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Slovo na uvod

Diia 21.9.2017 sa v priestoroch Fakulty verejnej spravy Univerzity P. J. Safirika
v Kosiciach konala medzinarodna vedecka konferencia na tému: ,,Formy uskutocfiovania obecne;j
samospravy“. Konferenciu usporiadala Katedra verejnopravnych disciplin, ktorej ¢lenovia (prof.
JUDr. Igor Palts, CSc., doc. JUDr. Maria Hencovska, CSc., JUDr. Vladimira Zof&inova, PhD.,
PhDr. Tomas Alman, PhD.) st riesitel'mi rovnomenného grantového projektu v ramci VEGA ¢.
1/0340/17, pricom uvedené vedecké podujatie bolo jedna z foriem Ciastkovych vystapeni, ktoré
autori projektu pocas doterajsej doby rieSenia dosiahli.

Vedecku troven podujatia pozitivnym sposobom ovplyvnili zahrani¢ni a doméaci hostia,
predstavitelia vysokych $kol a fakult, z ktorymi Fakulta verejnej spravy realizuje vzajomnil
vedecko-vzdelavaciu spolupracu. V konkrétnom vyjadreni iSlo o zastupcov Metropolitnej
univerzity Praha, Fakulty verejnych politik Slezskej univerzity Opava, VysSej Skoly
euroregionalneho hospodarstva WarSava — Jozefow, ako aj pedagbogov Fakulty socialnych vied
UCM Trava.

Ukastnici konferencie vo svojich vystupeniach analyzovali jednotlivé oblasti dotykajuce
sa samospravy obce z pohladu ich politologického a pravneho ponimania. Autori referatov
nezostavali pri popise, ¢i konstatovani siicasného pravneho a faktického stavu, ale snazili sa
zamerat’ svoju pozornost’ na existujuce problémy, hladali mozné formy a sposoby rieSenia,
vratane formulovania navrhov de lege ferenda, pricom spajali teoretické pravne poznatky s ich
realnym uplatiiovanim v spoloc¢enskej praxi v§eobecne a v pravnej a politologickej praxi zvlast.
V takomto duchu sa niesla aj diskusia, ktora nasledovala po bloku vystupeni rovnakého, ¢i
podobného obsahového zamerania.

Pod’akovanie patri vSetkym aktivnym ucastnikom vedeckej konferencie, ako aj tym, ktori

sa na jej priebehu podiel’ali po organizacnej stranke.

Kosice, 10.10.2017 prof. JUDr. Igor Palus, CSc.
veduci Katedry verejnopravnych disciplin

a veduci grantového projektu
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Uzemni samosprava v dilematu vertikalni délby moci

The territorial self-government in the dilemma of vertical
separation of the powers

Karel Klima

Abstract

Local self-government is generaly recognised as a part of a democratic system. The grounds of the
importance of the self-government we can see in the following reasons: the local community is a
constituent basis of the representative demokracy, the right of citizens to participate in public affairs is
one of the essencial democratic principles, such right can be directly administered on a local level, the
existence of truly responsible local communities can lead to an administration both effective and close to
citizens. Local or territorial self-government reflects as a part of public law a certain unity of interest and
concern in self regulation , and concern of decidin matters cencerning the community. The scope and the
limits of self-government shall be constituted by law in a continental legal system. This means that the
state power should provide the self-government with the necessary protection by the courts and the
Constitutional Court against the encroachment by the State by the other subjects. Concidering the
democratic powers, economy, legal order, and other aspects governed by the constitutional regulation, the
teritorial self-government must be considered an independent constitutional power. This statement is
based particularly on the legally supported autonoumous competencies of municipalities and superior
self-governing units, the courts protection, electoral independence, etc. And, as a dilema-question is it, if
in the real practical life of the self-government units we can confirm that the local and regional units can
be effective in the realisation of the local self-governmental power.

Key words: local self-government, local community, municipalities, local administration, autonoumous
competencies

Uvod

Koncept tzemni samospravy je v kazdé demokratické zemi evropsko- kontinentalniho
typu pfedmétem neukoncitelné diskuze, coz zvlasté plati pro zemé, které pied ¢asem zménily
koncentrovany rezim politické moci varianty vedouci Uulohy jedné politické strany a
koncentrované moci statni do systému ustavni demokracie. Restaurace, rekonstrukce nebo
dokonce zcela nova instalace decentralizované moci v modelu Uizemni samospravy se také staly
jednim z cilt Gstavné demokratické pfemény.l Pro posuzovani tlohy uzemni samospravy jako v
z4sad€ decentralizované instituce vefejné moci je pfitom nutné zkoumat narodni kultury,

predevsim pak tradice monarchického panovani v urcitych regionech Evropy, a nasledné procesy

! K tomu bliZe autor: Klima, K. O pravu ustavnim. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 107.
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emancipace narodl az k ziskdni ndrodni statnosti. Riiznorodost pfechodu k narodni statnosti a
posléze k demokracii ovlivnily i charakter uzemni samospravy. Takze, zatimco angloamericky
model samospravy mist (obce, commons) je postaven ne demokratizaci ,,zdola“, je v modernim
vyvoji evropského kontinentu v zasadé postup opacny, tedy regionalizace, autonomizace, ¢i
decentralizace na urovni obci zaloZena na vydélovani urcitych centralnich vefejnopravnich funkci
odvétvové administrativni spravy k jejich samospravnému provadéni v mistech nebo regionech,

coby jednotkach vyssiho teritorialniho typu.

Uzemni samosprava v systému vertikalni délby moci. Systém Gizemni samospravy je prednd
chapan jako soucast vefejné spravy. Stézejni soucasti vefejné spravy je stat jako systém
vertikalné organizovanych c¢lankl (statnich organtl). Stat také koncentruje jednotlivé druhy
rozhodovacich pravomoci, jako jsou pravomoci normativné regulativni, exekutivni (nafizovaci a
provadéci), kontrolni a vykonu spravedlnosti. Stat tak vydé€luje ¢ast vefejné moci v podobé
uzemni samospravy jako administrativni vécnou pusobnost v mistech a regionech, coz Cini
jednotlivymi zékony. Jedna se tak o odd€lenou, relativné samostatnou a relativné nezavislou
vefejnou spravu praveé v mistech a regionech. Tato samosprava je takto tzv. podzakonnou, coz ma
nékolikery vyznam. Jde o samospravu korporativniho typu , je zalozena na spoleCenstvich
obc¢anl komunitniho typu, a to jak pfirozené (demografickou, historicko-sidlistni ¢i historicko-
urbanizacni cestou se slozivsich), tak i vznikajici politicko-mocenskym ustavnim rozhodnutim.”
Ustiedni moc (parlament a vlada) tak ma moznost moderovat interesy i jiné udelové (lobistické)
zajmy a podle toho i modelovat teritorialni strukturu statu, jakoz i rozsah samospravnych
kompetenci.®

Vydélovani tizemni samospravy z celkového mocenského systému ma stranku tizemni,
obyvatelskou a institucionalné mocenskou. Volime takto zamérné trojprvkovou strukturu
typickou pro definovani suverénni statnosti. Z pohledu klasicke, tedy ,,horizontalné* pojimané
délby moci pro potieby ustavnosti pak je tfeba posoudit, jestli vedle ,,tfi moci“ (zdkonodarné,

vykonné a soudni), piipadn¢ dalSich jako pojmenované nezavislych moci (kontrolniho

% Napiiklad v Ceské republice se tak stalo ustavnim zékonem o krajich (krajském zfizeni) z roku 1997, ktery je
postaven na pojmenovani krajii a vyjmenovani v nich se nachazejicich okresti jako izemné spravnich ¢lanka Ceské
republiky (tedy nikoliv samospravnych).

*Podle Ustavniho soudu Ceské republiky je: ., ... rozhodovani o kompetencich uzemni samospravy vzdy
politické...”, k tomu in: sp. zn. P1. US 34/ 02, sv. &. 29, &. 18.
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charakteru, véetné¢ ombudsmana, bankovné spravniho charakteru, atd.), lze pfipustit, Ze jind nez
statné spravni exekutivni ¢innost regionalniho a komunalniho charakteru, svoji vyjimec¢nosti
umoznuje tvrdit, ze jde typ vefejné moci. Je takto zadsadni otdzkou, zda-li 1ze uzemni
samospravu povazovat za zvlastni a tudiz skutecné samostatnou moc. K uréitému vyroku
pozitivnimu mizeme dospét i s pfihlédnutim ke skutecnosti, ze délba moci mé vzdy v sob¢
zakomponovany vzajemné vztahy mocenské komunikace, tedy vztahy iniciativniho,
regulativniho, kontrolniho i sankéniho typu.*

Vztah vefejnopravni samospravy a statni vefejné moci je preduréen predevsim tim, ze stat
ustavou a zékony vymezuje ramec této samospravy. Samospravé je obvykle vefejnou moci
umoznéno, aby svlj konkrétni vnitini systém a pravidla vnitiniho Zivota upravila normami
schvalovanymi svymi organy, a dile eventuelng aprobovanymi organy vefejné moci.’ Stat se
soucasné zavazuje v souladu s pravidly ,,pravniho statu®, ze do tohoto ramce nebude zasahovat.
A od samospravnych instituci se naopak ocekava, Ze nebudou tento ramec piekracovat a to jak z
hlediska svych rozhodovaci pravomoci, tak pfedev§im expanzi vécné pusobnosti. A navic,
samospravné jednotky mohou od systému vefejné moci ocekavat ochranu pted zasahovanim do
prostoru, jenz je samosprave poskytnut.6 Nicménég, evropsko- kontinentalni charakter \izemni
samospravy ji vertikdlné spojuje s vykonem centralni statni spravy v mistech (v Ceské republice
konceptem tzv, ptenesené plisobnosti), takze se miize sprava v mistech vizudlné splyvat se
skute¢nou samospravou. Uzemni samosprava je tedy systémem relativné podfazenym moci
zakonodarné a vykonné, coz smysl urcité ustavni samostatnosti izemni samospravy modifikuje a
relativizuje. Pfiklanime se takto k tvrzeni, podle néhoz zadna z ustavnich ,,moci“ neni a nemlze
byt samostatnou absolutné a Ze tedy Uplnd samostatnost nemize byt méfitkem pro posouzeni
stupné vyclenéni ur¢itétho mechanismu. Potom i systém uzemni samospravy lze chépat jako
relativné nezavisly, a tudiz i svym autonomnim mocenskym fenomenem (sice jako soucast
vefejné spravy) vycleujici ustavni mechanismus do relativné autonomni pozice. A pfitom je

také nutné hledat smysl teto diskuze (vyroku, k némuz se priklanime), tedy ¢emu muze toto

*I zékon Parlamentu CR miZe byt zruen podle &1.87 odst. 1a) Ustavy CR pokud je v nesouladu s Gstavnimi
normami, coZ je typem jedné z odpovédnostnich sankci v ustavnépravnich vztazich.

°K ustavni ,delegaci® samospravné normotvorné &innosti zastupitelstev viz komentai ke ¢1.104 Ustavy Ceské
republiky, in: Klima, K. a kol. Komentaf k Ustavé a Listing. 2. vydani. Plzefi: Ales Cenék, 2009, s. 814 a nésl.

% Srov. k tomu &l. 87 odst. 1 Ustavy CR, podle ndhoZ miiZe orgén tizemni samospravy Ustavni stiZznoati napadnou
nezakonny zasah statu do rozsahu samospravnych prav (pism. c)
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konstatovani slouzit. Vracime se tak k podstaté véci — cemu slouzi izemni samosprava ve své
podstaté? Demokratickému vladnuti, Gcelové a Gcelné spravé mist a jejich rozvoji, k Gcasti
obcant na sprave véci vetfejnych. Tato sprava, tento podil ma konkrétni zdkonnou podobu, a tu je
tieba nejen vyuzivat ale i chranit. A pro védeckou frontu pak zasadni kol — auditovat pfipadné
pohyby, které tuto autonomii narusuji.

Ustavné-politicka dilemata v systému vertikalni délby moci. JestliZe piijmeme tvrzeni v tom
smyslu, ze uzemni samosprava je urcitou moci v systému tstavni délby moci, pak je otdzkou, zda
v politicko-mocenské skutecnosti tomu tak skutecné je anebo to je spiSe ustavnépravni vize,
dokonce i ,,klam*, rozpornost, dilema. Jaka testovaci kritéria tedy lze nastavit ke zjisténi urovné
uzemni samospravy:

1. kritérium rozsahu samostatné ptisobnosti: zde jde o vztah mezi samostatnou a pfenesenou
pasobnosti (jako zvlastni dilema Ceské pravni upravy), €ili jde o otazku skute¢ného obsahu
mozné vécné pusobnosti v oblastech vymezenych zakony (o obcich a krajich) jako sféry

vlastniho mocenského rozhodovani,

2. kritérium miry vazanosti organd izemni samospravy (jejich ufadl) s moci vladni a vykonnou,
a jejich faktické podfizenosti centralnim organtim statni spravy: zde jde o to, jaky je rozsah
legislativni ingerence statni centralni spravy a zejména skute¢na uloha ufedni komunikace po
linii ministerské, coz urCuje skute¢nou uroven mocenské podfazenosti izemni samospravy a

tudiz i uroven skutecné (de facto) Gstavnépravni samospravy,

3. kritérium ekonomicko-finan¢ni schopnosti zabezpeCovat potfeby mista (regionl), vcetné
investi¢ni aktivity, coz zna¢n¢ zavisi na vztahu piijmové a vydajové irovné mistniho rozpoctu,

4. kritérium rozsahu a intenzity kontroly, dozoru a dohledu, a jiného vlivu vii¢i organim Gzemni
samospravy, a to jak ze strany vlady, ministerstev, jinych ustfednich organt statni spravy, organt
decentralizované ¢i dekoncentrované statni spravy, tak i orgdnli v samotné vefejné spravé
nadrazenych (napfiklad vztah krajského uradu k orgdniim komunalni samospravy),5. kritérium
urovné obCanské angaZzovanosti, motivovanosti k ucasti na mistni vécech vefejnych, jakoz i

realné moznosti k uplatiiovani ,,mistni demokracie®,

6. kritérium urovné schopnosti volenych funkcionatt, resp. Gfedniho profesionalniho aparatu:

existuje promennost politické, vzdélanostni a kulturni Grovné a hlavné mozny organizacni
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diletantismus periodicky opakované obmény personalni skladby organti uzemni samospravy,
pficemz demokracie to podvédomé ptipousti, a to zejména v komunalnich podminkach, coz ma
vliv na rozvoj potencidlniho koruptivniho jednéni, neefektivnich i riskantnich rozhodnuti,
pasivity, napadu trestni odpovédnosti (nyni uzemni samospravy tam, kde nejde o vykon moci),

atd.,

7. kritérium optimalni teritorialni formy s ohledem ke specifi¢nostem regionu: ptirozeny piirodni,
demograficky, dopravné infrastrukturni charakter regionu musi umoziovat dostupnost uradi i
dostupnost volenych organd samospravy,

8. kritérium feSeni odpovédnosti Uzemni samospravy: uzemni samosprava je mocenskym
systémem, coZ znamend, Ze jeji rozhodovani vyvolava ocekavané i jiné pravni a faktické
dusledky,

9. kritérium soudni ochrany izemni samospravy: jestlize je systém uzemni samospravy v zasade
podiazen centralni moci, je nutné, aby v systému vefejnopravni spravedlnosti byla nastavena
procesni kritéria, kterd umozni soudni pfezkoumatelnost rozhodnuti organti statni spravy vici
organiim uzemni samospravy,

10. kritérium obcanské potiebnosti uzemni samospravy ( jako pfitomnost ¢i absence vztahu
obyvatel k izemni samosprave).

Nejméné tato vySe uvedend kritéria jsou nejen souhrnnym testem zjistovani efektivity
systému Uzemni samospravy, ale méla byt vzdy konfrontovana s otdzkou, zda-li jakakoli
reformni legislativni zména, ktera se tyka jak samotné uzemni samospravy tak i piipadné rezortli
statni spravy je schopna samostatnost a samospravnost kdyz ne chranit, tak respektovat, a

rozhodné nikoliv neposkozovat.

K problematice odpovédnosti organi tzemni samospravy. Jako vychozi hypotézu
predkladame nasi ustalenou konstataci v tom smyslu, ze vefejnd moc musi byt moci
kontrolovatelnou a jeji rozhodnuti opravitelnymi.” To se pfirozené tyka i samospravy tzemni,
kterd je typem vefejné moci (vefejné spravy), €ili i s jeji Cinnosti museji byt spojeny

odpovédnostni disledky. Mame zde na mysli pravni disledky charakteru vefejnopravniho. Ze

"Viz k tomu in: Klima, K. a kol. Odpovédnost vefejné moci. Metropolitan University Prague Press, Praha 2014, s. 7
anasl.

10
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zvlastniho pohledu tstavniho prava to pak znamena odpovédnost za plnéni funkei vefejné moci,
které ukladaji normy ustavy ptimo nebo na jejich zaklad€ normy podiistavniho charakteru. V tom
smyslu vylucujeme trestné pravni pojeti, tak jak obce a kraje z tohoto druhu odpovédnosti pfi
vykonu jejich moci to vylucuje zékon o trestni odpovédnosti pravnickych osob.

Orgéany uzemni samospravy disponuji rozhodovacimi pravomocemi, které maji charakter
normativné regulativni (jako akty prvotniho charakteru) a dale pak akty druhotného charakteru
(nafizovaci, provadéci). Jednou z vaznych otazek je piitom zasada komplementarity, tedy jednota
vymezeni vécného zakonného ramce ¢innosti zastupitelstev v oblasti tzv. samostatné plisobnosti,
nebot’ v tom ramci mohou pusobit relativné volné. Obce a kraje jako tizemni samospravné
jednotky nesou vetejnopravni odpovédnost za dodrzeni tohoto ramce. Dilema pravni Gipravy tzv.
samostatné pusobnosti je postaveno na tom faktu, ze zakony (o obcich a krajich) tuto plisobnost
upravuji jako vycet oblasti, v nichz mize rozhodovat zastupitelstvo, a pfitom respektovat, ze tzv.
pfenesena pisobnost je svoji povahou vymezena jako rozhodovani o pravnich ,,vécech® tak jak to
stanovi jednotlivé zakony. Je takto zakladni otazkou vefejnopravni odpovédnosti organt uzemni
samospravy nevykracovat z mezi tzv. samostatné pisobnosti.

V feSeni otazky odpovédnosti organli uzemni samospravy je dulezité posoudit i tlohu
subjektivniho faktoru jako dilema mozného organizacné fidiciho diletantismu. Totiz, personalni
stranka a hlavné zplisob obsazovani volenych organti uzemni samospravy je znacné zavisly na
obcanské moderaci celého systému, nebo-li na Grovni subjektivniho faktoru. Nejde totiZ ani tak o
to, jaka verze volebniho systému (zpravidla nékteré verze proporciondlniho zastoupeni) je
zakonem zvolena. Zastupitelska demokracie predevsim v zakladnim stupni samospravy (v obcich
a méstech) je zavisld na vybéru stranickych kandidati mistnimi slozkami registrovanych
politickych stran a nebo stran tzv. volebnich. Zvlasté druhé zde jmenované typy seskupeni
umoziuji vytvafet skupinova zajmova lobby, jejichz motivace sméfuje k realizaci cild
skupinovych namnoze sledujicich vyhodny ekonomicky efekt ( tzv. ,lokélni oligarchie*). Kdyz
pomineme moznost nepopularity zakonzervovanych lokalnich stranickych struktur, kopirujicich
centralni politicky systém, pak piipadna ,,oCividna“ expanzivnost a ziskuchtivost lokalnich
magnatl piipadné ovliviyjicich sponzorskymi zpiisoby mistni infrastrukturu (sportovni, kulturni,

restauracni, apod.) je schopna smysl samospravnosti znacné deformovat. Jde potom o podstatné
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horsi defekt lokalni demokracie nez povolebni urcitou neschopnost nové zvolenych funkcionart
zajistit spravné fungovani spravy obce nebo mésta. Periodicita obménovani voleného sestavu
zastupitelll a radnich ma tak dv¢ protipolné stranky: a sice, na jedné strané faktor zabrafujici
konzervaci personalni moci a na druhé strané moznou opakovanou regeneraci personalniho

managementu mistni moci.

A nékolik poznamek zavérem. Vertikalni délba moci v kontinentalni Evropé je zatizena
administrativni regionalizaci, jako uritym anachronismem byvalé monarchické moci, ktera
potiebovala zajistovat svoji dominanci v teritoridlnim ramci plochy celé zemé. Logika plo$nych
rozmér zem¢ podmiiiuje zpravidla pocet stupitll nezbytného déleni zemé ¢imz muze vést k jisté
zkuSenosti trojstupiiového ¢lenéni (rozsahem velké zemé€) a dvoustupiiového ¢lenéni (rozsahem

v

»~malé“zeme)./8 Pfipustme téz ,,zat€z* historického vyvoje v podobé piirozenych stiedisek
,okresu“ a také , krajskych mést.®

Vaznost problematiky spoCivajici ve vztahu systému Uzemni samospravy s celym
systémem zastupitelské demokracie zavérem umoziuje polozit otazku, zda-li existuje pravo
obc¢anl na samospravu. Pokladame za nepochybné Ze tizemni samospravu nelze oddélit od tzv.
podstatnych nalezitosti demokratického pravniho statu (podle &l. 9 Ustavy CR). Navic, systém
tizemni samospravy mé ,,diky* hlavé VIIL Ustavy CR garantovany ustavni zéklady principialniho
'[ypu,9 coz zarucuje piipadnou rigiditu zmén spocivajicich v uziti tistavniho zékona."”

Uzemni samosprdva mé charakter politicko mocenské instituce. Jako piimo volena
soucast zastupitelské demokracie je zalozena na obyvatelstvu vazanému zpravidla trvalym
bydlistém na obce, a tudiz i na vyssi regionalni strukturu. Odpoveéd’ na otazku povahy ,,prava na
samospravu‘ tak musime hledat v logice zakotveni politickych svobod (ve ¢lancich 17 az 23
Listiny zékladnich prav a svobod). Totiz, pfi jejich zasadni individuélni uzitelnosti ( svoboda

projevu, pravo sdruzovat se v politickych stranach a spolcovat se v soukromopravnich

A miizeme tak dojit k jinému srovnavacimu dilematu: je trojstupiiové struktura tizemni samospravy Ceské republiky
whadbytecna® (v situaci néco pres 10 mil obyvatel, kdyz trojstuptiové je taktéz Slovenska republika v situaci néco
pies 5 mil. obyvatel?).

’Coz znamend pouze utvrzeni zésadnich otazek nikoliv konkretizace systému a uZ viibec ne konceptu volebniho
systému do adekvatnich izemné samospravnych organ.

PCeska ustavndpravni jurisdikéni praxe jiz feSila protiustavnost tzv. ustavniho zdkona ( v roce 2009 ustavné
nemozné ,,samorozpuiténi Poslanecké snémovny Parlamentem Ceské republiky), ale nefesila kolizi novely tstavniho
zékona, ktery by zasahoval do ,materidlniho jadra® tstavy, tedy zejména do tzv. podstatnych nélezitosti
demokratického pravniho statu.
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sdruzenich, pravu volit) je podstatnym vysledkem vznik pravnické osoby ex lege (politické
strany, spolku, v hospodaiském sdruzovani pak odborové organizace). Obce, mésta a kraje jsou
tedy vzdy i ob¢anskym volebnim korpusem. Pravo na uzemni samospravu tak lze povazovat za
zvlastni volebni a ob&ansky institut konstitutivné decizniho typu, a to ex constitutione, potazmo
ex lege. Obcané obce, mésta a kraje tak maji pravo Gcasti na spravé véci vetejnych tohoto typu a

tudiz i pravo na samospravu vetejnopravniho typu.
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Teoreticko-pravne vychodiska obecnej samospravy
(so zameranim na podmienky Slovenskej republiky)”

Theoretical and Legal Resources of the Municipal Self-Governance
with the Focus on the Slovak Republic Conditions

Igor Palus

Abstract

The author concentrates his attention on the selected theoretical and legal issues and problems of the
municipal self-governing with reference to the Slovak Republic conditions. Accordingly, he analyses the
constitutionally secured municipal rights to self-governance, its forms of implementing by the
municipality self-governance and the local territorial self-governance being the integral part of the
Constitution substantial core. In all the mentioned areas the author points to the problematic legislative
areas and institutes and at the same time he suggests their possible legal solutions based on the law
sciences knowledge, V4 countries experience and the needs of municipal self-governing units as well.

Key words: municipal self-governance, municipal right to self-governance, forms of implementation
municipal self-governance, substantial core of Constitution
Uvod

Uzemné samosprava je formou vykonu verejnej moci, ktor(i obce a vyssie tizemné celky
uskutociiuju prostrednictvom svojich volenych organov, ako aj priamymi formami demokracie —
zhromazdeniami obyvatelov obce amiestnym referendom, resp. referendom na Uzemi
samospravneho kraja. Uzemna samosprava viak nie je rovnocennym partnerom §tatu, pretoze
vznikd na zéklade jeho sebaobmedzenia ajej mocenské rozhodnutia st vykonatelné len za
pomoci Statneho donutenia, ked’ze nedisponuje vlastnymi mocenskymi zlozkami, resp. disponuje
snimi len v obmedzenej miere [Koudelka 2007, s.23, Palis, Hencovska 2013, s. 30-31]. Na
druhej strane uzemna samosprava ma doleziti ulohu v oblasti posiliiovania del'by moci, pretoze
zabranuje jej ststredeniu v jednom mocenskom centre, a tym aj jej moznému zneuzitiu. Inak
povedané, v ramci teérie del’by moci obmedzuje centralnu moc a to vo vertikalnom zmysle, popri
horizontalnej del’be moci realizovanej na tstrednej trovni systémom vzajomnych brzd a protivah
v ramci vztahov moci zakonodarnej, vykonnej a siidne;.

Na zaklade Gizemnej samospravy uréuje Ustava Slovenskej republiky (podobne ako Gistavy

dalsich demokratickych S§tatov) obec. Takéto ustavné zakotvenie ma niekol’ko ddévodov

" Prispevok vznikol ako sti¢ast rieSenia grantového projektu VEGA €. 1/0340/17.
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a suvislosti. Predovsetkym sa tymto vyjadrenim zvyraziuje priamy a tesny vztah (blizkost’) obce
k jej obyvatel'om, ktori su zdrojom verejnej moci v miestnych podmienkach, a od vole ktorych
odvadzaju svoje postavenie organy obce — obecné zastupitel'stvo a starosta. Existuju nazory,
podl'a ktorych vyznam obecného zriadenia a jeho demokratické fungovanie ma niekedy vacsiu
dolezitost’ ako fungovanie a organizacia verejnej moci na vyssich stuptioch [Mikule 2003, s. 412,
Koneény 2012, s. 18 s nasl.]. Dobré fungovanie obecnej samospravy, vedie k sprave Gcinnej
a obcanovi blizkej, ¢o je hlavnym predpokladom jej efektivnosti. Takéto ponatie obecného
zriadenia nadvédzuje na historicky povod obci aich trvalejsi charakter v porovnani s inymi
uzemno-samospravnymi jednotkami. Obec je jediné zdruZenie, ktoré je také prirodzené, ze vsade,
kde sa Tudia spéjaju, vznika obec sama od seba [De Tocqueville 2006, s. 160]. Nie nahodou uz
Aristoteles tvrdil, Ze obec je ,,pravne spoloCenstvo, ktoré tvoria viaceré rodiny a ktoré neexistuje
len na okamziti potrebu® a preto ,,dokonalym spoloCenstvom je §tat utvoreny z viacerych obci‘
[Aristoteles 1996, s. 21 a 1252 b].

Historicky povod obci asnim stvisiaca ich trvalejSia existencia, ma dopad aj na
Specifické postavenie obci v systéme spolocensko-pravnych vztahov. Obec nemozno, napr.
rozpustit’ na zaklade rozhodnutia jej obyvatelov a jej odliSnost’ od inych pravnickych osob sa
prejavuje, povedané slovami A. Merkla, aj v tom, Ze obec md vzdy Gradné kompetencie a je
povinnd ich vykonavat’ [1932, s. 202 - 203]. Konecne, aj historia Ceskoslovenskej, resp.
slovenskej Statnosti potvrdzuje, ze posobenie obci ako samospravnych jednotiek preukazalo
velku stabilitu v spravovani zalezitosti, ktoré im boli zverené. Obce maju aj v siicasnej dobe, pri
vynalozeni vlastného usilia a pri vytvoreni potrebnych legislativnych a finanénych podmienok zo
strany Statu, predpoklady k dosiahnutiu nielen stability v pristupoch a realizacii samospravy (i
prenesené¢ho vykonu Statnej spravy), ale aj predpoklady k dosahovaniu stability vysledkov.
V nazna¢enom zmysle obce predstavuju prvok medzi obcianskou spolo¢nost'ou a demokratickym
Statom, pri¢om tato ich pozicia ma schopnost’ do buducnosti ovplyvnit nielen charakter izemnej
samospravy, ale aj povahu spolo¢nosti.

Osobitnym dévodom, pre ktory treba v naSich podmienkach venovat' pozornost’
(teoreticku i legislativnu) obecnému zriadeniu, je sidelna Struktira slovenskych obci. Z celkového
poctu 2890 obci je viac ako 1150 takych, ktoré maji menej ako 500 obyvatelov, a z toho poctu

vyse 400 obci ma menej ako 250 obyvatelov. Prave velké mnozstvo malych obci sposobuje —
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ako vyplyva z analyzy Institutu finan¢nej politiky — Ze Slovensko ma viac ako 3,5 nasobny vyssi
podiel starostov avySe 2 nasobny pocet poslancov obecnych zastupitel'stiev na 100 000
obyvatel'ov, nez je priemer Europskej unie. Alarmujuci je fakt, ze obce do 250 obyvatel'ov mint
viac ako polovicu vSetkych vydavkov na vykon spravy (hlavne platy aodmeny starostov
a poslancov), pri¢om pocet takychto obci stupa.

Ustavné zakotvenie prava na samospravu

Ustava Slovenskej republiky (d’alej Ustava SR, ustava) vyslovne nezakotvuje vo svojom
obsahu pravo na samospravu, av§ak mozno ho vyvodit’ logickym vykladom ustavnych noriem
upravujicich uzemni samospravu, najmi ak ich vykladime vo vzajomnej suvislosti a v stilade
s principmi, na ktorych je Gstava zaloZena, resp. z ktorych jej obsah vychadza. Pravo obce na
samospravu patri k implikovanym ustavnym normam, ktoré napifia pojmové zlozky kazdého
subjektivneho prava, t. j. opravnenie obce na vykon uzemnej samospravy, opravnenie obce
pozadovat’ od inych subjektov (vratene Statu) urcité spravanie, ako aj opravnenie obce domahat’
sa pravnej ochrany zo strany Statu v pripade, ak doslo k neopravnenému zasahu do prava na
vykon uzemnej samospravy [Palus, Jesenko a Krunkova 2010, s. 30 -31].

Z formalneho hl'adiska nasa tUstavnd uprava nedosahuje Uroveil ponimania prava na
samospravu obsiahnutého v ustavach inych krajin V4, osobitne Ceska a Pol'ska. Ustava Ceskej
republiky v €l. 100 ods. 1 zakotvuje pravo na samospravu uzemnym samospravnym celkom ako
tizemnym spolo¢enstvam ob¢anov. Ustava Pol'ska fixuje, Ze izemné &lenenie Pol'skej republiky
je zalozené na decentralizacii verejnej moci, pricom vsetci obyvatelia zakladného tzemného
Clenenia $tatu tvoria zo zdkona samospravne spolocenstvo (€l. 15 ods. 2 a¢l. 16 ods. 1 ustavy).
Vyznam a tloha, ktord izemné samosprava v systéme verejnej moci v Pol'sku zohrava vyslovne
vyplyva z¢l. 16 ods. 2 Ustavy, kde sa hovori: ,,v medziach zakonov prinalezi samospravam
podstatna Cast’ verejnych uloh, ktoré vykonavaji vlastnym menom a na vlastna zodpovednost™.

Samotné ustavné vyjadrenie prava na samospravu nie je rozhodujuce (hoci nie
zanedbatelné), kedZe jeho obsah je v zasade rovnaky a vyjadrenie nachadza vo véicSine
demokratickych S$tatov v zdkonoch dotykajicich sa obecnej samospravy. Vynimku z toho
pravidla predstavuje v stredoeurdpskom priestore ustavna Gprava obecnej samospravy v Rakiisku
[Grospi¢ 1995, s. 449 - 452] ado urcitej miery aj v Mad’arsku [Olexa 2014, s. 20 -21]. Vo

vSeobecnosti mozno obsah prava na samospravu vymedzit ako opravnenie uzemného
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samospravneho celku (v naSom pripade obce) spravovat’ si svoje zaleZitosti samostatne,
v rozsahu uréenom Ustavou azdkonmi bez priameho zasahovania Statu ajeho organov.
V konkrétnej podobe ide hlavne o pravo obce samostatne hospodérit’ s vlastnym majetkom
asvojimi finanénymi prostriedkami, stanovovat miestne dane a poplatky, prijimat’ vSeobecne
zavézné nariadenia v ramci samostatnej posobnosti i v rdmci preneseného vykonu Statnej spravy
a zdruzovat sa s inymi obcami na zabezpecovanie veci spolocného zaujmu (porovnaj ¢l. 65,66,
68 ods. 1 a 72 ods. 2 Ustavy SR).

Stuhrne mozno povedat’, ze do samostatnej posobnosti obce su zaradené tie zalezitosti,
ktoré sa bezprostredne dotykaju zivota obyvatel'ov obce a svojim vyznamom neprekracujii ramec
jej tzemia. Stat si viak vo vztahu k obecnej samosprave ponechava dozorné a kontrolné funkcie
ato najmi v zaujme zabezpeCovania ustavnosti a zakonnosti. Vyrazom sebaobmedzenia Statu
a zachovanim autonomie obce (Gizemného samospravneho celku) je vSak ustavna garancia,
v zmysle ktorej povinnosti a obmedzenia pri vykone izemnej samospravy mozno obci ukladat’
iba zakonom a na zaklade medzinarodnej zmluvy podl'a ¢l. 7 ods. 5 Ustavy.

V pravnej tedrii (skor zahraniCnej, nez slovenskej) sa vedu sporadicky diskusie o tom, kto
je subjektom prava na samospravu — obec, obyvatelia obce tvoriaci jej personalny zaklad, resp.
nimi zvoleni zastupcovia, alebo toto pravo prinalezi jednotlivym obyvatelom obce, ktoré im
ustava sice vyslovne nepriznava, ale teoretickou konstrukciou sa mozno k nemu dopracovat
[Dusek 2012, s. 37 -38, Matula 2016, s. 17, Palus, Jesenko a Krunkova 2010, 30 - 36]?

Za najproblematickejSiu povazujeme posledne uvedenu alternativu, t. j. konstrukciu
obecnej samospravy zalozeni na prave obCanov na samospravu. Uvedieme niekolko
argumentov, pre¢o sa nam takato koncepcia nepozddva. Len tazko by bolo mozné takto
koncipovanému pravu obcanov priznat’ subjektivno-pravny charakter , t. j. moznost’ domahat’ sa
ho z hl'adiska jeho realizacie voc¢i verejnej moci, resp. Statu, ked’ nie je vyslovne zakotvené
v Ustave, ¢i v medzinarodnych zmluvach o 'udskych pravach. Nie je obsiahnuté ani v Europskej
charte miestnej samospravy, a doposial’ ho vykladom nevymedzil ani ustavny sid. Uz vobec ho
nemozno vnimat’ ako subjektivne pravo majlce prirodzenopravny charakter, okrem iného preto,
ze uzemna samosprava historicky vznikla ako vysledok sebaobmedzenia Statu a jeho ochoty
decentralizovat’ vykon verejnej moci na neStatne korporacie, v tomto pripade obce, resp. iné

uzemno-samospravne celky, nie na ob&anov, obyvatel'ov tychto izemno-samospravnych celkov.
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Problematicky pdsobi aj realizacia analyzovaného prava v praxi tych obci, kde nefungujii orgény
obce, t. j. v obciach, kde nikto nema zaujem o vykon funkcie starostu obce, resp. poslancov
obecného zastupitel'stva (na Slovensku takéto obce redlne existuji, ked’ sa ani v novych vol'bach
nepodari konstituovat’ organy obecnej samospravy). Je viac ako diskutabilné, ¢i by mohli
obyvatelia takejto obce realizovat svoje pravo na samospravu vinej obci, ak sGcasna
ustavnopravna Gprava viaze moznost participacie na vykone uzemnej samospravy na trvaly
pobyt v obci.

Za problémové povazujeme aj nazory, podl'a ktorych st nosite'mi prava na samospravu
obyvatelia obce ako celok, resp. nimi zvoleni zastupcovia. Mame za to, Ze takéto tvrdenie
neobstoji nielen z hl'adiska pravneho, ale aj z hl'adiska politicko-institucionalneho. Nazdavame
sa, Ze existencia pravneho subjektu, ktory je odlisny od svojho personalneho substratu, je nutnym
predpokladom vykonu prava na samospravu. Ak sa totiz ur€ité spolocenstvo (v nasom pripade
obyvatelia obce) chce spolocne podielat’ na sprave veci verejnych, musi vytvorit' dostatone
efektivny subjekt, ktory je schopny vlastnym menom vstupovat’ do pravnych vzt'ahov, a ktory ma
vytvorené vnitorné mechanizmy umoziujice regulovat’ jeho spravanie. Z uvedeného vyplyva, ze
pravo na samospravu je mozné povazovat za pravo kolektivne, avSak jeho nositelmi nie su
jednotlivi obyvatelia obce, ani obyvatelia obce ako celok, ale obec.

Sthrne povedané, za subjekt prava na samospravu povazujeme obec (v SirSom zmysle
ponimania Uzemnej samospravy vys§i Gzemny celok), priCom jednym dychom dodévame, ze
obyvatelia obce na tomto prave participuju prostrednictvom prava zicastfiovat sa na sprave
verejnych veci. Inak povedané, elementarny vyznam prava obce na samospravu treba vidiet
v uznani prava jednotlivych obyvatel'ov obce participovat’ na sprave verejnych zalezitosti. Formy
tejto participacie upravuje priamo Ustava SR v ¢l. 67 ods. 1 a &l. 69 ods. 1 az 3. Je otazkou (o
ktorej este budeme hovorit), ¢i ma byt participacia obyvatel'ov obce obmedzena len na akt volieb
a ucast’ na miestnom referende, pripadne ucast’ na zhromazdeniach obyvatel'ov obce.

V diskusidch s predstavitelmi obecnych samosprdv, vynimocne aj s predstaviteI'mi
pravnej tedrie sa mozno stretnut’ s otazkou, ¢i a do akej miery sa moze vo vztahu k pravu obce na
samospravu uplatnit’ Ustavnym sidom SR sformulovany pozitivny zavizok Statu v zaujme
prijimania efektivnejej legislativy. Uvahy tohto druhu nemaji redlny zaklad, ked'ze ustavny sud

vyvodil pozitivny zavézok Statu vychadzajic z Gvahy, ze ak ustava priznava pravo (ludskeé,
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zakladné), no ponechédva ho bez pravneho uc¢inku, je povinnostou Slovenskej republiky , a v jej
mene Narodnej rady SR, prijat’ zakon, ktorym sa pravny ucinok ustanovi. Pozitivny zavézok statu
sa tyka Tudskych prav amy sme vysSie uviedli, Ze pravo na samospravu patri obci a nie
jednotlivym jej obyvatelom. Naviac Gistavne garantované pravo obce na samospravu je upravené
vo vykonavacich zadkonoch, osobitne v zdkone ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni
neskorSich predpisov (d’alej zakon o obecnom zriadeni), zarucujucich pravne Ucinky Ustavou
garantovaného prava obce. Aj v tomto pripade je inou otazkou (a vel'mi dolezitou — pozri d’alej),

aka je preciznost’ a z nej vyplyvajica efektivnost’ zakonnej Gpravy.

Formy uskutociiovania samospravy obce

Z hladiska foriem tucasti obyvatel'ov na obecnej samosprave ide o kombindaciu institatov
zastupitel'skej demokracie (organy obce) apriamej demokracie (miestne referendum
a zhromazdenie obyvatelov obce). Ustava SR v ¢l. 69 ods. 1 a zikon o obecnom zriadeni v § 10
ods. 1 zakotvuju, Ze organmi obce st obecné zastupitel'stvo a starosta obce. Kym z tstavy
vyplyva, ze starosta je vykonny organ obce, vykonava spravu obce a zastupuje obec navonok (¢l.
69 ods. 3), postavenie zastupitel'stva obce ustava neupravuje, len konStatuje, Zze obecné
zastupitel'stvo tvoria poslanci. Z uvedenej dikcie mozno dedukovat’, Ze obecné zastupitel'stvo je
zastupitel'sky organ, o vyslovne deklaruje zédkon o obecnom zriadeni v § 10 ods. 2. Ustava
zakotvuje priamu vol'bu organov obce, priCom volebné pravo priznava obyvatelom obce, ktori
maju na jej uzemi trvaly pobyt. Volebné obdobie obidvoch organov obce je v zmysle ustavy
rovnaké, t. j. 4 roky. Z uvedeného vyplyvaju dva zavery, prvy, starosta obce a poslanci obecného
zastupitel'stva si jedini predstavitelia obecnej samospravy, ktorych volia obyvatelia obce, druhy,
starosta obce aj obecné zastupitel'stvo odvadzaji svoj mandat priamo od svojich volicov, ktori su
zdrojom konstitutivnej moci v miestnych podmienkach. Inak povedané, starosta obce i obecné
zastupitel'stvo st z hl'adiska svojho vzniku (kreovania) na sebe nezavisli.

Kym prvy pilier zastupitel'skej demokracie — ktorej je izemnd samosprava sticast'ou —t. j.
volby organov obce ako jediny legitimny sposob ich kreovania sa viaze na obecné zastupitel'stvo
i starostu, charakter ich mandatu ako druhy pilier zastupitel'skej demokracie, vykazuje vo vzt'ahu

k organom obce zasadny rozdiel. Ustava o povahe mandatu poslancov obecného zastupitel'stva —
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na rozdiel od poslancov Narodnej rady SR — nehovori a vyslovne tato otazku neriesi ani zakon
0 obecnom zriadeni.

Povahu mandatu poslancov obecného zastupitel'stva mozno nepriamo vyvodit' z obsahu
zadkona o obecnom zriadeni, konkrétne § 26 (sfub poslanca) a § 25 ods. 2 (zénik mandatu
poslanca). Poslanec obecného zastupitel'stva sa vo svojom sl'ube zavdzuje riadne plnit’ svoje
povinnosti, ochrafiovat’ zaujmy obce, dodrziavat’ Ustavu, Ustavné zakony, zakony a ostatné
vSeobecne zavdzné pravne prepisy atieto uplatiovat podla svojho najlepSicho vedomia
a svedomia. Z obsahu sl'ubu je zrete'nd reprezentativnost’ poslaneckého mandatu (riadne plnit
povinnosti, ochranovat’ zaujmy obce a jej obyvatelov) atiez volnost mandatu (uplatiiovanie
mandatu podl'a vedomia a svedomia poslanca), ktorti vSak limituji zaujmy obce a dodrziavanie
ustavy a dalsich vSeobecne zavaznych pravnych predpisov. Reprezentativnost’ mandatu dotvaraji
sposoby jeho zaniku, medzi ktorymi nie je moznost’ odvolania poslanca obecného zastupitel'stva
jeho voli¢mi.

Kym o povahe mandatu poslanca obecného zastupitel'stva sa Gstava nezmietiuje, k povahe
mandatu starostu obce sa naopak vyjadruje zretelne v ¢l. 69 ods. 3, kde sa uvadza: ,,Dovody
a sposob odvolania starostu pred uplynutim volebného obdobia ustanovi zakon“. Toto
ustanovenie jasne deklaruje imperativny obsah mandatu starostu obce, ktoré konkretizuje v § 13a
ods. 3 a4 zakona o obecnom zriadeni. Nie je priestor, aby sme na tomto mieste podrobnejSie
rozoberali institat odvolania starostu obce, povazujeme vSak za potrebné pripomenut’, ze jeho
zakonnd uprava obsahuje niekol’ko problémovych, priam kontroverznych, miest, ktoré sa
nasledne negativne premietaju do praxe obecnych samosprav pri jeho — pomerne zriedkavom —
vyuZivani.

Slovenska pravna Giprava nepozna moznost’ ukoncenia ¢innosti obecného zastupitel'stva
pred uplynutim jeho volebného obdobia, bez ohl'adu na to ako kona, resp. pdsobi, pripadne je
dlh§iu dobu necinné. V nasich podmienkach ide o jediny orgén verejnej moci s takouto
,vysadou®. Treba zdoraznit, ze ustava v ¢l. 102 ods. 1, pism. e) upravuje situacie, kedy moze
prezident Slovenskej republiky rozpustit Narodni radu SR ako jediny ustavodarny
a zékonodarny organ nasho Statu a rad Ustav Statov Eurdpskej Uinie upravuje moznost’ ukoncenia
¢innosti zastupitel'ského organu uzemnej samospravy bud’ priamo, alebo k takejto tprave

zmociuje zakonodarcu. Dovodom byva spravidla necinnost’ (uznasaniaschopnost) organu
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Uzemnej samospravy viazuca sa na uriti dobu alebo protitstavné konanie (rozhodovanie),
nereSpektovanie vysledkov miestneho referenda, ¢i iny zretelahodny dovod stanoveny tstavou
alebo zdkonom.

Pre nas by mohla byt inSpirujucou uprava tychto otazok v ustavach susednych statov V4.
Ustava Ceskej republiky uvadza, Ze zdkon ustanovi za akych podmienok sa vyhlasia nové volby
zastupitel'stva pred uplynutim jeho funkéného obdobia(¢l. 102 ods. 2 Gstavy), v Pol'skej ustave sa
hovori: ,,Sejm méze na navrh predsedu Rady ministrov rozpustit’ uznasajici (sa) organ uzemnej
samospravy, ak tento organ zvlast' zavaznym sposobom porusuje Ustavu alebo zakon® (¢l. 171
ods. 3 ustavy), mad’arska ustava stanovuje, ze ,,podl'a ramcového zédkona moéze zastupitel'sky
zbor vyhlasit' svoje rozpustenie“. Narodné zhromazdenie na podnet vlady, po vyZziadani
stanoviska ustavného stidu rozpusti protiustavne pdsobiaci zastupitel'sky zbor (¢l. 35 ods. 4 az 6).
Sebarozpustenim zastupitel'ského zboru, alebo ak ho rozpusti parlament sa kon¢i aj mandat
starostu obce (Cl. 44 ods. 4 ustavy).

Méme zato, ze pravna Uprava ukonéenia ¢innosti obecného zastupitel'stva pred uplynutim
jeho volebného obdobia, popri existujiicej moznosti odvolania starostu obce, by obidva organy
obce viedla k prirodzenej snahe o vzajomni sucinnost a spolupracu pri vykone obecnej
samospravy, ¢o by nepochybne naplnilo zmyslel ich ¢innosti smerujici k rozvoju obci
a zabezpeceniu potrieb ich obyvatelov. Prax obecnych samosprav prinasa vela pripadov, ktoré
nase uvahy potvrdzuji.

Ustava neroz¢lefiuje pdsobnost’ obce medzi starostu obce a obecné zastupitel'stvo, tito
otazku a jej rieSenie ponechdva na bezné zakonodarstvo. Z jeho obsahu vyplyva, Zze obidva
organy obce disponuju pdvodnou posobnostou, pricom vo vSeobecnosti plati, Ze starosta zasadne
posobi v tych istych veciach ako obecné zastupitel'stvo, najmé v tzv. pripravnej faze. Na rozdiel
od obecného zastupitel'stva, ktoré rozhoduje o najvSeobecnejSich zalezitostiach posobnosti obce
kolektivneho charakteru, vyuZzijic pluralitu ndzorov podmienenu jeho persondlnym zlozenim,
starosta sa zaobera predovSetkym zilezitostami majucimi individudlny charakter. Organy obce
pritom nie st v pozicii vzdjomnej nadriadenosti, ¢i podriadenosti [GaSpar 1998, s. 292]. Zaroven
vsak treba dodat, Ze zdkon pri uskutochovani obecnej samospravy v mnohych pripadoch

predpoklada a vyzaduje vzajomnil sucinnost’ a spolupracu obidvoch organov obce tak, aby ani
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jeden z nich nemohol kumulovat’ moc, resp. paralyzoval ¢innost’ druhého organu. Je pravdou, zZe
tuto poziadavku zakon o obecnom zriadeni neplni dostato¢ne precizne.

Pri uskutoCnovani samospravy obce je nutné spajat’ poziciu obecného zastupitel'stva
a starostu s Ustavnym vymedzenim pojmu obec, v zmysle ktorého je obec ,,samostatnym
Uzemnym samospravnym a spravnym celkom Slovenskej republiky zdruzujicim osoby, ktoré
maju na jej uzemi trvaly pobyt™ (Cl. 64a ustavy). Uvedené Gstavné vymedzenie mozno chapat
v dvojakom zmysle. Po prvé, obec organicky zacletiuje do ramca §tatu, z Coho vyplyva, Ze obec
je sucastou celku z hladiska svojho uzemia, obyvatel'stva i teritoridlnej Struktry. Nasledne
mozno vydedukovat’, Ze organy obce sa svojou ¢innost'ou nesmu dostat’ do rozporu s ciel'mi Statu
vo vztahu k uzemiu Slovenskej republiky, vo vztahu k obyvatel'om tejto krajiny, ani vo vztahu
k teritoridlnej Strukture Statu. Na druhej strane musi Cinnost organov obce smerovat
k obsahovému naplneniu samospravy obce, ako aj knaplneniu samostatnosti obce ako
spravnemu celku — to vSetko pri zohl'adneni zdujmov a potrieb obyvatelov Zijucich v obci [Palus,
Jesenko a Krunkova 2010, s. 94 a 124].

Aj ked’ zastupitel'ski demokraciu mozno povazovat' za dominantni formu participacie
obyvatel'ov na vykone samospravy obce, nie je spravne ju jednostranne forsirovat, pretoze
volbami sice dochddza k preneseniu mandatu obyvatelov na ich zistupcov (prvok ustavno-
kreativny), to vsak ma objektivne za nasledok (najmi v mestach a velkych obciach) vzdialovanie
rozhodovania a kontroly rozhodnuti od origindlneho subjektu moci — obyvatelov obce.
Prekonavanie tohto nedostatku, ktory nesie so sebou nebezpeCenstvo odtrhnutia (odcudzenie)
vykondvatel'ov moci od ich primdrnych nositel'ov, je mozné prekonavat’ vyuzivanim priamych
participacnych foriem, ktorymi st v zmysle ustavy a zakona o obecnom zriadeni — miestne
referendum a zhromazdenie obyvatel'ov obce. Efektivne vyuzivanie tychto foriem nepochybne
obohacuje a kultivuje samotnti delegacni demokraciu, pretoze postiva obyvatel'ov obce blizsie do
deciznej sféry a aj ked’ nie vzdy bez tazkosti, a nie vzdy optimélne, predsa len u¢i obyvatel’a
rozhodovat’ o SirSom okruhu zaujmov, nez st jeho vlastné [Palus a kol. 2016, s. 194].

V praxi obecnych samosprav sa vSak uvedené formy priamej demokracie vyuzivaji skor
vynimoc¢ne, nez pravidelne, resp. ¢asto. Prekvapuje to hlavne z hl'adiska vyuzivania druhej formy
— zhromazdenia obyvatel'ov obce, ktora je optimalna pre malé obce a tych je na Slovensku vela.

Nemézeme sa odvolat’ na vysledky seridzneho prieskumu, skor na diskusie s volenymi
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predstavite'mi obci, resp. ndzory obyvatel'ov obci zistované v ramci kreovania zaverecnych prac
Studentov, ale hlavne na vlastni dlhoro¢nu vedecko-vyskumnu pracu. Na zaklade tychto zdrojov
si dovolime vymedzit’ tri okruhy dovodov (pri¢in) nedostatocného vyuZzivania zmienenych foriem
priamej demokracie v praxi obecnych samosprav.

Prvym, je prili§ vSeobecnd pravna Uprava obidvoch foriem obcianskej participacie, ktora
hlavne z miestneho referenda robi neefektivny institat, ktorého praktické uplatnenie prinasa skor
problémy, nez efektivny a prinosny vysledok. Druhym dévodom je neochota, ¢i neschopnost’
(alebo obava?) volenych funkcionarov obecnej samospravy vztahujica sa hlavne k moznému
organizovaniu zhromazdeni obyvatel'ov obce. Treti dovod predstavuje pasivita obyvatel'ov obci
a miest, ktora neraz jednu, ¢i druhti formu participacie v miestnych podmienkach znefunkériuje.

Tym sa dostavame aj k odpovedi na otdzku, ktord sme si v predchadzajiicej Casti
prispevku kladli, t. j. ¢i postacuje, ak sa participacia obyvatel'ov obci vyCerpava volebnym aktom
a pripadnou ucastou na miestnom referende alebo zhromazdeni obyvatelov obce. Je nutné
zdoraznit, Ze pravna Uprava pozna aj iné formy moznej participacie na vykone obecnej
samospravy. Spomenieme Ustavné institity — pravo na informacie, ¢i slobodu slova, ale aj
zakonné moznosti, akymi su praca obyvatelov obci v komisiach obecného zastupitel'stva, ucast’
na zasadaniach obecného zastupitel'stva, ktoré su verejné, vyuzivanie tzv. poslaneckych dni
apod. Ak sme pri hodnoteni zastupitel'skej a priamej demokracie v miestnych podmienkach
vyssie kritizovali ich neddslednii pravnu upravu, na tomto mieste musime zdoraznit, ze
vyuZzivanie uvedenych instititov a moznosti determinuje hlavne l'udsky prvok, ten na strane

obyvatel'ov obci, a tiez, ten na strane nimi volenych funkcionarov obecnej samospravy.

Uzemni (obecna) samosprava a materidlne jadro tstavy

V pravnej vede, osobitne vede ustavného prava, sa v poslednych rokoch zvyraziuje
materialne jadro Ustavy ako fenomén potvrdzujuci demokratickl podstatu ustavy, predstavujucu
zékladny zdkon demokratického a pravneho $tatu. Obsahové urcenie materidlneho jadra ustavy
nie je vpodani jednotlivych autorov vzdy rovnaké, resp. nemozno ho vnimat ako defini¢ne
presne a jednoznacne vymedzeny pojem. Pokisime sa jeho obsah vymedzit vo vseobecnej

podobe a nasledne urcit’, ¢i a do akej miery, je jeho sucast'ou izemna (obecnd) samosprava.
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Materialne jadro ustavy predstavuje Ustavné principy vyjadrujuce hodnoty, o ktoré sa
opiera, resp. zktorych vychddza obsahové zameranie Ustavy, Uprava ustavnych institatov.
Hodnoty maji objektivny charakter, t. j. §tat ich moze len uznat, resp. z nich vychadzat,
pripadne zvyraznit' vyznam urcitych hodndt na ukor inych hodnét, neméze vsak hodnoty — na
rozdiel od pravnych noriem — tvorit [Balog 2014, s.23]. Niektoré ustavné principy nemaju
implicitné normativne vyjadrenie v pozitivnom texte ustavy, st v ustavach pritomné len
explicitne, dotvara ich tstavny sud, resp. vedecky vyklad autorov (ten vSak nemusi byt vzdy
rovnaky).

Vychodiskovym ustanovenim vyjadrujicim materidlne jadro nasej Ustavy je jej ¢l. 1,
podla ktorého je Slovenska republika demokraticky a pravny §tat, v ktorom sa vykon verejnej
moci opiera o demokraticku legitimitu a musi k nemu dochadzat na zaklade tustavy (zakonov)
a v jej medziach. Netreba nijako zvlast’ zdoraznovat, Ze v naznacenom zmysle uzemna (obecna)
samosprava patri medzi tie hodnoty, ktoré tvoria materialne jadro ustavy. Toto konStatovanie
podciarkuje naviac skutocnost, podla ktorej uplatiiovanie ustavného principu uzemnej
samospravy zahfia d’alSie demokratické principy, akymi st slobodna sutaz politickych sil,
demokratické volby, ucast’ obCanov na sprave verejnych veci, reprezentativny mandat, vlada na
Cas a iné.

Z hladiska obsahového zamerania nasho prispevku chceme zdoraznit, Ze materialne jadro
ustavy predstavuje mantinely pre istavodarcu v tom zmysle, Ze mu zabrafuje, resp. znemoziuje,
odstranit’ existujuci ustavny poriadok ajeho demokraticki podstatu formalno-legislativnou
cestou, a takouto cestou nastolit’ nedemokraticky rezim a tento legalizovat’ [Balog 2014, s. 29].
Nazdavame sa , ze v stlade s podstatou materidlneho pravneho Statu musi platit’ aj opak, t. j.
ustavodarca v rozsahu, ktory urci, aj zdkonodarca (v SirSom zmysle vietky organy verejnej moci),
st povinni chranit’ a rozvijat’ materidlne jadro Ustavy, resp. principy a hodnoty, ktoré su jeho
sucastou.

Toto konStatovanie sa nutne vztahuje aj na uUstavny princip Uzemnej (obecnej)
samospravy. Nestaci, aby ho ustavodarca chranil, ale rovnako je ddlezité, aby ho zakonodarca
prostrednictvom vykonavacich zakonov rozvijal a precizoval. Inak povedané, ochranna funkcia
materialneho jadra ustavy musi byt vnimana v spojitosti s rozvijanim jej obsahu, t. j. s napifianim

dynamickej funkcie ustavy v hraniciach, ktoré sama urcuje, resp. je mozné ich zjej obsahu
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vyvodit. Tvrdime, Zze v tomto ohl'ade existuji, a uz dost dlho, na strane zakonodarcu zjavné
rezervy. Zvlast sa to vztahuje na najdolezitejsi zakon dotykajici sa obci, t. j. zdkon o obecnom
zriadeni. DIhé roky sa pri jeho novelach uplatiuje nesystémovy prakticizmus a len v malej miere,
ak vobec, teoreticko-pravne, vedecky zddvodnené argumenty. Vysledkom je skutoCnost, Ze
existuje cely rad tzv. legislativnych medzier, z ktorych spomenieme aspon najvyraznejsie [Pals
2015, s. 212 anasl.].

Pravne nie je upravena situacia (teda nie dosledne), kto bude vykonavat’ spravu obce, ak
o funkciu starostu a poslancov obecného zastupitel'stva, nikto nema zaujem (pripady tohto druhu
sa vyskytujui za posledné roky pri kazdych volbach do organov samospravy obci). Samostatnym
problémom je institt sistatného prava starostu obce. Zakon nevymedzuje jednoznacne, ¢i toto
opravnenie moze uplatnit’ starosta obce len voéi uzneseniam obecného zastupitel'stva (Co je nas
nazor), alebo aj voci veobecne zaviznym nariadeniam obce. Jednotna nie je ani pravne tedria,
a prax - povedané s trochou zveli¢enia - sa odliSuje od obce k obci, mesta k mestu. So sistaénym
pravom starostu vSak suvisi aj d’al§i problém, zakon nerieSi stav, ak obecné zastupitel'stvo
sistatné pravo starostu prelomi, avSak tento dany fakt odmietne reSpektovat’ a uznesenie
nepodpise. Zakon neriesi ani situdciu, ked’ obecné zastupitel'stvo dlhodobo (niekol'’ko mesiacov)
paralyzuje fungovanie samospravy obce — spravidla v dosledku sporov so starostom — tym, Ze sa
nezide, resp. zide, ale nie je uznaSania schopné. Okrem legislativnych medzier existuju aj
intitaty, ktoré Ustava zakotvuje, avSak zakon ich neprecizuje do poziadavky ich efektivneho
vyuzivania (klasickym prikladom je spominané miestne referendum, kde zdkon neupravuje jeho

pravnu zéviznost', ¢im jeho G¢innost’ znacne relativizuje, priamo znefunk¢iuje).

Zaver

Pokusili sme sa o struénu analyzu vybranych teoretickych a ustavno-pravnych vychodisk
(problémov) obecnej samospravy aplikujiic ich na podmienky Slovenskej republiky. Z nasho
exkurzu vyplyva, Ze ustavnopravne aspekty danej problematiky zaostavaji za ich teoretickym
rozpracovanim, resp. v nedostato¢nej miere ho legislativne akceptuju.

Za problémové nepovazujeme Ustavné vymedzenie obecnej samospravy, ktoré v zasade
zodpoveda zakotveniu tohto institiitu v ustavach inych demokratickych statov. Znepokojucejsi je

pohl'ad na obecnu samospravu v SirSom kontexte, ked’ sa na jej Uipravu pozrieme ako sucast’
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ustavy v materidlnom zmysle, t. j. ak si okrem ustavnych ustanoveni dotykajicich sa samospravy
obce, v§imame aj zakony, ktoré tieto ustanovenia uvadzaju do Zivota, osobitne zékon o obecnom
zriadeni. Ide o pohlad komplexnej$i a z hl'adiska modernej konstitucionalistiky objektivne;jsi,
pretoze skuto¢ny rozmer kazdej ustavnej schémy potvrdi az prax, v ramci ktorej sa tustavné
ustanovenia prostrednictvom vykonavacich zakonov realizuju.

V naznac¢enom zmysle disproporciu medzi teoretickymi poznatkami aich adekvatnym
legislativnym zakotvenim negativne pocituje prax obecnych samosprav. Deje sa tak preto, Ze
pomyselny retazec: vyborna (dobra) tedria — primerana legislativa — funk¢éna prax, nefunguje tak
ako ma. Podl'a nasho nazoru je jeho najproblémovej$im prvkom — v oblasti obecnej samospravy

— sucasna legislativa.
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Obcan a samosprava — soulad nebo konflikt

Citizens and Self-government — Harmony and Conflict

Milo§ Matula

Abstract

The paper deals with the relationship between citizens and self-government from the viewpoint of
harmony and possible conflicts. Within this frame the issue is analyzed of the citizens” right for self-
government and the relation to the right for self-government of territorially autonomous units by using
possibilities to lower the conflict between self-government and the citizens by applying direct democracy,
by the influence of the character of self-governing authorities on the relationship between the self-
government and the citizen and by the influence of relationship between the state and the self-government
on citizens. In the end the author mentions the issue of differentiation between autonomous community
and application of parallel administration in relation with the migration processes and socially excluded
localities.

Key words: citizen, self-government, state, direct democracy, participation, parallel administration

1. Ob¢an a samosprava z pohledu vymezeni moznosti konfliktu a prava na samospravu

Samosprava je bezprostfednim zptisobem odvozena od obcana. Plati to také pro uzemni
samospravu, o které pojednava tento ptispévek. Na prvni pohled by se tedy mohlo zdat, ze vztah
mezi obCanem a samospravou bude v zasadé pozitivni a konflikt bude mit jen velmi omezenou
ptilezitost pro uplatnéni. ZkuSenost nas presvédcuje, ze konflikt mezi obcanem a samospravou je
pomérné béznou zalezitosti, 1 kdyz pfi fadném fungovani samospravy neni ptrevazujici strankou
vztahu mezi ni a obéanem.

Zakladni pfic¢inou uvedeného konfliktu je odliSnost entit. Samosprava je predstavovana
urcitymi organy a jejich ¢leny a je vykonavana také prostiednictvim zaméstnancl a zafizeni
samospravy. Z téchto predpokladii vyplyva specifi¢nost zajmu, které jsou spojeny s fungovanim
samospravy a s pozici organi a Clend samospravy ve spoleCnosti. Kromé toho, ze organy
samospravy v optimalnim pfipadé haji, vyjadiuji a reprezentuji zajmy samospravného
spolecenstvi jako celku, sleduji ptirozené také specifické z4jmy vlastni a zajmy svych ¢lent. Tyto
z&jmy se v nékterych pripadech nutn€ musi odliSovat od zdjmu samospravného spolecenstvi jako
takového. Vznika zde tedy zakonité rozpor, ktery nemize byt samospravé jako takovy vytykan,

nebot’ vyplyva z podstaty jeji existence. Je vSak tieba hledat takové formy ¢innosti samospravy a
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jeji kontroly, aby byla v co nejvétsim rozsahu zajisténa piednost uplatiovani zajmua
samospravného spolecenstvi jako takového.

