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PREDSLOV

Politické a spolocenské zmeny v roku 1989 predstavuji vyrazny medznik vo vyvoji Slovenska v takmer
vetkych oblastiach verejnej sféry. Primérnym ciefom demokratizaénych procesov bolo preniest moc
z centralnej urovne ¢o najbliz$ie k ob¢anom na zaklade principu subsidiarity. Préve ob¢an by mal
predstavovat nositela moci, ktory rozhoduje o smerovani svojho spolocenstva v uzsom, ¢i v SirSom
vymedzeni. Zriadenie komunalnej samospravy v roku 1990 a uskuto¢nenie prvych slobodnych vo-
lieb do organov obci mozeme povazovat za jeden z najvyznamnejsich vystupov reformného
procesu. Na zaklade toho sa realizovalo pretvorenie mechanizmu centralizovanych narodnych vybo-
rov na plnohodnotny samospravny systém. Odvtedy preslo uz takmer tridsat rokov, pricom legislativ-
nymi Upravami sa nastaveny model dotvoril do sti¢asného stavu. Napriek pomerne uspesnému pribe-
hu obecnych samosprav sa vsak stéle vynara niekolko problematickych prvkov, ktoré si predmetom
rieSenia akademickych kruhov. Odborné diskusie sa ved ohladom legislativnych uprav vychadzajuic
z novych potrieb suc¢asného vyvoja, rieSenia fragmentovanej sidelnej $truktiry, ¢i neadekvatne vyso-
kého poctu samospravnych jednotiek na tejto urovni.

V roku 2011 vznikla na Univerzite sv. Cyrila a Metoda v Trnave nova Fakulta socidlnych vied,
ktora sa v ramci zamerania svojich odborov $pecializuje na $ir$i ramec politickych a socidlnych pro-
blematik, vratane verejnej politiky. Za tento ¢as sa podarilo etablovat erudované vysokoskolské pra-
covisko, ktoré ako prvé na Slovensku ziskalo véetky akademické opravnenia v oblasti univerzitného
vzdeldvania.

Predkladand publikicia nadvézuje na dielo ,Regiondlna samosprdva optikou verejnej politiky®,
pri¢om v ramci nej sa kolektiv mladych vedecko-vyskumnych pracovnikov fakulty zaobera komunal-
nou samospravou a jej jednotlivych aspektov. Autori tak rozpracovavaju problematiky v teoretickej
a praktickej rovine v snahe predniest ¢itatelovi uceleny odborny pohlad na komunalnu samospravu.
Zaroven otvaraju aj problematické elementy sti¢asného nastavenia s cielom pozitivne prispiet do od-
bornej diskusie ohladom optimalizacie aplikovanych mechanizmov v komunalnej samosprave.

PhDr. Dalibor Mikus, PhD.
editor publikacie



Specifikum kreovania komunalnej samospravy v podmienkach Slovenska
Dalibor Miku$

Kreovanie komunalnej samospravy v podmienkach Slovenska bolo ovplyvnené $pecifickou mnozi-
nou formujtcich prvkov. Zékladnym predpokladom pre aplikovanie plnohodnotnej samospravy sa stali
politické a spoloc¢enské zmeny v roku 1989, ktoré vytvorili priestor pre uplatnenie demokratickych prv-
kov na jednotlivych stupnioch riadenia. V tychto suvislostiach je potrebné zdoraznit, Ze novi predstavitelia
$tatnej moci stéli pred zlozitou ulohou pretransformovat pévodny socialisticky model spravneho mecha-
nizmu na systém funk¢nej samospravy. Obce a mesta boli do roku 1989 spravované na zaklade centrali-
stického konceptu narodnych vyborov posobiacich na tejto urovni. Hierarchicky systém spravy sa od-
razil v podriadenom postaveni miestnych spravnych jednotiek, ktoré sa dostali do roly vykonavatela
rozhodnuti vys$s$ich zloziek riadenia. V praktickom vymedzeni tak bolo potrebné pretvorit systém
spravy vychadzajici z dominancie $tatneho prvku na decentralizovany model vystavany na princi-
poch subsidiarity. V tejto kapitole tak nazerame na problematiku komunalnej samospravy osobitnym
spdsobom. Na jednej strane hodnotime socialisticky model spravneho mechanizmu na miestnej trov-
ni, na zaklade ¢oho chceme zdéraznit zloZitost celého procesu kreovania komunélnej samospravy, ktort
bolo potrebné aplikovat v systéme poznac¢enom komunistickou mocou. Na druhej strane analyzujeme
proces kreovania samospravy v jednotlivych krokoch, pricom ho zasadzujeme do konkrétnych
politickych a spolo¢enskych podmienok na zaciatku devétdesiatych rokov. Zaroven jednozna¢ne demon-
$trujeme skuto¢nost, Ze aplikovana forma politického zriadenia je rozhodujicim determinantom podoby
spravneho systému a jeho nastavenia na miestnej trovni.

1 Teoretické vymedzenie spravneho systému v zavislosti od uplatnovaného politického zriadenia

Verejna sprava je zakladnou sucastou kazdého politického systému a jej vykon a plnenie stano-
venych funkcii vytvara primarny predpoklad fungovania celého mechanizmu. Vystupuje v pozicii or-
ganizovaného vykonu moci, pricom dochddza k zjednoteniu jednotlivych zloziek v otazke spolo¢ného
ciela spocivajiceho v zabezpeceni verejného zaujmu. V tejto suvislosti poukazuje E Kosorin na diferenco-
vanu existenciu individualnych ¢i skupinovych zdujmov a hodnét ob¢anov prave v kontexte verejné-
ho zdujmu a celkového hodnotového smerovania spoloc¢nosti (Kosorin, 2003). Atributy a charakter
politického systému maji rozhodujici dopad na podobu verejnej spravy z hladiska jej samotného
urcenia. Nachadza sa uprostred institdcii a vzgjomnych vztahov medzi nimi, ako aj uprostred noriem,
predpisov a hodnot, prostrednictvom ktorych sa politika uskuto¢nuje (Klimovsky, 2014). Zvoleny
politicky systém primarnym spdsobom uréuje poslanie a funkciu verejnej spravy, ¢i ma za ciel
len vykondvanie stanovenych rozhodnuti alebo aj naplnenie principu subsidiarity a prenos moci ¢o
najblizsie k ob¢anom. Délezitou otdzkou v nazerani na problematiku sa tak stdva kategorizovanie
politickych systémov a popisanie ich zakladnych ¢ft dopadajtcich na verejnu spravu.

Z pohladu politickej organizacie $tatnej moci rozliSujeme dva zdkladné druhy politickych systémov
- demokratické a nedemokratické. Svojou povahou i obsahovou strankou vo velkej miere ovplyviuja
podobu prislusného administrativneho modelu. Demokratické zriadenia sa opieraju o stthrn zakladnych
principov, na ktorych sa zhoduje vé¢sina autorov. Nosnou zlozkou je existencia demokratickej tstavy a cha-
rakteru spolocenskych institicii premietajicich sa do ,,¢innosti vlady, postavenia opozicie, respektive
celkovej politickej kultiry (Dudinska—Gburova-Surmanek, 2006, s. 29). Primarne sa vSak oprieme
o definiciu R. Dahla, ktory pontka jeden z najpreciznejsich pohladov na skiimant vec. Jednotlivé body
moZeme pritom vnimat aj v rovine verejnej spravy. V autorovom ponimani si demokracia vyZaduje exis-
tenciu (Stinebrickner, 2016):

« v§eobecného a rovného hlasovacieho prava, kedze kolektivne rozhodovanie je zdkladnym predpokla-
dom fungovania demokracie. Vsetci ob¢ania by mali mat moznost vyslovit svoje preferencie rovnakym
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sposobom, ¢i uz na celo$tatnej urovni, ale aj pri riadeni samospravy a obsadzovania jej organov;

« G¢innej obcianskej participéacie, aby obc¢ania disponovali pravom kedykolvek sa uchadzat so svojimi
navrhmi o podporu inych obc¢anov. Institiicie izemnej samospravy by mali byt tym miestom, kde do-
chadza k aktivnej participacii;

« porozumenia zalozeného na relevantnych informaciach, pricom ob¢ania by mali mat moznost na viet-
kych tGrovniach riadenia $tatu ziskavat informacie v rovnakej miere;

« kontroly napliiania politickych programov zo strany ob¢anov, ¢o sa priamo tyka samospravnych celkov
na trovni komunalnej ¢i regionalnej. Rovnako by mali mat moznost dohladu nad celou $truktdrou
a fungovanim §tatnej spravy.

Organizacia a charakter spravnej ststavy v ramci demokratického zriadenia vytvara zakladny pred-
poklad realizacie uréenia jednotlivych subsystémov verejnej spravy, tvorenymi $tatnou spravou a samo-
spravou. Stitna sprava a jej celd hierarchicka vystavba je na jednej strane riadend zastupcami ob&anov,
no na strane druhej je vystavena kontrole zo strany verejnosti. Cielom sa stiva dosiahnutie najoptimal-
nejsieho zabezpecovania verejnych statkov a potrieb v transparentnom prostredi. Postavenie samospra-
vy na principe aplikovania prvkov decentralizacie' a prenosu kompetencif sa stali primarnymi prvkami
kreovania demokratickych modelov riadenia v komunélnej sfére na Slovensku po roku 1989. Vytvara sa
ochranny mechanizmus, ktory prend$a moc z centralnej Grovne na nizsie tzemné zlozky s konkrétne
vy¢lenenymi kompetenciami. Rozhodovanie sa tak dostava ¢o najbliz$ie k obéanom. Ti majii nasledne
pri naplneni prvého bodu kategorizacie demokracie podla R. Dahla moznost vyberat zastupcov aj
na niz$ich Grovniach $tétu, ¢im sa naplna princip subsidiarity>.

Nedemokratické politické zriadenia predstavuju do zna¢nej miery odklon od stanovenych charak-
teristik, v ramci ktorych dochadza k deformadcii v organizacii $tatu a jeho zakladnych cielov. Tieto ten-
dencie maju rozhodujtci dopad na cely systém verejnej spravy vykazujic $pecifické ¢rty zalozené na
realizacii a udrziavani vladnucej politickej moci (Brooker, 2009). Nazeranie na nedemokratické rezimy
zo strany odbornych kruhov vychadza z rdznych $pecifickych pohladov, pricom kazdy z nich sa snazil o de-
finovanie opornych bodov na zéklade skiimania existujicich rezimov. Vo véeobecnosti vnimanie autori-
tarizmu nemozno spdjat s vyrazom autority, predstavujicej vplyv zalozeny na prestizi ¢i véeobecnom
uznani. Ak sa vzajomne akceptuji autorita a sloboda, analogickym pristupom nastava skuto¢nost, kedy
»sloboda neuznavajuca autoritu nie je sloboda a autorita neuznavajuca slobodu je autoritarizmom" (Balik
- Kubat, 2012, s.18). Pri vytyceni zakladnych prvkov autoritativneho politického systému je ziadtce
sa opriet o definiciu Linza, ktor pozostava z nasledujicich bodov (Linz, 2000):

« limitovany politicky pluralizmus predstavovany existenciou politického centra, ktorému nie s v strikt-
nej podobe podriadené vsetky politické a spoloc¢enské organizacie;

« typicka mentalita, ktora je nevyhnutne spojena s vyuzivanim mnohych symbolov;

o urcitd miera politickej mobilizacie a snaha vladnucej politickej elity mobilizovat masy v prospech sle-
dovanych cielov;

« vykon moci malou politickou skupinou, ktora sa uskuto¢niuje v ramci predvidatelnych hranic.

Zna¢né obmedzenie politického pluralizmu a existencia systému zaloZeného na spravovani moci
v rukach malej skupiny udi ma rozhodujuci vplyv na cely spravny aparat statu (Brooker, 2009). V jednot-
livych autoritativnych systémoch sa objavuju rozne predstavy o vystavbe verejnej spravy a zamerania jej
funkeii, pri¢om je potrebné zdoraznit diferencia¢né znaky. Zatial ¢o v demokratickom zriadeni ma sprav-
na ststava tvorit platformu pre zostiladenie nézorov politickych subjektov ako aj masovych a zdujmovych
zdruzZeni, v autoritativnych forméch vlady ,,p6sobi ako mechanizmus transferu zaistujiceho prenos
a poziadavky vladnucej vrstvy“ (Cechak, 2004, s. 7). Drzitelia moci mensou ¢i vi¢sou mierou v roznych
vyvojovych etapach usmernuju fungovanie verejnej spravy a vytvaraju spravnu $truktiru podliehajicu
kontrole zhora.

Y Princip decentralizécie obhajuje dolezitost existencie viacerych subcentier, ¢i dokonca mnohych politicko-administrativnych jedno-
tiek, ktorym st priznané urcité pravomoci, a ktoré sa spolupodielajii na tvorbe politiky i na vykone administrativy (Hendrych, 2009).

od najniz$ej do najvyssej urovne rozhodovania. Pritom je dalsia vyssia Groven zaviazana k pomoci, ak je mensia iroven pretazovana.
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Subsystém samospravy vykazujici zo svojej podstaty demokratické zasady riadenia veci je vyraznym
sposobom obmedzovany, respektive negovany. Absencia slobodného institutu volieb, zabezpecujuceho
vyber kandidatov pre spravovanie zdleZitosti na niz$ej irovni, degraduje poslanie celej samospravy.
V praktickej rovine tak dochddza k zamienaniu vyrazov verejnej spravy a statneho aparatu a ich syno-
nymickému pouzivaniu (Kuklik, 2011). Vychadza to z logiky samotnej veci, pretoze v momente, ked
jeden z dvoch subsystémov chyba, nie je problém zlucit pojem nadradeny a pojem podradeny. Vylu¢né
pouzivanie vyrazu $tatna sprava moze mat z terminologického hladiska za ciel zdéraznenie primarneho
postavenia centralistického Statu ako subjektu verejnej moci (Hendrych, 2003).

2 Socialisticky spravny systém a jeho prejavy na komunalnej urovni

Systém riadenia na miestnej trovni pred rokom 1989 vychadzal zo $irSieho kontextu $pecifického
spravneho mechanizmu kreovaného riadiacimi zlozkami. Lokalnu spravu tak nemozno skimat samo-
statne, pri¢om je potrebné vychadzat z aplikovanych modelov na jednotlivych tirovniach riadenia. Okrem
toho je Ziaduce zdo6raznit, Ze pohlad na spravny aparat bol v danom obdobi diametralne odlisny aj v teo-
retickej rovine. Na zdklade toho pristupujeme k problematike miestnej spravy v socialistickom zria-
deni z viacerych uhlov pohladu. Analyzovanim zdoraznenych atributov tak mézeme pochopit fungovanie
celého systému, ktory bolo potrebné po politickych a spolo¢enskych zmenéch v roku 1989 pretransformo-
vat na demokraticky systém.

Zakladné principy ¢esko-slovenského socialistického spravneho prava vychadzali zo sovietskeho vzo-
ru postaveného na zasadach tcasti ludovych mads na $tatnej sprave, rovnopravnosti narodnosti a silného
hierarchického usporiadania $tatneho aparatu. Zakotvovali ich predovsetkym dve tstavy prijaté v rokoch
1948 a 1960. Dominantnym prvkom vystavby spolo¢nosti sa stal $trukturdlny a organiza¢ny princip de-
mokratického centralizmu’®, ktory sa odrazil v celkovej koncepcii systému $tétnej spravy, ako i v organi-
zalnej Struktire jednotlivych spravnych orgénov (Schelle, 2016). Stitna spréava v podobe systému nérod-
nych vyborov* vystupovala ako vykonna a riadiaca ¢innost $tatnych organov na zaklade zékonov, a sluzila
na uskuto¢novanie tloh spojenych s dovi$enim socializmu, a postupného prechodu ku komunizmu (Ve-
dral, 2009). V tomto nazerani bola podla dobového socialistického autora Z. Lukes$a charakterizovand ako
»Cinnost $pecidlneho druhu, ktord md v rdmci posobenia politickej organizdcie prakticky zaistovat plnenie
vytyéenych uloh“ (Lukes, 1981, s. 46). Organiza¢na funkcia narodnych vyborov bola pokladand za jeden
zo zakladnych pojmovych znakov socialistickej spravy.

K dal$im patril charakter spravy ako ¢innosti vykonnej, a to nielen vo vztahu k pravinym predpisom,
ale aj voci zakladnym aktom celospolocenského zriadenia v podobe zakonov, politickych direktiv a $tat-
nych planov narodného hospodarstva. Délezity prvok spocival v riadiacom a v podzakonnom charaktere,
pri¢om vsetky procesy sa mali uskuto¢niovat za aktivnej participacie pracujicich (Vedral, 2009). V osem-
desiatych rokoch bola ¢esko-slovenska socialisticka $tatna sprava J. Mindrikom definovana ako ,,vykonnd
a organizujiica ¢innost stdtu, ktord sa realizuje pod vedenim Komunistickej strany Ceskoslovenska za ticelom
vystavby rozvinutej socialistickej spolocnosti“ (Mindrik, 1982, s.124). Pojem verejna sprava sa v dobovej lite-
ratdre spravneho prava prestal po roku 1948 vyskytovat. Pri¢ina spocivala v zaniku Gizemnej a profesijnej
samospravy. Zacalo sa vychadzat z primarnej premisy dominancie $tatu. Vo v§eobecnosti sa pojem $tatna
sprava pouzival na vyjadrenie celého systému dnes$nej verejnej spravy, pretoze samosprava vo svojej pod-
state uplne zanikla (Schelle, 2016).

Ustava 9. maja 1948 prevzala pévodnu struktiiru narodnych vyborov z povojnového obdobia a modi-
fikovala ju s cielom presadenia centralistickych prvkov. Spravna sustava bola zaloZena na krajskom
zriadeni, pricom niz$ie stupne tvorili okresy a obce (Lukes, 1981). Celkovy systém bol v§ak nastave-

¥ Demokraticky centralizmus predstavuje tedriu reformizmu zverejnent vo vyhldseni frankfurtského kongresu Socialistickej
internacionaly ,,Ciele a ilohy demokratického socializmu®. Podla tohto dokumentu bol mravnym idealom, ktory je rovnako
pristupny vSetkym spolo¢enskym vrstvam. Ide predovsetkym o moralny problém vychovy Iudi v socialistickom duchu
(Lukes, 1981)

4 Zriadeny este pocas druhej svetovej vojny na oslobodenych tizemiach obnoveného Cesko-Slovenska. S ndstupom komunis-
tov k moci doslo k zdkonnym zmendm charakteru a cielov.
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ny v prospech najvyssich zloziek §tatnej moci, pri¢om jednotlivé rozhodnutia ndrodnych vyborov
mohli byt vladou, respektive vys$$ou troviiou zrusené. Hoci v paragrafe 130 ods. 1 bol spomenuty
pojem decentralizacia vykonu verejnej spravy, ustanovenie v dal$ej ¢asti, konkrétne v paragrafe 131
ods. 2, vyslovene stanovovalo hierarchicky princip v ststave narodnych vyborov. Niz$ie stupne tak
boli podriadené rozhodnutiam vyssieho stupnia narodnych vyborov®, ¢o sa negativne prejavovalo
najma na miestnej urovni ako najnizsej zlozky hierarchického systému (Vedral, 2009).

Na zaklade toho mozeme konstatovat, ze v praxi nedochadzalo k naplneniu prvkov decent-
ralizécie, ale len k dekoncentracii vykonu moci zo $tatu na niekolko stupiiov dekoncentrovanych
tradov bez prvkov samostatného rozhodovania. Ustava ako zéklad spolocenského zriadenia uz s exis-
tenciou samospravy nepocitala. Rusenie samospravnych ¢ft bolo jednym zo znakov socialistickej
delby moci. Toto tvrdenie potvrdzuje vo svojom diele aj J. Kabele, ktory za hlavny ciel vtedajsej
vladnucej vrstvy povazuje ,odstranenie samospravnych rysov vetkych zdruzeni, po¢nic zaujmo-
vymi zdruZeniami a konciac zastupitelskymi zbormi“ (Kabele, 2003, s. 18). Hierarchicka $truktara
sa zo spravneho systému mala aplikovat celoplo$ne do jednotlivych oblasti ob¢ianskeho Zivota.

Pojem verejna sprava sa tak na zdklade odstrihnutia jej subsystému samospravy uplne prestal
pouzivat a bol nahradeny synonymickym oznacenim $tatna sprava pre celd spravnu sustavu. Urcita
korekcia nastala v roku 1960, kedy sa zacina opit v odbornej literatire objavovat (Vedral, 2009).
Névrat k pojmu verejna sprava znamenal snahu reagovat na skutocnost, Ze dochadzalo k vzniku tzv.
spolocenskej spravy, ktord mala existovat popri $tatnej sprave. Ako uvadza dobovy autor Z. Lukes
,v dosledku zmien v spolocenskych vztahoch a postupnom rozvoji socialistickej demokracie do-
chddzalo v procese riadenia krajiny k prenosom stanovenych tiloh na nestatne organizacie “ (Lukes,
1981, 5. 49). Systém spolocenskej spravy bol vo vtedajsom zriadeni chapany v zmysle samospravne-
ho charakteru a obsahovo vychadzal z nasledujucich bodov (Lukes, 1981):

« vnatorné zalezitosti spolocenskej organizacie
« aktivna spoluucast v sprave spolo¢enskych a $tatnych zélezitosti
o tlohy §tatu podstipené nestatnym organizaciam.

Zéaroven od prijatia zdkona o narodnych vyboroch v roku 1967 zacala tedria socialistického
prava rozliSovat $tatnu spravu a ,verejni samospravu® vo vnutri §tatu, a v ramci jeho organov.
Na zdklade vlastného hodnotenia komunistickd strana dospela k zaveru, Ze ndrodné vybory maju
nielen povahu organov $tatnej moci, ale aj organov samospravy obyvatelstva. Samotny zakon ich
poOsobnost vymedzoval na zaklade samostatného a samospravneho pdsobenia (Vedral, 2009). Na-
zeranie dobovych autorov posobiacich v socialistickom Cesko-Slovensku na systém verejnej spra-
vy bolo tak diametralne odlisné od modelu modernych demokratickych §tatov. Pojmy spojované
s0 samospravou sa sice objavovali v literatdre, ale v praxi nedochddzalo k naplneniu jej obsahu.
Spolocenska sprava ¢i verejna samosprava boli previazané so systémom narodnych vyborov a or-
ganizaciami Nérodnej fronty, ¢im dochadzalo k priamemu podriadeniu vsetkych zloziek vladnuce;
komunistickej strany.

Pri pohlade na socialisticky spravny systém ako celok mdzeme konstatovat, ze spravna sistava
bola postavena na integralnom modeli, v ktorom dochadzalo k prelinaniu $tatnej spravy a samo-
spravy. Vytvorila sa $truktara organov pdsobiacich na troch drovniach, hierarchicky vychadzajica
z vladnej Grovne. V praxi to znamenalo vytvorenie narodnych vyborov na urovni obci, okresov
a krajov, medzi ktorymi bol vztah podriadenosti a nadriadenosti. V tychto stvislostiach tak hie-
rarchicka sustava zakomponovala do systému narodnych vyborov vyrazny kontrolny mechaniz-
mus vychddzajici z centralistickej §truktury (Vojacek — Schelle, 2007). V spravnej vystavbe nizsie
stupne zodpovedali za svoju ¢innost vy$$ej instancii, ktorej uznesenia boli smerodajné pre ¢innost
podriadenych organov. Zaroven disponovali pravom preskiimania jednotlivych uzneseni, ich ko-
rigovania, ¢i uplného zrudenia. Rada narodného vyboru vyssieho stupna tak mohla pozastavit
vykon uznesenia narodného vyboru nizsieho stupna (Schelle, 2016). Hoci v obdobi 1948 az 1989

% Krajské nédrodné vybory boli priamo podriadené vlade, ktora mala pravomoc rusit ich rozhodnutia (Vales, 2006)
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doslo k prijatiu niekolkych zakonov upravujucich organizaciu narodnych vyborov, podstata tejto
$truktury pretrvala az do konca socialistického zriadenia®.

Jednotlivé principy socialistického spravneho systému sa v plnej miere prejavovali na miest-
nej Grovni. Rozhodujicim spréavnym organom bol miestny, resp. mestsky narodny vybor, ktory
v sebe integroval prvok §tatnej spravy a samospravy. Po organizacnej stranke jeho usporiadanie
vychadzalo zo vSeobecnej vnutornej vystavby narodnych vyborov. Najvyssim organom bolo ple-
néarne zasadnutie, ktoré malo za tlohu riesit otazky spoloc¢enského a ekonomického Zivota v ram-
ci daného obvodu pdsobnosti. Vo vnatornych vztahoch narodného vyboru kontrolovalo ¢innost
ostatnych organov, zaroven volilo a odvolavalo funkcionarov. Najvyznamnej$ou pravomocou bolo
vydavanie vlastnych vSeobecne zaviznych nariadeni s pdsobnostou vo vymedzenom obvode obce,
resp. mesta. Vykonnym organom narodného vyboru bola rada, ktora zabezpecovala plnenie uloh
a obsah jednotlivych rozhodnuti. Rada bola pritom tvorend predsedom narodného vyboru, jeho
zastupcami, tajomnikom a ostatnymi zvolenymi ¢lenmi. V $pecifickych pripadoch mohla dokonca
samostatne prijimat véeobecne zavdzné nariadenia, pri¢om tie museli byt pri nasledujucom zasa-
dani potvrdené plénom. Okrem toho organizovala vypracovanie konkrétnych navrhov v spolupraci
s komisiami na jednotlivych tusekoch spravy (Minarik, 1982).

Na cele kazdého narodného vyboru stal plénom zvoleny predseda, ktory mal za tlohu zjed-
nocovat ¢innost jednotlivych vnatornych organov. Zaroven mal pravomoc riadit zasadnutia pléna
a rady, ¢i podpisovat jednotlivé uznesenia narodného vyboru, ¢o do istej miery kopirovalo st¢asné
postavenie primatora. V pripade miestneho narodného vyboru, ako hierarchicky najniz$ej spravnej
zlozky, sa museli prijaté pravne predpisy pohybovat v medziach vytvoreného pravneho ramca kraj-
ského a okresného narodného vyboru. Vyssia instancia mala pravomoc zrusit prijaté nariadenia,
resp. zvolat mimoriadne zasadnutie podriadeného organu (Lukes, 1981).

Ziasadny rozdiel v porovnani so su¢asnym mechanizmom spocival v nastaveni volebného sys-
tému. Vychadzajic zo socialistického zriadenia s dominanciou komunistickej strany, v celej $truk-
tare $tatu boli volby len formalnou zalezitostou, aj v pripade narodnych vyborov. Hoci oficidlne
existovali $tyri politické strany, volebny proces bol realizovany prostrednictvom kandidatky narod-
ného frontu pod kontrolou Komunistickej strany Slovenska (KSS). Vysledky volieb boli iba fiktiv-
ne, pretoze obcania disponovali préavom len schvalovat vopred navrhnuta volebnu listinu. Institat
volieb bol tak posunuty do roviny niteného potvrdzovania kandidédtov navrhnutych dominantnou
politickou stranou. Prakticky ale nemohli ni¢ zmenit, pretoze o vSetkom rozhodovali paralelné
miestne Struktiry KSS pdsobiace na trovni obci a miest. Volby nadobudli manifesta¢ny charakter,
demonstrujuc dominantné postavenie komunistickej strany v systéme, o ¢om Castokrat svedcia aj zapis-
nice volebnych vysledkov (Krivy, 2012).

Z hladiska kompeten¢ného rdmca bola miestna sprava zavisla od rozhodnuti narodnych vy-
borov vyssich zloziek. Z analyzovania jednotlivych vztahov a vézieb vo vymedzeni narodnych vy-
borov jednoznaéne vyplyva, Ze rozhodovaci proces bol v plnej miere podriadeny stranickej linii
KSS posobiacej na miestnej tirovni. Struktira a obsadenie rozhodujtcich postov v sprave boli li-
mitované ¢lenstvom v strane. V hierarchickej vystavbe narodnych vyborov predstavovala miestna
uroven len akdsi ,,koncovku $tatu®. Prejavovalo sa to najmi pri prerozdelovani financii, kde cent-
ralna Groven vymedzovala rozsah pefiazného rémca. Stat pritom direktivne uréoval, na aké kapitoly
a oblasti by mali byt finan¢né prostriedky vyuzité, na zaklade ¢oho sa predstavitelia miestnych
narodnych vyborov stali do zna¢nej miery len vykonavatelmi pokynov z centra. V praktickej rovine
tak bolo rozhodovanie viazané na presun penazi medzi uré¢enymi kapitolami. Plénum miestneho
narodného vyboru mohlo nariadeniami len korigovat vysku vynalozenych zdrojov na konkrétne

® Zakon ¢&. 280/1954 Zb., zakon ¢&. 65/1960 Zb. a zakon ¢&. 69/1967 primérne upravovali pdsobnost a vndtornd $truktiru na-
rodnych vyborov, pricom posledny z nich platil napriek jedendstim novelizacidm az do zaniku narodnych vyborov. Délezitym
bol aj zakon ¢. 143/1968 Zb., ktory reagoval na nové federativne usporiadanie zaclenenim narodnych vyborov pod najvyssie
institdcie novovzniknutej Slovenskej socialistickej republiky. V sedemdesiatich a osemdesiatich rokoch tak podoba narodnych
vyborov formalne podliehala rozhodnutiam Slovenskej narodnej rady. Napriek viacerym pravnym zmenam v$ak organizacia a
fungovanie narodnych vyborov sa riadili principmi, ktoré zostali zachované pocas celého obdobia socializmu.
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oblasti. Z tychto stvislosti jednoznac¢ne vyplyva, ze samospravny prvok bol takmer uplne potlace-
ny. Na zaklade toho moZeme tento model oznacit $pecifickym terminom ako systém regulovanej
samospravy. Okrem toho je potrebné zdoraznit skuto¢nost, Ze v praktickej rovine vyska finanénych
prostriedkov vo velkej miere zavisela od persondlneho obsadenia rozhodujtcich postov v sprave.
Kvalifikovanost konkrétnych Iudi spojend s ich osobnymi vazbami mohla znamenat ziskanie vi¢-
$ieho mnozstva financii na realizovanie osobitnej ¢innosti.

3 Formovanie miestnej samospravy v demokratickych podmienkach

Kreovanie plnohodnotnej samospravy na miestnej trovni je potrebné chapat v $irSom kontexte
politickych a spolo¢enskych zmien, ktoré vytvorili predpoklad pre nastartovanie decentraliza¢nych
procesov. Udalosti 17. novembra 1989 a nasledny vyvoj sa premietli do vSetkych oblasti spoloc¢en-
ského zivota. Primarnym cielom demokratickej opozicie sa stal rozklad dovtedajsieho centralistic-
kého systému riadenia, vychadzajuc z veduceho postavenia komunistickej strany. Ob¢ianske forum
(OF) a Verejnost proti nasiliu (VPN), ako rozhodujtce antikomunistické sily; sa zasadzovali za odstranenie
monopolu moci, ktory akymkolvek spdsobom brénil preneseniu pravomoci na nizsie zlozky (Pet-
rovicova — Pollak, 2016). Stav nehybnosti bol determinovany nedemokratickym systémom volieb
bez realnej moznosti slobodného rozhodovania. Za rozhodujtici medznik povazujeme 27. novem-
ber 1989, ked vlddnuca komunisticka strana pod tlakom verejnosti pristapila na zmenu tstavy
v zmysle vyciarknutia ¢lanku 4, ktory hovoril o vedicom postaveni KSC v spolo¢nosti (Peknik,
2016). Dosah tejto zmeny bol rozhodujuci pre vetky demokratizaéné procesy uskutoénené na jed-
notlivych drovniach vladnutia.

Otvoril sa priestor pre realizovanie slobodnych volieb a obnovu pluralitnej spolo¢nosti. Ob¢ania
tak po viac ako $tyridsiatich rokoch mohli v parlamentnych volbach, uskuto¢nenych v juni 1990, roz-
hodovat o svojich zastupcoch na federalnej a republikovej trovni, ¢o vytvorilo predpoklad pre zmeny
v celkovej $truktire spravneho systému. Vitazstvo VPN v slovenskej Casti federacie a OF na ceskej
strane len potvrdilo dané konstatovanie’. Zakladnym vychodiskovym bodom novych politickych elit
na zacdiatku devitdesiatych rokov sa tak stalo prenesenie demokratickych prvkov do riadiacich me-
chanizmov v $tite (Krno - Slobodnikova, 2016). V pripade verejnej spravy si kladli za ciel prestavat
schému z centralistického modelu na systém, ktory by prenasal moc a rozhodovanie ¢o najblizsie
k ob¢anovi. Pripravované reformy mali v prvom rade riesit usporiadanie vztahov medzi $tatom,
obcami a ob¢anmi v zdujme dosiahnutia zodpovedajtcej kvality sluzieb (Kovacova, 2015).

V tychto suvislostiach bolo potrebné jednoznac¢ne zadefinovat, akil podobu budd mat narodné
vybory ako zakladné jednotky spravneho mechanizmu, a ¢i vobec maji v demokratickom zria-
deni opodstatnenie. Odpovedou na predostrett otdzku bolo prijatie zakona ¢. 294/1990 Zb., ktory
k 31.decembru 1990 rusil posobnost narodnych vyborov na vsetkych urovniach, ¢o sa rovnalo ich
zéniku. Prave tento krok moZeme povazovat za zaciatok celého decentraliza¢ného procesu. Specifi-
kovanie novej sustavy spravneho mechanizmu uz bolo ponechané na republikovt troven, a to vied-
lo k prijatiu viacerych pravnych noriem Slovenskou narodnou radou. Reformny proces bol vedeny
trojicou politickych stran VPN, KDH a DS tvoriace vladnu koaliciu (Peknik, 2016). Za klucovy akt
mozeme povazovat prijatie zdkona ¢. 369/1990 Zb. o organizacii miestnej spravy, ktory zriadoval
realnu samospravu na drovni miest a obci. Volené organy disponovali vlastnymi kompetenciami,
pricom nepodliehali rozhodnutiam ustrednej vlady. Zédkladnd podstata spravneho mechanizmu
na miestnej urovni bola dotvorend zékonom ¢. 472/1990 Zb. o organoch miestnej §tatnej spravy,
vyc¢lenujuc kompetencie $tatopravneho charakteru. V praxi to znamenalo, Ze nova spravna sustava
vychadzala z rozdelenia pdsobnosti na samospravu a organy §tatnej spravy. Z integrovaného mo-
delu narodnych vyborov sa na zaklade prijatych zakonov preslo na dualny model spravy, v ktorom

7'V ramci volieb do Slovenskej nédrodnej rady zvitazila VPN so ziskom 29,35 %, nasledovand KDH s 19,21 %. Vlddnu koaliciu napo-
kon vytvorili tito dva politické subjekty spolu s DS, ktora ziskala 4,40 % hlasov (Laluha, 2016).
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st samosprava a §tatna sprava od seba oddelené deliacou liniou a nezasahuji navzajom do svojho
vykonu (Niznansky - Pilat, 2009).

Pri hodnoteni $irsich stvislosti zdkona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni sa v uréitom zmysle
nadviazalo na samospravu prvej CSR, ktor4 bola vystavana na demokratickych principoch. Ak sa
pozrieme na zakon ako celok, v prvom rade zabezpecoval samospravne riadenie, v ramci ktorého
su v plnej miere uplatiiované principy suverenity ob¢ana danej municipality a zaroven jeho sa-
mostatnosti. Obce tak ziskali pravo vystupovat ako pravnicka osoba vo vztahu k vonkaj$iemu pro-
strediu. Samospravny vykon zabezpecovali vzniknuté spravne organy, ktorymi sa stalo zastupitelstvo
a starosta. Zastupitelstvo moZeme povazovat za kluc¢ovy organ z hladiska vytvarania podmienok
zivota obce a jej obyvatelov, pricom ma kompetenéne vyhradnd pravomoc v otazkach hospodarenia
a nakladania s finanénymi prostriedkami. Prave v tomto bode mdzeme demonstrovat demokraticky
charakter nového usporiadania v porovnani s predchadzajucim zriadenim. V socialistickom systéme
dostaval miestny narodny vybor dotécie od §tatu s presnym rozpisom, akym spdsobom maji byt
financie vyuzité. Spravne zlozky tak do urcitej miery vystupovali len ako vykonévatelia centrélne
uréenych tloh. Zakon jednoznaéne vymedzil v rozpoctovej skladbe zdroj prijmov a zaroven ur¢il,
¢o je nezastupitelnou povinnostou obce (Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadent).

Za kla¢ova zmenu mozZeme povazovat aj skutocnost, Ze z majetku $tatu bol vycleneny majetok
obce, s ktorym bolo mozné hospodarit. V nadvaznosti na to zastupitelstvo disponovalo kompeten-
ciou schvalovat rozpocet a slobodne alokovat financie, ¢o malo rozhodujtci charakter. Prevazne
v pripade miest bolo hospodarenie v pociato¢nom stadiu do velkej miery zavislé od prebranych
mestskych podnikov, ktoré sa snazili transformovat a optimalizovat. Z primarneho nastavenia sa-
mospravy ziskali obce moznost zavadzania a uréenia vy$ky vybranych dani a poplatkov, pricom tato
pravomoc presla viacerymi reformami z hladiska ich rozsahu. Celkovy vykon samospravy je z prav-
neho hladiska realizovany prijimanim vSeobecne zavaznych nariadeni schvalovanych pocas jednotli-
vych zasadnuti. Medzi vyznamné pravomoci aplikovaného samospravneho modelu modzeme rovnako
zaradit schvalovanie izemného planu obce, ¢erpanie uverov a pozic¢iek vynaloZenych na rozvoj, ¢i za-
kladanie obecnych podnikov (Klimovsky, 2014).

Vykon samospravy primarne vychadza z priamo volenych funkcif starostu a zastupitelstva. Sta-
rosta vystupuje ako viditelna veduca postava obce vo vztahu k $taitnym organom a vonkaj$iemu
prostrediu. Zakon jednoznac¢ne definuje jeho funkciu , Statutdrneho orgdnu v majetkovo-pravnych
vztahoch mesta a v pracovno-prdvnych vztahoch pracovnikov mesta“. Smerom k zastupitelstvu a obec-
nej rade vystupuje ako dominantna perséna, kedze zvolava a vedie ich zasadnutia (Zakon ¢. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni). Systémovym prvkom a rozdielom v porovnani s prvou CSR je jeho priama
volba, ¢o edte viac prehlbovalo demokraticky charakter kreovania tejto funkcie. Na strane druhej
sa vytvoril priestor pre protichodnost a nestlad zlozenia zastupitelstva, a starostovského kresla
z politického hladiska, ¢o mohlo vyraznym spdsobom obmedzit vykon samospravy.

Pri vykone samospravy su dolezité aj organy, ktoré nevychadzaju zo zakona ako primarne,
ale st kreované obecnym zastupitelstvom. Odvodenym organom je obecna rada, ktord ma v praxi
vyznamné postavenie v Struktire samospravy obce, pretoze su v nej zastupeni predstavitelia roz-
hodujucich politickych sil, posobiacich v danej tzemnej jednotke. Pravomocami vystupuje k zastu-
pitelstvu ako iniciativny, vykonny a kontrolny organ, a zaroven je poradnym organom starostu. V real-
nom vykone samospravy sa ukazalo, zZe je to prave obecna rada, ktora udava smerovanie celej izemnej
jednotky. Ddlezité postavenie maju aj zriadené komisie, vyplyvajice z naplnenia cielov na vybranych
usekoch spravy, v ktorych mozu okrem zvolenych poslancov participovat aj obyvatelia obce na za-
klade odbornych predpokladov. KedZe ich ¢innost je spatd s naplnenim stanovenych cielov, mozu
mat len docasny charakter (Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni).

Zikladnym predpokladom vykonu samospravy je zabezpecenie organiza¢nej a administrativ-
nej agendy, bez ktorych by jednotlivé nariadenia nemohli byt prevedené do praxe. Funk¢nost celej
sustavy mal zo zakona vykonavat obecny trad zastresujuci pracovnikov obce. Rok 1991 ako prvy
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rok existencie samospravy bol preto charakteristicky budovanim obecného tradu ako vykonného
organu obecného zastupitelstva a starostu. V porovnani s predchadzajticou $truktiurou miestneho
narodného vyboru bolo potrebné vytvorit organiza¢ny aparat, vychadzajuci z novych potrieb
samospravy. Vo vztahu k starostovi museli pracovnici obce zabezpe(it realizovanie pisomnych
vyhotoveni vSetkych rozhodnuti starostu a zariadit ich vykonavania. Pri obecnom zhromazdeni
sa rovnako vykon viazal na oblast nariadeni a uzneseni. Pre zabezpecenie optimalneho plnenia
stanovenych tuloh a riadenia celej sistavy bola v mestach vytvorend funkcia prednostu mestského
uradu, vymenovaného mestskym zastupitelstvom na navrh primatora, ktorému aj zodpoveda za vy-
kon funkcie. Totoznym spésobom je obsadzovany aj post hlavného kontroléra, ktory posobi zo za-
kona vo vSetkych obciach s kompetenciou kontrolovat finan¢né operacie samospravy a nakladanie
s majetkom (Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnej samosprave).

V organizacnej a politickej rovine bol vykon miestnej samospravy jednoznacne zadefinovany,
pri¢om proces decentralizacie sa viaze na dlhsi ¢asovy interval. Prehlbovanie tychto procesov bolo
podmienené tlakom Zdruzenia miest a obci Slovenska v snahe preniest dal$ie kompetencie obciam
a mestam. Kompetenény ramec sa vyrazne navysil v rozmedzi rokov 2002-2004, ked v ramci re-
formnych zmien vo verejnej sprave presli na mesta a obce desiatky novych kompetencii na zaklade
zakona ¢. 416/2001 Zb. o prechode niektorych organov $tatnej spravy na samospravy.

Za dolezity medznik objektivne povazujeme zmenu financovania obci a miest, aplikovanu od roku
2005, na zaklade ¢oho sa vyrazne posilnila uloha miestnej samospravy. Pre lepsie pochopenie zm-
ien je ziaddce analyzovat vychodiskovy stav, v ktorom autonémnost obci vo finanénej oblasti nebo-
la naplnena. Rozhodujucu polozku hospoddrenia v pé6vodnom mechanizme predstavovali danové
prijmy, pozostavajuice z centralneho a osobitého charakteru, v ramci ktorého mali obce pravo vybe-
rat dane a poplatky vymedzené statom. Centralne danové prijmy, tvorené tzv. podielovymi danami,
nemali jednotny charakter a podliehali politickym faktorom. Klu¢ovu ulohu v tomto smere pred-
stavovala kazdoro¢nd podoba zakona o $titnom rozpocte, ktory uréoval a nastavoval znaénu cast
obecnych prijmov. Vykon samospravnej posobnosti bol zavisly od tychto financii, pricom nebolo
vopred jasné, aku cast vynosu podielovych dani obce a mesta dostand.

Ak si k tomu pripoditame bezny termin schvalovania kazdoro¢ného rozpoctu v poslednom
kvartali kalendarneho roka, financovanie miest a obci bolo poznacené nesystémovymi prvkami.
Dlhodobé planovanie v ramci rozpoctov samosprav tak bolo negované faktorom neistoty. Parla-
ment a poslanci mali v celom procese posledné slovo, ¢im sa pripdjame ku konstatovaniu J. Cavojca
a D. Slobodu, Ze ,,samospravy boli vydané na milost a nemilost politikom® Zavedenie uéelovych
dotacii zo strany vlady v roku 2002 sa ukazalo len ako docasné riesenie, pricom bolo potrebné prijat
systémové ukotvenie financovania samospravy, a odstranit tak zavislost obci a miest od svojvolné-
ho a nevyspytatelného rozhodovania centralnych orgénov. Politické diskusie vyustili do prijatia ba-
licka zakonnych opatreni v septembri 2004, ktoré sa stali klu¢om k fiskdlnej decentralizacii. Zakon
¢. 564/2004 Zb. o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov izemnej samospravy a o zmene a dopl-
neni niektorych zdkonov, zavadzal pevné kritéria financovania miest v zmysle vyberu jedného typu
podielovych dani — vynos dane z prijmov fyzickych osob nastavenej na Groven 70,3 percenta (Za-
kon ¢. 564/2004 Zb. o rozpoc¢tovom urceni vynosu dane). Vyska samotnej sumy sa meni v zavislosti
od vykonnosti ekonomiky, ¢o znamena vysku vybranych dani za konkrétny rok. Autonémnost
miestnej samospravy bola posilnena aj zakonom ¢. 582/2004 Zb. o miestnych daniach a miestnom
poplatku za komundlne odpady a drobné stavebné odpady, ktory vyrazne urobil flexibilnejsi cely
systém. Striktné vymedzenia $tatu boli ponechané na rozhodnutia organov samospravy, pri¢om jej
v kone¢nom doésledku daval pravomoci samostatného realizovania danovej politiky®.

Vyznam tejto reformy mézeme hodnotit pozitivne vo viacerych ohladoch. V prvom rade sa od-

# Zaroven pri$lo k obmene aj v systéme nastavenia dani, pricom mestské zastupitelstvo rozhodovalo o tom, ktoré dane a po-
platky budu zavedené a akd bude ich vyska. Miestnymi daniami st dan z nehnutelnosti, dan za psa, dan za uZivanie verejného
priestranstva, dan za ubytovanie, dan za predajné automaty, dan za nevyherné automaty, dan za nevyherné hracie automaty,
dan za vjazd a zotrvanie motorového vozidla v historickej ¢asti mesta, dan za jadrové zariadenie.
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stranil prvok rozhodovania na drovni parlamentu, ¢o v praxi znamenalo kazdoroéné superenie
samosprav s poslancami legislativneho organu o vysku vy¢lenenych penazi v rozpocte. Obce si tak
nemohli planovat dlhodobé investicie, pretoze prijmy boli odrazom politickych aspektov. Fiskal-
nou decentralizaciou sa vytvoril mechanizmus systémového rieSenia, pricom predstavoval vyrazny
impulz rozvoja obecnej samospravy.

Zhrnutie

Slovensko preslo za ostatnych tridsat rokov $pecifickym politickym a spolo¢enskym vyvojom, ¢o sa
odrazilo aj na podobe komundlnej samospravy. Kreovanie tohto prvku na zaciatku devitdesiatych ro-
kov bolo zlozitym procesom, kedZe dedi¢stvo komunizmu sa vyraznym spdsobom prejavovalo v celom
spravnom mechanizme. Socialisticky model nebol zla¢itelny s demokratickymi $tandardami roz-
hodovania na jednotlivych drovniach, ¢o sme jednozna¢ne demonstrovali v na§om prispevku.
Za primédrny argument tohto konstatovania mézeme povazovat hierarchickost celého systému, kto-
ry viedol k vyraznym centraliza¢nym tendencidm. Komunalne jednotky pdsobili len ako vykona-
vatel rozhodnuti vy$sich zloziek spravneho systému. Na zaklade tejto skuto¢nosti sa politické elity
vyvodené od rozhodnutia ob¢anov v slobodnych parlamentnych volbach rozhodli nenadvéizovat
na dovtedaj$i systém, ale vytvorit aplne nové spravne $truktury, vychadzajuc z principov decen-
tralizdcie a subsidiarity. Zavedenie modelu komundalnej samospravy sa uskuto¢nilo v pomerne
kratkom ¢asovom intervale od spolo¢enskych zmien v roku 1989, ¢o bolo podmienené viacerymi
skuto¢nostami. V prvom rade nezavislé riadenie obci a miest sa stalo poistkou demokracie pred po-
tencionalnymi zasahmi strednej moci v buducnosti. Vyjadrené inymi slovami, negativna historicka
skusenost sa stala hnacim motorom decentraliza¢nych snah. V zavislosti od toho bol na komunalnu
uroven preneseny pomerne $iroky kompeten¢ny ramec hned v prvej etape existencie samospravy,
pri¢om proces prehlbovania decentralizacie pokracoval aj v nasledujicom obdobi. Délezitym
faktorom zmien bol aj tlak komundlnych predstavitelov, ktori sa prostrednictvom obnovenej plu-
rality politickych stran dostali do riadiacich pozicii v $tate. Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni sa stal primarnym predpokladom sti¢asného rozvoja miest a obci na Slovensku, hoci
presiel viacerymi zmenami.
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Vyznam a posobnost komundlnej samospravy
Martin Svikruha

Pre lepsie pochopenie vyznamu a posobnosti komunalnej samospravy je potrebné na uvod vymedzit
tento pojem'. V odbornej literatdre sa za podstatu pojmu komunalny uvadza niZsia spravna jednotka, pri-
¢om ta sa spaja s vyrazom komunita. Zo sociologického pohladu mozno chépat tento pojem ako signifika-
ciu spoloéenstva Iudi kooperujucich na uréitom tzemi, pripadne ako samospravne fungujice spolo¢enské
jednotky na tzemi mesta alebo obce. Komunitu ako jadro slova komunalny tak mozno vnimat ako druh
tizemnej alebo miestnej socidlnej skupiny, spo¢ivajiicej na fyzickej afinite svojich prislusnikov (Zarska a
kol., 2007). Tto skuto¢nost najlepsie dokumentuje tvrdenie, podla ktorého komunitné zdoraziuje social-
ny rozmer komunalneho, kedZe ,,neexistuje komundlne, ktorého jadrom by nebolo komunitné, lebo neexistu-
je obec bez ludi, bez socidlnych vztahov® (Koneény — Koneény, 2009, s. 22). Na druhej strane sa nachadza po-
jem samosprava, ktorého vyznam sa postupom ¢asu modifikoval. Z historického hladiska bola samosprava
podla I Palusa a L. Somorovej (2010, s. 57) vnimana ako ,,prirodzeny ndrok obdobny prirodzenému pravu
fyzickych osob na Zivot, osobnii slobodu, rovnost pred zdkonom a pod.“. Postupnym vyvojom dochadzalo
k vyznamovej variacii samospravy do dne$nej podoby, ked podla tohto vyrazu najcastejsie oznacujeme
utvary spravujice ramcové zalezitosti v duchu samostatnosti, spravidla na teritoridlnom zaklade. Obsaho-
vé vymedzenie izemnej podstaty samospravy tak nesie so sebou zaujem miestnych spolocenstiev branit sa
voci zasahom z centralnej Grovne, ked préve samosprava na izemnej urovni sa stava prostriedkom reali-
zacie miestnych zaujmov (Mikus, 2014). Z tohto pohladu pojem samosprava indikuje nezavislé a slobodné
sebaspravovanie. Za zaklad takto vnimanej definicie samospravy mozno oznacit slobodného jednotlivca
spéajajuceho sa s ostatnymi jednotlivcami za i¢elom presadzovania spolo¢nych zaujmov, politického pre-
svedCenia, profesie alebo na zaklade Gizemia, ktoré ich spaja. V pripade komunalnej samospravy je samotny
ob¢an do tohto systému automaticky zacleriovany podla miesta bydliska, ¢o znamena, Ze miera spoluti¢asti
daného jedinca na sprave veci verejnych je ponechana jeho véli.

Pravo obc¢anov podielat sa na riadeni verejnych zalezitosti je jednou z hlavnych demokratickych zasad
stcasnej spolo¢nosti, pricom prave komunalna samosprava integrujiica miestne spolocenstvo predstavuje
dolezity pilier akejkolvek demokratickej spolo¢nosti. Podla I. Palusa (2017) ma komunalna samosprava, za
predpokladu vytvorenia $tatom potrebnych legislativnych a finan¢nych podmienok, prilezitost dosiahnut
nielen stabilitu v pristupoch a uskuto¢niovani samospravy, ale aj predpoklady k dosiahnutiu funkénej sa-
mospravy. V nasledujucej Casti tejto kapitoly sa preto budeme podrobnejsie zaoberat pésobnostou a vyzna-
mom komunalnej samospravy v slovenskych podmienkach, pricom sa zameriame najma na kompetencny
ramec tejto Gizemnej samospravnej jednotky.

1 Pozicia komunalnej samospravy v systéme izemnej samospravy

Uzemné samospréava predstavuje subsystém, ktory sa popri $titnej sprave postupne vyvinul do dnes-
nej pozicie konstitutivneho prvku verejnej spravy. Ide o taky element verejnej spravy, ktory je vo svojej
podstate viazany k ur¢enému tizemiu a je prizna¢ny pre spolocenstvo obcanov?, ktoré sa vyznacuje schop-
nostou samostatne sa spravovat. Z toho plynie aj persondlna podstata definicie samospravy, ktora V. Pavli-
¢ek a kol. (1998, s. 331) vymedzuju ako ,,samostatné, nezavislé spravovanie vlastnych veci spolocenstvom
ludi“. Zékladnym vychodiskovym bodom je tak pravo obcanov byt sti¢astou riadenia verenych zaleZitosti.
Hlavné organy si spolo¢enstvo vytvara samostatne prostrednictvom volby, pricom ich ulohou je obrariovat
a sicasne aj napliiat jeho potreby. Zaroven ide o jednu z hlavnych zasad demokratickej spolo¢nosti, z éoho
je zrejmé, ze zasada samospravnosti je principidlnou sucastou vyspelych eurépskych demokracii.

Y Z terminologického hladiska existuje viacero ekvivalentov k pojmu komundlna samospréava. T4 sa zvykne oznacovat aj ako
lokélna alebo miestna samosprava, v inych jazykoch pripadne aj ako samosprava municipalna. Hoci sa tieto pojmy vnimaja
ako synonyma, ich vyznam sa ¢iasto¢ne odliSuje. Na jednej strane sa pojem miestna samosprava chape skor zo $trukturalneho
pohladu ako ststava organov a ich ¢innost. Na strane druhej chapeme pojem komundlna samosprava z funkcionalneho hladis-
ka ako ¢innostny prejav miestnej samospravy. (Koneény — Koneény, 2009)

? Tieto spolocenstva mozu vzniknut slobodnou volbou alebo mozu vznikat vynttene, teda nezavisle od svojej vole.
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Charakteristickym indikatorom samospravy vo sfére riadenia je kolegidlny princip, ¢o priamo vyplyva
z podstaty samospravy, kedZe nie je organizovana hierarchicky (Svoboda - Schelle, 2007). Tento aspekt je
spolu s volebnym principom zdroven najpodstatnej$im diferen¢nym atribiitom vo vztahu k $tatnej spra-
ve. V. Niznansky (2002) v tomto smere upozornuje na fakt, Ze samosprava je intenzivnejsie stotoznend
s obc¢anmi a tiezZ zastupitelia v ramci samospravy nie si delegovani centralnou vladou, ale st vo vicsine
pripadov voleni samotnymi ob¢anmi. Z toho vyplyva, Ze v rimci izemnej samospravy sa mozu obc¢ania
bezprostrednejsie podielat na samotnom rozhodovani. Volebny princip tak predstavuje jeden z hlavnych
principov determinujticich izemnu samospravu.

Samosprava je najcastejsie vymedzovana z hladiska izemného, na ktort je nazerané ako na ,,nezdvislost
a autondmnost urcitych tizemnych celkov a zdujmovych zdruzent, ktoré samostatne rozhodujii o prislusnych
otdzkach miestneho alebo inak Specifického verejného zdujmu“ (Kone¢ny — Kone¢ny, 2009, s. 57). Tento pojem
sa obvykle pouziva v spojitosti so samospravou obci, regiénov alebo $tatov, teda tizemim, na ktorom ziji
ob¢ania. Uzemnti samospravu tak mozeme oznadit za osobitnu formu vyjadrovania rozmanitosti ndzorov
na komunalnom a regionalnom stupni. Z takto zadefinovaného vyznamu tizemnej samospravy vyplyva, ze
je v tizkej korelacii voci $tatu, respektive Statnej moci. Aj napriek interakcii oboch subsystémov plynie z ich
samotnej povahy nevyhnutnost oddelenia samospravnych zalezitosti od $tatnej spravy. KedZe subjektom
uzemnej samospravy je spolocenstvo obc¢anov Zijlice na uréenom tzemi, predstavuje jedno z hlavnych posla-
ni komunalnej a regionalnej samospravy prekonavat spoloc¢ensku apatiu a zvy$ovat zaujem obcanov o spravu
verejnych a spoloc¢enskych veci (Gran - Paulickova — Vydrova, 2005). M. Sciskalova a T. Gongol (2006, s. 19)
v tomto kontexte ponimaji izemnu samospravu ako ,,demokratickii organizacnii formu starostlivosti o viastné
zdlezitosti dotknutych skupin obéanov, nezavisle a pod Stdtnym dohladom®. Prave princip samospravnosti a z
neho vyplyvajica vysadna pozicia obéanov v procese spravovania veci verejnych je zdkladnym deliacim aspe-
ktom oboch trovni. Zaklad tohto principu spociva v odoberani ¢asti rozhodovania z vplyvu vladnej moci a
jeho premiestriovani do pdsobnosti spolocenstiev, o ktorych sa rozhoduje. Oslabovanie vplyvu statnej moci
na ukor samospravy je vysledkom meniacich sa tendencii v procesoch vlddnutia na trovni verejnej spravy
(Schakel, 2009). Ide o dalsi ddlezity aspekt upozoriujici na vyznam principu samospravnosti, ktory mozno
povazovat za jednu z podstatnych garancii fungovania demokracie.

Z hladiska pdsobnosti mézeme pod samospravou rozumiet pravomoc uzemnych jednotiek nezévisle
realizovat pravom uréeny ramec kompetencii, ktoré izko stvisia so zaujmami obyvatelstva vyskytujiceho sa
v ur¢enom teritdriu (Belajova — Balazova, 2004). Prostrednictvom tizemnej samospravy dochadza k spravo-
vaniu a riadeniu hlavnej ¢asti verejnych zaleZitosti, v ramci urcitych, zakonmi limitovanych pravomociach a
najma podla poziadaviek obyvatelov patriacich do prislusnej izemnospravnej jednotky. Vykonavanie tychto
zélezitosti uskuto¢iuju organy, pricom clenovia patriaci do tychto organov st slobodne voleni a mézu dispo-
novat podriadenymi organmi. Organy izemnej samospravy mozu nezavisle vytvarat svoju administrativnu
ststavu, av$ak s prihliadnutim na miestne potreby. Kompetencie realizované organmi iizemnej samospravy
sa vyznacuju origindlnostou a ich obmedzenie ¢i zrusenie inym organom verejnej spravy moze byt usku-
to¢nené na zaklade osobitného pravneho aktu. Na druhej strane moézu byt na tieto organy prenesené kompe-
tencie patriace do inych instancii administrativneho systému. D. Klimovsky (2014) zd6raziuje, Ze tento po-
stup je uskuto¢nitelny len na zaklade opravneného pravneho predpisu, pricom upozornuje, ze financovanie
prenesenych kompetencii zabezpecuje delegujtici organ.

Vo vicsine pripadov sa izemna samospréava cleni na dva ¢i viac samospravnych stupniov;, pricom hlav-
nym je ozna¢ovana najnizsia turoven, v nasich podmienkach reprezentovana obcami a mestami. Druhy stu-
pen tvoria spravidla jednotky presahujice obecny (miestny) charakter, ktorych pomenovanie sa v eurdpskom
priestore vyznacuje heterogenitou a vyplyva z urcitych zvykov a tradicii® (Loughlin - Hendriks — Lidstrom,
2011; Provaznikova, 2015; Konecny, 2016; Svikruha, 2018). Vyssia tiroven izemnej samospravy nadobecnej
povahy nie je pritomna vo vetkych eurdpskych krajinéch, v dosledku ¢oho predstavuje prave komundlna
samosprava fundamentdlny pilier izemnej samospravy. Z hladiska vnutornej $truktirovanosti ma tizemna
samosprava dobre prepracovany systém. Najmé samotné kompetencie jednotlivych ¢asti izemnej samospra-

% Tieto jednotky mozu niest rozny nazov, napr. distrikty; oblasti, departmenty, kraje, provincie, regiony a pod.
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vy zohravaja v jej fungovani ¢i efektivite velky vyznam (Machyniak — Brix, 2015). V tejto suvislosti sa vynara
problém v tom, Ze prislusnici prvého stupna samospravy (obce, mesta, atd.) st zaroven clenmi izemnosprav-
nej komunity druhého stupna (region, kraj, atd.). Z tejto skutocnosti vyplyva, ze ,,kazdy obcan je teda sticastou
dvoch, v niektorych pripadoch troch tizemnych samosprdavnych spolocenstiev® (Grui — Paulickova — Vydrova,
2005, s. 38). V tomto kontexte je dolezitym postupom kategorizovanie kompetencii medzi jednotlivé Grovne
Samospravy.

