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Slovo na uvod

Dna 15. novembra 2018 sa v priestoroch Fakulty verejnej spravy
Univerzity P. J. Safarika v Kogiciach konala medzinarodna vedecka konferencia
»verejnd sprava v sucasnom demokratickom a pravnom State”. Vedeckym
podujatim, ktorého sa zucastnilo viac ako 60 odbornikov z domaécich i
zahrani¢nych vysokych §kol a fakult, ale aj predstavitel'ov réznych institicii z
prostredia verejnej spravy, si Fakulta verejnej spravy pripomenula 20. vyrocie
svojho vzniku.

Prva cast’ konferencie prebiehala v ramci plenarneho zasadnutia, druha
pokra¢ovala rokovanim v S$tyroch sekciach, ktorych nazvy sa zhoduju s
prioritnou vedeckou orientdciou jednotlivych katedier fakulty. Na plenarnom
zasadnuti, ako aj v odbornych sekciach odznelo vela obsahovo kvalitnych a
podnetnych vystapeni, ktoré nesporne prispeju k d’alSiemu rozvijaniu tedrie
verejnej spravy — vsSeobecne, a k rozvijaniu Ciastkovych vedeckych tém
rieSenych katedrami fakulty — zvlast. Vedecku konferenciu sprevadzal
pracovny charakter, kultivované vedecké a odborné prostredie, v jeho ramci
nespocetné diskusie Gcastnikov viazuce sa k aktualnym otazkam a problémom
verejnej spravy, ale aj formulovaniu navrhov na d’alSiu moznu spolupracu v
oblasti vedy a vzdelania.

Fakulta vydava z vedeckej konferencie recenzovany vedecky zbornik,
ktory bude mat’ dve cCasti, vzhl'adom na velky pocet aktivnych ucastnikov. V
prvej Casti st zahrnuté tri vystupenia z plenarneho zasadnutia koreSpondujice s
obsahom prispevkov, ktoré odzneli v ramci rokovania sekcii garantovanych
Katedrou verejnej politiky a tedrie verejnej spravy a Katedrou verejnopravnych
disciplin. V druhej cCasti st dve vystipenia z plenarneho zasadnutia, ktoré
obsahovo stvisia s rokovanim sekcii garantovanych Katedrou socialnych vied
a Katedrou ekonomiky a riadenia verejnej spravy.

Pod’akovanie patri vSetkym aktivnym ucastnikom vedeckej
konferencie, ale aj tym, ktori sa na jej priprave a priebehu organizac¢ne podielali.

prof. JUDr. Igor Palus, CSc.
predseda organiza¢ného vyboru
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Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

Aktualni dilemata verejné spravy v soucasnych
evropskych tstavnich systémech

Actual dilemats of the public administratiton in
an actual european constitutional systems

Karel Klima

Abstract

The topic is based upon the theoretical and comparative aspects of the actual models
of the parliementary form of the governmental power, especialy as far as of the
centroeuropean systems of the public administration. We are analysing the function of
the governemnts in the relation to the sectional division of the administrative powers
and also the vertical separation of the powers between administration central, regional
and local. An actual concept of the responsibility of public administration is also as an
object our analysis and the efectivity of the administrative judiciary as a concept of the
right to the fair trial.

Key words: parliementary form of the government, constitutional models of the
public administration, the horizontal and vertical separation of the
powers, responsibility of the public administration, administrative
judiciary

Uvod

Systémy vetejné spravy v soucasné Evrop€ maji urCité spolecné
jednotici principy, Ustavni zaklady i strukturni podoby. Ustavni model
parlamentni formy vlady anglického typu, francouzsky ustavni vyvoj, némecka
stabilizovana ustavnost (i zcela autonomni Svycarsky systém direktorialni ) a ve
vztahu k Ceskoslovensku i propracovani veiejna sprava rakouského
mocnafstvi, vyznamné ovlivnily rozvoj systémi vefejné spravy zejména v
kontinentalni Evrop¢€. Zvlastni etapou novodobého vyvoje je pak tstavnépravni
demokratizace tzv. postsocialistickych zemi, které vice ¢i méné mohly navazat
na urCité zkuSenosti vefejné spravy piedchozi s jejim zasazenim do systému
pluralitni soutézni demokracie.

Prednostné zde takto posuzujeme tfi systémy vefejné spravy, a v tom
dva, které patiily do roku 1992 do federalizovaného Ceskoslovenska. Spole¢né
s mnoha ostatnimi zemémi Stiedni, Vychodni a balkanské casti Evropy byly
vSechny tyto staty postaveny pied kardindlni otazku, jaky demokraticky systém
vetfejné spravy postavit tak, aby na jedné stran¢ sledoval zkuSenosti klasické
demokratické (tzv. zapadni) Ustavnosti s jeji délbou moci a soucasné taktéz
zohlednil vlastni zkuSenosti vefejné spravy plnici kazdodenné potieby
obyvatelstva jak na celostatni tak na krajské, okresni nebo pfimo mistni urovni.
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Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

Jakkoli plivodni systém vedouci ulohy strany likvidoval ¢i deformoval
autonomii decentralizovaného vefejno spravniho mysleni, profesionalni
zkuSenosti fady odvetvovych oblasti vetejné spravy bylo vhodné akceptovat a
vyuzit.

V soucasnosti Ustavni systémy tzv. novych demokracii bilancuji vice
nez 25 let prechodu od systému koncetrované politické moci k systému
parlamentni formy vlady s decentralizaci Casti vefejné spravy do systému
uzemni samospravy. Toto se uskutecnilo v kontextu s ptechodem od systému
koncentrované politické moci, ktera  politickymi zadanimi profilovala
jednotlivé funkce verejné spravy, do systému soutézni demokracie a pluralizace
demokratickych instituti. V zasadé¢ se takto jevilo politickym zadanim ustavné
instalovat: 1) parlamentni formu vlady s povolebnim (pfipadn¢) koali¢nim
programovym kompromisem, 2) decentralizovat systém vefejné spravy s
nastavenim vertikalniho vztahu délby moci pfedevsim jako verzi komunikace
moci vladni a Gzemné spravni, 3) systém vefejné spravy vlozit do konceptu
ustavniho a pravniho statu, 4) prosaditelnost prava spojit s efektivni ochranou
lidskych prav a svobod organy vefejné spravy.!

Nastavené systémy vefejné spravy predstavuji mnohé tviarci
konstrukéni po€iny a modelace, které maji napliiovat ur€ity zdmér — spravu zemi
modernim, demokratickym, profesionalnim a efektivnim zptsobem. Tato cesta
ptirespektu k aktudlnim trendtim je cestou hledani, zmén, novelizaci i zasadnich
problémi.> Mnohdy §lo o vybér nikoli pouze ze dvou ale i z nékolika moZnostii,
pficemz vysledek byl uspokojivy, castecny nebo nevhodny az chybny. V
uvedeném smyslu se pfedlozena studie, resp. spise urcity uvod do klicovych
problému vetejné spravy , snazi postihnout nejen stranku dilematickou ale i
kriticko zkuSenostni, jez mize i dobfe vybrany a nastaveny zamer ve vetejné
spraveé priméfené ovérovat nebo i divodné vyvracet. Studie se takto soustied’uje
na nékteré vybrané a dle nazoru autora jistym zptisobem kardinalni otazky.

1. SoutéZni demokracie a jeji vliv na vyvoj a fungovani verejné
spravy

Zasadni vliv na pfemény vefejné spravy a jeji spojeni se systémem

demokracie ma piedevsim zalozeni pluralitniho stranicko politického systému a

'K tomu autor viz kapitolu " Obnova tistavni demokracie v postsocialistickych zemich",
blize in: KLIMA, Karel. O prdvu iistavnim. Praha: Wolters Kluwer CR, 2012, s. 238 a
nasl.

2 Vzpometime zcela nelspé§né prvni obdobi ¢innsoti Nejvyssi soudni rady na
Slovensku nebo naopak zcela arogantni kontinuadlni politicky mocensky postoj ¢eské
exekutivy trvale odmitajici instalaci tohoto organu v Ceské republice (k tomu viz blize
in: "O pravu ustavnim ......", tamtéz, s.103 a nasl). I legislativni zasahy polské povolebni
moci do vefejné spravy a soudni moci po roce 2016 svéd¢i o nachylnosti téchto systému
ucelové ménit ptipadné i osvédcené.
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v souvislosti se systémem vefejné spravy tak lze hovofit o jiném typu jeji
"politizace", kterd je predstavovana potencidlné periodickym stiidanim
persondlnich garnitur politickych stran a to jak na centralni urovni tak i na
urovni ¢lankd izemni samospravy. Objektivni zdjmy fungovani vefejné spravy
jsou tak vyjadfovany ve volebnich programech politickych stran, politickych
hnuti, jakoZ i nového fenomenu, jimZ jsou tzv. volebni strany zejména v mistnim
meétitku. Lokalni z&jmova seskupeni tak soupefi o rozpoctové kryti k
uptednostnéni variantnich lokalnich zajmut. Rozpoctova (pfijmova a vydajova)
stranka vefejné spravy tak nejen na centralni Grovni ale i na niz§ich ¢lancich
vetejné spravy vyznamné profiluje priority Gcelovych vefejnopravnich feSeni a
namnoze i lokalné subjektivné motivovanych. Pluralitni a soutézni fenomen
nové politizace vefejné spravy tak piinasi zcela nové problémy vztahujici se k
jeji efektivité a to jak na centralni Grovni tak i v rovin€ decentralizovanych
samospravnych stupiti.

Politizace vefejné spravy se na centralni Grovni projevuje zejména
prostfednictvim zakonodarnych iniciativ, které v koali¢énim kontextu znamenaji
Casto kompromisni vysledkova feseni anebo nemoznost se dohodnout a tudiz
feSeni zbrzdéna nebo zadna.} Vladni politika pak, jak znamo, je iniciatorem
zakonti a v prostedi jejich realizace po jejich schvaleni potom ptipadné
formatuje rezim vlastni statni odvétvové spravy i priority jejich realizace. Je
takto hypotetickou otazkou, jak nastavit predevSim systém stabilizace
zakonodarné politiky, kterou ministerska legislativa vyrazné€ ovlivituje tak, aby
nejen ze nebyla konzervujici ¢i dokonce regresivni , ale progresivné efektivni (a
nikoliv trvale nestabilni).

Politizace prostfedi izemni samospravy nastoluje otazku jeji laicity,
kdy nova vitézna seskupeni se u¢i (i nenauci) demokraticky a profesionalné
vladnout a tim se logicky dostavaji do podruci byrokratického aparatu urovne
ministerské, inspekéni, &i lokalné byrokratické. Uzemni samosprava se nachazi
trvale v ur¢itém problému rozpoctové zavislosti na centralnim rozpoctu i na
ptijmovém podilu centralnich dani, jakoZ i na portfoliu mistnich poplatki. Je
logické, Ze tzemni samosprava bez moznosti aktivniho investovani se stava
iluzorni ptedevSim tam, kde jde feSeni lidem nejbliz§ich sluzeb a zivotniho
prostiedi.*

3 Toho typickym piikladem v Ceské republice je v uplynulych desetiletich naprosto
bezkoncepcni vyvoj dalnicni sité nebo (ne) modernizace sité zeleznicni, véetné dil¢iho
"nastavovani" dalnic (tu a tam o 3 az 4 km).

4 Politizace vefejné spravy je taktéz znaéné ovlivnéna tim, Ze se v ¥idicich funkcich jak
na centralni tak mistni urovni projevuje politicky tzv. merit systém, kdy koalice nebo
dominantni vitézové obsazuji klicova vefejnospravni funkéni mista (ministfi, primatofi
meést, starostové mest a obci, atd. ), srov. ke komparaci statni sluzby v zemich Evropské
unie T. Jonakova in: FIALA, Zden¢k a kol. Evropska verejna sprava. Univerzita Jana
Amose Komenského, 2015, 5.232 a nasl.
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2. Problémy vertikalni délby moci ve vztahu k systému verejné
spravy

Koncepcni model vztahu statni spravy a uzemni samospravy je zalozen
na n¢kolika konstruk¢nich principech. Piedné, zdkonodarna moc vymezuje na
zakladé zakonl rozsah decentralizace, dale prostfednictvim pfenesené ufedni
¢innosti uzemni samospravu fidi, ovliviluje i pfipadné ovlada. A konecné,
evropsko kontinentalni systém vefejné spravy v rizné mifte instaluje dohled (&i
dozor) statni spravy vladni exekutivy nad izemni samospravou. Podzakonna (na
zaklad€ zékonil) legitimace uzemni samospravy je mocensky silna tak, jak ji
zakony pro samostatnou pisobnost dovoluji, jakoz i podle toho, jak ji centralni
zékony pozitivnim vy¢tem statnich funkci (ne)omezuji.

Systém tuzemni samospravy se piedevsim nachazi v urcitém prostredi
vertikalni konkurence vetejné spravy. V ném je uzemni samosprava legislativné
nejen zaloZena , ale i podfazena v zasad€ moci vykonné. Tu pfedstavuje Casto
ministerstvo vnitra (pfipadné zvlastni rezortni ministerstvo), ptipadné dalsi
ustfedni organy statni spravy, eventueln¢ dekoncentrované slozky téchto
organt, pricemz jejich ¢innost je v pfenesené plsobnosti ¢innosti rozhodovaci
a pro ufedni orgdny uzemni samospravy i fidici a zavaznou. I na ¢innost organt
uzemni samospravy, resp. vykonnych organd a tiradti obci, mést, okrest a kraju
se vztahuje kontrolni Cinnost organii statni spravy. Hlavni kritériem této
kontrolni ¢innosti je zejména legalita postupu organti izemni samospravy, tedy
kritérium, zda Uzemni samosprava nepiekracuje hranice zakont jak ve
vyhrazené samostatné ptisobnosti tak i plsobnosti delegované (pfenesené).
Urc¢itym vyrazem této nadiazenosti je moznost centralné dohledovych organt
pozastavovat u€innost pravnich aktli izemni samospravy, resp. je rusit, pficemz
tim vznika obvykly zaklad soudniho konfliktu fesitelného v systému spravniho
nebo Gstavniho soudnictvi.®

Z hlediska  pozice orgdni uzemni samospravy v piipadném
kompetencnim ¢i jiném zasahovém konfliktu s organy statni spravy se uzemni
samosprava v ustavné chranéném rezimu vztahujicim se na oblast legislativni
samospravy, kdy organy izemni samospravy maji moznost soudni ¢i Gstavné
soudni ochrany.’

5 K tomu J. Malast, v ¢lanku "Vychodiska tizemni samospravy v teorii délby vefejné
moci, in: KLIMA, Karel. Odpovédnost iizemni samospravy. Praha, 2014, s. 30 a nasl.
¢ K tomu velmi trefné pojednani K.Kraméie ve ¢lanku "Pravni tiprava kontrolnich
¢innosti  podle zakona ¢. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospodafeni tzemnich
samospravnych celki a dobrovolnych svazki obci" in: Odpovédnost vizemni
samospravy ....", tamtéz, s. 179 a nasl.

7 Je samoziejmé otazkou vyuzitelnosti napiiklad Gstavnich stiznosti organti tizemni
samospravy v Ceské republice zhlediska zasahti organti statni spravy do jejich ¢innosti.
Tato procesn¢ ochrannd moznost je v praxi dosti iluzorni, nebot’ zejména mistni
samosprava nedisponuje takovym pravnickym aparatem, aby byla Sance ve stfetnuti s
nadfazenostni pravnickou byrokracii u souda uspét.
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3. Vliv subjektivniho faktoru na rozvoj verejné spravy a na jeji
fungovani

Organy vetejné moci, organy statni spravy i organy uzemni samospravy
jsou tvofeny osobami, obéany. Rozhoduji (jménem statu nebo uzemni jednotky)
jako jednotlivi funkcionafi nebo ve sborovém zptisobu. Vykon vefejné spravy i
jeji odpovédnost za tato rozhodovani ma tak svoji personalni stranku zaloZenou
na ztotoznéni se obCana ve sluzbé vefejné moci s uréitou profesionalni pozici ve
vetejné sprave. Profesionalita, osobitost 1 osobnost kazdého ob¢ana vyznamné
ovliviiuje zptisob rozhodovani vefejné spravy.

Vyse uvedené souvisi se systémem jakym zplsobem jsou profesionalni
pracovnici ve vefejné spraveé piijimani, jak postupuji, jak jsou odménovani, co
jim stabilitu sluzby garantuje, jak je zajiStovéana jejich disciplina a osobni
odpovédnost. Systém tzv. statni sluzby resp. sluzby v izemni samosprave, jsou
tak systémy, které se novodob¢ vytvoftily, pficemz v posledni dob¢ vidime jejich
rozmanitost prakticky ve vSech kontinentalnich zemich ¢lenskych stata
Evropské unie. Obsazovani mist na jednotlivych pozicich vefejné spravy se
zpravidla uskute¢nuje jmenovanim, jemuz piedchazeji rizné procedury, a to
zejména konkurzniho charakteru. Soucasti ufedni stratifikace je taktéz kariérni
tad, a to jako pravidla postupu z jedné skupiny do skupiny druhé. Rozmanita je
taktéz uprava tzv. definitivy, vySe a rozsah materialnich vyhod, vyssich platu,
dodatkovych dovolenych, apod. Rozmanita je Gprava karného ¢i disciplinarniho
fizeni a tudiz i zvlastniho typu sluZzebni odpovédnosti. Na evropském kontinent¢
je riznorodst pravni upravy zaloZena na pievaze prvku tzv. kariérniho systémi
s jejich modifikaci (prokladanim) prvki anglosaského systému tzv. merit.®

Dilemata souvisejici s vySe uvedenou situaci tzv. sluZzebni
personalistiky lze spatfovat nejméné ve dvou aspektech. Piedné, 1ze vytvofit
urCity optimdlmi model vefejné sluzby, pfipadn€é i kombinaci obou
"ucebnicovych" vyse naznacenych modeld. Nebo, je s ohledem na kontinentalné
evropské, rozuméj francouzsko-némecko-rakouské tradice vznik a vyvoje
ufednické profesionalni byrokracie ucelné petrifikovat systém pirevazné
kariérni, samozfejmé s nadstandartnim ohodnocenim. Jde o to, zdai systém tzv.
merit ("kotisti") nevede prili§ k politické korupci a uchvatitelnosti Gedniho
aparatu ucelovymi politickymi seskupenimi.’

