat jednotlivé
vybrané oblasti samospravnych krajov na Slovensku pouZiva
aanalyzuje data zo Statistického tradu adata zjednotlivych
samospravnych krajov vyZiadané na zaklade infozakona. Pouzita
bola tieZ metdda kvalitativneho vyhodnotenia, metéda indukcie,
metoda dedukcie a tiez metéda syntézy, ktora bola pouzita ako
vSeobecna vedecka metdda pri spajani roznych ¢asti a vztahov do
urcitych celkov pri zhodnocovani nadobudnutych poznatkov a
naslednom vymedzeni hlavnych nedostatkov regiondlnej
samospravy. VyuZitie metddy syntézy tvori podstatu formulacie
vlastnych zaverov apohladov na vyznam regiondlnej
samospravy v systéme verejnej spravy na Slovensku a na jej d’alsi
VyVoj.

Na tomto mieste zaroven autor publikidcie vyslovuje
pod’akovanie obom recenzentkdm: prof. Ing. Ivane Butoracovej
§indleryovej, PhD. a JUDr. Marii Sciskalovej, Ph.D., za ich cenné
rady a pripomienky. Tato monografia je vystupom projektu
Kultirnej a edukaénej grantovej agenttiry MSVVaS SR KEGA pod
¢islom 001UCM4/2019 - Dynamika premien verejnej spravy v
Slovenskej republike.

Marin Svikruha



1 REGIONALNA UROVEN UZEMNE] SAMOSPRAVY V
EUROPSKOM PRIESTORE - TEORETICKE VYCHODISKA A
PRIKLADY VYBRANYCH KRAJIN

Uzemnii samospravu mozno vkardej demokratickej
spolo¢nosti oznacit za jeden zo substancidlnych stavebnych
prvkov verejnej spravy. Ta moze v zavislosti od aplikovaného
modelu obsahovat' viacero drovni riadenia. Popri najddleZitejsej
samospravnej Urovni organizovanej v ramci miest a obci ma svoje
vyznamné miesto v tomto ,systéme riadenia spolo¢nosti“ aj tzv.
vySSia Uzemnospravna uroven!, spravidla oznaCovana ako
regionalna. Jej vyznam sa zacal stupnovat v druhej polovici
dvadsiateho storocia vo vyspelych eurdépskych demokraciach,
kde postupne dochadzalo k premene povahy verejnej spravy
(napr. Rhodes, 1994; Pierre, 2000; Sturm - Dieringer, 2005;
Schrijver, 2005; Loughlin - Hendriks - Lidstréom, 2011).
Centralizacia dosiahla svoj vrchol v prvej polovici dvadsiateho
storo¢ia. Zmeny, ktoré nastali od konca druhej svetovej vojny
zvratili storoény proces centralizicie. Tu nahradila éra
viacuroviiového riadenia, ktora sa zacala v druhej polovici
dvadsiateho storocia (Hooghe - Marks, 2016). Dovtedy bola
rozhodujica moc koncentrovana do pdsobnosti Statu
reprezentovaného Statnou spravou. Zaklad ,tradi¢ného”

1 Pre potreby predkladanej monografie sme pouzili oznacenie ,vysSia
Uzemnospravna uroven“, ktoré sa vSak vyznacuje urcitou nejednoznacnostou,
nakol'ko v odbornej literatire sa stretavame tieZ s nazvami ako druha alebo
stredna droven. Toto oznacenie sa odvija od celkového poctu izemnospravnych
urovni, uplatriovanych v tej ktorej krajine. V nasom pripade ido o druhy stupern,
nakol'’ko na Slovensku sa izemna samosprava sklada z dvoch trovni. Existuja
vSak aj krajiny (napr. Pol'sko, Franctzsko, Taliansko a pod.), ktoré maju tri
urovne Uzemnej samospravy, pricom za regionalnu uroven sa spravidla
povaZuje najvysSia uroven, vtomto pripade tretia Uzemnospravna uroven.
Taktiez z hl'adiska komplexnej pozicie v systéme verejnej spravy sa stretavame
s nejednoznacnym oznacenim strednd udroven. Toto oznacenie signalizuje
poziciu regionalnej Uirovne Uzemnej samospravy na strednej drovni medzi
najnizSou, miestnou Uzemnospravnou uroviiou reprezentovanou obcami
a najvyssou, centralnou Statnou trovinou.
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konceptu spocival v zauZivanom chépani riadenia spolo¢nosti
narodnymi vladami na zdklade vertikalnej Struktiry zhora dole
(Klimovsky, 2010a). Stitna sprava bola vtomto Kkontexte
vnimana ako aktér, ktory pomocou byrokratického aparatu riadi
spolo¢enské procesy (Sciskalova, 2014). Stat postupne stratil
poziciu vylu¢ného aktéra verejnych sluZieb. Traditna uloha
verejnej spravy bola v dosledku rozSirovania novych foriem
vladnutia prehodnotend. TaZisko moci sa presunulo z tstrednej
Statnej moci smerom k dalsim aktérom, ktori nepodliehaju
subordinacii ustrednej moci. NiZSie spravne jednotky ziskavaji
vyraznejSiu autonémiu v oblasti rozvoja svojho tUzemia.
Vysledkom reformnych procesov bolo umocnovanie principu
samospravnosti. Tento proces definuje R. A. W. Rhodes (2007)
vyrazom ,hollowing out”, ¢o moZno chapat ako oklieStovanie role
Statu. Dochadza k poklesu centristickej koncepcie verejnej spravy
na ukor tzv. neoliberalnych pluralistickych koncepcii (Bernard,
2011). Nastava reformulacia vztahov —medzi Statom
a spolo¢nostou. Objavuju sa nové respektive transformované
pomery v pravidlach riadenia Statnej moci a tieZ nové metody,
ktoré sa uplatnuju v spravovani spolo¢nosti. Jednym z dévodov,
ktory viedol ku konverzii tradicného sp6sobu vlady do novych
podob vladnutia je tiez usilie politickych aktérov na réznych
urovniach najst svoje miesto v systéme politického riadenia
(Schrijver, 2005). Dochadza tak k ,,expanzii novych organiza¢nych
foriem a k novej vertikalnej a horizontalnej distribucii autority“
(Rosenau, 2004, s. 67). Politicky ramec sa tymto spésobom stale
intenzivnejSie spaja s inymi sférami, pricom riadiaca €innost
tradi¢nych politickych institdcii je doplnena o nové typy aktérov.
Je vSak potrebné zdoraznit, Ze premena charakteru verejnej
spravy nepredstavuje uniformny krok, ale ide skor o postupnu
premenu systémov verejnej spravy, ktoré sa vyznacuju
réznorodostou naprie¢ viacerymi krajinami.

Tento trend smerujtci k decentralizacii verejnej moci mézeme
pozorovat v poslednych desatrociach vo viacerych eurdpskych
krajinach. Nejde teda o oblast, ktora by bola predmetom zaujmu
iba v ramci Slovenska, ale svojou aktualnostou sa vyznacuje aj v
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zahranic¢i. V nasledujicej casti monografie sa zameriame na
teoretické aspekty determinujice regiondlny stupen Uzemnej
samospravy a naznacime, aka je pozicia regionalnej samospravy
v niektorych krajinach EU.

1.1 Teoretické vychodiskd determinujice regionalnu
samospravu

Teoretické vymedzenie pojmu regionadlna samosprava sa
vyznacuje znacnou zlozitostou, nakol'ko ide o termin, ktorému
doteraz nebola zo strany slovenskych odbornikov zréznych
vednych disciplin venovana dostato¢na pozornost. A tieZ preto,
Ze zovSeobecnenie tohto pojmu na zaklade pristupov
zahrani¢nych autorov naraza na rozne uskalia, kedZe termin
regionalna samosprava moZe mat' v kazdej eurépskej krajine iny
vyznam a zaroven moéze plnit ind funkciu.

V procese vymedzenia pojmu regiondlna samosprava je v
prvom rade nevyhnutné explikovat pojem regién. Ide o taziskovy
termin vyznacujuci sa mnohoznac¢nostou, od ktorého sa d‘alej
odvija definicia pojmu regionalna samosprava. Ked'Ze chapanie
samotného pojmu regiéon nie je uniformné, postupne preslo
urcitou modifikaciou. Ta bola poznacena viacerymi vyvojovymi
etapami, vramci ktorych sa uplatiiovali rozne pristupy
vyuZivajice poznatky zviacerych vednych disciplin (Paasi -
Harrison - Jones, 2018). Pojem region je tak nasledkom svojej
interdisciplinarity = vymedzovany  vroznych  obsahovych
konotaciach. V geografickej rovine ho méZeme vnimat ako urcity
fyzicky priestor. V kultiurnej rovine sa definicia regiéonu odvija od
jazyka dialektu ¢i typu socidlneho usporiadania. V ekonomickej
rovine moOZeme regién vnimat ako priestor spoloénych
ekonomickych vzorcov, vzajomnych zavislosti a prepojenia trhu
(Vykoupilova, 2007). Zasadny vyznam v percipovani pojmu
region zohrava tiez funkc¢né a priestorové hl'adisko. Z funk¢ného
hl'adiska je regién vnimany ako Uzemny utvar, disponujuci
urcitou formou samostatnosti, v ramci Statu, ktorého je sucastou.
T4 je zavisla od vdle acielov centralnej vlady. Regién moZno
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vnimat’ aj z priestorového hl'adiska. V takom pripade hovorime
o kultirnej a politickej jednotke, ktora sa odvija od jazykovych,
etnickych alebo historickych osobitosti obyvatel'stva. Predstavuje
miesto, kde dochadza k vplyvu aktérov z viacerych rozliénych
urovni. Nezriedka dochddza kprekryvaniu funkcéného
a priestorového ponatia regiénu. Vysledkom je utvar, ktory plni
administrativnu funkciu a je ohrani¢eny izemim so Specifickym
obyvatel'stvom (Svec, 2010).

Ako sme uz naznacili, v désledku interdisciplinarnej povahy
tohto pojmu mozno vychadzat zvelkého mnoZstva pristupov,
avSak zhladiska zamerania tejto publikdcie nie je mozZné
azaroven ani ziaduce predstavit vSetky definicie. Zameriavame
sa preto osobitne na vymedzenie z pohl'adu politickych vied, pre
ktoré su klicovym prvkom schopnosti samospravneho Zivota
regiénu. V tomto pripade plni region rolu jednotky, v ramci ktorej
dochddza kspravovaniu Uzemia akvytvaraniu priaznivych
podmienok pre Zivot obyvatel'ov, ktori sa v istej rovine a urcitymi
formami podielajd na tomto procese (To6th, 2005). Takto
uchopeny koncept definuje regiéon ako administrativno-spravnu
jednotku, poskytujicu alternativu pre obcliansku participaciu.
(Cooper - Hughes - De Lombaerde, 2008). Smeruje ku
charakteristike urcitého Uzemia, ktoré je vyclenené za ticelom
politického a izemno-spravneho riadenia (Dvorak - Pitrovj,
2016). Region moéze byt v tomto kontexte podl'a V. HlouSeka, L.
Kopecka a J. Sedu (2011) chapany ako spravna jednotka spajajica
uzemnu uUroven medzi Statom a miestnou sférou alebo ako
svojrazna politicka jednotka.

Popri determinovani pojmu regiéon povaZujeme za nevyhnutné
zamerat sa aj na pojem samosprava. Ta je Stylizovana do polohy
demokratizujuceho prvku vo verejnej sprave. Predstavuje
vyznamny komponent verejnej spravy, pomocou ktorého sa
verejna politika dostava do povedomia ob¢anom (Imrovic, 2019).
Pravo obcanov zucastiiovat sa na spravovani veci verejnych sa
poklada za jednu z fundamentalnych demokratickych zasad. T4 je
prejavom subsidiarity, podl'a ktorej by mala byt verejna sprava ,v
uzkom kontakte sobcanmi”, pre ktorych je adresovana. Tato

11



zasada sa najlepSie da uplatnit v prostredi obci a miest, kde
obcania Ziju (Alman, 2021). Myslienka samospravnosti ma vsak
na Slovensku Specifické historické pozadie, v ¢om sa odzrkadl'uje
dlhodobé postavenie Slovenka ako nesamostatného Statneho
utvaru. Az koncom 20. storocia sa v prostredi slovenskych obci,
miest aregiéonov zacCal uplatiovat spominany princip
samospravneho riadenia. Pre vac¢Sinu aktérov to bola podl'a]. Teja
(2007) nova, dovtedy nepoznang, forma spravovania verejnych
zalezitosti. Absentoval tak suvisly prirodzeny vyvojovy proces
samospravneho riadenia, vktorom by miestne aregionalne
spolocenstva postupne nadobudali skdsenosti v oblasti riadenia
verejnych zalezitosti a odovzdavali ich d’'alej. Samosprava je tak
vo svojej podstate chapana ako spolocenstvo obcéanov, ktoré sa
vyznacuje schopnostou samostatne sa spravovat (Machyniak,
2021).

Tento pojem, podobne ako v pripade pojmu regiéon nesie
oznacCenie ako mnohovyznamovy, kedZe synkretizuje viaceré
hl'adiska. Z politického hl'adiska je samosprava vykonom moci,
ktorého reprezentantom je spolocenstvo l'udi, samostatne sa
spravujucich, bud’ priamou formou alebo cez priamo volené
orgdny. Pravne hladisko ma vyznam najma =z pozicie jej
zakotvenia. Ak je samosprava zakotvena prirodzene, znamena to,
Ze predstavuje subor prirodzenych prav samospravnych
spolocenstiev. Pokial' je odvodena od inej moci je jej pravnym
vyjadrenim prenos pdsobnosti (Grun - Paulickova - Vydrova,
2005). Ekonomické hl'adisko zddraznuje ekonomické cinnosti
spoloCenstva, najma produkciu zdrojov a ich prerozdelovanie,
z ¢oho vyplyva miera politického vplyvu samospravneho zvazku.
Zo sociologického hl'adiska plni samosprava funkciu socialnej
skupiny. Socio-psychologické hladisko sa odraZza najma v
identifikacii samospravneho spolocenstva, pricom tato
identifikacia mo6Ze byt dvojakd. Na jednej strane moéZe byt
skupinova, ktorej zamerom je vytvorenie kolektivneho
povedomia daného samospravneho spolocCenstva. Na druhej
strane moZe ist' o identifikaciu jedinca s tymto spoloCenstvom,
jeho vplyv na sudrZznost socialnej skupiny (Grun - Paulickova -
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Vydrova, 2005). Samosprava mdze byt ponimana aj z izemného
alebo zaujmového hl'adiska. Z izemného pohl'adu je najcastejsie
vymedzuje ako ,nezavislost a autondémnost urcitych tzemnych
celkov azaujmovych zdruZeni, ktoré samostatne rozhoduju
o prislusnych otazkach miestneho alebo inak Specifického
verejného zaujmu“(Konelny - Konecny, 2009, s. 57).

Pri  determinovani teoretického ramca regiondlnej
samospravy vychaddzame prave z tedrie samospravy, od ktorej je
moZné odvodit jadro tedrie Uzemnej samospravy na regionalnej
urovni. Jednotlivych autorov mozno podla S. Kadecku (2003)
rozdelit do troch oblasti podl'a toho, ktory vyvojovy smer teorie
samospravy reprezentuju. Pociatky samospravy na regionalnej
urovni moéZeme skiimat v pracach autorov, ktori sa v otazke jej
vzniku priklanaju bud’ k prirodzeno-pravnej tedrii, pripadne
Statopravnej teérii alebo politickej tedrii. Skupina autorov
odvolavajuca sa na prirodzeno-pravnu teériu vychadza z
mysSlienok francizskej revolucie a prirodzenej doktriny, podla
ktorej je Stat v podstate originalny zvazok samosprav. Tato tedria
vnima samospravy ako konstrukt, ktoré si nezavislé na State
a pripodobiiuje ich kobyvatel'om, ktori predstavuju povodny
subjekt s prirodzenym pravom na spravovanie vlastnych
zalezitosti. V siCasnosti sa tento smer uz povazuje za prekonany.
ModernejsSie chapanie samospravy prinasa Statopravna teoria.
Novodobé tedrie Stdtu a demokratické Statne koncepcie
vychadzaji z premisy, Ze samospravne jednotky su
legitimizované k pravnym vztahom prostrednictvom $tatu, jeho
ustavou a zakonmi. Jadrom je suverenita Statu, ktory moze jej Cast
zverit samospravnym jednotkam. Predstavitelia politickej teérie
sa zameriavaju na participaciu verejnosti na verejnej politike
v radmci jej jednotlivych izemnospravnych drovni alebo na proces
obsadzovania samospravnych organov a ich personalne zloZenie.

Z historického pohl'adu sa Uzemna samosprava na zaklade
vyvoja vyclenila v ramci verejnej spravy ako nezavisly,
samospravny, neStatny element. ]. Pekova (2011) rozliSuje
uzemnu samospravu podl'a spdsobu vzniku. Oznacenie historicky
starSia izemna samosprava sa viaze k miestnej drovni, ktora
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vznikala prirodzene. Dal$ia troven samospravy, regionalna
uroven, je zcasového hl'adiska mlad$im typom samospravy a
vyznacuje sa tym, Ze vznikla umelym vytvorenim po zasahu
centralnej vladdnej urovne. Regiondlna uroven samospravy
vznikala najcastejSie po dohode medzi panovnikom a mestami,
ktoré mali byt jej sucastou. Genéza vySSej, regionalnej
samospravnej urovne tak bola podmienena iniciativou a vél'ou
Statu kreovat’ d’alSiu samospravnu droven. Vyssi stupen izemne;j
samospravy na regionalnej irovni zahfna obyvatel'stvo viacerych
miest a obci v urcitej geografickej oblasti so spolo¢nymi zaujmami
na strednej urovni vlady. Spociatku patrilo do pdsobnosti
regionalnej dirovne samospravy zabezpecovanie len malej Casti
verejnych sluZieb. To sa vSak podla R. Provaznikovej (2015)
zaCalo menit v 70. rokoch 20. storoc¢ia. Ako dovody uvadza
potrebu zniZzovat medziregionalne rozdiely, ekonomicky
potencial a snahu vtiahnut samotné regionalne samospravy do
zapasu o stabilizaciu ekonomiky. Vysledkom je posiliiovanie
vyznamu regiondlnych samosprav atieZ Kkoncipovanie
Specidlnych hospodarskych polittk priamo urCenych pre
regionalnu uroven. J. Loughlin (2007) zaroven konstatuje, ze
regionalna samosprava sa neutvara na ukor obecnej samospravy,
nezasahuje do jej suverenity, naopak mal by medzi nimi byt
vyvazeny kooperacny vztah.

Vznik izemnej samospravy na vyssej ako miestnej drovni sa
definuje aj ako vysledok dvoch vzijomne sa doplnujicich
faktorov. Pri¢ina pre vznik regionalnej izemnej samospravy je na
jednej strane odvodend od existencie etnickych a Uzemnych
menS$im (Amoretti - Bermeo, 2004). Pokial' v ramci Statneho
Uzemia existuju takéto mensiny, ¢asom za¢nu vyZadovat pravo na
samospravu, ktord vedie k decentralizacii moci. Relevantnost
tejto poZiadavky narasti, pokial su etnické menSiny
koncentrované na vymedzenom uzemi alebo su sustredené v
ramci politickych stran. Na druhej strane moZe byt existencia
Uzemnej samospravy na regiondlnej drovni odvodena od
postupnej decentralizacie moci a snahe po efektivnejSom vykone
verejnej moci. Vo vSeobecnosti by sme tieto priciny existencie
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regionalnej samospravy mohli pripodobnit k teoretickému
konceptu oznacovanému ako ,Oatsov decentralizacny teorém®,
ktory je pomenovany podla ,otca“ tejto mySlienky, profesora
ekonoémie Wallace E. Oatesa. Decentraliza¢ny teorém je zaloZeny
na predpoklade ,migracie“ obyvatel'ov podl'a svojich preferencii.
Predpoklad3, Ze vlady v rdmci izemnych trovni majd schopnost
prispdsobit’ verejné statky potrebam a prejavenym zaujmom
svojich obyvatel'ov. Zaroven predpoklad3, Ze je medzi nimi oproti
centralnej vlade ista miera konkurencie (Oates, 2006). Tuto
skutocnost vyzdvihuje aj V. Papcunova a I. Gecikova (2011), ktoré
uvadzaju, ze obyvatelia vnimaju zabezpeCovanie kompetencii
orgdnmi regiondlnej samospravy ako sluzby, ktoré by mali
smerovat’ k zvySeniu kvality ich Zivota na danom Uzemi. KedZe
samospravne jednotky su schopné pruznejsim spésobom
aplikovat nové pristupy verejnej politiky, miestne a regionalne
vlady su idedlnym miestom, kde mo6Zu prebiehat ,pokusy
fiSkalneho charakteru®. Touto myslienkou sa W. E. Oates (2006)
snazil upriamit pozornost na to, Ze miestne resp. regionalne
vlady su efektivnejSie, pricom pri poskytovani niektorych
verejnych statkov centrdlnou uroviiou dochddza naopak k
stratam.

Podobne ako miestna, tak aj regiondlna samospravna uroven
je formou verejného vladnutia a verejnej moci. Znamena
uskutociiovanie prava ob¢anov na vlastni samospravu, pravo na
spravovanie urc¢itého uzemia mensieho ako je Stat (Richvalsky,
2019). Tieto prava vyplyvajd z ustavy a prisluSnych pravnych
predpisov za predpokladu, Ze sd k tomu pripravené potrebné
ekonomické podmienky. Zuvedeného vyplyva, Ze regionalna
samosprava je determinovand ako samostatné spravovanie
svojich zaleZitosti obCanmi v rozhrani prava na urc¢enom duzemi,
spravidla ozna¢ovanom ako regiénz Stit tak redukuje svoju
posobnost a vd’'aka prenosu ¢asti vykonu centralnej verejnej moci

2 Pozname priklady eurdpskych krajin, kde uzemia reprezentujiice vyssiu
samospravnu uroven s oznacované terminmi ako napr. vojvodstvo v Pol'sku,
megye (Zupa) v Madarsku, samospravny kraj na Slovensku av Cesku alebo
judete v Rumunsku.
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na regiondlnu samospravu vytvara podmienky k ndarastu
demokratizacie spolo¢nosti. Rozptylenie moci je klticovy
predpokladom funkénej verejnej spravy, kedZe prostrednictvom
procesov decentralizacie dochadza k posiliiovaniu vladnutia na
nizS§ich urovniach verejnej spravy. Tento argument o
demokratizacii spolo¢nosti a verejnej spravy vyzdvihuje aj J. S.
Bailey (1999). V existencii regionalnej samospravnej irovne vidi
prostriedok na zabezpecovanie verejného zaujmu
prostrednictvom prvkov reprezentativnej demokracie. Ta je
podl'a neho determinujicim prvkom demokratického systému v
podpore obcianskej participacie, nazorového pluralizmu a
verejnej vol'by.

Pokial pristupujeme k vymedzeniu regionalnej samospravny z
inStitucionalneho hl'adiska, tak na prvom mieste je vyskum sluzby
obCanom prostrednictvom organov a inStitdcii Uzemne;j
samospravy na regionalnom stupni. Uzemna samosprava, nielen
v pripade regionalnej tirovne, predstavuje samostatny podsystém
verejnej spravy. Tento podsystém sa vyclenil od Statnej spravy a
platia v lom vztahy a pravidld stanovené legislativou Statu.
Podstata regionalnej samospravy spociva v obc¢ianskej slobode a
suverenite, ktora vyplyva z prisluSnosti obc¢anov k urcitému
Uzemiu vo vnutri $tatu (Benco a kol., 1995).

Ako uz bolo naznacené, regionalna Uzemna samosprava
reprezentuje verejni moc. Tato verejna moc bola z centralnej,
Statnej Urovne decentralizovana na organy regionalnej
samospravy. Na zaklade pravnej tpravy bol uceny ramec uloh,
ktoré preSli zo Statu na regiondlnu uroven. Regionalna
samosprava sa stala nositel'’kou Casti decentralizovanej verejnej
moci. Tato moc je zverena regionalnym jednotkdm ako
inStitdciam ,nestatneho charakteru®, pricom je presne stanoveny
rozmer jej vykonu spravidla legislativou a ustavou3 (Pekova -
Pilny, 2002; Belajova - Balazova, 2004; Zarska a kol., 2007). Ak
budeme skimat rozvrstvenie verejnej moci vo vnutri regionalnej

3 Nie je pravidlom, Ze v kazdej krajine je regionalna uroven izemnej samospravy
obsiahnuta v dstave.
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samospravy, pdjde o tzv. vnutornud rovinu uplatiiovania verejnej
moci. Rozdelenie moci vo vnutri regionalnej samospravy vyplyva
primarne z jej redlneho vykonu. Zarovei si vSak treba uvedomit,
Ze pri takomto vykone verejnej moci musia spolupracovat a
kooperovat medzi sebou jednotlivé organy regionalnej
samospravy a jednotlivi aktéri podiel'ajuci sa na vykone verejnej
moci.

Z funkéného hladiska plni samosprava na regionalnej urovni
(podobne ako na miestnej) d’alsiu déleziti funkciu. RozSiruje
klasicku vertikdlnu del'bu moci na zdkonodarnd, vykonnd a sidnu
(Rehtirek, 2001). Existencia tohto prvku prindsa do
demokratického systému tzv. checks and balances, teda d’alSiu
demokratickd poistku v rozvrstveni verejnej moci po vertikalnej
linii na moc $tatnu a samospravnu. Niektori autori (napr. Matéjka,
1938; Konec¢ny - Konecny, 2009; Malast, 2016; Klima, 2019
a pod.) takto decentralizovanu verejnd moc oznacuju aj ako tzv.
»Stvrtd moc v State“ oznaCovanu ako ,pouvoir municipal alebo
pouvoir communal. Zakladnym poznavacim znamenim
samospravy na regionalnej uirovni je podl'a Belajovej a Balazovej
(2004) demokraticky vykon zverenej moci ob¢anmi. Na zaklade
toho mozZno vo vSeobecnosti regionalnu samospravu definovat
ako vzajomnu spojitost medzi Statom, ob¢anom, spolo¢nostou a
jednotlivymi izemno-spravnymi ¢astami Statu. P. Priicha (2012)
d’alej dopiiia, Ze ustanovenim vy$$ej samospravnej drovne sa
dosiahne pluralizmus. Bez samospravy niet demokracie, bez
demokracie niet samospravy. Myslienka samospravy (regionalnej
aj miestnej) je zlucitelnd len s demokraciou zaloZenou na
pluralite spolocenskych a politickych zaujmov. Jej podstata tkvie
v partnerskom vztahu medzi S$titom atieZ samospravnymi
subjektmi.

Pristupy viacerych autorov (napr. Tej, 2007; Papcunova -
Gecikova, 2011; Wokoun, Mates, Kaderabkova akol, 2011;
Provaznikova, 2015) kdefinicii regionalnej samospravy sa
zhoduju v jej chapani ako samospravneho spolocenstva obcanov
Zijucich na urcCitom uzemi. Za zakladné znaky regionalnej
samospravy podla S. Balika (2009) mozno urcit uzemny zaklad,
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persondlny zaklad a vykon samospravy so sustavou vlastnych,
priamo volenych, organov. K tymto urcujicim znakom sa
najcastejSie uvadza aj vlastny majetok, s ktorym samospravy
hospodaria ajej zakonom priznané postavenie verejnopravnej
korporacie. R. Provaznikova (2015) d'alej uvadza, Ze k tomu, aby
mohla regiondlna aj miestna Uzemna samosprava existovat a
napliat svoje funkcie, je nutné v $tate vytvorit' legislativne a
ekonomické predpoklady. Nenahraditel'né miesto legislativy pri
fungovani izemnej samospravy vidiet pri jej vzniku a ndslednom
vymedzeni  postavenia jednotlivych  stuptiov  Uzemnej
samospravy. Legislativa vymedzuje pravomoci, pdsobnost,
autondémiu aj zodpovednost, stanovuje organizacnu Struktiru a
definuje rozsah samostatnej a prenesenej posobnosti. K
ekonomickym determinantom tizemnej samospravy patri vlastny
majetok samospravy a pravo s nim hospodarit. V ekonomickej
oblasti je dal$im nevyhnutnym predpokladom existencia
vlastného rozpoc¢tu a ziskavanie vlastnych finan¢nych
prostriedkov. V tomto smere J. SeleSovsky a M. Pavlik (2012)
dodavajui, Ze regionalna samosprava je zodpovedna za
zabezpecovanie velkého mnoZstva verejnych sluZieb. TaktieZ je
zodpovedna za riadenie organizacii a odvetvi verejného sektora,
ktoré zriad'uje, zaklada, riadi alebo koordinuje za ucelom
vytvarania predpokladov pre socidlno-ekonomicky rozvoj
regiénu. Na plnenie uvedenych uloh je potrebné aby disponovala
dostato¢nou mierou pdsobnosti a zaroven aby disponovala
adekvatnymi finanénymi prostriedkami.

Uzemné, samospravne jednotky regionalneho charakteru su
Specifické svojimi funkciami. Ak sa koncentrujeme na funkcie
podla vztahu regiondlnej Uzemnospravnej jednotky k niZsim
samospravnym jednotkdm, moZeme identifikovat podla J.
Sotolara (2002) tri hlavné funkcie:

= funkcia nadobecného vyznamu - vyssi samospravny stupen

disponuje kompetenciami, ktoré presahuji ramec
kompetencii obci;
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» inStan¢nd funkcia - Uzemnospravna jednotka na uUrovni
regibnu ma vo vztahu k obciam urcité rozhodovacie
pravomoci (existuje rozhodovaci mechanizmus);

= koordina¢na funkcia - vo vztahu k obciam ma regionalny
stupenl samospravy na starosti koordinaciu niektorych
samospravnych aktivit.

Uzemna samosprava na regionalnom stupni sa podobne ako
na miestnom stupni vyclenila zo Statnej spravy. Postupnym
vyvojom ziskala relevantné postavenie v systéme verejnej spravy.
Aké su teda jej zakladné diferentné ¢érty vo vztahu k Statnej
sprave? Na zaklade nadobudnutych poznatkov moZno za hlavné
diferentné Crty regionalnej samospravy smerom k Statnej sprave
oznacit:

= samospravny charakter a Siroka miera autondmie priznana
ustavou a zakonmi;

= yykon moci prostrednictvom  priamo  volenych
reprezentantov;

= neexistencia principu subordinacie medzi jednotlivymi
samospravnymi Uroviiami;

= plnenie delegovanych a originalnych tloh.

Pri komparacii regiondlnej samospravy so $tatnou spravou
treba zddraznit, Ze samosprava nezahfia len vykonny aspekt, ale
jej poslanim je realizacia vlastnej samospravnej moci. Na rozdiel
od statnej spravy je jadrom regiondlnej izemnej samospravy
pravomoc rozhodovat \4 samospravnych otazkach
prostrednictvom priamo volenych predstavitelov (Vomlela,
2014). V tejto oblasti Stat ponechal priestor samospravnym
orgdnom z hladiska tvorby vlastnych pravnych predpisov. P.
Priicha (2012) dodava, Ze bez pravomoci k tvorbe vlastnych
mocenskych aktov by samospravne urovne nikdy nemohli plnit
taku ulohu, aka zodpoveda ich postaveniu v modernom S$tate a
stratili by jednu zo svojich zakladnych odliSnosti od Statnej
spravy. Bez moZnosti slobodne a autonémne rozhodovat o
svojich zaleZitostiach by regiondlna aj miestna samospravna
uroven stratila svoj verejno-mocensky charakter, prestala by byt
nositel'om verejnej moci, ale stala by sa len jej vykonavatel'om.
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S. Kadecka (2003) dalej zdoraziiuje, Ze s existenciou
regionalnej samospravy sa spdja aj efektivnost. Decentralizacia
verejnej moci spojend s existenciou vysSej a niZSej samospravnej
urovne je podmienkou raciondlnosti, hospodarnosti a ucelnosti
pri zabezpecovani verejnych statkov a sluZieb. Efektivnost
uzemnej samospravy suvisi s hospodarnejSim nakladanim s
finantnymi prostriedkami vd'aka vacSej blizkosti k regiéonu a
I'ud’'om, ktorych problémy sa maju riesit. Na druhej strane savisi
efektivnost Uzemnej samospravy s tym, Ze obyvatelia
jednotlivych Uzemnospravnych jednotiek bezprostrednejsie
poznaju predstavitelov samospravnych organov. Maju tak
moZnost ovplyvnit rozhodnutia a svojich zastupcov aj urcitym
sposobom kontrolovat, pripadne odvolat. Ob¢anom sa tak otvara
moZnost aktivne participovat na rozhodnutiach tykajtcich sa
daného teritéria (Alman, 2017).

Z uvedeného vyplyva, Ze problematike regionalnej drovne
Uzemnej samospravy sa venuju autori z roznych oblasti. Jej vznik,
vyvoj a Specifické formy sa stavaju nametom Studii z oblasti
spravneho prava, verejnej ekonomiky, verejnej spravy, historie,
politolégie a inych vednych disciplin.

1.2 Vyznam regiondlnej samospravy z pohl'adu
medzinarodnych organizacii

Poziciu a vjznam regionalnej samospravy vo verejnej sprave v
europskych demokraciach determinuju viaceré medzinarodné
dohovory a nadnarodné organizacie. Posiliiovanie lokalnej a
regionalnej demokracie patri medzi hlavné ciele Rady Eurépy a
Eurdpskej unie, pretoZe funkéna verejnd sprava tvori jeden z
hlavnych pilierov pre mier a stabilitu v Eurépe.

Za doleZitého aktéra v tomto smere moZno oznacit Eurépsku
Uniu, ktora zriadila Speciadlny poradny organ s nazvom Vybor
regionov4 zahrnajuci zastupcov vsetkych Cclenskych statov.

4 Podl'a ¢lanku 9 hlavy III. Lisabonskej zmluvy je Vybor regiénov poradnym
orgdanom Eur6pskeho parlamentu, Eurépskej Rady a Eurépskej komisie, teda
organov posobiacich na trovni EU.
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Predstavuje nazorovd platformu prostrednictvom ktorej maju
predstavitelia samospravy moznost zapojit sa do tvorby
pravnych predpisov EU. Vybor regiénov je poradnym organom,
ktory reprezentuje zaujmy samospravy na regionalnej a aj
miestnej trovni v S$truktire organov EU (Zpévak, 2015).
Samospravu na regionalnej irovni priamo spaja s demokraciou a
budovanim obclianskej spolo¢nosti. Regiondlnu dzemnu
samospravu povazuje za prvok transparentného, otvoreného a
inkluzivneho procesu tvorby politiky (Vybor regiénov, 2014).
Fungovanie regionalnej samospravy podmieiiuje dodrZiavanim
zasady subsidiarity, proporcionality, socidlnej aUizemnej
sudrznosti, spoluprace, spravodlivosti, solidarity,
komplementarnosti ako aj viacuroviiového riadenia. Po
aplikovani zakladnych zasad ma Regionalna samosprava podla
Vyboru regionov (2015) nesporné vyhody. Patri sem lepSie
pochopenie potrieb obcanov, spolotnu tvorbu politickych
opatreni na zabezpecenie udrzatelného rastu, riadne financné
hospodarenie a investovanie na samospravnej urovni,
posiliiovanie auton6mie a demokracie.

Problematike spravy veci verejnych na uzemnej Urovni sa
venuje aj Rada Euroépy, ktora sa ¢asto nespravne zamiena s Radou
EU. V ramci svojej organiza¢nej $truktury si vytvorila konzultaény
organ - CLRAE, ktory je napomocny hlavne v procese budovania
efektivnej miestnej a regionalnej samospravy. V roku 1997 bol zo
strany CLRAE vypracovany navrh Eurépskej charty regionalnej
samospravy (dalej len charta) a na jeho odporucenie prijaty
Radou Eurépy (Jondkova, 2015). Tento dokument nadvazuje na
principy obsiahnuté v Eurdpskej charte miestnej samospravy.
Eurdpska charta regionalnej samospravy rozsiruje a spresiiuje jej
obsah a venuje sa primarne decentralizacii na regionalnej drovni.
Predpoklada, Ze existencia regiéonov spravovanych priamo
volenymi  predstavitelmi a  vybavenymi  skuto¢nymi
kompetenciami moze zaistit riadenie, ktoré je efektivne a zaroven
blizke obc¢anovi (Kuklis - Virova, 2012). V tretom clanku tejto
deklaracie je zadefinovana regionalna samosprava ako ,pravo a
schopnost najvyssich izemnych samosprav v ramci Statu, ktoré
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maju volené organy a su administrativne umiestnené medzi
ustrednou Statnou spravou a miestnymi samospravami, a maju
bud’ pravo samostatne sa organizovat alebo pravo normalne
spdjané s Ustrednymi orgadnmi, spravovat na vlastnu
zodpovednost a v zaujme svojich obyvatelov podstatnd cast
zalezitosti verejného zaujmu, v zhode s principom subsidiarity“.
Princip subsidiarity je touto inStitiiciou vyzdvihovany ako jeden z
najdoleZitejsich principov upravujicich vnatorné usporiadanie
Statov, priCom prave regién oznacuje ako nalezitd uroven moci na
jej efektivne vyuZivanie. Regionalizaciu vnima ako déleZity proces
utvarania a Sirenia regiondlnej samospravy, avSak zaroven
upozornuje, Ze tento proces by nemal byt dosahovany na tkor
nezavislosti miestnych samosprav, ale naopak v sudlade s uZ
prijatymi zdsadami na najniZSej, miestnej urovni. Vyznam
regionalnej samospravy Charta deklaruje tiez tym, Ze ho povazuje
za Uustavny princip. Naviac nepripista zuZenie obsahu regionalne;j
samospravy prostrednictvom predpisov nizSej pravnej sily a
vyZaduje velmi prisne podmienky pre pravne predpisy v tejto
oblasti. Dal$im vSeobecne platnym principom regionalnej
samospravy by mal byt princip legality, ktorym sa ma dana
samospravna urovenl riadit. Charta opakovane uvadza
poZiadavky na vhodné sp6soby financovania, apeluje najma na
pravo vlastnych dani pre regionalnu samospravu. Nasledne by sa
mala posilnit tloha regionalnych samosprav na eurépskej drovni,
v eurdpskej politike. Podl'a charty maju centralne vlady povinnost’
europske zaleZitosti nalezite konzultovat s regionalnymi
samospravami. V praxi je vSak v tomto smere ind situacia
v krajinach, kde regionalne samospravy vykazuji vyssi stupein
autonémie5 (napr. Spanielsko, Taliansko, Belgicko), ako
v krajinach (napr. Rumunsko, Chorvatsko, Cesko, Slovensko
apod.), kde regiondlna samosprava plni udlohu len akejsi
administrativnej jednotky.