Ako sme uviedli, komunalna samosprava predstavuje zakladny komponent tizemnej samospravy. Cha-
rakteristické ¢rty, ktoré ju definuji mozno zhrnit do nasledujicich bodov (Clarke - Stewart, 1997):

« je to instancia, ktora ponuka moznosti volby,

« do istej miery ide o samo sa riadiace spolocenstvo,

« tvori zaklad totoznosti miestneho spolocenstva,

« je to jadro pre rozkvet ob¢ianskeho principu,

« je to sila kompenzujica systém spravy v state,

o posobi aj ako poskytovatel sluzieb spolo¢nosti,

¢ je sthrnom politickych procesov,

« je to prostredie prinasajiice postoj miestnej spolo¢nosti,

« ide 0 spdsob ucenia sa riadit.

Podobnym spdsobom pristupuje k vymedzeniu komundlnej samospravy P. Skultéty (1999), ktory vysti-
huje podstatu komunalnej samospravy prostrednictvom $tyroch defini¢nych znakov:

» Komundlna samosprava sa vyznacuje existenciou verejnych potrieb a zdujmov, ktoré prindleZia urc¢itému
spolocenstvu zalozenému na teritoridlnom principe, teda miestnemu spolocenstvu, pri¢om tieto potreby sa
odlisuju od celospolo¢enskych problémov.

» Komunélne spolocenstvo nesie status pravnickej osoby na zaklade zakona, ¢im sa odliSuje od $tatu a zéro-
ven je tym polozené vychodisko pre majetkovt a finanénti nezavislost.

« Posobnost a vykon komunalnej samospravy je ohrani¢eny zakonom, ¢o znamend, ze komunalne spolocen-
stvo v zavislosti od rozdielnosti vykonavanej ¢innosti samostatne vykonava svoju posobnost.

« Volba organov komundlnej samospravy prebieha nezavisle od $tatnej spravy. Tieto organy, respektive ich
predstavitelia sa zodpovedaji za svoju ¢innost vyluéne ob¢anom.

Za zédkladnu jednotku komunalnej samospravy je oznacovana obec, avsak tlohy, ktoré je nutné riesit na
urovni samospravy, presahuju spravidla jej povahu, v dosledku ¢oho je budovana viactiroviiova samospra-
va*, Kazda z tychto drovni méd vymedzenu vlastna posobnost a jednotlivé irovne medzi sebou spolupracuju
(Skultéty, 1999). Obce si zvycajne svoju internti a externti $truktiru mozu upravovat samostatne. Zakony sa
podielaju na aprave zakladov vntitornej organizacie obce, ¢o znamena vymedzenie druhov organov, systém
ich utvérania ¢i ich vzjomné vztahy. Na samostatnom rozhodnuti obce je persondlne obsadenie, konstituo-
vanie ¢i nekonstituovanie jednotlivych fakultativnych organov. Kedze komundlna samosprava je postavend
na principe samospravnosti, mala by byt jasne stanovena jej miera nezavislosti od $tatu, ktory by mal iba vo
vynimo¢nych pripadoch vplyvat na ¢innost komunalnych organov (Balik, 2009). Pre komunalne organy st
charakteristické nasledujuice znaky (Kone¢ny — Konecny, 2009):

« vznikaju zdola, ¢o znamend, Ze st volené ob¢anmi,

« nie st vzdy konstituované na urovni kazdej izemnospravnej jednotky,

« svoju posobnost plynticu z tstavného a zakonného vymedzenia realizuji samostatne,

o urcité ulohy $tatnej spravy je mozné preniest zdkonom na tieto organy, pricom v takom pripade mézu

opravnené organy $tatnej spravy dohliadat na vykon prenesenej pdsobnosti,

o v oblasti svojich zalezitosti mozu vydavat vlastné, zodpovedajuce pravne normy, pricom vlastnymi nor-

mami mozu upravovat veci patriace do prenesenej pdsobnosti, avak spomenuté pravne normy prijimané

9V ramci eurdpskeho priestoru sa zvyknu rozoznévat tri hlavné typy usporiadania Gzemnej samospravy. Prvy typ je priznacny pre
unitdrne $taty vo formate: centrum, kam patri vlada alebo tstredné organy a jedna az tri urovne komunélnej samospravy. Druhy typ,
vyuzivajuci sa opét v unitarnych $tatnych formach je $pecificky v tom, ze samosprava je upravovand vytvorenim novych velkych tizem-
nych jednotiek - regionov. Treti typ sa uplatiiuje vo federdlnych tatoch, pricom sa vymedzuje v nasledovnej podobe - federalne organy,
organy krajiny a jedna aZ dve trovne komunalnej samospravy. (Skultéty, 1999)
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organmi komunalnej samospravy musia byt v stilade s vy$$imi pravnymi normami,
« st relativne nezavislé od ustrednych organov §tatnej spravy, ktoré mozu ovplyviiovat ich ¢innost len pomo-
cou vSeobecne zavaznych pravnych predpisov.
Velmi dolezitt tllohu na tirovni komunélnej samospravy zohravaji vztahy medzi jej jednotlivymi organ-
mi. Pre eurépske krajiny je typické rozlicné nastavenie vzdjomnych vztahov organov komunalnej samospra-
vy. S. Balik (2009) uvadza, Ze tieto odli$nosti vyplyvaji nielen z historického kontextu i tradicie, ale aj z miery
previazanosti oboch urovni verejnej spravy, teda Statnej spravy a samospravy.

2 Komunalna droven izemnej samospravy na Slovensku

V predchddzajucej casti sme vo vSeobecnej rovine zdoraznili, Ze komundlna samosprava predstavu-
je zaklad fungujticej verejnej spravy. V slovenskych podmienkach je dolezitost komunalnej samospravy
umocnend jej zakotvenim v Ustave SR, ktora v $tvrtej hlave upravuje podstatné principy fungovania
uzemnej samospravy. V ¢lanku 64 Gstavy sa uvadza, ze zakladom uzemnej samospravy je obec, ktora
ma status samostatného tizemného samospravneho a spravneho celku. Z tohto ustanovenia vyplyva, ze
obec neplni len samospravnu funkciu, ale vykonava tiez funkcie, ktoré na nu prendsa $tat vo forme pre-
neseného vykonu $tatnej spravy. Na ttto skutocnost upozornuje tstava v zavere $tvrtej hlavy. V ¢lanku
71 je zadefinované, ze na obec je mozné prostrednictvom zakona presunut vykon vybranych tiloh miest-
nej $tatnej spravy, pricom tento druh tloh ma byt kontrolovany a riadeny prostrednictvom vlady SR.
Ustava tiez stanovuje, ze naklady takychto tkonov musia byt v rézii stétu. Zasahovanie $tatu do vykonu
komunalnej samospravy je povolené len do takej miery, do akej to ur¢uje zakon. Ide o istti formu poist-
ky samosprav voci $tatu a neoddvodnenému zasahovaniu do samospravy ako takej. Z toho vyplyva, Ze
komundlna samosprava predstavuje demokraticku organizaénu formu starostlivosti o vlastné zalezitosti
dotknutej ¢asti spolo¢nosti, nezavisle a pod statnou kontrolou (Gongol - Sciskalova, 2006). T prebie-
ha v intenciach prava, pricom je dodlezité vyzdvihnut, Ze komundlna samosprava nie je voci §tatnym
organom podriadend, ¢o znamena, ze v zdkonom stanovenej oblasti pdsobi samostatne. Poziciu obce
ako demokratickej podstaty organizacie $tatu tak umociiuje jej ustavné zakotvenie v samostatnej $tvrtej
hlave, pred mocou zékonodarnou, vykonnou a sudnou. V odbornej literatare (napr. Kukli§ - Virova,
2012; Jesenko — Gyuri, 2018) sa v tejto suvislosti stretdvame s vyrazom ,,istavna tridda®, ktord pozostava
z troch elementov: obcana, obce a $tatu.

Obec ako jadro komunalnej samospravy vystupuje ako samostatna pravna jednotka, ktord za presne
stanovenych pravidiel ma k dispozicii svoj vlastny majetok a finan¢né hospodarenie (Palus - Somorova,
2010). V ustave je tiez uvedeny zakladny ramec financovania, ked v ¢lanku 65 sa uvadza, ze obec riesi
financovanie predovsetkym z vlastnych zdrojov, ako aj z dota¢nych prostriedkov od $tatu®. Obec ma
tiez pravo pouzit navratné zdroje financovania ako aj mimorozpoctové peniazné prostriedky. Dalej ma
povinnost zachadzat so svojim majetkom a majetkovymi pravami takym spdsobom, aby sa zvelado-
vali. Na podobnom principe ako na $tatnej trovni, kde je funadamentalnym prvkom hospodérenia
$tatny rozpodet, funguje aj komunalna troven, kde je podstatou hospoddrenia rozpocet obce. Tento sa
zostavuje na obdobie jedného kalendarneho roka (Zarska a kol., 2007). Obec je tak vo svojej podstate
finan¢nou institiciou, ktora vyhotovuje nielen svoj rozpocet, ale aj zavere¢ny ucet. Doddvame, Ze je tiez
zodpovedna za vytvorenie kontrolného systému a k tomu prisltichajtcich finanénych, materidlnych ¢i
personalnych podmienok.

Za urcujuce znaky pre obec, ktora je hlavnou jednotkou komunalnej samospravy v slovenskych
podmienkach, mozno oznadit okrem finan¢ného, aj izemny a personalny aspekt, zahfiiajici osoby
zdruzujice sa na vymedzenom tzemi na zdklade prislusnosti trvalého pobytu. Zo samotnej podstaty
komunélnej samospravy vyplyva, Ze jej vykon sa realizuje z vole obyvatelov, s trvalym pobytom zijucich

% Podrobnejsie definuje prijmovi oblast obci zakon o rozpoctovych pravidldch izemnej samosprévy (Zakon ¢. 583/2004 Z. z.), pricom
samotna formulacia zdkona o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady (Zakon ¢.
582/2004 Z. z.) blizsie urcuje, ktoré dane a poplatky sa stavaji prijmami obce. Obec je suverénna v oblasti rozhodovania o miestnych
daniach a poplatkoch.
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na jej izemi, bud zastupitelskou formou prostrednictvom priamo volenych obecnych organov® alebo
formou zhromazdeni obyvatelov obce, ¢i miestnym referendom. Komunalnu samospravu tak vyko-
névaju obyvatelia, ktori su nositelmi moci v obci (Horvath — Machyniak, 2017). Uzemie, na ktorom sa
tato samospravna ¢innost realizuje, oznacujeme teritérium. Je tvorené jednym alebo viacerymi katastralnymi
uzemiami. Obec sa moze ¢lenit na jednotlivé ¢asti. Zriadit, zrusit alebo rozdelit obec je mozné formou naria-
denia obce. Stcastou akéhokolvek zlu¢ovania obce musi byt dohoda o zlti¢eni obce’, pricom tento proces je
podmieneny uskuto¢nenim miestneho referenda (Jesenko, 2010). Zékon o obecnom zriadeni stanovuje, ze
na komunalnej samosprave ma pravo sa podielat kazda osoba, ktora napr. na tizemi obce disponuje uréitou
nehnutelnostou, pripadne je platcom miestnej dane alebo miestneho poplatku. Dalej je participacia na ko-
munalnej samosprave podla tohto zakona mozna v pripade, ked mé na izemi obce jedinec prechodny pobyt
alebo je ¢estnym obc¢anom obce. Za obyvatela obce sa v slovenskych podmienkach povazuje osoba, ktora
ma v danej obci trvaly pobyt. Medzi najdolezitejsie politické prava obyvatela obce patri pravo zicastiiovat sa
na spravovani obce. Podla zdkona o obecnom zriadeni (Zakon ¢. 369/1990 Zb., § 3) ide konkrétne o pravo:

« volit do organov komunélnej samospravy, ako aj moznost byt voleny;

« hlasovat prostrednictvom referenda o ddlezitych otazkach tykajucich sa obce;

« aktivnym spdsobom sa zt¢astiiovat na zhromazdeniach obce;

« aktivnym spdsobom sa zti¢astilovat na zasadnutiach obecného zastupitelstva;

« smerovat podnety a staznosti na obecné organy;

« pouzivat obecné zariadenia a obecny majetok pre verejné ucely;

« pozadovat pomoc pri ochrane rodiny a majetku, ktory sa nachadza na uzemi obce;

« narokovat si pomoc pri situdciach nahlej Zivotnej nudze.

Okrem prav obyvatela obce sa samozrejme na kazdého dotknutého jedinca vztahuju aj prislugné
povinnosti, ktoré podrobne upravuje predmetny zakon. Kazdy obyvatel obce musi nélezitym spdsobom
ochranovat majetok obce a podielat sa na obecnych nakladoch, rovnako tak musi prispievat k ochrane
a zlepSovaniu Zivotného prostredia. Povinnostou je tiez udrziavat poriadok v obci ako aj poskytovat
pomoc pri zZivelnych katastrofach a podobne.

Substancialna tloha komundlnej samospravy na Slovensku rezultuje z beznych potrieb obyvatelov
obce. Pri vykone samospravy maji obce na Slovensku zabezpedit vSestranny rozvoj svojho tizemia a
postarat sa o potreby obyvatelov verejného charakteru. Aby obec dokazala zabezpecit zakladné sluz-
by verejného charakteru pre svojich obyvatelov, moze sa za tymto ucelom zdruzovat s inymi obcami.
Stcastou samospravnej ¢innosti obce je bezpochyby narabanie s komunalnym a drobnym stavebnym
odpadom, sprava verejného osvetlenia, sprava a udrzba miestnych komunikdcii, sprava kultirnych,
$portovych ¢i pamiatkovych podujati, zdsobovanie vodou ¢i nakladanie s odpadovymi vodami (Niz-
nansky, 2005). Medzi dalsie zakladné funkcie obce patria napr. tlohy stvisiace s ochranou spotrebitela,
zabezpecovanie podmienok pre socidlnu, zdravotnicku, kultirnu alebo $portovi oblast, vykonavanie
vlastnej investi¢nej a podnikatelskej ¢innosti ¢i zriadovanie rozpoctovych a prispevkovych organizacii,
za u¢elom vykonavania obecnych tloh podla osobitnych zakonov (Cibik, 2014).

Zabezpelovanie uvedenych nalezitosti obecnej povahy uskuto¢nuje komunalna samosprava pro-
strednictvom tzv. ,,obecnych zakonov*, ktorych urcitou formou st v podmienkach Slovenskej republiky
véeobecne zavdzné nariadenia. Tieto nesmu byt v rozpore s pravnymi aktami vys$sej pravnej sily. Pri
prenesenom vykone §tatnej spravy moze sice obec vydavat nariadenia, ale len vtedy, ked je na to splno-
mocnend a moze tak konat len v medziach zdkona (Alman, 2018). V procese pripravy pravnych pred-
pisov na komunélnej Grovni je dolezité oboznamit obyvatelov obce s ndvrhmi v dostato¢nom ¢asovom
horizonte, a preto obec uverejiiuje pripravované navrhy nariadeni na uradnej tabuli najneskor patnast
dni pred zacatim schodze zastupitelstva (Tekeli, 2016). V sti¢asnosti je povinnostou zverejnit véas tieto

9 Ustava SR v &l. 69 stanovuje za orgény obce obecné zastupitelstvo a starostu obce. Vytvorenie dalsich obecnyjch orgénov stélej alebo
docasnej povahy, ¢i uz vykonnych, kontrolnych alebo poradnych je podla zdkona o obecnom zriadeni (Zakon ¢. 369/1990 Zb.) v pravo-
moci obecného zastupitelstva.

7) Na tomto mieste je potrebné uviest, Ze sti¢astou dohody musia byt ndzvy zicastnenych obci, datum, kedy mad prist k zluceniu, ndzov
novovytvorenej obce a sidlo orgénov, rozdelenie majetku, pohladdvok a podobne.
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navrhy aj na internetovej stranke obce. Upozornovanie na pripravované nariadenia nema len informa-
tivny charakter, ide tiez o skuto¢nost, Ze fyzické a rovnako aj pravnické osoby maju pravo tieto navrhy v
stanovenej lehote pripomienkovat. Takéto pripomienky sa neskor rozposli poslancom obecného zastu-
pitelstva, aby ich posudili a vyhodnotili®.

3 Ramcové vymedzenie pravomoci komunalnej samospravy na Slovensku

Realizécia verejnej moci na useku tizemnej samospravy sa odvija v kazdej krajine od poznania vy-
konu spravy verejnych zalezitosti jednotlivych miest a obci. Vyplyva to z demokratického charakteru
spolo¢nosti, kedZe prioritne obc¢ania disponuju posobnostou rozhodovat o zélezitostiach, ktoré pod-
statnym sposobom vplyvaju na ich Zivot. Stt z pozicie mocenskej instancie zveruje vykon ur¢itych
pravomoci do posobnosti komunalnym a v slovenskych podmienkach aj regiondlnym jednotkam. Pri
vykone komundlnej samospravy st obce poverené k plneniu tloh, pricom st determinované tzv. kom-
petenénym ramcom. Ide vo svojej podstate o sibor pravomoci, ktoré su nevyhnutné k tomu, aby obec
naplnala svoje poslanie a zabezpecovala vykon verejnych sluzieb pre svojich obyvatelov’. V tomto smere
je nevyhnutné disponovat adekvatnou pdsobnostou, ktora zabezpeci nielen deklarovany, ale aj v praxi
redlny vykon plnenia komunalnych tloh. Pésobnost komunalnej samospravy tak mozeme oznacit za
klucovy prvok, od ktorého sa odvija jej pozicia v systéme verejnej spravy. Podla J. Sotolara (2011, s. 77)
sa ,,rozsah, vymedzenie a poznanie kompetencii stdva urcujiicim a dominantnym kritériom pre postavenie
miestnej samospravy, pre odpoved na otdzku, ¢i je Ziadiice a potrebné vytvdrat tento relativne samostatny
stuperi spravy Stdtu.

Specifikdcia kompetencif a ich financovanie predstavuju klti¢ové oblasti fungovania systému komu-
nélnej samospravy. Tieto klticové oblasti maju dynamicky charakter a pocas predchadzajiceho obdobia
presli urcitym vyvojom (Sopkuliak, 2017). Po novele zakona o obecnom zriadeni sa od roku 2002 uplat-
nuje pravidlo, ktoré zohladiuje vykon vlastnych a prenesenych tloh. Toto pravidlo mozno oznacit ako
,vykladové kompeten¢né pravidlo® Stanovuje, Ze vzdy ide o vykon samospravnej pdsobnosti komunal-
nej jednotky, pokial nie je v zdkone striktne uvedené, Ze ide o vykon prenesenej pdsobnosti'® (Alman,
2018). Kompetencie, ktoré vykondvaju komundlne organy, si zvicsa origindlnej" povahy a nemézu
byt obmedzované ani zru$ené inym organom verejnej spravy, s vynimkou pripadov, ked to ustanovuje
osobitny pravny predpis. Neznamena to vsak, ze kompetencie pévodne pridelené inym subsystémom
spravneho systému - tzv. prenesené kompetencie - nemozu byt delegované na tieto organy. V ramci
prenesenych kompetencii zastupuje komunalna samosprava $tatne zaujmy na svojom tizemi. Portfélio
originalnych kompetencii pozostava predovsetkym z takych tloh, ktoré nepresahujii obecny vyznam a
maju znaény vplyv na zivot obyvatelov obce. Pod origindlnou p6sobnostou obce mozno chapat plnenie
takych uloh, ktoré vyznamne podmienuju existenciu a rozvoj obce v zmysle samospravneho tizemného
spolocenstva. Zamerom realizcie originalnej posobnosti je zaistovat hospodarsky, socialny a kulttirny
rozvoj Gizemia obce a plnenie poziadaviek obyvatelov obce. Z pohladu praxe je podla J. Sotolara (2011)
potrebné rozoznavat dve relativne samostatné oblasti vlastnych kompetencii. Prvou oblastou je pdsob-
nost obce na tseku vykonu verejnej spravy, kde vystupuje ako subjekt verejnej spravy mocenskej povahy
a druhu oblast predstavuje hospodarska ¢innost obce, kde vystupuje ako pravnicka osoba sttkromného
prava. V pripade originalnej pdsobnosti je nutné zddraznit, Ze komunalna jednotka vykonava pravomoc
vo vlastnom mene a na vlastnd zodpovednost, ¢o znamend, Ze nesie plnu zodpovednost za rozhodnutia,
ktoré vykond. Dalej je pre originalne zéleZitosti priznacné, Ze ich obec vykonava prostrednictvom obec-

¥ Podrobnejsie k tejto problematike v §6 Zékona ¢. 369/1990 Zb. 0 obecnom zriadeni.

% Ako vyplyva zo samotnej podstaty fungovania obce, jadro tvoria jej obyvatelia, nie viak vylu¢ne ob¢ania Slovenskej republiky, kedze za
obyvatelov obce povaZujeme aj cudzincov, ktori majui na jej tizemi trvaly pobyt (Zékon ¢. 369/1990 Zb.).

1% Faktom je, Ze toto pravidlo mozno aplikovat len po novelizcii zdkona o obecnom zriadeni, teda od roku 2002. Stretdvame sa tak s
problémom, v pripade ne$pecifikovanej pdsobnosti stanovenej do tohto obdobia. Ako uvadza J. Sotolat (2011, s. 78), odvolavajic sa na
rozhodovaciu prax byvalého Najvyssieho spravneho sudu CSR by sa v takom pripade malo prihliadat na ,,prdvne opodstatnenie vykonu
samosprdvnych tiloh opierajiice sa o historické suvislosti a danosti vyvoja samosprdvneho zriadenia“.

'V odbornej literatire sa zvykne pouzivat aj synonymické oznacenie vlastné alebo samospravne kompetencie.
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nych prostriedkov. V pripade, Ze tieto prostriedky st nepostacujice, moze na plnenie vlastnych tloh zis-
kat neti¢elovu $tatnu dotaciu, alebo ich moze financovat z prostriedkov, ktoré nadobudne zoskupenim
s inymi obcami, pravnickymi alebo fyzickymi osobami, pripadne moze na plnenie svojich tloh utvorit
mimorozpoctové penazné prostriedky (Sotolat, 2011). Na druhej strane prenesené kompetencie pred-
stavuju taka skupinu pravomoci, ktoré svojim vyznamom presahujil obecny charakter a $tat sa podiela
v znacnej miere na ich vykone'.

Viackrat zmienenou principidlnou ulohou komunalnej samospravy je zabezpecovanie potrieb
miestneho spolocenstva, pricom tie mézu byt podla I. Palusa a kol. (2018) $pecifické v zavislosti od
konkrétnej komunalnej jednotky, ¢o nekoresponduje s klasifikovanim kompetencii na vlastni a pre-
nesent posobnost, ktord vedie skor k uniformite. Pre podstatu obce, ktora v slovenskych podmienkach
nesie status samospravneho utvaru, je urc¢ujica prave originalna pdsobnost, ktora ju odliSuje od Statnej
spravy. Tento typ kompetencii slizi obciam na zabezpecenie zakladnych funkcii z vlastného rozpoctu.
Samospravne funkcie obce st explicitne uvedené v zakone o obecnom zriadeni , v §4 ods. 3, pricom sem
patri hlavne:

« riadenie ekonomickej ¢innosti obce,

« spravovanie vlastného alebo statneho majetku,

« ur¢ovanie miestnych dani a poplatkov,

« vystavba a spravovanie miestnych komunikdcii a verejnych priestorov,

« plnenie verejnoprospesnych sluzieb",

« zabezpecovanie verejného poriadku,

« poskytovanie opatrovatelskej sluzby,

« prevadzkovanie Skolskych zariadeni v zriadovatelskej pdsobnosti obci'.

Uz spominané prerozdelenie kompetencii medzi izemnud samospravu sa zacalo realizovat schva-
lenim zakona o prechode niektorych posobnosti z orgdnov $tatnej spravy na obce a na vyssie uzemné
celky. Z ministerstiev, krajskych a okresnych tradov, teda organov $tatnej spravy bola presunuta pdsob-
nost do samospravnej posobnosti obci a tiez aj vyssich tizemnych celkov. Na obce tak presla posobnost
v nasledujtcich oblastiach:

« vnutornej spravy vedenia matriky,

« ochrany prirody,

« socidlnej pomoci (poskytovanie starostlivosti v zariadeniach socialnych sluzieb a ich zriadovanie a
kontrola, rozhodovanie o poskytovani opatrovatelskej sluzby a jej thrade a pod.),

« $kolstva (vymenuvanie a odvolavanie riaditelov §kol a $kolskych zariadeni, zriadovanie a rusenie za-
kladnych $kél, zdkladnych umeleckych $kol, predskolskych zariadeni a pod.),

« telesnej kultiry (utvaranie podmienok na rozvoj $portu pre vsetkych, podpora organizovania $porto-
vych podujati miestneho vyznamu a pod.),

o divadelnej ¢innosti (zriadovanie, zakladanie, spdjanie ¢i rusenie profesionalnych divadiel, podpora diva-
delnej ¢innosti formou ucelovych dotacii, kontrola hospodarnosti a ti¢elovosti pouzitych financii a pod.),

« uzemného planovania a stavebného poriadku (stavebny urad),

o pozemnych komunikécii (zaistovanie stavebnotechnického vybavenia ciest a miestnych komunikacii v ich
vlastnictve, poskytovanie tidajov z technickej evidencie ciest a miestnych komunikacii v ich vlastnictve a pod.),

« zdravotnictva (vytvaranie ambulancii, stanic lekarskej sluzby prvej pomoci a ambulancii v zariadeniach
socidlnych sluzieb; vytvaranie $pecializovanych zariadeni ambulantnej starostlivosti, poliklinik, ne-
mocnic L. typu a nemocnic s poliklinikou I. typu; kooperacia na preventivnych programoch; schvalo-
vanie ordina¢nych hodin nes$tatneho zdravotnickeho zariadenia a pod.),

12 Tekeli (2016) uvédza, Ze v pripade prenesenej posobnosti disponuju orgdny $tétnej spravy moznostou zasahovat do rozhodovacej
alebo inej ¢innosti komunélnej jednotky.

1% Do tejto oblasti patri napr. zaobchadzanie s komunalnym a drobnym stavebnym odpadom, spravovanie verejného osvetlenia, zdsobo-
vanie vodou, odvadzanie odpadovych vod alebo zabezpecovanie miestnej verejnej dopravy.

14 Podla zékona & 596/2003 Z. z. disponuje obec pravom zriadovat a rusit zakladné $koly pri prenesenom vykone $tatnej spravy prostred-
nictvom vSeobecne zavizného nariadenia. Pri vykone samospravy ma obec pravo prostrednictvom vseobecne zdvazného nariadenia
zriadovat a rusit aj zakladné umelecké skoly, materské skoly, centrd volného ¢asu, jazykové Skoly a pod.
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« cestovného ruchu (vypracovanie programov cestovného ruchu a koordindcia spoluprace aktérov
v oblasti cestovného ruchu a pod.),

« regionalneho rozvoja (uréovanie stratégie regionalneho rozvoja, priprava programov hospodarskeho
a socialneho rozvoja a pod.).

Tento typ kompetencii je podla zdkona o prechode niektorych pdsobnosti z organov $tatnej
spravy na obce a na vyssie uzemné celky hradeny zo statneho rozpoctu.

Sumarne mozno kategorizovat kompetenény ramec jednotiek komunalnej samospravy v slo-
venskych podmienkach do nasledujacich hlavnych odvetvi:

Doprava

« do tejto kompetenc¢nej oblasti spada napr. budovanie krizovatiek za u¢elom skvalitnenia ply-
nulosti premavky, budovanie parkovacich miest, oprava a udrziavanie komunalnych komuni-
kacii, skvalitnenie dopravného znacenia, budovanie cyklotras, prevadzka a servis parkovacich
automatov a pod.

o sucastou tohto odvetvia je aj starostlivost o mestskd autobusovi dopravu, napr. zakupenie
novych autobusov, za u¢elom skvalitnenia cestovania alebo optimalizacia siete liniek mestskej
autobusovej dopravy.

Zivotné prostredie

« tato kompeten¢nd oblast zahfna starostlivost o verejnu zelen, podrobnejsie napr. kosenie za-
travnenych ploch, vysadbu stromov na plochach, ktoré mé obec (mesto) vo vlastnictve alebo
udrziavanie ostatnych travnatych ploch, Gpravu verejného priestoru v obytnych komplexoch
¢i vytvorenie oddychovo-rekrea¢nych zon pre obyvatelov a pod.

Odpadové hospoddrstvo

 do tohto odvetvia pdsobnosti komundlnej samospravy patri napr. odvadzanie odpadovych
vod, nakladanie s odpadovymi vodami zo zump, dalej zber, preprava a zneskodnovanie ko-
munalneho odpadu, odstraniovanie ¢iernych sklddok, separovanie odpadu a zvy$ovanie en-
vironmentalneho povedomia ob¢anov vyuzivanim podpornych nastrojov (napr. informacéné
kampane, kalendare, letaky, televizne spoty) a pod.

Bytovd vystavba

« pdsobnostou komunalnej jednotky v tejto sfére je napr. koordindcia izemno-planovacej pri-
pravy uzemia mesta pre roz$irovanie bytovej vystavby.

Verejné osvetlenie

o tato kompetenéna oblast zahfnia napr. rekonstrukciu, modernizdciu a roz$irovanie siete verej-
ného osvetlenia.

Sluzby

« do tejto kompetencnej oblasti patri napr. udrziavanie a ¢istenie verejnych priestranstiev, zabez-
pecenie celoro¢nej zjazdnosti, schodnosti a bezpe¢nosti miestnych komunikacii, zabezpecova-
nie ¢istych a udrziavanych cintorinov a iné.

Socidlna starostlivost

o v tomto odvetvi sluzia kompetencie komunalnym jednotkdm na skvalitiiovanie Zivota pre so-
cialne slabsie a inym spdsobom znevyhodnené skupiny obyvatelov, zriadovanie penziénov pre
ddchodcov, zriadovanie zariadeni socialnych sluzieb a zvySovanie kvality poskytovanych slu-
zieb v tychto zariadeniach, zabezpecovanie opatrovatelskej sluzby a iné.

o obec resp. mesto moze taktiez poskytnut jednorazovu socialnu davku, dar alebo dotaciu v
zmysle vSeobecne zavdzného nariadenia socidlne znevyhodnenym obcanom a taktiez moze
podporovat charitativne organizacie na svojom tzemi.

Skolstvo

« tito kompeten¢na oblast primdrne zahfna fungovanie materskych a zédkladnych $kol, vratane
skvalitnovania $kolského prostredia (napr. vymena okien, rekonstrukcia strechy alebo social-
nych zariadeni, rieSenie havarijnych situdcii a pod.) a zvySenie kapacity priestorov pre vychov-
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no-vzdelavaciu ¢innost v materskych, zakladnych $kolach a $kolskych zariadeniach v zriado-
vatelskej posobnosti obce (mesta).

o v oblasti vzdeldvania moze realizovat aktivity v rdmci celozivotného, neformélneho vzdeld-
vania pre obyvatelov obce (mesta), podporovat vSetky vekové kategérie obecnej komunity v
$portovom sebarealizovani, uskuto¢novat pravidelné $portové sutaze pre deti, skvalitiiovanie
$portovej infrastruktury a pod.

Kultiira

o do tejto kompeten¢nej oblasti patri organizacia kultirnych podujati miestneho charakteru,
spravovanie kultdrnych pamiatok a zariadeni a pod.

Zdravotnd starostlivost

« v ramci tejto posobnosti zriaduje ambulancie, polikliniky, nemocnice I. typu, nemocnice s
poliklinikou I. typu a pod.

Za ucelom naplnenia samospravnej posobnosti disponuje obec dalsimi délezitymi pravomo-
cami, ktoré stanovuje zakon o obecnom zriadeni. Pre samotné fungovanie obce je nevyhnutné
zostavit a schvalit rozpocet a zdvereény ucet obce. Md pravo rozhodovat vo veciach ur¢ovania
miestnych dani a miestnych poplatkov a spravovat ich. Pripravuje referendum o zédsadnych otaz-
kach tykajucich sa kazdodenného diania v obci a rozvoja obce. Zabezpecuje verejny poriadok v
obci, zriaduje, rusi a kontroluje na zédklade osobitnych predpisov svoje rozpoctové a prispevkové
organizacie, iné pravnické osoby a zariadenia. Tento vypocet kompetencii jednotiek komunalnej
samospravy nie je kone¢ny. Pokial by sme sa pokusili vymedzit véetky kompetencie, ktorymi
disponuje najnizsia, komundlna jednotka samospravy v slovenskych podmienkach, priblizili by
sme sa k poétu takmer pattisic'.

Doterajsi dynamicky vyvoj povahy obecnych kompetencii predpokladd, Ze aj v buducnosti
bude dochadzat k presuvaniu kompetencii, z vlastnej do prenesenej pdsobnosti a naopak. Tento
proces je vSak spojeny aj s problémami, kedZe $tat prideluje vo viacerych pripadoch komundlnym
jednotkdm nové tlohy, bez toho aby im boli poskytnuté finan¢né prostriedky na ich zabezpece-
nie. V. Niznansky, V. Cibakova a M. Hamalova (2014) v tejto suvislosti zdoéraznujua, ze v obdobi
rokov 2005 az 2012 sa stuprioval rozsah obecnych uloh na zédklade zakonov schvalenych v sloven-
skom parlamente, avSak absentovala dékladna analyza vplyvu zdkonov a nariadeni na rozpocty
uzemnych samosprav. V praxi tak dochadza k problémom, ktoré vyplyvaju z disharmoénie proce-
sov kompetenénej a fiskalnej decentralizacie.

Zhrnutie

Koncentrécia vykonu verejnej moci do pdsobnosti centralnych $tatnych organov je v sicasnych
podmienkach vyspelych spolo¢nosti len tazko realizovatelnd. V dosledku toho je nevyhnutné roz-
loZit tento vykon na organiza¢né utvary verejnospravnej povahy rozmiestnené po celom uzemi.
Préave sprava verejnych veci vykonévana v podmienkach komunélnej samospravy je $pecificka tym,
ze sa uskuto¢nuje v izkom kontakte s obyvatelmi danej izemnej jednotky a zabezpecuje vykon ve-
rejnej moci na celom tzemi daného $tatu. Samosprava na komunalnej urovni tak rozsiruje klasicka
vertikalnu delbu moci. Existencia tohto prvku prinasa do demokratického systému dalsiu demo-
kratickt garanciu v rozvrstveni verejnej moci po vertikdlnej linii na moc Statnu a samospravnu.
Niekedy sa takato decentralizovand verejna moc oznacuje aj ako $tvrta moc nazyvana ,pouvoir
communal“(Kone¢ny - Koneény, 2009). Z uvedeného je tak zrejmé, Ze komunalna samosprava ako
imanentna ¢ast uzemnej samospravy je dolezitym prvkom v riadeni $tatu. V slovenskych podmien-
kach ma dolezité postavenie, kedZe jej konstituovanie prebiehalo stibezne s prechodom zo systému
koncentrovanej Statnej moci na systém decentralizovanej demokracie.

' V. Niznansky, V. Cibakova a M. Hamalové (2014) uvadzaju na zéklade Statistik ZMOS, Ze za obdobie rokov 2005-2015 sttipol pocet
uloh, ktoré majui obce zabezpecovat takmer trojndsobne z priblizne 3 000 na 5 000.
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Z hladiska pdsobnosti st obce pri vykone komunalnej spravy opravnené k vykonavaniu
uloh, ktoré st determinované tzv. kompeten¢nym ramcom. Ten uréuje rozsah pravomoci ko-
mundlnej samospravnej jednotky a od neho sa odvija jej celkova pozicia vo verejnej sprave.
Kompetencie obce tak predstavuja sihrn opravneni, ktorymi obec disponuje a suhrn pravnych
povinnosti, ktoré st obciam vymedzené za icelom plnenia im urcenych uloh. Zaroven je dole-
zité zdoraznit, Ze povaha ¢innosti obci definovana v zédkone o obecnom zriadeni zodpoveda
ustavnopravnym vychodiskdm.

Pokial by sme chceli zhrnuat posobnost komunalnej samospravy v slovenskych podmienkach,
tak z postavenia obci ako subjektov komundalnej samospravy je zrejmé, Ze ich hlavnym posla-
nim je uskuto¢novat ulohy v oblasti vlastnej obecnej samospravy. Samotnd teéria determinuj-
uca komunalnu samospravu hovori o tom, zZe predstavuje realizdciu prava ob¢anov na vlastna
samospravu, pravo na spravovanie urcitého uzemia mensieho ako je $tat. Ide teda o oblast
poOsobnosti, ktord by mala predstavovat dominantnd ndpli ¢innosti komunadlnej jednotky. V
praxi sa v8ak v ¢innosti obci a ich organov, ako sme uz uviedli, realizuje popri samospravnej
vlastnej ¢innosti aj ¢innost, ktora vykonavaji obce v zastdpeni $tatu. V tomto smere sa obja-
vuje problém, ktory by sme mohli oznadit ako ,kompeten¢nd neprehladnost®, ked v niekto-
rych pripadoch nemoZno presne uréit o vykon akej posobnosti ide. Dalej v praxi nardzame
tiez na problém, ktory je naviazany na financovanie pésobnosti komunalnej samospravy. V
tomto smere by sa mala dodrziavat zasada, ktord zacala platit v procese realizacie fiskalnej
decentralizacie a stanovuje, Ze financovanie vykonu komunalnych samosprav musi byt pris-
poOsobené miere kompetencii danych organov. Mame za to, ze v slovenskych podmienkach sa
objavuju problematické situdcie, ked na komunalne jednotky su zo $tatu zakonnym spdsobom
delegované kompetencie bez finanéného zabezpecenia. Neuplatiiuje sa tak zdkladny predpo-
klad, spocivajuci vo vytvoreni potrebnych ekonomickych podmienok pre ¢innost komunalnej
samospravy.

Aj napriek uvedenym problémom predstavuje komundlna samosprava z hladiska vyznamu
v systéme uzemnej samospravy na Slovensku ddlezity element vykonu verejnej moci. Mozno
konstatovat, Ze z ustavnopravneho zakotvenia institatu komunalnej samospravy v slovenskych
podmienkach vyplyva, ze napliia medzinarodny $tandard rezultujuci z Eurépskej charty miest-
nej samospravy.
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Zakon ¢. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach izemnej samospravy a o zmene a doplneni niek-
torych zakonov



Normotvorny proces v komunalnej samosprave

Bystrik Sramel

Z hladiska svojej pravotvornej ¢innosti je komunalna samosprava charakteristickd vykonom roz-
norodych rozhodovacich procesov, ktoré smeruju k zabezpecovaniu realizacie alebo aplikdcie prava.
Primarnou tlohou komunalnej samospravy v kontexte vykonu rozhodovacich procesov je vykon tzv.
samospravnych rozhodovacich procesov. Samospravne rozhodovacie procesy, ktoré realizuje komunal-
na samosprava, predstavuju ¢innost v oblasti vykonu samospravnych aktivit komunalnej samospravy;
ide o vykon originalnej posobnosti komundlnej samospravy. Treba v$ak zddraznit, Ze rozhodovacie
procesy vykonavané komundlnou samospravou, podobne ako v pripade regionalnej samospravy, mézu
mat tiez podobu $tatnospravnych rozhodovacich procesov, kedy dochadza v ramci ¢innosti komunélnej
samospravy k prenesenému vykonu $tatnej spravy; tu vSak nejde o vykon tloh, ktoré by sa bytostne
dotykali zaujmov prislusného miestneho spolocenstva. Bez ohladu na to, aky charakter maji rozhodo-
vacie procesy komunélnej samospravy (samospravny ¢i Statnospravny), mozu tieto rozhodovacie pro-
cesy viest k rozdielnym vysledkom. In concreto, v tejto kapitole sa venujeme normativnym spravinym
aktom ako vysledkom normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy, resp. inak povedané, vysledkom
rozhodovacich procesov komundlnej samospravy v oblasti normotvorby. Prave vysledky normotvor-
nej ¢innosti komunalnej samospravy su totiz mimoriadne zaujimavym predmetom pozornosti, a to
predovsetkym v kontexte skiimania ich zakonnosti, jednak po stranke proceduralnej, tak i po stranke
rezultativnej. Cielom tejto kapitoly je preto preskiimanie niektorych aspektov normotvorby komunédlne;j
samospravy, procesu vediceho k vzniku normativnych pravnych aktov komunalnej samospravy, po-
ukdzanie na niektoré problémy legislativneho charakteru, vyplyvajice z pravnej upravy normotvorby
komunélnej samospravy, navrhnutie moznych zmien legislativnej Gpravy a v neposlednom rade tiez
néhlad na najcastejsie problémy ¢i nedostatky, ktoré s na zdklade kontrolnej ¢innosti organov ochrany
prava (prokuratura, sudy) identifikované v normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy, vratane ich
demonstracie na konkrétnych prikladoch z aplika¢nej praxe.

1 Normotvorny proces v komunalnej samosprave: vSeobecné otazky

Podobne ako v pripade regionalnej samospravy, aj normativne spravne akty komunalnej samospra-
vy sa oznacuju ako véeobecne zavazné nariadenia. Pravna tprava tvorby vSeobecne zavaznych nariadeni
komunalnou samospravou a postupu pri nej je rozptylena vo viacerych predpisoch. Pravnym zédkladom,
na zaklade ktorého ma komundalna samosprava pravo vydavat vSeobecne zavizné nariadenia vdbec,
je jednak ¢lénok 68 Ustavy Slovenskej republiky, jednak ¢lanok 71 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky.
Spresnenie postupu, ktorym dochadza k vydavaniu v§eobecne zavédznych nariadeni, je vSak obsiahnuté
az na zakonnej tirovni, a to konkrétne v zdkone ¢. 369/1990 Z. z. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich
predpisov. Treba tiez dodat, Ze postup tvorby vieobecne zavaznych nariadeni komundlnou samospravou
podlieha aj internej normativnej regulécii v podobe vnatornych predpisov obci (najma rokovaci poria-
dok obecného zastupitelstva a jeho organov), v ktorych sa stanovuji podrobnosti o pravidlach pre pripravu,
schvalovanie a vyhlasovanie vSeobecne zavéiznych nariadeni.

Vratime sa v8ak k zakonu ¢. 369/1990 Z. z. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov, kto-
ry predstavuje zakladnu pravnu upravu procesu tvorby véeobecne zavaznych nariadeni komunalnou
samospravou. Zakotvenie normotvornej procedury je obsiahnuté v ustanoveniach § 6 a § 12 tohto
zakona. Z dikcie ustanoveni tohto zdkona a z normotvornej praxe komunalnej samospravy mozno
usudit, Ze normotvorny proces komunalnej samospravy prebieha vo viacerych etapach. V odbornej
literatdre sa zvykne vyclenovat viacero samostatnych etap. Za najvhodnej$ie mozno povazovat ¢lenenie
normotvorného procesu podla R. Jakaba, ktory rozliuje pat zdkladnych etép, a to etapu normotvornej

! Tymto sa ma na mysli skuto¢nost, Ze vysledkom samospravnych ¢i $tatnospravnych rozhodovacich procesov su rozne typy
foriem ¢innosti komunalnej samospravy.

27



28

Komunalna samosprava na Slovensku

iniciativy, etapu pripravy navrhu, etapu prejednania navrhu, etapu schvalovania navrhu v§eobecne za-
viazného nariadenia a napokon etapu vyhlasovania v§eobecne zavdzného nariadenia (Jakab, 2009).
Na tomto mieste vSak treba zdéraznit, Ze jednotlivé uvedené etapy normotvorného procesu komu-
nélnej samospravy nemaju z hladiska svojho rozsahu tplne rovnaka zékonnt tpravu; niektoré etapy
normotvorného procesu st na jednej strane pomerne detailne upravené (napr. vyhlasenie vseobecne
zavazného nariadenia), na strane druhej iné etapy st upravené len velmi stroho a vyplyvaju pripadne
len z internej upravy ¢i zauzivanych postupov (napr. otazka normotvornej iniciativy). Predmetom
tejto kapitoly nebude analyza vsetkych vyssie uvedenych etap normotvorného procesu komunalnej
samospravy; v nasledujucich riadkoch sa pokutisime priblizit len poslednt (mimoriadne vyznamnu)
etapu normotvorného procesu a poukazat na niektoré suvislosti a legislativne otdzky ¢i problémy
vyvstavajuce zo sucasnej pravnej upravy.

Ako bolo uz spomenuté vyssie, poslednou etapou normotvorného procesu komunalnej samospra-
vy je etapa vyhlasovania v§eobecne zavazného nariadenia. Treba zddraznit, Ze vyhlasenie pravneho
predpisu je nevyhnutnou podmienkou a nevyhnutnou etapou kazdého normotvorného procesu, teda
nielen normotvorného procesu v komunalnej samosprave; bez vyhlasenia pravneho predpisu totiz nie je
mozné, aby sa verejnost dozvedela o prijati pravneho predpisu a aby sa s pravinym predpisom oboznami-
la. Ak by pravny predpis nebol vyhlaseny, nebolo by sticasne mozné ocakavat od verejnosti plnenie vse-
obecne zavdzného pravidla spravania sa. Vyznam by tieZ stratila kardinalna nevyvriétitelna prezumpcia
uplatiiovana v kazdom demokratickom a pravnom S$tate - prezumpcia znalosti prava. Podla § 6 ods.
8 zékona o obecnom zriadeni sa vyhldsenie vykona vyvesenim nariadenia na uradnej tabuli v obci
najmenej na 15 dni. Okrem toho sa ma podla zakona zverejnit nariadenie aj na webovom sidle obce.
Vyvesenie nariadenia na uradnej tabuli obce je teda mimoriadne vyznamnym ¢lankom normotvor-
ného procesu obci. V suvislosti s pojmom ,,iradna tabula“ v§ak vyvstavaju isté nejasnosti. Slovenska
legislativa totiZ tento pojem sice pouziva, ale Ziadnym spdsobom ho nedefinuje. J. Tekeli poukazuje
na to, Ze v ziadnom predpise nemozno n4jst blizsiu $pecifikaciu poziadaviek na tento materialny nosic¢
informacii. Sti¢asne poukazuje na zaujimavu otazku, ¢o v pripade, ak ma obec viacero tabdl oznacenych
ako ,,Uradna tabula obce” (Tekeli, 2012). Vznika preto otazka, &i staci na vyhldsenie nariadenia jeho vyvesenie
len na jednej tiradnej tabuli, alebo je potrebné ho vyvesit na vSetkych tradnych tabuliach. V kontexte pub-
likdcie a vyhlasovania vSeobecne zavaznych nariadeni je tiez Ziaduce dodat, Ze z pohladu bezného
obyvatela je dolezita prave redlna dostupnost platnych a u¢innych vSeobecne zavaznych nariadeni.
V dnes$nej dobe, kedy je dostupnost internetu mimoriadne velkd, je aZ nepochopitelné, Ze obce nemaja
na svojich webovych sidlach vytvoreny archiv / akusi elektronickt zbierku vSetkych svojich nariadeni,
ku ktorym by mal bezproblémovy pristup kazdy obyvatel obce, bez potreby dozadovania sa k jeho
nahliadnutiu na obecnom turade.

Predtym, ako prejdeme k dal$im suvislostiam vyhlasovania v§eobecne zavazného nariadenia,
je ziaduce ozrejmit otazku platnosti a u¢innosti véeobecne zavdzného nariadenia vyssieho uzemného
celku. Platnost a u¢innost su totiz esencidlnymi vlastnostami kazdého normativneho pravneho aktu;
ak tymito vlastnostami pravny predpis nedisponuje, nejde o predpis, ktory by bol spdsobily regulovat
spravanie ¢lenov uréitej spolo¢nosti. Vo vSeobecnosti plati, ze platnost pravneho predpisu sposobuje, ze
pravny predpis sa stal oficidlne sicastou pravneho poriadku. To v8ak eSte neznamena, Ze adresat prav-
neho predpisu je povinny sa nim riadit. Az u¢innost pravneho predpisu totiz spdsobuje, zZe tento predpis
zavaznym sposobom normuje spravanie sa adresatov ipravy, ktora je v nom obsiahnuta, a ze sa teda jeho
obsahu mozno domdct pravom predpisanym spdsobom (Prochazka, Kacer, 2013). VSeobecne zavizné
nariadenie komunalnej samospravy nadobuda svoju platnost teda uskuto¢nenim az poslednej etapy
normotvorného procesu (vyhlasenim nariadenia). Treba doplnit, Ze platnost nariadenia nastdva uz v oka-
mihu jeho vyvesenia na turadnej tabuli; nie v okamihu uplynutia min. 15-diiovej lehoty od jeho vyvesenia.
Co sa tyka nadobudnutia u¢innosti vieobecne zdvizného nariadenia, z dikcie § 6 ods. 8 zakona o
obecnom zriadeni vyplyvaju tri rozdielne situdcie. Prvou situdciu je, Ze vSeobecne zavazné nariadenie
nadobudne u¢innost 15. diiom od vyvesenia. Tato situdcia nastava vtedy, ak vo v§eobecne zaviznom na-
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riadeni nie je stanoveny skorsi, ani neskor$i datum tc¢innosti. Druhym pripadom nadobudnutia u¢in-
nosti nariadenia je pripad, kedy nariadenie nadobudne t¢innost neskdr; to znamena, Ze v nariadeni
je ustanoveny neskorsi zaciatok uc¢innosti ako je uplynutie 15 dni od vyvesenia nariadenia. Neskorsi
datum tc¢innosti maju va¢sinou také nariadenia, ktoré maja vyznamnejsie dosledky pre zivot obyvatelov
obce, pripadne ktoré su z hladiska svojho normativneho obsahu naroc¢nejsie na prakticka realizaciu
(majui napr. zavaznejsie dopady po finan¢nej stranke). Tretia mozna situacia je, Ze nariadenie nadobud-
ne tcinnost skor, ako je 15. den od vyvesenia na tradnej tabuli, najskor vSak dilom vyhlasenia, nikdy
nie skor ako bolo nariadenie vyvesené na uradnej tabuli. Ustanovenie skor$ieho zaciatku uéinnosti
nariadenia komundlnej samospravy je vSak len vynimo¢nym pripadom, a moze sa tak stat len vtedy,
ak je to odévodnené naliehavym verejnym zdujmom?>

Na tomto mieste je nevyhnutné poukazat na isté nejasnosti, ktoré vyplyvaju zo sucasnej pravnej tpra-
vy normotvorného procesu v komundlnej samosprave. Uz vyssie sme uviedli, Ze v pripade nevyhlasenia
pravneho predpisu by stratila vyznam kardinalna prezumpcia uplatiiovana v kazdom demokratickom
a pravnom §tate - prezumpcia znalosti prava. V kontexte pravnych predpisov obsahujucich pravne normy
s celo§tatnou posobnostou vyhlasovanych v Zbierke zakonov je explicitne tato nevyvratitelna domnienka
zakotvend v § 15 zdkona ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej re-
publiky a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Podla ustanovenia tohto paragrafu ,,0 vSetkom, ¢o bolo
v zbierke zdkonov vyhldsené, sa md za to, Ze diiom vyhldsenia sa stalo zndmym kaZdému, koho sa to tyka.”
V pripade takych normativnych pravnych aktov, ako st napr. Gstava, tistavné zakony, zakony ¢i nariadenia
vlady teda nie je pochybnost o uplatiiovani domnienky znalosti prava. Otazkou vsak je, ¢i je mozné tito
domnienku bez pochybnosti aplikovat aj na véeobecne zavazné nariadenia komunalnej samospravy ako
pravne predpisy obsahujice pravne normy len s lokdlnou posobnostou. Problémom totiz je, Ze su¢asné
znenie normativneho textu zakona o obecnom zriadeni tiito prezumpciu neobsahuje. Sticasny text zakona
totiZ ani len naznakom nespomina, Ze moment vyhlasenia véeobecne zavdzného nariadenia ma automa-
ticky za nasledok vznik domnienky, podla ktorej sa s nariadenim oboznamil kazdy, koho sa tyka. Je teda
pravne dubidzne, ¢i vznik nevyvratitelnej domnienky znalosti prava je spojeny aj s tvorbou prava na komu-
nalnej urovni. Niektori ¢lenovia odbornej verejnosti zastavaji nazor, Ze v tomto pripade by bolo vhodné
aplikovat metddu analogie legis. Autor R. Jakab napr. uvadza, Ze v tomto pripade prichadza do tvahy
jedine analdgia s pravnou upravou uplatnovanou v stvislosti so Zbierkou zékonov. Aplikovanie analégie
je vSak podla jeho nazoru ,,pohybovanim sa na tenkom lade, kedze v pripadoch vyZadujiicich imyselné kona-
nie alebo vedomii nedbanlivost by mohli vznikniit pochybnosti, ¢i dand fyzickd osoba alebo pravnickd osoba
porusila vSeobecne zdvizné nariadenie, o ktorom de facto nevedela® (Jakab, 2009, s. 390). Jedinym moznym
vychodiskom z tejto pravne spornej situdcie je teda novelizacia suc¢asného textu zakona o obecnom
zriadeni a doplnenie paragrafu 6 tohto zakona o novy odsek, v ktorom by zdkonodarca explicitne zakotvil
domnienku znalosti prava. Znenie tohto nového odseku by mohlo byt nasledovné: ,.V pripade vyhldsenia
nariadenia jeho vyvesenim na tiradnej tabuli obce sa md za to, Ze okamihom vyvesenia sa toto nariadenie
stalo zndmym kazdému, koho sa tyka.*

Ista nejednoznacnost dotykajuca sa normotvorby obci vyplyva v aplika¢nej praxiiz § 13 ods. 6
zdkona o obecnom zriadeni, podla ktorého starosta moze pozastavit vykon uznesenia obecného zastu-
pitelstva (Krdl, 2017), ak sa domnieva, Ze odporuje zdkonu alebo je pre obec zjavne nevyhodné tak, Ze ho
nepodpise v lehote 10 dni od ich schvalenia obecnym zastupitelstvom. Ide o otazku rozsahu mozného
uplatnenia tzv. sista¢nej pravomoci starostu. Nejasnost sa tyka predovsetkym moznosti / opravnenia
starostu uplatnit tito pravomoc vo vztahu k véeobecne zavdznym nariadeniam obci. Nazdavame sa,
ze kedZze zakon o obecnom zriadeni pouziva aj pojem uznesenie, aj pojem vSeobecne zaviazné nariade-
nie, treba diferencovat medzi oboma pravnymi aktmi. VSeobecne zavizné nariadenie je normativny
pravny akt, pravny akt obsahujuci vSeobecne zavazné pravne normy. Jeho pravna povaha je nespochyb-

2 Pojem naliehavy verejny zaujem je tzv. pravne neurcitym pojmom a jeho obsah nie je v zakone definovany. Co bude naliehavym
verejnym zdujmom, bude zavisiet od konkrétnych okolnosti. M6Ze ist napr. o pripady Zivelnej pohromy ¢i vSeobecného ohrozenia
a odstranovanie ich nasledkov.
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nitelnd. Treba vSak dodat, Ze pravna povaha uznesenia organov tizemnej samospravy nie je z hladiska
legislativneho tplne jednozna¢na. Pravna tedria povazuje uznesenie vo verejnej sprave za akt, ktory
nema povahu aktu v procesnom rezime spravneho konania, ale predstavuje tzv. inG formu ¢innosti
verejnej spravy. Spravidla ide o tzv. interny akt kolegiatneho organu, ktory obsahuje vymedzenie tloh
na zabezpecenie dal$ieho chodu verejnej spravy (Madar, 2002). Uznesenie je teda akt organu verejnej
spravy, ktory nie je prijimany v rezime spravneho konania. Ide o int formu ¢innosti verejnej spravy.
Na zéklade gramatického vykladu normativneho textu prislusného ustanovenia zdkona o obecnom
zriadeni sa osobne domnievame, Ze sista¢na pravomoc starostu sa tyka vylu¢ne uzneseni ako $pecifickej
formy pravnych aktov samospravy, nie vSeobecne zaviznych nariadeni. V praxi sa v$ak stava, Ze obecné
zastupitelstvd ¢asto prijimaji vSeobecne zavdzné nariadenia formou uzneseni (tzv. uznesenie o prijati
vieobecne zavazného nariadenia) (Jesenko, 2015). Prave v tomto kontexte je relevantnd prave otazka,
¢i je starosta opravneny uplatnit sista¢na pravomoc aj voci takémuto typu uznesenia. Zakonodarca
ani judikatura nedavaju na tuto otazku ziadnu odpoved.

2 Vysledky normotvorného procesu v komunalnej samosprave

Vysledkom normotvorného procesu v komunalnej samosprave je, ako bolo uz naznacené vyssie,
vieobecne zavazné nariadenie. VSeobecne zavdzné nariadenie sa z hladiska foriem ¢innosti verejnej
spravy zaraduje medzi normativne pravne akty. Ide sic¢asne o jediny typ normativnych pravnych
aktov, ktoré mézu byt vysledkom normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy. Treba zdoraznit,
ze vysledkom rozhodovacich procesov v komundlnej samosprave mozu byt aj pravne akty oznacované
predovsetkym ako rdzne uznesenia, ale aj rozne smernice, metodické pokyny, zasady, zavazné pokyny.
Z charakteristiky tychto pravnych aktov vak vyplyva, Ze nejde ani o pravne predpisy ani o rozhodnutia.
Ide v zasade o spravne akty smerujtice dovnutra $truktiry organov samospravy, ktoré tak svojou pova-
hou nie st ani normativne spravne akty ani individualne spravne akty. V pravnej tedrii sa takéto riadiace
spravne akty zvyknu vyclenovat do osobitnej skupiny spravnych aktov oznac¢ovanych ako ,,spravne akty
zakladajuce prava a povinnosti vydavané v ramci organizacie a riadenia verejnej spravy“ (Vrabko a kol.,
2013). Nariadenie obecného zastupitelstva a uznesenie obecného zastupitelstva teda nemozno stotozio-
vat, ide o roznorodé spravne akty s odli$nou pravnou povahou.

Jedinou formou normotvornej ¢innosti komundlnej samospravy st teda vylu¢ne v§eobecne zavazné
narijadenia. Napriek tejto skuto¢nosti je vSak aj tato formu normotvornej ¢innosti nutné kategorizovat
a diferencovat, a to predovsetkym na zédklade kritéria icelu vydavania vSeobecne zavaznych nariadeni a
poziadaviek na ich silad s pravnymi predpismi vyssej pravnej sily. Ako sme totiz uz uviedli na zadiatku
tejto kapitoly, komundlna samosprava vykonava nielen samospravne rozhodovacie procesy, ale aj
$tatnospravne rozhodovacie procesy. V ramci tychto druhov rozhodovacich procesov je opravnena
vydavat aj normativne spravne akty, pricom tcelom takychto normativnych spravnych aktov (veo-
becne zaviznych nariadeni) moze byt bud zabezpeclenie realizacie samospravnych tloh alebo zabez-
pecenie uloh vyplyvajucich z delegovaného (preneseného) vykonu §tétnej spravy. V tomto kontexte
mozno tak vnutorne diferencovat dva zakladné druhy v§eobecne zaviaznych nariadeni - samospravne
vSeobecne zavazné nariadenia a spravne véeobecne zavizné nariadenia.