4. Optimalizace funkci vefejné spravy charakteru sluzeb verejného
Zajmu
Soucasti vnitinich funkci vefejné spravy a tudiz moci vykonné a
exekutivni je organizace sluzeb vetejného zajmu. Zde mame na mysli tu sféru
na zaklad¢é zakonl vykonédvanych funkci, kdy organy statni spravy a organy

8 Viz k tomu autor blize V. Novotny,in: Evropskd vefejnd sprdva... tamtéz, s. 193 a nasl.
?Viz k tomu blize autor in: Politické osobnosti v ustavnich funkcich, in: Ustava ve stinu
politiky, JIRASEK, J. (ed.) Olomouc, 2012, s. 189.
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uzemni samospravy uskuteciiuji Cinnosti v oblasti bezpecnosti a vnitiniho
potadku, organizace dopravy, primyslu, obchodu, podnikani, sluzeb, ochrany
zdravi, kultury, Skolstvi, ale i feSeni krizovych situaci subjektivniho i vis maior
charakteru.

Pojem "vetejny zajem" je definiéné velmi slozity k pfesnému vyjadreni,
piiemz ma v uréitych souvislostech jeho formulace zasadni vyznam.!°
Charakteristika pojmu by méla vyjadfovat urcity spolecny zamér predpokladané
¢innosti vefejné moci, nadfaditelny nad jakykoliv jiny dil¢i cil, pfi¢emz bude
mit zpravidla konkrétni vécné piedmétovy charakter.!!

Funkce organizace sluzeb vetejného zajmu (vetejné sluzby) je zaloZzena
na tom, Ze stat garantuje urcité ¢innosti, které ve vefejném zajmu organizuje,
fidi a spravuje. Efektivni vykon vefejnopravnich ¢innosti vefejné spravy je takto
zaloZen na kritériich: 1) nezbytné profesionalni Grovni (prakticky bez vyjimky,
2) na materialni narocnosti (obrana, bezpecnost, vzdélavaci systém, védecky
vyzkum, atd.), 3) na schopnosti koncetrovat veskeré dostupné prostiedky k
feSeni krizovych situaci, 4) nezbytnosti zachovéani kulturnich hodnot, 5)
vylu€nosti mocenského zajmu statu (fungovani mény, saturace statni pokladny,
ochrana pred epidemiemi, apod.). Vefejna sprava pisobi i v ekonomickém
systému, coZ znamend, ze v trznim mechanismu a s ohledem na aktudlni
politicko-statni doktrinu ji Ize pfitknout urcitou funkci coby vefejnou sluzbu
ekonomicko-regulacni. Zvlastni funkci vefejného zajmu je ochrana piirody.
Sluzby vetejného zajmu spravované organy vetejné spravy maji predevsim
regulativni charakter, v€etné moznosti vuci fyzickym a pravnickym osobam
restriktivni, Sikan6zni, demotivujici. Je tak otazkou, zda-li v fad¢ oblasti vefejné
spravy nepirevlada umysl vefejné spravy "vladnout" a mit fyzické a pravnické
osoby pod dohledem nez ob&antim skuteéné slouzit.!?

5. Verejna sprava a verejna subjektivni prava

Moderni vefejna sprdva v souCasnych statech nutné navazuje na
historické souvislosti vefejnou moci uUstavné a zakony poskytovanych a
vefejnou spravou spravovanych prav prostfednicvtim povoleni, licenci,

10 Srov. k tomu direktivni dikei ¢lanku 11 Listiny: "...vyvlastnéni za podminek
vefejného zajmu...", komentéf in: KLIMA, Karel a kol. Komentdr k Ustavé a Listiné. 2.
vyd. Plzen: Ales Cengk, 2009, s. 1044 a nasl.

! Tak napiiklad celostatné statem ¥izend (a financovand) vystavba dopravni dalni¢ni
sité, vetné obchvat mést, protipovodiiova Giprava vodnich tokd, ale i ur€ité ze zakon
vyplyvajici zdkazy s cilem ochrany piirody. K tomu bliZe autor, in: KLIMA, K. Teorie
verejné moci (viadnuti). s.180 a nasl.

12 Ptikladem mtize byt nastaveni Zivnostenského systému, elektronické evidence trzeb,
dostupnost 1ékatské péce, finanéni spoluucast na 1écivech, byrokratizace stavebniho
fizeni, atd.
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registraci, apod.'* Povaha zékladnich lidskych prav, svobod politickych, prav
hospodaiskych, socialnich a jinych deklaruje i zaru¢uje moznost jejich uzivani.
Subjekty v podob¢ osob fyzickych ¢i pravnickych mohou tento prostor svoji
aktivitou naplnit, pficemz jej piipadné upravuje, vymezuje i omezuje moc
zakonodarna, vykonna ptipadné judikatorné soudni. Z hlediska vztahu organt
vefejna spravy pii realizaci zakonu je tak jejich aplikace vyrazné moderovana
zejména tam, kde jde o tzv. narokovy prostor. Ten se tyka jak oblasti politickych
svobod, tak prav hospodatskych a socialnich. Vefejnd moc tak ¢ini bud’ z
divodu nezbytnosti garantovat uziti ur¢itych prav a podminit tak jejich
vymozitelnost, nebo soucasné¢ ¢i zejména uplatnit urCité vefejné zajmy
uplatnéné ve funkcich vefejné spravy piedevsim v tzv. sluzbach vetejného
z&jmu.'

Mezi tzv. sluzbami vefejného zajmu vyznamné vefejnopravni funkce
socialni. Socialnim systémem se rozumi systém téch vztahi zalozenych pravem,
majicich za cil fesit urCité socialni situace. Vefejna sprava (stat zejména) slouzi
lidem a snazi se vyloucit nebo minimalizovat neodiivodnéné socialni rozdily,
zivotni etapy, ale i necekané zivotni kritické situace. Stat tak organizuje
podpirné mechanismy v situaci jako nedospé€lost, matefstvi, stafi, nemoc,
invalidita, nezaméstnanost, apod. V systému povinného vetejného pojisténi se
tak vztah obyvatelstva v0¢i organim vefejné spravy stava vztahem
"narokovym", a tudiz situaci "legitimniho o&ekavani" riiznych typt podpory.'3
Konkrétni obsah této funkce zavisi na obsahu politického programu politickych
stran a hnuti ve vztahu k formulaci "socidlniho rozméru" stitu a vetejné
spravy.!6
6. Verejna sprava a ochrana integrity osobnosti i jeji

soukromopravni identity

Pokud se jedna o préva charakteru ptirozenopravniho, pak je vefejna
sprava v zasad¢ v pozici institucionalniho systému nezasahujiciho do
soukromého prostoru (tzv. status negativus). Avsak i1 do tohoto prostoru muize
byt na zékladé zakona vstoupeno, pfiCemz tato ingerence muze mit riznou
intenzitu i formy (napfiklad v podobé donucovacich nebo omezovacich

13 Historické souvislosti pak jsou feseny, srov. in: KLIMA, Karel a kolektiv. Verejnd
sprava a lidska prdava. Metroplitan University Prague Press, 2015, s. 7 a nasl.

14 Jde napiiklad o dopravni pravidla, bezpe¢nosti v riiznych aspektech (kupfikladu
zbrojnich), homologac¢ni predpisy, stavebni predpisy, nakladani s toxickymi latkami,
pravidla ekologicka atd.

15 Dnes tzv.mandatorni vydaje statu mohou tvofit i v&t§inovou &ast statnich vydajt.

16 Ve smyslu €l. 41 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod se fady hospodaiskych a
socialnich prav zakotvenych ve hlavé IV. Listiny 1ze domahat jen v ramci zakond. To
Ize povazovat za Ustavni zaklad koncepce tzv. pravniho statu, k tomu blize autor ve
&lanku " Listina a viditelny (neviditelny) socialni stat", in: JIRASEK, Jifi (ed.) Pravni
aspekty socialniho statu. Sbornik pfispévkl, Olomouc, 2014, s. 95 az 104.
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prostiedki).!” Je ziejmé sluzbou vefejného z4jmu ochrana vnitiniho pofadku a
bezpecnosti (lidi, majetku, distojnosti , apod.). Prvek kontroly, inspekéniho
postupu, represe, donuceni, sankei je do zna¢né miry doménou vetejné spravy a
jeji slozky exekutivni, ale i vefejné zaloby (statniho zastupitelstvi, statniho
navladnictvi, prokuratury), pficemz zde nechavame stranou trestni soudnictvi
jako soucast soudni moci. Jediné vefejna sprava (statni sprava) disponuje
ochrannym, kontrolnim a dozorovym aparatem (armada, policie, vézenisky
systém, justicni straz, celni sluzba, tzv vnéjsi inspekéni slozky)

Prostor souromopravni svobody ¢lovéka i pravnickych osob v zasadé
neni omezovan vSeobecné, ale stat (vefejnd sprava) si vyhrazuje pravem
regulovat realizaci urcitych dil¢ich aktivit, které takto nabyvaji charakteru
opravnéni. Hypotetickym vychodiskem je takto formulace urcitého vetejného
zajmu, jehoz realiza¢ni podminky ztvarni zakon a které je tieba pfi realizaci
urcité aktivity splnit, naplnit nebo dodrzet. Nedotknutelnost osoby a obydli,
svoboda pobytu a pohybu, jsou sice soukromopravniho charakteru, ale
vetejnopravnich aspektll nabyva tehdy, kdy zakony umoziuji organim vetejné
spravy zasahy obecné zévaznosti (naptiklad prijezdu, vstupu, zdrzovéni se,
apod.), nebo zdsahy inspekcniho charakteru (v oblasti sluzeb, ekologickych a j.
Zalezitostech), nebo jiného kontrolniho charakteru (napfiklad rtizné druhy
mistnich Setfeni).

Vyvoj demokratické vetejné spravy v systému Rady Evropy a Evropské
unie nastavil urcita standartni pravidla jednani organi vetejné spravy jako urcity
systém funk¢ni sebelimitace zaloZzeny na pravidlech jednaci profesionalni etiky.
Tento systém fukéné dopliiuje zésadu legality pti postupu rozhodovani organti
vetejné spravy. A navic, dlouhodoba konsolidovana jurisdikce Evropského
soudu pro lidska prava rozsifila pojeti principialni sebelimitace organt vefejné
spravy i o koncept tzv. zakazu svévole. Jde o pozadavek, aby v konetxtu s
legalitou organy vetejné spravy uzivaly prostiedkd Setrnych vici fyzickym a
pravnickych osobam a zejména v situacich, kdy mohou volit mezi vice zakonem
nabizenymi prostiedky.'®

7. Dilema odpovédnosti vefejné spravy

Moderni koncepce demokratického pravniho statu nachdzi svoji
prirozenou reflexi v systému vefejné spravy. Tato koncepce je zaloZena na
stanoveni urcitych pravidel jednani organti vefejné spravy a na opravitelnosti a
napravitelnosti jejich rozhodnuti. Moderni vefejna sprava totiz v ramci

17 Zde neposuzujeme prostfedky soudné ulozené, ale prostfedky policejni spravy,
méstké a obecni policie, ruznych strazi, krizového zasahového systému, nebo
zdravotnickych zasahd, k uZiti tzv. omezovacich prostiedkil, viz autor in: KLIMA, K.
Listina a jeji realizace v systému verejného a nového soukromého prava. Praha: Wolters
Kluwer, 2014, s. 61.

18 K tzv. testu nezbytnosti srov. in: KMEC, J. a kol. Evropska iimluva o liskych prdavech
a zakladnich svobodach. Komentaf. 1. vydani. Praha: C.H. Beck., 2012, s. 113 a nasl.
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koncepce pravniho stitu musi konstruovat kontrolovatelnost systému uvnitt
sebe sama. Tato kontrolovatelnost v konkurenci dvou ¢i vice odlisnych odvétvi
je zaloZena bud’ na kolegialni funkci systémovée nadiazenych organti nebo na
procesnich oponenturach, ptipominkovych fizenich ¢i dokonce kompetencnich
a jinych sporech ve vefejné spravé. Moderni vefejna sprava musi samoziejmé
zalozit 1 procesni prostfedky opravitelnosti rozhodnuti vydaného v jednom
odvétvi akei organt jiného odvéetvi. Totéz 1ze konstatovat i v pfipadné interakci
mezi organy statu a vetejnopravni izemni samospravy.

Odpovédnost vefejné spravy je spojena se systémem délby moci.
Pochybeni urcitého clanku vetejné spravy je zjistitelné a opravitelné prave a jen
vefejnou spravou, resp. jinym ¢lankem vefejné moci, zejména pak soudni,ale i
dozorem staniho zastupitelstvi (prokuratury), ¢innosti inspekéni, apod. Miize
tedy jit o organ, ktery je soucasti jiného druhu vetejné moci, nebo ptijde o organ,
ktery nalezi do téze skupiny organtl, je nadiizenym nebo nadfazenym organu,
ktery kontroloval. Zpravidla tak ptijde o instan¢ni kontrolu.

Zvlastnim aspektem feSeni odpovédnosti vefejné spravy je kontrolni
¢innost uplatiiovana jako timto systémem vniting tak i vnéj$ne. Vznik a vyvoj
kontrolnich Cinnosti ve vefejné spravé neni ani tak vysledkem pravnich ¢i
filosofickych doktrin, ale vyviji se soub&Zné s vyvojem prvki demokracie.! Po
II. Svétové valce se podstatné zmnozil pocet riznych kontrolnich organt v
ustavnich systémech (vefejni ochranci prav, parlamentni vybory, rezortni
inspekce). Kontrola ve vetejné spravé ma dvé formy : vnitini kontrolu ( je
souCésti principu nadiienosti a podfizenosti) ¢i vnéj$i kontrolu, kterd je
provadéna organy vetejné spravy ve vztahu k fyzickym a pravnickym osobam
v podobé spravniho dozoru nebo inspekci (naptfiklad obchodni, Skolska,
spotiebitelskd, dopravni, drazni, ekologicka, apod.).

Moderni vefejna sprava Cerpa ze zkusenosti evropsko kontinentalniho
modelu soudniho pfezkumu rozhodnuti organti vetejné spravy vcetné organd
uzemni samospravy. Tento kontrolni zdsah soudni moci vi¢i moci
administrativni a vykonné se v zasad¢ osvedcil. Miize byt dilematickou otazkou
rozsah derogacnich ¢i anulacnich rozhodnuti z hlediska vécné plisobnosti téchto
organti. Stejné tak otdzka zaclenéni tohoto druhu soudnictvi do soustavy
obecnych soudid nebo polskd (némeckd) verze samostatné soustavy soudl je
trvale diskuzni.

8. Uzemni samosprava jako hodnotovy systém
Uzemni samosprava jako soucast vefejné spravy je podstatnou
nalezitosti demokratické tstavnosti a obanského prvku systému demokracie.

19 Pocatky mozno spatfovat jiz ve §védském insitutu ombudsmana na pocatku 19. stol.,
k tomu blize M. Tomoszek in: KLIMA, K. a kol. Encyklopedie ustavniho prava. Praha:
ASPI, a.s., 2007, s. 649 a nasl.
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Je takto uznavana jako hodnotovy systém v métitku evropském, a to v obou
stézejnich vetejnopravnich systémech Evropy: v Radé Evropy a v Evropské
unii. Z pohledu Rady Evropy je koncipovano korporativni (kolektivni) pravo na
samospravu ( mistni a regiondlni). V systému Evropské unie ma pak podpora
reginalni ¢i mistni samospravy charakter hmotné dotacni (v systému NUTS a
LAU).2

Systém tizemni samospravy se nachazi v urcitém prostredi vertikalni
konkurence vetejné spravy, v némz je uzemni samosprava legislativné nejen
zaloZena , ale podiazena v zasadé moci vykonné ( v kontextu plsobnosti
samostatné¢) a podfizena (v kontextu pravomici tzv. pfenesenych) centralnim
organtim statni spravy. V tomto smyslu je také systém tzemni samospravy v
zasadé pod vrchnostenskou ufedni kontrolou, coz v pfipadé mistnich
(mé&stskych) samosprav je zdvojeno nadfazenosti (nadfizenosti) profesionalniho
ufedniho dohledu vyssich uzemnich samospravnych celku.

Systém tuzemni samospravy se nachazi i v ustavné chranéném rezimu
vztahujicim se na oblast normotvorné ¢innosti izemni samospravy, kdy organy
uzemni samospravy maji moznost soudni a ustvné soudni ochrany. Je takto
zasadnim dilematem, jakou cestou vytesit problém faktického nevyuZzivani této
moznosti, kdyZ se v tomto systému vertikalni délby moci do jisté miry "sléva"
vykon vetejné spravy v mistech i regionech a navic, periodickd obménitelnost
volenych organi tizemni samospravy vede ke kontinuité personalni laicity
zejména v mistech (menSich méstech) ale 1 k urcité setrvacnosti loyality k
nadfazenému tfednickému personalu na vysSich trovnich uzemni samospravy,
pfipadné i na samotnych odvétvovych ministerstvech.

Na zakladé vyse uvedeného se pravo na izemni samospravu a ustavné
a legislativné zalozeny jeji systém 1 v kontextu s pojetim tizemni samospravy
jako nezbytné slozky délby moci dostava v auditu konfronatce s jeji realnou
podobou i fungovanim do dilematu vybizejicimu urcita legislativni feSeni.

Zavér

Vetejnopravni systémy spravy zemi, které pred cca 30ti lety nastoupily
cestu moderni mocenské demokracie se inspirovaly a tvofily. Dilemata vybéru
variant vlastnich zkusenosti (ptipadné i hloubéji historickych), inspirace dil¢imi
institucemi evropsko kontinentalnich tzv. zapadnich demokracii, ale nikoli
ojedinélé novelizacni zmeény nektera dilemata prohlubuji a néktera jsou schopna
fesit. Vefejna sprava takto neni a ani nemtze byt dokonala, ale je feSitelna tam,
kde jsou k dispozici varianty feSeni. A na to se tento monograficky ¢lanek
introdukéniho charakteru snazil alespoil navést.