Dalsim divodem pro rozpor Cinnosti samospravy v konkrétnim pfipadé se zajmy
reprezentovanych obfand mize byt osobni zijem ¢lenli nebo zaméstnancii samospravnych
organi. V zasad¢ tady plati totéz, co u odliSnosti entit mezi samospravnym spoleCenstvim a
samospravnymi organy s tim, ze osobni zajmy mohou zpisobit jesté vyrazngjsi rozpor ¢innosti
samospravy se zajmy a potiebami obcant, nebot’ zde nemusi byt ani takova vazba na zajem
samospravného spolecenstvi, jaka se da ocekavat u samospravnych organti. V této souvislosti je
dulezita predev§im motivace vstupu do samospravného organu a konfliktnost pomérd v
samospravném spoleCenstvi samotném. Motivace pro vstup do samospravy mize spocivat v
zajmu o feSeni vefejnych zalezitosti obecné, v zajmu o prospéch konkrétni obce nebo jiného
samospravného spoleCenstvi a nebo i jen v zajmu o zpusob feSeni urcitého konkrétniho
problému, ktery je vniman jako podstatny nebo naléhavy. Ve vSech uvedenych ptipadech jde o
vécny vztah k plnéni ukold samospravného spoleCenstvi, ktery vytvaii dobry predpoklad k
souladu ¢innosti mezi samospravou a zajmy obcanl, i kdyz také zde mize byt konflikt,
vyplyvajici z rozpornosti nazorti samospravného spolecenstvi na feseni urcitych véci.

Vedle uvedenych motivii vsak mutze byt divodem vstupu do samospravy rovnéz
obhajoba osobnich nebo skupinovych zajmu, ¢asto ekonomického charakteru, jejichz realizace je
v zasad€ v rozporu se zajmem samospravného spolecenstvi nebo je vici zdjmu samospravného
spoleCenstvi indiferentni. V takovych piipadech se da ocekavat konflikt mezi obCanem a
samospravou, resp. jejimi piisluSnymi cleny, ptipadné alesponi soustfedéni ¢lenti samospravnych
organil na jiné zalezitosti nez je zajem samospravného spolecenstvi.

Pfedev§im na mistni Grovni se mohou uplatnit rovnéz negativni osobni vazby mezi
obcany a jejich rodinami, které mohou byt jednak zdrojem deformaci v objektivité rozhodovani
samospravy, jednak také motivaci ke vstupu do samospravného organu.

V naposled uvedeném piipad¢ uz lze vidét moznou deformaci vztahu mezi obCanem a
samospravou dany mocenskym aspektem samospravy. Tento aspekt je pochopitelné vyrazny u
uzemni samospravy, ktera vykonava vefejnou moc jako svou podstatnou a pravidelnou ¢innost. Z
podstaty fenoménu moci vyplyva, Ze jeji nositelé maji urcité specifické zajmy spojené s vykonem
moci a ¢innost nositell moci jim dava moznost uplatnit uc¢inné prostredky k vyjadieni a prosazeni

téchto zajml. Nutné zde proto musi byt odlisny vztah k nékterym problémim kompetence
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samospravnych organtl, moznosti jejich zasahu do poméri samospravného spolecenstvi a jeho
¢lenti a v poméru ke kontrole moci.

Zakladem ¢innosti samospravnych organt je pravo na samospravu. Toto pravo muzeme
vnimat ve dvou dimenzich, jako pravo obCana na samospravu a jako pravo Uzemnich
samospravnych celkid na samospravu. Tyto dimenze nejsou zcela vzajemné zastupitelné, tak jako
v zékladnim teoretickém konstruktu demokracie a samospravy neni vzajemné¢ zastupitelny
koncept suverenity lidu a koncept ob¢anského statusu, byt i spolu vzajemné uzce souviseji.

Pravo obCana na samospravu se projevuje predev§im v pravu na participaci a jeho

smyslem je podil ob¢ana na rozhodovani vefejnych zaleZitosti. Rozhodovani obéanti o vefejnych
zalezitostech je ovsem také kone¢nym smyslem prava na samospravu izemnich samospravnych
celkd, které uz nelze realizovat bez zietele na jeho dopad na obcany zijici v téchto celcich.
Pravo na samospravu uzemnich samospravnych celkl je v tUstavni roviné vyjadieno obvykle
odlisnym zpisobem nez pravo obcCani na samospravu, nebot’ zatimco pravo obcanii na
samospravu se vztahuje také k jeho ostatnim zakladnim praviim, pravo na samospravu uzemnich
samospravnych celkil je zpravidla traktovano jako soucast SirSiho mechanismu demokratického
usporadani ve staté. Tim se vSak do jisté miry stird spojitost mezi uvedenymi pravy a smysl
prava na samospravu uzemnich samospravnych celki z hlediska vyjadfeni prava samotnych
obcani na samospravu. '

Mezi pravem obCana na samospravu a pravem uzemniho samospravného celku na
samospravu muze vzniknout rozpor. Tento rozpor je dan jednak jiz uvedenou odli$nosti zajmu
obCanll a z4jmid projevujicich se v Cinnosti samospravnych organi a jejich ¢lent, jednak miZe
souviset pfimo s podstatou prava na samospravu.

Uvedend situace mé negativni disledky zejména tehdy, pokud se pfistupuje k pravu na
samospravu uzemnich samospravnych celkd pfilis striktné a formalisticky bez zietele na
souvislost s pravem obcanll na samospravu. Mize proto dojit k tomu, ze nefunkéni obec
nemize v disledku prava na samospravu tizemnich samospravnych celkii zaniknout, protoze
nejsou splnény zadné podminky pro rozhodovani obcand, neni napf. ani mozné zvolit

zastupitelstvo obce nebo uspofadat mistni referendum, prava na samospravu jsou vSak pak

1 Otazku prava obCanii na samospravu autor analyzoval jiz v ptispévku Vybrané problémy tUstavni regulace a
samospravy v publikaci 20 let Ustavy Ceské republiky — ohlédnuti zp&t a pohled vpied (Gerloch, A., Kysela, J. a
kol.). Plzeti, vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, 2013 a doplnil zde o vztah k pravu k tizemim samospravnim
celkil na samospravu inspirovan zejména piispévkem I. Paluse v nynéjsi publikaci.
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zbaveni vSichni ob¢ané dané obce, dokonce i ti, ktefi by zajem o takovou samospravu méli. Pravo
na samospravu Uzemniho samosprdvného celku je v takovych piipadech v rozporu se svym
smyslem nadfazeno pravu obcantil na samospravu.

Uvedené skuteCnosti neméni nic na tom, Zze pravo na samospravu uzemniho
samospravného celku piesahuje svou dimenzi pravo na samospravu jednotlivého obcana a je
kolektivnim pravem nezbytnym k realizaci samospravy na mistni a regionalni Grovni. Musi vSak
byt chapano ve vzajemné souvislosti s pravem obc¢ant na samospravu a v souladu s timto pravem

také vykladano.

2. Konflikt mezi samospravou a ob¢anem z hlediska uplatnéni piimé a zastupitelské
demokracie

Obcan muze samospravu kontrolovat riznymi zpdsoby, napf. vyuzitim prava na

informace, Ucasti na jednani zastupitelstva, uplatnénim kontrolnich signalii respondencnich
projevi vyuzitim pravné formalizovanych metod ve spravnim fizeni, ¢innosti obcanskych
sdruzeni a sdélovacich prostfedkll a zcela neformalnimi zpisoby. Vsechny tyto formy kontroly
vSak nemaji konstitutivni vyznam ve vztahu k samospravé, nemohou tedy vyvolat zmény ve
slozeni nebo rozhodovani samospravnych organt s vyjimkou spravniho fizeni.
Velmi Casto souviseji uvedené formy kontroly s uplatnénim tzv. kvazipretenzi. V ramci téchto
kvazipretenzi mohou obcané pozadovat plnéni uréitych povinnosti samospravy, ke kterym nemaji
vztah konkretizovatelného a vymahatelného naroku. Rozpor mezi z4jmy obcanli a pisobenim
organll samospravného spolecenstvi viak mize byt nejucinnéji feSen v konstitutivnich forméach
rozhodovaci povahy, které predstavuji volby a uplatnéni pfimé demokracie v referendu.

Volba samospravnych organt obcany zdaleka nemtize odstranit konflikt mezi obCanem a
samospravou v tom rozsahu, v jakém by to zdanlivé dovolovala konstitutivni povaha rozhodovani
obanll v tomto pfipadé. Zminénd situace md nékolik pfi¢in. Prvni a nejcastéji reflektovanou
pticinou je deformace vyjadfeni vile volich ve volebnim procesu. Tato deformace mtize
souviset s uplatnénym volebnim systémem, ale mize byt také disledkem zptisobl vedeni volebni
kampané, selektivnosti informaci ve sdélovacich prostiedcich a dalSimi jevy, které ovliviiuji
prubéh a vysledek volebniho procesu.

Konflikt mezi obanem a samospravou mize byt vyvolan i vazbou zvolenych zastupcii na

rizné spolecenské skupiny a vlivné kruhy, které fakticky rozhoduji v nekterych ptipadech napf.
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o umistnéni kandidata na kandidatni listing, a tim jeho faktické moznosti zvoleni. V krajnim
ptipadé¢ tak mize byt ¢len zastupitelstva zvolen do své funkce proto, aby pomohl podpofit zajem
(Casto zatim skryty) takovych skupin a kruhi na zptsob feSeni urcitych zalezitosti, ve skute¢nosti
rozporny se zajmem samospravného spolecenstvi.

Je tfeba vzit rovnéz v ivahu, Ze voli¢i maji jen omezenou moznost volby a pokud vétsi pocet
kandidati nebo kandidatnich listin je spornych z pohledu prosazeni redlnych zajmu
samospravného spoleCenstvi, zbyva pouze moznost volby ,,mensiho zla“. Obcan pak pii své
volb¢ jiz ptimo predpokladd pomérné vysokou miru konfliktnosti svych zajmi s plisobenim
samospravy, coZ prohlubuje odcizeni mezi nim a samospravou, které ve své podstaté vyplyva jiz
z odliSnosti entit a z mocenského charakteru ¢asti ¢innosti samospravy.

Vyznamnym divodem, pro ktery mize v konkrétnim piipadé dojit k rozporu mezi
vétSinou obCanti a pusobenim samospravnych organi, je rozsah Cinnosti samospravy. Volba
samospravnych organt je komplexnim aktem a i v optimalnim pfipadé¢ voli¢ nemutize piihlizet ke
v§em moznym konfliktim mezi nim a samospravou. V piipadé, kdy nektery kandidat nebo strana
kandiduje poprvé, stézi muize obcan spolehlivé predvidat jeji rozhodovani v nékterych
zalezitostech, ale i tam, kde jiz ma s danym kandidatem nebo stranou své zkusSenosti, mize
konkrétni otazky.

Z uvedeného piehledu vyplyva, Ze volby sice mohou omezit konflikt mezi obCanem a
samospravou z hlediska rozhodovani vefejnych zalezitosti, nemohou v8ak tento konflikt vyloucit,
a to ani v piipadech vnimanych samospravnym spolecenstvim jako pomérmé zavazné.

Konflikt mezi obcanem a samospravou lze snizit vyuzitim forem piimé demokracie, ovsem také
tato forma ma své limity v uvedeném sméru. V zasadé jde o obecné limity pfimé demokracie
dané charakterem rozhodovacich zalezitosti, moznou informovanosti a schopnosti volicd
posoudit danou véc a kone¢n¢ nastavenim podminek pro redlnost vyuziti rozhodovaci formy
ptimé demokracie, tedy referenda. 2 Piima demokracie tedy nemtize odstranit konflikt mezi
obCanem a samospravou, nebot’ touto formou nelze fesit vSechny zalezitosti a dokonce ani
vsechny podstatné zalezitosti, mtze vSak tento konflikt podstatné omezit tim, Ze umozni

obcanlim rozhodnout zélezitosti, ve kterych by se takovy konflikt mohl nejvyraznéji projevit. K

2 Otazkou referenda zmifiuje autor jen okrajové, nebot’ podrobnéji se ji vénuji jiné ptispévky v této publikaci.
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tomu ovSem musi byt splnény urcité podminky z hlediska podminek pro vyhlaseni referenda a
zavaznosti jeho vysledku.

Pfi uréovani podminek pro vyhlaseni referenda je kliCovou otazkou moznost tohoto vyhlaseni
nezavisle na zastupitelském organu, ktery by jinak rozhodoval. Samoziejmé je mozné, Ze
zastupitelstvo vezme v uvahu kardinalni vyznam urcité zalezitosti nebo bude chtit ptenést
rozhodovéni na ob¢any v ptipadé znacnych rozpor a pomérné vyrovnaného poctu ob¢ant, ktefi
jsou stoupenci riznych feSeni. Neni vSak vylouceno, Ze zastupitelstvo nevyhlasi referendum
prave proto, ze predpoklada vysledek referenda rozporny s vlastnimi z4jmy nebo predstavami. V
takovém piipad€ pochopitelné ziistane moznost pfimé demokracie snizit konflikt mezi ob¢anem a
samospravou nevyuzita. Pokud ma mit referendum realny smysl pravé ve vztahu k omezeni
uvedeného konfliktu, je nutné, aby bylo referendum mozné vyvolat pii splnéni urcitych
podminek také stanovenym poctem volic¢a.

Podminky pro zavaznost referenda musi byt nastaveny tak, aby referendum bylo realné
uskutecnitelné. Je tfeba vzit v uvahu, Ze kazda otazka zajima vzdy jen omezeny pocet voli¢i a
ochota voli¢u ucastnit se referenda klesa predevsim ve vétSich méstech, kde je také vétsi
diferencovanost v zdjmu voli¢l a tudiz mensi moznost, Ze nektery problém bude vnimat jaké
zavazny vétSina z nich. Zkusenosti, kdy ani ve vefejn¢ dosti sledovanych otazkach nebylo
mozné dosahnout zavazného vysledku referenda ®  ukazuji, Ze pfinejmensim v podminkach CR
nemuze byt hranice Gcasti obcanti v referendu pro urceni zavaznosti jeho vysledkd stanovena
vyse nezna 20 % voli¢l, pokud mé mit referendum $anci na zavazny vysledek.

Vyvstava rovnéz otazka efektivnosti participace obCani na rozhodovani zalezitosti
nalezejicich do samospravné kompetence. Tato otdzka neni zavislda pouze na Ccinnosti
zastupitelskych organti, ale také na postojich obcanl, na mife jejich aktivity pifi feSeni
samospravnych zalezitosti. Obcan ve vétsing pripadi sleduje spiSe rozhodovani z hlediska
uplatnéni jeho z4jml nez vlastni angazovanost ve vécech samospravy. Optimalni by pro fadu
obcanti bylo, kdyby samosprava rozhodla v souladu s jejich zajmy, aniz by byl obfan sam
obtézovan nutnosti se pii jejich feSeni angazovat. V takovém piipadé by ovsem nebylo zajisténo,
ze samosprava skutecné rozhodne v zdjmu obcani a odcizeni ve vztahu mezi obCanem a

samospravou by se mohlo dale prohlubovat. Je jisté potiebné, aby samosprava rozhodovala ve

3Podrobnéji rozebral autor problematiku zavaznosti vysledkt referenda v ptispévku Pravna na prava a prax
miestneho referenda v CR, In: Obgan a verejaa sprava (red. I. Balis). Kogice, UPJS, 2008.
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prospéch obcanti i tehdy, pokud se ob¢an ptimo neucastni decizniho procesu, zaruky rozhodovani
v jeho prospéch pak vsak spocivaji spiSe v celkové konstrukei politického a pravniho systému a
v politické kultufe, ktera existuje v daném staté.

3. Samosprava a byrokracie ve vztahu k obéanim

Stupent byrokracie patii mezi zakladni limity podilu ob¢and na rozhodovani vetejnych
zalezitosti. Tento problém je potfebné chapat jednak ve vztahu k ¢innosti organli samospravy,
jednak ve vztahu k Gfednikiim samospravy. Byrokracie pii rozhodovani organi samospravy
vyplyva jiz ze zminéného odcizeni mezi obCany a samospravou. Urcitych byrokratickych rysa
tim mdze nabyt i rozhodovani organt, které jsou urceny primarné k reprezentaci obcanti, mély by
tedy teoreticky byt naopak pojistkou proti byrokracii. Spojeni rozhodovacich organii s vlastnim
aparatem 1 s riznymi vlivovymi skupinami a soucasné nevefejnost jednani nékterych volenych
organd riziko byrokracie zvySuje.

Riziko byrokracie se projevuje zvlasté citlivé v nekterych otazkach. Prvni takovou
otazkou je informovéni ob&anti o &innosti samospravy. Toto informovéani je v CR pomérné
uspokojivé pravné upraven04. Ani uspokojiva pravni iprava vSak nemize pochopitelné zajistit
vyteseni vSech potencialnich problému. Nejzasadngjsi otazku zde patrné predstavuje pozadavek,
aby na jedné strané méli ob¢ané moznost informace ziskat a vyuzit jich k uplatnéni svych prav a
zajmi a na druhé strané, aby Cinnost organli samospravy nebyla zbytecné zatéZovana
opakovanymi pozadavky, pfipadné i Sikandzniho charakteru, nebo pozadovanim informaci za
ucelem komercéniho vyuziti. V této véci je ovSem nutné vychazet z celkového charakteru vztahu
mezi obfanem a orgdnem vefejné moci, kde obcan je obvykle slabsi stranou. V piipadé
pochybnosti predstavuje tedy mensi riziko zbytecné zatizeni organd samospravy nez omezeni
uplatnéni prdv obcanll. Komerénimu zneuziti informaci mutze celit zejména zpoplatnéni
informaci. Je vSak pravda, Ze tato obrana je jen omezen¢ Uc¢inna v pripadé, kdy zadatel pozaduje
velky okruh informaci, ale od vice organi, takze od jednoho organu se mu dostava jen
omezeného rozsahu informaci.

Dal§im podstatnym problémem je moznost zasahu samospravy do Zivota obcani. Obecné
vzato jsou moznosti zdsahu samospravy rozsahlé a maji spiSe vzrlstajici tendenci, zejména
v souvislosti s ochranou zivotniho prostiedi, pozarni ochranou atd. Je vsSak tieba vzit rovnéz

v uvahu, Ze stoupa socialni diferenciace ve spoleCnosti, a ze existuje Casto znaény rozdil

* Viz zejména zakon &. 106/1999 Sb., o svobodném piistupu k informacim.
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v moznostech jednotlivych fyzickych a pravnickych osob vyrovnat se s piipadné uloZenymi
sankcemi. Tato situace mtize vést k obtiznosti efektivniho vymahani povinnosti ze strany organt
Samospravy.

Vyznamnym zdrojem byrokratizace je zvySovani rozsahu pravni regulace. Toto zvySovani
byva Casto podminéno Usilim objektivizovat proces spolecenského rozhodovani. Ve skuteénosti
tim vSak vzrista rovnéz riziko formalizace rozhodovaciho procesu a nartst formalizace nemusi
byt vzdy umérny dosazeni vyssi objektivity rozhodovani. V koneéném dasledku nemusi veEtsi
rozsah ani vEtsi presnost pravni regulace znamenat vice spravedlnosti.

Vztah mezi obanem a samospravou je ovlivnén také délbou plisobnosti mezi organy
samospravy. Pro vztah obcant k samospravé je pochopitelné vyhodné, pokud co nejvice otazek
rozhoduje ptimo zastupitelstvo. Efektivnost rozhodovani samospravy ovsem vyzaduje svéteni
urcitych zalezitosti do rozhodovani jinym organtim.

Pii rozhodovani o délbé plsobnosti by méla byt zasadnim pozadavkem transparentnost
decizniho procesu. Tato transparentnost je nejlépe zajisténa pii vefejném rozhodovani nebo pfi
rozhodovéani na zakladé individualni odpoveédnosti, pokud je mozna obrana proti takovému
rozhodnuti. Ponékud méné vyhodna je situace nevefejného rozhodovani kolegialnich organu,
nebot’ zde Ize jen omezené uplatnit individualni odpovédnost a vefejnost byva v plném rozsahu
déana jen ve vztahu k usneseni, ptipadné jinym aktim téchto organi, nikoliv vSak ve vztahu
k procesu projednavani. Nevefejné rozhodovani kolegidlniho orgdnu je proto spojeno se
zvySenym rizikem pro transparentnost.

Vuvedeném smyslu je proto lépe svéfovat kolegidlnim orgdniim s nevefejnym
rozhodovanim v samospravé pouze vedeni béznych zalezitosti. V kazdém pripad¢ je vhodna
moznost jejich kontroly nejen prostfednictvim odpovédnosti organu jednajicim vefejné, ale
rovnéz moznost jejich omezeni uplatnénim atrakéniho prava. V ramci atrakéniho prava by mél
mit organ, ktery rozhoduje vefejn€, moznost pievzit rozhodnuti jakékoliv otédzky, kterd jinak patii
do kompetence jemu odpovédného nevetejné rozhodujiciho organu. Takovy vztah by
nepochybné pfispél k omezeni vlivu riznych mistnich a regiondlnich zajmovych skupin.

Se zminénymi pozadavky neni pfili§ v souladu vyhrazena pravomoc rady obce podle §

102 odst. 2 zakona o obcich®, kterd konstruuje vyhrazenou pravomoc rady obce bez moznosti

5 Zakon &. 128/2000 Sb., o obcich, v platném znéni.
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vyuziti atrakéniho prava ze strany zastupitelstva. Tato iprava vzbuzuje soucasné pochybnosti o

souladnosti s Ustavou CR, jak uz autor psal dfive.’

4. Vztah mezi samospravou a statem z hlediska postaveni ob¢ant

Z pozice obfana ma vztah mezi stitem a samospravou dvé klicové dimenze. Prvni
dimenzi je mira autonomie samospravy a rozsah jejitho rozhodovani. Samosprava by méla byt
blize k ob¢anovi nez rozhodovani statu, obecné proto riist kompetenci samospravy i miry jeji
nezavislosti je ptiznivy k podilu ob¢anti na rozhodovani vefejnych zélezitosti.

Vedle této zakladni dimenze zde ovSem existuje jeSté dimenze druhd spocivajici
v potiebnosti kontroly moci vykonavané samospravou. Kontrola a dozor ze strany statu vici
samospravé neslouzi pouze k uplatnéni celospoleCenskych zajmti a respektovani prava, nybrz
také k ochrané obcanl pred vlastni samospravou. Dusledné vykonavani kontroly a dozoru ze
strany statu vici samosprave je tedy také povinnosti statu ve vztahu k obcaniim, nebot’ snizuje
riziko zneuziti moci samospravy vici nim.

Do vztahu mezi obCanem a samospravou vstupuje rovnéz rozhodovani soudt.
Rozhodovani soudi je n€kdy ptecenovano zhlediska moznosti jejich efektivniho plsobeni
v oblasti prava. Se zietelem na funkci vefejné spravy ve spolecnosti a na omezenou kapacitu
soudni moci by soudni rozhodovani mé¢lo byt daleko vice zalezitosti ultima ratio nez je tomu
dosud a tudiz by nemélo nahrazovat vyssi instance spravniho rozhodovani. K tomu je ovSem
potiebna jak kultivace rozhodovani organt vetejné spravy a schopnost vyssich organti napravovat
ve spravnim fizeni nedostatky rozhodovani na nizSich stupnich, tak kultivovanost ucastnikil
Fizeni samych, ktefi nékdy predkladaji k soudnimu rozhodovani navrhy se zjevné minimalni Sanci
na uspéch.

V kazdém pripad¢€ neni vhodné snizovat zaruky objektivniho rozhodovani ve spravnim
fizeni a doufat, Ze pfipadné neobjektivni rozhodovani vefejné sprdvy napravi soudni
prezkoumani. To je vrozporu s funkei soudii a s efektivnosti decizniho procesu. Ve svém
disledku vede nadmérné spoléhani se na soudy ke znacnému prodlouzeni rozhodovani, snizovani
pravni jistoty po dobu rozhodovani soudu o véci a nakonec i k tomu, Ze soudy jsou nuceny se
Casto zabyvat i vécnou strankou problému v rozsahu pfevysujicim souvislost s pravnimi

problémy.

® Viz piispévek autora Vybrané problémy Gstavni regulace samospravy, loc. cit.
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Odcizeni mezi obfanem a samospravou vyplyva, jak jiz bylo uvedeno, z ¢asti z podilu
samospravy na vykonu vefejné moci a tedy i z jejitho vztahu ke statu. Otazka je, jaka je vhodna
mira souladnosti, poptipadé naopak distance mezi samospravou a staitem. Obecné vzato je
optimalni vztah, ve kterém na jedné stran¢ existuje takova mira souladnosti mezi statem a
samospravou, ktera dovoluje efektivni a konzistentni rozhodovani vefejnych zalezitosti a na
druhé strané takova mira distance, kterd dovoluje vzajemnou kontrolu obou systému. V opacném
ptipadé dochazi bud’ k tomu , Ze klesd moznost obCana pruzné dosahnout vysledku
rozhodovaciho procesu nebo naopak se obCan setkdva s neprostupnou hrazi predstavovanou
jednotou mezi stitem a samospravou, ve které muze dochazet i ke vzijemnému kryti

nespravnosti v rozhodovacim procesu.

5. Charakter spolecenstvi ob¢ant a vztah mezi ob¢anem a samospravou

Mira souladnosti mezi obCany a samospravou je ovlivnéna rovnéz strukturou obcanské
spolecnosti a miru jeji diferenciace.

Jednou z moznosti, jak zvysit vazbu spolecenského rozhodovani na obcana, je vyuziti
obCanskych sdruzeni a jinych forem plsobeni obcanské spolecnosti. Struktury obcanské
spole¢nosti mohou nepochybné sehrat a také sehravaji podstatnou roli v uplatiiovani zajmu
obcant, napf. v ekologickych zdlezitostech nebo v regionalnim rozvoji. Nékdy jde v tomto
smyslu i o vytvafeni organizacnich struktur, ve kterych piisobi jak zastupci statu a samospravy,
tak i zastupci neziskovych organizaci a podnikatelské sféry (napf. mistni akcni skupiny).
Vyhodou vSech téchto subjektli, které nepatii ke staitu ani k samosprave, je niz§i mira
byrokratizace a formalizace a nezatizeni zdjmy spojenymi s uplatilovdnim moci. Tyto struktury
jsou proto nezastupitelné zejména tam, kde mohou existovat pochybnosti o efektivni ochrané
vefejného zajmu ze strany statnich nebo samospravnych organi.

Na druhé stran€ je vsak tieba vzit v tvahu, Ze tyto struktury obcanské spolecnosti nebo smisené
struktury nemohou vykonavat kompetence organti vefejné moci, a proto na né nemize byt
vlozena odpovédnost napt. za komplexni rozvoj urcitého tzemi nebo za rozhodnuti ve spravnim
fizeni. Kromé toho uvedené struktury neprochézeji zadnou volbou obcant, nemusi proto odrazet
vyvazené nazory obcanu se zietelem k jejich skute¢nému zastoupeni a realnym preferencim.

Struktury obcanské spolecnosti jsou tedy podstatnym doplitkem decizniho procesu, nemohou

37



Formy uskutocnovania obecnej samospravy

vSak nahradit funkci organd vefejné moci ani autoritativné urovat nebo monopolné¢ hodnotit
jejich rozhodovani.

Moznost efektivniho vykonu samospravy predpoklada piiméfeny stupen diferenciace
obcanské spolecnosti a soucasn¢ soulad hodnot ptevladajicich v daném uzemnim spolecenstvi.
Vztah mezi obfanem a samospravou se stava obtizné feSitelnym v piipadé, ze diferenciace
postoji a hodnot ve spolecnosti je natolik vysoka, ze nelze zajistit uplatiovani alespon
zakladnich hodnot a minimalni koncensus o zptsobech feseni vetejnych zaleZitosti.

Naposled uvedena otazka nabyva zvlastniho vyznamu v souvislosti s migra¢nimi
procesy, kde dochazi k soucasné existenci riznych sociokulturnich vzorci a diametralné
odlisnych predstav o organizaci spolecnosti na jednom tizemi. Tato situace vede na jedné strané
k velmi komplikovanym pozadavkiim na vykon vefejné spravy a na druhé strané zpiisobuje riziko
vzniku paralelni spravy, kterou muzeme vidét v nékterych ctvrtich zapadoevropskych a
americkych velkomé&st a v mensim rozsahu i v CR v tzv. socialné vylouenych lokalitach.

Paralelni sprava se vyznacuje existenci struktur rizného stupné forméalnosti, které fakticky
nahrazuji fungovani béznych organii vefejné spravy v fad¢é otdzek, priCemz naopak fadné
fungovani organti vetejné spravy je velmi ztizeno nebo v nékterych vécech dokonce fakticky
znemoznéno. V uvedenych néhradnich strukturach vefejné spravy se ovSem pii rozhodovani
uplatiiuji  jiné normy a nékdy i jiné hodnoty nez jsou normy a hodnoty prosazované zakony a

vefejnou spravou prislusného statu.
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Planowana reforma wyborow samorzadowych w Polsce

Planned reform of local government elections in Poland

Magdalena Sitek

Abstract

Parliamentary elections in Poland in 2015 brought a number of institutional reforms that included, inter
alia, the justice system as well as changes in the system of local government, especially communal, are
planned. In this context it is necessary to separate political demands from real needs. It is impossible to
deny the need for far-reaching reforms in this area. The purpose of the study is to show the necessary
changes and justify the needs with rational arguments. Only in this way it will be possible to, at least
reduce the local oligarchy, which has grown in the Polish local government since the early 1990s. The
conclusions include specific proposals de lege ferenda.

Key words: local government, local government law, local government law reform in Poland, terms of
office of executive bodies of the municipality.

1. Wprowadzenie

Po wyborach parlamentarnych w Polsce jakie miaty miejsce w pazdzierniku 2015 roku
przeprowadzone zostaly liczne zmiany legislacyjne 1 reformy instytucjonalne, nawet o
charakterze konstytucyjnym. Do najwazniejszych reform, ktore zostang ponizej przedstawione,
nalezy zaliczy¢ niewatpliwie zmiany dokonane w obszarze wyboru sktadu sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, a nastgpnie reforma wymiaru sprawiedliwosci'. Inne obszary objete reforma to
o$wiata podstawowa i $rednig oraz reorganizacja a wlasciwie catkowita zmiana systemu pomocy
spolecznej w Polsce. Warto te najwazniejsze reformy wspomnie¢ i pokrotce je przedstawié, co
pozwoli na lepsze ich zrozumienie, kolejno$¢ ich przeprowadzenia oraz planéow wiadzy
politycznej w Polsce co do zmian ustawodawczych w odniesieniu do samorzadu terytorialnego.
Ta bowiem zmiana byla dos¢ stanowczo zapowiadana przez obdz obecnie rzadzacy w Polsce
jeszcze kilka miesigcy temu. Obecnie zeszta ona na ubocze w zwigzku z do$¢ nieudang probag

reformy systemu sagdownictwa.

! Reforma wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce jest kwestig na tyle §wieza, ze nie doczekala sie jeszcze opracowan
naukowych. Liczne s3 natomiast opracowania medialne, znajdujace si¢ w mediach tradycyjnych czy internetowych.
Te niestety sa nasycone duza iloscia emocji politycznych, co uniemozliwia dokonanie obiektywnej oceny i analizy
proponowanych rozwigzan prawnych.
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Przedstawienie zatozen reformy samorzadow terytorialnych w Polsce, jest rzecza
niezwykle wazna. Niewatpliwie zreby obecnego systemu samorzadu terytorialnego zbudowane
na poczatku lat 90-tych wymagaja przejrzenia, i nie tylko naprawy, ale by¢ moze duzej
determinacji opcji rzadzacej do naprawienia wielu nieprawidtlowosci, z ktorymi borykaja si¢
lokalne spotecznosci’. W opracowaniu przedstawione owe nieprawidtowosci, propozycje zmian
postulowane przez obecny obdz rzadzacy, rzeczywiste potrzeby zmian i ich powody oraz wnioski

de lege ferenda’.

2. Przeprowadzone reformy przez Prawo i Sprawiedliwo$¢é w Polsce w latach (2015-2017)

2.1. Reforma systemu wyboru sedziow Trybunalu Konstytucyjnego

Tuz po wygranych wyborach parlamentarnych przez Prawo i Sprawiedliwo$é¢ (dalej: PiS)
przystapiono do realizacji obietnic wyborczych zapisanych w programie partii przygotowanym w
2014 roku’. Wpierw jednak po wygranych wyborach pojawita si¢ kwestia wyboru nowych
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK). W dniu 8 pazdziernika 2015 r. Sejm VII
kadencji glosami postéow Platformy Obywatelskiej, Polskiego Stronnictwa Ludowego i Sojuszu
Lewicy Demokratycznej dokonano wyboru 5 nowych sedziow na miejsca sedziow, ktorym
kadencja miala si¢ skonczy¢ juz po wyborach parlamentarnych, jakie miaty miejsce w dniu 25
pazdziernika 2015 roku. Nie wchodzac zbyt gleboko w detale tamtych zdarzen prawno-
politycznych, zgodnie z art. 194 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze s¢dziow Trybunatu
Konstytucyjnego wybiera Sejm RP. Zatem sam wybor dokonany przez Sejm sprawia, ze dana
osoba staje sie sedzig TK. Ustrojodawca polski nie okreslit zatem innych kryteriow formalnych

od ktéorych uzaleznione byloby uznanie waznosci takiego wyboru. Jednak nowo wybrany

% Z okazji 25-lecia odrodzenia si¢ samorzadnosci w Polsce w roku 2015 i 2016 odbylo si¢ wiele konferencji oraz
ukazaly si¢ liczne podsumowania tego okresu. Niestety, zasadniczo koncentrowano si¢ na niewatpliwych
osiagnieciach, pomijane za$ byly dysfunkcje. Jedna z konferencji podczas ktorych wskazywano na mankamenty
samorzadno$ci w Polsce byla zorganizowana w dniu 4 wrzesnia 2015 r. pt. III Konferencja Samorzgdu
Terytorialnego 25 lat Samorzqdu Terytorialnego w Polsce Bariery, wyzwania i perspektywy przeksztalcen pomijano
za$ kwestie marginalnie za$ wskazywano na dysfunkcje tego obszaru dziatalnosci administracji publicznej. Jedna z
takich konferencji zostata zorganizowana przez WSGE

% O kwestiach potrzeby reform samorzadnosci wspomina si¢ réwniez na Stowacji. Zob. 1. Palus, Regulation-Making
Competence of Municipalities in the Slovak Republic (Selected Problems), Journal of Modern Science, 4/31/2016, s.
207-206.

Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014. Tekst tego programu znajduje si¢ w Internecie w formie pdf.
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Prezydent RP nie przyjat slubowania od wybranych s¢dziow przez Sejm VII kadencji, twierdzac
ze zostali oni niewtasciwie wybrani.

W konsekwencji nowy Sejm VIII kadencji w dniu 25 listopada 2015 roku podjat pigé
uchwatl w sprawie stwierdzenia braku mocy prawnej” uchwal o wyborze pigciu sedziow TK
przez Sejm poprzedniej kadencji”. Nastepnie wprowadzajac zmiany do ustawy z dnia 25 czerwca
2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym®, w dniu 2 grudnia 2015 roku dokonano wyboru pigciu
nowych sedziow TK. To do$¢ krotkie przedstawienie zdarzen politycznych i legislacyjnych
$wiadczy o duzej determinacji opcji rzadzacej co do wprowadzenia nowego tadu politycznego i
instytucjonalnego w Polsce, i to pomimo sprzeciwu opozycji, co jest oczywiste, a takze licznych

negatywnych ocen i wypowiedzi na arenie mi¢dzynarodowe;j.

2.2. Reforma systemy sadownictwa

Drugim obszarem zdecydowanych zmian wprowadzanych przez PiS jest wymiar
sprawiedliwoéci. Od wielu lat pojawiatly si¢ w mediach negatywne oceny organizacji i
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Do najwigkszych wad tego zaliczano
przewlekto§¢ postepowan, nierownomierne rozlozenie spraw pomiedzy sadami, a takze
nienalezyte s¢dzidw za wykroczenia czy przestgpstwa. Pewnym wyjsciem naprzeciwko tym
problemom byta tzw. reforma J. Gowina, w ktory w latach 2011-2013 w rzadzie PO-PSL pelnit
funkcje Ministra Sprawiedliwosci. Reforma ta zaktadata likwidacje matych sadow, w ktorych
pracowalo do 14 sedziow i potaczenie ich z sagdami wigkszymi, tworzac z nich wydziaty
zamiejscowe. W ten sposob zamierzano zniwelowac razace dysproporcje pomi¢dzy iloscig spraw
w referatach sedziéw pracujacych w sadach duzych i matych. Reforma ta miata wej$é w zycie z
dniem 1 stycznia 2013°. Pod wplywem naciskow $rodowisk sedziowskich, zwlaszcza
Stowarzyszenia Sedziéw Polskich “Iustitia", reforma ta zostala uchylona przez nastgpnego
Ministra Sprawiedliwosci C. Grabarczyka w 2014 r. na podstawie prezydenckiej noweli Prawa o
ustroju sadow powszechnych.

W programie wyborczym PiS jednym z postulatow byta gruntowna reforma sadownictwa

w Polsce. Na czele tych zmian stangt Minister Sprawiedliwosci Z. Ziobro. W poczatkowej fazie

> Dz.U. 2015 poz. 1064. Obecnie obowiazuje ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. (Dz.U. z 2016 1. poz. 1157).

M. Adamiski, Gowin: reforma sqdéw od 1 stycznia 2013, zamiast od I lipca 2012, rp.pl z 23.04.2012:
http://www.rp.pl/artykul/864817-Gowin--reforma-sadow-od- 1 -stycznia-2013--zamiast-od-1-lipca-2012.html#ap-1
[dostep: 27.08.2017].
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tej reformy, czyli na poczatku juz 2016 w mediach zaczgly nieprzypadkowo pojawiac si¢ dosc¢
czesto opisy negatywnych przypadkow zachowan se¢dzidow, zwlaszcza przypadki drobnych
kradziezy w sklepie, czy tez czy powazny kazus jakim byto zatrzymanie przez CBA prezesa Sadu
Apelacyjnego 1 dyrektora tego sadu w Krakowie za przyjecie korzySci majatkowej znacznej
warto$ci’. W ten sposob zostato przygotowane poparcie spoteczne do planowanej reformy, ktora
zaczgto przygotowywac i wdraza¢ w pierwszej potowie 2017 roku. W trybie do$¢ pilnym
przygotowane zostaly projekty trzech ustaw, tj. ustawa o Krajowym Radzie Sgdownictwa,
Ustawa o Sadzie Najwyzszym i ustawa o sagdach powszechnych. W projekcie ustawy o sadach
powszechnych Minister Sprawiedliwos$ci zastrzegt sobie prawo do powotywania i odwotywania
prezes6w sadow. Nie jest to rozwigzanie rewolucyjne, bowiem takie wystepuje chociazby w
Niemczech. Najwigksze zmiany zamierzono wprowadzi¢ do sposobu powotywania czlonkow
Krajowej Rady Sadownictwa, ktora to decyduje o doborze sedziow. Propozycja polegata na dosé
mocnym upolitycznieniu tego organu i tym samym sposobu powotywania sedziow. W projekcie
ustawy o Sadzie Najwyzszym, najwazniejsza zmiana polegata na tym, ze miano wygasi¢ urzad
obecnie urzedujacego prezesa i powota¢ nowego. Tym samym ustawg dokonatoby si¢ zmiany art.
183 ust. 3 Konstytucji RP o sposobie odwolywania i powolywania I Prezesa Sadu Najwyzszego.
W wyniku zmasowanych protestow spotecznych jakie przelaty si¢ w lipcu przez Polske,
Prezydent RP podpisat jedynie ustaw¢ o sadach powszechnych, zawetowal za$ ustawe o
Krajowej Radzie Sadownictwa i o Sadzie Najwyzszym. Zapowiedzial jednoczesnie, ze na jesien

wystapi z projektami wlasnych ustaw w tym zakresie.

3. Powody planowanej reformy samorzadéw w Polsce

Przedstawione powyzej wprowadzone tylko najwazniejsze reformy przez PiS w Polsce
mialy na celu ukazanie determinacji obecnej wladzy w realizacji programu politycznego z
wyboréw parlamentarnych w 2015 roku. W programie tym, dokumencie przede wszystkim o
charakterze politycznym, wskazano na liczne nieprawidlowosci w funkcjonowaniu
samorzadnos$ci spowodowane czy wrecz celowo wprowadzone przez uktad polityczny PO-PSL.
Zwrdcono uwage na to, ze na poziomie samorzadu wojewodzkiego w latach do 2015 roku prawie

catkowita wladzg przejat uktad polityczny PO i PSL. W ten sposob, zdaniem tworcow programu

7 Byly prezes sqdu w Krakowie zatrzymany przez CBA. W tle powazne podejrzenia, gazeta.pl z 8.06.2017:
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7.114883.21934200.byly-prezes-sadu-w-krakowie-zatrzymany-przez-cba-
w-tle-powazne.html [dostgp: 27.08.2017].
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PiS doszto do zawlaszczenia wiadzy lokalnej i utworzenia nomenklatury politycznej, ktora
poprzez system rozdawnictwa srodkow publicznych zapewnit sobie wladz¢ samorzadowa (s. 31
programu wyborczego). Kolejng negatywng cechg samorzadow pod rzadami PO i PSL byla
prywatyzacja funkcji samorzadéw i oddawanie ich w r¢ce spotek gminnych, w ktorych udziaty
mieli ludzie zalezni od uktadu politycznego (s. 39 programu). Samorzad w okresie poprzednich
rzadow byl lekcewazony, a jego dorobek wypracowany przed 2007 roku zostal zmarnowany.
Protesty samorzagdowcow, zdaniem programu PiS, byly lekcewazone (s. 39). Zwrocono uwage
robwniez na stosowanie przez rzad PO i PSL wyznaczania nowych zadan wlasnych
samorzadowcom jednak bez zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych na ich realizacje®.
Miato to powodowaé coraz wigksze zadluzenie jednostek samorzadu gminnego (s. 39).
Planowano réwniez przywrocic w KPRM funkcje Rzecznika do Spraw Samorzadu
Terytorialnego w celu zinstytucjonalizowania relacji miedzy rzadem a jednostkami samorzadu
terytorialnego (s. 49 programu). Zamierzano rowniez kontynuowac tzw. reform¢ poprzez
umozliwienie taczenia si¢ mniejszych i stabszych jednostek z wickszymi i silniejszymi, a takze
wyodrebnienie wojewodztwa Warszawskiego w celu umozliwienia lepszego rozwoju
wojewodztwu mazowieckiemu (s. 52-53 programu).

Zalozenia czy postulaty z programu politycznego dotyczace samorzadow nie znalazly
odzwierciedlenia w proponowanych zmianach w prawie samorzadowym przedstawionych przez
PiS na wiosne¢ 2017 roku. Zalozenia tej reformy przedstawit lider partii rzadzacej w wypowiedzi
zamieszczonej przez telewizj¢ publiczng, oddziat w Szczecinie w dniu 15 stycznia 2017 roku.
Zapowiedzial, Zze nalezy skonczy¢ z nomenklatura i uktadami w samorzadach. Jest to mozliwe
poprzez wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wojtow, burmistrzow i prezydentow miast
do maksymalnie dwoch. Umy wyborcze winny by¢ przezroczyste, a udziat w liczeniu gloséw
winni mie¢ wszyscy cztonkowie komisji. J. Kaczynski zaproponowal, aby wydhizy¢ okres
przechowywania gltoséw. W lokalach wyborczy winny by¢ kamery transmitujgce przez caty
dzien wydarzenia z pomieszczeniu, w ktorym odbywa si¢ glosowanie i liczenie glosow. W ten
sposob kazdy obywatel majacy w tym interes moglby sprawowaé kontrole obywatelska.
Zapowiedzial rowniez pewien zmiany w okrggach wyborczych, ktére zdaniem Prezesa PiS

zostaty tak okreslone, aby mogly wygrywa¢ w nich okreslone osoby, jako przyktad postuzyt si¢

¥ Wiecej o problemach finansowania zadan gminy zob. M.M. Dworakowska, Bezpieczeristwo ekonomiczne jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Journal of Modern Science 1/24/2015, s. 189-207.
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W. Cimoszewiczem z Podlasia. Wskazana tez zostata potrzeba na nowo podzielenia okrggdw
wyborczych w Warszawie oraz likwidacj¢ drugiej tury wyboréw samorzadowych w odniesieniu
do wybordéw wojta, burmistrza czy prezydenta’.

Za zapowiadang przez Prezesa PiS reforma samorzadu terytorialnego, juz w poczatku
lutego 2017 roku do$¢ duza inicjatywe wykazat J. Sasin, poset PiS, a jednoczesnie dziatacz
lokalny z Warszawy. Zaproponowat on, aby prezydent Warszawy wybierany byt w ramach
poszerzenia Warszawy o okoliczne 33 gminy z tzw. “obarzanka warszawskiego”. Celem tego
zabiegu bylo zwigkszenie szans wyborczych w 2018 roku na prezydenta Warszawy ze strony
kandydata PiS. Wiaczone miaty by¢ tylko te gminy, w ktorych wyborcy sprzyjaja opcji
rzadzacej. Podczas konferencji prasowej J. Sasina w Sejmie, zadeklarowatl on, ze gminy
zachowaja samodzielno$¢'’. Jest to jednak tylko deklaracja polityczna, ktora polityka w zadnej
mierze nie wigze. Zaproponowane zmiany przez politykow PiS stangly w miejscy z dwodch
powodow. Pierwszym z nich byt do$¢ wyrazny sprzeciw samorzadowcow co do tej reformy,
zwlaszcza poszerzenia Warszawy. W niektorych gminach podwarszawskich zorganizowano
referenda lokalne w sprawie wypowiedzenia si¢ miejscowej ludnosci co do zmiany granicy
Stolicy. W wigkszosci wypadkow, lokalna spotecznosé nie zgodzita si¢ na tego typu dziatania. W
konsekwencji protestow spolecznych, a by¢ moze tez i coraz blizszych wyborow

samorzadowych w 2018 roku, politycy PiS zamilkli w sprawie reformy samorzgdowe;j.

4. Czy istnieje potrzeba reformy samorzadéw w Polsce?

Wobec zarysowanej powyzej determinacji politycznej we wprowadzeniu reform, nie
zawsze jednak z pozytywnym skutkiem, nalez zada¢ sobie pytanie o szans¢ realizacji kolejnej
reformy dotyczacej samorzadow, a jesli tak, to w jakim zakresie czy w jakich obszarach? W
poszukiwaniu odpowiedzi na to pytanie nalezy przede wszytkom odrzuci¢ wszelkie polityczne
aspekty programu politycznego PiS oraz wypowiedzi politykéw tego ugrupowania. W
opracowaniu czysto naukowym nie do przyjecia jest bowiem dyskurs polityczny opisujacy

“winny” poprzedniej ekipy rzadzacej. Polityczne ataki, nierzadko personalne animozje, nie

® Zob. W. Tomaszewski, Koniec lokalnej nomenklatury. Kaczynski zapowiada kadencyjnos¢ w wyborach

samorzadowych. Bedzie trzgsienie ziemi, wiadomosci24.pl z 16 stycznia 2017 r.
http://wolnosc24.p1/2017/01/16/koniec-lokalnej-nomenklatury-kaczynski-zapowiada-kadencyjnosc-w-wyborach-
samorzadowych-bedzie-trzesienie-ziemi/ [dostgp: 27.08.2017].

10 Sasin ujawnia plany ws. aglomeracji warszawskiej. Gminy nie bedgq mogly sie odlgezaé, wprost.pl z 2.02.2017,
https://www.wprost.pl/reforma-sadownictwa-2017/10041299/Sasin-ujawnia-plany-ws-aglomeracji-warszawskiej-
Gminy-nie-beda-mogly-sie-odlaczac.htm dostep [27.08.2017].
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pozwalaja na rzetelng ocen¢ rzeczywistosci i zdefiniowanie potrzeb i kierunkéw pozadanych
zmian.

Juz na poczatku drugiego akapitu niniejszego punktu nalezy pozytywnie odpowiedzie¢ co
do potrzeby zmian czy reform w systemie samorzadu terytorialnego w Polsce. Potrzeba ta
wynika nie z przestanek politycznych, ale z uptywu czasu oraz powstatych patologii, majgce
swoje zrodlo w czgsto odmiennych niz polityczne przyczynach. Najwazniejsza staboscia
obecnego systemu samorzadu w Polsce jest niewatpliwie utworzenie si¢ lokalnych oligarchii
przeplecionych nepotyzmem. Jest to wynikiem przyjetych zatozen przywrdcenia samorzadnosci
w Polsce w 1990 ustawg z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95).
Tym samym nawigzano do tradycji samorzadnosci jaka miata miejsce w pierwszej i drugiej
Rzeczypospolitej oraz do tradycji europejskich zapisanych, zagwarantowanych m.in. w
Europejskiej Karcie Samorzgdu Terytorialnego z 27 czerwca 1985 roku (Dz.U. 1994 nr 124 poz.
607). W ten sposob chciano przeprowadzono decentralizacje struktur i zadan panstwa oraz
odtworzono autonomi¢ lokalnej spotecznosci opartg o zasade praworzadnosci, subsydiarnosci i
decentralizacj i,

Tworcy tamtej reformy opowiedzieli si¢ za nieograniczaniem liczby kadencji organow
samorzadowych, w tym organow wykonawczych, a wigc wojtow, burmistrzow i prezydentow.
Jak pisze B. Sitek, rozwigzanie to mialo zagwarantowaé samorzqdom autonomie i ograniczyé
wplywu wladz panstwowych na lokalng spolecznosé poprzez ingerencje w obsadzanie stanowisk
samorzgdowych. Zaktadano, zZe lokalna spofecznos¢ jest w stanie sama si¢ rzqdzic, w tym
odpowiednio dopierac¢ lokalnych przywodcow. Osoby zas nienadajgce sie do pelnienia tych
funkcji powinny by¢ odrzucane przez lokalng spotecznosé w kolejnych wyborachl ?_ Te szlachetne
zalozenia w polskiej rzeczywistosci si¢ nie sprawdzily. Przyczyn takiego stanu rzeczy moze by¢
zapewne wiele, ale jedna z nich jest zbyt dlugi okres komunizmu, a wczesniej zaborow, a co
zatem idzie brak przywigzania spoteczenstwa do demokracji i jej mechanizmow. W
konsekwencji wilasciwie od samego poczatku istnienia samorzadow nie zadziatat jeden z

podstawowych mechanizméw demokracji, a mianowicie kontrola spoteczna. Dowodem na to jest

1 G. Herc: M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 14-15.

2B, Sitek, Ograniczenie liczby kadencji w samorzgdzie lokalnym? Rys historyczno-poréwnawczy problematyki, [w:]
S. Sagan, M. Sitek, Bariery, wyzwania i perspektywy przeksztalcen samorzgdu terytorialnego w Polsce, Jozefow
2016, s.97.
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nikle zainteresowanie spoteczenstwa lokalnego poczynaniami lokalnej wladzy uchwatodawczej
czy wykonawczej.

Jaka jest zatem konsekwencja tego stanu rzeczy? W licznych gminach i miastach Polskich
te same osoby pehnig funkcje wojta, burmistrza czy prezydenta nierzadko jeszcze od poczatku lat
90-tych"®. Tworzac tym samym lokalna oligarchig, czyli grupe trzymajaca wiadze. W
konsekwencji to nie lokalne spoteczenstwo, lecz w ramach tej samej grupy podejmowane sg
decyzje o przydziale czy obsadzaniu stanowisk, umow na realizacje zamowien publicznych, czy
wyznaczaniu sukcesoré6w na urzedach. Nierzadko zjawisku temu towarzyszy nepotyzm, czyli
wrecz przekazywania zawlaszcza stanowisk potokom. Wieloletnie sprawianie funkcji wojta,
burmistrza czy prezydenta pozwala na doktadng analiz¢ preferencji wyborczych mieszkancow
gminy. To z kolei pozwala na dostosowanie okregéw wyborczych pod z gory zaplanowang
wygrang. Wybory tym samym nierzadko stajg si¢ fikcja. Innymi reperkusjami zwigzanymi z
ugruntowaniem si¢ miejscowej oligarchii jest omijanie okregdw nieprzychylnych lokalnej wiadzy
w planowaniu inwestycji publicznych, np. przy ukladaniu wodociggéw czy kanalizacji.
Negatywnym przejawem tworzenia si¢ lokalnej oligarchii jest zmonopolizowanie przez waska
grupg 0sob organizacji imprez publicznych czy tez niejasne zasady przyznawania dotacji czy
subsydiow na rzecz lokalnych stowarzyszen czy fundacji.

Rozwigzaniem tej sytuacji jest wprowadzenie kadencyjnosci organow samorzadowych,
zwlaszcza gdy chodzi o petnienie funkcji organdw wykonawczych. Zatem postulat PiS dotyczacy
kadencyjnosci organdw samorzadu terytorialnego nalezy uznaé¢ za wiasciwy, ale ze wzgledu nie
na polityczne sugestie czy programy partii politycznych lecz ze wzgledu na zaplanowane
stopniowe wcielanie i ugruntowywanie zasad demokratycznego spoteczenstwa na poziomie
lokalnym. W szczegélnosci nalezaloby pracowa¢ nad zaszczepieniem w lokalnych
spotecznosciach poczucie obowiazku kontroli spotecznej nad decyzjami lokalnych wtadz. Jest to
mozliwe poprzez m.in. zwigkszenie uczestnictwa mieszkancow w posiedzeniach zwlaszcza
lokalnych rad gminnych oraz zwigkszenie zainteresowania si¢ decyzjami lokalnych wtadz
wykonawczych w trybie dostgpu do informacji publicznej. Lokalna spoteczno$¢ winna

zainteresowac si¢ kto wygrywa przetargi, kim sa osoby, ktore obejmuja stanowiska w lokalnych

13 Wyliczenie najdtuzej urzgdujacych w Polsce wojtow, burmistrzow czy prezydentéw zob. B. Sitek, op. cit. s. 100-
101.
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urzedach czy spotkach gminnych, jakie sg ich powiazania, zasady przyznawania wszelkich ulg
czy dotacji na rzecz lokalnych stowarzyszen czy fundacji.

Wprowadzenie kadencyjnosci do prawa samorzadowego obarczone jest jednak pewnymi
problemami prawnymi. Pierwszym z nich jest rozstrzygnigcie liczby dopuszczalnych kadencji
oraz czasokres ich trwania. Wydaje si¢, ze wystarczg dwie kadencje po 5 lat. Wybory nalezatoby
skoordynowac¢ z wyborami prezydenckimi, tak aby zaoszczg¢dzi¢ srodki publiczne na zbyt liczne
wybory w Polsce. Nie powinno si¢ taczy¢ wyboréw samorzgdowych z parlamentarnymi, bowiem
grozitoby to upolitycznieniu wyborow samorzadowych, ktore to raczej winy mie¢ charakter
mozliwie apolityczny. Wazne jest tez okreSlenie poczatkowego momentu liczenia liczby
kadencji. Ten problem wzbudza juz do$¢ silng dyskusj¢. Zasadne byloby wprowadzenie opcji
zero, czyli wygaszenie wszystkich mandatow i wybor od nowa nowych wojtow, burmistrzow i
prezydentow miast. W ten sposob wickszo$¢ ukladow oligarchicznych przestatoby istniec.
Otworzytaby sie rowniez szansa na dostep do lokalnych organéw mtodszego pokolenia, wolnego
od centralnych sporéw politycznych.

Wazng zmiana, o ktorej obecnie si¢ nie dyskutuje, a jest ona wazna z punktu widzenia
przywrdcenia poprawnego funkcjonowania samorzadow, jest wprowadzenie obowigzkowych
budzetoéw partycypacyjnych. I tylko w ten sposob powinny by¢ dystrybuowane $rodki finansowe
dla stowarzyszen, fundacji czy innych organizacji pozarzadowych. W ten sposob wprowadzitoby
si¢ do samorzadow wigksza przejrzystos¢ finansows.

Nie bez znaczenia jest wprowadzenie do prawa wyborczego wigkszych preferencji dla
lokalnych komitetow wyborczych. Samorzadno$¢ wymaga co do zasady wigkszego
zaangazowania lokalnego, nie za$ realizacji zalozen duzych partii, ktore realizuja swoje
programy politycznie co do zasady centralnie. Centralne wytyczne polityczne raczej prowadza do
paralizu realizacj¢ lokalnych spraw, ktore w ten sposob podporzadkowuje si¢ wytacznie realizacji

celow partyjnych.

5. Whnioski de lege ferenda
Co do zasady konieczna jest kolejna reforma w Polsce, tym razem samorzadowa. Jej
celem nie powinno by¢ jednak podporzadkowanie ich nowej ekipie rzadzacej, lecz skuteczniejsze

wprowadzenie mechanizmow lokalnej demokracji obywatelskiej. W efekcie winy powstawac nie
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tylko w teorii czy w publikacjach czy deklaracjach politycznych, ale w praktyce lokalne

ojczyzny. W tym celu konieczne jest:

- wprowadzenie kadencyjnosci organow wykonawczych, przynajmniej na poziomie gminnym.
Winno ograniczy¢ si¢ liczb¢ kadencji do dwoch po 5 lat w powigzaniu z wyborami
prezydenckimi. Respektuje si¢ w ten sposob zasade panstwa oszczednego.

- Wigksze preferencje dla lokalnych komitetow wyborczych. Winy one mie¢ pierwszenstwo
przed komitetami partyjnymi,

- wprowadzenie budzetow partycypacyjnych. Tylko w ten sposéb winny by¢ rozdawane $rodki
publiczne na rzecz fundacji, stowarzyszen czy innych organizacji pozarzadowych,
dziatajacych na terenie gminy,

- wicksza dbatos¢ o przejrzystos¢ procedur stanowienia prawa miejscowego oraz jego jakos¢ .

0 potrzebie jakoici prawa miejscowego zob. M. Sitek, Jakos¢ prawa miejscowego jako warunek dobrze
funkcjonujgcego samorzqdu, Journal of Modern Science 1/32/2017, s. 145-159.
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Pracovnopravne postavenie volenych funkcionarov obecnej
samosprz’wy1
The employment status of elected municipal self-government
officials

Vladimira Zof¢inova

Abstract

The employment status of elected representatives of municipal self-government is legislatively regulated
only marginally, with insufficient terminological and functional link between special legislation and Labor
code. In application practice this legal regime brings many problems and ambiguous solutions. The author
pays attention to the partial questions of the employment status of public officials of municipalities, eg.
"Release" for the performance of a public function in the context of an obstacle to work in the public
interest, the application of their employment rights as well as problems in the competence relationship
between the mayor of the municipality and the local-self government in the labor law sphere.

Key words: employment status of elected representatives of municipal self-government, holiday,
Compensation for Termination

Uvod

Sucasna pravna Uprava pracovnopravneho postavenia volenych verejnych funkcionarov
samospravy obci nie je rieSena ani systematicky, ani komplexne. Pracovnopravne otazky vo
vztahu k volenym funkcionarom obecnej samospravy vyvolavaju v praxi vela otazok a je
potrebné podotknit, Zze celkom oprdvnene. Zlozité vzajomné vztahy Zéakonnika prace
a osobitnych pravnych predpisov regulujucich ich pracovnopravne postavenie sposobuji, Ze sa
situacia javi ako mélo prehladnd. Sucasne je faktom, Ze pracovnoprdvna Uprava niektorych
zalezitosti je vel'mi skromnd, ani zd’aleka nie je sustredena koncepcne a niekedy vo vSeobecne
zavaznych pravnych predpisoch priam absentuje. (Briestensky, 2011). Tato skuto¢nost’ zvadza
aplikacni prax a poskytuje priestor pre vlastny, niekedy aj Gi¢elovy pravny vyklad pre jednotlivé
obce v pracovnopravnej oblasti.

Vychadzajiic z ¢lanku 64 Ustavy Slovenskej republiky je zrejmé, 7e zdkladom tizemnej
samospravy je obec. Uzemnii samospravu tvori obec a vy$si tizemny celok. Podla Palusa,
samosprava na obidvoch stupiioch je konStituovana ustavou nezavislé a samostatne, o

nevylucuje, skor predpoklada ich vzéjomnu spolupracu pri zabezpecovani samospravnych funkcii

! Prispevok vznikol ako sti¢ast riefenia grantového projektu VEGA ¢&. 1/0340/17 Formy uskutoGiiovania obecnej
samospravy
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(Palus,2016). Uz samotné ustavné zakotvenie dava priestor na ich rozliSenie a diferencovanost’
v jednotlivych oblastiach. Volenymi predstavitelmi Gizemnej samospravy” ako celku z hl'adiska

ich pracovnopravneho postavenia su:

- predsedovia samospravnych krajov
- starostovia obci — primatori miest
- poslanci obecnych /mestskych zastupitel'stiev a poslanci samospravnych krajov.
V nadvéznosti na dvojstupiiovi Groveil samospravy v Slovenskej republike je mozné implictne

vyvodit, Ze esencialnou siicastou tizemnej samospravy je obecna samosprava (Krunkova, 2010).

1. Osobitost’ pracovnopravnych vzt'’ahoch v obecnej samosprave

Pracovnopravne vztahy v obecnej samosprave maju osobitny charakter, v ktorom sa
prejavuje medzerovitost v pravnej UGprave a obmedzena korelacna véizba medzi osobitnymi
pravnymi predpismi (lex specialis) a Zakonnikom prace. Klu¢ovym indikatorom je prave
charakter pracovnopravnych vztahov.

Vymedzit moézeme dve rozdielne skupiny pravnych vztahov:

e Prvou skupinou st pravne vztahy medzi obcou a zamestnancami obce, pri¢om obec ma
pravne postavenie zamestnavatela vo vztahu k zamestnancom obce. V tomto pripade sa
uplatituje subsidiarna pdsobnost Zakonnika prace (Toman,2014), teda prioritne budu
aplikované osobitné pravne predpisy’, a ak neponukajii rieSenie pracovnopravnej otazky,
potom sa aplikuje pravna uprava Zakonnika prace.

e Druhou skupinou je pravna regulacia pravnych vztahov v pripade volenych

predstavitel'ov — verejnych funkcionarov obecnej samospravy.

Prvd skupina pravnych vztahov (pracovnoprdvne vztahy medzi obcou ako
zamestnavatel'om a zamestnancami obce) predstavuje jednu z pozicii obci, ktort obce smerom do
vnutra, vramci svojho riadenia a pdsobnosti zastavaju a naplno vykonavaji. Ide o poziciu
zamestnavatel'a. Tato kompetencia obce vyplyva zo Zakonnika prace, nakol'ko zamestnavatel'om
podla § 7 ZP moze byt pravnicka osoba alebo fyzicka osoba, ktord zamestnava aspon jednu

fyzickl osobu v pracovnopravnom vztahu, a ak to ustanovuje osobitny predpis, aj v obdobnych

% Sposob ich vol'by uréuje zakon & 180/2014 Z.z. o podmienkach vykonu volebného préva v zneni zmien a doplnkov
3 napr. zakon €. 552/2003 Z.z. o vjkone prace vo verejnom zaujme v zneni neskor§ich pravnych predpisov
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pracovnych vztahoch. V nadvéznosti, zakon ¢&. 40/1964 Zb. Obciansky zakonnik v zneni
neskorsich predpisov v § 18 ods. 2 vymedzuje, kto ma postavenie pravnickej osoby a medzi tieto
zarad’uje aj jednotky uzemnej samospravy. Téato pozicia obce je nezastupitenou v tom vyzname,
ze ludsky kapital tvori podstatny zdroj prevaznej vacSiny Cinnosti, ktoré obce realizuji
(Zofeinova, Kral, 2014). KlG¢ovym zakonom regulujiicim postavenie a kompetencie obci je
zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich pravnych predpisov, z ktorého
vyplyva, Ze zamestnancov obce zamestnava obec. Obecnému uradu nebola priznand pravna
subjektivita, preto len obec ako pravnickd osoba ma pravo vystupovat ako zamestnavatel
(Thurzova, 2007). Vychadzajuc z § 9 Zakonnika prace pravne ukony zamestnavatel’a, ktory je
pravnickou osobou, robi Statutarny organ alebo Clen Statutarneho organu. V nadvéznosti na § 9
ZP aj zakon o obecnom zriadeni v § 13 ods. 5. konStatuje, Ze Statutdirnym orgdnom je starosta
obce, a teda v pracovnopravnych vztahoch je v pozicii zamestnavatel'a. Tato pravomoc je vsak
limitovana pravomocou obecného zastupitel'stva (v kreacnej aj normotvornej oblasti). Podla
Thurzovej, vietky zdkonné obmedzenia treba chapat’ tak, Ze ak by pravny ukon (v nasom pripade
pracovnopravny ukon, napr. ak by starosta sam urcoval, pripadne menil vysku svojho platu),
ktory prislicha obecnému zastupitel'stvu, urobil starosta obce, pokladal by sa za neplatny pre
nedostatok prislusnosti. Problematike obci v pozicii zamestnavatel'a je ziadiice venovat’ SirSiu
pozornost,, ¢o je vSak predmetom samostatného skiimania.