Pravnym zakladom pre vydévanie a pre podmienky platnosti samospravnych vseobecne zavaz-
nych nariadeni je jednak ¢&l. 68 Ustavy Slovenskej republiky, jednak § 6 ods. 1 zdkona o obecnom
zriadeni. Z uvedenych ustanoveni vyplyva, Ze obec je opravnena vydavat samospravne veobecne za-
vazné nariadenia v dvoch pripadoch, a to 1) vo veciach izemnej samospravy a 2) na zabezpecenie uloh
vyplyvajicich pre samospravu zo zdkona. Co sa tyka prvého pripadu, zdkon o obecnom zriadeni blizsie
nespresiiuje a taxativne nevymedzuje, ¢o si to veci uzemnej samospravy. Je teda otdzne, ¢o vsetko tento
pojem zahrna. Na zaklade logického vykladu normativneho textu vsak mozno usudit, Ze veci izemnej
samospravy v prvom rade a nepochybne zahffiaju veci, ktoré vyplyvajt z ustanoveni ¢l. 65 ods. 1 Usta-
vy Slovenskej republiky (hospodarenie s vlastnym majetkom a s vlastnymi finanénymi prostriedkami
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obce), ¢l. 66 Ustavy Slovenskej republiky (zdruzovanie sa s inymi obcami na zabezpecenie veci spoloé-
ného zaujmu) a napokon aj veci, v ktorych je obec podla § 4 ods. 3 zdkona o obecnom zriadeni oprav-
nena vykonavat svoju posobnost. Uvedené veci vSak mozno povazovat len za demonstrativne vymed-
zenie veci Uzemnej samospravy, pricom vycerpavajuce zodpovedanie tejto otazky (pozitivnym taxativnym
vypoctom veci) nie je de facto ani mozné a v podstate ani pripustné, a to najma z dévodu povahy ¢innosti,
ktort obec v ramci svojej originalnej samospravnej posobnosti vykonava. Pokial by sa malo pristupit k ta-
xativnemu vypoctu, malo by sa k problému pristtpit z opa¢nej strany, a to prostrednictvom taxativneho
vypoctu veci, kde obec realizuje preneseny vykon $tatnej spravy. Vydavanie samospravnych vseobec-
ne zavaznych nariadeni vSak nie je a nemdze byt ani bezbrehé a neobmedzené. Zakon totiZ stanovuje
podmienku bezrozpornosti samospravneho vSeobecne zavazného nariadenia, podla ktorej nariadenie
nesmie byt v rozpore s Ustavou Slovenskej republiky, s ustavnymi zédkonmi, medzinarodnymi zmluva-
mi, s ktorymi vyslovila sithlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené
sposobom ustanovenym zakonom a so zdkonmi.

Na zéklade vyssie uvedeného mozno skonstatovat, Ze samospravnym vSeobecne zaviaznym nariade-
nim moze obec upravit relevantné spolocenské vztahy, ktorych pravna tprava na lokalnej trovni je nevy-
hnutna v zdujme prislu$ného miestneho spolocenstva, resp. v zdujme rieSenia veci izemnej samospravy.
Obec nim mdéze dokonca upravit aj také vztahy, ktoré doposial nie st upravené zakonmi (Tekeli, 2012).
Jedinym obmedzujicim faktorom samospravnej normotvornej ¢innosti obci je Ustavnost a zakonnost
normotvornej ¢innosti obce®. Uvedené samospravne normotvorné opravnenie obci v§ak nemozno abso-
lutizovat. V tomto kontexte totiZ treba zddraznit, Ze samospravne vSeobecne zavizné nariadenie nema
povahu pramena prava, ktorym v sulade s Ustavou Slovenskej republiky moZno ustanovit oprévnené
zésahy do sikromného a rodinného Zivota (Hvis¢, 2015). Normotvornti pravomoc podla &l. 68 Ustavy
Slovenskej republiky nemdze obec uplatiovat v tiplne neobmedzenej miere na tipravu absolttne vietkych
spolocenskych vztahov existujticich v izemnom obvode organu izemnej samospravy*. V pripade, ak obec
chce svojim obyvatelom urc¢ovat nové povinnosti, musi existovat zakonny ramec pre ich ukladanie (napr.
povinnost zdrzat sa pozivania alkoholickych napojov na verejnych priestranstvach). Uvedené limity nor-
motvornej ¢innosti obce vyplyvaju nielen zo zdkladnych principov fungovania demokratického a pravne-
ho §tétu, ale viackrat na ne poukdzal a explicitne ich zd6raznil aj Ustavny sud Slovenskej republiky vo svojej
rozhodovacej ¢innosti (napr. rozhodnutia sp. zn. I. US 53/2000, IV. US 154/05).

Pravnym zakladom pre vydévanie a pre podmienky platnosti spravnych, v§eobecne zavaznych
nariadeni je jednak ¢&l. 71 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky, jednak § 6 ods. 2 zakona o obecnom
zriadeni. Z uvedenych ustanoveni vyplyva, Ze obec je opravnena vydavat spravne, vSeobecne zavizné naria-
denia len vo veciach, v ktorych obec plni tilohy statnej spravy. Sicasne tak moze urobit len na zaklade spl-
nomocnenia zakonom a v jeho medziach. Rovnako, ako v predchédzajicom pripade, aj tu zdkon stanovuje
podmienku bezrozpornosti spravneho, véeobecne zavizného nariadenia, podla ktorej spravne nariadenie
nesmie byt v rozpore s Ustavou Slovenskej republiky, s ustavnymi zékonmi, medzinirodnymi zmluvami,
s ktorymi vyslovila stithlas Ndrodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhldsené spo-
sobom ustanovenym zdkonom, so zdkonmi, s nariadeniami vlady, so v§eobecne zaviznymi predpismi
ministerstiev a ostatnych tstrednych organov $tatnej spravy. Z uvedeného teda vyplyva, ze spravne vse-
obecne zavazné nariadenia ako pravne akty komundlnej samospravy su odvodené a zavislé od nor-
motvornej pravomoci Narodnej rady Slovenskej republiky.

V suvislosti so spravinymi, vSeobecne zavaznymi nariadeniami je ziaduce poukazat na negativnu prax
vydavania véeobecne zavaznych nariadeni komunalnej samospravy bez vyslovného zakonného splnomoc-
nenia. Inak povedané, v praxi obci je pomerne rozsireny problém ur¢it, kedy maja uplatnit normotvorna
pravomoc podla ¢l. 68 (vo veciach tizemnej samospravy) a kedy podla ¢l. 71 ods. 2 (pri vykone Statnej

* Ide o také veci, ako napr. ukony suvisiace s riadnym hospodérenim s hnutelnym a nehnutelnym majetkom obce, zabezpeco-
vanie verejného poriadku v obci, zabezpec¢ovanie ochrany kultarnych pamiatok, plnenie tloh na tiseku ochrany spotrebitela a i.
9 Podstatné je, Ze tymto vSeobecne zdviznym nariadenim obce nemézu byt ukladané obéanom povinnosti a to i vo veciach
samospravy bez toho, aby boli splnomocnené zo zakona. To znamena, Ze aj povinnosti ukladané samospravnym nariadenim
musia vyplyvat zo zakona a obec ich moze regulovat istym spdsobom len v zdkonnych mantineloch.
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spravy). Odpoved na tuato otazku sa zda byt na prvy pohlad do istej miery jednoduchd. V pripade, ak chce
totiz obec vydat spravne vSeobecne zavazné nariadenie, moze tak urobit len na zaklade splnomocnenia
v zdkone. Ak chce vydat samospravne vSeobecne zavazné nariadenie, takéto osobitné splnomocnenie nie
je potrebné a obec tak moze urobit aj z vlastného podnetu. Situaciu véak komplikuje skuto¢nost, Ze obec
je v zmysle Ustavnej Gpravy opravnena prijimat samospravne vSeobecne zavazné nariadenia nielen vo ve-
ciach uzemnej samospravy, ale aj na zabezpecenie tloh vyplyvajicich pre samospravu zo zékona. Inymi
slovami, obec je opravnena vydavat aj také samospravne vSeobecne zavdzné nariadenia, pri ktorych sice
nejde o vykon §tatnej spravy, ale tieto tlohy st vyjadrené v podobe splnomocnenia (odkazu) na podrob-
nejsiu dpravu v normativnych pravnych aktoch obci (Orosz, Mazak, 2004). Isté rieSenie tohto problému
pontika ustanovenie § 4 ods. 2 zdkona ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov $tatnej
spravy na obce a na vyssie uizemné celky, podla ktorého plati, Ze ak zakon pri Gprave posobnosti obce ne-
ustanovuje, Ze ide o preneseny vykon pdsobnosti ttnej spravy, plati, ze ide o vykon samospravnej posob-
nosti obce. Toto legislativne rieSenie v§ak moze mat svoje slabiny, a to najma v pripade, ked zakonodarca
tuto svoju zakonnu povinnost nedodrzi a opomenie v osobitnom zakone ustanovenie skuto¢nosti v zmysle
§ 4 ods. 2 zdkona ¢. 416/2001 Z. z. Judikattira na tento problém uZ viackrat upozornila. Z uvedeného teda
vyplyva, ze obce maju pri realizicii svojej normotvornej pdsobnosti pomerne néro¢ni tlohu a v pripade,
ak chct naozaj postupovat zdkonne a spravne, je nevyhnutné aby dosledne poznali nielen vieobecné za-
kony tykajtice sa komunalnej samospravy, ale aj vysledky rozhodovacej ¢innosti stidov, najmé Ustavného
stdu Slovenskej republiky pri vykone abstraktnej formy kontroly Gstavnosti (v zmysle ¢l. 125 ods. 1 pism.
c) a d) Ustavy Slovenskej republiky), prip. tiez rozhodnutia veobecnych (krajskych) sudov vydanych
v ramci spravneho sudnictva pri preskimavani zakonnosti vseobecne zavaznych nariadeni obci (v zmysle
§ 357 a nasl. zdkona ¢. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok).

3 Moznosti kontroly normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy

KedZe vysledky normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy maji pomerne $pecifické postavenie
v ramci systému pramenov prava uplatiiovaného na tzemi Slovenskej republiky, je nevyhnutné, aby bol
zabezpeceny riadny a efektiviny mechanizmus ich kontroly. V stucasnosti je tento mechanizmus zabezpe-
¢ovany prostrednictvom uplatnovania kompetencii jednak prokuratiry Slovenskej republiky, jednak sud-
nictva, a to vSeobecného stdnictva (krajské sudy ako vykonavatelia spravneho sidnictva) a tieZ istavné-
ho stidnictva (Ustavny sud Slovenskej republiky). Treba dodat, ze vyznam v rémci vykonu kontroly
v komunalnej samospréve, pochopitelne maju i samotni poslanci (Kral, 2017).

Co sa tyka prokuratury Slovenskej republiky, ide o subjekt, ktorého tlohou vo vztahu ku komunalnej
normotvorbe je realizovat dozor nad dodrziavanim zakonov a ostatnych vSeobecne zaviznych pravnych
predpisov organmi verejnej spravy pri vykone verejnej spravy. Kompetencia prokurattry Slovenskej re-
publiky na tomto tseku in concreto vyplyva z § 20 a nasl. zakona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni
neskorsich predpisov. V zmysle ustanoveni tohto zakona v kontexte normotvorby komunalnej samospra-
vy prokurator vykonava dozor nad dodrziavanim zdkonov a ostatnych vSeobecne zaviznych pravnych
predpisov, a to prostrednictvom uplatiiovania dvoch zakladnych metdd prokuratorského dozoru, jednak
preskiimavanim zakonnosti véeobecne zavaznych pravnych predpisov vydanych organmi komunalnej
samospravy, jednak preskimavanim postupu pri vydavani vSeobecne zavdznych pravnych predpisov,
pricom zakon sem radi aj pripady nec¢innosti komunélnej samospravy (napr. v pripade nevydania véeo-
becne zavazného nariadenia, ktoré obec podla zakonného splnomocnenia vydat mala). Treba zdoraznit,
ze dozorova pravomoc prokuratiry v kontexte normotvornej ¢innosti komundlnej samospravy zahria
len opravnenie preskiimavat zakonnost véeobecne zaviznych nariadeni, nie ich Gstavnost. Prokurator tak
nema pravomoc vykonavat dozor nad dodrziavanim ustavy, ustavnych zdkonov ani medzinarodnych
zmluy, s ktorymi vyslovila stithlas Ndrodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené
sposobom ustanovenym zakonom. Prokurator sa teda pri vykone dozorovej pdsobnosti de iure nemoze
dostat k zisteniam zakladajicim pri¢inu pre zalatie konania podla ¢l. 125 ods. 1 pism. a) alebo b) Ustavy
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Slovenskej republiky (Drgonec, 2012) (konania vo veci skiimania stavnej konformity vieobecne zavéazné-
ho nariadenia). V pripade zistenia nezakonnosti véeobecne zavazného nariadenia je prokurator opravneny
pouzit jeden z pravnych prostriedkov dozoru, a to podat protest prokuratora proti véeobecne zaviznému
pravnemu predpisu obce®. Len pre uplnost mozno doplnit, Ze v pripade zistenia nezdkonnosti v postupe
komunalnej samospravy pri vydédvani vSeobecne zavdzného nariadenia (aj jej necinnosti) je prokurator
opravneny uplatnit ako pravny prostriedok dozoru tzv. upozornenie prokuréatora®.

Treba zdodraznit, Ze zabezpecovanie zakonnosti vo vztahu k postupu pri prijimani, ako k samot-
nym v$eobecne zavdznym nariadeniam komundlnej samospravy prostrednictvom ¢innosti proku-
ratary nie je jediny systém kontroly zdkonnosti, ktory Slovenska republika pozna. V pravnom poriad-
ku Slovenskej republiky je totiz na zédklade historického vyvoja zabezpecovanie zakonnosti delené medzi
spravne sudnictvo a uz spomenuty netrestny dozor prokuratiry. Avsak, mozno konstatovat, Ze tieto dva
systémy nie st konkurenc¢né, ale navzdjom suvisia, si pravne previazané, vzdjomne sa dopliujii a nadvazuj
na seba. Na uvedené poukazuje aj znenie druhej vety odseku 1 paragrafu 20 ZP, kde sa spomina, Ze vykon
dozoru funkéne suvisi s uplatnenim opravneni prokuratora v konani pred spravnym sidom podla Sprav-
neho stdneho poriadku. Prave toto ustanovenie je zrkadlovym premietnutim principu funk¢nej suvislosti
spravneho stdnictva a netrestného dozoru prokuratiry upraveného v § 3 ods. 11 Spravneho stidneho po-
riadku. Zékladny rozdiel medzi oboma systémami spociva v tom, Ze v spravnom sudnictve je predovset-
kym poskytovana ochrana subjektivinym pravam Zalobcu, pricom je povinnostou Zalobcu tvrdit v spravnej
zalobe, Ze doglo k zasahu do jeho subjektivnych prav. Dozorova ¢innost prokurattry je predovsetkym upria-
mena na poskytnutie ochrany objektivnemu pravu, pri¢com ochrana subjektivnych prav ti¢astnika spravneho
konania je sekundarna a moze pripadne aj uplne chybat, ak bol zakon poruseny v prospech ucastnika.

Z uvedeného teda vyplyva, Ze v pripade nevyhovenia protestu prokurdtora a neodstranenia porusovania
zakonnosti v ramci normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy je mozné obratit sa na prislusny vseobec-
ny (krajsky) sud a iniciovat tak konanie o sulade vSeobecne zavazného nariadenia so zakonom, nariadenim
vlady a vSeobecne zaviznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov $tatnej spra-
vyvzmysle § 357 a nasl. zakona ¢. 162/2015 Z. z. Spravny stidny poriadok. V tomto pripade sa prokurator ako
zalobca moze Zalobou domdhat vyslovenia nesuladu vSeobecne zaviazného nariadenia vydaného vo veciach
a) uzemnej samospravy so zakonom alebo b) plnenia tloh §tatnej spravy so zakonom, nariadenim vlady
avSeobecne zdvaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych tstrednych organov $tatnej spravy. Ne-
stilad moze spocivat v obsahu veobecne zavidzného nariadenia, jeho ¢asti, niektorého jeho ustanovenia alebo
v poruseni postupu pri jeho prijimani’. Podmienkou, aby prokurator mohol podat Zalobu, je nevyhovenie
jeho protestu, ktory podal komundlnej samosprave. Ak sud na navrh prokuratora rozhodnutim vyslovil, ze
medzi veobecne zdviznym nariadenim vo veciach izemnej samospravy a zdkonom je nestlad a vo veciach
pri plnent dloh tétnej spravy aj s nariadenim vlady a veobecne zavaznymi pravinymi predpismi ministerstiev
a ostatnych ustrednych organov stétnej spravy, straca vSeobecne zavdzné nariadenie, jeho cast, pripadne niek-
toré jeho ustanovenia uc¢innost diiom nadobudnutia pravoplatnosti rozhodnutia sidu. Obec je v tomto pri-
pade povinnd do $iestich mesiacov od nadobudnutia pravoplatnosti rozhodnutia sidu uviest ho vo veciach
uzemnej samospravy do stlladu so zdkonom a veciach pri plneni dloh $titnej spravy aj s nariadenim vlady
a vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov statnej spravy.
Ak tak obec neurobi, véeobecne zavizné nariadenie, jeho ¢ast, pripadne niektoré jeho ustanovenia stracaji
platnost po Siestich mesiacoch od nadobudnutia pravoplatnosti rozhodnutia sidu.

Treba doplnit, ze v rdmci kontroly normotvornej &innosti obci zohrava istt tlohu aj Ustavny std
Slovenskej republiky. Pravomoc Ustavného stidu Slovenskej republiky vo veciach stiladu pravnych pred-
pisov je vak len subsididrna a uplatniuje sa len v pripade kontroly stavnosti véeobecne zavaznych na-
riadeni (nie zdkonnosti).

% Konanie o proteste prokurétora proti veobecne zavdznému pravnemu predpisu obce upravuje § 27 zékona ¢. 153/2001 Z. z.
o prokuratidre v zneni neskorsich predpisov.

% Konanie o upozorneni je blizsie upravené v § 28 zékona ¢. 153/2001 Z. z. o prokurature v zneni neskorsich predpisov.

7 Treba doplnit, Ze Zalobcom je v zdsade vo vic8ine pripadov uz spomenuty prokurétor; za ur¢itych okolnosti viak moze byt
Zalobcom aj tzv. zainteresovand verejnost, a to vtedy, ak tvrdi, Ze véeobecne zaviznym nariadenim bol poruseny verejny zaujem
v oblasti Zivotného prostredia.
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Na zéklade analyzy vysledkov kontrolnej (dozorovej) ¢innosti prokuratiry ¢i sudnictva (véeobec-
ného i tstavného) vykonavanej vo vztahu k komunalnej samosprave (av$ak tiez i k obecnej samospra-
ve), mozno dospiet k zaveru, Ze vo svojej ¢innosti sa opakovane dopusta viacerych pochybeni,
na ktoré dlhodobo poukazuje aj odborna literatdra z oblasti pravnej vedy (Orosz, Mazak, 2004). Ta sa
ich snazi kategorizovat a zistit mozné priciny a dosledky tychto pochybeni. Poukdzat mozno predovset-
kym na niekolko opakujticich sa nedostatkov tykajucich sa véeobecne zavdznych nariadeni. Niektoré
z uvedenych nedostatkov si nasledne demonstrujeme aj na vybranych pripadoch z aplika¢nej praxe
organov ochrany prava. Vyznamnym pochybenim normotvornej ¢innosti komunalnej samospravy,
ktoré bolo zistené v aplika¢nej praxi organov kontroly a dozoru, je nereSpektovanie ustavnych ob-
medzeni, ktoré zakotvuje Ustava Slovenskej republiky v ¢l. 2 ods. 3 a ¢&l. 13. Ide o zakladné principy
demokratického a pravneho $tatu, v zmysle ktorych 1) kazdy moze konat, ¢o nie je zakonom zaka-
zané, a nikoho nemozno nutit, aby konal nieco, ¢o zakon neukladd a 2) povinnosti mozno ukladat
bud zékonom, na zaklade zdkona, v jeho medziach a pri zachovani zakladnych prav a slobod, alebo
medzinarodnou zmluvou podla ¢l. 7 ods. 4, ktord priamo zaklada prava a povinnosti fyzickych osob
alebo pravnickych 0sob, alebo nariadenim vlady podla ¢l. 120 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky (tzv.
aproxima¢né nariadenie). Ide o pochybenie, ktoré sa v praktickom prevedeni prejavuje v nepochope-
ni ustavnych limitov izemnej samospravy; ide o nahliadanie na kompetencie izemnej samospravy
ako kompetencie bez obmedzeni, ako kompetencie, ktoré umoznuju riesit prostrednictvom normo-
tvornej ¢innosti otazky akéhokolvek charakteru, a to bez ohladu na to, ¢i Ustava Slovenskej republiky
a zakony umoznuja regulaciu takychto otazok®. Organy komunélnej samospravy si teda v niektorych
pripadoch neuvedomuju, Ze niektoré otazky, spojené najméa so zdsahmi do zdkladnych prav
a slobdd nemdzu regulovat vo svojom vSeobecne zdvdznom nariadeni; mozu byt totiz reglementova-
né len zakonnou tipravou. Dal$im problémom vyplyvajicim z preskiimavania normotvornej ¢innosti
komunalnej samospravy je tiez problém spocivajici v mylnom chépani obsahu, rozsahu a nasled-
kov samospravnej normotvornej kompetencie. Mnohé vSeobecne zaviazné nariadenia obsahuju totiz
aj také ustanovenia, ktorymi dochadza k ukladaniu novych povinnosti fyzickym a pravnickym oso-
bam, pricom ukladanie takychto povinnosti nemd oporu v Ziadnom zakone, Ziaden zédkon ulozenie
takej povinnosti vo vSeobecne zdvaznom nariadeni nepredvida. S uvedenym nedostatkom je spojena
aj dal$ia negativna prax v ramci normotvornej ¢innosti, a to nerespektovanie tzv. vyhrady zakona
(Orosz, Mazak, 2004), podla ktorej vSeobecne zaviazné nariadenie nesmie v ziadnom pripade regu-
lovat také otazky, ktorych regulacia je vylu¢ne vyhradena pravnemu predpisu so silou zdkona. Velmi
frekventovanym a opakujicim sa pochybenim v normotvornej praxi komunalnej samospravy je tiez
vydéavanie vSeobecne zaviznych nariadeni bez toho, aby bola na to komundalna samosprava vyslovne
splnomocnend v osobitnom zakone. Ide o negativnu prax, ktord sa vyskytuje aj z dé6vodu pomerne
frekventovanych zmien v legislative, kedy prislu$ni zamestnanci komunalnej samospravy, prip. po-
slanci samotni nestihaji tieto zmeny registrovat a brat ich pri normotvorbe do tuvahy.

Uvedené nedostatky si mdzeme prakticky demonstrovat na konkrétnych prikladoch z aplikaénej
praxe organov ochrany prava. Pomerne ukazkovym pripadom nezdkonnosti normotvorby, ktory riesila
vo svojej dozorovej ¢innosti Okresna prokuratdra Spi§ska Nové Ves, bol pripad nezakonnosti vseobecne
zavazného nariadenia obce Markusovce vedeny pod sp. zn. Pd 37/17/8810-9. In concreto, predmetom
protestu prokuratora bolo véeobecne zavdzné nariadenie (VZN) obce Markus$ovce ¢. 3/2016 -Prevad-
zkovy poriadok pohrebiska zo dia 02.11.2016. Problémom, na ktory poukazoval protest prokuratora,
boli niektoré ¢lanky tohto nariadenia obce Marku$ovce. Konkrétne islo o to, Ze v ¢lanku XIX., bod 1
VZN si obec upravila kontrolu dodrziavania vSeobecne zavazného nariadenia takym spdsobom, Ze tuto
mali vykonavat podla nariadenia povereni pracovnici Obecného tradu v Markusovciach. Problémom
tiez bolo, ze v ¢lanku XXI., bod 1, 2 VZN si obec upravila sankéné opatrenia, a to dikciou, podla ktorej
1) porusenie ustanoveni tohto nariadenia fyzickymi osobami je priestupok podla § 48 zdkona SNR

® Inak povedané, vo viacerych pripadoch su prijimané aj také vSeobecne zavizné nariadenia, ktoré nad rdmec generdlneho splno-
mocnenia v Ustave Slovenskej republiky a nad rdmec zakona obmedzujti zékladné prava a slobody fyzickych a pravnickych oséb.
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¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov, 2) obec ulozi pokutu za spravne delikty
do vysky 6638,78 €, ak sa spravneho deliktu dopusti pravnickd osoba alebo fyzicka osoba - podnikatel
v zmysle zdkona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni § 27b. Po preskiimani na vec sa vztahujticeho
spisového materialu prokurator Okresnej prokuratiary dospel k zaveru, ze uvedené ¢lanky VZN obce
Markusovce boli v rozpore so zakonom, a to konkrétne s ustanovenim § 6 ods. 1 zakona ¢. 369/1990 Zb.
o0 obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov a ustanovenim § 32, § 33 ods. 1 zakona ¢. 131/2010 Z.
z. o pohrebnictve. K prvému vytykanému nedostatku (nezakonnost ¢lanku XIX., bod 1.) prokurator
uviedol v oddvodneni pravny nazor, podla ktorého ,plnenie povinnosti vyplyvajiicich z VZN mézu
kontrolovat iba tie orgdny obce alebo tie subjekty, ktorym takéto prdvo ddva priamo zdkonnd tipra-
va a vo VZN nemozno zmocnit lubovolny subjekt na vykon takejto ¢innosti. Vyplyva to zo samotnej
podstaty VZN ako normativneho aktu regiondlnej povahy, teda pravneho aktu s uicinkami pdsobnosti
v konkrétne vymedzenom regione a voci konkrétne urcenym subjektom a to hranicami obce, ktorého
realizdciu a dodrZiavanie je mozné kontrolovat iba zdkonom vymedzenym sposobom. Uprava subjektov
v ¢ldnku XIX., bod 1 VZN, ktoré majii vykondvat kontrolu nad dodrZiavanim VZN, bola preto prijatd
nad rozsah zdkonného zmocnenia. Uvedené je potrebné zvyraznit napriklad aj tym, Ze napr. obecnej
policii toto prdvo kontroly prindlezi podla § 3 ods. 1 pism. e/ zdkona & 564/1991 Zb. o obecnej policii
a hlavnému kontrolorovi obce v zmysle § 18d ods. 1 zdkona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. Takéto
zdkonné zmocnenie vsak pre poverenych pracovnikov obecného tiradu chyba, nehovoriac o tom, Ze pove-
reni zamestnanci obce podla § 13 ods. 5 zdkona ¢. 369/1990 Zb. smui na zdklade poverenia starostu obce
rozhodovat o pravach, pravom chrdnenych zdujmoch alebo povinnostiach fyzickych osob a prdavnickych
0s0b v oblasti verejnej spravy len v rovine administrativnej, ¢i pracovnej, nie vsak v oblasti kontrolnej,
aki napriklad zédkon prizndva nielen obecnej policii, ak je zriadend, ale i hlavnému kontrolérovi obce.
Podla pravneho nazoru prokuratora bola tak prijatad iprava mimo dovoleného ramca zdkona a tym
teda bola nepripustnou ,,tvorivou ¢innostou® samospravy prijatej bez zakonného zmocnenia, resp.
nad rozsah zakonného zmocnenia, ¢im sa dostala do rozporu s § 6 ods. 1 zakona o obecnom zriade-
ni. K druhému vytykanému nedostatku (nezdkonnost ¢lanku XXI., bod. 1, 2.) prokurator nasledne
uviedol v od6évodneni, Ze ,,...aj ked's poukazom na ust. § 48 zdkona o priestupkoch je mozné dopustit
sa priestupku proti verejnému poriadku aj porusenim vseobecne zdvizného nariadenia obce, skutkovd
podstata podla osobitnych zdkonov md prednost pred vipravou v zdkone o priestupkoch... Sankény postih
za spdchanie spravnych deliktov na tiseku pohrebnictva pre fyzické osoby - podnikatelov a pravnické
osoby vyplyva zo znenia ust. § 33 ods. 1 zdkona ¢. 131/2010 Z. z., ktoré postihujii protipravne konania za po-
rusenie povinnosti vyplyvajiicich z uvedeného zdkona. Pokuty v tomto pripade ukladd Urad verejného
zdravotnictva a sii prijmom Stdtneho rozpoctu. Ak teda obec vo VZN uvedie, Ze porusenie nariadenia
prdavnickou osobou alebo fyzickou osobou opravnenou na podnikanie bude postihnuté podla zdkona
0 obecnom zriadeni bez toho, aby uviedla, Ze postih vyplyva aj zo zdkona ¢. 131/2010 Z. z., je takdto
uprava zmdtocnd...“ Ako mozno vidiet, pravny nazor prokuratora Okresnej prokuratury sa opieral
predovsetkym o skuto¢nost, Ze sankény postih za spachanie priestupkov na useku pohrebnictva vy-
plyva zo znenia ustanoveni § 32 zakona ¢. 131/2010 Z. z., ktoré postihujt protipravne konania za po-
rudenie povinnosti vyplyvajucich z uvedeného zékona.

Dal3im vzorovym prikladom nedostatkov vyskytujucich sa v normotvorbe komunélnej samospravy
je pripad, ktorym sa zaoberal organ ochrany prava iného druhu, a to Krajsky sud Bratislava. In concreto,
islo o vec vedentl pod sp. zn. 65/212/2013, v ktorej Krajsky std Bratislava rozhodoval na zéklade navrhu
prokuratora Okresnej prokuratiry Malacky o stlade VZN mesta Malacky ¢. 7/2012 zo dia 27.09.2012
o pravidlach ¢asu predaja v obchode a ¢asu prevadzky sluzieb na tizemi Mesta Malacky s ustanovenim
§4 ods. 3 pism. i) a § 6 ods. 1 zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpi-
sov. Prokurator Okresnej prokuratury vo svojom navrhu poukazoval na to, Ze predmetné véeobecne
zavazné nariadenie bolo prijaté v rozpore s pravnymi predpismi, kedZe mesto Malacky vo VZN ulo-
zilo v rozpore s ustanoveniami zakona o obecnom zriadeni povinnost prevadzkovatelom pisomne
poziadat o udelenie sihlasu mesta s osobitnou prevadzkovou dobou a zalozilo si tieZ pravo indivi-
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duélne rozhodovat o predloZenych Ziadostiach o schvalenie osobitnej prevadzkovej doby. Krajsky sud
pri rozhodovani tejto veci vychadzal zo skuto¢nosti, ze podla § 4 ods. 3 pism. i/ zakona ¢. 369/1990 Zb.
obec pri vykone samospravy najma plni tlohy na tseku ochrany spotrebitela a utvara podmienky na za-
sobovanie obce; ur¢uje nariadenim pravidla ¢asu predaja v obchode, ¢asu prevadzky sluzieb a spravuje
trhoviskd. PodIa § 6 ods. 1 zakona ¢. 369/1990 Zb. obec moéze vo veciach iizemnej samospravy vydavat
nariadenia: nariadenie vSak nesmie byt v rozpore s Ustavou Slovenskej republiky, tstavnymi zékonmi,
zakonmi, medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila sihlas Narodna rada Slovenskej republiky,
a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym zakonom. Krajsky sid po presetreni veci
a po uskutoénenom dokazovani dospel k zaveru, ze mesto Malacky nepostupovalo podla relevantnych
zdkonnych ustanoveni a VZN, ktoré bolo vydané, bolo v rozpore so zdkonom ¢. 369/1990 Zb. Krajsky
sid vo svojom rozsudku v uvadzanej veci v tejto suvislosti zddraznil, Ze opravnenia mesta na useku
ochrany spotrebitela si v § 4 ods. 3 pism. i) zakona ¢. 369/1990 Zb. vymedzené taxativne. Mesto Malacky
si preto spornym ustanovenim predmetného nariadenia uzurpovalo pravomoc, ktora mu zo zdkona ne-
vyplyva, stanovovat udelenie stthlasu mesta s osobitnou prevadzkovou dobou individudlnym rozhodo-
vanim, ktoru ziadny zakon neuklad4’. Z posudzovaného VZN mesta Malacky vyplyvalo, Ze ustanovenia
napadnutého VZN umoznovali primétorovi mesta vydavat individudlne préavne akty v oblasti vykonu
samospravy, kde zakon ¢. 369/1990 Zb. umoznuje prijimat len normativne pravne akty - nariadenia, kto-
ré prijima mestské zastupitelstvo. Na zaklade uvedeného Krajsky sid v Bratislave usudil a skonstatoval,
ze ,neexistuje pravna vprava, ktorou by obec bola zmocnend upravovat veobecne zdviznym nariadenim
podmienky Zivnostenského podnikania a ukladat podnikatelom povinnosti, pripadne obmedzenia. Na obce
nebola zdkonom prenesend stdtna sprava v tejto oblasti. Uzemnd samosprdva nemd normotvornii prdvo-
moc v oblasti realizdcie prava na podnikanie. Pri uréovani pravidiel éasu predaja v obchode a casu pre-
vddzky sluzieb vSeobecne zdviznym nariadenim ide vylucne o vSeobecnii tipravu (VZN je pravna norma
vydavand orgdnom samosprdavy vo veciach tizemnej samospravy alebo prenesenej Stitnej sprdvy, ktord je
vSeobecne zaviznd pre vietky osoby a subjekty posobiace na tizemi daného samospravneho celku). Jedinym
orgdnom obce, ktory je podla § 11 ods. 4 pism. g/ zdkona o obecnom zriadeni oprdvneny urcovat tieto
pravidld, je obecné zastupitelstvo. S poukazom na povahu vseobecne zdviznych nariadent, ako pravnych
noriem so vSeobecnou zdviznostou na uritom vizemi, zdkon obecnému zastupitelstvu nezveril rozhodova-
nie v individudlnych administrativnoprdavnych vztahoch.“

Zhrnutie

Normotvorba obce, jej proces a legislativna tuprava v Slovenskej republike je poznacena viacerymi
aplika¢nymi problémami, ako aj nedostatkami a nejednozna¢nostami prameniacimi z jej zdkonnych
zdkladov (zékon ¢&. 369/ 1990 Zb. o obecnom zriadeni). Z hladiska prakticko-aplika¢nych nedostatkov
treba spomentt predovietkym neredpektovanie ustavnych obmedzen, ktoré zakotvuje Ustava Sloven-
skej republiky v ¢l. 2 ods. 3 a ¢l. 13. Vyznamnym je tieZ problém spocivajuci v mylnom chapani obsahu,
rozsahu a nasledkov samospravnej normotvornej kompetencie. Velmi frekventovanym a opakujicim sa
pochybenim v normotvornej praxi komunalnej samospravy je tiez vydavanie vSeobecne zavaznych na-
riadeni bez toho, aby bola na to obec vyslovne splnomocnena v osobitnom zakone. V kapitole sme tiez
poukazali na vydavanie vSeobecne zavaznych nariadeni bez toho, aby bola na to komunélna samospra-
va vyslovne splnomocnena v osobitnom zakone. Vyznamné otazky, ktoré bude musiet v novej pravnej
uprave normotvorby miestnej samospravy vyriesit, su tiez otazky prezumpcie znalosti lokalneho prava.
Stc¢asné znenie normativneho textu zdkona o obecnom zriadeni tuto prezumpciu neobsahuje a ani len
néznakom nespomina, Ze moment vyhlasenia vSeobecne zavizného nariadenia ma automaticky za na-
sledok vznik domnienky, podla ktorej sa s nariadenim oboznamil kazdy, koho sa tyka. Jeden z nasich
navrhov na zdokonalenie pravnej tpravy sa dotyka tiez legalneho precizovania pojmov nariadenie obce

% Platnd prévna tprava totiZ neumoznuje mestu, aby rozhodovalo individudlnym pravnym aktom o konkrétnom case predaja ¢i
prevadzky sluzieb u konkrétneho podnikatela.
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a uznesenie obce. Slabé a nedostato¢né rozliSovanie tychto pojmov totiz v aplika¢nej praxi vedie k vzni-
ku sporného vykladu opravneni starostu obce a pochybnosti o tom, ¢i starosta moze pozastavit vykon
aj vSeobecne zavazného nariadenia, ak sa domnieva, ze odporuje zdkonu alebo je pre obec zjavne
nevyhodné tak, Ze ho nepodpise v lehote 10 dni od ich schvélenia obecnym zastupitelstvom.
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Financovanie komunalnej samospravy
Lukas Cibik

Priblizit finan¢ny systém komunalnej (miestnej) samospravy na Slovensku nemozno bez
povedomia o reformdch verejnej spravy na naSom tzemi po roku 1989. Kazda zmena systému
verejnej spravy ma priamy alebo nepriamy vplyv na vykon komunalnej samospravy, jej kompe-
tenény ramec a spOsob financovania. V zasade mozeme identifikovat tri vyvojové etapy resp.
reformy financovania miestnej izemnej samospravy na Slovensku po roku 1989. Prvotny systém
financovania obci a miest spadd medzi roky 1990-2001, potom prichadza pripravné/prechodné
obdobie (2002-2004) a posledné - etapa vytvorenia su¢asného spdsobu financovania miestnych
samosprav - za¢ina od roku 2005 a trva dodnes. Kazdé obdobie kladlo na slovenské mesta a obce
iné vydavkové naroky, comu sa muselo prisposobit aj ich financovanie.

Na zaklade tohto vyvoja sa vyprofiloval sicasny systém, ktory sa vyznacuje $irokou diver-
zifikaciou prijmovej zakladne obci a miest. V rozpoctoch slovenskej samospravy na komunal-
nej urovni tak moézeme identifikovat danové a nedanové prijmy, dotacie a transfery od organov
verejnej spravy alebo od ostatnych obci, miest alebo samospravnych krajov. Okrem toho obce
i mesta hojne vyuzivaja kapitalové financovanie. Dnes$ny systém a legislativne pravidla pripuastaja
tiez moznost Cerpat finan¢né prostriedky z navratnych zdrojov (avery, pozicky, leasing). Tato
$irokd paleta finan¢nych zdrojov obci a miest sa vSak nevytvorila jedinym zdkonom a v jednom
momente. Predchadzal tomu pomerne turbulentny vyvoj, v ktorom sa odrazal dominantny poli-
ticky prud, ekonomicka situacia krajiny a predstavy ustrednej vlady o tom, aké tlohy maju obce
a mesta pri svojej ¢innosti zabezpecovat. Odhliadnuc od domacich politickych a hospodarskych
podmienok, vplyvalo na kreovanie finan¢ného systému Gzemnej samospravy aj ¢lenstvo Sloven-
ska v Eur6pskej unii, aproximdcia jej dokumentov (napr. Eurépska charta miestnej samospravy)
a uplatiiovanie principov subsidiarity.

1 Vyvoj financovania komunalnej samospravy na Slovensku od roku 1990

Pocas prvej etapy reformy verejnej spravy na Slovensku (1990-1996) boli poloZené institucional-
ne zaklady demokratickej izemnej samospravy. Vznikol dudlny, oddeleny model verejnej spravy,
v ktorom koexistovali popri sebe §tatna sprava a izemnd samosprava reprezentovand, na komunalnej
urovni obcami a mestami. Toto obdobie je tiez charakteristické vysokou centralizdciou verejnych
financii, o ktorych iba vo vynimoénych pripadoch nerozhodovala centralna vlada. Uzemnd samo-
sprava (obce a mesta) bola financovana prostrednictvom téelovych dotacii z centralneho rozpoctu
a jej finan¢na samostatnost bola minimélna.

Nasledujtce kroky pri reforme verejnej spravy su ovplyvnené vymenou politickych elit. V dal-
$om obdobi sa zacala systematicka priprava dokumentov a koncepcii’, ktoré mali za ilohu zreformo-
vat systém verejnej spravy na Slovensku, s vyraznym dopadom na tzemnt samospravu. Komunalna
samosprava v tomto obdobi naplnala svoj rozpocet dafiovymi a nedafiovymi prijmami, doticiami,
grantmi, prostriedkami z predaja majetku a pripadnymi Gvermi. Pre obce boli najvyznamnej$im
zdrojom prostriedkov danové prijmy (40%). Vlastné obecné danové prijmy tvorili priblizne 15%
z celkovych prijmov obce (Niznansky, Valentovi¢, 2004).

Danové prijmy sa delili na dve kategérie, podla toho odkial pochadzaji - prvua kategdriu tvorili
miestne dane a poplatky (vlastné danové prijmy) a druht podielové dane. Od roku 1993 patri cely
vynos dane z nehnutelnosti medzi prijmy obce. Dan z nehnutelnosti najprv zdanovala len pozemky
a stavby, ale od roku 1997 sa nou zdanuja i byty. Podielové dane sa vyznacuju tym, Ze obce a mesta
participuju na ich celo§taitnom vynose v presne stanovenom pomere, pripadne je uréeny iny preroz-
delovaci mechanizmus.

U Napriklad Stratégia reformy verejnej spravy SR, Koncepcia decentralizdcie a modernizdcie verejnej spravy Slovenskej republiky
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Pre prvé obdobie (1990-2001) financovania Gizemnej samospravy na miestnej irovni je charak-
teristické, ze bolo kazdy rok o$etrené v zakone o $tatnom rozpocte. Kazdoro¢ne sa prostrednictvom
$tatneho rozpoétu uréovala vyska dotacii obciam ako aj podiel na celo$tatnych daniach. Viktor Niz-
nansky a kol. (2014) sumarizuju jednotlivé celo$tatne dane, na ktorych v ur¢itom pomere participova-
la aj miestna izemna samosprava. Pocas rokov 1991-1992 dostavali obce 13% z celo$tatneho vynosu
dane zo mzdy a 18,5% z polnohospodarskej dane z objemu miezd a odmien. V roku 1993 patrilo
obciam podla zakona o $tatnom rozpocte 70% z celo$tatneho vynosu dane z prijmov fyzickej osoby zo za-
vislej ¢innosti. Dalsia zmena v podielovych dania pocas prvej etapy nastala v roku 1994 a dany systém
pretrval az do roku 2001. Od roku 1994 sa ur¢ili celkovo tri podielové dane, z ktorych vynosov sa ¢ast
stala prijmom obci. Po¢as tohto obdobia sa ¢asto menil podiel obci na vynose z podielovych dani.

Dalsia markantn4 zmena, ktor4 sa priamo dotkla financovania komunalnej samosprévy na Slo-
vensku, bolo vytvorenie druhej Grovne tizemnej samospravy — vyssich izemnych celkov (dalej ako
VUQ). Vznik regionalnych samosprav sposobil pomerne revolu¢né prerozdelenie pravomoci, zodpo-
vednosti a financii medzi jednotlivé zlozky verejnej spravy (3tdtnu spravu - VUC - obce). Bolo nevy-
hnutné dostato¢ne finanéne pripravit obe urovne Gizemnej samospravy na vykon novych kompetencii
v originalnej i prenesenej pdsobnosti. Poc¢as rokov 2002-2004 doslo k zna¢nému transferu kompeten-
cii na obce, ¢o logicky viedlo k zvy$eniu ich vydavkov. Systém financovania komunalnej samospravy
sa vSak vyrazne nezmenil a nedostato¢né vlastné prijmy dorovnavala centralna vlada dotaciami zo
$tatneho rozpoctu. Pred druhou etapou decentralizicie verejnej spravy boli §tatne dotacie priméarne
pouzité na financovanie prenesenych (delegovanych) kompetencii. Zmeny nastali len v dota¢nom
systéme - pévodny dotaény systém sa rozsiril o tzv. decentraliza¢nu dotéciu, ktorou boli financované
prenesené kompetencie v ramci decentralizdcie kompetencii z miestnej $tatnej spravy na Gzemnd
samospravu (Zarska, Kozovsky, 2008).

Kvantitativny ndrast kompetencii v obdobi 2002-2004 si vyziadal zasah $tatu, ktory dotoval pro-
striedkami z centralneho vladneho rozpoctu aj vykon ich samospravnych pdsobnosti. Ako priklad
takychto dotacii mozno uviest dotacie, ktoré §tat poskytoval v roku 2004. Islo o trojicu dotécii, a to:
I. dotacia na vykon samospravnych funkcii;

II. dotdcia na mestsku verejnt dopravu (dalej ako MHD);
III. dotacia na vykon samospravnych funkcii v oblasti $kolstva.

Dotacia na vykon samospravnych funkcii (I.) bola uréend obciam s popula¢nou velkostou ne-
presahujticou hranicu tritisic obyvatelov. I$lo o dotécie obciam, aby mohli plnit najzakladnejsie ulohy
stanovené priamo zakonom. Této dotdcia nebola prisne ucelovo viazand a o jej pouziti rozhodovala
obec nezavisle.

Dotacia na mestskud verejna dopravu (IL.) bola ur¢end piatim velkym mestdm (Banskej Bys-
trici, Bratislave, Kosiciam, Preovu a Ziline), ktoré predstavovali tiez centra zamestnanosti. Do-
tacie do MHD boli ur¢ené na ¢iastkové krytie vybavenia MHD a tthradu jej prevadzkovych nakladov.

Dotaciu na vykon samospravnych funkcii v oblasti skolstva (IIL.) vyuzivali vSetky obce, ktoré
zabezpecovali vykon samospravnych funkcii na useku zakladného skolstva, ktoré po reforme kompe-
ten¢ného ramca preslo pod spravu komunalnej samospravy.

Zasadnym medznikom pre financovanie obci a miest na Slovensku bol rok 2005, kedy sa pristupilo
k aplikovaniu fiskalnej decentralizécie v oblasti prijmov. Po¢as rokov 2002, 2003 a 2004 sa ur¢ili vy-
davkové oblasti (decentralizacia vydavkov) obci, vychadzajice z nového prerozdelenia kompetencii
medzi obce, VUC a §tatnu spravu. Nasledne v roku 2005 doslo k rozéireniu a diverzifikacii prijmo-
vych oblasti obci (decentralizicia prijmov), ktoré mali byt dostatoéne vynosné na to, aby mohli obce
vhodne napliat svoje poslanie. ,Zmyslom fiskalnej decentralizicie bolo nahradenie transferov - do-
tacif zo $tatneho rozpoltu do rozpoctov obei a VUC na vykon ich origindlnych kompetencii datio-
vymi prijmami, o ktorych pouziti maju samospravy pravo rozhodovat celkom samostatne® (Medved
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a kol., 2011, s. 160). Obciam sa otvorili nové moznosti, ako ziskat finan¢né prostriedky do svojich
rozpoctov. Na obce sa vSak tiez preniesla vy$sia samostatnost a zodpovednost za tvorbu finan¢nych
zdrojov. Za rozhodujuce sa povazovali daniové prijmy, pretoZe predstavuju najvyznamnejsi a najsta-
bilnejsi zdroj prijmov verejnych rozpoctov. Zmeny nastali v delbe danovej pravomoci a dariového
urcenia medzi jednotlivé vladne Grovne.

Zakladom decentralizacie prijmov komunalnej samospravy sa stali zakony a nariadenie vlady
Slovenskej republiky, ktoré v zasadnej miere determinuju spdsob financovania slovenskych obci
a miest. Zakon ¢. 582/2004 Zbierky zakonov (dalej ako Z. z.) o miestnych daniach a miestnom po-
platku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady modifikoval miestne poplatky a zaviedol
ingtitat miestnych dani. Okrem miestnych dani obec uklada miestny poplatok za komunalne odpady
a drobné stavebné odpady. Tieto dane sa povazuju za vlastné zdroje tizemnej samospravy a ich vysku
reguluje obec formou vSeobecne zavazného nariadenia. Pre miestnu samospravu ma nezastupitelny
vyznam dan z nehnutelnosti, ktora prispieva do rozpoctu najvyssou ¢iastkou zo véetkych miestnych
dani a poplatkov. Zaroven je aj daiiou s najprogresivnej$im rastom vynosov zo vsetkych miestnych
dani zverenych tizemnej samosprave.

Na tento zakon nadvézuje zdkon ¢. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach tizemnej samospra-
vy. Tento zakon mozZeme povazovat za zdkladny prvok financovania miestnej izemnej samospra-
vy, pretoze vymedzuje najddlezitejsie aspekty a pravidla pre financovanie obci a miest. Predmetom
upravy zakona ¢. 583/2004 je definovanie hlavnych pojmov (rozpocet obce, prijmy a vydavky obce,
rozpoctovy proces) a pravidiel rozpoétového hospodarenia.

Dal$im z pramenov figkdlnej decentralizacie na Slovensku je zdkon & 564/2004 Z. z. o roz-
poctovom urceni vynosu dane z prijmov Gzemnej samosprave a o zmene a doplneni niektorych
zakonov. Tento zdkon ur¢il dan z prijmu fyzickych osob (dalej ako DPFO) ako jedinu podieloviL.
Urc¢enim iba jednej podielovej dane sa sledovalo viacero cielov. V prvom rade sa predpokladal
dynamicky rast tejto dane a jej vyber je relativne rovnomerne rozlozeny v priebehu kalendarneho
roku. Zaroven je tato dan miestne urcitelna a zavedenim jedinej podielovej dane sa zjednodusil sys-
tém prerozdelovania prostriedkov medzi rézne vlddne trovne. Ako jeden z poslednych dévodov
tohto kroku, definuje dévodova sprava zmenu uréenia konkrétnej ¢iastky prislichajtcej obciam
a prechod na prerozdelovanie vynosu z dane vopred stanovenym koeficientom, podla premenli-
vych veli¢in na zaklade $tatistickych udajov, ¢o vylucuje subjektivnost pri rozhodovani a sti¢asne
eliminuje pripadné politické vplyvy.

Stvrtym vyznamnym pravnym predpisom bolo rekonstruované nariadenie 668/2004 Z. z., kto-
ré stanovilo presné kritérid pri rozdelovani vynosu dane medzi jednotlivé tirovne tizemnej samo-
spravy. Prerozdelovaci koeficient sa od roku 2005 uz niekolkokrat zmenil podla aktualnych potrieb
centralnej vlady, nie podla potrieb uzemnej samospravy. Tento pristup je zreteIny najmé pocas eko-
nomickej recesie, kedy si centralna vlada ,odkrojila“ vacsiu ¢ast z celostatneho vynosu podielovej
dane, na ukor izemnej samospravy.

Novy systém financovania izemnej samospravy mal viest k stabilizacii prijmov na dlhsie ¢aso-
vé obdobie a umoznuje postupny prechod na viacro¢né finanéné planovanie. Zaroven sa uplatne-
nim fiskdlnej decentralizacie zvy$ila transparentnost hospodarenia s financiami a spravodlivost
pri prerozdelovani zdrojov §tatneho rozpoétu. V sucasnosti sa systém financovania obci a miest
na Slovensku nachadza v tretej vyvojovej etape. Jej pociatok mdzeme zasadit do roku 2005, ked
sa pristapilo k aplikdcii fiskdlnej decentralizdcie a bol vytvoreny dnes$ny systém financovania
miestnej izemnej samospravy, ktory s men$imi upravami funguje dodnes.

Medzi posledné najvyraznejsie zasahy do financovania obci a miest na Slovensku mézeme
zaradit zmenu podielu miestnej uzemnej samospravy na celo$titnom vynose z podielovej dane
(2016) a zavedenie miestneho poplatku za rozvoj (u¢inny od 1.1. 2017).
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2 Systém financovania obecnych/mestskych rozpoctov

Nevyhnutnym znakom miestnej samospravy je jej finan¢nd autonémia, ktora je v$ak len relativna,
pretoze financovanie municipalit je zna¢ne naviazané na vyssie vladne urovne, najmé na ta najvyssiu,
ktorou je §tatny rozpocet (Bucek a kol. 2010). Na jednej strane miestna samosprava dostava v réznych
formach podiel na prostriedkoch zhromazdovanych a spravovanych vys§imi troviiami a na strane dru-
hej, zna¢na Cast prostriedkov jej plynie z miestnych dani a prijmov z vlastnych aktivit. Na plnenie vSet-
kych tloh je okrem majetku obci doleZity aj finanény systém, ktory je subsystémom verejnych financii.
Finanény systém obce by mala byt vyvazena a kompaktna ststava finanénych zdrojov, prostrednictvom
ktorych mézu organy municipélnej samospravy dosahovat plnenie cielov socialno-ekonomického roz-
voja obce a realizovat svoje ilohy a kompetencie.

V odbornej terminoldgii je finan¢ny systém miestnej samospravy oznac¢ovany aj ako municipéalny
finan¢ny systém. Takyto finan¢ny systém je tvoreny (Hamalovd, Belajova, 2010):

L. finan¢nymi prostriedkami - rozpo¢tovymi finanénymi prostriedkami, mimorozpo¢tovymi finanény-
mi prostriedkami, rozpoétovymi prostriedkami organizacii obce alebo mesta;

II. finan¢nymi vztahmi - ku $tétu, VUC a rozpoétovymi, prispevkovymi organizdciami, ktoré si obec
alebo mesto zriadili.

Vychddzajtc zo zakona ¢. 583/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidlach Gzemnej samospravy moze-
me medzi prijmy rozpoétov obci a miest zaradit:
« vynosy miestnych dani a poplatkov podla osobitného predpisu;
« nedanové prijmy z vlastnictva a z prevodu vlastnictva majetku obce a z ¢innosti obce a jej rozpocto-
vych organizacii podla tohto alebo osobitného zakona;
o uroky a iné prijmy z finan¢nych prostriedkov obce;
« sankcie za porusenie finan¢nej discipliny uloZené obcou;
« dary a vynosy dobrovolnych zbierok v prospech obce;
« podiely na daniach v sprave $tatu podla osobitného predpisu;
« dotécie zo §tatneho rozpoétu na tthradu nédkladov preneseného vykonu $tatnej spravy v sulade
so zdkonom o $tatnom rozpocte na prislusny rozpoctovy rok a dotacie zo $tatnych fondov;
« dalsie dotacie zo $tatneho rozpoctu v stlade so zakonom o $tatnom rozpocte na prislusny rozpoc¢-
tovy rok;
« uéelové dotacie z rozpoctu vyssieho tizemného celku alebo z rozpoctu inej obce na realizaciu zmlav
podla osobitnych predpisov;
« prostriedky z Eurdpskej tinie a iné prostriedky zo zahranic¢ia poskytnuté na konkrétny tcel;
« iné prijmy ustanovené osobitnymi predpismi.

Okrem toho medzi prijem rozpo¢tu miest a obci na Slovensku dalej partia:

o prostriedky mimorozpo¢tovych penaznych fondov;

o prostriedky ziskané z rozdielu medzi vynosmi a ndkladmi z podnikatelskej ¢innosti po zdaneni;
« navratné zdroje financovania;

« zdruzené prostriedky.

Miestna samosprava zostavuje rozpocet ako bezny, ktory je bilanciou beznych prijmov a bez-
nych vydavkov zostavovany spravidla na jedno rozpoétové obdobie (kalendarny rok) a kapita-
lovy, ktory ma predovsetkym investi¢na (kapitdlova) povahua st viiom zachytené prijmy a vydavky
tykajace sa dlhsieho obdobia, nez je jeden rozpoctovy rok. Z toho hladiska budeme postupovat
v sulade so zakonom ¢. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy, ktory
deli zdroje obecnych rozpoctov na 3 zakladné skupiny, podla toho z akej prijmovej oblasti
pochadzaju:
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1. Bezné prijmy;
2. Kapitalové prijmy;
3. Finan¢né operacie’.

Prijmova zdkladia obecnych rozpoctov sa podla zdkona o rozpoctovych pravidlach uzemnej sa-
mospravy ¢leni na dané 3 oblasti. Jednotlivé oblasti st delitelné na mensie subkategérie, ktoré zdru-
zuju jednotlivé prijmové zdroje vymedzené legislativou. Toto delenie zachytava schéma 1.

Schéma 1: Rozdelenie prijmov obecného rozpoctu podla rozpoctovej ekonomickej klasifikacie
a legislativneho vymedzenia
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Zdroj: vlastné spracovanie

—

2.1 Bezné prijmy

Pod kategériou beznych prijmov chapeme kazdoroéne sa opakujtice prijmy. Ich vyska sa da lahsie od-
hadnut a naplanovat. Bezné prijmy sluzia na pokrytie beznych (obligatérnych) vydajov. Tie st tvorené
vydavkami do oblasti na zabezpecenie zakladného chodu tizemnej samospravy a na preneseny vykon
kompetencii zo $tatnej spravy. Bezné prijmy sa vnutorne ¢lenia na prijmy:

« Danové;

« Nedanové;

« Dotdcie.

2 Finan¢né operécie nie su de facto sti¢astou prijmov a vydavkov rozpoétu, no na zaklade spracovania finanéného a rozpoctového
vykaznictva sa radia do prijmovej zlozky rozpo¢tu podla rozpoctovej klasifikacie.
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Z pohladu fiskalnej decentralizacie su autonémne prijmy obecného rozpoétu tie, o ktorych vyberani
a vyske rozhoduje obec samostatne. V podmienkach Slovenska st takymto prijmom bezné danové
prijmy, majtce charakter miestnej dane. Miestnou datiou nazyvame dan, pri ktorej moze miestna sa-
mosprava samostatne urcit danové sadzby aj danovy zaklad a vynos z tejto dane moze pouzit na zaklade
svojho uvazenia nezavisle. Z uvedeného vyplyva ze, hlavnou ¢rtou miestnych dani je fakultativnost,
to znamena, Ze obec sa moze na zdklade zakona rozhodnut o ich vyberani. Vychddzajic zo zakona
¢. 582/2004 o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunélne odpady a drobné stavebné
odpady a zdkona o rozpoc¢tovych pravidlach izemnej samospravy mozeme rozdelit dafiové prijmy
do nasledujtcich skupin:

I. Miestne dane;

II. Poplatok za komunalne odpady a drobné stavebné odpady;

III. Podiel na dani z prijmu fyzickych osob.

Zakladné legislativne vymedzenie miestnych dani (I.) priznava miestnej izemnej samosprave moz-
nost vyberat dan z nehnutelnosti, za psa, vyuZivanie verejného priestranstva, ubytovanie, predajné
automaty, nevyherné hracie automaty, jadrové zariadenie a za vjazd vozidla do historickej ¢asti mesta.
Navyse samotna dan z nehnutelnosti zahriia 3 dalsie dane: dan z pozemkov, dan zo stavieb a dan z bytov
a nebytovych priestorov v bytovom dome. Pre lepsiu predstavu a prehladnost st miestne dane na Slo-
vensku znazornené v schéme 2.

Schéma 2: Klasifikicia miestnych dani na Slovensku podla aktualne platnej legislativy

—( Dan z nehnutelnosti Dan z pozemkov )

_( Dan za psa ) Dan zo stavieb )
Dan za uzivanie verejného Dari z bytov a nebytovych
priestranstva priestorov v bytovom dome

Darn za ubytovanie )
Miestne dane _(
_(Daﬁ za predajné automaty)

( Darn za nevyherné hracie)
automaty

Dan za vjazd do historickej
Casti mesta

—( Dari za jadrové zariadenie)

Zdroj: Vlastné spracovanie na zdklade zakona 582/2004 Z.z. o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne
odpady a drobné stavebné odpady.

Miestne dane sa pokladaju za vlastny prijem obce. Vyska ziskanych finanénych prostriedkov, ktoré
sa prostrednictvom miestnych dani odvedd do rozpoétu obce, odraza $pecifické podmienky a situdciu
jednotlivych obci a miest.