20 K systému NUTS a LAU konkrétné&ji, in: Srovndvaci vefejnd sprava ...... tamtéz. s.
235 anasl.
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K ovéfeni urcitych hypotéz nastavenych v této studii je tak prvni
otazkou, do jaké miry takto nastavena soutézni demokracie slouzi efektivité
vefejné spravy a dilematem, zda-li jista legislativni separace (naptiklad
neslucitelnosti urcitych fidicich funkci) by neposilila profesionalni efektivitu
vetejné spravy. Dale l1ze za dilematickou otazkou urcité systémové oddélenosti
uzemni samospravy od centralné fizené vetfejné spravy a tudiz i zavislosti na
aktualni centralni politice. V komparaci zkusenosti soucasnych systému vetejné
spravy (zemi zde sledovanych predevsim) nelze také v soucasné dob¢ spatiovat
uréitou stabilizaci, tedy 1 ujasnénost, konceptu statni ¢i vetejné sluzby, cili
podminky persondlniho zékladu vetfejné spravy. Celkova kompozice
odvétvovych funkci vefejné spravy by méla reagovat na optimalizaci tzv. sluzeb
vetejného zajmu, coz piedev§im znamena, Zze zhodnoceni nezbytnosti statni
regulace a statni spravy urcité oblasti by méla projit auditem, zda-li je urcita
¢innost sluzbou vetejnosti. Odpoveédnost systému veifejné spravy je nezbytnou
soucasti konceptu tzv. pravniho statu, coz znamena, ze prohlubovani vnitinich
kontrolnich ¢innosti v samotné vetfejné spravé tak i pfedevsim kontrola vefejné
spravy z vnéjsku zaklada mnoha dilemata k feSeni. Jde zejména o efektivitu
stiznostniho mechanismu, jehoZz maji k dispozici obcané i efektivitu kontrolni
¢innosti vetfejnych ochranci prav, a zejména také efektivitu mechanismu
soudniho ptfezkumu spravnich rozhodnuti.
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The commune's liability for damage caused by its
actions. Legal and comparative study

Bronislaw Sitek

Abstract

The subject of this study is the commune's liability for damage caused by its action or
omission. The possible area of research is very wide, hence it has been narrowed to two
cases, i.e. responsibility for misfortunes (random events) and for damage caused on
municipal (commune) roads. The research includes solutions adopted in Polish and
Italian law. As a research hypothesis, the author assumes that the solutions adopted in
the Polish and Italian law are similar, but there are some significant differences. The
aim of the study is not only to present the legal status, but also showing the possible
legislative changes in Polish law. The work uses the legal-dogmatic and legal-
comparative method.

Keywords: commune, municipal (commune) roads, roads, misfortunes (random
events), liability of public authorities, damage, Polish law,
Italian law

Introduction

Regardless of countries, the activity of a commune, similar to the state
organs, may be manifested in the form of an imperium or dominium. In the first
case, we deal with imperious activities of the commune, and thus issuing an
equal kind of administrative decisions by means of which the commune is
unanimously and unilaterally decides about the rights and obligations of a
specific addressee of the decision. The administrative decisions can be
declaratory or constitutive, external or internal. The authority issues them either
on its own initiative or upon the request. The veritable exercise of administrative
power must always be authorized in acts (see: Cieslak, Jagielski, Lang,
Szubiakowski, Wierzbowski, Wiktorowska, 2002, 279).

On the other hand, the commune's operation in the sphere of dominion
is connected with management activities towards the property which the
commune possesses. Thus, the commune may, in this area, carries out a number
of civil law transactions, on principles analogous to other civil law entities,
however, taking into account specific regulations, such as the Act of August 21,
1997 on Real Estate Management (Journal of Laws of 2018 item 121).

The subject of this study is to show the cases as well as the legal grounds
and principles of the municipalities' liability for damages caused by their actions
both in the area of imperium and dominium. The cases of solutions used in
Poland and Italy will be the subject of this analysis. The selection of these
countries is not accidental. It has been made due to quite divergent solutions.
Their analysis and presentation will allow finding answers to the research
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hypothesis built in the form questions: Does the municipalities' liability for
damage caused by its actions is duly regulated? Can the aggrieved party claim
adequate compensation?

The aim of the study is to analyze legal regulations and jurisprudence in
two European countries in such a way that in the final conclusions, one can build
a model of an optimal and balanced concept of local governments' responsibility
for its actions. The research subject also determines the applied research
methods, in particular the two basic ones: the legal-dogmatic and the legal-
comparative methods.

1. The legal status of the commune

In the light of the provision of article 16 paragraph 1 of the Constitution
of the Republic of Poland, the inhabitants of the units of basic territorial division
shall form a self-governing community in accordance with law. An important
statement in this definition is the definition of a commune as a "local
government community". This concept is not only an expression of views of the
doctrine or political idea, but it has legal significance. It expresses goals to be
achieved by public administration and methods of preparing local law (see: Bo¢,
2010, 195).

The characteristic features of such communities are: its territoriality and
the compulsory membership of all people living in its territorial borders. The
commune is therefore a community of natural persons within the meaning of the
article 25 of the Act of 23™ April 1964 - the Civil Code, not the community of
legal persons. The term "local government community" was also used in the
article 1, paragraph 1 of the Act of 8" March 1990 on local government
(consolidated text: Journal of Laws 2008 item 994).

In accordance with these provisions, a member of the local government
is any person living in the particular area. These people do not have to be related
by any economic or social interest. Often, these are accidental people living in
the commune as a result of various life events (for example: living together with
a close person), as a results of the administrative decisions (for example: the
indication of a place of residence by an administrative body to a person injured
by a fortuitous event such as a fire or flood) or as a result of the legal activities
(for example: living in a house or apartment inherited as a result of inheritance).
In this perspective, the check-in has no legal significance. The residence may
not correspond with the status of registration.

In addition, the membership of a natural person in a local government
community is not dependent on the possession of citizenship or a specific
nationality (see: Safjan, Bosek, 2016). According to B. Banaszak, the self-
government community is a legally fictitious creation, since no provision of the
law of the local government community assigns any duties or rights (See:
Banaszak 2012, 138). The unions of people, and therefore all kinds of
associations or corporations are not the members of the self-government
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community. Also, the legal persons are not members of the local government
community (Agopszowicz, Gilowska, 1999, 44).

The interest of the local government community is not identical to the
individualized interest of individual residents. It is also not the same as the
interest of local authorities, because they can be canceled by way of a
referendum or not be accepted in next elections. The doctrine speaks about the
social and the public interest. In essence, these concepts are quite synonymous,
but they are not identical (see: Zurawik, 2013, 63). The social interest is the
resultant of local needs, and the public interest is more associated with the
interest of the municipality understood as an administrative unit.

Both concepts are related to the notion of a public goal. These goals
result from legal regulations, but also from the current needs. Their
implementation is a matter of social interest. A clear example of this is the
implementation of a participatory budget in many communes (see: Karlikowski,
2013, 330).

On the other hand, the municipality is not defined by the Constitution
of Italy. The article 114 of the Constitution refers only to the fact that the
commune is an element of the administrative structure of the division of the state
and that they are autonomous units. Thus, such a formulation suggests that the
Italian legislator assigns the subject of the commune to the organizational unit
rather than to the local society as such (see: Staderini, 2009, 55-56).

An analogous approach applies to the Italian legislature. In Decree No.
267 of August 18, 2000, Gazz.Uff. 28 September 2000, no 227.) (hereinafter:
decree 2000) there is no definition of the local community. In the article 3,
paragraph 2, it was decided that the commune, understood as an organ,
represents its own community, takes care of its interests and supports
development. This wording clearly indicates that the local community is only
the concern of local authorities. They form the existence and functioning of the
commune.

2. The possible scope of responsibility of municipalities in Poland and
Italy
In the light of the current legal status for 2018, the scope of liability of
communes in Poland and Italy may result from liability covers such events as:
= liability for flood damage and other natural disasters,
= responsibility for the condition of roads and the organization of road
traffic,
= damages occurred in public areas and facilities,
= ensuring public order and security of citizens
= and control and supervision over organizational units subordinate to the
commune authorities (Bentkowski, 2017, 235-248).
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Due to the limited size of this work, I will limit myself to the first two
types of liability, i.e. for damages caused by natural disasters and damages
caused in road traffic.

2.1 The responsibility for flood damage and other natural disasters

The basis of liability for damages caused as a result of random events,
such as flood, hurricane, avalanche or mud is an insurance against these
fortuitous events. However, this is not always the case, and the damage was
caused by devices or installations being in the ownership of public
administration bodies, including municipal authorities. Sometimes it is also the
duty of these bodies to maintain the equipment in a proper condition, for
example: drainage ditches, sewers, water facilities on the river, flood
embankments, etc. The unfulfilled performance of these duties may, however,
bring the responsibility of municipalities regardless of insurance.

In Polish law, in accordance with the wording of article 222, paragraph
3 of the Act of 20" July 2017 on Water Law (Journal of Laws of 2017 item
1566), the liability for damage caused by flood occurs when the owner of water
or water facilities does not comply with the provisions of this Act. In this case,
the provision of article 417 of the Civil Code. The liability for damages based
on the article 417, paragraph 1 of the Civil Code occurs when three conditions
are met: unlawfulness of the public authority (this condition must be proven by
the harmed party), the damage and the adequate causal relationship between the
damage and unlawful action of the public authority (Judgment 2016).

The wording of the provision of the article 417, paragraph 1 shows that
the local government units are responsible for the damage caused, among others
as a result of omission. This is called delict of public authority. This
responsibility is detached from the fault. The inaction of public authority, in this
case the communal authorities, takes place when the given unit does not fulfill
the statutory duties. 4 contrario, the performance of these obligations would not
cause the commune to be liable, even in the event of damage (see: Gniewek,
Machnikowski 2017, 835). An example of this is a class action lawsuit and a
verdict by the District Court in Krakow regarding compensation for the flood in
2010 for victims in Sandomierz, Tarnobrzeg and Gorzyce. This responsibility
was based on showing negligence on the part of the authorities, including self-
government in proper maintenance of flood embankments. The satellite images
were evidences of this negligence. Also, an earlier report of the Supreme Audit
Office was use in this case as a proof. (Judgment 2011).

The Italian legislature and the case law accept the principle that the
commune is responsible for damages caused by atmospheric events, including
floods, hurricanes or storms. In the civil case, the cassation court in the order of
28™ July 2017, no. 18856, stated that for the damage caused by atmospheric
events, the municipality bears responsibility under the articles 2051 of the Italian
Civil Code. According to this provision, the responsibility is borne by those who
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are obliged to guard things, but with the exception of appearance of the force
majeure. The action of natural forces, like a flood, should be considered as such.
The court of cassation ruled that the commune is liable only up to 50% of the
damage incurred, because the rest is borne by the owner or possessor of the
property, even if he is the defective owner, e.g. a thief. The Italian legislature,
and consequently the court of cassation adopted the principle of division of
responsibility, applying objective liability to the commune, and in relation to the
injured party, the liability arising from the obligation to guard (custodia) or
security of things, so that damage would not arise. Hence, the compensation was
divided 50 - 50% between the municipality and the aggrieved party (see: Cutolo,
2006, 390-391, Bartolini, Dubolino 2001, 1732). The basis of the commune's
responsibility is the existence of a higher power — it means an event that could
not have been foreseen.

2.2 The responsibility for the condition of roads and the organization of
road traffic

One of the cases where the municipality's liability takes place is the
damage done to motor vehicles caused by the poor condition of the road surface.
The Polish legislator has adopted the principle that the responsibility for the
condition of roads rests with the authorities that own the type of road. Pursuant
to the provisions of the article 2a, paragraph 1 of the Act of 21 March 1985 on
public roads (ie: Journal of Laws of 2017, item 2222) the owner of the national
roads is the State Treasury. On the basis of article 2a (2) of the Act on public
roads, the owner of provincial roads is the voivodship’s self-government,
district roads — distric’s self-government, (Butajewski, 2014, 285), and the
commune roads are owned by the commune. In the case of commune, the major
(commune administrator) has the management on the road. According to the
provision of article 19, paragraph 1 of the Act on public road, the manager is
responsible for the reconstruction, renovation, maintenance and protection of
the road. A detailed list of obligations incumbent on the administrator has been
listed in the article 20 of the above-mentioned act.

The commune as the owner is liable for all damages on the mechanical
devices resulting from improper maintenance of the surface by the manager. It
is a liability arising from the article 417, paragraph 1 of the Civil Code, resulting
from omission. As it appears in the Ktodzko District Courte ruling, this omission
may take various forms, such as the failure to remove holes in the road surface
or to mark their location, or the lack of information on the work carried out on
the road.

In Italian law, the responsibility for the condition of roads, and
consequently for damages, was regulated by a decree of 30" April 30 1992, no
285. This is so-called Highway Code (Nuovo codice della strada). In the
provision of article 2, paragraph 5, the division of roads in Italy has been
presented and it is different from the Polish classification, i.e. the following
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roads are: state, regional, provincial and communal. The municipal (commune)
roads include those that connect towns located within the boundaries of the
commune, or connect the seat of the commune with the airport, seaport.

Nevertheless, the similarity of the Italian and Polish solutions lies in the
fact that the obligation to maintain roads, surfaces, renovations, etc. rests with
the owners of roads, including the municipal authorities.

The Italian legislator, like in Poland, in the case of liability for damages
caused by improper maintenance of the municipal road, refers to the Civil Code.
The basis of such liability is in the articles 2043 and 2051 of the Italian Civil
Code. The provision of article 2043 cit is the basis of the road administrator's
responsibility when his action is at fault. The damage does not have to be
exclusively material. One can then claim compensation for harm. The commune
authorities are responsible for neglecting to keep the road in good condition or
to protect it so that the damage does not arise. In this case, the concept of guilt
is irrelevant. In turn, the road manager's liability for damages is based on the
principle of the obligation to guard his property (custodia) (Bartolini, Dubolino,
2010, 1732).

Conclusion

The commune's liability in Poland, regardless of the source of the
damage, is based on the article 417 of the Civil Code. The source of this
responsibility is an act or an omission contrary to the law. This means that the
aggrieved party must prove the illegal functioning of the commune body. The
inability to demonstrate this unlawfulness releases the authority from
responsibility. The Polish legislator does not take into account the fault on the
part of the authorities in this case. There is an objective responsibility based on
the principle of risk.

In the Italian law, in turn, the bases for the responsibility of
municipalities are found in two provisions of the Italian Civil Code - the
provision of articles 2043 and 2051. The first provision concerns liability for
culpable act or omission done by the authority. The provision of article 2051
provides the basis for objective liability — it means for the guarding things. Every
owner takes care of their belongings by doing all the custody (custodia). The
lack of such attitude gives rise to liability for damages that have arisen in this
way. However, what is important in this case, there is the possibility of
distributing compensation proportionally between the municipality and the
victim, as the aggrieved party should also make all efforts to avoid the damage.
The lack of such diligence on its side may result in the reduction of the public
authority's liability for damage.

As a final conclusion, it can be argued that it would be beneficial to
introduce into the Polish legal system the liability of public bodies based on the
duty of guardianship (custodia). This would probably reduce the scale of fraud
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in extortion of damages. The aggrieved party would also have to show due
diligence to avoid damage.
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Pravo ako nastroj kooperativnej verejnej spravy

Law as an instrument of cooperative Public
Administration

Peter Molitoris

Abstract

The contribution charakterizes cooperative public administration as an administration
which incorporates consensual elements into its procedures. Author offers the analysis
of possibilities to employ existing consensual measures in administrative procedure
context.

Key words: public administration, cooperative public administration,
alternative dispute resolution

Uvod

Zauplynulych bezmala 30 rokov od zasadnych spolocenskych zmien na
naSom uzemi sa verejna sprava u nds aj vo svete formovala aj reformovala,
organizovala a restrukturalizovala, dekoncentrovala a decentralizovala. Menila
sa organizacne, kompetencne aj personalne. Pri¢inou tychto zmien neboli len
snahy o rozumnejSie rozpoctové hospodarenie, ale v neposlednom rade aj
meniace sa oakavania spolo¢nosti, resp. naroky, ktoré¢ demokraticky stat a jeho
obcianska spolo¢nost’ na verejna spravu kladli. Niektoré pociatoéné neduhy sa
odstranit’ podarilo, iné ostdvaju nevyriesené, ¢i uz pre nedostatok politickej
vole, nedostatok financii ¢i nedostatky v legislative. Napriek tomu sa vSak
naroky na verejnu spravu z hl'adiska kvality jej vykonu stupiiuji a narocnost’ jej
uloh narasta. Pokial’ v minulosti ndm k spokojnosti stacilo, aby bola verejna
sprava vykondvana zakonne, dnes uz pozadujeme, aby bola vykonavana aj
dobre, ako ,,good public administration, ¢i dokonca ako sprava kooperativna.
Nutne sa v tejto suvislosti vynara otazka, ¢i je mozné od verejnej spravy
ocakavat neustale skvalitiovanie sposobu jej vykonu?

1. Pojem kooperativnej verejnej spravy a jeho pravne dimenzie
Odpoved” na otazky nastolené vuvode moézeme hladat’
v charakteristickych ¢rtach verejnej spravy, v jej Specifickych vlastnostiach,
funkcidch a metodach, ktoré ju identifikuji a vymedzuja voc¢i inym zlozkdm
moci. Tieto jej v rdmci jej vlastnej iniciativy umoziuju, pri reSpektovani limitov
danych pravom, neustale skvalitiovat’ svoje sluzby a vykony. Ked'Ze verejna
sprava tieto moznosti ma, je namieste od nej oCakavat’ aby ich aj vyuzivala.
Pokial by sme poziadavky na vykon verejnej spravy obmedzili Cisto na
kritérium zakonnosti, toto obmedzenie by samo osebe neumoznovalo

30



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

garantovat’ vhodnost, UuCinnost’ ¢i spravodlivost zvolenych rieSeni.
Presvedcenie o tom, Ze verejna sprava je vykonavana ,,dobre® a spravodlivo je
navysSe do velkej miery ovplyvnené subjektivnym pocitom toho, na kom sa
v konkrétnej veci Cinnost’ verejnej spravy prejavila. Uvedené je markantné
najma v situdcii, kedy spravne organy rozhoduju o konkrétnom subjektivnom
prave uréitej fyzickej alebo pravnickej osoby v ramci verejnej spravy, teda pri
aplikécii prava v spravnom konani. Spravne organy tu nezriedka musia dospiet’
k rozhodnutiu, s ktorym nebude iniciator konania spokojny, ¢i dokonca
v niektorych pripadoch budi musiet’ sami zacat’ konanie, ktorého dopady bude
jeho adresat vnimat ako nepriaznivé. (nevydanie stavebného povolenia,
nariadenie odstranenia stavby).

Spravne organy totiz nemaju povinnost’ chranit’ iba subjektivny zaujem
a prava toho ucastnika, na zaklade ktorého navrhu sa konanie zacalo, a ktory
tym padom ocakava urc€ity pozitivny vysledok konania. Spravny organ musi
zohl'adnovat’ aj princip rovnosti pred zakonom, zasadu materialnej pravdy
a materialnej rovnosti, zasadu ochrany subjektivnych prav vsetkych dotknutych
ucastnikov konania, iné Specifické individudlne okolnosti spocivajuce
v osobach ucastnikov konania, ¢i ochranu prav tretich osob nadobudnutych
dobromyselne. V neposlednom rade musi spravny organ aj pri reflexii
individualnych zaujmov spravovanych subjektov napihat svoju povinnost
ochrany verejné¢ho zaujmu.