Starosta obce je podla §13 zédkona o obecnom zriadeni predstavitel'om obce a najvyssim
vykonnym organom obce. Terminus technicus ,predstavitel“ je v oblasti prava tazko
definovatel'ny pojem. Mame za to, ze ak synonymum vyrazu predstavitel’ je vyraz reprezentant,
tak ide o subjekt, ktory reprezentuje uréity spoloCensky celok, t.j. obec. Ani vSak v tomto
vyjadreni nie je zpohladu pracovného prava presna terminologickd urcitost vo vézbe na
kompetencie zamestnavatel’a (ktoré starosta obce ma) vo vztahu k zamestnancom obce. Podl'a
Tekeliho (2016) starosta reprezentuje obec navonok, ato tak v externych administrativno-
pravnych vztahoch, v sikromnopravnych vztahoch aj vo vztahoch protokolarnych. Ak je
zaroven najvyssi vykonny organ obce, tak vyvstava otdzka, ktory iny organ obce (z dvoch
moznych — starosta a zastupitel'stvo) je este vykonny organ obce. Zakon o obecnom zriadeni sice
pripusta posobenie vykonného organu, napr. obecna rada je vykonnym organom obecného

zastupitel'stva, ale nie vykonnym organom obce. Na zaklade uvedeného povazujeme oznacenie
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starostu obce za najvyssi vykonny organ za terminologicku ,,zbyto¢nost* a postacujiice by bolo
vymedzit’ postavenie starostu obce ako vykonny organ obce.

Starosta obce ako Statutdrny organ obce v mene obce signalizuje, ze pravnickd osobu, t.].
obec zavézuje svojim konanim. Ak starosta obce podpisuje pracovnu zmluvu so zamestnancom
obce, prejavuje vol'u obce navonok. Vychadzajiuc zo zakladnych instititov obéianskeho prava,
vola ako signifikantny znak pravneho tkonu je chcenie, zdujem subjektu vstipit’ do pravneho
vztahu a tym vyvolat’ konkrétne pravne ucinky. Prejavom vdle ide o vonkajsiu prezentaciu vo
vztahu k adresatovi. V pripade pracovnopravnych vztahov tak starosta obce prejavuje volu,
pricom tymto prejavom vole, t.j. uzavretim pracovnopravneho vztahu s konkrétnou fyzickou
osobou, je zaviazana obec ako celok, ako pravnickd osoba. Starosta tymto bez spolutcasti
obecného zastupitel'stva prejavuje volu obce, nakolko je v pozicii zamestnavatela a tato
kompetencia mu vyplyva ex lege. Sporné situacie nastavaji v aplikacnej praxi, ked’ starosta
prijme do pracovného pomeru ,,svojich znamych, priatelov a pod.“, teda fyzické osoby, ktoré
mozu byt pre obec ako celok moralne, odborne, ako aj eticky neprijatelné. Nie je obmedzeny pri
takomto pravnom ukone inym organom obce. V tejto suvislosti je potrebné uviest, ze
k zakladnym pracovnopravnym vzt'ahom nepatri len pracovny pomer, ale aj dohody o pracach
vykonavanych mimo pracovného pomeru. Rozdielna situdcia moze nastat, ak volu prejavuje iny
organ obce, teda obecné zastupitel'stvo. V pracovnopravnych vztahoch ide napr. o pripad
zvolenia hlavného kontroléra obce obecnym zastupitel'stvom, ktoré tvori volu obce navonok
a starosta ma prejavit’ volu a uzavriet pracovni zmluvu so zvolenym hlavnym kontrolérom.
Hlavnému kontrolorovi vznika po zvoleni narok na uzavretie pracovnej zmluvy s obcou. V danej
situacii, ked’ starosta odmietne pracovni zmluvu so zvolenym hlavnym kontrolorom obce
uzatvorit’ (hoci zdkon mu ukladé takato povinnost’) sa opét’ presvied¢ame o tom, ze rovnako ako
v mnohych dalSich pravnych predpisoch pravneho poriadku Slovenskej republiky, zakonnu
povinnost’ nedopliia sankcia za nedodrzanie tejto povinnosti. V kontexte spomenutych myslienok
zastava doleziti ulohu aj postup pri uplathovani zodpovednosti voci starostovi. Cielom by
v tomto pripade nemalo byt len potrestanie zodpovedného starostu, ale najmé zakonne zakotveny
mechanizmus, alebo sposob, ktory by vyrieSil danu situdciu. Navrhnutym rieSenim de lege
ferenda by mohlo byt aj zakonné zakotvenie vzniku pracovného pomeru hlavného kontroléra
priamo ex lege. Uplatnilo by sa v pripade, ak by starosta v zakonom stanovenej lehote, po

pravoplatnom zvoleni kontrolora obecnym zastupitel'stvom so zvolenym kandidatom neuzavrel
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pracovnii zmluvu a za podmienky, Ze postup alebo vysledok volby kontrolora nebol
prokuratorom napadnuty niektorym zndstrojov prokurdtorského dozoru (Palus, Jesenko,
Krunkova, 2010), alebo Zalobou na sude.

V pripade druhej skupiny pravnych vztahov tykajucich sa volenych predstavitelov -
funkcionarov obecnej samospravy je spdsob pravnej regulacie odlisny. V pripade volenych
predstavitefov - funkcionirov obecnej samospravy sa uplatiuje iny legislativny rozsah.*
Vychadzajuc z §2 ods. 2. Zakonnika prace sa na pravne vztahy vyplyvajlice z vykonu verejnej
funkcie Zakonnik prace vztahuje, ak to sam vyslovne ustanovuje, alebo ak to ustanovuje
osobitny predpis. V tejto stvislosti prave voleni predstavitelia obecnej samospravy a ich pravne
vzt'ahy, ktoré¢ vznikaji v stvislosti s vykonom verejnej funkcie st Specifikom pracovného prava.
Pravne vztahy volenych funkcionarov obce sa koncia vo vztahu k obci skoncenim ich vykonu
funkcie obecnej samospravy, a teda aj vSetky pracovnopravne naroky suvisiace s vykonom ich
funkcie.

Volbou do verejnej funkcie starostu obce sa nezaklada pracovny pomer. Nemozno to
pokladat’ za predzmluvnt pravnu skutocnost, na zaklade ktorej by vznikol pracovnopravny vztah
medzi obcou na jednej strane a starostom, ¢i poslancom na strane druhej. Zakon
o obecnom zriadeni vyslovne zakotvuje nezlucitelnost' funkcie starostu obce, alebo poslanca
obecného zastupitel'stva okrem inych obmedzeni s funkciou zamestnanca obce, v ktorej bol
zvoleny. Za zamestnanca obce v zmysle §11 Zakonnika prace mézeme povazovat fyzickl osobu,
ktora v pracovnopravnych vztahoch, aak to ustanovuje osobitny predpis, aj v obdobnych
pracovnych vztahoch vykondva pre zamestnavatel'a zavisla pracu. Vzhl'adom na skutocnost, ze
Zakonnik prace v §11 uvadza .....v pracovnopravnom vzt'ahu, teda nielen v pracovnom pomere,
ale aj v zmysle dohdd o pracach vykondvanych mimo pracovného pomeru. Funkcia starostu obce
je z pohladu pracovného prava nezlucitelna aj so sluzobnym pomerom veduceho zamestnanca
organu §tatnej spravy, t.j. veduceho Statneho zamestnanca. AvSak napriek tomu, Ze starosta obce
nie je s obcou v pracovnopravnom vztahu, v mnohych pracovnopravnych otazkach je tento vztah
obdobny pracovnopravnemu vztahu Tymto mdzeme konstatovat, ze v pripade voleného

unkcionara obecnej samospravy, ma jeho ¢innost’ nepochybne charakter ucasti na spolocenskej
funk b h t hybne charakt t 1 k

* Napr. osobitny pravny predpis, ktory deleguje aplikiciu Zakonnika prace je zakon & 253/1994 Z.z. o pravnom
postaveni a platovych pomeroch starostov obci a primatorov miest — napr. pravny narok na dovolenku. Zakon ¢.
438/2001 Z.z.o platovych pomeroch a d’alSich nalezitostiach stvisiacich s vykonavanim funkcie predsedu
samospravneho kraja v zneni neskorsich pravnych predpisov v otazke nahrady skody.
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praci, ale len tato skutoCnost sama o sebe nepotvrdzuje, Ze by sa vykonavala v ramci
pracovnopravneho vztahu. Aby sa tak stalo, musel by to zdkon o obecnom zriadeni, alebo iny
pravny predpis vyslovne ustanovovat (Thurzova, 2016). Z pohl'adu priznanych kompetencii,
starosta v pracovnopravnej oblasti vydava® pracovny poriadok, organizatny poriadok obecného
uradu a poriadok odmenovania zamestnancov obce. Zaroven informuje obecné zastupitel'stvo
o vydani a zmenach organizacného poriadku obecného tGradu. Z uvedeného vyplyva, Ze starosta
obce expressis verbis vydava interné pravne normy. Ide o normy interného charakteru smerujice
do vnutra organizacie obce.

2. Vykon verejnej funkcie ako prekazka v praci vo v§eobecnom zaujme

Z hladiska postdenia spravnej pravnej regulacie na pravny vztah vyplyvajuci zvolenych
funkcionarov je potrebné preukazat’ ¢i na$ predpoklad, Zze uvedené funkcie maju charakter
verejnych funkcii, bol spravny a nasledne analyzovat' aj pravny ramec, v akom sa tieto verejné
funkcie vykonavaji. V § 137 ods.1 ZP je definované, Ze verejnou funkciou je ¢innost’ o ktorej to
ustanovuje ZP alebo osobitny predpis. Podl'a odseku 2 citovaného ustanovenia sa za vykon
verejnej funkcie povazuje plnenie povinnosti vyplyvajicich z funkcie, ktord je vymedzena
funkénym alebo ¢asovym obdobim a ktord je obsadzovana na zéklade priamej alebo nepriamej
vol'by alebo vymenovanim podl'a osobitnych predpisov.

S vykonom verejnej funkcie v priamej suvislosti vznikd aj zodpovednost' volenych
verejnych funkcionarov za vykon svojej funkcie. Ttto zodpovednost’ v§ak nemdzeme vnimat’ pri
uplatneni subordina¢ného principu (charakteristicky pre pracovnopravny vztah), t.j. vo vztahu
nadriadenosti a podriadenosti, ale zodpovednost’ verejného funkcionara je skor politicka,
smerujuca voci voliCom. Preto aj ztohto hladiska volbu do uvedenych verejnych funkcii
nemozno predpokladat’ za pravny predpoklad zaloZenia pracovného pomeru.

V zmysle ¢l. 5 ods.1 zékona o ochrane verejného zaujmu sa vo vztahu k volenym
funkciondrom deklaruje zdkaz vykonavat’ funkcie, zamestnanie a ¢innosti, ktoré su nezlucitelné
s funkciou verejného funkcionara. Naprieck tomu sa vpraxi obecnej samospravy javi
problematické postdenie dosledkov, ktoré nastanti pri poruseni zasady nezlucitelnosti funkcii.
Starosta ma k dispozicii 30 diiovil lehotu od vzniku nezlucitelnosti funkcie na relevantny ukon na
odstranenie tohto rozporu. U poslanca je zanik mandatu automaticky. Ugelom takto ustanovenej

nezluCitelnosti vykonu funkcii je zabranit' starostovi alebo poslancovi v zneuziti postavenia

* §13 ods.4, pism.d) a ¢) zékona &. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich pravnych predpisov
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vyplyvajuceho z ich funkcie. V praktickej rovine pri realizacii tejto pravnej upravy by mohlo byt’
polemické, ¢i treba trvat’ na ukonceni pracovného pomeru alebo by na dosiahnutie ucelu bolo
postacujiice urobit’ iba pravny tkon smerujici k preruseniu pracovného pomeru pocas vykonu
verejnej funkcie. Trvat’ na ukonceni sa javi v kone¢nom dosledku v rozpore so zasadou, v zmysle
ktorej nemdze byt zvoleny verejny funkcionar obce pre vykon svojej funkcie ukrateny na
pravach a narokoch vyplyvajucich zjeho pracovného pomeru, ale aj vrozpore so zasadou
zachovania pracovného vztahu v medziach ustanovenych Zakonnikom prace, ak je napr.
zastupca starostu pre vykon svojej funkcie dlhodobo uvolneny (Thurzova, Dudor, Mezei, 2016,
s.44).

Vychadzajuc zo znenia § 2 ods. 2 ZP vyplyva, ze Zakonnik prace sa na vykon verejnej
funkcie vztahuje len vtedy, ak to sam ustanovuje, alebo to ustanovuje osobitny predpis.
Vo vztahu kverejnym funkciondrom priamo ZP vyplyva aj aplikacia jeho ustanoveni
o zodpovednosti za Skodu. Tym osobitnym predpisom, ktory rozSiruje pouzitie ZP vo vztahu
k starostom je zakon ¢. 253/1994 Z.z. o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov obci
a primatorov miest. Z § 2 tohto zakona vyplyva, Ze funkcia starostu je verejnou funkciou, ktora sa
nevykondva v pracovnom pomere.

V suvislosti s vykonom verejnej funkcie Zakonnik prace disponuje moznostou poskytnut’
pracovné vol'no v dvoch podobéch (Toman, 2015):

1. vykon verejnej funkcie sa uskutoCiuje popri plneni pracovnopravnych povinnosti
a zamestnanec sa kratkodobo uvolTiuje na vykon verejnej funkcie na nevyhnutne potrebny Cas,
alebo

2. vykon verejnej funkcie sa neuskutociiuje popri plneni pracovnopravnych povinnosti
a pracovny pomer ,,spoc¢iva“ a zamestnanec je dlhodobo uvolneny na vykon verejnej funkcie.

Ak ide o vykon verejnej funkcie popri plneni povinnosti vyplyvajucich z pracovného
pomeru je rozsah pracovného volna vymedzeny maximalnym rozsahom v kalendarnom roku
v pocte 30 kalendarnych dni alebo pracovnych zmien. S poskytnutim pracovného volna
v uvedenom rozsahu nie je v Zdkonniku prace zéroveii spojeny zdkonny nérok na ndhradu mzdy
(taxativny vypocet pripadov v § 138 ZP). To vSak nebrani dohode so zamestnavatel'om.

Vo vztahu k poslancom obecnych zastupitel'stiev poziadavku rozsahu pracovného volna
vyjadruje § 25 ods.5 zakona o obecnom zriadeni. Tento pravny predpis vSak terminologicky

uplne nekore$ponduje so Zakonnikom prace a namiesto pojmu vykon verejnej funkcie popri
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plneni povinnosti vyplyvajtcich z pracovného pomeru pouziva pojem vykon verejnej funkcie bez
prerusenia zamestnania. Nestotoziiujem sa s touto formulaciou, pretoze prerusit’ zamestnanie by
logickym vykladom znamenalo prerusit’ vykon pracovnych povinnosti, teda pracovné povinnosti
nevykonavat. Ak zakon o obecnom zriadeni pouziva termin ,,bez prerusenia zamestnania“, malo
by to znamenat,, ze zamestnanec ma nad’alej plnit’ pracovné povinnosti uréené zamestnavatel'om,
v pracovnom case bez ohl'adu na skutocnost, ze ma povinnosti vyplyvajiice z vykonu funkcie
poslanca obecného zastupitel'stva, t.j. nema prerusit’ ich vykon ani napr. z dovodu zasadnutia
obecného zastupitel'stva®. Z uvedeného vyplyva nutnost zjednotit pravnu upravu, priom sa
priklanam k pravnej uprave uvedenej v Zakonniku prace, t.j. vykon verejnej funkcie popri plneni
povinnosti vyplyvajtcich z pracovného pomeru.

Dal3ia terminologicka nejednotnost’ vyvstava aj v zakone o obecnom zriadeni, v §25 ods.
8. t.j. ,,dlhodobé pIné uvolnenie na vykon funkcie zastupcu starostu®, pricom Zakonnik prace
slovo plne vynechava. Opét je otazne, Co evokuje slovo ,plne“. V zdujme pravnej istoty
zvolenych funkciondrov by sa tieto pojmy mali legislativne spresnit’ a zjednotit’.

V stvislosti s pracovnopravnym postavenim starostu obce je dolezité vnimat aj
pracovnopravny institat ochrannej doby, t.j. zdkaz vypovede. Je to pracovnopravny institat, ktory
ma vyrazny odraz ochrannej funkcie pracovného prava, nakol’ko pocas plynutia ochrannej doby,
neméze zamestnavatel' dorucit’ zamestnancovi vypoved. V pripade vykonu verejnej funkcie
starostu ¢i poslanca obecného zastupitel'stva na zaklade dlhodobého uvolnenia zo zamestnania,
ostava tymto verejnym funkcionarom zachovany pracovnopravny vztah so zamestnavatel'om,
pretoze vykonavanim verejnej funkcie sa pracovnopravny vzt'ah neskoncil, len spoc¢iva. V zmysle
§ 64 ods. 1 pism. d) ZP sa na dlhodobo uvolneného verejného funkcionara vztahuje zakaz
vypovede.” Ochranna doba sa viaze vyluéne v tomto pripade na dlhodobé uvolnenie na vykon
verejnej funkcie (aj podla §25 ods. 8. zakona o obecnom zriadeni na poslanca ktory je na vykon
funkcie zastupcu starostu dlhodobo plne uvolneny zo zamestnania). Z uvedeného vyplyva, Ze na
»uvéizkového starostu a poslanca obecného zastupitel'stva, ktori vykondvaju verejni funkciu

popri plneni pracovnych povinnosti sa zékaz vypovede neuplatni.

® Doasné preruenie vykonu préce spaja Zakonnik prace v zmysle § 141a, ak je zamestnanec dévodne podozrivy zo
zavazného porusenia pracovnej discipliny a jeho d’alsi vykon prace by ohrozoval délezity zaujem zamestnavatel'a,
moze zamestnavatel’ po prerokovani so zastupcami zamestnancov zamestnancovi doc¢asne, najdlhsSie na jeden mesiac,
prerusit’ jeho vykon prace.

" Uvedeny zékaz sa nevztahuje na vietky vypovedné dovody. Blizsie pozri § 64 ods. 3 ZP
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3. Pracovnopravne naroky verejnych funkcionarov

Ak vychddzame zo skutoCnosti, ze vykon verejnej funkcie sa neuskutoCnuje
v pracovnopravnom vztahu, pracovnopravne naroky volenych funkcionarov st viazané na
sposob ich uvolnenia do funkcie. Je délezité, ¢i ide o uvolnenie na vykon verejnej funkcie popri
plneni pracovnych povinnosti (t.j. na nevyhnutny cas), alebo uvolnenie na vykon verejnej

funkcie ma charakter dlhodobosti.
Pravne naroky starostu vyplyvajuce zo ZP

Vuvode prispevku bolo deklarované, ze vykon verejnej funkcie starostu obce sa
neuskutociuje v pracovnom pomere. Napriek tomu, sa pocas vykonu svojej funkcie starosta obce
povaZzuje na taxativne urcené ucely ako zamestnanec. Obec vo vztahu k starostovi obce vystupuje
ako zamestnavatel’ na cely zdravotného a socialneho poistenia. V zmysle zakona ¢. 253/1994
Z.z. o pravnom postaveni a platovych pomerov starostov obci a primatorov miest sa podla § 2
ods. 3 povazuje starosta pocas vykonu funkcie na ucely tvorby a pouzitia socialneho fondu a na
ucely zabezpecovania stravovania a prispievania na stravovanie ako zamestnanec v pracovnom
pomere. Taktiez podla ods. 2 predmetného zdkona starostovi pocas vykonu funkcie patri
dovolenka podla Zakonnika prace alebo podl'a kolektivnej zmluvy, ktora je zavizna pre obec
ako zamestnavatela. V zmysle § 215 ods.1 ZP sa vztahuju rovnaké naroky na nahradu skody.
Obec teda vo vztahu k starostovi vystupuje ako zamestnavatel’ na tieto vysSie uvedené ucely.

V stvislosti s vykonom funkcie starostu obce vznikd aj pravny ndrok na plat. Pradvne
postavenie a platové pomery predstavitelov samospravy obci upravuje predmetny zakon o
pravnom postaveni a platovych pomerov starostov obci a primatorov. Analyze platovych
pomerov starostu obce sme z hl'adiska kvantitativneho rozsahu nevenovali detailni pozornost’
v tomto prispevku, aj ked’ z hl'adiska kvalitativneho je vhodné sa touto problematikou zaoberat’
v samostatnom prispevku-

V § 2 ods. 2 zakona o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov obci
a primatorov miest je upraveny narok na dovolenku pre vsetkych starostov bez ohl'adu na rozsah
ich vykonavaného tvézku v rozsahu podl'a osobitného predpisu, t.j. § 103 ZP, alebo kolektivna
zmluva, ktorou je obec viazand. Sucasna pravna Uprava je tak zosuladend s pravnou upravou
naroku na dovolenku zamestnanca obce. Podotykam len naroku na dovolenku. Problematické je
samotné Cerpanie dovolenky. Podla § 111 ZP cerpanie dovolenky urCuje zamestnavatel' po

prerokovani so zamestnancom podla planu dovoleniek uréeného s predchadzajicim suhlasom
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zastupcov zamestnancov tak, aby si zamestnanec mohol dovolenku vycerpat’ spravidla veelku a
do konca kalendarneho roka. Starostovi nema kto urcit’ ¢erpanie dovolenky! Zakon o pravnom
postaveni a platovych pomeroch starostov obci a primatorov miest tak umoznuje (§2 ods.2)
nahradit’ plat za nevyCerpanu dovolenku, len ak nemohol vycerpat dovolenku ani do konca
budtceho kalendarneho roku, a ak o tom rozhodlo obecné zastupitel'stvo. Otazne je, kto je
kompetentny urcit’, Ze starosta obce nemohol vycerpat’ dovolenku...aké boli dovody nemoznosti
Cerpania, ¢i vznika pravny narok na uplatnenie nahrady a pod. Ak o nahrade platu za
nevycerpant dovolenku rozhodne obecné zastupitel'stvo je to vyrazné ekonomické ,,prilepSenie*
pre starostu obce.

Zakon o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov obci a primatorov miest
zakotvuje podmienky, za ktorych sa starostovi poskytuje po zaniku mandatu jednorazové
finanéné ohodnotenie za vykon funkcie — odstupné a jeho vyska je diferencovana v zavislosti od
doby trvania vykonu funkcie starostu. V tejto stvislosti treba poznamenat, Ze sicasna pravna
uprava nepdosobi na starostov motivacne, aby vo svojej funkecii zotrvali az do uplynutia funkéného
obdobia, ked’ze narok na odstupné sa priznava starostovi aj v pripade, ze sa funkcie vzda.
Starosta obce tak moéze predist’ nepriaznivym dosledkom zakonného vylicenia naroku na
odstupné8 svojou vcasnou rezignaciou, napr. pri ,,podozreni z odvolania z funkcie“, alebo
z dovodu pravoplatného odstudenia pre tmyselny trestny ¢in). Narok na odstupné nevznikne, ak
bol starosta opit’ zvoleny do funkcie. Narok na odstupné je zachovany aj v pripade smrti starostu.
Pravny narok prechadza na blizke osoby, ktoré s nim zili v domacnosti (postupne prechadzaju na
manzela, deti a rodiov, ak s nim zili v ¢ase smrti v domécnost). Predmetom dedicstva sa stavaju,
ak tychto o0sob niet. Vyska odstupného je trojnasobok priemerného mesacného platu, ak starosta
vykonaval funkciu dlhsie ako Sest’ mesiacov. To neplati, ak ide o dovody uvedené v osobitnom
predpise. Odstupné starostovi nepatri, ak vykonaval funkciu menej ako Sest’ mesiacov. Z d’alsich
narokov prindlezi starostovi prdvo na nahradu vydavkov v suvislosti s vykonom funkcie —

cestovné nahrady.

Pracovnopravne naroky poslancov obecnych zastupitel'stiev

Pravna Gprava uz nie je taka Stedra ako v pripade starostov. Poslanec dlhodobo plne

uvolneny na vykon funkcie zastupu starostu ma narok na primerany plat od obce. Otazka

8 Blizsie v § 13a zakona o obecnom zriadeni
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postdenia primeranosti uz v legislativnej uprave absentuje! V tejto suvislosti je dovodné
zakonodarcovi vytknat, Ze osobitnd pravna Uprava sa vObec nezaobera moznostou aplikacie
naroku na dovolenku ¢i zabezpecenie stravovania v pripade dlhodobo uvolneného poslanca pre
vykon funkcie zastupcu starostu, a to napriek tomu, ze podla § 25 ods. 6 zdkona o obecnom
zriadeni nema byt poslanec pre vykon funkcie ukrateny na svojich pravach.

U poslancov zastupitel'stiev sa predpoklada ze budu vykonavat' svoju funkciu popri
vykone svojich pracovnych povinnosti vyplyvajicich z pracovnopravneho vztahu s kmenovym
zamestnavatel'om, iba s moznostou poskytnutia odmeny — od toho zavisi aj ich posudenie ako
ucastnikov pravneho vztahu na ucely odvodov do poistnych fondov. Uvedena skutoc¢nost’ by
mala byt deklarovana aj v zasadach odmenovania poslancov prislusného zastupitel'stva.
Problematickym je spdsob vyplacania odmien pre poslancov obecnych zastupitel'stiev.
Z aplikacnej praxe vyplyva, ze samospravy pristupuju k vyplacaniu odmien Castokrat aj na
zaklade dohdd o pracach vykonavanych mimo pracovného pomeru. To sved¢i o neakceptovani
skutoCnosti, ze vykon verejnej funkcie sa nerealizuje v pracovnopravnom vztahu. Dohody
o pracach vykonavanych mimo pracovného pomeru patria k zdkladnym pracovnopravnym
vzt'ahom, a teda uzavretim takejto dohody o vykonani prace, pripade dohody o pracovnej ¢innosti
s poslancom obecného zastupitel'stva za celom vyplatenia odmeny dochadza k poruSovaniu
pravnych predpisov.

Zaver

Sucasna pravna uprava pracovnopravneho postavenia volenych verejnych funkcionarov
nie je rieSena ani systematicky, nie je jednotna a vyvolava mnohé aplika¢né problémy. Je vo
viacerych smeroch problematicka nielen z teoretického hl'adiska, ale aj z hl'adiska jej praktickej
aplikacie. Nie je mozné ju ani povazovat' za objektivny odraz sucasnej ekonomickej situdcie
v naSej spolo¢nosti, ¢o sa prejavuje v tom, ze niektoré zdkonom deklarované naroky su v praxi
bez existujicich zaruk ich realizacie prakticky uz neredlne. Pre ndvrat do zamestnania po
skonéeni vykonu funkcie chybaju u sucasnych zamestnavatel'ov realne ekonomické garancie.
Najmé vo vztahu k starostom obci, ktori vykonavali svoju funkciu niekol’ko volebnych obdobi,
by bolo optimalnym rieSenim, keby sa dlhorocny vykon ich verejnej funkcie prejavil
v primeranych dochodkovych narokoch (Thurzové, Dudor, Mezei, 2016). Priblizili sme niektoré

z problémov a otvorenych otazok, ktoré v danej téme zaznamenavame. Pozornost’ bola venovana
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nielen kritike problematickych miest v legislative, ¢i tazkostiam v ich praktickej aplikacii, ale

v snahe prispiet’ k zlepSeniu legislativneho prostredia v tejto oblasti.
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Politologické aspekty platovych pomerov predstavitel’ov obecnej
samospravy na Slovensku'

Political aspects of salaries of representatives of self-government in
Slovakia

Jan Machyniak — Martin Halmo

Abstract

Directly elected authorities in the exercise of self-government play a key role in designing and
implementing community-level policy. Many times they decide on issues of public interest, which place
high demands on their professional judgment and, ultimately, on their implementation in a legislative,
diverse and complex environment. In this context, we are addressing not only the institutional position of
the mayor of the municipality, but also the salary of mayors of municipalities as a prerequisite for a
responsible approach to solving the problems of local self-government.

Key words: mayor, local assembly, municipality, town, salary
Institucionalne postavenie starostu obce v systéme tizemnej samospravy

Obecna samosprava predstavuje klicovy aspekt rozvoja demokratickej spoloc¢nosti. Vytvara tiez
podmienky pre jednotlivcov, aby mohli participovat na rozhodovacich procesov, ktoré sa
dotykajti priamo ich Zivota ¢i ich blizkeho okolia. (viac k participacii: Bardovi¢, 2015, Imrovic,
2016) V tomto kontexte za vSetky aktivity smerujuce k zabezpeCovaniu verejného zaujmu na
vymedzenom tzemi zodpoveda samotna obec. V ramci tejto zodpovednosti obec pri vykone
samospravy (1) vykonava ukony, ktoré suvisia s riadnym hospodarenim v ramci hnutelného
a nehnutel'ného majetku, (2) zostavuje a schval'uje rozpocet obce vratane zaverecného uctu obce,
(3) rozhoduje vo veciach miestnych dani a miestnych poplatkov a sicasne vykonava ich spravu,
(4) urcuje smer a tempo ekonomickej ¢innosti v obci - v tejto stvislosti vydava sthlas, zavazné
stanovisko, stanovisko alebo vyjadrenie v podnikatel'skej a inej ¢innosti pravnickych a fyzickych
0sob, vydava zavdzné stanoviska k investiCnej Cinnosti v obci, (5) vytvara Gcinny systém

kontroly, vhodné organizac¢né, financné, personalne a materialne podmienky na nezavisly vykon

! Tento prispevok bol vytvoreny v ramci projektu KEGA 017UCM-4/2017 — Dynamika premien politického systemu
SR
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samospravy obce, (6) zabezpeCuje vystavbu audrzbu avykondva spravu  miestnych
komunikacii, verejného priestranstva, obecného cintorina, kultirnych, Sportovych a d’alSich
obecnych zariadeni, kultarnych pamiatok, pamiatkovych izemi a pamétihodnosti obce, (7) obec
d’alej zabezpecuje verejnoprospesné sluzby — nakladanie s komunalnym odpadom a drobnym
stavebnym odpadom, udrziava ¢istotu v obci, spravuje a robi udrzbu verejnej zelene a verejného
osvetlenia, zasobovanie vodou, odvadzanie odpadovych vdd, nakladanie s odpadovymi vodami
a miestnu verejnu dopravu, (8) obec utvara a chrani zdravé podmienky, zdravy spdsob Zivota
aprace obyvatelov obce, chrani zivotné prostredie asucasne vytvara podmienky na
zabezpeCovanie zdravotnej starostlivosti, d’alej vytvara podmienky na vzdelavanie, kultaru,
osvetovu ¢innost, ale aj zaujmova umelecku ¢innost,, telesna kultaru a Sport, (9) obec ako hlavny
vykonavatel' samospravnej ¢innosti plni lohy na iseku ochrany spotrebitel’a, utvara podmienky
na zésobovanie obce, svojim nariadenim urcuje pravidla ¢asu predaja v obchode, ¢asu prevadzky
sluzieb a spravuje trhoviska, (10) obec je zodpovednd za obstaravanie a schvalovanie
uzemnoplanovacej dokumentacie sidelnych tvarov a zon, d’alej koncepciu rozvoja jednotlivych
oblasti zivota obce, obstarava a schval'uje programy rozvoja byvania, rovnako obec spolupdsobi
pri vytvarani vhodnych podmienok na byvanie v obci, (11) obec ma opravnenie vykonavat
vlastnu investi¢nu a podnikatel'ski ¢innost’, tie vSak musia byt realizované v ramci spolocného
verejného zaujmu, (12) obec zriad'uje, zrusuje, zaklada a v konecnom ddsledku i kontroluje rozne
prispevkové organizacie, iné pravnické osoby a zariadenia, (13) obec o dolezitych otazkach
zivota a rozvoja obce organizuje a uskuto¢nuje miestne referendum, (14) zabezpeCuje verejny
poriadok v obci — v tejto suvislosti je obec opravnend prostrednictvom vseobecne zavidzného
nariadenia ustanovit’ &innosti (Sramel, 2017), ktorych vykonavanie je zakazané alebo obmedzené
na urcity ¢as a na urcitom mieste, (15) zabezpecuje ochranu kultirnych pamiatok a je povinna
zachovavat’ prirodné hodnoty, (16) podl'a osobitného predpisu plni obec ulohy na useku socialnej
pomoci , (17) obec vykonava osvedCovanie listin a podpisov na listinach, (18) obec v Statnom
jazyku, pripadne v jazyku narodnostnej mensSiny podla osobitného predpisu vedie obecnu
kroniku. (zékon €. 369/1990 Zb.) Na zaklade vysSie uvedenych skuto¢nosti mozno konstatovat,
ze obec plni relativne naro¢né ulohy, ktoré si vyzaduju nielen zodpovedny pristup, ale aj
zodpovednych a schopnych l'udi na vykonnych poziciach. V tomto kontexte sa v predkladanom
prispevku venujeme nielen ulohe starostu obce pri napiiani zdkladnych tuloh obecnej

samospravy, ale najma kritickej analyze jeho platového ohodnotenia. (Horvath a kol. 2014)
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Starosta v ramci obecnej samospravy predstavuje najvyssi vykonny organ obce. V tejto
suvislosti je potrebné zdoraznit, Ze starosta obce je verejna funkcia. Vyznam funkcie starostu je
znasobeny tym, ze jeho mandat vznika na zéklade vSeobecnych, rovnych, priamych a tajnych
volieb hlasovanim obyvatel'ov obce. Aktivnym volebnym pravom disponuju fyzické osoby, ktoré
v den volieb dosiahli vekovl hranicu 18 rokov a maju v obci alebo v mestskej Casti hlavného
mesta Slovenskej republiky Bratislavy alebo v mestskej Casti mesta KoSice trvaly pobyt. Zakon
umoziuje uchadzat’ sa o funkciu starostu obce tym volicom, ktori v defi volieb dosiahli vekova
hranicu 25 rokov. Dalou nevyhnutnou podmienkou je, aby u tychto osob nenastali prekazky vo
vykone volebného prava podla osobitnych predpisov. (zdkon ¢. 346/1990 Zb.) Rovnako
i v pripade vol'by starostu obce plati, ze kandidovat mdzu aj prislusnici inych Statov, ktori maju
povolenie k trvalému pobytu na izemi Slovenskej republiky a danej obce alebo mesta.

Rovnako ako funkcia poslanca obecného zastupitel'stva, tak aj funkcia starostu obce
vylucuje zlucitelnost’ s funkciami: poslanca, zamestnanca obce, v ktorej bol zvoleny,
Statutarneho organu rozpoctovej organizacie alebo prispevkovej organizacie zriadenej obcou,
v ktorej bol starosta pravoplatne zvoleny, predsedu samospravneho kraja, vediiceho zamestnanca
organu Statnej spravy a napokon podla osobitného zakona. (zékon ¢. 369/1990 Zb.) V tejto
suvislosti je ziaduce zdoraznit, ze zakon o ochrane verejného zdujmu pri vykone funkcii
verejnych funkcionarov stanovuje, ze verejny funkcionar za ziadnych okolnosti nemdze
podnikat, okrem vykonu povolania, ktoré moze vykonavat fyzicka osoba za zakonom
stanovenych podmienok. Zakon vSak z tohto okruhu vynima funkciu starostu obce. (Zakon ¢.
357/2004 Z. z.) Mozno teda konStatovat’, Ze ,.Ze ustanovenie ustavného zdkona nezahriia do
ramca nezlucitelnosti s v suvislosti s vykonom funkcie starostu obce vykon podnikania v ramci
Zivnosti a aj podnikanie inymi formami.” (Sotolaft, 2011, s.135)

Vyznamnym momentom Vv pradvnom postaveni starostu v ramci organizacnej Struktury
obecnej samospravy su podmienky zaniku jeho mandatu. V tejto suvislosti je potrebné zdoraznit,
Ze mandat starostu obce alebo primatora mesta zanika niekol’kymi moznymi spésobmi. Medzi ne
konkrétne patri: odmietnutie slubu alebo zlozenie slubu s vyhradou, uplynutie funkéného
obdobia, vzdanie sa mandatu, pravoplatné odsidenie za imyselny trestny €in alebo pravoplatné
odstdenie za trestny c¢in, pokial vykon trestu odiatia slobody nebol podmienecne odlozeny,
pozbavenie spdsobilosti na pravne tkony alebo obmedzenie spdsobilosti na pravne tkony,

vyhlasenie vysledkov miestneho referenda o odvolanim starostu, ktorym sa realne rozhodlo
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ojeho odvolani, zmena trvalého pobytu mimo uzemia obce, rovnako to plati v mestach so
samospravou mestskych Casti aj v pripade zmeny trvalého pobytu mimo tizemia mestskej Casti,
v ktorej bol legitimne zvoleny, neodstranenie prekdazok vo vykone funkcie viazuce sa na
nezlucitelnost’ starostu obce so zdkonom definovanymi verejnymi funkciami, smrt starostu
a napokon zru$enie obce. Vzdanie sa mandatu starostu musi mat’ naleziti pisomnt formu, u¢inky
takéhoto rozhodnutia nastdvaju najskor dnom dorucenia obecnému uradu. Podstatnou
informaciou vsak je, ze vzdanie sa mandatu nie je mozné vziat spat’. (Palu§ — Somorova, 2010))

Funkcia starostu obce si vyzaduje plnenie uloh, ktoré vo vseobecnosti maju charakter
spravovania veci verejnych. Medzi najzakladnejSie tilohy starostu obce pri vykone samospravy
patri: zvolavanie aobyCajne vedenie zasadnuti obecného zastupitel'stva a obecnej rady,
podpisovanie ich uznesenia, zodpovednost' za vykonavanie obecnej samospravy, zastupovanie
obce vo vztahu k Staitnym organom, k rozliénym pravnickym a fyzickym osobam, vydavanie
pracovného a organiza¢ného poriadku obecného uradu a poriadku odmenovania zamestnancov
obce, rozhodovanie vo vsetkych veciach spravy obce, ktoré nie st zakonom alebo Statitom obce
vyhradené obecnému zastupitel’stvu. (zakon ¢. 369/1990 Zb.)

Starosta obce je Statutarnym organom, ¢o vo vSeobecnosti znamena, ze kona v mene obce.
V tejto suvislosti je starosta opravneny pisomne poverit zamestnanca obce v oblasti verejnej
spravy rozhodovanim o pravach, d’alej pravom chranenych zaujmoch alebo povinnostiach
fyzickych alebo pravnickych osob. (zakon ¢. 102/2010 Z. z.) Vel'mi vyznamnou pravomocou
starostu obce, ktori vyuziva do vnutra i navonok - v systéme rozhodovania v oblasti spravovania
veci verejnych v ramci tejto formy samospravy, je tzv. sistacné pravo. V tomto kontexte moze
starosta obce pozastavit’ vykon uznesenia obecného zastupitel'stva v pripade, Ze sa domnieva, ze
odporuje zakonu alebo jeho existencia je pre obec nevyhodnd. Sucasne vsak plati, ak je v obci
zriadena obecna rada, starosta prerokuje uznesenie obecného zastupitel'stva pred pozastavenim
jeho vykonu zo strany starostu v obecnej rade. Samozrejme, uznesenie obecnej rady ma len
konzultativny charakter, takZe starosta obce nie je tymto uznesenim za ziadnych okolnosti
viazany. Na margo uvedeného je potrebné vsak zdoraznit, Ze sistacné pravo starostu neplati
absolttne. Z jeho okruhu su totiz vynaté uznesenia obecného zastupitel'stva o vol'be a odvolani
obecného kontroléra auznesenie o vyhlaseni referenda o odvolani starostu. Ak bol vykon
uznesenia obecného zastupitel'stva starostom obce pozastaveny, je v kompetencii obecného

zastupitel'stva trojpatinovou vécsinou hlasov vsetkych poslancov pozastavené uznesenie potvrdit’.
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V pripade, ze obecné zastupitel'stvo v lehote dvoch mesiacov od pozastavenia jeho uznesenia,
toto uznesenie nepotvrdi pozadovanou vacsinou, povodné uznesenie straca svoju platnost. Vykon
potvrdeného uznesenia obecného zastupitel'stva starosta obce nemdze pozastavit'. (Svak — Kulis,
2007)

V case nepritomnosti a to konkrétne v odévodnenych pripadoch, starostu obce zastupuje
jeho zastupca. Zastupcu starostu urcuje do 60 dni odo diia zloZenia sl'ubu starosta. V pripade, ze
z nejakého dovodu tak neudini, zastupcu starostu uréi prostrednictvom vol'by zastupitel'stvo obce.
Plati vsak, ze zastupcom starostu obce méze byt’ len pravoplatny ¢len obecného zastupitel'stva —
teda poslanec. Ak ma obec viac ako 20 000 obyvatelov, starosta moze poverit zastupovanim
starostu dvoch zastupcov, pri¢om ur¢i ich poradie. Ich funkéné obdobie je stanovené na celé
obdobie mandatu starostu obce a starosta je opravneny svojho zastupcu/ov kedykol'vek odvolat.

(zakon &. 102/2010 Z. z.)

Pravne postavenie a platové pomery starostov obci a primatorov miest Slovenska

Pravne postavenie a platové pomery klIuc¢ovych predstavitelov miestnych samosprav na
Slovensku upravuje zédkon ¢. 253/1994 Z. Z. (Zékon Narodnej rady Slovenskej republiky
0 pravnom postaveni a platovych pomerov starostov obci a primatorov miest v zneni neskorsich
pravnych predpisov. Samotna podstata pravnej Upravy spociva predovSetkym v stanoveni
minimalnej vysky mesa¢ného platu starostov, ktory je odvodeny od poctu obyvatel'ov obce alebo
mesta, ktorf maji na ich uzemi trvaly pobyt a rovnako aj ustanovuje aj d’alSie naleZzitosti stivisiace
s vykonom funkcie. Vo vSeobecnosti mozno konstatovat, ze funkcia starostu je verejnou
funkciou, ktora sa nevykonava v pracovnom pomere. Starostovi patri plat, ktory je sicinom
priemernej mesacnej mzdy v zamestnanca v narodnom hospodarstve vycCislenej na zaklade
udajov Statistického uradu Slovenskej republiky a konkrétneho nasobku stanoveného vyssie
spominanym zakonom. Vo vSeobecnosti plati, ze plat starostu nemdze byt nizsi ako stanovuje
zakon. Obecné zastupitel'stvo vSak moze plat starostu zvysit’ rozhodnutim az o 70%. Zakon vsak
pocita aj s pripadmi, kedy starosta nevykonava funkciu v celom rozsahu. V takom pripade patri
starostovi plat v pomernej Casti zodpovedajucej rozsahu vykonavanej funkcie. Zaujimavou
skutocnostou je, ze zakon umoziuje poslancom obecného zastupitel'stva v obciach do 500

obyvatel'ov kedykol'vek, so sithlasom starostu, znizit' 1,49 nasobok platu az na 0 nasobok pocas
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jeho funkéného obdobia. Zakon o pravnom postaveni a platovych pomeroch rieSi aj otazku
platového vyrovnania starostu obce pri zaniku jeho mandatu a to v podobe, kedy po zaniku jeho
mandatu z dovodu skonéenia funkéného obdobia patri starostovi odstupné z rozpoctu obce vo
vyske trojnasobku jeho priemerného mesac¢ného platu. Musi byt vSak splnend podmienka, zZe
svoju funkciu vykonaval dlhsie ako Sest’ mesiacov. Na tomto mieste je potrebné zdoraznit,, Ze
narok na

odstupné nevznika v pripade, ak je starosta opdtovne zvoleny do funkcie. V nasledujicich

riadkoch niektoré vyssie uvedené skutocnosti ilustrujeme na realnych prikladoch:

Tabul’ka ¢. 1: Vypocet platu starostov obci a primatorov miest

Sudin priemernej Zakonné . ,
< ‘. . Pocet obci vo
Pocet . mesacnej mzdy navysenie platu , .
) Nasobok vel’kostnej
obyvatelov (912 eur) a starostu max. o Kategorii
nasobku 70% ategorit
1. do 500 ,1’49 1358,88 + 951,22 1145
nasobok
od 501 do 1,65
2. 1000 ndsobok 1504,80 +1053,36 774
od 1001 do 1,98
3. 3000 ndsobok 1805,76 +1264,03 708
0d 3001 do 2,17
4. 5000 ndsobok 1979,04 +1385,33 106
od 5001 do 10 2,34
S. 000 ndsobok 2134,08 + 1493,86 65
od 10 001 2,53
6. d0 20 000 ndsobok 2307,36 +1615,15 36
0d 20 001 2,89
7. 40 50 000 ndsobok 2635,68 + 1844,98 42
od 50 001 3,19
8. do 100 000 nasobok 2909,28 +2036, 50 9
9.| nad 100 001 ,3’58 3264,96 +1655,47 2
nasobok

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade zakona ¢. 253/1994 Z. Z.

Z vyssie uvedenej tabulky vyplyva, Ze minimalny plat starostu obce a primatora mesta je
vypocitavany na zaklade stanovenej skupiny, resp. zdkonom stanoveného nasobku vynasobeného
priemernou mesa¢nou mzdou zamestnanca v narodnom hospodarstve za uplynuly kalendarny
rok. V tomto kontexte sa zakladny plat starostu obce a primatora mesta pohybuje v horizonte od

1358, 88 eur (v najmensich obciach) az po 3264,96 (v hlavnom meste). Vysku tohto platu ma
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moznost' obecné zastupitel'stvo navysit svojim rozhodnutim az o 70 %, Co vredlnej praxi
znamena, ze vySka navySenia zdkladného platu starostov a primatorov sa v maximalnom
vyjadreni moze pohybovat’ od 951, 22 eur (v najmensich obciach) az po 1655, 47 eur (v hlavhom
meste). Na prvy pohl'ad by sa mohlo zdat’, ze plat starostu je vynikajici, no vyssie uvedena
tabulka a stanovenie minimalnej vysky platu starostu nezodpovedna realidm a stavu Uzemnej
samospravy na Slovensku. Ak pozornost’ upriamime na velkostni kategériu obci do 500
obyvatel'ov, zistime, Ze sa v nej nachadza viac ako 1100 obci. Vo vSeobecnosti je zname, Ze
prave obce spadajuce do tejto velkostnej kategorie s najzranitelnejSie vo vztahu
k zabezpecovaniu zakladnych tloh obecnej samospravy. Plat starostu nie je vynimkou. Zna¢na
Cast’ tychto obci ma nemalé finanéné

problémy, ktoré sa premietaju aj do platu starostu. Beznou praxou je, Ze ak obec spadajuca do
tejto velkostnej kategdorie ma riadne obsadené priamo volené organy obecnej samospravy, plat
starostu je odvodeny od ekonomickej kondicie tizemnej jednotky. V tomto kontexte ide
o starostov, ktori maju znizeny pracovny uvizok. Na tomto mieste je vSak potrebné upozornit’, ze
plnenie zakonom stanovenych uloh pre tieto samospravy zostdva rovnaky, rovnakd je aj
zodpovednost’ starostu obce. Nehovoriac otom, Ze v tychto obciach velakrat chyba
administrativne a personalne zabezpecenie plnenia iloh obecnej samospravy. (Brix, 2014) Isté
nedostatky savisiace s platovym ohodnotenim starostov a primatorov mozno identifikovat’ aj vo
vyssich velkostnych kategoriach obci. Totiz, chyba priama umernost medzi poctom obyvatel'ov
obce a mesta a vySkou minimalneho platu starostu alebo primatora. Nepochybne zaujimavy je aj
pohl'ad na vysku platu starostu alebo primatora v suvislosti s vyskou priemernej mesacnej mzdy
zamestnanca narodného hospodarstva v kraji, pripadne v okrese, v ktorych sa obce alebo mesta

nachadzaju:
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Tabul’ka €. 2: Porovnanie platu primatorov vybranych krajskych a okresnych miest a priemernej

mesacénej mzdy v krajoch a okresoch.

Priemernd mesac¢na
Priemernd mesacné mzda v kraji / aktualny ries S najnizsou szIa M okres,ei/
.. s mierou priemernej | maximalna vySka
plat primatora krajského mesta o . .
mesacnej mzdy platu primatora
okresného mesta

Bratislavsky kraj 1356 /3300 Senec 977/3922

Trnavsky kraj | 20>/ 4363 (mavySemie | 1y -4 Streda 823 / 4480
0 50 percent)

Trencdiansky kraj 945/ 4365 (navySenie Partizanske 858 /4480
0 50 percent)

Nitriansky kraj 908 /4717 (navySenie Zlaté Moravce 809 /3922
0 62percent)

950/ 3981 (plat
Zilinsky kraj poslanca NR SR + Namestovo 735/3628
minimalna mzda)

Banskoby.strlcky 897 /4949 (navySenie Rimavska Sobota 717 / 4480
kraj 0 70 percent)

PreSovsky kraj | oo0/ 3421 (navySenie Bardejov 658 / 4480
0 22 percent)

972 /3981 (plat
Kosicky kraj poslanca NR SR + Gelnica 760 /3628
minimalna mzda)

Zdroj: Vlastné spracovanie na zéklade udajov ziskanych zo Statistického tradu SR

Vo vSeobecnosti mozno konstatovat, ze zvySovanie zakladného platu starostu obce alebo
primatora mesta vyuzivaju takmer vietky Uizemné jednotky, ktoré maju na zvySenie dostatocné
mnozstvo finanénych zdrojov. Priemerne dochadza k navySeniu od 25 percent do 50 percent.
Relativne zaujimava je v sicasnosti situdcia primatora hlavného mesta Slovenskej republiky,
nakol’ko v jeho pripade doslo k znizeniu jeho platu na uroven 3300 eur, ¢o v kone¢nom dosledku
znamend, ze jeho plat je nizsi ako plat niektorych starostov mestskych Casti mesta Bratislava,
pripadne nizsi ako plat niektorych primatorov krajskych miest. Na druhej strane, plat niektorych
primatorov krajskych miest a starostov mestskych casti hlavného mesta Slovenskej republiky sa

priblizuje platu predstavitel'ov vlady, vratane samotného premiéra.
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ZAVER

Platové pomery starostov obci a primatorov miest v podmienkach Slovenskej republiky
mozno pokladat’ z hl'adiska priemernej mesa¢nej mzdy zamestnanca v narodnom hospodarstve za
nadstandardné. Na druhej strane je potrebné zobrat' do uvahy zodpovednost’, ktori nesu priamo
voleni funkcionari za chod samospravnej jednotky - obce. Vo vSeobecnosti mozno konstatovat,
ze malé avelké obce ¢i mestd maju svoje Specifikd. Tie sa tykaju predovsetkym faktorov
ekonomického, personalneho a administrativneho charakteru. Zakon upravujici pravne
postavenie a platové pomery predstavitelov obecnej samospravy tieto realie zohladiuje
nedostatocne. Jednym zdovodov je aj skutocnost, ze legislativa umoziuje obecnému
zastupitel'stvu navysit’ zékladny plat starostu obce alebo primatora mesta rozhodnutim az o 70%.
V tomto kontexte polemiku vyvolava samotny zmysel tohto opravnenia. Vidime v iom najma
riziko politického zneuzitia. V pripade, Ze starosta obce a obecné zastupitel'stvo si v mimoriadne
priatel'skom vztahu, byva zvykom, Ze poslanci obecného zastupitel'stva automaticky pristupuju
k navySeniu zakladného platu poslanca na samom zaciatku jeho funkéného obdobia. Robia tak
v Case, ked’ nemaju moznost’ realne zhodnotit’ Gispechy, pripadne netispechy starostu. Na tomto
mieste je potrebné zdoraznit', ze riziko spoCiva aj v opacnej situacii, kedy v ramci fungovania
organov uzemnej samospravy dochadza k javu kohabitacie — politickému napitiu medzi
starostom a vd¢Sinou poslancov obecného zastupitel'stva. V tomto pripade aj nadpriemerne
schopny starosta nemusi pocas celého volebného obdobia dosiahnut’ navysenie zakladného platu.
Stanovenie minimalnej vySky platu starostu obce a primatora mesta na zaklade velkostnej
kategorie obce spolu s moZnostou navysenia jeho platu az o 70 percent sa stava tak politickou
otazkou.
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Miestne referendum ako nastroj demokracie — skuto¢na
.ol
demokracia?

Local referendum as a tool of democracy - a real democracy?

Peter Horvath

Abstract

The referendum is called an instrument of direct democracy. In the conditions of the Slovak Republic it is
used at national and municipal level. At national level, it is most often used as a tool to promote partial
party goals - the most common topic of national referendums so far has been the issue of shortening the
opposition 's existing government term. The topic of the paper is a more detailed view of the topic of local
referendums - whether they are used to solve the immediate problems of citizens at the level of
municipalities and towns or as the pattern of national referenda confirmed - playing political
games.Unfortunately, it appears that even municipal level is not immune to classical political games.

Key words: democracy, referendum, city, region
Vymedzenie inStititu referenda na celoStatnej a lokalnej irovni

Ustavny a politicky systém Slovenskej republiky je zalozeny na principoch pravneho $titu a
zastupitel'skej demokracie. Jeho zakladnym bodom je skuto¢nost, Ze si obcania ako nositelia
moci v State zvolia v riadnych demokratickych volbach pri splneni podmienok vSeobecnosti,
rovnosti, tajnosti a priamosti, na vopred stanovené funkéné obdobie (najcastejsie Styri alebo pét’
rokov) svojich reprezentantov, ktori nasledne spravuju svoju agendu v zmysle poslaneckého
sPubu v duchu nezévislosti a vlastného presvedgenia. (Sramel, 2016) Takto funguje spravovanie
veci verejnych na najvyssej trovni Statu (Narodna rada Slovenskej republiky), na Grovni regionov
(zastupitel'stvo vyssieho izemného celku) i na trovni najnizsej — obci a miest (obecné, resp.
mestské zastupitel'stvo). Tento zékladny demokraticky princip vlddnutia — systém zastupitel'skej
demokracie, zaloZzeny na slobode, I'udskej ddstojnosti, rovnosti v pravach — je bez akejkol'vek

pochybnosti najcastejSim spdsobom vladnutia na ktorejkol'vek trovni moci. (Gut'an, 2012) Aj pri

! Tento prispevok bol vytvoreny v ramci projektu KEGA 017UCM-4/2017 — Dynamika premien politického systemu
SR
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pohl'ade na samotny princip demokracie sa nam vynaraji dve hrani¢né vymedzenia, ktoré¢ vlastne
suCasne su aj dvoma zékladnymi principmi vyuZzivania prvkov priamej demokracie v ramci
ustavného systému — minimalisticky a maximalisticky. (Horvath, 2014)

Minimalisticky model demokracie, tak ako ho predstavil Joseph Schumpeter, je zalozeny

na principe, Ze obCania sa maji v ¢om najvac¢Som pocte zucastnit’ na volbach. V ramei nich si
majui vo vol'be a férovej sutazi vybrat podla nich tych najlepsich kandidatov, ktori budu o
najlepsie presadzovat’ ich postoje pocas presne stanoveného volebného obdobia. Tu je zaroveri
zhoda aj s opacnym, maximalistickym ponatim. Zasadny rozdiel je ale v tom, Ze pocas volebného
obdobia maji obCania prenechat’ zvereni moc svojim reprezentantom, nemaju zasahovat’ do ich
vykonu aplne sa podriadit’ spravovaniu veci verejnych zvolenymi zastupcami. Nie su totiz
dostatocne vybaveni schopnostami, informaciami a moznostami na to, aby sa mohli aktivne
zapajat’ do rieSenia problémov, Gloh a vyziev. Zostava ale nedotknutelné ich pravo a priam
povinnost opat’ pri d’alSich slobodnych volbach sa rozhodmit, ¢i ponechaji moc v rukach
doterajsej elite, alebo ju vymenia. (Svensson, 1995)
Maximalisticky model, napriklad v podani Roberta Dahla, naopak zveruje moc rozhodovat
obcanom nielen pocas samotnych volieb, ale opraviiuje ich sa podiel'at’ r6znymi mechanizmami
na rozhodovani aj vramci volebného obdobia. Maju mat' tak moznost’ aktivne vstupovat,
ovplyviiovat’, ale aj rozhodovat o zasadnych otdzkach. Jednym z najcastejSich nastrojov na
dosiahnutie tohto stavu je prave institit priamej demokracie — referendum. (Svensson, 1995)

Tvorcovia politického a ustavného systému Slovenskej republiky, tak ako aj v inych
demokratickych krajinach, sa evidentne viac inSpirovali myslienkami maximalistickej tedrie
demokracie. Preto sa aj stcastou pravneho poriadku stal institit referenda a neskor aj institat
Pudového hlasovania o odvolani prezidenta Slovenskej republiky. Kym otdzka o moznosti
odvolania hlavy Statu je pravne podchytena a zrealizovand takmer do posledného detailu
(napriklad zékon ¢. 180/2014 Z. z. z 29. méja 2014 o podmienkach vykonu volebného prava a o
zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov), pri institute referenda tomu
uz tak nie je, hoci vo svetle pocetnosti ich uplatiiovania by to malo byt asi naopak.

Intitat referenda je ukotveny v Ustave Slovenskej republiky, v jej piatej hlave s nazvom
Zakonodarna moc. V tejto Casti Ustavy aale spomina iba referendum na celo§tatnej trovni.
Okrem vypocétu dovodov pre konanie obligatorneho referenda — potvrdenie Gstavného zakona

o vstupe / vystipeni zo Statneho zvdzku, vymenuva aj d’alSie moznosti pre jeho konanie so
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striktnym zakazom v oblastiach zakladnych prav a slobod, dani, odvodov a $tatneho rozpoctu.
Urcuje, ze opravnenym volicom je ten obCan Slovenskej republiky, ktory ma pravo volit' do
Narodnej rady Slovenskej republiky. Referendum vyhlasuje prezident Slovenskej republiky na
zéklade uznesenia parlamentu alebo na zaklade peticie minimalne 350 tisic obCanov, teda zhruba
8 percent vietkych volidov. Hlava §tatu ma moznost vopred poziadat Ustavny std Slovenskej
republiky o postidenie Ustavnosti navrhovanej otazky referenda. Referendum sa moze konat’ aj
v den parlamentnych volieb, ale nie v lehote 90 dni pred tymto datumom. Referendum je platné,
ak sa na fiom zucastni minimalne nadpolovi¢na vicsina vSetkych opravnenych ucastnikov (50%
plus jeden hlas), pozitivny vysledok plati v pripade, Zze zan hlasovala nadpolovi¢na vicSina
zGCastnenych v danom platnom referende (teda celkovo za istych okolnosti staci na pozitivne
referendum 25% voli¢ov a 1 hlas). Priebeh referenda riadi Stitna komisia pre vol'by a kontrolu
financovania politickych stran. (blizie o referende v ¢&l. 93- &. 100 Ustavy Slovenskej
republiky).

V doterajSom obdobi od vzniku samostatnej Slovenskej republiky sme tak boli svedkami
celostatnych referend s tymito otazkami:
Rok 1994 —ucast’ 19,96%
Suhlasite, aby sa prijal zakon o preukazovani financnych prostriedkov, ktoré boli pouzité pri
drazbach a privatizacii?
Rok 1997 — zmarené v zmysle rozhodnutia Gistavného sudu
1. Ste za vstup SR do NATO?
2. Ste za rozmiestnenie jadrovych zbrani na vizemi SR?
3. Ste za rozmiestnenie vojenskych zakladni na vizemi SR?
4. Suhlasite, aby prezidenta SR volili obcania SR podla prilozeného navrhu ustavného zdakona
priamo?
Rok 1998 — ucast’ 44,25 %
Ste za to, aby Narodna rada Slovenskej republiky prijala ustavny zdkon, ktorym sa zakdze
privatizdcia tychto strategickych podnikov:
1. Zapadoslovenské energetické zavody, s.p., Bratislava,
2. Stredoslovenské energetické zavody, §.p., Zilina,
3. Vychodoslovenské energetické zdavody, s.p., Kosice,

4. Slovensky plynarensky priemysel, $.p., Bratislava,
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5. Slovenské elektrarne, a.s., Bratislava,

6. Transpetrol, a.s., Bratislava?

Rok 2000 —ucast’ 20,03 %

Ste za to, aby sa Narodna rada Slovenskej republiky uzniesla na ustavnom zdkone: Volebné
obdobie NR SR, zvolenej v roku 1998, sa konci ditom volieb do Narodnej rady Slovenskej
republiky, ktoré sa vykonaju do 150 dni odo diia vyhlasenia vysledkov referenda?

Rok 2003 —ucast’ 52,15 %

Sithlasite s tym, aby sa SR stala clenskym $tatom EU?

Rok 2004 —ucast’ 35,86%

Ste za to, aby poslanci NR SR prijali ustavny zdkon o skrateni IIl. volebného obdobia NR SR tak,
aby sa volby do NR SR konali v roku 2004?

Rok 2010 —ucast’ 22,84%

1. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom zrusila povinnost fyzickych
0s0b a pravnickych oséb platit ihradu za sluzby verejnosti poskytované Slovenskou televiziou a
Slovenskym rozhlasom?

2. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zdkonom rozsirila moznost prejednat
konanie poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky ako priestupok na vsetky priestupky podla
zdkona o priestupkoch?

3. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky ustavnym zdakonom zniZila pocet
poslancov Narodnej rady Slovenskej republiky na 100 s ucinnostou od nasledujiceho volebného
obdobia?

4. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom ustanovila, Ze organy
verejnej moci mozu obstaravat' osobné motorové vozidla s obstaravacou cenou maximalne 40
tisic eur?

5. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky ustanovila moznost volit' poslancov
Narodnej rady Slovenskej republiky a poslancov Europskeho parlamentu prostrednictvom
internetu?

6. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom vyrnala osoby poverené
vykonom verejnej moci z moznosti uplatnit pravo na odpoved podla tlacového zdakona?

Rok 2015 —tcast’ 21,41%
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1.,,Suhlasite s tym, aby sa manzelstvom nemohlo nazyvat Ziadne iné spoluZitie 0sob okrem zvizku
medzi jednym muzom a jednou Zenou? *

2. ,,Suhlasite s tym, aby parom alebo skupinam 0séb rovnakého pohlavia nebolo umoznené
osvojenie (adopcia) deti a ich nasledna vychova? “

3. "Suhlasite s tym, aby Skoly nemohli vyzadovat ucast deti na vyucovani v oblasti sexudlneho
spravania ¢i eutandzie, ak ich rodicia alebo deti samy nesuhlasia s obsahom

vyucovania? “(Horvath, 2014)

Ovel'a menej podrobne je upraveny institit referenda na miestnej a regionalnej trovni
(obce/mesta, resp. VUC). V samotnej Ustave Slovenskej republiky je zmienka o iiom len
minimalna, aj to len v jednom &lanku, spolu s intitatom zhromazdenia obyvatelov: ,, Uzemnd
samosprava sa uskutociiuje na zhromazdeniach obyvatelov obce, miestnym referendom,
referendom na vzemi vyssieho vzemného celku, organmi obce alebo organmi vyssieho vuizemného
celku. Spdsob vykonania miestneho referenda a referenda na vizemi vyssieho vizemného celku
ustanovi zdkon.” (&l. 67 Ustavy Slovenskej republiky). Dalsie tipravy najdeme v zékone ¢&.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov. Podl'a neho sa referendum musi
uskutocnit, ak a) ide o zlucenie rozdelenie alebo zruSenie obce; zmena nazvu obce, b) odvolanie
starostu z dovodov danych zakonom ( hrubé porusenie, nefunkénost’ 6 mesiacov alebo peticia
30% obyvatelov), alebo c) ak oto poziada peticia skupiny obyvatelov v pocte aspon 30%.
Zaroven miestne referendum sa moze uskutocnit’, ak ho vyhlasi obecné zastupitel'stvo vo veci
dolezitej pre obec. Platné a prijaté miestne referendum je v pripade Ucasti minimalne
nadpolovicnej vacsiny opravnenych volicov a pozitivne musela hlasovat’ nadpolovi¢na vécsina
zo zucCastnenych volicov. ( blizsie Zakon ¢. 369/ 1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich
predpisov).