Dari z nehnutelnosti predstavuje najstabilnejsiu a najvyznamnejsiu ¢ast vlastnych prijmov slovenskych
obcl. Je priamou majetkovou danou a predstavuje moznost zohladnenia miestnych podmienok. Schvaluje
sa prostrednictvom vSeobecne zavazného nariadenia (dalej ako VZN) a moze sa vztahovat na celé uzemie
alebo na Specifické ¢asti (napr. historicku ¢ast). Cely vynos dane z nehnutelnosti je prijmom rozpo¢tu obce
alebo mesta. Zakon ¢. 582/2004 upravil zdkladné aspekty® dane z nehnutelnosti a prispel k posilne-
niu postavenia izemnej samospravy v oblasti finan¢nej samostatnosti. Zakon zadefinoval zdkladné
pravidla a podrobnejsiu $pecifikiciu ponechal v kompetenciach jednotlivych uzemnych samosprav.

* Predmet dane, zdklad dane, sadzbu dane, vypocet dane a danovnika.
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Spravu dane teda vykonava obec/mesta a zdanovacim obdobim je kalendarny rok. Dan z nehnutelnos-
ti sa sklada z dane z pozemkov, dane zo stavieb a dane z bytov a nebytovych priestorov v bytovom dome.
Predmetom dane z pozemkov st pozemky na tizemi obce/mesta. Zédklad dane z pozemkov je hodnota
pozemku vynasobena vymerom pozemku v m? a hodnoty pédy za 1 m* Zakonom stanovena zaklad-
nd ro¢nd sadzba dane, ktoru ale obec/mesto prostrednictvom VZN moze zvysit alebo znizit, je 0,25%.
Obec/mesto st vsak obmedzené, tym Ze ro¢na sadzba dane z pozemkov nesmie presiahnut limity
stanovené v zdkone. Kone¢na vyska dane z pozemkov sa vypocita ako sucin zékladu dane a ro¢nej
sadzby dane. Dari zo stavieb je uvalend na stavby na izemi obce/mesta. Zdkladom dane zo stavieb je vy-
mera zastavanej plochy v m? vratane kazdého zacatého m? zastavanej plochy. Zédkon stanovuje ro¢na
sadzbu dane na drovni 0,033 eur za kazdy aj zacaty m?* zastavanej plochy. Tato sadzbu moézZe spravca
dane (obce/mestd) prijatim VZN zniZit alebo zvy$it pre jednotlivé druhy stavieb podla miestnych
podmienok. Vynasobenim ro¢nej datovej sadzby a zakladu dane sa vypocitava dan zo stavieb. Zakla-
dom dane z bytov a nebytovych priestorov v bytovom dome je vymera podlahovej plochy v m?. Pri tejto
dani je danovnikom vlastnik alebo spravca bytu alebo nebytového priestoru v bytovom dome. Obec/
mesto moze pre svoje jednotlivé katastralne oblasti stanovit rozdielne sadzby dane s prihliadnutim
ma miestne podmienky. Zvysenie alebo zniZenie sadzby dane je podmienené prijatim VZN. Zékon
stanovuje, Ze rocna sadzba dane, ktora si mézu obce/mestd upravit, je 0,033 eur za kazdy zacaty m?
podlahovej plochy bytu alebo nebytového priestoru. Vypocet dane z bytov a nebytovych priestorov
prebieha na zaklade stc¢inu zakladu dane a ro¢nej sadzby dane.

Stanovenie sadzby dane pri dani za psa priznava zakon vylu¢ne do kompetencie obce/mesta,
pricom predmetom dane je pes star$i ako 6 mesiacov chovany fyzickou osobou alebo pravnickou
osobou. Obec/mesto ustanovi VZN sadzbu dane, pripadne rozne sadzby dane podla uréenych kritérii
spojenych s predmetom dane, pripadné oslobodenia od dane alebo znizenia dane. Na priklade dane
za psa sa da vybornym sposobom ilustrovat fakultativnost (dobrovolnost) slovenskych miestnych
dani. Pravna tUprava ddva miestnej izemnej samosprave moznost (nie vsak povinnost — okrem po-
platku za komunalny odpad) zaniest niektoré dane. Jednotlivé obce a mestd samostatne a nezavisle
rozhoduju ¢i jednotlivé dane na svojom tizemi zavedu a budu ich aj vyberat. 99,9% slovenskych miest
a obci vybera vsetky pripustné miestne dane, ale napriklad obce Mutne (okres Namestovo) v roku
2017 zrusila dan za psa na svojom tzemi.

Predmetom dane za uZivanie verejného priestranstva je osobitné uzivanie verejného priestranstva.
Obec/mesto ustanovi VZN miesta, ktoré si verejnymi priestranstvami, osobitné spdsoby ich uzivania,
sadzbu dane, pripadne rozne sadzby dane podla urcenych kritérii alebo pocas podujati konanych na
uzemi obce/mesta, nalezitosti oznamovacej povinnosti, pripadné oslobodenia od tejto dane alebo zni-
zenia dane. Sadzbu dane za uzivanie verejného priestranstva ur¢i zastupitelstvo obce/mesta v eurdch
za kazdy aj zacaty m? osobitne uzivaného verejného priestranstva za kazdy aj zacaty den.

Zdanovanie ubytovacich zariadeni je zmyslom dane za ubytovanie. Danovnikom je osoba, ktora
v zariadeni prenocuje a zdkladom dane ja pocet prenocovani. Obec/mesto urcuje sadzbu dane v eu-
rach na osobu. Obec/mesto méoze VZN ustanovit réznu sadzbu dane pre ich casti alebo pre jednotlivé
katastrdlne izemia.

Predmetom dane za predajné automaty si pristroje a automaty, ktoré vydavaju tovar za od-
platu a st umiestnené v priestoroch pristupnych verejnosti. Obdobne ako pri predchddzajucej
dani, aj v tomto pripade si kazda obec a mesto moze stanovit vlastnd sadzbu dane, pripadne rozne
sadzby dane podla stanovenych kritérii.

Vynos z dane za nevyherné hracie automaty predstavuje vlastny prijem miestnych rozpoétov.
Prevadzkovatel elektronickych alebo mechanickych hracich zariadeni plati dan za kazdy jeden nevy-
herny hraci pristroj. Obec/mesto samostatne rozhoduje o vyske sadzby dane, pripadne o oslobodeni
alebo znizeni dane.

Pri dani za vjazd a zotrvanie motorového vozidla v historickej ¢asti mesta je danovnikom fyzicka
alebo pravnicka osoba, ktora je drzitelom motorového vozidla vstupujuceho a zotrvavajiceho v his-
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torickej Casti mesta. Sadzba dane je uré¢ena mestom za motorové vozidlo a kazdy aj zacaty den vjazdu
a zotrvania v historickej ¢asti mesta.

Poslednou danou spadajiicou v slovenskych podmienkach do miestnych dani je da#i za jadrové
zariadenie. Zdkladom dane je vymera katastralneho tizemia obce/mesta v m?, ktoré sa nachadza v ob-
lasti ohrozenej jadrovym zariadenim. Sadzba dane je stanovend v obciach/mestach, kde sa zastavané
uzemie alebo jeho ¢ast nachddza v oblasti ohrozenia jadrovym zariadenim v pasme do 1/3 polomeru
oblasti ohrozenia 0,0039 eur za m? nad 1/3 polomeru a do 2/3 polomeru 0,0013 eura za m? a nad
2/3 polomeru 0, 0006 eura za m?. Dar sa teda vypocita ako stuc¢in vymeru zastavanej Casti katastra
obce/mesta a jeho prislusnosti k jednotlivému polomeru ohrozenia. Postupnou zmenou legislativy
sa zmen$ovala oblast ohrozenia z pévodnych 30 kilometrov na 25 kilometrov. Tato hranica sa este
dodato¢ne zmensila a v suc¢asnej dobe je na tirovni 21 kilometrov polomeru ohrozenia.

Jedine¢né postavenie v prijmovej ¢asti obecného rozpo¢tu ma poplatok za komunalne odpady
a drobné stavebné odpady (II.). V$etkym slovenskym obciam a mestam zo zakona vyplyva povin-
nost zaviest tento poplatok ako obligatérnu platbu (Kubicovd, 2009). Poplatok za komunalny odpad
v rozpoctovani slovenskych obci/miest spada do kategérie danovych prijmov i ked nazov evokuje
skor prislusnost k poplatkom. Sadzba poplatku je stanovena zakonom ¢&. 582/2004 Z. z. a odraza
jednotkovy objemu odpadu a ¢asové hladisko*. Obec/mesto moze ustanovit vysku sadzby poplatku
v danom ramci vzhladom na vlastné naklady spojené so zberom a odvozom komunalneho odpadu
a zaroven ma pravo znizit alebo odpustit poplatok. V jednotlivych pripadoch moéze obec znizit
a drobné stavebné odpady je fixne ureny na krytie a zabezpeclenie zberu, odvozu a spracovania
komundlneho odpadu a drobnych stavebnych odpadov.

Podiel na dani z prijmu fyzickych os6b (IIL.) je poslednym typom bezného danového prijmu obci
a miest v SR. Slovenskd pravna tprava ho radi do skupiny vlastnych prijmov. Finan¢né prostriedky po-
chadzajuce z prerozdelenia vynosu tejto podielovej dane predstavuji vyznamnu ¢ast prijmov rozpoctov
obci a miest. Podielova dan je prijmom $tatneho rozpoctu a nasledne sa podla vopred stanoveného
percentualneho podielu prerozdeli medzi rozpocty miestnej a regionalnej samospravnej urovne. Potom
dochddza k sekundarnemu prerozdelovaniu na zédklade koeficientu, ktory obsahuje viaceré premenné.
Na prijmoch pochadzajucich z DPFO participuje regiondlna a miestna iizemna samosprava v presne
stanovenom pomere. Povodne na jej vynose participovala centrdlna Groven a samosprava v presne ur-
¢enom pomere, no od roku 2016 plynie cely vynos z DPFO do rozpoctu tizemnej samospravy. Zmeny
pri rozdelovani vynosu z DPFO v jednotlivych obdobiach zachytéva tabulkal.

Tabulka 1: Rozdelenie vynosu DPFO pre miestnu samospravu v rokoch v percentach (%) podla
legislativneho vymedzenia

Rok Podiel DPFO pre miestnu tizemnu samospravu (%)
2005 - 2010 70,3
2011 65,4
2014 67,0
2015 68,5
od 2016 70

Zdroj: Vlastné spracovanie na zéklade Cibik, L.; Slovensko a fiskalna decentralizdcia (2014) a zékona ¢. 337/2015 Z. z.

 Na zdklade objemu odpadu zdkon stanovuje sadzbu najmenej 0, 0033 eur a najviac 0, 0531 eur za jeden liter alebo dm3 komundl-
nych odpadov alebo drobnych stavebnych odpadov alebo najmenej 0, 0066 eur a najviac 0, 1659 eur za jeden kilogram komunal-
nych odpadov alebo drobnych stavebnych odpadov. Casové hladisko sa odraza na vyrubeni sadzby najmenej 0, 0066 eur a najviac 0,
1095 eur za osobu a kalendarny deri (Zakon ¢&. 582/2004 Z. z.).
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Rekonstruované nariadenie vlady Slovenskej republiky 668/2004 Z. z. stanovilo presné sekun-
darne kritérid pre rozdelovane vynosu dane medzi subjekty v ramci jednej tirovni izemnej samo-
spravy. V zésade sa vychadzalo z niekolkych premennych, ktoré vplyvaju na potencidlnu vysku
vydavkov jednotlivych obci a miest. Sekundérna redistribtcia finanénych prostriedkov medzi kon-
krétne obce a mesta zohladnuje tak demografické faktory (pocet a $truktiru obyvatelov) ako aj $pe-
cifické premenné (nadmorsku vysku, velkostnu kategériu). Tento prerozdelovaci princip ma zarucit
spravodlivu distribuciu finan¢nych prostriedkov z podielovej dane. Jednotlivé faktory maju v pripade
miestnej uzemnej samospravy nasledovnu vahu:

* 23 % podla poctu obyvatelov obce s trvalym pobytom na tizemi obce, z toho 57 % prepocitany ko-
eficientom nadmorskej vysky obce;

* 32 % podla poétu obyvatelov obce s trvalym pobytom na tizemi obce prepocitaného koeficientom
v zavislosti od zaradenia obce do velkostnej kategorie;

* 40 % podla poctu Ziakov $kél a skolskych zariadeni;

« 5% podla poctu obyvatelov obce, ktori dovrsili vek $estdesiatdva rokov, s trvalym pobytom na tizemi obce.

Pri v8etkych premennych, ktoré posobia pri prerozdelovani vynosu z dane pre obce a mestd sa vycha-
dza z poctu obyvatelov, ziakov a dizky cestnej siete k 1. januaru predchadzajiceho kalendarneho roka. Ako
sme uZ vyssie rozoberali, slovenskd pravna tprava zaraduje podiel obci na DPFO do vlastnych prijmov
obecného rozpoctu. Samosprave prindlezi percentualna ¢ast na ziskanom podiele celostitneho vynosu.
Pokial budeme pod pojmom vlastnych prijmov chapat urc¢itti moznost alebo pravomoc samospravy redlne
vplyvat na vy$ku vynosov, tak zvolena Gprava systému zdielania sa svojou podstatou blizi k neuéelovej do-
tacii. Zhoduje sa to s medzinarodne vyuzivanou kategorizaciou danovej pravomoci podla Organizacie pre
hospodarsku spolupracu a rozvoj (dalej ako OECD), kedy v sticasnom nastaveni by nemala byt podielova
dan klasifikovana ako vlastny prijem rozpoctov obci a miest. Prax ukazuje, Ze vysledny podiel na DPFO
byva zmeneny aj bez stthlasu tizemnej samospravy. Zaroven v pripade podielovej dane v podmienkach
Slovenska plati, Ze podiel jednotlivych urovni je dany legislativne a zaroven sa neur¢uje kazdoro¢ne cent-
ralnou vladnou troviou. To prisudzuje miesto slovenskej podielovej dani v kategorii, ktord sa véak nespéja
s daiovou autonémiou a skor naplia podstatu netidelovej dotdcie.

Ako $pecifikum pravnej upravy v pripade nastavenia zdielania dani na Slovensku mézeme oznacit
garantovanie minimalnej hodnoty vynosu, ktory patri samosprave. V prvom roku aplikovania fiskélnej
decentralizacie (2005) $tat obciam garantoval minimalny vynos z podielovej dane na trovni priblizne
33,5 mld. slovenskych korun (1,11 mld. eur). Zaroven sa vlada zaviazala subvencovat a vyrovnat pripad-
ny mozny vypadok vynosu z DPFO, ktory vznikne na strane obci a miest zmenou prerozdelovacieho
pomeru. K tejto situdcii doslo v roku 2010, kedy vlada zniZila celkovy pomer pre miestnu samospravu
takmer o 5%, ¢o sa snazila vyriesit poskytnutim netcelovej dotécie pre obce a mestd na vykrytie sposo-
beného vypadku prijmov.

Dalgiu cast beznych prijmov tvoria nedanové prijmy. Skupinu prijmov oznaéenti ako vlastné ne-
danové prijmy charakterizuje skuto¢nost, Ze prave tuto oblast prijmov dokazu obce a mesta ovplyvnit
viac ako iné. Na jednej strane teda odrazaju aktivitu jednotlivych tizemnych samosprav pri ziskavani
finan¢nych prostriedkov, no st determinované rozsahom vlastnickych prav k majetku. Slovenska prav-
na uprava rozliSuje niekolko zakladnych druhov nedanovych prijmov, ktoré su povazované za vlastny
prijem obecnych rozpoctov (Mitalovd, Molitoris, 2006):

I. Prijmy z vlastného podnikania;

II. Poplatky;

III. Sankcie a pokuty;

IV. Ostatné nedanové prijmy.

Slovenskym obciam a mestam zo zakona ¢. 369/1990 o obecnom zriadeni vyplyva moznost samostatne
hospodarit so svojim majetkom. Zdkon umoznuje obciam podnikat a ziskavat prostriedky z vlastného
podnikania (I.). Je v plnej kompetencii jednotlivych obci a miest rozhodovanie o ziskani a vyuziti ta-
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kychto prijmov. V zaujme ziskavania prijmov z podnikatelskej ¢innosti mézu slovenské obce a mesta
zaloZit obchodnu spolo¢nost, Zivnost ako jediny akcionar alebo spolo¢nik. Samostatne alebo spolo¢ne
s inymi podnikatelskymi subjektmi maju povolené vytvorit nova spolo¢nost, v ktorej vystupuje ako
majoritny alebo minoritny vlastnik. Podnikatelska ¢innost poskytuje priestor na kooperaciu s inymi
obcami alebo mestami pri rieSeni problémovych oblasti, kde zdroje konkrétnej obce nie st dostatocné
(Papcunova, 2010).

Prijmy z vlastného podnikania zahfaju zisk obci a miest z viacerych ¢innosti. Prvym zdrojom prijmu
obci z vlastného podnikania je zisk z obecnych podnikov. Tento doplnkovy zdroj financovania vytvaraja
obecné/mestské podniky. Stvisi s vyskou poplatku za poskytované sluzby, ktoré st obecnymi/mestskymi
podnikmi sprostredkované obyvatelom. Potencialne vyznamnym zdrojom prijmov méze predstavovat po-
diel na zisku podnikov s majetkovym vkladom obce/mesta. Zaroven predstavuje aj riziko v pripade nevhodne
zvoleného subjektu. Obec aj mesto mdze tymto spésobom prist o ¢ast svojho vkladu v pripade bankrotu
alebo zdpornym hospodarenim podniku. Prendjmom ziskava rozpocet obce alebo mesta vyznamné finan¢né
prostriedky. Okrem kratkodobého a dlhodobého prendjmu obecného/mestského majetku, sa vyuZiva spo-
lupraca so stikromnym subjektom pri nakladani s takymto majetkom. Zvy<¢ajne obec alebo mesto poskytne
pozemok a infrastruktiru a sikromny subjekt uhradi naklady na realizaciu projektu. Finan¢né prostriedky,
ktoré ziska obec a mesto z financného investovania, maji dve zakladné formy. Prvou je terminovany vklad,
kde je vynos zavisly na vyske urokovej sadzby. Druht formu predstavuje investicia do obchodovatelnych
cennych papierov, ktora je zlozitejsia a kladie zvySené naroky na skdsenosti pracovnikov. Takto investované
volné prostriedky podliehaji na rozdiel od terminovaného vkladu vyssiemu riziku, ale aj vyssej vynosnosti.

Poplatky (IL.) sa v zdsade delia na dve skupiny. Prvou je skupina zdruzujuca poplatky spojené s ¢innos-
tou samospravy a druhd skupina ma zaklad v zasade spoplatnenia tzitku zo spotreby. Vo velkej miere plati
pravidlo, Ze platitel poplatku za danti sluzbu je sti¢asne aj jej spotrebitel. Tato skupina poplatkov sa vyuziva
na financovanie miestnych statkov. Miestne statky zaistuje bud obec sama, prostrednictvom vlastnej nezis-
kovej organizacie alebo pomocou stikromného subjektu. Suma uzivatelského poplatku plne zavisi od roz-
hodnutia obce/mesta. Celkova vyska uzivatelského poplatku zodpovedd cene za spotrebu mernej jednotky
daného statku, ktory obcan vyuziva. V nasich podmienkach je obligatérne stanoveny poplatok za komu-
nalne odpady a drobné stavebné odpady. Ten vSak spadd do danovych prijmov. Poslednd vyraznej$ia zmena
vo finan¢nom systéme miestnej samospravy sa dotkla prave poplatkov obci a miest. Od roku 2017 mézu
slovenské obce a mestd na svojom tizemi alebo jeho ¢asti vyberat miestny poplatok za rozvoj. Predmetom
daného poplatku je plocha v nadzemnej ¢asti stavby. Vyska poplatku sa podla zdkona ¢. 447/2015 o miestnom
poplatku za rozvoj je v rozmedzi 3 — 35 € za m2. Pomerne zaujimavy je fakt, Ze vynos z tohto miestneho po-
platku sa obcou alebo mestom pouzije na nahradu kapitdlovych vydavkov suvisiacich s danou stavbou (napr.
na zariadenie pre deti, zariadenie poskytujtce socidlne, $portové alebo kulttrne sluzby, zdravotnicke zariade-
nia, verejné parky, parkoviskd, miestne komunikécie alebo verejnu technicku infrastruktiru).

Dalsiu ¢ast vlastnych nedafiovych prijmov slovenskych obci predstavuji sankcie a pokuty (IIL.), ktoré
je obec a mesto opravnené ukladat. Ich celkovy vynos je naro¢né vopred stanovit a predstavuju doplnkova
¢ast prijmovej zlozky. Slovenské obce a mestd zédkon ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch opraviiuje pokutovat
v blokovom konani priestupky proti verejnému poriadku, obéianskemu spolunazivaniu, poriadku v sprave
vykonavanej obcou, majetku. Najcastejsie sa na miestnej urovni ukladajii sankcie za nedoplatky na miestnych
daniach.

Ostaté nedanové prijmy (IV.) predstavuju pre obce i mesta doplnkovy a velmi tazko predvidatelny zdroj
prijmov. Dary st obec a mesto opravnené ziskavat od inych subjektov. Samotna vyska darovanej sumy je ¢asto
zavisla na tom, do akej miery je takyto dar odpocitatelnou polozkou u darcov. Vynosy z verejnych zbierok st
taktiez doplnkovym a nestabilnym prijmom. M6Zu prispiet k vyrovnaniu rozpoctu alebo k ziskaniu potreb-
nych dodatoénych finan¢nych prostriedkov.

Bezné doticie tvoria dotdcie, granty a transfery, sliZiace na poskytovanie finanénych prostriedkov
z verejnych rozpoctov vyssich vladnych trovni (centrélna, krajska), na hradenie nakladov spojenych
s prenesenym vykonom §tatnej spravy. Vydatnost tychto prijmov suvisi s nutnostou zabezpeéovat
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$iroké spektrum tychto kompetencii. Obce a mesta zbieraju, eviduju a odovzdavaju udaje ostatnym
organom verejnej spravy. Ako protihodnotu im poskytuje $tat finan¢né transfery na ¢innosti, ktoré st
z celospoloc¢enského hladiska délezité.

Prvou skupinou st bezné dotacie zo $tatneho rozpoctu na tthradu nakladov preneseného vykonu
$tatnej spravy, v sulade so zakonom o §tatnom rozpocte na prislusny rozpoctovy rok a dotacie zo $tat-
nych fondov. Tieto prostriedky st tcelovo viazané na vopred stanoveny ucel, na ktory ich ma prislus-
na obec alebo mesto vyuzit. V zasade ide o zabezpecenie vhodnej zakladnej irovne v socidlnej ob-
lasti, na preneseny vykon §tatnej spravy, dopravu, register ob¢anov, stavebné trady, $kolstvo, Zivotné
prostredie a matriky. Financie sa poskytuji na zaklade osobitych predpisov a vynosov konkrétnych
ministerstiev. Specifickym prikladom dotécii st tie, ktoré sluzili na vyrovndvanie vypadkov celkovych
prijmov z podielovej dane. Poslednu skupinu dotécii predstavuji finan¢né prostriedky zo $tatneho
rozpoc¢tu na ucet zdruzenia obci bez pravnej subjektivity. Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
umoznuje obciam spolupracovat, pricom definuje moznosti spoluprace, napriklad na zdklade zmluvy
uzavretej na ucel uskuto¢nenia konkrétnej alohy alebo ¢innosti, alebo na zéklade zmluvy o zriadeni
zdruzenia obci. Prostriedky zo $tatneho rozpoctu prichadzajii na ucet zdruzenia alebo na samostatny
ucet. V tomto pripade nejde ale o mimorozpoctové prijmy. Vdaka metodickému usmerneniu (MFSR,
2014) vedu obce a mesta tento t¢tovny pripad v kapitole prijaty bezny transfer zo $tatneho rozpoctu,
ktory je zacleneny pod skupinu beznych domécich grantov a transferov.

2.2 Kapitalové prijmy

Kapitalové prijmy predstavuju kazdoro¢ne sa neopakujuce finan¢né zdroje na pokrytie kapitélo-
vych vydavkov a vo velkej miere predstavuju investiciu do rozvoja tizemia obce. Tieto finanéné pros-
triedky byvaju jednorazové a pochadzaju z rdznych zdrojov. Typickym prikladom kapitalovych prijmov
miestnej izemnej samospravy su prijmy pochadzajuice z predaja obecného/mestského hmotného a ne-
hmotného majetku, ktory je priamo v ich vlastnictve alebo nimi zriadenych akciovych spolo¢nosti. Dru-
hym pripadom st kapitalové prijmy z grantov a transferov od ostatnych subjektov verejnej spravy. Tieto
prostriedky st uréené na rozvoj jednotlivych oblasti komunalnej politiky a poskytuja sa prostrednic-
tvom $tatneho rozpoctu, §tatnych fondov, rozpoctov VUC a z rozpoctu Eurépskej tinie (dalej ako EU).

Kapitalové granty $tatnych ucelovych fondov st ur¢ené miestnej izemnej samosprave na osobite
urcené ulohy, ktoré miestna izemnd samosprava zabezpecuje (oblast environmentalna, byvania, ja-
drovej energetiky). Ucelové dotacie z rozpo&tu VUC sltizia na podporu vypisanych vyziev na rozvoj
obci a miest v oblasti kultdry, cestovného ruchu alebo obnovy kultdrnych pamiatok. Podla zvoleného
ucelu a povahy sa najcastejsie priraduju ku kapitdlovym prijmom.

V poslednom obdobi najvicsiu ¢ast kapitalovych prijmov predstavuje financovanie projektov,
ktoré je podporované v ramci grantovej schémy EU. Casto predstavuju jedinti moznost mensich obci
na realizciu investicii v oblasti zivotného prostredia, pri rekonstrukcii a modernizacii infrastruktary,
pri zvySovani zamestnanosti a vSeobecne — pri rozvoji obce. Podmienkou na ziskanie takejto jednora-
zovej finan¢nej pomoci je splnenie legislativne stanovenych predpokladov a ¢asto si vyzaduju financ-
nu spolutidast obci. Suéasne v pripade dotacii sa vyZaduje iniciativa samotnych obci a predlozenie
projektu, ktory bol aspesny pri vyberovom konani.

2.3 Prijmové finan¢né operacie

Prijmy miest a obci na Slovensku tvoria okrem beznych a kapitdlovych prijmov aj finanéné ope-
racie’. Uvadzaju sa tak v prijmovej ako aj vydavkovej ¢asti obecnych rozpoctov. Ide o $pecificky zdroj
finanénych prostriedkov v ramci ktorych, sa najéastejsie realizujii prevody z mimorozpoctovych pe-
naznych fondov obce alebo mesta. Pettazné fondy st vytvorené na zaklade rozhodnutia obecného
alebo mestského zastupitelstva. Obecné zastupitelstvo je povinné poukazat do rezervného fondu mi-

% ,Za financné operdcie sa povazujii aj poskytnuté pozicky a ndvratné financné vypomoci z rozpoctu obce alebo z rozpoctu vyssieho
tizemného celku a ich spldtky, vystavené a prijaté zmenky, predaj a obstaranie majetkovych icasti (zakon ¢&. 583/2004 Z.z. o rozpocto-
vych pravidlach izemnej samospravy)
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nimalne 10% z prebytku rozpoctu. Slovenské obce a mesta tvoria mimorozpoctové fondy z prebytku
rozpoc¢tu za uplynulé rozpoétové obdobie a zo zdaneného zisku z podnikatelskej ¢innosti. Finan¢né
zdroje z tychto fondov st pouzité striktne na pokrytie kapitalovych vydavkov, likvidaciu skod
po prirodnych katastrofach alebo na odstranenie havarijného stavu obecného majetku. V pri-
pade Slovenskej republiky st obce povinné vytvarat rezervny fond.

Dalsiu ¢ast finanénych operdcif tvoria navratné zdroje financovania a ich nasledné splécanie.
V praxi sa stretavame s ich vyuzivanim na realizaciu velkych investi¢énych zdmerov. Ich $pecifické
postavenie je determinované legislativou, ktord stanovuje podmienky®, kedy obec mdze vyuzivat
takyto zdroj financovania. Navratné zdroje sluzia predovsetkym na financovanie projektov obce
zameranych na rozvoj a dosahovanie priorit v jednotlivych oblasti Zivota obce. Ingrid Veverkova
(2008) rozliduje niekolko finan¢nych zdrojov, ktoré su povazované za navratné z pohladu obci:

I. Uverové financovanie;
II. Leasing;
III. Cenné papiere vydané obcou.

Prijaté uvery (I.) su najcastejsie spojené s poskytnutim zaruky napriklad vo forme zalozenia obec-
ného majetku. Prijaté uvery mozeme rozdelit do troch podskupin podla ¢asu splacania. Najkratsie st
kratkodobé uvery vyuzivané na preklenutie docasného rozpoctového schodku. Komunalny tver sa
poskytuje na obdobie 4-30 rokov, je kryty zaloznym pravom majetku obce a sltizi ako prostriedok na
dokoncenie projektov, nadobudnutie a udrzbu nehnutelnosti na verejnoprospesny tcel. Poslednym
uverovym financovanim je dlhodoby uver, ktorého splatnost presahuje 8 rokov. Patria sem tve-
ry v ramci vlddnych a medzindrodnych programov rozvoja. Leasingové financovanie (II.) poskytuje
banka obciam zvycajne na 3 az 8 rokov. Pouziva sa najcastejsie na kiipu hnutelného majetku (vozidlo,
zariadenie). Specifickym zdrojom navratnych zdrojov financovania predstavujti u slovenskych obci
cenné papiere vydané obcou (III.). Obec ma moznost v pripade potreby vydat zmenky alebo komu-
nalne obligacie. Emisia cennych papierov je vyhodna, ak obec neméze ziskat vhodny uver od ko-
mer¢nej banky. Vydavanie vopred urceného poctu cennych obligacii s uréitou nominalnou hodnotou
musi vzdy schvalit Ministerstvo financii Slovenskej republiky a Narodna banka Slovenska.

Zhrnutie

Finan¢ny systém slovenskych miest a obci presiel od roku 1990 vyraznymi zmenami. Od pripravy
rozsiahlej reformy celej verejnej spravy, cez prechodné obdobie v rokoch 2002-2004 az po nastavenie
financovania obci a miest, ktory pozndme dnes. Tento vyvoj potvrdzuje ndzor, Ze finan¢ny systém
Uzemnej samospravy je v procese permanentného vyvoja a zmien, ktoré zohladnuju najroznejsie ob-
jektivne (hospodérsky rast, ¢lenstvo Slovenska v EU, demokratizdcia spolo¢nosti) ako aj subjektivne
(ndzory politickej garnitiry na tlohy obci a miest, moznosti predstavitelov ZMOSU na presadenie
ich poziadaviek) okolnosti. Vznik samostatnej Slovenskej republiky postavil obce a mesta ako aj vset-
ky nasledné vlady pred otdzku riesenia financovania komunélnej trovne. Postupnymi reformnymi
krokmi sa vytvoril systém, ktory v sii¢asnosti ponechava obciam samostatnost pri nastaveni miest-
nych dani a niekolkych uZivatelskych poplatkoch. Zaroven mézu obce i mesta vyuzivat autonémne
kapitalové zdroje a navratné zdroje financovania. Na druhej strane si centralna vlada stale udrziava
zna¢nu kontrolu nad prijmami obci a miest, a tym de facto aj kontrolu nad ich ¢innostou. Tato zavis-
lost vytvéara systém dotacii a transferov obciam a mestam od ostatnych subjektov verejnej spravy,
najma v oblasti preneseného vykonu posobnosti $tatnej spravy (prenesené kompetencie na obce
amesta). Okrem toho ani nastavenie podielovej dane nepodporuje samostatnost obecnych rozpoctov,
pricom ide o dlhodobo najvynosnejsi prijmovy zdroj celej izemnej samospravy.

V kazdom systéme financovania akejkolvek Grovne tizemnej samospravy sa ndjdu silné i slabsie
miesta. V pripade slovenskych obci a miest je z dlhodobého hladiska vidiet, Ze maji neustale viac

© Zakon ¢. 583/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidldch izemnej samosprévy, § 17 Pravidld pouZivania navratnych zdrojov financovania.
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pravomoci, ¢comu zodpoveda aj zvy$ovanie ich prijmovych zdrojov. Bertc do uvahy princip subsidia-
rity a zdkladné predpoklady na slobodny a demokraticky vykon obecnej alebo mestskej samospra-
vy, zvy$uje sa samostatnost obci a miest vo finanénom systéme. Komundlna uroveit ma autonémne
postavenie v otdzke miestnych dani, vybranych poplatkov, predaja svojho majetku alebo pri ¢erpani
uverov. Zaroven vsak stale pretrvava silné napojenie na rozpocet $tatnej spravy v oblasti prenesenych
kompetencii. Ustrednd vlada si vo svojich rukach navyse stale nechéva rozhodujice prévomoci pri roz-
hodovani o najdélezitejSom zdroji prijmov obci a miest — o podielovej dani.
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Sidelna struktura na uzemi Slovenska
Richard Brix

Miestna Gizemna organizdcia sa najnizsej drovni obci a miest od roku 1990 zmenila v mnohych
krajinach Strednej, Vychodnej a Juhovychodnej Eurépy. Teritoridlna fragmentdcia sa stala stcastou
a ovplyvnila sidelnt truktiru vo viacerych krajinach ako napr. v Ceskej republike, na Slovensku,
v Madarsku, v Maceddnsku a dal$ich. Uzemnd rozdrobenost bola ¢asto reakciou na predchadzaju-
ce tizemné konsolidacie zavedené socialistickym rezimom, ktoré boli prevedené nedemokratickym
spdsobom a bez akejkolvek verejnej konzulticie. (Swianiewicz, 2010) Po transformécii politicko-spo-
lo¢enského usporiadania a rovnako tak zmene ekonomického systému sa rozdrobenie sidelnej $truk-
tary v niektorych krajinach este viac zvysilo. Samotna tizemnad $truktura sidel v podobe obci a miest
¢asto vyznamne ovplyviuje kvalitu poskytovanych sluzieb tymito sidelnymi jednotkami.

Sidelnd $truktdra predstavuje komplikovany systém, v ktorom obyvatelia pdsobia vo vzdjom-
nych vztahoch v ramci tohto tizemia. V sti¢asnosti sa chapanie vyrazu sidelna $truktdra ¢asto miesa
so $trukturou obci, ktoré su zakladnymi uzemnymi celkami (I§tok-Lovacka, 2005). Podla Swianiewic-
za existuju minimélne dve kritéria na urcenie velkosti obce - pocet obyvatelov a izemna rozloha. Obe
maju urcita $kalu vyhod, ktoré sa uplatiiuju v kontexte réznych politickych a administrativnych otd-
zok (Swianiewicz, 2002). V praxi méZeme narazit na existenciu mnohych velmi malych obci, ktorych
katastralne izemie md menej ako jeden kilometer $tvorcovy. Medzi takéto priklady patri nemecka
obec Martinstein (0,4 km ?), raktiska obec Rattenberg (0,11 km2), $vaj¢iarska obec Ponte Tresa (0,28
km?2), talianska obec Fiera di Primiero (0,15 km 2), grécka obec Nea Chalkidona (0,8 km?), ¢eska
obec Zavist (0,42 kilometra $tvorcovych) alebo maltskd obec Floriana (0,094 km?).

1 Sidelna Struktura Slovenska

Slovenska sidelna struktura v sebe dnes zahfnia celkom 2890 obci a miest. Nakolko vSak maju aj
mestské ¢asti Bratislavy a Ko$ic samospravny charakter je mozné toto ¢islo navysit na celkovy pocet
2927 miestnych samosprav. V porovnani s rokom 1950 je pocet obci v sucasnosti niz$i o 14%,
ale zaroven je potrebné dodat, ze pocet obci sa za poslednych 30 rokov zvysil. V tomto obdobi sme
zaznamenali narast celkového poctu o vyse 10% (Klimovsky, 2009).

Po revoltcii v roku 1989 bola miestna samosprava znovu obnovena. Mnoho ¢asti obci vyuzilo
pravo na vlastnd samospravu a odtrhli sa od miest, pripadne prislo k rozdeleniu jednej obce na dva
samostatné celky. Zac¢iatkom devitdesiatych rokov bol proces dezintegracie najsilnejsi. Pocet obci
v rokoch 1990-1992 vzrastol o 131 novych miestnych jednotiek. Mnohé mesta stratili niektoré z ich
okrajovych oblasti, kedZe niektoré malé Casti sa rozhodli ziskat nezavislost a realizovat vlastni samo-
spravu. Jednym z mnozstva prikladov su napr. obce Biely Kostol a Hrnciarovce nad Parnou, ktoré
boli ¢astou Trnavy pred zmenou spolo¢enskych pomerov. Po roku 1989 si obe tieto ¢asti uplatnili
néarok na vlastn samospravu a existuji ako samostatné obce. Ide o najcastejsi sposob zalozenia vzni-
ku novych obci na Slovensku pocas tohto obdobia. Situdcia sa zacala stabilizovat v priebehu niekol-
kych rokov po spolo¢ensko-ekonomickych zmenach, ale pocet obci sa stéle zvysoval. (Sloboda, 2005)
Nové obce sa zacali objavovat bud ,,rozpadom’, ked sa obec rozdelila na dve alebo viac novych obci,
alebo sa vznik novej obce udial oddelenim aglomerovanej vidieckej ¢asti od mesta. Tieto tendencie
bolo mozné povazovat za sucast celkovej demokratizacie spolocnosti a boli tiez reakciou na casto
neopodstatnené pripady integracie obci.

Vicsina zmien v dezintegrécii sa uskuto¢nila okamzite po roku 1990, priestorovo sa vyskytovala
hlavne na strednom, ale aj zdpadnom Slovensku. Celkova proces dezintegracie obci sa musi v histo-
rickom kontexte chépat ako prejav miestnej demokracie po obdobi nidteného vytvorenia sidliskovych
obci. Zaroven tento proces potvrdzuje skuto¢nost, Ze aj napriek zliceniu malé obce nestratili svoju
identitu (Slavik, 1994).
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Stcasnd sidelna Struktura Slovenska pozostava z celkovo 2 890 obci, z ktorych 138 ma prideleny
status mesta. Obce mézeme rozdelit do niekolkych velkostnych kategérii. Viac ako 86% vsetkych obci
na Slovensku je v kategérii od 0 do 2 000 obyvatelov. V tychto obciach Zije priblizne tretina celkove;
populacie. Vidiecke obce do 5 000 obyvatelov tvoria najva¢si podiel na celkovom pocte obci. Inymi
slovami, obce a mesta do 5000 obyvatelov predstavuju viac ako 95% vsetkych sidelnych jednotiek.
Priemerna populacia v slovenskej obci je priblizne na urovni 1700 obyvatelov. Slovensko tak pa-
tri k jednym z najviac rozdrobenych eurépskych krajin spolu s Franctizskom, Ceskou republikou ¢&i
Ukrajinou (Klimovsky, 2008). Priemerna velkost obce, pokial ide o pocet obyvatelov sa v Eurdpe po-
hybuje v rozmedzi 5 az 8 000. V mestach Zije priblizne 55% obyvatelstva (hlavne obce s viac ako 5 000
obyvatelmi), ale ich podiel na celkovom pocte obci je len priblizne 4,6% (Hamalova-Papankova, 2005).

Najvacsia cast obyvatelstva zije v mestach od 20 000 az 50 000 obyvatelov. Na Slovensku st v za-
sade len dve velké ,,metropoly* a to Bratislava a Kosice. Zije v nich priblizné 12% celkovej populdcie,
ale predstavuju iba 0,07%-ny podiel z celkového poctu obci (Jakabova-Jenco, 2012). V kategérii od 0
az 200 obyvatelov mame v sii¢asnosti na Slovensku 386 takychto obci. Vyrazne by toto ¢islo narastlo
pokial by sme sa pozreli na tatistiky poctu obci do 250 ¢i 300 obyvatelov. Vadsina z tychto malych
obci sa nachadza na severovychode Slovenska, ako aj v juznej casti Slovenska. Vyrazné zastupenie
malych obci na Slovensku maju okresy PreSovského a Banskobystrického kraja.

Najvyssi pocet takychto malych obci sa nachadza v okrese Svidnik (32), nasleduju Stropkov (22),
Bardejov (19), Snina (15), Humenné (14), Levoca (13), Medzilaborce (12) a Vranov nad Toplou (12)
(Statisticky urad Slovenskej republiky, 2013).

Vo véeobecnosti je celkova pocetnost obci priamo spojend s geomorfologickymi podmienkami,
pretoze vacsina obci sa nachadza v menej rozvinutych ¢astiach Slovenska. V tychto oblastiach sa na-
chadza vacsina najmensich obci. V niZindch st obce pocetnejsie a kompaktnejsie, zatial ¢o v horach
st menej casté a rozptylené. Severné Slovensko je najviac roztrie§tenou ¢astou krajiny, pokial
ide o priestorovu $truktiru sidel. Pocetné zastupenia obci s po¢tom obyvatelov menej ako 200 st
zastipené aj v juznej Casti stredného Slovenska. Stvisia s geografickymi podmienkami tychto oblasti,
ale aj s ich odlahlostou. Podla Halasa (2008) tieto oblasti patria do regiénov, kde su kumulované ne-
gativne ekonomické, socidlne a geomorfologické charakteristiky (Jakabova-Jenco, 2012).

Otézka velkosti obci sa stala predmetom vaznej diskusie v mnohych krajinach. Podstatnym dé-
vodom tychto diskusii je fakt, Ze malé obce nemdzu vykonavat vsetky dolezité miestne sluzby, aby
v podstate tak zamedzuju hlb$iemu procesu decentralizécie. Tieto obce spdsobuju negativny vonkajsi
vplyv na vicsie sidelné jednotky (pretoze obyvatelia tychto obci vyuzivaju sluzby vo vacsich obciach
¢i mestach, ktoré ale za nich nedostavaju tzv. podielové dane). Minimélna velkost obce by mala pohy-
bovat v rozmedzi 3 000 az 5 000 obyvatelov.

Hladanie optimaélnej velkosti bolo predmetom zdujmu mnohych autorov. Robert Dahl sa vo svo-
jom diele pyta, ¢i velkost ma vyznam a ¢i existuje vztah medzi velkostou a demokraciou? (Dahl-Tufte,
1973): V roku 1971 bolo krajinou s najmen$ou populaciou a demokraciou San Marino kym napr.
Svédsko bolo 400-krat vicsie, Holandsko 650 krat. (Wollmann, 2004). Maju tieto rozdiely v populdcii
alebo v akejkolvek inej dimenzii velkostnej oblasti nejaka doleZitost? Konkrétnejsie je demokracia®
spojena s velkostou?

Na podobné otazky sa nedd jednozna¢ne odpovedat aj ked mnohé krajiny ktoré uskutoénili teri-
torialne reformy a radikdlne znizili pocty obci tak vytvorili efektivnej$iu siet sidel. Na druhej strane
néjdeme krajiny ako napr. Francuzsko ¢&i Cesku republiku, kde rozsiahle mnozstvo sidelnych jedno-
tiek dnes nie je vnimané ako zasadny problém poskytovania sluzieb v ramci miestne samospravy.

Az do roku 2002 sa otazka zdruzovania alebo zlicenia obci na Slovensku nezdala tak zdsadnou
vyzvou ako po uskutoc¢nenti $irokej decentralizacie. Po prenose kompetencif zo §tatu na samospravne
kraje a obce doslo k ¢oraz vac¢Siemu problému v suvislosti s nerieSenymi regiondlnymi rozdielmi.
Takato uzemnad S$truktura je problematickd prave pri procese postuvania ¢oraz vicsieho mnozstva
kompetencii na sidelnej jednotky. Uzemn4 $truktira miestnych samosprav zavisi od geografického,
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historického, socialneho a politického vyvoja krajiny, integracie a pod. Region strednej Eurdpy
je tradi¢ne charakterizovany velkym poctom rozptylenych obci s malym poc¢tom obyvatelov (Csacho-
vé-Dickd, 2011, 5.221).

Malé samospréavne celky Celia velkému mnozstvu tazkosti. KedZe malé obce zasahujt obrovsku
¢ast izemia Slovenskej republiky, ich problémy ovplyvnuju vykon veci verejnych. Podla Illnera (2006)
je otazka kauzality medzi velkostou obce a niektorymi aspektmi jej fungovania rieSend vo vsetkych
Castiach sveta. Je potrebné dodat, ze velka Cast diskusie sa na tému malych obci sa uskuto¢nila
uz koncom 70. a 80. rokov 20. storocia. Tato otdzka bola iroko diskutovana najma v zapadnej Eurdpe.
Neexistuje v$ak jasna odpoved na suvislost medzi velkostou sidelnych jednotiek a kvalitou poskyto-
vanych sluzieb.

Je vSeobecne zname, Ze minimalna velkost obce by mala byt priblizne 3 000 az 5 000 obyvatelov
, pre efektivne poskytovanie sluzieb (Belajova al., 2014). Otazka velkosti je dolezitd aj pre finan¢ny
systém obci na Slovensku, ktory je ¢iasto¢ne zalozeny na pocte obyvatelov. Podla Niznanského (et.al.,
2009) su najefektivnejsie obce s po¢tom obyvatelov od 2 000 - 5 000 obyvatelov. V tejto velkostnej
kategorii je v§ak priblizne len 15% vsetkych slovenskych obci. Sloboda (2005) dodéva, ze vSetky obce
s po¢tom obyvatelov pod 1000 nie st schopné zabezpecit pozadovany rozsah verejnych sluzieb.

Malé obce majui rovnako zna¢né problémy aj pri vykone ¢innosti spojenych s prenesenym vykonom
$tatnej spravy. Naklady suvisiace s realizdciou vykonu $tatnej spravy su ¢asto bez dostato¢nej financnej
a technickej podpory zo strany §tatu, ¢o spdsobuje vela problémov najmé pre najmensie obce. Kvalita
verejnych sluzieb je preto zna¢ne ovplyvnend velkostou obce. KedZe nemame rozdelené obce z hladiska
ich velkosti a kompetencii, vSetky z nich musia poskytovat rovnaky balik sluzieb bez ohladu na pocet
obyvatelov alebo celkovu rozlohu.. To sposobuje zna¢né problémy v procese zabezpecovania verejnych
sluzieb (Niznansky, 2014). Efektivnej$im sa javi ¢esky model, kde st obce velkostne kategorizova-
né, z ¢oho ndslednej vyplyvaj aj primerané zatazenie obci povinnostami. Jednym z najvaznejsich pro-
blémov v slovenskych malych obciach je najmé vysoka miera nezamestnanosti a nedostatok financii.
Okrem nezamestnanosti je typicky pre obce do 200 ¢i 250 obyvatelov aj nedostatok pracovnych prile-
zitosti, nizka Zivotna Uroven a negativna krivka demografického vyvoja (Gajdos-Moravanska, 2014).
Délezitym atribatom prispievajucim k prehlbovaniu problémov v malych obciach slovenskej sidelnej
$truktury su aj regionalne rozdiely, ktoré sa napriek r6znym opatreniam vlad nijak vyrazne neznizili.

Malé obce nachadzajutce sa v zle rozvinutych regiénoch na Slovensku st velmi obmedzené z hla-
diska ich budtceho socioekonomického a demografického rozvoja. Preto sa tiez komunalna (miest-
na) reforma casto spaja aj s regionalnou reformou, nakolko cela $truktira samospravy pracuje nee-
fektivne. Vetky tieto nedostatky si velmi zdvazné prave v skupine obci pod 250 obyvatelov. Dévody,
ktoré prispievaji k ¢oraz hlbsej dezintegracii malych obci na Slovensku st nasledovné:

« nedostatocné pracovné prilezitosti v tejto oblasti;

« nizka miera zamestnanosti;

« vekova $truktira obyvatelstva;

« pristupnost institucii vzdeldvania a socialnych sluzieb;
« nevyhovujtica ekonomicka situicia.

Prieskum Zérskej (2007) poukazuje na nasledujice nedostatky malych obci:

« slaba finan¢na kapacita: Obce su vyzyvané, aby vyuzili svoje finan¢né zdroje na zakladné sluzby a st
velmi obmedzené v oblasti investicii do rozvoja. To ¢asto vedie k predaju nehnutelnosti nevyhod-
nym spdsobom;

« vad$ina obyvatelov je v postproduktivnom veku;

« nevyhovujuca dopravna dostupnost a verejnd vybavenost (nizka kvalita ciest, nedostato¢nd frekven-
cia sluzieb primestskej dopravy, minimélne alebo ziadne autobusové a zelezni¢né spojenie

« nedostato¢na kapacita a umiestnenie vodovodov, kanalizacie a pod.

« obmedzend administrativna sposobilost (nedostatok profesionalneho personalu).
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Statistické tidaje potvrdzujt, e $truktira a velkost obce st previazané s niektorymi demogra-
fickymi procesmi. Sloboda (2005) poukazuje na starnutie a postupné vymieranie obyvatelov malych
obci. Napriek tomu sa v ramci sidelnej $truktury stretivame s vynimkami aj v ramci kategérie obci
do 200 ¢i d 250 obyvatelov. Takéto obce sa nachadzaja na periférii niektorych vac¢sich miest napr.
v blizkosti Bratislavy ¢i Trnavy. Vo vSeobecnosti vSéak moZeme pozorovat v malych obciach vyssi
priemerny vek a a takisto progresivne sa vyvijajuci upadok obyvatelstva.

Podla analyzy Niznanského (2014) je najvac¢$ia migra¢na bilancia spdsobena nedostatkom
pracovnych prilezitosti v regidnoch, kde sa nachddza obrovsky podiel malych obci. Naro¢né 7i-
votné podmienky st dovodom, preco sa velké mnozstvo sa stahuj do miest alebo mimo krajiny.
Podiel obyvatelov v predproduktivnom veku navy$e neustéle klesa, ¢o je sposobené pretrvavaj-
ucou nizkou pdérodnostou. Prieskum realizovany Belajovou (2011) potvrdzuje, ze velkost obce
ma priamy vplyv na tvorbu organizac¢nej §truktury. Tento prieskum tiez potvrdzuje, Ze obecny
urad je ¢asto jedinou jednotkou $truktury v obciach pod 250 obyvatelov, preto niektoré kom-
petencie musia vykonavat externé subjekty (iné obce, suikromné spolo¢nosti, prostrednictvom
spoluprace medzi obcami atd.).

V roku 2014 Najvyssi kontrolny trad potvrdil, ze existuje vazny problém v fungovani sa-
mosprav malych obci. Nedostato¢na a neefektivna kontrola moci vedie k naruseniu legislativy
spOsobenej hlavne starostami. Mnohokrat sa tieto obce stretavaju s tazkostami pri hladani
kandidata napr. na poziciu hlavného auditora. Podobné tazkosti mozno vidiet pri opakova-
nom opitovnom zvoleni tych istych starostov, pretoze neexistuje dostatoény zdujem o poziciu
starostu najmd v kategéridch najmensich obci. Vytvorenie dobrovolnych medziregionalnych
mikroregiondlnych zdruzeni sa javi ako najvhodnejsia forma v nédro¢nych problémoch obci.
Na druhej strane sa v poslednych rokoch jasne ukdzalo, Ze spolupraca zalozena na dobrovol-
nom zéklade nefunguje spravne, pretoze obce spolupracuji vo velmi obmedzenom rozsahu.
(Klimovsky, 2010).

Vseobecne plati, zZe vySe 2900 obci a miest, ktoré sa nachadzaju v krajine s rozlohou 49
000 stvorcovych kilometrov obyvanej cca. 5,4 milidénmi obyvatelov je v eurépskych pomeroch
fragmentdcia sidelnej $truktiry znaénych rozmerov. Priemerna obec ma v slovenskych pod-
mienkach priblizne 1 860 obyvatelov. Toto ¢islo je vSak zna¢ne deformované, nakolko sa do
priemeru pocitajd aj mesta a teda klasicka slovenska ,dedina“ je vyrazne mengia. Strukttra
osidlenia moze byt tiez charakterizovana ako znaéne roztrie$tena s vysokym podielom rural-
neho charakteru osidlenia na tkor urbanizacie. Ako uz bolo spomenuté, obce do 1000 pred-
stavujd takmer 67%-ny podiel z celkového poctu vsetkych sidel na Slovensku (Podmanicka,
2014). Po¢as obdobia Ceskoslovenska po druhej svetovej vojne existovali uréité konsolidaéné
a fragmenta¢né trendy, ktoré zasadnym sposobom ovplyvnili suc¢asny stav sidelnej $truktary
Slovenska. Zatial ¢o v roku 1950 bolo na uzemi Slovenska cca. 3300 obci, v roku 1989 klesol
tento pocet na 2700 (Sloboda, 2005). Centraliza¢na reforma tzv. strediskovej sistavy obci pris-
pela k stabilizacii a k zniZeniu poctu sidel avsak jej efekt sa zmazal po roku 1989. Negativny
aspekt tejto reformy je mozné vidiet este aj dnes v postoji ob¢anov k otadzke stabilizacie sidel-
nej $truktury prostrednictvom zlu¢ovania obci.

Medzi r6znymi typmi integracnych procesov prevladal predovietkym lokalny zlucovaci
proces v suburbannych oblastiach, kde sa malé obce v blizkosti miest stali ich sucastou ale
zaroven sa uskuto¢novali aj zlucenia dvoch vidieckych obci. Tieto zmeny sa uskuto¢nili najma
na zépadnom a strednom Slovensku. Kym v uvodnych rokoch Ceskoslovenska boli v sidelne;j
$truktdre pritomné skor trendy vedice smerom k zvy$ovaniu poctu obci v nasledujicom ob-
dobi dominoval stabiliza¢ny trend. V sti¢asnosti je rozmiestnenie obci na Slovensku réznorodé
z hladiska celkového poctu obci ale aj z hladiska podielu malych obci v jednotlivych castiach
Slovenska. Nasledujtca tabulka ukazuje, si¢asné rozmiestnenie obci na izemi Slovenska.
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Tabulka 1: Polet obci a obyvatelov v jednotlivych samospravnych krajoch

vUC Pocet obci Populdcia  [Priemerna velkost obce
Bratislavsky 73 (2,5%) [622 706 (11,48%) 8530
Trnavsky 251 (8,5%) |[561 525 (10,35%) 2237
Trenciansky 276 (9,8%) 599 214 (11,05%) 2171
Nitriansky 354 (12,2%) |705 661 (13,01%) 1993
Zilinsk}" 315 (10,9%) |697 502 (12,86%) 2214
Banskobystricky 516 (17,8%) (653 186 (12,04%) 1266
Presovsky 666 (23%) 807 011 (14,88%) 1212
Kosicky 440 (15,2%) |778 120 (14,33%) 1768

Zdroj: Statisticky urad SR, 2018

delnej $truktudry je ¢islo zobrazujtce priemernt velkost obce v konkrétnom kraji. Ako je z tabulky zrejme,
najviac konsolidované obce sa nachadzaju Bratislavskom kraji. Toto ¢islo je ¢iastoéne skreslené z dovodu
umiestnenia hlavného mesta v ramci tohto kraja. Na zdklade udajov z tabulky mdzeme oznacit za naj-
fragmentovanejsie Casti sidelnej Struktiry dva kraje a to Banskobystricky kraj a Presovsky kraj. V tabulke
je tiez uvedeny celkovy pocet obci. Celkovy pocet obci porovnavame v nasledujuicej tabulke s vybranymi
eurépskymi krajinami. Belgicko ma4 priblizne 600 obci, Svédsko 290, Nérsko menej ako 100. Pri pohlade
na slovenské ¢islo je existuje v porovnani tychto krajin obrovsky rozdiel v celkovom pocte obci.

Tabulka 2: Celkovy pocet obci vo vybranych eurépskych krajinach

vUC Pocet obci |Priemerna velkost obce
Velka Britania 434 140 050
Litva 60 59 250
Dansko 98 55710
Irsko 114 38220
Holandsko 443 36 970
Portugalsko 308 34 400
Svédsko 290 31540
Bulharsko 264 29 160
Belgicko 589 18 030
Polsko 2478 15 380
Finsko 415 12 740
Grécko 1034 10 820
Slovinsko 210 9610
Taliansko 8101 7 320

Zdroj: Klimovsky, 2010

Byvalé krajiny komunistického bloku zacali proces decentralizacie po demokratickych revoluci-
ach. Mnohé obce pozadovali svoju vlastnu nezavislost, takze vychodna Eurdpa zazila mohutnd vinu
fragmentdcie $truktary obci a miest. Na druhej strane Eurépy bola tendencia véeobecného tlaku na
vytvaranie vacsich a efektivnejsich obci. Konsolida¢né viny sa uskuto¢nili v krajinach ako Belgicko,
Holandsko, Svédsko, Nérsko alebo Finsko. Miestna sidelnd §truktira Slovenska je povazovand za jed-
nu z najviac rozdrobenych v celej Europe. OECD konstatuje, Ze slovenska sidelna $truktira je takmer
uplne vidieckeho charakteru a preto by sa mala uskuto¢nit konsolida¢nd reforma. Zaroven v$ak mu-
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sime mat na pamati, Ze niektoré zo zahrani¢nych konsolida¢nych modelov nie st v plnom rozsahu na
Slovensku pouzitelné. (Klimovsky, 2009). Prave zna¢né regiondlne rozdiely stazuju moznost konso-
lidacie sidelnej $truktary. Vladne aj mimovladne organizacie sa snazia tento problém riesit pomerne
neuspesne uz celé dekady rokov. Jednym z nastrojov na zmensenie regionalnych rozdielov a zvy$enie
kvality v sidelnych oblastiach s mnozstvom malych obci je aj program rozvoja vidieka

Program rozvoja vidieka upriamil pozornost na nedostatok pracovnych prileZitosti a vysoku mie-
ru dlhodobej nezamestnanosti. Slovensko ¢eli dlhodobej nezamestnanosti so znaénymi tazkostami,
kedze mé najvacsi podiel v tejto skupine v celej EU. Tento fakt ¢iasto¢ne prispieva k zvyseniu mig-
racie z obci z niz$ich velkostnych kategérii do tych vyssich. Nedostatok infrastruktary je bezny vo
vidieckych oblastiach. V programe rozvoja vidieka sa uvadza, Ze najviac problematické st obce do
300 obyvatelov. Jeden z kontroverznych navrhov je zahrnuty je rovnako sucastou tohto programu.
Autori dokumentu navrhujui nechat najmensie obce tuplne vyludnit, nakolko by malo ist o najlacnejsie
rieSenie problému Druhé rie$enie navrhnuté v tomto materiali hovori opak. Ide o navrh revitalizacie
zivota v tychto obciach. Najviac diskutovanym navrhom rie$enia zna¢ného po¢tu malych obci je mo-
del zlu¢ovania obci (Program rozvoja vidieka, 2014).

Na porovnanie, miestne samospravy v krajinach severnej Eurdpy st zodpovedné za ovela viac
sluzieb nez miestne samospravy v juznej ¢i vychodnej Eurdpe. Tento fakt uzko suvisi s velkostou
obci, pretoze vacsie jednotky su schopné poskytovat vacsie mnozstvo sluzieb. To by malo viest k va¢-
$iemu zaujmu Iudi a ich participacii na miestnej politike. Va¢sie samospravy su tiez menej nachylné
na akykolvek druh korupcie. Problémom malych obci je tiez fakt, Ze existuje mald $anca na rozvoj
siete dobrovolnickych organizacii v malych obciach a na podporu miestneho hospodarskeho roz-
voja (Swianiewicz, 2002).

Moznosti rozvoja malych obci st zalozené na ich silnych a slabych strankach. Rozvoj polnohos-
podarstva, cestovného ruchu a agroturistiky, vyuzivanie volnych priestorov a stavieb by mohlo po-
moct posilnit tieto vidiecke oblasti. Na druhej strane, demograficka $truktdra a dostupnost dopravy
st negativnymi faktormi. Vidiecke obce Celia problémom s persondlom, plniac vSetky verejné sluzby,
&o &asto vedie k neschopnosti ziskat finanéné prostriedky EU.