Akokol'vek bude spravny organ postupovat zakonne, odborne
a efektivne, reSpektujuc zakladné principy rozhodovacej ¢innosti, vzdy bude
velmi tazké predist’ subjektivnemu pocitu nespravodlivosti ¢i nespravnosti
rozhodnutia na strane niektorého Gc¢astnika konania a to ¢asto prave v dosledku
kolizie jej individualneho subjektivneho zaujmu s ochranou zaujmu verejného.
Pocit nespravodlivosti ,,neuspokojené¢ho* uicastnika casto vedie k opakovanému
a Casto nedovodnému, no v kazdom pripade konanie predzujucemu vyuzivaniu
opravnych prostriedkov a prostriedkov dozoru v spravnom konani. Napriek
tomu, ze nie je Ulohou spravnych organov rozhodovat’ tak, aby bol kazdy
ucastnik spokojny, existuje priestor pre hladanie moZnosti eliminacie
nespokojnosti tcastnikov s rozhodnutim. Tento priestor otvara vykonavanie
verejnej spravy ako spravy kooperativne;j.

Pod pojmom kooperativna verejnéd sprava rozumieme verejnu spravu,
ktora by sa mala vzd’al'ovat’ svojej €isto vrchnostenskej podobe. Ciel'om je Coraz
vacsie priblizenie spravy spolupraci, vykonu vSeobecne prospesnych sluzieb
a vSeobecne prospesnych cinnosti.

Kooperativnost’” sa vSak nevyCerpava len spolupracou medzi
spravujucimi a spravovanymi v pravno-realizatnom ¢i pravno-aplikaénom
procese. Tuto uroven uz navySe verejna sprava v podmienkach Slovenskej
republiky vd’aka vyvoju proceduralnej legislativy, vplyvu studnej judikatiry ¢i
politicky zavdznych dokumentov Rady Eurdpy v principe dosahuje. Realizuje
sa napriklad v oblasti poskytovania informacii, zapojenim verejnosti do procesu
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tvorby VZN ¢&i poskytovanim procesnej pomoci a pouceni ucastnikom
v spravnom konani.

Kooperativny charakter verejnej spravy by sa vSak mal premietnut’ aj
do roviny pozitivneho ovplyvitovania vzt'ahov medzi spravovanymi subjektmi
v pripade ich sporu, o ktorom spravne organy rozhoduju. Spravujice subjekty
by na tejto urovni mali spravované subjekty, ktoré st v spore ¢i protireéeni viest’
ku kooperacii s naslednym dosiahnutim konsenzu. Takymto spdsobom by bolo
mozné zo strany spravneho organu prijat’ rozhodnutie s ktorym budu spokojni
vSetci zacastneni, resp. tam kde to je mozné aj ukonCit’ vec bez nutnosti
autoritativneho meritorneho rozhodnutia. Ciel'om kooperativnej verejnej spravy
je potom otvorenie SirSieho priestoru pre spolupracu medzi spraévnymi organmi
aoblanmi a posilnenie horizontalneho vztahu medzi verejnou spravou
a obCanom.

Kooperativny pristup je natejto Urovni v zahrani¢nych pravnych
upravach vyjadreny najmid SirSou mierou vyuzivania konsenzualnych
alternativnych prostriedkov rieSenia sporov. Vyznam tychto prostriedkov je
podl'a dostupnych poznatkov zo zahrani¢ia rozhodnutia vidiet' vo viacerych
rovindch. V prvom rade je to sklsenost, Ze rozhodnutia dosiahnuté
kooperativnym pristupom na zaklade vyuzitia konsenzualnych alternativ st pre
ucastnikov konania Casto zrozumiteI'nejSie a v dosledku toho aj zich strany
lepsie akceptované. Konsenzudlny pristup zvySuje doveru v spravnost,
spravodlivost’ a zakonnost' prijatého rozhodnutia a tym zaroven znizuje
tendenciu rozhodnutim dotknutych subjektov atakovat' toto rozhodnutie
vyvolanim dalSich nadvdzujucich proceduralnych postupov v podobe
opravnych prostriedkov ¢i spravnych zalob v spravnom sudnictve. To zaroven
moze viest’ ku skrateniu celkovej dizky spravnych konani &i konani v spravnom
sudnictve. Vyuzitie konsenzualnych prostriedkov vo verejnej sprave umoziuje
Ciastocne reflektovat’ koncept verejnej spravy ako sluzby aj v oblastiach jej
vrchnostenského posobenia.

Preto v suvislosti s postupnou potrebou SirSej inkorporacie
konsenzualnych prostriedkov rieSenia sporov hovorime o potrebe
transformovat’ sporovii mentalitu na mentalitu kompromisu. Konsenzualne
rieSenie v oblasti verejnej spravy pritom znamend, Ze osoba ,,iradnika® sa za
splnenia podmienok odbornosti a nezaujatosti méze v procesoch so sporovym
prvkom objavovat aj v pozicii asistujucej osoby veducej ucastnikov ku
kompromisu v spornych otazkach. Toto postavenie by jej umoznilo viest’ strany
k dohode azaroven strazit liniu zakonnosti, nestrannosti, ochrany
subjektivnych prav vSetkych ucastnikov a ochrany verejného zaujmu. Rovnako
tak by mohol v konani posobit’ aj externy subjekt (napr. mediator), ktory by
pomohol ucastnikom konania hladat kompromisné riesenia. Tieto by boli
nasledne podrobené kritickej analyze zo strany spravneho organu vo vztahu k
legalite a ochrane verejného zaujmu, a mohli by (no nemuseli) najst’ svoje
vyjadrenie v podobe meritérneho rozhodnutia.
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V ramci vychodiskového vyskumu sme sa pokusili zodpovedat’
niekol’ko zasadnych otazok:

1. existuju v pravnom poriadku SR konsenzualne prostriedky rieSenia
sporov vyuZziteI'né vo verejnej sprave? Ak ano, vyhovuje ich existujuca
pravna Uprava potrebam praxe?

2. ktoré zo Standardnych oblasti vykonu verejnej spravy su vhodné pre
vyuzitie konsenzualnych prostriedkov?

3. st tieto prostriedky vuvedenych oblastiach verejnej spravy aj
vyuzivané? Ak ano, v akej miere? Ak nie, aky je dovod?

Svoju pozornost’ sme orientovali v prevaznej miere na individualne
rozhodovacie procesy spravneho konania.

2. Konsenzuilne prostriedky vyuZitePné vo verejnej spravy
indentifikované v pravnom poriadku Slovenskej republiky.

Pri odpovedi na prvu Cast’ prvej otdzky boli v pravnom poriadku SR
identifikované $tyri prostriedky konsenzualnej povahy, ktorych vyuzitie by bolo
mozné aj v podmienkach konani realizovanych vo verejnej sprave. Jednd sa
o procesny zmier, medidciu, niektoré verejnopravne zmluvy a v $irSom zmysle
aj o institat uspokojenia Zalobcu v spravnom sudnictve. V ramci druhej Casti
otazky bolo zistené, Ze predpoklady pre uplatnenie konsenzualnych
prostriedkov st vytvorené v zidsade iba na zakladnej inStituciondlnej baze,
priCom v pravnej uprave vo vacSine pripadoch chyba vizba na podmienky
a potreby verejnej spravy. Tato skutocnost’ v zdsade ich SirSie vyuzitie vo
verejnej sprave aktualne znemoznuje.

Zmier predstavuje v spravnom prdve procesnom inStitut, ktory je
Standardne spajany iba so situdciami, kedy v konani proti sebe vystupuji viaceri
ucastnici s protichodnymi zaujmami, €o pripomina sporovy prvok sudneho
konania. Predmetom konania je v takomto pripade situdcia, kedy by
zrozhodnutia vyplyvala ochrana prava jedného zucastnikov a pravna
povinnost’ iného ucastnika konania. Takéto spravne konania predstavuji
v typicky jednostrannom spravnom konani v podmienkach Slovenskej
republiky skor vynimku, priCom pri si¢asnej pravnej uprave v zasade prichadza
jeho vyuzitie do tivahy takmer vylucne v oblast’ susedskych sporov podla
upravy § 5 Obcianskeho zakonnika a v oblast’ prejednavania priestupkov.
Napriek tomu zakonodarca snahu spravneho organu o zmierne vybavenie veci
konstituoval ako jedno zo zakladnych pravidiel spravneho konania a to v § 3
ods. 4 Spravneho poriadku, podla ktorého ,,ak to povaha veci pripusta, ma sa
spravny organ vzdy pokusit’ o jej zmierne vybavenie. Samotny postup pri
zmierovacom konani je upraveny v § 48 Spravneho poriadku, podla ktorého
zmier, ak to povaha veci dovol'uje, m6zu medzi sebou uzatvorit’ iba Gcastnici
konania, pricom uzatvoreny zmier podlieha schvaleniu zo strany spravneho
organu. Nedostatkom pravnej Gpravy je podl'a nasho ndzoru absencia tpravy
zmieru, ktory by v priestupkovom konani mohol wuzatvorit obvineny
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s poskodenym. Pripustny je iba zmier medzi obvinenym a navrhovatel'om
v pripade priestupku urazky na cti. Majetkovy charakter vztahu medzi
poskodenym a obvinenym z priestupku by vyuzitie zmieru umoznoval, pricom
by zmier na tejto trovni v zasade nijak neodporoval verejnopravnej povahe
konania o priestupku. Zaroven by uspeSny zmier umoznil predist d’alSim
konaniam o nahradu S$kody v sidnom konani, na ktoré spravny organ
poskodeného Casto odkaze.

Mediacia je unas upravend osobitnym zakonom ¢. 420/2004 Z. z.
o mediacii, ktory definuje mediaciu ako mimostdnu ¢innost, pri ktorej osoby
zuCastnené na mediacii pomocou mediatora riesia spor, ktory vznikol z ich
zmluvného vzt'ahu alebo iného pravneho vztahu. Sirdim vykladom pojmu iny
pravny vzt'ah by sme sa mohli dopracovat’ k zaveru o tom, ze mediacia podl'a
zakona o mediacii prichadza do Gvahy aj v podmienkach verejnej spravy, je tu
vsak aj § 1 ods. 2, podla ktorého sa tento zakon vzt'ahuje na spory, ktoré
vznikajl z ob¢ianskopravnych vzt'ahov, rodinnopravnych vztahov, obchodnych
zavazkovych vztahov a pracovnopravnych vztahov a na cezhrani¢né spory. Je
vsak namieste byt opatmy. Pokial by sme si chceli pomoct definiciou
,,obCianskopravnych vztahov* podla § 1 Obcianskeho zakonnika
(,,...majetkové vztahy fyzickych a pravnickych osdb, majetkové vztahy medzi
tymito osobami a Statom...“ bolo by mozné identifikovat’ vhodny priestor pre
vyuzitie mediacie v uz zmienovanom konani o priestupkoch — v Casti tykajucej
sa nahrady Skody alebo v pripade urazky na cti, v stavebnom konani a v
uzemnom konani vramci konania o obcCianskopravnych namietkach, vo
vyvlastiiovacom konani a, azda v najSirSej miere, aj v konani pri rieSeni
susedskych sporov podl'a § 5 Obéianskeho zakonnika. Priestor pre mediaciu je
mozné vidiet’ aj v rimci normotvornej ¢innosti verejnej spravy, najméa na trovni
uzemnej samospravy (napr. v ramci uzemného planovania, rozhodovania o
prevadzkovych hodinach reStauracii a podnikov v centralnej mestskej Casti, v
oblasti upravy parkovania v meste a pod.). Ako vSak uz bolo uvedené, pri
sucasnom stave pravnej upravy je potrebné byt’ skor zdrzanlivy a zdrzat’ sa prilis
extenzivneho vykladu stcasného znenia mediacného zakona. Absencia
vyslovnej pravnej upravy medidcie pre oblast’ konani vedenych spravnymi
organmi totiz ma za nasledok to, Ze spravne organy striktne viazané principom
legality aj v zmysle €l. 2 ods. 2 Gstavy SR nemaju k dispozicii pravnu Upravu,
ktora by riesila ako by sa mali proceduralne vysporiadat’ s pripadnou mediacnou
dohodou, s nékladmi mediacie, s procesnym postavenim a z toho plynicimi
pravami a povinnostami medidtora v konani. Vyuzitie mediacie ako sposobu
alternativneho rieSenia sporu ¢i konfliktu medzi €astnikmi spravneho konania
moze aktualne ostat’ iba v rovine neformalneho uplatnenia mediacnych technik
- napriklad aj zo strany zamestnanca konajuceho spravneho organu - avsak bez
jasne stanovenych pravnych doésledkov v pripade dosiahnutia dohody. Inymi
slovami, ni¢ nebrani ucastnikom konania dohodnut’ sa o spornych otazkach aj
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za vyuzitia sluzieb medidtora, ich dohoda vSak nie je pre konajlci spravny organ
ziadnym spdsobom pravne zavézna.

Nastrojom sliziacim ani nie tak na rieSenie sporov vo verejnej sprave
ako skor na predchddzanie zalobdm v spravnom sudnictve ¢i opakovanému
uplatiiovaniu riadnych a mimoriadnych opravnych prostriedkov moéze byt aj
vhodna pravna tprava verejnopravnych zmlav (spravnych dohéd). Tuto
oblast’ je mozné z hl'adiska identifikovanych nastrojov kooperativnej verejnej
spravy bez diskusie oznacit za legislativne najmenej pokryta. Z teodrie, dokonca
aj zo sudnej judikatiry mézeme jednoznacéne vyvodit’ zaver, ze sa ako forma
¢innosti verejnej spravy v naSich podmienkach objavuju, avsak ich vSeobecna
pravna uprava uplne absentuje. Ich vyuzitie pri predchadzani sporom prichadza
do uvahy najmd v pripadoch, kedy zakonodarca vyslovne pontika moznost’
usporiadat’ potencialne konfliktné vztahy medzi organom verejnej spravy
a spravovanym subjektom dohodou, a az v pripade netspechu dohody médze
spravny organ pristipit’ k regulacii vzt'ahov prostrednictvom aplika¢ného aktu.
Prikladom v naSej pravnej Gprave moze byt dohoda o rieSeni stretu zaujmov
podla § 33 zakona ¢. 44/1988 Zb. Banského zikona v zneni neskorSich
predpisov. Obdobnych prikladov vSak nie je v pravnom poriadku Slovenskej
republiky vel'a. Skor sa jedna o situacie ojedinelé. Tendenciou zakonodarcu je,
najcastejSie s poukazom na riziké korupcného a klientelistického spravania, skor
zuzovanie priestoru pre dohody v rdmci verejnopravnej regulacie.! Prikladom
vyuZivania tohto typu verejnopravnych zmlav moze byt pravna iiprava v Ceskej
republike, konkrétne verejnopravne zmluvy podl'a § 78a (verejnopravna zmluva
o umiestneni stavby, o zmene vyuzitia izemia a 0 zmene vplyvu uzivania stavby
na uzemie, ktord nahradza izemné rozhodnutie) a § 116 (verejnopravna zmluva
o uskutocneni stavby, ktord nahradi stavebné povolenie) zdkona ¢. 183/2006
Sb., o Gzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), ve znéni
pozdgjsich predpist.

Institat uspokojenia Zalobcu je upraveny v § 101 Spravneho sudneho
poriadku a jeho uplatnenie prichadza do ivahy az v ramci konania v spravnom
sudnictve. Podl'a tohto ustanovenia zalovany organ verejnej spravy moze v ¢ase
pred rozhodnutim spravneho sudu podat’ sudu névrh na uspokojenie Zalobcu
vydanim nového rozhodnutia, opatrenia alebo vykonanim iného tukonu (dalej
len ,,rozhodnutie”). Podmienkou je, aby sa tym nezasiahlo do prav, pravom
chranenych zaujmov alebo povinnosti tretich os6b. Spravny sud uznesenim
rozhodne o vydani alebo nevydani stihlasu s navrhovanym uspokojenim, pri¢om
ak sthlas vyda, ur¢i zaroven lehotu, v ktorej je potrebné vydat’ nové rozhodnutie
a oznamit' ho spravnemu stdu. Kardindlnym problémom tejto Upravy je

! Napr. dohoda podla § 29 ods. 5 v sti¢asnosti uz neti¢inného zakona ¢. 511/1992 Zb. o
sprave dani a poplatkov a o zmenach v sustave izemnych finan¢nych orgdnov v zneni
neskorsich predpisov, podla ktorého ak danovy subjekt nesplnil svoju dokaznt
povinnost’ pri uréeni vysky dane, mohol spravca dane vysku dane s nim dohodnut’.
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absolutna absencia procesnej upravy postupu spravneho orgénu, ktory by mal
zaujem k uspokojeniu zalobcu pristapit’. V dosledku tejto absencie vyvstava
cely rad proceduralnych otazok. Spravny poriadok totiz v jeho aktuadlnom zneni
so zmenou alebo zruSenim pravoplatného rozhodnutia mimo ramec
mimoriadnych opravnych prostriedkov (resp. prostriedkov dozoru) vobec
nepocita a v pripade osobitnych pravnych predpisov je stav vel'mi podobny.
Spravne organy teda zo strany zdkonodarcu nedostavaju ziaden navod, ako
v pripade ambicie uspokojit’ Zalobcu postupovat, pricom samotny § 101
Spravneho sudneho poriadku je natol’ko vSeobecny, Ze Ulohu adekvatnej
procesnej upravy pre spravne organy zrejme plnit nebude.

Zaver
Spolocnou  ¢rtou  vSetkych  identifikovanych  konsenzudlnych
prostriedkov vyuzitelnych vo verejnej sprave je v podmienkach Slovenskej
republiky absencia dostatocne preciznej pravnej Upravy, ktora by umoznila ich
vyuzivanie bez rizikd neziaducich procesnych excesov ¢i nezakonnych
postupov. Uz na tejto tirovni zisteni je mozné navrhnit’ niektoré ramcové zmeny
pravnej upravy, avsak ich rozpracovanie do d’alsich detailov si bude vyzadovat’
rozsiahlu systematickii pracu zrejme presahujicu moznosti odborného
zamerania autora tohto prispevku. V ramci medziodborovej spoluprace na
zaklade odborného profilu jednotlivych katedier preto bude v d’alSom vyskume
potrebné venovat’ pozornost najmi otdzkam:
= moznych foriem spoluprice organov verejnej spravy s profesionalnymi
mediatormi a moznostiam vytvarania mediacnych centier lege artis
z hladiska pracovnoprdvnych vztahov a podmienok vykonu prac vo
verejnom zaujme,
= dopadov jednotlivych verzii moznej spoluprace na verejné rozpocty,
moznostiam pokrytia nakladov mediacie z rozpoctovych prostriedkov,
analyze ekonomickej vyhodnosti mediacie v porovnani s rieSenim cestou
autoritativneho rozhodnutia ¢i sidneho sporu z hl'adiska verejnych financii,
= moznosti zvySenia adaptability a profesionalizacie zamestnancov verejnej
spravy v oblasti media¢nych zru€nosti, schopnosti a narastu dévery v
interven¢ne kooperujicom konani zucastnenych subjektov a ich
kompetencii v konsenzualnych procesoch.
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Funkcie verejnej spravy a jej premeny
Podoby a pristupy k verejnej sprave
Forms of and approaches to public administration

Maria Adamcova

Abstract

Knowing individual forms and approaches to public administration helps us to
understand the identity of public administration. Among the basic approaches to public
administration, we include an interdisciplinary approach, an interdisciplinary approach
to public administration, and an approach that promotes public governance as a self-
supporting discipline. The classical methodological approach is the basis of a systemic,
institutional and structural-functional approach to public administration. In line with
previous approaches, current forms of government are emerging, which are under the
influence of conditions created by FEuropeanisation and regionalization of public
administration.