Na regionalnej urovni institut referenda upravuje zakon ¢. 302/2001 Z.z. o samosprave
vyssich uzemnych celkov (zdkon o samospravnych krajoch) v zneni neskorSich predpisov, ktory
sa ale zasadne neodliSuje od zakonnej Upravy miestneho referenda. Hlavnym problémom st dve
okolnosti. Prvou je nerieSenie otazky zavdznosti vysledku platného referenda pre organy obce
a vysdich samospravnych celkov (okrem odvolania starostu / primatora alebo predsedu VUC).
Druhou je samotna volebna ucast. Ak vo volbach do organov vysSich uzemnych celkov je

samotné zabezpecenie volebnej ucasti nad jednu tretinu vSetkych opravnenych volicov doteraz
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nemozné, predpokladat, ze by bola v pripade referenda ucast’ vy$Sia, je maximalne
nepravdepodobné. S tym stvisi aj pripadnd samotnd otazka v referende. Velmi tazko si je
predstavit’ naformulovanie referendovej otazky, ktora by napriklad v trnavskom samospravnom
kraji zaujala voli¢a od Holi¢a po Samorin, pripadne v presovskom samospravnom kraji, v tomto
pripade voliCov v PreSove a trebars v Medzilaborciach. To vSak nie je problémom samotnych
podmienok uskuto¢nenia referenda, ale najmd priestoru v ktorom sa (ne)uskutociuje. (Brix,

2013).

Referendum v podmienkach Slovenskej republiky na miestnej irovni

Zakladnym metodologickym problémom pri spracovani témy miestneho referenda sa
ukazala samotna databaza takto uskutocnenych referend. V podmienkach Slovenskej republiky
neexistuje ziadna institacia, ktora by mala v databaze zaznamenané vSetky vyhlasené referenda
na miestnej Urovni od roku 1990. Takato uprava je len v pripade celostatneho referenda
ajednotlivé vysledky najdeme tak na webovych strankach Statistického tradu Slovenskej
republiky, resp. Ministerstva vnutra Slovenskej republiky. V pripade miestneho referenda vsak
ani v jednej zo spominanych institucii takého vysledky neeviduja, presni databazu nema ani
Zdruzenie miest a obci Slovenskej republiky. Pre potreby naSho c¢lanku sme preto vychadzali
z udajov publikovanych na stranke Zdruzenia miest a obci Slovenska vo forme tlacovej spravy zo
dna 26. februara 2016 pod ndzvom Za desat’ rokov organizovalo miestne referendum 7 %
samosprav. Podla tychto informacii najprestiznej$icho organu miestnej samospravy na Slovensku
sa v rokoch 2005 az 2015 zorganizovalo miestne referendum len v 7 % samospréav. Uspeiné bolo
v 60% znich. To znamend, Ze v 93 % obci a miest sa tento inStitat nepouzil, vo viacerych
pripadoch sa ale uskutocnili iné formy zapojenia ob¢anov do rozhodovacich mechanizmom na
urovni obci — napriklad zhromazdenie obyvatelov obce, verejné schodze alebo prerokovanie
problému na Grovni vyboru miestnej Casti. Z realizovanych referend priblizne 42% z nich bolo
o0 odvolani starostu alebo primatora, 30% sa vztahovalo na investorsky zamer planovany v obci
a priblizne 28% riesilo intl dolezit otazku. (Za desat’ rokov organizovalo miestne referendum 7
% samosprav, 2015)

Za uvahu stoji aj samotnd moznost odvolat’ starostu obce alebo primatora mesta v ramci
miestneho referenda. V obdobi medzi komundlnymi volbami, ¢o je ¢asové obdobie 4 rokov,

mozno stratit’ mandat na najvysSicho predstavitel'a obce len v pripade vzdania sa mandatu alebo
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pravoplatného odstdenia za imyselny trestny ¢in, zdravotné dovody ponechajme teraz bokom. Je
vhodné pre stabilitu vykonu miestnej moci, aby mohli obCania aj v medzivolebnom obdobi
siahnut’ na mandat starostu? Tato diskusia je oto zavaznejSia, ze v podmienkach Slovenskej
republiky si obcania volia zvlast’ poslancov miestneho zastupitel'stva a zvlast’ starostu. Moze sa
teda stat’ situacia, Ze bude prichadzat’ k rozporom medzi ich stanoviskami. Ma byt T'ahsie zbavit’
postu starostu ako poslanca zastupitel'stva? Nie je ¢asto miestne referendum o odvolani starostu
viac dosledkom nevrazivosti kandidatov a snahy o skorSie uchopenie moci ako samotna
nespokojnost’ obCanov s vysledkami starostu na svojom poste. V kazdom pripade sa aj tu
ukazuje, Ze naSe demokratické pravidla nie st dokonalé, ale lepSie nendjdeme. Preto by bolo
zaujimavé, ak by sa u nas presadil napriklad ¢esky model obsadzovania postov v miestnej
samosprave a o svojom vrcholnom predstavitel'ovi by rozhodovali nie ob¢ania, ale nimi zvoleni
poslanci. Tu by vSak mali stazent poziciu najmé nezavisli kandidati a opét’ cesky model ukazuje,
Ze ani tento systém nie je idealny.

Pozrime sa na niektoré referenda blizSie. Prvym prikladom je miestne referendum
v Gabcikove zorganizované 2. augusta 2015. ISlo v lom o reakciu na snahu S§tatu umiestnit’
uteCencov z migracnej krizy z Rakuska docasne v priestoroch Slovenskej technickej univerzity
v tejto obcei. Otazka v referende znela : ,,Ste proti zriadeniu ute¢eneckého tabora v budove STU
v obci Gabcikovo ? Pri u€asti 2063 obcanov (volebna ucast’ viac ako 58%) bolo proti zriadeniu
2051 obcanov, teda takmer 97% zicastnenych. Napriek tomu bol utecenecky tabor zriadeny,
postupne prevadzkovany a v sucasnosti je opit’ bez klientov. Tento pripad je ukazkou toho, ze
vysledok miestneho referenda nema Ziadnu pravnu silu ¢i zavéznost’ voci rozhodnutiam organov
Statnej spravy na Cele s vladou, nemusia ho vobec reSpektovat’ a tak sa jednoznacne preukazalo,
ze jeho organizacia bola zbytocna. (Referendum je platné, obyvatelia Gabcikova utecencov v obci
nechcu, 2015)

Druhym prikladom bolo miestne referendum v meste Modra zo diia 12. septembra 2015.
V tiom iSlo o rieSenie pomerne zavaznej otazky smerujucej do vnitra miestnej samospravy.
Mestsky trad bol v spore s podnikatel'om o zavédzok vo vyske takmer 300 tis. Eur. Samotna
otazka znela: ,,Suhlasite, aby mesto Modra ukoncilo sudny spor s Ing. Andrejom Vachom
mimosudnou dohodou alebo sudnym zmierom a zaplatilo musumu v maximalnej vyske
293.575,78 EUR ?“ V pripade, Zze by mesto uvedeni sumu nevyplatilo, kazdodenne by sa

v pripade sidnej prehry zvySovala o uroky a trovy siidneho konania, maximalnu vysku si nikto
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netrufol odhadnut, ale mohlo ist’ aj o nasobky tejto sumy. Na druhej strane bola aj moznost’, ze
by mesto tento spor vyhra a nebude musiet’ platit’ nic. I$lo teda o vysostne odbornt otazku, ktora
najmd v negativnom pripade mohla zna¢ne ochromit finan¢na schopnost mesta Modra plnit’
viaceré svoje Ulohy zo zdkona. Toto referendum nakoniec nebolo uspesné, k volebnym
schrankam sa dostavilo iba 141 obyvatel'ov z celkové poctu 7675 opravnenych volicov (icast len
1,8%). Pre zaujimavost, pozitivne sa vyslovilo 19, negativne 118 obcanov (z poctu platnych
hlasov). Toto referendum je prikladom toho, ze pri vysoko odbornych témach obc¢ania preferuju,
aby rozhodli kompetentné organy a neprendsali zodpovednost’ na plecia beznych obcanov.
(Miestne referendum 2015 — podklady, 2015)

Tretim zaujimavym prikladom miestneho referenda je mesto Kremnica. V roku 2011 sa
objavili snahy o znovuobnovenie tazby zlata a striebra. Tito moznost’ na izemi mesta Kremnica
jednomysel'ne odmietli poslanci mestského zastupitel'stva. Zaroven ti isti poslanci formou
uznesenia sa dohodli, Ze vypiSu na tuto tému aj miestne referendum s otazkou: ,,Sthlasite s
povrchovou tazbou zlato- striebornych rid v katastralnom tizemi Kremnice?“ toto uznesenie
poslancov mestského zastupitel'stva vSak primatorka nepodpisala. Oprela sa o pravnu analyzu
Radoslava Prochazku, podla ktorého , fakultativne referendum je mozné vyhlasit len pred
hlasovanim zastupitel'stva o nejakej dolezitej otazke verejného zaujmu. V pripade, ak uz o otdzke,
o ktorej sa md konat miestne referendum, zastupitelstvo rozhodlo, nie je splnend zdkladna
zakonnd podmienka na jeho vyhlasenie. Ak by vyhlasené bolo, znamenalo by to zdsah do
zakonnej del'by kompetencii medzi zastupitel'stvo a obyvatelov obce. ... . Zatial co platny vysledok
hlasovania obyvatelov obce je jedinym spésobom, akym moézZe obec rozhodnut' v pripade
vykonania miestneho referenda podla § 1la ods. 1 zdkona ¢. 369/1990 Zb., v pripade v
akejkolvek inej dolezZitej samospravnej otazky je platny vysledok hlasovania obyvatelov obce
,len” jednym z moznych spésobov jej rozhodnutia, takze absencia takéhoto vysledku umoziuje
vykon rozhodovacej pésobnosti tomu organu obce, ktory je na rozhodnutie o danej veci v zmysle
zakona a/alebo Statutu obce vecne prislusny.” (Podla primatorky by bolo referendum
protiustavné, 2011)

Nezodpovedanou otazkou v tomto pripade zostava, ¢o ma vicSiu zavédznost' pre obec Ci
mesto. Je nim jednomyselné rozhodnutie zastupitel'stva alebo vysledok referenda ? Opit’ sa to
moze javit' ako spor medzi minimalistickym a maximalistickym ponatim samotnej rozhodovace;j

demokracie. Ale ak plati zdkladna definicia o nositel'ovi moci v State, teda o obCanovi, malo by
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mat’ najvysSiu vahu aj jeho rozhodnutie v akejkol'vek veci. Snahy o obchadzanie reSpektovania
vole ob¢anov st 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 i$lo ot isti vec a bol

predpoklad zhodného hlasovania. Ale ¢o spravime, ak budi mat’ odlisné nazory?

ZAVER

Ak sme si polozili otdzku o zmysle miestneho referenda v podmienkach Slovenskej
republiky, musime na zaver tohto prispevku byt rovnako skepticky ako to je aj pri referende na
celostatnej urovni. Hlavnymi problémami pri jeho realizacii si najmé ucast a s tym spojena
samotna zmysluplna otazka v referende. Ukazuje sa, ze ak sme doteraz mali na Slovensku na
celostatnej Grovni osem referend ( v rokoch 1994, 1997, 1998, 2000, 2003, 2004, 2010 a 2015),
tak jediné platné bolo v roku 2003 o vstupe do Eurdpskej tinie. Ak aj si pripomenieme zmarené
referendum v roku 1997 (blizsie: Machyniak — Sebik, 2014) o moZnej priamej vol'be hlavy $titu
(tu bola pravdepodobnost volebnej ucasti tiez vysoka), ostatné referenda sluzili viac na
prezentaciu jej autorov (najmai politickych stran) ako ich zmysluplnost.

Samostatnym problémom je aj samotna zavéznost tychto referend od miestnej cez
regionalnu az po celostatnu uroven. Ukazuje sa, Ze okrem presne vySpecifikovanych tém (napr.
odvolanie starostu, pripadne odvolanie prezidenta republiky), ostatnych pripadoch by bolo mozné
len tazko donmutit’ samotnych poslancov od obecnej samospravy az po Narodnt radu Slovenskej
republiky zrealizovat' vysledky referenda prostrednictvom dal$ich pravnych noriem, az po
samotny zakon.

A tak hoci sme konstatovali, Ze ustavny a politicky systém Slovenskej republiky jej autori
formulovali v zmysle uplatilovania maximalistickej teérie demokracie, praktickd realizicia od
roku 1993 az po sucasnost’ sa pri samotnom vykone moci viac blizi k tej minimalistickej podobe.
Je len malou naplastou to, Ze sa tak nedeje len u nas a v okolitych krajinach s podobnym osudom
ako my, ale aj v rozvinutych demokratickych systémov. Vladnut’ podl'a svojich predstav je vzdy

l'ahSie a atraktivnejsie pre akychkol'vek vladnucu skupinu.
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Miestne referendum a zhromazZdenie obyvatel’ov obce ako formy
. . . 1
priamej demokracie

Local Referendum and Assembly of the Inhabitants as a Form of
Direct Democracy

Tomas Alman

Abstract

The contribution deals with local referendum and assembly of the inhabitants as forms of direct
democracy. The contribution specifically focuses on highlighting the public administration
functions, especially local self-government functions, the democratic principle and by analogy on
their fundamentals and meaning. The aim of the contribution will be through the analysis of
relevant scientific literature, legislation and other sources to identify the position of the local
referendum and the assembly of the inhabitants as an equivalent form of local self-government past
bodies of the municipality, alternatively try to point out the specific problems of these institutes,
provide the evaluation opinion and offer solutions.

Key words: local referendum, assembly of the inhabitants, direct democracy
Uvod

Predmetny ¢lanok pojednava o miestnom referende a zhromazdeni obyvatel'ov obce ako
formach priamej demokracie. Clanok sa $pecialne zameriava na zvyraznenie funkcii samospravy,
taktiez demokratického principu v ramci danych foriem a analogicky aj na vyjadrenie ich
podstaty a vyznamu.

Cielom c¢lanku bude prostrednictvom analyzy prislusnej vedeckej spisby, pravnych
predpisov a inych zdrojov identifikovat’ poziciu miestneho referenda a zhromaZzdenia obyvatel'ov
obce ako rovnocennej formy uskutociiovania obecnej samospravy popri organoch obce,
subsidiarne sa budem snazit’ poukdzat’ na konkrétne nedostatkové oblasti skimanych institatov,
zaujat’ hodnotiace stanovisko a poskytniit’ pripadné névrhy a riesenia.

Podstatou tizemnej samospravy ako celku anevynimajuc obecnej samospravy je
samorozhodovanie. Toto samorozhodovanie vSak nie je zaloZené na uplnej svojvoli, vzdy sa musi
pohybovat’ v ramci legalne vymedzenej pdsobnosti. Rozhodovanie ma sice rozne podoby, avsak

sledovany ciel mé& byt rovnaky. Hlavnym zmyslom rozhodovania ma byt moznost ¢o

! Prispevok vznikol ako stcast’ rieenia grantového projektu VEGA ¢&. 1/0340/17 , Formy uskutoiiovania obecnej
samospravy*
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najvacsieho poctu subjektov (obyvatel'ov obce) ovplyvnit' uskutociiovanie samospravy a tym si
nalezite zabezpecCit’ verejné blaho a rozvoj obce.

Dominantnti poziciu v celom procese maju prave obyvatelia obce, ktori disponuju
formami a prostriedkami priamej a zastupitel'skej demokracie. Konstatujem, ze prave tato
skutocnost’ podciarkuje fundamentdlny vyznam aplikacie principu demokracie, samospravne
funkcie ¢i poziadavku odbornej stranky vykonu samospravy.

Vyznam a podstata skimanych foriem priamej demokracie st podla mdjho nazoru
zddraznené aj ,,vy$Sou“ legitimitou, ked’ze historicky kontext a spolocensky vyvoj potvrdili
kardinalnu poziciu priamych foriem demokracie pri legitimite prijimania zasadnych rozhodnuti
dotykajticich sa zdujmov miestneho spoloCenstva. Dany trend je potvrdeny predovsetkym na
urovni obce, formy miestnej priamej demokracie su logicky l'ahsie uskutocnitelné na menSom
teritoriu, ¢im sa preukazuju bezprostrednost’ a prepojenost’ uskutociiovania samospravy a prav
a zaujmov obyvatelov tychto izemnych jednotiek.

Miestne referendum a zhromazdenie obyvatelov obce st nepochybne vseobecne
vyznamnymi indtititmi, v ktorych sa skibené spominané funkcie a najmé demokraticky princip.
Miestne referendum a zhromazdenie obyvatelov obce ako formy priamej demokracie
v podmienkach Slovenskej republiky by mali preto mat’ nalezity vyznam, vahu, pravnu ochranu a
najmd preciznu ustavnopravnu Gpravu. Predovsetkym posledna vycitka je potvrdena aplikacnou

praxou, pretoze v tejto oblasti pramenia a na jej baze zakonite vznikaji mnohé problémy.

1. Ustavnopravna uprava miestneho referenda a zhromazdenia obyvatel’ov obce

Ustavnopravna Gprava miestneho referenda a zhromazdenia obyvatelov obce
v podmienkach Slovenskej republiky ¢i inych ¢lenskych krajin Eurdopskej tinie ma heterogénny
charakter. Vzhl'adom na fakt, Ze tnia nechava ¢lenskym $taitom volnost’ v iprave miestnych
sprav, formy priamej demokracie sleduji rozne trendy a Specifikd. Prevazna cCast’ Statov
Eurépskej tinie ma prvky miestnej priamej demokracie v réznom rozsahu priamo v Gstavach
(napr. stru¢na uprava v Belgicku ¢i Portugalsku, obsahovo SirSie zakotvenie priamej demokracie
v Taliansku & Spanielsku). Va¢§ina §tatov mé nasledny odkaz na tpravu organickym osobitnym
predpisom, za zmienku stoja taktiez ustanovenia vymedzujuce predmet a priebeh danych foriem.
Formy miestnej priamej demokracie nenachadzaji svoje miesto v Gstavach krajin ako Dansko,

Finsko ¢i Holandsko, dominantnu rolu tu zohrava organicky zékon.
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Ustavnopravna Uprava miestneho referenda a zhromazdenia obyvatelov  obce
v Slovenskej republike méa osobity rezim. Vychodiskd nachadzame okrem vSeobecnych
ustanoveni o pravnom, demokratickom S§tite a ustanoveni o politickych prav najmi v ¢l. 67
zékona &. 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov (dalej len
Ustava SR). Podla citovaného ¢l. 67 Ustavy SR {izemnd samosprava sa uskutoGfiuje na
zhromazdeniach obyvatelov obce, miestnym referendom, referendom na Uzemi vysSieho
uzemného celku, organmi obce alebo organmi vysSiecho tizemného celku. Spdsob vykonania
miestneho referenda a referenda na tizemi vy3sicho uzemného celku ustanovi zékon®.

Z legalneho vypoctu vyplyva, Ze Ustavodarca umyselne vynechava zhromazdenie
obyvatel'ov vyssieho tizemného celku z dovodov vécsej rozlohy a vysokého poctu obyvatel'stva
samospravneho kraja.

Organickym zakonom upravy miestneho referenda a zhromazdenia obyvatel'ov obce nie
je osobitny zakon, ktory by vyluénym sposobom upravoval skiimané oblasti, ale je nim zakon
o obecnom zriadeni. Zhromazdenie obyvatelov obce priamy odkaz na tUpravu osobitnym
predpisom nema.

Oba spdsoby uskutociiovania izemnej samospravy svojim pomenovanim a do istej miery
aj formou pripominaju iné dva inititaty, ktoré si tiez zakotvené v Ustave SR — celotatne
referendum a verejné zhromazdenie. Analdgia je vyraznejSia a jednoznacnejSia v pripade
miestneho a celoStatneho referenda. Celostatne a miestne referendum sa liSia rozsahom upravy
v Ustave SR a zdkonoch. V Ustave SR je referendu venovany cely druhy oddiel (&lanky 93 az
100) piatej hlavy, zmienka o miestnom referende je obsiahnutd iba uz vo vyssie spominanom ¢l.
67 ods. 1. Ustava SR vo vzt'ahu k celostatnemu referendu aj k miestnemu referendu konstatuje,
ze sposob ich vykonania ustanovi zdkon. Vo vztahu k celoStitnemu referendu je tymto
predpisom zakon ¢. 180/2014 Z. z. o podmienkach vykonu volebného prava a o zmene a doplneni
niektorych zékonov. Vo vzt'ahu k miestnemu referendu je zdkonna tprava v zmienenom zékone o
obecnom zriadeni.

Pravo pokojne sa zhromazd’ovat’ zaruCuje ustava v ¢l. 28 ako jedno z politickych prav.
Samostatna pravna Uprava vykonu tohto prava je obsiahnuta v zdkone ¢. 84/1990 Zb. o

zhromazd'ovacom prave v zneni neskorsich predpisov (d’alej len zdkon o zhromazdovacom

2 Zakony & 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskordich predpisov (dalej len zékon o obecnom zriadent)
a €. 302/2001 Z. z. o samosprave vyssich izemnych celkov (zakon o samospravnych krajoch) v zneni neskorsich
predpisov.
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prave). Napriek terminologickej podobnosti medzi (verejnym) zhromazdenim a zhromazdenim
obyvatel'ov obce, ide o dva diametralne odlisné pravne institity. Kym v pripade zhromazdenia
podra &l. 28 Ustavy SR a podla zékona o zhromazdovacom préve ide o vykon jedného zo
zékladnych prav a mozno ho zvolat’ za akymkol'vek Gidelom’, zhromazdenie obyvatel'ov obce je
sposob uskutoCfiovania samospravy obyvatelmi obce. Kym vo vztahu k verejnym
zhromazdeniam Ustava SR vyslovene ustanovuje, Ze zhromazdenie sa nesmie podmiefiovat’
povolenim organu verejnej spravy (€l. 28 ods. 2), zhromazdenie obyvatel'ov obce sa moéze konat’
iba na zaklade rozhodnutia obecného zastupitel'stva (§ 11 ods. 4 pism. f) zakona o obecnom
zriadeni). Kym verejné zhromazdenie mdze zvolat’ ktorykol'vek obcan Slovenskej republiky
star$i ako 18 rokov, zvolat' zhromaZzdenie obyvatel'ov obce moze len obecné zastupitel'stvo. Ide o
jeho vyhradenu kompetenciu. Zhromazdenie obyvatel'ov obce neméze zvolat’ ani starosta, ani iny
organ samospravy (obecna rada, komisia, obecny trad), ani nikto iny. Ak by také zhromazdenie
zvolal niekto iny ako zastupitel'stvo, nelo by o zhromaZdenie obyvatelov obce v zmysle Ustavy
SR a zakona o obecnom zriadeni (Stodola, Dostal, Kuhn 2013, s. 3-6).

Zhromazdenia obyvatelov obce a miestne referendum upravuju aj d’alSie ustanovenia
zakona o obecnom zriadeni. Zakon o obecnom zriadeni priznava obyvatel'om obce okrem prava
volit’ organy samospravy obce a byt do nich voleny (§ 3 ods. 2 pism. a)) aj pravo hlasovat’ o
dolezitych otazkach Zivota a rozvoja obce (miestne referendum) (§ 3 ods. 2 pism. b)) a pravo
zlcastniovat’ sa na zhromazdeniach obyvatel'ov obce a vyjadrovat’ na nich svoj nazor (§ 3 ods. 2
pism. ¢)). V § 4 ods. 2 zakon o obecnom zriadeni vymedzuje, Ze samospravu obce vykonavajl
obyvatelia obce a) organmi obce, b) miestnym referendom, c¢) zhromazdenim obyvatel'ov obce.
Vyhlasovanie miestneho referenda aj zvolavanie zhromazdeni obyvatel'ov obce st vyhradnou
kompetenciou obecného zastupitel'stva (§ 11 ods. 4 pism. f)). Vo vztahu k miestnemu referendu
zakon o obecnom zriadeni v § 1la dalej upravuje dovody (jednotlivé typy fakultativneho
a obligatorneho referenda) a sposob jeho vyhldsenia, vytvorenie komisie pre miestne referendum,
informovanie opravnenych volicov, urCenie platnosti a sposob vyhlasenia jeho vysledkov. Za
zmienku stoji Uprava Specifickych typov miestnych referend — v pripade zluCovania a
rozdelovania obci (§ 2a) a v pripade miestneho referenda o odvolani starostu (§ 13a). Platnost’

vysledkov miestneho referenda je upravend priamo v zakone o obecnom zriadeni. Podl'a § 11a

3 vynimkou tcelov, ktoré zékon o zhromazd’ovacom prave v § 10 ods. 1 vylucuje.
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ods. 9 zakona o obecnom zriadeni vysledky miestneho referenda su platné, ak sa na nom
zUcCastnila asponn polovica opravnenych volicov a ak bolo rozhodnutie prijaté nadpolovicnou
vacsinou platnych hlasov ucastnikov miestneho referenda. Vo vztahu k zhromazdeniu
obyvatelov obce zakon o obecnom zriadeni konstatuje v § 11b iba to, ze na prerokovanie

obecnych veci moze obecné zastupitel'stvo zvolat’ zhromazdenie obyvatel'ov obce alebo jej Casti.

2. Miestne referendum a thromaZdenie obyvatel’ov obce — identifikdcia problémovych oblasti

Vzhladom na preukazatel'na laxnu, strohu, nejednoznacnu a polemiku a dvojity vyklad
vyvolavajlicu ustavnopravnu upravu problémové oblasti mozno klasifikovat’ do dvoch vécsich
skupin, pricom st dotknuté oba skiimané institity. Prvi skupinu vystihuji problémy, ktoré maja
ustavnopravnu rovinu, druha skupina sa tyka aplikacnej praxe. Obe skupiny sa vSak logicky
vyznacuju obsahovym prienikom.

Za najzavaznej§i problém mozno povazovat’ uz niekolkokrat spominani malo preciznu,
vagnu a nejednoznacntl ustavnopravnu Upravu. Tento fakt v praxi sposobuje vytvaranie prekazok
prava ucasti na sprave veci verejnych obyvate'mi obce, komplementarne tak ich sebarealizcii
a samorozhodovaniu o najdolezitejSich otazkach®. Mam za to, Ze neuskuto¢fiovanim sa miestneho
referenda a zhromazdenia obyvatel'ov obce dochadza k popieraniu fundamentalnych zakladov
demokracie a samospravy. Vznika realna poziadavka a povinnost' pre zodpovedné osoby
reagovat’ na takyto stav a precizovat’ poziciu oboch foriem priamej demokracie v pravnom
poriadku Slovenskej republiky. InSpiracia je mozna aj v Statoch V4, kde je uprava kvalitnejSia a
obsahovo $irSia, problémy v podmienkach Slovenskej republiky st v tychto Statoch v mnohych
pripadoch vyriesené. Ceska republika prijala napriklad osobitny zakon, zakon &. 22/2004 Sb. o
mistnim referendu a 0 zméné nékterych zakoni, ktorym v porovnani s miestnymi podmienkami
sfunk¢nila institt miestneho referenda, odstranila mnohé obmedzenia a tym prispela k moznosti
sebauplatnenia sa obyvatelom obce. Pol'sko ¢i Madarsko taktieZ precizovali jednotlivé
ustanovenia tykajuce sa tychto inStititov ¢i uz v kardindlnych zdkonoch o obecnej samosprave
respektive v osobitnych predpisoch.

Dosledkom tohto negativneho rezimu v podmienkach Slovenskej republiky je dalsi
problém, diskutabilna vyska kvora iniciovania a nasledne aj platnosti a ucinnosti vysledkov

miestneho referenda. Iniciovanie miestneho referenda minimalne 30 % opravnenych volicov,

* Podobné zavery konstatoval vo svojej judikatire aj Ustavny sid Slovenskej republiky.
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ucast’ aspon polovice opravnenych voliCov anutnost prijatt rozhodnutie minimalne
nadpolovi¢nou vicsinou platnych hlasov ucastnikov miestneho referenda je v dneSnej dobe
asuCasne pri strate zaujmu o vyuZivanie prava na ucast’ na sprave veci verejnych problémom
okolitymi krajinami, kde je vyska kvora nizsia alebo odstupniovana podl'a velkosti obce. Je nutné
konstatovat, ze ani tieto krajiny sa nevyznacuju vysokym zaujmom o veci verejné, ale takto
stanovené¢ kvora by mohli byt’ chapané ako prostriedok na znovuobnovenie zaujmu o samospravu
obyvatel'mi obce aj v podmienkach Slovenskej republiky.

Dalsim kIagovym a zéroven stale nedoriesenym problémom je (ne)zaviznost’ vysledku
miestneho referenda a aj zhromazdenia obyvatelov obce pre organy obce alebo iné subjekty”.
Ustava SR a zakon o obecnom zriadeni tento inititat opominaju.

Myslim si, ze vysledok miestneho referenda by mal byt zavézny pre organy obce.
S respektom na existujucu polemiku v danej oblasti vSak musi zazniet’ a zaroven sa zvyraznit’
podstata priamej demokracie. Zastavam nazor, ze vysledky foriem priamej demokracie maju
nielen rovnocennu skor az ,silnejSiu“ poziciu oproti prvkom zastupitel'skej demokracie.
Vychodisko mojho tvrdenia spociva v principe demokracie a tieZ v skuto¢nosti, Ze aj organy obce
su vysledkom rozhodnutia obyvatel'ov obce, ¢o je v zasade rovnaky mechanizmus rozhodovania
prislusnych subjektov. Podstata zastupitel'skej demokracie neznamena, ze obyvatelia obce
odovzdajii na volebné obdobie absolitnu moc poslancom a im neostane ziadna. Poslanci a
starosta su len zastupcami obyvatelov obce, ziadnym spdsobom sa tym nedegraduju ostatné
formy uskuto¢niovania obecnej samospravy.

Ako som uz zmienil obdobne ako miestne referendum aj zhromazdenie obyvatel'ov obce
predstavuje vyznamnu formu priamej demokracie, ateda si zaslizi rieSenie problému
(ne)zavaznosti vysledku zhromazdenia. Trend je zvyrazneny aj tym, Ze ustavodarca zaradil
zhromazdenie obyvatelov obce pri vypocte spdsobov vykonu uzemnej samospravy na prvé
miesto. Pouzijuc analogiu pri miestnom referende je zhromazdenie obyvatelov obce formou
priamej demokracie, ktord sleduje rovnaké atributy ateda si zasluzi minimélne rovnocennu
vaznost’ a logicky aj zavdznost rozhodnuti z neho plynucich. Legitimita rozhodnuti prijatych na
zhromazdeni obyvatel'ov obce je zvyraznena aj tym, Ze sa ho moze zucCastnit’ kazdy obyvatel’

obce.

* Vynimku tvori situdcia pri odvolani starostu miestnym referendom.
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Na druhej strane, existuju aj protikladné nazory, ktoré akikol'vek zavdznost' vysledkov
zhromazdenia obyvatefov obce striktne odmietaju: ,,Ustava SR neurcuje prévny tcinok
rokovania na zhromazdeni obyvatelov obce. Jednoznacny pravny ucinok neurcuje ani § 11b
zakona ¢. 369/1990 Zb. v zneni neskorsich predpisov ... Prdavna uprava neurcuje podiel
obyvatelov obce, ktori sa zhromazdenia obyvatelov obce musia zucastnit, aby na nom mohli
prijat vSeobecne zavizné zdavery. Pravna uprava neustanovuje, Ze zhromazdenie obyvatelov obce
ma pésobnost rozhodnut' o obecnej veci. Zavery prijaté na zhromazdeni obyvatelov obce su
neformalne, nespdja sa s nimi pravny ucinok. Zhromazdenie obyvatelov obce mozno hodnotit ako
miestny plebiscit. Nazory prezentované na zhromazdeni obyvatelov obce mézu mat odporucaci
charakter pre organy obce** (Drgonec 2004, s. 446-447).

Bez ohl'adu na polemiku o zavdznosti respektive nezaviznosti zhromazdenie obyvatel'ov
obce amiestne referendum s s uréitostou vo vybranych krajinach funkénymi, Tahsie
organizovanymi, finan¢ne nenarocnymi spésobmi uskutocnovania obecnej samospravy. Napriek
tazko realizovatelnému porovnaniu podmienok vo Svajéiarsku a v Slovenskej republike je tu
mozna inspiracia aj pri zhromazdeni obyvatelov obce. Islo by predovsetkym o tie oblasti, ktoré
sa v tejto krajine ukazali ako vhodné, Gicelové a zvySujlice zaujem zo strany obyvatel'ov.

Podl'a Paltisa (2010, s. 150) za zmienku stoji aj problematicky § 11a zakona o obecnom
zriadeni, ktory ustanovuje, Zze obecné zastupitel'stvo vyhlasi miestne referendum, ak ide
o rozdelenie obce, ak st splnené podmienky rozdelenia uvedené v zakone o obecnom zriadeni.
Jedna z podmienok je spojena s nutnostou mat’ v od¢lenenej novovzniknutej obci minimalne
3000 obyvatelov. Vzhl'adom na fakt, Ze pravny poriadok obci Ziadnym spdsobom neupravuje
povinny pocet obyvatelov, nerozliSuje pravomoci obci podl'a poctu obyvatelov, neriesi financ¢né
moznosti vykonu samosprdvy vobciach sréznym poctom obyvatel'stva, poziadavka
minimalneho poctu obyvatelov 3000 sa teda javi ako nelogickd, sucasne vSak mozno
identifikovat’ nesulad s d’al$imi ustanoveniami zdkona o obecnom zriadeni ¢i so samotnou
Ustavou SR. Sporné je taktie? ustanovenie zdkona o obecnom zriadeni, v zmysle ktorého je
dovodom na odvolanie starostu fakt, e starosta poruuje Ustavu SR alebo iné vieobecne zavizné
pravne predpisy. Je viac ako otdzne ako mdze dojst’ k relevantnému pravnemu posideniu veci
poslancami zastupitel'stva (Palis 2013, s. 659-660).

Nedoriesenymi z pohl'adu znenia zakona o obecnom zriadeni st aj d’alSie oblasti tykajice

sa miestneho referenda azhromazdenia obyvatelov obce. V ramci problematiky miestneho
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referenda su to napriklad zalezitosti ako opravnenie poslancov obecného zastupitel'stva prijat’ po
vykonani referenda v tej istej veci vlastné rozhodnutie, institit opakovania referenda v tej istej
veci, absencia negativneho vypoctu spolocenskych vztahov, ktoré nemdézu tvorit predmet
miestneho referenda, Zastokrat nerealizovatelné naplnenie lehoty 90 dni® pri vyhlaseni miestneho
referenda, ktoré sa kond na zaklade dorudenia peticie obyvatelov obce. V ramci posledne
naznaceného problému vystava moznost rieSenia vykonu miestneho referenda organom miestnej
Statnej spravy.

V ustavnopravnej Uprave zhromazdenia obyvatelov obce absentujii také oblasti, pri
ktorych mozno identifikovat’ analogické ¢rty ako pri miestnom referende. Ide napriklad
o opomenuté institity opakovania v tej iste veci, opravnenie poslancov obecného zastupitel'stva
prijat’ po vykonani zhromazdenia obyvatel'ov obce v tej istej veci vlastné rozhodnutie (aj uplne
protichodné), neexistencia explicitne] povinnosti organov obce zaoberat sa vysledkami
zhromazdenia obyvatel'ov obce, absentuje taktiez detailnejSia Uprava priebehu zhromazdenia
a pod.

V uréitom slova zmysle sa mozno stotoznit’ s nazorom Krunkovej (2010, s.184), ktora
povazuje za chybny krok zo strany zakonodarcu, Ze obecné zastupitel'stvo disponuje vylué¢nou
pravomocou zvolavat zhromazdenie obyvatelov obce, ateda Ze dochadza k vynechaniu
a opomenutiu inych subjektov pri jeho iniciovani (obyvatelia obce, obecna rada a pod.).

Prakticka rovina problémov miestneho referenda a zhromazdenia obyvatelov obce
spoc¢iva najmd v malo preciznej Gistavnopravnej uprave a vo vysSSie naznacenych nedostatkoch.
Takto formulovand tprava v synergii s apatiou obyvatel'ov obce o spravu veci verejnych v praxi
sposobuje zriedkavé vyuzitie oboch foriem priamej demokracie’. K zlep3eniu situdcie neprispieva
ani protizakonné konanie zo strany obci pri neupraveni podmienok organizacie miestneho
referenda vSeobecne zavdznym nariadenim, ergo nesplneni zdkonnej povinnosti, ktora obciam
vyplyva zo zdkona o obecnom zriadeni. Drvivé vdcSina obci a miest nemd prijaté toto vSeobecne
zavazné nariadenie. Zhromazdenie obyvatel'ov obce v obecnej praxi rovnako v minimalnej miere
nachadza svoju upravu, vo vynimo¢nych pripadoch je pritomna zmienka v Statitoch miest a obci

respektive Ciastkovo aj vo v§eobecne zaviznych nariadeniach.

® Nenaplnenie lehoty z opodstatnenych doévodov (obecné zastupitel'stvo nie je uznasaniaschopné po dlhsiu dobu) ale
taktiez aj na zaklade ucelového konania zo strany poslancov obecného zastupitel'stva.
7 Existujii aj vynimky v naznaenom trende, napriklad mesto Vrable.
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Zaver

V Slovenskej republike rovnako tak aj v inych Statoch badat’ stopy krizy zastupitel'skej
demokracie. Cud, od ktorého v demokratickom State pochadza moc, evidentne straca déveru v
reprezentativnost’ organov verejnej moci a v zastupcoch, ktori tieto organy tvoria. Nedovera sa
netyka nielen najvyssich orgdnov moci v $tate, ale aj obecnych organov.

Zmena v postojoch by mohla pramenit predovSetkym v posilneni instititov priamej
demokracie na vSetkych urovniach. Napriek existencii inych sposobov Ucasti na sprave veci
verejnych obyvatel'mi obce (peti¢né pravo, staznosti a pod.) skimané formy priamej demokracie
su podla mdjho nazoru najuzsie prepojené s materialnym jadrom demokracie, na Grovni miest
a obci aj s funkciami samospravy.

Zékon o obecnom zriadeni vSak aj po mnozstve novelizdcii stdle znaénym spdsobom
ignoruje miestne referendum no predovsetkym zhromazdenie obyvatelov obce, ¢o v praktickej
rovine znefunkénuje oba institaty. Riesenim problémov je precizovanie pravnej Upravy, je nutné
roz§irit’ Gistavnopravnu Gpravu o prislusné ustanovenia, aby sme sa vyhli diskusiam, dvojitému
vykladu, divergentnosti v aplikacnej praxi pri realizacii miestneho referenda a zhromazdenia
obyvatel'ov obce, ucelovému konaniu zodpovednych 0sob, no hlavny zretel ma mat’ pévodna a
vychodiskova myslienka demokracie ako vlady a primatu 'udu v samosprave, ktory ma mat’ také

relevantné a funkéné prostriedky a néstroje, ktorymi realne zasiahne do spravy svojich zalezitosti.
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Normotvorba obci vo veciach prevadzkovania hazardnych hier

Law-making of municipalities in branch of gamblings

Martin Vernarsky

Abstract

The paper focuses on analysing individual decision of Constitutional Court of the Slovak Republic
concerning original competence of the municipalities in branch of regulation the gamblings. In Slovak
Republic municipality is entitled to limit keeping gamblings in form of the generally binding regulation
(Art. 68 of the Constitution of the Slovak Republic). Parliament imposed special legal condition on the
mentioned competence — previous petition, which has to be supported by minimally 30 % of inhabitants
with permanent address on the territory of municipality concerned. Compatibility of the discussed legal
condition with constitutional regulation of the local self-government was being tested by constitutional
court and its result is critically analysed by author. Alternative approach is also offered.

Key words: municipality, gamblings, generally binding regulation

Uvod

Postavenie obci ako zakladnych jednotiek uzemnej samospravy v slovenskom pravnom
poriadku naraza v poslednom obdobi na mnohé tuskalia. Na jednej strane je formalna podoba
vseobecne zaviznych pravnych predpisov nastavena Standardne. Obciam explicitne garantuje ich
status Ustava Slovenskej republiky (d’alej len ,ustava®), zakon Slovenskej narodnej rady &.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov (d’alej len ,,zakon o obecnom
zriadeni), zédkon €. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy v zneni
neskorsich predpisov a mnohé d’alSie vSeobecne zavizné pravne predpisy zakonnej urovne, ktoré
na prvy pohlad nemusia nevyhnutne vzbudzovat pochybnosti o ,eurdpskej” Grovni pravnej
Upravy obecnej samospravy v naSich podmienkach. Stit teda vistej etape svojho
»ponovembrového* vyvoja pristupil k formalnemu a zavdznému zrieknutiu sa cCasti svojej
verejnej moci v prospech obci. BlizSie skimanie podoby a hlavne fungovania slovenského
pravneho systému v poslednom obdobi vSak poukazuje na to, ze organy aplikacie prava (z nich
predovsetkym sudy) Casto len s tazkostami (ak vobec) dokazu pretavit zdkonne prejavenu volu
zakonodarcu do kazdodennej reality (Vernarsky, 2016, s. 244 - 260, Vernarsky — Rucinska, 2010,

s. 410 - 425). NaznaCené problémové trendy sa dokonca zacinaji prejavovat’ uz aj na Grovni
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zékonnej regulacie', o celkom prirodzene orientuje pozornost na postoj Ustavného sudu
Slovenskej republiky (d’alej len ,ustavny sud“), ktory disponuje kompetenciou zabezpecovat
vnutorny sulad pravneho poriadku, a tym aj sulad zékonnej regulacie foriem uskuto¢novania
obecnej samospravy sjej ustavnym zakotvenim. Prilezitost’ na naplnenie tejto svojej ulohy
ustavny sud pred nedavnom dostal, ato vo sfére mimoriadne citlivej. Ide o oblast’ regulacie
prevadzkovania hazardnych hier, ktor méa v rukach obec a realizuje ju normotvornou formou,
ktort je bezpochyby potrebné povazovat’ za najvyraznejsi znak samospravy ako formy verejnej

moci (Filip, 1999, s. 457).

Zmeny pravnej iipravy postavenia obci na tiseku hazardu

Tradicia kompetencii obci vo sfére prevadzkovania hazardnych hier sa v podmienkach
dnes$ného tizemia Slovenskej republiky zacala budovat’ po roku 1989, ked’ zakon Slovenskej
narodnej rady ¢. 194/1990 Zb. o lotériach a inych podobnych hrach (i¢inny od 18. maja 1990)
opraviioval vo svojom § 18 ods. 1 pism. a) vtedajSie miestne narodné vybory vydavat' v ich
uzemnom obvode individualne povolenia na prevadzkovanie hracich pristrojov. Uz v novembri
1990 nadobudol uc¢innost' zékon o obecnom zriadeni a kompetencie miestnych narodnych
vyborov presli na obce. Az do Gcinnosti zakona ¢. 171/2005 Z. z. o hazardnych hrach a o zmene a
doplneni niektorych zakonov (dalej len ,zdkon o hazarde”) sa tak stabilne budovala
rozhodovacia prax obci vo veciach licencovania hazardu. Predmetna individualna rozhodovacia
pravomoc bola obciam ponechana aj po 1. maji 2005, kedy nadobudol G¢innost’ aj v sucasnosti sa
uplatiujuci zakon o hazarde. Obce, resp. ich organy zakon o hazarde nepovazoval (a ani
v sucasnosti nepovazuje) za organy Statnej spravy v oblasti hazardnych hier (pozri § 10 ods. 1
zakona o hazarde), ale priznal im kompetenciu vykonavat’ dozor nad dodrziavanim tohto zakona,
inych vSeobecne zavidznych pravnych predpisov a podmienok uréenych v individualnej licencii
udelenej podla tohto zdkona obcou, vykondvat spravu odvodov do rozpoc€tu obce, ako aj
rozhodovat’ o udeleni individualnej licencie, ak tak ustanovuje zakon (§ 10 ods. 5 zakona
o0 hazarde u¢inny do 31. augusta 2011).

Kompetencné vybavenie obci prechadzalo nasledne Ciastkovymi korekciami, no zasadnu

zmenu priniesla novela zdkona o hazarde vykonand zakonom €. 228/2011 Z. z., ktorym sa meni a

! napriklad zékon ¢. 180/2013 Z.z. po novele vykonanej ¢l. CLXI zakona ¢. 125/2016 Z. z. o niektorych
opatreniach suvisiacich s prijatim Civilného sporového poriadku, Civilného mimosporového poriadku a Spravneho
stidneho poriadku a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov
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dopifia zékon &. 171/2005 Z. z. o hazardnych hrach a o zmene a doplneni niektorych zakonov v
zneni neskorsich predpisov, a ktora rozsirila portfolio pravomoci obce v oblasti prevadzkovania
hazardnych hier o pravomoc normotvorna.

Osoznym sa javi uviest, Ze uvedena zmena nepredstavuje akisi kozmetickil korekciu
dovtedy nastaveného a pravom regulovaného konceptu administrovania vo sfére prevadzkovania
hazardu. Postavenie obce v rovine individualnej rozhodovacej pravomoci (udelovanie niektorych
druhov individualnych licencii) sa riadi uplne odliSnymi principmi v porovnani s pravomocou
regulovat’ spolocenské vztahy vSeobecne zavdznym spdsobom. Obec sa ziskanim normotvornej
pravomoci na useku hazardnych hier dostala do polohy subjektu opravneného obmedzovat
zakladné pravo podnikat, z ¢oho plynii d’alSie samostatné naroky na kvalitu tejto mocenskej
aktivity.

Z dovodovej spravy k poslaneckému navrhu na zmenu a doplnenie dotknutej novely
predlozenej do Narodnej rady Slovenskej republiky (d’alej len ,,narodna rada®) nevyplyvaju
ziadne solidnejSie analyzy, ¢i iné zdovodnenia preukazujiice pripravenost systému uzemnej
samospravy na Slovensku realizovat’ predmetnti kompetenciu. Zo stenografického zdznamu
rozpravy v pléne néarodnej rady vSak mozno identifikovat, Ze zamerom navrhovatelov
predmetnej pravnej Upravy bolo ,, zvysenie rozhodovacej uicasti pre samospravy a tym padom pre
Tudi, ktori v tom Zivotnom priestore zijii. Cife nie pre samospravy samovicelne,
ale pre samospravy ako zastupcov ludi, ktorych sa to bezprostredne tyka, ktori chcu mat' moznost
rozhodovat o tom, ako bude vyzerat' zZivotny priestor, v ktorom ziju, v ktorom chodia do Skoly ich
deti, v ktorom oni chodia do price, v ktorom jednoducho realizujii viasmé predstavy o stasti.“*
(www.nrsr.sk, 2011).

Analyzovana novela zdkona o hazarde nadobudla u€innost’ 1. septembra 2011. No uz 28.
septembra 2012 vlada Slovenskej republiky (d’alej len ,,vlada®) schvalila navrh d’alSej novelizacie
zékona o hazarde. Podl'a nej sa prijatie vSeobecne zdvdzného nariadenia obce o reguldcii hazardu
na jej uzemi malo podmienit’ zistenim, Ze sa prevadzkovanim hazardnych hier narisa verejny
poriadok, pri¢om vSak takéto zistenie muselo byt autorizované rozhodnutim obyvatelov obce
v miestnom referende. Vlada argumentovala hlavne stanoviskom Generalnej prokuratiry

Slovenskej republiky (d’alej len ,generdlna prokuratira®) predlozenym v medzirezortnom

% i5lo o zdévodnenie jedného z predkladatelov poslaneckej novely, ktord bola nasledne zmenend a doplnena
pozmeniovacim navrhom iného poslanca, ktory obsahoval nové znenie § 10 ods. 5 pism. d) zakona o hazarde
v podobe, ktora bola potom aj predmetom preskimavania zo strany tGstavného sidu
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pripomienkovom konani (https://lt.justice.gov.sk, 2012), podla ktorého vSeobecne zavizné
nariadenie ako pradvny predpis nemajuci zdkonnu pravnu silu neméze obmedzovat zikladné
prava a slobody, teda ani pravo podnikat™. V1adny névrh novely zdkona o hazarde svoju podstatu
podl'a nasho nazoru dost’ nest’astne oprel o realizatne nedotiahnuty institat miestneho referenda
(problém jeho zavéznosti), ktory navySe podl'a zdkona o obecnom zriadeni na svoju platnost’
vyzaduje UucCast’ aspoit polovice opravnenych voliCov, priCom rozhodnutie je prijaté
nadpolovi¢nou viésinou platnych hlasov tcastnikov miestneho referenda (§ 11a ods. 8 zakona
o0 obecnom zriadeni). Okrem toho, vo vézbe na stanovisko generalnej prokuratiry hodno dodat,
ze rozhodnutie ustavného stdu zo 16. juna 1998, na ktoré v pripomienke bolo poukazané, bolo
vydané v konani o stlade vSeobecne zavézného nariadenia s ustavou (stavny sud tu dokonca
explicitne vyhodnotil, Ze jeho ulohou vtomto konani bolo, zistit, ¢i obecné (miestne)
zastupitel'stvo ,, prijatim vSeobecne zavizného nariadenia obmedzilo zakladné prdava zarucené
ustavou*), nie v konani o stlade zakona s ustavou. Tymto rozhodnutim vyslovil ustavny sud
nestlad preskimavaného vSeobecne zavdzného nariadenia s Gstavou preto, lebo ,,pravny rezim
obmedzujuci pravo podnikat zarucené ¢l. 35 ods. 1 ustavy sa neustanovil zakonom, ale vSeobecne
zdviznym nariadenim“. Ustavny std teda zistoval, & pre prijatie preskimavaného vieobecne
zaviazného nariadenia mala obec (mestska Cast’) potrebny zakonny zaklad, priCom splnenie tejto
podmienky nezistil*. Popisané &rty viak pravna reguldcia vieobecne zaviznych nariadeni vo sfére
regulacie hazardnych hier nevykazuje, pretoze samotny zakonodarca explicitne pravny zaklad
obciam na takuto regulaciu poskytol. Argumenty, ktoré ustavny sud viedli k rozhodnutiu sp. zn.
II. US 70/97 preto podla nasho nazoru neboli v pripade legalnej konitrukcie obsiahnutej v
zakone o hazarde pouzitel'né.

V priebehu rokovania o predmetnom vladnom névrhu novely zédkona o hazarde vSak (aj
v nadvdznosti na burlivy priebeh rozpravy v pléne parlamentu) bol schvaleny poslanecky
pozmenujuci navrh, ktory vladnu podmienku pre prijatie vSeobecne zavdzného nariadenia
zmiernil tak, Ze namiesto miestneho referenda postacuje peticia aspoit 30 % obyvatel'ov obce,

ktori dovrsili 18 rokov, a ktori sa prave peticiou stazuji, ze sa v obci nartsa verejny poriadok v

* generalna prokuratira poukazala na nalez ustavného sudu sp. zn. II. US 70/97 zo 16. jina 1998 (zverejneny
v Zbierke zakonov Slovenskej republiky, pod ¢islom 201/1998 Z. z.), podla ktorého ,, siicastou normotvornej
pravomoci obce nie je prijimanie vSeobecne zavizného nariadenia obmedzujiiceho pravo podnikat. Prdavo
podnikat sa podla Ustavy Slovenskej republiky zarucuje so sprisnenou ochranou, pretoze iistavodarca dovolil iba
Narodnej rade Slovenskej republiky, aby formou zdakona upravila podmienky uplatnenia tohto prava. *

* uviedol viak, Ze do 1. jila 1994 takyto pravny zaklad v Zivnostenskom zékone existoval
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stvislosti s hranim hazardnych hier. Tento pozmetiovaci navrh bol odévodneny pomerne
lakonicky a bez blizSich analyz; jediny dovod mozno identifikovat’ vo vztahu k pozadovanému
kvoru petentov’.

Popisany regulacny koncept sa skupina poslancov narodnej rady pokusila v roku 2015
zmenit' navrhom na zmenu zakona o hazarde (www.nrsr.sk, 2015), o ktorom v8ak narodna rada

v prvom &itani rozhodla tak, Ze nebude pokratovat’ v rokovani o fiom°.

Prieskum uistavného siidu vo veci sp. zn. PL. US 4/2016 a jeho analyza

Po nadobudnuti G¢innosti (1. januara 2013) novely zakona o hazarde vykonanej zdkonom
€. 439/2012 Z. z. a po neuspechu s pokusom o novelizaciu pravnej upravy bol Gstavnému sudu
18. januara 2016 doruceny navrh skupiny poslancov narodnej rady na vyslovenie nesuladu § 10
ods. 5 pism. d) v casti slov ,,za podmienok podl'a odseku 6 a § 10 ods. 6 prvej vety zdkona
o hazarde s ¢l. 1 ods. 1, ¢l. 27 ods. 1, €l. 64, Cl. 64a, ¢l. 67 ods. 1 veta prva a ods. 3, ¢l. 68 ustavy,
ako aj s¢l. 3 ods. 1 a2 veta prav, &l. 4 ods. 2 a4 Eurépskej charty miestnej samospravy’.
Podstatou navrhu bola prave kritika konceptu regulacie normotvornej pravomoci obci na tiseku
prevadzkovania hazardu, ked’Zze podmienenie jej realizacie vnimali navrhovatelia ako neustavny
zasah do ustavného prava obci na samospravu.

Koncept nastoleny pravnou upravou tvoriacou predmet prieskumu realizovaného
ustavnym sidom sa v podstate zakladd na kombinacii prvku priamej demokracie (peticia
podporena urenym poctom obyvatel'ov obce) a prvku demokracie nepriame;j (prijatie v§eobecne

zavazného nariadenia obecnym zastupitel'stvom). Pri schvalovani uvedenej konstrukcie

* konkrétne sa v fiom uvadza, Ze , doterajsia aplikicia zdkona ukdzala, Ze je potrebné ustanovit aj podmienky, za
ktorych méze obec tito zdakonnii kompetenciu vyuzit. Navrhuje sa, aby takouto podmienkou bola staznost
obyvatelov obce podand formou peticie. Vzhladom na to, Ze ide o veci spolocného zaujmu obyvatelov obce, javi sa
ako najvhodnejsie, aby sa k naruSaniu verejného poriadku vyjadrovali samotni obyvatelia obce, ak by hranie
hazardnych hier zacali pocitovat ako nevinosné zhorsenie kvality Zivota v obci. V obcianskej spolocnosti je obvyklé
vyuzivat na vyjadrenie sa k zavaznym otazkam Zivota obce institit peticie. Pokial' ide o navrhované kvorum, je
mozné povazovat 30%-nu hranicu za optimdlnu. Rovnaké kvérum je pouzité uz v zakone o obecnom zriadeni pri
odvolavani starostu alebo vyhlasovani miestneho referenda. Peticia oproti referendu sa javi ako pruznejsia,
pristupnejsia pre obcanov a z tohto dévodu aj vhodnejsia. .

Za zmienku stoji, ze generalny prokurator pravnu tpravu zakona o hazarde u¢innut od 1. januara 2013 nenapadol
navrhom na preskiimanie jej siladu s ustavou, hoci z hl'adiska vyhrad generalnej prokuratury formulovanych v uz
spomenutom stanovisku nedoslo k ziadnej zmene, ked’ze aj od 1. januara 2013 v koneénom ddsledku zavaznym
sposobom podmienky prevadzkovania hazardnych hier uskuto¢iovala obec stale formou vseobecne zaviazného
nariadenia, ¢o predsa podla stanoviska generalnej prokuratury je protitstavné.

7 navrhovatelia namietali aj nesulad d’alSej Gasti § 10 ods. 5 pism. d) zikona o hazarde, avak tato Cast’ je z pohladu
predmetu zaujmu nasho prispevku marginalna; navyse v tejto Casti ustavny sud konanie po novelizacii predmetnej
Casti § 10 ods. 5 pism. d) zakona o hazarde zastavil
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v narodnej rade sa v priebehu diskusie k relevantnej novele zédkona o hazarde pochybnosti
o Ustavnej akceptovatelnosti vyskytli, mali vSak marginalny charakter a v podstate ostali
nepovSimnuté. Ich podstata skor mierila k (ne)stiladu s reprezentativnym mandatom poslanca
obecného zastupitel'stva, nez k nedovolenému naruSeniu prava na samospravu.

Navrhu skupiny poslancov narodnej rady ustavny sud nélezom PL. US 4/2016-125 z 10.
maja 2017 nevyhovel®.

Ustavny sud v odévodneni nalezu jednoznaéne ustalil vyvoditelnost prava na samospravu
z ustavnych noriem. Podl'a jeho nazoru ,, pravo na samospravu ustava... vyslovne neformuluje,...
je vsak z ¢l. 64 a ¢l. 64a (,samostatny... samospravny ‘) ustavy v spojeni s demokratickym
charakterom Slovenskej republiky plynmicim z ¢l. 1 ods. 1 ustavy vyvoditelné. Pravo na
samospravu prinalezi ako kolektivne pravo miestnemu spolocenstvu (¢l. 64a ustavy —,, zdruzujice
osoby, ktoré maju na ich uzemi trvaly pobyt®), obci a vysSiemu vzemnému celku, ktorym
ustavodarca priznava pravnu subjektivitu (¢l. 65 ods. 1 ustavy). Neoddelitelnou crtou prava na
samospravu prindleziaceho obci ako subjektu pravne institucionalizovanému do podoby
pravnickej osoby verejného prava je vykon jej viastnych (pévodnych) kompetencii, ktoré sa
formuju decentralizdciou Statnej moci. Obec ich realizuje v zdlezZitostiach obecného (miestneho)
vyznamu na baze relativnej nezavislosti od statu. Vlastné kompetencie vykonavaju volené organy
obce v mene a na zodpovednost obce. Tento vykon je v regulacnej matérii podla cl. 64a ustavy
dotvoreny personalnym zakladom (,, zdruzujuce osoby, ktoré maju na ich uzemi trvaly pobyt*) a
zakladom uzemnym (,,su... tizemné... celky“), ktoré pravo obce na samospravu realizacne
ramcuju. ““ (bod 76. odovodnenia nalezu).

Zéasadné pravne zavery potom ustavny sud sformuloval tak, ze , napadnuti zdkonna
pravna uprava reguluje obecné zaleZitosti (obmedzovanie prevadzkovania hazardnych hier
na uzemi obce) len nepriamo, resp. sprostredkovane. Obecné zastupitel'stvo na prijatie vSeobecne
zavizného nariadenia regulujuceho prevadzkovanie hazardu v danej obci nepotrebuje suhlasny
prejav vole iného nositela verejnej moci, resp. organu, ktory vykondva verejnii moc v mene a na
zodpovednost subjektu verejnej moci od obce odlisného. Len za splnenia takejto podmienky by
bolo mozné uvazovat o ustavne relevantnom zasahu do prava obce na samospravu, pretoze vykon

obecnej samospravy by bol podmieneny prejavom véle subjektu, ktory za vysledok uplatnenia

¥ konanie bolo &iastoéne aj zastavené; tejto asti viak z hl'adiska zamerania prispevku nie je potrebné venovat
pozornost’
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obecnej samospravnej moci v konecnom dosledku nebude niest zodpovednost.” (bod 82.
odovodnenia nalezu). Nadvézne na to ustavny sud uzavrel Ze ,,oprdvnenie konkrétneho obecného
zastupitel'stva normativne regulovat’ prevadzkovanie hazardu na vizemi obce nie je podmienené
povolenim, suhlasom alebo inym pravne vyznamnym aktom iného nositela verejnej moci (Statu,
samospravneho kraja, resp. ich organov). Naopak, conditio sine qua non pre prijatie vieobecne
zavizného nariadenia regulujiiceho prevadzkovanie hazardu predstavuje prejav véle (peticia) 30
% obyvatelov obce, teda tych subjektov, ktoré su v obci ako samospravnom celku zdruzené (Cl.
64a ustavy vspojeni s § 3 ods. 1 zdkona o obecnom zriadeni) a v prospech ktorych sa v
konecnom désledku obecnd samosprava ma vykonavat. “ (bod 83. odévodnenia nalezu).

Podl'a nasho nazoru argumentacna linia, ktora ustavny sud pouzil, je nespravne nastavena.
Zaklada sa totiz na vychodisku, podl'a ktorého prijatie vSeobecne zavdzného nariadenia podla
zékona o hazarde obmedzuje kvalifikovany prejav vole 30 % obyvatelov obce. Ustavny sud
svoju argumentaciu akoby presunul do urovne realizacie prava v podmienkach konkrétnej obce.
Opomenul vsak, ze popisanu podmienku pre vyuzitie normotvornej pravomoci obce vo sfére
hazardu zavadza zakonodarca, teda organ Statu, pricom ak obec chce prevadzkovanie hazardu na
svojom tzemi limitovat’, musi zdkonodarcom predpisanti podmienku splnit’.

Nemozno prijat’ zaver, podl'a ktorého podmienenie normotvornej pravomoci obecného
zastupitel'stva peticiou obyvatelov obce nepredstavuje zasah do prava obce na samospravu.
O zasahu (obmedzeni) zadkladného prava mozno hovorit’ vzdy vtedy, ak postup Statu odopiera
alebo brani nositel’'ovi zakladného prava v jeho uplatiiovani v najSirSom moznom rozsahu (Barak,
2012, 102). Ustavny sid v analyzovanej kauze uznal existenciu ustavného prava obci na
samospravu, rovnako ako uznal, ze normotvorba je z hl'adiska reglementacie obsiahnutej v ¢l. 68
Gstavy integralnou si¢astou stavného préava obci na samospravu’. Preto podl’a nasho nazoru niet
pochyb, Ze v porovnani s normotvorbou v inych pripadoch, ma obec pri vSeobecne zaviznom
regulovani prevadzkovania hazardu stazenl poziciu, pretoze na prijatie predmetného vSeobecne
zavidzného nariadenia musi splnit’ podmienku (povinnost), ktora v pripadoch inych vSeobecne

zaviznych nariadeni odpada. A tito podmienku predpisal obci §tat'’, nie obyvatelia obce, ako sa

® vbode 77. odovodnenia nalezu ustavny sud doslova uvadza, ze , vyznamnym a ustavne predvidanym
komponentom vykonu vlastnych kompetencii obce je normotvorba (¢l. 68 ustavy), teda pravomoc vSeobecne
zavdznym sposobom regulovat’ spolocenského vztahy spadajiice do sféry viastnych zalezitosti obce.

1 gistavnym stidom v bode 81. odovodnenia nalezu velmi trefne citovana odborna literatara [, Obecnii samospravu
obmedzuje kazda reguldcia obecnych zdlezitosti,ktorej povodcom je nositel verejnej moci od obce odlisny (Jarass,
H., Pieroth,B. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar. 2. Auflage. Miinchen: C. H. Beck,
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to usiluje v pozadi svojej argumentacie naznacit ustavny sud''. Pravne zavizny dopad na podobu
prevadzkovania hazardu na tizemi obce ma prave vSeobecne zavézné nariadenie obce. Celkom
prirodzene to nie je peticia 30 % obyvatelov obce. Pritom prave na to, aby obec mohla
normotvorné opravnenie tvoriace sucast’ prava na samospravu vyuzit' a podla svojich predstav
usmernit’ prevadzkovanie hazardu na vlastnom tizemi, musi zorganizovat’ peticiu, v ktorej sa
aspon 30 % jej obyvatel'ov bude musiet’ stazovat, ze v suvislosti s prevadzkovanim hazardnych
hier dochadza v obci k narGiSaniu verejného poriadku. V prospech formulovaného zaveru
napoveda aj vazny dosledok meritérneho pravneho zaveru ustavného stidu. Ak by narodnd rada o
niekol’ko mesiacov schvalila novelu zakona o hazarde, podl'a ktorej by na prijatie vSeobecne
zaviazného nariadenia regulujuceho prevadzkovanie hazardu bola potrebna predchadzajica
peticia nie 30 %, ale 95 % obyvatelov obce, potom by ustavny sud (ak by reSpektoval
poziadavku konzistencie vlastnych nazorov) v pripade prieskumu ustavnosti takejto pravnej
upravy opitovne musel rezignovat s poukazom na to, Ze spochybiiovany konstrukt
., predstavuje... posilnenie autenticity ,,samospravovania“ miestneho spolocenstva, ktorého je
skupina fyzickych osob podla § 10 ods. 6 zakona o hazarde integralnou sucastou. Z hladiska
ustavno-pravnej kategorizdcie ide potom skor o posilnenie priamej demokracie zaradenim
peticnej formy vykonu uzemnej samospravy do pravnej upravy‘ (bod 85. odovodnenia nalezu).
Pripustenie takéhoto zaveru, resp. vysledku vSak znamenad pripustenie Uplnej amputacie
normotvornej akcieschopnosti obce ako relativneho mocenského suveréna na vlastnom uzemi.
Akceptacia uvaZovania tymto smerom by do buducnosti mohla viest k velmi nezelanym
zasahom zakonodarcu do prava obci na samospravu. Mozno povedat, ze pravne zavery
tistavného sudu vo veci PL. US 4/2016 zakonodarcu priam nabadaju k d’aliim obmedzeniam
normotvorby obci aj v inych regulaénych sférach, a to pod ruskom posiliiovania autenticity
vykonu samospravy a posiliiovania vzajomnych vizieb medzi obyvatelmi obce a jej volenymi

organmi.