5 Podrobnejsie sa tejto problematike venuju napr. B. Richova a V. Fiala (2002),
ktori tieto Staty oznacuju ako Staty regionalne.
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Euréopska charta regiondlnej samospravy je zasadnym
konceptom eurépskych snah o samospravu na vys$Sej uUrovni,
ktora by bola podporovana formou odporucacieho stanoviska
regionalnej a miestnej reprezentacie zastipenej vo Vybore
regiénov. NAavrh charty bol pomerne dlhé obdobie
pertraktovanou témou medzi odbornikmi, eurépskymi
inStitdciami, zastupcami regionalnej samospravy a narodnymi
Statmi. V roku 2006 bol text Eurdpskej charty regionalnej
samospravy jednohlasne prijaty Radou Eurépy, ale pod krat$im
nazvom Eurdpska charta regionalnej demokracie. Novelizované
znenie charty reagovalo na zmeny, ktoré nastali od prijatia
povodného navrhu (Jonakovj, 2015). Obsahuje zakladné principy
regionalnej samospravy (subsidiarita, decentralizacia,
demokratické vladnutie, pravo na samospravu, a podobne) ako
spolo¢ny zaklad pre vSetky krajiny pristupujtce ku charte. Charta
ma povahu doporuceni a jej sic¢astou su poZiadavky na posilnenie
vlastnych danovych prijmov. Ku charte mézu pristipit len Staty
so zriadenou regionalnou samospravou, ktora vykazuje
legislativne a administrativne pravomoci. Aj napriek uvedenej
iniciative nebola dodnes charta ¢lenskymi statmi Rady Eurépy
ratifikovand, pretoZe naraZa na odpor casti svojich ¢lenov, ale
bola prijata vo forme deklaracie (Kuklis - Virova, 2012).

V roku 2009 odsuhlasila Rada Eurépy dokument s nazvom
.Reference Framework for Regional democracy”, v ktorom su
koncipované zdkladné vSeobecné predpoklady pre demokratické
fungovanie regionalnej samospravy. Kl'iCovym bodom tohto
dokumentu je rozpracovanie problematiky regionalnej
samospravy v oblasti jej ochrany (Council of Europe, 2017).
Vtomto dokumente sa pocita s troma udrovilami ochrany
regionalnej samospravy. Prvi anajdolezitejSiu ochranu
predstavuje pre regiondlnu samospravu uUstava a prislusné
zakony. V nich su zakotvené a garantované zakladné zasady
existencie afungovania regionalnej samospravy. Uzemnu
samospravu na vSetkych drovniach, vratane regiondlnej,
odporuca ukotvit v ustave jednotlivych Statov a tak ochranit jej
autonémiu. Ustavna prava poskytuje najvacsiu zaruku stability.
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Dalsim rieSenim je konkrétny zakon upravujiici podobu
regionalnej a miestnej samospravy, aby mala Uzemnda samosprava
asponl zdkonné zaruky svojej stability. Pravna dprava by mala
zohl'adnovat zasady subsidiarity, decentralizacie
a zodpovednosti, ako hlavné principy Uzemnej samospravy.
Zaroven je potrebné, aby legislativa stanovila pravo regionalne;j aj
miestnej samosprave na obratenie sa na sud a Ziadanie opravnych
prostriedkov pri dodrZiavani tychto zasad. Pravo regionalnej
samospravy obratit sa na sud v pripadoch ohrozenia svojich
vlastnych pravomoci tak moZno oznacit za druhd uroven
ochrany. Tretou udroviiou by mal byt princip, podla ktorého
nemdzu byt bez konzultacii s jednotkami Uzemnej samospravy
zmenené hranice regionalnej samospravy. Tento dokument sa
tieZ zaobera financovanim regionalnej samospravy. Pri
financovani regionadlnej samospravnej urovne by sa mala
zohl'adnit kvantita a kvalita vykonavanych kompetencii.
Regiondlnej samosprave by mali byt priznané vlastné zdroje
financovania originalnych kompetencii. Prijmové finan¢né toky
regionalnej samospravy by mali byt vhodne diverzifikované a
poskytovat vhodny zaklad pre regiondlny socioekonomicky
rozvoj. Poslednou oblastou, ktorej sa venuje su vztahy na
narodnej a medzinarodnej drovni. Predstavitelia regionalnej
samospravy sa moézu na zaklade vlastného rozhodnutia
zdruZovat a spolupracovat na narodnej alebo medzinarodne;j
urovni. Jednotlivé regiondlne samospravy maji pravo stat sa
Clenom medzindrodného zdruZenia zloZeného z regionalnych
samosprav alebo organov zastupujicich regionalnu samospravnu
uroven (Council of Europe, 2017).

Regiondlnou samospravou ajej vyznamom sa zaoberad aj
d’alsia medzindrodnd organizdcia. Opodstatnenost existencie
regionalnej Urovne Uzemnej samospravy vyzdvihuje Organizacia
spojenych narodov (OSN). Vo svojich spravach sa zameriava na
vybrané politické vyzvy na vSetkych vladnych trovniach, pricom
sa pravidelne zameriava aj na samospravne urovne (Svikruha,
2018). Aj napriek tomu, Ze sa regiondlna samosprava v
jednotlivych krajinach spravidla 1iSi historickym vyvojom,
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rozsahom pravomoci, financovani a tiez svojim nazvom, mala by
vSeobecne plnit tri zakladné tlohy. Po prvé by mala podporovat
trvalo udrzatel'ny a dspesSny rozvoj svojho uzemia. Po druhé na
zaklade preferencii svojich obc¢anov by mala poskytovat a
financovat verejné statky a sluzby. Po tretie by mala pdsobit’ ako
demokraticky hlas a obhajovat zaujmy svojich obyvatel'ov.
Regionalna troven samospravy je prave tym miestom, kde by
nasledne malo byt umoznené ob¢anom aktivne participovat na
tvorbe rozhodnuti, ktoré ovplyviiuju ich kaZdodenny Zivot.
Regionalna samosprava je blizSie k obanom ako ustrednd vlada
a preto je v ovela lepSom postaveni pri rieSeni otazok, ktoré si
vyzaduju znalost’ daného prostredia. Vyssia miera samospravy na
ktoromkol'vek stupni mo6Ze byt povazovana za kliucovy prvok
skutotnej demokracie. Regionilna samosprava nemoéZe mat
postavenie obycajného vykonavatela prijatych rozhodnuti, na
ktorych sa nepodiel'ala. Na druht stranu je déleZité pripomenut,
Ze nezavislost regionalnej samospravy musi mat stanovené
hranice, ktoré s upravené zakonom a musia existovat kontrolné
mechanizmy pre dohl'ad nad zakonnostou ¢innosti regionalnych
orgdnov. Fundamentdlnym predpokladom pre efektivne
fungovanie regionalnej samospravy su zakonom stanovené
pravomoci a povinnosti, ako aj striktne vymedzeny vzajomny
vztah jednotlivych organov verejnej spravy.

1.3 Pozicia regionalnej samospravy v systémoch tzemnej
samospravy na prikladoch vybranych krajin EU

V ramci tejto ¢asti monografie sa zameriavame na regionalnu
samospravu v eurdpskom priestore. NaCrtneme akym sp6sobom
je  Struktirovany systém = Uzemnej samospravy  vo
vybranych krajinach, ktoré su sucastou Eurdpskej tinie. Osobitne
sa zameriavame na to, akd poziciu vjednotlivych systémoch
Uzemnej samospravy zastava regionalna Uroven samospravy.

KaZda krajina je Specificka z hl'adiska vertikalnej del'by moci a
rovnako v Kkontexte systémovych a funkénych prvkov
uplatiiujdcich sa v oblasti jednotlivych dzemnospravnych trovni
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vladnutia. Zamerom tejto Casti nie je podrobne sa zaoberat
kazdou ¢lenskou krajinou EU, ale uvedieme len priklady
vybranych krajin. Tato ¢ast’ publikicie ma posluZzit k dotvoreniu
celkového obrazu aktudlnych trendov, vyznamu a vnimania
regionalnej samospravy v eurdopskom kontexte, netvori vsak
taziskovu Cast predkladanej monografie.

Existuju rézne atributy, na zaklade ktorych moZeme skiimat
fungovanie asystém Uzemnej samospravy jednotlivych krajin.
Jednym z nich moéZe byt napr. geografické hladisko. Ku
skimanym Kkrajindm moéZeme tieZ pristupovat na zaklade typu
Statneho zriadenia, podl'a ktorého rozliSujeme dva najcastejSie
typy krajin a to republiky (v niektorych pripadoch clenskych
statov EU federativne republiky - Nemecko a Rakisko) a
kon$titu¢né monarchie. Daléim dolezitym atributom, na zaklade
ktorého moZeme krajiny sondovat je charakter Statopravneho
usporiadania, podl'a ktorého rozliSujeme v kontexte ¢lenskych
krajin EU unitarne $taty a federacie. V tomto smere je potrebné
dodat, Ze ide o vyznamny aspekt formujutci podobu organizacie
verejnej spravy, ktora sa liSi naprie¢ eurdpskymi krajinami
a v niektorych pripadoch aj medzi regiénmi v ramci jednej krajiny
(Svec, 2010). Rozdiel medzi rovnakymi krajinami spoéiva v
regionalnych Struktirach, vyskytujicich sa prevazne v krajinach
s federdlnym systémom alebo s regionalnou Struktdrou
dominujicou v centralizovanych unitarnych Statoch. Pozicia
druhej Urovne tizemnej samospravy v kontexte viaciroviiovych
uzemnospravnych systémov je vysoko ovplyvnena aj izemnou
organizaciou a systémom politickej a administrativnej
decentralizacie kaZdej krajiny, ktoré moZno oznacit za kl'icové
atributy v procese klasifikovania jednotlivych krajin. Vyznamnou
premennou z hladiska distribicie verejnej moci na Uzemné
samospravne urovne je aj europska integracia. T4 mala zasadny
vplyv na Struktiru dzemnospravneho c¢lenenia jednotlivych
krajin. Viaceri renomovani eurdpski odbornici (napr. Jeffery,
2000; Hoghe - Marks, 2003; Fleurke - Willemse, 2006; Hoghe -
Marks, 2019, Bache akol, 2020 ai.) konStatuju, Ze prave
europska integracia rozbehla politicka autondmiu
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a z ekonomického hl'adiska ju spristupnila pre regiény usilujice
sa 0 samospravu. Prave to malo za nasledok, Ze poZiadavka na
decentralizaciu verejnej moci sa stavala coraz redlnejSou a
vyraznym sp6sobom prispela k rozmachu vyznamu regionalneho
samospravneho stupna v komplexnom ponimani systémov
verejnej spravy v Eurépe. Spolu so vSeobecnym efektom tunijného
Clenstva  predstavovali rozhodujici nastroj posilnenia
regionalizacie v ¢lenskych a kandidatskych krajinach EU aj
finan¢né prostriedky poskytované z fondov EU.

V jednotlivych eurépskych krajinach sa vztahy na tUrovni
verejnej spravy liSia najma v désledku miery postavenia a vplyvu
Statnej spravy a Uzemnej samospravy. Na zadklade toho moZeme
rozliSovat v Eurépe systémy verejnej spravy, v ramci ktorych ma
dominantné postavenie Statna sprava s hierarchizovanou
sustavou a zaroven také, pre ktoré je priznacné vyznamnejsie
postavenie izemnej samospravy na ukor Statnej spravy (Lacina -
Cechak, 2005; Jasatiova, 2007). Vztah medzi Statnou spravou
a samospravou mozno oznacit' za konfliktny, nakol'ko do urcitej
miery pritomnost Uzemnej samospravy obmedzuje vladnu moc
tym, Ze podnecuje pluralitu moci. V tuzemskej a aj zahranicnej
odbornej literatire sa objavuju rézne typologie systémov verenej
spravy, ktoré vychadzaja prave zo spominaného postavenia
Statnej spravy a samospravy v systéme verejnej spravys.

Systém verejnej spravy je vo vacSine novodobych modernych
demokracii ustanoveny ako viacstupniovy. Toto rozpoloZenie je
vysledkom vyvoja, ktory sa odohraval v eurdpskych Statoch
koncom dvadsiateho storocia. Zacleniovanim jednotlivych krajin
do eurépskeho nadnarodného spolocCenstva dochadzalo k

6 Napr. juzné a severoeurépske systémy (Page a Goldsmith, 1987), kontinentalny
a anglosasky systém, napoleonsky model Juznej Eurépy, anglosasky model a
model strednej a severnej Eurépy (Hesse a Sharpe, 1991) alebo novsia typoldgia
vymedzujuca the Franco model of Southern Europe, the Anglo-Saxon model, the
Germanic model of Central Europe and the Nordic or Scandinavian model
(Loughlin - Hendriks - Lidstrom, 2011). Na dalSie doplnené a rozvinuté
typoldgie systémov verejnej spravy poukazuje vo svojej Studii napr. Z.
Ringlerova (2009) alebo P. Swianiewicz (2014).
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zosuladeniu principov uplatnujicich sa v oblasti spravovania
verejnych zaleZitosti. Aj napriek trendu harmonizacie politik
moZno systémy verejnej spravy jednotlivych eurdpskych krajin
oznacit za Specifické. Napr. P. Pricha (2008) upozornuje, ze
pozname tiez Staty s nizSim pocCtom Urovni verejnej spravy,
pricom sem radime teritoridlne mensSie S$taty ako napr.
Luxembursko, Maltu, Litvu, LotySsko alebo Esténsko.

Poclet Urovni riadenia Statu sa podl'a B. C. Smitha (1985) odvija
od roznych faktorov. Za najddleZitejSie povaZuje historické
udalosti a kompromisy politickych aktérov zastupujucich
roznorodé skupiny v State. DoleZitou premennou, ktora nesporne
vplyva na pocet Urovni tvoriacich izemnd samospravu v danej
krajine je teritoridlna vel'’kost krajiny. Tento atribut sa vyznacuje
heterogénnostou. V eur6pskom priestore sa stretdvame nielen
s odliSnym poctom dzemnospravnych Urovni, v ramci ktorych je
verejna sprava riadend, ale rovnako tak pozorujeme aj rozdiely na
urovni S$tatnej spravy. T4 je spravidla tvorena viacerymi
uroviami, pricom zakladom je Ustredna resp. centralna uroven, v
zavislosti od ktorej posobia dalSie. Samospravna uroven je
zvyCajne organizovand ako jednouroviiova alebo dvojuroviova,
dokonca v niektorych pripadoch ako trojuroviiova. V tejto
suvislosti rozoznavame miestnu uUroven, pod ktorou rozumieme
najnizsiu droven uUzemnospravneho riadenia $tatu. Popri tejto
urovni mozu existovat d’'alSie irovne ,nadmiestneho” charakteru
oznacované ako vysSia Uzemna uroven alebo substatna Uroven
(Fiala, Richova a kol., 2002). Z terminologického hl'adiska sa v
jednotlivych krajindAch moéZeme stretnit s variabilnymi
oznaceniami tychto urovni v podobe provincii, departmentov,
kanténov, okresov, Zup, krajov a pod. Diferencie napriec¢
jednotlivymi eurépskymi krajinami sa objavuju v ramci oboch
uzemnych samospravnych trovni. V tomto kontexte je Specificka
vySSia, regionalna uroven, ktora vykazuje odliSnosti medzi
jednotlivymi krajinami, v pripade niektorych krajin, ako uz bolo
uvedené, aj medzi regionmi v ramci jednej atej istej krajiny.
Uzemnospravne tirovne st zvyéajne symetricky rozmiestnené v
celej krajine. MéZeme vSak najst aj krajiny, kde sa zadkonodarcovia
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rozhodli pre asymetrickd formalnu Struktiru, kedy v niektorych
Castiach krajiny vytvorili viac spravnych arovni ako v inych. B.
Dancak a V. HlouSek (2007) dodavaju, Ze riadiaca Struktira v
kazdej izemnospravnej jednotke sa odvija od jej Specifickych
charakteristik ako napr. od velkosti a polohy tejto jednotky,
vel'kosti jednotky vzhl'adom na stat ako celok, povahy vztahov
medzi jednotlivymi drovitami, histérie spoluprace so susednymi
jednotkami a dalSich faktorov. V niektorych krajinach
zakonodarcovia zakomponovali do vacSich dzemnospravnych
jednotiek d’alSiu uUroven spravy, oznacovand ako mezo-uroven
(medzitirovert). Ako priklad uvedieme Svajéiarsko, aj napriek
tomu, Ze nie je ¢lenskou krajinou EU7. Vo Svajéiarsku existujii v
ramci kanténov okresy, ktoré su spravnymi jednotkami na
vykonavanie politik kanténov. MensSie kantény vsak tieto
jednotky nepotrebujui na spravovanie svojich zaleZitosti a preto
nemaju zriadené spravne obvody v podobe okresov
(Bockenforde, 2011). Asymetricka Struktdra s rdéznymi
Uzemnospravnymi urovilami alebo turoviiami administrativy
sama o sebe nevypoveda o stupni decentralizacie.

Dolezity faktor, ktory ma strategicky vplyv na viactroviiova
podobu  riadenia  Stdtu  predstavuje = decentralizacia.
Decentralizacia zahftia snahy centralnych vlad o rozloZenie alebo
presun rozhodovacej pravomoci a zakonodarnej moci na iné,
nizsie izemné jednotky v ramci $tatu (Hopkin - Van Houten 2009;
Sorens 2009; Schakel, 2010, Cibik, 2015; Mihalik - Horvath -
Svikruha, 2019; Cibik - Melus, 2019). Decentralizacia politickej
moci, poskytujica vacSiu samospravu inym dzemnym Urovniam,
moZe byt zaloZend na snahe zvladnut etnicki a regionalnu
rozmanitost v State, alebo na snahe vyvinut efektivne vladne
Struktary alebo na zasade subsidiarity (Henderson - Medeiros,
2021). Podl'a K. Sveca (2010) méze vykazovat' formu politickej
decentralizacie alebo administrativnej dekoncentracie. Rozdiel je
v tom, Ze zatial' ¢o, politickd decentralizdcia znamena prenos

7 V pripade ¢lenskych krajin EU, ktoré majt zavedeny systém troch trovni
Uzemnej samospravy patria do tejto skupiny Pol'sko, Nemecko, Belgicko,
Francuzsko, Spanielsko alebo Taliansko.

29



politickej zodpovednosti z centralnej irovne na niZsie substatne
jednotky, tak administrativna dekoncentracia predstavuje prenos
len urcitej pésobnosti administrativnej povahy z centra na niZsie
urovne (Fiala, Richovd a kol, 2002). To znamend, Ze
uzemnospravne jednotky, ktorych povaha vyplyva z
administrativnej dekoncentracie nemézu realizovat zasadné
politické rozhodnutia, kedZe nedisponuji adekvatnymi
pravomocami a ich vykon ma skér administrativny charakter. V
kontexte tohto vymedzenia méZeme vnimat subStatne jednotky
nadmiestneho charakteru v eurépskom priestore ako element
vykazujuici prvky administrativnej povahy plniaci prevaZzne dlohy
v kooperacii s centrom. Do tejto skupiny m6zeme zaradit najma
unitarne Staty patriace do geopriestoru strednej Eurépy,
Skandinavie a krajiny juhovychodnej Eurépy ako Rumunsko a
Chorvatsko. Naopak, pre niektoré unitarne a federativne Staty
prevazne zapadnej Eurépy, je priznacné odliSné vnimanie
postavenia a funkc¢nosti substatnych jednotiek nadmiestneho
charakteru. Do tejto podmnoziny zarad'ujeme podla B. Richovej
aV. Fialu (2002) staty oznacované ako regionalne (napr. Vel'ka
Britaniu, Spanielsko, Taliansko alebo Belgicko). Proces
decentralizacie a teda rozptyl Statnej moci v jednotlivych
krajinach tak m6Ze mat’ dve podoby (Painter, 2002). Tie sa liSia v
zavislosti od toho, ¢i bol proces decentralizacie moci iniciovany
zhora nadol, teda zo strany Statu alebo opacnym spdsobom zdola
nahor, teda zo strany obc¢anov. V ramci druhej moZnosti, kedy Stat
reaguje na podnety od obcCanov, uvadzaju A. Henderson a M.
Medeiros (2021) ako hlavny atribut teritoridlnu identitus. Naopak
v situdcii, kedy je iniciativa na strane $tatu, ide viac o politicku
zalezitost, kedy politické elity usmernuju tustrednu vladu k
transferu urcitého objemu kompetencii. V zavislosti od toho o aky
typ rozptylenia moci ide a teda ¢i sa ma docielit presunutie
kompetencii, ktoré budd umoznovat suverénne rozhodovat v

8 Dolezité je pochopenie toho ako obcCania vnimaju politicky Zivot na danom
tzemi. V Eurépe (napr. Spanielsko), ale aj vo svete (napr. Hongkong) méZeme
najst rézne pripady, ked nespokojnost’ s iroviiou regionalnej autonémie moze
mat SirSie a vaZne socialno-politické dosledky.
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istych oblastiach alebo len proces, ktory prisudi jednotlivym
uzemnym jednotkdm administrativne pravomoci rozliSujeme typ
decentralizacie, ktory sa v danej krajine uplatiiuje (Litvack -
Seddon, 1999). V tomto kontexte je vSak potrebné dodat, Ze obe
uvedené UuUrovne decentralizdcie sa navzajom prekryvaju a
stanovenie hranice medzi nimi nie je jednoduché.
Decentralizacné tendencie vznikli v Eurépe na zaklade
roznych pri¢in, ked najcCastejSie sa uvadzaji ekonomické,
ideologické a kultirne. Z ideologického pohladu je kladeny
vyznam na demokratizaciu zaujmov politickych aktérov medzi
centrom a okolim (Pierre, 2000). Kultdarne faktory dava E.
Cihelkova (2007) do suvisu s globalizaciou. Vyrovnanie
ekonomickych nerovnosti medzi jednotlivymi Uzemnymi
jednotkami bolo nenaplnenou prioritou viacerych krajin. Ked'Ze
iSlo o vel'mi naro¢ny proces bez poZadovanych vysledkov,
pristupili eurépske krajiny k procesu rozloZenia moci na nizZsie
uzemnospravne jednotky (Vykoupilova, 2007). Ten sa vyznacoval
Specifickostou v kaZdej krajine najma z toho dbévodu, Ze
obsahoval osobité postupy konverzie usporiadania politickej
moci. V teoretickej rovine ide v pripade decentralizacie o nie
celkom jasny pojem, kedze podobné procesy prebiehali v celej
Eurépe, av$ak boli inak oznacované. Fiala a Richova (2002)
konstatujui, Ze v Spanielsku mali tieto decentralizaéné procesy
oznaCenie regionalizacia, vo Francuzsku decentralizacia, vo
Vel'kej Britanii devoludcia a v podmienkach Talianska sa uplatnilo
oznacCenie federalizacia a v niektorych pripadoch aj
regionalizacia. V Kkazdej krajine prebiehali tieto procesy v
dosledku inych pri¢in a rovnako miera ich realizacie bola
rozdielna. Vytvaranie rozlicnych tzemnych jednotiek riadenia
Statu, z pohl'adu intenzity a rozmeru, bolo charakteristické pre
vSetky eurdpske krajiny (Hooghe - Marks, 2003). KaZdy z tychto
procesov je teda jedinecny a v kaZdej krajine sa vyznacoval
urcitou Specifickostou a preto je nutné na kazdu krajinu a proces
decentralizacie v nej uskuto¢neny nazerat osobitne. Napriklad
pre vacSinu krajin patriacich do regiéonu strednej Eurépy je
priznacné, Ze neboli dostatotne vybavené k tomu, aby za¢iatkom
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90. rokov 20. storofia mohla prebehnat zmena, nakol'ko boli
zataZeni neprimeranymi Struktdrami verejnej spravy zdedenymi
po byvalych reZimoch.

Za relevantny faktor, ktory vplyva na diferencie na drovni
regionalnej samospravy v Eur6pe mozeme oznacit aj Statopravne
usporiadanie. To predstavuje sustavu vztahov medzi Statom ako
celkom a jeho izemnymi fragmentmi. V tomto smere sa vyskytuju
rozdiely medzi unitarnymi $tatmi, kde sa objavuje jednotiroviiova
az trojuroviiova izemna samosprava a federativnymi Statmi, kde
je podla R. Provaznikovej (2015, s. 18) ,nepritomnost
Jregiondlnej“ irovne nahradena existenciou federalnych krajin“.
Charakteristickym znakom pre federacie je skutocnost, zZe
jednotlivé krajiny disponuju zna¢nou mierou nezavislosti od
centralnej moci. Na tato skutoc¢nost upozoriioval aj A. Lijphart
(1999), ktory charakterizoval federalne Staty vysokou mierou
decentralizacie. Naopak ]. M. Sellers a A. Lidstrom (2007, s. 613)
tvrdia, Ze federdlne Staty si zachovavaju ,centralizovanejsie
vztahy s ich lokalitami neZ to robia unitarne Staty s nimi“. Na
druhej strane, regiondlna droven v niektorych unitarnych
krajinach vykazuje administrativne ¢i Statistické postavenie,
alebo je politicky ¢i finan¢ne kontrolovana centralnou vladou.
Vidime tak, Ze v euré6pskom priestore sa uplatiiuju do istej miery
osobité systémy riadenia Statu v oblasti verejnej spravy €i uz z
hl'adiska institucionalneho, organizacného alebo funk¢éného. Na
druhej strane mozno najst aj urcité spolocné prvky vo sfére
riadenia verejnej spravy, najma v pripade krajin s historickou,
kultirnou ¢i geografickou afinitou.

Medzi ¢lenské krajiny EU, ktoré vykazuju pribuznost
v kultirnej, historickej ¢i geografickej oblasti by sme mohli
zaradit Cesko, Pol'sko, Mad’arsko a Slovensko. Ide o unitirne,
¢iasto¢ne decentralizované krajiny? (Cesko, Pol'sko, Mad’arsko

9 Oznacenie CiastoCne decentralizované krajiny sme pouzili kvoli tomu, Ze pre
skupinu tychto krajin je podla S. Balika (2009) priznacné zmieSanie Statnej
spravy a samospravy. Podstata tohto systému je v tom, Ze organy uzemne;j
samospravy v ramci tzv. prenesenej posobnosti vykonavaju niektoré prenesené
ulohy zo Statnej spravy. V takom pripade samospravne organy nekonaju ako
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a Slovensko), vyznacujice sa republikanskou formou Statneho
zriadenia a nachadzajuce sa v geopriestore strednej Eurdpy. Pre
tieto krajiny je prizna¢ny reformny decentraliza¢ny proces, ktory
bol nastartovany po pade nedemokratickych rezimov zaciatkom
devatdesiatych rokov a predstavoval doleziti sucast
demokratizacie spolocCensko-politického systému a verejnej
spravy. Madarsko bolo povazované za ,priekopnika
decentralizacnych reforiem medzi tranzitivnymi ekonomikami“
(Kopanyi et al, 2000, s. 1). Naopak pol'ské reformy boli
oznacované ako ndhodné anekonzistentné, kedZe sa menili
podl'a konstelacii politickych sil roztrieSteného stranickeho
systému. M. Ciechocinska (1994) uvadza, Ze vedci tieto rané
reformy nazyvali ako ,nefunkéné” a ,nelogické”. Situacia v tomto
smere sa v Pol'sku zmenila aZ rozsiahlou reformou systému
Uzemnej samospravy na prelome rokov 1998-1999 (Kubat,
20006).

Uvedené Kkrajiny patria medzi ¢lenské $taty EU, ktorych
charakteristickym znakom je spoloény vstup do tohto
nadnarodného spolocenstva pocas najrozsiahlejSej rozSirovacej
vlny, ktord sa uskuto¢nila 1. marca 2004. Napiianie
predvstupovych podmienok sa odrazilo aj na podobe verejnej
spravy, kedze v ddésledku regionalizatnych tendencii doSlo v
Ceskej republike podobne ako na Slovensku Kk vytvoreniu
regionalnej samospravy a v Pol'sku k modifikacii tohto stupiia
uzemnej samospravy. Urciti paralelu moZzno badat v
decentralizatnom procese na Slovensku a v Pol'sku, kedZe v
oboch krajindch bol priebeh konS$tituovania resp. modifikacie
regionalnej samospravy poznaceny burlivou diskusiou na
politickej péde, ¢o malo za nasledok, Ze v oboch pripadoch nebol
prijaty pévodny koncept Struktiry regionalnej samospravy. V
Pol'skom pripade bol dokonca tlak verejnosti tak silny, Ze vtedajsi
prezident Alexander Kwasniewski nepodpisal zakon, ktory
predpokladal vznik 15 vojvodstiev, ¢co malo za nasledok neskorsie

samospravne, ale ako organy S$tatnej spravy riadené nadriadenymi Statnymi
organmi.
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schvalenie a prijatie zakona, na zaklade ktorého bolo v Pol'sku
vytvorenych 16 vojvodstiev (Trojan, 2009). Rozsiahla diskusia o
podobe regionélnej samospravy prebiehala aj v Ceskej republike.
V pripade Ceska a Slovenska moZno pozorovat paralelu z
hl'adiska celkového vyvinu reformy, ked'Ze najprv bol schvaleny
polet a hranice krajov a aZ nasledne prebiehali v parlamente
rokovania o presune kompetencii zo Statnej Urovne a sposobe
financovania regionalnej samospravy.

OdliSna situacia bola v Madarsku, kde sucasny systém
vladnutia na Uzemnej urovni podl'a K. Markovej (2009) vyplyva z
historickych zvyklosti, ktoré sStylizuju do pozicie klI'i€¢ového hraca
na urovni Uzemnej samospravy obce. DoéleZité postavenie v
systéme Uzemnej samospravy ma tieZ regionalna samosprava,
pricom sucasnej podobe predchadzal rozsiahly reformny proces,
ktory zacal na prelome rokov 1989-1990. Reformy v Mad'arsku M.
Illner (1997, s. 31) dokonca oznacuje ako ,najlepSie pripravené®,
snajkomplexnejsie“ a ,najliberalnejSie“ v postkomunistickej
vychodnej Eurdpe. Reforma tizemnej samospravy, ktora si kladla
za ciel' rozsiahlu decentralizaciu sa prioritne tykala miestnej
samospravy, ktora bola legislativne zakotvena v tstave. Postupne
bola reforma orientovana na obe tzemné uUrovne, ¢o malo za
nasledok znovuobnovenie Zlip ako reprezentantov vysSej urovne
Uzemnej samospravy (Markova, 2009). Tymto krokom bol
reStituovany systém dvojstupiiovej samospravy, ktory sa
uplatiioval v Mad’arsku v obdobi pred komunistickym reZimom
(Wollman - Lankina, 2003). V tomto obdobi mala regionalna
samosprava oproti miestnej irovni vel'mi slabé postavenie, ked'Ze
orgdny reprezentujice tuto Uroven Uzemnej samospravy boli
spociatku volené nepriamo predstavitemi obecnych samosprav.
D. Klimovsky (2010) dodava, Ze oslabend nezavislost tejto
samospravnej Urovne zvyraziovala pritomnost predstavitelov
centralnej vlady v regiénoch prostrednictvom funkcie komisarov.
PociatoCny rezervovany postoj zakonodarcov voci postaveniu
regionalnej samospravy siahal do obdobia komunizmu, kedy boli
Zupy integralnou sucastou silne centralizovanej verejnej spravy.
Zmena v postaveni regiondlnej Urovne Uzemnej samospravy

34



nastala reformou z roku 1994, vdésledku ktorej doslo k
rozSireniu kompetencii regionalnej samospravy. G. Sods a L.
Kakai (2010) konstatuju, Ze najvyraznejsim krokom veduicim k
posilneniu regionalnej samospravy bolo zavedenie priamej vol'by
regionalnych organov. Reforma taktiez zrusila funkciu Komisarov
ako reprezentantov Statnej spravy na regionalnej urovni a
nahradila ich Statnou administrativnou kancelariou na drovni Ztp
a hlavného mesta. Na zaklade tejto reformy sa v madarskych
podmienkach ustalila Struktira regionalnej samospravy, ktoru
okrem 7ZUp tvoria aj mestd so Statitom Zupy a hlavné mesto
Budapest.

Z hl'adiska financovania regionalnej samospravy je situacia
obdobna vo vSetkych stredoeurdpskych krajinach, nakol’ko popri
podieloch na danovych vynosoch st financované vo velkej miere
zo $tatnych subvencii. Co sa tyka kompetencii, tak v tejto oblasti
vykazuju stredoeurdpske krajiny znacénd analégiu, kedZe
zabezpecuju podobné ulohy. V tomto smere ma najsilnejSie
postavenie Ceska republika, kde kraje disponuji pravomocou
predkladat navrhy zakonov do dolnej komory parlamentu.
Naopak, pomerne slabé postavenie z hl'adiska kompetencii ma
Pol'sko ¢o je spdsobené na jednej strane pritomnostou okresného
samospravneho stupiia, na ktoré boli taktieZ presunuté urcité
ulohy a skuto¢nostou, Ze pol'ské vojvodstva sd primarne
zamerané na vyuzivanie $trukturalnych fondov z EU.

Sumarne mozno KkonStatovat, Ze z hl'adiska organizacie
vladnutia na izemnej drovni nevykazuju stredoeurépske krajiny
vyraznejSie rozdiely, aZ na Pol'sko, ktoré uplatiiuje trojuroviiovy
systém vladnutia. Vo vSetkych krajinach je pritomny regionalny
stupen, pricom z institucionalneho, kompetenc¢ného a finan¢ného
hl'adiska vykazuje podobné ¢rty, €o je vo vel'’kej miere spdsobené
podobnym politicko-spoloenskym vyvojom a spolo¢nou
histériou skimanych krajin.

Dalej sa podrobnej$ie zameriame na poziciu regionalnej
samospravy v systéme tizemnospravneho ¢lenenia vo Svédsku,
Dansku a vo Finsku. Tieto krajiny su situované na severe Eurépy,
na Skandinavskom polostrove. Ich charakteristickou értou je
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v prevaznej miere historicka, kultdrna, etnicka a jazykova afinita
viazuca sa k danému dzemiul® (Moisio, 2010). Ide o unitarne
¢lenské $taty EU azaroven proreformne orientované krajiny
vyznacujlce sa znanou mierou decentralizacie, ktoré by mohli
byt svojimi skdsenostami inSpiraciou pre Slovensko.

Svédsko je podobne ako aj Dansko zhladiska S$titneho
zriadenia Konstituénou monarchiou. Uzemnd samosprava
v oboch skiimanych krajindch sa vyznacCuje znacnou mierou
nezavislosti, ktora je v severskych krajinach vSeobecne rozsirena.
V oboch pripadoch sa jedna o decentralizované unitarne S$taty,
ktoré sa tiez vyznacuju tym, Ze zakladny ramec uzemnej
samospravy maju zakotveny vo svojich dstavnych poriadkoch, ¢o
nie je pravidlom vo vietkych ¢lenskych $tatoch EU. Organizacia
systému Uzemnej samospravy spolu s hlavnymi defini¢nymi
Crtami je v oboch Skandinavskych krajinach podobna. Pre obe
krajiny je priznacné, Ze vacSina verejnych sluzieb je poskytovana
na najnizsej urovni zo strany obci resp. municipalit, ktoré maja vo
verejnom sektore dominantnejsi vplyv v porovnani s regionalnou
uroviiou samospravy. Posobnost regionalnej samospravy sa v
oboch krajinach primarne sustredi na poskytovanie sluZieb v
ramci jedného sektora, ktorym je zdravotnictvo. V tejto oblasti
maju regiéony rozsiahle pole pdsobnosti. TaktieZ v oblasti
legislativneho ukotvenia principov definujicich fungovanie
izemnej samospravy je situdcia v Skandinavskych krajinach
podobn4, nakol'’ko aj v Dansku podobne ako vo Svédsku je izemna
samosprava zakotvena v Ustave a podrobnej$ie podmienky su
determinované v dokladne spracovanych zdkonoch o Uizemnej
samosprave.