Key words: public administration, forms, approaches, europeanisation,
regionalisation

Aktuélne otazky tykajiuce sa roznych podob verejnej spravy aj na
zaklade vztahov medzi nimi, presnejSie povedané kvality kazdej podoby
poukazuju nielen na opodstatnenost’ viacnasobnej identity verejnej spravy, ale
aj na nevyhnutnost’ jej rozvoja vo vSetkych podobach a vo vzajomnych vazbach.
Vykon verejnej spravy obstaravaju spravidla spravne organy Clenskych krajin,
ktoré st organizaCnou sucastou verejnej spravy daného $tatu, ale funkcne
predstavuju sucast’ spravy Eurdpskej unie.

Osobity vyznam nadobuda pohlad v tomto kontexte na pojem ,,novej
spravovanosti. Tato by mala byt spravovanostou jednotnejSou nez tomu bolo
doposial. Analyzovat’ verejni spravu vo vsSetkych jej podobach nas moéze
presvedcit’ o tom, Ze vSetko podstatné moze byt ,,viditeI'né vopred* a ¢i mozno
VO VyVOji verejnej spravy pozorovat' viac jednoty alebo diverzity, popripade ¢i
sa stotoznit' s nazormi, ze dochadza ku krize identity verejnej spravy. V
administrativnom zékonodarstve krajin EU sa uplatituje uréitid ,, otvorena
koncepcia®, ktora umoziuje udrzat’ vyssiu mieru flexibilnosti rozhodovania vo
verejnej sprave v rOznych situaciach. Z pohladu konania Statnych a
samospravnych zamestnancov a inych verejnych institicii sa odporuca
spoliehat’ sa na vSeobecné poznatky a opierat’ sa o zdkon a pravne predpisy.

Verejna sprava je spoloCensky fenomén, ktory zasahuje do vsetkych
oblasti spoloCenského zivota, ale aj prakticky vykonavanou cinnost'ou. Preto
vychodisko jej jednotlivych podob tvori vSeobecny pohlad na vztah verejnej
spravy l.ako prakticky vykonavani cinnost, 2.ako vednui disciplinu
a 3.ako Studijny odbor (popripade Studijny predmet na fakultach spolocensko -

38



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

vedného ¢i ,ekonomického a pravneho zamerania). Funkény vztah medzi
uvedenymi oblastami sa da vyjadrit zhodnym oznacenim istych okruhov
praktickej cinnosti, ktoré vyzaduju znalost, sumu poznatkov. Pripravou na
vykonédvanie praktickych cinnosti je teda Stadium prislusnych vednych
disciplin. Ako priklad mdézeme uviest: poskytovanie ekonomickych sluzieb,
ktoré si vyzaduje Studium ekondmie, ktorej obsah tvoria poznatky parcialnych
ekonomickych vied, podobny priklad plati aj pri pravnych sluzbach, ktoré si
vyzaduje Studium prava obsahujuceho poznatky pravnych vied atd’.

Tieto skuto¢nosti poukazuji na obojstranné vzajomné vztahy medzi
vSetkymi zlozkami, ktoré vytvéraju prepojeny komplex, priCom optimalny
rozvoj kazdej z nich si vyzaduje dobre fungujuce vzt'ahy s ostatnymi. Kvalita
kazdej z uvedenych zloziek je vyznamne ovplyviiovana kvalitou a vztahmi
medzi nimi.

Ked hovorime o verejnej sprave to znamend, ze kvalita praktickej
¢innosti je ovplyviovana Groviiou rozvoja vednej discipliny — verejna sprava —
a kvalitou v tomto odbore. Podobne to plati aj opa¢ne, kvalitné §tadium verejnej
spravy suvisi s praktickou ¢innostou arozvojom vednej discipliny verejna
sprava.

Nazory na verejni spravu ako vednu disciplinu v podmienkach SR st
zatial' odlisné. Z hladiska klasifikacie a utriedenia jednotlivych pristupov
k verejnej sprave, ktoré pozname by sa dali usporiadat’ do nasledovnych skupin.

Prvi skupinu tvoria nazory, podl'a ktorych problémom nie je uréenie, ¢o
je verejna sprava ako socialna kategoria a aka je jej funkcia v spolo¢nosti a $tate.
Skor sa jedna o vol'né spajanie pristupov, teorii tykajlcich sa verejnej spravy,
§kol myslenia a paradigiem, pri ktorych sa neda uréit’ nejaky spoloény subor
hodnét, cielov a praktik, ktoré by sa mohli pouzit’ pri definovani verejnej
spravy. Prave takéto vedecké pozndvanie jednotlivych stranok ¢i zloziek
verejnej spravy sa stava dostatoCnym a uplatiiovanie jednotlivych poznatkov
apostupov uz existujucich vednych disciplin kl'aovym. Jedna sa o
interdisciplinarny pristup k verejnej sprave.

Do druhej skupiny by sa dali zaradit’ ndzory, podla ktorych verejna
sprava sice samostatnou vednou disciplinou nie je, ale tvori isté vnitorne spité
zoskupenie rovnakych alebo pribuznych pristupov aich uplatnenie spaja
spolo¢ny objekt skimania. Vd’aka tomu tvoria Specificky zvdzok, ale spolu
netvoria funk¢ne prepojeny a vniitorne konzistentny celok. Je to typicky priklad
medziodborového pristupu k verejnej sprave.

Pre tretiu skupinu je vychodiskom deklarovanie verejnej spravy ako
vednej discipliny so svojimi vlastnymi pristupmi, predmetom ¢i paradigmami.
Predmetom verejnej spravy ako samostatnej vednej discipliny je ,, inStitucionale
usporiadanie poskytovania verejnych sluzieb vo verejnom zaujme.“To, Co spaja
odbornikov a predstavitel'ov vSetkych troch skupin a v ¢om prevlada zhoda
medzi nimi je nasledovné:

= verejna sprava zabezpecuje spravu veci verejnych a to vo verejnom zaujme
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= je komplexnou organizaciou, dynamicky sa vyvijajucou ( v priestore a
Case), ktorej zakladné urovne s tvorené orgdnmi Statnej spravy,
samospravy a verejnopravnymi korporaciami, priCom tieto organy st
vertikalne a horizontalne usporiadané

= je nevyhnutnou a integralnou stucast’ou akéhokol'vek Statu

= ako prakticka ¢innostje prejavom verejnej moci, ktora je vymedzena
platnou legislativnou tipravou

= je oblast'ou l'udskych vztahov, v ktorych dochadza k vymene hodnot

= verejna sprava je mediatorom medzi politickymi komunitami a obéanmi
ako aj medzi komunitami navzajom

= je ovlyviiovand, funk¢ne, organizacne, materidlne personalne politickym
dianim, pricom tento vplyv je diferencovany v zavislosti od danej zlozky
verejnej spravy a jej stupna.

Na zaklade tradicného metodologického kritéria by sme mohli
uvazovat’ o d’alSich pre vedu a prax prospesnych pristupoch k verejnej sprave.
Ako jeden z klucovych sa javi systémovy pristup k verejnej sprave.
Vychodiskom je predmetne ohraniceny systém , pricom pod systémom chapeme
komplex casti , navzajom na seba pdsobiacich, ktory je ohrani¢eny. Myslienka
systému sice obsahuje predstavu, ze uréitd skupinu javov mozno navonok
ohraniCit, tym vSak eSte nevypoveda o druhu a stalosti tychto hranic. Tie je
mozno ur¢it’ empiricky v kazdom konkrétnom pripade. Systémovy pristup v
tejto podobe pouzivame vyslovene formalne. Preto nie je mozné na jeho zaklade
vyvodzovat’ zavery o skutonych i obsahovo blizSie uréenych kauzalnych
vztahoch. Formalne hladisko systémového pristupu umoziuje prezentovat
verejni  spravu ako zlozeny systém s tromi relativne samostatnymi
podsystémsmi §tatnej spravy, samospravy a verejno-pravnych korporacii. Prvy
z nich univerzalny podsystém Statnej spravy ma resp. moze mat najviac vézieb
k ostatnym subsystémom a nachadza sa v akomkol'vek type Statneho zriadenia..
Druhy z nich je subsystémom samospravnym , ktory je najdemokratickejSim
podsystémom verejnej spravy a je budovany z dola. Treti subsystém, ktory
vlastnym pdsobenim organicky dopiiiuje oba predchadzajuce subsystémy nie je
univerzalnym, ale Gcel zriadovania korporacii ma umoznit’ uréitym sluzbam,
aby boli ¢inné v prospech verejnosti. Aj ked” sa jedna o relativne samostatné
subsystémy, ich poslanim je spravovat veci verejné, zvySovat uroven
spravovania, jej kvalitu, iniciovat’ podnety, navodzovat’ potrebnll spolupracu a
vylucovat' to, ¢o je pdsobi negativne a Co je neuzitocné vo vzajomnych
vztahoch.. Spolo¢né vsetkym subsystémom je vSak to, ze kazdy z nich vyvija
¢innosti na riadenie a Specializované vykonné ¢innosti. Preto musi byt formalna
podoba systému verejnej spravy doplnena systémom cCinnosti, ktory sa
prezentuje ako ovel'a dolezitejsi a dava verejnej sprave materialny zaklad.. Z
materidlneho hl'adiska je doraz kladeny na Cinnosti/ aktivity, ktoré verejnu
spravu predstavujii ako systém akceptovatelnych, dobre pripravenych
kooperujucich a vykonnych aktivit. Cely systém aktivit je smerovany k mnohym

40



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

cielom a preto obsahuje aj dynamicku danost. Okrem toho systém verejnej
spravy na baze aktivit umoziuje plnit’ verejnej sprave vel’ké mnozstvo tloh
rozneho druhu. Systémovy pristup novym spésobom prispieva k chépaniu
verejnej spravy v jej statickej a dynamickej dimenzii.

Druhym pristupom podl'a metodologického kritéria je pristup
vyplyvajlci z definicie predmetu verejnej spravy, institucionalny pristup. Jedna
sa o Specifickl inStitlciu, v ktorej je obsiahnuté jadro praktickych informacii a
systémy l'udského spravania. Pojem institicie verejnej spravy suvisi s pojmom
inStitucionalizacie verejnej spravy. Jedna sa o proces, ktorym dochadza k
interakcii medzi podsystémami, ale aj medzi inStitGciami, ktoré ich tvoria a
vznikd medzi nimi siet’ vztahov. Povaha a charakter tychto vztahov sa potom
stava dolezitym zakladom pre tvorbu a zmenu vo verejnej sprave, alebo len jej
parcialnej Casti. napr: legislativy, alebo organizaéného usporiadania, ¢i vzniku
alebo zaniku niektorych instittcii.

Tretim pristupom, ktory sa pontika je Strukturalno-funkcny pristup, ked’
pod verejnou spravou mézeme rozumiet’ organicky zlozen Struktiru s relativne
samostatnou Struktirou prvkov, ktorymi st Ulohy, organizacnd zékladna a
prostriedky $tatnej spravy, samospravy a verejno-pravnych korporacii. Struktira
nam umoznuje pochopit’ Strukturalne prvky napr. Glohy $tatnej spravy , tlohy
samospravy a verejno-pravnych korporacii a v nadvéznosti na ich dynamickost’
poznat’ ich fungovanie. Ulohy su suc¢ast’ou funkcii, ktoré plni verejna spréava ako
celok popripade jej jednotlivé podsystémy. Vnatorny obsah verejnej spravy je
podmieneny spésobom jej fungovania a plnenia si v§eobecnych a konkrétnych
funkecii.

Vsetky tri pristupy k verejnej spravy st potvrdenim toho, Ze klasicky
metodologicky postup je neprekonany a vytvara pre verejnll spravu moznosti,
ktoré by sa dali vyuzit’ napr. aj pri tvorbe modelov verejnej spravy, alebo pri
rieSeni akychkol'vek problémov, ktoré aktualne vznikaja v tedrii a praxi verejnej
spravy. Znalosti a vyuzivanie tradi¢no- metodologického postupu prispievaju aj
k potvrdeniu toho, Ze verejna sprava je samostatnou vednou disciplinou.

Clenstvo v EU a inych eurépskych $truktirach si vyzaduje verejnii
spravu, ktora je zodpovedna, zarucuje Standard integrity, predvidatelnost,
zakonnost’ v spravnych rozhodnutiach a ktora je predmetom kontroly a moznosti
stidneho preskiimania.

Europeizacia a regionalizacia verejnej spravy

Europeizaciu chapeme ako rastiici proces premien a orientacie
smerovania a tvaru politiky tak, Ze sa politickd a ekonomickd dynamika
Europskej Unie stava stcastou organizacnej logiky narodnych politik a ich
tvorby. Vychodiskom je myslienka, Ze proces europeizacie verejnej spravy
neovplyviiuje len ¢lenské krajiny EU, ale aj dalsie krajiny Eurdpy. Jednym z
aspektov europeizacie je poziadavka, aby bol vyvoj v regionoch clenskych
Statov porovnatelny . K splneniu tejto poziadavky je potrebné vyriesit dva
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zasadné problémy:

1. je potrebné zvladnut instituciondlne problémy, spojené s vybudovanim
prislusn¢ho organu, ktory bude na vnutornej urovni zodpovedny za
koordinaciu a riadenie regionalneho rozvoja .

2. je potrebné vytvorit’ také regionalne Clenenie, ktoré bude kompatibilné s
klasifikaciou NUTS.( Nomeclature of Territorial Units for Statistics).

Pritom je potrebné mat’ na pamiéti, ze europeizacia nie je jedinym
procesom, ktory méa vplyv na zmeny vo verejnej sprave clenskych krajin.
Krajiny su neustale pod silnym tlakom zo strany Europskej komisie, ktora
pozaduje, aby zavadzali urCity konkrétny model politicky decentralizovanej
regionalizicie, ktord je sucastou eurdpskych predpisov , o ktoré sa opiera
systém Standardizovanych klasifikacnych jednotiek NUTS.

Vzhl'adom k tomu, Ze substatni aktéri su sucast'ou dohod o sudrznosti a
zohravajti ulohu pri implemantacii politik EU, je potrebné za dbleZitd premennu
povaZovat aj regionalizaciu

Regionalizaciou rozumieme rozvoj nového druhu politik a politického
rozhodovania, v ktorom sa vyznamnym prvkom stava geograficky priestor, v
ktorom st vykonavané verejné tilohy. Regionalizacia vytvara nové Struktary a
postupy, v ramci ktorych sa region stdva novym férom pre mobilizaciu,
spolupracu, participaciu a demokratické sebaurcenie. Zvlast’ to plati pre krajiny
viacej centralizované. Preto povazujeme europeizaciu a regionalizaciu verejnej
spravy za premenné, ktoré menia podobu vnutrostatneho institucionalného
usporiadania. Zaroven mézeme badat’, Ze proces europeizacie a regionalizacie
vytvara najroznejSie typy politickych sieti ako aj navrat k novému
inStitucionalizmu, ktory vychadza z toho, Zze inStiticie maji vyznam v
ovplyvilovani spravania sa a jednania aktérov ( $tatnej spravy a samospravy).
Kazdy z aktérov vyuziva svoje pravne, organizacné, financné, politické a
informacné zdroje, aby maximalizoval svoj vplyv na vysledky, pricom sa
zaroven pokusa minimalizovat’ nebezpecie zavislosti na ostatnych aktéroch. V
tejto suvislosti je potrebné spomenut’, Ze do procesu zmien vo verejnej sprave
su zacleneni d’alsi aktéri, ku ktorym patria, zaujmové skupiny, socidlni partneri
a mimovladne organizacie. Zmieneni aktéri predstavuji spoluhra¢ov verejnej
spravy, usiluji o dosiahnutie spolo¢nych ciel'ov. Tato spolupraca zahrnuje vel’ky
pocet horizontalnych a vertikdlnych interakcii, ktoré prechadzajii roéznymi
urovilami rozhodovacieho procesu. Vzhl'adom k tomu, Ze aktéri maju status
spoluhracov/partnerov verejnej spravy to neznamena, ze maji volné ruky.
Existuje tu miniméalna povinnost’ ¢lenskych S$tdtov dodrziavat ustanovenia
europskych nariadeni. Konkrétne nariadenie Rady 1260/1999 pozaduje
vytvorenie Sirokého a efektivneho zdruzenia vSetkych relevantnych organov a
zmienuje sa o potrebe zapojenia regiondlnych a miestnych uradov a d’alSich
organov verejnej spravy , tak aj hospodarskych a socialnych partnerov. Okrem
toho je potrebné brat’ do Givahy, Ze rozsah a miera decentralizacie jednotlivych
clenskych krajin je odlisna. Dochadza tu ku konfrontacii principu partnerstva
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vznikajiceho na spolupréci substatnej, Statnej a eurdpskej trovni a vysoko
rozdielnych teritorialnych vztahov. Preto vplyv europeizacie na verejnu spravu
¢lenskych krajin EU sa stiva pomerne kontroverznou témou. Analyza tychto
procesov sa vyrazne liSi od teoretickych ocakavani a vysledkov. Niektori
teoretici vidia tieto procesy ako sucast’ rozpadu narodnych autorit a ako krok
smerom k Europe regionov, dal§i, zdoraznuji, ze transfer zdrojov a
zodpovednosti na sub$tatnej Urovni spOsobuje omnoho vacSiu zavislost
regionov na narodnej urovni alebo ini tvrdia, Ze kvoli narodnym rozdielom
prebehne mobilizacia a posilnenie regionov len v niektorych ¢lenskych Statoch,
zatial’ ¢o v d’alSich sa tieto procesy vobec neobjavia. Europeizacia je pomerne
novy fenomén. Nezalezii na tom, akll definiciu europeizacie prijmeme, pretoze
europeizacia je vzdy spojena s takymi pojmami ako je inovacia, modernizacia a
vacsinou obsahuje proces zmeny. Podl'a Olsenovho nazoru ( Olsen, 2003,s.334)
mozeme identifikovat’ pat’ moznosti ako popisat’ zmeny v ramci europeizacie:
zmeny vonkajSich teritoridlnych hranic

rozvoj vladnych a spravnych institcii na eurdpskej trovni

export eurdpskeho spdsobu organizovania politického priestoru a vladnutia
politicky projekt , podpory vytvorenia jednotnej a politicky silnej Europy
prenikanie inStiticii eurépskej irovne do narodného a substatneho systému
vlady.