1992, 5. 432).“] v8ak je z hl'adiska formulovanej podmienky pre zaver o tom, Ze k zasahu do prava na samospravu
v posudzovanom pripade doslo, naplnena

"'y bode 83. odévodnenia zrozumitelne naznauje, e ,,conditio sine qua non pre prijatie vieobecne zdvizného
nariadenia regulujiiceho prevadzkovanie hazardu predstavuje prejav véle (peticia) 30 % obyvatelov obce, teda
tych subjektov, ktoré si v obci ako samospravnom celku zdruzené (¢l. 64a ustavy v spojeni s § 3 ods. 1 zdkona o
obecnom zriadeni) a v prospech ktorych sa v konecnom désledku obecna samosprava ma vykondvat. *
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Alternativa k pravnym ndzorom a ziverom tstavného siudu

Aby sme vSak nezotrvali len na kritike pravnych nazorov ustavného sudu, je vhodné
predniest’ aj alternativny pristup k prieskumu spornych ustanoveni zakona o hazarde z hl'adiska
ich stladu s ustavou.

V prvom rade sme si vedomi, Ze predchadzajuce pasaze prispevku mézu navodit’ dojem
nekritickej obhajoby samostatnosti obci v slovenskych podmienkach spojenej so snahou
maximalne zuZzovat priestor zakonodarcu pri regulacii veci izemnej (obecnej) samospravy.
Takyto postoj nam nie je vlastny. Niet pochyb, Ze hoci je pravo obci na samospravu Ustavnym
pravom, porovnavat' ho vo vSetkych atributoch so zakladnymi pravami obsiahnutymi v druhej
hlave Gstavy predsa len nemozno. Je to dané uz len zvlastnou povahou tohto prava, ked’ze sa pri
svojej realizacii ,,preklapa® do podoby vykonu verejnej moci adresovanej fyzickym osobam
apravnickym osobam na uzemi obce. Obec teda na jednej strane vyuziva svoje Ustavou
garantované pravo, pri tejto aktivite vSak méze atakovat zakladné prava a slobody adresatov
tohto vykonu. Len t'azko hladat’ v tomto ohl'ade paralelu s inymi zakladnymi pravami, ktoré sa
pri ich realizacii nespajaju s vykonom verejnej moci zo strany ich nositel’a. Nie je tilohou tohto
prispevku analyzovat' pravo na samospravu z pohladu ustavno-pravnej dogmatiky, stru¢ny
predneseny exkurz sme si dovolili predniest preto, aby sme zddraznili vlastny nazor o velkej
Sirke priestoru, ktor zakonodarca pri regulacii postavenia a aktivit obecnej samospravy poziva.
Preto sa skutocne pravna uprava podmienujica realizdciu normotvornej formy obecnej
samospravy prejavom vole obyvatel'ov obce (ktorych sa pravne nasledky normativnej regulécie
budi dotykat) na prvy pohlad nejavi ako problematickd v rovine mozného konfliktu
s kolektivnym pravom obce na samospravu.

Z pohl'adu mozného stupfiovania prisnosti tejto podmienky zo strany zékonodarcu si vSak
podla nasho nazoru ustavny sud mal ponechat’ ,,otvorené zadné vratka“ na to, aby obce v ich
Ustavno-prdvnej perspektive mohol v budicnosti chranit’ pred pripadnymi d’alSimi
a intenzivnejSimi atakmi zo strany Statnej moci.

Doteraj$i vyvoj uUstavno-pravnych pohladov na slovenski Gzemna samospravu Usti
do dvoch zékladnych a dostato¢ne hmatatelnych poziadaviek, ktoré musia byt (zjavne
kumulativne) splnené na to, aby bolo mozné konstatovat, ze konkrétny zasah Statu reSpektuje

pravo obce na samospravu v jeho tstavno-pravnej rovine.
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Prva, formalna poziadavka plynie zo samotnej Ustavy, podla ktorej povinnosti
a obmedzenia pri vykone uzemnej samospravy mozno obci ukladat’ zdkonom a na zaklade
medzinarodnej zmluvy podla ¢l. 7 ods. 5 (€l. 67 ods. 2 tUstavy) a do ¢innosti obce modze $tat
zasahovat’ len spdsobom ustanovenym zdkonom (¢l. 67 ods. 3 ustavy). Tato podmienka
v posudzovanej veci zjavne splnena bola.

Druha, materialna poziadavka vychadza z premisy, podla ktorej Gstavny princip Gizemnej
samospravy, ktory je jednym zo zékladnych hodn6t demokratického a pravneho Statu (¢l. 1
Gistavy) musi pozivat’ stavnii ochranu nezavisle od zakonnej pravy. Ustavna definicia obsahu
pojmu ,uzemna samosprava“ tak nemoze byt zavisla len od zdkonnej upravy, pretoze by to
v kone¢nom ddsledku mohlo viest k Tubovoli zédkonodarcu a k naruseniu samotnej podstaty
principu ,,izemnej samospravy®, ktory je jednym zo zdkladnych demokratickych hodnot
»~demokratického a pravneho Statu“ a ktory preto ako ustavny princip musi pozivat Ustavna
ochranu nezavisle od zakonnej Gpravy (L. US 55/00).

Skiimanie splnenia druhej vymedzenej podmienky, ku ktorému mal podl'a nasho nazoru
ustavny sud pristapit, by svojou podstatou bolo vecou vyhodnotenia proporcionality zasahu do
prava obce na samospravu. Testom proporcionality sa Standardne skiima tstavnost’ zasahov
verejnej moci do zakladnych prav a slobod fyzickych osob a pravnickych osob. Ked'ze ustavny
sud uz ustalil povahu prava obce na samospravu porovnatelnu s katalogom zakladnych prav
a slobdd podl'a druhej hlavy ustavy, predstavoval by test proporcionality pouzitelny metodicky
pristup aj vo veci PL. US 4/2016". Z ustavno-pravneho hladiska je podstatné, aby obmedzenie
zavedené zakonodarcom de facto neodnimalo obci moznost' praktickej realizacie Ustavou
garantovanej formy uskutocnovania izemnej samospravy, eventualne, aby pri uskutocnovani
takejto formy nebola obec pradvne zavisld od vykonnej zlozky Stitnej moci. Relativna
samostatnost’ Uizemnej samospravy totiz tkvie prave v principialnej oddelenosti od exekutivy
Statu.

Obsah parlamentnej rozpravy k navrhu zakona, ktory zaviedol koncept tistavnym stdom

preskiimavanej pravnej Upravy naznacuje stret viacerych opravnenych zdujmov. Ide o zaujem

12V posudzovanej veci by podl'a nasho nazoru vhodné metodologické priblizenie k problému mohol predstavovat’
pravny nazor Spolkového tstavného sudu, podl'a ktorého kl'i¢ovy obsah (Kernbereich) prava na samospravu by
bol s istotou dotknuty vtedy, ak sa komunalna samosprava plne odstrani alebo sa vyprazdni takym sposobom, Ze
obec nebude mat’ dostatocny priestor pre plnenie uloh samospravy (napr. rozhodnutie zo 7. oktobra 1980
v spojenych veciach sp. zn. 2 BvR 584, 598, 599, a 604/76). Absolutnu ochranu garancie kl'i¢ového obsahu vSak
nepoziva kazdé jednotlivé stvarnenie tohto prava (rozhodnutie zo 7. maja 2001 vo veci sp. zn. 2 BvK 1/00).
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chranit’ jednotlivcov pred nebezpecenstvom hracskej zavislosti, ktorda ma vazne SirSie
spolocenské dosledky (rozpad rodin, narGisanie funkcnosti socialneho systému, ale aj nakladovost’
sanovania dosledkov hracskej zavislosti), d’alej ide o ochranu zakladného prava podnikat
u prevadzkovatel'ov hazardnych hier, ked'ze podnikanie v tejto sfére je v slovenskom pravnom
poriadku legalne. A v neposlednom rade ide ajo fiskdlny zaujem verejnych rozpoctov,
a to s ohladom na pravnu regulaciu odvodov povinne platenych prevadzkovatelmi hazardnych
hier (napr. za roky 2005 — 2011 ide o prijem §tatneho rozpoctu v sume 643 000 000 €).

V popisanych okolnostiach sa obec s jej pravom na samospravu ocitala skor na okraji
zaujmu a bola postavena do pozicie pomyselného hromozvodu, prostrednictvom ktorého sa Stat
usiluje silné napétie vzniknuté zo stretu popisanych opravnenych zdujmov uzemnit. Zrejme je
Skodou, ze za spdsob vyriesenia tohto zaujmového konfliktu znaSa pravnu zodpovednost’ obec,
ked’ze normotvorba podla § 10 ods. 5 pism. d) patri do sféry povodnych kompetencii obce
vykonavanych na jej zodpovednost, astGcasne jej prijmy ztitulu odvodov podla zikona
o0 hazarde st v porovnani s prijmami $tatu skor marginalne.

Predmetna prava uprava sa priamo dotyka prava obce na samospravu ako jednej
kolidujucej hodnoty alen sprostredkovane zakladného prava podnikat prevadzkovatelov
hazardnych hier ako druhého v kolizii stojaceho tistavou chraneného zaujmu. Logicky to vyplyva
prave z charakteru preskimavanej regulacie, ktora len zavadza podmienky pre budice
normativne obmedzenie zakladného prava podnikat’ nositel'om verejnej moci odlisSnym od $tatu.

Urcovanie podmienok uplatiiovania verejnej moci nositel’om vrchnostenského postavenia
odlisSnym od $tatu, ktory je zaroven §tatom uznany, je potrebné podl'a nasho nazoru povazovat
za legitimny dovod regulacnej aktivity zdkonodarcu reprezentujuceho prvotného nositela
verejnej moci, ato obzvlast vtedy, ak budice uplatiiovanie verejnej moci tymto inym
mocenskym subjektom bude priamo atakovat’ zakladné prava a slobody. Pravna tprava
obmedzeni zékladnych prav a slobdd i d’alSich Gstavou chranenych hodnét patri v prvom rade
narodnej rade ako priamo legitimovanému predstavitelovi Statnej moci. V pravnom S$tate sa
vyznam zékladnych prav aslobody ako neodstranitelnych aod S$titu neodvodenych hodnot
prejavuje okrem iného aj v tom, Zze len zdkonodarca ako Statny organ disponujuci najSirSou
a priamou legitimitou je origindlne opravneny uvedené hodnoty obmedzovat. Preto tato uloha

zakonodarcu je zosilnena v pripade, ak obmedzovanie druhovo urceného zakladného prava
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a slobody zakonom prenechava inému nim samym uznanému, pravne samostatnému subjektu
opravnenému vykondvat’ zverenu Cast’ verejnej moci.

V zakone o hazarde §tat rozhodol, Ze normativna regulacia prevadzkovania hazardnych
hier na izemi obce bude vlastnou kompetenciou obce. Obci sa tak umoznilo vo vlastnom mene
ana vlastni zodpovednost' zasahovat do zakladného prava podnikat' prevadzkovatelov
hazardnych hier. Ak sa zadkonodarca, ktory tGto kompetenciu obci prenechal, rozhodne (opét’
formou zakona) ustanovit’ podmienky zvereného obmedzovania zékladného prava podnikat’, nie
je mozné voci tomu z hl'adiska Ustavno-pravne vyznamnej legitimity (tvoriace metodicku stcast
testu proporcionality) namietat’.

Hazard predstavuje delikatny predmetom pravnej regulacie spolocenskych vztahov. Na
jednej strane legalne podnikanie, na strane druhej vysoka rizikovost’ negativnych socialnych

dopadov"’.

Napovrch sa tak dostdva mravna stranka analyzovaného druhu podnikania,
ktora v slovenskom pravnom poriadku predstavuje kritérium dovolenosti podnikatel'skej ¢innosti
[§ 3 ods. 3 zékona €. 455/1991 Zb. o Zivnostenskom podnikani (Zivnostensky zakon) v zneni
neskorsich predpisov]. Hoci prevadzkovanie hazardnych hier nie je zivnostou, nemozno
pochybovat’, ze tak vyznamna poziadavka na zivnost, akou je sulad jej vykonu s dobrymi
mravmi, musi vykazat’ aplikacny presah aj k inym druhom podnikania.

Slovensky zakonodarca vnima prevadzkovanie hazardnych hier ako dovoleny druh
podnikania. Ide o tak ddlezity hodnotovy postoj zdkonodarcu, Ze musi sluzit’ ako vychodisko pre
posudzovanie primeranosti pravnej Gpravy v zakone o hazarde. Ak je prevadzkovanie hazardnych
hier legdlnym podnikanim, legdlnou zérobkovou c¢innostou, neméze mu Statny mechanizmus
odopriet’ zaruky pravnej ochrany. Skiimana pravna uprava by sa tak dala charakterizovat ako
prejav legitimnej snahy zdkonodarcu urcit’ rdmce realizécie prdva obce na samospravu pri
regulacii citlivych spolocenskych vztahov v prospech ochrany zakladného prava podnikat
prevadzkovatelov hazardnych hier. Vyvoj prévnej reguldcie postavenia obce na useku
administracie prevadzkovania hazardnych hier od zavedenia § 10 ods. 5 pism. d) zakona o

hazarde je zjavne pribehom hl'adania primeranej rovnovahy oboch popisanych zaujmov.

1 Stidny dvor Eurdpskej tnie (vtedy este Eurdpsky stdny dvor) uZ v rozsudku z24. marca 1994 vo veci Her
Majesty’s Customs and Excise v. Gerhart Schindler and Jorg Schindler (C-275/92) konstatoval, ze s ohladom na
vietky spolocenské aspekty prevadzkovania hazardnych hier je odovodnené, aby organy ¢lenskych Statov mali
dostato¢ny stupeit vol'nosti pri urovani, ¢o je potrebné na ochranu hracov, a aj vSeobecne, vo svetle Specifickych
socialnych a kultarnych ¢it kazdého ¢lenského $tatu, na zachovanie poriadku v spolocnosti, pokial’ ide o sposob
prevadzkovania lotérii, vysky stavok a rozdelenia zisku, ktory prinasaji. V tychto okolnostiach musia prave
¢lenské Staty vyhodnotit nielen to, ¢i je potrebné obmedzit’ aktivity lotérii, ale tiez to, ¢i nemaju byt zakdzané.
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Miestny (takpovediac lokalny) charakter uzemnej samospravy predznamendva pristup
k interpretacii ustanoveni ustavy, ktoré postavenie obci normuju. Rovnaky zaver plati
aj vo vzt'ahu k moznym obmedzeniam, ktorymi zakonodarca ako priamy reprezentant primarneho
suveréna v State pravo obce na samospravu limituje. Ak totiz zakonodarca zavedie obmedzenie,
ktorého podstata bude spocivat v povinnosti obce vyzadovat prirealizacii svojho prava na
samospravu sucinnost’ organu Statnej (dokonca vykonnej) moci, je potrebné takéto obmedzenie
posudzovat’ podstatne prisnejsie, nez limit, ktorym zakonodarca podmieni vyuzitie druhovej
kompetencie obce aktivizovanim iného komponentu jej prinaleZiaceho prava na samospravu
(napriklad peticie obyvatelov obce). V takom pripade totiz zakonodarca pravo na samospravu
neobmedzuje poziadavkou stCinnosti subjektu pravne odlisného od obce (Stat, ¢i iny
verejnopravny subjekt), aleskér v prospech prehibenia autentickosti vykonu (zemnej
samospravy a v prospech posilnenia jej legitimacného zakladu, ¢o je pri obmedzovani zakladnych
prav a slobod aspekt nezanedbatelny. Pravdaze, ani v takejto situacii nemozno otupit’ primeranu
ostrazitost’, lebo variabilita naznaCovanych obmedzeni moze skryvat vysledok vedici az k
paralyzovaniu uzemnej samospravy. Doslo by k tomu napriklad v situacii, ked’ vyuzitie jednej
formy uskutoChovania uzemnej samospravy, ktord ma pravne zavdzné nasledky, by bolo
podmienené inou formou z empirického hl'adiska takmer nerealizovate'nou (napriklad miestne
referendum s pozadovanym vysokym kvorom ucasti na ucel dosiahnutia jeho platnosti).

V zakone o hazarde je pravomoc obecného zastupitel'stva ako organu obce podmienena
peticiou 30 % obyvatel'ov obce tvoriacich jej persondlny substrat. Obecné zastupitelstvo je
organom obce a obyvatelia obce predstavuji jej osobny zaklad. Pravno-realizacny postup ma teda
dva kroky, oba st vSak vyhradené subjektom, resp. organizaénym celkom, ktoré z hl'adiska prava
na samospravu tvoria integralnu sucast’ obce. Obecnd samosprava svojou podstatou a zdmerom
smeruje k aktivacii zucastnenych (obyvatel'ov obce) na sprave ich vlastnych zalezitosti, ktoré
zjednocuju volu ludu Zzijuceho v miestnom spolocenstve na tucel plnenia verejnych tloh na
vlastni zodpovednost’ (rozhodnutie Spolkového ustavného sudu z 12. jula 1960 spojenych
veciach sp. zn. 2 BvR 373/60, 442/60).

Podl'a nasho nazoru tak pravna Gprava normotvornej pravomoci obce obsiahnuta v zakone
o hazarde nevylucuje uplatiiovanie prava obce na samospravu v podobe normativneho
obmedzovania prevadzkovania hazardnych hier, iba jeho vykon podmiefiuje prejavom vole 30 %

obyvatel'ov obce, teda fyzickych osob tvoriacich sicast’ miestneho spolocenstva, ktorému pravo
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na samospravu ako pravo kolektivne pdvodne prindlezi, a v prospech ktorého maji organy obce
vlastné kompetencie vykonavat’. Z pohl'adu dotknutia ustavného jadra prava obce na samospravu
tento zasah zrejme nie je postacujuci na konstatovanie poruSenia prava obce na samospravu.
Napadnuta prava tprava sa dotyka jednej konkretizovanej sféry spravy uzemia obce, a v ramci
nej iba otazky obmedzenia prevadzkovania hazardnych hier bud’ vo vSetkych kategoriach budov,
v ktorych mozu byt podla zdkona o hazarde herne umiestnené, alebo len v niektorych
kategoriach takych budov. Konkrétna obec sa pri rozhodovani o obmedzeni hazardu nestava
nijakym sposobom zavislou od vdle iného institucionalizovaného nositela verejnej moci.
V tychto okolnostiach nemozno uvazovat’ o vyprazdneni podstaty principu tizemnej samospravy,
alebo o odnati dostato¢ného priestoru pre plnenie verejnych uloh obce. Napadnuta pravna tprava
takisto nepopiera podstatu a zmysel Uzemnej samospravy, pretoZe nebrani aktivnemu pristupu

obyvatel'ov obce na sprave ich vlastnych zalezitosti.

Zaver

Respektovanie podstaty uzemnej samospravy je v sucasnosti téma, zial, podcenovana.
I tento fakt otvara priestor pre rieSenia konkrétnych otdzok suvisiacich s postavenim obci, ktoré
ich samospravnu podstatu nereSpektuju, alebo reSpektuju nedostatocne. K takym sféram patri aj
zékonodarna c¢innost, pricom jej vyvoj popisany v predkladanom prispevku je dokazom
nedostatocne analytického a dokladného pristupu k priprave navrhov zakonov ovplyviujicich
postavenie obecnej samospravy. Poslednou zéachranou, ktora potom v stavnom a pravnom
poriadku Slovenskej republiky zostdva je ustavny sud. KedZe sa jednd o organ ochrany
ustavnosti vyznacujuci sa Specializovanostou a koncentrovanostou, vel'mi vyznamnou hodnotou
jeho rozhodovacej ¢innosti (a to obzvlast' v konani o abstraktnej kontrole tstavnosti) je stabilita,
konzistentnost’ a prezieravost. Ustavny sud sa pri meritdrnom rozhodovani musi takpovediac
pozerat’ aj ,,za roh, aby si aktudlnymi vlastnymi prdvnymi zavermi nehatil priestor pre u¢inna
ochranu tustavnosti v buducnosti. Pri prieskume diskutovanych ustanoveni zadkona o hazarde
ustavny sud zadost’ formulovanej poziadavke neucinil. Jeho nevyhovujuci vyrok v kone¢nom
dosledku nie je problematicky, dovody, ktorého k nemu viedli, vSak otvaraju do dalSiecho
obdobia prili§ Siroky priestor pre také zasahy zakonodarnej moci do sféry regulovanej Stvrtou
hlavou ustavy, ktoré mdze realnost’ vykonu uzemnej samospravy podstatne okliest'ovat’, a to aj

sposobom nezlucitelnym s Gistavnou koncepciou postavenia obci.
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. . . . 1
Moznosti medziobecnej spoluprace na Slovensku

Intermunicipal cooperation in Slovakia

Richard Brix - Katarina Kukolova

Abstract

Countries with fragmented settlement structure have usually two options how to ensure good public
services. Either they proceed to municipal amalgamation or empower the intermunicipal cooperation. In
our arcitle we try to analyze the current forms of such coperation employed in Slovakia. In this regard we
emphasize the need of common state policy towards empowering the intermunicipal cooperation as the
municipalities cooperate mainly in situations when there is no other option.

Key words: municipality, intermunicipal cooperation, joint municipal office, microregion

Medziobecna spolupraca a jej formy

Sidelna Struktira Slovenska v podobe takmer 2900 obci so sebou nesie je dlhodobo
neudrzatel'na. Riesenia na tto problematiku st prezentované uz niekol’ko desiatkov rokov, av§ak
dodnes nie je mozné konstatovat’, Ze by sa pocet samosprav a kvalita ich poskytovanych sluzieb
zésadnejSie menila. Slovenskd sidelnd StruktGra je charakterizovand vysokym stupfiom
fragmentacie. Mnozstvo malych a nefunkénych obci sa nachadza najmé v periférnych oblastiach
Presovského a Banskobystrického kraja. Medziobecna spolupraca na rozdiel od zlucenia obci,
kde dochadza k odmietavému postoju obCanov, ale aj predstavitelov obci , je politicky
prijatel'nej$im rieSenim danej situacie prave pre jej dobrovolny charakter. Dobrovolny charakter
spoluprace so sebou vSak nesie aj pomerne nedostatoéne vyuzity potencidl tohto inStitatu
(Sramel, 2017). Medziobecna spoluprica sa riadi zasadami zakonnosti, vzajomnej vyhodnosti
asuladu s potrebami vsetkych obCanov danych obci. Predmetné obce majii pri vzajomnej
spolupraci rovnaké postavenie. Jednou z najcastejSich foriem kooperovania obci na Slovensku je

vytvaranie spolocnych obecnych uradov

! Tento prispevok bol vytvoreny v ramci projektu KEGA 017UCM-4/2017 — Dynamika premien politického systemu
SR

106



Formy uskutocnovania obecnej samospravy

Spolo&né obecné trady (SOU)

Ide o jednu z foriem medziobecnej spoluprace, kedy obce navzajom mozu kooperovat’ na
zaklade zmluvy uzavretej na zamer uskutocnenia konkrétnej ulohy alebo Cinnosti, na zaklade
zmluvy o zriadeni zdruZenia obci, zriadenim alebo zalozenim pravnickej osoby podl'a osobitného
zakona. Spolocné obecné tUrady, ale aj vSeobecne spolupraca obci je zakotvena v zdkone ¢.
369/1990 o obecnom zriadeni, z ktorého mdzeme vyvodit' zakladné charakteristiky a principy
fungovania tychto turadov. Zriadenie spolo¢ného uradu nepredstavuje obmedzenie alebo
naru$enie identity prislusnych obci, ktorych pravne postavenie je nemenné. Urad nefiguruje ako
pravnickd osoba, jeho zriadenie ma za ciel zabezpeCenie vykonu subjektivnej rozhodovacej
¢innosti jednotlivych starostov obci a vedenie evidencie, ktoré nie je zmysluplné a z istych

dévodov nemozné vykondvat na urovni samotnych obci (Zakon 369/1990).

Cinnosti tradu spo¢ivajii nielen z Giloh patriacich do samospravnej pdsobnosti obce, ale aj
z administrativnych uloh, ktoré obec riadi a plni v ramci preneseného vykonu $tatnej spravy. Oba
pripady vsak nedeklaruji rozhodnutia spolocného turadu, ale vzdy sa jedna o rozhodnutia
prislusnej obce. Hlavnou napliiou tGradu spociva v priprave podkladov pre rozhodovaciu ¢innost’
starostov zmluvnych obci (Horvath, 2014). Mo6Ze plnit’ aj funkciu spolo¢nej podatelne i vypravne
pisomnosti pre jednotlivé obce. Na Slovensku bolo k 31.3.2016 evidovanych 234 spolo¢nych
obecnych uradov. Najmenej spolo¢nych obecnych uradov sa podla tychto idajov nachadza
v Bratislavskom samospravnom kraji —16, v Trnavskom -23 a v Trenc¢ianskom kraji-26. Najviac
spolo¢nych tradov sa nachadzalo v Banskobystrickom (39) a v Zilinskom kraji (35). Na rovnakej
urovni bol Nitriansky a PreSovsky kraj s poctom 32. 31 spoloénych obecnych tradov mal

Kosicky samospravny kraj (Slavik-Klobu¢nik-Grac,2010)
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Graf 1: Spolo¢né obecné urady v ramci samospravnych krajov
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Pocet spolo¢nych obecnych uradov nie je najvaznejSim problémom slovenskej
medziobecnej spoluprace. Ovela doélezitejSim faktom je, ze rozmanitost vyuzivania tohto
sposobu spoluprace je vel'mi nizka. Dominuju najma oblasti, v ktorych si obce nedokazu pomdoct’
sami a tak je mozné konstatovat’ ze spolupracuje sa najmi ked’ uz obce nie s schopné zabezpecit’
sluzbu sami. Z adajov Ministerstva vnutra SR vyplyva, Ze najviac SOU sa venuje &innostiam
spojenych so stavebnym poriadkom , ide 0198 SOU zcelkového poétu 234. Druhou
najpocetnejSou skupinou boli Cinnosti spojené s icelovymi a miestnymi komunikaciami, ktoré

vykonavalo 122 SOU. 105 tradov sa venovalo vykonu $kolstva v obciach.

V mensej miere sa SOU venovali posobnostiam spojenych so §tatnou vodnou spravou (68
SOU), s ochranou prirody a krajiny (59 SOU) , socialne veci spravovalo 53 SOU, spoloénu
ochranu ovzdusia malo v kompetencii 32 tradov. Iba 12 SOU malo v kompetencii spolo¢nu
ochranu pred povodiiami, 10 tradov odpadové hospodarstvo, 8 SOU regionalny rozvoj, 4 SOU
ctovnictvo. Zanedbatelny pocet SOU spravoval pdsobnosti v oblasti priestupkového konania,
telesnej kultiry, ochrany pred poziarmi, proces verejného obstardvania, prevadzkovania

pohrebisk ¢i civilnej obrany (Slavik-Klobu¢nik-Grac,2010)
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Graf 2: Oblasti spoluprace spolo¢nych obecnych uradov
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Mikroregiony

Jednym z d’alSich rieSeni a foriem medziobecnej spoluprace je vytvaranie mikroregionov.
Ide o spoluprace obci, ktoré spajaji historické, ekonomické a iné vézby. V tomto pripade ide
o istll formu zvdzku obci, ktoré na dobrovol'nej baze realizuji a prepdjaju svoje zdujmy a aktivity
s cielom dosiahnut’ prosperitu a ekonomickl stabilitu. Podstatou fungovania vzniknutého
mikroregionu je fakt, ze zoskupené obce na dany novovzniknuty celok deleguji ista Cast
kompetencii prostrednictvom schvalovacieho procesu obecnych zastupitel'stiev. Na zaklade
rovnocennej spoluprace a takto vzniknutého partnerstva , mikroregion na dosiahnutie zameru

vyuziva schopnost’ vytvarania si vlastného rozvojového programu (Niznansky, 2005).

Hlavnou ulohou mikroregionalnych zoskupeni je prostrednictvom vlastnych
rozhodovacich kompetencii a posobnosti realizacia koncepénych a vykonnych ¢innosti v oblasti
miestneho rozvoja avrieSeni plosnych regionalnych problémov. Uskutoéfiuju to cez
samospravne organy sidliace v zdruzenych obciach. Mikroregiony, predovsetkym vidieckeho

charakteru sa formujt okolo istého vdcsieho centra , ktoré plni niektoré funkcie , ¢im vytvara tzv.
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prirodzeny spad okolitych samosprav k tomuto centru. Dané centrum mdze mat vyznamné
postavenie v regione v roznych oblastiach ¢i uz v priemysle, kultire ¢i v cestovnom ruchu.
Mikroregiony sa vytvaraji na zaklade istych kritérii, ktoré si vo vSeobecnosti vyuzivané. Ide

o nasledujuce atributy, ktoré kreuju centra mikroregionov(Tichy,2005):
1.Centra osidlenia podl'a poc¢tu obyvatelov

2. Administrativne centra.- historicka kontinuita
3.Skolské centra

4.Zdravotnicke centra

5.Centra dochadzky za pracou

6.Centra dochadzky do §kol

7 Matri¢né centra

8.Financné centra

9.Postové centra

10.0bchodné centra

Pri analyze z roku 2005 boli klI'i¢ovymi ukazovatel'mi dochadzky do $kdl a za pracou,
vroku 2016 predovsetkym vzdialenost do najblizS§icho centra. Rozdielom v poéte
mikroregionov sa ukazalo, Ze nejestvuje jednotnost amoznych alternativ usporiadania

vizieb(Slavik,2005)

Mestské regiony su jednou z d’alSich foriem kooperacie medzi obcami. Ide o Uzemné
jednotky vytvorené pre potreby verejnej spravy, ktoré nepredstavuju primerany regionalny
ramec na analyzu priestorovej diferenciacie spolo¢nosti, pretoze spravidla nekoreSponduju s
obrazom geografického regionu. Preto by idedlnym regionalnym systémom boli Specifické
regiondlne jednotky, nazyvané funkEné mestské regiony, ktoré su definované prostrednictvom
vnutroregionalnych vézieb vyplyvajucich z denného cyklu Zivota obyvatelov regionu. Ide o
$pecificka kategoriu funkéného regionu, definovant na zaklade urcitych ukazovatel'ov tykajucich

sa priestorovej interakcie medzi mestom a jeho blizkym okolim. Kazdy funkény mestsky region
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pozostava z jadra (pozostavajiceho z jedného alebo niekol’kych miest) a obvodu, ktory je spojeny

s jadrom istymi vézbami rézneho druhu (Sotolat,2011).

Funkény mestsky region sa definuje ako priestorovo celistvé tizemie, ktoré je vnutorne
stvislé a navonok (relativne) uzavreté . KoreSponduje a berie do uvahy kazdodenny pohyb
obyvatel'ov za pracou, vzdelanim, sluzbami, rekreaciou, cestovnym ruchom, kultiirou a

socialnymi kontaktmi.(Jakabova-Jenco, 2012).

Existuje 7 zakladnych oblasti, v ramci ktorych moézu mesta a obce spolupracovat’ a tym zvysit’
rast svojho tizemia:

1.Podpora hospodarstva (napr. spolupraca v rovnakych priemyselnych odvetviach, spolocné
umiestiiovanie podnikov,...)

2.Vedomostna spolocnost’ ( rozne opatrenia pre zvySenie vedomostnej urovne, rozvoj technologii
atd’.)

3. Spolo¢né verejné politiky v rozsahu kompetencii obci (spolo¢né socidlne veci, Skolstvo,
zdravotnictvo,..)

4.Udrzatel'nost’ dopravy ( spolo¢né prepravné sluzby, cenova politika,..)

5.0chrana audrzanie kvality Zivota daného regionu a ochrana ZP (odpadové hospodarstvo,
protipovodiiové aktivity, udrzba zelene,..)

6.UdrzateInost’ osidlenia( vyuzivanie uzemia, pddy, krajiny,..)

7.spolo¢ny marketing ( jednotné vystupovanie smerom navonok) (Niziiansky,2005)

ZAVER

V nasom prispevku sme sa snazili predstavit’ najcastejsSie avSak nie uplne vSetky moznosti
kooperacie v nasich podmienkach. Foriem spoluprace, ktoré sa daji v na Slovensku aplikovat’ je
dostatok a nenazdavame sa, ze akékol'vek iné nové formy zvysia intenzitu spoluprdce medzi
obcami. V zasade ide Castokrat o vel'mi formalizované druhy spoluprac, ktoré nemaji vyrazny
dosah na poskytované sluzby. Problémom spoluprace na Slovensku je vel'mi nizka intenzita
kooperovania, ktora vychadza primarne z nizkej motivacie obci. Z prikladov zo zahranicia sa da
vycitat, ze spolupraca sa vicSinou naStartovala po impulzoch (najmé) financnych zo strany
centralnej vlady. Vzhl'adom k tomu, Ze rieSenie fragmentacie sidelnej Struktury na Slovensku

prostrednictvom zlu€ovania je v sucasnosti nerealizovatelné, priklalame sa k ndzoru, Ze je
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nevyhnutné reagovat’ na nenapliianie sluzieb malymi obcami prave vyraznym zintenzivnenim
medziobecnej spoluprace. K tomuto cielu by mala smerovat’ snaha centralnej vlady ako aj
samotnych obci. Je potrebné si uvedomit, Ze akakol'vek snaha rieSit’ fragmentaciu sidelnej
Struktary zluCovanim, nardZza na sGcasnu upravu pravneho stavu, ktora hovori o potrebe
uskutoc¢novania referend. Ak vSak tito moznost vyluime v zasade nam zostava moznost' ¢o
najviac kooperovat, pretoze inym spdsobom je dosiahnutie kvalitnych sluzieb v malych obciach
de facto nerealizovatelné. VysSia intenzita spoluprace tiez nardaZza na prostredie a realie
slovenskych obci, ktoré ¢astokrat zo subjektivnych dovodov ani len neuvazuju o nejakej forme
spoluprace so susednou obcou. Zaverom chceme poukazat’ ze problém medziobecnej spoluprace
nespociva v jej formach, ale v nizkej motivacii spolupracovat, ktord ma za nasledok nizku

kvalitu a kvantitu poskytovanych sluzieb v ,,mini* obciach SR.
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Zodpovednost’ obecnej samospravy za Skodu sposobenu pri vykone
samospravy

Responsibility of municipal self-government for damage caused in
the performance of self-government

Martina Kantorova

Abstract

The contribution deals with the issue of the responsibility of municipal self-government for damage
caused in the performance of self-government by unlawful decision or improper procedure of public
authority. It deals with theoretical issues related to the above-mentioned problem, analyses and
reveals problematic areas of the legislation, which have a significant impact on rights and legitimate
interests of selected entities.

Key words: responsibility for damage, municipal self-government, unlawful decision, improper
procedure of public authority

Uvod

Pravna tprava zodpovednosti za Skodu spdsobenu pri vykone samospravy je obsiahnuta v
osobitnom pravnom predpise, zakone ¢. 514/2003 Z.z. o zodpovednosti za Skodu sposobent pri
vykone verejnej moci a o zmene niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov, ktory
predstavuje vo vztahu k Obcianskemu zadkonniku, zakonu ¢. 40/1964 Zb. v zneni neskorsich
predpisov, $pecidlnu pravnu tpravu realizujuc zékladné pravo garantované Ustavou Slovenskej
republiky, Ustavny zdkon ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorSich predpisov, v ¢l. 46 ods. 3, na
zaklade ktorého "kazdy ma pravo na nahradu skody spdsobenej nezdkonnym rozhodnutim stdu,
iného Statneho orgdnu ¢i organu verejnej spravy alebo nespravnym uradnym postupom".
Osobitna pravna uprava zodpovednosti za $kodu pri vykone verejnej moci, resp. pri vykone
samospravy vyplyva aj zo skutocnosti, Ze v tychto pripadoch Skoda vznika z verejnopravneho
vztahu, ktory je zaloZeny na inych principoch ako vztah sikromnopravny. (K principu
subordinécie vo verejnej sprave blizsie pozri: Gyuri, 2014, s. 6 - 17).

Zakon ¢. 514/2003 Z.z. neposkytuje legalnu definiciu pojmu "vykon samospravy".
Samosprava predstavuje vo verejnej sprave vykonné posobenie a ovplyviiovanie spolocenského

zivota prostriedkami nestatneho charakteru, je formou Ccinnosti pravne aprobovanych
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samospravnych subjektov spravy verejnych zalezitosti formou, ktorej poslanim je realizicia
vlastnej samospravnej moci (Pricha, 2012, s. 66 - 67). Samospravu mozno definovat’ ako spravu
verejnych zélezitosti realizovana subjektom odlisnym od §tatu a vo verejnom zaujme odliSnom
od zaujmu Statu, je vnimana ako protipdl spravy statnej, napriek tomu zostava Statom vytvarana,
mnohokrat $tatom garantovana, v niektorych pripadoch dokonca aj v rovine ustavnej Gpravy, a v

neposlednom rade zo strany Statu aj dozorovana (Klima a kol., 2013, s. 256).

Uzemné samospréava zodpoveda za podmienok ustanovenych zikonom ¢&. 514/2003 Z.z.
za Skodu spdsobentl organmi uzemnej samospravy pri vykone samospravy, ktora bola sposobena
nezakonnym rozhodnutim alebo nespravnym uradnym postupom (§10 ods. 1 a 2). Na tcely §10
zakona €. 514/2003 Z.z. sa za izemnu samospravu povazuju dve urovne samospravy, a to: obec /
mesto a vyssi uzemny celok. (K postaveniu uzemnej samospravy blizsie pozri: Korenova, 2016,

5. 13 -38).

Obec je zakladom tizemnej samospravy (&l. 64 Ustavy Slovenskej republiky). Pravne
postavenie obce upravuje zdkon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich
predpisov. Pri vymedzeni samosprdvnej a prenesenej pdsobnosti obce zakon ¢. 369/1990 Zb.
uprednostiiuje samospravnu posobnost’ obce - §4 ods. 4: "ak zakon pri uprave pdsobnosti obce
neustanovuje, ze ide o vykon prenesenej poOsobnosti Statnej spravy, plati, ze ide o vykon
samospravnej posobnosti obce". Do samospravnej pdsobnosti obce patria iba tie zalezitosti, ktoré
sa svojou povahou dotykaji tUzemnych samospravnych celkov (miestnych zaujmov
obyvatel'stva), za ktoré mézu obce niest samostatne aj zodpovednost, pokial’ nie si zakonom
zverené inym organom ako vykon $tatnej spravy (Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky,
sp. zn. I US 56/2000). Pokial’ subjekt nekonal v ramci samospravnej pdsobnosti, ale prenesen¢ho
vykonu posobnosti Statnej spravy, za takéto konanie bude zodpovedat Stat, nie Uzemna

samosprava.

Zodpovednost obce za Skodu spdsobenu orgdnmi obecnej samospravy pri vykone
samospravy je absolutnou objektivnou zodpovednostou, obec sa jej nemodze zbavit' (bez ohladu
na zavinenie a moznost liberacie), pokial’ poskodeny preukaze vydanie nezdkonného rozhodnutia
alebo uskutocnenie nespravneho uradného postupu organom obecnej samospravy v ramcei vykonu
samospravy, vznik Skody a pri¢innu suvislost’ medzi vydanim nezakonného rozhodnutia alebo
uskutoénenim nespravneho uradného postupu a vznikom Skody (dokazné bremeno znasa

poskodeny).
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Uhradza sa skuto¢na Skoda a usly zisk. V pripade, ak iba samotné konstatovanie porusenia
prava nie je dostatonym zadostucinenim vzhladom na ujmu spdsobeni nezdkonnym
rozhodnutim alebo nespravnym tGradnym postupom, uhrddza sa aj nemajetkovd ujma v
peniazoch, ak ju nie je mozné uspokojit’ inak. Zakon ¢.514/2003 Z.z. ustanovuje, ze vysku
nemajetkovej ujmy v peniazoch je potrebné urcit’ s prihliadnutim najmé na osobu poskodeného,
jeho doterajsi zivot a prostredie, v ktorom zije a pracuje, na zavaznost vzniknutej ujmy a
okolnosti, za ktorych k nej doSlo, na zavaznost nasledkov, ktoré¢ vznikli poskodenému v
sukromnom zivote, na zavaznost' nasledkov, ktoré vznikli poSkodenému v spolocenskom
uplatneni, avSak nemdze byt vysSia ako vysSka nahrady poskytovana osobam poskodenym
nasilnymi trestnymi ¢inmi podl'a osobitného predpisu, zakona ¢. 215/2006 Z.z. o odskodiiovani
0s0b poskodenych nasilnymi trestnymi ¢inmi v zneni neskorSich predpisov, zrejme aj vzhl'adom
na l'udsky zivot ako najvyssiu hodnotu. Uhradzaju sa aj ticelne vynalozené trovy konania, ktoré
poskodenému vznikli v suvislosti s vydanym nezakonnym rozhodnutym alebo uskuto¢nenim
nespravneho tGradného postupu. Stcastou trov konania su aj trovy pravneho zastupenia, ktoré
zahfiaju Gcelne vynalozené hotové vydavky a odmenu za zastupovanie, ktora sa urci ako tarifna
odmena advokata na zaklade vyhlasky Ministerstva spravodlivosti Slovenskej republiky ¢.
655/2004 Z. z. 0 odmenach a nadhradach advokatov za poskytovanie pravnych sluzieb v zneni
neskorsich predpisov. Sud rozhodnutim o nahrade $kody moéze priznat’ poskodenému aj trok z

omeskania.

3. Nezakonné rozhodnutie

Obecna samosprava zodpoveda za podmienok ustanovenych zakonom ¢. 514/2003 Z.z. za
Skodu sposobentt nezakonnym rozhodnutim organu obecnej samospravy pri vykone samospravy.
Slovensky pravny poriadok nepoznd legalnu definiciu pojmu "nezdkonné rozhodnutie".
Nezakonné rozhodnutie musi byt také, ktoré je samo v rozpore so zéakonom resp. hmotnym
pravom, alebo bolo vydané v konani postihnutom zdvaznymi procesnymi vadami (Mates -
Severa, 2014, s. 40). Nezakonnym rozhodnutim treba rozumiet’ rozhodnutie, ktoré je v rozpore s
pravnym poriadkom Slovenskej republiky alebo zdvazkami Slovenskej republiky vyplyvajiicimi
z platnych medzinarodnych zmluv, ktorymi je Slovenska republika viazana, t.j. rozhodnutie ktoré
nie je v sulade s objektivnym pravom. Nestlad s platnym pravom nespociva len v rozpore s

hmotnopravnymi predpismi, aj nedodrzanie formalnopravnych ustanoveni procesnych predpisov
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bude mat’ za nasledok nezakonnost’ rozhodnutia. Otazka, ¢i bolo vydané nezakonné rozhodnutie

sa bude vzdy posudzovat’ so zretel'om na okolnosti konkrétneho pripadu (Povazanova, 2014).

Pravo na nahradu skody sposobenej nezakonnym rozhodnutim organu obecnej samospravy
mozno podla zdkona €. 514/2003 Z.z. uplatnit’ iba vtedy, ak pravoplatné rozhodnutie, ktorym
bola skoda sposobena, bolo pre nezakonnost’ prislusSnym organom zrusené alebo zmenené. Plati
prezumpcia spravnosti spravneho aktu, kym nie je rozhodnutie prisluSnym organom zruSené
alebo zmenené. Sud, ktory rozhoduje o ndhrade Skody, je rozhodnutim prislusného organu
viazany. Sid v konani o naroku na néhradu Skody spdsobenej nezékonnym rozhodnutim orgénu
obecnej samospravy nie je opravneny skimat’ ako predbeznu otazku zakonnost' rozhodnutia,
ktorym mala byt Skoda spdsobena. Pravo na nahradu Skody spdsobenej nezdkonnym
rozhodnutim orgénu obecnej samospravy mozno priznat' iba vtedy, ak poSkodeny podal proti
nezakonnému rozhodnutiu riadny opravny prostriedok. Podanie riadneho opravného prostriedku
sa nevyzaduje, ak ide o pripady hodné osobitného zretel'a. Zakon ¢. 514/2003 Z.z. vsak vyslovne
neuvadza, kedy pdjde o pripad hodny osobitného zretela, bude teda zavisiet od postudenia
konkrétnej situacie, ¢i je mozné uvedeni vynimku povolit (napriklad z dovodu zlého
zdravotného stavu alebo zlej finan¢nej situdcie). Ak bola $koda spésobena rozhodnutim organu
obecnej samospravy, ktorym organ obecnej samospravy prekrocil svoju pravomoc, nie je
zrusenie alebo zmena rozhodnutia pre nezakonnost' podmienkou uplatnenia naroku na nahradu

Skody, nakol’ko ide o nulitné rozhodnutie, ktoré po pravnej stranke neexistuje.

Pravo na nahradu skody sposobenej nezakonnym rozhodnutim organu uzemnej samospravy
pri vykone samospravy mad, aktivne vecne legitimovanym je, Ucastnik konania, na ktoré sa
vztahuju predpisy o spravnom konani, vysledkom ktorého bolo vydanie nezakonného
rozhodnutia, ktorym bola tomuto ucastnikovi spdsobena Skoda, ako aj osoba, s ktorou nebolo
konané ako s ucastnikom konania, aj ked s fiou ako s ti¢astnikom konania konané malo byt. Ak
bolo nezakonné rozhodnutie vydané organom uzemnej samospravy pri vykone samospravy v
konani, na ktoré sa nevztahuju predpisy o spravnom konani, ma pravo na nahradu $kody ten,
komu $koda vznikla v dosledku rozhodnutia vydaného v tomto konani.

4. Nespravny uradny postup
Obecna samosprava zodpoveda za podmienok ustanovenych zakonom ¢. 514/2003 Z.z. aj
za Skodu spdsobenti nespravnym uradnym postupom organov obecnej samospravy pri vykone

samospravy. Uradnym postupom treba rozumiet’ postup organov obecnej samospravy pri vykone
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samospravy, dotykajuci sa individualnych prav a povinnosti Gcastnikov urcitého konania. Zakon
C. 514/2003 Z.z. neposkytuje legalnu definiciu pojmu "nespravny uradny postup", iba
demonstrativne uvadza, ¢o mozno povazovat' za nespravny tradny postup: poruSenie povinnosti
urobit’ ikon alebo vydat’ rozhodnutie v zdkonom ustanovenej lehote, necinnost’ organu obecnej
samospravy pri vykone samospravy, zbytocné prietahy v konani (to ¢i doslo k prietahom v
konani je potrebné posudzovat’ vzhl'adom na konkrétne okolnosti pripadu) alebo iny nezédkonny
zasah do prav, pravom chranenych zaujmov fyzickych oséb a pravnickych osdb. V pripade
nespravneho tUradného postupu ide o nahradu Skody vzniknutej inym spdsobom ako
rozhodovacou ¢innostou. Za nespravny uradny postup organov obecnej samospravy mozno
povazovat’ poruSenie pravidiel predpisanych pravnymi normami pre konanie organu obecnej
samospravy pri jeho cinnosti (a to aj pri takych tkonoch, ktoré st vykonavané v ramci
rozhodovacej ¢innosti).

Pravo na nahradu skody sposobenej nespravnym Uradnym postupom organu lizemnej
samospravy pri vykone samospravy ma, aktivne vecne legitimovanou osobou je, kazdy, komu
bola nespravnym uradnym postupom spdsobena skoda. Poskodeny nemusi byt ucastnikom
konania, dolezité je iba to, ¢i poskodenému vznikla Skoda, ktora je v pricinnej stvislosti s
uvedenym postupom (Fekete, 2012).

5. Uplatiiovanie naroku na nahradu $kody

Narok na nahradu Skody spdsobenej nezakonnym rozhodnutim alebo nespravnym
uradnym postupom pri vykone samospravy je potrebné, pred uplatnenim prava na nahradu skody
na sude, predbezne prerokovat’ na zaklade pisomnej ziadosti o predbezné prerokovanie naroku na
nahradu skody s organom, ktory kona v mene nositel'a zodpovednosti za Skodu spdsobent pri
vykone samospravy. Zmyslom predbezného prerokovania naroku je vyuZitie zdkonnych moznosti
na to, aby k naprave narusenych vztahov doslo rokovanim medzi poSkodenymi a organmi
opravnenymi konat’ za izemnu samospravu a aby sa v tychto pripadoch pokial’ mozno predislo
sudnemu konaniu (Fekete, 2012). Vo veciach nahrady Skody spdsobenej nezakonnym
rozhodnutim alebo nespravnym uradnym postupom organov obecnej samospravy pri vykone
samospravy v mene obecnej samospravy kona starosta obce. Zakon ¢. 514/2003 Z.z. ustanovuje
formu podania ziadosti o predbezné prerokovanie naroku na nahradu $kody, neustanovuje vSak
procesny postup organu, ktory ma uplatneny narok prerokovat’, ani lehotu, v ktorej by mal narok

prerokovat’ a o nom rozhodniit. Ak ziadost’ o predbezné prerokovanie naroku na nahradu skody
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neobsahuje predpisané nalezitosti, starosta obce je povinny ziadatela vyzvat, aby v uréenej
lehote nedostatky svojej Ziadosti odstranil, inak na ziadost’ prihliadat’ nebude. Ak bola Ziadost
podana na neprislusnom organe, je tento organ povinny bezodkladne ju postlpit’ prislusnému
organu a upovedomit o tom poskodeného (Gc¢inky podania pisomnej ziadosti zostavaju
zachované). Podl'a §16 ods. 4 zakona ¢. 514/2003 Z.z. ak starosta obce konajlici v mene obecnej
samospravy neuspokoji narok poskodeného na nahradu skody alebo uspokoji iba jeho cast’ do
Siestich mesiacov odo diia prijatia Ziadosti alebo ak pisomne oznami poskodenému, Ze neuspokoji
jeho narok na nahradu skody, moze sa poskodeny domahat uspokojenia naroku alebo jeho
neuspokojenej Casti na stide. Moze vSak pozadovat thradu len maximalne v rozsahu naroku,
ktory bol predbezne prerokovany (uplatnenie naroku v mensom rozsahu nez bol prerokovany nie
je prekazkou), a len z titulu, ktory bol predbezne prerokovany. Narok na nahradu skody sa
uplatiiuje na okresnom sude, v obvode ktorého ma obec svoje uzemie. Skoda musi existovat' uz v
case rozhodovania stidu o uplatnenom naroku na jej nahradu. Pravny vztah medzi nositel'om
zodpovednosti za Skodu sposobent pri vykone samospravy a poSkodenym je vztahom
obcianskopravnym.

Pravo na nahradu Skody sa podla zakona ¢. 514/2003 Z.z. premlci za tri roky odo dna,
ked” sa poskodeny o Skode dozvedel (ide o subjektivnu premléaciu lehotu). Predpokladom
zaciatku plynutia premlcacej lehoty je vedomost’ poskodeného o $kode. Vedomost’ o tom, kto za
Skodu zodpoveda nie je relevantnd. Ak je podmienkou uplatnenia prava na nahradu Skody
zruSenie alebo zmena pravoplatného rozhodnutia, plynie premlcacia lehota odo diia dorucenia
(oznamenia) rozhodnutia, ktorym bolo povodné nezdkonné pravoplatné rozhodnutie zmenené
alebo zruSené. Najneskor sa pravo na nahradu Skody premlci za desat’ rokov odo dna, ked” bolo
poskodenému dorucené (oznamené) rozhodnutie, ktorym mu bola spdsobena Skoda (ide o
objektivnu premlcaciu lehotu), to neplati, ak ide o Skodu na zdravi. Z uvedeného mozno vyvodit,
ze pravo na nahradu Skody sposobenej nespravnym uradnym postupom sa premlcuje len v
subjektivnej premlcacej lehote (blizSie pozri: Drgonec, 2012, s. 201). Pocas predbezného
prerokovania naroku na nahradu Skody premlcacia lehota odo dna podania ziadosti az do
skoncenia prerokovania, najdlhsie vSak pocas Siestich mesiacov, neplynie.

6. Regresna nahrada (postihové pravo)
Ak bola nahrada Skody spdsobenej nezakonnym rozhodnutim alebo nespravnym uradnym

postupom organov obecnej samospravy pri vykone samospravy poskodenému uhradend, obec ma
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podl'a zakona ¢. 514/2003 Z.z. pravo na regresnii nahradu voc¢i organom a osobam, ktoré Skodu
sposobili. Pravne vztahy zamestnancov tykajuce sa zodpovednosti sa spravuju prislusnymi
pracovnopravnymi predpismi. Skuto¢nost’, Ze nahrada $kody bola vyplatena, musi preukazat’ ten,
kto postihové pravo uplatiuje. Ak bola skoda spdsobend viacerymi subjektmi organmi alebo
osobami, zodpovedaji za spdsobenti Skodu spolocne a nerozdielne (zasada solidarnej
zodpovednosti). Pre posudenie toho, ¢i bola $koda spdsobend viacerymi osobami alebo organmi,
v pripadoch, v ktorych k uhrade $kody doslo na zéklade rozhodnutia sudu, je potrebné vychadzat
z tohto rozhodnutia, v ostatnych pripadoch bude musiet organ konajuci v mene nositel'a
zodpovednosti sam posudit’, ¢i bola Skoda spdsobena konanim viacerych organov alebo osdb

(Jakubac, 2016, s. 141).

Za obec vo veciach regresnej nahrady kond a rozhoduje starosta obce. Pochybnosti o
vhodnosti tejto pravnej Gpravy vyvolava skutocnost, ze Skoda méze byt v urcitych pripadoch
sposobena prave starostom obce, teda subjektom, ktory ma konat’ v otazke regresnej nahrady v

mene obce a uplatiovat’ postihové pravo voci sebe samému.

Ak obec uhradi poskodenému néahradu skody spdsobenu nezakonnym rozhodnutim alebo
nespravnym uradnym postupom pri vykone samospravy, moze pozadovat’ regresni nahradu od
0sob, ktoré sa podielali na vydani nezakonného rozhodnutia alebo na nespravnom uradnom
postupe. Jedna sa iba o opravnenie resp. moznost, nie o povinnost' uplatnit’ regresnii nahradu
voci subjektu, ktory vydal nezakonné rozhodnutie alebo uskutocnil nespravny tradny postup,
ktory zapri¢inil vznik $kody, na rozdiel od zdkonom ustanovenej povinnosti §tatu (az na urcité
vynimky) pozadovat’ regresnii nahradu uhradenej $kody spdsobenej nezékonnym rozhodnutim
alebo nespravnym uradnym postupom pri vykone verejnej moci a v oblasti prenesenej Statnej
spravy na uzemni samospravu. Uvedena skutocnost’ mdze vyvolavat’ d’alSie pochybnosti o

vhodnosti danej pravnej upravy.

Pravo obecnej samospravy na regresni nahradu sa preml¢i za rok odo dina, ked bola
uhradena cela nahrada $kody, avSak nie skor, ako za rok odo dna, ked’ nadobudol pravoplatnost’
trestny rozsudok alebo disciplindrne opatrenie voci osobe, ktora sa dopustila trestného ¢inu alebo
disciplindrneho previnenia nespravnym uradnym postupom alebo v pric¢innej stvislosti s nim
alebo sa dopustila trestného ¢inu alebo disciplindrneho previnenia, v dosledku ktorého alebo v

pri¢innej suvislosti s nim vydala nezdkonné rozhodnutie. Ak sa nahrada Skody vyplaca po
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Castiach, rozhodujicim momentom pre zaciatok plynutia jednoro¢nej premlcacej lehoty je

vyplatenie poslednej Casti nahrady skody.

Zaver

Porusovanie zakonnosti pri vykone samospravy je spoloCensky neziaducim javom.
Organy uzemnej samospravy a osoby pri vykone samospravy by mali niest’ zodpovednost’ za
kazdé porusenie zakona, aj za vydanie nezakonného rozhodnutia alebo za uskutoCnenie
nespravneho uradného postupu. Musia byt kontrolovatelné a musi byt zaru¢ena moznost
uplatnenia zodpovednosti voci nim za kazdé nezakonné rozhodnutie alebo za kazdy nespravny
uradny postup, o to viac, ak v jeho ddsledku doslo aj k sposobeniu $kody. Je potrebné neustale
vytvarat podmienky a predpoklady k tomu, aby k uvedenym situdcidm dochadzalo v ¢o
najmen$ej miere a v pripade, ak uz nastanu, doslo k ¢o najrychlejSiemu a najucinnejSiemu
uplatneniu zodpovednosti voci prislusnym subjektom a nahrade skody poskodenym subjektom. A
to aj prostrednictvom skvalitiovania pravnej Gipravy a odstranovanim jej nedostatkov v danej

oblasti.
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Poslanec obecného zastupitel’stva ako sucast’ systému kontroly
v izemnej samosprave

Member of local parliament as a part of the control system in local
self-government in Slovakia

Rastislav Kral

Abstract

Control system plays important role in local self-government. Article focus on one part of that
system. Focus on member of local parliament and his responsibilities, duties and rights in
controlling process. Critical analysis shows some legal instruments he uses to use to do the control
as individual person, as a part of local parliament and which act make possible for him to participate
at control with main controller.

Key words: member of local parliament, control, village

Vykon obecnej samospravy vyzaduje plnenie relativne velkého mnozstva parcialnych
uloh. A to bez ohl'adu na fakt, ¢i sa jedna o obec s desiatkami, ¢i stovkami obyvatel'ov, alebo ide
o samospravu mesta s desiatkami tisicov obyvatelov. Kontrola je ¢iastkou zlozkou vykonu
komunalnej samospravy, ktora sa uskutociiuje v zaujme priebezného monitorovania dodrziavania
pravnych predpisov, plnenia stanovenych tloh ale aj dosahovania urCenych cielov, C¢i
hospodarenia s majetkom pri sprave obce.

Elementarnym spdsobom vykonu kontroly je porovndvanie realneho stavu so stavom
poZzadovanym, resp. stavom legislativou predpokladanym. Ako uzitocné sa javi skiimat’ institat
vykonu kontroly v samosprave aj cestou analyzy kompetencii subjektov, ktoré tato kontrolu
vykonavaju. Prave to je objektom nasho zaujmu v predkladanom prispevku.

Pri nasledujucej analyze budeme vychadzat’ z teoretickych koncepcii ¢lenenia kontroly
v obecnej samosprave na vonkaj$iu a vnutornil. Pozornost’ zameriame na druht z nich, t.j. na
kontrolu vnatornu. Je povinnost'ou obce vytvorit’ a zabezpecovat’ vniitorny systém kontroly. A to
tak, aby sa vykonavala priebezne a kontinualne a sicasne napliiala poziadavky vykonu efektivnej
a ucinnej kontroly (objektivnost’, véasnost’, nestrannost’, odbornost’ jej vykonu... atd’.).

Uvedenym len nadvédzujeme na zakonné ustanovenie § 4 ods. 3 pism. e) zakona

M

€. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov (d’alej aj ako ,,zakon
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o0 obecnom zriadeni®), podl'a ktorého obec pri vykone samospravy (okrem iného) utvara ucinny
systém kontroly a vytvara vhodné organizacné, finan¢né, personalne a materialne podmienky na
jeho nezavisly vykon.

V ramci systému vnutornej kontroly v obecnej samosprave mozno identifikovat’ viacero
subjektov, ktoré sa spolupodielaju na jej vykone. No kazdy znich inym spdsobom. A to
vzhl'adom na kompetencie, ktoré su tymto subjektom pravnym poriadkom vymedzené.

Dozaista bude systém vnutornej kontroly kreovat a ovplyviiovat starosta, ktory je
Statutarom obce a riadi a koordinuje plnenie zakladnych uloh obce a riadi zamestnancov obce.
Kontrolu moze vykonavat' osobne alebo prostrednictvom povereni udelenych starostom budu
v ramci vykonu svojich pracovnych ¢innosti vykonavat kontrolu aj povereni zamestnanci obce.

Zavse mozno poukazat’ na jeden z prikladov, kedy obce st povinné vykonavat’ finan¢nu
kontrolu v zmysle zakona ¢. 357/2015 Z.z. o finan¢nej kontrole a audite a o zmene
a doplneni niektorych zakonov (dalej aj ako ,,zakon o financnej kontrole®). Podl'a § 7 ods. 2
a § 8 ods. 1 zékona o finan¢nej kontrole starosta obce osobne vykonava tzv. zakladntl finan¢nu
kontrolu a administrativnu finanéni kontrolu realizovanej financnej operacie. Zakon priptsta
moznost, aby na vykon tychto dvoch druhov kontrol starosta poveril prislu$nych zamestnancov
obce.

Dal3im subjektom vykonavajicim vnitornti kontrolu v obci je hlavny kontrolér obce. Ide
o obligatornu funkciu v kazdej obci. Vykon kontroly je zakladom a zmyslom jeho c¢innosti.
Postavenie, kompetencie, plat alebo rozsah kontrolnej ¢innosti ustanovuje zdkon o obecnom
zriadeni v § 18 nasledujtcich.

Predmetom nasho zaujmu je ale skumanie toho, ako sa na systéme vnutornej kontroly
podielaji (m6Zzu podielat) poslanci obecného zastupiteI'stva. Nastolené st otdzky, kedy
participuji (mdézu participovat) na vykone kontroly ako jednotlivei vykonavajici mandat
poslanca, alebo kedy prichddza do tivahy moznost’ vplyvat’ na kontrolny systém v obci cestou
kolektivneho pdsobenia poslancov v obecnom zastupitel'stve, resp. ako clenov komisii
zastupitel'stva. Kedy mozno hovorit' o kontrole v pravom slova zmysle akedy je cinnost
poslancov nepriamym krokom, resp. iniciaciou k rieSeniu konkrétnej zaleZitosti v obci.

Posobenie poslancov na systém vnutornej kontroly sa najvyznamnejSie prejavuje
vrozhodovani o otazkach bezprostredne stvisiacich s vykonom kontroly v zbore, t.j.

v rozhodnutiach obecného zastupitel'stva. KIGCovymi oblastami, o ktorych rozhoduje
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zastupitel'stvo st napriklad vSetky rozhodnutia tykajice sa hlavného kontrolora. Hlavny kontrolor
sa zodpoveda bezprostredne obecnému zastupitel'stvu. Kompetenciou zastupitel'stva je jeho
volba, odvolavanie, schval'ovanie planov kontrolnej ¢innosti, udel'ovanie odmeny kontrolorovi
a pod.

Dalsimi priamo ex lege vyjadrenymi kontrolnymi kompetenciami zastupitelstva je
kontrola nakladania s majetkom obce, kontrola ¢erpania rozpoctu ¢i kontrola obcou zriadenych
rozpoctovych a prispevkovych organizacii.

Bezprostredny a priamy vplyv na vykon kontrolnej ¢innosti hlavného kontroléra ma
obecné zastupitel'stvo jednak v tom, ze podl'a § 18f ods. 1 pism. d) hlavny kontrolér je povinny
predlozit’ spravu o vysledkoch konkrétnej kontroly priamo obecnému zastupitel'stvu na jeho
najblizSom zasadnuti. Zaroven je povinny v zmysle ustanovenia pism. e) totozné¢ho odseku
predlozit obecnému zastupitel'stvu najmenej raz rone spravu o Kkontrolnej ¢innosti,
a to do 60 dni po uplynuti kalendarneho roku. Takto ma zastupitel'stvo, ako zbor poslancov,
bezprostredne pristup k vysledkom kontrol. Na predlozené vysledky mdze a ma zastupitel'stvo
bezprostredne reagovat’ a v pripade potreby navrhnut’ alebo prijat’ zodpovedajiice opatrenia.