Okrem znacnych spoloc¢nych ¢ft mozno medzi oboma
krajinami pozorovat aj urcité rozdiely. Dansko sa v porovnani so
Svédskom odlisuje v miere vplyvu centralnej vlady na vykon

10 Tieto charakteristické ¢rty vSak nie su priznacné pre vsetky krajiny v tejto
skupine. Napr. zjazykového hladiska je dancina a S$védcina sucastou
romanskych jazykov patriacich do indoeurdpskej jazykovej skupiny
anapr. fin¢ina sucastou ugrofinskych jazykov, ktoré nepatria do skupiny
indoeurdpskych jazykovych rodin.
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Uzemnej samospravy. Vplyv Statnej spravy na samospravu je
pozorovatelny najma na regionalnej drovni, kde vlada menuje
prefekta, ktory vykonava kontrolnd c¢innost. Zameriava sa na
dodrziavanie zakonov a vykon Kkompetencii regionalnej
samospravy. Kontrolu vykonavaju tieZ jednotlivé ministerstvj,
najma ministerstvo zdravotnictva, ktoré sa zameriava na
zdravotnu starostlivost a tieZ ministerstvo vnutra, do ktorého
portfélia patria zaleZitosti dotykajice sa verejnej spravy (Kuklis -
Virova, 2012). Dal$ou divergentnou oblastou odli$ujicou obe
$kandinavske krajiny je financovanie. Pre Skandinaviu ako celok
je aj z historického pohladu charakteristicky vyber dani na
lokalnej (miestnej a regionalnej) drovni. V tomto smere S. M.
McCallion (2017) vyzdvihuje, Ze schopnost samospravnych
jednotiek financovat vykon svojich kompetencii prostrednictvom
vlastnych prijmov je indikdtorom finan¢nej autonémie Uzemnej
samospravy. Vynimku predstavuje prave regiondlna uroven
Uzemnej samospravy v Dansku, ktora reformou z roku 2007
stratila pravomoc vyberat dane ¢o znamena, Ze je takmer vylucne
financovana centralnou mocou. Naproti tomu vo Svédsku viac ako
70% finan¢nych prostriedkov regionalnej samospravy pokryvaju
kraje z danovych prijmov (Lidstréom, 2010).

Specificky priklad predstavuje Finsko. Tato severska krajina sa
svojim systémom Uzemnej samospravy odliSuje od ostatnych
severskych krajin (Svédsko, Dansko a pod.). V roku 2003 bola vo
Finsku nastartovana ,experimentdlna“ reforma verejnej spravy,
ktorej ciel'om bolo decentralizovat verejni moc na niZSie izemné
jednotky vytvorenim samospravneho regiéonu Kainuu (Sivonen,
2005). I8lo o pilotny projekt, ktory bol t¢inny od roku 2003 az do
konca roka 2012. V tomto procese sa region Kainuu stal
samospravnou jednotkou s vlastnym volenym organom
(regionalnou radou), ktora nadobudla administrativnu silu,
pricom tato oblast bola dovtedy doménou Statnej spravy a jeho
zastupcu. Hlavnd mieru zodpovednosti niesla za socidlnu a
zdravotnu starostlivost a vzdelavanie, ktoré boli prevedené z
kompetencii obci na region. Zodpovednost za ich financovanie
zostala aj nad’alej na obciach (Sjoblom, 2011). Tento pilotny
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projekt medzicasom skoncil a vyvoj vo Finsku smeroval k
celoploSnej decentralizacnej reforme, ktora mala posilnit
kompetencie regionov v oblasti socialnych a zdravotnych sluzieb
a legalizovat zavedené Struktiry a ulohy regiondlnej rady v
regiéne Kainuu aj na ostatné regiony (Klimovsky, 2014). Vo
vSeobecnosti vSak mozno konstatovat, Ze vo Finsku v skutoc¢nosti
medzi obcami a centralnou Urovnou nejestvuje medzistupen
samospravneho charakteru. Za druht neformalnu droven byvaji
oznacované tzv. ,joint municipal boards”, ktoré predstavuju
prostriedok spoluprace obci v oblastiach, ktoré nie si schopné
zabezpecovat samostatne (Jliptner a kol, 2007). Nejde vSak o
nezavisld samospravnu uroven, ked'Ze organy na tejto arovni st
tvorené ¢lenmi, ktori su dosadeni z organov jednotlivych obci v
ramci daného regiénu. Popri tom existuju v regiénoch Statne
organy, ktoré funguju primarne ako decentralizované tizemné
jednotky Statnej spravy (Sandberg, 2010). Netradi¢ny systém
vztahov v systéme Gzemnej samospravy vo Finsku sa odraza tiez
od skutoc¢nosti, ze ulohy vykonavané regionalnymi radami maju
prevaZne administrativny charakter, av§ak obce naopak oplyvaji
regulacnymi pravomocami ako napr. rozhodovanim o danovych
sadzbach v regiénoch, Uzemnopldnovacej a stavebnej ¢innosti a
pod. Finske regiény (s vynimkou regiénu Aland) nemaji de facto
ziadne danové pravomoci a su zavislé na svojich zdrojoch od obci,
ktoré sa stile podstatne silnejSie v celkovom systéme
samospravy. V tomto kontexte nazyva S. Sjéoblom (2011) regiény
vo Finsku ako ,federacie obci*.

V d'al$ej Casti sa zameriame na ¢lenské $taty EU vyznacujice
sa vyraznou heterogenitou v oblasti Struktiry a organizacie
Uzemnej samospravy. BliZSie si rozoberieme tri krajiny:
Francuzsko, Taliansko a Holandsko. Tieto vybrané krajiny naplno
ilustruji rozmanitost regionalnej tirovne vladnutia v EU, ktora sa
vyznacuje roéznymi Statnymi tradiciami a réznymi
medzivladdnymi vztahmi. Pozicia druhej urovne tUzemnej
samospravy je vtychto krajindch v kontexte viacuroviiovych
systémov vladnutia vysoko ovplyvnena izemnou organizaciou a
systémom politickej a administrativnej decentralizacie kazdej
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krajiny. Oba faktory definuju ich institucionalnu silu vo vztahu k
centralnej vlade a k najnizsej miestnej trovni. Z institucionalnej
perspektivy ma druha Urovenl dzemnej samospravy v tychto
krajinach odlisSné postavenie nez vo vacSine krajin strednej a
severnej Eurdpy. AvSak pravne a politické predpoklady pre
reformy sd vyraznejSie, o ukazuje, Ze interné medzivladne
vztahy maju stale rozhodujici vplyv pri prebiehajicich
diskusiach o rozsahu Statnosti.

Franctuzsko je krajinou, ktorej vyplyva z historickej a
teritorialnej povahy zriadenie viac neZ jednej tirovne iizemnych
samospravnych jednotiek. NajniZ§iu samospravnu udroven
reprezentuju obce a mesta, priCom dalSie drovne su tvorené
departmentmi a regionmi. Obdobie, kedy sa Francuzsko radilo ku
krajinam oscilujucim medzi centralizaciou a decentralizaciou sa
skoncilo zaciatkom 21. storocia, kedy bola prijata séria zakonov
smerujuca Kk silnejSej decentralizacii krajiny. Prijatie zdkona zo
16. decembra 2010 prinasajuceho reformu izemnych samosprav
predstavoval vrchol decentralizacného procesu spusteného v
roku 2008. Tento proces iniciovany tzv. Balladurovym vyborom
(Vybor pre reformu miestnych samosprav) sa usiloval o
zjednodusSenie izemnych struktir (obce, departmenty, regiony),
redukciu poctu tizemnych stupiiov a sprehl'adnenie kompetencii
a ich financovania (Cole, 2011). Decentralizacia vo Franctzsku si
dala za ciel poskytnat Uzemnym samospravam vlastné
kompetencie, umoZnit obyvatel'om zvolit si svojich zastupcov a
tieZ zaistit' lepSiu rovnovahu moci na celom Gzemi Statu. Spolu s
prenosom novych pravomoci na lokalne zvolenych politikov
pokrocila demokracia, kedZe poZziadavky obcanov sa stali
adresnej$imi. Dalsia etapa decentralizacie bola uskuto¢nend vo
Franctzsku v roku 2015, kde od 1. januara boli departmentom a
regiénom udelené tzv.,exkluzivne kompetencie“. To znamen3, Ze
do svojho portfélia ziskali kompetencie, ktoré nemézu byt
vykonavané inym stuptiom samospravy. Od tohto momentu
nemdZe Ziaden obecny alebo medziobecny projekt vyuZivat
kumulované granty od departmentu alebo regiéonu bez
rozhodnutia volenych zastupcov (Pecquer, 2012). Cielom
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decentralizacie je poskytnat Uzemnym samospravam (obce,
mestd, departmenty, regiény) vlastné kompetencie, umoZnit im
zvolit' si samostatne svojich reprezentantov a tiez zaistit' lepsiu
rovnovahu moci na celom tizemi Statu.

Taliansko reprezentuje dalS$i zaujimavy priklad clenskej
krajiny EU, kde regiény, ktoré st jeho integralnou stcastou,
predstavuju heterogénne jednotky so znacnymi odliSnostami. Ide
o0 unitarny $tat, deklarovany ustavou, avsak svojim charakterom
vykazuje wurcité definicné prvky smerujice k federacii.
NajvyraznejSim ukazovatelom je asymetrické usporiadanie
regiénov!l, najma v kompetenctnej oblasti, ked pravomoci
jednotlivych regionov su diferentné. Prili§ silné legislativne
pravomoci talianskych regiénov znacia do urcitej miery kontrast
s unitarnou povahou Statu (Piattoni - Brunazzo, 2011). Taliansko
bolo dlhé obdobie charakterizované silnym centralizmom, avsak
situacia sa zmenila v roku 1990, kedy nastala vyraznejSia
decentralizacia, ktora sa prejavila vzostupom kompetencii
tizemnej samospravy (Cepova, 2002). V Taliansku sa uplatiiuje
trojuroviiovy systém uzemnej samospravy, ked najvyssiu
samospravnu uroven reprezentuje dvadsat regionov. Z toho pat
regiénov ma ustavou zaruceny Specificky samospravny status?2
(Klimovsky, 2013). Jednotlivé regiéony si vymedzené na zaklade
historickych, jazykovych ¢i kultdrnych rozdielov. Regiény sa
skladaju z provincii, ktoré predstavuju niz$iu samospravnu
uroven. Na najniZsej urovni existujd obce a metropolitné oblasti.

Decentralizacné tendencie sa zacali naplno objavovat v 90.
rokoch, ked regiony na severe tejto krajiny poZadovali
transformaciu Statu na federaciu. Motivom tejto poziadavky bolo

11 Asymetrické postavenie regionov koreluje s historickymi suvislostami na
Apeninskom polostrove. V minulosti bolo Taliansko tvorené mnohymi mensimi
Statnymi Gtvarmi, pricom niektoré silnejSie Staty maju prave prostrednictvom
Specifického samospravneho statusu zaujem zachovat' si vyznamné historické
postavenie.

12 Ide oautonémne regiony: Siciliu, Sardiniu, Trentino Alto-Adige, Friuli-
Venezia Giulia a Valle d’Aosta. Tieto autonémne regiony disponuju vysadou, ze
si m6Zu samostatne urcit metropolitné oblasti v rdmci svojho tizemia, pricom v
ostatnych Castiach Talianska stanovil metropolitné oblasti zakon.
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rozvijanie hospodarskeho a kultirneho potencialu jednotlivych
regiénov v medzinarodnej sfére ¢o Uzko sdviselo s rozvojom
Eurdpskej unie. Napokon sa v priebehu devatdesiatych rokov
uskutocnili v tejto oblasti reformy, ktoré priniesli existujicim
regionom posilnenie pravomoci, vac¢Siu finan¢na nezavislost od
Statu a posilnenie participacie regiénov na narodnom a
eurépskom rozhodovani. Dal$iu vinu decentralizacie talianskych
regionov priniesla istavna reforma zaciatkom 21. storocia, ktora
upravila pravomoci medzi regiénmi a Statom (Dvorakova - Kunc,
2009). Tato ustavna reforma, ktora musela byt schvalenad v
referende talianskymi obcanmi, nakol'ko v parlamente neziskala
potrebné dve tretiny hlasov poslancov, sa tykala vacsej skupiny
regionov, teda regionov s riadnym Statitom. DoleZitou zmenou
bolo zruSenie funkcie Statneho komisara, ktory vykonaval
kontrolnd funkciu Cinnosti regiénov, ¢im dosSlo k oslabeniu
centralnej moci v regionoch. Regiony zaroven nadobudli pravo si
samostatne urcovat vysku vlastnych poplatkov. Reforma taktiez
zaviedla systém, v rdmci ktorého je povinnostou Statu regulovat
socidlne a ekonomické diferencie medzi jednotlivymi regiénmi.
Doélezita zmena nastala aj v kompetencnom ramci v ¢lanku 117
talianskej ustavy (Costituzione Italiana, 2017, ¢. 117). Po novom
su v tomto ¢lanku priamo uvedené kompetencie $tatu a zacalo sa
uplatiiovat’ pravidlo, Ze ostatné kompetencie, ktoré nie su
priradené v tomto ¢lanku $tatu, spadaji automaticky do portfoélia
pOsobnosti regiéonov. Za dalSi benefit, ktory regiény touto
reformou nadobudli oznacuje S. Piattoni a M. Brunazzo (2011)
moznost zasahovat do legislativy EU, pokial majt tieto zakony
prijimané na ,eurépskej pode“ dopad na pdsobnost regiénov.
Nastolenu decentralizaciu v Taliansku mala utlmit ustavna
reforma Mattea Renziho v roku 2016. D. G. Bianchi (2017)
konsStatuje, Ze jej cielom malo byt oslabenie pravomoci regiénov
na ukor ustrednej moci. Obcania vSak v referende tito dstavnu
reformu odmietli, ¢co malo za nasledok odmietnutie centralizacie
moci a odstipenie premiéra z funkcie.

Holandské kral'ovstvo je charakteristické Specifickymi ¢rtami,
ktoré sa prejavuju ako na trovni politického systému, tak v ramci
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organizacie Uzemnej samospravy. F. Hendriks a L. Schaap (2011)
konsStatujq, Ze tato jedinecnost vyplyva z historickych skisenosti,
z obdobia vzniku tohto Statneho utvaru, ktory bol konstituovany
zdola na drovni obci, miest a provincif. Oboma samospravnymi
uroviiami, teda obcami a tiez provinciami, sa pomerne obsiahlo
zaobera ustave, pricom podrobnosti vztahu medzi centralnou
uroviiou a Uzemnou samospravou su upravené v konkrétnych
zakonoch (Fiala, 2002). Regionalnu samospravnu uroven
predstavuje 12 provincii, ktorych pocet bol ustanoveny v roku
1996. Institucionalna Struktira regionalnej samospravy spolu s
posobnostou je v Holandsku definovana Zakonom o provinciach
z roku 1962 (Flanderova - Svec, 2009). Pomerne vyznamné
postavenie holandskych provincii siaha podl'a V. Fialu (2002) do
minulosti. Holandské kral'ovstvo sa uz od 17. storocia ¢lenilo na
11 provincii, pricom kazda sa vyznacovala vlastnou spravou a
jedine¢nostou. Neskor postupne dochadzalo k centralizacii, ¢o sa
zacalo prejavovat aj na regionalnej Grovni a tento stav trval az do
roku 1848, kedy bola opatovne posilnena uloha provincii.

V Holandsku bol od roku 2003 zavedeny dualizmus na Urovni
provinénych organov. To znamend, Ze dochadza k uzkemu
prepojeniu centralnych organov s provinénymi v podobe
kral'ovského  komisara, ktory predsedd provinénému
zhromazdeniu a tieZ provincnej rade. Vykonny organ sa za svoju
Cinnost zodpoveda provinénému zastupitel'stvu, kralovsky
komisar sa zodpoveda vlade. Dualita funkcii sa prejavuje prave v
pripade kralovského komisara!3, ktory na jednej strane zastupuje
zaujmy centrdlnej moci v provincidch, na druhej strane
presadzuje zaujmy provincii (Flanderova - Svec, 2009). Provincie
sa okrem zakladnej posobnosti vyznacuju aj tzv. Specialnou
posobnostou, ktorou je zaistovanie vodnych bariér a
starostlivost o vodné cesty a vodné urovne, kedZe Cast
holandského Uzemia sa nachadza pod hladinou mora a byva
pravidelne zaplavovana (Klimovsky, 2010). Z hl'adiska ziskavania

13 Jednou z jeho kompetencii je navrhovanie starostov obci. Zarovein medzi jeho
kompetencie patri kontrola obecnych organov.
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finan¢nych prostriedkov su zavislé na dotacidch z centralnej
urovne, kedZe az 90% finan¢nych prostriedkov je pokrytych zo
Statneho rozpocltu. ZvySny zdroj prijmov provincii pochadza z
podnikatel'skej ¢innosti s majetkom provincii (Flanderova - Svec,
2009).

Pre systém verejnej spravy v Holandsku je charakteristicka
spolupraca medzi vSetkymi tromi udroviiami, teda medzi
narodnou droviiou a medzi regionalnou a miestnou samospravou
(Hendriks - Schaap, 2011). Ciel'om je zvySovanie decentralizacie
verejnej spravy, v oblasti administrativnej a tieZ finan¢nej, k Comu
sliZi permanentnd komunikacia medzi jednotlivymi spravnymi
tiroviiami. L. Flanderova a K. Svec (2009, s. 149) v tejto suvislosti
uvadzajli, Ze vysoki mieru komunikacie medzi jednotlivymi
uroviiami prezentuje princip: ,ni¢ o nas bez nas*“.

Holandsko je krajinou, ktora sa formadalne oznacuje ako
decentralizovana krajina avSak realne vykazuje skér prvky,
smerujuce k centralizacii, kedZe Uzemné jednotky poberaji
financie vylu¢ne zo Statneho rozpoftu ana Ccele provincie
a rovnako aj obce st nevoleni, vlAdou dosadzovani predstavitelia.
Podobna situdcia sa vztahuje aj na krajiny patriace do
geopriestoru strednej Eurdépy, kde zformalneho hladiska su
systémy Uzemnej samospravy oznacované ako decentralizované,
avSak zhladiska redlneho vykonu kompetencii aspdsobu
financovania ich mo0Zeme zaradit skor medzi Cciastocne
decentralizované krajiny!4. V unitarnych krajinach s relevantnou
regionalnou uroviiou z hladiska politickej ¢i administrativnej
decentralizacie, ma pozicia druhej Urovne Gzemnej samospravy
jasnu tendenciu byt relativne slab3, ¢o bol donedavna aj pripad
Franctzska. Vo Francuzsku a Taliansku sa v poslednom obdobi
regiondlna droven Uzemnej samospravy posilnila ako nasledok
odliSnych Uzemnych a funkénych reforiem v kontexte
decentralizacie a regionalizacie, ktoré zmenili vertikdlne
rozdelenie moci.

14 Podrobnejsie pozri napr. S. Balik (2009) a S. Konecny (2016).
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2 REGIONALNA UROVEN UZEMNE] SAMOSPRAVY NA
SLOVENSKU - VYVOJ A OKOLNOSTI VEDUCE K JE] VZNIKU

KIiCové zmeny, ktoré nastali v politickom a spolo¢enskom
Zivote koncom roka 1989 sa prejavili aj vo verejnej sprave, ked’
spustili proces jej postupnej transformacie. Tento proces mal za
ciel vytvorit verejni spravu zodpovedajucu poZiadavkam
demokratickej spolo¢nosti. Modifikovat vztah Stat, region a obec
takou formou, aby problémy boli rieSené najviac efektivne, teda
najblizZSie k 'ud'om. Tento zdmer mala naplnit' reforma verejnej
spravy, ktord simultdnne zahfnala decentraliziciu a
dekoncentraciu uloh a kompetencii vo verejnej sprave, zmenu
uzemnospravneho c¢lenenia, posilnenie finan¢nej nezavislosti
uzemnych samosprav a zvySenie zodpovednosti Uzemnych
samosprav za zabezpelovanie verejnych uloh (Miklo$ akol,
2005). Jednou z hlavnych dloh spominanej reformy bolo zaviest
trojuroviiovy model verejnej spravy. Uvedeny zamer sa podarilo
naplnit dobudovanim regionalnej samospravy, ¢im bol vyplneny
priestor medzi Stdtnou a obecnou Uroviou.

2.1 Historicky exkurz do vyvoja regionalnej samospravy na
Slovensku

V procese konStituovania regionalnej samospravy na
Slovensku boli zohladiiované nielen aktualne spolocensko-
politické podmienky, uplatiiujice sa celosvetové trendy vo vyvoji
verejnej spravy, zahrani¢né skusenosti i celkovy charakter a
potencial krajiny, ale aj historicky vyvoj uzemnospravneho
Clenenia. Historicky aspekt bol déleZitym bodom v konstitu¢nom
procese, ktory sa objavoval v diskusidch slovenskych
zakonodarcov rozhodujicich o vytvoreni a celkovej podobe
regionalnej samospravy. Ztohto dévodu nemoZno opomenut
historickul faktografiu vyvoja izemného a spravneho clenenia
v slovenskych podmienkach. Obzvlast preto, Ze v tejto rovine
maju oporu prave regionalne celky, ktoré boli disparatne v
réznych vyvojovych etapach Slovenska.
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Uzemnospravna organizacia $tatnej moci sa v jednotlivych
vyvojovych etapach nasich dejin vyznacovala heterogénnostou.
Pohybovala sa od relativne malych Utvarov s jedinym strediskom
a jeho okolim, aZ po rozsiahle stredoveké Statne utvary o velkosti
jednej ¢i viacerych krajin. Vyvoj nazorov o slovenskom dzemi sa
podla V. Volka a M. Kisa (2007) odvolaval na historicky odkaz
velkomoravskej Statnostil>s a na SpecifikdA neskorsich
organizacnych foriem Slovakmi osidlenej oblasti v Uhorsku, kde
sa najprv vyvijali v ramci uhorského kralovstva, neskoér
habsburskej monarchie a nasledne dualistickej Rakusko -
Uhorskej monarchie. V d'alSej vyvojovej etape, od roku 1918,
reprezentovali Uzemny rozsah S$tatnej moci inStitdcie
demokratickych a tiez aj totalitnych struktur.

Uzemie Slovenska sa po zaniku Velkomoravskej rise,
zacCiatkom 11. storocia postupne zacleniovalo do uhorského sStatu.
V tomto obdobi Uhorsko c¢lenilo na komitaty, ktoré neskoér
vystriedali hradné Spanstva, ktoré boli kralovskou, v dneSnom
ponimani Statnou spravnou organizaciou. Komitaty vznikali na
uzemi Slovenska etapovite, v obdobi od konca 10. storoc€ia do
polovice 13. storocialé (Volko - Kis, 2007). V mnohych pripadoch
hranice komitatov, t. j. kral'ovskych zup tvorili zaroven aj hranicu
etnografickej oblasti. D. Miku$ (2018a) konstatuje, Ze podla
niektorych autorov sa v ramci nich formovali zdkladné principy
Zupného modelu.

Systém kralovskych komitatov bol postupne nahradeny
Slachtickymi stolicami. Dochadza tak k rozpadu hradného
zriadenia izemne ¢leneného na komitaty a k premene na nové

15 Pociatky najstarSej uzemnej organizacie spiaté s dnesSnym tizemim Slovenska
siahaju do 9. storocia, kedy vznikol prvy slovansky stat Vel’ka Morava. Pre toto
obdobie je charakteristicky systém hradného zriadenia, kde boli strategickymi
centrami Nitra, Devin a Bratislava (IStok - Matlovi¢ - Michaeli, 1999).

16 Postupne vznikli Bratislavsky, MoSovsky, Rabsky, Komarnansky,
Ostrihomsky, Novohradsky, Turniansky a Trenciansky komitat. Neskor
Tekovsky, Hontiansky, Zemplinsky, UzZsky a komitat Novum Castrum, z ktorého
sa v prvej polovici 13. storoéia odélenil Sarissky komitat. V tomto obdobi vznikol
aj Gemersky a Spissky komitat, pricom ako jeden z poslednych bol zac¢iatkom 14.
storocia vytvoreny Zvolensky komitat (Mesikova, 2008).
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Uzemnospravne jednotky  spoclivajuice na  Slachtickej
samospravel? (Vojacek - Schelle, 2007). Prechod k Sl'achtickym
stoliciam!8 bol r6znorody, priCom ich poCet pocCas celej existencie
osciloval od sedemnast do dvadsatjeden. Od 14. storocia
existovalo na Uzemi dneSného Slovenska dvadsatjeden stolic:
Abovskd, Bratislavska, Gemerska, Hontianska, Komarnanska,
Liptovska, MosSonska, Nitrianska, Novohradska, Oravskj,
Ostrihomska, Rabska, Spisska, Sarigska, Tekovska, Trendianska,
Turcianska, Turnianska, UZska, Zemplinska a Zvolenska (Zudel,
1984). Ku koncu 18. storo¢ia dochadza k dpravdm uzemno-
spravneho usporiadania Uhorska, ktoré sa dotykalo aj Uizemia
Slovenska. Zakladom tejto reformy!® bolo zruSenie stavovskej
samospravy a jej nahradenie Statnou administrativou. Sti¢astou
tejto upravy bolo aj zriadenie diStriktov20, nadstoli¢nych
uzemnych jednotiek, ktoré zahfiiali viacero povodnych stolic
(Maly - Sivak, 1992). Tymto krokom nastalo zniZenie poctu stolic,
¢im sa simplifikovala 1zemna organizacia krajiny.

Dalsia reorganizacia tizemného usporiadania, v rdmci ktorého
Slachtické stolice stratili samospravnu povahu, nastala po roku
1848. Zmenili sa na Statne institicie oznacované ako Zupy, ktoré
sa zacleniovali do vysSieho stupiia celkov - diStriktov. Z 1zemného
hl'adiska Zupy zodpovedali rozsahu dovtedajsich stolic, avSak
doslo k zna¢nym zmenam hranic tychto izemnych celkov (Benda
a kol, 2007). V obdobi Bachovho absolutizmu?! bolo Uzemie

17 Na vznik prvych regionalnych celkov so samospravnym charakterom mali
vplyv kralovské dekréty, ktoré sformovali prava slachty tak, Ze mohli volit
zastupcov §lachtickej samospravy (Zudel, 1984).

18 Slachtické stolice sa dalej ¢lenili na mensie tizemné jednotky - na tzv.
sliznovské okresy, ktorych pocet bol od dvoch do Sest’ v kazdej stolici.

19 Tato reforma sa oznacuje ako ,Jozefinska reforma“, ked'Ze ju inicioval vtedajsi
panovnik Jozef II. Mala kratke trvanie, od roku 1785 do roku 1790, kedy bola
zrusSena, avsak ovplyvnila nasledny vyvoj izemno-spravneho usporiadania na
Slovensku.

20 Spolu bolo vytvorenych desat diStriktov, pricom hlavna cast Uzemia
Slovenska sa rozprestierala na tUzemi Nitrianskeho, Banskobystrického
a Kosického (Sutaj, 2003).

21 Oznacenie politického rezimu v rokoch 1850 az 1860 v Uhorsku.
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Slovenska clenené do dvoch distriktov (Bratislavského a
KoSického) a osemnastich zap: Trencianskej, Tekovskej,
Hornonitrianskej, Dolnonitrianske;j, Komarnanskej,
Ostrihomskej, Abovsko-turnianskej, Bratislavskej, Hontianskej,
Zvolenskej, Novohradskej, Gemerskej, Liptovskej, SpiSskej,
Sari$skej, Zemplinskej, UZskej a Oravsko-turéianskej (Volko - Kis,
2007). Tento stav netrval dlho, nakol'ko po Rakusko-Uhorskom
vyrovnani22 bolo postupne reStituované uUzemnospravne
usporiadanie spred roka 1849, teda teritorialne usporiadanie bez
distriktov. Zaroven boli obnovené samospravne organy na urovni
zup, ktoré sa z hl'adiska teritoridlneho vymedzenia a funk¢nosti
zhodovali so stolicami pred rokom 1848. Aj napriek tomu, Ze boli
obnovené Zupy ako samospravne organy, postupne boli ich
pravomoci presunuté na organy Statnej spravy v podobe
ministerstiev a im podriadenym organom.

Statopravne zmeny v roku 1918 zaélenili Slovensko do nového
Statu. V oktébri 1918 vznikol novy S$tatny utvar Cesko -
Slovensko, ktoré po svojom vzniku nadviazalo na dovtedajSie
Rakiisko - uhorské tzemné a spravne usporiadanie. Zupné
zriadenie sa sice zachovalo, ale z funk¢éno-politického hl'adiska
nastali podstatné zmeny, ked samospravna funkcia Zip bola
substituovana funkciou Statneho uradnika dosadzovaného
vlddou. Hranica Slovenska v roku 1920 bola oklieStend po
odstdpeni casti Hornej Oravy a Severného SpiSa do Pol'ska. V
dosledku vymedzenia hranice s Madarskom sa zaroven
modifikovali hranice pohrani¢nych zap (IStok - Matlovi¢c -
Michaeli, 1999). V dosledku vymedzenia hranic sa upravil pocet
zup, ked’ z Gzemnospravneho hl'adiska Slovensko v tomto obdobi
pozostavalo z dvadsiatich Zdp a Styroch izemne samostatnych
miest s municipalnym pravom (Volko - Ki§, 2007). Celym svojim

22 Tymto aktom, ktory sa zvykne uvadzat aj ako Rakusko - mad’arské vyrovnanie
sa vytvoril dualisticky $tatny utvar, ktory od roku 1868 niesol nazov Rakusko -
uhorska monarchia resp. Raktisko - Uhorsko (Kovac a kol., 1998).
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uzemim zasahovalo do Uizemia Slovenska dvanast’ Zup a niektoré
naopak zasahovali len ¢astou svojho tizemia23 (Gurnak, 2014).

V roku 1920 sa v Cesko - Slovensku zaviedli zmeny v ramci
uzemnospravneho ¢lenenia, ked na izemi Slovenska vzniklo Sest
vel'zZup?4 so sidlami v Bratislave, Nitre, Tur¢ianskom sv. Martine,
vo Zvolene, v Liptovskom sv. Mikulasi a v KoSiciach (Kovac a kol,,
1998). Zmena sa uskutoc¢nila nielen z hl'adiska izemnospravnej
organizacie, ale aj z funkéného a inStitucionalneho, na ¢o
upozornuje E. Mesikova (2008, s. 85), ktord oznacuje uvedenu
reformu za ,vyrazny medznik vo vyvoji Uzemno-spravneho
usporiadania Slovenska, pretoZe po prvykrat v historii sa upustilo
od regionov, ktoré s mensimi obmenami existovali uz takmer 900
rokov“. Samospravna povaha dovtedajSich regionalnych celkov sa
vytratila, pri¢com nadobudli povahu reprezentanta Statnej spravy.
Modifikované Zupné usporiadanie vydrzalo do roku 1928, kedy
bolo nahradené krajinskym zriadenim. Uzemie Cesko - Slovenska
sa v ramci uzemno-spravneho usporiadania ¢lenilo na Styri kraje
resp. krajiny a to Ceskd, Moravsko-sliezsku, Slovensku
a Podkarpatsko-rusku. Tie sa dalej clenili na okresy, pricom
medzi oboma udrovilami nejestvoval ziaden medzistupen.
Krajinské zriadenie bolo platné do roku 1939, kedy v marci
vznikol samostatny Slovensky $tat. V roku 1940 nastala zmena v
uzemnospravnom ¢leneni, ked’ z administrativneho hl'adiska bolo
v tomto obdobi Slovensko ¢lenené na Sest zup25 a patdesiatdevat
okresov (Volko - Kis, 2007).

Najar roku 1945 bolo obnovené Cesko - Slovensko, ¢o malo za
nasledok aj d'alSie zmeny v Izemno-spravnom usporiadani statu.
Zupny systém zanikol a Slovensko sa ¢lenilo len na okresy. Od
roku 1948, po nastupe komunistického rezimu k moci, sa zaviedol

23 Hontska, Komarnanska, Novohradska a Zemplinska (podstatnou castou),
Ostrihomska, Rabska, Uzhorodska (mensou castou) alebo MoSonska zupa (len
CiastoCne) (Gurnak, 2014).

24 ﬁalej sa Clenili na politické okresy, ktoré scasti nadvazovali na ,uhorské”
sliZnovské okresy (Zudel, 1984).

25 [§lo o Bratislavskd, Nitriansku, Trentiansku, Pohronskd, Tatransku a Sari$sko-
zemplinsku Zupu.
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byrokraticky trojstupniovy systém narodnych vyborov (kraj,
okres, obec), Statnych organov s obmedzenou mierou
samospravnych pravomoci. Prvykrat boli vytvorené regionalne
spravne celky, ktoré boli pomenované podla ¢eského vzoru ako
kraje, ktoré sa dalej clenili na okresy. Na Slovensku bolo
vytvorenych Sest krajov: Bratislavsky, Banskobystricky,
Nitriansky, Zilinsky, Presovsky a Kosicky. Pri vzniku krajov sa
vychodiskovou stala Struktura vel'ztip z obdobia rokov 1923 az
1927 (Zudel, 1984). Dal$ia vyznamna reorganizacia prebehla v
roku 1960, kedy sa zdkonom ¢. 36/1960 Zb. z 9. aprila 1960 o
uzemnom cleneni Statu uzakonilo nové administrativne ¢lenenie
Statu, v dosledku c¢oho nastala redukcia krajov a okresov. Na
Slovensku wvznikli tri kraje: Zapadoslovensky so sidlom v
Bratislave, Stredoslovensky so sidlom v Banskej Bystrici a
Vychodoslovensky kraj so sidlom v KoSiciach. V roku 1968
nadobudla status samostatnej izemnej jednotky na urovni kraja
Bratislava (Mesikova, 2008). Tento model nazyvany aj tri plus
jedna pretrval aZ do obdobia transformacie politického rezimu,
¢im sa stal pevnou sucastou systému verejnej spravy. Jednotlivé
urovne verejnej spravy boli vykonavané prostrednictvom
narodnych vyborov ako reprezentantov socialistickej moci. V
tejto etape absentoval samospravny aspekt, kedZe Statna
Struktira monopolnej pozicie komunistickej strany centralne
spravovala a kontrolovala vykon ¢innosti narodnych vyborov,
ktoré sa de facto stali sucast'ou Statnej spravy. D. Mikus$ (20183, s.
22-23) dodava, Ze ,krajska uroven vo vsetkych jej modelovych
variantoch bola pocas socialistického obdobia len nastroj
centralnej vlddy na presadzovanie svojich zalezitosti“.
Centralizacia systému sa naplno prejavovala sukcesivnym
zniZovanim poctu krajov. V kontexte regionalneho usporiadania
ignorovala takto koncipovand krajska sustava poOvodné
determinovanie regiénov s prirodzenymi vazbami.

Priestor pre vytvorenie verejnej spravy na principoch
decentralizacie a samospravneho riadenia priniesol az rok 1989.
Rozbehli sa diskusie o dalSom fungovani regionalnych celkov,
ked'Ze dovtedajSie dedicstvo krajskej sustavy s modelom tri plus
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jeden bolo povazované za centralizacny prezitok (Mikus, 2018a).
Verejna sprava na regionalnej urovni mala pokracovat
vytvorenim nového mechanizmu zaloZeného na principoch
samospravneho riadenia.

2.2 Eurdpska integracia a jej dopad na konsStituovanie
regionalnej samospravy na Slovensku

Vytvorenie vyS$Sich uzemnych celkov ako reprezentantov
regionalnej samospravy na Slovensku sa ¢asto dava do sdvisu
s integraénym procesom Slovenska do EU, ked sa uvadza, Ze
vytvorenie regionalnej samospravy predstavovalo jednu z
explicitnych poziadaviek Eurépskej inie v kontexte pristupového
procesu. V désledku toho dochadza k spajaniu a podmieniovaniu
procesov regionalizacie a europeizacie v priebehu konstituovania
druhého stupiia izemnej samospravy na Slovensku.

Slovenska republika nadobudla status c¢lenskej krajiny
Eurépskej Unie 1. maja 2004, ¢im sa uzavrel takmer desatrocny
pristupovy proces2?, pozostavajuci z plnenia viacerych
politickych, administrativnych, ekonomickych ¢éi pravnych
podmienok (Malova - Lastic — Rybar, 2005). Uvedené obdobie sa
vyznacuje pritomnostou procesov smerujucich k interakcii medzi
Eurépskou uniou ako celkom a Slovenskom ako jednou z
kandidatskych krajin usilujicich sa o vstup do tohto spolocenstva.
V tejto suvislosti moZno hovorit o europeizacii ako o procese
vyplyvajicom z priebehu pristupovych rokovani. Z pohl'adu tejto
koncepcie predstavuje eurépska integracia proces, ktorého
vysledkom je europeizacia (Hix - Goetz, 2001).