V kazdom pripade sa jedna o adaptacny tlak, ktory vytvara proces
europeizacie a je zavisly od miery stiladu medzi europskymi institiciami a
vnutornymi Struktirami verejnej spravy. Pri skimani procesu europeizicie
verejnej spravy prostrednictvom nového institucionalizmu zohravaju délezita
ulohu dve zasady, zasada vhodnosti a zasada vyhodnosti. Obidve z4sady st izko
spojené s procesmi regionalizdcie verejnej spravy a vytvaraju nan tlak.
Vysledkom zmienenych procesov je rozvoj mnohouroviiového vladnutia ako
novej formy popripade rozvoja nového modelu vladnutia.

Europeizacia na jednej strane vytvara tlak na vytvorenie vhodnych

inStitucionalnych Struktar a na strane druhej vedie k redistribicii moci medzi
relevantnymi aktérmi v politickom, socidlnom a ekonomickom systéme.
Zaroven k tomu, naco upozorituji ekonomovia subsratna mobilizacia v urCitych
pripadoch vedie k redistribacii zdrojov, ¢im vytvara prilezitosti pre uplatnenie
vplyvu niektorym aktérom.
Podobne ako neexistuje jednotny nazor na podstatu europeizacie neexistuje ani
ziadny jednotny model regionalizacie. V zasade je rozhodujica kategorizacia
NUTS pretoze nevytvara len Statistickil jednotku pre analyzu regionalnych
rozvojovych programov a planov, ale tiez definuje troven na ktorej prebicha aj
uzemna sprava krajiny. Zriad’ovanie politicko-spravnych regiénov a nazory na
tento proces sa Stiepia v ramci politickych stran ako aj v rdmci odbornych
(akademickych) kruhov.

V zavere mozeme konStatovat, Zze europeizicia a regionalizacia st
povazované za premenné vnutrostatnych institucionalnych a politickych zmien.

M
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Podmiefiuju aj vznik réznych typov verejnej spravy. Ulohou subjektov verejnej
spravy je zdielat’ podobné ciele, hl'adat’ nastroje a spolo¢ne interpretovat’
ziadiice premeny vo verejnej sprave. Europeizacia a regionalizécia verejnej
spravy ma stimulovat’ spoluprdcu medzi regionmi ako substatnymi aktérmi,
pokial’ sa to nebude diat’ potom sme nepochopili podstatu europeizacie a
regionalizacie verejnej spravy, ¢o je na Skodu tedrie a praxe verejnej spravy.
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Ustavnopravne aspekty v uplatiiovani represivnej
funkcie verejnej spravy a disciplinarna
zodpovednost’ ¢lenov samospravnych stavovskych
organizacii

Constitutional aspects on application of the
punitive function of the public administration and
the disciplinary responsibility of the members of
the self-governing professional organizations

Sona KosSi¢iarova

Abstract

The paper deals with the application of the principles of criminal proceedings in the
area of disciplinary responsibility of members of self-governing organizations. The
author analyzes the topic with reference to the valid legal regulation. Slovakia does not
have the general act on administrative delicts, which should lay down universal rules
for the handling of delicts in public administration.

Key words: principles of disciplinary proceedings, self-governing professional
organization

Uvod

Medzi vykonavatelov verejnej spravy na Slovensku patria aj
samospravne stavovské organizacie zdruzujlice osoby na zabezpecenie riadneho
vykonu regulovanych povolani (tzv. profesijné zdruzenia). Zakony ich oznacuju
nazvom komora. Na rozdiel od zaujmovych zdruzeni, ktoré su osobami
sukromného prava a vznikaji na zaklade ¢. 83/1990 Zb. o zdruzovani obanov
v zneni neskorsich predpisov, st to verejnopravne subjekty.

Teodria spravneho prava zarad’uje tieto subjekty medzi subjekty
zaujmovej samospravy a to spolu s tzv. hospodarskymi zdruzeniami. Na rozdiel
od nich vSak profesijné zdruzenia vykonavaju aj vrchnostenska verejnu spravu.

Za predmet spravy vnutornych zalezitosti (vlastny vykon zaujmovej
samospravy) samospravnou stavovskou organizaciou treba povazovat
zdruzovanie clenov, kreovanie organov zaujmovej samospravy, vydavanie
vnutornych predpisov, ochranu prav a zdujmov clenov vramci vykonu
regulovaného povolania, pomoc Clenom (napr. formou bezplatného
poradenstva), zastupovanie Clenov v spolocnych otdzkach dotykajticich sa
vykonu regulovaného povolania, rieSenie podnetov, navrhov a staznosti svojich
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¢lenov v suvislosti s ich pravami a povinnost’ami, zabezpeCovanie vzdelavania
a pod.

Predmetom vykonu vrchnostenskej verejnej spravy je rozhodovanie
o prave vykonavat’ regulované povolanie (rozhodovanie o vydani, do¢asnom
pozastaveni a zruSeni licencie), registracia, uskuto¢novanie dohladu nad
zakonnost'ou a etikou vykonu povolania.

Pravidla zakonnej upravy vykonu vrchnostenskej verejnej spravy
uskuto¢niovanej samospravnymi stavovskymi organizaciami si nasledujtce:

= vykonom vrchnostenskej verejnej spravy sa nesmie obmedzovat sloboda
podnikania, ani branit’ vstupu novych subjektov na vnutorny trh,

= udelenie licencie (registracia) je narokovatelné, ak ziadatel’ spifia zakonom
ustanovené podmienky (napr. vzdelanie, prax, bezihonnost’),

= podmienky registracic musia byt ustanovené objektivne a primerane
poziadavkam na vykon povolania,

= ak je registracia podmienena vykonanim odbornej skasky, komora nema
vylu¢né pravo poskytovat’ poZzadované vzdelavanie nevyhnutné na vykon
povolania, ani vylu¢né pravo rozhodovat’ o vstupnych poziadavkach,

= vnatorné predpisy komory nesmil ustanovovat podmienky vykonu
povolania svojich ¢lenov sposobom, ktory obmedzuje hospodarsku sut'az,
ani urCovat’ pravidld pre vykon povolania, ktoré nemozu splnit’ vsetci
¢lenovia komory,

= rozhodnutia komory st preskiimatel'né sidom (Kosiciarova 2017a, s. 142-
143).

Pravomoc  samospravnej stavovskej  organizacie = vyvodzovat
disciplinarnu zodpovednost’ za disciplindrne previnenie je prejavom vykonu
vrchnostenskej — verejnej  spravy.  Pisciplinarne  opatrenia  ukladané
samospravnymi stavovskymi organizaciami st verejnopravnymi sankciami.
Samospravne stavovské organizacie tak patria medzi subjekty, ktoré maju
zakonmi  priznant  pravomoc  vyvodzovat  administrativnopravnu
zodpovednost’.

Je to predovSetkym represivna funkcia administrativnopravne;
zodpovednosti, na ktora sa vztahuji principy trestania.

Ide o vSeobecné idey, ktoré s univerzalne uplatniteI'né bez ohl'adu na
to, ¢i pravny poriadok demokratického statu kategorizuje verejnopravne delikty
podl'a stupna ich spolocenskej Skodlivosti a ¢i ich prejednavanie zveruje do
pravomoci sudov alebo organov verejnej spravy.

Principy trestania mozno odvodit’:

= zustavnych poziadaviek na uplatiiovanie verejnej moci,
= 7z principov demokratického a pravneho $tatu,
= 7z poziadaviek obsiahnutych v medzindrodnych zmluvach.

Ich tcelom je zabezpecit humannost’ a spravodlivost’ trestania. Nie je
preto podstatné, ¢i subjekt deliktu je vSeobecny alebo Specidlny, t. j. €i zavazné
pravidlo spravania je urcené pre vSetky osoby alebo je adresované len
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konkrétnej skupine osob s osobitnym statusom. Vykon verejnej moci v oboch
pripadoch nestraca svoju povahu, prinasa rovnaké pravne dosledky.

Represivnu funkciu vyvodzovania zodpovednosti za disciplinarne
delikty nepoprela ani judikatira Europskeho stdu pre l'udské préva. V rozsudku
Engel c. Holandsko z 8. jana 1976 std sice pripustil Specifickost
disciplinarnych deliktov, ale sucasne zdoraznil, Ze t4 sama nevylucuje
povinnost’ prihliadat’ na podstatu skutku a jeho postihu.

Uvedenu skutocnost’ podporuje aj platna pravna tprava na Slovensku,
ked’ zarad’uje disciplinarne delikty medzi spravne delikty (pozri § 71 ods. 1
zékona ¢. 162/2015 Z. z. v zneni zakona ¢. 88/2017 Z. z.) a ked zveruje
pravomoc preskumat’ rozhodnutia disciplindrmych organov spravnemu
sudnictvu (pozri § 194 ods. 1 Spravneho stidneho poriadku).

To, ze Eurdpsky sud pre 'udské prava oznacuje spory vzniknuté vo
veciach disciplinarnej zodpovednosti za spory o obc¢ianskopravnom zavizku,
neznamena, ze v podmienkach Slovenskej republiky by sa mali povaZovat’ za
sukromnopravne spory, v ktorych je dana pravomoc sudu v civilnom procese.
Treba totiz vziat do uvahy pravnu povahu samospravnych stavovskych
organizacii, ktoré sa zriad’'uju zdkonom a maju verejnopravny charakter. Pravny
stav, ked’ sa rozhodnutia organov samospravnych stavovskych organizacii vo
veciach vykonu vrchnostenskej verejnej spravy preskiimavaju v spravnom
sudnictve, nie je v rozpore s Dohovorom o ochrane I'udskych prav a zékladnych
slobod (d’alej len ako ,,Dohovor®). Kosi¢iarova (2017c, s. 143)

Aky je v stucasnosti stav v zdkonnej uprave principov trestania za
disciplinarne previnenia ¢lenov samospravnych stavovskych organizacii?
Mozno pri nedostatku explicitnej zakonnej upravy tychto principov aplikovat’
priamo Ustavu Slovenskej republiky? A nakoniec — maju disciplindrne organy
povinnost’ aplikovat’ pri prejednavani disciplinarnych previneni zakladné
zasady trestného konania podl'a Trestného poriadku?

1. Ustavnopravne aspekty prejednavania disciplinarnych previneni
Pradvna tedria na Slovensku rozozndva podla stupiia spolocenskej
skodlivosti sudne delikty, spravne delikty a disciplinarne delikty. Bez ohl'adu na
ich kategorizaciu pri ich prejednavani a ukladani sankcii za ne organ je povinny
re§pektovat’ principy, ktoré vyplyvaju z Ustavy Slovenskej republiky, a to bez
ohl'adu na to, ¢i su v jej texte vyjadrené explicitne.
K tymto principom, ktoré sa musia uplatiiovat’ pri vyvodzovani pravnej
zodpovednosti, patri:
= princip nullum crimen sine lege (poziadavka na urcité, jasné a presné
vyjadrenie skutkovych podstat spravnych deliktov v zakone),
» princip nulla poena sine lege (poziadavka, aby zakon ustanovil uzavrety
vypocet sankcii vratane hl'adisk pre vyber druhu a vymery sankcie),
= zikaz retroaktivity prisnejSieho zdkona (nullum crimen, nulla poena sine
lege praevia) — ide o vynimku z Casovej posobnosti ochrannej spravnej
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normy, ked’Zze sa zisadne uplatiluje pravidlo, podla ktorého trestnost’
spravania sa posudzuje a trest sa uklada podl'a zakona uc¢inného v ¢ase, ked’
bol spravny delikt spachany),

= princip zdkazu analdgie v neprospech pachatel'a spravneho deliktu (in mala
partem),

= princip ne bis in idem (nik neméze byt stihany a potrestany za rovnaky
skutok viackrat na zéklade toho istého zakonného ustanovenia),

= princip subsidiarity trestného postihu (ultima ratio) — vyvodzovanie
zodpovednosti ma miesto len tam, kde neposta¢uji iné nastroje a
prostriedky,

= princip huméannosti a reSpektovania 'udskej dostojnosti.

Niektoré z tychto principov maji hmotnopravnu aj procesnopravnu
pravnu podstatu. Kosi¢iarova (2017b, s. 35) V nasledujucom texte sa zameriame
na ich procesnopravny aspekt a vplyv na prdvnu Upravu prejedndvania
disciplinarnych previneni ¢lenov samospravnych stavovskych organizacii.

1.1 Princip stihania zo zakonnych dovodov

Princip stihania zo zdkonnych dovodov a spdsobom, ktory
ustanovuje zakon (nullus processus criminalis sine lege) je procesnopravnym
vyjadrenim principu nullum crimen sine lege. Garantuje sa nim nemoznost’
bezdovodného stihania a zaruCuje sa, ze do prav osob, ktoré¢ su stihané
odovodnene, sa nebude zasahovat viac, nez je to nutné (princip
proporcionality).

Princip mozno odvodit’ aj z ¢l. 17 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky
(,,nikoho nemozno stihat' alebo pozbavit' slobody inak, ako z dovodov a
sposobom, ktory ustanovi zakon®) Procesnopravnym vyjadrenim principu
stihania zo zakonnych dovodov je samotna zakonnd tUprava  postupu
vykonavatel'a verejnej spravy v ramci prejednavania deliktu.

Zakony upravuju procesné prava osoby, voci ktorej sa vedie konanie o
delikte (t. j. obvineného). Tvoria obsah jeho zakladného prava na spravodlivy
proces pred organom verejnej moci, ktoré zarucuje ¢l. 36 ods. 1 a 4 Listiny
zékladnych prav a slobdd, ¢l. 46 ods. 1 a 4 Ustavy Slovenskej republiky a ¢l. 6
Dohovoru.

V zakonoch upravujucich zodpovednost c¢lenov samospravnych
stavovskych organizacii za disciplinarne previnenia sa procesny aspekt principu
nullus processus criminalis sine lege prejavuje v regulécii:

= procesného rezimu prejednavania disciplinarnych previneni,

= zakladnych procesnych pravidiel prejednavania disciplinarnych previneni,

= zakonného splnomocnenia na upravu procesnych pravidiel prejednavania
disciplinarnych previneni v disciplinarnom poriadku ako vntitornom
pravnom predpise samospravnej stavovskej organizacie.

48



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

Procesny rezim prejednavania disciplinarnych previneni clenov
samospravnych stavovskych organizacii je odlisny (resp. mal by byt odlisny) od
upravy prejednavania inych kategoérii spravnych deliktov.

Predmetna Specifickost’ je odovodnitel'na tym, ze:

= disciplinarny organ nema v konani o disciplindrnom previneni postavenie
spravneho organu podl'a § 1 ods. 2 zakona ¢. 71/1967 Zb. o spravnom
konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich predpisov,

= v disciplinarnom konani sa nerozhoduje o verejnej subjektivnej povinnosti
vSeobecnej povahy,

= disciplinarnym previnenim nie je ohrozeny alebo poruSeny vSeobecny
verejny zaujem.

Disciplinarny organ nema pravnu povahu nezéavislého organu sudneho
typu. Konanie o disciplinirnom previneni pred nim nema kontradiktérnu
povahu a to aj napriek tomu, Ze i€astnikmi v iom st navrhovatel’ (¢len komory,
organ komory, minister atd’.) a disciplinarne obvineny. Disciplindrny organ je
povinny chranit’ a presadzovat’ v konani verejny zaujem.

Z tohto dévodu osobitné zdkony v disciplinarnom konani bud’ explicitne
vylucuji pésobnost’ v§eobecnych predpisov o spradvnom konani — pozri § 17
ods. 5 zakona €. 161/1998 Z. z. o Komore kominarov Slovenska a o zmene a
doplneni zékona ¢. 455/1991 Zb. o zivnostenskom podnikani (zivnostensky
zékon) v zneni neskorSich predpisov v zneni neskorsich predpisov alebo mlcia
a odkazuju na podrobnejSiu Upravu v disciplinarnych poriadkoch komor.
Aplikacia zakona ¢. 71/1967 Zb. je vSak nemyslitel'na v oboch pripadoch uz aj
preto, lebo v konani o disciplinarnych previneniach sa rozhoduje o osobach,
ktoré su podriadené subjektu, ktory o nich rozhoduje. Opacni zakonnu upravu
(pozri § 39 ods. 3 zakona ¢. 219/2014 Z. z. o socidlnej praci a o podmienkach
na vykon niektorych odbornych ¢innosti v oblasti socidlnych veci a rodiny a o
zmene a doplneni niektorych zakonov) treba preto povazovat za chybnu,
nezohl'adiiujucu predmet Gpravy spravneho poriadku.

To vSak nevylucCuje, aby osobitny zakon neustanovil povinnost’
aplikovat’ zakon ¢. 71/1967 Zb. v inych pripadoch — napriklad v konani o
povoleni a v konani o akreditacii (pozri napriklad § 39 ods. 2 zakona ¢. 219/2014
Z.z.). Vzdy pdjde o pripady, ked’ samospravna stavovska organizacia rozhoduje
o prave osoby, ktora k nej nema interny vzt'ah.

Osobitné zakony len Uplne vynimocne ustanovuju procesné prava
disciplindrne obvineného. Ako priklad mozno citovat’ § 50 ods. 6 zakona C.
423/2015 Z. z. o Statutarnom audite a o zmene a doplneni zédkona ¢. 431/2002
Z. z. o uCtovnictve v zneni neskorsich predpisov v zneni zdkona ¢. 91/2016 Z.
z., podla ktorého: ,,Ucastnik disciplindrneho konania mé pravo vyjadrit’ sa ku
vsetkym skutoCnostiam, ktoré si predmetom disciplinarneho konania. Ma pravo
obhajovat’ sa a navrhovat’ dokazy, ktoré by mali byt v disciplinarnom konani
predlozené.” Vo vicsine pripadov osobitné zakony len splnomocnujii komoru
na ich Gpravu vo vnitornom predpise (napr. § 29 ods. 3 zakona NR SR ¢.
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200/1994 Z. z.: ,,Podrobnosti o disciplindmom konani urcuje disciplinarny
poriadok komory.*).

Takato pravna Uprava nie je vhodnd, pretoZze negarantuje jednotny
procesnopravny Standard ochrany pri prejednavani disciplinarnych previneni
samospravnymi stavovskymi organizaciami. Ten by mal pritom zodpovedat
medzinarodnému Standardu rovnako, ako je to v pripade prejednavania
trestnych ¢inov. Eurdpsky std pre 'udské prava vo svojej judikatire zdoraziuje,
ze ak ma disciplinarne opatrenie represivny charakter, dopada nafi ochrana
podl’a ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru. Ak by navyse bolo zavazné, dopadala by nan aj
ochrana podl'a ¢l. 4 ods. 1 Protokolu ¢. 7 Dohovoru (pozri rozsudok Velkej
komory Europskeho sudu pre ludské prava z 10. februara 2009 vo veci
Zolotukhin c. Rusko).