Este markantnejSie je vyjadrena moznost zastupitel'stva vplyvat’ na vykon kontrolnej
¢innosti v obci tak, Ze hlavny kontrolor je povinny v ramci svojich kompetencii uskutocnit
kontrolu ak ho o to poziada obecné zastupitelstvo' (§ 18f ods. 1 pism. h) zikona o obecnom
zriadeni). Ziada ho prostrednictvom schvaleného uznesenia, v ktorom by mal byt ciel’ kontroly a
povinna osoba (kontrolovany subjekt) jasne, presne a zrozumitelne vyjadreny a uréeny. Hlavny
kontrol6r nema inti moznost’, ako navrhnutu kontrolu vykonat'. Ako nie najstastnejsSie vnimame
skutocnost’ (ktora sa v praxi neraz vyskytuje), ak je v uzneseni o ziadosti o vykonanie kontroly
stanoveny aj termin do kedy ju musi hlavny kontrolér vykonat'. Svoje tvrdenie odovodiiujeme
tym, ze pred zacatim kontroly je mozné len vel'mi obtiazne odhadntit’ a predpokladat’ aka bude jej
narocnost’, napr. rozsah kontrolovanej dokumentacie a pod.

Rovnako mdze vstupovat’ do obsahovej naplne prace kontrolora zastupitel'stvo sposobom,

ze svojim uznesenim modifikuje kontrolérom predlozeny ndvrh planu kontrolnej ¢innosti a tym

! Na tomto mieste by sme cheeli vyjadrit’ ndzor na navrhovani novelizéciu tohto ustanovenia, kedy diskusia k tejto
zmene sa uskuto¢iiuje v zavere roka 2017. Navrhovana je uprava, kedy by hlavny kontrolor musel vykonat’ kontrolu
aj v pripade, ak by ho o to poziadal starosta. Zastavame nazor, ze ide o navrh nesystematicky, logicky popierajuci
zékladné charakteristiky, podla ktorych kontrolor vykondva kontrolu nezavisle a nestranne. Prikazy od starostu
(elegantne nazvané ako poziadavka/ziadost) by vaznym spdsobom atakovali nezavislé postavenie hlavného
kontrolora pri vykone jeho ¢innosti.

125



Formy uskutocniovania obecnej samospravy

priamo ulozi ulohy pre vykon konkrétnej kontroly. V praktickej rovine sa natiska potreba
vyslovit' odporucanie, aby pri ukladani uloh hlavnému kontrolorovi obecné zastupitel'stvo
racionalne zvazovalo kapacitné moznosti vykonu kontrol hlavnym kontrolérom (pripadne
utvarom hlavného kontroléra). Aby nedochadzalo k situdciam, kedy by napriklad kontrolor na
pracovny uviazok 0,2 pracovného ¢asu nemusel popri svojich zakonnych povinnostiach vykonat
za jeden polrok napriklad pat’ obsahovo naroénych a rozsiahlych kontrol, pretoze ide o technicky
nesplnitel'nt Glohu.

Dalsimi moznostami, kedy poslanec ako stcast’ kolektivneho organu, moze v kontrolnej
oblasti aktivne posobit, sa spaja s ¢innostami komisii. Komisie su stale alebo doc¢asné poradné,
iniciativne a kontrolné organy obecného zastupitel'stva. Moznost’ vykonavania kontrol vychadza
priamo z ich legéalnej charakteristiky. Zastavame nazor, ze ide o vykon kontroly v odlisnej forme,
ako ju napriklad vykonava hlavny kontrolér. Komisie (resp. jej ¢lenovia) nemajii podl'a nasho n
nazoru kompetencie na to, aby nahliadali do dokumentacie kontrolovanych subjektov,
kontrolovali napr. uctovnictvo, evidenciu majetku a pod. tak, ako to modze urobit’ hlavny
kontrolor, ktorému kompetenciu nahliadat’ do dokumentacie priznava priamo zédkon o obecnom
zriadeni (§ 18f ods. 3 ). Ulohou komisii je vytvarat’ podporné mechanizmy, a najmi odborné
zazemie pre Ccinnost zastupitel'stva. Mali by vydavat odporucania, resp. vyjadrovat sa
k tematickym oblastiam Zivota obce tak, aby poskytli zastupitel'stvu lepSiu moznost’ prijat’ ¢o
mozno najspravnejsie rozhodnutie.

Clenovia komisii, a teda ja poslanci, maju podla nasho nazoru v systéme prace komisie
moznost’ ziadat' o vysvetlenia kompetentné subjekty (Skola, miestny podnikatel' atd’.)
k existujicemu stavu alebo urcitému procesu v obci, pripadne ist na miestne zistovanie na
konkrétne miesto v obci a pod. A na zéklade takychto zisteni, mézu na odbornej baze pripravit’
podklad pre rokovanie obecného zastupitel'stva, pripadne odporucat’ riesenie existujiceho
problému.

Poslanci ako jednotlivci maji zdkonom vymedzeny okruh prav a povinnosti viazucich sa
na vykon svojho mandatu (§ 25 zékona o obecnom zriadeni). Niektoré zo zdkonnych kompetencii
sa spajaju aj s vykonom vnutornej kontroly. Opét’ ale, podl'a nasho nazoru, ide o odlisné spdsoby
kontroly vykonu spravy v obci, nez je to u hlavného kontroléra. Spomenut’ mozno opravnenie
interpelovat’ starostu a ¢lenov obecnej rady vo veciach tykajucich sa vykonu ich prace, alebo

opravnenie pozadovat od riaditel'ov pravnickych osob zalozenych alebo zriadenych obcou
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vysvetlenie vo veciach tykajucich sa ich Cinnosti. Opravnenie pozadovat informacie
a vysvetlenia moze poslanec aj od fyzickych a pravnickych osob, ktoré vykonavaju v obci
podnikatel'sk ¢innost’ a to vo veciach tykajucich sa dosledkov ich podnikania v obci.

Ide o také prava poslanca, s ktorym je spojend moznost, ba az opravnenost, ziskavat
podstatné a dolezité informacie o hospodéreni a vykone spravy v obci ajej organizaciach, za
ucelom zhodnotenia aktualneho stavu a jeho konfrontovania s jeho Zelatel'nou uroviiou. Tym sa
zabezpecuje d’alsi sposob reviznej ¢innosti v obci. Legislativa nijakym spésobom nevylucuje, aby
sa kontrolné mechanizmy v obci dopliali, pripadne uskutoéiovali aj opakovane alebo duplicitne.
Nie je vylucené, ze kontrolu subjektu (napr. $koly zriadenej obcou) vykona aj hlavny kontrolér
a sucasne bude poslancami riaditel’ $koly dotazovany na skutocnosti tykajiice sa hospodarenia
skoly a pod.

Specifickou pravomocou poslanca obecného zastupitel'stva je pravo zidastiiovat’ sa na
previerkach, na kontrolach, na vybavovani staznosti a oznameni, ktoré uskuto¢nuju organy obce.
Organmi obce st podla § 10 ods. 1 zékona o obecnom zriadeni starosta a obecné zastupitel'stvo.
Tym, Ze zastupitel'stvo je zbor poslancov, je jasné, ze pri kontrolach a prejednavani podnetov
ur¢enych zastupitel'stvu, poslanec pritomny bude a bude mat’ kompetenciu priamo tieto podnety
riesit’.

Ina je otazka, ako bude a ako by mal postupovat’ starosta, ak ho poslanec zastupitel'stva
poziada, aby mohol byt pritomny pri previerke, kontrole ¢i vybavovani staznosti, ktorej
vybavenie spada do kompetencie starostu. Domnievame sa, Ze starosta by mal vytvorit
poslancovi priestor na participaciu pri vykone tychto previerok ¢i kontrol. Malo by sa tak diat’ po
vzéajomnej dohode a s prihliadnutim na racionalne vyuzitie pracovného ¢asu starostu i poslanca.

Opacny extrémny pristup starostu, ktory by neumoznil poslancovi Gcast’ na kontrolach
a previerkach, vybavovani ozndmeni a st'aznosti, sa javi ako postup odporujici zakonu. Aj ked,
tak ako v mnohych inych pripadoch v obecnej samosprave, sucasnd pravna uprava neponuka
rieSenie ako je mozné negativny stav napravit’ a ako sa moze poslanec domahat’ svojho prava.
Uvazovat mozno nad nastrojmi prokuratorského dozoru, kedy by cestou upozornenia mohol
prokurator upriamit’ pozornost' na porusovanie zakonov starostom pri vykone verejnej spravy
v obci.

Ak sme spomenuli, Ze poslanec mdze participovat’ pri kontrolach a previerkach, ktoré

vykondva starosta obce je potrebné upozornit’ aj na skutocnost, Ze poslanec nema moznost’
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participovat’ na kontrolach ktoré vykonava hlavny kontrolor. A to zjednoduchého dévodu,
pretoZe opravnenie poslanca vymedzend v § 25 ods. 4 pism. e) zédkona o obecnom zriadeni sa
vzt'ahuje iba na konanie organov obce a hlavny kontrolor takymto organom nie je.

Aj ked’ poslanec nema moznost’ participovat’ na vykone kontroly hlavnym kontrolérom,
poslanec ma v zmysle ustanovenia § 18f ods. 4 zdkona o obecnom zriadeni pravo na to, aby mu
hlavny kontrolér na poziadanie bezprostredne spristupnil vysledky kontrol. Jedna sa o spravy
z kontrol, prostrednictvom dorucenia ktorych kontrolér ukoncil kontrolu u povinnej osoby.
Sucast’'ou sprav moze byt ako priloha aj dokumentacia preukazujica zistené nedostatky.

Terminologické vyjadrenie “spristupnit’ vysledky* je do istej miery nejasné. Nevedno, ¢i
zakonodarca myslel len moznost’ nahliadnut’ do spravy bez moznosti vyhotovovat’ si kopie, alebo
fotografie alebo sa uvazovalo s otvorenou moznostou spristupnenia kopii tychto materidlov
poslancom. Bez ohl'adu na odpoved’ na predchadzajucu otazku, je poslanec povinny zachovavat
mlcéanlivost’ o tych skutoCnostiach, o ktorych sa pri spristupneni vysledkov kontroly dozvedel,
a ktorych zverejnenie je v rozpore s platnou legislativou (napr. osobné udaje, udaje o zdravotnom
stave 0sob, dafiové tajomstvo a pod.).

Utast’ poslanca pri vykone kontroly hlavnym kontrolérom sme v zmysle zakona
o obecnom zriadeni vylucili. Existuje ale priestor a moznost’ na to, aby sa fyzicka osoba, ktora je
stcasne poslancom v danej obci, zucastnila na kontrole vykonavanej hlavnym kontrolérom.
Taklito moznost’ prinasa institat tzv. prizvanej osoby. Ked’ze ¢innost” hlavného kontroléra sa riadi
aj pravidlami v zmysle §§ 20-27 zakona o finan¢nej kontrole, existuje zakonna mozZnost’ na to,
aby si hlavny kontrolor, ak je to odovodnené osobitnou povahou vykonavanej kontroly prizval
k jej vykonu int osobu. Tato osoba s tym ale musi suhlasit’. Zakon nevylucuje, aby takouto
osobou bol aj poslanec obecného zastupitel'stva.

V tomto pripade sa jednd o zabezpecenie odbornej garancie pri vykone kontroly a nie
o zabezpeCenie skutoCnosti aby bol o priebehu kontroly informovany poslanec, alebo
prostrednictvom neho celé obecné zastupitel'stvo. Prizvana osoba musi v plnej miere dodrziavat’
zakladné pravidla spojené s vykonom kontroly, najmi povinnost’ ml¢anlivosti ¢i predpojatosti

(8§26, §27 zakona o financ¢nej kontrole).
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Zaver

V prispevku sme analyzovali pravne instituty de lege lata, prostrednictvom ktorych moze
poslanec obecného zastupitel'stva vplyvat' na vykon vnitornej kontroly v obci, alebo ju moze
osobne bezprostredne vykonavat'. Zastdvame nazor, ze spektrum nastrojov, ktorymi méze ¢i uz
obecné zastupitel'stvo alebo aj sam poslanec ako jednotlivec realizovat' Cinnosti spojené
s vykonom kontroly vykonu spravy v obci je relativne Siroky. Poslanci maji vytvoreny priestor
na to, aby svoje opravnenia v kontrolnej oblasti vyuzivali. Bude iniciativou jednotlivca, poslanca,
ktoré¢ opravnenie bude vyuzivat' a uplatiovat’ pri vykone svojho mandatu a v akom rozsahu.
Podstatné bude vsak to, aby bol vykon kontrolnych opravneni racionalny a uzitoény a aby boli
zistenia z kontrol kvalifikovanym podnetom pre odstranenie pripadnych nedostatkov, podnetom

k odstraneniu ich pricin a hybnou silou pre zlepSenie vykonu verejnej spravy v obci.

Zoznam pouzitej literatiry

PALUS, Igor, 2013. Uplatiiovanie principu delby moci v obecnej samosprave. In: Justiéni
Revue. ro¢. 65, €. 2, s. 652-661. ISSN 1335-6461.

PALUS Igor. a kol. 2009. Samospréva obce (vybrané problémy). Kosice: Univerzita P.J.Safarika
v Kosiciach, Fakulta verejnej spravy, ISBN 978-80-89089-92-5.

SUREK, Slavomir. 2008. Organy tzemnej samospravy a ich interakcie. In: Viazanost' verejnej
spravy pravom, Zbornik prispevkov z vedeckej konferencie s medzinarodnou ucastou, Kosice:
Univerzita P.J.Safarika v Kosiciach, Fakulta verejnej spravy, ISBN 978-80-7097-736-1.
TEKELI, J. aM. HOFFMANN. 2014. Zakon o obecnom zriadeni — Komentar. Bratislava:
Wolters Kluwer, ISBN 978-80-8168-034-2.

Kontaktna adresa autora

Mgr. PhDr. Rastislav Kral, PhD.

Univerzita Pavla Jozefa Safarika v Kogiciach, Fakulta verejnej spravy
Katedra verejnopravnych disciplin

Popradska 66, 041 32 Kosice 1

E-mail: rastislav.kral@upjs.sk

129



Formy uskutocnovania obecnej samospravy

Odpowiedzialno$¢ cywilna organu wykonawczego gminy.
Studium prawno-poréwnawcze

Civil liability of the executive body of the municipality
Legal-comparative study

Bronislaw Sitek

Abstract

The activities of public officials can cause damage to third parties. Consequently, the civil liability arises.
Its origins go back to the Roman law. The subject of the study is to present three models of civil liability
regarding the head of local self-government unit - in Poland (mayor - wojt), in Italy (sindaco) and in
ancient Rome (duumvir). The aim is to compare them and to draw conclusions about the properties and
functionality of this solutions. In addition to the legal-comparative method, the legal-dogmatic and the
legal-historical analysis will be used here. Thanks to the legal-historical method, it is possible to present a
historical solution that is a model for solutions in some European countries. The final conclusion is to say
that the solution worked out in ancient Rome and rebuilt in Italy was very practical. The Polish solution is
too mild and unfavorable for the public finances.

Key words: local government law, civil liability, Roman law, property liability, sindaco, mayor - wojt,
duumvir
1. Wprowadzenie

Funkcjonowanie samorzadéw gminnych, niezaleznie od kraju czy epoki, zawsze niesie ze
soba ryzyko mozliwosci wyrzadzenia szkody podmiotom trzecim. Dzieje si¢ to poprzez dziatanie
lub zaniechanie dziatania. Stad juz od najdawniejszych czasow, tj. od antycznego Rzymu,
przewidywane byly regulacje prawne dotyczace naprawienia szkody i odpowiedzialno$ci
pracownikow lub funkcjonariuszy publicznych, w tym samorzadowych.

Wedtug T. Chauvin, T. Staweckiego i P. Winczorka, wobec funkcjonariuszy publicznych,
w tym samorzadowych, na gruncie prawa polskiego moze by¢ stosowana odpowiedzialno$é
cywilna, karna, sluzbowa, parlamentarna oraz konstytucyjna'. W niniejszym opracowaniu
przedstawiona zostang jedynie odpowiedzialno$¢ cywilna wojtow z perspektywy regulacji prawa
rzymskiego, polskiego i wtoskiego. Dobor analizowanych systemow prawnych usprawiedliwiony
jest podobienstwem struktury i organizacji gmin w Polsce i we Wloszech, ale tylko w pewnym
stopniu. Odniesienie si¢ za$ do prawa rzymskiego ma swoje uzasadnienie w fakcie, ze wlasnie w

antycznym Rzymie powstawaly zreby wspolczesnego samorzadu i najwazniejszych instytucji

! Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 273-281.
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prawnych zwigzanych z samorzadem, w tym ksztaltowanie si¢ zasad odpowiedzialno$ci
urzednikoéw municypalnych (magistratus)*. Warto zaznaczy¢ tez, ze kwestia odpowiedzialnosci
urzednikow 1 funkcjonariuszy gminnych jest omawiana raczej marginalnie, przy okazji
opracowan dotyczacych systeméw samorzadu terytorialnego’.

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie zasad odpowiedzialnosci gtdéwnego organu
wykonawczego gminy. Celem badania jest ukazanie dwoch wspotczesnych rozwigzan oraz
jednego historycznego. Dzigki metodzie prawno-poréwnawczej mozliwe bedzie przeprowadzenie
oceny tych rozwigzan 1 zbudowanie optymalnego modelu odpowiedzialno$ci organu
wykonawczego gminy.

Koniczne jest jednak na samym poczatku dookre$lenie podstawowego pojecia w
poszczegolnych systemach, jaki jest organ wykonawczy. Zgodnie z art. 11a ust. 2 ustawy z 8
marca 1990 r. Ustawa o samorzadzie gminnym organem wykonawczym jest wojt, a w miasta
burmistrz lub prezydent (w miejscowosciach powyzej 50 tys. mieszkaﬁcéw)4. W celu
uproszczenia nazewnictwa, w dalszej czesci tekstu bedzie mowa o wojcie, a w domysle rowniez
o burmistrzu czy prezydencie miasta. Z kolei w jezyku wtoski, stosownie do art. 36 ust. 1
rozporzadzenia z mocg ustawy (decreto legislativo) wydanego 18 sierpnia 2000 r. nr 267 z
modyfikacjami w 2016 r. nr 175, 232, 244. dodanymi rozporzadzeniami z mocg ustawy, stosuje
si¢ nazwe sindaco, niezaleznie od wielkosci gminy. W starozytnym Rzymie, gdzie nie znano
Monteskiuszowskiego tréjpodzialu  wladzy, zasadniczo organem wykonawczym byli
duumwirowie. Fragmentarycznie elementy wladzy wykonawczej wykonywali edylowie,
kwestorzy czy cenzorowie’.

2. Prawo rzymskie
Odpowiedzialno$¢ cywilna duumwiréw w municypiach czy koloniach w antycznym

Rzymie dotyczy przede wszystkim sytuacji zwigzanej z powstaniem szkody na skutek

? Na okreslenie najmniejszej jednostki organizacyjnej samorzadu terytorialne w jezyku polskim stosuje si¢ termin
gmina, w jezyku wloskim comune, za w terminologii facifiskiej zasadniczo wystepowato okreslenie municipium lub
colonia. Zob. B. Sitek: A. Jurewicz, R. Sajkowski, B. Sitek, J. Szczerbowski, A. Swiqtor’l, Rzymskie prawo publiczne.
Wybrane zagadnienia, Olsztyn 2011, s. 255 n.

? Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 217.

*Dz.U. 22016 . poz. 446.

7 Zasadniczo w municypiach czy koloniach stosowano termin ,duumvir”. Jednak w prowincjach wschodnich
zachowano terminologi¢ grecka czy jeszcze wezesniejsza jaka uzywano przed pobiciem tych terendow przez Rzym.
Zob. B. Sitek, Organy wladzy w municypium Irni. Ze studiow nad prawem municypalnym w Starozytnym Rzymie,
Journal of Modern Science 1.1. (2005), 21-42; F.F. Abbott, A.Ch. Johnson, Municipal administration in the Roman
Empire, Princeton 1926, s. 63.
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popetnienia deliktu lub niedopetnienia obowigzkéw. Podstawowym tekstem, ktory zawiera

normy prawem dotyczace odpowiedzialno$ci duumwirdw jest fragment autorstwa Ulpiana.

D. 9.2.29.7 (Ulp. 18 ad ed.): Magistratus municipales, si damnum iniuria dederint, posse
Agquilia teneri. Nam et cum pecudes aliquis pignori cepisset et fame eas necavisset, dum
non patitur te eis cibaria adferre, in factum actio danda est. Item si dum putat se ex lege
capere pignus, non ex lege ceperit et res tritas corruptasque reddat, dicitur legem Aquiliam
locum habere: quod dicendum est et si ex lege pignus cepit. Si quid tamen magistratus
adversus resistentem violentius fecerit, non tenebitur Aquilia: nam et cum pignori servum
cepisset et ille se suspenderit, nulla datur actio.

Duumwirowie zaliczani byli do magistratus municipale 1 jako tacy ponosili
odpowiedzialno$¢ z tytutu iniuria. Samo to pojecie byto wieloznaczne i moglo oznaczaé nie tylko
krzywde wyrzadzona na ciele drugiego cztowieka poprzez pobicie lub uderzenie piescia czy
kijem, ale takze jego zniestawienie poprzez napisanie lub gloszenie paszkwilu lub piesni
o$mieszajacej. Czyn ten zaliczany byt do deliktow ius civile. Pojgcie iniuria podlegato ewolucji,
stagd obejmowalo ono coraz to nowsze czyny prawem zakazane, ktory nie rodzity
odpowiedzialnosci na podstawie odrebnych regulacji prawnych®.

W powyzej cytowanym tekscie Ulpian wskazat, ze magistratus, w tym duumwir, ponosit
odpowiedzialno$¢ na zasadach okreslonych w ustawie akwilianskiej. Lex Aquilia, byt to plebiscyt
uchwalony w 286 r. przed Chr.”. Zawierat on trzy rozdziaty. Z calg pewnos$cia w przypadku
szkody wyrzadzonej przez magistratus nie byty brane pod uwagg przepisy drugiego rozdziatu,
ktory dotyczyl odpowiedzialnosci poreczyciela (adstipulator). Istotne znaczenie miaty zatem
pozostate dwa rozdzialy. Pierwszy rozdziat dotyczytl bezprawnego zabicia niewolnika Iub
zwierzgeia czterokopytnego (pecudes), trzeci za$§ rozdziat dotyczyl zranienia niewolnika,

zwierzecia czterokopytnego czy zabicia innego zwierzgcia, niz te o ktorych byla mowa w

rozdziale pierwszymg.

S W zrédla prawa rzymskiego znajdujg sie liczne teksty zawierajqce doprecyzowanie tresci pojecia iniuria.
Najpetniejsze jednak jego znaczenie opisuje Gaius 3.220: Iniuria autem committitur non solum, cum quis pugno puta
aut fuste percussus uel etiam uerberatus erit, sed etiam si cui conuicium factum fiterit, siue quis fiona alicuius quasi
debitoris sciens eum nihil sibi debere pro- scripserit, siue quis ad infamiam alicuius libellum aut carmen scripserit,
siue quis matrem familiaj aut praetexta- tum adsectatus fuerit, et denique aliis pluribus modis. Wigcej o rozwoju
pojeciu pojecia iniuria zob. M. Marrone, Istituzioni di diritto romano, Palermo 1989, s. 704-705.

O problemach z datacja lex Aquilia zob. P. Swiecicka, Lex Aquilia de damno - problemy z datacjg ustawy.
Krakowskie Studia Prawnicze : Zeszyt poswigcony pamigci Prof. Stanistawa Plazy, Krakoéw 2008, s. 17-32.
¥ Wiecej o ustawie akwilianskiej zob. S. Schipani, Responsabilita 'ex lege Aquilia’. Criteri di imputazione e
problema della culpa, Torino 1969; J.A. Crook, ‘Lex Aquilia’, Atheneaum 62(1984), s. 67-77.
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Ulpian w powyzej przytoczonym tekscie przytacza dwa przykltady mozliwej
odpowiedzialno$ci duumwira z tytutlu zastawu. Pierwszy przypadek dotyczy wzigcia cudzej
rzeczy bez podstawy prawnej w zastaw, najprawdopodobniej dluznika miasta. Nastgpnie
przedmiot zastawu zostal zniszczony. Ten stan faktyczny podpada przepisom prawnym
znajdujgcym si¢ w pierwszej czesci ustawy akwilianskiej. Drugi przyktad dotyczy rowniez
zastawu, tym razem jednak przedmiot zastawu zostal zajety zgodnie z przepisami prawa.
Nastepnie rzecz ta zostal oddana, ale w stanie pogorszonym. W tym przypadku w gre
wechodzilby zasady odpowiedzialno$ci okreslone w trzeciej czesci ustawy akwilianskie;j.

Dalsze kwestie dotyczace mozliwosci karania duumwira w trakcie pelnienia urzedu

wyjasnione sg przez Ulpiana w kolejnym tekscie jego autorstwa.

D. 47.10.32 (Ulp. libro 42 ad ed.): Nec magistratibus licet aliquid iniuriose facere. Si quid
igitur per iniuriam fecerit magistratus vel quasi privatus vel fiducia magistratus,
iniuriarum potest conveniri. Sed utrum posito magistratu an vero et quamdiu est in
magistratu? Sed verius est, si is magistratus est, qui sine fraude in ius vocari non potest,
exspectandum esse, quoad magistratu abeat. Quod et si ex minoribus magistratibus erit, id
est qui sine imperio aut potestate sunt magistratus, et in ipso magistratu posse eos
conveniri.

Wedtug Ulpiana zasada byto, aby magistratus, czyli duumwirowie nie famali prawa, czyli
nie dopuszczali si¢ bezprawnosci. Duuowir mogt dopusci¢ si¢ czynu bezprawnego (iniuria) w
dwojaki sposob. Najpierw jako osoba prywatna (quasi privatus) lub tez pelniac urzad. W tym
ostatnim przypadku jest mowa o fiducia magistratus. Termin ten mozna rozumie¢ w dwojaki
sposob, a mianowicie szkoda powstata przy okazji wykonywania czynnosci stuzbowych, lub
magistratus pod plaszczem pehionej funkcji lub przy okazji dokonywania jakie$ czynnosci
urzedowej osiagnat jakas korzys¢ dla siebie lub osoby mu bliskie;j.

Przeciwko magistratus, ktory przyczynit si¢ do powstania szkody mozna byto wytoczy¢
actio iniuriarium. Wniesione skargi-pozwu moglo zosta¢ zrealizowane dopiero po ustaniu urzedu
przez duumwira. W trakcie pehienia tego urzedu duumwir byt wyjety spod odpowiedzialnosci
cywilnej, a takze karnej’.

Wazna tez kwestia byla odpowiedzialno§¢ solidarna duumwiréw, takze tych ktorzy

porgczyli za nich swoim majatkiem w czasie wyborow.

’D. 2.4.2: (Ulp. 5 ad ed.): In ius vocari non oportet neque consulem neque praefectum neque praetorem neque
proconsulem neque ceteros magistratus, qui imperium habent, qui et coercere aliquem possunt et iubere in carcerem
duci ... .
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D. 50.1.11 (Papin. 1. secundo quaest.): pr. Imperator Titus Antoninus Lentulo vero
rescripsit magistratuum officium individuum ac periculum esse commune. Quod sic
intellegi oportet, ut ita demum collegae periculum adscribatur, si neque ab ipso qui gessit
neque ab his, qui pro eo intervenerunt, res servari possit et solvendo non fuit honore
deposito. Alioquin si persona vel cautio sit idonea, vel solvendo fuit quo tempore conveniri
potuit, unusquisque in id quod administravit tenebitur. 1. Quod si forte is, qui periculo suo
nominavit magistratum, solvendo sit, utrum in eum prius actio reddi quasi fideiussorem
debeat, an vero non alias, quam si res a collega servari non potuerit? Sed placuit
fideiussoris exemplo priorem conveniendum qui nominavit, quoniam collega quidem
neglegentiae ac poenae causa, qui vero nominavit, fidei ratione convenitur.

W pierwszym zdaniu Papinian podat zasade co do odpowiedzialno$ci magistratus
pelniacych ten sam urzad, zgodnie z obowiazujac wowczas zasada kolegialnosci. W przypadku
duumwirdéw zawsze byto ich dwoch w urzedzie. Odpowiedzialno$é za czynnosci nalezace do
sfery ich imperium ponosili oni odpowiedzialno$¢ solidarnie. Jezeli jednak ktorys z nich
samodzielnie administrowal jakimi§ zadaniami, np. na podstawie podzialu miedzy nich
kompetencji, a ponadto byl wyptacalny w momencie opuszczenia urzedu, ponosit
odpowiedzialno§¢ zindywidualizowana. W § 1 powyzszego urzedu z kolei jest mowa o
czynnosciach nalezacych do dominium magistratur municypalnych, w tym mozliwo$¢ udzielenia
gwarancji czy tez powotania jakiego urzednika na nizszy urzad w municypium. Powstata w ten

sposob szkoda byta pokrywana indywidualnie przez kierownika urzedu czyli duumwira, ktory

dokonat tej czynnosci. W tym przypadku odpowiedzialno$¢ solidarna nie byta stosowana.

3. Prawo polskie

Kwestia odpowiedzialno§¢ cywilnej wladzy publicznej w Polsce zostala dos¢ szeroko
opracowana w literaturze prawniczejlo. W prawie polskim odpowiedzialno§¢ cywilna urzednikow
opiera si¢ na podstawie art. 417 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny (dalej: ke)'', w
ktorym ustawodawca postanowil, ze Za szkode wyrzqdzong przez niezgodne z prawem dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnosé [...] jednostka
samorzqdu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujgca te wladze z mocy prawa. Tresé
przepisu art. 417 ust. 1 kc jest realizacjg art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym ustrojodawca

postanowit, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkodylz, jaka zostata mu wyrzadzona przez

1" E. Gniewek, P. Machnikowski, Komentarz KC, Warszawa 2016, s. 790-792. Legalis

'tj. Dz.U. 22017 r. poz. 459.

12 Szkoda ta moze mieé¢ charakter uszczerbku majatkowego lub krzywdy pozostajacej w normalnym zwigzku
przyczynowym z takim zdarzeniem. Zob. J. Kremis, Podstawy prawa cywilnego, E. Gniewka (red.), Warszawa 2011,
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niezgodne z prawem dzialanie funkcjonariuszy publicznych, a wigc rowniez i samorzadowych, w
tym wojta. W polskiej doktrynie okresla si¢ ten czyn jako delikt wtadzy publicznej. Samo pojgcie
dziatania lub zaniechania dziatania, ktore byloby niezgodne z prawem nie zostalo w zadnym
akcie normatywnym dookreslone. Przyjmuje si¢ zatem ze jest to jakiekolwiek dziatanie w
zwigzku z petniong funkcja, ktére jest niezgodne z przepisami prawa zar6wno w sferze imperium
jak i dominium".

W $wietle przytoczonych przypisOw prawa mozna stwierdzi¢, ze wojt nie ponosi osobistej
odpowiedzialno$ci cywilnej wobec poszkodowanego za podejmowane czynnos$ci wladcze w
zwigzku z petnionym urzgdem. Odpowiedzialno$¢ ponosi jednostka samorzadu terytorialnego,
ktorg kieruje. Oznacza to, ze ewentualne odszkodowanie ptacone jest ze srodkéw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wladzy samorzadowej, w tym wojta, nie ma
charakteru zindywidualizowanego. Nie jest zatem konieczne, aby do ustalenia odpowiedzialnosci
okreslono wine konkretnego urzednika. Istotne jest stwierdzenie przez sad szkody na skutek
dziatania lub zaniechania dzialania organu samorzgdowego. Wazne jest, aby urzednik
podejmujacy dziatanie byt funkcjonalnie zwigzany z danym organemM. Sam zatem wojt jako taki
za swoje dziatania lub tez zaniechanie dziatan nie ponosi w $wietle kodeksu cywilnego czy
ustawy o samorzadzie gminnym.

Przyjecie w prawie polskim konstrukcji przeniesienia odpowiedzialnosci cywilnej na
instytucje, ktora kieruje funkcjonariusz publiczny, w naszym przypadku wojt, nie oznacza
zwolnienia z odpowiedzialno$ci majatkowej, ktora jest czescig odpowiedzialnosci cywilno-
prawnej. Odpowiedzialno$¢ majatkowa jest uzupetnieniem odpowiedzialnoéci odszkodowawczej,
ktora spoczywa na organie jako takim. Stad ustawodawca polski w ustawie z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa (dalej: Uodpmaj)15 okreslit zasady odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych wobec Skarbu Panstwa, a takze jednostek samorzadu terytorialnego za szkode
wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, za dziatania lub zaniechania prowadzgce do

. . . .. .. . . , .16
razqcego naruszenia prawa oraz zasady postepowania w przedmiocie takiej odpowiedzialnosci'”.

s. 427-428.

13 Zob. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 284.

" E. Gniewek, P. Machnikowski, op. cit. Legalis.

tj. Dz.U. 22016 1. poz. 1169.

1® Ustawodawca w art. 2 ust. 1 pkt. 1 Uodpmaj podat definicje funkcjonariusza publicznego, ktorym jest réwniez
wojt, burmistrz, czy prezydent miasta. Inna definicja funkcjonariusza publicznego znajduje si¢ rowniez w kodeksie
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Przedmiot odpowiedzialnosci wojta zakreSlony jest dziataniami zwigzanymi z
prawidtowa gospodarka finansowg gmina okreslong w art. 60 ustawy o samorzadzie gminnym.
Stosownie do art. 5 Uodpmaj wojt moze zosta¢ pociagni¢ty do odpowiedzialno$ci majatkowej
wowczas, gdy zajda nastgpujace przestanki:

1.) na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostato wyptacone przez
podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkod¢ wyrzadzona przy wykonywaniu
wiladzy publicznej z razagcym naruszeniem prawa,

2.) razace, ale nie jakiekolwiek naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym
dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego;

3.) razgce naruszenie prawa, ktore zostalo stwierdzone zgodnie z kryteriami okre§lonymi w

art. 6 Uodpmaj.

Na podstawie art. 7 ust. 1 Uodpmaj kierownik jednostki organizacyjnej, ktora zaplacita
odszkodowanie, w ciggu 14 dni od zaptaty zobowiazany jest zobowiazany do ztozenia wniosku
do prokuratora okregowego o wszczecie postepowania wyjasniajacego wraz z dowodem wyplaty
odszkodowania oraz rozstrzygnigciem stwierdzajacym razace naruszenie prawa oraz
uwierzytelnione kopie posiadanych akt postepowania sgdowego lub administracyjnego, w ktorym
zostato wydane to rozstrzygniccie'”.

W przypadku wdjta jawi si¢ jednak powazna kwestia prawna, wymagajaca wyjasnienia.
Wojt sam jest kierownikiem jednostki organizacyjnej. Kto zatem w przypadku zaistnienia
przestanek przewidzianych w art. 5 Uodpmaj jest zobowigzany do zlozenia wniosku do
prokuratora celem wszczgcia postepowania wyjasniajacego? Czy sam wojt? Problem ten jest o
tyle wazny, ze niewykonanie tego postanowienia ustawowego, zgodnie z art. 10 ust. 1 Uodpmaj,
podlega karze grzywny lub pozbawienia wolnosci do lat trzech. Czy w takim razie sam wojt
zobowigzany jest wystapi¢ do prokuratora ze stosownym wnioskiem? Wydaje sig, ze chociaz jest
to dos¢ dziwne rozwiazanie legislacyjne, to jednak ustawodawca tak wlasnie ten problem

rozwigzal. Nie jest to oczywiscie idealne rozwigzanie, bowiem wojt moze mimo istniejacego

karnym z 6 czerwca 1997 r. Obie te definicje znaczaco migdzy soba si¢ roznig. Zob. A. Walewska-Borsuk,
Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa, Warszawa 2011, s. 111.

17 Zob. P. Pawlak, M. Sidor, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariusza publicznego a ubezpieczenie od
odpowiedzialnosci cywilnej urzednika, S. 310. tekst Online:
https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/18175/1/Pages%20from%20poprawione 2017.01.02%20-
%20Gierach%20-%20odpowiedzialno$c%20majatkowa.pdf [dostep: 8.09.2017].

136



Formy uskutocnovania obecnej samospravy

obowigzku nie ztozy¢ wniosku na siebie do prokuratora. Ryzykuje jednak wowczas mozliwosé
zakazania go w terminie pozniejszym wilasnie na podstawie wspomnianego art. 10 Uodpmaj, a w
konsekwencji naraza si¢ na utrat¢ funkcji publiczne;j.

Jesli prokurator okrggowy stwierdzi wing funkcjonariusza publicznego, np. woijta,
wowcezas wzywa go do dobrowolnego spelnienia §wiadczenia w okreslonym przez niego
terminie, nie krotszym jednak niz 7 dni od dnia otrzymania wezwania. Dopiero po
bezskutecznym uptywie tego terminu wytacza powodztwo cywilne. W doktrynie toczy si¢ spor
co do zasadnosci takiego rozwigzania, bowiem na prokuratora ustawa natozono obowiazki z
zakresu prawa cywilnego. Stusznie uwaza E. Baginska, ze zadaniem prokuratora jest Sciganie
przestepstw. Poszerzenie jego uprawnien o elementy procedury cywilnej jest niepotrzebne'®.

Postepowanie to zgodnie z art 8 ustawy toczy si¢ wedlug przepisow ustawy z dnia 17
listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego'’.

Istotne jednak jest to, ze polski ustawodawca nie przewidzial mozliwosci petnego
pokrycia przez funkcjonariusza publicznego szkody lecz maksymalnie do kwoty
dwunastokrotno§ci  miesigcznego  wynagrodzenia  przystugujacego  funkcjonariuszowi
publicznemu (art. 9 Uodpmaj). Wysoko§¢ odszkodowania zalezy od stopnia winy, czyli
przyczynienia si¢ funkcjonariusza do powstania szkody oraz na ile naruszenie prawa bylo razace.
Ponadto, ustawodawca chciat dostosowa¢ wysoko$¢ odszkodowania do mozliwosci finansowych
funkcjonariuszy publicznych w Polsce. Stusznie zauwaza A. Kilinska-P¢kacza, ze oprocz
odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariusz publiczny moze by¢ jeszcze ponie$é
odpowiedzialnosé karng i stuzbowa™. Nie ma potrzeby zatem ani kumulowaé réznych typow

odpowiedzialnoéci, ani tez nadmiernie karac.

4. Prawo wloskie

Odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy publicznych we Wloszech zostata uksztattowana
analogicznie jak osob prywatnych w codice civile (dalej c.c.). Oznacza to, ze kazdy kto wyrzadzi
szkode drugiej osobie zobowigzany jest do jej naprawienia. Ta zasada odpowiedzialno$ci wigze

wszystkich funkcjonariuszy publicznych. Pojecie “funkcjonariusz publiczny” we Wtoszech jest

'8 Zob. E. Baginiska, Odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa w $wietle projektu
ustawy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa,
Zeszyty Prawnicze 2009, nr 1, s. 179-180.

19tj. Dz.U. 22016 r. poz. 1822.

» Odpowiedzialnosé¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych, Tus Novum 3/2013, s. 133.
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bardzo pojemne treSciowo i obejmuje nie tylko osoby zatrudnione w urzgdach publicznych i
oplacanych ze $rodkow publicznych czy tez osoby wybrane do petnienia urzgdow publicznych,
ale takze policje, wojskowych czy nawet profesoréw zatrudnionych w uczelniach publicznych.
Sindaco jest funkcjonariuszem publicznym na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy 3 marca 1934 r. nr
383 0 0 gminach i prowincjach?'. .

W systemie prawa wloskiego przyjeto odmienng koncepcj¢ odpowiedzialnosci cywilnej
funkcjonariuszy publicznych niz w prawie polskim, a mianowicie odpowiedzialno$¢ za szkody
wyrzadzone przez funkcjonariusza publicznego, w tym sindaco, spoczywa na nim samym.
Rozwigzanie to wynika z zalozenia, ze funkcjonariusz publiczny zobowigzywany jest do
rzetelnego wykonywania powierzonych sobie zadan oraz winien posiadaé odpowiednie
kwalifikacje do petnionego urzeduzz.

Podstawowym aktem prawnym, w ktory znajduje si¢ stosowny do odpowiedzialno$ci
funkcjonariusza publicznego przepis prawa jest Konstytucja Wloska. Wedlug art. 28 tejze
Konstytucji: [ funzionari e i dipendenti dello Stato e degli enti pubblici sono direttamente
responsabili, secondo le leggi penali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione di
diritti. In tali casi la responsabilita” civile si estende allo Stato e agli enti pubblici. Na podstawie
niniejszego przepisu nalezy stwierdzi¢, ze ustrojodawca wtoski zaklada osobista
odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza publicznego, w tym sindaco, za powstalg szkode w zwigzku z
dzialaniem lub zaniechaniem dziatania w zwiazku z pelniong funkcjg. Urzednik moze ponies¢
odpowiedzialno§¢ cywilng, obok odpowiedzialno$ci karnej i administracyjnej. Dopiero
subsydiarnie za$ odpowiedzialno$¢ ponosi jednostka organizacyjna czyli gmina. W pierwszej
kolejnosci poszkodowany musi dochodzi¢ odszkodowania od sprawcy czyli sindaco, jesli jego
dziatanie bylo zawinione a szkoda jest powazana®. Granice odpowiedzialnosci, do$¢ nieostro
przez ustrojodawce okreSlone w Konstytucji, sa doprecyzowywane w ustawodawstwie,
orzecznictwie, zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie“.

Odpowiedzialno$¢ cywilna sindaco ma miejsce wowczas, gdy w ramach swoich
kompetencji podjat si¢ dziatan lub ich zaniechal pomimo ciazacego na nim obowiazku, w skutek

czego doszlo do naruszenia prawa podmiotowego lub majatkowego osoby trzeciej. W

21 Zob. S. Terranova, s.v. Funzionario, Enciclopedia del diritto, t. XVIIL s. 280.
22 Zob. L. La Barbera, Il principio integrativo del dovere di conoscenza e della responsabilitd del finzionario
pubblico, Torino 2006.
* Zob. M. Sciascia, La responsabilita patrimoniale del funzionario pubblico verso terzi, Napoli 2015, s. 30.
2 70b. M. Sciascia, op. cit., s. 40.
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konsekwencji jego dziatania lub zaniechania doszto do powstania szkody. Ponadto, dzialanie
sindaco musi by¢ zawinione. Jest to zatem odpowiedzialno$¢ pozakontraktowa, zasadniczo
majaca swoje zrodta w jakims delikcie.

Do pociagnigcia sindaco do odpowiedzialnosci konieczne jest, aby zaistniaty nastgpujace
warunki:
- powstanie szkody, ktora jest skutkiem dziatania lub zaniechania dziatania sindaco,
- pogwalcenie normy prawnej lub tez sg to zachowania zaliczenie do jednego z deliktow,

- szkoda powstata w skutek zawinionego dziatania,

Zrodlem odpowiedzialnosci cywilnej we Wioszech stanowi art. 2043 codice civile,
ustawie z 16 marca 1942 roku. W artykut tym ustawodawca wtoski postanowit: Qualunque fatto
doloso o colposo che cagiona ad altri un danno ingiusto, obbliga colui che ha commesso il fatto
a risarcire il danno. Podobnie jak w art. 415 polskiego kodeksu cywilnego, kazdy kto z winy
swej wyrzadzit komus szkodg zobowiazany jest do jej naprawienia. Sindaco odpowiada zatem na
podstawie odpowiedzialnosci deliktowej. Poszkodowany zobowigzany jest do wykazania szkody.
Poszkodowany moze zada¢ naprawienia szkody nawet w przypadku, gdy przyczynit si¢ w jakims
stopniu do jej powstaniazs. Zgodnie jednak z art. 1227 pkt. c.c. do zaistnienia odpowiedzialnosci
sindaco konieczne jest wykazanie zwigzku przyczynowego pomiedzy jego dziataniem a powstaty

szkoda.

5. Whioski

Wojt w Polsce jest organem wykonawczym gminy. Jego pozycja po 2000 r. w Polsce
znaczaco wzrosta. Ustawodawca zagwarantowal mu prawie nieusuwalno$¢ z urzedu.
Odzwierciedlenie silnej pozycji wodjta w gminie znajduje si¢ swoje miejsce W jego
kompetencjach okreslonych ustawa z 1990 r. o samorzadzie. Dodatkowo ustawodawca zwolnit
go z odpowiedzialnosci cywilnej za szkody wyrzadzone jego dziataniem lub zaniechaniem
dzialania, przenoszac jg na instytucj¢, czyli na gming, a wlasciwie na podatnika. Poszkodowany
moze dochodzi¢ odszkodowania w pelnej wysokosci. Pewna pozytywna refleksja ustawodawcy

bylo wprowadzenie w 2011 r. odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych, w

% Zob. R. Bartolini, P. Dubolino, /I codice civile, wyd. 111, Piacenza 2001, s. 1707-1711.
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tym wojta. Nie mozna jednak zada¢ zwrotu wyptaconego odszkodowania od wojta w pelnej

wysokosci. Ustawowe ograniczenie wynosi czternastokrotnos$¢ sredniego wynagrodzenia.

We Wiloszech z kolei na podstawie Konstytucji oraz ustawy o jednostkach samorzadu
gminnego 1 regionalnego odpowiedzialno§¢ cywilna za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariusza publicznego, w tym i sindaco, ponosi sam funkcjonariusz. Warunkiem jego
odpowiedzialno$ci jeest to, aby dziatanie byto zawinione, polegalo na przekroczeniu uprawnien,
a szkoda powazna. Poszkodowany moégt dochodzi¢ odszkodowania w pelnej wysokosci.
Odpowiedzialnos¢ instytucjonalna ma jedynie charakter subsydiarny.

W prawie rzymskim duumwirowie ponosili odpowiedzialno$¢ osobista za szkody
wyrzadzone swoim dzialaniem lub zaniechaniem w zwiazku z pelniong funkcjg. Ich bezprawne
dziatania okreslane byty jako iniuria i byly karne na podstawie lex Aquilia. Powodztwo actio
iniuriarium moglto by¢ wytoczone dopiero po ustaniu ich urzgdu. Poszkodowany mogt dochodzi¢
pelnego odszkodowania.

Porownujac wszystkie trzy modele odpowiedzialnosci odszkodowawczej funkcjonariuszy
publicznych mozna wyciagna¢ nastgpujace wnioski:

1. zdecydowanie lepszym modelem jest rozwigzanie wtoskie i rzymskiego, gdzie urzednik musi
wykaza¢ si¢ duza starannoscia, profesjonalizmem. Za wszelkie bledy w swoim dzialaniu
ponosi sam odpowiedzialnosci. Nie jest ona przerzucana na wyborcow i podatnikow tak jak
to jest w modelu polskim.

2. w modelu polskim stabiej chroniony jest interes publiczny. Odpowiedzialno$¢ majatkowa ma
bowiem gorne ograniczenie, co skutkuje tym, ze narazony jest budzet gminy.

3. model wloski i rzymski sa mniej kosztowne, bowiem w procesie nie s3 angazowane ani
srodki publiczne ani instytucje publiczne. W modelu polskim do ewentualnego procesu
gmina musi zaangazowa¢ fachowa pomoc prawng, a ostatecznie do angazowany jest
prokurator okregowy, co zwigksza udziat srodkow publicznych.

4. Jako wniosek de lege ferenda postulujg¢ aby zmieni¢ obecny system odpowiedzialno$ci
cywilnej funkcjonariuszy publicznych w tym wojta i dostosowaé go do rozwian
wypracowanych w antycznym Rzymie i w innych krajach europejskich, w tym we Wtoszech.

Kontaktna adresa autora:

Bronistaw Sitek
Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w Jozefowie
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Dozor prokuratiry nad vykonavanim obecnej samospravy

Prosecutorial supervision over municipal self-governement

Bystrik Sramel

Abstract

Slovak Public Prosecutor's Office (prokuratira) dominantly exercises tasks in criminal matters. However,
Slovak Public Prosecutor's Office is also characterized by the fact that many tasks are carried out also in
the non-criminal field. This includes the field of civil law (civil procedure) and the field of public
administration. In this paper, the author focuses on the field of public administration, which has been a
subject of several positive changes in 2016. The changes concern especially the methods and legal tools of
the so called prosecutorial supervision. In this paper, the author briefly analyzes the changes and evaluates
some of them.

Key words: public prosecutor's office, public prosecutor, prosecutorial supervision, protest, notice
Uvod

Posobnost’ prokurattiry SR je vymedzena v zakone €. 153/2001 Z. z. o prokurature v zneni
neskorsich predpisov (d’alej len ako ,,ZP“). Z ustanoveni tohto zdkona vyplyva, ze slovensky
organ verejnej zaloby nevykonava posobnost’ iba v tradi¢nej trestnopravnej oblasti, ale plni
viaceré ulohy aj na netrestnom Useku — v oblasti civilného procesu a v oblasti verejnej spravy.
Prave tato vlastnost’ je Specifickym znakom prokuratiry SR, ktory ju odliSuje od organov
verejnej zaloby mnohych inych krajin. V kontexte mojho prispevku budem venovat d’alSiu
pozornost’ otazke pdsobnosti prokuratiry SR na netrestnom tseku - v oblasti verejnej spravy, ¢o
sa oznacuje spravidla ako vykon pdsobnosti v tzv. netrestnej oblasti mimosudne;j. Ide konkrétne o
dozor nad dodrziavanim zakonnosti organmi verejnej spravy, pricom v zmysle § 20 ods. 2 ZP sa
nimi in concreto myslia nasledujuce organy: a) organy Statnej spravy, b) organy Uzemnej
samospravy (obce, mesta, a v hlavnom meste Slovenskej republiky Bratislave a v meste Kosice
mestské Casti a samospravne kraje), c¢) Statne organy, iné organy, pravnické osoby a fyzické
osoby, ktorym osobitny predpis zveril rozhodovanie o pravach, pravom chranenych zaujmoch a

povinnostiach fyzickej osoby a pravnickej osoby v oblasti verejnej spravy, d) Statne organy a iné

! Tento prispevok bol vypracovany v ramci projektu KEGA s nazvom "Dynamika premien politického systému SR".
Registra¢né ¢islo projektu je "KEGA 017UCM-4/2017".
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pravnické osoby, ktoré osobitny predpis splnomocnil na vydanie v§eobecne zavédzného pravneho
predpisu (napr. Narodna banka Slovenska). Ako z uvedeného teda vyplyva, jednym zo subjektov,
ktoré podlichaju kontrole zékonnosti zo strany prokuratiry SR s prave organy uzemnej

samospravy, kam, pochopitel'ne spadaju aj organy obecnej samospravy.

1. Prokuratiira a jej iilohy v kontexte ¢innosti obecnej samospravy

Uvodom tejto &asti je Ziaduce zdbraznit, Ze ciefom prokuratorského dozoru v oblasti
verejnej spravy je jednak reparacia, jednak prevencia (Surek, 2007). Inak povedané,
prokuratorsky dozor vo verejnej sprave slizi na ucely 1) zabezpelenia revizie nezakonnych
normativnych spravnych aktov a individualnych spravnych aktov a 2) predchadzania vzniku
poruchovych javov v postupoch organov verejnej spravy, ktoré nésledne vedu k vydavaniu
nezakonnych normativnych spravnych aktov a individualnych spravnych aktov. Uvedené funkcie
prokuratorského dozoru st spolo¢né pre vykon dozoru vo vSetkych oblastiach verejnej spravy,
ktorych zakonnost’ monitoruje prokuratira (¢i uz ide o vykon Statnej spravy alebo samospravy).
Treba vsak doplnit, ze popri uz uvedenych funkciach prokuratira plni aj obrovski tlohu v
suvislosti s rieSenim otazok vyplyvajucich z nejasnej, neuplnej alebo absentujiicej pravnej
Gpravy. Ako uvaddza Surek, tito uloha prokuratiry "je podmienend najmd neexistenciou
organizacnej Struktury, ktora by bola opravnend relevantne riesit takéto sporné otazky, pricom
prokuratira musi v rdmci svojich pésobnosti suplovat cinnost takejto Struktiry (Strek, 2007)."

Posledne spomenuta uloha vystupuje do popredia predovSetkym v kontexte vykonu
obecnej samospravy, pri ktorej nie si k dispozicii ziadne riadiace ¢i koordinujuce organy
opravnené autoritativne riesit’ problémy vzniknuté pri ¢innosti obecnej samospravy. Prave tu je
tak prokuratira organom, ktory je opravneny a povinny zaroven tieto problémy riesit’, vytvarat
navrhy a odportcania na rieSenie problémov a nésledne tieto ndvrhy a odportiCania vo forme
zakonnych pravnych prostriedkov (protest, upozornenie) predkladat orgdnom obecnej
samospravy. Aj z toho dovodu je mimoriadne dolezité venovat v ramci skimania Cinnosti
obecnej samospravy pozornost prave prokurature, metddam jej dozoru a samozrejme aj
samotnym dozorovym zisteniam, ktoré s neocenitelnym pramenom poznania stavu dodrziavania
zakonnosti pri ¢innosti obecnej samospravy. Prave jednotlivé dozorové zistenia totiz umoziuj

jednak napravat’ mnohé nezakonnosti a predchadzat’ tymto nezakonnostiam v ¢innosti obecnej
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samospravy do buducnosti, jednak zdokonalovat’ existujicu legislativu v tejto oblasti,
odstranovat’ nejasnosti predpisov, prip. iniciovat’ diskusiu k zmene nevyhovujicej legislativy.

Treba zdoraznit,, ze zabezpeCovanie zakonnosti v postupe a rozhodovani organov verejnej
spravy (a teda aj obecnej samospravy) prostrednictvom Cinnosti prokuratiry nie je jediny systém
kontroly zakonnosti, ktory Slovenska republika pozna. V pravnom poriadku Slovenskej republiky
je totiz na zaklade historického vyvoja zabezpeCovanie zakonnosti delené medzi spravne
stdnictvo a uz spomenuty netrestny dozor prokuratiry. AvSak, mozno konstatovat’, ze tieto dva
systémy nie si konkurencné, ale navzajom suvisia, su pravne previazané, vzajomne sa dopliuju a
nadvézuju 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 stidom podla Spravneho sudneho poriadku. Prave toto ustanovenie je zrkadlovym
premietnutim principu funkénej suvislosti spravneho sudnictva a netrestného dozoru prokuratiry
upraveného v § 3 ods. 11 Spravneho stdneho poriadku. Zakladny rozdiel medzi oboma
systémami spoCiva v tom, Zze v spravnom sudnictve je predovSetkym poskytovand ochrana
subjektivnym pravam zalobcu, pricom je povinnostou zalobcu tvrdit’ v spravnej zalobe, ze doslo
k zasahu do jeho subjektivnych prav. Dozorova ¢innost’ prokuratiry je predovsetkym upriamena
na poskytnutie ochrany objektivnemu pravu, pricom ochrana subjektivnych prav ucastnika
spravneho konania je sekundarna a méze pripadne aj tplne chybat, ak bol zakon poruseny v
prospech ucastnika.

Treba doplnit,, ze zakotvenie dozorovych opravneni prokuratora nad ¢innost'ou organov
verejnej spravy (a teda aj obecnej samospravy) vychadza z poznania, Ze zaruky dodrziavania
zakonov a ostatnych vSeobecne zaviaznych pravnych predpisov v oblasti verejnej spravy nemozu
byt obmedzené len na preskimavanie zdkonnosti rozhodnuti orgénov verejnej spravy v
spravnom sudnictve (Machyniak, Brix, 2015). Jeho posobnost’ totiz nezahffia vSetku
rozhodovaciu Cinnost’ organov verejnej spravy a naviac, sud mdze preskumavat’ zakonnost’
rozhodnuti organov verejnej spravy len vtedy, ak opravnena osoba v zdkonom ustanovenej lehote
poda zalobu proti pravoplatnému rozhodnutiu organu verejnej spravy. Nesporova povaha
spravneho konania pritom nevylucuje, ze nezakonné rozhodnutie organu verejnej spravy moze
byt’ prospesné pre ucastnikov konania, ktori z tohto dovodu nebudi mat’ zaujem podat’ na sud
navrh na preskimanie zakonnosti rozhodnutia organu verejnej spravy. K takymto pripadom méze

dochadzat’ predovsetkym pri rozhodnutiach o povoleni urcitej ¢innosti, o priznani urcitych
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opravneni, davok a pod. Aj pre takéto pripady musia v pravnom S§tate existovat’ ucinné
prostriedky na presadzovanie zakonnosti. A prave prokuratira ako zdstupca vSeobecného,
verejného zaujmu je tym nastrojom, prostrednictvom ktorého takato kontrola zakonnosti moze

byt efektivne vykonavana.

2. Zmeny v oblasti prokuratorského dozoru po prijati zikona ¢. 125/2016 Z. z.

Za ucelom kontroly ¢innosti obecnej samospravy a odhalovania pripadov nezakonnosti
postupov ¢i spravnych aktov ZP zakotvuje zakladné metody prokuratorského dozoru a na ne
nadvézujuce pravne prostriedky prokuratorského dozoru. Prave tieto oblasti boli podrobené s
ucinnostou od 1. jila 2016 mnozstvu zmien, ktoré si v nasledujtcich riadkoch blizsie priblizime.
Zmeny v oblasti prokuratorského dozoru, jeho metdd a pravnych prostriedkov boli uskutocnené
prostrednictvom zakona ¢. 125/2016 Z. z. o niektorych opatreniach stvisiacich s prijatim
Civilného sporového poriadku, Civilného mimosporového poriadku a Spravneho sudneho
poriadku a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Pred tym, ako pristupim ku komparacii
niektorych prvkov prokuratorského dozoru existujiicich pred nadobudnutim uéinnosti
menovaného zékona a po nadobudnuti jeho U€innosti, na tomto mozno doplnit’ a pripomenut,, ze
hlavnym ciel'om uplatiiovania metod a pravnych prostriedkov prokuratorského dozoru je zistenie,
Ci sa dosledne vykonavaju a reSpektuju zakony a ostatné vSeobecne zavézné pravne predpisy a ¢i
niekto nie je obmedzovany pri vykone svojich prav. Pri vykone dozoru prokurator v ziadnom
pripade nepreskiimava ucelnost, hospodarnost a vhodnost’ rozhodovania a postupu organov
verejnej spravy ¢i rozhodnutia a opatrenia organov verejnej spravy, ktorych vydanie zavisi
vjluéne od posudenia technického stavu veci’ Inak povedané, jedinym cielom dozoru
prokuratora je posudit’ otazku legality postupov a rozhodnuti organov verejnej spravy. Treba
sticasne zdoraznit,, Ze dozorom nemozno nahradit’ ¢innost’ orgdnov verejnej spravy — prokurator
totiz nemoze menit alebo zrusovat' ich rozhodnutia. Prokurator nie je taktiez opravneny ani
ukladat’ sankcie za porusenie predpisov organmi verejnej spravy. Dozor preto spociva len
v zistovani zakonnosti postupov a rozhodnuti organov verejnej spravy a v ich porovnavani so

stavom predpokladanym v zakone.

2§21 ods. 2 ZP.
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Co sa tyka metdd prokuratorského dozoru, platny a G&inny ZP pred 1. julom 2016

klasifikoval metddy prokuratorského dozoru do troch zékladnych skupin:
1) preskimavanie zakonnosti

» vSeobecne zaviznych pravnych predpisov vydanych organmi verejnej spravy,

» smernic, uzneseni, uprav, opatreni a inych pravnych aktov vydanych na zabezpecenie

plnenia tloh v oblasti verejnej spravy (tzv. ,,opatrenia®),

» rozhodnuti vydanych v jednotlivych veciach v oblasti verejnej spravy (,,rozhodnutie®),

» postupu organov verejnej spravy pri vydavani opatreni a rozhodnuti,

2) vykonavanie previerok zachovavania zakonnosti,
3) uplatiovanie poradného hlasu na zasadnutiach organov verejnej spravy.

V stcasnosti, po prijati zakona €. 125/2016 Z. z., ZP nanovo naformuloval vysSie
uvedenu Struktiru metod prokuratorského dozoru, pricom od 1. jula 2016 ZP rozlisuje Styri
zakladné skupiny metdd, ktorymi prokuratira SR realizuje funkciu dozoru vo verejnej sprave:

1) preskimavanie zakonnosti spravnych aktov organov verejnej spravy, a to:

» rozhodnuti organov verejnej spravy,
opatreni organov verejnej spravy,
opatreni organov verejnej spravy so vseobecnymi u¢inkami,

uzneseni organov izemnej samospravy,

YV V V V

vseobecne zavéaznych pravnych predpisov vydanych organmi verejnej spravy,
2) preskimavanie postupu organov verejnej Spravy,
3) vykonavanie previerok zachovavania zakonnosti,
4) uplatiiovanie poradného hlasu na zasadnutiach orgadnov verejnej spravy.

Ako mozno vidiet, vyznamné zmeny nastali predovSetkym v oblasti taxativneho vypoctu
spravnych aktov, ktoré podliehaju prokuratorskému dozoru za pouzitia metddy preskimavania
zédkonnosti spravnych aktov. Siicasnd legislativna iprava uz d’alej exemplifikativne nevypocitava
formy tzv. opatreni, ktoré podliehajii prokuratorskému dozoru (smernice, uznesenia, upravy,
opatrenia a iné pravne akty vydané na zabezpecenie plnenia uloh v oblasti verejnej spravy). Na
miesto toho, existujuca pravna uprava cleni zavadza iba kategdriu opatreni, pricom tieto
klasifikuje do dvoch skupin, a to jednak na "opatrenia so v§eobecnymi ucinkami", jednak len na
"opatrenia". 4 contrario, pri tomto druhom type opatreni mozno teda usudit, Ze ide o opatrenia,

ktoré¢ nemaju vSeobecné ucinky, ale ucinky iné, teda individualne. Z hl'adiska terminologického
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bolo vhodné aj v pravnej Uprave oznalit' tieto spravne akty vyslovne ako "opatrenia s
individualnymi u¢inkami", ¢o by bolo v sulade nielen s logickym vykladom normativneho textu,
ale aj v sulade s legalnou definiciou opatreni zakotvenou v § 21 ods. 3 pism. ¢) ZP. Nova pravna
uprava suCasne zavadza, mimo samotnych opatreni, osobitnu skupinu spravnych aktov
podlichajiicich preskiimavacej pravomoci prokuratiry, a to uzneseni (v povodnej uUprave
spadajucich medzi uz spomenuté opatrenia).

Treba poznamenat’, Ze zmena formulacie a vymedzenia spravnych aktov podlichajucich
preskiimavacej pravomoci prokuratry je spravna. V minulosti sa totiz pri aplikacii zakona o
prokurature vyskytli v aplikaénej praxi i v pravnej tedrii viaceré problémy, a to najma v stvislosti
s roznorodost'ou spravnych aktov, ktoré sa vyskytuju v oblasti verejnej spravy. Verejna sprava je
totiz systémom, v ramci ktorého dochadza k vydavaniu vel'kého mnozstva spravnych aktov,
ktorych oznacovanie (na rozdiel od inych oblasti ¢i odvetvi, napr. trestného prava) je znacne
roztrieStené a nejednotné. V oblasti verejnej spravy sa totiz okrem klasickych oznaceni ako
rozhodnutie a vSeobecne zavizny pravny predpis (ktorych charakter a povaha su zrejmé -
individualny spravny akt, normativny spravny akt) pouZzivaju pre spravne akty aj také oznacenia,
ktorych charakter a povaha si sporné (smernice, uznesenia, metodické pokyny, nariadenia,
zasady, zavdzné pokyny a i.). Z uvedenych dovodov vznikali isté pochybnosti, ¢i ta-ktora forma
spravneho aktu podlichala pod dozorovi pravomoc prokuratury alebo nie.

Pozitivne mozno hodnotit’ ponechanie legislativneho pojmu "opatrenia", pod ktoré mozno
subsumovat’ vSetky spravne akty iné ako vSeobecne zavdzné pravne predpisy a spravne
rozhodnutia vydané v procesnom rezime spravneho konania podla spravneho poriadku. Treba
poznamenat’, Ze opatrenia v zmysle legalnej definicie nepredstavuju isty konkrétny typ spravneho
aktu formdlne oznaceny tymto oznacenim (na rozdiel od rozhodnuti). Prave naopak, opatrenia
ako také (¢i uz so vSeobecnymi uc¢inkami alebo individudlnymi uc¢inkami) v zmysle legislativnej
upravy predstavuji vSeobecné oznacenie, suhrnny nazov pre velkdl skupinu rdznorodych
spravnych aktov, ktoré¢ st denno-denne vydavané v oblasti verejnej spravy, avsak ktoré nie su
formalne oznacené ako rozhodnutie ¢i vSeobecne zavézny pravny predpis (vSeobecne zavidzné
nariadenie). Subsumpcia toho-ktorého spravneho aktu pod tuto formu ¢innosti verejnej spravy sa
ma teda spravovat’ materidlnym hl'adiskom, nie hl'adiskom forméalnym (formalne oznacenie).