Europeizaciu mozno vnimat z viacerych hl'adisk, avSak v
suthrnnom ponimani je najcastejSie asociovana s procesmi
suvisiacimi s Eurépskou uniou. Podla ]J. P. Olsena (2002) je
europeizacia moderny, ale sporny koncept, nakolko nema
upresneny vyznam. Tento vyraz vnima ako uZitocny pre

26 Pristupovy proces Slovenskej republiky zacal podanim oficialnej prihlasky
v roku 1995.
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pochopenie dynamiky vyvijajiceho sa eurépskeho spolocenstva,
pricom nam méze pomoéct lepSie zhodnotit vznik, vyvoj a dopady
europskeho, inStitucionalne usporiadaného systému riadenia.
Vyzdvihovand je najmi jej uzemna dimenzia viaZuca sa na
rozsirovanie EU, organiza¢na dimenzia spajana s konstituovanim
europskych institicii ¢i ich rozSirovanim v podobe pravidiel,
inStiticii ¢i noriem do sveta (Malova - Lastic - Rybar, 2005).
Predstavuje politicki koncepciu preferujicu integraciu v ramci
eurépskeho prostredia a vplyv organov EU na narodnu politiku
Clenskych statov (Olsen, 2001b). V tychto suvislostiach nazerame
na europeizaciu v zmysle EU-izacie, ktora predstavuje zmeny v
kandidatskych a clenskych Statoch v désledku zostladenia
inStitucionalnej sustavy, noriem a pravnych predpisov s
legislativou EU (Malova - Lastic - Rybar, 2005; Wallace - Reh,
2014). Z defini¢ného pohl'adu vyjadruje europeizacia ,rozmanité
procesy a javy, ktorych jedinym zhodnym menovatelom je
osobitny typ transformdacie (zmeny), ktora prebieha na dvoch
urovniach, eurépskej a narodnej“ (Olsen, 200143, s. 335). Tento
pristup chapania europeizacie ako EU-izacie zdéraziiuje vplyv
Eurépskej unie na internd politicki scénu clenskych a
kandidatskych krajin prostrednictvom instittcii EU27.

Samotné dbésledky rezultujtce z eurdpskej integracie mézu byt
rozneho charakteru. MéZe ist' o priamy vplyv, ktory sa prejavuje
zostuladenim vnutornej politiky Clenskych statov so vSeobecne
platnymi eurdépskymi predpismi (Rybar, 2005). Zretelnou
intervenciou do politického systému SR, ktora patrila do mnoZiny
explicitnych podmienok plynucich z pristupového procesu, bola
podl'a V. Bil¢ika (2004) napriklad rozsiahla novelizacia Ustavy SR
v rozhodujucich oblastiach integracie. Slovensky parlament tak
koncom februara 2001 odsuhlasil najrozsiahlejSiu novelizaciu
Ustavy SR od vzniku samostatnej republiky, ktora zahffiala zmeny
v oblasti sudnictva, zavedenie funkcie ombudsmana, dpravu
kompetencii prezidenta a pod.

27 Blizsie k tejto problematike pozri napr. Figel - Adamis, 2003; Bilcik, 2004;
Malova - Lastic - Rybar, 2005; Rybar, 2005; Vilagi - Bil¢ik, 2007 a pod.
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V druhom pripade mo6Ze ist o nepriamy vplyv, ked’ dochadza
ku konverzii vo sfére narodnych politickych institucii, aktérov a
samotného rozhodovacieho procesu (Rybar, 2005). ,Nepriamy
vplyv zahfiia v§etky zmeny, ktoré explicitne nevytvara povinnost
vyplyvajuca z Clenstva, ale su désledkom ,Specifickej narodnej
reakcie na ¢lenstvo v EU. Clenské krajiny vytvaraju instittcie,
organizacie a normy, ktoré maju zabezpecit efektivne fungovanie
krajiny v ramci EU“ (Malova - Lastic - Rybat, 2005, s. 15-16). Ako
sa uvadza vo viacerych internych hodnotiacich spravach
zaoberajucich sa pristupovym procesom Slovenska do Eur6pske;j
Unie, prave usilie o vstup do Eurépskej unie predstavovalo vo
viacerych oblastiach argument pre presadenie urcitych domacich
zamerov. ,Integracia nebola priamociarym procesom s
jednoznacne stanovenou Sablénou pre domacich politickych
aktérov“(Vilagi - Bil¢ik, 2007, s. 10), avSak vyraznym spésobom
vplyvala na zmeny, ktoré sa udiali na domacej politickej scéne
kandidatskych krajin. Siroky zaber podmienok EU v integra¢nom
procese prispel k zmenam vo vnutri kandidatskych krajin
(Grabbe, 2001) a generoval urcity spésob interakcii medzi EU a
jednotlivymi uchadzaémi o élenstvo v EU.

Tendencie ,nepriameho vplyvu“ sa prejavili na Slovensku
pocas integracného obdobia prijatim reformy verejnej spravy, v
ramci ktorej na Slovensku vznikol regiondlny stupen uzemne;j
samospravy. Zriadenie druhého stupiia izemnej samospravy
nebolo explicitnou poZiadavkou, ktord musela Slovenska
republika v pristupovom procese naplnit. I$lo v§ak o oblast, ktora
bola nepriamo asociovana s plnenim negociacnych podmienok,
kedZe signalizovala alternativy a redlne moZnosti Slovenska
efektivne vyuzivat vyhody z EU v podobe predvstupovych fondov
a najmd Co najucinnejSie rozdelit medzi jednotlivé regiony
dotacie z regionalnych a $trukturalnych fondov EU. V pravidelnej
sprave o plneni zavazkov vyplyvajucich z pristupovych rokovani
Slovenska do EU v roku 2002, Eurépska komisia zdoéraznila
dolezitost zabezpelenia administrativnych kapacit pre nasledné
presadzovanie politik Spolocenstva, najma v oblasti regionalneho
rozvoja a vyuZzivania fondov na tento dcel. V sprave bolo uvedené,

52



ze Slovensko musi zabezpecit jednotnil implementaciu Unijného
prava, pricom je potrebné klast osobitny déraz na tie Casti, ktoré
,budu aplikovatel'né, az po vstupe, najma v suvislosti so spravnym
a efektivnym riadenim fondov ES“ (Eurépska komisia, 2003, s. 9).
Pozitivom plynicim z reformy 1zemnej samospravy bolo zaroven
vytvorenie novych institucionalnych aktérov, ktori sa aktivnhym
sposobom zacali angazovat do politiky EU (Vilagi - Bil¢ik, 2007).

Hoci tspe$né zavi$enie integraéného procesu SR do EU
nesporne predstavovalo déleZity argument v procese budovania
regionalnej samospravy na Slovensku, viaceri zakonodarcovia
vtom case vyjadrili nazor, Ze nemal podmienecny, ale skor
odporucaci charakter. V tomto kontexte sa vyjadril aj Rébert Fico,
vtedaj$i nezavisly poslanec?8, ktory zdorazioval, Ze ,netreba
Slovensko traumatizovat’ vyhlaseniami, Ze bez reformy nemame
Sancu na vstup do Eurdpskej unie. RadSej Ziadnu ako takuto
reformu a krajiny Eurdpskej unie, ako aj samotné organy
Eurépskej unie davaju prednost kvalitnej reforme pred
nahodnymi a subjektivnymi dévodmi motivovanymi politickymi
rozhodnutiami“ (Stenograficky zaznam z 50. sch6dze NR SR, 3.7.
2001, s. 86). Podobne sa v rozprave vyjadril d’alsi zadkonodarca,
koali¢ny poslanec Slovenskej demokratickej koalicie Peter
Osusky, ktory reagoval na Casté nazory, Ze v ramci reformy
verejnej spravy musime zriadit regionalnu samospravu, aby sme
splnili poziadavky zo strany EU. ,Reforma verejnej spravy nie je
nijakd formalna zalezitost, ktoru treba splnit kvéli nejakym
poZiadavkam. Ani Eurépska unia Slovensku nepredpisuje, ako ma
reforma verejnej spravy vyzerat v konkrétnej podobe. Reforma
verejnej spravy je prioritnou dlohou kvoli ndm samotnym, kvoli
naSim vnutornym pomerom, kvéli naSej krajine a najma kvoli
I'ud'om, ktori v nej ziju“(Stenograficky zaznam z 50. sch6dze NR
SR, 3.7.2001, s. 160).

Vytvoreniu regiondlneho stupna Uzemnej samospravy
predchadzal hekticky proces vyznacujuci sa tieZ sporom o poclet

28 Do roku 1999 bol ¢lenom Slovenskej demokratickej l'avice, ktora bola
sucast'ou vladnej koalicie.
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jednotiek reprezentujicich regionalnu samospravu.
Argumentdcia zastancov mensSieho poctu samospravnych krajov
spocivala v odvolavani sa na Eurépsku tniu, ktord podla nich
preferovala regiény s vySSim poctom obyvatelov. Hoci tento
trend bol pritomny vo viacerych krajinich EU, v kone¢nom
dosledku nebol pocet a ani popula¢na velkost samospravnych
krajov z hl'adiska integracie Slovenska do EU kli¢ova. Podla
vtedajsieho nemeckého eurokomisira pre rozsirovanie EU
Giintera Verheugena islo o nasu vnudtornu vec, akym sposobom
reformu verejnej spravy na Slovensku zrealizujeme. Vyzdvihol
podstatu uskutocnenia tejto reformy, ked zdoraznil: ,Len to
konecne uz nejako urobte nejakym spdsobom. O to sa tu hra! Nie
o nejaké politizacie problému“ (Stenograficky zaznam z 50.
schédze NR SR, 2. 7. 2001, s. 160). Na skutoCnost, Ze reforma
verejnej spravy a s Mnou suvisiace vytvorenie regionalnej
samospravy je klicovou zalezitostou, avsak nie je explicitnou
podmienkou pre vstup do Eurdpskej Unie, upozornil vtedajsi
predseda vlady Mikula$ Dzurinda. Ten v rozprave o navrhu
zakona o samosprave vysSich Uzemnych celkov uviedol:
+Slovensko potrebuje reformu verejnej spravy, ale ani nie kvoli
Eurépskej nii, ale predovSetkym kvoli nAm samotnym. Ked bude
reforma, aj pomoc Eurdpskej inie bude vyssia, bude efektivnejsia.
Preto vds chcem vSetkych poziadat, aby ste pri hlasovani o
pozmenujucich navrhoch i o zdkone ako celku mysleli v prvom
rade na zaujmy obcanov a zaujmy Slovenskej republiky, aby
zaujmy obc¢anov a zaujmy nasho statu boli prednejsie ako zaujmy
stranickych Struktar alebo zaujmy nasSe osobné. ...“ (Stenograficky
zaznam z 50. schodze NR SR, 3.7.2001, s. 22). Prijimanie zakona o
zriaden{ regionalnej samospravy, ktory politicki aktéri ramcovali
ako sucast integracnych ciel'ov SR, predstavoval pre vtedajsiu
vladnu koaliciu doleZity test stability. Poslanci NR SR neprijali
vlddny navrh zakona, ktory predpokladal vznik dvanastich
vy$Sich uzemnych celkov, ale naopak podporili opozi¢ny navrh,
ktory presadzoval vytvorenie ésmich vyssich azemnych celkov,
¢o malo za nasledok krizu vo vnutri vladnej koalicie. Uvedené
skuto€nosti naznacili, Ze ,obhajoba zakonnych noriem
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pristupovym procesom do EU automaticky nezaruluje
priechodnost v narodnych parlamentoch ¢i jednozna¢nt zhodu
politickych subjektov” (Vilagi - Bilcik, 2007, s. 11).

Vznik regionadlnej samospravy na Slovensku nevyplyval teda
explicitne z podmienok urcenych pre vstup Slovenska do
Eurdpskej unie, avsak nepriamo urychlil proces konstituovania
dolezitého medzistupna verejnej spravy. Aj ked’ uz v roku 1992
povodné znenie Ustavy SR predpokladalo vytvorenie regionalnej
samospravy, redlne vznikla aZz v roku 2002. Dlhotrvajice
nerieSenie decentralizacie verejnej spravy na Slovensku
zapricCinilo, Ze jednotlivé regiéony posobiace v centralizovanom
systéme verejnej spravy nemohli cCerpat prostriedky z
podpornych fondov EU, ¢m prisli o znaény finanény kapital a
zastavil sa ich d’alsi rozvoj. V dosledku toho bolo nevyhnutnostou
vytvorenie regionalnej samospravnej urovne, kedZe Cerpanie
finan¢nych prostriedkov z eurofondov bolo naviazané na regiéony
s priamo volenymi reprezentantmi.

NajdodleZitejSimi kritériami v procese subvencie jednotlivych
regionalnych celkov sa nejavili velkost Uzemia, ani pocet
obyvatelov, ale ekonomickd autonémnost regiénov. V ramci
zjednocovania Eurépy vytvaraji vyznamna ulohu prave
prirodzené regiony, ktoré nevznikaji ako Statistické jednotky, ale
ako uzemie reSpektujice rozne faktory, ¢i uz prirodné,
ekologické, ekonomické alebo l'udské. Urcujicim znakom pre
Eurépu je navySe rozdielnost spravnych jednotiek ako
planovacich regiénov. Pre ziskanie dotacii zo Strukturalnych
fondov sa izemné celky v jednotlivych Statoch2® mo6Zu spajat do
vacsich statistickych jednotiek NUTS I130. V procese koncipovania
regionalnej samospravy nebolo preto rozhodujice, aby sa
uzemna organizacia SR podriadovala do¢asnym podmienkam
vyplyvajiicim z moZnosti ¢erpania podpornych programov EU.

29 V niektorych krajinach ako napr. v Dansku, Slovinsku alebo v Pobaltskych
krajinach predstavoval statistickt jednotku cely stat.

30 Klasifikacia NUTS predstavuje tzv. izemné, Statistické jednotky, ktoré izemna
systemizacia EU pouZiva pre vymedzenia ciel'ov a prijimanie pomoci vo forme
programov a prostriedkov z fondov.
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Naopak, za rozhodujuci faktor bola povaZovanad prirodzena
regionalizacia krajiny, na zaklade ktorej sa mali vytvorit izemné
jednotky a subjekty, ktoré budi adresatom tejto podpory.

2.3 Politické aspekty konStituovania regionalnej
samospravy na Slovensku

Explikovanie politickych aspektov, ktoré suviseli s vytvaranim
regionalnej samospravy ma znacny vyznam, nakol'ko proces
reformy verejnej spravy a teda aj konStituovania regionalnej
samospravy sa uZ od svojho pociatku posunul z odbornej roviny
do roviny politickej. Doklada to celkovy priebeh vzniku tohto
segmentu Uzemnej samospravy. Ten bol c¢asto poznaleny
rozsiahlymi diskusiami obsahujicimi ambivalentné postoje,
pricom v konecnej faze postupov reformy verejnej spravy sa
neraz presadzovali politické preferencie pred odbornymi.

* VWvoj po parlamentnych vol'bdch 1998 v kontexte priprav
reformy verejnej spravy

Prvé Gvahy o potrebe zriadenia regionalnej samospravy sa
objavili uz v roku 1992 pri koncipovani Ustavy Slovenskej
republiky. Do Stvrtej hlavy Gstavy, ¢asti pojednavajtcej o izemnej
samosprave, bolo inkorporované, Ze ,samospravu vyssich
tizemnych celkov spolu s organmi vymedzi zikon“ (Ustavny
zakon ¢. 460/1992 Zb., ¢l. 64, ods. 3). Tento Clanok ustavy
predpokladal, Ze vytvorenie regiondlnej urovne Uzemnej
samospravy bude jednou zpriorit zakonodarcov v procese
budovania Struktiry verejnej spravy na Slovensku. Odborna
a politickd diskusia o vytvoreni dvojdroviiovej Uzemnej
samospravy tak prebiehala aj po vzniku samostatnej Slovenskej
republiky. V tomto obdobi uskuto¢nené procesy v ramci reformy
verejnej spravy mali skor charakter dekoncentracie moci v ramci
jednotlivych trovni verejnej spravy. V roku 1996 vlada Vladimira
Meciara uskutocnila zmeny v priestorovom usporiadani Statnej
spravy, ked zrusila v rdmci spravneho usporiadania Statu 121
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obvodov a zriadila 79 okresov s okresnymi uradmi a 8 krajov s
krajskymi tradmi (Volko - Ki§, 2007). Dalsie pripravované
postupy v ramci reformy verejnej spravy sa vSak nepodarilo
zrealizovat. V tomto obdobi sa sice navrh zakona o zavedeni
Uzemnej samospravy vysSich uzemnych celkov dostal aZ do
druhého ¢itania. AvSak nejednotnost nazorov vo vtedajSej vladnej
koalicii neumoznila tento navrh zakona prijat. Nepodarilo sa tak
subezne naplnit vsSetky zamery reformy verejnej spravy.
Nedokoncenie reformnych krokov na iseku izemnej samospravy
sa odrazilo aj na celkovom fungovani verejnej spravy. Na tuto
skutocnost upozornuje E. Mesikova (2008, s. 22), ktora dodava,
Ze ,absencia paralelného vzniku samospravy vyssich izemnych
celkov vtedy predstavovala nedostatok komplexnosti v Struktire
verejnej spravy, ¢o sa odrazilo i v nizsej efektivnosti fungovania
Statnej spravy“. Treba tieZ uviest, Ze podobne ako Ustava, tak aj
zakon ¢. 221/1996 Z. z. ratal so vznikom d'alSej samospravne;j
urovne.

Pre vznik regionalnej samospravy sa ukazalo ako klticové
obdobie po vol'bach v roku 1998, kedy sa prva vlada Mikulasa
Dzurindu3! vo svojom programovom vyhlaseni zaviazala
nasStartovat reformu verejnej spravy, ktorej sudcastou bolo
dobudovanie dvojurovitiového systému tzemnej samospravy
vytvorenim regionalnej Uirovne. Vlada si tak podmienila, Ze bude
posiliiovat samospravu na ukor Statnej spravy, ¢o bolo v korelacii
so zamerom decentralizovat a modernizovat verejnu spravu. Aj
napriek tomu, Ze v samotnom Programovom vyhlaseni vlady SR z
roku 1998 bol tento krok obsiahnuty len marginalne, vlada dala
prisl'ub, Ze v nadvaznosti na politicktl a ekonomicku situaciu bude
rieSit optimalne usporiadanie verejnej spravy takym sposobom,

31 Z parlamentnych volieb v roku 1998 vzisla prva koali¢na vlada Mikulasa
Dzurindu, ktora pozostavala zo Styroch politickych subjektov: Slovenskej
demokratickej koalicie (SDK), Slovenskej demokratickej l'avice (SDL), Strany
madarskej koalicie (SMK) a Strany obcianskeho porozumenia (SOP). V NR SR
disponovala vladna koalicia 93 mandatmi, o predstavovalo tstavnu vacsinu, v
dosledku ¢oho mohla presadzovat vyznamné spolocenské reformy (Kopecek,
2007).
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aby naplhala zakladné potreby ob&anov. Zaviazala sa, Ze v sulade
so zasadami Eurépskej charty miestnej samospravy bude
Jrealizovat dalSiu decentralizdciu kompetencii z organov
miestnej Statnej spravy na izemnud samospravu a pripravovanu
regionalnu samospravu”“ (Programové vyhlasenie vlady SR, 1998,
s. 37). Vlada si tak uz na zaciatku vykonu svojej funkcie stanovila
zavazok, ktorym sa rozhodovanie o osude regiéonov malo
presunut z centra, teda z ruk statnych tradnikov do rik ob¢anmi
priamo volenych samospravnych reprezentantov.

Postup novej vlady po parlamentnych vol'bach v roku 1998 do
vel'kej miery stuvisel s Usilim o vstup Slovenska do Eurdpskej unie.
Dobudovanie  demokratickej spolo¢nosti si  vyzadovalo
komplexny pristup a systémové zmeny aj voblasti reformy
verejnej spravy, ked'Ze ta bola podstatna aj pre d’alSie reformy.
Okrem reformy verejnej spravy realizovala vlada d'alSie reformy
ako napr. danovu reformu, dbéchodkovd reformu, reformu
Skolstva, reformu zdravotnictva ¢i reformu socidlneho systému a
trhu prace (Miklos a kol., 2005). Jednym zo zakladnych dévodov
pre implementaciu celého suboru reforiem bol zamer vlady SR,
predlozeny v Programovom vyhlaseni vlady SR, ktorého ciel'om
bolo ,prelomit kruh medzinarodnej izolacie, do ktorého sa
Slovensko za posledné roky dostalo“ (Programové vyhlasenie
vlady SR, 1998, s. 2). Reforma mala samosprave prinavratit
vyznam, ktory spocival v tom, Ze voleni zastupcovia obci a
regiénov by si spravovali svoje izemie.

Konstituovanie regiondlnej samospravy, ktora bola
integralnou sucastou reformy verejnej spravy prebiehalo pod
gesciou ministerstva vnutra SR, ktoré malo zhotovit a
prezentovat vlade navrh zdkonov determinujicich reformu
verejnej spravy (Klimovsky, 2006). Samotny proces realizacie
reformy verejnej spravy bol procesom sukcesivnym, skladajticim
sa z viacerych etap, ktoré na seba postupne nadvazovali.
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¢ Priprava a schval'ovanie podkladov pre reformu

V prvej etape, ktori mozno oznacit aj ako pripravnu, bolo
potrebné schvdlit instituciondlne zabezpecenie realizacie
reformy verejnej spravy, boli uréené osoby zodpovedajice za
vypracovanie komplexného konceptu a bol stanoveny casovy
harmonogram, resp. postup pripravy stratégie reformy. V tejto
faze sa vlada SR na rokovani dna 3. februara 1999 uzniesla, Ze
»rozhodnutie o budicom instituciondlnom usporiadani sa bude
priamo dotykat nielen $tatnej spravy, ale aj izemnej samospravy,
zaujmovej samospravy a sukromného sektora. Vzhl'adom na
potrebu rychleho postupu ako aj na zatazenie vlady SR rieSenim
situacie, v akej sa krajina nachadza, sa javi ako najvhodnejsie
zriadit insStitit splnomocnenca vlady SR pre reformu a
decentralizaciu verejnej spravy“(Komuniké z rokovania vlady SR,
1999). Tejto funkcie sa ujal Viktor Niznansky, pricom bol
povereny pripravou a koordinaciou prace na stratégii reformy a
nasledne na vypracovani koncepcie d’alSieho postupu konverzie
verejnej spravy (Komuniké z rokovania vlady SR, 1999).
Splnomocnenec vlady v koordinacii so svojim poradnym timom
pripravil v juli 1999 sithrnny material - Stratégia reformy verejnej
spravy v SR, ktory zahfiial principy a zasady pre reformu verejnej
spravy. Uvedeny dokument vo viacerych castiach deklaroval
potrebu zriadenia druhého stupnia dzemnej samospravy, bez
ktorého bolo vyrazne limitované budovanie obclianskej
spoloc¢nosti a realizacie reformy verejnej spravy. Z dokumentu
Stratégia reformy verejnej spravy (1999, s. 19) vyplynulo, Ze:
.,absencia samospravy vys$Sich uUzemnych celkov nielenZe
obmedzuje dal$i postup reformy, ale aj celkovo oslabuje
rovnovazne postavenie samospravy v systéme verejnej spravy na
Slovensku a neumozZiiuje zverit rozhodovanie o verejnych
ulohach inym subjektom ako su Ustredné organy Statnej spravy,
..“. Vlada SR tento dokument prerokovala a uznesenim ¢. 695 v
auguste 1999 poverila jednotlivych ¢lenov vlady, splnomocnenca
vlady pre reformu verejnej spravy a dalSich participujicich
aktérov pripravou parcialnych casti reformy verejnej spravy a
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stanovila d’alSie tlohy a ¢asové lehoty vypracovania a realizacie
reformy verejnej spravy (Uznesenie vlady SR €. 695/1999).

Vysledkom prace splnomocnenca vlady pre reformu verejnej
spravy bolo zostavenie dokumentu - Koncepcie decentralizacie a
modernizacie verejnej spravy. Tento material bol dopracovanou
verziou povodného materiadlu Stratégia reformy verejnej spravy.
Viktor NiZiansky predloZil tento dokument vlade v januari roku
2000. Navrh decentralizacie zahfnal okrem iného najma
decentralizaciu kompetencii, sp6sob a kontrolu financovania a
zmenu Uzemného a spravneho usporiadania. Odvolaval sa na
»Situdciu v State (ekonomické podmienky, sticasné uzemné a
spravne usporiadanie,...), ratifikované medzinarodné dohovory
(eurépske charty,...), ale aj nové skutocnosti ktoré nastali v
priebehu préc, napr. prizvanie SR na rokovania o vstupe do EU*
(Koncepcia decentralizicie a modernizacie.., 2001, s. 5).
Eurépska Unia upozoriiovala najma na dve rozhodujice kritéria,
ktoré ovplyviiovali pokrac¢ovanie reformy verejnej spravy, pricom
iSlo ,,0 princip subsidiarity a konkurenc¢né prostredie, ked'Ze toto
kritérium plati aj pre vztah medzi Statnou spravou a
samospravou, ktora musi byt v oblasti zabezpecovania sluzieb
pre obyvatelov a pre podnikatelov konkurencieschopna aj v
ramci subjektov Uzemnej samospravy krajin EU“ (Koncepcia
decentralizacie a modernizacie..., 2001, s. 5). DolezZité je dodat, Ze
vytvorenie regiondlnej samospravy nebolo nikdy explicitnou
podmienkou vstupu Slovenska do EU. Politici obhajovali reviziu
tizemnej samospravy poziadavkou EU, ktord vsak spocivala
najma na vytvoreni relevantne fungujiceho izemného ramca pre
Cerpanie predvstupovych a Strukturalnych fondov.

Koncepciu decentralizdcie a modernizacie verejnej spravy
vlada schvalila 11. aprila 2000 ako vychodisko pre d'al$i postup
realizacie reformy. Tymto dokumentom vlada potvrdila
decentralizaciu Uloh v oblasti §kolstva, zdravotnictva, socidlnych
veci, kultury, ¢i dopravy na udzemnu samospravu. Z
inStitucionalneho hl'adiska vlada stanovila datum zaciatku
Cinnosti regionalnej samospravy na 1. januar 2002 (Uznesenie
vlady SR €. 230/2000).
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% Nezhody vo vnutri viddnej koalicif

Material, ktory komplexne zastreSoval reformu verejnej
spravy bol sice vypracovany, stale vSak boli nedorieSené niektoré
dolezité otazky. KliCovym a problematickym aspektom bol
hlavne pocet vy$sich izemnych celkov a tieZ prenos kompetencii,
kde existoval spor o tom, ¢i ma ist o jednorazovy presun
kompetencii alebo postupny presun v etapach. V tejto zasadnej
otazke doslo dokonca ku kolizii nazorov medzi koali¢nymi
partnermi. Dal$im problémom boli nedostato¢ne vypracované
projekty decentralizacie kompetencii na samospravu zo strany
jednotlivych  ministerstiev, ktoré museli byt nanovo
prepracované, ¢im dochadzalo k naruSeniu c¢asového planu
reformy verejnej spravy. V. NiZznansky (2005) vtejto veci
konStatuje, Ze ministerstva vypracovali skér koncepcie ako si
svoje pravomoci ponechat a nie ako ich decentralizovat na
Uzemnu samospravu.

Vlada prijala uznesenie v juni roku 2000, ktoré deklarovalo
zmenu Uzemného ¢lenenia Slovenskej republiky. Malo tak déjst k
vytvoreniu dvanastich vyssich izemnych celkov spolu s volenymi
orgdnmi (Uznesenie vlady SR ¢. 491/2000). Vo vnutri vladnej
koalicii aj napriek tomu panovala nazorova diferencia so
schvalenou zmenou tzemného Clenenia, pretoze predstavitelia
SDI. a SOP poZadovali zriadenie 6smich izemnych jednotiek. Na
druhej strane dalsi koalicny partner - SMK trvala na takom
uzemnospravnom Cleneni, ktoré by zahfnalo vyssi uzemny celok
s vacSinovym zastipenim mad'arskej komunity32. Ked'Ze vlada
nedospela k politickej zhode v zavaZznych otazkach a neboli
splnené casové lehoty na vypracovanie materidlov zo strany
jednotlivych ministrov, premiér nestihol predloZit v stanovenom
termine (jul 2000) koncepciu reformy verejnej spravy na
rokovanie do NR SR.

32 Okresy Komarno, Galanta, Dunajska Streda, Nové ZamKy, Sal'a a Levice mali
tvorit jeden vyssi uzemny celok (Koncepcia decentralizacie a modernizacie
verejnej spravy, 2001).
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V prvej polovici roku 2001 d'alej prebiehala napata diskusia o
charaktere uzemnospravnej podoby regionalneho stupiia
samospravy. V uvedenom vladnom dokumente bol rozpracovany
ako najvhodnej$i model s dvanastimi vy$$imi izemnospravnymi
celkami, teda modifikovany Zupny variant. Ako mézZeme vidiet na
obrazku ¢. 1, tento model zahfnal Bratislavsky kraj, Trnavsky kraj,
Trenciansky kraj, Nitriansky, Zilinsky, Liptovsko - oravsko -
turciansky kraj, Zvolensky kraj, Gemersko - novohradsky kraj,
Spissky kraj, Sarigsky kraj, Zemplinsky kraj a Kosicky kraj (Lastic,
2010). Takéto rozdelenie Slovenska reSpektovalo Kkritéria
regionalizacie a sucCasne akceptovalo hranice prirodzenych
regiénov.

Obrazok €¢.1: VIadny navrh Uzemného clenenia SR na 12
vyS$Sich izemnych celkov

T .
. -
: lroavsky
Trnava
Bratislavsky b
Bralisluva !
.

Zdroj: Bacik - Sloboda, 2005.

Ako protipol k uvedenému navrhu sa najcastejSie uvadzalo
rozdelenie krajiny na mens$i pocet velkych regiénov alebo model
oznaCovany ako tri plus jeden, pozostavajuci z
vychodoslovenského, stredoslovenského, zapadoslovenského
samospravneho kraja a hlavného mesta Bratislavy (NiZnansky,
2002). Tento variant vSak nebol vyhovujuci, pretoze podla
odbornikov podporoval centralizacné tendencie. Dochadzalo by
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tak k polarizacii zdujmov, k smerovaniu finan¢nych prostriedkov
iba do centra regiénu a prevladali by len prace koncepéného a
koordina¢ného charakteru (Bil¢ik - Vilagi, 2007). Dodavame, Ze
tento model nemal pevnu oporu ani z historického hladiska v
uzemnospravnom cleneni Slovenska, aj napriek tomu, Ze v urcitej
etape vyvoja verejnej spravy na Slovensku sa uplatiioval3s.
Vyrazny nedostatok tohto modelu spocival najma v priliSnej
vzdialenosti centier od ostatného tizemia. Cast’ vladnej koalicie
uprednostnovala iny variant Uzemného clenenia. Dokument
vypracovany splnomocnencom vlady pre reformu verejnej
spravy - Koncepcia decentralizacie a modernizacie verejnej
spravy presiel preto v prvej polovici roku 2001 dpravou. Do tohto
novelizovaného dokumentu boli zakomponované alternativne
rieSenia vo viacerych spornych oblastiach (napr. porovnanie
dvoch alternativ izemného €lenenia Slovenska na osem a dvanast
vys$Sich uzemnych celkov) a komparacia pozitiv a negativ
jednotlivych variantov.

Situacia vo vnutri vladnej koalicie eskalovala na prelome
februara a marca roku 2001, kedy v désledku antagonistickych
nazorov na pocet a hranice pripravovanych vyssich uzemnych
celkov3* deklarovalo SMK, Ze vystupi z vlady. Jej sucastou
napokon zostala aZ do konca volebného obdobia, avSak za cenu
ustupkov pri definovani kompetencii samospravnych krajov. To
sa prejavilo prijatim zakona ¢. 416/2001 Z. z. o prechode
niektorych posobnosti z organov Statnej spravy na obce a vyssie
uzemné celky (Mikus, 2018b). Vladna koalicia navySe v napitej
situacii aj bez SMK schvalila pre vol'by do regionalnej samospravy

33 0d marca roku 1968 sa v pripade krajov uplatnioval tzv. systém tri plus jeden,
kedy sa pocet celkov krajskej urovne zvysil na Styri, kedZze Bratislava od tohto
momentu predstavovala samostatni izemnu jednotku. Tento stav bol platny do
roku 1990, ked' v dosledku viacerych zmien v izemnospravnom usporiadani
doslo k zruseniu krajov (Volko - Kis, 2007).
34 SOP a SDI. podporovali variantu s 6smymi samospravnymi krajmi, SDK a KDH
variantu s dvanastimi a SMK stale presadzovalo vytvorenie ,komarnanskej
Zupy*.
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vacSinovy volebny systém a viacmandatové volebné obvody3s
(Lastic, 2010). Vztahy vo vladnej koalicii sa v tomto obdobi
vyhrotili natol'’ko, Ze sa uvaZovalo o odloZeni reformy verejnej
spravy, ¢o verejne v tom Case prezentoval podpredseda vlady pre
ekonomiku Ivan Miklo§, ktory bol garantom reformy verejnej

spravy.
¢ Prijatie zdkona o regiondlnej samosprdve

Vzniknutll  situaciu  vyuzili = predstavitelia vtedajSej
parlamentnej opozicie36. Vladny navrh Uzemného clenenia
samospravnych krajov podrobili kritike, kedZe podla nich
oslaboval Uzemnu suverenitu Slovenska. K opozicii sa pridali
poslanci vladnej koalicie SOP, ktori deklarovali, Ze sa priklanaju k
navrhu 6smich vyssich uzemnych celkov. Na druhej strane
poslanci SDK proklamovali podporu navrhu SMK a zaroven
poZadovali jednotny postup v procese schvalovania zakona o

samosprave vysSich uUzemnych celkov spolu s dalSimi

Vv

nadvazujucimi zakonmi. Okrem zakona o vys$Sich uzemnych
celkoch, to boli zakony tykajuce sa volieb do organov vyssich
uzemnych celkov, o financovani izemnej samospravy a o presune
kompetencii na izemnd samospravu. V spolotnom stanovisku
gestorského vyboru sa objavilo 74 pozmetiovacich navrhov.
Z toho najzdsadnejSim bol pozmeniovaci navrh zo strany
opozi¢ného HZDS tykajuci sa redukcie poctu krajov zvladou
navrhovanych 12 na 8 (Machyniak, 2021). Tento opozi¢ny
protindvrh spocivajuci v C¢leneni na osem Kkrajov ziskal

v parlamente vacsinovi podporu v podobe 84 hlasov3?, teda aj zo

35 Povodny vladny navrh zakona obsahoval jednokolovi volbu predsedov
samospravnych krajov, ¢o vsak zmenil pozmenovaci navrh Jana Cupera z
poslaneckého klubu HZDS (Kopecek, 2007).

36 V tomto obdobi reprezentovali opoziciu dva politické subjekty: Hnutie za
demokratické Slovensko (HZDS) a Slovenska narodna strana (SNS) (Kopecek,
2007).

37 Zakon podporilo 40 poslancov HZDS, 21 poslancov SDL, 13 poslancov SNS, 22
poslancov SDK, 14 poslancov z poslaneckého klubu SOP - LDU- SZS a dvaja
nezavisli poslanci (Machyniak, 2021).
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strany Casti poslancov vladnej koalicie (LaStic, 2010), ¢im bol de
facto odmietnuty vladny navrh a schvalena alternativa opozicie3s.
Na margo tejto situdcie uviedol koalicny poslanec Frantisek
MikloSko, Ze v priebehu jedného rokovania Narodnej rady
Slovenskej republiky, z vecera do rana, zmaril parlament hlasmi
opozicie a poslancami SDL a SOP vysledok trojrofnej prace
odbornikov a vlady SR (Stenograficky zaznam z 50. sch6dze NR
SR, 4. 7. 2001). Regionalna samosprava tak bola dobudovana aj
napriek nesthlasu Casti zakonodarcov s jej kone¢nou podobou.

Dolezitym momentom pre dokoncenie procesu konstituovania
regionalnej samospravy bola rozsiahla novelizacia ustavy39, ktora
bola v parlamente prijatda zaciatkom roka 2001. Jednou z
konzekvencii tejto novelizacie bolo aj rozsirenie ustanoveni o
druhom stupni Uzemnej samospravy, ktoré mali analogicky
charakter s uZ jestvujucimi ustanoveniami o miestnej
samosprave. Vyssie uzemné celky ako reprezentant druhého
stupna dzemnej samospravy nadobudli tymto krokom oporu v
ustave, €o bol jeden z d’alsich podnetov, ktory indikoval GspeSné
dobudovanie regionalnej samospravy.

V inStitucionalnej rovine bolo dobudovanie samospravneho
systému zrealizované 4. jula 2001 prijatim zadkona ¢. 302/2001 Z.
z. 0 samosprave vyssich tuzemnych celkov a 1. januara 2002
zaCala vykonavat svoju Cinnost druha udrovenn uUzemnej
samospravy v ramci hranic administrativnych krajov. Jednotky
reprezentujuce tito samospravnu uroven dostali oznaclenie
vySSie Uzemné celky, respektive samospravne kraje (MeseZnikov
- Niztiansky, 2002) a su zobrazené na obrazku ¢.2.

38 Schvalenie opozi¢ného navrhu neprinieslo len zmenu tzemnospravneho
Clenenia z 12 na 8 vyssich uzemnych celkov, ale zahfiialo aj tpravu volby
predsedu VUC z jednokolovej na dvojkolovii a tieZ schvalenie opatrenia, ktoré
predpokladalo, Ze vlada SR moZe pozastavit nariadenia zastupitel'stva VUC,
pokial' sa domnieva, Ze je v nestilade so zaujmami ostatnych VUC, obci pripadne
narodnymi zaujmami (Lastic, 2010).