Obce by mali takéto pristupy vyuzivat, aby sa aktivne pripisovali miestnym obyvatelom rozvoju.
Mdame na mysli vSetky formy medzikomunélnej spolupréce, partnerstvo medzi obcami, zdruzenia
obci, vytvaranie spolo¢nej marketingovej stratégie atd. V sti¢asnosti obce spolupracuju predovset-
kym pri budovani spolo¢nej infrastruktury alebo pri ziskavani finanénych prostriedkov EU. Snaha
o vytvorenie va¢Sich administrativnych jednotiek bola evidentnd aj v predchddzajucich storociach.
Jednou z prvych zlucenych obci bola obec Os¢adnica v regiéne Kysuce. Avsak 20. storocie sposobilo
zna¢né zmeny v Strukttre osidlenia Slovenska. Po druhej svetovej vojne sa v byvalom Ceskoslovensku
uskuto¢nilo obdobie konsoliddcie vo vidieckych oblastiach. NeméZeme definovat organy samospravy
tej doby ako nezavislé, pretoze sluzili ako nastroje v rukdch statu. V zasade je v sucasnosti mozné
hodnotit sidelnu $truktdru za ustalend, avsak problém s vysokym percentudlnym zastipenim malych
obci je pomerne zjavny (Zarska, 2007).

St¢asna rozdrobena sidelnd $truktira je dosledkom velkych procesov, ktoré sa uskuto¢nili v druhej
polovici 20. storocia. Socialisticky rezim bol typicky svojim centralizmom, ktory sa okrem iného prejavil
napr. aj pri zésahoch do sidelnej strukttiry vtedajsieho Ceskoslovenska. Vysledkom bolo zmena $trukt-
ry vidieckych oblasti. V roku 1950 sme na uzemi dnesného Slovenska evidovali 3 344 obci, v roku 1989
bolo 2 694. Bol to najnizsi pocet, ktory slovenska sidelna $truktira zaznamenala (Sloboda, 2005).

Proces bol vynuteny zo strany tstrednej vlady. Celkovy pocet obci vtedy klesol o 366. Na konci
70. rokov. Sa integracia uskutociiovala najmé vytvaranim pridruZenia malych obci v suburbannych
¢astiach smerom k mestam alebo zlu¢enim dvoch obci s vidieckym charakterom. Zavedenie zakona
o samospréave obci v roku 1990 znamenal névrat k procesu dezintegracie. Celkovy pocet obci tak po-
stupne vzrastol roku 1989 az do dosiahnutia suc¢asného stavu. Sti¢asna perspektiva zmien v sidelnej
$truktare Slovenska je pomerne nepravdepodobna.
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Zhrnutie

V predkladanej ¢asti prispevku tykajucej sa sidelnej struktiry poskytujeme zakladny a zdaleka
nie kompletne vycerpavajuci prehlad o fundamentdlnych ukazovateloch spojenych viac ¢i menej
so sidelnou $truktirou na Slovensku. Slovensko je z hladiska vlastnosti spojenych so sidlami krajinou
viacerych zaujimavych ukazovatelov. Celkovy pocet obci v podobe vyse 2900 samosprav je ojedine-
lym vzhladom k celkovej rozlohe a poéte obyvatelstva. Priemerna velkost obce je tak zna¢né nizka
¢o sposobuje viacero zasadnych problémov pri neustélej decentralizacii moci. Vyvoj slovenskej sidel-
nej Struktury zaznamenal v uplynulych dekadach viaceré zmeny. V druhej polovici 20. storocia sme
zaznamenali postupné znizovanie poctu sidiel a postupnd, aj ked nie vyrazna konsolidaciu sidelnej
$truktary. Po zmene ekonomicko-spolocenského systému sme pocas uplynulych tridsiatich rokov za-
znamenali opa¢ny dezintegraény proces. Zda sa, Ze nasledujice obdobie predsa len prinasa naznaky
moznej zmeny smerom k vyraznej stabilizacii a k zasadnej reforme poctu samosprav na Slovensku.
Slovensko je z hladiska sidel pomerne heteregénnou krajinou. Vybrané okresy Presovského a Bansko-
bystrického kraja stoja na jednej strane s mnozstvom malych az ,,ultra“ malych sidel, na druhej strane
v Zilinskom, Trnavskom, ¢ Bratislavskom kraji nddjeme viacero okresov, kde vicsina sidel predsta-
vuje ,,eurdpsky $tandard®, alebo sa prinajmen$om k nemu priblizuje, nielen z hladiska velkosti ale aj
rozsahu a kvality poskytovanych sluzieb a zabezpecenia infrastruktiry.

Pouzita literatdra:

BELAJOVA, A. a kol. 2011. Konsoliddcia sidelnej $truktiiry na zdklade dobrovolného zlucovania obci.
In XIV. mezinarodni kolokvium o regionalnich védach. Sbornik prfispévkii. Brno: Masarykova
univerzita, 2011. s.197-206. ISBN 978-80-210-5513-1.

CSACHOVA, S. - NESTOROVA- DICKA, J. 2011. Territorial Structure of Local Government in the
Slovak Republic, the Czech Republic and the Hungarian Republic- a Comparative. In Geographical
Journal. [online]. 2011.ro¢. 63,¢. 3. Dostupné na internete :http://www.sav.sk/index.php?lang=e-
n&charset=&doc=journallist&part=list_a rticles&journal_issue_no=11112627.ISSN. 1335-1257

DAHL, R- TUFTE, E. 1973. Size and democracy. London: Oxford University Press, 1973. 145 s.
ISBN 0-8047-0834-7.

GAJDOS, P. 2014. Sidelny vyvoj na Slovensku (1990-2014) a jeho soicdlno-priestorové kontexty a dopady.
Bratislava: Sociologicky ustav SAV, 2014. 240s. ISBN 978-80-85544-94-3

HALAS, M. 2008. Priestorovd polarizdcia spolocnosti s detailnym pohladom naperiférne regiony Slo-
venska. In: Sociologicky ¢asopis 44, no. 2, p.349-369.[online]. 2008. Dostupné na internete: <http://
sreview.soc.cas.cz/uploads/afc5cefd24278e4e4359aa475dcac0fade754157_512_2008-2Halas.pdf>.

HAMALOVA,M. - PAPANKOVA, S. 2005. K aktudlnym problémom komundlnej reformy v SR.

In: Decentralizacia verejnej spravy v SR - otvorené otazky. Zbornik prispevkov z vedeckej
konferencie organizovanej Katedrou verejnej spravy a regionalneho rozvoja Ekonomickej univer-
zity v Bratislave. Bratislava: EUBA, 2005, ISBN 80-7144-140-6, 5.19-34.

ILLNER, M. 2006. Velikost obci, efektivita jejich sprdavy a lokdlni demokracie. In: Autonomie a spolu-
prace: disledky ustaveni obecniho fizeni v roce 1990. Sociologické studie / Sociological Studies
06:2. Praha: Sociologicky ustav AV CR. 108 s. ISBN 80-7330-086-9.

ISTOK, R.- LOVACKA, S. 2005. Zdkladnd charakteristika sidelnej struktiiry Presovského kraja ako vy-
chodisko pre realizdciu komundlnej reformy. In Acta Facultatis Studiorum Acta Politologica .[on-
line]. Dostupné na internete: www.acpo.cz2009. 182-213s. Humanitatis et Naturae Universitatis
Presoviensis: Prirodné vedy, Folia Geographica 8, 5.20-33. ISSN 1336-6149.

JAKABOVA, Z.- JENCO, M. 2012. Fragmentdcia sidelnej struktiry Slovenska s dorazom na problema-
tiku malych obci. In: Region v rozvoji spolecnosti 2012. [online]. Brno: Mendelova univerzita v
Brné, 2012, ISBN 978-80-7375-652-9 5.99-104.

57



58

Komunalna samosprava na Slovensku

KLIMOVSKY, D. 2008. Reform of the Public Administration System at the Local and Regional Levels in
the Slovak Republic: working paper. Reykjavik: Centre for Small State Studies, 2008. 28 s.

KLIMOVSKY, D. 2009. O moznych rieseniach fragmentovanej lokdlnej sidelnej struktiiry. Acta Polito-
logica, ro¢.1, ¢. 2, s. 182-213. ISSN 1803-8220.

KLIMOVSKY, D. 2010. Konsolidacné reformy a decentralizdcia v eurdpskych podmienkach. In: Acta
Politologica [online]. 2010, ro¢.2, ¢. 3. Dostupné na internete: <http://acpo.vedeckecasopisy.cz/
publicFiles/00089.pdf. ISSN 1803-8220>.

NIZNANSKY, V. a kol. 2009. Medziobecnd spoluprdca a zlucovanie obci na Slovensku. Bratislava: Mer-
kury, 2009. 59s. ISBN 978-80-3564-552-4.

NIZNANSKY, V. 2014. Zluéovanie a spoluprdca obci: vyskumnd sprdva. Piestany: Komunalne
vyskumné a poradenské centrum, n. o., Piestany. 88 s.

PODMANICKA, Z. 2014. Statisticky lexikén obci Slovenskej republiky 2011: vyskumnd sprdva. Brati-
slava: Statisticky tirad SR, 2014. 336 s.

PROGRAM ROZVOJA VIDIEKA. 2014: vyskumnd sprava Bratislava: Ministerstvo podohospo-
darstva SR, 2014. 705 s.

SLAVIK, V. 1994. Proces integrdcie a dezintegrdcie obci ako prejav lokdlnej politiky. In: Rozvoj vidieka.
Zbornik prispevkov z vedeckej konferencie v Nitre 7. - 8. decembra 1994. Nitra, VSP, s. 67-70.

SLOBODA, D. 2005. Charakter sidelnej struktury ako predpoklad pre komundlnu reformu. [online]. 2005. Do-
stupné na internete: <http://www.konzervativizmus.sk/upload/prezentacie/Sloboda_komreforma.pdf>.

SWIANIEWICZ, P. 2002 (ed.). Consolidation of Fragmentation? The Size of Local Governments in Cen-
tral and Eastern Europe. Budapest: Open Society Institute - LGI, s. 1-29. ISBN 963-9419-45-1.

SWIANIEWICZ, P. 2010 Territorial consolidation reforms in Europe. Budapest: Local Government and Pu-
blic Service Reform Initiative, Open Society Institute—Budapest. 2010.341s. ISBN: 978 963 9719 16 3.

WOLLMANN, H. 2004. Local government reforms in Great Britain, Sweden, Germany and France:
Between Multi-Function and Single Purpose Organisations. [online]. 2004. Dostupné na internete:
<http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un-dpadm/unpan044428.pdf>.

ZARSKA, E a kol.2007. Komundlna ekonomika a politika. Bratislava : Vydavatelstvo Ekoném, 2007.
194 s. ISBN 978-80-225-2293-9.



Sucasny stav a vybrané aspekty medziobecnej spoluprace
Martin Dasko

Fragmentovana sidelnd $truktdra sa da riesit dvoma najéastej$imi sposobmi. Zlu¢ovanim obcdi,
ktoré na Slovensku nie je ,,v mode“ alebo medziobecnou spolupracou, ktora ma naopak na tzemi
Slovenskej republiky zna¢né zastipenie. P. Gajdo$ (2006) vnima medziobecnt spolupracu a jej rozne
formy ako prirodzent entitu v ramci fungovania samosprav, ktora prinasa efektivnejsie zabezpeco-
vanie sluzieb ¢i chod obci v réznych oblastiach kazdodenného Zivota. Na rozdiel od zlu¢ovania obci,
spolupraca moze byt len na ur¢ita dobu alebo sa vztahovat len na konkrétne tlohy, ktoré maja vacsi-
nou dospiet k efektivnejsiemu riadeniu ¢&i uz sluzby, politiky alebo inej oblasti (Vajdova — Cermak —
Ilner, 2006). Vyhodami mézu byt prehladnejsie formy uloh pre jednotlivych aktérov spolupréce,
postupné zaclenovanie inych partnerov do spoluprace, tym padom spoluprdca méze presahovat
aj do inych oblasti atd. Za nevyhody sa povazuji vo vSeobecnosti hlavne komplikovanejsie dohodnutie
presnych tloh a kompetencii medzi jednotlivych aktérov, va¢sia miera kontroly medzi nimi a tym pa-
dom vzrastajuce neskorsie napatie medzi partnermi spoluprace, zvySeny tlak na administrativu
a nedodrzanie zmluvnych podmienok a pod. (Komunal.eu, 2014). Najvyuzivanejsie formy medzio-
becnej spoluprace su napr. spolo¢né fondy, obchodné spolo¢nosti, spolo¢nosti s ru¢enim obmedze-
nym, akciové spolo¢nosti, druzstvd, zmluvy rézneho charakteru, dohody, spolo¢né obecné urady,
zakladanie zdruzenia obci (mikroregiénov) a pod. (Jezek, 2015; Kopecky - Malast, 2015). Foriem
a modelov medziobecnej spoluprace je v8ak z hladiska eurdpskej praxe ovela viac.

1 Vybrané formy medziobecnej spoluprace

Rozdrobena sidelna $truktura sa da teda rie$it dvoma najéastej$imi sp6sobmi. Radikalnejsia for-
ma je zlucovanie obci, miernejsia, skor na baze dobrovolnosti, je forma spoluprace obci. V nasle-
dujicej podkapitole bude zhrnuty $tatisticky vyskyt menovanych foriem medziobecnej spoluprace,
ich legislativna definicia ¢i databazy, resp. registre ich evidencie v Slovenskej republike. Vybrané st
dynamickejsie formy spoluprace, ktoré predstavuju zdruzenia obci (mikroregiény) a miestne akéné
skupiny. Ich spolo¢nou ¢értou je uchddzanie sa o financie z dotaénych schém a konkrétny projektovy
rozvoj regionov, v ktorych sa spolupracujice obce nachddzaju.

ZdruZenia obci (mikroregiony) na Slovensku

Podla zékona o obecnom zriadeni sluzby ob¢anom s trvalym pobytom poskytuje vyhradne obec
ako samostatna uzemna jednotka s vlastnymi kompetenciami. Zakon dalej povoluje obciam slobodne
sa zdruzovat alebo spolupracovat pri vykone svojich kompetencii smerom k ob¢anom, ¢ize spomenuté
sluzby mézu poskytovat obci aj v spolupraci (Zakon ¢. 369/1990 Z. z. §1, ods. 2-3). Legislativa tak umoz-
fuje obciam a mestam v praxi vyuzivat rozne formy spoluprace, ktoré maju zefektivnit ich celkovy chod.

Z legislativnych predpisov su pri zdruzeniach obci na Slovensku najdolezitejsie: Zakon
¢. 369/1990. o obecnom zriadeni; Zakon ¢. 503/2001 o podpore regionalneho rozvoja a Obciansky
zakonnik v sekcii zdruzovania ob¢anov Slovenskej republiky a iné. KedZe legislativa v Slovenskej re-
publike priamo nedefinuje pojem ,,mikroregion’, aj pocet aktualne fungujicich zdruzeni tohto typu
sa hlada zloZito. Vyssie je uvedené, Ze medziobecna spolupraca v praxi moze mat rozne formy (zdru-
zZenia obci, ob¢ianske zdruzenia, akciové spolo¢nosti atd.). Na Slovensku Ministerstvo vnttra (dalej
MYV) Slovenskej republiky eviduje register zdruzeni obci, ktory napoveda, ze tychto foriem je mnoho.
Od mikroregionalnych zdruzeni obci, cez zdruzenia miest a obci pre urdity ucel (vystavba kanaliza-
cie, cestovny ruch, rozvoj...), euroregiony atd. Problémom registra zdruzeni evidovaného MV Slo-
venskej republiky je, Ze sice prehladne podla samospravnych krajov spravuje evidenciu zdruZeni,
ale vsetkych typov. TaktieZ zo zoznamu nie je Uplne jasné, ¢i dané zdruzenie obci jestvuje, je v likvida-
cii alebo uz nejestvuje. Zoznam zdruzeni obci teda existuje, ale ku konkrétnym formdm sa verejnost
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dostane tazko. Celkovo vedie register zdruzeni obci vedeny Ministerstvom vnutra Slovenskej republi-
ky v roku 2018 evidovanych 356 zdruzeni obci (bez miestnych akénych skupin). Nasledovna tabulka
uvadza zistené poclty dobrovolnych zdruzeni obci v jednotlivych krajoch na Slovensku.

Tabulka 1: Pocet zistenych dobrovolnych zdruzeni obci (DZO) v roku 2018 na Slovensku

vuC Pocet DZO (356 celkovo)
Bratislavsky 21
Trnavsky 44
Trendiansky 41
Nitriansky 57
Zilinsky 34
Banskobystricky 55
Presovsky 37
Kosicky 67

Zdroj: Autor podla udajov z Registra zdruzeni obci MV SR, 2018, [online]

Miestne akcné skupiny na Slovensku

Hlavny rozdiel medzi mikroregionalnymi zdruZeniami obci a miestnymi akénymi skupinami
je hlavne v zacleneni aktérov. Miestne akéné skupiny totiz umoznuji priame ¢lenstvo aj sukromné-
mu a obcianskemu ¢i neziskovému sektoru, ktory sa tak aktivne moze podielat na rozvoji regionu.
Mikroregionalne zdruZenia obci povazuju za ¢lenov vyhradne obce, ¢ize verejny sektor.

Iniciativa LEADER ma niekolko praktickych vyhod pri skimani charakteru miestnych ak¢-
nych skupin. Po prvé, mé prakticky vyznam vo svojej podstate a fungovani, kde na principe aké-
hosi metodického ramca Eurdpskej Gnie prispievaju priami aktéri daného regionu k jeho rozvo-
ju. Po druhé, iniciativa LEADER nam z vyskumného hladiska umoziiuje prehladnejsie eviden¢né
zoznamy jednotlivych miestnych akénych skupin. Na Slovensku je pre tento tcel zriadeny hlavne
portal Nérodnej siete rozvoja vidieka Slovenskej republiky alebo tdaje zo Slovenskej agentury
zivotného prostredia. KedZe Slovenska republika po prvykrat priamo vyuzila metodiku LEADER
v programovom obdobi 2007-2013"' (NSRV SR, 2015), tak v podstate od roku 2007 st plne evi-
dované konkrétne miestne akéné skupiny v ramci jednotlivych krajov na Slovensku. Minister-
stvo pddohospodarstva a rozvoja vidieka Slovenskej republiky ma prakticky rozhodovacie pravo
schvalit jednotlivé projekty miestnych akénych skupin (dalej len MAS) urcéenych programov pre
rozvoj vidieka. Programové obdobie 2014-2020 predstavuje ndrast poctu MAS-iek, ¢o ukazuje,
ze sa im na Slovensku dari. Z tdajov z programového obdobia 2007-2013 z evidencie Nérodnej
siete rozvoja vidieka Slovenskej republiky vyplyva, Ze v tychto rokoch bolo na Slovensku presne
29 miestnych akénych skupin. V programovom obdobi 2014-2020 ich je na naSom tzemi 110.
Nasledovna tabulka 2 uvddza pocty miestnych akénych skupin v programovom obdobi 2007-
2013 a v 2014-2020 v jednotlivych krajoch v Slovenskej republiky.

Pre obe krajiny teda plati, Ze obdobie 2014-2020 stale prebieha a je tak zlozitejsie dostat sa k pres-
nym $tatistikdm o poétoch stale fungujicich miestnych akénych skupin. TaktieZ plati, Ze v Slovenskej
republike maju miestne akéné skupiny rozli¢né zameranie a aj pravne vymedzenie (ob¢ianske
zdruZenia, zdruZenia obci, miestne akéné skupiny a pod.). Nazvy sa odvijaju hlavne od ¢in-
nosti na podporu vidieka, na ktorej participuji a od ¢lenov, ktorych miestne ak¢né skupiny
zdruzuju.

Y Nevyluduje to vSak existenciu miestnych akénych skupin spred roka 2007. Evidencie/ databdzy, ktoré su uvedené viak po-
chddzaju skor z programového obdobia 2007-2013, aby boli idaje porovnatelnejsie, prehladnejsie a ¢asovo ohranicené.
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Tabulka 2: Pocet zistenych zdruzeni obci vo forme miestnych akénych skupin (MAS)
v programovom obdobi 2007-2013 a 2014-2020 na Slovensku

vUC Pocet MAS 2007-2013 | Pocet MAS 2014-2020
(29 celkovo) (110 celkovo)

Bratislavsky 1 3
Trnavsky 4 12
Trenciansky 4 11
Nitriansky 5 15
Zilinsky 2 10
Banskobystricky 5 18
Presovsky 4 24
Kosicky 4 17

Zdroj: Autor podla udajov z NSRV SR, 2018, [online]

Spolocné obecné tirady a iné formy medziobecnej spoluprdce

Podla Zékona o obecnom zriadeni aspon dve obce po odstihlaseni zastupitelstiev mézu zria-
dit spolo¢ny obecny urad, ktory nie je pravnickou osobou. Jeho existencia je uzatvorena vzdjom-
nou zmluvou medzi minimélne dvoma obcami (Zékon ¢&. 369/1990 Z. z., §16). Nasledovna tabu-
lka zobrazuje pocet spolo¢nych obecnych uradov evidovanych Ministerstvom vnutra Slovenskej
republiky v roku 2018.

Tabulka 3: Pocet spolo¢nych obecnych tiradov (SOU) v samospravnych krajoch na Slovensku

vUC Pocet SOU (221 celkovo)
Bratislavsky 14
Trnavsky 22
Trendiansky 24
Nitriansky 29
Zilinsky 35
Banskobystricky 36
Presovsky 31
Kosicky 30

Zdroj: Autor podla: Janosko, 2018, [online]

Celkovy pocet spolo¢nych obecnych tradov v roku 2018 na Slovensku je 221. Ich vyuzitie
a prakticky vyznam zdoraznuje aj fakt, Ze cca 90% vsetkych obci na Slovensku je ¢lenom mini-
malne jedného SOU. Casto sa stdva, Ze na vykon viacerych administrativnych tikonov si obce
na Slovensku ¢lenmi viacerych SOU podla zamerania a administrativnej sluzby, ktora poskytuju
(Slavik - Grac - Klobu¢nik, 2010). Pocty jednotlivych spolo¢nych obecnych tradov sa rokmi
menia. Predstavuju v$ak najéastej$iu formu medziobecnej spoluprice na Slovensku, pretoze po-
¢et 221 nepresahuje Ziadna ind forma (mikroregiony a pod.).

Vyuzitelnost spolo¢nych obecnych tiradov sa dé vysvetlit ich charakterom. E. Zarska a D.
Kozovsky (2008) hovoria o tzv. delegovanych pravomociach, ktoré robia z tejto formy spoluprace
obci ¢asto vyuzivany druh kooperacie. Delegovanost v tomto zmysle znamend prenechanie kom-
petencii v ur¢itej oblasti na spolo¢ny urad, na ktorého ¢innosti a sprave sa zmluvne dohodli mi-
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nimalne dve obce (Zakon ¢. 369/1990, §16). Delegované kompetencie pdsobia prevazne v oblas-
tiach $kolstva, stavebnych tradov, odpadového hospodarstva, sprave dani, inych ekonomickych
¢i pravnych sluzbach alebo v socidlnych ¢i zdravotnych oblastiach a inych. Zachované by malo
byt rovnocenné/ horizontélne postavenie obci, dodrzanie autonémnosti v oblasti rozhodovania
jednotlivych obci, dobrovolnost a taktiez pozitivny prinos pre obce navzajom (Hasprova - Dra-
bik - Z4ak, 2012). Aj to st dévody najpocetnejsie vyuzivanej formy spoluprace medzi obcami
na Slovensku.

Existuju samozrejme viaceré formy medziobecnej spoluprace (iné typy zdruzeni, euroregid-
ny atd.). Pre ucely pochopenia témy v$ak povazujeme vys$ie uvedené formy za najvyuzivanejsie
a vznika tu vacsia potreba prave ich pochopenia.

Uspesnost alebo netspesnost jednotlivych modelov zévisi od charakteru samosprav, kto-
ré spolupracuji. Ak su malé a slabé, je pre ne tazsie ponuknut ostatnym priestor na spolu-
pracu. Aj zahrani¢né vyskumy vysvetluja dolezitost charakteru samospravnych jednotiek. Ko-
operdacia obci nesie so sebou rozdielne kompetencie pre participantov, ktori sa na spolupraci
zGcastiuju (Hulst - Van Montfort, 2010). Neberieme tak do uvahy ¢isto len obec ako takd, ale
hlavne aktérov, ktori v spolupraci aktivne vystupuju. Skimanim spravania sa aktérov v medzio-
becnej spolupréci sa da vysvetlit aj charakteristika jednotlivych foriem medziobecnej spoluprace.
V dal$ej podkapitole je tak zhrnuta problematika podstatnych aktérov medziobecnej spoluprace
v Slovenskej republike a vysvetleny ich konkrétny vplyv.

2 Typy aktérov medziobecnej spoluprace na Slovensku

Zakladnym prvkom kreovania verejnych politik, ¢i uz v medziobecnej spolupraci alebo inej
politike, je zapojenie ¢o naj$irs§ieho spektra aktérov. Nové pristupy na zdklade subsidiarity pon-
ukaju prijimat rozhodnutia najniz§im samospravnym jednotkdm. Neochota podielat sa na politi-
ke vedie k jej neefektivnosti, preto je participacia zdkladnym prvkom uspe$nosti aj medziobecnej
spoluprace (Machédek, 1996). Prave tzv. pristup ,,bottom-up, ¢ize tvorba politiky ,,zdola“ by mala
byt predpokladom pre rozvoj regionov (Malikové - Spi$iak, 2012). Ako je nacrtnuté v ivode ka-
pitoly, kazda forma medziobecnej spoluprédce ma vlastné $pecifika prijimania rozhodnuti a koope-
racie jej ¢lenov, resp. ¢lenov zdruzeni obci s neclenmi. Aktéri na lokalnej Grovni na Slovensku,
ale aj v ostatnych krajinach, sa delia podla viacerych kritérii a schém, pretoze ich je mnoho.
Zohravaju v$ak klacovu rolu v rozvoji regiénov (Vajdova, 2010). Dolezité je, Ze nejestvuje jed-
notnd schéma zov$eobecnujuca vietky formy medziobecnej spoluprace. Skor ide o prelinanie
jednotlivych pozicii aktérov.

Praktickd predstava fungovania dobrovolného zdruzenia obci (,,mikroregiénu®) ¢i miestnej
akcnej skupiny je takd, ze sa pokusaju realizovat konkrétne projekty na rozvoj oblasti, ktoru re-
prezentuju. Projekt sa musi najskor iniciovat, neskor podat, potom schvalit a nakoniec realizovat.
Aktéri daného ,,mikroregionu® ¢i miestnej akénej skupiny nemusia participovat na kazdej z uvedenych
faz. Teoreticky sa mozu v ramci realizdcie projektov? na rozvoj spolupracujucich obci rozdelit
aktéri medziobecnej spoluprace na tych, ktori sa aktivne podielaju na projektoch, dalej na tych,
ktori sa zc¢astiiuju nepriamym spdsobom a tych, ktorych sa dana oblast problematiky tyka bez
ich aktivneho zapojenia. Galvasova (2007, s. 47) ich deli do troch kategoérii a to na: tzv. ,,sharehol-
ders® (podielajuci sa); ,,stakeholders® (zainteresovani); ,,placeholders® (dotknuti). Realizovanie
projektov je jednoduchy priklad, ako rozdelit aktérov podla spdsobu ich participacie. Ako je
uvedené vyssie, nie v kazdej aktivite a v kazdom projekte réznych foriem medziobecnej spolu-
prace sa da tvrdit, Ze aktéri su deleni na tieto tri skupiny. Ide skdr o teoretické nacrtnutie vplyvu
aktérov na rozhodnutia v ramci spoluprace obci.

? Realizicia projektov v ramci dobrovolnych zdruZeni obci je len praktickym prikladom, ktory ma poukézat na uvedené tri
druhy aktérov. Moze to byt orientované aj na iné ¢innosti foriem medziobecnej spolupréce.
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Jednoduchsie delenie aktérov v dobrovolnych zdruZeniach obci pontika rozdelenie na jed-
notlivé sektory. To umoziiuje podla ich zaradenia pochopit ich motivacie (zvi¢sa ekonomické)
a aj vplyv na kreovanie rozhodnuti. Preto st dalej zosumarizovani najdolezitej$i aktéri medzio-
becnej spoluprice na Slovensku vo verejnom, sukromnom, dalej v tzv. trefom a ob¢ianskom a me-
dzinarodnom sektore. Konkrétne ide o starostov obci a zastupitelstvo obci, Specifické organy
zriadené zdruzenim obci, manazéra/ koordinatora, podnikatelské subjekty/ firmy, mimovladne/
neziskové organizacie, samospravne kraje a ich organy, centralne vlady, Eurépsku tiniu a ob¢anov
obci. Aktérov medziobecnej spoluprace je samozrejme viac. Definovani su ti najfrekventovanejsi
v ramci vybranych foriem spoluprace.

Aktéri medziobecnej spoluprdce z verejného sektora

Z vys$ie menovanych do verejného sektora radime starostov a zastupitelstvo obci, $pecifické
organy zriadené zdruzenim obci, manazéra/ koordinatora, organy samospravnych krajov a cen-
trdlne vlady Slovenskej republiky.

Starostovia patria v medziobecnej spolupraci v akejkolvek forme k najsilnej$im aktérom.
Rovnako je tomu vo vSeobecnosti v mikroregionoch aj miestnych akénych skupindch. St pria-
mymi zastupcami svojich obci a s hlavnym komunika¢nym a realiza¢nym ,,tlmo¢nikom® po-
ziadaviek obci smerom k zdruZeniu obci a naopak. Ich silné postavenie v ramci modelov me-
dziobecnej spoluprace pozostava aj z typu funkcie, ktoré napr. v mikroregiéonoch ¢i miestnych
akénych skupinach vykondvaju. Vac¢sinou sa jeden starosta zo zdruzenych obci stane predsedom
zdruZenia obci alebo minimalne podpredsedom. Zalezi na rozhodnuti ¢lenov a stanov, ktoré tak-
uto volbu umoziuji. Vyskumy z inych krajin v8ak potvrdzuju, Ze ¢im silnej$ia a vdésia je obec,
tym ma viac zdrojov a moznosti a tym padom aj starostovia tychto obci maju silnejsie postavenie
ako v inych obciach (Lidstrém, 2017). Preto aj v medziobecnej spolupraci je ¢asto predsedom
starosta z najvic$ej, teda najsilnej$ej obce. Nie je to vSak absolutna podmienka.

Druhym aktérom verejného sektora je, resp. s zastupitelstva obci. Ich v§eobecnou vyhodou
je vykonnd pravomoc rozhodovat o politike danej obce, ¢o sa odraza aj na ich kooperdcii s inymi
obcami v ramci dobrovolnych zdruzeni obci. Zastupitelstvo rozhoduje hlavne o vstupe ¢i vystapeni
do, resp. zo zdruzenia s inymi obcami. V mikroregiéonoch na Slovensku zohrava zastupitelstvo a sta-
rosta klucovu tlohu, pretoZe oni si hlavnymi participantmi v mikroregiéne. V miestnych akénych
skupinach je ¢asto ich, ak sa to da nazvat, moc, obmedzena maximalnym zastipenim do 50%, pretoze
ostatni ¢lenovia MAS-iek su aj z inych sektorov, ¢o mikroregiony nepraktizuju (Kostrova, 2014).

Specifickymi orgdnmi zriadenymi zdruzeniami obci st orgény, ktoré si voli a zriadi samot-
né dobrovolné zdruzenie obci, ¢i uz ide o ,,mikroregion® alebo miestnu aként skupinu. Nedd sa
vo vSeobecnosti charakterizovat presnd metodika, podla ktorej sa zdruzenia obci riadia, pretoze za-
lezi prakticky na ich pravidlach (pokial nenarusaju postavenie obci v zdruzeni a neporusuje sa tym
ustava alebo zdkony). Tieto vykonné a poradné organy maju predovsetkym sluzit na efektivnejsi
chod zdruzZenia obci, preto sa ich ¢innost a delenie da posudzovat skor individualne. Organy zdru-
zeni obci sa daju v skratke rozdelit na predsedu a podpredsedu, valné zhromazdenie, vykonnu radu
¢i kontrolnd komisiu, pripadne manazéra, ktorého funkcia je rozoberand nizsie (Rusinko, 2014).
Ide len o nacrt organov, prax by si vyzadovala dokladnejsi vyskum v ramci vSetkych zdruzeni obci.
Kazdy typ zdruzenia sa lisi aktivitou a aj zvolenymi organmi, resp. ich nazvami.

Pozicia tzv. manazéra/ koordinatora je naj$pecifickejSou v ramci posobenia dobrovolnych
zdruZeni obci. Je to totiZ nepovinna funkcia, ktort mdze (ak jestvuje) zastavat akykolvek aktér
z ktoréhokolvek sektora (podmienkou je fyzickd osoba). Preto ak sa zaraduje do verejného sek-
tora, mohol by to byt napr. aj starosta alebo poslanec obce, resp. iny verejny funkciondr. Pokoj-
ne moze byt takymto manazérom/ koordinatorom aj podnikatel alebo obcan ¢i ¢len neziskovej
organizacie. Pozicia tzv. manazéra ma v dobrovolnych zdruzeniach obci stupajicu tendenciu.
Manazér by mal mat hlavne znalostné predpoklady v oblasti legislativy, poznania charakteru re-
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gionu, odbornost v komunikacii, koordina¢né schopnosti atd. Ide o §pecidlnu administrativnu po-
ziciu, ktoru by mal zastupovat ¢lovek, ktory sa venuje problematike spolupréce obci medzi sebou,
s krajmi ¢&i prepojenim na EU. Jeho tloha je smerovana hlavne k projektom a ziskaniu financii, & uz zo
Statnych dotacif alebo fondov EU (Skrabal - Nunvarova — Novék - Trebicky, 2006). Pozicia manazéra
viak nie je povinna a taktiez by bolo vhodné vykonat rozsiahlejsi vyskum o ich existencii a ¢innosti.
Podstatnd je otazka financovania pozicie manazéra (hlavne ak ide o externy subjekt poskytujuci tento
typ sluzby). V praxi to moze byt realizované napr. cez vyc¢lenenie ¢iastky z realizovaného projektu na ad-
ministrativne a iné koordina¢né ukony. Zalezi na type zdruzenia obci a ich ¢lenov, ako rozhodnt. Ak ma
»mikroregion® ¢i miestna akéna skupina schopného a kvalifikovaného manazéra, ktory vie koordinovat
aktivity jednotlivych ¢lenov spoluprace obci, prindsa to len vyhody spojené hlavne s kvalitnym dotova-
nim podanych projektov, ktoré su aj realizované (Galvasova, 2007). Neschopnost manazéra, pripadne
aj jeho neexistencia moze viest k opaku. Nemusi to vak byt pravidlom. S. Joosse (2007) naértla moznu
budiicnost pozicie takychto koordinatorov. V lokalnej politike je totiZ potrebné vyuzivat pozicie akychsi
medidtorov, ktori predstavuju skoordinovanie poziadaviek a potrieb viacerych sfér politiky. Tymto prv-
kom moze byt aj napr. zriadenie orgdnu manazéra v zdruzeniach obci na Slovensku.

Organy samospravnych krajov predstavuji na Slovensku napr. predsedu vyssieho uzemného celku
(dalej VUC), zastupitelstvo VUC, komisie a iné organy krajov. Kraje v Slovenskej republike umoziujt
vytvéarat dota¢né programy spojené s rozvojom regiéonov a tak aj podporu dobrovolnych zdruzeni obci,
ktoré st na ich tzemi.

Centralne vlady Slovenskej republiky maji zasadny vplyv napr. pri zmene legislativy tykajicej sa
podmienok medziobecnej spoluprace. Taktiez podporuju dota¢nymi programami rozvoj vidieka
na veobecné a aj na konkrétne ucely. St dolezitym reprezentantom smerom k orgénom EU, ktoré po-
skytuju aj na zdklade ich rokovacich schopnosti dota¢né fondy. Preto do teoretického vymedzenia akté-
rov medziobecnej spoluprace patria aj centralne vlady Slovenskej republiky. Ich silna pozicia spociva
v uréovani pravidiel, ktorymi st rozne zdruZenia obci viazané.

Aktéri medziobecnej spoluprdce zo siikromného sektora

Aktérmi medziobecnej spoluprace zo stkromného sektora st firmy a iné podnikatelské sub-
jekty, ktoré posobia na tizemi daného zdruZenia obci. Pri,,mikroregiéonoch® a miestnych akénych
skupinach je pre nich zdsadny rozdiel v moznosti ¢lenstva. Mikroregiondlne zdruzenie obci ma
¢lenov pozostavajucich len z obci (a ich organov). V miestnych akénych skupinach sa vyzaduje
¢asto minimalne 50%-né ¢lenstvo pozostavajuce zo sukromného a ob¢ianskeho sektora, resp.
aj neziskového. Neznamena to, ze pri realizacii alebo hlasovani o projektoch v ,,mikroregi6-
noch® sa napr. podnikatel obce, ktora je v iom zdruzend, nemdze vyjadrovat. Rovnako ako ob-
¢ania a neziskovy sektor, aj podnikatelia sa mozu ztc¢astiovat zasadnutia ¢lenov ,,mikroregiénu®,
mozu podavat pisomné ¢i istne pripomienky a pod. Hlasovacie pravo vsak maju len ¢lenovia,
¢ize obce. Taktiez pri realizdcii projektov st ¢asto zapajané aj miestne podnikatelské subjekty.
Podla viacerych autorov prave podnikatelské subjekty vedia nastartovat ekonomicku silu aj ma-
lych obci, ¢o vedie k potrebe inych obci zdruzovat sa s nimi (Faltanova, 2009). Ich vplyv v ramci
utvarania foriem medziobecnej spoluprace ja tak zretelny.

Aktéri medziobecnej spoluprdce z tretieho sektora + obcianskeho sektora

Neziskové, resp. mimovladne organizacie prindsaju do foriem medziobecnej spoluprace rozmer
neangazovania sa primarne za ziskom. Druhov mimovladnych organizacii je viacero. Patria sem napr.
rozne profesijné, volnocasové, Sportové, kulturne ¢i iné organizacie, nadacie, neinvesti¢né fondy, ob-
¢ianske zdruzZenia, neziskové a iné organizacie (Beblavy — Si¢dkova-Beblava, 2001). Z teoretického
hladiska sa daju rozdelit na vzajomne a verejne prospesné. Zatial ¢o prvé menované, neziskové orga-
nizacie, smeruju skor k naplneniu cielov jednotlivych ¢lenov, verejne prospesné neziskové organizacie
zdruzuju ¢lenov s cielom poskytnut poradenski alebo int sluzbu tretim osobam (Rakusanova, 2003).
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Aj tieto prvky aplikované na formy medziobecnej spoluprace st vyuzitelné v praxi. Pri miestnych
akénych skupinach v Slovenskej republike plati to, ¢o pre sikromny sektor, Ze MAS vyZzaduju ¢lenstvo
aktérov aj z neziskového sektora.

Podobne je vnimand aj rola ob¢anov. Ob¢ianska participacia predstavuje zakladny predpoklad
demokracie a hlavne riesenie problémov ,,zdola“, ¢o podporuje aj princip subsidiarity prevzaty od EU.
Obcania st priamymi prijimatelmi a cielovymi subjektmi poskytovania vyhod zo spoluprace obci.
Obc¢iansky sektor vie najlepsie zhodnotit potreby obci a aj akutnost ich rie$eni. Vyhodou ob¢anov
je flexibilné sietovanie s viacerymi subjektmi napr. v ramci fungovania miestnych akénych skupin ¢i
mikroregionov (Petrikova —Strussovd, 2009). Dokézu zbierat informacie od viacerych aktérov, do-
kazu sa postupne napr. vyprofilovat do podoby podnikatelského subjektu alebo mézu byt voleni
do organov samosprav. To automaticky neznamena, Ze takyto postup ob¢ana v ramci obce je vyhod-
nejsi oproti jeho ,,oby¢ajnému” zotrvaniu v ob¢ianskom sektore. Len st naznacené viaceré moznosti
a flexibilita prispdsobenia sa tomu, ¢o chce dany obc¢an napr. v zdruZeni obci presadit.

Aktéri medziobecnej spoluprdce z medzindrodného sektora

Najdolezitej$im aktérom medzinarodného sektora v ramci medziobecnej spoluprace je samotna
EU ajej organy. V predoslych astiach je zdoraznend dolezitost regiondlnej politiky EU. V skratke po-
skytuje cez viaceré prepracované fondy financie menej rozvinutym regiénom v ramci ¢lenskych $tatov
EU. Na jednotlivé programové obdobia (napr. 2007-2013 a 2014-2020, ktoré sa tykaju aj Slovenskej
republiky) vyclenuje vzdy cez 340 milidrd €, ktoré smeruju aj na regionalny rozvoj tizemia Slovenska.
EU ma napr. zdsadny vplyv pri miestnych akénych skupindch, pretoZe ona je tvorcom metodiky LE-
ADER, na zaklade ktorej MAS funguja.

Podstata jednania akychkolvek aktérov vo verejnej politike sa da zhrnut do dvoch zésad. Prvou
je, Ze aktéri, napr. medziobecnej spoluprace, musia urcita tému pretavit do problému, ktory treba rie-
§it. Druhou zasadou je diskutovat a hladat vhodnych partnerov na jeho rie$enie (Kralova, 2006). Za
silného aktéra v Slovenskej republike z vy$sie menovanych sektorov modzeme vo véeobecnosti pova-
zovat starostov obci. V zdruzeniach obci zohravaja vic¢sinou dolezita reprezentativnu funkciu v rdmci
¢lenstva v ,,mikroregione“ alebo miestnej ak¢nej skupine, kde akoby reprezentujii svoju obec. Dole-
zitost ich funkcie spociva v tom, Ze vedia presne zhodnotit finan¢né rozpoéty svojich obci a vedia tak
zvazit zaangazovanie ich samosprav v pripadnych ¢innostiach, ktoré chce zdruzenie obci realizovat.
Aj z tohto hladiska maju v rdmci medziobecnej spoluprace silné postavenie (Kruntoradova - Jiiptner,
2012). Rovnako silné postavenie v ramci zdruzeni obci maju aj jednotlivé zastupitelstva ¢lenskych
obci, ktoré su prepojené na ¢innost starostu. Zastupitelstvo totizto na Slovensku rozhoduje/ hlasuje
o spolupraci s inymi obcami a rozhoduje aj o forme tejto spoluprace (Balik, 2009). Na podobnych
principoch kooperuju napr. aj mestské casti velkych miest, kde rovnako primdtori a zastupitelstvo
maju najlepsie informacie o rozpoctoch a teda aj hlavné slovo v rozhodnutiach o politickych otazkach
(Saradin, 2011). Najsilnejsim aktérom zo spomenutych sektorov je Eurépska tinia a potom centrélne
vlady. Ich vplyv netreba vysvetlovat. Podstatné postavenie maju aj samospravne kraje, ktoré cez rozne
programy taktiez podporuju regionalny rozvoj. Neziskovy, sukromny a ob¢iansky sektor nema také
rozhodovacie pravomoci ako vys$sie menovani ,,decision makers®, ale svojim priamym ¢i nepriamym
vplyvom na vyssie menovanych aktérov vedia aj tito ,,policy makers® zdsadnym vplyvom menit ve-
rejna politiku (Staronova - Malikova, 2003). Vplyv hlavne individualnych aktérov, teda starostov,
pripadnych manazérov/ koordinatorov, na fungovanie mikroregionov ¢i miestnych akénych skupin,
zavisi vo velkej miere od osobnosti, schopnosti a moznosti obci spinat ich poziadavky (ak st schopni).
Nasledovna schéma uréuje zov§eobecnent organiza¢nu Struktdru a prepojenie aktérov medziobecnej
spoluprace, ktori st charakterizovani vyssie.

¥ Rozdiel medzi ,,decision makers® a ,,policy makers* spociva v tom, ze decision makers st vietci aktéri (lokdlna, regiondlna,
narodna a nadnarodna uroven vladnutia), ktori maju rozhodovacie pravomoci pri tvorbe politik. St voleni alebo menovani a
maji pravo rozhodovat o konkrétnych verejnych politikich. Policy makers st vietci ostatni aktéri, ktori sa zapdjaju do proce-
su tvorby politik, ale nepriamo, pretoze nemaju rozhodovaciu pravomoc.
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Schéma 1: Vzdjomné vizby aktérov medziobecnej spoluprace vo vSeobecnosti
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Zdroj: Galvasovd, 2007, s. 48
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Vyssie uvedena schéma je len modelovym prikladom, ako mézu byt spomenuti aktéri medziobecnej
spoluprace ,,zosietovani‘. Najsilnejsie vazby st medzi organmi obci a organmi zdruzenia obci. Zo schémy
taktiez vyplyva posobenie kraja a inych subjektov, kde sa dajt zaradit centralne vlady, EU alebo aj rozne
krizy a ne¢akané politické udalosti, ktoré mézu napr. pozastavit financovanie projektov a pod.

Kazda verejna politika funguje na jednoduchom a zaroven zlozitom principe. Jednoduchom preto,
lebo stac¢i definovat problém, néjst k nemu adekvatne rieSenie a spésob implementovania do praxe a pro-
blém je vyrieSeny. ZloZitom preto, pretoZe takto uvazuje kazdy jeden aktér v ramci danej verejnej politiky.
Problémov a spdsobov riesenia je mnoho, avsak len niektoré sa dostant k tzv. ,,decision makers®, teda
vlddam, rozhodovacim organom na akejkolvek trovni (obce, VUC, centralna vlada ¢i EU). A2 vtedy
sa za¢ina proces tvorby akejkolvek verejnej politiky (Kingdon, 1995). Moderné demokratické rezimy
fungujt na sposobe vlddnutia tzv. ,,multilevel governance®, kde st vetci aktéri od najnizsich samosprav az
po medzinarodné organizécie poprepéjané a prakticky zosietované (Poticek, 2016). Vplyv EU pri mikro-
regiénoch a miestnych akénych skupinach vidno cez r6zne dota¢né programy/ metodiky (u MAS konkrét-
ne iniciativa LEADER), centralne vlady st viazané dokumentmi EU, kraje vplyvajt ako na rozvoj vidieka
svojich oblasti, tak aj smerom k EU a naopak. Dnes v podstate nejestvuje oblast verejnej politiky, ktor4 by
nebola zosietovana. Aktéri, konkrétne zastancovia svojich poziadaviek, tak hladaji vhodnych partnerov,
spéjaju sa do koalicii/ sieti a snazia sa o presadenie svojich navrhov rieSeni.

Ako mozu obce kooperovat v ramci dobrovolnych zdruzeni obci? Za ¢lenov, resp. priamych aktérov
v miestnych akénych skupinach na Slovensku, povazujeme aktérov z verejného, neziskového, ob¢ianske-
ho a sukromného sektora. Aktéri st riadnymi ¢lenmi a zapdjaju sa, resp. by sa mali zapdjat do procesov
rozhodovania pri parcialnych rokovaniach v ramci danej miestnej akénej skupiny. Co sa tyka skiimania
dobrovolnych mikroregionalnych zdruzeni obci, tam uz oficidlne vystupuju ako priami aktéri/ ¢lenovia,
len obce, teda verejny sektor. Podnikatelia, ob¢ania, mimovladne organizacie sa mozu zucastiovat zasad-
nutia mikroregiénu, moézu podavat pisomné ¢i Gstne pripomienky a pod., ale hlasujt len zastupcovia obci.
Ostatni nie st teda priamymi aktérmi zdruzenia obci. Medziobecna spolupraca ma vyrovnavat celkové
rozdiely v regiéne, ma napomdhatk jeho rozvoju a tym padom aj k rozvoju jednotlivych obci. Najidedlnej-
$ia je dlhodoba spolupraca, z ktorej profituju vSetci ¢lenovia ¢i nepriami aktéri (neclenovia). Zahrani¢né
vyskumy z inych krajin EU potvrdzuju, Ze prave vicSie a silnejsie obce mozu byt napr. pri zdruZeniach obci,
kde je viacero samosprav, akymsi koordinatorom, ktory plni poverené tilohy zdruZenia za nich alebo tuto
funkciu moze zastupovat viacero obci (Lorvi, 2013). V praxi sa podla toho zjednodusene daju rozpoznat
tri modely, ako obce v dobrovolnych zdruZzeniach obci navzajom kooperujt a plnia tak funkcie zdruZenia.
Nasledovné schémy vysvetluju rozdielne druhy spoluprace v grafickej podobe. Modely vychadzaju z pred-
pokladu, Ze zdkladnou entitou foriem medziobecnej spoluprace st obce ako aktéri verejnej politiky.



Sucasny stav a vybrané aspekty medziobecnej spoluprace

Schéma 2: Tzv. sidelny / miestny obecny model plnenia tloh v ramci medziobecnej spoluprace

Obec A H Obec B H Obec C

uloha / povinnost

Zdroj: Steiner, 2002, s. 92.

Prvym modelom je tzv. sidelny/ miestny obecny model. Viacero obci sa dohodne na zalozeni
zdruzenia obci (,,mikroregion® ¢i miestna akéna skupina), pri¢om vzdy pri plneni konkrétnych uloh
ako keby splnomocnili jednu z obci k implementdcii ich poziadaviek do praxe. Jedna obec tak plni
jednu alebo viac tloh/ povinnosti pre ostatné v ramci konkrétneho zdruzenia obci. Vyhodou st jed-
noduchsie vazby a lepsia kontrola plnenia tloh od ostatnych ¢lenov, limitom moézu byt kompetencie

a moznosti poverenej obce a neschopnost plnit poverené ulohy.

Schéma 3: Model plnenia tloh v tzv. uz§om zmysle v rdmci medziobecnej spoluprace

Obec A H Obec B H Obec C

[ uloha / povinnost )

Druhym je tzv. uz$i model plnenia tloh medzi obcami v ramci spoluprace. Na rozdiel od prvého
modelu, v tomto je proces plnenia tloh transparentnej$i a podeleny na viacero alebo na vietky obce
v ramci zdruzenia. Obce mézu tak plnit jednu alebo viacero poverenych tloh/ povinnosti pre ostatné obce.
Vyhodou je spomenuta transparentnost, nevyhodou moze byt, ze procesy implementovania poziadaviek
obci do praxe modzu byt brzdené jednou alebo viacerymi obcami, ktoré si neplnia povinnosti. Vyhodou je

Zdroj: Steiner, 2002, s. 92.

naopak v takomto modeli aj lepsia kontrola na zaklade uzsich vazieb, ktora by tomu mala zabranit.

Schéma 4: Model triadenia pravnickej osoby v ramci medziobecnej spoluprace

4 N
Obec A Obec B Obec C
. : J
(osobitn)’f vykoneivatelN
ulohy

\_ prévniclré osoba

uloha / povinnost

Zdroj: Steiner, 2002, s. 92.

67



68

Komunalna samosprava na Slovensku

Tretim casto pouzivanym modelom v ramci fungovania dobrovolnych zdruZzeni obci je zriadenie
pravnickej osoby (firmy, spolo¢nosti, a pod.), ktora bude mat na starosti plnenie uloh/ povinnosti v urcitej
oblasti/ oblastiach medzi obcami, ktoré spolupracuji. Vyhodou je, Ze ak je takouto ulohou povereny sub-
jekt, ktory ma dostato¢né znalosti a zru¢nosti, prindsa to pozitiva v odbremeneni povinnosti pre samotné
obce v procese implementdacie rozhodnuti jej clenov do praxe a vyssia miera kontroly z ich strany smerom
k ¢innosti poverenej pravnickej osoby. Nevyhodou je zva¢sa financovanie tohto subjektu, kde obce ¢asto
do uvedenej formy plnenia tloh nevkrocia kvoli nedostatku zdrojov na vykon spomenutej funkeie.

Predpokladanych modelov je viacero. Vyssie spomenuté nie su univerzalne. TaktieZ pri plneni jednej
ulohy mdze zdruZenie obci pouzivat jeden model, pri druhej tllohe iny model. Vys$ie uvedené modely vSak
v praxi jestvuju a vyskytuju sa najcastejsie. Vychadza sa totiz z predpokladu, Ze medziobecna spolupraca
ma smerovat k plneniu spolo¢nych tloh/ povinnosti, ktoré maju viest k tspesnosti danej spoluprace
(Biwald, 2004). Aplikacia uvedenych druhov plnenia tloh v ramci zdruzeni spolupracujicich obci
sa tyka aj Slovenskej republiky, preto st uvedené.

Zhrnutie

Podstatou, pre¢o obce spolupracuju, st ich nedostatky. Negativa vyplyvajice z redlneho fungovania
obci a regiénov dokazuju, Ze to ma na svedomi rozdielna a fragmentovand sidelna $truktira Gizemi jednot-
livych statov. Slovenska republika nie je vynimka. Pocet obci nie je az tak kIu¢ovy ako pocet malych, sla-
bych a nefunkénych obci v ramci regiénov/ krajov. Cca 90% tizemia Slovenskej republiky sa da povazovat
za vidiecke s velkym poc¢tom malych obci. Jestvuji dva najicinnejsie spdsoby, ako sa s tym da vyrovnat.
Zlu¢ovanim obci, na ktoré je potrebna hlavne ochota obci vzdat sa Casti svojho autonémneho postavenia
v prospech dlhodobejsieho rozvoja a ochota vlad na akejkolvek trovni (hlavné t4, ktora ma kompetencie
rozhodntit o zlozeni sidelnej $truktiry daného tizemia). Na Slovensku od roku 1993 nie je zaznamenané
radikélne zlu¢ovanie obci v ramci izemi. Preto sa vykrystalizovali skor viaceré formy medziobecnej spo-
luprace ako spdsob vyrovnania sa s praktickymi nedostatkami obci. NajvyuZivanej$ou a najpocetnejSou
formou na Slovensku st spolo¢né obecné trady. Dynamickejsiu formu predstavuji dobrovolné zdruZenia
obci (mikroregiony) a miestne akéné skupiny. Spolo¢nym znakom je, Ze majui viacero foriem, méozu ziadat
o dotécie zo Statnych rozpoctov a fondov EU a prispievaju k rozvoju regionu na tzv. principe ,,bottom-up®
(zdola nahor) a ,,top-down" (zhora nadol). Odli$nostou je ¢lenstvo, kde v mikroregionalnych zdruzeniach
st ¢lenmi vyhradne obce a v miestnych akénych skupinach uz aj stkromny, mimovladny a obéiansky
sektor. Od roku 2004, kedy vsttipila Slovenska republika do EU vidno vzrastajuci pocet takychto dobrovol-
nych zdruzZeni obci.

Najpodstatnejsie pre tspe$nost akejkolvek formy medziobecnej spoluprace je iniciativa zo strany aktérov
jednotlivych obci a ich organov. Prioritne ide o tzv. model ,,bottom-up’; teda zdola nahor, ¢o inklinuje k vyssi-
emu zaujmu aktérov (resp. sieti aktérov) zdruzovat sa, spolupracovat v ramci roznych aktivit, vyuzivat
princip subsidiarity, kde iniciacia by mala ist od najnizsich zloziek spolo¢nosti (hlavne od ob¢anov a mi-
movladnych organizicii). V porovnani fungovania mikroregiondalnych zdruZeni obci a miestnych akénych
skupin na Slovensku maji druhi menovani vyhodu v tom, Ze zdruzuju priamo aj sukromny a mimovladny
sektor. Jednak $irsie zastipenie sieti aktérov umoznuje vy$siu mieru kontroly (zamedzenie napr. aktérom
spadajtcim do kategorie free riders) a taktiez vyvazenost vnimania rovnakého problému ¢i rieSenia z iného
pohladu (napr. orientdcia na odbornost, orientacia na zisk). Spomenuté sietovanie aktérov v praxi aspon
z pohladu ¢lenstva a kompetencii priamo rozhodovat v zdruzeni obci ur¢uje vyssiu vyhodu miestnym
akénym skupindm. Negativom v ich fungovani méze byt napr. limitovany pocet ¢lenov z jednotlivych
sektorov a presnd metodika, ktora moze byt v istych pripadoch obmedzujtca. V ,,mikroregiénoch® nema
sikromny a mimovladny sektor zastiipenie, ¢o rovno neznamena, ze ob¢an alebo firma nemdze iniciovat
podanie projektu na rozvoj obce/obci. Vtedy sa to realizuje sprostredkovane cez oficidlneho ¢lena zdruze-
nia obci. Obe moderné dynamické a najviac vyuzivané formy medziobecnej spolupréce tak priamo alebo
nepriamo umoznuju aplikovat v praxi tzv. ,,bottom-up“ model a prispievaju k rozvoju regionov ako takych.
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Postavenie obeana v komunadlnej sfére — moznosti participacie

Michal Imrovi¢

Komunalnu sféru predstavuje miestna samosprava, ktorej fundament je zalozeny od samého
zadiatku na autonémnom vlastnom rozhodovani ako prejav spolo¢enského zaujmu na vlastnom
uzemi a svojimi obyvatelmi. Postavenie obyvatela je zédkladom a klu¢ovym prvkom komunalnej po-
litiky, ako aj persondlnym zakladom miestnej samospravy. Obcan v tlohe obyvatela je tizko spojeny
s miestnou samospravou, ktora je blizko ob¢anom v porovnani so $titom, ¢im splha predispoziciu
k moznosti pruzne reagovat na potreby alebo zdujmy obyvatelov konkrétnej miestnej samospravy.
Faktom je, Ze $§titna moc zo svojej podstaty uznava miestnu samospravu a jej organy, ¢o znamena,
zZe miestna samosprava bez ohladu na $tatnu spravu je povaZovana za najvhodnejsi priestor miestne-
ho obyvatelstva. Zodpovednost komunalnej urovne voci svojim obyvatelom sa prejavuje pravidelnou
volbou organov, na zédklade dosiahnutych vysledkov. Z hladiska rozdelenia, t.j. delby moci mozno
miestnu samospravu, ktora je prejavom miestnej demokracie chapat ako prostriedok spolo¢ného vy-
uzivania moci. V klasickom chépani je popri zdkonodarnej, vykonnej a sidnej oznacena ako $tvrta
moc $tatu (Sotolar, 2011). Miestna samosprava zastava a plni velmi vyznamnu a kla¢ova alohu. Ob-
¢an v pozicii obyvatela v prostredi miestnej samospravy ma viaceré moznosti ob¢ianskej participécie,
ktorou vie dosiahnut realizaciu svojich potrieb. Obyvatel miestnej samospravy ma moznosti vystu-
povat a participovat ako jednotlivec ale aj ako stcast vacsieho spolocenstva ¢i komunity. Postavenie
obc¢ana - obyvatela v komunalnej sfére prinasa viacero moznosti ako sa realizovat a zaroven je po-
stavenie ob¢ana zavislé na miestnej samosprave. Postavenie alebo pozicia ob¢ana v komunalnej sfére
je vyznamné nielen zo strany samospravy ale aj zo strany ob¢ana. Je potrebné velmi detailne vnimat
vztah medzi ob¢anmi a samospravou, pretoze st to dve strany, ktoré s na sebe zavislé a navzdjom
sa ovplyviiuju. St¢asné postavenie ob¢ana v komunélnej sfére, ako nam to prax dokazuje, toto nase
tvrdenie len potvrdzuje. V tejto ¢asti publikdcie sa venujeme vybranym formam, klasifikaciou a na-
strojom obc¢ianskej participacie na komunalnej tirovni.

1 Komunalna sféra a oblianska participacia

Krajina, ktora je formovana demokratickym politickym systémom, ma jeden zdsadny prvok,
ktorymi st obc¢ania. Obcania st najddlezitejSou autoritou z hladiska legitimnosti. Prostrednictvom
svojich zastupcov deleguju svoju moc zastupovania a spravy ¢i vykonu nielen $tatu, ale aj miestnej
samosprave. St zakladnym atribatom v spolo¢nej sfére na komunalnej trovni. Skuto¢nost, ze ob¢ania
vyuzili svoje pravo delegovat svoje pravomoci na zastupcu, neznamena, Ze ich aktivny postoj sa dalej
nemdze prejavovat. Prave naopak, prostrednictvom aktivnej participacie mozu obyvatelia vykonavat
mnoho zmien, ¢i upozornovat na problémy miestnej samospravy.