Pri opatreniach s individualnymi uéinkami, na rozdiel od klasickych rozhodnuti, sa teda

nevyzaduje formalne oznacenie spravneho aktu ako "rozhodnutie"; legalna definicia, resp.
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subsumovanie urcitého spravneho aktu pod tato kategoriu vychadza z materialneho hl'adiska, a v
pripade, ak ide o akykol'vek spravny akt, ktory je vydany organom verejnej spravy, ktorym st
alebo mozu byt’ prava, pravom chranené zaujmy alebo povinnosti fyzickej osoby a pravnickej
osoby priamo dotknuté, moze byt preskimavany prokuratirou v ramci vykonu prokuratorského
dozoru. Ide teda o akty organov verejnej spravy, ktoré nemaji povahu klasického spravneho
rozhodnutia; napriek tomu vSak moézu mat charakter individudlnych spravnych aktov
zakladajucich, rusiacich a meniacich prava a povinnosti pravnych subjektov.

Na tomto mieste suCasne treba poznamenat, ze ZP rozliSuje aj druht formu opatreni,
opatreni so vSeobecnymi u¢inkami. V tomto pripade ide o také opatrenia (r6znorodym spésobom
formalne oznacdené), ktoré nemajti u¢inky individualneho pravneho aktu, ale ktoré maji povahu
organizacnych a riadiacich aktov.

Vyssie uvedenému ¢leneniu opatreni zdkonodarca prispdsobil aj osobitné pravne tipravy
jednotlivych konani o proteste prokuratora, kedy na jednej strane ZP rozoznava osobitni pravnu
upravu konania o proteste prokuratora proti rozhodnutiu organu verejnej spravy alebo opatreniu
organu verejnej spravy (s individualnymi u¢inkami) a na druhej strane, osobitni pravnu upravu
konania o proteste prokuratora proti opatreniu so vSeobecnymi UG¢inkami. Uvedené osobitné
konania o proteste prokuratora proti opatreniu ZP pred 1. jilom 2016 nerozoznaval, ¢o v praxi
sposobovalo problémy tykajice sa najmd zachovania pravnej istoty ucastnikov administrativneho
konania. Ako priklad mozno uviest’ zakon ¢. 50/1976 Zb. o izemnom planovani a stavebnom
poriadku (stavebny zakon), podl'a ktorého stavby, ich zmeny a udrziavacie prace na nich sa moézu
uskutociiovat’ iba podla stavebného povolenia alebo na zéklade ohlasenia stavebnému uradu
(jednoducha stavba, drobna stavba, stavebna uprava podstatne nemeniaca vzhl'ad stavby a i.). Pri
stavebnom povoleni nie je pochybnost, Ze ide o rozhodnutie a v tomto pripade je teda v pripade
pochybnosti o zakonnosti tohto spravneho aktu namieste protest prokuratora proti rozhodnutiu.
Problémy vSak nastdvaju v pripade zistenia pravnej povahy pisomného ozndmenia stavebného
uradu (obce) o tom, ze proti uskutocneniu napr. drobnej stavby nema namietky. V tomto pripade
nejde totiz o klasické rozhodnutie v spradvnom konani (s formalnymi nalezitostami rozhodnutia),
ale skor o opatrenie, ktoré ma vsak ucinky individualneho spravneho aktu (Bene¢, 2008) (vznik
opravnenia stavebnika uskuto¢nit’ drobnil stavbu). Pravna tUprava protestu proti opatreniu
nediferencovala medzi protestom proti opatreniu ako spravnemu aktu s individualnymi u¢inkami

a proti opatreniu ako spravnemu aktu so vSeobecnymi ucinkami. Z uvedeného dévodu, kedze
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pravna Uprava konania o proteste proti opatreniu nediferencovala dvojaki povahu opatreni vo
verejnej sprave, bolo mozné do 30. jina 2016 zo strany prokuratiry podavat v Casovo
neobmedzenej lehote protest aj proti takym opatreniam, ktoré mali za nasledok vznik, zmenu
alebo zanik individualnych prav a povinnosti. Samozrejme, takyto stav bol v rozpore so
zakladnym principom demokratického a pravneho $tatu - principom pravne;j istoty.

Z dovodu limitovaného rozsahu prispevku sa vyjadrim este k dalsej metode
prokuratorského dozoru, ktord bola nanovo koncipovana (naformulovand) v novej uprave, a to
metdda oznacena ako preskiimavanie postupu. Preskiimavanie postupu je metddou dozoru
prokuratury, ktora sa dotyka proceduralnej stranky veci. Postupom organov verejnej spravy sa
podla ZP mysli postup v administrativnom konani pri vydéavani spravnych aktov, ako aj
neCinnost’ organu verejnej sprélvy.3 Ked’ze za administrativne konanie ZP povazuje postupy
organu verejnej spravy pri vydavani individualnych spravnych aktov ako aj normativnych
spravnych aktov, mozno usudit, ze zakonodarca v tomto pripade vychadza z ponimania
administrativneho (spravneho) konania v SirSom slova zmysle. V tradi¢nom ponimani, z ktorého
vychadza aj pravna nauka, sa totiz spravnym konanim ma na mysli iba zakonom ustanoveny
postup spravnych organov, ucastnikov konania, zicastnenych osob a d’al$ich os6b pri vydavani,
preskimavani a nutenom vykone rozhodnuti - individudlnych spravnych aktov, ktorymi sa
rozhoduje o pravach, pravom chranenych zaujmoch a povinnostiach konkrétnych fyzickych osob
a pravnickych osdb v konkrétnych pravnych vztahoch v oblasti verejnej spravy (Vrabko a kol.,
2013). Z doktrinalneho hl'adiska teda administrativne konanie v zasade predstavuje postup veduci
len k vydavaniu rozhodnuti (ako individualnych spravnych aktov), nie pravnych predpisov (ako
normativnych spravnych aktov). Naopak, ZP vSak priznava prokuratorom SirSiu pravomoc, a to
preskiimavat’ procesny postup organov verejnej spravy, ktory predchddza samotnému vydaniu
individualneho spravneho aktu ako aj normativneho spravneho aktu.

Tu vSak vznika isty interpretany problém, a to problém s legdlnym chdpanim pojmov
individualny spravny akt a normativny spravny akt. ZP tieto pojmy totiz d’alej nedefinuje a je
pravne dubidzne, i uplne vSetky spravne akty taxativne vymedzené v § 21 ods. 1 pism. a) mozno
subsumovat’ pod niektory z uvedenych pojmov. Pravna teoria totiz rozliSuje v ramci klasifikacie
spravnych aktov nielen normativne spravne akty a individualne spravne akty, ale aj mnohé iné

spravne akty organov verejnej spravy s rozdielnou povahou a pravnymi dosledkami. Normativne

3§21 ods. 3 pism. g) ZP.
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spravne akty sa zvyknl definovat’ ako spravne akty, ktoré vytvaraji nové prava a povinnosti
spravovanym subjektom (Vrabko a kol.,, 2013). Su vSeobecné, abstraktné, adresované
neuréenému poctu a okruhu osdb. Smeruji navonok, nie dovnutra samotnej organizacie verejnej
spravy. Individualne pravne akty su zasa chapané ako konkrétne formy Cinnosti verejnej spravy,
ktoré st vysledkom rozhodovania spravneho organu o pravach, pravom chranenych zaujmoch
alebo povinnostiach urcitého konkrétneho subjektu v postaveni ucastnika spravneho konania
(Machajova a kol., 2014). Tieto spravne akty teda bud’ zakladaju, menia, zrusujui alebo deklaruju
prava, pravom chranené zaujmy alebo povinnosti konkrétne urcenych adresatov.

Z charakteristiky opatrenia so vS§eobecnymi ucinkami vSak vyplyva, ze nejde ani o pravny
predpis ani o rozhodnutie. Ked'ze ide o spravny akt smerujuci dovnutra Struktury organov
verejnej spravy, nejde teda ani o normativny spravny akt ani o individualny spravny akt. V
pravnej teorii sa riadiace spravne akty zvykna vyclenovat’ do osobitnej skupiny spravnych aktov
oznacovanych ako "spravne akty zakladajuce prava a povinnosti vydavané v ramci organizacie a
riadenia verejnej spravy" (Vrabko a kol., 2013). Podobne je to aj v pripade uznesenia organov
uzemnej samospravy, ktorého pravna povaha nie je uplne jednoznacna. Pravna teodria povazuje
uznesenie vo verejnej sprave za akt, ktory nema povahu aktu v procesnom rezime spravneho
konania, ale predstavuje tzv. ina formu ¢innosti verejnej spravy. Jedna sa spravidla o tzv. interny
akt kolegiatneho organu, ktory obsahuje vymedzenie tloh na zabezpelenie d’al$icho chodu
verejnej spravy (Madar, 2002). Uznesenim v tejto suvislosti mozno napr. vyhlasit volby v ramci
tizemnej samospravy (Horvath, Sebik, 2015). Uznesenie je teda akt organu verejnej spravy, ktory
nie je prijimany v rezime spravneho konania. Ide o int formu ¢innosti verejnej spravy. Stucasne
vsak mozno poznamenat’, Ze aj ked’ sa pravna teodria v zasade vyslovuje za to, Ze uznesenie je
interny akt smerujuci k zabezpeceniu chodu verejnej spravy, nemozno povedat, Ze neexistuju
uznesenia, ktoré zakladaju, ruSia a menia prava a povinnosti pravnych subjektov (t.j. maju de
facto povahu individudlneho pravneho aktu). Aj uznesenie totiz modze byt povazované v
niektorych situaciach za individualny spravny akt, ktorym sa zakladaji, menia, rusia alebo
potvrdzuju individudlne urcené prava alebo povinnosti subjektov prava (Bene¢, 2010). Sem
mozno zaradit' napr. uznesenie obecného zastupitel'stva o urceni platu starostu, uznesenie
obecného zastupitel'stva o urceni hlavného kontroléra. Takéto uznesenia jednoznacne a priamo
zakladaju, menia ¢i rusia individualne uréené pravo a preto z materialneho hl'adiska je potrebné

povazovat ich za individualne spravne akty.
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Na zaklade vyssie uvedeného mozno vyvodit’ zaver, Ze zo znenia legislativnej upravy
vyplyva, ze preskimavanie postupu ako metoda dozoru prokuratiry sa nevztahuje na vsetky
spravne akty vymedzené v § 21 ods. 1 pism. a), ale len na tie, ktoré napliiajii pojmové znaky
individualneho spravneho aktu a normativneho spravneho aktu, tj. na rozhodnutia organov
verejnej spravy, opatrenia organov verejnej spravy (s individualnymi ucinkami), na vSeobecne
zavdazné pravne predpisy vydané organmi verejnej spravy, prip. tiez na uznesenia, ktoré
autoritativne zasahuju do pravnej sféry (prav, privom chranenych zaujmov a povinnosti)
jednotlivca. Vykladom a contrario tiez dochddzame k tomu, ze preskimavanie postupu pri
vydavani opatreni organov verejnej spravy so vSeobecnymi ucinkami a uzneseni organov
uzemnej samospravy nedotykajucich sa priamo prav, slobdd a zaujmov fyzickych osob alebo
pravnickych osob (¢ize uzneseni riadiaceho charakteru) nie je zo strany prokuratiry mozné, resp.
zakonom pripustné.

Sucasne vsak treba dodat, Ze v podmienkach pravneho Statu, v ktorom plati viazanost
kazdého subjektu (vratane organov verejnej moci) zdkonom, musi byt vytvoreny mechanizmus
kontroly a monitorovania dodrziavania zakonov. Sem spada aj prokuratorsky dozor. Rovnako
tak, ako nie je pripustné, aby sa realizovali v rozpore so zakonom rozhodovacie procesy v oblasti
normotvorby (postup prijimania normativnych spravnych aktov) a v oblasti aplikacie prava
(postup pri vydavani individudlnych spravnych aktov), nemdzu sa realizovat’ v rozpore so
zakonom ani rozhodovacie procesy v oblasti riadiacej a organizatorskej ¢innosti (postupy pri
vydavani inych foriem, napr. aktov riadenia). V demokratickom a pravnom S§tate totiz musia
organy verejnej moci vzdy konat’ a postupovat vyluéne podla platnych pravnych predpisov. Z
toho dovodu je neakceptovatel'né, ak sice samotna finalna forma Cinnosti organu verejnej spravy
nevykazuje zndmky rozporu so zdkonom, ale v rdmci procesu "uvadzania do Zivota" tejto findlne;j
formy (napr. vydavanie vSeobecne zavdzného nariadenia) nebol dodrzany zakonom predpisany

postup.

Zaver

Zaverom mozno konStatovat, ze zmeny tykajuce sa oblasti prokuratorského dozoru
uskutoénené prijatim zdkona ¢. 125/2016 Z. z. o niektorych opatreniach stvisiacich s prijatim
Civilného sporového poriadku, Civilného mimosporového poriadku a Spravneho sudneho

poriadku a o zmene a doplneni niektorych zdkonov mozno v zasade hodnotit’ pozitivne. Novela
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zakona o prokurature o.i. precizovala otazku spravnych aktov, ktoré moéze preskiimavat’
prokuratura SR v rdmci svojej dozorovej ¢innosti. Odstranili sa tak mnohé problémy a nejasnosti,
ku ktorym dochadzalo v ramci preskiimavania ¢innosti najmé a predovsetkym subjektov izemnej
samospravy. Napriek tomu, otvorené zostavaju niektoré otazky, na ktoré bolo poukézané v tomto
prispevku. Na zéklade poznatkov z dozorovej ¢innosti prokuratiiry mozno stic¢asne poznamenat,
ze mnozstvo zistenych nedostatkov a poruSeni zakonnosti v postupoch, rozhodnutiach C¢i
pravnych predpisov tizemnej samospravy poukazuje na nizku uroven pravneho povedomia
volenych funkcionarov izemnej samospravy a potrebu ich vyssej odbornosti ¢i dovzdelania. Na
zaklade uvedeného stavu mozno tiez stile povazovat' tlohu prokuratiry v tejto oblasti za

nenahraditel'nt.
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Sudny prieskum vSeobecne zaviznych nariadeni obci
Judicial Review of Generally Binding Municipal Regulations

Michal Jesenko — Robert Gyuri

Abstract

The generally binding municipal regulations are the result of the normative activity of the municipalities
and represent the specific source of law at the local level. The aim of the paper is to analyze the legal
regulation of the judicial review of generally binding municipal regulations. Particular attention is paid to
the jurisdiction of the administrative courts to examine the legality of generally binding municipal
regulations and their legal regulation.

Key words: Judicial Review, Generally Binding Municipal Regulations, The Constitutional Court of the
Slovak Republic, Administrative Courts

Sudny prieskum tstavnosti a zakonnosti v§eobecne zavaznych nariadeni obci je zvereny
do pravomoci Ustavného sidu Slovenskej republiky (d’alej aj ,,Ustavny sad SR* alebo ,,ustavny
sud“) a spravnych stidov. V zmysle ustanovenia ¢l. 125 ods. 1 pism. c) tstavny sud rozhoduje o
stlade vSeobecne zavidznych nariadeni obci podla ¢l. 68 (samospravne nariadenia) s ustavou, s
ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila stihlas Narodna rada SR a
ktoré¢ boli ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym zakonom, a so zdkonmi, ak o nich
nerozhoduje iny sud. Podl'a ¢l. 125 ods. 1 pism. d) ustavny sud rozhoduje o stlade vSeobecne
zavaznych nariadeni organov uzemnej samospravy podla ¢l. 71 ods. 2 (spravne nariadenia) s
ustavou, s ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi sposobom
ustanovenym zakonom, so zakonmi, s nariadeniami vlady a so vSeobecne zavdznymi pravnymi
predpismi ministerstiev a ostatnych tistrednych organov Statnej spravy, ak o nich nerozhoduje iny
sud. Takto vymedzena pravomoc Ustavného sidu predstavuje abstraktn( kontrolu, ktora patri
medzi zakladné funkcie Ustavného sudnictva a v SirSom zmysle predstavuje rozhodovanie o
stladu pravnych predpisov nizSej pravnej sily s pravnymi predpismi vy$Sej pravnej sily pri
reSpektovani hierarchickej vystavby pravneho poriadku a ustavy ako zakladného zakona v State.
Pri abstraktnej kontrole sa tistavny sud striktne riadi zasadou prezumpcie stladnosti pravnych
predpisov. Ustavny sud je preto povinny predpokladat’ sulad pravneho predpisu niziej pravnej
sily s pravnym predpisom vysSej pravne;j sily, resp. s medzinarodnou zmluvou, pokial’ nedospeje

k opacnému nazoru o ich nestlade (Palus a kol. 2016). Konanie pred ustavnym siidom podrla ¢l.
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125 ods. 1 pism.) ¢ ad) ustavy sa zacina na navrh, priCom aktivnu procesnu legitimaciu na
podanie takéhoto navrhu ustava zveruje subjektom taxativne ur¢enych samotnou ustavou. Podl'a
¢l. 130 ods. 1 pism. a) az e¢) a g) Gstavy st opravneni na podanie navrhu na zacatie konania
o stlade vSeobecne zaviznych nariadeni obce najmenej pétina poslancov NR SR, prezident SR,
vlada SR, sud, v suvislosti so svojou rozhodovacou ¢innost'ou, generalny prokurator SR a verejny
ochranca prav.! Fyzické osoby a ani pravnické osoby nie st aktivne legitimované podat’ navrh na
zadatie konania o stlade pravnych predpisov (sp. zn. PL. US 1/94). Samotny predmet konania
pred Ustavnym sidom je vymedzeny navrhom na zacatie konania, pricom ustavny sud je
navrhom viazany, okrem pripadov vyslovne uvedenych v zékone o Gistavnom sude. Ugastnikmi
konania st navrhovatel’ a ten, kto napadnuty pravny predpis vydal, teda obec. Samotné konanie
o stlade pravnych predpisov pred ustavnym sudom prebiecha formou ustneho pojednavania,
pri¢om od Ustneho pojednavania mdze ustavny sud so suhlasom Ucastnikov konania upustit’, ak
od tohto pojednavania nemozno ocakavat’ d’alSie objasnenie veci. Pokial’ ide o rozsah sidneho
preskiimavania, ustavny sud preskiimava obsah vSeobecne zavéizného nariadenia obce, z hl'adiska
stladu s pravnymi predpismi vySSej pravnej sily, ako aj samotnu formu, tzn. ¢i bol vydany
spésobom predpisanym zakonom. Ustavny sid teda preskumava aj také naleZitosti, ako su
zékladné obsahové poziadavky, ktoré musi pravny predpis obce spifiat, medzi ktoré patri
napriklad aj dostato&ne presné a zrozumitel'né vyjadrenie jeho obsahu.” Vo veci samej rozhoduje
ustavny sud nalezom, ktory ma vyznamné pravne ucinky, ato vSeobecne zavézny pravny
charakter, pricom vyrok nélezu sa uverejiiuje v Zbierke zékonov SR. Nariadenie obce, jeho Cast’
alebo jeho ustanovenia strdca ucinnost’ diiom vyhlasenia nalezu tistavného sudu v zbierke
zakonov a obec, ktora takéto nariadenie prijala, je povinna do Siestich mesiacov od vyhlasenia
rozhodnutia tstavného stidu uviest ho do stladu s ustavou, resp. pravnym predpisom vyssej
pravnej sily, priCom obec je viazand pravnym nazorom ustavného sidu vyslovenom v naleze.
V opacnom pripade dotknuté nariadenie obce, jeho Cast, resp. ustanovenia stracajii platnost’

uplynutim stanovenej lehoty (Cl. 125 ods. 3 ustavy).

! Verejny ochranca prav disponuje aktivnou legitimaciou na podanie navrhu iba v pripade, ak d'alsie uplatiiovanie
pravneho predpisu obce moze ohrozit' zakladné prava alebo slobody alebo l'udské prava a zakladné slobody
vyplyvajuce z medzinarodnej zmluvy, ktori SR ratifikovala a ktora bola vyhlasend spdsobom ustanovenym
zakonom, a ak ustavnému sudu hodnoverne preukaze, ze sa eSte pred podanim navrhu Gstavnému sidu vo svojej
&innosti uz zaoberal konkrétnym podnetom fyzickej osoby alebo pravnickej osoby. Pozri Uznesenie Ustavného sidu
SR z5.3.2014, sp. zn. PL. US 5/2014.

% Pozri bliziie Nalez Ustavného sidu SR z 31.10.2001, sp. zn. I. US 54/00.
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Preskimavanie zakonnosti nariadeni obci je od roku 2008 zverené aj do pravomoci
vieobecnych sidov. Zakonom &. 384/2008 Z. z., ktorym sa menil a dopliial Ob¢iansky studny
poriadok s u¢innost'ou od 15.10.2008, bol konstituovany novy osobitny typ konania o stlade
vseobecne zavidznych nariadeni obce a vyssiecho uzemného celku so zakonom, nariadenim vlady
a vSeobecne zaviznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych tstrednych organov $tatnej
spravy (§ 250zfa).® Podanie navrhu na sid bolo kontinudlnym pokradovanim vykonavania
prokuratorského dozoru nad dodrziavanim zdkonov a ostatnych vSeobecne zavéznych pravnych
predpisov organmi verejnej spravy. Ak obec nezruSila alebo nezmenila na zaklade protestu
prokuratora svoje vSeobecne zavdzné nariadenie, mohol prokurdtor vo veciach Uzemnej
samospravy podat’ na sad navrh na vyslovenie nestladu nariadenia obce (samospravne
nariadenie) so zakonom a vo veciach pri plneni tloh Statnej spravy mohol prokurator podat’ na
sud navrh na vyslovenie nesuladu vSeobecne zavdzného nariadenia (spravne nariadenie) aj s
nariadenim vlady a vSeobecne zavdznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych
Gstrednych organov §tatnej spravy. Ugastnikmi konania boli obec a prokurétor a prisludnym na
rozhodnutie bol krajsky sud, v obvode ktorého sa nachadzala obec, ktora vydala vSeobecne
zavdzné nariadenie. Krajsky sud mohol uznesenim na ndvrh prokuratora doCasne pozastavit’
ucinnost’ vSeobecne zavidzného nariadenia, jeho Casti, pripadne niektoré¢ho jeho ustanovenia, ak
ich d’alSie uplatiovanie mohlo ohrozit’ zakladné prava a slobody, ak hrozila zna¢na hospodarska
Skoda alebo iny vazny nenapravitelny nasledok. Proti rozhodnutiu krajského sudu bolo pripustné
odvolanie ako riadny opravny prostriedok, o ktorom rozhodoval Najvyssi sid Slovenskej
republiky (dalej len ,,najvyssi std*). Utinky pravoplatného rozhodnutia krajského stidu, ktorym
vyslovil nesulad vSeobecne zavdzného nariadenia, boli konstituované obdobne ako v pripade
vyhlaseného nalezu ustavného stidu v konani podl'a ¢l. 125 ods. 1 pism. c) alebo d) Gstavy. Ak
krajsky sud svojim rozhodnutim vyslovil, Ze medzi nariadenim obce a zdkonom, resp. vSeobecne
zaviznym pravnym predpisom vysSej pravnej sily je nesulad, stracalo nariadenie, jeho Cast,
pripadne niektoré jeho ustanovenia uéinnost' diiom nadobudnutia pravoplatnosti rozhodnutia
sudu. Obec, ktora vydala nariadenie, bola povinna do Siestich mesiacov od nadobudnutia
pravoplatnosti rozhodnutia sudu uviest ho vo veciach uzemnej samospravy do stladu so

zakonom a vo veciach pri plneni Uloh Stitnej spravy aj s nariadenim vlady a vSeobecne

* Otézka Ustavnosti zaloZenia pravomoci spravnych sidov rozhodovat' o zdkonnosti vieobecne zaviznych nariadeni
obci bola v minulosti predmetom konania pred Ustavnym sadom SR. Pozri nalez Ustavného stidu SR z 12. 11. 2014,
sp. zn. PL. US 2/2013.
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zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych Gstrednych organov Statnej spravy. Ak
by to obec neurobila, vSeobecne zévdzné nariadenie, jeho Ccast, pripadne niektoré jeho
ustanovenia stratili platnost’ po Siestich mesiacoch od nadobudnutia pravoplatnosti rozhodnutia
stdu.

Pri konstituovani tohto konania v podstate zdkonodarca vyuzil moznost, ktora vyplyvala
priamo z ¢l. 125 ods. 1 pism. ¢) a d) ustavy, ze o sulade nariadeni uzemnych samospravnych
celkov je opravneny rozhodovat' okrem tustavného sudu aj iny sud, t. j. vSeobecny sud.
Konstituovanie nového typu konania pred vSeobecnymi sidmi zakonodarca zddvodnoval
predovietkym skuto&nostou, e v minulosti doslo k rozsireniu pdsobnosti ustavného sudu® a
poZziadavkou, aby ustavny sud rozhodoval do budicnosti len o najzavaznejsich veciach. Zamerom
zakonodarcu bolo okrem iného aj zjednodusenie existujuceho stavu, ked’ kazdy prokurator po
neuspes$nom proteste proti nariadeniu obce predkladal poziadavku generalnemu prokuratorovi SR
na podanie navrhu na zacatie konania pred ustavnym sudom podla ¢l. 125 ods. 1 pism. c¢) alebo
d) ustavy. Vysledkom mal byt podl'a dévodovej spravy stav, v ramci ktorého o sulade nariadeni
obce s ustavou, Ustavnymi zakonmi a medzinarodnymi zmluvami rozhoduje tstavny sud a o
sulade tychto nariadeni so zakonmi a pravnymi predpismi nizSej pravnej sily rozhoduje
vSeobecny (spravny) std.?

V ramci rekodifikacie civilného procesného prava doslo k od¢leneniu pravnej Gpravy
spravneho sudnictva zo vSeobecného kodexu o civilnom prave procesnom a k samostatnej
kodifikacii spravneho sudnictva zakon ¢. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok (d’alej len
»3SP*), s u€innostou od 1. jula 2016. Do pravomoci spravnych siidov podla § 6 ods. 2 pism. h)
SSP patri okrem iného aj rozhodovanie v konaniach o zalobach vo veciach izemnej samospravy.
Konanie o stulade vSeobecne zavézného nariadenia Uzemnych samospravnych celkov so
zakonom, nariadenim vlady a vSeobecne zavdznymi pravnymi predpismi ministerstiev a
ostatnych ustrednych organov Statnej spravy ako osobitny typ konania vo veciach tzemnej
samospravy je upravené v § 357 az § 367 SSP. Zakonna uprava v zasade obsahovo prebrala
predchadzajiicu pravnu Gpravu obsiahnutt v zruSenom Obcianskom siidnom poriadku (§250zfa).

Rovnako ako podl'a predchadzajucej pravnej tpravy podanie zaloby podl'a SSP na spravny sud je

* Posobnost’ tstavného sidu sa roziirila Gstavnym zakonom & 90/2001 Z.z., ktorym sa meni a dopina Ustava
Slovenskej republiky.

> Pozri Dévodova sprava k zdkonu &. 384/2008 Z. z., ktorym sa meni a dopliia zakon & 99/1963 Zb. Ob&iansky
sudny poriadok v zneni neskorsich predpisov a o zmene a doplneni niektorych zakonov.
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vnimané ako kontinualne pokracovanie uskutocfiovania prokuratorského dozoru nad
dodrziavanim zakonov a ostatnych vSeobecne zavéaznych pravnych predpisov organmi verejnej
spravy.® Zostala zachovana prislusnost krajského sidu ako spravneho sidu rozhodovat
o podanej Zzalobe prokuratora, moznost spravneho sidu pozastavit Ucinnost zalobou
napadnutého vSeobecne zavdzného nariadenia, ako aj ucinky pravoplatného rozhodnutia
spravneho sudu o vysloveni nesuladu vSeobecne zavdzného nariadenia, resp. jeho casti alebo
ustanoveni. K zmenam pravnej upravy doSlo najmé v suvislosti s novym pristupom k vykonu
spravneho sudnictva, legislativnym upresnenim niektorych oblasti, ako aj snahou zédkonodarcu
reagovat’ na niektoré¢ neziadlce postupy zo strany obci. K podstatnej zmene doslo v suvislosti
s konstituovanim kasacnej st'aznosti. Proti uzneseniu krajského sudu o nestilade nariadenia obce
je pripustny len mimoriadny opravny prostriedok, ktorym je kasa¢na staznost. Kasa¢nu staznost’
mozno podat’ v lehote jedného mesiaca od dorucenia rozhodnutia krajského stidu a rozhoduje
o nej kasaény sud. Podanie kasaCnej st'aznosti nema suspenzivny ucinok, avSak kasacny sud
moze na navrh izemného samospravneho celku jej uznesenim takyto ucinok priznat. V suvislosti
$ novou pravnou upravou pozitivne mozno vnimat’ predovsetkym ustanovenie § 364 SSP, podl'a
ktorého zastupitel'stvo obce nemdze po zacati konania zmarit' ucel konania pred spravnym sidom
tym, ze by napadnuté nariadenie zrusilo a nahradilo novym nariadenim s rovnakym obsahom v
tom rozsahu, v akom bol jeho nestilad namietany. Rovnako pozitivne mozno vnimat’ zédkonné
upresnenie nalezitosti Zaloby (§ 57 SSP), ako aj vyroku rozhodnutia spravneho stidu o vysloveni
nestladu vSeobecne zavédzného nariadenia (§ 367 ods. 1 SSP). Pozitivne mozno vnimat’ aj
rieSenie stretu zaujmu medzi Statutdrnym orgadnom obce (starosta) a zastupitel'stvom obce
a povinnost’ zastupitel'stva v takomto pripade podat’ na vyziadanie spravneho studu vyjadrenie
k zalobe vo forme uznesenia (§ 363 ods. 2 SSP).

Napriek skutocnosti, Ze nova pravna uprava konania o silade vSeobecne zaviznych
nariadeni obce pred spravnymi sidmi priniesla viaceré pozitivne zmeny, nemozno opomenut
skutocnost, Ze niektoré ustavnopravne otazky, ako aj aplikacné problémy zostali nadalej
nedorieSené. V suvislosti s pravnou uUpravou pravomoci spravnych sudov preskimavat
zakonnost’ nariadeni obci sa ako zasadny Gstavnopravny problém javi vymedzenie pravomoci

ustavného sudu v konani podla ¢l. 125 ods. 1 pism. c) a d) ustavy a pravomoc spravnych sadov

% Podra § 359 ods. 2 SSP Zalobnou legitimaciou disponuje aj zainteresovana verejnost’, ak tvrdi, Ze nariadenim obce
bol poruseny verejny zaujem v oblasti zivotného prostredia. Zainteresovana verejnost’ kona pred spravnym stidom
prostrednictvom uréenych zastupcov (§ 42 ods. 2 SSP).

157



Formy uskutocniovania obecnej samospravy

na sudny prieskum vSeobecne zavdznych nariadeni obce. Hoffmann (2010) v tejto suvislosti
poukazuje na neujasnenost pravnej upravy, ktord shvisi s potrebou rozliSovania medzi
netstavnostou a nezakonnost'ou, hoci tieto dve kategorie v pravnom State uzko suvisia, a kladie
si otazku, &i sa neprekryvaju. Ustavnost’ a zakonnost vieobecne zaviznych nariadeni obci
nemozno vnimat’ izolovane a oddelene, ked’Ze je zrejmé, Ze porusenie zakonnosti zo strany obce
pri normotvorbe je v kone¢nom dosledku Casto aj poruSenim ustavnosti, resp. relevantnych
ustanoveni ustavy. Medzi Gstavnostou a zakonnostou je len vel'mi jemna hranica, a porusenie
zakonnosti takmer plynule prechadza do poruSenia ustavy a principov, na ktorych je tUstava
konstituovana a budovana, najma ak k ustave pristupujeme ako k ustave v materidlnom zmysle
slova. Takyto vyklad mozno podopriet’ aj ustanovenim § 6 ods. 1 a 2 zékona ¢. 369/1990 Zb. o
obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov, podla ktoré¢ho samospravne nariadenie obce
nesmie byt v rozpore s ustavou, ustavnymi zakonmi, zakonmi a medzinarodnymi zmluvami, s
ktorymi vyslovila sihlas NR SR a ktoré¢ boli ratifikované a vyhlasené spdsobom ustanovenym
zakonom, a spravne nariadenia aj s nariadeniami vlady, so vSeobecne zaviznymi pravnymi
predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy. Ak je nariadenie obce
v rozpore s Ustavou, resp. je neustavné (porusuje napr. konkrétne zakladné pravo alebo slobodu,
resp. je v rozpore s inymi relevantnymi ustavnymi ustanoveniami), je sicasne vzdy aj v rozpore
s uvedenym ustanovenim zékona o obecnom zriadeni (§ 6 ods. 1 a 2), a teda je aj nezakonné. Ak
by sme akceptovali takyto vyklad, potom plati, Ze neustavnost’ nariadenia obce je vzdy
sprevadzana aj nezakonnost'ou. V tejto stvislosti je potrebné polozit’ si otazku, ¢i spravne sudy
maju pravomoc na navrh prokuratora posudzovat’ aj nelistavnost’ v§eobecne zaviznych nariadeni
alebo len ich nezékonnost’, alebo v pripade neustavnosti ma vyluéni pravomoc ustavny sud,
avtakom pripade je potrebny kvalifikovany ndvrh na zacatie konania, napr. zo strany
generalneho prokuratora? Podla nasho nazoru takéto delenie pravomoci medzi ustavny sud
a spravne sudy na zaklade toho, ¢i bol poruseny zakon, resp. doslo k poruseniu ustavy, nie je
podl’a nasho nazoru tstavne korektné a v aplikacnej praxi v mnohych pripadoch takmer nemozné.
Uvedené potvrdzuje aj rozhodovacia ¢innost’ ustavného sudu, podl’a ktorého ,,...vzt'ah ustavnosti
a zakonnosti je hierarchicky. Zakonnost’ sa odvodzuje z principov Ustavnosti a musi byt s nimi v

stilade. Ustavnost’ takto tvori jadro zakonnosti.*’

7 Pozri Nélez Ustavného sudu SR zo diia 14. 1. 2001, sp. zn. I1. US 13/01.
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Pravna uprava pravomoci spravnych stdov preskimavat sulad vSeobecne zavéznych
nariadeni obci so zdkonmi nedava uspokojivé odpovede aj na d’alsie otazky aplikacnej praxe.
Pokial' na zaklade pravoplatného rozhodnutia spravneho sidu ex lege zanikne ucinnost
a uplynutim zakonnej lehoty aj platnost’ nariadenia obce, vznikaji otazky, aké to ma pravne
dosledky k rozhodnutiam, ktoré boli vydané na zéklade takéhoto nariadenia obce, je mozné
takéto rozhodnutia, ktorych vykon sa esSte neuskutocnil, vykonat, resp. obnovuji sa pravne
predpisy obci, ktoré boli derogované takymto vieobecne zaviznym nariadenim obce.® Zakonna
Uprava na tieto otazky nedava odpoved (Jesenko 2015). Ak by sme mali v tejto stvislosti
zhodnotit’ pravnu upravu obsiahnuttl v SSP, je potrebné povedat, ze je nedostatocné a neriesi
viaceré pripady, ktoré mozu v aplikacnej praxi nastat. Vo vSeobecnosti mozno uzatvorit, ze
pravna tprava pravomoci spravnych sidov nedostatoéne zohladiiuje skutocnost, Ze vSeobecne
zavazné nariadenia obci maji povahu normativnych pravnych aktov a svojou povahou su

v§eobecne zaviznymi pravnymi predpismi.
Zaver

Konstituovanie pravomoci spravnych sudov preskimavat zakonnost vSeobecne
zavaznych nariadeni obce na navrh prokuratora ma svoje praktické opodstatnenie, ktoré spociva
predovsetkym v snahe efektivne rieSit pripady porusovania zdkonov ainych vSeobecne
zévédznych pravnych predpisov v normotvorbe obci, avSak zdkonnd Uprava je nedostatocna,
vyvolava viacero ustavnopravnych otazok a z hl'adiska praxe neriesi vSetky relevantné otazky,

ktoré mozu nastat’ v dosledku jej aplikacie.
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Obecna rada a jej pozicia pri uskuto¢iiovani samospravy obce

Municipal council, position in self government

Jozef Andrejéak

Abstract

Our report is centred on Municipal council, position in self government. We shall be to define municipal
council in self govetment in Kosice city and part of city KoSice. Give some indication possible problems
with position municipal council a some aplication for effective municipal councils.

Key words: municipal council, self goverment

Uvod

V prispevku sa budeme zaoberat’ Obecnou radou jej postavenim a poziciou pri uskutociovani
samospravy obce. Na§ zaujem budeme orientovat aj na konkrétne postavenie a posobenie
Mestskej rady a Miestnych rad v samosprave mesta KoSice. V ramci nasho prispevku sa
pokiisime nacrtnut’ mozny problém s fungovanim obecnej rady a efektivne posobenie obecnych

rad aj v ramci samospravy mesta KoSice.

1. Postavenie obecnej rady

Postavenie obecnej rady upravuje primarne zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
v zneni neskorSich predpisov ( d’alej len ,,zakon o obecnom zriadeni*), konkrétne jeho druha cast
pocnuc § 14 ods.l1 az 5, ktoré jasne definuju kto zriaduje obecnu radu, pocet jej clenov
a zlozenie, a tieZ spdsob rokovania a prijimania uzneseni. Obecna rada plni dvojjedini funkciu je
iniciativnym, vykonnym a kontrolnym organom obecného zastupitel'stva atiez poradnym
organom starostu obce. Z hl'adiska tedrie delby moci ide o atypické postavenie, ktoré ma vSak
svoju formalnu iobsahovi logiku a opodstatnenost, nakol'ko obecnd rada vykonava svoju
¢innost’ medzi zasadnutiami obecného zastupitel'stva. Starosta ako vykonny organ nie je viazany
odporucaniami obecnej rady, zdkon mu vSak urCuje pri realizécii, ktorych kompetencii je

. . . , c 1
povinny prerokovat’ veci s obecnou radou / ide napriklad o sistacné pravo starostu /

Obecna rada je zlozena z poslancov, ktorych voli obecné zastupitel'stvo na celé funkéné

obdobie. Clenovia obecnej rady pracuju na principe imperativnecho mandatu, teda obecné

"PALUS, I a kolektiv. Ustavné pravo Slovenskej republiky, Kosice UPJS, 2016, 5.262.
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zastupitel'stvo ich moze kedykol'vek odvolat. Funkéné obdobie ¢lenov obecnej rady sa konéi
zloZenim sl'ubu poslancami novozvoleného zastupitel'stva Pocet ¢lenov obecnej rady, pritom
tvori najviac tretinu poétu poslancov. V zlozeni obecnej rady sa ma prihliadat’ na zastGpenie
politickych stran, politickych hnuti a nezavislych poslancov v obecnom zastupitel'stve. Obecna
rada sa schadza podl'a potreby, najmenej vsak raz za tri mesiace. Jej zasadnutie zvolava a vedie
starosta alebo zastupca starostu, ak tak neurobi starosta. Dlhé roky pravna uprava vyzadovala
zasadnutia obecnej rady najmenej raz za mesiac. Zmenu, ktorG vtomto zmysle priniesla
novelizacia zékona o obecnom zriadeni mozno povazovat’ za pozitivnu, pretoze povodna pravna
uprava Casto viedla len k formalnemu sa schadzaniu obecnych rad. Zakladny ramec pdsobenia
obecnej rady mozno vymedzit’ asi tak, Ze sa zaobera beznymi vecami spravy obce, aviak nemdze
zasahovat formou rozhodnuti do vyhradenej posobnosti obecného zastupitel'stva, ani do
vyhradenej rozhodovacej pravomoci starostu obce. Jej ¢innost’ sa koncentruje hlavne na pripravu

materialov na rokovanie obecného zastupitel'stva po stranke obsahovej a organizacnej.

2. Obecné rady v ramci vykonu samospravy v meste KoSice

2.1 Mestska rada ako organ mestského zastupitel’stva KoSice

Mestska rada a jej postavenie, ako organu mestského zastupitel'stva mesta KoSice, je
upravené v §6 ods. 2 pism. a) zakona ¢. 401/1990 Zb. o meste KoSice (d’alej len zakon o meste
Kogice ) a zaroveii v Statite mesta Kogice ako v zakladnom vnutornom dokumente mesta
Kosice. V tejto suvislosti je potrebné podotknut’, ze zakon o meste KoSice uz ale nehovori o
Miestnych radach mestsky &asti mesta Kogice ako o orgdnoch Miestnych zastupitel'stiev. Statit
mesta d’alej upravuje prerozdelenie kompetencii a samospravnych posobnosti mesta, nakladanie s
majetkom mesta, vztahy mesta s mestskymi ¢astami a pravnickymi osobami zriadenymi alebo
zaloZenymi mestom a ich prava a povinnosti pri plneni zverenych samospravnych tloh. Mestska
rada je iniciativnym, vykonnym a kontrolnym orgdnom mestského zastupitel'stva aplni aj

funkciu poradného orgdnu primatora mesta.

V zmysle §12 ods. 2 zékona o meste Kosice sa Mestska rada sklada z desiatich poslancov

mestského zastupitel'stva, zvolenych mestskym zastupitel'stvom spravidla na celé funkcné

% Pali, I. a kol.: Obec ako zéklad izemnej samospravy UPJS Kosice, Fakulta verejnej spravy, Kosice , 2010, s. 107-
108
SOTOLAR, J.: Zakon o obecnom zriadeni (komentar),Sotac, s.r.0. Kogice,2003,5.223. ISBN 80-968956-1-0
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obdobie, zpredsedu rady starostov a primatora. V zlozeni mestskej rady sa prihliada na
zastupenie politickych stran v mestskom zastupitel'stva. Vol'ba ¢lenov mestskej rady, spracuvanie
a prerokovanie navrhov mestskej rady upravuje rokovaci poriadok mestského zastupitel'stva
mesta Kosice v §8 - §10.

Mestska rada sa schadza podl'a potreby, najmenej vSak raz za tri mesiace. Jej zasadnutie
zvolava primator mesta. Mestska rada je spdsobila rokovat’ ak je pritomna nadpolovi¢na vécsina
vSetkych jej ¢lenov. Vramci iniciativnej funkcie vypraciiva navrhy a podnety na rieSenie
zavaznych otazok zivota mesta. V zmysle vykonnej funkcie prerokuva rada materialy urené na
rokovanie mestského zastupitel'stva. Pri zabezpeCovani kontrolnej funkcie sa rada podiel’a najmé

na kontrole plneni uzneseni mestského zastupitel'stva.

V podmienkach Slovenskej republiky mozno identifikovat’ len dve mesta, ktorych zivot
as tym suvisiaci vykon samospravy upravuje Specialna norma - Bratislava so zakonom
o hlavnom meste ¢. 377/1990 Zb.( d’alej zakon o hlavnom meste ) a KoSice so zdkonom o
meste KoSice. Ak by sme porovnali len zlozenie mestskej rady v meste KoSice s hlavnym
mestom Bratislava, zistili by sme, ze ¢lenom mestskej rady v Bratislave nie je primator v zmysle
zakona o hlavnom meste, pricom v KosSiciach je v zmysle zakona o Kosiciach primator ¢lenom
mestskej rady a dokonca s hlasovacim pravom. V uvedenom kontexte vyvstidva otazka ¢i je
spravne ak je primator riadnym ¢lenom mestskej rady, ako organu mestského zastupitel'stva
a zaroven ¢i nejde o mozny zasah do principu del’by moci ako zakladného vystavbového principu
organov verejnej moci.

2.1 Miestne rady mestskych casti mesta KoSice

Mesto Kosice sa ¢leni na dvadsatdva mestskych casti s vlastnym vykonom samospravy.
Organmi mestskych Casti si starosta a miestne zastupitel'stvo. Postavenie organov mestskych
Casti upravuju prisluSné normy av zdkonnom ustanovenom rozsahu aj vnutorné predpisy
mestskych Casti. Miestne zastupitel'stvd mestskych casti si mozu zriadit miestnu radu.
V podmienkach mesta KoSice maji miestnu radu pri miestnych zastupitel'stvach zriadent len tzv.
velké mestské Casti. Konkrétne ide o tychto osem mestskych casti: KoSice Staré mesto,
Dargovskych hrdinov, Nad Jazerom, Juh, KVP, Sever, Tahanovce, Zapad. Malé mestské Casti
tuto moznost’ zriadenia si miestnych rad nevyuzivaji, aj s ohladom na §11 ods. 3 zakona ¢.

369/1990 Zb. obecnom zriadeni, ktory upravuje pocty poslaneckych mandatov v ramci
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jednotlivych obecnych  zastupitel'stiev’. Vzhladom tieto poéty mandatov apri §tandardnej
existencii a praci komisii pri miestnych zastupitel'stvach, tieto mestské Casti nevidia dovod pre
ich zriadenie. V zmysle vysSie uvedeného, ndm teda v ramci vykonu samospravy v meste Kosice
existuji dvojaké typy mestskych Casti, tzn. tie, ktoré maji zriadenu miestnu radu ako organ

miestneho zastupitel'stva a mestské Casti, ktoré nevyuzivaju tato moznost.
2.2. Miestna rada mestskej casti Kosice - Dargovskych hrdinov

Postavenie a poOsobenie miestnej rady predstavime vramci mestskej Casti KoSice
Dargovskych hrdinov ako jednej z tzv. velkych mestskych Casti, ktoré maju zriadené rady pri
miestnych zastupitel'stvach. Mestska Cast’ KoSice - Dargovskych hrdinov ma v zmysle platnej
pravnej upravy zriadeni miestnu radu. Miestna rada ma iniciativnu, vykonni a kontrolna
funkciu. Zaroven plni funkciu poradného organu starostu. Miestna rada je zloZena z poslancov
miestneho zastupitel'stva, ktorych voli miestne zastupitel'stvo spravidla na celé funkéné obdobie.
Pocet ¢lenov miestnej rady tvori najviac tretinu poctu poslancov miestneho zastupitel'stva, pocet
poslancov zastupitel'stva je trinast, priCom momentalne tvoria radu traja poslanci. Aj
v podmienkach mestskej Casti sa v zlozeni miestnej rady prihliada na zastapenie politickych
stran v miestnom zastupitel'stve. Samotnd volba miestnej rady je zakotvena v rokovacom
poriadku miestneho zastupitel'stva v Casti VI. ¢l.14. Navrhy na ¢lenov miestnej rady predklada
miestnemu zastupitel'stvu pisomnou alebo ustnou formou predsedajuci, na zéklade odporucania
politickych stran, politickych hnuti a nezavislych poslancov zastupenych v miestnom
zastupitel'stve. Navrhovany kandidat je zvoleny za ¢lena miestnej rady nadpolovicnou vécSinou
pritomnych poslancov. Miestna rada je sposobila rokovat, ak je pritomna nadpolovi¢na vacsina
vsetkych Clenov rady. Na prijatie uznesenia miestnej rady je potrebny sthlas nadpolovicnej
vacsiny vSetkych jej ¢lenov. Ak miestna rada nie je schopna prijat’ uznesenie v ktorejkol'vek veci
predlozenej na jej rokovanie miestnym zastupitel'stvom alebo starostom, starosta predlozi vec na

prerokovanie miestnemu zastupitel'stvu na jeho najbliz§om zasadnuti.

2.3 Pozicia miestnej rady pri uskuto¢iiovani samospravy

Pozicia miestnej rady by mala vychadzat' zjej zakladnej charakteristiky a zakladného

ramca posobenia a teda, Ze je iniciativnym, vykonnym a kontrolnym organom zastupitel’stva.

3 Pozri: § 11ods. 3. zékona o obecnom zriadeni &.369/199 Zb.
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Zaroven plni funkciu poradného organu starostu. Miesta rada na svojich pravidelnych
zasadnutiach ma presne stanoveny program, ktorého obsahom su aj materialy predkladané na
rokovanie miestneho zastupitel'stva.

Medzi pravidelné materialy, ktory je radou prediskutovany je material tykajuci sa plnenia
uzneseni od posledného miestneho zastupitel'stva, ktory predklada kontrolor mestskej Casti.
Miestna rada je oboznamena so spravou o plneni uzneseni miestneho zastupitel'stva. Miestnej
rade su predkladané aj vSetky finan¢né materialy, ktoré su pre ¢lenov rady podrobne
rozpracované.  Ide orozpoCet mestskej Casti, upravu rozpoctu, monitoring a hodnotenie
finanéného a programového rozpoctu a zavereény ucet s vyronou spravou, spravou auditora
a stanoviskom kontroléra. Clenovia rady maji moznost’ za pritomnosti zéstupcov finanéného
oddelenia a starostu, podrobne prediskutovat’ finan¢né materialy, uz aj po prvotnom predstaveni
na komisiach miestneho zastupitel'stva. Cim sa déva aj dostatoény priestor na dodatoéné otazky
a vysvetlenie respektive upravy zo strany clenov rady. Miestnou radou s prediskutované aj
ostatné materialy zaradené do programu rokovania miestneho zastupitel'stva, tak aby poslanci,
ktori zastupuju vrade svoje kluby, boli vcas oboznameny a vedeli efektivne vstupit do
predkladanych materidlov. Dolezitou sicastou rady je aj diskusia s poslancami, ktora sluzi ako
vhodny nastroj komunikacie medzi poslancami, uradom a starostom aj mimo zasadnutia

zastupitel'stva.

2.4 Problémy obecnej rady pri uskutociiovani samospravy a navrhy rieSenia

Zo skusenosti v ramci samospravy, v nadvéznosti na obecnt radu ako organ zastupitel'stva
mozeme skonstatovat, Ze z hl'adiska pravneho postavenia rady nemoézme hovorit' o zavaznejsich

problémoch.

Ako mozny problém sa moze javit' aplikovatenost ustanoveni § 14 ods.1 az 5 zakona
o0 obecnom zriadeni v praxi. Prikladmo moZno uviest' ustanovenie zadkona o obecnom zriadeni,
ktory hovori, ze obecnil radu, tvori najviac tretinu poctu poslancov, pricom vSak zarovei
zakonodarca priamo v texte zdkona pozaduje naplnenie kumulativnej podmienky ato, Zze v
zloZeni obecnej rady sa ma prihliadat na zastipenie politickych stran, politickych hnuti a

nezavislych poslancov v obecnom zastupitel'stve.
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Pri zriadovani obecnej rady, vol'by jej ¢lenov vSak moze dochadzat k nereSpektovaniu tohto
ustanovenia zo strany zastupitel'stva, respektive jeho vacSiny. Nasledne méze dojst’ k tomu, ze
niektory poslanecky klub nemé svoje zastipenie v obecnej rade, alebo ma nedostatocné
zastupenie vzhladom na pocty jeho mandatov v zastupitel'stve. Ak vnimame radu ako organ
zastupitel'stva so svojim zastiipenim a funkciami, tak potom dochadza k jeho neefektivnemu
naplianiu véle voli¢a. Zarovei sa tym oslabuje komunikatny priestor medzi poslancami
zastupujuicimi svoje kluby, tradom a starostom. Obecna rada nasledne straca svoje opodstatnenie,
tak ako je to zakotvené v zdkone o obecnom zriadeni. Ako mozny navrh rieSenia by mozno bola,
vhodnejsia blizsia Specifikacia zloZenia obecnej rady priamo v zakone, vychadzaju z politického
zloZenia obecného zastupitel'stva.

Zastupenie a zlozenie obecnej rady, respektive problémy pri tychto tkonoch je zrejmé
nutné vnimat’ aj z pohladu istej kultary a zrelosti samospravy a jej organov. Zaroven to ma aj
suvis s uvedomenim si a zodpovednym pristupom obcanov pri komunalnych vol'bach.
Neefektivne alen formalne zasadnutia a fungovania obecnych rad mézu mat’ za nasledok aj
neefektivne zasadnutia obecnych zastupitel'stiev.

Zaverom mozno konStatovat, ze pre efektivne akvalitné fungovanie samospravy aj
z pohl'adu prerokovania a prijimania dolezitych dokumentov je postavenie rady s prihliadnuti na

objektivne zastupenie, potrebné.
Zaver

Zaverom mozeme konStatovat, Ze obecna rada nema poziciu samostatného organu
samospravy obce navonok, ale jej Gcelom a funkciu je skor posobit’ pozitivne na sucinnost
obecného zastupitel'stva a starostu, ako aj zostladovat cinnost dalSich organov obecnej
samospravy. Obecnt radu mdzeme vnimat’ aj ako dolezity prvok pre kvalitnejSie fungovanie
a plneni tloh samospravy.
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Pravne normy

Zakon €. 369/1990 Zb o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov

Zakon €. 401/1990 Zb. o meste KoSice v zneni neskorSich predpisov
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Daii za uzivanie verejného priestranstva ako prostriedok
uskuto¢iiovania obecnej samospravy

Tax on the use of public space as a means of carrying out municipal
self-government

Veronika Novakova

Abstract

The basic pillar for the forms of municipal self-administration is Art. 65 (1) of the Constitution of the
Slovak Republic, which confers legal personality on the municipality. General self-government carries out
this autonomous activity on its own behalf, on its own responsibility and, last but not least, through the
use of its own funds. The aim of this contribution is to compare the statutory tax treatment for the use of
the public space, which the municipalities continue to lay down in their generally binding regulations. We
want to point out whether municipalities regulate this tax in accordance with Art. 59 of the Constitution of
the SR, as well as through concrete examples of individual provisions of generally binding municipal
regulations (hereinafter referred to as "WGUs"). From the point of view of the relevancy of the individual
examples, we chose five municipalities (Brezno, Humenné, Nové Mesto nad Vahom, Pie$tany and
Rimavské Sobota) according to the size structure of municipalities with a population of 20,000 to 49,999.

Key words: tax, public space, municipal self-government

Zakladnym pilierom pre formy uskutoCtiovania obecnej samospravy je ¢l. 65 ods.1
Ustavy SR, ktory prizniva obci pravnu subjektivitu. Obecni samosprava tito samostatni
posobnost’ vykonava vo vlastnom mene, na vlastn zodpovednost’ a v neposlednom rade aj
prostrednictvom vyuzitia vlastnych finanénych prostriedkov. Rozsah samospravnej pdsobnosti
obecnej samospravy, povinnosti, ako i obmedzenia je mozné len taxativne ukladat zakonom
alebo medzinarodnou zmluvou podla &l. 7 ods.5 Ustavy SR. Jednou z nosnych samospravnych
¢innosti st aj ekonomické zalezitosti, ktoré obecna samosprava vykonava. Predstavuju akysi
zékladny ramec zabezpecenia financnych prostriedkov pre obecnt samospravu, ¢im vytvaraji
priestorov na uskuto¢fiovanie znafne pocetnych a obsahovo roznorodych samostatnych
posobnosti.

Tato ekonomickl samostatni pdsobnost’ explicitne zakotvuje i ¢l. 59 Ustavy SR, ktory
ustanovuje konstitutivny zaklad dani obecnej samospravy t. j. miestnych dani, ukladanych
zakonom alebo na zaklade zadkona. Teda na zéklade zakona ¢. 582/2004 Z. z. o miestnych

daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady v zneni neskorsich
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predpisov (d’alej len zakon o miestnych daniach), kde st taxativne stanovené jednotlivé druhy

dani, ktoré si obecna samosprava moze vybrat' vzhl'adom na jej Specifické podmienky existencie.

Cielom tohto prispevku je komparicia zdkonnej Upravy dane za uZzivanie verejného
priestranstva, ktoru obce d’alej zakotvuju vo svojich vSeobecne zavdznych nariadeniach. Chceme
poukazat’ nato, ¢i obce tato dan upravuju vsulade ¢l. 59 ustavy SR i prostrednictvom
konkrétnych prikladov jednotlivych ustanoveni vSeobecne zaviznych nariadeni obci (d’alej len
VZN). Z hladiska relevantnosti vypovedi jednotlivych prikladov sme si zvolili pat’ obci (Brezno,
Humenné, Nové Mesto nad Vahom, Piestany a Rimavska Sobota) podl'a velkostnej Struktiry

obci s poc¢tom obyvatel'ov 20 000 az 49 999.
Daii za uZivanie verejného priestranstva
Predmet dane

Predmetom dane je podl'a vyssie spomenutého zakona o miestnych daniach § 30 osobitné
uzivanie verejného priestranstva. Za dolezité pokladame blizsie definovanie neznamych pojmov.
Teda samotné verejné priestranstvo podla legalnej definicie zakona o miestnych daniach § 30ods.
2 ,,su verejnosti pristupné pozemky vo vlastnictve obce. Verejnym priestranstvom na ucely tohto

zakona nie su pozemky, ktoré obec prenajala podla osobitného zdkona. *

Vzhladom na zameranie prispevku je pre nas ziaduce hned v uvode poznamenat
ustanovenie § 36 zdkona o miestnych daniach, explicitne urcujiice obci mantinely Upravy VZN,
v zneni ,,Obec ustanovi vSeobecne zdaviznym nariadenim najmd miesta, ktoré su verejnymi
priestranstvami, osobitné spésoby ich uzivania, sadzbu dane, pripadne rozne sadzby dane podla
urcenych kritérii alebo pocas podujati konanych na uzemi obce, ndleZitosti oznamovacej

‘

povinnosti, pripadné oslobodenia od tejto dane alebo znizenia dane.

Ak sa pozrieme na definovanie verejného priestranstva vo VZN, tak vSetky skiimané
mesta ponali zakotvenie velmi odlisne. Mesta Brezno a Humenné pojem verejné priestranstvo

definovali totoZne so zakonom.

Mesto Nové Mesto nad Vahom definovalo v §22 bod 2 , verejuym priestranstvom je
najmd cesta, miestna komunikacia, chodnik, namestie, trhovisko, parkovisko, plochy parkov,

verejnej zelene, plochy medzi budovami sustredenej bytovej vystavby, cintorin a pod., ktoré nie su
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vo Vvlastnictve fyzickych a pravnickych oséb a ku ktorym nemaju tieto osoby pravo

‘

hospoddrenia. *

Mesto Piestany rovnako ako mesto Nové Mesto nad Vahom demonstrativne vymenovalo,
¢o vsetko mozno za verejné priestranstvo oznacit, navySe vSak VZN obsahuje presny zoznam
parciel vymedzujucich verejné priestranstvo na tzemi mesta, ¢o tvori priloha ¢. 1 tohto VZN.
Navyse presne definuje, ¢o je mozné oznait' za miestnu komunikéciu®, trvalé parkovanie mimo
strazeného parkoviska®, vniitornt® i vonkajsiu® zonu obce. Ostatné pojmy stvisiace s osobitnym
uzivanim verejného priestranstva blizsie definuje a spaja so sadzou dane.

V neposlednom rade mesto Rimavska Sobota taktieZ definuje verejné priestranstvo ako
,miestne komunikdcie®, ucelové komunikacie® a ostatné verejné priestranstva’7 vo vlastnictve
mesta“, pricom jednotlivé pojmy explicitne definuje.

KedZe predmetom zdanenia nie je samotné verejné priestranstvo, ale Specificka ¢innost’,
ktora sa na nom vykonava, je potrebné zadefinovat’ i osobitné uzivanie verejného priestranstva
§30 ods.3, tak v pozitivnom ako iv negativnom zmysle slova. V pozitivnom zmysle ide o

,, umiestnenie zariadenia shiziaceho na poskytovanie sluzieb, umiestnenie stavebného zariadenia,

' Miestna komunikdcia pre icely tohto nariadenia, je priestor ohraniceny vonkajsimi hranami priekop, rigolov,
nasypov a zarezov svahov a pol metra za zvySenymi obrubnikmi chodnikov alebo zelenych pdsov. Sucastou
miestnych komunikdcii su vSetky zariadenia stavby, objekty a diela, ktoré sii potrebné pre tiplnost, na zabezpecenie
2 Trvalym parkovanim vozidla mimo strazeného parkoviska sa pre ucely tohto nariadenia rozumie vyhradenie
priestoru z verejného priestranstva, ako parkoviska pre urcité vozidlo fyzickej alebo pravnickej osoby oznacené
vodorovnym znacenim a zvislou dopravnou znackou ,,IP16 — Reserve*, a suvislé statie vozidiel (motorové vozidlo,
nepojazdné motorové vozidlo, obytny prives) na tom istom mieste po dobu aspon 3 mesiacov, ked' preukdzatelne
nejde o bezné parkovanie vozidla v zmysle pravidiel cestnej premavky.
3 Viiltorné zéna mesta pre potreby stanovenia sadzby dane za uZivanie verejného priestranstva, je vymedzend
nasledovnymi hranicami:
- vwehodnym valom obtokového ramena, Krajinskym mostom, Krajinskou cestou,
- Hollého ulicou, Sladkovicovou ulicou, Mestianskou ulicou, Radlinského ulicou, Nam. l.mdja,
- zapadnym valom derivacného kandla smerom severnym,
- od juznej fasady budovy Povodia Vihu,
- vwehodne k hati na obtokovom ramene, k vychodnému valu obtokového ramena.

Grafické zobrazenie vniitornej zony mesta tvori prilohu ¢. 2 tohto nariadenia.

Vonkajsia zona je ostatna cast katastralneho vizemia mesta mimo vniitornej zony
’ Miestnymi komunikdciami sit vSeobecne pristupné a uzivané ulice, namestia, parkoviské a verejné priestranstvd,
ktoré shizia miestnej doprave a si zaradené do siete miestnych komunikacii.
% Ucelové komunikécie slizia spojeniu jednotlivich objektov a nehnutelnosti s ostatnymi miestnymi (pozemnymi)
komunikaciami.
7 Ostatné verejné priestranstvd je hlavne zeleii vo vlastnictve mesta, mosty na trase miestnych alebo icelovych
komunikaciach, lavky pre pesich, nezastavané plochy vo vlastnictve mesta a vsetky verejnosti pristupné pozemky v
meste okrem tych, ktoré nie su vo vlastnictve mesta, v sprave mesta, pripadne ktoré mesto prenajalo podla
osobitného zdkona.
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predajného zariadenia, zariadenia cirkusu, zariadenia lunaparku a inych atrakcii, umiestnenie
skladky, trvalé parkovanie vozidla mimo strazeného parkoviska a podobne ““. Negativna definicia
zakotvuje, Zze , osobitnym uZivanim verejného priestranstva nie je uZivanie verejného

priestranstva v suvislosti s odstranenim poruchy alebo havdrie rozvodov a verejnych sieti “.

Zatial’ ¢o mesto PieStany definiciu verejného priestranstva rozpracovalo vel'mi podrobne,
pojem osobitného uzivania neuvadza, iba v spojeni s negativnou definiciou, Co nie je osobitnym
uzivanim verejného priestranstva.

Rovnako imesto Nové mesto nad Vahom nevenovalo osobitnii pozornost rozsireniu
chapania tohto pojmu, teda ide len o ipravu zhodujucu sa so zdkonom tpravou, pricom
opomenuli negativne vymedzenie.

Mesto Brezno vysvetl'uje pojem prostrednictvom prikladov, pricom okrem zakonného
textu v §2 rozSiruje pojem o, umiestnenie prenosného informacného alebo propagacného
zariadenia.“ Je potrebné vSak poznamenat’, ze opomenuli negativne vymedzenie pojmu.

VZN mesta Humenné v bode 2 neopomenulo negativnu definiciu pojmu, rovnako vSak
rozsirili zékonnu Gpravu pojmu o ,,rozkopanie miestnych komunikdcii, chodnikov, verejnych
priestranstiev a zelene z dévodu vystavby alebo vykondvania planovanej udrzby podzemnych
inzinierskych sieti na zdklade stavebného povolenia alebo vizemného rozhodnutia “.

V neposlednom rade mesto Rimavskd Sobota definovala pojem tak pozitivne, ako aj
negativne, pricom text VZN sa zhoduje so zakonnou tUpravou az na chybajucu c¢innost’

predstavujucu osobitné uzivanie verejného priestranstva- umiestnenie stavebného zariadenia.
Danovnik

Danovnikom podla zdkon § 31 zakone o miestnych daniach je fyzickd osoba alebo
pravnicka osoba, ktorda verejné priestranstvo uziva. Ked'ze ide o oblast, ktori mestd nemozu
podl'a §36 blizsie ustanovovat,, preberaju zakonnu Upravu. Avsak mozeme poznamenat, zZe mesta
Brezno a Piestany vo svojim VZN vobec toto ustanovenie neuviedli.