39 Ustavny zakon ¢ 90 z23. 2. 2001, ktorym sa meni a doplia Ustava SR &
460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov.
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Obrazok ¢. 2: Uzemné ¢lenenie regionalnej samospravy v SR
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Zdroj: Bacik - Sloboda, 2005.

Vytvorenie = druhého  stupnia Uzemnej samospravy
nachadzajiceho sa medzi miestnou samospravou
reprezentovanou obcami resp. mestami a Statom ako celkom,
bolo rozhodujtce nielen z hl'adiska vstupu Slovenskej republiky
do Eur6pskej tnie, ale najma kvéli pomerne silne fragmentovane;j
obecnej Struktire49, v dosledku ktorej mnohé, najma mensie obce
neboli schopné napliat zakladné potreby obc¢anov. Prave za
ticelom napliiiania sluZieb, pre ktoré je priznaény nadobecny
charakter, bola regionalna samosprava zriadena.

40 V sticasnosti je na Slovensku 2927 obci (Abecedny zoznam obci SR, 2021),
pricom v priemere ide o mensie obce z pohl'adu populacnej vel'kosti, ked’Ze ich
priemerna velkost sa pri ich celkovom pocte pohybuje na tdrovni 1870
obyvatelov na obec. Slovensko sa zarad'uje ku krajindm svelkym poctom
malych obci, ked'Ze dlhodobo priblizne polovicu z nich (40%) predstavuju obce
s populac¢nou vel'kostou do 500 obyvatel'ov (Brix, 2014).
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3 REGIONALNA UROVEN UZEMNE] SAMOSPRAVY NA
SLOVENSKU - POHLAD DO SUCASNOSTI A PESRSPEKTIVA
JEJ DALSIEHO VYVOJA

V slovenskych podmienkach existuje regionalna samosprava
uz takmer dve desatrocia. Uplynul teda uz pomerne dlhy ¢as na
to, aby sme mohli zhodnotit, do akej miery tento déleZity element
verejnej spravy naplnil svoj potencial, ktory mu bol v priebehu
vytvarania prisudzovany. Zaroven je mozné si polozit otazku, ¢ije
sucasny stav a podoba regionalnej samospravy v slovenskych
podmienkach vyhovujica? Naplnil doterajSi vyvoj regionalnej
samospravy ocakavania deklarované v obdobi jej konStituovania?
Aka je perspektiva vyvoja regiondlnej Urovne Uzemnej
samospravy na Slovensku?

Diskusia o regionalnej samosprave je na Slovensku pritomna
v roznej intenzite v podstate od jej samotného vzniku. Rozprava
smerujuca k postaveniu, posobnosti avdbec vyznamu tejto
Uzemnospravnej urovne v podmienkach, v akych je dnes
konfigurovana, prebieha nielen medzi odbornikmi z oblasti
verejnej spravy ¢i ostatnych spolocenskovednych disciplin, ale
v pravidelnych intervaloch je aj predmetom diskusii politikov.
Intenzita diskusii o regionalnej samosprave sa stupiiuje najma
vobdobi pred regiondlnymi volbami, kedy je tento element
Uzemnej samospravy stredobodom medidlnej a politickej
pozornosti.

UZ samotny proces vzniku regionalnej irovne samospravy sa
nezaobisiel bez viacerych politickych sporov a ambivalentnych aZ
nezmyselnych rozhodnuti a tak bol uz od jej pociatkov vrhnuty
negativny tiefi na tito samospravnu urovein. Jednym z nosnych
zamerov pri jej koncipovani bolo utvorenie harmonizacnej,
aktivizaCnej a kooperativnej bazy pre subjekty vregidne, o
v kone¢nom ddésledku malo viest k zefektivneniu progresie
celého spravovaného regionu. Podarilo sa tieto zamery
dostatoc¢ne naplnit?
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3.1 Politické ocakavania deklarované v obdobi formovania
regionalnej samospravy na Slovensku

InStitucionalna Uprava systému Uzemnej samospravy v
podobe zriadenia vysSich izemnych celkov ako reprezentantov
regionalnej samospravnej urovne bola sucastou politického
diskurzu uz od obdobia utvarania samostatnej Slovenskej
republiky. Dokumentuje to uZ zmienena skuto¢nost, Ze
vytvorenie tejto samospravnej drovne predpokladala samotna
slovenska ustava vo svojom pévodnom zneni. V roku 1996 boli
vykonané déleZité zmeny v spravnom usporiadani Statu. Tieto
zmeny sa vSak tykali len miestnej Statnej irovne, pretoZe rozdiely
v nazoroch na rozsah kompetencii a pocet celkov neumoZnili
vtedajSim  vladnym  predstavitelom ustanovit dzemnu
samospravu vyssich azemnych celkov. A to aj napriek tomu, Ze
navrh prisluSného zakona uZ vtedy preSiel dvoma Cc¢itaniami
v parlamente.

Potreba vytvorenia druhého uUzemnospravneho stupiia sa
opatovne dostala do popredia v roku 1998. V programovom
koncepte vlady MikulaSa Dzurindu bol zdérazneny vyznam
decentralizacie kompetencii Statu na nizSie elementy verejnej
spravy, ktoré zahfniali pripravovand regiondlnu samospravu v
sulade s principmi obsiahnutymi v Eurépskej charte miestnej
samospravy (Programové vyhlasenie vlady SR, 1998). Zacal
prebiehat’ politicky proces, ktorého cielom bolo dobudovanie
regionalnych Struktdr na samospravnom principe.

PoCas priebehu konStituovania regionalnej samospravy sa
objavilo mnoho argumentov, ktoré demonstrovali potrebu
utvorenia vysSSej samospravnej urovne. Naprie¢ politickym
spektrom panovalo presvedcenie, Ze reforma verejnej spravy je
potrebnd a rovnako tak je nevyhnutné aj vytvorenie d'alSej
samospravnej urovne4l. Tato skutoCnost vyzdvihol vtedajsi

41 Tito skutoénost’ vyzdvihol vtedaj$i minister vnitra I. Simko (SDK), ktory bol
povereny odévodnenim navrhu zakona pred druhym, rozhodujicim ¢itanim
v NRSR. V tejto veci zdoraznil, Ze predkladany vladny navrh zakona bol délezitou
sucast'ou Programového vyhlasenia vlady SR.
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minister vnitra Ivan Simko, ktory bol povereny odévodnenim
navrhu zakona pred druhym, rozhodujicim ¢itanim v NR SR.
Zdoraznil, Ze predkladany vladny navrh zakona bol dolezitou
sucastou Programového vyhlasenia vlady SR. V prvom ¢itani o
navrhu zakona o samospravnych krajoch sa objavovali aj postoje,
ktoré hovorili o zbyto¢nosti regionalnej samospravy. Cast
zakonodarcov ju nepovazovala za tak délezity, aby zaujimala l'ud{
na Slovensku42 (Stenograficky zdznam z 50. sch6dze NR SR, 2.-4.
7. 2001). Vo vSeobecnosti vSak prevladal nazor o potrebe
zriadenia regionalnej samospravy, pricom bolo mozné pozorovat
rozdiely v nazoroch na formu a spdsob konStituovania
regiondlnej samospravy, najmad v pripade poctu jednotiek
tvoriacich regiondlnu samospravu. Taktiez relevantnym
problémom, na ktory zakonodarcovia upozortniovali bolo, Ze
regionalna samosprava sa utvarala prili§ narychlo. V dosledku
toho sa vyskytli v ramci tohto procesu viaceré nedostatky.
Ocakavalo sa, Ze reforma verejnej spravy bude pripravena
kvalitne, na odbornej tirovni a v sulade s deklarovanymi terminmi
bude cely komplex navrhov zakonov predloZeny na rokovanie do
parlamentu, kedZe bola jednou z priorit programového
vyhlasenia vlady. Realita vSak bola odliSn3a, kedZe do prvého
Citania bol predloZeny vladny navrh zakona o vzniku regionalnej
samospravy, ktory zahfnial len zakon o samosprave vyssich
uzemnych celkov a navrh zikona o volbach do samospravy
vy$Sich uzemnych celkov (Stenograficky zaznam zo 48. schbdze
NR SR, 31.5. a 1.6. 2001). Za nedostatoCne pripravend oznacili
reformu aj d'al$i poslanci. Vtedajsi zakonodarcovia sa zhodli na
tom, Ze takato reforma potrebuje Cas, pricom upozoriiovali na
zahranicné priklady, ked argumentovali, Ze niektoré eurdpske
Staty realizovali reformu verejnej spravy viac ako desatrocie.

42 Niektori poslanci z opozi¢nej strany HZDS, hovorili o negativnych
skiisenostiach s regionalnym stupniom samospravy v Norsku a v Portugalsku v
kontexte finan¢nej naro¢nosti prevadzkovania tejto Grovne. Dal$i opoziéni
poslanci upozoriiovali, Ze regionalnu samospravu ludia nepotrebujy,
dolezitejsie je pre nich zabezpecit robotu, byty a zvysit celkovu Zivotnu Groven
(Stenograficky zaznam z 50. schodze NR SR, 3.7.2001).
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Ked'Ze bol zakon prijimany v ¢asovej tiesni, malo to za nasledok
presadzovanie myslienky, Ze ak ma byt zla reforma, tak radsej
ziadna reforma (Stenograficky zaznam z 50. schédze NR SR,
2.7.2001). Predmetny zakon sa nevyhol kritike ani zo strany
koalicnych  poslancov. Ti upozortiovali na neuplnost
predkladaného navrhu zakona, kedZe vramci tohto zakona
absentovali legislativne rieSenia d'alSich pravnych dokumentov,
najma v oblasti presunu alebo prerozdelenia kompetencii
smerom k samospravam obci aj k samospravam vyssich
uzemnych celkov. KonStatovali, Ze vlada si zvolila neStandardny
postup uz od zaciatku, tym, Ze pripravou reformy verejnej spravy
nepoverila odbor verejnej spravy Ministerstva vnutra SR, ale
vladneho splnomocnenca (Stenograficky zdznam zo 48. schbdze
NR SR, 31.5. a 1.6. 2001). Upozornovali tieZ na skutocnost, Ze
navrh zakona neobsahoval finanéné a ani kompetencné krytie.
Predkladany material sa tymito doleZitymi oblastami nezaoberal,
Co zdoraznoval opozi¢ny poslanec Rudolf Hofbauer: ,Neuvadza
predstavu prevodu majetku Statu na uUzemné celky. Ani
finan¢nych prostriedkov z ustredia ministerstva financii na
regidény. Neuvadza pravne a kompetencné postavenie izemnych
celkov, ich funkénd a kompetencénud vazbu, zodpovednost a
vzajomny vztah so Statnou spravou na urovni izemnych celkov,
krajov aj Statu, a teda vlady. Material postrada aj obojstrannost’
zodpovednostného a kompetencného vztahu $tat verzus uzemny
celok” (Stenograficky zaznam z 50. schodze NR SR, 3.7.2001, s.
174). Vo vSeobecnosti prevladal nazor, Ze predkladany navrh je
len forma a nie reforma, pretoZe sa nezaoberal obsahom reformy,
ale len poctom samospravnych krajov. Rezervovany postoj k
prijimanému zdkonu zaujal aj vtedaj$i nezaradeny poslanec
Rébert Fico43, ktory sa vyjadril, Ze reforma je neucelena a navrh
zakona rieSi len okrajové veci ako napr. financovanie ¢i kontrolu
vysSSich uzemnych celkov Statnou spravou. Reforma verejnej

43 Robert Fico sa stal po volbach v roku 1998 poslancom NR SR za koali¢ni
stranu SDT, ktorej rady opustil v septembri roku 1999 a zalozil vlastny politicky
subjekt - stranu SMER (P6vodny poslanecky klub SDI. doposial opustili Styria
poslanci, 2002).
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spravy bola sice prioritou pre Slovensko, ale podl'a jeho slov mala
vlada tento navrh odlozit a prehodnotit poziadavky obcanov a
predstavitel'ov samospravy (Stenograficky zaznam z 50. schédze
NR SR, 3. 7. 2001). Aj napriek uvedenym nedostatkom, ktoré
sprevadzali reformu verejnej spravy, prevlddal medzi
zakonodarcami vac¢Sinovy nazor o potrebe jej zriadenia.

Vytvorenie regionalnej samospravy malo prispiet k lepSiemu
fungovaniu veci verejnych a chodu $tatu, ¢im malo zaroven doéjst
k prechodu od centralneho riadenia k sprave veci verejnych.
Slovensko sa malo tymto krokom zaélenit do Eurépy ako
demokraticky stat. Zaroven sa predpokladalo, Ze sa zaradime k
viacerym krajinam Eurépskej tnie, v ktorych je poskytovanie
verejnych sluZieb rozdelené medzi jednotlivé Uzemné
samospravne urovne. Regiondlna samosprava mala priniest
efektivnejSie vyuZzivanie prirodného, vyrobného a l'udského
potencialu obci, miest a regiénov v prospech vysSej kvality
Zivotnej urovne ich obyvatelov. Zriadenim regionalnej
samospravy sa deklarovalo, Ze by sa mali naplnit’ predpoklady
decentralizacie verejnej spravy v podobe posilnenia
samospravnych principov a vplyvu oblana, zapojenim sa do
reformnych tendencii prebiehajicich v Eurépe a zvySenim rastu
ekonomiky jednotlivych regiébnov a zabrzdenim rastu
regionalnych disparit (Stenograficky zdznam zo 48. a 50. schédze
NR SR, 31.5.-4.7.2001).

Za hlavné argumenty zdévodnujice vyznam utvorenia
regionalnej  samospravy, ktoré proklamovali vtedajsi
predstavitelia vykonnej a zakonodarnej zlozky Statnej moci
mozno oznacit:

= Pripravu Struktiry orgdnov verejnej spravy na realizaciu

medzinarodnych zavazkov.

= Vyrovnavanie ekonomickych rozdielov medzi jednotlivymi

Castami Statu (regionmi).

= Posilnenie samospravneho prvku avplyvu oblana vo

verejnej sprave.

NajcastejSie  pertraktovanym argumentom pre vznik
regionalnej samospravy bol pripravovany vstup SR do EU a s nim
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suvisiace dobudovanie Struktiry organov verejnej spravy.
Priamo v dokumente vypracovanom pracovnou skupinou pre
reformu verejnej spravy bolo skonStatované, Ze ,sic¢asna podoba
verejnej spravy je pre realizaciu vecnych opatreni vyplyvajucich z
poziadaviek vstupu do EU nevyhovujica“ (Koncepcia
decentralizacie a modernizacie verejnej spravy, 2001, s. 124).
Doraz bol kladeny na dynamickost' realizacie reformy verejnej
spravy, ktord v dosledku plnenia zavazkov vyplyvajucich z
integratného procesu mala byt podla autorov reformy
uskutocnena o najskor. V tejto suvislosti sa ¢asto spominal vyrok
britského politika Lorda Hanningfielda, ktory na konferencii v
maji 2001 v Bratislave uviedol, Ze ,meSkanie reformy verejnej
spravy je zdsadnou prekazkou integracie a mohla by zastavit
Slovensko pred branou Eurépskej unie aj na dvadsat rokov“
(Stenograficky zaznam zo 48. schodze NR SR, 31.5. a 1.6. 2001, s.
42). Konstituovanie regiondlnej samospravy prebiehalo v
hektickom obdobi a zaroven pod tarchou uspesSnej realizacie
pristupového procesu Slovenska do Eurdpskej Uinie. TaktieZ je
potrebné dodat, Ze Uprava organizacie verejnej spravy uzko
korelovala so stabilizaciou politickej situdcie na Slovensku v
kontexte zvySenia miery demokracie. Predpokladalo sa, Ze
vytvorenim vysSich izemnych celkov by malo Slovensko urobit
d’alsi krok v procese adaptacie izemnej Struktiry na integraciu
do spolo¢enstva EU. V tychto intenciach sa vyjadril aj minister
vnitra Ivan Simko poc¢as odévodnenia vladneho navrhu zikona
na zaciatku druhého citania v NR SR, ked' uviedol: ,, ... povazujem
za potrebné vyjadrit presvedcCenie, Ze v sucasnosti je z hl'adiska
zaujmov Slovenskej republiky podstatné, ¢o najskér regionalnu
samospravu krajov zriadit a vybavit ju potrebnymi
kompetenciami, ako aj finanénymi a materidlnymi zdrojmi. O
priorite takto postavenej tlohy svedcia aj signadly z Eurdpske;j
Unie, a preto by sme sa mali na tento ciel v silade s programovym
vyhlasenim vlady sustredit” (Stenograficky zdznam z 50. schbdze
NR SR, 2. 7. 2001). Ocakavalo sa, Ze tymto krokom sa Slovensko
nielenZze zaCne uberat eur6pskym smerom, ale najmid sa
prostrednictvom  regiondlnych vlad otvori  vyuZivaniu
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$trukturalnych fondov EU. Na tento fakt upozortiovali aj d'alsi
zakonodarcovia. Argumentovali, Ze Eurdpska unia poZaduje
vytvorenie VUC, pretoZe v tistave mame zakotvené VUC ako druhy
stupenl samospravy a ich vytvorenie poZaduju aj z dévodu, aby v
ramci Strukturalnej pomoci existovali na Uzemi Slovenska
partneri pre tieto vztahy (Stenograficky zaznam z 50. schodze NR
SR, 2. 7. 2001). Vytvorenie regionalnej urovne uUzemnej
samospravy tak malo =zabezpelit prisun zdrojov zo
Strukturalnych fondov Eurépskej tinie. Tymto spésobom sa malo
zlepSit Cerpanie podpornych fondov na rieSenie problémov v
jednotlivych regiéonoch a taktieZ zintenzivnit spolupracu so
samospravnymi celkami $tatov Eurdpskej unie (Stenograficky
zaznam zo 48. schodze NR SR, 31.5. a2 1.6.2001). Rovnako situacia
v krajindch strednej a vychodnej Eurépy poukazovala na
dolezitost reformy verejnej spravy, ktord predstavovala
nevyhnutny krok z hl'adiska splnenia legislativnych poziadaviek
Eurépskej unie. Ako vyplyva z vyrokov zakonodarcov, agenda
vstupu do EU nesporne predstavovala déleZity argument pre
vytvorenie regionalneho stupnia samospravy, avsak nemala
podmienecny, ale skor odporucaci charakter. Vytvorenie vyssich
uzemnych celkov bolo realizované v sulade s rozhodujicimi
dokumentami, trendami a poZiadavkami Eurépskej unie
suvisiacimi s reformou verejnospravneho systému a s cielom
naplnenia Kkritérif na integraciu do Eur6épskej unie.

Eliminacia disparit medzi jednotlivymi regiénmi bola d’alSim,
Casto uvadzanym argumentom pre vznik  vysSieho
samospravneho stupna. Z materialu vypracovaného
splnomocnencom vlady pre reformu verejnej spravy vyplyvalo, Ze
eskaluje spolocenské napatie v regionoch prameniace z rasticich
regionalnych rozdielov, zo stlipajlicej nezamestnanosti Ci
z absencie regionalnych programov rozvoja uzemia (Koncepcia
decentralizacie a modernizacie verejnej spravy, 2001). V tomto
kontexte sa predpokladalo, Ze utvorenie jednotiek regionalnej
samospravy  bude  predstavovat  pozitivny  imperativ
vyrovnavania disparit na dzemi Slovenska. Reformou sa mal
docielit taky stav, aby bolo mozné flexibilne reagovat’ na neustalu
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zmenu vonkajSich a vnuatornych podmienok a poziadaviek
obyvatel'ov. Prave vybudovanie regionalnych struktar bolo podl'a
zakonodarcov  predpokladom  uspokojovania  regionalne
diferencovanych potrieb a poziadaviek obcanov (Stenograficky
zaznam z 50. schédze NR SR, 2. 7. 2001). Tento argument
prezentoval aj predseda vlady Mikula§ Dzurinda. Zdoraznil, Ze
reforma verejnej spravy je nevyhnutnad aj preto, aby sa cast
kompetencii presunula z centralnej irovne na krajsku a to z toho
dovodu Ze centralna drovein nedokaze niektoré problémy vyrieSit
efektivne. A ked'ze vyssi izemny celok je blizsie k obanom, tak
ma o danom probléme lepSie informacie ako Stat, ktory ma len
vytvorit podmienky, aby samospravy mohli byt aktivne v danych
problémoch (Stenograficky zaznam z 50. schodze NR SR, 3. 7.
2001). Prioritou podla poslankyne Melanie Kollarikovej z SNS
mali byt najma kvalitné sluzby pre obcana, teda vytvorenie takej
verejnej spravy, ktora ,dokaze mobilizovat l'udsky, prirodny a
vyrobny potencial Slovenska v prospech rastu ekonomiky Statu, a
teda v prospech rastu Zivotnej urovne obyvatelov Slovenskej
republiky” (Stenograficky zaznam z 50. schodze NR SR, 2. 7. 2001,
s. 123). Zaroven sa predpokladalo, Ze regionalna samosprava,
prostrednictvom svojich reprezentantov, pravomoci a nastrojov,
ktoré mala nadobudnuit do svojho portfélia, dokaze do urditej
miery eliminovat rasticu nezamestnanost v niektorych
problematickych oblastiach Slovenska.

Tretim najcastejSie spominanym argumentom bolo posilnenie
samospravneho prvku a vplyvu ob¢ana vo verejnej sprave. Tento
dovod pre vznik regionalnej samospravy predpokladal presun
demokracie do rik ob¢anov. Postavenie samospravy sa od vzniku
samostatnej Slovenskej republiky nielenZe nerozvijalo, ale
naopak postupne dostavalo do priamej politickej a ekonomicke;j
zavislosti od centralnej vlady s vynimkou kratkej historickej
etapy, ktora zahfiiala rekonStrukciu miestnej samospravy.
Namiesto o¢akavaného d'alSieho presunu pravomoci a finan¢nych
prostriedkov na mestd a obce a ustanovenia regionalnej
samospravy nastal postupne stav zakonzervovania stranickych
nominantov vladnucich politickych subjektov do Uiradov Statnej
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spravy. Tento neZiaduci stav sa mal podl'a poslanca Milana Horta
z SDK vyriesit prave ustanovenim samospravy vyssich izemnych
celkov, ¢im sa mal dovrsit d’'alsi krok na ceste, na ktori nasa
krajina nastipila po roku 1989, aby naozaj patrila svojim
obCanom. ,Demokratizacia verejnej spravy, posun rozhodovania
o pouZiti financii ziskanych z dani €o najbliZSie k obcanovi,
posilnenie pravomoci volenych organov naSich obci, miest a
regiénov, a tym naplnenie principu subsidiarity chapeme ako
zakladny kamen realizacie nasho narodnostatneho zaujmu
zaclenit sa do vyspelej a prosperujicej Eur6py a sveta ako
moderny a demokraticky $tat“ (48. schdédza NR SR, 31. 5. a 1. 6.
2001, s. 57). V hlavnhom dokumente determinujucom kliCové
principy, na ktorych bola postavena reforma verejnej spravy bolo
za rozhodujuci ciel stanovené ,posilnenie tUstavného prava
obcanov vplyvat na $tatnu moc a posilnenie postavenia volenych
zastupcov obcCanov na vSetkych udrovniach verejnej spravy“
(Koncepcia decentralizacie a modernizacie verejnej spravy,
2001). Oc¢akavalo sa, Ze reforma verejnej spravy by mala vratit
samosprave jej vyznam, aby prave ona riadila obce, mestd a
regidny. A aby sa ich veduci predstavitelia zodpovedali tym, €o ich
zvolili a nie stranickym a vladnym predstavitel'om, ktori ich do
funkcie dosadili. Autori reformy verejnej spravy zaroven
upozornovali na to, Ze odsun vytvorenia regionalnej samospravy
a naopak priliSna koncentracia moci na dstrednej drovni méze
spdsobit’ coraz vacsi nezaujem a vyvolavat nedoveru u ob¢anov v
inStitdcie verejnej spravy (Koncepcia decentralizacie a
modernizacie verejnej spravy, 2001). Princip samospravnosti a
jeho zintenzivnenie v rdmci decentralizacie, ktora sa v tom Case
pripravovala, bol teda jednym z klucovych aspektov
determinujdcich reformu verejnej spravy. Reforma mala priniest
posilnenie Uzemnej samospravy vytvorenim jej regionalneho
stupiia, ¢o sa malo odrazit v naplneni potrieb jednotlivych
obCanov na miestnej a regionalnej urovni. Hlavny aktér a autor
reformy verejnej spravy, Viktor NiZnansky, sa vo veci vytvorenia
d’alsieho samospravneho stupiia vyjadril, Ze ,,vznik druhej irovne
Uzemnej samospravy ma pritom podporit identifikaciu
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obyvatel'ov s Uzemim, v ktorom Ziji a umoZnit ich intenzivnejsiu
ucast na verejnom Zivote“ (Klimovsky, 2006, s. 32). Je vSak
potrebné doplnit, Ze tento predpoklad bol uzko naviazany na
vytvorenie regiéonov na historickom principe, ku ktorym by
obcanov od zaciatku viazala historicka a tradiciami upevitiovana
regionalna identita. Zakonodarcovia sa vyjadrovali v podobnom
duchu, pri¢om koaliény poslanec Rudolf Bauer zdoraznil, Ze
»obyvatel' Slovenska je motivovany angaZovat sa vo verejnom
zivote az vtedy, ked sa plnohodnotne a celostne obnovi jeho
individuadlna bytostna identita. A td obsahuje aj regionalnu
identitu - pocit domova“ (Stenograficky zaznam zo 48. schédze
NR SR, 31. 5. a 1. 6. 2001, s. 39). ZvySenie participacie obc¢anov v
jednotlivych dzemnych samospravnych celkoch predpokladali
nielen strojcovia reformy a predstavitelia vlady, ale aj samotni
zakonodarcovia, ktori o kone¢nej podobe reformy verejnej spravy
rozhodovali. Na spojitost medzi angaZovanostou verejnosti na
riaden{ veci verejnych a systémom verejnej spravy upozornoval
koali¢ny poslanec Peter Osusky, ked uviedol: ,Jednoducho
povedané, akil ma Stat verejnu spravu, taky je. Taka je jeho
architektdra, tak vyzer3, taky je v niom vztah obcfanov k moci“
(Stenograficky zaznam z 50. schodze NR SR, 4. 7. 2001, s. 209).

3.2 Kritickd analyza sdcasného stavu regionalnej
samospravy na Slovensku

Regionalna samosprava sa od svojho vzniku postupne naplno
etablovala vramci systému verejnej spravy na Slovensku.
Relevantnost existencie tejto samospravnej jednotky moZno
odovodnit jednak tym, Ze sucasna Struktira samosprav na
miestnej urovni z hl'adiska ich vel'kosti, pocetnosti a hustoty v
Uzemiach nie je schopna rieSit nadobecné problémy. TaktieZ jej
vyznam spociva v identifikacii Specifik a poZiadaviek, ktoré su
charakteristické pre dany samospravny kraj ateda v lepSom
poznani faktického stavu spravy veci verejnych v uzemi
samospravnych krajov a z toho vyplyvajucich rozhodnuti
volenych zastupcov ob¢anov v jednotlivych regiénoch.
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Napriek  nespornym  dévodom, ktoré  zddéraziuju
opodstatnenost existencie tejto samospravnej Urovne, moZno
pozorovat aj nedostatky, ktoré regiondlnu samospravu
sprevadzaju uZz od obdobia jej konStituovania. Zameriame sa
preto na analyzu sucasného stavu, v ktorom sa regionalna
samosprava nachadza. Postupne rozoberieme najvyraznejSie
problematické oblasti regionalnej samospravy na Slovensku,
ktoré sme determinovali na zaklade nadobudnutych dat
a poznatkov v Kkontexte ocakavani, ktoré boli deklarované
v obdobi jej konStituovania.

I. Kompetencie samospravnych krajov

Samospravne kraje disponuju viacerymi kompetenciami,
ktorymi vykonavaju ¢innost v oblasti réznych politik ako napr.
voblasti kultiry, ekonomiky ¢i vzdelania. Ako vyplyva z §4
Zdkona ¢ 302/2001 Z. =z, zakladnou posobnostou
samospravneho kraja je starostlivost o vSestranny rozvoj svojho
Uzemia a potreby svojich obyvatel'ov. Kazdy samospravny kraj
vyhotovuje plan hospodarskeho a socidlneho rozvoja kraja, ktory
sluZi ako vizia do budicnosti a podrobne urcuje akym smerom by
sa jednotlivé oblasti ¢i uZ Skolstvo, zdravotnictvo, doprava a
d’alsie mali uberat. Decentralizaciou ziskali samospravy viac
kompetencii, ktoré im boli prenechané Statom. Kompetencie,
ktorymi disponuji, méZeme teda rozliSovat vo dvoch rovinach.
V prvej rovine ide o kompetencie oznacované ako samostatné
alebo originalne. Tie vykonavaji samospravne kraje na zaklade
vlastnej pdsobnosti, priCom v tomto smere moéZu vydavat
vSeobecne zavazné nariadenia, avSak musia sa pri ich vykone
pohybovat v medziach stanovenych tstavou a zakonmi. V druhej
rovine ide o kompetencie, ktoré sa oznacuju ako delegované alebo
prenesené. Tie su zdanlivo v pdsobnosti $tatu, avSak ich samotny
realny vykon prebieha na drovni samospravnych krajov, ktoré by
ich mali zabezpecovat efektivnejSie. Vramci procesu
konsStituovania regionalnej samospravy bol schvaleny zakon ¢.
416/2001 Z. z. oprechode niektorych po6sobnosti z organov
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Statnej spravy na obce ana samospravne kraje. ISlo o presun
d’alsich pravomoci zministerstiev a vtedajSich okresnych
a krajskych uradov na samospravne kraje aobce. Zaroven sa
novelizovali d'alSie zakony v oblasti Skolstva, kultiry, dopravy,
zdravotnictva, Zivotného prostredia, izemného planovania a pod.
(Kovacova, 2011). Do posobnosti samospravnych krajov presli
podla zakona ¢ 416/2001 Z. =z kompetencie vo
viacerych oblastiach. ISlo najmd ooblast pozemnych
komunikadcii, Zeleznic, cestnej dopravy, civilnej ochrany, socialnej
pomoci, uUzemného planovania, Skolstva, telesnej kultury,
zdravotnictva, humannej farmacie, regiondlneho rozvoja a
cestovného ruchu. V oblasti kultirnej politiky to boli kompetencie
v oblasti divadelnej ¢innosti, muzei a galérii, osvetovej ¢innosti
alebo kniznic (Lukac, 2018). TaktieZ iSlo o koordinaciu rozvoja a
spoluprace sobcami pri tvorbe programov socidlneho a
ekonomického rozvoja obci, vykonavanie vlastnej investi¢nej
¢innosti a podnikatel'ska ¢innost v zaujme zabezpecenia potrieb
obyvatel'ov samospravneho kraja.

Na samospravne kraje presli po ich vzniku v désledku
decentralizacie kompetencie, ktorymi sa predpokladalo, Ze
nastane efektivnejSie a najmad vSestrannejSie rozvijanie
regionalnej urovne samospravy, ako by tomu bolo v pripade,
pokial' by zostali v posobnosti centralnej vlady alebo miestnej
samospravy. Tento stav, kedy viaceré ulohy zostali v pésobnosti
Statnej spravy a mnohé sd delenymi tlohami medzi Statnou
spravou a Uzemnou samospravou (regionalne Skolstvo, socidlne
veci, ale aj niektoré administrativnospravne kompetencie),
nemozno vSak oznacit za plne vyhovujuci. Na tento problém
upozornuje aj predseda zdruzenia SK8 a predseda trnavského
samospravneho kraja ]. Viskupi¢ (2020), podl'a ktorého uprava
kompetencného ramca by mala smerovat k efektivnej sprave veci
verejnych. Napriklad v ramci systému financovania zdravotnej
starostlivosti cez uhradzanie vykonov v zdravotnictve
prostrednictvom zdravotnych poistovni majd samospravne kraje
problém zabezpecit chod regionalnych zdravotnickych zariadeni,
lebo tieto Stat okresal o lukrativne platené zdravotnicke ukony,
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ktoré boli predmetom privatizacie. Systémovo by zdravotnictvo
mal zabezpecovat $tat tak, aby bola rovnomerne a na rovnake;j
urovni v zmysle uUstavy poskytovanad zdravotna starostlivost
vSetkym obcanom v regiénoch. Naopak v systéme stredného
Skolstva by mal déleZitejsiu lohu zohravat' $tat, napr. v pripade
financovania Specializovanych strednych s$kol a Skolskych
zariadeni, ktorych pocty v jednotlivych regiénoch su oproti
ostatnym S$koldm minimalne a ich spravu by dokazali
samospravne kraje zabezpecit s existujucimi poctami
pracovnikov, ktori riadia stredné Skolstvo v krajoch. V buddcnosti
by bolo vhodné upravit rozdelenie kompetencii medzi Statnou
spravou a Uzemnou samospravou, ale aj medzi miestnou a
regionalnou samospravou. Pri tomto prerozdeleni je podla V.
Nizinanského  potrebné reSpektovat  principy fiskalnej
ekvivalencie, subsidiarity a nedelenie kompetencii (Niziiansky -
Cibakova - Hamalova, 2014). Samospravne kraje v doterajSom
obdobi preukazali, Ze su schopné operativnejSie rieSit svoje
kompetencie ako tie, ktoré zabezpeCuje Statna sprava
prostrednictvom svojich dekoncentrovanych organov. Preto by
postupne mohli na samospravne kraje prechadzat aj dalSie
kompetencie zo Statnej spravy tak, aby sa postupne obmedzovala
priama riadiaca praca jednotlivych rezortov. Tie by mali
zabezpecovat iba metodicku ¢innost, ¢im by vykon v regiénoch
zabezpecovali samospravne kraje. V podstate by doslo k
pretvoreniu prenesenych kompetencii na originalne.

Na problém vykonu prenesenych kompetencii Statu na
samospravne kraje sa zameral aj Najvy$si kontrolny drad SR,
ktory prostrednictvom tzv. kompetenéného dotaznika mapoval
vykonavanie kompetencii samospravnymi Kkrajmi v zmysle
zakona ¢. 302/2001 Z. z. o samospravnych krajoch a zakona ¢.
416/2001 Z. z. o prechode niektorych posobnosti z organov
Statnej spravy na obce a na vySSie uzemné celky. V sprave
ovysledkoch akontrolnej c¢innosti za rok 2018 Najvyssi
kontrolny drad upozornil na rizikd vyplyvajice z c¢innosti
samospravnych Krajov. Za najzasadnejSie oznacil absentujtce
informacie o spravovanych oblastiach samospravnymi krajmi,
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nespravne formulovanie zdmerov a ciel'ov samospravnych krajov
ana to nadvazujuce neucinné pouZitie zdrojov, pasivne
vyuzivanie resp. nevyuZzivanie svojich pravomoci, absenciu
kontroly a netc¢inné vyuzivanie zdrojov (Najvyssi kontrolny drad
Slovenskej republiky, 2019).

Ako uZ bolo uvedené, z legislativneho ramca vyplyvaju
samospravnym krajom povinnosti, najma starat’ sa o vSestranny
rozvoj svojho Uzemia a potreby svojho obyvatel'stva a
zabezpedenie vzniku rozvojového programu a tiez jeho napliianie.
Z toho vyplyva, Ze samospravne kraje by mali plnit dlohu
rozhodujiceho aktéra v procese prosperity svojho tizemia a mali
by do vel'kej miery vplyvat na kvalitu a rychlost regionalneho
rozvoja. V désledku napliania tychto kritérif plnia zasadnti tlohu
aj finan¢né kapacity, ktoré by mali byt dostacujice na plnenie ich
poslania. Problematickym sa javi byt v pripade samospravnych
krajov tieZ vel’ky priestor venovany oblastiam, ktoré by mohli byt
rieSené aj na inej arovni, ¢im by sa ziskal vacsi priestor k plneniu
kl'i¢ového poslania samospravnych krajov v podobe
vSestranného regionalneho rozvoja. Stat sa rozhodujucim
aktérom v oblasti prosperity regiéonov, ¢o by malo byt hlavnym
poslanim samospravnych Kkrajov, znemoZinuju samospravnym
krajom niektoré ich pravomoci. Ich presunutim na iné organy
verejnej spravy by sa dosiahol narast efektivity ich vykonu. Na
druhej strane moZno v pripade samospravnych krajov badat
absenciu v oblasti kompetencii, ktoré nevyhnutne potrebuju k
tomu, aby mohli uskutoc¢iiovat' svoje hlavné poslanie. Medzi tieto
kompetencie, ktoré by sa mali dostat do poOsobnosti, spada
vyraznejs$i podiel na rozhodovani o prerozdelovani doplnkovych
zdrojov EU, posilnenie koordina¢nej ilohy samospravnych krajov
pri rozvoji izemia smerom k obciam ¢i spolurozhodovanie o
cestach 1. triedy a dial'niciach.
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I1. Rozvoj samospravnych krajov a vyrovnavanie
regionalnych disparit

Z hl'adiska regionalnej divergencie moZno vymedzit' Slovensko
ako znacne diferencovand krajinu. Pod tymto oznacenim
rozumieme nerovnomernost socialno-ekonomického charakteru
jednotlivych regidénov, pod ktorymi chapeme kraje predstavujuce
jednotky uzemnospravneho usporiadania SR. Tato regionalna
rozdielnost plynie z historického vyvoja, z kultdrneho,
politického ¢i geografického hladiska. Diferencie medzi
jednotlivymi regiénmi sd definované rozdielnymi podmienkami a
teda su prirodzené (Matlovic¢ - Matlovicova, 2011). Medzi d'alSie
faktory#4 vplyvajice na divergenciu jednotlivych regiénov sa
podla V. Krivého (1996) radi etnické zloZenie, vierovyznanie,
vzdelanostna a vekova Struktura jednotlivych regiéonov, poloha na
rozmedz{ vychod - zdpad a s tym uzko suvisiaca intenzita
ekonomického vyvoja spatého s industrializaciou a urbanizaciou.
Pre vyvoj regiénov na Slovensku v 90. rokoch boli rozhodujice
podla sociolégov J. PasSiaka (1993) a P. GajdoSa (1992) prave
posledné dva faktory, teda industrializacia a urbanizacia, ktoré
oznacuju za oneskorené, ked'Ze na Slovensku sa zacali rozvijat' azZ
v druhej polovici dvadsiateho storocia. Zatial ¢o v
urbanizovanych krajinach, kde sa etabloval mestsky spdsob
Zivota, sa prejavovala decentralizacia obyvatel'stva v sidlach, na
Slovensku prebiehal opacny proces v podobe centralizacie.