Podla viacerych autorov (Verba — Schlozman - Brady, 1995), (Norris, 2002) sa aktivna partici-
pacia povazuje za klucovy aspekt zastupitelskej demokracie. Uroven obéianskej participacie na sa-
mosprave a jej realizdcia sa povazuje za vhodny ukazovatel, ako posudit fungovanie demokratického
systému a v kone¢nom dosledku aj mieru osobného zdujmu obyvatela o miestnu samospravu. Z tohto
hladiska mozno podla (Von Allemanna, Striinck, 1999) argumentovat, ze realizacia aktivnej ob¢ian-
skej participacie je legitimnym prvkom demokratickych systémov, kde miestna samospréva zastava
vysoku prioritu. V tejto stivislosti (Rosenberger, 2006) dodava, Ze rovnako aj politicka ucast zohrava
dolezitt ulohu v procese socidlnej integracie obyvatelstva. Na zaklade $tudii moézeme konstatovat,
ze status plnopravneho nezavislého obcana, ktory je obyvatelom miestnej samospravy, je linearne
prepojeny na moznosti vyuzivania aktivnej participacie. Informovani obyvatelia maji tendenciu viac
sa spolupodielat na vykone samospravy ako menej informovani obyvatelia. Sirokd aktivna Géast oby-
vatelov s lepSou informovanostou moze viest k tomu, Ze menej informovani obyvatelia budi menej
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integrovani, o moze mat vplyv na legitimnost politického systému, socidlnu sudrznost spolo¢nosti
a nasledne na udrzatelnost a désledky kvality komunalnej demokracie. Je ddlezité vnimat, akym sp6-
sobom a do akej miery sa obyvatelia aktivne zapajaji do vykonu miestnej samospravy.

Pri pohlade spit na minulost, ked sme zazili politicky systém vlady jednej politickej strany, sme
boli svedkami, ked obcianska participacia sa nerealizovala tak ako ju pozname v sticasnej podobe.
Preto bolo nevyhnuté do popredia dostat formy individudlnej ¢i skupinovej participacie (Klimovsky,
2008). Pad komunizmu v roku 1989 znamenal zmenu nazoru na ob¢anov ¢i obyvatelov. Zmena na-
stala pri pohlade na ob¢anov ako na plnopravnych obéanov s ob¢ianskymi a politickymi a socialny-
mi pravami. V tejto suvislosti (Cambalikov4, 1996) uvadza, Ze islo o institucionalizdciu ob¢ianskej
participacie na spolo¢enskom, politickom, ekonomickom Zivote, ale predovsetkym v oblasti ob¢ian-
skej. Hoci sa pojem obcianstvo vyrazne zmenil od roku 1989, neznamend to, Ze samotné obcianstvo
predtym neexistovalo. Ob¢ianstvo sa prejavovalo mechanizmami ako demonstracie, silna acast
na zakladajtcich demokratickych volbach nielen u nés, ale v celej strednej Eurdpe (Butorova, Gyar-
fagovd, 2010). Participacia ob¢anov v byvalych komunistickych krajinach savisela najma so zniZenou
volebnou ucastou. Sic¢asnost nam ale dokazuje velky narast ob¢ianskej participacie, ¢o by znamenalo
zavedenie pomenovania participativnej demokracie (Si¢dkova-Beblava - Staronova, 2006).

Demokraticky politicky systém sa vyznacuje viacerymi prvkami. Jednym z nich je skuto¢nost,
Ze obc¢ania maju pravo byt aktivni a zucastilovat sa na verejnych zalezitostiach. Maju pravo zacastnovat
sa na vykone samospravy, ktora je vykonavatelom verejnej moci. Je to forma demokratického usporia-
dania spoloc¢enskych vztahov, ktord je do zna¢nej miery v stlade s principmi priamej demokracie, ako
je napriklad uc¢ast ob¢anov na rozhodovani na ktorejkolvek trovni (Kovacovd, 2010). Autori (Cibulka,
Posluch 2000) tvrdia, Ze komundlna uroven je jedna z moznosti aktivneho zapojenia obc¢anov, ktori sa
chct podielat na verejnych zalezitostiach (Cibulka, Posluch, 2000). Vyssie uvedené je zarucené aj Usta-
vou Slovenskej republiky ako najvy$sim zakonom §titu s najvys$ou pravnou silou, ¢o znamena zaklad
realizacie a uplatniovania demokracie a vysledok uplatiiovania demokracie na miestnej urovni. Z vyssie
uvedeného vyplyva, Ze miestna demokracia v sebe ukryva prvky zastupitelskej, ako aj priamej formy
demokracie. Ulohou samospravy je dosiahnutie cielov transparentného, zodpovedného a legitimneho
prijimania rozhodnuti, ktoré sa automaticky odrazaja aj do ob¢ianskeho spolunazivania zaloZeného na
tolerancii, pluralite nazorov a posilneni prav ob¢anov (Si¢akova-Beblava — Staronova, 2006).

Fungovanie miestnej samospravy je zaloZené na samospravnom riadeni a je odvodené od vole
obc¢anov. Samosprava predstavuje model riadenia, ktory je alternativou k stustredovaniu a koncent-
racii moci v jednom centre. Pre miestnu samospravu je typicka zasada subsidiarity, ktord vyjadruje
pruznost rieSenia a reakcie na vzniknuté problémy obyvatelov. Prospesnost pre obyvatelov sa preja-
vuje predov$etkym rieSenim problémov miestnou samospravou ako najbliz§im orgdnom z pohladu
obyvatelov. Autori (Zérska, 2008), (Klimovsky, 2008) uvadzaju, ze zaklad kazdej miestnej samospra-
vy pozostava z troch navzajom prepojenych a nezastupitelnych zloziek. Najdodlezitej$im z nich je per-
sondlny zaklad obce, zloZeny z ob¢anov zdruzujicich sa na presne vymedzenom tzemi, na ktorom
maju trvaly pobyt. Prislu$nost k obci, ktora sa prejavuje trvalym pobytom na uzemi obce, opraviiuje
obyvatelov aktivne vyuzivat pravo zucastiiovania sa na verejnych zalezitostiach, ale aj pravo volit a byt
voleny, ¢i inak participovat na vykone miestnej samospravy.

Z teoretického hladiska mézeme participaciu’ chdpat v dvoch zékladnych rovinach. V prvom
koncepte participaciu chapeme ako jedno zo zakladnych obcianskych a politickych prav, vychadzaj-
ucich z klasifikacie prvej generacie ludskych prav (Badurova a kol, 2016). Druhy koncept chapania
participacie sa rozumie ako nastroj G¢asti na verejnom Zivote. V tejto rovine nazerame na participaciu
ako formu realizicie prava na participaciu, s ¢im tzko suvisi aj samotny proces tvorby, institucionali-
zacie a pravneho ukotvenia tychto foriem a naslednd miera implementdcie v spolo¢nosti.

Aktivne napliat pravo spravovania veci verejnych patri k zakladnym pravam demokratickych
krajin. Pravo na participdciu je zakotvené v ¢lanku 30, ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky ako pravo

Y Vyznam slova participacia pochddza z latinského slova particeps — majuci diel
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obcanov ,,zucastiovat sa na sprave verejnych veci priamo alebo slobodnou volbou svojich zastupcov.*
Participdcia je pritomna aj v ¢ldnku 30, ods. 4 Ustavy Slovenskej republiky v podobe prava ob&anov
mat ,,za rovnakych podmienok pristup k volenym a inym verejnym funkciam.“ Okrem Ustavy Slo-
venskej republiky pravo participacie ob¢anov na komunalnej drovni je zakotvené aj v nasledovnych
pravnych predpisoch: Zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov, Za-
kon ¢. 85/1990 Zb. o peti¢nom prave v zneni neskorsich predpisov, Zakon Slovenskej narodnej rady
¢. 346/1990 Zb. o volbach do orgdnov samospravy obci v zneni neskorsich predpisov, Zakon Narod-
nej rady Slovenskej republiky ¢. 564/1992 Zb. o sposobe vykonania referenda v zneni neskorsich pred-
pisov, Zékon ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informacidm a o zmene a doplneni niektorych
zakonov (zakon o slobode informicii) v zneni neskorsich predpisov, Zakon Nérodnej rady Slovenskej
republiky ¢. 564/1992 Zb. o spdsobe vykonania referenda v zneni neskorsich predpisov.

Spravovanie veci verejnych ob¢ania mo6zu uplatnovat nielen na Grovni §tatu, ale aj na regionélnej
a miestnej Girovni. Naplhianim tohto prava obéania, ale aj obyvatelia realizuju prostrednictvom svojich
aktivit a ¢innostou, ¢im prispievaju k sprave veci verejnych a verejného Zivota. Tym, Ze sa ob¢ania ak-
tivne spolupodielaji r6znymi konkrétnymi ¢innostami pri spravovani verejnych zaleZitosti, vytvaraju
priestor pre definiciu ob¢ianskej participacie. Obéiansku participaciu mozeme definovat ako aktivnu
ucast jednotlivca na rieSeni problémov spolo¢nosti a spravy veci verejnych (Butorova-Gyérfasova,
2010). Nezalezi pritom na tom, ¢i sa to deje na trovni miestnej samospravy, na urovni konkrétnej
socialnej organizacie, narodnej alebo etnickej komunity alebo dokonca na trovni $tatu. Pri aktivnej
obdianskej participacii jednotlivec alebo skupina aktivne vstupuje vo vykonu verejnych zalezitosti
prostrednictvom konkrétnych opatreni. Inymi slovami mozno teda povedat, Ze obc¢ianska tcast je vy-
jadrenim aktivneho ob¢ianstva. Ob¢ania aktivnou participaciou mézu vstupovat do rozhodovacich
procesov miestnej samospravy, pricom dochédza k napliianiu procesu vietkych zapojenych aktérov,
ktorych zaujem stucasne podporuje prijatie dlhodobych, trvalo udrzatelnych rozhodnuti a zaroven
plni dlohu informovania verejnosti. Ob¢ianska participacia je primarne spojena so spolo¢enskym
zavazkom jednotlivca, napriklad vo¢i miestnej samosprave. Vdaka tomu je ob¢an alebo obyvatel vni-
many ako spoloc¢ensky aktér, ktory realizuje svoj obciansky potencial (Rosko, 2000). V sticasnosti sa
obc¢ianska participacia ¢astokrat vnima ako t¢ast na komunitnom Zivote, vo volbach alebo verejnych
zhromazdeniach, v peticiach alebo tcasti v inych spolocenskych institticidch. Obc¢ianska participacia
podla (Pirosika, 2005) umoznuje obyvatelom resp. obéanom nazerat, pochopit, zdielat a kontrolo-
vat verejné rozhodnutia instittcii, ¢im sa stavaji spoluautormi rozhodnuti. Ob¢ianska participacia
je chdpana ako u¢inny prostriedok na ziskanie verejnych rozhodnuti najvyssej moznej kvality, nakol-
ko ob¢ania mézu do tychto rozhodnuti aktivne vstupovat.

2 Klasifikacia foriem participacie

S klasifikaciou participacie sa stretavame u viacerych autorov (Machacek, 2008), (Tvrdon, 2006),
(Pauliniovd, 2010), (Briska, 2010), (Klimovsky, 2008) a dalsi. Participaciu podla vykladového slovnika
mozeme charakterizovat ako spoludcast, spolurozhodovanie, majuci podiel na nie¢om. Na rozhrani
dvoch storodi sa stala frekventovanym a diskutovanym pojmom, ktory sa s vyvojom obcianskej spo-
lo¢nosti postupne etabloval.

Podla (Tvrdona, 2006) participaciu mdzeme oznacit ako spolupodielanie sa na rozhodovani, riadeni
a rieSeni spolo¢nych veci. Spolurozhodovanie prindsa moznosti pozitivneho osobného, ale aj kolektivne-
ho uspokojenia a prispieva k dosahovaniu pozitivnych vysledkov, pricom je prejavom vstupu do procesu
rozvoja spoloc¢nosti, komunity. Zmysel participacie sa odraza v koncepte ob¢ianstva uplatiiovaného v de-
mokracii ako prejav zodpovednosti na rozvoji spolo¢nosti a prava ob¢anov. Inymi slovami, participacia
je klu¢ovym prvkom demokracie. Aktivne vyuzivanie participacie ob¢anov je uskuto¢iiovanie svojej moci.

Ako sme uz uviedli realizacia a rozvoj participacie je moznd len v demokratickych politickych
systémoch, pretoze je tou najvhodnej$ou formou na tvorbu podmienok. Jednotlivymi formami parti-
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cipacie sa zaoberal (Dalton, 1988), ktory uvadza nasledovné rozdelenie: komunalne aktivity, protest,
kampan, volba ¢i obratenie sa ob¢ana na verejného ¢initela s osobnym problémom.

Podla (Machacka, 2008) participaciu klasifikujeme na politicka a obciansku. Ako dalej uva-
dza, je dolezité vnimat rozdiel medzi tymito druhmi participacie, nakolko aj evidentne nepoliticky
charakter aktivnej obcianskej participicie moze prerast v politickd participaciu obéana. Dalsi rozdiel
spociva v realizacii neinstitucionalizovanych a institucionalizovanych ¢innosti. Zatial ¢o v pripade
institucionalizovanych ¢innosti sa participacia prejavuje vo forme iniciativ, hnuti ¢i kampani, tak ne-
institucionalizované ¢innosti spocivaju v realizacii prava volebného, peti¢ného prip. zdruzovacieho.
Fungovanie demokracie s vyli¢enim obc¢anov by bolo velmi problematické, potom by to nebola de-
mokracia tak ako ju pozndme, av$ak v demokracii sa vytvaraji podmienky, kde sa ob¢ania slobodne
spolupodielaju a zapdjaju do spravovania verejnych zalezitosti. Obcianska participacia je realizacia
aktivnej ¢innosti ob¢anov, resp. obyvatelov s cielom dosiahnut zmenu, vyriesit problém ¢i predstavit
alternativu. Autori (Bzdilova — E$tok — Onufrak, 2015, s. 11) uvadzaju, Ze ,,obcianska participacia
zahrna vsetky aktivity ob¢anov dotykajucich sa verejného diania.“ Ob¢iansku participaciu vsak mo-
zeme vnimat aj ako politicku, kedy sa obcania zucastiiuju volieb, pripadne ¢lenstvom v politickych
organizaciach. Charakteristike politickej participacie sa venuje (Briska, 2010), ktori ju vnima ako ¢in-
nost obcanov, resp. obyvatelov, ktora je zamerana na ovplyviniovanie vladnucej autority od nérodnej
cez regionalnu az po komundlnu droven. V tejto suvislosti (Linek a kol., 2017) politickd participaciu
chépe ako ovplyvnenie alebo imysel ovplyvnit politiku so snahou presadit uréité poziadavky.

Participaciu mozeme dalej klasifikovat na aktivnu a pasivnu. Pasivnou participaciou sa rozumie
udast na aktivitdch a ¢innostiach obéanov. Pasivnu participaciu vyuzivaju predovietkym komunity
obcanov, resp. ob¢ania, ktori sa inak nemézu nezucastnit ziadnej aktivity. V opozicii pasivnej tcasti
je aktivna participacia, v ktorej s obc¢ania aktivne zapojeni do celého rozhodovacieho procesu kom-
plexne. Aktivna participacia je klicovym aspektom miestnej samospravy. V nadvéznosti na pred-
chadzajucu klasifikdciu participacie mozeme hovorit o participacii internej a externej. Internd par-
ticipacia je definovand ako participacia ob¢anov priamo zapojenych do jednotlivych aktivit svojich
ingtitdcii, ¢i spolocenskych organizdcii. Pre externt participaciu je charakteristicka interakcia dvoch
zainteresovanych stran, teda obéanmi a inymi institiciami. V tejto suvislosti (Mihalikovd, 2005) pre-
zentuje klasifikdciu participacie na zdklade komunikacie. Rozli$uje priamu a nepriamu participaciu.
O priamej participacii hovorime, pokial jednotlivé strany komunikuju alebo konzultuju skuto¢nosti
priamo s ostatnymi subjektmi. Pri tomto type participacie hovorime o absencii sprostredkovatela pri
komunikdacii medzi za¢astnenymi stranami. Nepriama participacia je zaloZena na nepriamej komu-
nikdcii, to znamena, 7ze komunikdcia medzi z¢astnenymi stranami prebieha prostrednictvom svojich
zastupcov, resp. reprezentantov. Pri tomto type participacie nedochadza k priamemu komunikaéné-
mu stretu zacastnenych stran. Pokial sa pozerame na jednotlivé charakteristiky priamej a nepriame;
participdcie, zistime na jednej strane vyhody, ale aj nevyhody. Medzi vyhody nepriamej participacie
mozeme zaradit profesionalitu reprezentanta, ktory je schopny interpretacie postojov zucastnenych
stran, pokial oni takouto praktickou skusenostou nedisponuji. Nevyhodou nepriamej participacie
je, pokial profesionalita reprezentanta neodraza postoje a ndzory zucastnenych stran. Musi tu byt
pritomnd istd miera doévery. Vyhodou priamej participacie zuc¢astnenych stran je takmer okamzita
vzajomna spatna vizba. Ako nevyhodu mozeme oznacit skutocnost nezarucenia vplyvu na celkové
rozhodnutie politicko-administrativnych autorit.

Vo vztahu ku klasifikdcii participacie prispieva aj (Pauliniovd, 2010), ktora rozlisuje jej jednotlivé
urovne. Prvou droviiou je pristup k informaciam (tzv. pasivne informovanie). Legislativnym ramcom
pristupu k informéciam ob¢anov bolo prijatie zakona NRSR ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe
k informdciam, ktorym sa mala zabezpe(it transparentnost a pravna zabezpeka, pravo ob¢ana na in-
formacie, predovsetkym vo vztahu k orgdnom verejnej spravy, t.j. §tatnej spravy a samospravy. Prax
dokazuje, Ze medzi porusenia uvedeného zakona v kontexte slobodného pristupu ob¢anov k informaciam,
patria pripady, ktoré sa viazu na komunalnu troven. Ide o pripady, kedy napriklad doslo k zamedzeniu
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moznosti zucastnit sa zasadnutia mestského ¢i obecného zastupitelstva, pripadne doslo k nevyhove-
niu ziadosti o finan¢nom zabezpeceni alebo hospodareni obce. Rovnako sa objavili pripady, kedy sta-
rostovia a primatori absolttne tento zakon ako celok nerespektovali (Nemec, Imrovi¢, 2018). Dru-
hou droviiou je adekvatne zverejiiovanie informacii, oznacované aj ako aktivne informovanie.
Aj napriek povinnosti zverejiiovania informadcif zo strany organov verejnej spravy, to znamena vrata-
ne miestnej samospravy, prax dokazuje, ze sa deje nie vzdy podla predstav spolo¢nosti. Tento nizky
stupen zverejiiovania informacii, ako napriklad na komunalnej Grovni, ma za nasledok predovsetkym
netransparentnost miestnej samospravy voci svojim obyvatelom. Tretou Groviiou participacie je seri-
6zne posudzovanie pripomienok. Cielom tirovne je zabezpe(it, aby ztc¢astnené strany nemali dosta-
tok priestoru na konzultovanie, ¢o sa prejavuje napr. v protestnych verejnych zhromazdeniach alebo
peticidch. Stvrtd troven patri zdielaniu rozhodovacej pravomoci. Takéto forma rozhodovacej pra-
vomoci spociva v delegovanom zastupcovi ob¢anov, ktory bude v ich zaujme obhajovat prednesené
postoje a prijimat tak v ich mene rozhodnutia. Ako typicky priklad mozeme uviest dokument, ktory
musi kazd4 miestna samosprava vytvarat, je oznacovany ako Program hospodarskeho a socidlneho
rozvoja (PHSR) miest. Pri jeho kreovani mo6zu zasahovat obcania alebo iné dotknuté subjekty. Piatou
urovnou participécie je kontrola rozhodovania, pri ktorej dochddza k prenosu rozhodovacej pravomoci
z verejnej spravy predovietkym na samospravu.

V kontexte vyssie uvedenych klasifikdcii participacie mozeme sihrnne prezentovat jej jednotlivé
formy. Z pohladu komunalnej politiky medzi najddlezitejsie formy participacie povaZujeme:
« verejné rozhodovanie,
« verejnd diskusia,
« verejné vypocutie,
« verejné zasadnutie,
« konzultovanie.

Participacia pomaha prezentovat potencial jednotlivych obéanov, ako aj dalsich zucastnenych
stran v podobe konkrétnych postojov, zaujmov, ndzorov, ¢i konkrétnych aktivit, prostrednictvom kto-
rych sa moze dosiahnut zmena, pripadne vyriesit problém.

3 Nastroje obcianskej participacie

Nastrojom obcianskej participacie sa venuju viaceri autori. Pri definovani ndstrojov ob¢ianskej
participdcie sa opierame o dvojicu autorov (Arnstein, 1969) a (Connor, 1988), ktori nastroje ob¢ian-
skej participacie definovali na zaklade urovni viazucich sa aj na komundlnu trover.

Podla autora (Arnstein, 1969) na nastroje obcianskej participacie je potrebné nazerat ako
na model s hierarchickym usporiadanim 6smich drovni. Jednotlivé nastroje predstavuju pravo
obcanov rozhodnut sa, ako spravovat verejné zdroje. Pre prva a druht droven, oznacovand ako
manipuldcia a terapia, je charakteristickd netcast, resp. nespolupodielanie sa na veciach verej-
nych. Uvedené trovne sa vztahuji na organy verejnej spravy, ktoré maju dominantné postavenie
a informovanost z ich strany smerom k ob¢anom je nedostato¢na, ¢o vedie k oznaéeniu organov
monopolom informdcii, ktoré drzia vo svojich rukach.

Pre dalsie trovne, ktorymi st informovanie, konzultovanie a uspokojovanie, je spolo¢nym me-
novatelom tzv. fiktivna participacia ob¢anov. Tento typ participacie sa viaZe na troven informova-
nia a spociva v informovani obyvatelov organov miestnej samospravy, avSak bez spitnej viazby. Druhd
uroven sa vztahuje na poradenstvo, ktorym sa dosiahne ista reakcia zo strany obyvatelov, av§ak t4 nemu-
si byt smerovang, resp. vnimana orgdnmi miestnej samospravy. Uroven upokojovania vytvéra priestor
pre prelinanie sa skutocnej participacie. V$etky stupne postupne smeruji do realnej participacie.

Posledna oblast irovne participacie sa podla Arnsteina, do ktorej zaradujeme kontrolu, delegova-
nie moci a partnerstvo, suhrne oznacuje ako participacia. V ramci tejto urovne obyvatelia aktivnym
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spdsobom vstupuju do verejného Zivota predovsetkym predkladanim vlastnych navrhov, postojov,
pripomienok. Je vSak potrebné zdoraznit, ze ich aktivita sa nemusi prejavit v rozhodnuti organov
miestnej samospravy. Podmienka na aktivnu participaciu sa prejavuje v partnerstve, ktoré medzi
ob¢anmi a organmi miestnej samospravy umoziiuje ucast na tvorbe a schvalovani verejnych politik.
Delegovanim moci dochddza k presunu kompetencii, ktorymi disponuji organy miestnej samospra-
vy, pricom ich deleguje na svojich obyvatelov. Poslednou troviiou v ramci participacie je kontrola
obyvatelov, ktora stoji na vrchu hierarchie a je podstavou participacie obyvatelov v miestnej samo-
sprave. NavySe je prejavom sily obyvatelov, nielen v schopnosti participovat, ale aj v schopnosti dohla-
du nad vykonom organov miestnej samospravy. V schéme 1 prind$ame pohlad na jednotlivé trovne
a nastroje obcianskej participacie modelu.

Schéma 1: Nastroje ob¢ianskej participacie - osem trovni

( Netcast ) <

( Fiktivna participacia ) <v
Kontrola
( Participacia ) <( Delegovanie moci

( Partnerstvo

Manipulacia

Terapia

Informovanie

Upokojovanie

Konzultovanie

Y Y Y Y Ya

— O U Y

Zdroj: Arnstein, 1969.

Ako sme vyssie uvideli, pri definovani nastrojov participacie sa opierame aj o dal$ieho autora
- (Connora, 1988), nakolko nadvdzuje na charakteristiku nastrojov participacie Arnsteina. Pri defi-
novani nastrojov participacie sa Connor zameral na aplikovatelnost a funk¢nost jednotlivych trovni,
¢oho vysledkom bol vlastny model pozostavajici zo 7 Grovni.

Connorov model nastrojov participacie pozostava zo siedmich vzajomne zavislych Grovni a prislus-
nych nastrojov. Tieto stupne si podobne ako pri Arnsteinovom modeli hierarchicky usporiadané. Pr-
vou troviiou v modeli néstrojov ob¢ianskej participacie je vzdelavanie, konzultovanie a spatna vazba,
ktoré spolo¢ne vytvaraju Gcast verejnosti. Vzdeldvanie obc¢anov je uizko prepojené s ich informovano-
stou, ktora suvisi s vykonom miestnej samospravy. Ob¢anom organy miestnej samospravy poskytuju
informdcie o problémoch, aktivitach a verejnych veciach, tykajicich sa miestnej samospravy. Obc¢ania
st tak vzdjomne prepojeni s miestnou samospravou a su znali jej pomerov. Obcania disponuju nastro-
jom, ktory im umoznuje vyjadrit svoj postoj, nazor, ale aj navrh na riesenie pre aktualny problém miest-
nej samospravy. Tento ndstroj oznaéujeme ako spitnd vizba. Dal$im nastrojom je konzultovanie, ktoré
nastupuje v pripade nedostato¢nej komunikacie a podpory medzi ob¢anmi a miestnou samospravou.
Vysledkom je nova alternativa rieSenia problému.

Dalsia droven modelu, zahriujica spolo¢né planovanie, riefenie sporov a medidciu, vytvara
ucast na spolupraci reprezentantov komunity. Spolo¢né planovanie je tvorené reprezentantmi, kto-
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ré priamo vstupuju do navrhu a rozhodovania organu miestnej samospravy. Na rieSenie konfliktov
medzi zG¢astnenymi stranami je v modeli pritomna medidcia. Medidcia sa v$ak uplatiiuje, pokial
zalastnené strany maju zaujem vyriesit konflikt. Pokial je konflikt pritomny a miestna samosprava
ho musi riesit, v tom pripade hovorime o rie$eni sporu. Dotknuté strany vstupuji do rie$enia sporov
prostrednictvom stidov, ktoré byvaja spravidla naro¢né z hladiska financii, ale aj ¢asu.

Poslednou troviiou v ramci modelu néstrojov obc¢ianskej participacie je rozhodovanie, resp. preven-
cia, ktora predstavuje isté prispdsobovanie sa ob¢anom. Tento nastroj spociva v prevencii organov miestnej
samospravy a v aktivnej participacii obyvatelov, ¢i inych dotknutych subjektov s cielom preventivneho
informovania, konzultovania, ¢i iniciacie obyvatelov tak, aby boli miestnou samospravou akceptovani.
V schéme 2 prina$ame pohlad na jednotlivé urovne a nastroje obcianskej participacie modelu.

Schéma 2: Nastroje obcianskej participacie - sedem trovni

( Prisposobenie sa obéanom ) —>( Rozhodovanie / )

prevencia

( Mediécia )
Ucast reprezentantov Rieenie sporov
komunity

( Spolo¢né plénovanie)

( Konzultovanie )
( Utast verejnosti ) <( Spatna vazba )

( Vzdeldvanie )

Zdroj: Connor, 1988.

Ako sme vyssie uviedli, pravo participacie obyvatelov sa viaZe na legislativny rdmec krajiny a v pod-
mienkach Slovenskej republiky na komunalnej urovni je to niekolko zdkonov. Najdolezitej$im zakonom,
tykajiicim sa miestnej samospravy, t.j. samospravy miest a obci je zdkon ¢. 369/ 1990 Zb. o obecnom
zriadeni. Charakteristika obce ako zdkladného fundamentu izemnej samospravy je priamo spojena,
ako zdoraznuje (Kovacovd, 2011, s. 84), so zakladnou tlohou obce pri vykone samospravy, ktorou je sta-
rostlivost o véestranny rozvoj tizemia obce a o potreby obyvatelov obce. Obyvatel obce disponuje pravami
aj povinnostami, pokial ma na jej izemi trvaly pobyt. Pravo participovat na vykone miestnej samospravy
nie je viazané $tatnym obcianstvom Slovenskej republiky, ale trvalym pobytom obyvatela. Samosprava sa
stard o potreby obyvatela a vytvara mu podmienky na participéciu, t.j. napomaha tak k uplatriovaniu prava
ucasti obc¢ana na sprave veci verejnych.

Ak sa blizsie pozrieme na legislativu venujucu sa participacii v Slovenskej republike zistime,
zZe ju upravuje mnozstvo zdkonov, ktoré vytvaraju priestor pre verejnost, aby mohla ovplyviovat
rozhodovacie procesy orgdnov verejnej moci. Pravny zéklad participacie sa nachadza v Ustave SR,
v ktorej sa uvadza, Ze medzi zdkladné prava a slobody patri pravo ob¢anov ztcastiiovat sa na sprave
veci verejnych, pri¢om ide o ¢innosti ako t¢ast obcana na politickom Zivote $tatu, sprave statu a na
sprave verejnych zdlezitosti v obciach. V medziach Ustavy v ¢ldnkoch ¢&. 27-30 vsak nachddzame aj
tzv. participa¢nu triddu. Obsahom tychto ¢lankov st ustanovenia garantujice kazdému peti¢né, zhro-
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mazdovacie a zdruzujtice pravo. Dal§im vyznamnym pravnym predpisom je uz spomenuty zékon
¢.369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. Tiez zakon ¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani obsahuje niekolko
ustanoveni, ktoré umoznuju verejnosti spolupodielat sa na vyslednych rozhodnutiach samospréav-
nych organov. Podobne ako predoslé uvedené pravne predpisy, aj zakon ¢. 85/1990 Zb. o peti¢nom
prave obsahuje participacné prvky, ktoré si na komunalnej irovni pomerne dost ¢asto vyuzivané.
Vynimkou nie je ani zdkon o slobodnom pristupe k informaciam a mnoho inych pravnych predpisov
(Pirosik, 2005).

Obyvatelia tak nepriamo vykonavaju samospravu obce, napliiaju zdkladny znak zastupitelskej
demokracie, t.j. prenesenie rozhodovacieho mandatu obéanov na ich zastupcov. Samospravne prv-
ky a aktivity v izemnej samosprave pozitivne vplyvaji na upeviiovanie a zredliiovanie jej suvere-
nity a autonémnosti subezne s rozvojom obcianskej spolo¢nosti (Rehtizek, 1997).Vo vSeobecnosti
mozeme konstatovat, Ze ucast obyvatelov v procese rozhodovania pri spravovani veci verejnych nie je
¢asovo limitovana ako aj verejnd kontrola zo strany obyvatela obce, rovnako interpreticia zaujmov
malych skupin, pripadne jednotlivcov pri formovani spolo¢ného zaujmu moéze byt efektivnejsia.
S ¢im uzko suvisi aj efektivne riadenie samospravy ako takej.

Vykondvanim prav ale aj povinnosti obyvatel aktivne participuje, t.j. podiela sa na tcasti spravy
veci miestneho charakteru. Status obyvatela obce je velmi délezity a je potrebné sa mu venovat, preto-
ze samospravu vykonavaju obyvatelia obce dvoma zakladnymi spdsobmi, t.j. priamo alebo nepriamo.
Priamo sa uskuto¢nuje prostrednictvom miestneho referenda a zhromazdenim obyvatelov obce. Ne-
priamo prostrednictvom ustanovenia zastupitelov do samospravnych organov (§ 4, zdkon ¢. 396/1990
Zb. 0 obecnom zriadeni).

Obyvatel ma pravo volit organy samospravy a byt zvoleny do tychto organov, t.,j. ma pravo aktiv-
neho a pasivneho prava; ma pravo hlasovat o ddlezitych otazkach Zivota a rozvoja v obci, napr. formou
miestneho referenda; ma pravo zicastnovat sa zhromazdeni a zasadnuti obecného zastupitelstva a vyja-
drovat na nich svoj nézor (ak nejde o zasadnutia bez ucasti verejnosti); mé pravo obracat sa so svojimi
podnetmi, staznostami na vSetky organy samospravy obce; ma pravo pouzivat obvyklym spdsobom
obecné zariadenie a majetok obce sluiZiaci na verejné ucely, ma pravo pozadovat pomoc v ¢ase nahlej
nudze (Zakon o obecnom zriadeni, 1990). Zo zakona o obecnom zriadeni vyplyva, Ze obyvatel je okrem
prav, napr. pravo volit a byt voleny, povinny plnit aj urcité povinnosti. Obyvatel je povinny ochranovat
majetok obce a podielat sa na ochrane a zveladovani Zivotného prostredia v obci, napomahat a udrziavat
poriadok v obci, podla svojich schopnosti poskytovat pomoc pri likvidacii a odstranovani nasledkov
zivelnej pohromy alebo havarie. Sumdr prav a povinnosti uvadzame niz$ie v tabulke.

Tabulka 1: Prava a povinnosti obyvatela miestnej samospravy

volit organy samospréavy a byt zvoleny do tychto organov

hlasovat o dolezitych otazkach Zivota a rozvoja v obci

zucastnovat sa zhromazdeni a zasadnuti obecného zastupitelstva

Prava obracat sa so svojimi podnetmi a staznostami na vietky orgdny samospravy obce
pouzivat obvyklym spdsobom zariadenie a majetok obce sltiZiaci na verejné tcely
pozadovat pomoc v ¢ase nahlej nidze
ochranovat majetok obce
podielat sa na ochrane a zveladovani Zivotného prostredia v obci
Povinnosti

napomahat a udrziavat poriadok v obci

poskytovat pomoc pri likvidécii a odstrafiovani nésledkov Zivelnej pohromy alebo havérie

Zdroj: Vlastné spracovanie na zéklade zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
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Medzi hlavné organy obce patria starosta a obecné zastupitelstvo. Ustanoveniu tychto organov obce
predchadzaja volby obyvatelov obce, v ktorych prenechavaji svoju moc zvolenym zastupcom. Prvym
hlavnym organom podla tstavy a zakona o obecnom zriadenti je starosta. Starosta je povazovany za naj-
vy$$i vykonny organ obce, zastupuje obec navonok a zarover je Statutdrnym organom obce, ktory sa
prejavuje predovsetkym v majetkovopravnych vztahoch a v pracovnopravnych vztahoch zamestnancov
obce. Starosta zastava ilohu verejnej funkcie. Z hladiska participacie je osoba starostu dolezita na jednej
strane ako predstavitela vykonného organu miestnej samospravy s pravami a kompetenciami a zaroven
na strane druhej aj ako obyvatel. V tomto kontexte je starosta stmelujicim predstavitelom a podla zasad
miestnej samospravy, vychadzajicej z legislativy, sa md starat o vSestranny rozvoj obce, s ktorou je par-
ticipacia ob¢anov tizko prepojena.

Druhym hlavnym orgdanom miestnej samospravy je obecné zastupitelstvo. Obecné zastupi-
telstvo je kolektivhym organom obce, zlozenym z jednotlivych poslancov. V kontexte politickej
participacie je obecné zastupitelstvo volené vo volbach obyvatelmi obce. Vidime tu opat prepojenie
na participaciu obyvatelov obce. Polet poslancov, ktorych si obyvatelia volia, ustanovuje zakon
na zaklade tizemného obvodu kazdej obce, to znamend, Ze nie je vzdy identicky pocet volenych
poslancov v kazdej obci. V suvislosti s participaciou ob¢anov na komunalnej drovni je rovnako
ako starosta aj obecné zastupitelstvo ddlezitou sticastou. Obecné zastupitelstvo disponuje kompeten-
ciami, ktoré st izko previazané s participaciou. Medzi tieto kli¢ové kompetencie patria: vyhlasovat
miestne referendum, verejné zhromazdenie, urcovat zdsady hospodéarenia a nakladania s majet-
kom obce, uzndsat sa na vSeobecne-zavaznych nariadeniach, napr. o rozpocte obce, miestnych dani
alebo poplatkoch, organizicii obecného tradu, tzemného planu obce. Povedané inymi slovami,
¢innosti, ktoré sa priamo dotykaju obce a jej obyvatelov.

Za osobity nastroj participacie ob¢anov povazujeme institut volieb. Aktivna realizacia prava
volit a byt voleny do organov miestnej samospravy je vyznamnym klu¢ovym aspektom pri spravo-
vani miestnej samospravy, ale aj pre ob¢anov, ktori tymto krokom realizuju pravo participacie. Ak-
tivne a pasivne volebné pravo sa viaZe na trvaly pobyt obyvatela miestnej spravy, tak ako to definuje
Zakon ¢. 346/1990 Zb. o volbach do organov miestnej samospravy. Tak ako pravo participovat, tak
aj pravo volit a byt voleny maju dobrovoIny charakter, nemé6zu byt vyntiteIné ani sankcionovatel-
né. Obyvatelia obce v8ak svojou aktivnou ¢innostou prejavuju legitimitu predstavitelom organov
miestnej samospravy.

V stvislosti s nastrojmi obcianskej participacie je pritomna existencia dal$ich nastrojov, medzi
ktoré patria: ankety, prieskumy verejnej mienky, postrehy, nazory ¢i pripomienky v black boxoch,
stretnutia s poslancami ¢i dal$imi predstavitelmi obce. Zapdjanie ob¢anov do verejného Zivota
mdzu pozitivne aj negativne ovplyvilovat, no zaroven aj motivovat k participacii informacné letaky,
webové stranky obce, miestna televizia ¢i rozhlas, obecné noviny, stretnutia obyvatelov obce so
starostom a poslancami obecného zastupitelstva. Klimovsky (2008) doplhia moznosti ob¢ianskej
participacie na komundlnej urovni o dal$ie nastroje, akymi su staznost, peticia, podnet, navrh,
demonstrativne aktivity, pripomienky a komentare ¢i protinavrhy. Vsetky tieto nastroje maja spo-
lo¢ny ciel, a tym je dosiahnutie verejného blaha vSetkych obyvatelov obce.

Zhrnutie

Participacia obyvatelov na komunadlnej trovni predstavuje vyznamny krok k lep$iemu vykonu
organu miestnej samospravy. Zaujem a ucast obyvatelov obce pomaha hlavnym organom pri rieSeni
délezitych otazok, pri spravovani miestnej samospravy. Ako sme si vy$$ie prezentovali, demokracia
je tou najvhodnejSou formou kedy sa participdcia ob¢anov, resp. obyvatelov d4 v plnej miere rozvijat.
Demokracia je akymsi zdkladom k tomu, aby sa obcania mohli prejavit. Demokraciu v tomto kon-
texte doplia pravny poriadok $tatu. Legislativny ramec v podmienkach Slovenskej republiky prinasa
$irokd skalu moznosti participacie, podporenych aj legislativnym ramcom v podobe viacerych prija-
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tych zakonov, vztahujucich sa aj na komunalnu sféru. Vo v§eobecnosti mozeme konstatovat, Ze ako
obcania a obyvatelia obci a miest mdme dostatok foriem ako participaciu realizovat v plnej miere,
ako sa zaujimat a prispievat k rozvoju miestnej samospravy. Zarover je vSak potrebné uviest, Ze o tom,
¢i sa obcan resp. obyvatel rozhodne participovat a v akej miere je v rukdch kazdého jednotlivca. Parti-
cipacia je na dobrovolnej baze a je prejavom zdujmu zo strany ob¢ana. Zaroven vsak netreba zabudat
na to, Ze dolezité postavenie pri realizacii participacie ob¢anov, ma aj miestna samosprava, kedze
ta disponuje samoriadiacim resp. samorozhodovaci organom. Postavenie ob¢ana v komunélnej sfére
s moznostami sebarealizacie prispieva k rozvoju miestnej samospravy. To znamena, zZe vztah obc¢ana
a miestnej samospravy je dolezité neustale posilnovat.
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Praktické skusenosti s vybranymi formami priamej demokracie
na komunalnej irovni

Jan Machyniak

Znama definicia demokracie od amerického prezidenta A. Lincolna - ,, Demokracia je vldda ludu,
prostrednictvom ludu a pre lud“, mo6ze byt zakladom pre suc¢asné vnimanie demokracie ako najlepsieho
sposobu vladnutia v modernych spolo¢nostiach. Za ostatné roky sme svedkami upadku demokracie
v dosledku viacerych spolocenskych udalosti, spajanych s nedoéverou suverénnej moci voci volenym
predstavitelom, reprezentovanych politickymi stranami (Safar, 2017). V tomto kontexte sa uz dlhsiu
dobu hovori o krize demokracie, ktora sa nedotyka len velkych narodnych spolocenstiev, ale aj lokal-
nych komunit. Era zastupitelskej demokracie dominuje uz niekolko storoci, no obéan ako suverén ludu,
minimalne z formalneho hladiska, nezostava bez redlnej moci. T mu zabezpecuju niektoré instituty,
ktoré moze za istych podmienok uplatiiovat v stc¢innosti s volenymi organmi verejnej moci, pripadne
ako tzv. checks and balances’. Na tomto mieste je potrebné zdo6raznit, ze slovo ,,formalne“ pouzivame
zamerne, nakolko vykon tychto prav je zavisly nielen na istavno — pravnom vymedzeni, ale rovnako
na realnych podmienkach, determinovanych praktickymi skdsenostami. V tomto kontexte sa preto ve-
nujeme dostupnym intitatom, resp. formam priamej demokracie na komunélnej urovni. Predmetom
nasej pozornosti sa tak stdvaju moznosti participacie ob¢anov a obyvatelov miestnej samospravy s na-
znakom priameho rozhodovania o otézkach, ktoré st predmetom verejného zaujmu. V tomto kontexte
ndm ide nielen o tstavno - pravne vymedzenie, ale aj aplika¢nu prax.

Na komunilnej Grovni mézeme identifikovat hned niekolko foriem priamej demokracie. Ich cias-
to¢né taxativne vymedzenie nachadzame v zakone ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v Casti, ktora
sa venuje obyvatelom obce. Vzhladom na charakter tejto ¢asti prace sa venujeme len vybranym for-
mam - hlasovaniu o doleZitych otdzkach Zivota a rozvoja obce (miestne referendum), ti¢asti na zhro-
mazdeniach obyvatelov obce, moZznosti obracat sa so svojimi podnetmi a staznostami na organy obce
(prostrednictvom peticie a peti¢ného prava).

1 Miestne referendum

Zékon o obecnom zriadeni pravomoc vyhldsenia miestneho referenda prisudzuje obecnému za-
stupitelstvu, a to v pripadoch, ak ide o zlucenie obci, ich rozdelenie alebo zru$enie obce, resp. zmena
oznacenia obce. Rovnako aj v pripade, ak ide o zmenu nazvu obce, pripadne ak je predmetom miest-
neho referenda odvolanie starostu obce. Pre zaujimavost mozno spomentit, Ze obecné zastupitelstvo
je opravnené vyhlasit miestne referendum o odvolani $éfa samospravy v pripade, ak nepritomnost
alebo nesposobilost starostu na vykon funkcie trva dlhsie ako Sest mesiacov. V tomto kontexte zdko-
nodarca mysli aj na obyvatela, nakolko obecné zastupitelstvo je povinné vypisat miestne referendum
v pripade, ak ho o to peticiou poziada aspon 30% opravnenych volicov. Ak ma byt predmetom
miestneho referenda rozhodnutie o rozdeleni obce, je obecné zastupitelstvo povinné rozhodnuit
o jeho vypisani len v pripade, ak s splnené podmienky rozdelenia obce. Obec tak mozno rozdelit
v pripade, ak nové obce budi mat katastrdlne uzemie alebo subor katastralnych tzemi tvoriaci
suvisly uzemny celok, v ¢iselnom vyjadreni najmenej 3000 obyvatelov. Podobne sa postupuje aj
v pripade, ak dve alebo viacero obci prejavi zdujem zludit sa do jednej obce. Sti¢astou takéhoto navrhu
je dohoda o zluc¢eni obci a tidaje o vysledkoch miestneho referenda zlu¢ovanych obci (zékon ¢. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni). Na tomto mieste je dolezité poznamenat, Ze takato pravna uprava (poziadavka
3 000 obyvatelov) sa vymyka logickému chapaniu, nakolko nie je zrejmé, ¢o tym zakonodarca mys-
lel. Totiz, pravny poriadok obciam ziadnym spdsobom neupravuje povinny pocet obyvatelov, rovnako

1 Systém ,,checks and balances“ (bfzd a protivah) bol v ramci ustavnych systémov prvykrat upraveny v tstave Spojenych
Statov americkych. Vychadza z predpokladu, Ze Ziadna z moci v krajine nie je vS§emocna a jej vykon je ovplyviiovani pravo-
mocami inej moci. V ramci politického systému Slovenskej republiky moéze ist napr. o moznost parlamentu vyslovit nedéveru
ministrovi vlady, moZnost véeobecnych siidov preskiimavat rozhodnutia §tatnych organov a pod. (Léstic, 2010).
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nerozli$uje pravomoci na zaklade velkosti obce, neriesi finanéna stranku vykonu tychto pravomoci
(Palus, 2013).

Peticiu, ktora je potrebnd na vypisanie referenda (ak st inicidtormi samotni obyvatelia), ove-
ruju aspon traja poslanci, ktori st uréeni obecnym zastupitelstvom a starosta obce. Na tomto mieste
je potrebné zddraznit, Ze poslanci sii¢asne musia splfiaf podmienku, Ze nie su ¢lenmi peti¢ného vy-
boru. Rovnako ¢lenom peti¢ného vyboru nemoze byt starosta. V pripade, Ze predmetom miestneho
referenda je odvolanie starostu, tak je starosta vylu¢eny z okruhu overovatelov peticie. Ak peticia
splita vietky predpisané nalezitosti a rovnako, ak ide o rozdelenie obce, obecné zastupitelstvo vyhlasi
referendum tak, aby sa uskutoénilo do 90 dni od doruéenia peticie obci. V pripade, Ze inicidtorom
miestneho referenda je obecné zastupitelstvo (zakonom stanovené pripady), referendum sa uskuto¢ni
do 90 dni odo dna schvélenia uznesenia o vyhldsenia miestneho referenda. V tomto kontexte je obec-
né zastupitelstvo povinné bezodkladne zriadit za icelom hlasovania a s¢itania hlasov komisiu pre
miestne referendum a sucasne urdi termin jej prvého zasadnutia. Obec je povinnd najneskor 15 dni
pred dniom konania referenda zverejnit ozndmenie o vyhldseni miestneho referenda. Oznamovacim
prostriedkom je tiradna tabula obce a webové sidlo obce, pripadne iné spdsoby, ktoré uréi obecné za-
stupitelstvo. Takéto ozndmenie musi zo zakona obsahovat nasledujtice informacie: datum schvalenia
uznesenia obecného zastupitelstva o vyhlaseni miestneho referenda alebo datum dorucenia peticie,
otazku alebo stubor otazok, ktoré sa obyvatelom obce kladd na rozhodnutie, dalej miesto, datum
a ¢as konania miestneho referenda a v neposlednom rade sposob tpravy hlasovacieho listka (Zakon
¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadenti).

Podobne ako v pripade celoslovenského referenda, tak aj na lokalnej urovni je platné len v pri-
pade, ak sa na hlasovani zG¢astni aspon polovica opravnenych voli¢ov, a ak bolo rozhodnutie prijaté
nadpolovi¢nou vicsinou platnych hlasov ucastnikov referenda. Obec je povinna vyhlasit vysledky
miestneho referenda do troch dni od dorucenia zapisnice o vysledkoch hlasovania na tradnej tabuli
obce a na webovom sidle obce. Na tomto mieste je potrebné zdoraznit, ze zakonodarca v kontexte
praktickej realizacie miestneho referenda nechava samospravnym jednotkdm relativne volnua ruku,
nakolko priebeh konania referenda si samospravy uréuju sami prostrednictvom véeobecne zaviznych
nariadeni. Tie vo v§eobecnosti vychadzaji z vy$sie spominaného zdkona, upravuji tak samotnt orga-
nizéciu a priebeh referenda (Machyniak, 2017).

Pri pokuse charakterizovat aktualne trendy v ramci institutu referenda v podmienkach Sloven-
skej republiky - na komunalnej urovni musime vychddzat z relativne nedostato¢ného mnozstva infor-
macii. Totiz, Ziadna §tdtna institdcia nevedie evidenciu uskuto¢nenych referend na miestnej arovni.
Napriek tomu, z ¢asu na ¢as sa v médiach a spoloénosti objavi informacia o konanom referende
v niektorych z takmer 3000 samosprav. Vzhladom k tomu, Ze nejestvuju oficidlne $tatistiky, sme
nuteni sa opierat o prieskum, ktory realizovalo Zdruzenie miest a obci Slovenska. Tento prieskum
sa uskuto¢nil od 13.10.2015 do 19.10.2015 na vzorke respondentov, ktoru tvorilo 284 samosprav.
Uvedena vzorka zahfna 609 388 obyvatelov. Z prieskumu vyplynulo, Ze za roky 2005 - 2015 miestne
referendum nerealizovalo 92, 9 % samosprav. V pripade zrealizovanych referend bolo platnych 60 %
z nich. Respondenti na otazku: ,, Tykalo sa niektoré miestne referendum odvolania starostu/primdtora?“
odpovedali, v ¢iselnom vyjadreni 31, 6 % dno, a toto referendum bolo nakoniec platné. Dalsich 10,
5 % respondentov uviedlo, Ze referendum sa tykalo odvolania starostu, ale nakoniec nebolo platné.
Zvysnych 57,9 % respondentov tvrdilo, ze referendum tykajice sa odvolania starostu/primatora ne-
realizovali. Na investorsky zamer sa vztahovalo 30 % miestnych referend, pricom 15 % z nich bolo
platnych a 15 % neplatnych. Na otazku: ,, Tykalo sa niektoré miestne referendum aj inej dblezitej otdzky
(napriklad vybudovanie obecnej kanalizdcie, vybudovanie Sportového ihriska a pod.)?“ uviedlo 16,7 %
respondentov, ze takéto referendum organizovali a bolo platné. Dalgich 11, 1 % uviedlo, Ze ho reali-
zovali, ale nakoniec nebolo platné a 72, 2 % respondentov odpovedalo, ze miestne referendum, tykaj-
Uce sa inej dolezitej otazky, ako napriklad vybudovanie obecnej kanalizacie, vybudovanie §portového
ihriska a pod., nerealizovali. (Za desat rokov organizovalo miestne referendum 7% samosprav, 2016).
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V kontexte vyssie uvedenych skuto¢nosti stoji za kratku tivahu samotnd moznost odvolat starostu
obce v ramci miestneho referenda. V obdobi medzi komunalnymi volbami, ¢o je ¢asové obdobie 4 rokov,
mozno stratit mandat najvyssieho predstavitela obce len v pripade vzdania sa mandétu alebo pravo-
platného odstidenia za umyselny trestny ¢in, zdravotné doévody ponechajme teraz bokom. Je vhodné
pre stabilitu vykonu miestnej moci, aby mohli ob¢ania aj v medzivolebnom obdobi siahnut na man-
dat starostu? Tato diskusia je o to zdvaznejsia, Ze v podmienkach Slovenskej republiky si obc¢ania volia
zvlast poslancov miestneho zastupitelstva a zvlast starostu. MoZe nastat situdcia, Ze bude prichadzat
k rozporom medzi ich stanoviskami. Ma byt lahsie zbavit postu starostu obce ako poslanca obecného
zastupitelstva? Nie je ¢asto miestne referendum o odvolani starostu viac dosledkom nevrazivosti kan-
didatov a snahy o skorsie uchopenie moci ako samotna nespokojnost ob¢anov s vysledkami starostu
na svojom poste ? V kazdom pripade sa aj tu ukazuje, Ze nase demokratické pravidla nie su dokonalé,
ale lepsie nendjdeme. Preto by bolo zaujimavé, ak by sa u nds presadil napriklad ¢esky model ob-
sadzovania postov v miestnej samosprave a o svojom vrcholnom predstavitelovi by rozhodovali nie
obc¢ania, ale nimi zvoleni poslanci. Tu by v§ak mali stazent poziciu najma nezavisli kandidati a opit
¢esky model ukazuje, Ze ani tento systém nie je idealny (Horvath, 2017). V nasledujucich riadkoch
sa preto pozrime na niektoré pripady, ktoré reflektuju referendovii demokraciu na lokalnej urovni
(nielen v suvislosti s referendom o odvolani starostu obce).

Doposial posledné medializované referendum o odvolani starostu obce sa konalo v obci Na-
ha¢ v Trnavskom okrese. Vyhldseniu referenda predchadzala peticia, ktort podporilo 157 obyvatelov
obce z 357 opravnenych voli¢ov. Priebeh samotnej pripravy referenda nebol bezproblémovy. V tomto
kontexte médid priniesli informaciu, Ze starosta skomplikoval pripravy na referendum, nakolko oby-
vateom doruc¢il informdciu o referende s nespravnou otazkou - ta bola v rozpore s prijatym uznese-
nim obecného zastupitelstva. Poslanci obecného zastupitelstva vyjadrovali nespokojnost s vykonom
jeho funkcie. Podla dostupnych informacii bolo v dosledku jeho ne¢innosti obci vyrubenych niekolko
pokut, navyse na pochybenia zo strany starostu upozornil aj Najvyssi kontrolny tdrad (Miestne refe-
rendum v Nahddi bude rie$it odvolanie starostu, 2018). Referendum o odvolani starostu obce, ktoré
sa uskuto¢nilo 6.janudra 2018 bolo neplatné. Na hlasovani sa zi¢astnilo 131 opravnenych voli¢ov, resp.
podiel 35,3% z celkového poctu opravnenych volicov (Referendum v Nahaci skoncilo. Aky je vysledok?,
2018). Za odvolanie starostu hlasovalo 114 obyvatelov, proti bolo 12 a 5 hlasovacich listkov bolo ne-
platnych (Vysledky miestneho referenda o odvolani starostu obce Naha¢, 2018). Len pre zaujimavost
mozno pripomentt, ze odvolavany starosta v jesennych komunalnych volbach na funkciu starostu
obce nekandidoval.

Dramatickejsi priebeh malo referendum o odvolani starostu obce Soporiia v roku 2013. V Soporni
boli pouzité obe zakonom uréené formy vyhlasenia miestneho referenda o odvolani starostu. Referen-
dum ale ani v jednom pripade nebolo uskuto¢nené a to nasledkom necinnosti obecného uradu a kvoli
destrukénému konaniu zo strany starostu obce. Prvy pokus sa konal dna 10. marca 2013, teda v termine
pred¢asnych parlamentnych volieb. Vo volebnej miestnosti v miestnej $kole bolo sice mozné volit, nie
véak zucastnit sa miestneho referenda. Referendova komisia sa najskor nedostala do objektu $koly, kde
ocakavali pripravenu volebnd miestnost pre referendum a po otvoreni skoly zistili, Ze chybaju aj vetky
potrebné nalezitosti potrebné k realizacii referenda. Neboli zabezpecené zoznamy opravnenych volicov
a ani hlasovacie listky. Druhy pokus sa v Soporni konal dia 23. janudra 2013. Starosta opit zakazal
pracovnikom obecného uradu pracovat na priprave referenda a odmietol dat referendovej ko-
misii k dispozicii zoznam voli¢ov obce a peciatku obce na oznacenie referendovych listkov. Neoznamil
konanie referenda opravnenym voli¢om a nedal vytlacit hlasovacie listky (Spanik, Ron&ék, 2013).

Za zmienku stoji referendum o dovolani starostu v obci Chorvatsky Grob, ktoré sa uskuto¢nilo
v roku 2016. Iniciatormi tohto referenda boli nespokojni obyvatelia, ktori vyzbierali 1250 podpisov,
teda viac ako 30 % opravnenych volicov. V najvSeobecnejsej rovine mozno konstatovat, ze starostovi
obce vy¢itali nehospodarne nakladanie s majetkom obce a klientelizmus. Starosta tieto obvinenia
popieral a vyjadril sa, ze ide o antikampan proti jeho osobe zo strany nezvolenych kandidatov
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do organov miestnej samospravy. Referendum bolo neplatné, nakolko sa k hlasovacim schrankam
nedostavil dostato¢ny pocet opravnenych voli¢ov. Pre zaujimavost mozno spomentt, Ze v tom case
v obci zilo 3964 opravnenych voli¢ov. Z nich k volebnym miestnostiam prislo 1349 opravnenych
voli¢ov. Iba 23 z odovzdanych platnych hlasov bolo proti dovolaniu starostu z funkcie (Referendum
o odvolani starostu Chorvatskeho Grobu je neplatné, 2016). Aj v tomto pripade sa v komunalnych
volbach 2018 starosta neuchddzal o znovuzvolenie.

Redlna prax na trovni miestnych samosprav v$ak prinasa v suvislosti s referendovou demokra-
ciou aj iné zaujimavé pripady, resp. tie, ktorych predmetom nie je odvolanie starostu, ale iné dolezité
otazky verejného zdujmu. Jednym z nich je aj miestne referendum v Gabcikove zorganizované 2.
augusta 2015. I8lo v lom o reakciu na snahu $tdtu umiestnit ute¢encov z migra¢nej krizy z Rakuska
docasne v priestoroch Slovenskej technickej univerzity v tejto obci. Otazka v referende znela: ,,Ste
proti zriadeniu ute¢eneckého tabora v budove STU v obci Gab¢ikovo 2 Pri tic¢asti 2063 ob¢anov (vo-
lebna tcast viac ako 58%) bolo proti zriadeniu 2051 ob¢anov, teda takmer 97% zucastnenych. Napriek
tomu bol utecenecky tabor zriadeny, postupne prevadzkovany a v sucasnosti je opét bez klientov (Re-
ferendum je platné, obyvatelia Gabcikova ute¢encov v obci nechcu, 2015). Tento pripad je ukdzkou
toho, Ze vysledok miestneho referenda nema ziadnu pravnu silu ¢i zavéznost voci rozhodnutiam
organov §tatnej spravy na Cele s vlddou, nemusia ho vobec respektovat a tak sa jednoznacne pre-
ukaézalo, Ze jeho organizicia bola zbyto¢na (Horvath, 2017).

Druhym prikladom je miestne referendum v meste Modra zo dna 12. septembra 2015. V tiom
iSlo o rieSenie pomerne zavaznej otazky smerujucej do vnutra miestnej samospravy. Mestsky trad
bol v spore s podnikatelom o zavizok vo vyske takmer 300 tis. Eur. Samotnd otdzka znela: ,,Stihlasite,
aby mesto Modra ukon¢ilo sidny spor s panom A. Vachom mimostidnou dohodou alebo sidnym
zmierom a zaplatilo mu sumu v maximalnej vyske 293.575,78 Eur?“ V pripade, ze by mesto uvedent
sumu nevyplatilo, kazdodenne by sa v pripade stidnej prehry zvysovala o uroky a trovy sidneho ko-
nania, maximalnu vysku si nikto netrifol odhadnut, ale mohlo ist aj o nasobky tejto sumy. Na druhej
strane bola aj moznost, Ze by mesto tento spor vyhralo a nemuselo platit ni¢. I$lo teda o vysostne od-
bornt otézku, ktora najma v negativnom pripade mohla zna¢ne ochromit finan¢na schopnost mesta
plnit viaceré svoje ulohy zo zakona. Toto referendum nakoniec nebolo tspesné, k volebnym schran-
kam sa dostavilo iba 141 obyvatelov z celkového poctu 7675 opravnenych volicov (ucast len 1,8%).
Pre zaujimavost, pozitivne sa vyslovilo 19, negativne 118 obc¢anov z poctu platnych hlasov (Miestne
referendum 2015 - podklady, 2015). Toto referendum je prikladom toho, Ze pri vysoko odbornych
témach obcania preferujd, aby rozhodli kompetentné organy a neprendsali zodpovednost na plecia
beznych obéanov (Horvath, Machyniak, 2018).