Zaklad dane

Tento danovy prvok je definovany §32 v zakone o miestnych daniach ako ,,vymera

2

uzivaného verejného priestranstva v m°“. Rovnako ako v pri danovnikovi mestd nemaju
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splnomocnenie na toto ustanovenie, preto ustanovenie VZN je totozné so zdkonnou Upravou,

okrem mesta Brezna a mesta Humenné, kde toto ustanovenie absentuje.
Sadzba dane

Zakonna uprava explicitne ustanovuje §33 v zakone o miestnych daniach, ze ,.sadzbu
v . .y . vr , v g . v o 2 .
dane za uzivanie verejného priestranstva urci obec v eurdch za kazdy aj zacaty m” osobitne

uzivaného verejného priestranstva a kazdy aj zacaty den.

Tento danovy prvok je najzlozitejSie upraveny v jednotlivych VZN. Mesta vicSinou
zakotvuju sadzby dane vzhladom na to, Co si zadefinovali ako pojem osobitného uZivania
verejného priestranstva. VSeobecne mozno prist’ k zaveru, Zze obce ako kritérium si nezvolili len
zacaty m? /def, ale aj in¢ Specifické kritéria ako je lokalita v ramci mesta alebo pausalne sumy za
rok v pripade parkovacieho miesta.

V pripade mesta Nové Mesto nad Vahom sa navySe rozliSuje i datum, mesiac, kedy
dochadza k uzivaniu verejného priestranstva prostrednictvom umiestnenia letnej terasy, pricom
zdoraziuje na jednej strane lokalitu umiestnenie taxativnym vypoctom ulic, na druhej strane
i druh stravovacieho alebo restaura¢né¢ho zariadenia. Ako uz bolo vySSie spomenuté v pripade
trvalého parkovanie vozidla mimo strazené¢ho parkoviska mesto sadzbu dane stanovuje v pevnej
sume za miesto podla toho, ¢i ide o fyzicka osobu s trvalym pobytom na tizemi mesta, fyzicka
osobu-podnikatel’, pravnicku osobu alebo taxisluzbu.

Za najzlozitejsiu Gpravu sadzby dane povazujeme VZN mesta Piestany, ktoré ustanovuje
sadzbu dane vzhladom na predmet dane v niekolkych kritéridch. Prikladmo moZno uviest’
umiestnenie docasnej terasy, kde mesto vo VZN rozliSuje mesiac, v ktorom dochadza
k umiestneniu ( maj-september; oktober- april) , ako aj ¢i sa nachadza vo vnuatornej ¢i vonkajsej
zOne mesta. Mame za to, ze kedze ide o kipelné mesto najzaujimavejSou pre nas je Uprava
umiestnenia skladok na uzemi mesta. Mesta vo VZN rozliSuje, ¢i ide o umiestnenie skladok
materialu tovaru alebo umiestnenie skladok tuhych paliv, & velkokapacitného kontajnera. Dalej
rozliSuje o aky ¢asovy interval sa jedna ( 7dni, 30 dni, 6 mesiacov a viac) , o akl z6nu mesta ide,

ako aj v akom obdobi sa bude ,,skladovat* ( méj-september +50%).

Vznik a zanik danovej povinnosti
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Danova povinnost’ je podla §34 zdkona o miestnych daniach casovo ohrani¢ena diiom
zacatia, kedy vznika a diiom skoncenia osobitného uzivania verejného priestranstva, v ramci
ktoré¢ho dochddza k zéniku dafiovej povinnosti. V pripade tejto problematiky je nevyhnutné
spomenqt, Ze v ramci existencie dafiovej povinnosti vznika vzt'ah medzi danovnikom a spravcom
dane, obcou, na uzemi ktorej sa osobitne uziva verejné priestranstvo podla §35 zakona
o miestnych daniach.

Asi prave preto, ze ide o logicky odovodnitelny vyrok VZN mesta Brezno a Humenné
nezakotvuji vznik a zanik dafiovej povinnosti. V ostatnych pripadoch mesta Piestany a Nové
Mesto nad Vahom vo svojich VZN definovali vznik a zanik dafovej povinnosti v stilade so
zakonnou upravou. Mesto Rimavska Sobota subsumovalo skuto¢nost’ vzniku a zaniku danovej

povinnosti az do ustanovenia 0 0znamovacej povinnosti.

Oznamovacia povinnost’, vyrubenie dane a platenie dane

Samotny institt oznamovacej povinnosti je upraveny v zdkone o miestnych daniach v
§34a , pricom obec si podla §36 urci nalezitosti oznamovacej povinnosti. Dafiovnik je povinny
oznamit’ svoj zamer osobitného uzivania verejného priestranstva spravcovi dane najneskor v den
vzniku danovej povinnosti. Na zaklade tohto oznamenia spravca dane vyrubi dail rozhodnutim
najskor v den vzniku dailovej povinnosti a dailovnik sa mdze so spravcom dane dohodnut na
splatkach, v ktorych bude plnit’ dafovi povinnost. V neposlednom rade ak danovnik zamysla
ukoncit’ osobitné uZzivanie verejného priestranstva, musi zanik dafiovej povinnosti oznamit’
spravcovi dane do 30 dni. Ak dafovnik tuto skutoCnost’ neohlasi, straca narok na vratenie
pomerne;j Casti dane.

Mesta tato kompetenciu ponali réznym sposobom. V prvom rade je potrebné
poznamenat, Ze oznamenie o osobitnom uzivani verejného priestranstva mozno vykonat' na
zaklade Zziadosti, ktord ma urCité nalezitosti, a to najmd kto bude osobitne uzivat' verejné
priestranstvo, doba uZivania, vymera v m’ spresnym uréenim miesta. Za velmi doleZité
pokladame i vhodné ustanovenie §4 ods.3 VZN mesta Brezno, aby ,, ku diiu skoncenia osobitného

uzivania verejného priestranstva danovnik verejné priestranstvo uviedol do pévodného stavu“.

Mesto Piestany splnomocriujuce ustanovenie §36 zékona o miestnych daniach vyuzilo

detailnym opisom najmé ,udelovanie suhlasu mesta* v pripade exteriérového sedenia, kedy
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pisomne musi byt zdokumentovany ,, navrh architektonického a technického riesenia nabytku,
prekrytia terasy (aj s farebnym rieSenim), podia, ohradenia, reklamy, osvetlenia a pod. “.

Mesto Rimavska Sobota zakotvuje isposob platby (v hotovosti, prevodom, postovou
poukazkou) a mesto Humenné upresiuje, ktory odbor v ramci organizacnej Struktury mesta

ziadatel'ovi povolenie na osobitné uzivanie verejného priestranstva vyda.

Oslobodenie a zniZenie dane

Takéto ustanovenie sa explicitne v zékone neustanovuje, teda zakonodarca dava ,,volnu
ruku* a zaroven splnomocnenie podla §36 zakona o miestnych daniach obci, uklada moznost
aby ak uznd za vhodné oslobodila urcitd skupinu danovnikov od tejto dane, bud uplnym

odpustenim dane alebo znizenim.

Vsetky mesta upravili vo svojich VZN dve moznosti oslobodenia od dane. Prvym
pripadom je, ak dochadza k osobitnému uzivaniu verejného priestranstva bud’ mestom alebo ak
ide o akceiu, ktora ma charitativny ¢i verejnopravny charakter, alebo ak sa jedna o akciu, ktora je
upravena zakon 162/2014 o verejnych zbierkach v zneni neskorSich predpisov. Druhym
pripadom oslobodenia od dane je uzivanie verejného priestranstva ako trvalé parkovanie vozidla
mimo strazené¢ho parkoviska. Mesta vo svojom VZN sa zhoduju, Ze osoba, ktora je opravnena na
oslobodenie od dane je osoba stazkym zdravotnym postihnutim alebo vozidlo lekara
poskytujiceho zdravotni starostlivost. ESte by sme poznamenali, Zze v pripade VZN Rimavska
Sobota ku oslobodeniu od dane podla ¢l.18 ods. 2 dochadza aj pri , rozpoctovych a
prispevkovych organizaciach, ktorych zriadovatelom je mesto, ako aj obyvatelia tej bytovky, ku
ktorej patri aj parkovisko, ktoré je a moze byt vyhradené pre obyvatelov bytovky “. Zaujimavym
oslobodenim od dane méze byt aj ¢l. 8 ods.2 VZN Piestany, kedy ,,od dane su oslobodené
prezentacie slobodnych umelcov (vytvarnikov, hudobnikova pod.) bez predaja na tychto

prezentaciach “.

Urcenie dane podl'a pomocok

Ide o Specificky institt, s ktorym zakon pocita v pripade, ze dafiovnik neoznami svoj
zamer na osobitné uzivanie verejného priestranstva a bez stihlasu, ¢i povolenia obce, k takémuto
uzivaniu dochadza. Zakon o miestnych daniach zakotvuje tento institat § 34b, pricom samotny

postup obce pri uréeni dane podl'a pomdcok je dany osobitnym pravnym predpisom, teda
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zakonom 563/2009 Z. z. o sprave dani (dafiovy poriadok) v zneni neskorSich predpisov,

presnejsie § 48 ods. 3 az 5 a §49 zakona.

Obec najprv musi dafiovnika vyzvat v primeranej lehote, Ze opomenul oznamit
vyuzivanie verejného priestranstva. Ak ani vtedy oznamovaciu povinnost’ nesplni, obec moze
pristupit’ k urceniu dane podl'a pomocok.

Obec ako pomobcku pri urcovani dane podla §48 ods.3 danového poriadku moéze pouzit
tie dokumenty, , ktoré mad k dispozicii alebo ktoré si zaobstarda bez sucinnosti s danovym
subjektom. Pomdckami mozu byt najmd listiny, darnové priznania, vypisy z verejnych zoznamov,
danové spisy inych danovych subjektov, znalecké posudky, vypovede objasnujiice skutocnosti
rozhodujiice pre sprdavne urcenie dane, spravy a vyjadrenia inych spravcov dane, Statnych
organov a obci, zaujmovych zdruzeni, vypisy z uctov vedenych u poskytovatelov platobnych
sluzieb a vilastné poznatky spravcu dane zo zdanovania dotknutého danového subjektu, alebo
podobnych darnovych subjektov . V naSom pripade ked’ze zaklad dane tvori vymera vyuzivaného
priestoru v m® by pomdckou pri urovani dane mohla byt’ katastralna mapa obce, kde podra ¢isla
parcely, by obec vedela priblizne vypocitat, kol’ko danovnik z jej verejného priestoru vyuziva.
Alebo prizvanim znalca —geodeta, ktory by vedel za pouzitia Specidlnych pristrojov presne
vyuZivanie verejného priestranstva vypocitat. Obec po urCeni dane podla pomodcok oznami

vyrubenie dane danovnikovi, ktory je viazany takto vyrubenu dan zaplatit’.
Zaver

Dan za uzivanie verejného priestranstva je jednym z finanénych néstrojov obce, ktorymi
si zabezpeCuju potrebné financné prostriedky do obecného rozpoctu. Z finanéného hladiska
predstavuje najmé v pripade trvalého parkovanie vozidla mimo strazeného parkoviska pomerne
konstantny prisun prostriedkov do obecného rozpoctu, v inych pripadoch ide o nepravidelny
prijem, ktory na zéklade vysSej analyzy zavisi aj od ro¢ného obdobia ako je to v pripade
docasného umiestnenia terasy stravovacieho zariadenia alebo restaura¢ného zariadenia.

Na to, aby tento inStitit mohla obec plnohodnotne vyuzivat musi ho zakotvit
prostrednictvom vSeobecne zavdzného nariadenia obce. V stlade s cielom prispevku jednotlivé
vSeobecne zavidzné nariadenia sme komparovali s pravnou Gpravou, ako aj s Gipravou vSeobecne

zaviznych nariadeni obce navzdjom. Mozno konStatovat, Ze ani jedno vSeobecne zavidzné
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nariadenie neopomenulo ustanovenie odkazujice na sulad pravnych predpisov v zneni: ,,mestské
zastupitel’stvo mesta ... sa v zmysle § 6 ods. 1 zdakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni
neskorsich predpisov a v sulade s prislusnymi ustanoveniami zdkona ¢. 582/2004 Z. z. o
miestnych daniach a miestnom poplatku za komundlne odpady a drobné stavebné odpady v zneni
neskorsich predpisov uznieslo na tomto vSeobecne zaviznom nariadeni: “ Avsak i napriek tomu
zneniu mnohé mestd uvadzaji v svojich VZN i znenie zékonnej tpravy, ktort si podla §36
zakona o miestnych daniach neurcuju.

Existuju nazory autorov, najmé z prostredia prokuratiry zhodujice sa na tom, ze VZN by
nemalo opisovat’ zakonn upravu, len to, na ¢o su splnomocnené, v nasom pripade len to, o im
urCuje §36 zakona o miestnych daniach. V danom pripade teda dochadza k situacii, Ze obecné
zastupitel'stvo hlasuje o texte zakona, ktory uz bol prijaty Narodnou radou Slovenskej republiky.
Rovnako i nalezom Ustavného siidu SR (nélez &. II. US 59/97), teda moZno konstatovat, Ze
pokial’ md VZN sumarizujuci charakter noriem, nemozno takéto VZN oznacit’ za pramen prava.
(Alman, 2017)

Na druhej strane mozno zastdvat' inazor, ze zhladiska prehladnosti a logickej
nadviznosti nepovazujeme za neopodstatnené, najmi v oblasti danového prava, kedy sa
podstatné daniové prvky z hladiska tedrie (subjekt, dane, zédklad dane, predmet dane sadzba
dane), sa nachadzaju i vo VZN obci. Avsak je potrebné, ak by takto obec postupovala, aby
sledovala novelizaciu zdkonov, pretoze potom mdze dojst’ k tomu, ze skutocne VZN obce bude
v rozpore so zékonom. Na druhej sa strane sa naskytuje otazka, ak uz obce opisuju znenie
zékona, preCo tento opis nie je dosledny. Ako priklad mozno uviest VZN mesta Rimavska
Sobota, kde v ¢l. 12 ods.2 sice definuje, Co je verejné priestranstvo podl'a zékona tak pozitivne,
ako aj negativne, pricom text VZN sa zhoduje so zdkonnou Upravou az na chybajiucu ¢innost’
predstavujicu osobitné uzivanie verejného priestranstva- umiestnenie stavebného zariadenia.
Teda expressis verbis mozno konStatovat, ze mesto neopravnene zuzilo ustanovenie zdkona.
Preto je mozné zastavat’ nazor, Ze pokial’ obce chcti do VZN opisat’ i zdkonna Gipravu musia byt’
dosledné a pamitat’ na novelizaciu, s ¢im moze byt znaény problém, kedZe eSte stile obec
nedisponuje zna¢nym profesionalnym aparatom.Konkrétne v pripade skimanych VZN miest sa
uprava rovnako odliSuje. Aj ked obce maju splnomocnenie na zaklade zékona ako je to

iv pripade predmetu dane — osobitné uzivanie verejného priestranstva, upravy VZN sa rdznia.
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Sme toho ndzoru, ze z hl'adiska korektnosti je zrejmé, ze pokial je potrebné vymedzit’ pojem, je
vhodné upravit’ pozitivnu i negativnu definiciu. Tak i v pripade pojmu verejného priestranstva,
obec moze urCit, ¢o predstavuje verejné priestranstvo, ale na druhej strane, kedZe vsetky
skiimané VZN taxativne nevymedzovali, o tento pojem vymedzuje, je na mieste i jeho negativna
definicia, ktora udava hranice tohto pojmu.

Ak by sme mali zhodnotit’ to, ¢i skimané mesta vyuzili svoje kompetencie, je mozné
skonstatovat’, Ze v plnej miere. Mesta sa venovali najmd Gprave dvoch dolezitych oblasti a to
najmd predmetu dane a sadzby dane. Dokonca pri niektorych mestach ako napriklad mesto
Piestany, bolo VZN najmd v pripade sadzby dane velmi detailne prepracované, kedZze ma
kupelny a turisticky charakter. Na druhej strane v§ak mozno vyvstava otazka, ¢i a do akej miery
je potrebné, aby obce vo VZN uvadzali i ustanovenia zakona, na ktoré nemaju splnomociiujiice

ustanovenie za cenu straty normativneho charakteru tohto pravneho aktu.
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Zadania samorzadu gminy w zakresie turystyki

Tasks of local government in the field of tourism

Iwona Florek

Abstract

Local government are the basic organizational units of the administrative division in Poland performing
their own as well as commissioned tasks also in the field of tourism. The authorities of the municipalities
should coordinate and cooperate with the entrepreneurs providing tourist services, creating favorable
conditions for the development of tourist entrepreneurship. An important instrument for the creation of
local tourism policy is the planning instruments that are the responsibility of the local. They are
responsible for the safety of tourists and are responsible for creating and maintaining tourist trails. It is
also important to promote and advertise the region, which is the task of every local government

Key words: local government, security of the tourist, spatial economy, destination marketing, promotion
of the municipality

Gmina to wspolnota samorzadowa i okreSlone terytorium, na ktéorym ta wspolnota
funkcjonuje. Aby gmina ,zyla”, powinna zapewnia¢ warunki sprzyjajace komfortowej
egzystencji jej mieszkancow oraz przedsigbiorcoOw przebywajacych na jej terenie. Na terenie
wszystkich gmin wystgpuja atrakcje turystyczne, wokot ktoérych organizuje si¢ przemyst
turystyczny — przedsigbiorcy turystyczni: wiasciciele obiektow hotelarskich, restauracyjnych,
rekreacyjnych, biura podrdzy, piloci wycieczek, przewoznicy i inni ksztaltujac produkt
turystyczny i zachgcajac turystow do odwiedzenia wiasnie tego miejsca. Stad wynika, ze gmina
tworzac dogodne warunki dla mieszkancow 1 przedsigbiorcow, powinna takze wspierac

turystyke, zarowno lokalna, jak i regionalng i krajowa.

Do kompetencji gminy naleza sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotow. W zakresie turystyki do zadan wtasnych gminy naleza sprawy:

,, 1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i

przyrody oraz gospodarki wodnej;

2) gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,
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3) wodociggow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i porzqdku oraz urzqdzen sanitarnych, wysypisk i
unieszkodliwiania odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;
(...)

4) lokalnego transportu zbiorowego,

(...)

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow i opieki
nad zabytkami;

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzqdzen

sportowych;,

11) targowisk i hal targowych;,

12) zieleni gminnej i zadrzewien,

13) cmentarzy gminnych;

14) porzqdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i
przeciwpowodziowej, w  tym  wyposazenia 1  utrzymania — gminnego — magazynu
przeciwpowodziowego,

15) wutrzymania gminnych obiektow i urzqdzen uZytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych;

()

18) promocji gminy;

19) wspolpracy i dzialalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotow
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536, z pozn. zm.5);

20) wspdlpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw.

Niektore z wymienionych zadan majg bezposredni wptyw na ksztaltowanie warunkow rozwoju
turystyki w regionie, jak organizacja kultury fizycznej i turystyki w tym terendéw rekreacyjnych i
urzadzen sportowych czy drogi, ulice, mosty, place oraz organizacji ruchu drogowego, czyli
niezbedna infrastruktura techniczna. Inne za$ moga stanowi¢ ustugi kompementarne, jak: dbanie
o targowiska, zielen gminna, cmentarze. Niektore zadania cho¢ pozornie nie majace wptywu na

turystyke, w istotny sposob wptywajg na kreowanie atrakcyjnego produktu turystycznego, jak

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95
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sprawy dotyczace tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i
przyrody oraz gospodarki wodnej. Z punktu widzenia turystyki bowiem rozwdj przestrzenny
pehi jedng z wazniejszych funkcji wspierajacych wzrost turystycznego potencjatu, gdyz moze
zawiera¢ wskazania dotyczace lokalizacji i przeznaczenia terendw gminnych pod zabudowe (np.
kwestie lokalizacji dzialek letniskowych, terenow pod inwestycje turystyczne),terenow
chronionego krajobrazu, obszardw objetych ochrong konserwatorsks, a takze wprowadzaé
ograniczenie mozliwosci rozwoju innych form uzytkowania terenu, ktére mogltyby obnizyé

atrakcyjnos¢ turystyczng obszaru itd. (Drazkiewicz, 2009, 273).

Planowanie zintegrowane i gospodarka przestrzenna

Turystyka lokalna jest ta branzg, ktéra wymaga dziatan skoordynowanych i planowania ze strony
lokalnych wtadz samorzadowych. Planowanie to proces ustalania celow i odpowiednich dziatan,
by je osiagna¢. Opisujac bardziej szczegdlowo, jest to projektowanie przysztosci, jakiej si¢
pragnie oraz skutecznych $rodkéw jej organizacji wymagajace przygotowanej kadry oraz
stosownej techniki analitycznej. Kazda sfera dziatalnosci gminy, ktora jest postrzegana jako
wazny czynnik wzrostu i rozwoju spoteczno-gospodarczego, nie tylko turystyka, wymaga
planowania.

Potrzeba planowania rozwoju turystyki ujawnia si¢ zazwyczaj tam, gdzie dziatalno$¢ turystyczna
jest glowna dziedzing gospodarki, a uzaleznienie innych sektorow gospodarki od turystyki jest
szczegodlnie duze. Dotyczy to w gldwnej mierze obszarow recepcji turystycznej, ktore ze wzgledu
na koncentracj¢ walorow turystycznych, infrastruktury turystycznej i zainteresowania turystow
stanowia obszar nadmiernej penetracji ruchu turystycznego, bez uwzglgdnienia chtonno$ci i
pojemnosci turystycznej. Na tych obszarach w pierwszej kolejnosci ujawniaja si¢ problemy
ekonomiczne, przestrzenne i spoleczne, wymagajace rownowazenia.

Niebezpiecznym zjawiskiem jest calkowite uzaleznienie rozwoju lokalnego od dziatalno$ci
turystycznej, ktore powoduje powstanie gospodarki monofunkcyjnej nie przynoszacej
wymiernych korzysci dla innych sektoréw gospodarki (np. rolnictwa czy rzemiosta) i nie
zapewnia roznorodnosci zatrudnienia.

Funkcja planowania rozwoju turystyki powinna wpisywac si¢ w ogélny system planowania
rozwoju lokalnego, zatem musi by¢ traktowana jako element planowania przestrzennego,

srodowiskowego, spotecznego i ekonomicznego (por. Butowski, 2009, 47). Stopien, w jakim
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turystyka jest uwzgledniona w lokalnych planach rozwoju zalezy od jej znaczenia dla
spolecznosci lokalnej oraz od tego, w jakim stopniu wiladze lokalne sa zainteresowane
wspieraniem rozwoju tego sektora. W obecnych warunkach do kluczowych instrumentow
planowania rozwoju turystyki naleza: studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Daja one znaczne
mozliwosci oddziatywania politycznego i charakteryzuja si¢ odpowiedzialnosécia, bo ksztattuja
realia tadu przestrzennego, a co za ty idzie rozwoju gminy daleko w przysztosé¢ (Gralak, 2008,
48)

,Art. 3. 1. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,

w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,

z wyjqtkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylqcznej strefy

ekonomicznej oraz terenow zamknietych, nalezy do zadan wilasnych gminy.

(...)

Art. 9. 1. W celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych

zasad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwatg

o przystgpieniu do sporzqdzania studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego gminy, zwanego dalej ,, studium”.””

Przedmiotem studium sg tresci zwigzane ze stanem istniejagcym, czyli diagnoza aktualnej sytuacji
spoleczno—gospodarczej gminy i uwarunkowania jej rozwoju dajaca rozpoznanie obiektywnych
okolicznosci rozwoju oraz okreslajace kierunki rozwoju przestrzennego i zasady polityki
przestrzennej, czyli podstawowe reguly dziatania w przestrzeni przyjete przez samorzady
lokalne.

Natomiast miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi podstaw¢ planowania
przestrzennego w gminie. Ustanawia przepisy powszechnie obowigzujace na danym terenie,
bedace podstawg wydawania decyzji administracyjnych. W planie miejscowym dokonuje si¢
réwniez zmiany przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.

,Art. 14. 1. W celu ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu

publicznego, oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy

podejmuje uchwalte o przystgpieniu do sporzqdzenia miejscowego planu

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2003 nr 80 poz. 717
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zagospodarowania przestrzennego, zwanego dalej ,, planem miejscowym”,

2 zastrzezeniem ust. 6.

Planowanie rozwoju turystyki bazowac powinno na podejsciu, ktore przejawia si¢ w umiejgtnosci
postrzegania zjawiska turystyki w kontekscie funkcjonowania innych dziedzin zycia spotecznego
zwlaszcza ochrony 1 dziedzictwa kulturowego, zagospodarowania przestrzennego,
bezpieczenstwa publicznego, transportu, ustug, rolnictwa oraz dostrzegania zwigzkow
przyczynowo-skutkowych wynikajacych ze wzajemnych relacji. Formutowanie celow rozwoju
turystyki musi uwzglednia¢ rowniez wptyw otoczenia: terytorialnego i globalnego (Gralak, 2008,
51).

W tak rozumianym interesie spoteczno-ekonomicznym jest zadaniem gminy i jej wladz aby
znalez¢ porozumienie pomi¢dzy mozliwosciami gminy (glownie mozliwosciami finansowymi), a
uzyskaniem zgody na ich realizacje ze strony wszystkich podmiotow zaangazowanych w obstuge
turystow. Taki kompromis mozliwy jest do osiggnigcia poprzez zrownowazony rozwoj. W
sytuacji gdy wladze lokalne sa podmiotem odpowiedzialnym za kreowanie polityki turystycznej,
daje to mozliwosci uporzadkowania i skoordynowania dziatalno$ci wszystkich podmiotow
dziatajacych na terenie gminy, zaangazowanych w obshuge ruchu turystycznego i kreujgcych
produkt turystyczny. W rezultacie spoteczno$¢ lokalna uzyskuje nastepujace korzysci:

- zapewnienia zréwnowazonego rozwoju gminy,

- zapewnienia fadu przestrzennego,

- minimalizacji kosztow spotecznych i ekologicznych,

- maksymalizacji efektow ekonomicznych.

Bezpieczenstwo turystéw

Do zadan obowigzkowych gminy wynikajacych z ustawy o ustugach turystycznych nalezy
prowadzenie ewidencji obiektow noclegowych niepodlegajacych kategoryzacji (p6l biwakowych
i innych obiektow, w ktorych $wiadczone sg ustugi hotelarskie) .

,Art. 38. (...)

2. Zaszeregowania pol biwakowych dokonuje i prowadzi ich ewidencje wojt (burmistrz, prezydent

1

miasta) wlasciwy ze wzgledu na miejsce ich potozenia.’

3 Ibidem.
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Warto zaznaczy¢, ze obiekty o takiej kategorii stanowig wigkszo$¢ miejsc noclegowych, co tym
bardziej podkresla rolg gmin w rozwoju turystyki

Na zlecenie gminy przeprowadzane sa kontrole , a w razie niespetnienia wymagan budowlanych,
przeciwpozarowych czy sanitarnych lub naruszenia wymagan co do wielkosci obiektu, jego
wyposazenia, kwalifikacji personelu oraz zakresu $wiadczonych ustug (odpowiednich do rodzaju
i kategorii zaszeregowania obiektu) moze wystosowa¢ nakaz wstrzymania $wiadczenia ushug
(dotyczy to obiektow niepodlegajacych kategoryzacji) lub powiadomi¢ organ prowadzacy
ewidencje obiektow hotelarskich (marszalek wojewddztwa wlasciwy ze wzgledu na miejsce
potozenia obiektu hotelarskiego).

Ewidencja obiektow hotelarskich oraz pot biwakowych powinna by¢ na biezaco aktualizowana,
tak by osoby zainteresowane miaty pewnos¢, ze ushuga, z ktorej chca skorzystaé, jest jeszcze
prowadzona w danym miejscu i przez dany podmiot. Dodatkowo ewidencja taka powinna by¢
powszechnie dostepna, np. poprzez zamieszczenie jej w internecie w Biuletynie Informacji
Publicznej gminy (Jaraszek).

Podobny charakter maja regulacje zawarte w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych. Za
imprezy owe mozna uznaé takie imprezy sportowe, artystyczne lub rozrywkowe, ktorych liczba
uczestnikow przekracza 1000 osob, w przypadku gdy impreza odbywa si¢ na stadionie, innym
obiekcie nie bedgcym stadionem lub terenie umozliwiajacym przeprowadzenie tak duzej imprezy
lub 300 0s6b w przypadku hali sportowej lub innego budynku umozliwiajacego przeprowadzenie
tak duzej imprezy. Wiadze samorzadowe zobowigzane sa do wydania zezwolenia lub zakazu
organizowania imprezy masowe;j.

Bardzo waznym zadaniem i obowigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego jest zapewnienie
bezpieczenstwa osobom korzystajacym ze szlakéw turystycznych, osobom pltywajacym i
kapigcym si¢ w miejscach do tego wyznaczonych. Zadanie to samorzady powinny realizowac we
wspoéltdziataniu z organami administracji rzadowej, dyrekcjami parkow narodowych, a takze
osobami prawnymi i fizycznymi. Dodatkowo samorzady, wypetniajac te zadania, musza $cisle
wspotpracowaé z wyspecjalizowanymi do takich celow jednostkami, jak np. Pogotowie
Ratunkowe, Gorskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe czy Wodne Ochotnicze Pogotowie
Ratunkowe. Wazna jest rowniez $cista wspolpraca z policjg oraz strazg miejska, czyli stuzbami

powotanymi do pilnowania porzadku i bezpieczenstwa osob i mienia (Jaraszek).
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Gmina jako gospodarz terenu jest obowigzana do zapewnienia bezpieczenstwa pobytu turystom
w miejscach ogdlnie dostgpnych dla publicznosci® (ulicach, placach, parkach, plazach itp.). Nie
moze ona tolerowaé ztego stanu nawierzchni ulic, oblodzonych chodnikéw, dziur w jezdni,
nieczysto$ci czy innych Zroédel niebezpieczefstwa, np. uszkodzonej beczki Zelaznej w przy-
brzeznym pasie wody obok zagospodarowanej plazy czy stwarzajacej nie-bezpieczenstwo
otwartej groty przy szlaku turystycznym. jesli jest to mozliwe, zrédlo niebezpieczenstwa
powinno zosta¢ usunigte, nie wystarczy postawienie tablicy ostrzegawczej ani kierowanie pism

do uzytkownikéw nieruchomosci (Nesterowicz, 2012, 240).

Wyznaczanie szlakow

Kolejnym bardzo waznym zadaniem gminy, zwigzanym z turystyka, jest wyznaczanie oraz
utrzymanie w odpowiednim stanie szlakow turystycznych. Gminy maja jednak obowiazek dbania
jedynie o szlaki turystyczne, ktore przebiegaja przez tereny bedace ich wlasnoscig. Dodatkowo
gminy powinny zapewni¢ bezpieczenstwo turystom, ktorzy korzystaja z tych szlakow. Czesto
zdarza si¢ rowniez, ze szlaki lub ich czg$¢, jak np. trasy narciarskie, przebiegaja przez tereny
prywatne. W takich sytuacjach gmina jest zobowigzana do zawierania umow dzierzawy z
wlascicielami terendéw, przez ktore one przebiegaja. Jezeli gmina wydzierzawi taki teren, to
réwniez jest odpowiedzialna za utrzymanie znajdujacych si¢ na nim szlakéw. Zobowigzana jest
ona takze do zaptacenia wilascicielom terenow odpowiedniego wynagrodzenia za korzystanie z
ich wlasnosci. (Jaraszek)

Gmina powinna usuwac zrodta niebezpieczenstwa lub zmniejszy¢ je do granic rozsadnego ryzyka
tam, gdzie to jest mozliwe, albo przynajmniej umiesci¢ odpowiednie informacje i ostrzezenia

(Nesterowicz, 2012, 242).

Promocja gminy

Jednym z zadan gminy jest takze prowadzenie promocji swoich terenéw. Zadanie to ma bardzo
duzy zwigzek z promocja gminnej turystyki. Polega to gtéwnie na informowaniu i skutecznym
oddziatywaniu oraz przekonywaniu potencjalnej grupy turystow w taki sposob, by przyjechali do

danej gminy co najmniej na kilka dni i zostawili tu swoje pienigdze. Turysta musi zostaé

* Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. Nr 34, poz. 198 z p6zn. zm.
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przekonany, ze wlasnie w tej, a nie innej gminie bedzie czut si¢ najlepiej. Tak wigc w promocji
turystycznej wazng role odgrywa nie tylko produkt turystyczny, ale i to, w jaki sposob
informowany jest o nim potencjalny turysta (Sitek1, 77).

Tworzenie, jak tez promocja produktu turystycznego, to zadanie nie tylko dla gmin. Samorzady
w wykonywaniu tych zadan powinien wspiera¢ biznes turystyczny. A wiec m.in. whadciciele
hoteli, moteli, wilasciciele zakltadow gastronomicznych i transportowych, placowki kultury,
administratorzy atrakcji turystycznych. To wiasnie te podmioty wspoélnie, za posrednictwem
regionalnej albo lokalnej organizacji turystycznej, powinny promowaé produkt turystyczny.
Dodatkowo, aby promocja byta udana i trafiata tam, gdzie trzeba, gminy powinny powierzy¢ ja
wyspecjalizowanym organizacjom turystycznym. To glownie ich zadaniem jest promocja regionu
i samorzadoéw. System promocji turystycznej na poziomie gminy powinien by¢é wspomagany
poprzez ptynnie dziatajace placowki informacji turystycznej. System informacji turystycznej jako
zespot dziatan polegajacych na zapewnieniu konsumentom i organizatorom ushug turystycznych
fatwego 1 pelnego dostgpu do informacji turystycznej powinien by¢ zorganizowany jako
uporzadkowany zbior danych w dowolnym miejscu lub czasie dostepny dla turysty-konsumenta
ustug turystycznych. Nalezy zaznaczy¢, ze krajowym koordynatorem systemu informacji
turystycznej jest Polska Organizacja Turystyczna, natomiast tworzenie gminnych centrow
informacji turystycznej nastgpuje z inicjatywy samorzadow terytorialnych i jest przez nie
finansowane. Moga one przyjmowaé rézne formy organizacyjno-prawne, wsrod ktorych
najczgsciej spotykane to: jednostki budzetowe zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze,
punkty informacji turystycznej prowadzone w ramach zwiazku gmin lub powiatow, punkty
informacji turystycznej prowadzone w formie stowarzyszenie gmin lub powiatow, punkty
informacji turystycznej prowadzone przez stowarzyszenia na zlecenie gmin lub powiatow,
punkty prowadzone przez podmioty komercyjne na zlecenie gminy lub powiatu i inne.

Do zadan lokalnego (np. miejskiego lub gminnego) osrodka informacji i promocji turystycznej
naleze¢ powinno:

— udzielanie informacji (o walorach i atrakcjach turystycznych o ofercie podmiotow gospodarki
turystycznej oraz tych ustugodawcow,

ktorych ustugi stanowia przedmiot zainteresowania turystow, o sasiednich miejscowosciach i
gminach, ktore pragng odwiedzi¢ turysci);

— organizacja informacji wizualnej i jej biezaca aktualizacja;
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— wymiana informacji zawartych w bazie danych osrodka z placowkami informacji turystycznej
spoza miejscowosci czy tez gminy;

— wspolpraca z organizacjami i podmiotami gospodarki turystycznej oraz innymi placowkami
ustugowymi w celu stworzenia bazy danych o miejscowosci (gminie), znajdujacej si¢ w niej
infrastrukturze turystycznej, o wydarzeniach i imprezach kulturalnych, sportowo-rekreacyjnych
itp.,i ich biezaca aktualizacja;

— organizowanie i koordynowanie dziatalno$ci promocyjnej, w ktora beda zaangazowane
podmioty $wiadczace ushugi turystom oraz samorzad (np. przygotowanie materiatow
promocyjnych miejscowosci/gminy);

— reprezentowanie miejscowosci lub gminy na targach i gietdach turystycznych;

— prowadzenie sprzedazy przewodnikow, map, widokowek, pamiatek lokalnych i regionalnych
itp.;

— prowadzenie kasy wymiany walut;

— sprzedaz biletow wstepu na odbywajace si¢ w miejscowosci (gminie) imprezy kulturalne, a
takze wycieczki po miejscowosci i okolicy z przewodnikiem

— $wiadczenie innych ustug, takich jak np. rezerwacja miejsc w obiektach noclegowych
miejscowosci, posredniczenie przy zakupie przez biletow kolejowych czy na inne $rodki
transportu publicznego, przy samochodu itp.;

— prowadzenie biblioteki turystycznej (gtéwnie na potrzeby wlasne osrodka).

Informacja turystyczna ma do spetnienia nastgpujace funkcje:

— informacyjna, szczeg6lnie w stosunku do turystow;

— wspoéldecyzyjna, wyrazajaca si¢ we wpltywie wywieranym na turyste w kwestii dotyczacej
zakupu substytucyjnych badz komplementarnych dobr turystycznych;

— stymulujaca 1 zwigkszajaca popyt turystow na dobra i ustugi w miejscach recepcji ruchu
turystycznego;

— ksztaltujaca rownowagg na rynku turystycznym [Drazkiewicz, 2009, 277-278].

Dobra formg wspotpracy branzy oraz samorzadu terytorialnego sa lokalne organizacje
turystyczne oraz budowa klastrow turystycznych. Powstawanie i funkcjonowanie organizacji
umozliwiaja zapisy ustawy o Polskiej Organizacji Turystyczne z 1999r°. Trzeba zaznaczyé, ze w

tych organizacjach samorzad powinien petni¢ jedynie rolg wspierajaca.

’ Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 1. o Polskiej Organizacji Turystycznej, Dz.U. 1999 nr 62 poz. 689.
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Lokalne i regionalne o$rodki turystyczne z powodzeniem przejmujg czg$¢é zadan samorzadu
terytorialnego w przestrzeni turystycznej takich jak: prowadzenie informacji turystycznej, badan
ruchu turystycznego czy organizowanie akcji promocyjnych. Zrzeszajg one gminy i powiaty a
takze miejscowe firmy i organizacje spoleczne zainteresowane rozwojem turystyki lokalne;j.
(Gaworecki, 2010, 149-150). Wazne, aby turystyka w miastach i regionach zarzadzal jeden
podmiot, ktory zintegruje dzialania wladz lokalnych, przedsigbiorstw i organizacji turystycznych

(Kaminska2016).

Podsumowanie

Samorzad gminy pelni wazng role w ksztaltowaniu lokalnej polityki turystycznej wykonujac
zadania wlasne, jak i zlecone. Do najwazniejszych zadan naleza: planowanie zagospodarowania
przestrzennego, zapewnienie bezpieczenstwa turystom, wyznaczanie szlakow oraz promocja.
Zroznicowane sg takze formy zaangazowania samorzadow w turystyke, sa to dziatania, ktorych
beneficjentami jest cata branza turystyczna, takie jak budowa infrastruktury turystycznej,
dziatania w zakresie marketingu miejscowosci, utrzymanie istniejacych i budowa nowych
atrakcji turystycznych oraz dziatania stuzgce wspieraniu jedynie poszczegdlnych, istotnych z
punktu widzenia regionu, segmentow rynku turystycznego np. marketing turystyki biznesowej,
dofinansowanie czg$ci eventow, subsydiowanie potaczen transportowych (Kaminska2016).
Aktywna postawa wladz gminy moze znaczaco poprawi¢ sytuacj¢ firm z branzy turystycznej
oraz calg dzialalno$¢ turystyczng na swoim obszarze. Badania wskazujg, Ze istnienie lidera
(wladz samorzadowych) jest pierwszorzgdnym warunkiem intensywnej dzialalno$ci rozwojowe;j,

a jego brak — skazaniem na pasywno$¢ i marazm rozwojowy (Kozak, 2009, 266)
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The role and place of local governments in the state security system
Rola i miejsce samorzadow w systemie bezpieczenstwa panstwa

Pawel Chodak

Abstract

The article is presenting meaning of self-government bodies in the safety assurance of the population as
part of the system state securities. In the article a current system of the national security of Poland was
expressed. The article is describing a detailed analysis of the most important provisions of law tied with
the state security, in particular Constitution. Organs of the local authorities were described based on
provisions of law. A distress of the state security was analysed based on statistical data of Police. Crimes
which most often threaten the local population were described. In conclusion the article was presented
conclusions and proposals of action..

Key words: national security, safety, Police, self-government, Constitution, law, crime.

Wprowadzenie

Celem zaprezentowania roli i znaczenia samorzadéw w systemie bezpieczenstwa panstwa,
sformutowano nastgpujace  zagadnienia, ktore zostaly scharakteryzowane. Analiza
przedstawionych zagadnien pozwolita na podsumowanie i sformutowanie wnioskow.
Zagadnienia poruszone w ramach niniejszego artykutu:

1. System Bezpieczenstwa panstwa — ogolna charakterystyka.

2. Wybrane przepisy prawne zwigzane z bezpieczenstwem panstwa — analiza.

3. Organy administracji samorzgdowej — ogolna charakterystyka wybranych.

4. Prawne uwarunkowania funkcjonowania administracji rzadowej — analiza.

5. Organy bezpieczenstwa panstwa — charakterystyka wybranych instytucji.

6. Wspoldzialanie organow systemu bezpieczenstwa panstwa na poziomie samorzadowym.

7. Problemy w zapewnieniu bezpieczenstwa na poziomie samorzadu — rodzaje i skala zagrozen
na podstawie danych statystycznych Policji.

8. Podsumowanie analizowanego tematu oraz propozycje rozwigzan zwickszajacych skutecznosé

dzialalno$ci samorzadéw w zapewnieniu bezpieczenstwa.
1. System Bezpieczenstwa panstwa — ogélna charakterystyka

Podejmujac rozwazania na temat bezpieczenstwa narodowego nalezy wyjs¢ od najwazniejszego

aktu prawnego obowigzujacego w Polsce tj. od Konstytucji. Art. 5. Konstytucji w swojej tresci

189



Formy uskutociiovania obecnej samospravy

odnosi si¢ wprost do bezpieczenstwa: Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i
nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochron¢ srodowiska,
kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju.

Bezpieczenstwo to stan, ktory daje poczucie pewnosci istnienia i gwarancje jego zachowania oraz
szans¢ na doskonalenie. Termin pochodzi z tacinskiego stowa sine cure i oznacza stan
»hiezagrozenia”, spokoju, pewnosci. Bezpieczenstwo jest naczelng potrzeba cztowieka i grup
spolecznych oraz podstawowa potrzebg panstw i systemoéw miedzynarodowych. Brak
bezpieczenstwa wywotuje niepokdj i poczucie zagrozenia. Ma charakter podmiotowy i odnosi si¢
do cztowieka, grupy spotecznej, panstwa, organizacji czy systemu migdzynarodowego. Jest to
sytuacja odznaczajaca si¢ brakiem ryzyka utraty czego$ co czlowiek szczegdlnie ceni, na
przyktad zdrowia, pracy, szacunku, uczué, dobr materialnych. Wyr6znia si¢ m.in.
bezpieczenstwo wewngtrzne 1 zewnetrzne, globalne, regionalne i narodowe oraz militarne,
polityczne, spoteczne, fizyczne, psychiczne, socjalne, strukturalne i inne. Bezpieczenstwo ma na

celu tworzenie ogolnego tadu i poczucia stabilizacji.

Bezpieczenstwo narodowe to stan uzyskany w rezultacie odpowiednio zorganizowanej obrony i
ochrony przed wszelkimi zagrozeniami militarnymi 1 niemilitarnymi, wewnetrznymi i
zewngtrznymi, z uzyciem sit i §rodkow pochodzacych z réznych dziedzin dziatalnosci panstwa.
Bezpieczenstwo narodowe to takze najwazniejsza warto$¢ i potrzeba narodowa oraz priorytetowy
cel dziatalnoSci panstwa, jednostek i grup spotecznych. Jest to proces obejmujacy réznorodne
srodki, gwarantujace trwaty byt i rozwoj narodowy, obrong panstwa jako instytucji politycznej
oraz ochron¢ jednostek i catego spoteczenstwa, ich dobr i $rodowiska naturalnego przed
zagrozeniami, ktore w znaczacy sposob ograniczaja jego funkcjonowanie lub godza w dobra
podlegajace szczegblnej ochronie. Bezpieczenstwo narodowe to takze ogot warunkow i instytucji
chronigcych suwerenno$¢ panstwa, zycie i zdrowie obywateli oraz mienie i majatek narodowy.
Jest to stan rownowagi pomiedzy potencjalem obronnym kraju a zagrozeniem wywotanym
mozliwoscia powstania konfliktu. Jest to réwniez stan $wiadomosci spotecznej, w ktérym
powstajacy poziom zagrozen nie budzi Igku ani obaw o zachowanie uznanych warto$ci poprzez

posiadane zdolno$ci obronne.
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2. Wybrane przepisy prawne zwiazane z bezpieczenstwem panstwa oraz dzialalnoscia
samorzadow.

Podejmujac analiz¢ obowigzujacych przepiséw prawnych zwigzanych z zapewnieniem
bezpieczenstwa nalezy zastrzec, iz przywotane zostang wybrane przez autora przepisy prawne. W
pierwszej kolejnosci nalezy przywota¢ Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, ktora zgodnie z
art. 8 ust.1 jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. W artykule 10 ust. 1 wskazano
na ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej, ktory opiera si¢ na podziale i réwnowadze wiadzy
ustawodawczej, wltadzy wykonawczej 1 wladzy sadowniczej.

Prowadzac rozwazania na temat bezpieczenstwa nie mozna poming¢ roli Sit Zbrojnych, ktore
stuza ochronie niepodleglosci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium oraz zapewnieniu
bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic. Najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Przechodzac do samorzadow nalezy wskazac na kilka istotnych odwotan w Konstytucji do: art.
15 w ktorym wskazano, iz ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej, natomiast zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzglednia wiezi
spoleczne, gospodarcze Iub kulturowe i zapewnia jednostkom terytorialnym zdolno$é
wykonywania zadan publicznych okre$la ustawa. W wspdlnocie samorzadowej mowi art. 16:
0gol mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa, ktora uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na
wlasna odpowiedzialnos¢.

Na poziomie wojewddzkim wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow na czele ktorej stoi
Prezes Rady Ministrow.

Samorzad terytorialny zostal ujety w rozdziale VII Konstytucji, gdzie wskazano, iz wykonuje on
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wladz
publicznych. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, ktéra wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$§¢ prawna. Przystuguja im
prawo wlasnos$ci i inne prawa majatkowe.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow

stanowiacych 1 wykonawczych.
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3. Organy administracji samorzadowej — ogélna charakterystyka wybranych

W $wietle obowigzujacych przepisow prawa, organy administracji samorzadowej zostaty
ustanowione na trzech poziomach podzialu administracyjnego kraju tj. na poziomie
wojewodzkim, powiatowym i gminnym. Kazdy z poziomow regulowany jest odrebng ustawa:

e ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 1990 nr 16, poz. 95 z
pozn. zm.);

e ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 1998 nr 91, poz. 578
z pozn. zm.);

e ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. 1998 nr 91, poz.
576 z p6zn. zm.).

Na podstawie przywotanych przepisoéw prawa zdefiniowano:
Gmina to wspolnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.
Organami gminy s3:

1) rada gminy;

2) wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Zakres dziatania i zadania gminy zostaty wskazane w art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym. Do
zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. W szczegdlnosci
do najwazniejszych zadan zwigzanych z bezpieczenstwem naleza sprawy:

o adu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej;

e gminnych drog, ulic, mostéw, placoéw oraz organizacji ruchu drogowego;

e wodociggéw 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna i cieplng
oraz gaz;

e porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i
przeciwpowodziowej, W tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu

przeciwpowodziowego.
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Powiat to lokalna wspdlnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.
Organami powiatu sa:
1) rada powiatu;
2) zarzad powiatu.
Zakres dziatania i zadania powiatu zostaty okreslone w art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym. Zadania
powigzane z bezpieczenstwem dotycza m.in.:
e gospodarki wodnej;
e ochrony $rodowiska i przyrody;
e porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;
e ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej 1 zapobiegania innym nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia 1 zdrowia ludzi oraz §rodowiska;

e obronnosci.

Wojewodztwo to regionalna wspolnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.
Organami samorzadu wojewodztwa sa:
1) sejmik wojewodztwa;
2) zarzad wojewodztwa.
Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewdodzkim okreslone ustawami.
Zadania powiazane z bezpieczenstwem dotyczg m.in.:
e ochrony $rodowiska;
e gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szczegdlnosci wyposazenia
i utrzymania wojewodzkich magazynoéw przeciwpowodziowych;]
e obronnosci;

e bezpieczenstwa publicznego.

4. Prawne uwarunkowania funkcjonowania administracji rzadowej
Uwarunkowania prawne funkcjonowania samorzadow zwigzane sg nastepujgcymi przepisami:
1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez

Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum
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konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r.
Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolite

Polskiej (Dz. U. 2017, poz. 1430).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego

Dowoddcy  Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglo$ci  konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2016, poz. 851, 1954).

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. 2016, poz. 1954).

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. 2016, poz. 886, 1954).
Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 1990 nr 30, poz. 179).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu ZYSOW Dz. U. 2017, poz. 209
1566).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej zatwierdzona 13 listopada

2007 1.

Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022.

10. Biata Ksi¢cga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskie;j.

5. Organy bezpieczenstwa panstwa — charakterystyka wybranych instytucji

Organy bezpieczenstwa panstwa odpowiedzialne sg za zapewnienie bezpieczenstwa panstwa, w

tym bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Do najwazniejszych organdéw naleza:

1.

© ® =N N n kWD

Agencja Bezpieczefistwa Wewnetrznego.
Agencja Wywiadu.

Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego.
Stuzba Wywiadu Wojskowego.
Centralne Biuro Antykorupcyjnego.
Policja.

Straz Graniczna.

Panstwowa Straz Pozarna.

Biuro Ochrony Rzadu.

10. Krajowa Administracja Skarbowa.

1

1. Sity Zbrojne.
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12. Zandarmeria Wojskowa.

6. Wspoldzialanie organow systemu bezpieczenstwa panstwa na poziomie samorzadowym
Zapewnienie bezpieczenstwa ludnosci jest najwazniejszym zadaniem panstwa. Na poziomie
samorzadu zadania w pewnej czg$ci te zostaly powierzone odpowiednio wojewodom,
prezydentom, burmistrzom i woéjtom.
Wspotdziatanie poszczegdlnych stuzb bezpieczenstwa jest niezwykle wazne dla ich skutecznosci.
Wspotdziatanie zwigzane jest bezposrednio z koordynacja dziatan. W szczegolnosci koordynacja
dziatan dotyczy Policji, Panstwowej i Ochotniczej Strazy Pozarnej i Ratownictwa Medycznego.
Sprawne zarzadzanie stuzbami pozwoli na osiggni¢cie nastgpujacych celow:

e podniesienie skutecznos$ci ratowania zycia i zdrowia;

e optymalizacja dzialan stuzb;

e optymalizacja zasobow osobowych;

e optymalizacja zasobéw wyposazenia,

e kierowania wlasciwych stuzb zgodnie z charakterem zdarzen;

e ograniczanie wydatkow;

e Dbezpieczenstwo niosgcych pomoc;

e podnoszenie kwalifikacji poprze wspdlne szkolenia.

7. Problemy w zapewnieniu bezpieczenstwa na poziomie samorzadu — rodzaje i skala
zagrozen na podstawie danych statystycznych Policji

Aby mozna bylo podejmowaé skuteczne dziatania w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa, w
pierwszej kolejnosci nalezy przedstawi¢ faktyczny stan zagrozenia bezpieczenstwa panstwa a
nastepnie podda¢ go analizie.

Do przedstawienia stanu zagrozenia przestepczos$ci wykorzystano dane statystyczne Policji, ktore
sa prezentowane w przejrzysty ii czytelny sposob, gromadzone sg od kilku a w niektorych
przypadkach — kategoriach od kilkunastu lat, przez co pozwalajg na szerszg analize ich tresci.
Jako pierwsze przedstawiono dane statystyczne wszystkich przestepstw stwierdzonych i

wykrytych na terenie Polski w latach 1999 — 2016. Dane te ilustruje wykres nr 1.
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Wkres nr 1. Przestepstwa ogolem wg jednostek podziatu administracyjnego
kraju - przestepstwa stwierdzone, przestepstwa wykryte

o LV 1121545
L 16 L =114 1266910
N A = 1390089
L - 1404229
S — S 0 1466643
S — R A 1461217
o BlesE] 1379962
S — T 1287918
D ey | 1557 003
2 1082057

0 200000 400000 600000 800000 1000000 1200000 1400000 1600000

B Przestepstwa wykryte B Przestepstwa stwierdzone

Zrédlo: dane statystyczne publikowane przez policje

Z przedstawionych danych wynika, iz najwigksza liczba przestepstw wystepowata w latach 2001-

2004. Od roku 2005 nastepowat powolny spadek przestepstw, przy czym w latach 2009-2012

nastapita pewna stagnacja i liczba utrzymywata si¢ na zblizonym poziomie. Z kolei od roku 2013

do roku 2016 liczba systematycznie spadata osiggajac liczb¢ prawie dwa razy mniejsza niz w

roku 2003. Reasumujac, nalezy przyjac¢ iz stan bezpieczenstwa w przeciggu ostatnich kilkunastu

lat w znaczacy sposob ulegt poprawie.

196



Formy uskutociiovania obecnej samospravy

Jako kolejne przedstawiono dane statystyczne przestgpstw drogowych na terenie Polski wedtug
jednostek podziatu administracyjnego kraju stwierdzonych i wykrytych w latach 1999 — 2016.

Dane te ilustruje wykres nr 2.

Rysunek nr 2. Przestgpstwa drogowe wg jednostek podzialu
administracyjnego kraju - przestepstwa stwierdzone, przestepstwa wykryte
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Zrédlo: dane statystvezne publikowane przez policje
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Z przedstawionych danych wynika, iz najmniejsza liczba przestgpstw drogowych byta w latach
1999-2000. W latach 2001-2006 nastgpowal stopniowy wzrost przestgpstw i w roku 2006
osiagnat najwigkszy wskaznik. Od roku 2007 do 2013 nastgpowat stopniowy spadek, natomiast
w latach 2014 — 2016 liczba przestepstw drogowych znaczaco spadta, co oznacza, iz dziatania
Policji, Strazy Granicznej, Strazy Miejskich oraz Inspekcji Transportu Drogowego byta na coraz
Wyzszym poziomie.

W dalszej kolejnosci przedstawiono dane statystyczne za rok 2016 dotyczace przemocy w
rodzinie. Dane te zostaly przedstawione w tabeli nr 1.

Tabela nr 1. Dane za rok 2016 —, Niebieska karta”.

73 531
Liczba wypekionych formularzy (w tym 39 .590 wszezynajacych
Niebieska Karta” procedurg i 13 941 dotyczacych
seDIes kolejnych przypadkéw w trakcie
procedury)
Ogélna liczba ofiar przemocy 91 789
Liczba ofiar - kobiet 66 930
Liczba ofiar - m¢zezyzn 10 636
Liczna ofiar - matoletnich 14223
Ogodlna liczba osob podejrzewanych 74 155
0 przemoc
Liczba podejrzewanych sprawcow - 5461
kobiet
Liczba podejrzewanych sprawcow - 63321
mezcezyzn
Liczba podejrzewanych sprawcow - 373
nieletnich
Ogoélna liczba podejrzewanych 46 537
sprawcow bedacych pod wplywem
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73 531
Liczba wypelnionych formularzy (w tym 59 .590 wszezynajacych
i » procedurg i 13 941 dotyczacych
,Niebieska Karta . , .
kolejnych przypadkéw w trakcie
procedury)
alkoholu
Podejrzewani sprawcy pod wptywem 1993
alkoholu - kobiety
Podejrzewani sprawcy pod wptywem
alkoholu - me¢zczyzni e
Podejrzewani sprawcy pod wptywem 45
alkoholu - nieletni
Liczba dzieci umieszczonych w nie
zagrazajacym im miejscu (np. rodzina 508
zastepcza, dalsza rodzina, placowka
opiekuncza)

Zrédlo: dane statystyezne publikowane przez policje

W dalszej kolejnosci przedstawiono dane statystyczne dotyczace cudzoziemcow popetniajacych
przestgpstwa na terenie Polski w latach 2004-2012. W tabeli uwzgledniono réowniez dane
dotyczace pokrzywdzonych. Dane przedstawiono w tabeli nr 2.

Tabela nr 2. Cudzoziemcy podejrzani o popelnienie przestepstw oraz osoby pokrzywdzone na terenie Polski

KRAJ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Armenia 324/18 287/12 209/17 12177 118/4 86/15 91/5 91/7 67/9
Austria 2/51 11/59 8/17 10/22 9/18 2/8 4/7 9/14 2/40
Belgia 8/40 22/56 10/46 7/24 10/41 13/22 11//10 8/24 8/13
Biatorus$ 656/140  419/115 361/76 354/72 206/34 142/47  157/35  243/70  230/97
Butgaria 74/19 79/18 49/20 57/5 119/20 103/21 154/21 177/26 ~ 108/27
Chiny 717 10/9 5/7 317 0/8 8/16 5/8 10/18 19/24
Chorwacja 8/6 3/6 4/10 4/0 2/1 32 1/1 32 10/10
Czechy 50/67 53/70 34/52 52/40 46/45 61/47 65/22 67/44 98/44
Dania 4/57 8/59 5/45 7/28 9/25 8/18 6/21 6/13 4/11
Estonia 10/7 14/13 21/4 13/3 15/5 12/18 12/2 20/8 7/3
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Finlandia 0/18 3/20 3/18 3/14 0/14 1/6 3/8 0/14 1/10
Francja 21/130 34/168 16/128 22/74 26/59 28/38 20/50 14/55 27/44

Grecja 5/8 3/2 3/7 3/7 2/4 4/1 3/5 2/1 7/5
Gruzja 32/0 31/5 48/4 22/1 17/0 62/1 101/5 53/6 49/4
Hiszpania bd bd Bd 0/4 7/19 12/9 10/5 13/21 23/36

Holandia 27/142 31/140 21/110 19/84 15/54 12/36 14/48 9/46 26/35

Irlandia 0/9 215 6/24 3/36 5/12 1/12 7 9/13 8/16
[zrael 217 6/10 5/10 015 2/3 3/6 5/4 5/5 27
famh“a 8/6 11/4 1211 1212 0 3/1 3/0 an an
Litwa 19432 182/58 139720  173/42  176/22  139/33  184/37  205/30  190/33
Eotwa 36/12 20/19 34/15 32025 30/9 28/8 2310 3109 38/16
Moldawia ~ 22/5 9/1 24/15 16/3 1212 70 7/5 121 112
Mongolia ~ 32/15 28/7 12/9 19/1 112 14/4 1/4 7/0 473
Niemcy — 303/2.301 298/1986 213/1.153 193/690  168/434  164/308 137/297 130/204 112/212
Norwegia  7/60 7/54 3/59 4/49 5/40 2/35 3/34 3/42 2124
Pakistan 9/5 4/0 6/4 8/4 7/ 9/4 5/5 7/4 9/0
Portugalia bd bd Bd 4/0 9/5 8/1 4/4 10/8 4/0
Rosja 191/56  184/47  166/51  172/79 16932  180/39  133/42 133729  119/61
Rumunia ~ 55/7 76/11 61/15 5514 170/11  134/14 140715 159/14  156/16
Stowacja ~ 23/50 49/66 33/95 48/78 6722 49/16 4231 44/16  31/64
Stowenia 1/4 3/8 1/4 113 02 21 22 2/6 5/1
Szwajcaria  8/39 431 6/25 121 911 1814 8/14 11/8 6/9

Szwecja 10/141 20/114 14/77 13/50 11/35 10/23 7/23 8/30 25/18

Turcja 31/19 19/16 20/8 13/12 21/8 12/16 21/17 21/16 26/16
Ukraina 1.404/214  914/230  658/201  588/160  398/88  459/137 659/111 493/134 479/149
USA 16/69 20/61 15/42 7/64 14/23 14/32 10/25 8/43 6/21
Wegry 9/30 15/43 12/30 14/13 16/6 11/8 19/13 16/12 11/13
Wielka

Bryt 15/102 16/141 21/193 19/171 18/147 21/90 15/67 12/82 25/63

Wietnam 59/38 76/37 61/25 43/10 50/14 33/5 57/13 51/16 44/5
Wtochy 36/100 34/104 25/83 25/74 27/46 28/40 35/35 24/55 22/45

3.870/4.29 3.146/4.05 2.478/2.93 2.293/2.16 2.141/1.46 2034/129 2319/121 2242/128 2152/140

*
RAZEM 0 6 6 1 3 6 9 2 3
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* W rubryce "Razem" uwzglgdniono wszystkich cudzoziemcow, takze z krajow nie uwzglgdnionych w

tabeli.

Zrédio: dane statystyczne publikowane przez policie

Analizujac przedstawione dane, nalezy zauwazy¢, iz najwigcej przestepstw na terenie Polski

popetniaja obywatele Ukrainy — 479, dalej Biatorusi — 230, na kolejnym miejscu sa obywatele

Litwy — 190. Dane to pokazuja, iz najwigkszy problem mamy z osobami z zachodniej granicy

Polski. Najmniej przestgpstw bo tylko jedna osoba popeit obywatel Finlandii.

Kolejna kategoria analizowanych przestgpstw sa zabezpieczone narkotyki w latach 2005-2013.

Dane te zostaty przedstawione w tabeli nr 3.

Tabela nr 3. Zabezpieczone narkotyki 1999-2013

Rodzaj 2005 2006* 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
518,1 393,9 593.8 639,9
amfetamina 308,6kg 171,2kg  390,5kg 355,6kg 384,6 kg
kg kg kg kg
13242 1211,1 1176,7
marihuana  201,4kg 9lkg 320,6kg 459,8kg 860,2 kg 1276 kg
kg kg kg
haszysz 72,5kg 9,8kg 28,4kg 114,2kg 16,8kg 854kg 782kg 385kg 33,1kg
heroina 41,13kg ~ 76,3kg 123,6kg 78,6kg 23kg 246kg 64kg 35kg 48kg
110,9
kokaina 12,8kg  1104kg  154,2kg 27,6kg 116,2kg N 755kg 210kg 199kg
g
29173
LSD 2 157 szt. 219 szt. 322 szt. 321 szt. 375 szt. 803 szt. 743 szt. 355 szt.
szt.
ok.
487001 65315 ponad 609 204031 269298 76090 31044 44878
Ecstasy 598 000
Szt. szt. 000 szt. szt. szt. Szt. szt. szt.
szt.
laboratoria 20 12 14 15 8 13 12 15 16

* dane dotyczq narkotykéw zabezpieczonych przez Centralne Biuro Sledcze KGP

Zrédio: dane statystyczne publikowane przez policje
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Z analizy przedstawionych danych wynika, iz przestgpczos¢ narkotykowa jest duzym
zagrozeniem pomimo szeroko zakrojonych akcji edukacyjnych oraz angazowania duzych sit
Policji.
8. Podsumowanie analizowanego tematu oraz propozycje rozwiazan zwiekszajacych
skutecznos$¢ dzialalnosci samorzadoéw w zapewnieniu bezpieczenstwa
Podsumowujac funkcjonowanie samorzadow w systemie bezpieczenstwa panstwa, nalezy
wskazac¢ na nastgpujace aspekty:
e samorzady spelniajg istotng rol¢ w zapewnieniu bezpieczenstwa lokalnej spotecznosci;
e zwickszenie $srodkéw budzetowych na dziatalno$¢ stuzb bezpieczenstwa publicznego
znaczaco przyczyni si¢ do poprawy ich skutecznosci;
o zwickszenie dzialalnosci szkoleniowej z zakresu ratownictwa medycznego na poziomie
lokalnym przyczyni si¢ do poprawy bezpieczenstwa ludnosci;
e zwiekszenie finansowania Ochotniczych Strazy Pozarnych przyczyni si¢ do znaczacego
wsparcia dzialalnoéci Panstwowej Strazy Pozarnej;
e cdukacja dla bezpieczenstwa musi obejmowaé swoim zakresem wszystkie rodzaje
zagrozen;
e propagowanie edukacji dla bezpieczenstwa wsrod ludnosci, w szczegdlnosci dla osob
starszych bedzie wsparciem dla ogdlnego poziomu bezpieczenstwa;
o zwickszenie $wiadomosci ludnosci w zakresie ich praw oraz obowigzkow samorzadow

przyczyni si¢ do poprawy ich skutecznoscei;
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Polskiej (Dz. U. 2017, poz. 1430).

. Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego

Dowddey  Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci  konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2016, poz. 851, 1954).
Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. 2016, poz. 1954).

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. 2016, poz. 886, 1954).
Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 1990 nr 30, poz. 179).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. 2017, poz. 209,
1566).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej zatwierdzona 13 listopada

2007 1.

Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022.

10. Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 950
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