44 Regionalnu diferenciaciu Slovenska mozno pozorovat na zaklade viacerych
faktorov. Z pohladu etnického zloZenia st viditelné rozdiely medzi severom
Slovenska, ked’ v Dolnom Kubine zije viac ako 95% slovenského obyvatel'stva,
naopak na juznom Slovensku, v Dunajskej strede je to len nieco viac ako 10%.
Z pohl'adu vierovyznania je mozné sledovat rovnako rozdiely napriec¢ regionmi
Slovenska, ked’ na severe, v Cadci je takmer 90% prislusnikov rimskokatolickej
cirkvi a naopak na severovychode, vo Svidniku viac ako polovica obyvatel'ov
preferuje iné ako rimskokatolicke vierovyznanie. Na zapade v hlavhom meste sa
takmer polovica obyvatel'stva hlasi k ateizmu. Zna¢né rozdiely je mozné badat
aj voblasti vzdelanosti, ked’ v Bratislave ma viac ako polovica obyvatelov
stredoskolské a vyssie vzdelanie, naproti tomu na juhu Slovenska, v Rimavskej
Sobote je to len necelych 30% obyvatel'ov (Nizilansky - Hamalova, 2013).
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Vv s

Prejavom toho bolo administrativne zlu€ovanie obci do vacsich
sidelnych celkov. ISlo o obdobie rokov 1950 aZ 1980, kedy nastalo
zluCovanie obci v doésledku dislokdcie novych priemyselnych
centier na uzemi Slovenska (Swaniewicz, 2003). Regionalnu
divergenciu zvyraznovala skutoc¢nost, Ze v niektorych regiénoch
industrializacia neprebehla alebo sa realizovala len okrajovo, ¢im
sa zvysil ich civiliza¢ny deficit. Dochadzalo tak k zvySovaniu
rozdielov medzi jednotlivymi oblastami, dokonca aj v ramci tych
istych regiénov (PaSiak, 1993). Medzi regiéonmi stupala
polarizacia, ktora sa prejavovala tak, Ze na jednej strane vznikali
urbanizacné strediska a na druhej strane sa tvorili tzv. okrajové
Casti (Krivy, 1996). Ked'Ze jednotlivé faktory spolu suvisia, bola
nepriamym dosledkom tychto tendencii absencia kultirne;j
modernizacie v jednotlivych regiénoch, ¢im vznikli rozdiely
medzi jednotlivymi krajmi, prejavujice sa v takych aspektoch,
akymi st mentalita obyvatel'ov a tieZ socialna situacia.

Naplno sa ukazal rozdielny vyvoj jednotlivych regiénov na
Slovensku po pade komunistického reZimu v roku 1989, ¢o bolo
dosledkom diferencovanych ekonomickych, socialno-kultirnych
¢i demografickych podmienok. Ako do6sledok ekonomicke;j
transformacie v obdobi po prechode k demokracii sa prejavila
zvySena dynamika regiondlneho vyvoja. To sa odzrkadlilo v
disparitnych trendoch, ktoré boli prejavom pdsobenia
konkuren¢nych mechanizmov (Matlovi¢ - Matlovicova, 2011). Na
margo tejto skuto¢nosti dodavaju M. Hampl a J. Miiller (2011, s.
216), Ze ,iSlo v podstate o interferenciu postkomunistickej a
postindustridlnej transformacie, teda na jednej strane napravy
nedostatocne efektivnej distribicie kapitalu a pracovnych
zdrojov, zdedenych z obdobia redlneho socializmu a na strane
druhej kvalitativne prehodnotenie a  resStrukturalizaciu
jednotlivych ekonomickych aktivit‘. Treba vSak dodat, Ze je
dolezité  rozliSovat medzi disparitami Gzemnymi a
spoloCenskymi. Narast nerovnomernosti zo spolocenského
hl'adiska v tomto transforma¢nom obdobi je povaZovany za
doclasny, avSak vyvoj izemnych disparit oznacuju M. Hampl a J.
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Miiller (2011) z dlhodobej perspektivy za zvacsa divergentne
smerujuci.

V kontexte rozdielneho regiondlneho vyvoja vystipil
podstatny spolocensky faktor v podobe odlisSnej ekonomickej
Struktdry (finan¢ny a pracovny kapital) jednotlivych regiénov,
ked oblasti ako napr. Bratislava, KoSice, Trnava ¢i Banska
Bystrica boli na tom v tomto obdobi neporovnatel'ne lepsie ako
napr. Bardejov, Stara Lubovna, SpiSska Nova Ves, Dolny Kubin ¢i
Nové Zamky (Matlovi¢ - Matlovic¢ova, 2005). Uvedeny deficit sa
odzrkadlil v odliSnom tempe transformacnej adaptacie
jednotlivych regiénov po roku 1989 (Krivy, 1996). Nedostato¢ne
rozvinuté regiony v doésledku toho rychlejSie upadali, ¢o sa
najviditel'nejsie prejavilo vo vyvoji miery nezamestnanosti, ktora
moZeme pozorovat v grafe ¢. 1. Dodajme, Ze tato situacia sa v
priebehu nasledujuicich rokov vyrazne nezmenila.

Graf €. 1: Vyvoj miery evidovanej nezamestnanosti v krajoch
SR v rokoch 1997 az 2015
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Zdroj: Vlastné spracovanie podla: Statisticky tirad SR, 2017.
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Ako méZeme na grafe €. 1 pozorovat, vyvoj nezamestnanosti
na Slovensku je regionalne diferencovany, pricom najniZsiu
nezamestnanost aj v roku 2020 vykazuje zdpadna ¢ast Slovenska
v rdmci bratislavského kraja na drovni 4,71% a trnavského kraja
na urovni 5,18% (Miera evidovanej nezamestnanosti, 2021).
Naopak v porovnani so zapadnym Slovenskom méZeme sledovat’
niekol'’konasobne vysSiu mieru nezamestnanosti na vychode a
juhu Slovenska v pozorovanych obdobiach atieZ v stucasnosti.
NajvysSia miera nezamestnanosti sa vroku 2020 preukazala
v PreSovskom kraji v podobe 11,39%, KoSickom kraji v podobe
10,55% a Banskobystrickom kraji v podobe 9,83% (Miera
evidovanej nezamestnanosti, 2021)45. Na zdklade toho mo6Zeme
tvrdit, Ze na Slovensku je pritomna polarizacia severozapad
verzus juhovychod. Odzrkadluje sa v komplexnom obraze
regionalnych  rozdielnosti, pricom najmenej priaznivé
ukazovatele sa prejavuju v juznej casti stredného Slovenska a na
severovychode Slovenska. Autori zaoberajtci sa problematikou
regionalnej diferenciacie (napr. Sloboda, 2006; DZupinova a kol,,
2008; Korec, 2009; Matlovic - Matlovicova, 2011 a i.) sa zhodujq,
ze uvedené heterogenizacné tendencie su vysledkom procesu
transformacie centralno-byrokratickej ekonomiky na trhovu.

Regionalne rozdiely na Slovensku st evidentné aj v si¢asnosti
a prave samospravne kraje ako jednotky regionalnej samospravy
su jednym z hlavnych aktérov, ktory by mal zabezpecovat
zniZovanie disparit medzi jednotlivymi regionmi. Prave tento
aspekt bol ¢asto uvddzanym dévodom pre zriadenie vysSieho
samospravneho stuptia zo strany zakonodarcov a autorov
reformy. Predpokladalo sa, Ze bez vytvorenia samospravy na
urovni vyssich uzemnych celkov nemoZzno zacat uskutocnovat

45 Pomerne pozitivny vyvoj na trhu prace na Slovensku narus$ila pandémia
COVID-19. Po niekolkorotnom zniZovani, zacala miera nezamestnanosti od
marca 2020 opatovne vyrazne rast. Stalo sa tak v dosledku nastupu
koronavirusu, ktory sa v odliSnom rozsahu odrazil v raste nezamestnanosti vo
vSetkych krajoch Slovenska. T4 najviac vzrastla medzi mesiacmi februar az
august v Nitrianskom a Trencianskom kraji a naopak najmenej v tom istom
obdobi zasiahla Bratislavsky a Zilinsky kraj (Baliak - B&lin, 2020).
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regionalnu rozvojovu politiku zaloZent na vyuzivani vnutornych
rastovych faktorov. Takato politika predpokladala vytvorenie
inStitdcii, ktoré majd pravo a schopnost spravovat na vlastnu
zodpovednost a v prospech obyvatel'ov izemnych celkov hlavny
usek zaleZitosti verejného zaujmu. Na tento argument sa
odvolavali koali¢ni poslanci, ktori predpokladali, Ze sa vytvoria
také regionalne krajinné celky, ktoré sa budu bliZit' ku schopnosti
samofinancovania a budu predpokladom rastu Zivotnej drovne
obyvatel'ov Zijucich v regione. ,Sami by potom rozhodli napriklad
o tom, ¢i v regione budu vytvarat priestor na podnikanie, ktorym
urcite dosiahnu regionalny hospodarsky rast. Teda dosiahnu v
regidne rast spotreby, a tym vyznamné navySenie vynosov dani,
ktoré sa im vratia spat na financovanie aktivit regiéonu. Ak sa im
zakonom umoZni ponechat podstatnud cast tychto danovych
vynosov v regione, budd sa vytvarat zdroje na financovanie
napriklad regiondlneho zdravotnictva, Skolstva, kultdry,
technickej infrastruktiry, zlepSovania Zivotného prostredia,
byvania, obc¢ianskej vybavenosti, teda zvySovania Zivotnej irovne
bez zasadnej ucasti Statu v rozhodovani“ (Stenograficky zaznam
zo 48. schédze NR SR, 31. 5. a 1. 6. 2001, s. 113-114).
Predpokladalo sa, Ze samospravne celky by tak lepSie dokazali
vyuzivat svoj potencidl a dochadzalo by tak k vyrovnavaniu
ekonomickej a socialnej drovne jednotlivych oblasti Slovenska.
Prave vybudovanie regionalnych struktdr bolo predpokladom
uspokojovania regionalne diferencovanych potrieb a poZiadaviek
obcanov (Stenograficky zaznam z 50. schdodze NR SR, 2. 7. 2001).
Vo vyrokoch zakonodarcov sa ¢asto objavovala aj téza, Ze vznik
regionalnej samospravy bude mat pozitivny vplyv na rieSenie
nezamestnanosti. Vytvorenie samospravnych celkov
predstavovalo moZnost ako eliminovat nezamestnanost v
najviac problematickych okresoch, naco opat upozornoval
predseda vlady Mikulas Dzurinda, ktory tvrdil: ,, ... ur¢ite budeme
uspesnejsi v zapase s nezamestnanostou, ak o novych
investiciach budu premyslat a rokovat reprezentanti obcanov,
ktori v uvedenych regiénoch ziju“(Stenograficky zaznam z 50.
schddze NR SR, 3.7.2001, s. 21).
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V obdobi konstituovania regionalnej samospravy existovalo
vSeobecné presvedcenie, Ze vznikom regiondlnej samospravnej
urovne sa zvysi ekonomicka sila regiéonov a budu sa znizovat
ekonomické a socidlne rozdiely medzi jednotlivymi krajmi.
Vytvorenie druhého stupiia dzemnej samospravy povaZuje D.
Sloboda (2006, s. 4) za jeden z dolezitych impulzov pre
vyrovnavanie regionalnych nerovnosti, ked dodava, Ze ,zaujem o
regionalne disparity sa zvysil v suvislosti s konsStituovanim a
rasticou ulohou regionalnych samosprav a bol tiezZ podmieneny
europskou integraciou, teda vstupom Slovenska do Eurdpskej
Unie v roku 2004, v ktorej sa uplatiiuje regionalna politika
inSpirovana skupinou divergentnych teérii regionalneho rozvoja
a teda zamerana na zniZovanie regionalnych rozdielov*. RieSenie
regionalnych rozdielov medzi regiénmi a tieZ v rdmci nich
nemdze byt len v rukach centralnej vlady, ked'Ze prave regionalna
resp. miestna samospravna uroven dokaZe najlepsie posudit’ aké
rieSenia su pre danu oblast najlepSie. Kazdy region sa vyznacuje
inym vnutornym potencidlom, pricom Uzemna samosprava
zohrava délezitd ulohu pri jeho vyuZivani. V tomto kontexte
narasta doéleZitost decentralizacie kompetencii zo Statnej moci na
Uzemnospravnu uroven, na tu droven politiky, ktora vnima ako
hlavnych aktérov regionalnej politiky samospravne kraje a obce.

Nepochybne existuje niekol'ko dévodov, ktoré zddéraziuju
vyznam jednotiek regionadlnej a miestnej samospravy pri
vyrovnavani regionalnych nerovnosti, na ¢o upozornuje aj autor
reformy verejne spravy V. Niziiansky (2005). Ako prvy dévod
moZeme uviest demokraticky volené organy reprezentujice
obCanov, zodpovedajice za socidlny a ekonomicky rozvoj
regionov. Dal$i dévod spociva v prijimani rieseni, ktoré najviac
odrazajua preferencie obcCanov, ked'Ze tak robia v mene urcitej
komunity, aj ked’ v sic¢asne nastavenej Struktire samospravnych
krajov o tom moZno polemizovat. Jednotky izemnej samospravy
disponuju rozsiahlym zaberom vedomosti o problémoch na
regionalnej alebo miestnej drovni a v neposlednom rade maju
urcité nastroje a moc. Je preto potrebné, aby izemna samosprava
disponovala silnym postavenim, kedZe ide o priestor, kde
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prebiehaju do6lezité rozhodnutia smerom k rozvoju spravovaného
uzemia. Okrem rozhodovacej pravomoci k tomu potrebuje
adekvatne finan¢né a dafiové prostriedky.

V tomto smere mozno badat v siCasnosti viaceré nedostatky,
a to nielen v oblasti financii, ktoré si brzdou vo vyrovnavani
regionalnych rozdielov. Tieto nedostatky sa vztahuji k obdobiu
koncipovania regionalnej samospravy, kedy nebola reSpektovana
prirodzenad identita krajov a tieZ priestorova dimenzia. V
dosledku toho vznikli samospravne kraje v ramci umelo
zadefinovanych hranic, ¢o sa do urcitej miery nepriaznivo odraza
vo vyrovnavani regionalnych disparit. Tento stav pretrvava aj v
sucasnosti, ked regionalna samosprava vykazuje zavazné
nedostatky najmad v nizkej miere kooperacie a z toho
prameniaceho individualistického odvetvového  pristupu
riadenia, v odvetvovom prerozdel'ovani finanénych prostriedkov
na vSetkych urovniach riadenia ¢ v absencii vytvarania
koncepénych a  zavaznych  strategickych  rozvojovych
dokumentov jednotlivych krajov presahujicich periédu jedného
volebného obdobia. V pripade samospravnych krajov je tak
jednou z problematickych oblasti strategické planovanie.
Samospravne kraje vyuzivaju strategické planovanie k tomu, aby
na jednej strane poznali minuly a si¢asny stav a na druhej strane,
aby sa ¢o moZno najlepSie pripravili na buddcnost. Strategické
plany plnia rozhodujicu tlohu v uréovani cielov, stanovovani
uloh, rozdel'ovani kompetencii, zodpovednosti, ale aj v kontrolnej
rovine po dovi$eni planovacej etapy (Butoracova Sindleryova -
Hoghova, 2020). Samospravne kraje nevytvaraju strategické
plany len na baze dobrovol'nosti, ale si k tomu viazané viacerymi
zakonmi. Konkrétne ide o pomerne rozsiahlu skupinu zakonov+4,

46 [de o nasledovny vypocet zakonov, ktoré sa viazu k roznym oblastiam verejnej
spravy: Zakon ¢. 539/2008 Z. z. o podpore regionalneho rozvoja spolu so
zadkonom ¢ 309/2014 Zz., ktorym sa meni adopiiia zikon o podpore
regionalneho rozvoja; Zakon ¢. 254/1998 Z. z. o verejnych pracach; Zakon ¢.
448/2008 Z. z. o socialnych sluzbach; Zakon ¢. 56/2012 Z. z. o cestnej doprave;
Zakon ¢. 61/2005 Z. z. o odbornom vzdelavani; Zakon ¢. 50/1976 Z. z. o

M

Uzemnom planovani a stavebnom poriadku; Zakon ¢. 24/2006 Z. z. o
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sucastou ktorych je obsiahnuta povinnost vytvorit strategicky
plan. Ako vyplyva zo $tidie 1. Butoracovej Sindleryovej a M.
Garaja (2021) prezentovanej na medzindrodnej vedeckej
konferencii Publicy 2021 v Trnave, pri dodrZiavani legislativy
dochadza na Slovensku zo strany vSetkych samospravnych krajov
k pochybeniam v podobe neplnenia si povinnosti, ktoré im
vyplyvaju zo zakonov#’. Pozitivne moZno vnimat vypracovavanie
stratégii na principe dobrovol'nosti. Vtomto kontexte by vsak
prioritou pre samospravne kraje malo byt najma plnenie si
povinnosti vyplyvajlcich zo zakonov. Obzvlast preto, Ze Useky,
v ramci ktorych sa realizuje strategické planovanie nadvazuju na
tie, kde majui samospravne kraje hlavné pole svojej posobnosti
a aktivit. Autori d'alej pozoruji nedostatky v aktualnosti stratégif
a tieZ v nizkej miere kontinudlneho nadvizovania v oblasti
planovania. Za pozitivum naopak povaZuju, Ze v ramci tzkeho
okruhu konkrétnych stratégii nadvazuju samospravne kraje na
predchadzajlice stratégie atiez pozitivne vnimaja sucasny
aktivny pristup samospravnych krajov, ked" v mnohych
pripadoch sd zhotovené nové stratégie. V tejto suvislosti A.
Steiner a A. Kozlayova (2010) upozoriiujui, Ze vyrazny deficit v
sucasnych podmienkach regiondlnej samospravy moZeme
pozorovat v procese rozhodovania a v naslednej pripravnej faze
tvorby strategickych dokumentov rozvoja krajov. Jednotlivé fazy
rozhodovacieho procesu v oblasti regionalnej samospravy, najma
v pripade prosperity regiénu sa vykonavaju Cciastkovo a
neucelene. Postupy v genéze rozhodovania si formalizované,
pred koncepcnou stratégiou sa dava prednost rieSeniam ,na
konkrétny ucel“ o znamena, Ze na tejto Urovni absentuje
systematizacia tychto procesov, ¢o sa odraZa aj v nejasnom
vymedzeni legislativnych  pravidiel. Kooperacia medzi
jednotlivymi aktérmi, ¢i uz predstavitelmi nizSej urovne

posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie; Zakon ¢. 91/2010 Z. z. o podpore
cestovného ruchu a Zakon ¢. 440/2015 Z. z. o Sporte.

47 V tomto smere mozno pozorovat istu variabilitu, ked’ v urcitych pripadoch
vybranych typov planov si samospravne kraje plnia svoje povinnosti na sto
percent, avsak v inych je naopak miera uspesSnosti vyrazne nizsia.

88



samospravy (miestnej) alebo expertnych institucii, podiel'ajucich
sa na procese spravovania na regiondlnej Urovni nie je v
poZadovanej podobe, dokonca v mnohych pripadoch uplne
absentuje. Postup spravovania je tak vnimany ako vylu¢na
pravomoc regionalneho parlamentu na Urovni samospravnych
krajov. Z ucasti na procesoch spravovania su v dosledku toho
odstaveni ostatni vyznamni aktéri v podobe predstavitelov
samospravy, Statnej spravy ¢i odbornej verejnosti, ¢o indikuje ich
nizsiu relevantnost.

Samostatnou problematickou kapitolou pre celkovy rozvoj je
spolupraca samospravnych krajov a obci. Casto pozorovatenym
problémom v praxi je neexistencia intenzivnej spoluprace medzi
miestnou a regionadlnou uroviiou Uzemnej samospravy, ¢o ma za
nasledok, Ze rozvojové programy na miestnej irovni mnohokrat
nereSpektuju programy regionalnej irovne a teda previazanost
medzi oboma zloZkami izemnej samospravy nie je taka aka by sa
ziadala. V konecnom désledku to znamena, Ze spolupraca medzi
vyS$$imi Uzemnymi celkami a mestami ¢i obcami je na vel'mi slabej
urovni, respektive by sa dalo tvrdit, Ze existuje len vo
vynimoc¢nych pripadoch. Uvedeny stav ma na svedomi do vel'kej
miery legislativna tuprava pre vysSie Uzemné celky, ktora
nepodnecuje k spolupraci obe tieto samospravne jednotky, prave
naopak, vedie ich k individualnej ¢innosti. Zakon neusmertiuje
samospravne kraje k spajaniu sa subjektov v prospech regiénov.
Potrebu zmeny v ¢innosti regionalnej samospravy si uvedomuje
samotna samosprava, ktora sa domahala zmeny v prerozdel'ovani
financii z eurofondov. Pokial by tento proces zabezpecovali
samospravne kraje, spdsobilo by to uzSiu vazbu miest a obci na
regiondlnu samospravu. Na margo vplyvu regionalnej
samospravy na prerozdelovanie eurofondov A. Steiner aA.
Kozlayova (2010, s. 8) uvadzaju: , ... jeden nastroj je projekt,
druhy nastroj st peniaze. Keby VUC-Kky mali moZnost o tychto
peniazoch rozhodovat, a tlacili na obce, aby sa spéjali v projektoch
s nadobecnym charakterom, efektivnych pre viac obci - ¢o Zupy
vedia naozaj lepSie posudit ako centralne organy - mohlo to viest
k  prirodzenejSej spolupraci, nez akakolvek umela

89



municipalizicia“. Tento nedostatok sa teda prejavuje v oblasti
formovania a vyuZivania réznych nastrojov spoluprace, ked do
tejto kategoérie spadaju tieZ formy spoluprace s ostatnymi
aktivnymi ucastnikmi podiel'ajicimi sa na regionalnom rozvoji.
Podobny nazor prezentoval aj byvaly poslanec zastupitel'stva
zilinského samospravneho kraja a byvaly primator mesta Zilina
Igor Choma*s. Zdoéraziuje, Ze zvySenie ekonomickej sily
jednotlivych regiénov a z toho vyplyvajice eliminovanie
regionalnych rozdielov pozostava z uzkej partnerskej spoluprace
s podnikatel'skym sektorom, ktory ma dominantny vplyv na
zamestnanost v regiénoch. Nizka uroven tychto partnerskych
vztahov s podnikatel'skymi subjektmi sa odzrkadluje v
zaostavajucich regiénoch stredného a vychodného Slovenska. V
porovnani s vyspelymi zahraniénymi krajinami zaostdvame v
tomto smere v legislativnej a inStitucionalnej oblasti. Problémom
je, Ze nemame vychovanych a stabilizovanych odbornikov a
chybaju administrativne kapacity na regionalnych a miestnych
urovniach spravy Statu. V tejto oblasti sa javi ako nepostacujtci
zakon o podpore regiondlneho rozvoja. NerieSi koordinaciu
rozvoja medzi obcami a krajmi. Programy rozvoja obci len
zohl'adnuju priority a ciele programu rozvoja samospravneho
kraja, ale musia byt tak ako aj program kraja v sulade s
rozvojovou stratégiou Statu. Mechanizmy spoluprace medzi
samospravnymi krajmi a inymi regionalnymi aktérmi (s obcami,
Statnymi organizaciami, so subjektmi poOsobiacimi v oblasti
regionalneho rozvoja) povaZuje preto za nedostatotné. Treba
vSak uviest, Ze vtejto oblasti zohravaju okrem regionalnej
samospravy vyznamnu udlohu aj d'alSie faktory ako napr. Stat
a preto nemozno z neuspechu v oblasti zniZovania regionalnych
rozdielov vinit' iba samospravne kraje. Specifickt rolu plni aj
I'udsky faktor determinujici manazment, ktory riadi jednotlivé
kraje. Schopnost pritiahnut investorov do regiénov alebo

48 Byvaly poslanec NR SR, ktory v rokoch 2010 - 2012 bol predsedom Vyboru
pre verejni spravu aregionalny rozvoj. Uvedené na zaklade informacii
ziskanych zriadeného Struktirovaného rozhovoru, ktory bol uskutolneny
zaciatkom roku 2015.
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zabezpedit 'ud’'om pracu zavisi tak do istej miery aj od schopnosti
a aktivneho postoja reprezentantov, ktori stoja na jeho Cele alebo
sa podiel'ajd na jeho riadent.

Ocakavania v podobe eliminovania rozdielov medzi
jednotlivymi regiénmi sa dodnes nepodarilo instititu regionalnej
samospravy v dostato¢nej miere naplnit. Predseda zdruZenia SK8
a predseda trnavského samospravneho kraja J. Viskupi¢ (2020)
sa v tejto veci vyjadril, Ze napravit doterajsiu situaciu a urychlit
rozvoj slovenskych regiénov by mohlo posilnenie kompetencii
regionalnych samosprav a jasné konkretizovanie financovania.
Zdoraznil vtejto oblasti, Ze ,v sudcasnosti je zakladnym
nedostatkom skutocnost, Ze samospravne kraje nedisponuji
ziadnymi ekonomickymi a regulacnymi nastrojmi, teda
kompetenciami, ktorymi by mohli realne vplyvat na integrovany
rozvoj kraja“. Ako uviedol, oblast regiondlneho rozvoja,
eurofondov, cestovného ruchu, Zivotného prostredia, oblast
prepojenia vzdeldvania medzi jednotlivymi stupfiami S$kol a
podnikatel'skym prostredim v oblasti zamestnanosti su tymi
sférami, kde by mali mat samospravne kraje posilnené
kompetencie. Zaroven zdoraznil, Ze spolu s posilnenim
kompetencii je nevyhnutné aj posilnenie tzv. fiSkalnej nezavislosti
kraja, pricom za vhodny povazuje model financovania zaloZeny na
rozpoctovom urceni vynosu viacerych dani.

III. Financovanie samospravnych krajov

Popri vzniku druhej tUrovne tuUzemnej samospravy bolo
nevyhnutné vybavit ju zodpovedajicimi kompetenciami a
zabezpedit jej adekvatne financovanie. Finan¢né zdroje by mali
pokryt vykon zverenych, tak aj origindlnych pravomoci. V
pripade samospravnych krajov moZeme vyvoj ich finan¢ného
systému rozdelit do niekolkych etap, ktoré sa liSia najma
sposobom financovania.
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Prva etapa*® sa vyznacCovala financovanim jednotiek
regionalnej samospravy formou transferov zo Statnych
rozpoctov. V prvych rokoch existencie samospravnych krajov,
teda v obdobi presunu kompetencii, boli samospravne kraje
financované ucelovymi (tzv. decentraliza¢nymi) dotaciami zo
Statneho  rozpoétu  (Maruchni¢ -  Cunderlik, 2005),
prostrednictvom ktorych financovali zverené samospravne
ulohy. V tomto obdobi neméZeme eSte hovorit v pravom zmysle
slova o Uplnom, funkénom a efektivnom systéme financovania
druhej Urovne izemnej samospravy, ktory by zodpovedal aspor
minimalnym eur6pskym S$tandardom. D6vodom bol netplny
prenos kompetencii na samospravne kraje a s tym suvisiaca
neukoncena fiSkdlna decentralizacia. Prave realizdcia a
uplatnenie fiSkalnej decentralizacie si podmienkou pre vykon
prenesenych, aj originalnych kompetencii (Cibik, 2014). Prva
vyznamnejSia zmena vo financovani samospravnych krajov sa
udiala 1. januara 2004, kedy sa ucelové doticie zmenili na
globalnu dotaciu v ¢leneni na beZné vydavky a kapitalové
vydavky. Rozdelenie tejto globalnej dotacie podla vlastnych
priorit bolo v p6sobnosti organov samospravnych krajov, ktoré
rozhodovali cestou schvalenych rozpoctov o pouziti transferu zo
$tatneho rozpoctu. Ulohy, ktoré zabezpedovali v mene $tatu boli
nad’alej financované ticelovou dotaciou (Cibik, 2018).

V obdobi od roku 2005 mo6Zeme hovorit o druhej etape, kedy
vstipili do platnosti opatrenia, ktoré priniesla fiskalna
decentralizacia. Ta priniesla zdsadnd zmenu v oblasti
financovania samospravnych krajov (Krnaé¢, 2007). Rozdelila
beZné prijmové zdroje do dvoch oblasti. Prvou oblastou zostali
transfery v ramci verejnej spravy na realizaciu preneseného
vykonu Statnej spravy (prenesené kompetencie). Fiskalna
decentralizacia vymedzila druhy okruh vlastnych prijmov, ktoré
sliZia na hradenie vykonu origindlnych kompetencii

49 Prva etapa financovania samospravnych krajov bola determinovana zakonom
¢.302/2001 Z. z. o samosprave vyssich izemnych celkov, zdkonom ¢. 416/2001
Z. z. o prechode niektorych pésobnosti z organov Statnej spravy na obce a na
vyssie izemné celky a zakonom ¢. 303/1995 Z. z. o rozpoctovych pravidlach.
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samospravnych krajov (Cibik, 2018). Od tohto obdobia mo6Zeme
rozdelit prijmovu zloZku aj podl'a medzinarodnych Standardov na
oblast’ vlastnych prijmov a oblast’ cudzich prijmov. Uplatiiovanie
nového systému financovania vychadzalo zo zakona ¢. 583/2004
Z. 7. o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy, zakon ¢.
564/2004 Z. z. o rozpoCtovom urceni vynosu dane z prijmov
Uzemnej samosprave, nariadenia vlady SR ¢. 668/2004 Z. z. o
rozdel'ovani vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave a zo
zakona ¢. 595/2003 Z. z. o dani z prijmov (Zakon ¢.60/2009 Z. z.).
Fiskalna decentralizacia v tomto obdobi priniesla samospravnym
krajom samostatnost pri ziskavani finanénych prostriedkov v
niektorych oblastiach. Zamer nového spdésobu financovania
spocival v zavedeni zodpovednosti jednotiek Uzemnej
samospravy za distribdciu verejnych prostriedkov na
poskytovanie sluzieb obcanom. Doslo k aplikacii hlavného
principu fiskalnej decentralizacie v podobe zvySovania vlastnych
prijmov samospravnych krajov spojeného s narastanim vol'nosti
pri rozhodovani o Strukture a velkosti vydavkov rozpocltov
samospravnych krajov (Krna¢, 2007). Koniec druhého obdobia
moZeme datovat do roku 2014, kedy sa z pohladu teodrie
verejnych financii systém financovania regionalnej samospravy
vyrazne zmenil. Pre druhé obdobie (2005 - 2011) je
charakteristicka stabilna vyska podielu regionalnej samospravne;j
urovne na celoStatnom vynose dane z prijmu fyzickych osdb.
Vplyvom celosvetovej ekonomickej a finan¢nej krizy, ktora
zasiahla aj Slovensko, pristtpila Narodna rada SR k zniZeniu tohto
podielu o 1,6%, ¢co méZeme pozorovat v tabul'ke ¢. 1. Stalo sa tak
v dosledku konsolidacie verejnych financii, k ¢omu prispeli
samospravy, ked'Ze pribliZne sto miliénov eur sa stalo stucastou
Statneho rozpocCtu, namiesto rozpoc€tu samosprav (Kancelaria
rady pre rozpoctovu zodpovednost, 2012).

93



Tabul'ka €. 1:  Vyvoj prerozdelenia vynosu DPFO v % od roku
2005 po sucasnost

“ A Miestna Regionalna Statna
Casova periéda ., ¥ € . S 5
urovei uroven urovei
1.1.2005 - 0 . .
31.12.2011 70,3% 23,5% 6,2%
1.1.2012 - 0 . .
31.12.2014 65,4% 21,9% 12,7%
1.1.2015 -
0, 0, 0
31.12.2015 68,5% 29,2% 2,3%
1.1.2016 - po 0% 0% o
sucasnost

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade zakona ¢. 564/2004 Z.z. o
rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave a o
zmene a doplneni niektorych zakonov, zdkona ¢. 548/2011 Z.z. ktorym
sa meni a dopliia zakon ¢ 595/2003 Z. z. o dani z prijmov v zneni
neskorsich predpisov a ktorym sa menia a dopliiaju niektoré zakony,
schvaleny vladny navrh zakona, ktorym sa meni a dopliia zakon ¢&.
595/2003 Z. z. o dani z prijmov v zneni neskorsich predpisov a ktorym
sa menia a doplfiaju niektoré zakony zo diia 30.10. 2014, zikon
361/2014 Z.z. o dani z motorovych vozidiel a o zmene a doplneni
niektorych zakonov.

Tretia etapa finanéného systému regiondlnej Uzemnej
samospravy na Slovensku sa vyznacuje odobratim jedinej
vlastnej dane (dan z motorovych vozidiel) z vylu¢nej pravomoci
samospravnych krajov a jej nasledné priradenie do portfélia
centralnych celostatne vyberanych dani, za ktort zodpovedaju
datiové turadys0. Zaroven sa v tomto obdobi stretavame s
navySenim prerozdel'ovacieho koeficientu z podielovej dane pre
samospravne kraje, ktoré malo kompenzovat vypadok
finan¢nych prostriedkov z dane z motorovych vozidiel, ¢o moZno
pozorovat v tabul'ke ¢. 1. V grafe ¢. 2 je dalej vidiet konkrétny

50 Datt z motorovych vozidiel uz nie je od tohto momentu riadena vSeobecne
zavaznymi nariadeniami jednotlivych samospravnych krajov, ale je normovana
povinne a jednotne zakonom. Zaroven nastalo zjednotenie tarif tejto dane pre
celé tizemie Slovenska, ked'Ze dovtedy mal kazdy samospravny kraj stanovenu
int sadzbu tejto dane.
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vplyv odobratia dane z motorovych vozidiel na celkova vysku
sumy danovych prijmov pre regionalnu samospravu a nasledny
vyvoj dafiovych prijmov v redlnych ¢islach od roku 2009 do roku
2020.

Graf €. 2:  Vyvoj danového podielu pre regionalnu samospravu
v SR od roku 2009 do roku 2020 v mil. eur

—¢—DPFO DZMV  ==f— Celkové dariové prijmy
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640,2

400 v 0 4¢12 425,9

401,1 ,
oo 40... 3328 3945

138. 0 0o 0| 0 O
o |1258118,6129,5134,6138,8 147

200920102011201220132014201520162017201820192020

Zdroj: Vlastné spracovanie podla udajov dostupnych k 1.10.2021 na
webovej stranke: cenastatu.sme.sk.

V sucasnosti urcuje rozdelenie prijmovych tokov rozpoctu a
vydavkov vysSieho uzemného celku zakon ¢ 583/2004 o
rozpoctovych pravidlach Gzemnej samospravy a o zmene a
doplneni niektorych zakonov. Podl'a tohto pravneho predpisu st
prijmami samospravnych krajov:

a) nedanové prijmy z vlastnictva a z prevodu vlastnictva
majetku vyssieho dzemného celku a z Cinnosti vysSieho
uzemného celku a jeho rozpoctovych organizacii;

b) uroky a iné prijmy z finan¢nych prostriedkov vyssSieho
uzemného celku;
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¢) sankcie za porusSenie financnej discipliny uloZené vySSim
uzemnym celkom;

d) dary a vynosy dobrovol'nych zbierok v prospech vysSieho
uzemného celku;

e) podiely na inych daniach v sprave Statu podl'a osobitného
predpisu;

f) dotacie zo Statneho rozpoétu na udhradu nakladov
preneseného vykonu Statnej spravy v sulade so zdkonom o
Statnom rozpocte na prislusny rozpoctovy rok a dotacie zo
Statnych fondov;

g) d’alSie dotacie zo Statneho rozpoctu v silade so zakonom o
Statnom rozpocte na prislusny rozpoctovy rok;

h) ucelové dotacie z rozpoctu obce alebo z rozpoctu iného
vySSieho uzemného celku na realizaciu zmlav podla
osobitnych predpisov;

i) prostriedky z Eurdpskej tUnie a iné prostriedky zo
zahranicia poskytnuté na konkrétny ucel;

j) iné prijmy ustanovené osobitnymi predpismi.