Na Slovensku kvalifikacia disciplinarnych opatreni ukladanych
samospravnymi stavovskymi organizaciami ako sankcii za trestné Ciny
neprichddza do vahy, ked’ze disciplindrne previnenia maju de lege lata nizsi
stupeit spolocenskej Skodlivosti nez trestné Ciny, ba dokonca nizS§i nez
priestupky. Zavaznost’  disciplinarnych opatreni, ktoré disciplinarne
obvinenému hrozia, taktiez nie je taka vysokd, ze by odovodnovala aplikovat
doktrinu o autondmnosti vyuzivanu Eurépskym stidom pre l'udské prava. To
vSak — vzhl'adom na ich represivnu funkciu — neznamena, ze by disciplinarne
obvineny nemal mat pradvne garantované procesné prava v konani o
disciplinarnom opatreni podl’a ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru.

Osobitné zédkony ich v su¢asnosti upravuja len vynimocne. Prikladom
je uprava v § 92a ods. 4 zdkona SNR ¢. 323/1992 Zb. o notaroch a notarskej
¢innosti (Notarsky poriadok) v zneni neskorsich predpisov: ,,Vypoved moze
odopriet’ aj ten, kto by fiou spdsobil nebezpecenstvo trestného stihania sebe
alebo blizkej osobe.“ Ak ich neupravuju, splnomocnuju komoru na ich upravu
vo vnutornych predpisoch komor.

V zékonnej tprave alebo v disciplinarnom poriadku komory by nemali
chybat’ tie prava, ktoré tvoria vSeobecné pravne zaruky principov spravodlivého
procesu. Pokial’ by tomu tak bolo, bolo by mozné dovolat’ sa ich priamo s
poukazom na nasledujice ¢lanky Ustavy Slovenskej republiky:

- ¢l. 47 ods. 1 (zékaz inkriminacie vlastnej osoby),

- ¢l. 47 ods. 2 (princip prava na pravnu pomoc),

- ¢l. 47 ods. 3 (princip rovnosti ucastnikov konania),

- ¢l. 48 ods. 2 (pravo na prerokovanie veci bez zbyto¢nych prietahov,

pravo vyjadrit’ sa ku vSetkym vykonavanym dokazom),

- ¢L. 50 ods. 2 (princip prezumpcie neviny),

- ¢l. 50 ods. 3 (pravo na obhajobu),

- ¢l. 50 ods. 4 (préavo nevypovedat)).
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1.2 Princip ne bis in idem

Procesnopravny aspekt principu ne bis in idem je v ¢l. 4 bodu 1
Protokolu €. 7 Dohovoru vyjadreny zakazom dvojitého trestného stihania za ten
isty skutok. Nadobudnutie pravoplatnosti rozhodnutia brani nielen opdtovnému
potrestaniu, ale uz aj d’al$iemu vedeniu procesného postupu o tom istom skutku.

Zékaz je vyjadreny v ¢l. 50 ods. 5 Ustavy Slovenskej republiky, podl'a
ktorého ,,nikoho nemozno trestne stihat’ za Cin, za ktory bol uz pravoplatne
odsudeny alebo oslobodeny spod obzaloby“, aj v ¢l. 40 ods. 5 Listiny
zéakladnych prav a slobdd. Dovodom, pre ktory sa zakaz uplatni, je skuto¢nost’,
Ze o tom istom skutku osoby uz bolo pravoplatne rozhodnuté (prekdzka res
iudicata).

Procesnopravny aspekt principu ne bis in idem je v pravnej Gprave
zodpovednosti za spravne delikty vyjadreny:

= zadkazom zacat’ konanie o spravnom delikte,
= zakazom pokracovat’ v zaCatom konani o spravnom delikte.

V zakonoch regulujucich pravomoc samospravnych stavovskych
organizacii upravu principu ne bis in idem najdeme len zriedkavo. Vynimkou je
§ 49 ods. 13 zékona €. 423/2015 Z. z. o Statutarnom audite a 0 zmene a doplneni
zakona ¢. 431/2002 Z. z. o uctovnictve v zneni neskorSich predpisov v zneni
zékona ¢. 91/2016 Z. z., podla ktorého: ,,Disciplinarne opatrenie podl'a § 49 ods.
1 pism. a) prvého bodu a pism. b) nemozno ulozit, ak bola Statutirnemu
auditorovi a auditorskej spolo¢nosti za to isté porusenie povinnosti uz ulozena
sankcia uradom.”“ Predmetné ustanovenie ma hmotnopravny aspekt —
procesnopravny aspekt je v lom obsiahnuty len implicitne a mal by byt preto
upraveny v disciplinarnom poriadku, z ktorého by vyplyvala procesna
povinnost’ zastavit’ zacaté disciplinarne konanie. NavySe predmetnd tprava sa
netyka vSetkych disciplinarnych previneni, ked’ by mohol byt poruseny princip
ne bis in idem.

Zakony o samospravnych stavovskych organizaciach ako doévod pre
zastavenie konania o disciplinarnom previneni neupravuju prekazku zacatého
konania v tej istej veci (t. j. prekazku rei litispendentiae). Vynimkou je § 223
ods. 5 zakona NR SR €. 233/1995 Z. z. o sudnych exekutoroch a exekucne;j
¢innosti (Exekucny poriadok) a o zmene a doplneni d’al$ich zdkonov v zneni
neskorsich predpisov, podl'a ktorého: ,,Zacatie disciplinarneho konania brani
tomu, aby v tej istej veci prebiehalo iné disciplinarne konanie. Ak podaji navrh
na zacatie disciplinarneho konania v tej istej veci viaceri navrhovatelia,
disciplinarne previnenie sa prejedna na navrh, ktory bol podany ako prvy v
poradi; neskér podané navrhy maju G€inok pristipenia do konania na stranu
navrhovatela.*

V pripade, Ze prekazku litispendencie neupravuje ani zdkon, ani na
zaklade zadkonného splnomocnenia vnutorny predpisy komory, nie je mozné
takuto prekdzku zacatého konania aplikovat’.
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PoruSenie principu ne bis in idem predstavuje samostatny, Specialny
dovod pre zastavenie disciplinarneho konania. Nemozno si ho preto zamienat’ s
d’al$im hmotnopravnym dévodom pre zastavenie konania, ktory sa uplatiiuje v
pripadoch, ked’ zakon nevylucuje stibeh disciplinarneho previnenia s trestnym
¢inom alebo s niektorou z d’alSich kategoérii spravnych deliktov.

Ako priklad mozno v tomto smere citovat’ ustanovenie § 14 pism. d)
Disciplinarneho poriadku Slovenskej advokatskej komory schvalené¢ho
konferenciou advokatov 10. juna 2017, podla ktorého: ,,Disciplinarny senat
disciplinarne konanie zastavi, ak bol disciplinarne obvineny potrestany v inom
konani za skutok, ktory je predmetom névrhu a tento trest mozno povazovat’ z
hl'adiska ucelu disciplindrneho konania za dostacujuci. V tomto pripade ide o
vyjadrenie principu subsidiarity trestania (ultima ratio), nie principu ne bis in
idem, ktory nemoze byt’ v pripade stbehu deliktov dotknuty.

1.3 Princip subsidiarity trestného postihu (ultima ratio)

Odvija sa od principu proporcionality (¢l. 1 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky). Vyjadruje poziadavku obmedzit’ stihanie oséb a ich trestanie na
pripady, ked je to oddvodnené spolocenskou Skodlivostou ich protipravneho
spravania.

V pripade stibehu deliktov s réznym stupiiom spolocenskej skodlivosti
(napr. disciplindrne previnenie — priestupok), ma z hmotnopravneho hl'adiska
prednost’ stihanie deliktu s vys$$im stupnom spolocenskej skodlivosti. Ak sa
preto uz o skutku pravoplatne rozhodlo ako o delikte s vyS$$im stupiiom
spolocenskej skodlivosti, neprejedna sa, pokial’ sa toto rozhodnutie povazuje za
postacujuce. Kosic¢iarova (2017d, s. 60-61)

Stupnom spolo¢enskej Skodlivosti deliktu sa pritom rozumie stupenl
typovej spolocenskej Skodlivosti. Ten je ur¢eny zakonom. V slovenskej pravnej
uprave sa uplatiiuje pravidlo, Ze najvysSi stupen typovej spolocenskej
Skodlivosti maju trestné ¢iny. V hierarchickom rebricku nasleduju spravne
delikty a najniz§i stupeit typovej spolocenskej Skodlivosti vykazuju
disciplinarne delikty.

Ak zakon nevylucuje (na zaklade zasady Speciality) subeh
disciplinarneho previnenia s trestnym ¢inom alebo s niektorou z kategorii
spravnych deliktov, prednost bude mat postih trestného ¢inu a spravneho
deliktu pred postihom disciplinirneho previnenia. Ci je stibeh vyliigeny, treba
skamat’ od zakona k zakonu, ziadna legislativna jednota tu neexistuje.

Zasada Speciality sa v pripade disciplinarneho previnenia v sti€asnosti
uplatriuje len podla tychto zékonov:

Legilna definicia disciplinarneho | Rozsah uplatnenia zasady Speciality
previnenia

§ 21 ods. 1 zakona ¢. 442/2004 Z. z. o | Disciplinarnym previnenim ¢lena komory je
sukromnych veterinarnych lekaroch, o | poruSenie povinnosti, ktoré ustanovil tento
Komore veterinarnych lekarov | zdkon, alebo porusenie zasad etiky
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Slovenskej republiky a o zmene a
doplneni zékona ¢. 488/2002 Z. z. o
veterinarnej starostlivosti a o zmene
niektorych zdkonov v zneni neskorsich
predpisov v zneni neskorsich predpisov

sukromného veterinarneho lekéra, ak nejde
o trestny ¢in.

§ 16 ods. 1 zakona ¢. 161/1998 Z. z. o
Komore kominarov Slovenska a o
zmene a doplneni zakona ¢. 455/1991

Zb. o zivnostenskom podnikani
(zivnostensky ~ zdkon) v zneni
neskorsSich predpisov v zneni

neskorSich predpisov

Za zavazné alebo opidtovné zavinené
porusenic  povinnosti  ¢lena  komory
ustanovenych tymto zakonom a stanovami
komory, ak nejde o trestny ¢in alebo
priestupok

§ 24 ods. 1 zakona SNR ¢&. 78/1992 Zb.
o danovych poradcoch a Slovenskej
komore danovych poradcov v zneni
neskorsich predpisov

Za porusenie povinnosti podla tohto zdkona
a uprav komory (dalej len ,porusenie
discipliny*‘), ak nejde o trestny ¢in

§ 16 ods. 1 zakona NR SR €. 216/1995
Z. z. o Komore geodetov a kartografov
v zneni neskorsich predpisov

Za zavazné alebo opakujuce sa zavinené
porusenie  povinnosti  Clena  komory
ustanovenych tymto zdkonom a stanovami

komory, ak nejde o trestny ¢in alebo
priestupok

V ostatnych pripadoch je stbeh disciplindrneho previnenia Clena
samospravnej stavovskej organizicie s inym druhom deliktu (trestnym ¢inom)
alebo kategoriou spravneho deliktu mozny.

V pripade subehu deliktov s réznym stupniom typovej spolocenskej
Skodlivosti mézeme hovorit’ o tzv. vertikdlnom efekte principu subsidiarity
trestného postihu.

Jeho procesnopravny aspekt sa v regulacii disciplindrneho konania
premieta v Uprave:

- zékazu zacat’ konanie o disciplinarnom previnent,
- prikazom ukoncit’ zacaté konanie o disciplinarnom previneni jeho zastavenim.

Hmotnopravnym predpokladom takéto procesného postupu je vsSak
vzdy to, Ze predchadzajice prévoplatné potrestanie mozno povazovat z
hl'adiska ucelu disciplinarneho konania za dostacujtce.

O tzv. horizontadlnom efekte principu subsidiarity trestného postihu
mozno hovorit, ak sa v disciplinarnom konani prejednaju vSetky disciplinarne
previnenia, ktoré¢ spachal disciplinirne obvineny, prv nez bolo o nich
pravoplatne rozhodnuté.

Osobitné zékony sa nezmieniuju o povinnosti disciplinarneho organu
samospravnej stavovskej organizacie prerokovat’ vietky disciplindrne opatrenia
v jednom disciplinarnom konani. Disciplindrne poriadky by vsak takuto
poziadavku mali ustanovovat, lebo sa tym nepriamo z hmotnopravneho
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hl'adiska podporuje uplatiiovanie tzv. absorp¢nej zdsady, podl’a ktorej sa za viac
disciplinarnych previneni uklad4 disciplinarne opatrenie podla ustanovenia
vztahujuceho sa na najprisnejsie postihnutel'né z nich.

1.4 Princip konania o delikte v primeranej lehote

Od principu konania v primeranej lehote, ktory sa vzt'ahuje na procesnt
lehotu pre rozhodnutie vo veci disciplinarne obvinenej osoby, je potrebné
odliSovat’ zdkonnu lehotu na podanie navrhu na prejednanie disciplinarneho
previnenia navrhovatel'om.

Osobitné zakony upravuji objektivnu a subjektivnu lehotu pre podanie
takéhoto navrhu. Ich marmym uplynutim zanikd pravomoc samospravnej
stavovskej organizacie prejednat’ disciplinarne previnenie.

Procesnopravny dosledok takejto pravnej skuto¢nosti spociva v uprave:

= procesného tkonu pred zacatim konania o disciplindrnom previneni —
napriklad podl'a § 4 ods. 4 pism. ¢) Disciplinarneho poriadku Slovenskej
advokatskej komory: ,,Revizna komisia vec odlozi, ak zisti, Ze nie je
dovodu na podanie navrhu, pretoze disciplinarne previnenie je
premlc¢ané.”, alebo

= zastavenia zacatého disciplinairneho konania, ak bol navrh podany
oneskorene.

V oboch pripadoch ide o reakciu na vzniknuti prekazku konania o
disciplinarnom previneni v désledku plynutia ¢asu.

Princip konania v primeranej lehote vychadza zo vSeobecnej
poziadavky, ze v pravnom §tate by nemala jestvovat’ situacia, ked’ by pre postup
organu verejnej moci nebola ustanovena ziadna lehota na vybavenie veci, resp.
aspon ramcova poziadavka na vybavenie veci v¢as a bez zbyto¢nych prietahov.
Taky stav by totiz v praxi spdsoboval pravnu neistotu.

Clanok 6 ods. 1 Dohovoru vyzaduje, aby kazda vec, ktora ma charakter
trestného obvinenia, bola prejednand arozhodnutd v primeranej Ilehote.
Primerana rychlost’ konania je totiz jednou z podmienok spravodlivého procesu.
Dlho trvajuce konanie ohrozuje jeho ucinnost’ a kredibilitu. Osobitne
v trestnych veciach sa oslabuje jeho vychovny ucinok, vytraca sa vztah medzi
deliktom a trestom, obvineny sa ponechava privelmi dlho v neistote ohl'adne
jeho osudu, prili§ dlho trvaju zasahy do jeho ob¢ianskych prav a slobod.

KedZze na prejednavanie disciplindrmych previneni samospravnymi
stavovskymi organizdciami sa nevztahuju vSeobecné predpisy o spravnom
konani, osobitné zakony by mali ustanovit’ Specialnu zdkonnt lehotu pre ich
prejednanie disciplinarnymi organmi. Zial, v osobitnych zdkonoch sa s takymito
ustanoveniami zvacSa nestretneme. Vynimkou je § 67 ods. 2 zakona ¢. 587/2004
Z. z. o poskytovatel'och zdravotnej starostlivosti, zdravotnickych pracovnikoch,
stavovskych organizaciach v zdravotnictve a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskorSich predpisov, podla ktorého: ,,Disciplinarna komisia
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komory je povinna o veci rozhodnut’ do 30 dni odo diia zacatia konania, v
obzvlast’ zlozitych pripadoch do 60 dni od zacatia konania.*

V pripadoch, ked’ osobitny zakon neustanovuje lehotu na rozhodnutie o
disciplindrnom previneni, je potrebné vychadzat’ z poziadavky na prejednanie
disciplinarneho previnenia v ¢o najkratSom case. Predmetna poziadavka vSak
nie je absolttna. Princip konania v primeranej lehote v pripade disciplinarnych
previneni rovnako ako v pripade prejednavania inych deliktov nemozno
aplikovat bez ohl'adu na d’al$ie dolezité principy vo veciach trestného obvinenia
uplatiiované v sulade s Ustavou Slovenskej republiky. Nesmie sa preto uplatnit’
predovsetkym na tkor poziadavky:

* aby rozhodnutie disciplinarneho organu vychadzalo z nalezite zisteného
skutkového stavu veci a

= aby si osoba mohla uplatnit’ v konani svoje procesné prava zarucené
osobitnym zakonom alebo vnutornym predpisom samospravnej stavovskej
organizacie.

2. Maju samospravne stavovské organizicie povinnost’ prihliadat’ pri
prejednavani disciplinarnych previneni na zikladné zasady trestného
konania?

Uz z vyssie uvedeného prehladu je zrejmé, Ze v platnej pravnej uprave
pravomoci samospravnych stavovskych organizacii postihovat’ osoby za
disciplinarne previnenia, chyba explicitnd uprava principov, ktoré sa musia
uplatiiovat’ vzdy, ked sa realizuje represivna funkcia vykonavatela verejnej
moci. V takych pripadoch by disciplinarne orgdny mali priamo aplikovat
ustanovenia Ustavy Slovenskej republiky.

Kedze podla § 71 ods. 1 Spravneho sidneho poriadku disciplinarne
delikty st spravnymi deliktmi a spravnym trestanim sa na ucely tohto zakona
rozumie rozhodovanie organu verejnej spravy o spravnom delikte (§ 194 ods. 1),
spravne sudy st povinné aj vo veciach disciplindrnych previneni postupovat’
podla § 195 Spravneho sudneho poriadku. Zakon v fiom nepriamo prikazuje
spravnym sudom uplatiiovat zékladné zasady trestnopravnej upravy pri
preskiumavani rozhodnuti organov verejnej spravy.

Ciel'om § 195 Spravneho stdneho poriadku bolo zjednotit’ sidnu prax v
situdcii, ked pred 1. jalom 2016 niektoré¢ sudy v ramci spravneho sudnictva vo
veciach spravneho trestania aplikovali zasady trestného prava, iné to odmietali
urobit’ a pouzivali analogiu legis (vo vztahu k zakonu SNR €. 372/1990 Zb. o
priestupkoch v zneni neskorsich predpisov).

Samospravne stavovské organizacie — rovnako ako vsetky d’alSie organy
verejnej spravy — nemaju ziadnym zdkonom uloZeni povinnost' pouZzit' na
spravne trestanie zasady trestného konania podla Trestného poriadku a zasady
ukladania trestov podl'a Trestného zakona.