Tretim zaujimavym prikladom miestneho referenda je mesto Kremnica. V roku 2011 sa objavili
snahy o znovuobnovenie tazby zlata a striebra. Tato moznost na izemi mesta Kremnica jednomy-
selne odmietli poslanci mestského zastupitelstva. Zaroven ti isti poslanci formou uznesenia schva-
lili, Ze vypisu na tdto tému aj miestne referendum s jedinou otazkou: ,,Suhlasite s povrchovou tazbou
zlato - striebornych rud v katastralnom tizemi Kremnice?“ Toto uznesenie poslancov mestského za-
stupitelstva vSak primdtorka nepodpisala. Oprela sa o pravnu analyzu Radoslava Prochdzku, podla
ktorého ,fakultativne referendum je mozné vyhldsit len pred hlasovanim zastupitelstva o nejakej
dolezitej otazke verejného zaujmu. V pripade, ak uz o otdzke, o ktorej sa ma konat miestne referen-
dum, zastupitelstvo rozhodlo, nie je splnena zakladnd zdkonna podmienka na jeho vyhlasenie. Ak by
vyhlasené bolo, znamenalo by to zasah do zdkonnej delby kompetencii zastupitelstva a obyvatelov
obce... Zatial ¢o platny vysledok hlasovania obyvatelov obce je jedinym spdsobom, akym moZe obec
rozhodnut v pripade vykonania miestneho referenda podla § 11a ods. 1 zakona ¢. 369/1990 Zb., v pri-
pade v akejkolvek inej délezitej samospravnej otazky je platny vysledok hlasovania obyvatelov obce
»len“ jednym z moznych spdsobov jej rozhodnutia, takze absencia takéhoto vysledku umoziuje vy-
kon rozhodovacej posobnosti tomu organu obce, ktory je na rozhodnutie o danej veci v zmysle zako-

7

na a/alebo Statdtu obce vecne prislusny“ (Podla primatorky by bolo referendum protitistavné, 2011).
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Poslednym prikladom, ktorym uzavrieme praktické skdsenosti s uplatiovanim institttu referenda
na miestnej urovni, je referendum v mestskej ¢asti Vajnory. Referendum sa uskutocnilo na zaciatku
decembra 2018. V podstate islo o dve referenda, ktoré boli spojené do jedného hlasovacieho dna.
Iniciatori, ktori ziadali o vyhlasenie referend prostrednictvom dvoch peticii, cheeli zabranit zmene
vyuzitia rekreac¢nej plochy miestneho letiska na vystavbu, dal$iemu zhor§ovaniu dopravy pred
kruhovym objazdom a nestandardnym postupom pri schvalovani izemného planu. Napriek
tomu, Ze sa proti zmenam vyslovilo viac ako 2/3 ucastnikov, obe referenda boli neplatné, nakolko
sa na nich zacastnilo len 35,91 % opravnenych volic¢ov. Zaujimavym momentom oboch tychto re-
ferend bol fakt, Ze dosluhujuci starosta len 2 dni pred konanim referenda povolil stavbu, ktora bola
predmetom jedného z referend (Mrva odobril stavbu Lidlu dva dni pred referendom o nej, 2018).

Nezodpovedanou otazkou v tomto pripade zostava, ¢o ma vicsiu zavaznost pre obec ¢i mesto.
Je nim jednomyselné rozhodnutie zastupitelstva alebo vysledok referenda ? Opit sa to moze javit ako
spor medzi minimalistickym a maximalistickym ponatim samotnej rozhodovacej demokracie. Ale ak
plati zakladn4 definicia o nositelovi moci v §tate, teda o ob¢anovi, malo by mat najvyssiu vahu aj jeho
rozhodnutie v akejkolvek veci. Snahy o obchaddzanie respektovania vole ob¢anov su Casto zaciatkom
niecoho, ¢o sa negativne zapisalo uz neraz do nasich dejin. A to aj v pripade, ako tomu bolo v Kremnici,
ze obyvatelom i poslancom ilo o tu istt vec a bol predpoklad zhodného hlasovania. Ale ¢o spravime,
ak budu mat odlisné nazory? (Horvath, Machyniak, 2018).

Mozno vyslovit zaver, Ze v pripade akéhokolvek referenda konaného na lokélnej tirovni, s vynimkou
toho, ktoré sa kond za ti¢elom odvolania starostu obce, je prinajmensom diskutabilna pravna zavaznost
takéhoto aktu. Skor ako v8ak pristipime k diskusii o pravnej zavaznosti referenda uskuto¢neného na lo-
kalnej urovni, je potrebné poukazat na niektoré tendencie, ktorych snahou je sfunk¢nenie referendovej
demokracie na lokalnej trovni. Nie je to tak davno, ¢o sa v ramci politického systému objavili pokusy
o zvySenie miery participacie volicov na sprave veci verejnych, prave prostrednictvom uskuto¢nenia
zmien nalokélnej urovni. V tomto kontexte i§lo predovsetkym o snahy znizit kvorum potrebné pre
platnost miestneho referenda. Na prvy pohlad by sa mohlo zdat, Ze ide o dobrti myslienku, no nézo-
ry st rozne. Argumentmi v prospech zniZenia kvéra mozu byt predovsetkym skidsenosti s okolitymi
krajinami alebo stanovenie hranice kvora na zédklade velkosti obce. Na tomto mieste si je v8ak potrebné
uvedomit, Ze zniZenie kvéra, pripadne jeho tplné odstranenie, problém referendovej demokracie na lo-
kalnej urovni v nasich domacich podmienkach, neodstrani. V rdmci tohto konstatovania vychadzame
predovsetkym zo skisenosti, ktoré sa spdjaju s referendom na celostatnej urovni. Za hlavné riziko
znizenia kvéra vSak mozno pokladat hrozbu, ktora suvisi s naro¢nostou tém, ktoré mozu
byt predmetom referenda. Na tomto mieste je preto potrebné polozit si otazku, ¢i sme ako
obyvatelia uzemnej jednotky za kazdych okolnosti schopni zodpovedne rozhodnut, vedomi
si dosledkov, ktoré nase rozhodnutie pre obec prinesie. S tym samozrejme tuzko suvisi aj
problematika pravnej zavdznosti vysledku nielen celo$tdtneho, ale aj miestneho referenda.
Aj tu mdZeme na tuto problematiku nazerat z dvoch uhlov pohladu. V ramci prvého pohladu
moze ist o konstatovanie, ze vysledky referenda st cennou informéciou pre priamo volenych
predstavitelov miestnej samospravy. V tomto kontexte by mali pri svojom rozhodnuti mi-
nimalne zohladnit prejavent volu acastnikov referenda. Miera zohladnenia je vSak v plnej
kompetencii verejnych ¢initelov. V pripade, Ze v dostato¢nej miere nezohladnia volu tcast-
nikov miestneho referenda, mdze sa im to vypomstit v nasledujtcich volbach do organov
obecnej samospravy. Inym pripadom mdze byt pohlad zalozeny na vnimani priamej demo-
kracie ako nadradeného spdsobu spravovania veci verejnych nad zastupitelskou demokraci-
ou. Podstata zastupitelskej demokracie nespoéiva v odovzdani absolitnej moci poslancom,
ale predovsetkym v jej prepozic¢ani na urcité obdobie. Aj v tomto obdobi si v§ak obyvatelia
ponechdvaju ¢ast moci a prostrednictvom institutu miestneho referenda maji moznost tiato
moc, napriek nestthlasu zvolenych zastupcov, uplatnovat v plnom rozsahu.
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2 Zhromazdenie obyvatelov obce

Zhromazdenie obce mozno pokladat za inétitut, ktory umoznuje bezprostredne vzajomné po-
sobenie vsetkych obyvatelov obce a v kone¢nom désledku prijimanie rozhodnuti. V tomto kontexte
tak nejde vyluc¢ne len o rozhodnutia prijimané na zaklade absolutneho uplatiiovania pravidla vacsiny,
ale predovsetkym o moznost uzatvarat dohody a dosahovat kompromis. Na tomto mieste je potrebné
zdoraznit, Ze tento instittt je relativne rozsireny v rdmci miestnej samospravy vo Svajéiarskej kon-
federacii, v mensej miere v Spolkovej republike Nemecko, no mézeme ho ndjst v obciach do 300
obyvatelov (Kone¢ny, Koneény, 2009). V pravnom poriadku Slovenskej republiky sa stretdvame s rela-
tivnou terminologickou nejasnostou, nakolko je potrebné rozliSovat medzi verejnym zhromazdenim
a zhromazdenim obyvatelov obce (Alman 2017a). V pripade zhromazdenia podla ¢l. 28 Ustavy SR
a podla zdkona ¢. 84/1990 Zb. o zhromazdovacom prave, ide o vykon jedného zo zakladnych prav.
Navyse je mozné ho zvolat za akymkolvek tc¢elom, kym zhromazdenie obyvatelov obce je spdsob
uskuto¢iiovania samospravy priamo obyvatelmi obce. Ustava Slovenskej republiky vo vztahu k verej-
nym zhromazdeniam vyslovne stanovuje, ze zhromazdenie sa nesmie podmienovat povolenim or-
ganu verejnej spravy, zhromazdenie obyvatelov obce sa mdze konat vylu¢ne na zdklade rozhodnutia
obecného zastupitelstva. V najv§eobecnej$ej rovine to znamena, Ze nijaky iny subjekt nie je opravneny
zvolat zhromazdenie obyvatelov obce. V opa¢nom pripade by neslo o zhromazdenie obyvatelov obce
v zmysle ustavy a aktualne platného pravneho poriadku (Sloboda — Dostal - Kuhn, 2013). Za zmien-
ku stoji diskusia o platnosti a najmé zavaznosti vysledkov zhromazdenia obyvatelov obce. A to najma
z dovodu, Ze zakon nijakym sposobom tdto oblast neupravuje. V tomto kontexte si dovolujeme dat
do pozornosti nazory odbornej verejnosti na dant problematiku. Cast odbornej verejnosti odmieta
akukolvek zdviznost vysledkov zhromazdenia obyvatelov obce. ,,Ustava Slovenskej republiky neuréu-
je pravny ucinok rokovania na zhromazdeni obyvatelov obce. Jednoznaény pravny ucinok neurcuje
ani zakon ¢. 369/1900 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov, rovnako pravna tprava
neurcuje podiel obyvatelov obce, ktori sa musia zucastnit, aby na nom mohli prijat véeobecne platné
a zavazné zavery. V tomto kontexte st zavery prijaté na zhromazdeni obyvatelov obce neformalne,
a tym padom s nimi nie je spdjany ziaden pravny ucinok (Drgonec, 2004). Opa¢nym uhlom pohladu
moze byt ndzor, Ze verejné zhromazdenie obyvatelov obce je jednym z troch rovnocennych sposobov,
akymi obyvatelia obce vykonavaju samospravu. V tomto kontexte je potom rozhodnutie verejného
zhromazdenia obyvatelov obce zaviazné pre priamo volené organy obce — obecné zastupitelstvo a sta-
rostu (Drutarovsky, 2006).

Redlna prax v na$ich podmienkach prisudzuje institatu zhromazdenia obce vo vztahu k priamo
volenym orgdnom miestnej samospravy ,len“ poradny a konzultativny charakter (Kone¢ny - Ko-
necny, 2009). Vo véeobecnosti je zname, Ze ani samotni obyvatelia jednotlivych obci alebo miest,
nepokladaju zhromazdenie obyvatelov obce za délezité. Sved¢i o tom aj skuto¢nost, Ze sa na nom
zlclastiuju prevazne uradnici a zamestnanci miestnych samosprav (Sloboda - Dostal — Kuhn, 2013).

Pri pokuse kvantifikovat pocet uskuto¢nenych zhromazdeni obyvatelov obce narazame na problém,
ktory stvisi s absenciou oficialnych $tatistik. V tomto kontexte sa musime uspokojit len so $tidiami, kto-
ré sa pokuisaju analyzovat fungovanie tejto formy priamej demokracie na lokalnej urovni a to zo zdrojov,
ktoré st samospravy ochotné priznat. Je teda zZiaduce, aby zdkonodarca prijal adekvatne opatrenia v tejto
oblasti a printtil tak jednotlivé samospravy k evidencii uskuto¢nenych zhromazdeni obyvatelov obce.

Podobne ako v pripade referenda na miestnej Grovni, tak aj v pripade kvantifikicie uskutoéne-
nych verejnych zhromazdeni obyvatelov obce sa musime uspokojit so $tudiami, realizovanymi mimo-
vlddnymi organizaciami. Relativne dostupnou je §tdia, ktort vypracovala trojica autorov D. Sloboda,
O. Dostal a I. Kuhn (2013) z Konzervativneho intititu Milana Rastislava Stefanika v Bratislave.
Svoj prieskum realizovali na vzorke 247 samosprav. V tomto ¢isle boli zahrnuté vietky krajské mesta,
okresné mesta, mesta, 17 mestskych casti Bratislavy a 22 mestskych ¢asti Kosic a napokon 70 obci vy-

? Skimané obdobie bolo v horizonte rokov 2003-2012.
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branych podla velkostnych kategérii. Z vysledkov prieskumu vyplynulo, Ze na Ziadost o poskytnutie
informacie odpovedalo celkovo 212 samosprav. V tomto kontexte $tidia uvadza, Ze najniz$ia miera
névratnosti bola zaznamenana na drovni obci. Medzi zaujimavé zistenia mozno pokladat skutoé-
nost, Ze len 34 samosprav z tych, ktoré odpovedali, uvddzaja, Ze maju dokument tykajuci sa zhro-
mazdeni obyvatelov obce. Ten ma najcastejie podobu upravy v ramci $tatitu obce alebo mesta,
vynimocne i prostrednictvom samotného vSeobecne zavazného nariadenia.

V pripade Ziadosti o poskytnutie informacie o stave uskuto¢nenych zhromazdeni obyvatelov
obce podla $tudie odpovedalo 193 samosprav, najmensia navratnost bola opét na drovni obci. Menej
ako tretina samosprav, ktoré odpovedali na vyzvu, deklarovala, Ze sa v nich zhromazdenia obyvatelov
obce konali. Je teda zrejmé, Ze v zhruba 70% zo 193 samosprav, ktoré odpovedali na otdzky, nemaja
vedomost o tom, Ze by sa na ich izemi v rokoch 2003-2012 konalo ¢o i len jedno zhromazdenie oby-
vatelov obce’. Za zmienku v tejto suvislosti stoji skuto¢nost, Ze inicidtormi zhromazdenia obyvatelov
obce v mnohych pripadoch nie s obyvatelia obce, ale najmé priamo volené organy - starosta alebo
obecné zastupitelstvo.

3 Peticné pravo

Peti¢né pravo je jednym zo zakladnych ob¢ianskych prav. Tento institut sa uplatiuje vo viace-
rych demokratickych krajinach eurdpskeho kontinentu. V najsirSom ponimani sa peticiou rozumie
tzv. Zalobné pravo, prostrednictvom ktorého su obéania $tatu opravneni obracat sa so svojimi na-
vrhmi, poZziadavkami a staznostami na prislu§né organy $tatu, vratane organov miestnej samospra-
vy (Konecny, Konecny, 2009).

Peti¢né pravo v podmienkach Slovenskej republiky vychadza z predpokladu, ze kazdy md pravo
sam alebo s inymi, obracat sa vo veciach verejného zdujmu so Ziadostami, navrhmi a staznostami na
organy verejnej moci. V tejto stvislosti zdkonodarca medzi organy verejnej moci zaradil aj organy
uzemnej samospravy. Vo véeobecnosti plati, Ze peticia (aj na irovni obce) nesmie vyzyvat k porusova-
niu ustavy, zakonov a pod. Vo vykone peti¢ného prava nie je mozné z principu nikomu branit, rovna-
ko uskutoénenie peti¢nej akcie nesmie byt nikomu na ujmu. Kazd4 peticia musi spiiat isté formalne
nalezitosti. V tomto kontexte s osoby podavajiice peticiu opravnené vytvorit peticny vybor. V kazdej
peticii musi byt uvedend kontaktna osoba, ktora je opravnena na zastupovanie v styku s organom ve-
rejnej moci, a ktora dovrsila vek 18 rokov. V pripade, Ze je vytvoreny peti¢ny vybor, zastupcu urcuju
¢enovia peti¢ného vyboru. Samotny petiény hdrok musi spinat isté naleZitosti. V najvéeobecnejsej
rovine to znamena, ze osoba podporujuca peticiu je povinna uviest ¢itatelne svoje meno, priezvisko,
adresu pobytu a svoj podpis. Takato peticia musi byt v pisomnej podobe, oznacend slovom ,,peticia“
a musi obsahovat predmet peticie v kontexte verejného alebo iného spolo¢enského zaujmu. Na tomto
mieste je potrebné zdoraznit, Ze pisomnd forma peticie sa povazuje za zachovanu aj v pripade, Ze je
podana aj elektronicky. V takom pripade sa vyZaduje elektronicky podpis osoby, ktora peticiu podava.
Verejny organ, ktorému je peticia dorucena, je zo zadkona povinny peticiu prijat. V pripade, Ze peticia
nesplita niektort z povinnych formalnych néleZitosti, prisluny orgén verejnej moci, vyzve zastupcu alebo
osobu, ktord peticiu podala, aby najneskér do 30 pracovnych dni od dorucenia vyzvy odstranila vetky
nedostatky. V pripade, Ze tak zodpovedna osoba neucini, organ verejnej moci peticiu odlozi. V tejto suvis-
losti je organ verejnej moci povinny zverejnit vysledok vybavenia peticie na svojom webovom sidle
(zékon ¢. 85/1990 Zb. o peti¢nom prave v zneni neskorsich predpisov).

V stvislosti s peticiou, ktora je realizovana v podmienkach miestnej samospravy je potrebné
konstatovat, ze zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni podmienky vykonania peti¢ného prava
blizsie nespecifikuje. Zakon peticiu spomina iba v stvislosti s peticiou na zlicenie alebo rozde-
lenie obce, s peticiou za vyhldsenie miestneho referenda o odvolani starostu obce (Alman, 2017b).

% Podla $tudie je vynimkou mesto Vréble, kde sa v skimanom obdobi konalo az 28 zhromazdeni obyvatelov obce. Spomedzi
obci najviac uskuto¢nenych zhromazdeni obce uviedla obec Jaklovce a to v poéte 6.
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Dokonca neustanovuje ani minimalny pocet podpisov na peticii uréenej obecnému zastupitelstvu (s
vynimkou peticie za vyhlasenie miestneho referenda o odvolani starostu obce). Bliz$ie informaécie je
mozné najst v zakone ¢. 85/1990 Zb. o peticnom prave v zneni neskorsich predpisov.

Pre zaujimavost mozno spoment niekolko konkrétnych prikladov, ktoré sa v redlnej praxi spa-
jaju s vykonom peti¢ného prava na miestnej, resp. komundlnej urovni. Jednym z nich je aj peti¢na
akcia zéujmovej skupiny SZZ Zarnovica, ktora spisala peticiu na opravu prijazdovej cesty k zéhrad-
karskej osade ,,Za kalvariou® Peticiu podporilo 369 ob¢anov, z toho 60 zahradkarov, 31 obyvatelov
inych miest a obci, 31 podpisov bolo neplatnych. Tato peticia bola prerokovana na rokovani Mest-
ského zastupitelstva v Zarnovici. Po¢as presetrovania skutoéného stavu veci boli zo strany mesta zis-
tené skutoc¢nosti, na zdklade ktorych poslanci obecného zastupitelstva dospeli k zaveru, Ze peticia
je neopodstatnend a mesto tak nemdze opravit pozadovanu pristupovu cestu, nakolko mesto nie je
vlastnikom cesty ani pozemkov pod cestou. V tejto stvislosti nemoze investovat verejné finan¢né
prostriedky do cudzieho majetku, v opa¢nom pripade by hrozilo porusenie zdkona ¢.583/2004 Z. z.
o rozpoctovych pravidlach izemnej samospravy a inych pravnych predpisov (Oznamenie vysledku
presetrenia peticie, 2016).

S pozitivnym vysledkom pre obyvatela sa skoncila peti¢na akcia, ktord sa konala v meste Hur-
banovo v roku 2017. Predmetom peticie bola ,,Ziadost o riesenie problému s neprisposobivymi ob-
¢anmi. Peticia bola adresovana na Mestsky trad Hurbanovo a Mestské zastupitelstvo v Hurbanove.
Zahdjené Setrenie za ucasti Spolo¢ného stavebného tradu Hurbanovo, Mestského tradu Hurbanovo,
Okresného riaditelstva Hasi¢ského a zdchranného zboru Komarno, Regionalneho tradu verejného
zdravotnictva Komadrno. V ich spoloénom stanovisku sa konstatuje, Ze stavba svojim stavom bez-
prostredne ohrozuje zivot a zdravie osob v zmysle zdkona ¢. 50/1970 Zb. o Gizemnom planovani
a stavebnom poriadku, z hladiska poZiadaviek na ochranu zdravia jej obyvatelov a poZiadaviek na
protipoziarnu bezpec¢nost stavby. Navyse, obyvatelia obyvaju rozostavany rodinny dom a pozemok
bez pravneho dévodu. V tomto kontexte mesto Hurbanovo ako prislusny stavebny trad v zmysle
stavebného zakona vydalo Ozndmenie o zacati konania o vypratani stavby (Ozndmenie o vysledku
vybavenia peticie zo dila 18.9.2017, Zapisnica o presetreni peticie, 2017).

Z vyssie uvedenych pripadov je zrejmé, Ze prostrednictvom peti¢ného prava mdze obyvatel
uzemnej jednotky prinutit organy miestnej samospravy k ¢innosti, nakolko ich dlhodoba nepozor-
nost moze viest prehlbovaniu problémov lokdlnych spolocenstiev a v kone¢nom désledku k narastu
nedovery v zastupitelské organy.

Zhrnutie

Na zaklade empirického poznania foriem priamej demokracie na komunélnej irovni mozno
konstatovat, ze sice disponujeme relativne silnym pravom podielat sa na sprave veci verejnych,
no ich prakticka (ne)realizacia stavia do zna¢nej vyhody instittcie a institaty fungujice v ramci zastu-
pitelskej demokracie. V pripade miestneho referenda sa ako problematicka javi predovsetkym pravna
zaviaznost, to isté sa tyka aj vysledkov verejného zhromazdenia obyvatelov obce. V tomto kontexte sa
objavuju diskusie, akym sposobom sfunkénit tieto institaty. VSetky navrhy vSak v sebe skryvaju isté
rizika, ktoré nemozno za ziadnych okolnosti podcenit. Rovnako by bolo Ziaduce, uskutocnit dosled-
nu analyzu vyuzivania miestneho referenda, zhromazdenia obyvatelov obce vo vSetkych tzemnych
jednotkach a v kone¢nom dosledku viest dosledné zaznamy o nich, tak ako je to v pripade referenda
na celo$tatnej drovni, pripadne volieb hlavy §tatu, parlamentnych volieb, volieb do Eurépskeho parla-
mentu, volieb do organov samospravnych krajov a v neposlednom rade volieb do orgdnov samospra-
vy obci. Len reprezentativne vysledky umoznia objektivne zhodnotit fungovanie tychto institatov
a prijatie skuto¢ne uc¢innych opatreni, ktorych cielom je skvalitnenie demokratického procesu na
vsetkych trovniach $tatneho aparatu. V tomto kontexte je viac ako nevyhnuta $iroka, celospolo-
¢enska diskusia o problémoch, ktoré narasaji kazdodenny Zivot ¢lenov lokdlnych spolocdenstiev.
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Len ich dokladné poznanie moze viest k skvalitneniu rozhodovacich procesov a v kone¢nom dosled-
ku k spravodlivému spolunazivaniu ¢lenov lokalnych spolocenstiev v ramci jedného $tatneho utvaru.
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VyuZivanie miestneho referenda v procese izemnych zmien obci

Gabriel Kopinek

Zakladnym stavebnym prvkom demokracie je podiel obc¢anov na politickom procese
(Schumpeter 2004). Jednou z foriem tejto participdcie je priama ucast fudu na vlade, resp. roz-
hodovani o doélezitych otdzkach Zzivota v spolo¢nosti. Suverenitu fudu ako predobraz priamej
demokracie v modernej spolo¢nosti skoncipoval vo svojom najznamej$om diele O spolocenskej
zmluve alebo O principoch politického prava Jean-Jacques Rousseau, ktory postavil Iud do po-
zicii suverénneho nositela zdkonodarnej moci. Rousseau tvrdil, Ze v zastupitelskej demokracii
straca tuto suverenitu v okamihu, ked voli (Sartori 1993). Priama demokracia je systém ludovej
samospravy, ktory odstranuje rozdiel medzi vlidnucimi a ovlddanymi a medzi §tdtom a ob¢ian-
skou spolo¢nostou. V pripade priamej demokracie znamena participacia na moci bezprostredné
a a stale zapojenie sa do rozhodovania pomocou néstrojov ako napriklad referendum (Heywood
2004). Referendum sa stalo najcastejSou a najznamejSou formou priamej demokracie. A to do
takej miery, ze byva povazované za jej synonymum. Referendum v politickom zmysle znamena
vSeludové hlasovanie o nastolenej otazke (Hendrych 2009).

Referendum ako institat priamej demokracie je uz 30 rokov stucastou slovenskej legislativy, kto-
ra vymedzuje jeho vyuzZivanie na celostatnej, regiondlnej a miestnej Grovni. Aj vzhladom na prisne
stanovené kritérid pre iniciaciu, uspesnost a zaviznost referenda sa s touto formou hlasovania naj-
Castejsie stretdvame v prostredi komunalnej politiky. Moznost iniciovat miestne referendum po prvy
raz zadefinoval tstavny zakon ¢. 294/1990 Zb., ktory v ¢l. 86, ods. 3 ustanovil, Ze ,,0 veciach miestnej
samospravy rozhoduju obc¢ania na obecnych zhromazdeniach alebo referendom alebo prostrednic-
tvom zastupitelstva obce“ (Ustavny zékon ¢. 294/1990 Zb.). Spdsob vykonévania miestneho referenda
ustavny zdkon ponechal na prijati prislu$nej legislativy Slovenskou narodnou radou. Osobitny zdkon
o miestnom referende slovenski zakonodarcovia neschvalili dodnes a jeho inicidcia, realizdcia i zavaz-
nost su tak sucastou viacerych zakonov.

Prvym zédkonom, ktory podrobnejsie zadefinoval miestne referendum, bol zakon 369/1990 Zb.
o obecnom zriadeni, ktory dava pravo obyvatelom obce hlasovat o dolezitych otazkach Zivota a roz-
voja obce miestnym referendom (§3, ods. 2, pism. b)). Dalej obyvatelom obce umoziiuje vykonévat
samospravu obce hlasovanim obyvatelov obce (§4, ods. 2, pism. b)), ¢o je v podstate hlasovanie
miestnym referendom. Samosprave obce v ramci spravy vnutornych veci zakon ukladd povinnost
organizovat hlasovania obyvatelov obce o délezitych otdzkach Zivota a rozvoja obce ($4, ods. 3,
pism. k)), pricom pravomoc vyhlasovat hlasovanie obyvatelov obce o najddlezitejsich otazkach zivota
a rozvoja obce pripada obecnému zastupitelstvu ako jednému z organov obce (§11, ods. 3, pism. e)).

Zakon 369/1990 Zb. zaroven ur¢il, v akych pripadoch obecné zastupitelstvo musi vyhlasit
(obligatérne referendum) a kedy moze vyhlasit (fakultativne referendum) hlasovanie obyvatelov
obce. Kritériom pre zaradenie referenda do toho ktorého typu je predovsetkym zavaznost riese-
nej problematiky. Obligatérnost referenda znamena povinnost $tatu (aj samospravy, pozn. autora)
predlozit ob¢anom na rozhodnutie niektoré zaleZitosti, pretoze inym sposobom ako hlasovanim
ob¢anov dantl vec nemozno rozhodnut, pripadne ide o povinnost vyhlasit referendum, ktoré obéa-
nia iniciovali. Fakultativnost predstavuje moznost $tatneho organu (aj samospravy, pozn. autora)
referendum vyhldsit, a to na zaklade jeho Gvahy (Drgonec, Kvasni¢kova 2000). Tu treba pripome-
nut, ze zakon 369/1990 Zb. do roku 1998 nespecifikoval, o ¢om vSetkom sa modze v miestnom refe-
rende rozhodovat. A% po vyhldseni tzv. Stirovského referenda, ktoré sa tykalo otazok priamej volby
prezidenta a vstupu SR do NATO, suavisiacich s predmetom celostatneho referenda (vyhlasenym
prezidentom SR Michalom Kova¢om a zrusenym VIadou SR po prevzati prezidentskych kompeten-
cif 3.3.1998), schvilil parlament zékon ¢. 225/1998 Z. z., ktory obmedzil okruh otdzok miestneho
referenda len na témy stvisiace so samospravou obce uvedenych v §4 zdkona ¢. 369/1990 Zb. s tym,
ze hlasovanie obyvatelov obce o inych otdzkach nie je pristupné.
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Pripady, pre riesenie ktorych musi samosprava vyhlasit hlasovanie obyvatelov obce, sa postupom
rokov menili. V prvom zneni zakona 369/1990 Zb. obecné zastupitelstvo vyhlasovalo hlasovanie obce
(8§11, ods. 4), ak islo 0 ndvrh:

a) na zlucenie, rozdelenie alebo zruSenie obce
b) na zavedenie a zrusenie miestnej dane, verejnej davky alebo poplatku
c) peticie skupiny obyvatelov v pocte 20 % vSetkych opravnenych voli¢ov

V pripadoch pism. a) a b) vysledok hlasovania obyvatelov obce nahrddzalo rozhodnutie obecného
zastupitelstva (§11, ods. 5). Hlasovanie obyvatelov obce bolo platné, ak sa ho ztcastnila nadpolovi¢na
vadSina obyvatelov obce opravnena volit a rozhodnutie obyvatelov obce bolo prijaté vtedy, ak dosta-
lo nadpolovi¢na vac¢sinu platnych hlasov (§11, ods. 7). Princip dvojndsobnej vécsiny ostal platny, hoci
viacerymi novelizaciami zékona sa dovody pre vyhldsenie obligatérneho miestneho referenda menili. Pri
vyhlasovani fakultativneho miestneho referenda sa obecné zastupitelstvo riadilo ustanovenim §11, ods.
6, v zmysle ktorého mohlo hlasovanie obyvatelov obce vyhlasit aj pred rozhodnutim o dalsich dolezitych
veciach. Fadnost tejto formulacie za dost vyhrotenych okolnosti zmenila az novela zakona v roku 1998.

Aj napriek zasahom zakonodarcov do okruhu pripadov pre iniciovanie obligatérneho miestneho
referenda, nezmenenymi ostali pripady uzemnych zmien obci - zluéenie, rozdelenie, vznik a zanik
obci. Co sa zmenilo, boli podmienky pre od¢lefiovanie sa ¢asti pdvodnych obci, ktoré boli v obdobi
socializmu centralizované do strediskovych obci ¢i nestrediskovych obci vyssieho vyznamu. V prie-
behu 30 rokov sa tieto podmienky menili niekolkokrat, a to aj vo vztahu k miestnemu referendu, ktoré
sa historicky najcastejsie iniciovalo prave pri izemnych zmendach obce. Priblizit a vysvetlit dosledky
tychto zmien je cielom tohto prispevku.

1 Rozdelovanie a zlu¢ovanie obci na Slovensku

Vzhladom na rychly a nekontrolovany decentralizaény proces po Novembri 1989, ktory zaprici-
nil vznik, respektive obnovenie samostatnosti stoviek obci, povinnost riesit izemné zmeny obci refe-
rendom ustanovil uz spominany ustavny zakon 294/1990 Zb., ktory za zaklad miestnej samospravy
ustanovil obec ako samospravne spolo¢enstvo ob¢anov. Hranice obce sa mohli menit len s jej sihla-
som. Podmienky a spdsob vzniku, zaniku, rozdelenia alebo zlicenia obci vSak ponechal na ustanovia
zékonov narodnych rad (¢l. 87, ods. 2). Ustavny zdkon 294/1990 Zb. i zdkon 369/1990 Zb. 0 samospra-
ve obci viak zacali byt Gi¢inné az v poslednom $tvreroku roka 1990. Rovnako ako v Ceskej republike aj
na Slovensku ale vznikali obce od¢lenenim sa od mesta ¢i obce este pred prijatim spominanych zakonov.
Ako uvadzaju Ber¢ik a Lovecky (2003), prvou takouto obcou, ktora vznikla rozdelenim obce Liptovska
Tepla uz k 1. januaru 1990, bola nové obec Ivachnova. Odstartoval sa tak proces atomizacie miestnych
samosprav, ktory sme rozdelili do troch hlavnych etép.

Prvd etapa rozdelovania obci

Od¢lenovanie sa povodnych obci od umelo vytvorenych strediskovych obci ¢i nestrediskovych
obci vyssieho vyznamu bol nielen prejavom prebiehajuceho demokratizaéného procesu, ale hlavne
tazba obyvatelov tychto obci riesit si svoje zalezitosti a organizovat obec podla vlastnych pred-
stav. Od janudra 1990 do ucinnosti zdkona 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni vzniklo na Sloven-
sku v ramci dezintegra¢ného procesu najviac, 157 novych obci. Hoci sa od¢lenovanie obci dialo
pod vplyvom porevolu¢nej eufdrie, uplatniovala sa pritom vtedy platnd legislativa. Rozhodovacia
pravomoc prinalezala okresnym narodnym vyborom, ktoré postupovali podla zdkonov Slovenskej
narodnej rady ¢. 157/1988 Zb. o narodnych vyboroch a ¢. 130/1970 Zb. o izemnom ¢leneni Slo-
venskej socialistickej republiky. Podla §39, ods. 2, pismeno g) zakona 157/1988 Zb. bolo rozho-
dovanie o uzemnych zmenach a o vytvoreni jedného narodného vyboru pre viac obci vyhradené
plendrnemu zasadnutiu narodného vyboru. Nésledny §40 definoval, Ze pri zavaznych tizemnych
zmenach ako zlicenie, rozdelenie a zrusenie obce musi pred svojim rozhodnutim narodny vybor
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predlozit dant tému na prerokovanie ob¢anom. Ti mohli svoje pripomienky uplatnit na verejnych
zhromazdeniach.

Ako od¢lenenie obce redlne prebiehalo, mézeme demonstrovat na priklade obce Sterusy, ktora
bola v ramci integracie tizemnych celkov pri¢lenena k mestu Vrbové ako jeho miestna ¢ast. Kedze
Sterusy mali iba ob¢iansky vybor, jeho predseda Jozef Nestes, ktory bol zaroven tiez ¢lenom rady
Mestského narodného vyboru vo Vrbovom, zvolal 12. janudra 1990 verejna schddzu obc¢anov, na kto-
rej obyvatelia Stertis rozhodli, Ze sa od Vrbového od¢lenia. Ziadost o osamostatnenie podali na MsNV
vo Vrbovom i na ONV v Trnave uz v decembri 1989. Na MsNV vo Vrbovom Ziadost preskamali a tiez
vyhodnotili po ekonomickej stranke, pricom ¢ast investi¢nych prostriedkov mesta po oddeleni uvol-
nili v prospech Sterts, aby niektoré spolo¢né investi¢né akcie dokoncili (Sterusania nie st jedini, ktor{
ziadaju o samostatnost... 1990). Podla zépisnice z rokovania Rady ONV Trnava vieme, Ze Ziadost Ste-
rusanov prerokovali na plenarnom zasadnuti MsNV Vrbové uz 12. decembra 1989. Vysledok verejnej
schodze ob¢anov obce MsNV Vrbové prerokoval 15. janudra 1990. Podobne Ziadost preskimali aj na
ONV v Trnave. Rada ONV Trnava 20. jina 1990 prijala uznesenie ¢. 158/1990, ktorym vzala na ve-
domie poziadavku ob&anov Sterts aj inych obci na ich od¢lenenie od dovtedajsich obci. Zaroven dala
sthlas, aby sa obce diilom 30. augusta 1990 od¢lenili. Zaroven nariadila, aby bol vykon §tatnej spravy
a spravy pre od¢lenujuice sa obce zvereny sidelnym narodnym vyborom v integrovanom obvode az do
dna komunalnych volieb, v ktorych uz budt zvolené samospravne organy pre osamostatnené obce.
Névrhy na izemné zmeny muselo eSte v auguste schvalit plenarne zasadnutie ONV Trnava (Uznese-
nie Rady ONV v Trnave ¢. 158/1990 k navrhu na od¢lenenie obci a vytvorenie samostatnych obci).

V spominanom obdobi poziadalo v Trnavskom okrese o osamostatnenie sedemnést obci. ,,Pro-
blematika od¢lenenych obci bola prejednévand na verejnych zhromazdeniach a v niektorych obciach
prebehlo hlasovanie formou miestneho referenda ob¢anov, kde obcania prejavili s od¢lenenim sthlas®
(Uznesenie Rady ONV v Trnave ¢. 158/1990 k navrhu na od¢lenenie obci a vytvorenie samostatnych
obci). Pojem referendum vsak socialistické zakonodarstvo nepoznalo. Zac¢iatkom roka 1990 sa vsak
toto slovo na Slovensku stalo synonymom demokracie ako takej, a tak sa aj pouzivalo v spojeni s de-
mokratickym hlasovanim ob¢anov na verejnych zhromazdeniach o dalSom zotrvani v spolku s inymi
obcami ¢i mestami. Potvrdzuje to nielen priebeh verejného zhromazdenia ob¢anov obce Radosovce,
kde sa 22. jiina 1990 o od¢leneni od Jaslovskych Bohunic rozhodovalo tajnym hlasovanim. Zo zapis-
nice Rady ONV Trnava vieme s urcitostou, Ze miestnym referendom sa o osamostatneni rozhodovalo
v $estnastich zo sedemnastich obci. Ak vezmeme do tvahy, Ze k 31.12.1989 bolo na Slovensku 2 669
obci a prvé slobodné komunalne volby v novembri 1990 sa konali v 2 826 obciach, tak miestnym
referendom sa na Slovensku v danom obdobi osamostatnilo 157 obci. Ako uvadzaja Ber¢ik a Lovacky
(2003), v danom obdobi sa 14 obci zlucilo. KedZe aj tento proces v zmysle platnej legislativy podliehal
tiez schvalovaniu cez okresné narodné vybory, s uréitostou mozeme povedat, ze v obciach, ktoré sa
zlucovali, tiez o tejto transformacii museli rozhodnut obyvatelia obci hlasovanim, ¢ize referendom.
Celkovo sa tak na Slovensku od 1.1. do 31.8.1990 mohlo uskuto¢nit viac ako 150 miestnych referend.

Détum 31. august 1990 spominame zamerne, pretoze v danom roku vlada SR vyhlasila az dve
moratérid na proces osamostatiiovania sa obci. Vzhladom k tomu, Ze sa 8. a 9. juna 1990 konali
prvé slobodné volby do Federalneho zhromazdenia i do Slovenskej narodnej rady, vlada Slovenskej
republiky uznesenim ¢. 130 zo 14. marca 1990 k zabezpeceniu stabilizacie izemnospravnej organi-
zacie narodnych vyborov nariadila moratérium na zmeny izemnospravnej organizacii obci, miest
a oznaceni ulic. Splnenie tohto uznesenia dozorovali krajské narodné vybory, ktoré delegovali vykon
uznesenia na jednotlivé okresné narodné vybory. Na zaklade prikazu predsedu Okresného narodné-
ho vyboru v Trnave zverejneného v Zbierke smernic pre narodné vybory okresu Trnava ¢. 10/1990
zo dila 13. marca vieme, Ze toto moratdérium platilo od 15.3.1990 do 30.6.1990. Proces rozdelenia obci
to v8ak nezastavilo, okresné urady nadalej vykonavali potrebné opatrenia na vybavenie Ziadosti obci
o rozdelenie tak, aby mohli nadobudnut ti¢innost v obdobi od 1. jila do 31. augusta 1990. Tento skra-
teny termin si vyziadali pripravy na prvé slobodné komunalne volby v novembri 1990. Od 1.9.1990
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vstupilo do platnosti druhé moratérium na zmeny v Uzemnospravnej organizacii obci, ktoré v§ak
trvalo dlhsie, a7 do s¢itania ludu, domov a bytov 3. marca 1991. Ako uvadza Statisticky lexikén obci
Slovenskej republiky z roku 1992, ku diiu s¢itania ludu v marci 1991 bolo na tzemi Slovenska 2 834
obci. Z toho vyplyva, Ze spominané moratérium sa vSade nedodrzalo.

Druhad etapa rozdelovania obci

Spominanych osem dalsich novych obci uz vzniklo osamostatnenim podla zakona 369/1990 Zb.
o obecnom zriadeni. Pravo rozhodovat o zaloZeni, zruseni, rozdeleni alebo zlti¢eni obce si v§ak ponechala
Vlada SR v zmysle zdkona ¢. 517/1990 Zb. o tizemnom a spravnom ¢leneni SR. Mohla tak v8ak urobit len
so suhlasom obce, pricom o zliceni, rozdeleni alebo zruseni obce rozhodovali obyvatelia obce hlasova-
nim. Vysledok hlasovania nahradzal rozhodnutie obecného zastupitelstva, ¢ize hlasovanie obyvatelov obce
malo vac¢siu pravnu moc ako uznesenie obecného zastupitelstva. O potrebnej dvojndsobnej vacsine pri hla-
sovani sme pisali uz vyssie, no pripominame, Ze takato podmienka v prvej etape rozdelovania obci nebola.

Prvé obmedzenie prava ob¢anov rozhodovat o izemnych zmendach obce, priniesla novelizacia za-
kona 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, ktort zdkonodarcovia schvalili prijatim zdkona ¢. 421/1991
Zb. t¢inného od 1.11.1991. Cielom bolo rozsirenim §11 o nové odseky, ktoré sprisniovali podmienky
procesu odc¢lenenia obce od inej obce. Zakon sice este striktne nepodmienil vyhldsenie miestneho
referenda o odcleneni tym, Ze cast obce Ziadajiica o odc¢lenenie musi mat striktne vlastné katastralne
uzemie, nesmie urbanisticky splyntt s obcou a do tejto ¢asti obce neboli vlozené také investicie,
od ktorych je zavisla celd obec (§11, ods. 5), no dal pravomoc obecnému zastupitelstvu nevyhldasit miest-
ne referendum o od¢lenenti Casti obce, ak neboli tieto podmienky splnené (§11, ods. 6, tento odsek
bol o niekolko mesiacov zrugeny, pozn. autora). Daldou uzdkonenou podmienkou pre od¢lenenie ¢asti
obce bola povinnost vyhlasit peticiu o od¢leneni, ktort muselo podpisat minimalne 20 % opravnenych
voli¢ov z casti obce, o od¢lenenie ktorej pri rozdeleni obce ide (§11, ods. 4, pism. c)). Dovtedy bolo
praxou, Ze sta¢ilo rozhodnutie na verejnom zhromazdeni ob¢anov ¢asti obce, ktora sa chcela od¢lenit.

Paradoxne, do t¢innosti tohto zakona sa Ziadne hromadné od¢lenovanie obci nedialo, skor na-
opak. Ako uvadza Ber¢ik a Lovacky (2003), od 3.3.1991 do 31.12.1991 vznikli od¢lenenim len tri nové
obce a 15 obcdi sa zlucilo. K 31.12.1991 tak bolo na Slovensku evidovanych 2 814 obci. Nasledujtice
roky sa vSak vyvijali opacne. V roku 1992 sa od¢lenilo celkom 20 obci a zlu¢ili sa len dve a v roku 1993 vzniklo
dezintegraciou dal$ich 21 obci. V roku 1994 sa pocet obci odclenenim zvysil len o pét a komunélne volby v roku
1994 sa tak uskutoénili v 2 858 obciach. Potom sa dezintegra¢ny proces obci aZ do roku 1999 spomalil v priemere
na pat obci ro¢ne.

Tabulka 1: Vyvoj poctu obci v Slovenskej republike k 1.1.

Rok Pocet obci Rok Pocet obci Rok Pocet obci
1993 2853 1996 2871 1999 2883
1994 2 858 1997 2875 2000 2 883
1995 2 865 1998 2 878 2001 2 883

Zdroj: Bercik - Lovecky, 2003.

Tretia etapa rozdelovania obci

Definitivne proces dezintegracie obci zastavilo od roku 2002 prijatie zdkona 453/2001 Z. z., ktorym
sa novelizoval zdkon 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni s uc¢innostou od 1.1.2002. Problematiku zluco-
vania a rozdelovania obci uz riesil novy §2a, ktory potvrdil uz predchadzajicu podmienku tGcinnosti
rozdelenia ¢i zlacenia obce ku dnu konania vSeobecnych volieb do organov samospravy obci a po no-
vom stanovil podmienky tychto procesov. Su¢astou navrhu na zlicenie obci bola dohoda o zlti¢eni obci
a udaje o vysledkoch miestneho referenda obyvatelov zlu¢ovanych obci. Novela zakona, hoci sa pocet
obci na Slovensku ustélil (tabulka 1), stanovila, Ze obec sa moze rozdelit, ak nové obce budi mat katas-
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tralne tizemie alebo stbor katastralnych tizemi tvoriaci suvisly izemny celok, najmenej 3 000 obyvatelov
a ak urbanisticky nesplynuli s ostatnymi ¢astami obce. DalSou stazujiicou podmienkou bolo, Ze peticiu
za rozdelenie obce uz muselo podpisat minimalne 30% opravnenych voli¢ov obce (predtym 20% oprav-
nenych voli¢ov ¢asti obce, ktora sa chcela od¢lenit). Ustanovenie, Ze sa obec nemohla rozdelit, ak do
rozvoja od¢leiovanej casti obce boli vlozené investicie, od ktorych je zavisla cela obec, ostalo platné uz
z predchadzajiceho obdobia. Novinkou v8ak bol §2d, ktory zakazal vykonéavat izemné zmeny obci odo
dna, ked boli vyhlasené v§etky druhy volieb a celostatnych referend. Ak boli vSetky uvedené podmienky
rozdelenia splnené, obecné zastupitelstvo vyhlasilo referendum o rozdeleni obce.

Tieto legislativne opatrenia stviseli s plnenim vladnej koncepcie decentralizacie a modernizacie
verejnej spravy schvélenej uznesenim ¢. 230 z 11. aprila 2000 a prenosom kompetencii na obce a vyssie
uzemné celky, ktory sa nemohol realizovat na velky pocet malych obci. TrieStenie sidelnej $truktury
zapriCinilo, Ze za roky 1990-2000 pribudlo na Slovensku 217 obci (Projekt decentralizacie 2003-2006
2003). Dalgie obce vznikli nariadenim VIddy SR este v roku 2001, hoci tieto zmeny vsttpili do platnosti
az ku dnu konania komunélnych volieb v roku 2002. Od¢lenenim od obce Horna Pot6n vznikla samo-
statna obce Potdénske Luky s 250 obyvatelmi, od¢lenenim od mesta Sladkovicovo zas obec Mald Maca
s 564 obyvatelmi. Len 60 obyvatelov mala nova obec Novy Svet, ktora vznikla rozdelenim obce Reca
a rozdelenim obce Podhorany vznikla samostatna obec Badice s 350 obyvatelmi. O svoje mestské Casti
prisli aj mesta Nitra a Zlaté Moravce. Od Zlatych Moraviec sa od¢lenila mestskd ¢ast Zitavany s 1 798
obyvatelmi a od Nitry mestska ¢ast Stitdre s 565 obyvatelmi (Ber¢ik, Lovecky 2003).

Na zéklade demografickych udajov je jasné, ze po 1.1.2002 by tieto obce nemohli vzniknut. Nielen
na tieto kritéria doplatili v snahe o osamostatnenie obyvatelia nitrianskej mestskej ¢asti Drazovce. Pe-
ticiu ob¢anov za od¢lenenie mestskej ¢asti Drazovce zaevidovali pracovnici Mestského tiradu v Nitre
6.9.1999. Obsahovala 621 platnych podpisov voli¢ov mestskej ¢asti, ¢o tvorilo viac ako 44 % z celkového
poctu opravnenych voli¢ov. V zmysle platnej legislativy malo Mestské zastupitelstvo v Nitre do 45 dni
od dorucenia peticie vyhldsit referendum k tejto otazke. Vtedajsi primator Nitry Jozef Prokes§ vsak ar-
gumentoval, Ze zakon je nejednoznaény a neuvadza, dokedy je potrebné referendum vykonat. V jeho
zaujme bolo dokon’it zacaté volebné obdobie 1998-2002 a referendum uskuto¢nit v riadnom termine
komunidlnych volieb 2002. V pripade uspesného referenda by sa totiz museli konat nové volby do orga-
nov samosprav v Nitre i v Drazovciach. Primator Proke§ argumentoval aj tym, Ze po vyhlaseni a uskuto¢neni
jedného referenda moze prist peticia obcanov z inych mestskych casti a dal$ie referendum, ¢o by bolo
pre mesto finan¢ne naro¢né (Drazovéania sa chetl od¢lenit od Nitry 1999).

Mestské zastupitelstvo napokon v roku 1999 vyhlésilo termin referenda o odéleneni Drazo-
viec od mesta na 20.5.2002. To uz ale vstupila do platnosti novela zakona 369/1990 Zb., podla ktorej sa
moze odclenit iba ta obec, ktord ma minimalne 3 000 obyvatelov a Drazovce ich nemali ani dve tisicky.
Riedenie neobvyklej situdcie hladalo mesto na ministerstve vnutra. Ministerstvo mestu odporucilo, aby
zrusilo svoje uznesenie o konani referenda z roku 1999, a to kvoli hospodérnosti. Rozhodnutie ale ne-
chalo na mestskom zastupitelstve (Referenda sa budi domahat sudnou cestou 2002). Ministerstvo vnt-
ra dalej konstatovalo, Ze aj keby bolo referendum platné, vlada by pravdepodobne nerozhodla o od¢leneni
Drazoviec od Nitry. Mestské zastupitelstvo sa napokon zhodlo, Ze Drazov¢ania maji pravo vyjadrit svoj
nazor bez ohladu na to, aky verdikt vldda nakoniec vynesie. Referendum vsak nebolo platné, pretoze sa
ho zt¢astnilo iba 38,64 % opravnenych voli¢ov z mestskej ¢asti (Referendum je neplatné, prisla len tretina
volicov 2002). Mdzeme len polemizovat, ¢i by sa obyvatelia Drazoviec rozhodli inak, ak by sa referendum
konalo este do roku 2002. Skorsi termin konania takéhoto referenda bolo totiz mestské zastupitelstvo nute-
né vyhlsit v roku 2001, ked sa v okt6bri konalo v mestskej &asti Stitare.

Nebol to jediny pripad, ked bolo iniciované referendum o rozdeleni obce neplatné. Najviac pozor-
nosti vSak vyvolala snaha martinskej mestskej ¢asti Tom¢any o osamostatnenie. Vznikla na zaklade
nespokojnosti viacerych ob¢anov Tom¢ian so starostlivostou mesta o tuto mestsku cast i sku-
to¢nost, Ze vo volebnom obdobi 1998-2002 nemali Tomcany svojho voleného zastupcu v mestskom
zastupitelstve. Na zdklade podnetu obéanov Tom¢ian sa sporom v roku 2001 zaoberal aj Ustavny stid SR.
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V stlade s jeho verdiktom poslanci mestského zastupitelstva, prihliadajiic na peticiu, odhlasovali usku-
to¢nenie miestneho referenda v Tomc¢anoch na marec 2002. Primator Stanislav Bernat v§ak platnost
uznesenia pozastavil a tieZ sa obratil na ustavny sud, aby zistil, ¢i jeho rozhodnutim boli alebo neboli
porusené prava ob¢anov Tom¢ian. Jeho podnet viak US neprijal a vo svojom odévodneni uviedol, ze
Ustava SR ani Zkon o tstavnom sude nedovoluje, aby ktokolvek podaval na tistavny stid névrh na zaca-
tie konania smerujuci k ochrane prav inych. V odoévodneni v§ak ustavny sud dal za pravdu primatorovi
Bernatovi, ktory platnost uznesenia mestského zastupitelstva o konani referenda v Tom¢anoch pozasta-
vil. Ustavny sud vychddzal zo zékona NR SR &islo 241/1994 Z. z. o meste Martin ako centre nérodne;j
kultary Slovakov, ktory neumoziuje vyhlasit referendum o odcleneni mestskych casti ani v pripade,
ze st splnené ostatné podmienky zdkona o obecnom zriadeni. Zakon o meste Martin totiz hovori iba
o rozéireni mesta o dalsie katastralne Gizemia a nie o jeho zzeni. Napriek tomu peti¢ny vybor v Tom-
¢anoch na vlastné ndklady zorganizoval referendum, hoci mesto neposkytlo zoznamy voli¢ov. Zo 127
opravnenych voli¢ov sa ich na referende zacastnilo 83, ¢o bolo 65,3 percenta obyvatelov a za od¢lene-
nie od Martina zahlasovalo 69 ob¢anov, teda 83,13 percenta (Primator Martina povazuje referendum
o od¢leneni Tomcian za neplatné, 2002). Zakon 241/1994 Z. z. o meste Martin ako centre narodnej
kultary Slovakov $pecidlne nespecifikuje vyuzitie intitatu referenda ob¢anmi, ako je tomu v pripade
zakonov o mestach Bratislava a KoSice. Aj preto sa ob¢ania Martina pri organizovani referenda riadia
ustavou a prislusnymi pravnymi predpismi. V tomto pripade, hoci boli naplnené podmienky pre plat-
nost vysledku referenda, samotné vyhlasenie referenda bolo nezdkonné. Odhliadnuc od odévodnenia
ustavného sudu, ktoré vychadzalo zo zakona o meste Martin, referendum o rozdeleni ¢i od¢leneni sa
od obce sa od 1.1.2002 mohlo vyhlasit len za predpokladu splnenia podmienok stanovenych v zakone
0 obecnom zriadeni. Nakolko miestna ¢ast Tom¢any mala v tom ¢ase okolo 200 obyvatelov, nespliala
zakonné kritérium 3 000 obyvatelov, aby mohli vytvorit samostatny samospravny celok.

2 Politické rozhodnutia pri rozdelovani obci na Slovensku

Na Ustavnom sude SR museli v rokoch 2002 a 2003 riesit viaceré podania peti¢nych vyborov,
v ktorych sa stazovali na porusenie ich tistavného prava upraveného v Cl. 30 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky zucastinovat sa na sprave verejnych veci priamo pri procese rozdelovania obci. Ako priklad
uvedieme pripad obyvatelov obce Dovalovo, mestskej ¢asti Liptovského Hradku. Peti¢ny vybor pred-
lozil 29. jina 2001 Mestskému tradu v Liptovskom Hradku peticiu, ktorou zZiadali, aby bolo vyhlasené
referendum o od¢leneni mestskej ¢asti Dovalovo od mesta Liptovsky Hradok. Mestsky trad v Liptov-
skom Hradku vyzval 13. jila 2001 peti¢ny vybor, aby odstranil nedostatky peticie, a vratil mu peti¢né
harky. Peti¢ny vybor 13. augusta 2001 opitovne predlozil peti¢né harky Mestskému zastupitelstvu
mesta Liptovsky Hradok a Ziadal o vyhlasenie predmetného referenda. Zaroven v$ak poslal predmet-
nt peticiu na Krajsky trad v Ziline a poziadal o stanovisko k od¢leneniu Dovalova od Liptovského
Hradku. Krajsky trad odporucil zastupcovi peti¢ného vyboru, aby dali peticiu po formalnej i pravnej
stranke do stladu so zdkonom ¢. 85/1990 Zb. o peti¢nom prave. Peti¢ny vybor zozbieral pod peticiu
nové podpisy a 12. septembra 2001 ju predlozil vlade Slovenskej republiky, aby o peticii rozhod-
la, s od6évodnenim, ze snaha obyvatelov mestskej ¢asti Dovalovo bola uz $tyrikrat zmarend mestom
Liptovsky Hrddok. Urad vlady SR zaslal peticiu na dalsie konanie ministerstvu vnutra, ktoré ju 15.
oktdbra 2001 postupilo mestu Liptovsky Hradok. Mestské zastupitelstvo Liptovského Hradku na za-
klade tejto peticie uznesenim ¢. 38-111/2001 z 22. novembra 2001 vyhlasilo hlasovanie obyvatelov
mestskej ¢asti Dovalovo o jej od¢leneni od mesta Liptovsky Hradok na 12. januar 2002. Na zaklade
vysledkov referenda vydalo Mestské zastupitelstvo mesta Liptovsky Hradok uznesenie ¢. 8/2002 z 21.
februara 2001, ktorym vyhlasilo vysledky hlasovania obyvatelov mestskej ¢asti Dovalovo o jej od¢lenent
od mesta Liptovsky Hradok za platné s tym, Ze sa ho ztcastnilo 67,92 % opravnenych voli¢ov a 90,49 %
zo zl&astnenych voli¢ov s ndvrhom na odélenenie vyjadrilo sthlas. Krajsky tirad v Ziline listom z 5. jila
2002 ¢. k. OVVS - 2002/07613/3 FR poziadal ministerstvo o vykonanie Gizemnej zmeny - rozdelenie
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obce Liptovsky Hrddok. Ministerstvo listom z 26. jula 2002 ¢. 203302-2002/06130 ozndmilo Kraj-
skému uradu v Ziline, Ze navrh na rozhodnutie o rozdeleni obce Liptovsky Hradok vlade nepredlozi
s odovodnenim, Ze podla § 2a ods. 5 zékona Slovenskej narodnej rady ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorsich predpisov sa obec moze rozdelit, ak nové obce budd mat po rozdeleni
najmenej 3 000 obyvatelov. Ku diiu hlasovania obyvatelov mestskej ¢asti Dovalovo o od¢leneni bolo
na dotknutom tizemi na trvaly pobyt prihldsenych 1 146 obyvatelov (Nélez Ustavného stidu Sloven-
skej republiky &. k. II US 105/03-36, 2003).

V staznosti na Ustavny sud SR peti¢ny vybor poukazoval na porusenie § 11a ods. 3 zédkona
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, pretoZe mesto Liptovsky Hradok nedodrzalo termin 90 dni, do
ktorého sa malo vyhldsit miestne referendum o od¢leneni obce po podani peticie. Stazovatelia na-
mietali, Ze termin podania peticie bol 29. jun 2001 a referendum sa tak malo uskuto¢nit este v roku
2001. Podla ich nazoru mesto umyselne prolongovalo lehoty, aby vytvorilo podmienky pre posudzo-
vanie peticie podla novely zdkona 453/2001 Z. z., ktord bola schvélend 2.10.2001. Ustavny std vsak
vo svojom predbeznom rozhodnuti ,,staznost v ¢asti namietajucej postup mesta Liptovsky Hradok
a uznesenie jeho mestského zastupitelstva ¢. 38-111/2001 z 22. novembra 2001 odmietol ako podand
oneskorene“ (Uznesenie sp. zn. IL. US 105/03-19 2003). V zmysle zdkona 369/1990 Zb. a predmetného
§11a ods. 3 obecné zastupitelstvo vyhldsi miestne referendum, ak peticia spliia naleZitosti ustanovené
osobitnym predpisom. Peticia ob¢anov vsak mala formalne nedostatky, preto bola vratena na danie
do suladu s zékonom o peti¢nom prave. KedZe novu peticiu peti¢ny vybor poslal najskor na Urad
vlady SR a nepodal ju hned na Mestsky trad v Liptovskom Hradku, terminom podania sa tak stalo
dorucenie peticie ministerstvom vnutra koncom oktdébra 2001.