Samotna legislativna dprava definuje vlastné prijmy rozpoctu
samospravneho kraja. Za vlastné prijmy sa v tomto pripade
povaZzuju prijmy rozpoctu samospravneho kraja spadajice do
kategdrie a) az e). Ich Specifikom je, Ze o ich vyuziti rozhoduje
samospravny kraj samostatne.

Na grafe ¢. 3 m6Zeme pozorovat, Ze dominantna cast prijmov
samospravnych krajov pochadza z prevodov od vlady a to bud’ vo
forme podielu na vybratej dani z prijmov fyzickych osob alebo z
transferov urcenych na financovanie prenesenych kompetencii.
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Graf €. 3: Diverzifikacia prijmov samospravnych krajov od
roku 2009 do roku 2020 v mil. eur

2000

1500
1000
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=@—Darlové prijmy
Nedaniové prijmy
Transfery z Statneho rozpoctu

Financ¢né operacie

=@—Prijmy spolu

Zdroj: Vlastné spracovanie podl'a udajov dostupnych k 1.10.2021 na
webovej stranke: cenastatu.sme.sk.

Z hl'adiska prijmov je kldic¢ovou zloZkou rovnako v pripade
samospravnych krajov, ako aj v pripade miest aobci, dan z
prijmov fyzickych osob (d’alej len ,DPFO*). T4 sa medzi jednotlivé
samospravne kraje distribuuje na zaklade poctu obyvatelov
samospravneho kraja, poctu stredoskolskych Studentov
adochodcov vsamospravnom kraji, rozlohy samospravneho
kraja, hustoty zal'udnenia a poctu kilometrov ciest Il. a III. triedy
vramci daného samospravneho kraja. Danové prijmy tak
predstavuju viac ako 50% celkovych prijmov samospravnych
krajov. Inymi danovymi prijmami samospravne Kkraje
nedisponuju. Podstatnu cast prijmov tvoria dotacie zo Statneho
rozpoctu na preneseny vykon Statnej spravy, z ¢oho prevazna
¢ast smeruje do Skolstva (cca 90%) a menSia Cast na regionalny
rozvoj (cca 10%). Z grafu ¢. 3 d'alej vyplyva, Ze len minimalnu cast
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predstavuju vlastné prijmy krajov, ked ide najma o prijmy z
podnikania a poskytovania sluZieb, poplatky ¢i troky.

Podiel na dani v sprave S$tatu predstavuje samostatnd
kateg6riu v prijmovej oblasti. Jedna sa o DPFO, ktorej vynos sa
rozdel'uje medzi miestnu aregionalnu Uzemnd samospravusi.
Slovenskd pravna udprava radi predmetnd dan k vlastnym
prijmom, ¢o vSak nezodpovedd medzinarodnym Standardom
datiovej autonémie. Dovodom, preco takto KkonStruovana
podielovd dai nespiiia parametre vlastnych prijmov, resp.
autonémnych prijmov je jej sic¢asné nastavenie. Zahrani¢ni autori
(napr. Blochliger - King, 2006; Sutherland - Price - Joumard,
2005; Jilek, 2008) podobne ako aj Eurdpska komisia rozdeluju
danové prijmy do dvoch skupin. Prvi tvoria autonémne dane,
ktorych vynosy ma izemnospravna jednotka moZnost korigovat
alebo moZe v nich menit klticové parametre. Druhou skupinou st
zdiel'ané dane, kde na vynos dani nema tizemnospravna jednotka
ziadny vplyv. Svojim nastavenim spada DPFO medzi podielové
dane, pretoze samospravne kraje a ani obce nemaji moznost
priamo ovplyvnit dobleZité premenné ako je danova sadzba,
danovy zaklad alebo dl'avy z dane52. Vyber tejto dane sa zaroven
uskutociiuje cez danové urady (centralnou vladou cez vlastné
dekoncentraty) a plynie do Statneho rozpoctu. AZ nasledne je Cast
z celoStdtneho vynosu prevedena do rozpoctov regionalnej
samospravy na zaklade vopred stanovenych  kritérii
prerozdelenia. V pripade podielovej dane na Slovensku plati, Ze
svojimi parametrami zodpoveda skor neucelovej dotacii a preto
by sme ju nemali zaradovat k vlastnym prijmom uzemnej
samospravy. Vlastné prijmy Uzemnej samospravy vo
vSeobecnosti sliZzia na kvantifikaciu toho, na kolko percent

51V stuicasnej dobe uz na vynose z DPFO $tat neparticipuje, ale do roku 2015 bola
Cast tejto dane prijmom Statneho rozpoctu, co moézeme vidiet v tabulke ¢. 1.

52 V zakone ¢. 564/2004 Z. z. o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov
Uzemnej samosprave a o zmene a doplneni niektorych zakonov je uvedené, ze
regionalna samosprava prostrednictvom svojich zastupcov méze len navrhnat
zmeny kritérii a spdsob prerozdel'ovania vynosu tejto dane vlade SR, ktora o tom
rozhoduje prostrednictvom nariadenia.
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prijmov maju udzemnospravne jednotky skutolne vplyv.
Zakladnym rysom vlastnych prijmov je moZnost aktivne
ovplyvnit ich vysku. V pripade vlastnych danovych prijmov
spociva zaklad v tom, Ze Uzemnospravna jednotka stanovuje
datiovi sadzbu, zaklad dane aj dariové ulavy ¢i vynimky
samostatne (Blochliger — King, 2006). Ako sme uZ uviedli, tieto
kritéria DPFO na Slovensku nesplia. Z tohto pohladu méZeme za
vlastné prijmy samospravnych krajov pokladat tie, ktoré
stanovuje zakon s vynimkou podielu z DPFO. Podiel beznych
vlastnych prijmov na celkovych prijmoch ndasledne vyjadruje
mieru  samostatnosti  jednotlivych  jednotiek  Uizemnej
samospravy. Percentudlny podiel finan¢nej samostatnosti
demonstruje, kolko percent z celkovych prijmov dokaze
Uzemnospravna  jednotka  aktivne  ovplyvnit  svojim
rozhodovanim, nezavisle od centralnej drovne. Tym poskytuje
moZnost na zhodnotenie autonémnosti v prijmovej oblasti a
vyjadruje do akej miery vykazuje obec alebo samospravny kraj
samostatnost.

Pri pohlade na rozpocty arovnako aj zaverecné ucty
jednotlivych samospravnych krajov na Slovensku moéZeme
pozorovat, Zze bezné vlastné prijmy tvoria pomerne velki
prijmova zlozku rozpoctov samospravnych krajov. Ak vSak
oCistime beZné vlastné prijmy o prostriedky plyntce z podielove;j
dane zistime, Ze vlastné prijmy tvoria len malu cast z celkovych
prijmov samospravnych Kkrajov. Prvotna ambicia bola tuto
skutocnost demonstrovat vypoctom financnej nezavislosti
samospravnych krajov od roku 2005 do roku 2016 a zachytit ju
aj graficky. Mame vsSak za to, Ze vhodnejsim spésobom ako
demonsStrovat minimalne zastipenie vlastnych prijmov v
rozpoctoch samospravnych krajov, bude pristup implikujuci
modifikaciu vzorca na vypocet finan¢nej nezavislosti. Namiesto
financnej nezavislosti sa tak zameriavame na mieru financnej
zavislosti od beZnych tuzemskych grantov, transferov a dotacii v
ramci verejnej spravy, pricom sem zarad'ujeme aj prostriedky z
podielovej dane. Finan¢na zavislost identifikuje mieru naviazania
rozpo¢tov samospravnych krajov na Statny rozpocet bez
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moZnosti aktivne ovplyvnit vySku tychto finanénych tokov.
Regionalna izemna samosprava je v tejto oblasti plne odkazana a
zavisla na rozhodnutiach Statnej (centralnej) trovne, ktora ako
jedina ma pravomoc menit vysku financnych prostriedkov, ktoré
smeruju do rozpoctov samospravnych krajov cez bezné doticie,
granty a transfery v ramci systému verejnej spravy. To isté plati
aj v pripade vynosu z podielovej dane pre izemnu samospravu,
kedy jej prerozdelenie ma plne v kompetencii centralna vlada.

Pri zistovani financnej zavislosti sme na zaciatku vychadzali z
ukazovatel'a finan¢nej autonémie, ktory sme modifikovali pre
nase potreby. Ak sa pri vypocte finan¢nej nezavislosti ststredime
na pomer beznych vlastnych prijmov na celkovych prijmov, v
pripade financnej zavislosti sme sa rozhodli skimat hodnotu
antagonistickej veli¢iny - beZnych cudzich/externych prijmov.
Zistenim financnej zavislosti méZeme ndasledne identifikovat
mieru zavislosti samospravnych krajov na beznych dotaciach,
grantoch a transferoch, ktoré sa vyskytuju vo finanénom systéme
verejnej spravy na Slovensku. Tieto finan¢né zdroje pochadzaju z
centralnej Urovne a jej inStitdcii a predstavuju tok prostriedkov,
ktoré primarne slizia na vykon prenesenych kompetencii zo Statu
na samospravne kraje. Z tohto pohl'adu predstavuji samospravne
kraje vo svojej podstate ,dekoncentraty” centralnej vlady resp.
Statnej spravy, ktoré vykonavajui okruh prenesenych kompetencii
a ich realizacia je hradena zo Statneho rozpoctu cez rozpocty
jednotlivych ministerstiev. Centralna droven vyuziva v tomto
pripade Struktdru regionalnej samospravy na realizaciu
prenesenych kompetencii zo S$tatnej spravy, pricom formou
ucelovych transferov je na 100% hradeny ich vykon.

Finan¢na zavislost vyjadruje mieru naviazania rozpoctov
regionalnej samospravy na beZné transfery v ramci verejnej
spravy. Vydatnost tohto finanéného toku vSak nedokaze
regionalna samosprava aktivne ovplyvnit a je plne zavisla na
rozhodnuti centralnej vlady. Pri vypocte financnej zavislosti sme
medzi bezné transfery v rdmci verejnej spravy zaradili aj podiel
samospravnych krajov na vynose z DPFO. Dévodom je naSe
presvedcenie, Ze jej nastavenie v takej podobe, ako v sticasnosti
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existuje ju radi skor k nedcelovym dotaciam. Vychadzame z toho,
ze pri hodnoteni danovej autonomie by sme podielovi dan na
Slovensku nemohli spajat s kategoériou vlastnych danovych
prijmov, ktoré tvoria jadro beZnych vlastnych prijmov.

Samotnd finanéna zavislost vypocitame prostrednictvom
vzorca, do ktorého postupne dosadime konkrétne udaje zo
zaverecnych uctov a rozpoctov vysSich izemnych celkov. Vzorec
finan¢nej zavislosti tak predstavuje podiel beZnych grantov,
dotacii a transferov spolu s vynosom z dane z prijmov fyzickych
0s6b na celkovych prijmoch samospravnych krajov. Medzi bezné
granty, dotdcie a transfery sme zaradili dotacie zo Statneho
rozpoctu na thradu nakladov preneseného vykonu Statnej spravy
v sulade so zakonom o Statnom rozpocte na prislusny rozpoctovy
rok a dotacie zo Statnych fondov, transfery zo Statneho rozpoctu
v sulade so zakonom o Statnom rozpocte na prislusny rozpoctovy
rok, ucelové dotacie z rozpoctu obce alebo z rozpoctu iného
vySSieho tizemného celku na realizaciu zmliv podla osobitnych
predpisov. Vynos z DPFO predstavuje prostriedky z podielovej
dane, na dani v sprave Statu podla osobitného predpisu. Pri
diskusii sa méZu objavit namietky v pripade zaradenia vynosov
z DPFO pre regionalne samospravy do beZnych netcelovych
dotacii. Pokial' by boli prijmy z podielovej dane vnimané ako
vlastny prijem samospravnych krajov, radikalne by to zvysilo
finan¢nd samostatnost a sucasne by sa znizila miera financnej
zavislosti. TieZ sa mdZe objavit argument zaloZeny na tom, Ze
prostriedky z DPFO nie si primarne urcené pre vykon
prenesenych kompetencii. Hoci ide o opodstatneny argument,
prax ukazala, Ze finanénymi prostriedkami z DPFO st hradené
najma bezné, teda prevadzkové vydavky. Vynosy z podielovej
dane sluzia na pokrytie nakladov na zabezpecCenie chodu
administrativy a hradia sa z nich ndklady na energie, mzdy,
poistenie, material a podobne. Celkové prijmy tvori sucCet beznych
prijmov, kapitalovych prijmov a prijmov z finan¢nych operacii za
konkrétny rozpoctovy rok. Nasledne do takto modifikovaného
vzorca na vypocet financnej zavislosti dosddzame hodnoty zo
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zaverecnych Gcétov a rozpoctov vSetkych samospravnych krajov
za obdobie rokov 2005 - 2016.

Vyvoj priemernej miery finan¢nej zavislosti od roku 2005 do
roku 2016 vSetkych 6smich samospravnych krajov zachytava graf
€. 4. Zaroven znazortiuje vySku priemernej miery financnej
zavislosti vSetkych samospravnych krajov za obdobie dvanastich
rokov, teda za cely segment regionalnej samospravy pocas
skamanych rokov 2005 - 2016. Vyvojovy trend priemernej miery
priemernd mieru financnej zavislosti samospravnych krajov
moZno pozorovat vroku 2011. Nasledne do roku 2014 priemerna
miera finan¢nej zavislosti mierne vzrastla. V roku 2015 mozno
badat nezvycajne vysoky ndrast finan¢nej zavislosti, ktory
predstavoval zvySenie o 14,3% oproti predchadzajicemu roku.
Tento obrovsky skok bol spésobeny reformou danovych prijmov
samospravnych Kkrajov. Z ich posobnosti bola vynata dan z
motorovych vozidiel, ¢o bolo kompenzované navySenim
prerozdel'ovacieho koeficientu pri podielovej dani. To malo na
jednej strane negativny dopad na zniZenie financnej
samostatnosti a na druhej to prispelo k zvySeniu finan¢nej
zavislosti samospravnych krajov od centralnej vlady. Finan¢na
zavislost na beZnych finan¢nych prostriedkoch od centralne;j
vlady za cely segment regionalnej samospravy na Slovensku v
obdobi rokov 2005 - 2016 bola analyzou a vypoctom stanovena
na uroven 73,8%. To znamen3, Ze pocas tohto obdobia prijmova
zloZka rozpoctov regionalnej samospravy bola takmer v 34 pevne
naviazand na financné prostriedky zo Statneho rozpoctu, na
finan¢né prostriedky, o ktorych vydatnosti nerozhoduje
samosprava, ale su plne v rukach centralnej vlady.
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Graf €. 4: Miera financnej zavislosti regionalnej samospravy v
konkrétnom roku a vysSka priemernej miery
financnej zavislosti za obdobie rokov 2005-2016 v
percentach (%)
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Zdroj: Vlastné spracovanie podla zaverecnych Uctov a rozpoctov za
jednotlivé samospravne kraje v obdobi rokov 2005 az 2016.

Zaroven je nevyhnutné dodat, Ze ak je priemerna financ¢na
zavislost regionalnej samospravy, ako vyplyva z grafu ¢. 4, na
urovni 73,8%, automaticky to neznamend, Ze regionalne
samospravy su v priemere 26,2% autonémne v oblasti svojich
prijmov. Rozdiel medzi tymito hodnotami odzrkadl'uju prijmové
operacie v oblasti kapitalovych prijmov a finan¢nych operacii, s
ktorymi oba ukazovatele na meranie finan¢nej situacie
samospravnych krajov operuju. V skuto¢nosti sa miera finan¢nej
samostatnosti bez zapocitania podielov z DPFO pohybovala do
roku 2014 na nizkej drovni, ktorej priemerny median na zaklade
Ciastkovych vypoctov bol stanoveny na uroven 11-16%. Po
odobrati dane z motorovych vozidiel z portfélia vyluénych
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pravomoci regionalnej samospravy tento uZ nizky podiel
vlastnych prijmov vyrazne klesol.

Na zaklade uvedeného moZno konstatovat, Ze regiondlna
Uzemnd samosprava vykazuje na Slovensku vysoku financénu
zavislost na prostriedkoch plynucich zo Statneho rozpoctu vo
forme beznych dotacii, grantov a transferov. Ich vySku méoze
aktivne ovplyvnovat centralna vladna tiroven, na ktorej ,dobrej
voli“ su regiondlne Uzemnospravne jednotky plne zavislé. S
miernym nadhladom by sme mohli tiez konStatovat, Zze
samospravne kraje vykonavajud ¢innosti Statnej spravy, ktoré im
urcila a zafinancovala centralna vlada. Pri vel'mi vysokej miere
finan¢nej zavislosti by sme mohli na takito izemnud samospravu
nahliadat’ ako na d'alSiu droven S$tatnej spravy, sice s volenymi
predstavite'mi v demokratickych vol'bach a s presne stanovenym
portféliom prenesenych kompetencii, za ktorych vykon je
zodpovedna centralnej vlade, ktord ich aj v plnej miere financuje.
Samospravny  prvok  takejto = samospravnej  jednotky
reprezentovany origindlnymi kompetenciami a vlastnou
prijmovou zakladniou je zatlacany do uzadia. Sposob financovania
regionalnej samospravy tak moZno oznacit za nevyhovujuci,
ked'Ze je prilis zavisly od centralne vyberanych zdrojov. Na tdto
skutocnost upozoriiuje aj predseda zdruzenia SK8 a Trnavského
samospravneho Kkraja ]. Viskupi¢. Ako uviedol, spolocne
s posilnenim kompetencii samospravnych krajov, ktoré navrhuje,
je nevyhnutné aj posilnenie tzv. fiskalnej nezavislosti kraja.
Odportca preto zavedenie systému financovania zaloZeného na
rozpo¢tovom uréeni vynosu viacerych dani. Dalej dodava, Ze
finantnd nezavislost krajov by mohla stdpat zavedenim
vlastnych zdrojov prijmov, pricom v niektorych pripadoch
poZaduje pre samospravne kraje tieZ kompetenciu rozhodovania
o sadzbe. Konkrétne by sa tak mohlo stat' pri dani z prijmu
pravnickych os6b, dani 2z motorovych vozidiel alebo
environmentalnej dani (Viskupic, 2020).

SucCasne nastaveny systém financovania samospravnych
krajov moZno povaZovat za nevyhovujuci taktieZ vzhl'adom k
uloham, ktoré maju plnit. Samospravne kraje su
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podkapitalizované a ich finan¢né prostriedky im castokrat plne
nepostacuju na pokrytie originalnych kompetencii. V dosledku
toho dochaddza k rastu =zadlZovania a nekvalitnému
zabezpecovaniu zverenych kompetencii regionalnou
samospravou resp. k ich zabezpecovaniu s nedostato¢nymi
kapacitami a nizkym Standardom. Pric¢inou tohto stavu méze byt
okrem iného podla V. NiZnanského a M. Hamalovej (2013)
moderniza¢ny dlh. Ten mal za nasledok, Ze samospravne kraje
v Case svojho vzniku prevzali od Statu kompetencie a majetok s
obrovskymi dlhmi, napr. v oblasti zdravotnictva (nemocnice)
alebo skolstva (Skoly). Prioritou do bududcnosti by mal byt
v désledku toho audit vykonavania prenesenych a originalnych
kompetencii samosprav tak, aby celkovy objem zdrojov pre obe
urovne uUzemnej samospravy zohladnoval rozsah a finan¢nu
narocnost kompetencii.

Za problém voblasti financovania moZno povaZovat
skutocnost, Ze privel'a financif je investovanych na administrativu
samospravnych krajov. Pokial sa zameriame na vydavkovi oblast
samospravnych krajov, tak zistime, Ze viac ako 90% tvoria
naklady na prevadzku a zvySok predstavuju kapitalové vydavky.
Viac ako tretina vydavkov na prevadzku sa vynaloZi na mzdy,
tovary a sluzby. Znacnu cast’ finan¢nych prostriedkov vynalozia
samospravne kraje na presun vlastnym prispevkovym
organizacidm alebo zaujmovym zdruZeniam (Hospodarenie
Uzemnej samospravy, 2018). Na zaklade vladou SR schvaleného
navrhu rozpoctu verejnej spravy na obdobie rokov 2022 aZ
202453 vyplyva, Ze celkové vydavky samospravnych krajov by
mali v nasledujucom roku dosiahnut priblizne 1,75 miliardy eur.
Z toho bezné vydavky vSetkych 6smich samospravnych krajov sa
predpokladaji na celkovd sumu priblizne 1,5 miliardy eur. Asi
180 miliénov eur je rozpoctovanych pre oblast kapitalovych
vydavkov a na vydavkové finan¢né operacie by sa mala pouzit
suma pribliZne 45 miliénov eur. Ako uviedlo Ministerstvo financif

53 Navrh rozpoctu verejnej spravy na roky 2022 az 2024 bol vladou SR schvaleny
diia 14.10.2021.

105



SR, viac ako jednu miliardu zo sumy uvedenej na planované bezné
vydavky zahfnia pokrytie originalnych kompetencii. Ide najma o
financovanie cestnej dopravy, ¢oho sucastou je sprava a udrzba
ciest II. a III. triedy, primestska a regionalna doprava, d’'alej na
chod a zabezpecenie Skolskych zariadeni a stredoskolskych
internatov, na prevadzku zariadeni socidlnych sluzieb a
kultirnych zariadeni ¢i vydavky spojené s projektom Digitalne
Slovensko (Predpokladané vydavky VUC rozpoctuji.., 2021).
Celkovo najviac vydavkov vynakladaju samospravne kraje na
stredoSkolské vzdelavanie a tieZ oblast socidlneho zabezpecenia,
kde zriad'uju a financujui mnoZstvo réznych zariadeni socialnych
sluZieb. Vydavky v sume priblizne 500 miliénov eur by mali byt
pouzité na financovanie preneseného vykonu S$tatnej spravy,
ktoré zahfnia najma financovanie strednych $koél, ku ktorym plnia
samospravne kraje zriadovatel'ska funkciu. UZ spominané
kapitalové vydavky v hodnote asi 180 miliénov eur by podla
navrhovaného rozpoctu mali samospravne kraje pouZit najma na
vystavbu, modernizaciu, pripadne rekonstrukciu ciest II. a IIL
triedy a d'alSieho majetku vo svojom vlastnictve a na financovanie
medzimestskej autobusovej dopravy (Navrh rozpoctu verejnej
spravy..., 2021).

Nepriaznivy dopad na oblast financovania samospravnych
krajov zanechala koronakriza, kedZe vyrazne zasiahla rozpocty
samosprav na regionalnej a tieZ miestnej irovni. Popri poklesoch
prijmov zohral negativnu rolu aj narast neplanovanych vydavkov,
ktory suvisel s prijatymi opatreniami a tieZ narast
nezamestnanosti. V oblasti vypadkov prijmov iSlo najmi o
vypadok dane z prijmov fyzickych osob. Problémom bol nielen
celkovy pokles prijmov, ale aj ¢asové nastavenie transferov
vynosu z dane z prijmov fyzickych os6b, ¢o predstavuje kl'icovy
prijem samospravnych krajovst. Dalej to boli neplanované
vydavky sudvisiace s preventivnymi opatreniami v c¢ase
koronakrizy. Za vyrazny problém moZno oznacit nerovhomerné
rozdelenie transferov, ¢o sa negativne ukazuje najma v obdobi

54 Napr. za rok 2019 to bolo viac ako tri miliardy eur.
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koronakrizy, najma pre samospravy, ktoré nedisponuju
finan¢nou rezervou. Pozitivnhym prikladom je vtomto smere
Trnavsky samospravny kraj, ktory finan¢né dopady koronakrizy
kompenzoval prave z rezervného fondu, ktory bol zriadeny eSte v
obdobi pred pandémiou. V nadvaznosti na aktualnu situaciu bol
prijaty kl'i¢ovy zakon €. 67 /2020 Z. z. o niektorych mimoriadnych
opatreniach vo financnej oblasti v suvislosti so Sirenim
nebezpecnej choroby, ktory dava moZnost samospravam v
priebehu trvania pandémie a aZ do konca roka 2021, na zaklade
rozhodnutia zastupitel'stiev, pouzit na vyrovnanie beZnych
vydavkov prostriedky rezervného fondu, kapitalové prijmy alebo
prostriedky ziskané z ndavratnych zdrojov financovaniaSs.
Zamerom tohto opatrenia je moZnost vyuZit vSetky disponibilné
zdroje samosprav na pokrytie vydavkov vztahujucich sa k
pandémii a sucasne rieSit odhadovany nepriaznivy dopad
pandémie na danové prijmy samosprav, najma prijmy z DPFO.

IV. Zaujem obcanov o samospravne Kraje

Diskusia o regiondlnej samosprave je pravidelne v centre
pozornosti politikov a médii, najviac vSak v obdobi pred
regionalnymi vol'bami. Tieto rozpravy sa tykaju najcastejSie poctu
samospravnych krajov, ale uz v mensej miere komplexného
vyznamu tejto jednotky izemnej samospravy. Na tito skuto¢nost’
upozornuje aj D. Sloboda (2013), ktory konStatuje, Ze eSte
nenastala situdcia, kedy by sa v niektorom z uplynulych
volebnych obdobi organov regiondlnej samospravy nebola
opakovane rozprudila a vzapati upadla diskusia o poc¢te a zmysle
samospravnych krajov. Zaroven dodava, Ze tento stav je
oCakavany, kedZe takto koncipovand podoba regionalnej
samospravy je od svojho pociatku viacerymi aktérmi
spochybiiovana. V tejto suvislosti sa objavuje otazka ako vnimaji
regiondlnu  samospravu  samotni  obcania. =V procese

55 Tento postup sa nepovazuje za poruSenie § 10 ods.7a9,§ 12 ods. 33, § 17 ods.
2 zakona €. 583/2004 Z. z. v zneni neskorsich predpisov.
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konStituovania regionalnej samospravy bol zo strany
zakonodarcov  ¢asto spominany argument Vv podobe
zintenzivnenia demokracie a pribliZeni spravovania veci
verejnych blizSie k ob¢anom. Vyvstava tak otazka, ako vnima
regionalnu samospravu verejnost.

Za indikator percepcie urcitej Urovne vladnutia v State
obc¢anmi mozno oznacit demokraticky akt, v ramci ktorého mozu
dat’ najavo svoju spokojnost vyjadrenim pozitivnych preferencii
alebo nespokojnost, ktora sa da prejavit rozmanitym sp6sobom
(Horvath - Machyniak, 2014). V slovenskych podmienkach
moZeme pozorovat pasivitu verejnosti smerom k regionalnej
urovni Uzemnej samospravy v kontexte volieb do jej organov.
Prave obcania aj prostrednictvom volieb davaju najavo svoj
postoj k opravnenosti a zmyslu existencie regionalnej
samospravy. Tento stav mdzZeme demonStrovat na volebnej
Ucasti, ktora je vyrazne nizSia v porovnani s ostatnymi typmi
volieb v slovenskych podmienkach. Uvedenu skuto¢nost mézeme
pozorovat v grafe ¢. 5, kde je zretel'ne vidiet, Ze vol'by do organov
samospravnych krajov vykazuju v porovnani s ostatnymi vol'bami
do vnutrostatnych organovsé v Slovenskej republike vyrazne
najnizsi zaujem obcanov.

56 Zamerne sme z porovnavanych typov volieb vynechali volby do institicie
nadnarodného charakteru - do Eurépskeho parlamentu. Tieto vol'by vykazuja
dlhodobo najmensi zaujem zo strany Slovakov. V poslednych uskutocnenych
vol'bach do EP sme zaznamenali na Slovensku volebnt té¢ast na tirovni 22,25%.
Vo vol'bach do Eurépskeho parlamentu v roku 2014 dosiahlo Slovensko dokonca
negativne prvenstvo, kedZe vykazalo najnizsiu mieru volebnej tGcasti v podobe
13,05% v ramci celej EU.
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Graf €. 5: Porovnanie volebnej tcasti v % podla jednotlivych
typov volieb
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Zdroj: Vlastné spracovanie podl'a Vol'by a referendd, 2021.

Ako mdZeme pozorovat v grafe ¢. 5, volebna tcast vo vol'bach
do organov regionalnej samospravy v ich doterajSej existencii
atakovala uroveil 30% len jeden krat a to prave v poslednych
vol'bach, konanych v roku 2017. Predchadzajice vol'by priniesli
oscilaciu volebnej ucasti okolo 20%, ¢o moZeme pozorovat na
vysSie uvedenom grafe. Uvedené hodnoty boli dosiahnuté v
prvom kole regionalnych volieb, pricom druhé kolo vykazovalo
eSte vacsi nezdujem obcanov v podobe niZSej volebnej
participacie volicov57. Na tomto mieste je potrebné zdoéraznit, Ze

57 Volebna ticast’ v regionalnych vol'bach vykazovala nasledovné hodnoty: v roku
2001 v prvom kole 26,02% a v druhom kole 22,61%, v roku 2005 v prvom kole
18,02% a v druhom kole 11,07%, v roku 2009 v prvom kole 22,9% a v druhom
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pred regionalnymi vol'bami v roku 2017 boli zavedené zmeny vo
vol'be predsedov samospravnych krajovs8. To malo za nasledok,
ze posledné vol'by prebiehali jednokolovo. Jednym z kIicovych
dovodov, ktory viedol k iprave volebnych pravidiel, mala byt
nizka Ucast volicov na druhom kole volieb. Zo Statistickych
ukazovatel'ov je zrejmé, Ze ticast na druhom kole volieb bola vzdy
v porovnani s ucastou na prvom Kkole volieb nizsia, avSak
s relativne malym rozdielom. Ako problém sa vsak javi u€ast na
vol'bach ako celku. ZvySenie volebnej ucCasti bolo tiez cielom
d’alsieho opatrenia prijatého na dstavnej drovni. Toto opatrenie
spocivalo vzjednoteni volieb do oboch udrovni Uzemnej
samospravy. Tym, Ze volebné obdobie organov samospravnych
krajov, vratane ich predsedov zvolenych v roku 2017, skon¢i az v
roku 2022 sa docieli zjednotenie volebnych obdobi na
komunalnej aregiondlnej drovni. Predpokladd sa tak narast
volebnej Ucasti, ked'Ze vol'by do orgdnov samospravnych krajov a
vol'by do organov samospravy obci sa budu konat sdc¢asne.

V porovnani s komundalnymi volbami je vidiet na grafe ¢. 5
takmer o polovicu niZ8i zaujem obcanov o regionalne vol'by. Tych
sa v priemere zucastnuje kazdy Stvrty az piaty obcan, disponujuci
pravom volit. Naopak, komunalnych volieb sa zicastiuje kazdy
druhy voli¢, pricom podobna situacia je aj pri ostatnych typoch
volieb. D6sledkom tohto stavu je skutocnost, Ze o tom, kto sa
stane zastupcom obcanov v samospravnych krajoch rozhoduje
len niekol'ko stovak ziskanych hlasov. Tento stav je vysledkom
posobenia viacerych faktorov®®. Za prvé, to Co sa deje
bezprostredne v okoli bydliska ob¢anov je rozhodujuice a preto je
aj volebna ucast v komunalnych volbach vysSia ako v
regionalnych vol'bach. Za druhé, obc¢an, najma v menSich obciach,
mnohokrat osobne pozna kandidatov kandidujucich na poziciu
starostu alebo za c¢lena zastupitel'stva a preto si vie zvolit' pre

kole 18,39%, v roku 2013 v prvom kole 20,11% a v druhom kole 17,29% (Volby
do organov samospravnych krajov, 2017).

58 Narodna rada SR schvalila koncom marca 2017 novelu Zakona ¢. 180/2014 Z.
z. 0 podmienkach vykonu volebného prava.

59 Podrobnejsie pozri Bardovic, 2018.
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neho najlepSiu alternativu, Castokrat vyplyvajicu aj z osobnej
skasenosti s danym kandidatom. Naopak, v mensej miere moZno
uplatnit’ osobné vazby a poznanie pri vybere kandidatov, ktori
maju obcCanov zastupovat na regiondlnej drovni, kedZe ide
o samospravnu jednotku pokryvajicu rozsiahlejsi priestor,
vramci ktorého su vztahy menej osobné. V tomto kontexte sa
opat dostavame ku problému konfiguracie nespravnej podoby
hranic samospravnych krajov, ked' sa ndm v teritoridlne va¢Som
prostredi stavaju veci navokol cudzie. Zaujimavostou je tieZz
skutocnost, Ze zatial' co komunalne, parlamentné a prezidentské
vol'by si z hl'adiska obéianskeho zaujmu udrZuju akysi Standard,
tak v pripade regionalnych volieb tento indikator zdujmu ob¢anov
aZ do poslednych volieb rapidne klesal. Volebna ucast tak
predstavuje dolezity aspekt na zaklade Kktorého mdzeme
poukazat na zaujem obcanov o participaciu na sprave veci
verejnych, v tomto pripade na regiondlnej drovni. R. Hardin
(1998) v tejto suvislosti nadvazuje na myslienky W. H. M. Jonesa
(1954), pricom obaja sa zhoduju, Ze politicka apatia volicov je
svojim spOosobom ukazovatelom spokojnosti volicov s
existujucim vladnym systémom, resp. s politikou vykonavanou
ich predstavitel'mi na urcitej irovni vladnutia.

Nielen vol'by st jedinym determinantom vnimania regionalnej
samospravy obCanmi. Pri spatnom pohlade na zloZity proces
vzniku druhého samospravneho stupiia mozno konstatovat, Ze
aktualne uzemnospravne clenenie Slovenska nekoreSponduje s
poZiadavkami regiondlneho rozvoja a nereSpektuje historické
hranice regiénov (NiZziansky - Hamalova, 2013). Tento jav sa
neodraza, len v izemnom, respektive populacnom vyzname, ale
tieZ v oblasti stotoZilovania sa obyvatelov s regiéonmi,
zuzitkovania kapacit tUzemia i upeviiovania socialnej
kompaktnosti. Namiesto pdévodne navrhovaného modelu
uzemnospravneho usporiadania reSpektujiceho prirodzené
regidny, vzniklo osem krajov, pricom vymedzené hranice tychto
krajov blokuji medziregionalnu spolupracu, namiesto toho aby ju
podporovali. Z historického hladiska boli pre Slovensko
charakteristické regiény ako Zemplin, Saris, Liptov, Kysuce, Orava
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¢i Zahorie, teda regiény, ktoré opravnene nesd pomenovanie
sprirodzené“ a v komunikacii ob¢anov sa pouzivaju dodnes
(Resetka, 2010). V sucasnosti ani jeden z tychto spomenutych
regiénov nie je zastipeny ako samostatny samospravny kraj.
Napriklad regién Zemplina podobne ako Podtatransky a Sari$sky
regién patria do PreSovského kraja, Zahorie je sucastou
Trnavského samospravneho kraja. Je zrejmé, Ze heterogenita v
ramci jednotlivych regiénov je znacna a urcity ramcovy atribut,
typicky pre jednotlivé regiony absentuje. V tejto suvislosti
nastava aj problém so stotoZnenim sa obyvatelov s danym
samospravnym krajom. Ako uvadza L. ReSetka (2010), obyvatel
Oravy ¢i Kysuc sa nebude identifikovat ako JZilin¢an“, obyvatel
Skalice alebo Senice ako ,Trnav¢an“ a obyvatelia historického
regionu Zemplina ¢i Sari$a st v sti¢asnosti dokonca rozdeleni do
KoSického a PreSovského samospravneho kraja. Historicky
aspekt rovnako ako aj ekonomicky ¢i demograficky, predstavuje
jedno z hl'adisk determinujtcich samotnu regionalizaciu. Ludia su
koncentrovani najma okolo centra, teda populacne (i teritorialne
vacSej jednotky, najma z pohl'adu poskytovania sluZieb ¢i prace.
Toto ,stredisko” je ddleZitym ¢lankom v ramci identifikacie sa
obCanov s prisluSnym regiéonom. Prave okolo takého centra
mozno vytvorit urcitd spoloCensku jednoliatost a sudrznost a
teda je tu pritomny potencial pre nasledny rozvoj celej casti
regionalnej samospravy. V sucasnych podmienkach vsak tieto
skutocnosti neplatia. Na zdklade uvedeného mozno vyslovit tézu,
Zze najakdtnejsim problémom pertraktovanym v diskusiach
slovenskych odbornikov v oblasti regiondlnej samospravy su
prave nespravne konfigurované jednotky tvoriace regionalnu
samospravu na Slovensku, teda samospravne kraje oznac¢ované aj
ako vyssSie uzemné celky. Nacrtnuty problém nam umoznuje
lepsie pochopit nizku mieru zaujmu obcanov o regionalnu
samospravuy, s podobou ktorej nie su stotoZneni, ¢o sa prejavuje v
kone¢nom doésledku v apatii verejnosti k tejto tirovni verejnej
spravy.

V tomto kontexte by sme eSte chceli zdoraznit, Ze niektoré
doterajsie vyskumy (napr. Zarska - Sebova, 2005; Klimovsky,
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2009 apod.) potvrdili Ze obcCania nemaji vedomost o
zakladnych naleZitostiach tykajucich sa regionalnej samospravy
na Slovensku. Z vyskumov vyplyva, Ze v prevaZznej miere nevedia
kto ich zastupuje vo vedeni kraja, kol'ko je samospravnych krajov
na Slovensku, aké maju kompetencie, akym spdsobom su
financované ¢i aké aktivity vykonavajd. Z toho je zrejma apatia
obcanov vo vztahu k regionalnej samospravnej drovni.

3.3 Alternativy vyvoja regiondlnej samospravy na
Slovensku

Ako vyplyva zuvedenych poznatkov, stucasny stav, ktory
determinuje pdsobnost a funk¢énost regionalnej samospravy na
Slovensku nie je so zretelom na sucasné socioekonomické
podmienky optimalny. Pocas doterajSej niekol'korocnej
existencie sa regionalna samosprava usilovala o nadobudnutie
statusu relevantného aktéra v systéme verejnej spravy na
Slovensku, ¢o sa jej do istej miery podarilo. Zaroven vsak musime
kriticky konStatovat, Ze zamer, s ktorym bola koncipovana sa
uplne nenaplnil. Tento stav sa v sucasnosti odraZza vo viacerych
oblastiach, ktoré vykazuju vyrazné nedostatky, na C€o sme
upozornili v predchadzajucich castiach prace. V kontexte
uvedeného povaZujeme za nevyhnutné nacrtnit mozné scenare
budiceho vyvoja regionalnej samospravy na Slovensku. V akej
podobe a vobec mala by byt regionalna samosprava sucastou
systému verejnej spravy na Slovensku?

V nasledujucich riadkoch nazna¢ime moZné scenare budiiceho
vyvoja regionalnej samospravy na Slovensku. A. Vesely, ]. Kalous
a P.Novacek (2007) upozornuji na skutocnost, Ze je vel'mi zlozité
odhadovat budtci vyvoj a preto je vhodnym postupom
kalkulovat s viacerymi alternativami. V tejto suvislosti je
potrebné dodat, Ze samotna predikcia buddceho smerovania sa
vyznacuje komplikovanostou a to z toho doévodu, Ze realne
uskutocnenie predpokladaného stavu zavisi vo vel'kej miere od
politickych rozhodnuti. Napriek problémom, ktoré su spojené s
predpovedanim moZného vyvoja ide o dolezity postup, na zaklade
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ktorého moéZeme socidlne procesy regulovat do Ziaduceho stavu.
Nadobudnuté poznatky zosumarizujeme do konceptov, ktoré by
mohli byt za urcitych okolnosti realizovatel'né.

I. Zachovanie sti¢casného modelu regionalnej samospravy

Prvy koncept moZného buddceho vyvoja regionalnej
samospravy predpoklada najviac pravdepodobny vyvoj v podobe
zachovania sd¢asného modelu regionalnej samospravy. Diskusia
o potrebe zmeny na regionalnej Uirovni sa objavuje opakovane
pred vol'bami do organov samospravnych krajov. PoZiadavky na
reformu regionalneho samospravneho stupna zostavali doteraz
v diskusnej rovine. Vyraznd zmena nastala pred poslednymi
regionalnymi volbami vroku 2017, kedy politicka rozprava
o vyzname a celkovej podobe regionalnej samospravy vyustila do
zmeny volebného zakona$® upravujuceho volby do organov
regionalnej samospravy. Ako sme uZ  upozornili
v predchadzajlcej casti, tymto spdsobom sa zakonodarcovia
rozhodli vyriesit doterajsi problém spocivajuci v nezaujme l'udi
o tento samospravny stupen, ktory sa prejavoval vel'mi nizkou
volebnou ucéastou. ZruSenim druhého kola volieb predsedov
samospravnych krajov a synchroniziciou regionalnych
a komundlnych volieb sa narastom volebnej Ucasti navonok
vyrieSi problém nezdujmu obcanov o regiondlnu samospravu.
Mame vsak za to, Ze ide len o formalny krok, ktorym sa nevyriesi
podstata problému, preco je tento segment verejnej spravy na
okraji zaujmu obcanov, pre ktorych bol de facto konstituovany.
Tymto krokom sa nateraz ukoncili akékolvek dalSie politické
diskusie zaoberajtce sa reformou regionalnej samospravy.

Z uvedeného vyplyva, Ze v kontexte nedavno realizovanych
zmien je najpravdepodobnejSou alternativou budiceho vyvoja

60 Poslanci Narodnej rady SR schvalili 21. marca 2017 novelizaciu zakona C.
180/2014 Z. Z. o podmienkach vykonu volebného prava a o zmene a doplneni
niektorych zakonov, kedy prelomili prezidentovo veto nadpolovi¢nou vacsinou
véetkych poslancov (Jednokolové volby do VUC. Zmena zakona zostane bez
Kiskovho podpisu, 2017).
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regionalnej samospravnej urovne na Slovensku zachovanie
sucasného stavu. Napriek predpokladu nevykonavania
systémovych zmien je potrebné uvazovat o zmendch ¢iastkovych,
za UcCelom odstranenia identifikovanych nedostatkov. Uvedena
alternativa predstavuje partikularnu tpravu systému regionalnej
samospravy, prioritne v kompetencnej a finan¢nej oblasti.
= Kompetencnd oblast - v porovnani s aktudlnym stavom
navrhujeme tpravu neprehl'adnosti kompetencif, dokladné
prerozdelenie pdsobnosti medzi miestnu, regionalnu
astatnu turoven, ¢o by malo mat za nasledok vacsiu
prehl'adnost’ a transparentnost’ vo vztahu k obc¢anovi ako
spotrebitelovi  verejnych sluZieb poskytovanych
regiondlnou samospravou. Navrhujeme eliminovat
preneseny vykon Statnej spravy, na ukor originalnych
kompetencii, v dosledku ¢oho by sa dosiahla vac¢sia vol'nost’
v oblasti posobnosti jednotlivych samospravnych krajov,
najma v oblasti rozvoja.
» Financnd oblast’ - v porovnani so suCasnostou odporic¢ame
modifikovat spdsob financovania regionalnej samospravy
v nadvaznosti na upravu kompetencii. Za nevyhnutné
povaZujeme realizovat zasadu fiSkalnej ekvivalencie
azabezpeCit tak plnd  kompenzaciu finan¢nych
prostriedkov vynaloZenych na zabezpecovanie uloh
preneseného vykonu Statnej spravy. Navrhujeme pozmenit’
systém financovania tak, aby sa zintenziviiovala motivacia
predstavitelov jednotlivych samospravnych krajov na
vyuZivanie moZnosti a kapacit, ktoré poskytuju jednotlivé
regiondlne Uzemia. Potreba Upravy financovania jednotiek
Uzemnej samospravy sa dostava do popredia aj v kontexte
aktualnej situacie s celosvetovou pandémiou Covid-19. Ako
sme 7 uviedli, samospravne kraje sa stretavaju v tomto
»pandemickom“ obdob{ v oblasti financovania s viacerymi
problémami. Nejde pritom len o celkovy upadok prijmov,
ale aj nastavenie prevodov vynosu z dane z prijmov
fyzickych osob, ktory predstavuje v podstate hlavny prijem
samospravnych krajov. Problém sabsenciou financii na
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pokrytie beznych pravidelnych vydavkov akymi si mzdy,
pravidelné platby ¢i splatky dverov nastane, pokial sa
k tomu pridruzi pokles inych prijmov, napr. z prendjmu
majetku, odkladanim platieb dane 2z nehnutelnosti,
vypadkom prijmov v kulturnych a Sportovych zariadeniach
alebo neplatenim inych poplatkov. Najvaési problém
predstavuje skutocnost, Ze transfery nie si rovnomerne
rozdelené na zaklade mesiacov, ale st zavislé od dani, ktoré
sa skutoCne vyberi vdanom mesiaci pocas roka.
V nekrizovom obdobi nejde oaZz tak zavazny problém,
pricom samospravy su schopné tieto absencie vykryt
z rezervy z predchadzajucich mesiacov, avSak v krizovom
obdobi mo6ze byt tento problém eSte vyraznejsi. MézZe to
byt vysledkom vplyvu viacerych faktorov, ako napr. dizkou
trvania krizy, mierou postihnutia ekonomiky v podobe
nezamestnanosti, stagnacie miezd a pod., ako aj verejnych
financii. Domnievame sa preto, Ze by bolo vhodné opatovne
otvorit tému upravy danovych prijmov samosprav v
prospech stabilnejSej dane alebo tzv. danového mixu.
Aktualne nastavenie danovych prijmov v podobe dane z
prijmov fyzickych os6b ma svoje opodstatnenie v ¢asoch
ekonomického rastu. Problém nastava v pripade, ked sa
ekonomika dostane do stavu stagndacie alebo poklesu, ako je
tomu v désledku pandémie v sti¢asnosti.

Aj za predpokladu zachovania sucasného ramca fungovania
regionalnej samospravy navrhujeme vykonat parcidlne zmeny
v podobe Upravy systému jej financovania. Zaroven povazujeme
za Ziaduce upravit asprehladnit aj kompetencény ramec
regionalnej samospravy. Vzhl'adom k tomu, Ze ide o nadvazujutce
procesy je dobleZité prepojenie nasledujucich troch postupov -
presun kompetencii, financii a politickej zodpovednosti.
Uskutoc¢nenie tohto konceptu by bolo prospesné z toho dovodu,
zZe doteraz nebol Uplne naplneny princip subsidiarity, ked'Ze stale
je badatelny vplyv centralnej vlady na regiondlnu uroven
prostrednictvom prenesenych kompetencii a sposobu
financovania (delené ulohy vo sfére Skolstva, socidlnych veci
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apod.). Zaroveil jednou zvyhod tohto kroku by bolo nielen
zefektivnenie vykonu spravy veci verejnych, ale aj sprehl'adnenie
Cinnosti regionalnej samospravy pre obcanov, ozrejmenie kto je
za o vo verejnej sfére zodpovedny, ¢o by mohlo mat’' v konecnom
dosledku pozitivny vplyv na percepciu regionalnej samospravy
obcanmi.

I. Zavedenie ,Skandinavskeho“ modelu fungovania
regionalnej samospravy

Tento koncept vychddza z empirie Skandinavskych krajin,
ktoré sa casto odbornikmi uvadzané za pozitivny priklad
(najc¢astej$ie Dansko alebo Svédsko) najmai v suvislosti s rieSenim
nevyhovujucej fragmentovanosti sidelnej Struktiry na Slovensku.
Pozitivne skusenosti s reformnym procesom v oblasti uzemnej
samospravy mozu byt pre Slovensko do urcitej miery inSpiraciou,
pricom sa domnievame, Ze niektoré prvky by bolo mozné v nasom
pripade implementovat aj na regiondlnu Uroveni samospravy.
Cielom reformného usilia je vytvorit funkéna substatnu uroven
vladnutia, podobne ako v pripade Skandinavskych krajin, kde
orgdny Uzemnej samospravy a ostatné verejnopravne inStitdcie
na samospravnej urovni predstavuju doélezZity element verejného
sektora. Dosiahnutie tohto stavu je podmienené vytvorenim
silnych samospravnych jednotiek (nielen na regionalnej, ale aj
miestnej urovni), ktoré by boli kompetencne silné aboli by
schopné akumulovat’ finan¢né prostriedky na zabezpecovanie
zverenej posobnosti.

Ako sme uZ uviedli, zakladna premisa tejto alternativy vyvoja
regionalnej samospravy spociva v inSpiracii v oblasti vladnutia na
sub$tatnej drovni vkrajindch Skandinavie. Konkrétne sme
vychadzali zo $védskych skusenosti (Ciastocne aj danskych), kde
regiondlna  samosprdvna  Uroven  funguje na @ tzv.
sjednosektorovom® principes!. Zameranie posobnosti

61 Oznacenie jednosektorovy princip nie je Uplne presné, nakolko aj
v S$kandinavskych krajinach disponuje regionalna samosprava posobnostou vo
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regionalneho stupifia samospravy vo Svédsku na jeden sektor sa
prejavuje tym, Ze je dominantne orientovany na zabezpecCovanie
odvetvia zdravotnictva. Tato skutocnost sa odzrkadluje aj v
rozlozeni finan¢nych prostriedkov vrozpoctoch regionalnej
samospravy, ¢o moézeme pozorovat vgrafe ¢ 6. Ustredné
postavenie regionalnej samospravy vo sfére zdravotnej
starostlivosti v regionadlnom kontexte je zjavné, v neposlednom
rade kvéli tomu, Ze tento sektor predstavuje priblizne 90 % jej
poOsobnosti.

Graf €. 6: Rozlozenie finan¢nych prostriedkov na regionalnej
tirovni vo Svédsku za rok 2015

= Zdravotna starostlivost (vratane dentalnej)
Verejnd hromadna doprava
Regionalny rozvoj
Iné

505 5% /1%

Zdroj: Vlastné spracovanie podla: Statistical yearbook Public Finances
in Sweden, 2017.

Nasledujuca tabulka ¢. 2 poukazuje na to, Ze popri odvetvi
zdravotnictva patri do pdsobnosti regionalnej samospravy
verejnad doprava ascCasti aj regiondlny rozvoj ¢i rozvoj
turistického ruchu. Kompetenény ramec Svédskej regionalnej

viacerych oblastiach, dominantne sa vSak venuje jednej vybranej oblasti akou je
napriklad zdravotnictvo vo Svédsku alebo v Dansku.
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samospravy je finan¢ne pokryty formou vlastnych danovych
prijmov, ktoré dopliaji $titne dotacie vo forme grantov.
Regionalne jednotky st vyrazne finan¢ne nezavislé od centralnej
vlady, kedZe prevaZnu cast rozpoctovych nakladov vykryvaju
vlastnymi finan¢nymi prostriedkami.

Tabul'ka & 2: Kompetencie regionalnej samospravy vo Svédsku

Kompetencie Obligatorne Fakultativne
Zdravqtna ' v X
starostlivost
Denta_lna ' v X
starostlivost
Verejna hromadna v X
doprava
Regionalny rozvoj X v
Kultirne zariadenia X v
Turisticky ruch X v

Zdroj: Vlastné spracovanie podl'a Lidstréom, 2010.

Po vzore Svédska navrhujeme, aby bola pdsobnost regionalnej
samospravy na Slovensku prioritne orientovana na urcity
vybrany sektor, vramci ktorého by vykonavala poOsobnost
v plnom rozsahu, s o najmensimi zasahmi statu. V slovenskych
podmienkach sa javi ako najvhodnejSie uvaZovat o oblasti
regionalneho rozvoja, na ktoru je kladeny déraz aj v samotnom
zakone o samosprave vyssich izemnych celkov. V tomto smere by
sme navrhovali modifikovat prenesené kompetencie na
origindlne arozsirit portfélio pdsobnosti pre regionalnu
samospravu v tejto oblasti. Okrem tejto sféry by samospravne
kraje mohli disponovat p6sobnostou v oblasti socialnych sluZieb
atieZ v oblasti dopravy. Ostatné oblasti, ktoré zabezpecuje
regionalna samosprava v sucasnych podmienkach
(zdravotnictvo, kultira ¢i Skolstvo), by boli presunuté do
poOsobnosti $tatu alebo miest a obci. V nasledujucej tabul'ke €. 3
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moZeme pozorovat sucasnu kategorizdciu kompetencii na
regionalnej Urovni v porovnani s navrhovanym prerozdelenim
kompetencii v pripade tzv. ,jednosektorového“ zamerania
regionalnej samospravy.

Tabul'ka €. 3: Navrh prerozdelenia kompetencii regionalnej
samospravy na Slovensku

Koalg;a::t'n)cie Sucasny stav Navrhovany stav
Doprava v v
Skolstvo v X

Zdravotnictvo v X

Socialne sluzby v v
Regionalny rozvoj v v
Kultira v X

Zdroj: Vlastné spracovanie podl'a Zakona ¢. 302/2001 Z. z.

Sucasny stav v oblasti kompetencii regionalnej samospravy je
neprehl'adny. Vyznacuje sa vel'kym mnoZstvom duplicit v ramci
poOsobnosti, ¢o nielen zneprehl'adiiuje spravu veci verejnych pre
obCana, ale aj velmi zvySuje pocet nakladov na spravu.
Komplikuje legislativu a jej naplhanie, staZuje vynutitenost
prava, nevyZaduje vysoku profesionalitu zamestnancov a ich
komplexné chapanie problémov, ako aj vytvara prostredie pre
korupciu a klientelizmus. V désledku toho sa domnievame, Ze
narast funkénosti samospravnych krajov by bolo moZné docielit
prechodom na princip tzv. ,jednosektorového“ zamerania
politiky na regionalnej uUrovni. Dodadvame vSak, Ze Uprava
kompetencii regiondlnej samospravy po vzore vybranych
$kandinavskych krajin (napr. Svédsko) je podmienena
uskutonenim reformy miestnej Urovne Uzemnej samospravy,
kedZe prave tam by sa mala cast niektorych ,zbytocnych”
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kompetencii presunut z regionalnej irovne. V jej zamerani by tak
zostali len vybrané oblasti, v ktorych by doslo k zvySeniu ich
kompetencnej a finan¢nej pésobnosti.

Prechod na uvedeny koncept fungovania regionalnej
samospravy predstavuje dlhodoby etapovity proces, vramci
ktorého je potrebné zrealizovat viacero na seba nadvazujicich
opatreni. Na zadklade pozitivnych skiisenosti s reformou tizemnej
samospravy vo Svédsku aDansku navrhujeme nasledovny
postup. V pripravnej, organizaCnej etape povazujeme za
nevyhnutné zriadit pracovnu skupinu pre reformu uUzemnej
samospravy, ktora by bola propor¢ne zastipend reprezentantmi
Statnej spravy (Clenovia vlady, odborni pracovnici Statnej
spravy), zastupcovia Vyboru NR SR pre verejni spravu
aregionalny rozvoj, reprezentanti Uzemnej samospravy
(predstavitelia miestnej aregionalnej samospravy) a odbornej
verejnosti (zastupcovia akademickej obce atretieho sektora),
pricom jej funkcia by spocivala v posideni alternativnych
modelov fungovania uUzemnospravneho segmentu verejnej
spravy avypracovani navrhu konceptu reformy uUzemnej
samospravy. Sucastou cCinnosti pracovnej skupiny by bolo
organizovanie diskusii, konferencii a workshopov za tucelom
informovania predstavitel'ov izemnej samospravy a verejnosti
o potrebach zmien v oblasti izemnej samospravy. Na zaklade
konsenzualnych rieseni prijatych pracovnou skupinou by bol
findlny navrh reformy systému uzemnej samospravy predloZeny
na schvalenie zdkonodarnému zboru Slovenskej republiky.

Vramci konkrétnych opatreni formujicich prechod na
uvedeny koncept fungovania regiondlnej samospravy
navrhujeme:

= prepojit Statnu spravu aregionalnu samospravu v oblasti

regionalneho rozvoja a vyuzivania dota¢nych prostriedkov
z EU zriadenim funkcie menovanych zastupcov vlady pre
regionalny rozvojé? pre kazdy samospravny kraj, za ucelom

62 V nedavnej minulosti uZ existovala v ramci Uradu vlady SR obdobna funkcia
v podobe splnomocnenca vlady SR pre podporu najmenej rozvinutych okresov.
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zefektivnenia vyrovnavania regionalnych rozdielov -
ulohou zastupcu vlady by bola koordinacia postupov
Statnej moci a regionalnej samospravy v procese urc¢ovania
priorit voblasti regionalneho rozvoja, kedZe by
v sucinnosti so samospravnymi organmi na regionalnej
urovni najlepSie vedel identifikovat Specifika a posudit
potreby jednotlivych samosprav;

» nastavit systém, na zaklade ktorého tistredna vlada stanovi
mieru ahranice poskytovania verejnych sluZieb
ajednotlivé samospravne jednotky si samostatne upravia
podobu a sposob poskytovania verejnych sluZieb;

» modifikovat systém financovania, ktorého ciel'om by malo
byt postupné uvolniovanie po6sobnosti samospravnych
krajov formou zniZovania ucelovych Statnych subvencii
naviazanych na vykon konkrétnych funkcii aich
nahradenim vSeobecnymi $tatnymi dotaciami - jednotlivé
samospravne kraje by tak mohli samostatne rozhodovat, na
aku sféru a v akom rozsahu vyuZiju finan¢né prostriedky.

Zdoraziujeme, Ze uvedena alternativa mozZného vyvoja
regionalnej samospravy na Slovensku kladie déraz pred formou
na obsah zmien, ktorych uskutocnenie jej realizacia predpoklada.
V pripade uplatnenia tejto alternativy sa domnievame, Ze by bolo
moZné zachovat pocet a sucasnd priestorovu diverzifikaciu
jednotiek regionalnej samospravy na Slovensku azamerat sa
predovsetkym na transparentnejsSiu alokaciu pésobnosti a na to
nadvazujicu upravu financovania.

Je potrebné si uvedomit, Ze podobne ako napr. vo Svédsku
alebo Dansku, by bolo nevyhnutné, aby zmenam na regionalnom
samospravnom stupni predchadzala uprava sidelnej Struktiry
z hl'adiska poctu obci aich funkénosti. Pokial' by sme vytvorili
silné obecné jednotky ako napr. v spominanych krajinach, bol by
prave prechod na tzv. ,jednosektorovd“ politiku na regionalnej
urovni vhodnym rieSenim posilnenia postavenia tejto Urovne
Uzemnej SAmMOSPravy.
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III. ZruSenie regionalnej samospravy

Treti koncept povaZujeme za najmenej Ziaduci azaroven
najmenej pravdepodobny. Ako sme uz aj v predchadzajticej Casti
monografie naznacili, regiondlna samosprava ma svoje
opodstatnenie a d6leZitu poziciu v systéme Uzemnej samospravy
na Slovensku. Tu eSte viac umocnila v ¢ase koronakrizy, ked
samospravy na miestnej a rovnako aj regionalnej urovni naplno
preukazali svoj vyznam. Prave predstavitelia oboch tuUrovni
Uzemnej samospravy boli ti prvotni aktéri, ktori robili délezité
rozhodnutia v snahe zastavit Sirenie COVID-19. Samospravy
naplno preukazali v tomto smere svoju koordina¢nu funkciu, teda
jednu z doleZitych kompetencii, ktora im prinaleZi. Samosprava
tak v rdmci miesta svojej posobnosti koordinovala a organizovala
Cinnosti v kooperacii s ostatnymi subjektami, ktorych aktivity st
taktieZ realizované na danom Uzemi. To znamena, Ze sa na
procese zabezpecovania verejnych sluZieb nepodiel'aju len
prostrednictvom vlastnych samospravnych organov, ale tiez
v sucinnosti s organmi v pdsobnosti Statnej spravy ¢i d'alSimi
subjektami (napr. podnikatel'skymi). Zaroven pocas tohto
obdobia doslo k formalnemu posilneniu postavenia regionalnej
samospravy, ked’ poslanci Narodnej rady SR prijali v januari 2021
novely zdkona ¢. 387/2002 Z. z. o riadeni Statu v krizovych
situdcidch mimo c¢asu vojny a vojnového stavu a zakona C.
42/1994 Z. z. o civilnej ochrane obyvatel'stva (Samospravy sa
oficidlne stand orgdnmi krizového riadenia, 2021). Na zaklade
toho sa samospravne kraje oficidlne zaradili medzi organy
krizového riadenia. Krizovy $tab samospravneho kraja tak uZ nie
je len koordina¢nym organom krizového riadenia, ale je aj jeho
subjektom.

MoZnost zruSenia regionalnej samospravy by sa stala
uskutocnitelnou len za predpokladu, pokial by doslo kuz
spominanej konsolidacnej reforme obecnej Struktury na
Slovensku. Znamenalo by to prenesenie kompetencii na
vel'kostne primerané a popula¢ne konsolidované obce, pricom v
tomto smere by stratila regionalna samosprava svoj zakladny
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vyznam Vv podobe zabezpecovatela Uloh nadobecného
charakteru. Uloh, ktoré nie sti v momentalnej situacii schopné
zabezpecovat obce na Slovensku.

Existuje niekol'ko zahrani¢nych prikladov, kedy v ramci
systému verejnej spravy ¢lenskych krajin EU neexistuje
regionalny stupen. Ako priklad m6Zeme uviest' Slovinsko, Maltu,
Luxembursko alebo Pobaltské krajiny, v pripade ktorych ulohy
tizemnej samospravy napliiaji jednotky konsolidovanej obecnej
samospravy. Ako si mdéZeme na obrazku ¢ 3 vSimnuat, ide
prevazne o Kkrajiny, ktoré si z pohladu velkosti rozlohy a
populacie mensie alebo porovnatel'né so Slovenskou republikou.

Obrazok €. 3: Regionalna uroven samospravy v Clenskych
krajinach EU

Legenda: B Clenské krajiny EU bez regionalnej tirovne samospravy
1 Slovenska republika
Bl (lenské krajiny EU s regionalnou troviiou samospravy
Zdroj: Vlastné spracovanie podla Eurostat, 2021; L'Europe locale et
régionale, 2021.
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Pokial by sme dalej uvazovali ozaniku regionalnej
samospravy, tak legitimnou je otdzka, ako by na zruSenie
samospravneho medzistupfia reagovala Eurépska Unia
prostrednictvom svojich organov, ked'Ze jednou zo sekundarnych
podmienok vstupu SR do EU bolo aj vytvorenie regionalnych
Struktar adoSlo by tymto spésobom knaruSeniu principu
subsidiarity. Na druhej strane, oslabovanie pozicie regionalnej
samospravy je aj v sucasnosti pritomné v niektorych ¢lenskych
krajinach EU.

Myslienka zruSenia regionalnej samospravy nie je nova,
naopak permanentne sa objavuje v postojoch politickych
predstavitel'ov k vyznamu a pozicii regionalnej samospravy na
Slovensku. V tejto suvislosti povaZujeme za potrebné spomenut,
ze prednedavnom bola tato myslienka interpretovana opozi¢nym
poslancom Miroslavom Beblavym, ktory ju odévodioval tym, Ze
poclas patndstich rokov nesplnili samospravne kraje ciele, ktoré
boli prezentované pri ich vytvarani. Pravomoci regionalnej
samospravy mali byt prerozdelené medzi miestnu samospravu
a Statnu spravu, pricom za hlavné vyhody zrusenia boli uvadzané
uspora finanénych  prostriedkov  aumocnenie pozicie
prirodzenych miestnych jednotiek (Beblavy, 2017). Tato
iniciativa sa vSak nestretla s pozitivnou odozvou zo strany
ostatnych zakonodarcov.

V nadvaznosti na uvedenu alternativu zaniku regionalnej
samospravy by sme chceli dodat, Ze pokial by tento krok
nadobudol redlne kontdry, muselo by ist o dlhodobejsi proces,
ktory by mal byt kvalitne a odborne pripraveny za ucelom
pozdvihnutia verejnej spravy a nie jej d’'alSej stagnacie. A to, ako
sme uZ uviedli, by bolo pravdepodobné len za predpokladu
vyrieSenia otazky konsolidacie obci, pretoZe v si¢asnom stave nie
je moZné presunut regionalne kompetencie, vyznacujice sa
nadobecnym charakterom na prili§ rozdrobeni miestnu
samospravu, ktora sa vyznacuje vo viacerych pripadoch
vlastnymi existen¢nymi problémami.
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ZAVER

Vedecka monografia analyzuje vyvoj regionalnej samospravy
na Slovensku od pociatkov jej vzniku aZ po st¢asnost. Zameriava
sa na vymedzenie vyznamu tohto segmentu izemnej samospravy
v systéme verejnej spravy. Prinasa kriticky pohlad na systém
fungovania tejto samospravnej drovne. Zaroven predstavuje
alternativy jej budiceho vyvoja.

Vedecka monografia je koncipovana v sulade so zamerom
prispiet do odbornej diskusie o vyzname regionalnej samospravy
na Slovensku, ktorda sa objavuje v pravidelnych intervaloch,
najcastejSie v obdobi pred regionalnymi vol'bami. Tato diskusia
sa spravidla zameriava na navrhy dprav poctu samospravnych
krajov. Domnievame sa vSak, Ze uvedeny problém je potrebné
vnimat’ ovela komplexnejSie a dolezitejSie sa javi diskutovat o
funkénosti regionalneho systému ako celku. Vychadzajic zo
zamerania publikacie ana zaklade sumarizacie zistenych
poznatkov syntetizujeme nasledujuce zavery.

Na zaklade zistenych poznatkov mézeme konsStatovat, ze
aktuadlne uplatiiovany systém, v ktorom posobi regionalna
samosprava, nie je Uplne vyhovujici. Z dovodu, Ze Uzemie
Slovenskej republiky sa z réznych pric¢in nevyvija rovnomerne,
existuju vyrazné rozdiely v rozvoji Uzemia. Slovensko ma
v podstate akoby stale ,dve tvare“, rozvinutejsi zapad a
zaostavajucej$i vychod. Tento trend nenapravil ani vznik
regionalnej samospravy, ktora bola vo velkej miere za tymto
ucelom koncipovana. Negativom je, Ze Statna Uroven castokrat
neprihliada na tieto ,regionalne” Specifika a preto sa méze javit
regionalna samosprava ako zbyto¢na. NerieSenie skutoénych
problémov obyvatel'ov spésobujice narast socidlneho napatia v
spolo¢nosti a pretrvavajuca nedovera oblanov v politické
inStitdcie a politikov sa odraza v postojoch obcanov k jednotlivym
Urovniam verejnej spravy, nevynimajic regionalny stupen. V
oblasti kompetencifi je zaber regionalnej samospravy prilis Siroky.
Je potrebné zrealizovat opatrenia, na zaklade ktorych by sa
odstranila duplicita pdsobnosti samospravnych krajov a Statnej
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spravy, aby si oblania uvedomovali zmysel regionalnej
samospravy. Vdosledku toho povaZujeme za nevyhnutné
uskutocnit reviziu financovania akompetencného ramca
samospravnych krajov. Urcit, ¢o maja vykonavat samospravne
kraje a ¢o by malo naopak zostat v pdsobnosti Statu, pripadne
prejst do posobnosti miestnej samospravy. Mnoho kompetencii
bolo v priebehu existencie regionalnej samospravy presunutych
zo strany S$tatu na regiondlnu samospravu bez dodato¢ného
finantného zabezpeCenia, C¢o je Vv rozpore s principmi
prezentovanymi v procese decentralizacie. Je to sposobené aj
zmenou vlad, ked prichadzajica vlada sa uZ nechce zaoberat
finan¢nym vyrovnanim za prechod kompetencii, ktoré sposobila
odchadzajtca vlada. Vyraznym problémom sicasného systému
financovania regiondlnej samospravy je tieZ skutocnost, Ze
nerozhoduje o vlastnych prijmoch, kedZe je stale viac naviazana
na centralne dane. Absentuje tak akakolvek miera financnej
autondmie regionalnej samospravy. Problematickou je tieZ oblast
regionalneho rozvoja, ktory v podstate od vzniku samospravnych
krajov stagnuje, pricom regionalne disparity neustale pretrvavaju
adokonca narastaju. V tejto suvislosti je preto nutné
vyhodnotenie dopadov doteraz, ale aj v buducnosti
prerozdelenych zdrojov na rozvoj regiéonov a zdoOraznenie
potreby skvalitnenia strategickych a legislativnych dokumentov
suvisiacich s regionalnym rozvojom.

Napriek spomenutym nedostatkom existuji dévody pre
zachovanie regiondlnej samospravy. Jej vyznam zddéraziuje
skutoc¢nost, Ze je zadefinovana v zdkladnom zakone S$tatu a v
prospech opodstatnenia regionalnej samospravy hovori aj
tradicia samospravy na regionalnej drovni siahajica do davnej
minulosti. Slovensko je regiondlne diferencovanou krajinou, a
preto je pre jeho prosperitu regionalna uroven délezita. V tomto
smere by sme chceli zd6raznit, Ze potrebna je funk¢na regionalna
uroven, ktora prostrednictvom zverenych nastrojov dokaze
redlne ovplyvilovat regiondlny rozvoj. NavysSe, bez existencie
regionalnej samospravy je zlozité uplatiiovat politiku
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regionalneho rozvoja zaloZend na vyuZivani endogénnych
rastovych faktorov.

Neopomenutelnou skutocnostou je vtomto kontexte stav
obecnej Struktiry na Slovensku. Ked'Zze mame vel'ky pocet malych
obci, nebolo by moZné bez druhej drovne samospravy
uskutociiovat stratégiu decentralizacie, ktora je jednou z
najdoleZitejSich  deviz  demokracie. Komplexne moZno
konsStatovat, Ze pocas svojej pribliZzne dvadsat roc¢nej existencie
samospravne kraje ako exponenti regionalnej samospravy urobili
vela pozitivhych veci v podobe modernizacie zariadeni,
optimalizacie siete Skdl, rozSirenia socidlnych sluzieb
nadobecného charakteru, rekonstrukcie ciest a podobne. Ich
hlavnym zmyslom je podl'a zdkona vSestranny rozvoj a vyuZivanie
I'udskych, prirodnych a vyrobnych zdrojov nimi spravovaného
Uzemia v prospech obyvatel'ov Zijucich na danom tizemi. V tomto
smere by mala regiondlna samosprava vyvinat viac aktivit na
vyrovnavanie vnutroregionadlnych rozdielov, na spolupracu s
podnikatel'skymi subjektmi, ale aj s mestami a obcami.

Mame za to, Ze je nevyhnutné, aby dal$i vyvoj regionalnej
samospravy a s nim suvisiace pripadné zmeny tykajice sa jej
postavenia a podsobenia boli podloZené na odbornych
argumentoch. DoterajSia prax od obdobia vzniku Slovenskej
republiky ndm vsak prili§ optimizmu neponuika. Objavenie sa
pripadného ,politického okna“, ktoré potencidlne umoZni
kl'i¢ové zmeny vo vztahu k regionalnej samosprave, je vyznamne
determinované politikou na celoStatnej uUrovni. A ta casto
pristupuje k rieSeniu problémov nesystémovo, priCom sa
uplatiiuje princip: odborné analyzy nie su Ziaduce, pretoZe my
vieme, o mame robit resp. ¢o chceme dosiahnut, alebo dokonca
natlakovo, sp6sobom: my mame moc, my rozhodneme bez ohl'adu
na protiargumenty. V tejto suvislosti sa tiezZ objavuje Casty
problém, kedy rozhodujuci aktéri prislusnti problematiku radsej
ani neotvaraji a priklanaju sa k politike nerozhodovania.
Podobny priebeh vykazovala diskusia o potrebe reformy nielen
regionalnej samospravy, ale aj celkového systému Uzemnej
samospravy na Slovensku uz niekol'kokrat. Zaverom tak mozno
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konsStatovat, Ze buduice smerovanie regionalnej samospravy je v
rukach politickych predstavitelov, ktorych véla na zmenu je
rozhodujicim faktorom jej budicej podoby.
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SUMMARY

The scientific monograph titled "20 years of regional self-
government in Slovakia: the opportunity seized?" analyses the
development of regional self-government in Slovakia from its
origins until the present time. It focuses on defining the
importance of this segment of local government in the system of
public administration within Slovakia. It provides a critical view
of the current system of operation at this self-governing level. At
the same time, it presents alternatives for its future development.

The monograph is created in accordance with the intention to
contribute to the professional discussion on the importance of
regional self-government in Slovakia, which appears at regular
intervals - most often in the period before the regional elections.
This discussion usually focuses on the proposals of changing the
number of self-governing regions. However, we believe that this
problem needs to be perceived much more comprehensively, and
it seems the functioning of the regional system as a whole is more
important to discuss.

The first chapter deals with regional self-government on a
theoretical level. It analyses the theoretical basis which defines
regional self-government. It is based on the knowledge of
domestic, as well as foreign authors. It further analyses the
position of regional self-government in the local government
systems of selected EU countries. It focuses on reform tendencies
and trends in the development of local government within the
countries of EU.

The second chapter focuses on the development and context
leading to the emergence of regional self-government in Slovakia
in more detail. It brings historical insight into the development of
regional self-government in Slovakia. It also deals with the impact
of European integration on the constitution of regional self-
government in Slovakia. The central part of this chapter is a
summary of the political circumstances determining the process
of constituting regional self-government.
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The third and last chapter contains a critical analysis of the
current state of regional self-government in Slovakia. It identifies
and analyses the critical areas of regional self-government in the
context of declared expectations presented at the time of its
constitution. This chapter describes the most problematic areas,
especially the lack of transparency in the area of competencies,
financial under sizing, dependence on central state power - with
minimal possibilities of regional self-government to influence
regional development, as well as the lack of civic interest in this
level of self-government. At the same time, it does not omit the
possible alternatives of future development of regional self-
government in Slovakia.

In conclusion, it can be stated that despite the indicated
shortcomings, regional self-government has an indisputable place
in the system of territorial self-government in Slovakia. However,
it is essential that the further development of regional self-
government and any related changes in its position and operation
will be based on the arguments of experts. The possible situation
that will potentially allow the key changes in relation to regional
self-government is significantly determined by politics at the
national level - which often approaches the problem-solving in a
non-systematic way. In this context, there is also a frequent
problem that the decision-makers prefer not to even discuss the
relevant problem and incline to a policy of indecision. The
discussion on the necessity of reform (not only regional self-
government, but also the whole system of territorial self-
government in Slovakia) has shown a similar course several
times. Thus, the future direction of regional self-government is in
the hands of Slovak political representatives, whose will to
changes is a decisive factor of its future form.
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