V casti namietajucej postup ministerstva vnutra v sivislosti s nepredlozenim navrhu na rozdelenie
obce Liptovsky Hradok - Dovalovo na rokovanie vlddy Slovenskej republiky viak Ustavny sud SR prijal
staznost na dal$ie konanie a rozhodol, Ze prava ob¢anov porusené boli. Preto muselo ministerstvo
névrh na rozdelenie Liptovského Hradku a Dovalova predlozit na rokovanie Vlady SR. Ustavny sud
zobral do uvahy skuto¢nost, Ze situacia nastala z dovodu novelizacie zakona o obecnom zriadeni, ked
platnost ustanoveni pévodného zédkona ¢. 221/1996 Z. z. o izemnom a spravnom usporiadani Sloven-
skej republiky v zneni neskorsich predpisov, ktory tito problematiku upravoval, skoncila 31. decembra
2001 a novela zdkona o obecnom zriaden, zdkon ¢. 453/2001 Z. z., ktorym sa menil a dopltal zdkon
¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni od 1. januéara 2002, tuto problematiku neupravila. ,,Nedostatkom
novely bolo, Ze v prechodnych ustanoveniach neriesila postup pri navrhoch obci na rozdelenie, pred-
lozenych na konanie v roku 2002, ale pripravovanych podla poévodného znenia zékonov, platného do
31. decembra 2001. Tym sa stalo, Ze navrhy na rozdelenie obce, predlozené v roku 2002, nesplnali pod-
mienky podla novelizovaného zdkona a ministerstvo ich nemohlo predlozit vlade na rozhodovanie.
I8lo pritom o podstatné podmienky tykajtce sa hlasovania obyvatelov obce (nielen casti obce) a poctu
obyvatelov novych obci“ (Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky ¢. k. I US 105/03-36, 2003).

Vlada SR svojim uznesenim ¢. 223 z 10. marca 2004 navrh na rozdelenie mesta Liptovsky Hradok
a obce Dovalovo zamietla. Rovnako tak spravila aj v pripade obce Boksa, ktord sa ispeSnym miestnym
referendom este v roku 1998 od¢lenila od mesta Stropkov. Prietahy v realizicii procesu rozdelenia naj-
skor sposobilo vytycenie hranice katastrov oboch novych obci, ktoré Mestské zastupitelstvo v Stropkove
schvalilo az 12.7.2001. Dohoda o usporiadani majetkovych a ostatnych vztahov, rozdeleni mesta Strop-
kov, nazve a sidlach organov vsak bola podpisana az 22. marca 2002, nebola vsak schvalena mestskym
zastupitelstvom, ale vydand ako rozhodnutie primatora mesta podla zakona ¢. 71/1967 Zb. o spravnom
konani. Podanie mesta Stropkov tak nespltialo nalezitosti podla §11a a §2a ods. 5 novelizovaného zakona
¢.369/1990 Zb., kedZze obec Boksa v tom ¢ase mala len 377 obyvatelov.

Ta ista vlada v8ak o rok neskér, hoci s pripomienkami, suhlasila s ndvrhom poslaneckej novely zdkona
o obecnom zriadeni (predlozil ju Karol Mitrik z SDKU), podla ktorého by mohla rozhodntit o rozdeleni
obce aj bez jej stihlasu, ¢ize platného miestneho referenda v celej obci, nie iba v ¢asti obce, ktora sa chcela,
resp. mala od¢lenit. Islo o od¢lenenie tej Casti obce, ktora bola pévodne samostatnou obcou. Ustanovenie
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zdkona sa malo tykat jedinej obce Kvakovce, ktora sa mala rozdelit na Kvakovce a obec Dobra nad Onda-
vou, ktorej kataster sa zaplavil pri vystavbe vodného diela Domasa a zvy$ok obce splynul s Kvakovcami.
Podla spominanej novely by vldda mohla rozhodniit, ak o to peticiou poziada aspoil 75 % obyvatelov ziju-
cich na uzemi povodnej obce. Novelu 25. mdja 2005 schvalil parlament s tym, Ze sa nebude vztahovat iba
na jeden pripad - obec Kvakovce. ZdruZenie miest a obci Slovenska (ZMOS) vzapiti poziadalo prezidenta
SR Ivana Ga$parovica, aby novelu vratil do parlamentu ako protitistavnu. Ten ziadosti ZMOS-u vyhovel
a poslancom sa prezidentovo veto 23.jina 2005 nepodarilo prelomit, kedZe za novelu hlasovalo len 68
zakonodarcov (ZMOS ocenuje odmietnutie novely zakona o obecnom zriadeni 2005).

Spominana novela sa ako poslanecky navrh Jana Patakyho (SDKU) na rokovanie parlamentu
dostala znova v marci 2006. Okrem rozdelenia Kvakoviec mala na névrh Jézsefa Kvardu (SMK) vyrie-
§it aj odclenenie obce Maslovce od Zlatych Klasov a vdaka pozmenujicemu navrhu Antona Blajska
(LS-HZDS) tiez obnovit obec Lubické Kuipele vo vojenskom obvode Javorina (ZMOS poziada prezi-
denta, aby nepodpisal novelu zdkona o obecnom zriadeni 2006). Zakon napokon ostal v platnosti, no
jeho t¢innost 31.11.2006 pozastavil Ustavny stid SR uznesenim ¢ 616/2006. Snahu poslancov a vlady
zasahovat do zékladnych prav tizemnej samospravy ukonéil Ustavny std SR v septembri 2009, ked v
Néleze US SR ¢&. 511/2009 rozhodol, Ze ustanovenia §2 ods. 7,8 a9 a §2a ods. 6 a 7 zdkona ¢. 369/1990
Zb. 0 obecnom zriadeni nie st v sulade s &l. 1ods. 1 prvou vetou Ustavy Slovenskej republiky (Nalez
US SR ¢&. 511/2009, 2009). Nové obce tak nevznikli.

Zhrnutie

Miestne referendum ako nastroj priamej demokracie sa na Slovensku zacalo vyuzZivat uz kratko po
novembrovych udalostiach v roku 1989. Sice este nebol tento akt zadefinovany v pravnom systéme kon-
&iacej CSSR, ale ako fudové hlasovanie bol nariadeny a legislativne akceptovany pri tak délezitom procese
akym bolo rozdelovanie obci spojenych v ramci vytvarania strediskovych vidieckych centier. Jeho ukotve-
nie v Ustavnom zékone & 294/1990 Zb. dalo obéanom déleziti préavomoc rozhodovat o veciach miestnej
samospravy. Navy$e, tento zdkon dal obciam do rik rozhodovacie pravo menit svoje hranice, rozdelovat
sa &i spajat. Ze bude vysledok miestneho referenda podmienkou procesu rozdelovania ¢i zlu¢ovania obcf,
stanovil zdkon SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. Okrem iného tiez zadkon ustanovil, v akych pri-
padoch rozhodovania sa miestne referendum musi uskuto¢nit. Statisticky urad SR a ani iné Statne organy
nedisponuju informaciami, ¢i v roku 1990 v niektorej z obci miestnym referendom zaviedli alebo zrusili
miestnu dan, ani v kolkych obciach bolo miestne referendum iniciované peticiou ob¢anov. Na zaklade ve-
deckych publikécii, archivnych dokumentov i dobovej tlace vsak mdzeme s uréitostou tvrdit, Ze najcastejsie
obyvatelia obci az do roku 2001 referendom rieili zli¢enie alebo rozdelenie obci.

Tento proces bol najskor v rukéch orgdnov okresnych a miestnych narodnych vyborov, ktoré az do
svojho zaniku koncom roka 1990 riadili miestnu samospravu. Presun pravomoci rozhodovat o vzniku,
zaniku, spojeni ¢i rozdeleni obce na vladu SR sice postupne priniesol prisnej$ie podmienky pre tizemné
zmeny obci, ale tento proces prebiehal bez problémov, az sa napokon zastavil. Vyrazné zasahy do ustavou
garantovaného prava obyvatelov obci rozhodovat o veciach miestnej samospravy spravila u¢elovo pre po-
treby Uspesnej decentralizacie verejnej spravy prva vlada Mikulaga Dzurindu v rokoch 1998 az 2002. Pre-
sadenim zakona ¢. 453/2001 Z. z. v parlamente nastavila tak prisne kritéria pre izemné zmeny obci, Ze sa
ich vo volebnom obdobi 2002 az 2006 snazila tcelovo a protitstavne korigovat. Nesystémové kroky vlady
zastavil az Ustavny sud SR, ktory jej tiez vytkol, Ze pri novelizécii zdkona & 369/1990 Zb. nebrala ohlad na
uz prebiehajuce procesy rozdelovania obci.

Aj ked boli v dal$ich rokoch snahy poslancov zmenit ¢i zmiernit niektoré kritérid, v parlamente nezis-
kali podporu vladnych stran. Napokon ostatna novela zakona o obecnom zriadeni v roku 2018 v novoza-
vedenom institidte pri¢lenenia nefunk¢nej obce k susednej obci zobrala obyvatelom obci ich pravo rozho-
dovat o danej veci v miestnom referende. MdZeme tak konstatovat, Ze sticasnd platna legislativa zmrazila
akukolvek moznost uplatiiovania priamej demokracie pri rozhodovani o izemnych zmenach obci.
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Volby do organov miestnej samospravy a uplatiiované volebné systémy
Jakub Bardovi¢

Instittt volieb predstavuje jeden z kluc¢ovych prvkov zastupitelskych demokracii. Vytvara podmienky
na to, aby sa mohla pomerne $iroka skupina jednotlivcov zapojit do riadenia a rozhodovania na rdznych
urovniach spolo¢nosti. Jeho praktické uplatnenie umoziuje v istom ohlade eliminovat limity, ktoré by sa
mobhli dotykat ¢i uz po¢tu opravnenych volicov alebo samotnej velkosti izemia'. Volby povazujeme za je-
den zo sposobov obsadzovania mandatov?. Ako konstatuj S. Surmanek, M. Gburové a I. Dudinska (2003,
s. 119): ,umoznujui v kazdej demokratickej spolocnosti legdlne stiperenie medzi politickymi subjektmi s cielom
oslovit ¢o najvicsi pocet volicov, ziskat ich hlasy a ndsledne, v pripade tispechu, ziskat na presne vymedzenti
dobu podiel na moci. Takto volby zabezpecujii striedanie politickych subjektov pri moci a zabrariujii jej uzur-
pdcii a koncentrdcii v rukdch jedného subjektu na dlhsiu dobu.“

Na volby sa mdzeme pozerat z viacerych perspektiv, no za klu¢ové vSak povazujeme minimalne
dve. Pri prvej perspektive sa zameriavame na problematiku s ohladom na opravnenych voli¢ov a samot-
ny akt volby (vyberu). V ramci toho je potrebné okrem splnenia zdkladnych podmienok vSeobecnosti,
priamosti, rovnosti a tajnosti vytvorit prostredie, ktoré nedeformuje rozhodovanie voli¢a, vytvara pod-
mienky pre jeho slobodné, informované a uvedomelé odovzdanie hlasu. Uvedené nastavenia st vsak
nepostacujuce za predpokladu, ak v spolo¢nosti absentuje moznost vyberu z viacerych alternativ.

V ramci druhej perspektivy sa pozerame na volby z pohladu jednotlivcov, ktori sa rozhodli uchad-
zat o hlasy voli¢ov vo volbach. Takisto v tomto pripade je potrebné zachovanie zakladnych demokratic-
kych principov uvedenych vyssie. Volby navyse strdcaji vyznam, ak sa nadmieru problematizuje pristup
k pasivnemu volebnému pravu alebo jeho uplatneniu. Negativne ovplyviiuju podobu volieb aj situacie,
ak sa napriklad pragmaticky upravuja pravidla volebnej sutaze, vratane predvolebnej propagacie.

Volby sa spéjaji s velkou skupinou faktorov ovplyviujicich ich kone¢nt podobu. Medzi tie na-
jdolezitejsie oznacujeme jednak to, ako definuje prislusna volebna legislativa volebné pravo, volebnu
kampan, realizaciu a priebeh volieb, v pripade potreby kontrolu vysledkov a v neposlednom rade
samotny volebny systém, ktory ,predstavuje prevod medzi vstupmi, reprezentovanymi voli¢skymi
hlasmi a vystupmi, ktorymi mézu byt zvoleny starosta, hlava §tatu ¢i zdkonodarny organ“ (Spag, 2010,
s. 15). Volebny systém teda urcuje sposob, akym voli¢i hlasuji a ako sa ich hlasy premietaji do zloze-
nia prislusného zastupitelského organu.

1 Volby a slovensky kontext

Otazka volieb na Gzemi dnesného Slovenska nadobudla svoj vyznam po prvykrat vo vyraznejsej
miere aZ v svislosti so vznikom prvej Ceskoslovenskej republiky. Jej novosformovany politicky sys-
tém in$pirovany zdpadnymi demokraciami vytvoril podmienky pre existenciu v§eobecného, rovného
a priameho volebného prava vykondvaného tajnym hlasovanim. Vo viacerych svojich nastaveniach,
vratane volieb, sa stala vzorom pre zdkonodarcov v ponovembrovom obdobi, kedy sa za¢ina proces
demokratickej transformacie.

V priebehu roka 1990 boli prijaté dva volebné zakony, ktoré regulovali pravidld obsadzovania
mandatov v Slovenskej ndrodnej rade (SNR) a potom na trovni miest, obci a mestskych casti. Islo
konkrétne o zdkony: zakon ¢. 80/1990 Zb. o volbach do Slovenskej ndrodnej rady a zakon ¢. 346/1990
Zb. o volbach do organov samospravy obci. Vzhladom na zameranie publikdcie sa v nasledujucej
Casti bliz$ie venujeme prave komunalnej urovni. Najskor charakterizujeme vyvoj legislativneho na-
stavenia, ktory je doplneny o jeho aktudlnu podobu. Nasledne prindsame vybrané otazky spojené

! Zastupitelsky princip, povodne povazovany za nedemokraticky, moézeme povazovat za dolezity prvok, ktory umoznil eli-
minovat limity ,velkosti“ akéhokolvek utvaru a vytvoril tak podmienky pre aplikovanie demokratickej idey aj v ndrodnych
$tatoch. (viac: Dahl, 1995)

? Medzi dalsie sposoby obsadzovania mandétov uvadzaju Chytilek a kol. (2009) uzurpaciu, ustanovenie rodom, ustanovenie
z titulu zastavania inej funkcie, ustanovenie menovanim, dosadenie konkurzom, ustanovenie aklamaciou, kooptacia, ustano-
venie plebiscitom, losovanie.
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s volebnym pravom a klasifikdciou vyuzivanych volebnych systémov, spolu s predstavenim ich vy-
branych vlastnosti.

Skor ako prejdeme k uvedenym aspektom obecnych volieb, pozastavime sa v kratkosti pri spravani
voli¢ov a ich zaujme o vyber svojich zastupcov na tejto Girovni. Ak sa pozrieme na celkovy vyvoj po roku
1990, resp. 1993 (po vzniku Slovenskej republiky), mézeme hovorit v ich pripade o jednej z tych vyssich
volebnych ucasti v porovnani s inymi volbami, ktoré sa realizuju na Slovensku. DIhodobo najnizsi zaujem
voli¢ov sa dosahuje jednak pri volbe poslancov Eurdpskeho parlamentu, kde Slovensko dosiahlo v roku
2014 negativne prvenstvo v najnizej ucasti v EU (13,05 %) v tesnom zévese pred Ceskou republikou
s Gi¢astou 18,2 % opravnenych voli¢ov (Ucast - 2014 - Eurépska tinia, 2018) a tieZ pri obsadzovani organov
VUC (k porovnaniu volebnej ucasti v jednotlivych volbéch pozri napriklad: Mikus, 2016). Ak sa teda po-
zrieme na vysledky, v pripade komundlnej Grovne uvidime (graf 1), Ze sa celorepublikova ucast pohybuje
dlhodobo okolo 50 % opravnenych voli¢ov. Charakteristickym rysom je v tomto pripade to, ze kym 90.
roky st charakteristické ucastou presahujicou uz spominanych 50 %, volby v ramci nového milénia
sa naopak spéjaju s ucastou menej ako polovice opravnenych volicov.

Graf 1: Vyvoj volebnej ui¢asti vo volbach na komundlnej trovni za celé tizemie SR
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2 Volebna legislativa - aktualny stav a jej vyvoj

Volby na komunilnej Grovni regulovali v ponovembrovom obdobi celkovo dva volebné zakony.
Uz spominany zdkon ¢ 346/1990 Zb. o volbdch do orgdnov samosprdvy obci nahradil zdkon ¢ 180/2014 Z.
z. 0 podmienkach vykonu volebného priva a o zmene a doplneni niektorych zdkonov®. Tato zmena so sebou
priniesla istd formu zjednotenia volebnych pravidiel, kedze sa vsetky volby realizované na tizemi Sloven-
skej republiky dostali pod regulaciu jedného zakona. Navyse, zo strany zakonodarcu padlo rozhodnutie
o umiestneni problematiky volebnej kampane do samostatného pravneho predpisu. Vysledkom toho je zd-
kon & 181/2014 Z. z. o volebnej kampani a o zmene a doplneni zdkona ¢. 85/2005 Z. z. o politickych strandch
a politickych hnutiach v zneni neskorsich predpisov, ktory bol schvéleny 29. maja 2014. Mdzeme teda hovorit
o dvoch pravnych normach, ktoré v sti¢asnosti priamo regulujii (mimo tych, ktoré definujui esencidlny ra-
mec demokratickosti volieb, ako je Ustava SR, ¢i dalsie pravne normy, ktoré v réznych podobach do tohto
procesu vstupujt) priebeh volieb na komundlnej trovni.

Zikon ¢. 346/1990 Zb. bol schvaleny 28. augusta 1990. Jeho prijatim sa zrusil zdkon ¢. 56/1971
Zb. o volbéch do ndrodnych vyborov v Slovenskej socialistickej republike. Prijaté znenie prinieslo defini-
ciu volieb a ich pravidiel, ktoré sa mali realizovat este v ramci spolo¢ného statu Cechov a Slovakov. To sa

¥ Prvykrat sa riadili tymto zdkonom komunélne volby, ktoré sa uskuto¢nili 10. novembra 2018.
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premietlo aj do jednotlivych ustanovent, ako je napriklad podmienka ob¢ianstva CSFR alebo vyhlasovania
volieb predsednictvom Slovenskej narodnej rady (vyhlasené znenie zdkona ¢. 346/1990 Zb.). Dodavame,
ze po vzniku Slovenskej republiky presla kompetencia vyhlasovania (nielen) tychto volieb do ruk predsedu
NR SR. Urobit tak bolo potrebné v kontexte novely zdkona z roku 1993, najneskoér 70 dni pred konanim
volieb (zakon ¢. 60/1993 Z. z.), ¢o je odlisné od aktualneho znenia, kde sa stanovuje lehota na najneskor
110 dni pred ich konanim (zakon ¢. 180/2014 Z. z.). Uvedena odli$nost nie je ojedinelym pripadom tpravy
a to ani v pripade, ak sledujeme len Cisto znenie zdkona ¢. 346/1990 Zb. v jednotlivych obdobiach. Ten
presiel v priebehu rokov viacerymi zmenami, pri¢om o niektorych z nich rozhodoval aj Ustavny sud SR.

Ak sa pozrieme na samotny vyvoj a porovname pévodné nastavenie volebnych pravidiel s tym stcas-
nym, najdeme relativne vela odli$nosti. Vhodné je vsak povedat, Ze sa aj napriek pokusom o viaceré zmeny;,
samotny volebny mechanizmus, v pripade poslancov zastupitelstiev a ani primétorov / starostov vo svojej
zakladnej podstate v kone¢nom désledku nezmenil. Starostovia boli a aj st voleni relativnym vécsinovym
volebnym systémom v jednomandatovych volebnych obvodoch. V pripade poslancov prinasa zékon re-
lativne jasnu definiciu, no politologicka obec sa aj napriek tomu nezhoduje v jednozna¢nom pomenovani
tohto postupu. Mozeme preto hovorit napriklad o semipropor¢nom volebnom systéme neobmedzeného
hlasovania (v interpretacii: Chytilek a kol., 2009), bordovom hlasovani (napriklad podla: Novak - Le-
beda, 2004) ¢i relativnom védc¢$inovom volebnom systéme vo viacmandatovych a v $pecifickych pri-
padoch v jednomandatovych (v mestach s mestskymi ¢astami) volebnych obvodoch (napriklad podla:
Krejéi, 2006). Blizsie sa samotnym volebnym systémom venujeme v samostatnej ¢asti nizsie.

Podrobné zachytenie vietkych zrealizovanych zmien spolu so zasadenim do kontextu by svojim roz-
sahom naplnilo minimalne jednu samostatnt publikaciu, preto sme sa rozhodli v rimci uvedeného textu
priniest sumdr len tych najvyraznejsich. V prvom rade je vhodné povedat, Ze zdsahom poslancov sa nevy-
hol ani jeden z klti¢ovych prvkov volieb, ¢im mame na mysli nastavenie volebného prava. Tejto problema-
tike sa venujeme v nasledujtcej ¢asti. Okrem toho sa v jednotlivych zneniach zakona upravovala napriklad
$truktara volebnych organov, ktoré sa mali v pripade konania volieb zriadit. Plati to aj pre sposob ich kreo-
vania a niektoré ich kompetencie a tlohy. Menili sa tiez niektoré preddefinované lehoty.

V kratkosti sa vSak pozastavime pri jednej konkrétnej novelizacii (presnejsie povedané pokuse o no-
velizaciu) z obdobia 90. rokov. Prvé roky existencie samostatnej Slovenskej republiky sa spajaju s viacerymi
pragmatickymi zdsahmi do (nielen) volebnych pravidiel. V spolo¢nosti je pomerne znamy pokus o ipravu
znenia zdkona ¢. 80/1990 Zb. o volbdch do Slovenskej ndrodnej rady z roku 1998 (zékon ¢. 187/1998 Z. z.).
Napriek rozhodnutiam Ustavného sadu SR a viacerym novelizdciam mozeme konstatovat, Ze niektoré
takto prijaté nastavenia v kone¢nom dosledku pretrvali az do sti¢asnosti, napriklad existencia jedného
volebného obvodu pre volbu poslancov NR SR. Pokus o zmenu zo strany vtedajsej vlady nachddzame aj
pri volbach na komunalnej Grovni. Zékon ¢. 233/1998 Z. z. vo svojej schvilenej podobe ratal s tpravou
samotného volebného mechanizmu. Pre volbu obecného zastupitelstva sa mal utvorit napriklad jeden
viacmandatovy volebny obvod. Za délezity prvok moézeme oznacit aplikovanie narodnostného principu
pri vybere obecnych poslancov. V obciach, ktoré spliali zdkonom definované podmienky, sa mal zachovat
pomer medzi slovenskym obyvatelstvom a dal$imi skupinami aj v pocte ziskanych zastupcov v zastupi-
telstve. Tato skuto¢nost ovplyvnila podobu kandidatnych listin a tiez samotny spdsob hlasovania voli¢ov.
Hlasovanie mohlo byt realizované cez volbu politickej strany, ¢o znamenalo, Ze vSetci jej kandidati v ramci
prislusného obvodu ziskali hlas voli¢a. Oznacit nezavislého kandidata bolo mozné len vtedy, ak celkovy
pocet vybranych kandidatov neprekrocil definovant hranicu.

Spominany pokus o tpravu volebnej legislativy tiez priniesol rozsirenie vyuzivaného cenzu. V ramci
pasivneho volebného préva sa podmienka trvalého pobytu doplnila 0 minimalnu dizku jeho trvania v po-
dobe aspon jedného roka. Zasahy sa nevyhli ani nastaveniam volebnej kampane (zékon ¢&. 233/1998 Z. z.).

O uvedenej novele rozhodoval Ustavny sud SR. Vo svojom rozhodnuti (Nélez Ustavného sadu SR
¢. 318/1998 Z. z.) konstatoval porusenie zakladného demokratického principu a to rovnosti. Za proble-
matické sa v tomto pripade povazovalo zakomponovanie narodnostného principu do volebnej legislativy,
ako aj zavedenia minimalnej dlzky trvania trvalého pobytu. Nestilad s Ustavou a pravnym poriadkom sa
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nasiel aj pri spdsobe kreovania volebnych komisii a nastaveniach volebnej kampane. V duchu tohto nalezu
sa tieZ prijala novela (zdkon ¢. 331/1998 Z. z.) zakona ¢&. 346/1990 Zb., ktorou sa vratili viaceré nastavenia
do povodnej podoby.

Ak sa presunieme nad ramec zakona ¢. 346/1990 Zb. a pozrieme sa na jeho odli$nosti s aktualne
platnym zékonom, za pomerne zasadnd zmenu povazujeme zriadenie Stitnej volebnej komisie pre volby
a kontrolu financovania politickych stran. Zo sustavy volebnych organov sa prave nej pripisuje dolezita
uloha, ked vystupuje ,,ako nezavisly orgdan na kontrolu financovania politickych strdn a politickych hnuti,
riadenie volieb a zistovanie vysledkov volieb“ (zdkon ¢. 180/2014 Z. z., § 13). Jej ¢lenmi st desiati zastupcovia
politickych stran v NR SR a po jednom ¢lenovi deleguje Ustavny stiid SR, predseda Najvyssieho sudu SR,
generélny prokurator a predseda Najvyssieho kontrolného uradu.

Zakon ¢. 180/2014 Z. z. tiez v porovnani s predchadzajicim zakonom upravil pravidla v suvislosti
s okrskami. Velkost spravidla na trovni 1 000 opravnenych voli¢ov nie je v sti¢asnosti doplnena mozno-
stou vytvorenia okrsku s po¢tom aspon 50 opravnenych voli¢ov pre $pecifické asti obci. Nachddzame tu
tiez viaceré tipravy lehot (napriklad zoznam voli¢ov sa doru¢uje po novom len 1 hodinu pre zaciatkom
hlasovania), konanie volieb je uz explicitne uvedené len pocas jedného diia (soboty), voli¢i potvrdzuju
prijatie obalky a hlasovacich listkov podpisom, hlasovacie listky sa nemézu vynasat z volebnej miestnosti,
kedZe sa to definuje ako priestupok s pokutou vo vyske 33 €, upravili sa tiez pravidla toho, kto mdze byt
pritomny vo volebnej miestnosti pocas volieb a aj pocas s¢itania vysledkov. Explicitne sa umoznuje pritom-
nost zastupcov nezavislych kandidatov ¢i medzinarodnych organizacii.

Ako vyznamnd zmenu tiez mdzeme oznacit rozhodnutie zdkonodarcu spojit realizaciu volieb do
samospravnych organov, teda do organov obci, miest, mestskych casti a vy$sich tzemnych celkov. Tato
skuto¢nost umoznil Gstavny zakon ¢. 44/2017 Z. z., ktorym sa jednorazovo predlzilo funkéné obdobie
zvolenych poslancov a predsedov VUC vo volbéch v roku 2017 na pit rokov. Ich funkéné obdobie teda
skon¢i v tom istom roku ako zvolenym zéstupcom na komunalnej trovni. Na tento krok sa mézeme
pozriet z viacerych perspektiv, napriklad z hladiska udetrenia finan¢nych prostriedkov, z pohladu zniZenia
,volebnej zataze“ voli¢ov, kedze namiesto dvoch navstev volebnej miestnosti postacuje len jedna, ale aj tak,
ze voli¢i budt musiet odvolit $tyri priamo volené organy. Navyse, v mestach ako Bratislava a Kosice buda
opravneni voli¢i volif sucasne svojich zastupcov v mestskych castiach, na trovni mesta a aj samotného
kraja. Ide teda o volbu 6 organov. Organizaciu takto spojenych volieb a tiez otazky volebnej kampane
upravila nateraz novela zakona ¢. 180/2014 Z. z. a zdkona ¢. 181/2014 Z. z. z roku 2017, konkrétne ide
o zékon ¢. 73/2017 Z. z.

Ako sme uz uviedli vyssie, regulacia volebnej kampane bola v minulosti integralnou sti¢astou samot-
ného volebného zakona. Je v§ak vhodné povedat, zZe zakon ¢. 346/1990 Zb. prinasal menej rozsiahlu regu-
laciu v porovnani s aktudlnym zdkonom ¢. 181/2014 Z. z. Definovalo sa v iom napriklad obdobie, pocas
ktorého trvala volebna kampan (zacinala 17 dni pred konanim volieb a volebné moratérium trvalo v ¢ase
od 48 hodin pred konanim volieb), zdkladné principy rovnosti v pristupe k médiam, pravo na odpoved
dotknutého kandidata a tieZ limitovanie zverejiovania vysledkov volebnych prieskumov do obdobia naj-
neskor sedem dni pred konanim volieb.

Novy samostatny zakon obsiahol $irsiu $kélu aspektov volebnej kampane a prinasa vacsi rozsah regulo-
vanych oblasti. V prvom rade sa zadiatok kampane v zédkone ¢. 181/2014 Z. z. nedefinuje explicitne, ale cez
den zverejnenia rozhodnutia o vyhlaseni volieb v Zbierke zakonov SR. Pre kandidatov (nielen) na komunalnej
urovni urcuje maximalne finan¢né prostriedky, ktoré mdzu na svoju propagaciu vynalozit. Napriklad nezavisli
kandidéti na primatorov v Bratislave a v Kosiciach médzu vynalozit na tento u¢el maximalne 250 000 €. V pripade
ostatnych miest sa tito hranica stupriuje od poc¢tu obyvatelov. Plati vsak, ze v samospravach nad 5 000 obyvatelov
je potrebné viest osobitny ticet, evidenciu a spracovat zavere¢nu spravu. Obdobné pravidla platia aj pre kandida-
tov; ktori st nominovani politickou stranou, no svoju kampan si vedu sami. Zakon ¢. 181/2014 Z. z. myslel aj na
politické strany; kedZe sa pre ne ur¢il limit vo vyske 500 000 €. Zavadza sa tu tieZ pojem tretia strana, ktora pre to,
aby mohla zasiahnut do prebiehajticej kampane, musi byt registrovana Statnou komisiou. V oboch pripadoch je
potrebné viest osobitny tcet, evidenciu a spracovat zaverecnu spravu. V zakone sa mysli rovnako na pristup
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k samotnym médiam a na nastavenia vysielania reklamy. Je tu zachované obmedzenie zverejiiovania predvoleb-
nych prieskumov, no uz v ¢ase 14 dni pred konanim volieb. Pri predstavovani tohto zakona by sme tieZ nemali

Na zaver tejto ¢asti mozeme konstatovat, Ze aj ked bol zakon ¢. 180/2014 Z. z. prijaty len pred $tyrmi
rokmi, za toto obdobie sa uz zrealizovalo niekolko zmien. Jeho podobu ovplyvnili jednak poslanci NR SR,
ale aj Ustavny sud SR.

3 Volebné pravo na komunalnej drovni

Aktualny volebny zdkon (zakon ¢. 180/2014 Z. z.) upravuje nastavenia volebného prava jednak
v spolocnej casti, urcenej pre vSetky volby a sticasne v samostatnych castiach, ktoré sa venuju uz
jednotlivym organom na konkrétnych trovniach. Uz prvy velky zasah do jeho podoby stvisel pra-
ve s komunélnou urovnou, kedze sa zakonodarca odhodlal zaviest minimalny stupen dosiahnutého
vzdelania, ako jednu z podmienok pre disponovanie pasivnym volebnym pravom (moznost uchadzat
sa o funkciu) v savislosti s volbami starostov a primatorov. Malo ist konkrétne o dosiahnutie aspon
stredoskolského vzdelania. Uplatnenie tohto ustanovenia by v praxi znamenalo prijat vzdelanostny cen-
zus, ktory ziadne iné volby priamo volenych zastupcov na Slovensku nepoznd. Na zaklade rozhodnutia
Ustavného stidu SR malo toto obmedzenie najskor pozastavenu tucinnost (uznesenie & 239/2014 Z. z.)
a nésledne v roku 2017 sa definitivne stratilo z legislativy ako protiustavné (131/2017 Z. z.). Ustavny std
v tejto suvislosti argumentoval, Ze takto definované nastavenie ,,predstavuje tistavne nepripustny spésob
obmedzenia prdva ziicastiiovat sa na sprdve verejnych veci a principu vseobecnosti volieb, ako aj prava na
pristup k volenym a inym verejnym funkcidm za rovnakych podmienok (a v spojitosti s tymto pravom aj
prava na rovnaké zaobchddzanie), ma vplyv na slobodnii stitaz politickych sil, pretoZe z nej tistavne nepri-
pustnym sposobom vylucuje osoby, ktoré napadnutou pravnou vpravou pozadované vzdelanie nedosiahli,
a taktiez obmedzuje vo vybere kandiddtov osoby uplatiiujiice svoje pravo volit (Nélez Ustavného sudu
Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 18/2014 z 22. marca 2017).

Ak sa pozrieme v kontexte vyssie uvedeného na aktudlnu podobu volebného prava, teda kto méze volit
svojich zastupcov a kto sa médze uchddzat o hlasy volicov, mdzeme hovorit o tom, Ze je umoznené zapojit sa
najsirsej skupine obyvatelstva od sformovania obecnej samospravy v roku 1990. Tu by mohla vyvstat otdzka,
ktoru si pravdepodobne ¢itatel poloZi, a to: Z ¢oho vychadzame pri tomto konstatovani? Na jej zodpovedanie
je potrebné sa pozriet aj na predchadzajice znenia zdkona v jednotlivych obdobiach.

Zac¢nime najskor sucasnym nastavenim. To vylucuje z prava volit len osoby mladsie ako 18 rokov (ve-
kovy cenzus) a bez trvalého pobytu v danom meste, obci alebo mestskej ¢asti (cenzus trvalého pobytu). Po
rozhodnutiach Ustavného stidu SR este aktualne ostalo v legislative obmedzenie, ktoré sa definuje ako ,,zd-
konom ustanovené obmedzenie osobnej slobody z dévodov ochrany verejného zdravia“ (zikon ¢. 180/2014, §4).

Vyssie uvedené nastavenie aktivneho volebného prava ovplyvnil hlavne rok 2017, ktory povazuje-
me v tejto stvislosti za pomerne vyznamny. Ustavny stid SR vtedy rozhodol na zaklade podnetu verejnej
ochrankyne prav o zru$eni obmedzeni vztahujucich sa na spdsobilost na pravne ukony. Vyriesil aj otazku
volenia véznov, ked oznacil § 4 (b) zékona ¢. 180/2014 Z. z. za protiustavny. Tymto krokom nadobudli
volebné préavo aj ti, ktori st vo vykone trestu odnatia slobody z dévodu spachania obzvlast zavazného
zlo¢inu. (Nalez Ustavného stidu SR &. 130/2017 Z. z. sp. zn. PL. US 2/2016 z 22. marca 2017.) Toto roz-
hodnutie sa tykalo vSetkych volieb realizovanych na Slovensku.

Okrem uvedenych obmedzeni pozname zo slovenskej praxe na komunalnej Grovni este podm-
ienku disponovat su¢asne trvalym pobytom v prislu$nej obci a tiez ob¢ianstvom SR. Takto definované
volebné pravo vyluc¢ovalo zo svojho obsahu skupinu, ktora sa dnes v legislative oznacuje ako cudzinec
s trvalym pobytom. Stretdvame sa s tym od prvej verzie zdkona prijatej v roku 1990 az do roku 2002,
kedy je zdkonom ¢. 36/2002 Z. z. zruSena podmienka disponovat ob¢ianstvom. Touto novelou sa vSak
zaviedlo nové obmedzenie, ktoré sa viazalo na ,,vykon zdkladnej vojenskej sluzby, ndhradnej vojenskej
sluzby alebo zdokonalovacej sluzby“ (zakona &. 36/2002 Z. z., CL. 1).
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Predstavena kombindcia zruSenia cenzu ob¢ianstva z roku 2002, nasledne doplnena rozhodnutim
Ustavného stidu SR z roku 2017, otvorila cestu pre to, aby sme mohli hovorit o tom, Ze dnes m4 pravo roz-

Ak sa pozrieme na aktualnu podobu podmienok v zdkone ¢. 180/2014 Z. z., ktoré sa vztahuju
na pravo byt voleny, je potrebné v istom ohlade odlisit volby poslancov zastupitelstiev a potom pri-
matorov, resp. starostov. V oboch pripadoch nachddzame vekové obmedzenie, no pri poslancoch
je na urovni 18 rokov a u starostov a primatorov sa vyzaduje vek minimaélne 25 rokov. Okrem toho
musi splnit potencialny kandidat v oboch pripadoch podmienku trvalého pobytu v prislusnej obci.
Aj po rozhodovaniach Ustavného sidu SR nadalej ostali v platnosti obmedzenia spojené s vyko-
nom odnatia slobody, spdsobilosti na pravne ukony ako aj pripady, ak ide o ,,pravoplatné odsiidenie
za umyselny trestny Cin, ak odsiidenie nebolo zahladené® (v zneni § 6 (b) zakona ¢. 180/2014 Z. z.).

Okrem toho je vhodné uviest, ze samotny vykon mandatu poslanca, starostu a primétora je nezluci-
telny s vykonom zakonom definovanych funkcii. (Blizsie: zdkon ¢. 369/1990 Zb.) Spominame to, aj ked
nejde o priame obmedzenie volebného prava ako v pripade veku ¢i trvalého pobytu, kedZe nelimituje
pravo uchadzat sa o mandat, ale svoj vyznam nadobuda az po ziskani podpory voli¢ov, ¢ize ked ma nastat
uz samotné obsadenie prislusného kresla.

O $pecifickej podobe obmedzenia pasivneho volebného prava je mozné hovorit v pripade nezavis-
lych kandidatov v porovnani s kandidatmi nominovanych politickou stranou. Pozrime sa na tuto situ-
aciu blizsie. Zakon ¢. 180/2014 Z. z. umoziuje podat kandidétne listiny v pripade volieb zastupitelstiev,
starostov a primatorov rovnako kandiddtom politickych stran a tiez nezavislym kandidatom. Napriek
tomu, Ze ide o $pecifikum, ktoré na Slovensku volby niektorych kolektivnych organov (Narodna rada
SR a Eurépsky parlament) nepoznajt, samotné rieenie podla ndsho nédzoru otvara otazku rovnosti
v pristupe k volebnému pravu. Kym kandidatovi politickej strany postacuje podpora akejkolvek regis-
trovanej politickej strany v podobe umiestnenia na jej kandidatnu listinu, pricom sa neriesi velkost a ani
posobenie v jednotlivych castiach Slovenska, ¢i dokonca v konkrétnej obci, nezavisly kandidat si musi
wvyziadat“ stihlas opravnenych voli¢ov so svojou kandidatirou prostrednictvom tzv. podpisovej listiny.

Ako sme teda uviedli, nezavisly kandidat na poslanca, rovnako aj na starostu a primatora potrebuje na
uplatnenie si svojho pasivneho volebného préava ziskat podporu voli¢ov este pred samotnymi volbami. Pocet
podpisov, ktoré je potrebné ziskat, sa meni s ohfadom na velkost obce (zachytené v tabulke 1). Pre obe volené
funkcie obsadzované v ramci obce su v tomto ohlade pravidla definované rovnako (zékon ¢. 180/2014 Z. z.).

Tabulka 1: Polet podpisov potrebnych pre uplatnenie si pasivneho volebného prava v pripade
nezavislych kandidatov

Pocet obyvatelov obce |Potrebny pocet podpisov

do 50 10
51-100 20
101 - 500 40
501 -2 000 100
2001 - 20 000 200
20 001 - 100 000 500

nad 100 000 1000

Zdroj: zékon ¢. 180/2014 Z. z.

Nastavenie zakona v tejto oblasti si vSak zaslizi pozornost aj z dal$ich dovodov. Pozrime sa na
podmienku, ktort musia splnit nezavisli kandidati v komparativnej perspektive s obdobnym nasta-
venim volebného systému, v pripade volieb na tirovni samospravnych krajov. Nezavisly kandidat na
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poslanca samospravneho kraja musi takisto ziskat podporu voli¢ov, avsak v tomto pripade je zvoleny
trosku odli$ny pristup. Ako uvadza §139 (9) zakona ¢. 180/2014 Z. z.: ,Stcastou kandidatnej listiny
kazdého nezévislého kandidta (pozn. na poslanca zastupitelstva VUC) je osobitn listina podpisana
voli¢mi, ktori podporuju jeho kandidatdru a maju trvaly pobyt v obci alebo vo vojenskom obvode,
ktoré patria do izemia volebného obvodu, v ktorom kandiduje (dalej len ,,0sobitna listina“), v pocte
400 podpisov.“ (Zakon ¢. 180/2014 Z. z., §139 (9) ) To znamena, Ze potencialny kandidat sa moze
obratit len na voli¢ov v rdmci toho volebného obvodu, kde sa chce uchadzat o mandat, teda na jeho
potencialnych voli¢ov. V ramci komunalnej trovne vSak nachiadzame iné nastavenie, kedZe tu mézu
kandidata podporit voli¢i, ktori ,,maju trvaly pobyt v obci, v ktorej kandiduje® (zdkon ¢. 180/2014
Z.2.,$ 171 (9) ). To v praxi znamend, ze ak mdme obec rozdelent na niekolko volebnych obvodov,
¢o zakon umoznuje, moze redlne podporit potencidlneho kandidata aj ten, kto mé volebné pravo
v danej obci, ale nie v danom volebnom obvode, teda ten, kto ho redlne vo volbach nemdze volit.

Diskutabilna je aj definovana minimalna hranica ziskanych podpisov, a to jednak v porovnani
poslanec a starosta a tiez komunalna a krajska troven. V pripade prvej situdcie plati, Ze rovnako
poslanec a tiez starosta potrebuju ziskat rovnaky pocet podpisov. Nezohladniuje sa tu teda, Ze po-
slanec je voleny len v ramci jedného obvodu, ktory nemusi tvorit celi obec a starosta sa uchadza
o podporu vsetkych opravnenych voli¢ov. V druhom pripade mézeme vidiet vyrazny nepomer
v podpisoch. Najviditelnejsie sa to prejavuje u potencialnych kandidatov na primatorov v mes-
tach ako Kogice a Bratislava a potom na predsedov VUC. V oboch pripadoch je potrebné ziskat
podporu 1 000 opravnenych voli¢ov (zédkon ¢. 180/2014 Z. z.).

Pohlad na rozsah potrebnych podpisov sa v jednotlivych zneniach zdkonov v istom ohlade di-
ferencoval. Zakon ¢. 180/2014 Z. z. nadviazal na logiku z posledného znenia zdkona 346/1990 Zb.,
no navysil podmienku v pripade obci s po¢tom obyvatelov od 20 000 do 100 000 o 100 podpisov (zo
400 na 500) a v pripade miest nad 100 000 obyvatelov z povodnych 600 na 1 000 podpisov. V p6vod-
nom zneni prvého zakona sa v stvislosti s ur¢ovanim poctu podpisov definovali rovnako pre poslan-
cov aj starostov len dve kategorie, a to do 2 000 obyvatelov a potom nad 2 000 obyvatelov. V prvom
pripade sa pozadovalo minimalne 50 podpisov a v druhom aspon 100. Ako zaujimavost uvadzame,
ze v ramci rozsiahlej ticelovej novelizacie, ktort spominame ako celok vyssie, prisla zmena v stvislosti
s po¢tom podpisov pre potencialnych nezavislych kandidatov na poslancov. Vytvorilo sa tak viacero
velkostnych skupin obci, konkrétne Sest jasne definovanych a posledna siedma sa stupniovala po¢tom
tak, ze za kazdych zacatych 10 000 obyvatelov sa vyzadovalo ziskat dal$ich 100 podpisov navyse. Od-
li$ny pristup sa v ramci tohto zdkona zvolil u kandidatov na starostov, ktori mali ziskat podpisy v pocte
10 % opravnenych voli¢ov (viac: 233/1998 Z. z.). V kontexte aj vyssie spomenutych rozhodnuti sa tieto
nastavenia upravili do takej podoby, ako ich pozndme dnes (aj ked v istom ohlade s odliSnym poctom
podpisov pri niektorych velkostnych kategériach obci).

Ur¢itou formou obmedzenia volebného prava je aj to, ze jeho uplatnenie v aktivnej podobe umoz-
nuje legislativa len v pripade, ak sa dany voli¢ nachadza v ¢ase konania volieb na tzemi volebného
obvodu, kde je opravneny hlasovat. Zakon ¢. 180/2014 Z. z. teda nepozna na komunalnej trovni insti-
tat umoznujuci hlasovat zahrani¢nym Slovakom alebo osobam Zijiicim mimo svojho miesta trvalého
pobytu (napriklad z pracovnych dévodov), ak sa v dany den nedostavia do prislu$nej volebnej miest-
nosti. Toto obmedzenie bolo stic¢astou pravnej upravy aj v ramci predchadzajiceho zakona. Z tohto
dévodu sa mozeme stretnut s upozornenim na tento limit vo vykone volebného prava aj v publikdciach,
napriklad spred roku 2014 (napriklad: Horvath, Mihalik, 2012). Zakonodarca v$ak tieto pripomienky
nevypocul a neodhodlal sa pri pokuse o zjednotenie volebnych pravidiel v roku 2014 k vyrie$eniu tohto
problému.

Ako zaujimavost tiez uvadzame paradoxnu situdciu, ktord sa v zdkone objavila aj napriek
snahe zakonodarcu o zjednotenie pravidiel a tiez terminologie. Nezavisly kandidat v pripade ko-
munalnej urovne potrebuje odovzdat spolu s kandidatnou listinou podpisovu listinu a nezavisly
kandidat na drovni kraja pre zmenu osobitnu listinu.
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4 Volebny systém

Ako sme uz uviedli vyssie, komundlna troven pozna dva priamo volené organy, konkrétne to je pri-
mator, resp. starosta (v zavislosti od toho, ¢i ide o mesto alebo obec, resp. mestska cast) a zastupitelstvo
danej samospravy. Pozrime sa najskor na podobu volebného systému v pripade starostov a primatorov.
Na zaklade jednotlivych ustanoveni zakona ¢. 180/2014 Z. z. (platilo to aj pre nastavenia v ramci zdkona
¢. 346/1990 Zb.) moézeme hovorit o tom, Ze sa tu vyuziva relativny vacsinovy volebny systém (RVVYS).
Informacie o jeho charakteristike a vlastnostiach ndm pontika $iroka $kala réznych publikacii (napri-
klad: Dandisin, 2005; Chytilek a kol., 2009; Krej¢i, 2006; Norris, 1997; Horvath, 2004; Bardovi¢, 2017).

Ak sa pozrieme na samotny mechanizmus, ktorym sa uréuje vitaz, je relativne zrozumitelny pre
$iroké vrstvy obyvatelstva, kedZe nevyzaduje znalost nejakych vzorcov ¢i inych procedur na obsade-
nie mandétu v kontexte odovzdanych hlasov. Jeho podstata je postavend na tom, Ze sa vitazom stdva
ten kandidat, ktory ziska najviac hlasov, pricom staci, aby ziskal o jeden hlas viac ako druhy v poradi.
Kvalifika¢né kvorum je teda dynamické a jeho hranica sa stanovuje v kontexte poc¢tu hlasov druhého
kandidata v poradi. Uvedena skuto¢nost ovplyviiuje to, ze sa v kone¢nom dosledku méze stat vitazom
ten, za koho véc$ina volebného obvodu nehlasovala. Pre zachytenie predstavenej vlastnosti volebného
systému sme pripravili prakticky priklad. Ako mozeme vidiet pri pohlade na podiel hlasov zvolenych
kandidatov na post primatorov krajskych miest po volbach v roku 2014, az v piatich z 6smych miest
nastala situacia, kedy hlasy voli¢ov smerovali vo vi¢sine niekomu iného ako vitazovi. Obdobna situacia
nastala, ako mozZeme vidiet niZsie, aj v roku 2018.

Tabulka 2: Pocet a podiel hlasov vitaznému kandidétovi a ostatnym kandiddtom v krajskych mestach
vo volbach v roku 2014 a 2018

Mesto / Celkovy pocet| Pocet hlasov | Podiel hlasov | Pocet hlasov | Podiel hlasov
pocet hlasov, hlasov zvoleného zvoleného ostatnym ostatnym
resp. podiel kandidatom | kandidata kandidata | kandidatom | kandidatom
2014
Bratislava 128 883 50 630 39,28% 78 253 60,72%
Trnava 18 200 8739 48,02% 9461 51,98%
Trencin 17 307 12 383 71,55% 4924 28,45%
Nitra 17 939 10 990 61,26% 6949 38,74%
Banska Bystrica 21134 9739 46,08% 11 395 53,92%
Zilina 28727 10 131 35,27% 18 596 64,73%
Kosice 63 717 35838 56,25% 27 879 43,75%
Presov 26 832 11 887 44,30% 14 945 55,70%
2018

Bratislava 160 304 58 578 36,54% 101 726 63,46%
Trnava 20 265 12 731 62,82% 7534 37,18%
Trencin 19135 13 855 72,40% 5280 27,60%
Nitra 29289 12 385 42,28% 16 904 57,72%
Banska Bystrica 24 312 18 281 75,19% 6031 24,81%
Zilina 28 872 13 876 48,06% 14 996 51,94%
Kosice 67 348 29 157 43,29% 38 191 56,71%
Presov 31 060 14 205 45,73% 16 855 54,27%

Zdroj: Spracované autorom na zéklade dat zo Statistického tiradu SR
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Medzi vyhody RVVS patri schopnost ur¢it vitaza v ramci jedného kola, s ¢im sa spdja jednak
$etrenie Casu ale aj finanénych prostriedkov. Nevie sa v§ak vysporiadat s rovnostou hlasov, ktora sa
rie$i podla zékona ¢. 180/2014 Z. z. realizaciou novych volieb (stvisia s tym novi kandidati a opatovna
névsteva volebnej miestnosti).

Voli¢ moéze v ramci tohto volebného systému odovzdat len jeden hlas. Musi sa teda vzdy z celej
ponuky rozhodnut len pre jedného kandidata. Toto nastavenie preto otvara priestor pre tzv. strategic-
ké hlasovanie (pozri tiez napriklad: Klima, 1998), v ramci ktorého voli¢ nemusi zo strachu o prepad-
nutie hlasu volit tprimne. Neoznacuje tak svoju prvu preferenciu, ale tu dal$iu (mozno druhu, tretiu,
resp. niektord z nasledujucich) v presvedéent, Ze takymto krokom zvysi pravdepodobnost odovzdania
hlasu potencidlnemu vitazovi, resp. zabrani vitazstvu nechcenej alternative. Ak pripustime, Ze ¢ast
elektoratu zvoli tento pristup pri svojom rozhodovani, vznikd otdzka, nakolko dokaze RVVS urit
vitaza, ktorého realne dany volebny obvod chce.

KedZe je funkcia starostu a primatora organom, kde sa obsadzuje len jeden mandat, v jednotli-
vych Gzemnych samospravach sa utvara len jeden jednomandatovy volebny obvod. Nevznika tu teda
priestor pre formulaciu pravidiel v takej podobe, aby mohli deformovat spdsob jeho utvorenia a smerovat
tak v prospech alebo neprospech niekoho. Je to $pecifikum, kedZze v pripade, ak sa uplatiiuje RVVS pre
osadzovanie kolektivnych organov, s ¢im stvisi aj existencia viacerych volebnych obvodov, pripisuje
sa mu, ako konstatuje V. Dansicin (2005), vyrazna nachylnost na tzv. volebné inzinierstvo.

Princip relativnej va¢$iny vytvara podmienky pre to, aby do procesu vyberu vstupil este jeden
neoficidlny medzistupen, ktory prebieha relativine mimo voli¢ov a je ¢asto vysledkom politickych do-
hod. Slovensky voli¢ si moze pamaitat rovnako na komunélnej ako aj krajskej urovni (po zavedeni
tohto volebného systému) uplatriovanie tzv. principu ,,odstipenia v prospech® iného kandidata. Je to
prvok pritomny uz v ramci predvolebného obdobia (uz beziacej predvolebnej kampane), kedy sa zni-
zuje povodny pocet kandidatov, prebieha teda predvolebna selekcia, ktora nepockala na den konania
volieb a vyjadrenie ndzoru zo strany voli¢ov. Uelom tohto kroku je zabranit prili§nému triedteniu
hlasov uréitej skupiny obyvatelstva (voli¢ov).

Sprievodnym znakom uplatnenia RVVS je to, Ze sa tu nevolia kandidatne listiny politickych
stran, ale konkrétni kandidati. Je preto umoznené uchdadzat sa o hlasy volicov rovnako kandidatom
politickych strdn, no tiez nezavislym kandiddtom. O podmienkach podavania kandidatnych listin
sme v tomto pripade bliZsie pisali v ¢asti, kde sme sa venovali volebnému pravu.

Druhym priamo volebnym organom, v pripade izemnych samosprav, je zastupitelstvo. To si volia
opravneni voli¢i podla zdkona ¢. 180/2014 Z. z. vo viacmandatovych volebnych obvodoch. V porovnani
s volbami na trovni VUC sa tu viak definuje ich maximélna velkost na trovni 12 volenych poslancov.
Naopak, existencia jednomandatového volebného obvodu sa priptsta len v mestach s mestskymi ¢asta-
mi, pri¢om tomu musi odpovedat aj pocet obyvatelov takto vytvoreného volebného obvodu. Za nedoko-
nalost v suvislosti s volebnymi obvodmi mézeme povazovat pomerne vagnu reguldciu ich tvorby. Zakon
pozna pri ich utvarani zachovanie principu pomernosti s ohladom na pocet obyvatelov, nedefinuje v§ak
konkrétny mechanizmus jeho vypoctu. Tu sa aj kon¢i pomerne strohé ustanovenie v tejto oblasti. Do-
mnievame sa preto, ze v kombindcii s kompetenciou ich utvérania v rukach zastupitelstva si v istom
ohlade vytvorené podmienky pre pragmatické prekreslovanie hranic volebnych obvodov.

Uchédzat sa o hlasy volicov mdzu rovnako kandidati politickych stran ako aj nezavisli kandidati. Voli¢
oznacuje nasledne na hlasovacom listku konkrétne osoby v definovanom pocte. Nejde tu ale o preferenc-
né hlasovanie, kedZze kazdy hlas sa po¢ita kandidatovi rovnako, nevieme preto ur¢it, ktory z oznace-
nych kandidatov je viac alebo menej oblubeny. Mandaty ziskavaju ti, ktori ziskaju najvyssi pocet hla-
sov s ohladom na to, kolko mandatov ma byt pridelenych. V pripade rovnosti hlasov rozhoduje bud
umiestnenie na kandidatnej listine alebo Zreb. Zalezi to od toho, ¢i ide o kandidatov jednej politicke;
strany alebo odli$nych politickych stran ¢i nezavislého kandidata.

Za isti nedokonalost v ramci volby poslancov zastupitelstiev moZeme oznacit radenie kan-
didétov podla abecedy. Aktualne zistenia (napriklad Spa¢ — Voda - Zagrapan, 2016) ndm uka-
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zuju, ze na kandidatnych listindch mozeme najst pozicie, ktoré prinasaju Castejsie zvolenie ako iné.
Ide hlavne o prvé a v istom ohlade aj posledné miesta, kedZe st najviac viditeIné hlavne pri velmi
rozsiahlych kandidatnych listindch. V tomto nastaventi je preto velmi nepravdepodobné, Ze niekto
s priezviskom zo stredu abecedy obsadi prvé pozicie, ¢im sa znizuje v istom ohlade $anca na jeho zvo-
lenie. Existencia tzv. abecednej demokracie dostava podla ndsho nazoru vyznam hlavne v kontexte
existencie ndhodnych hlasov (tomuto fenoménu sa venujeme nizsie).

Ako sme uz naznadili vyssie, neexistuje jednozna¢na zhoda o pomenovani tohto mechanizmu.
Domnievame sa v$ak, Ze je vhodné odlisit tento postup vyberu poslancov od RVVS. Je to z toho dé-
vodu, Ze sa odliSuju vo viacerych atribuitoch na vstupoch, ako aj na vystupoch. V prvom rade zakon
¢. 180/2014 Z. z. definuje, Ze voli¢ odovzda svoj hlas tolkym kandidatom, kolko ich ma byt zvolenych
za dany volebny obvod. Akondhle vstupuje do procesu rozhodovania priestor pre vyber viacerych
alternativ, zniZuje sa vyznam pre uplatniovanie tzv. strategického hlasovania. Navyse, pri velkych vo-
lebnych obvodoch vznika novy problém v podobe nahodnych hlasov. Napriklad pri 12 mandatovych
volebnych obvodoch si mozeme polozit otazku, nakolko sa u voli¢a pri vyuziti svojho hlasu v pl-
nom rozsahu prejavilo jeho uvedomelé rozhodnutie pri vSetkych vybranych alternativach, resp.
nakolko sa tam objavil princip ,,doplnenia do definovaného poctu®

Dalsou odli$nostou je to, ze kym relativny vicsinovy volebny systém sa zvykne oznalovat cez
slovné spojenie ,,prvy v cieli“ v pripade volieb poslancov sa hodi skor hovorit o principe ,,prvi v cieli
kedZe nepozndme len jedného vitaza. NezaleZi, ¢i je zvoleny kandidat prvy alebo piaty v patmanda-
tovom volebnom obvode. Obaja maju narok na rovnaky mandat, a to jeden mandat. Neplati tu teda
ani princip ,vitaz berie vetko, kedze mame viacerych vitazov a sicasne ti ,bera“ len jeden mandat
z viacerych prerozdelovanych.

Na zaver davame do pozornosti, Ze v pripade, ak sa priklonime k zaradeniu tohto mechanizmu
medzi semipropor¢né volebné systémy, dostava vacsi vyznam otazka ohladne jeho schopnosti pre-
mietnut rozloZenie nazorov v prislusnej komunite do zloZenia zastupitelského organu. Tu je vSak
problematické robit jasné zavery, kedze otdzka proporcnosti je vo vyznamnej miere ovplyvnena via-
cerymi faktormi, pri¢om viaceré z nich st mimo samotného volebného systému (o tejto téme hovori
aj: Chytilek a kol., 2009). Kazdopadne, volenie va¢sieho poctu kandidatov zvysuje pravdepodobnost,
Ze sa jedna z vybranych alternativ na hlasovacom listku voli¢a dostane do zastupitelského zboru.

Zhrnutie

Komunélne volby do dne$ného diia regulovali dva volebné zakony. Pévodné znenie zakona ¢. 346/1990
Zb. nahradil zédkon ¢. 180/2014 Z. z. doplneny tiez o zdkon ¢. 181/2014 Z. z. Za tychto takmer 30 rokov
mozeme najst niekolko vyraznych novelizacii ako aj pokusov o zmenu samotného volebného systému
pre obsadzovanie organov mestskych, miestnych a obecnych samosprav. Ak sa pozrieme na aktualne
nastavenia pravidiel, starostovia a primatori su voleni relativnym vacs$inovym volebnym systémom
v jednomandatovych volebnych obvodoch a poslanci zastupitelstiev vo viacmandatovych volebnych
obvodoch, kde sa uplatiiuje semipropor¢ny systém neobmedzeného hlasovania. V $pecifickych situd-
ciach a len v mestach s mestskymi ¢astami je pri volbe poslancov mozné vytvorit aj jednomandatové
volebné obvody. Vyberat si svojich zastupcov v tychto volbach mdzu vietci obyvatelia s trvalym poby-
tom v danej samosprave vo veku minimalne 18 rokov. Poslancom sa moze stat kazdy voli¢. V pripade
starostu sa navy$uje minimélna vekova hranica na uroven 25 rokov.

Na zaver mdzeme povedat, ze s ohladom na aktudlne platna legislativu, si voli¢i v roku 2018 volili
poslednykrat poslancov niektorej z drovni samospravy na Slovensku samostatne. Najbliz$ia navsteva
volebnej miestnosti v roku 2022 by uz mala priniest spojené hlasovanie za zastupcov VUC a obci,
miest a mestskych casti.
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