Vynimkou v tomto ohl'ade je uprava v § 57 ods. 7 zdkona ¢. 586/2003
Z. z. 0 advokacii a o zmene a doplneni zakona ¢. 455/1991 Zb. o Zivnostenskom
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podnikani (Zivnostensky zakon) v zneni neskorSich predpisov. Podla neho ,,ak
tento zakon alebo disciplinarny poriadok komory priamo neupravuju niektoré
postupy v disciplindirnom konani alebo postavenie, prava a povinnosti
ucastnikov konania, pouziju sa primerane ustanovenia osobitného predpisu®,
ktorym sa v ramci odkazu v poznamke pod ¢iarou rozumie Trestny poriadok.

Treba zdoraznit, Ze ustanovenia Trestného poriadku sa maji podla
zakona ¢. 586/2003 Z. z. aplikovat’ primerane. Predmetnd poziadavka je
odovodnitel'na tym, Ze niektoré zasady trestného konania podla § 2 zakona ¢.
301/2005 Z. z. nemozno aplikovat’ (obzalovacia zasada podla § 2 ods. 15),
zasada sudneho rozhodovania (§ 2 ods. 16) alebo sa — vzhl'adom na osobitosti
konania vo verejnej sprave — neuplatituju (zésada verejnosti podla § 2 ods. 17,
zasada ustnosti podla § 2 ods. 18, zasada bezprostrednosti (§ 2 ods. 19).
Kosiciarova (2017d, s. 63)

Po 1. juli 2015 vSak nad’alej pretrvava stav, Ze Ziadny organ verejnej
spravy (t.j. aj organ zaujmovej stavovskej organizacie) nie je zbaveny povinnosti
re§pektovat’ Ustavu Slovenskej republiky a z nej vyplyvajuce principy, ktoré
musi uplatiiovat’ pri vyvodzovani administrativnopravnej zodpovednosti.

Nie je preto podstatné, ¢i zakon alebo vnutorny predpis, podl'a ktorého
samospravna stavovska organizacia postupuje, predmetné principy explicitne
upravuje. Podstatné je len to, ¢i niektory z ustavnopravnych principov nie je
postupom a rozhodnutim jej disciplinarneho organu vo veci disciplinarneho
previnenia poruseny.

Zaver

Represivna funkcia v ramci vyvodzovania administrativnopravnej
zodpovednosti patri medzi tie funkcie verejnej spravy, ktorej uplatiiovanie je
podmienené principmi s Gstavnopravnym a medzinarodnym zakladom.

Nie je podstatné, o aky druh alebo kategériu verejnopravneho deliktu
ide. Pre zakonnost’ postupu a rozhodnutia organu verejnej spravy je dolezité,
aby boli v stilade s tymito principmi.

Skuto¢nost’, Ze zdkonodarca nevenuje dostatoénli pozornost’ explicitnej
uprave tychto principov v zdkonoch upravujicich zodpovednost’ za spravne
delikty, neznamend, Zze by sa organ verejnej spravy z tohto dévodu mohol
tispesne dovolat’ svojej ochrany poukazom na ¢l. 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej
republiky. Ani v pripade chybajucej alebo nedostatocnej, ¢i dokonca rozporne;j
zakonnej Upravy nie je totiz v pravnom S§tate organ verejnej spravy zbaveny
svojej povinnosti aplikovat principy trestania, ktoré sa vo veciach tzv. trestného
obvinenia musia uplatiiovat’ univerzalne.

Platnd prdvna tprava postihu disciplinarnych previneni c¢lenov
samospravnych stavovskych organizacii je exemplarnym prikladom toho, aka
by regulacia pravomoci organu verejnej spravy nemala byt. Nejednotnost’,
utrzkovitost’ zakonnej upravy a generalne zverenie pravomoci upravit
podrobnosti ich prejednavania v disciplinarnych poriadkoch, nepodporuje
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ucinnym sposobom ochranu disciplinarne obvinenej osoby, ani nezarucuje
jednotny Standard ochrany.

De lege ferenda by vychodiskom mohol byt samostatny zakon
o zodpovednosti za spravne delikty, ktory by obsahoval osobitnu ¢ast’ tykajicu
sa disciplinarnej zodpovednosti alebo by odkazoval na pouzitie jeho pravidiel aj
vo veciach disciplinarnych previneni. Specialna uprava v osobitnych zakonoch
upravujucich postavenie samospravnych stavovskych organizacii by pritom
mohla zostat’ nedotknuta.

Kym sa tak stane, zostane ulohou organov verejnej spravy predmetné
principy identifikovat’ a interpretovat’ v sulade s Ustavou Slovenskej republiky
avsulade smedzindrodnymi zmluvami, ktorymi je Slovenska republika
viazana a ktoré maju prednost’ pred jej zakonmi. Premenu obsahu a podmienok
uplatiovania represivnej funkcie administrativnopravnej zodpovednosti
nemozno z tohto dovodu ocakavat’.

Priestor pre d’alsi vyvoj Upravy sa ¢rta v ramci jej vychovnej funkcie,
ktora je legislativnym vyjadrenim principu subsidiarity trestania.
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Legitimita moci a legitimita verejného zaujmu v
teorii verejnej politiky

Legitimacy of power and legitimacy of public
interest in the theory of public policy

Stanislav Konecny

Abstract

The term legitimacy is used in a wide range of sciences: in legal sciences it is linked to
the legitimacy of law, in political science to the legitimacy of power, etc.In the theory of
public policy, it is associated with a set of interests, particularly public interests, which
may even be contradictory. Following the two-dimensional input and output legitimacy
concept of F.W. Scharpf this study proposes the use of the concurrence of the two
legitimization processes: entry-level (input) legitimization of group interest and its
validation by output legitimization at the public level, in solving the conflict between
legitimate public interests at the horizontal and vertical levels or at the expense of public
interests, or between public interests legitimated by different concepts.

Key words: legitimacy, public interest, public policy theory

Uvod

S pojmom legitimita sa stretivame v celom rade vied — v prave, v
politologii, v sociologii, historiografii, filozofii (Kant, Husserl), etike, teologii a
pod — a stretavame sa tu s nim v pomerne diferencovanym obsahom. Este
CastejSie a uz uplne volne sa pouziva tento pojem v zurnalistike a publicistike,
ale najma v politickej praxi. Stala sa z neho §tandardna politicka floskula, ktorou
sa niekedy zakryva nedostatok skutocnych argumentov. Podobne sa nasledne
pouzivaju aj spojenia legitimita cielov, legitimita ucelu, legitimita dovodu,
legitimita postupov, legitimita metod, legitimita ocakavani atd’.

Objektivne sa pritom obsah tohto pojmu v jednotlivych vedach lisi:
pravne vedy ho vel'mi tesne spajaji s pojmom legitimita prava, politoldgia skor
s pojmom legitimita moci, etika s pojmom legitimity hodnét, historiografia s
legitimitou (reflexie) dejin atd’. Je teda celkom namieste otazka, ¢i existuje
nejaké univerzalne, transdisciplinarne vymedzenie tohto pojmu, ktoré by nam
mohlo pomodct’ pri hl'adani jeho obsahu, nepoznaceného Specifikou niektorej
jednotlivej vedy. Pozrime sa, ako pojem legitimity vymedzuju medzinarodne
uznavané slovnikové a encyklopedické pramene.

Cambridgesky slovnik vymedzuje legitimitu ako 1) kvalitu pravneho
bytia (pravneho stavu); 2) kvalita (stavu) primeranosti a prijatelnosti; 3)
skutoCnost’, povolena zdkonom alebo vykonana podla pravidiel organizacie
alebo ¢innosti (https://dictionary.cambridge,org/dictionary/english /legitimacy).
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Websterov slovnik len struéne vymedzuje legitimitu ako kvalitu ¢i stav
legitimnosti (https://www.merriam-webster.com/dictionary/legitimacy).
Oxfordsky slovnik vymedzuje legitimitu ako 1) sulad so zédkonom alebo
pravidlami; 2) schopnost’ obh4jit’ logikou alebo dovodmi; platnost’ (https://en.
oxforddictionaries.com/definition/legitimacy). Respektovany nemecky
vykladovy slovnik uvadza len synonyma legitimity: opravnenost, legalita,
zakonnost’ (https://www.duden.de/rechtschreibung/Legitimitaet). Mohli by sme
pokracovat,, ale aj tato vzorka staci na konstatovanie, Ze vacSina "vSeobecnych"
vymedzeni legitimity nakoniec tak ¢i onak inklinuje do pravneho kontextu tohto
pojmu.

Ottiiv nducny slovnik (1900, s. 795) uvadza, Ze povod tohto slova je v
latinskom legum timere, Co znamena "bat sa zakona" a znamena jednak
pravoplatnost’, jednak ospravedlnenost’, opravnenost’. Napokon Encyklopédia
Britannica pomerne podrobne referuje: "Legitimnost, vSeobecné akceptovanie
vlady, politického rezimu alebo systému riadenia. Slovo legitimita mozno
interpretovat’ bud’ normativnym sposobom, alebo "pozitivne" (v zmysle
pozitivizmu). Prvy vyznam sa vztahuje na politicka filozofiu a zaoberd sa
otazkami ako: Aké si pravne zdroje legitimnosti? Je konkrétny politicky
poriadok alebo rezim hodny uznania? Legitimita je preto klasickou témou
politickej filozofie. Druhy vyznam sa opiera o empirické pristupy, ktoré sa
snazia merat stupeii vSeobecnej akceptacie existujucich rezimov alebo sa
pokisaji otestovat’ pri¢inné vysvetlenia nizkeho alebo vysokého stupna
legitimity" (https://www.britannica.com/topic/legitimacy). Toto vymedzenie
klasickej britskej encyklopédie sa zrejme najviac blizi k nasSej poziadavke
univerzalistického definovania pojmu legitimita, preto sa on budeme opierat’ aj
v d’alSom texte: dva vyznamy tohto pojmu totiz naznacuju aj dve jeho stranky.

Ako sme uz uviedli vyssie, vymedzovanie pojmu legitimita v réznych
vedach sa lisi aj preto, Ze sa v nich 1ii aj objekt tejto legitimity: moze ist’ o
legitimitu prava, o legitimitu moci a pod. Najméa tymto dvom typom legitimity
je venovana v literature pomerne znacna pozornost. V praxi sa vsSak Casto
stretavame s otdzkou o legitimite zdujmov, Comu je vsak v literature venovana
d’aleko mensia pozornost’.

Aj ked sa v tejto naSej Stadii chceme venovat’ findlne legitimite
(verejnych) zaujmov, treba si v§imnuat’ aspoil niektoré momenty, objavujlice sa
v pravnej vede pri analyze legitimity prava a v politologii pri analyze legitimity
moci. Poznamenavame, Ze nie je nasou ambiciou (a ani rozsah tejto stati to
neumoznuje) podat’ uplny prehlad o vSetkych relevantnych pravnych,
politologickych, sociologickych a d’alsich konceptoch, tykajucich sa nasej témy,
ale aspon cum granum salis sa im chceme venovat’.

1. Legitimita v pravnych vedach
V pravnickej literatire — najmi v pravnej filozofii — sa s pojmom

legitimity stretavame hned’ v niekol’kych spojeniach: legitimita prava, legitimita
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zakona, legitimita vlastnictva, legitimita drzby, legitimita Ukonu, legitimita
zasahu do prav, legitimita rozhodnutia spravneho organu alebo sudu, legitimita
medzindrodnych stidnych tribunalov a pod. alebo niekedy (a dost’ Casto) sa tu
hovori aj o legitimite bez toho, aby bolo zrejmé, o ma byt jej predmetom.

Podrla Slovnika slovenského prava (Svoboda a kol. 2001, s. 256 — 257)
pojem legitimita ,,vyjadruje, Ze pévod veci, rozhodnutia, resp. inej skuto¢nosti,
ma pravne zavdzni (normativnu) povahu. Znamena to tiez, Ze ze urCité
rozhodnutie bolo prijaté pravom upravenym spdsobom".Takéto chapanie vel'mi
zretelne pripatava pravne chapanie legitimity k legalite: legitimita veci
(rozhodnutia atd’.) znamena, Ze vec (rozhodnutie atd’.) je svojou povahou pravne
zavdzna a vsetko Co je pravne zavizné je aj legitimne — teda: Co je legélne, je aj
legitimne. Akykol'vek $irs$i kontext legitimity je v tychto pristupoch vykazany
mimo pravnej teorie a ma charakter napriklad politologickych tuvah.

Ale uz predrevoluény Pravnicky slovnik (Madar 1978) v hesle
,.Legitimita®“ uvadzal, Zze ide o ,,opravnenost’ §titnej moci, vyraz skuto¢nosti
(eventualne presvedCenia), Ze ten, kto vladne, teda kto vydava pravne akty
a prijima iné mocensky sankcionované rozhodnutia, vladne ,,podl'a prava“,
opravnene, ze sa nedostal k moci ,,uzurpaciou”, ale na zaklade urcitého ,.titulu®.
Tento ,titul“* nemusi nevyhnutne byt pravny; modze byt zaloZeny na inej
,,najvyssej legitimacnej norme®. V sucasnej literatare napriklad Ale§ Gerloch
uvadza, ze moderna pravna tedria vychddza z troch legitimizacnych kritérii:

= 7z legitimity legalitou, Co spaja spravnym poztivizmom, ale zaroven
kostatuje, Ze ani dnes nemozno od tohto kritéria celkom odstapit’;

= 7 legitimity hodnotami, I'udskymi pravami (slobodou, istotou, rovnostou,
spravodlivostou atd’.);

= zlegitimity vol'ou I'udu (Gerloch 2009, s. 254).

Prave v suvislosti s poslednym legitimizacnym kritériom je pre nés
zaujimava otazka tzv. transportu moci (od vole I'udu) ako zakladu tejto
legitimity. Jozef Prusak vymedzuje legitimitu S$tatnej moci jednak ako
ustanovenie Statnych organov, priCom ich pravomoc sa odvodzuje od obCanov
ako od zdroja moci uznan¢ho ustavnym a zakonnym postupom (Prusak 2001, s.
68 — 69), jednak ako akceptovanie a reSpektovanie usporiadania §tatu a Statneho
rezimu (metéd vladnutia) obCanmi (tamze, s. 69). Legitimizacia takto
predstavuje sice dvojstranny kandl (od obcanov k zidkonu a od zdkona k
obcanovi), ale pritom je to kanal jediny a jedinecny — in&¢ povedané monisticky
— a pokial’ funguje podl'a platného prava tak je povazovany nielen za legalny,
ale aj za legitimny.

Rovnako Eva Ottova uvadza v stvislosti s legitimitou $tatu, $tatnej moci,
7e ,,v zaujme toho, aby moc nebola len holym, ndhodnym, ni¢im nepodlozenym
nasilim ktoréhokol'vek subjektu, musi byt zrejmy zaklad, od ktorého sa
odvodzuje, ktory opodstatiuje, ospravedliiuje ¢i opraviuje jej existenciu.
Predpokladom legitimity moci je vSak aj dovera spoloCnosti vo¢i moci,
uznavanie a reSpektovanie jej autority. Legitimita $tatnej moci teda znamnena
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jej zdovodnenie a jej akceptaciu zo strany spolocnosti, pripadne jej Casti. (...)
V demokratickom $tate sa moc odvodzuje od ob¢anov ako ustavne zakotveného
zdroja mocu v $tate. Transport moci od ob¢anov na organy Statnej moci sa musi
uskutocnovat’ Gstavnym a zdkonnym postupom. V zastupitel'skej demokracii sa
realizuje prostrednictvom slobodnych pravidelne sa opakujtcich volieb. Takyto
pravom regulovany prenos moci z jej zdroja na jej predstavitelov sa nazyva
proceduralna (politickd) alebo pravna stranka legitimity. Legitimita ma vsak aj
svoju obciansku (hodnotovll) stranku. Znamena, Ze Statnu moc obcania
akceptuju, ze ju uznavaji a reSpektujt jej autoritu® (Ottova 2006, s. 112 — 113).
Cely koncept legitimity je tu prezentovany ako proces transportu moci ku Statu
ako jedinému zdroju prava a akceptovanie takto existujlicej moci adresatmi
tohto prava — ale stale len v ramci monistického konceptu.

Legitimita v naSom prave je takto najcastejSie spdta s pravnym
monizmom, ktory predpoklada, ze v §tate plati len jedno pravo a zaroven je
jednym z predpokladov uplatiiovania principu pravnej istoty, znamenajlce
predvidatel'nost’ prava pre jeho adresatov. V takomto kontexte sa sktima, ¢i
pravo naozaj je legitimne z hl'adiska svojho vzniku, t. j. ¢i je aj legalne, a potom
¢i je aj legitimizované svojimi adresatmi, ktori ho akceptuju, nakolko im
poskytuje istotu, ze Ze za uréitych opakujlcich sa podmienok bude s nimi
zaobchadzané zo strany kompetentnych subjektov uritym, vopred
predvidatelnym spdsobom (Zemba 2015, s. 232 — 233). Jedinym garantom tejto
istoty sa stava pravo, garantované Statom.

Je zrejmé, ze princip pravnej istoty v pravnom monizme nepredpoklada
moznost’ si€asnej existencie dvoch legitimnych pravnych noriem, upravujicich
tu istu skutoc¢nost’ v rovnakom ¢ase a na rovnakom mieste. "Jednoznacné a
navzajom presne odlisitelné pravne pojmy su prostriedkom nastol'ovania
pravnej istoty. Identicky pravny pojem nemozno interpretovat’ rozdielne" (nalez
Ustavného sadu SR sp. zn. I US 59/97). Pokial' nie je splnena podmienka
existencie rovnakého alebo analogického skutkového stavu, nie je splneny
zakladny predpoklad na to, aby vSeobecny sud na ucel dodrzania principu
pravnej istoty a predvidatel'nosti sudneho rozhodnutia musel dat’” na urcitl
pravnu otazku rovnaki odpoved’ (uznesenie Ustavného stidu SR z 9. 2. 2018,
sp. zn. IV. US 99/2018). V pripade sporu sa v sudnej praxi uplatiiuje princip
proporcionality (Laskova 2018, s. 115) a pre postudenie intenzity zasahov do
tohto sporu bol vytvoreny test proporcionality (Tomoszek 2010, s. 328), ktory
spociva vo vyvazeni navzajom kolidujucich hodnoét a ureni. Z nasho hl'adiska
ide najmé jeho treti krok — porovnavanie (proporcionality) v uzSom zmysle, pri
ktorom sa porovnava, ¢i by dosiahnuty vysledok prevazil sposobené negativa
(Nemeskalova Rosinova 2018, s. 311). To sice ul'ahuje sidom uvazovanie
podl'a okolnosti pripadu, ale v kone¢nom désledku to nepredstavuje dévod pre
posudzovanie sporu z hladiska rozdielnej legitimity aplikovanych pravnych
noriem.
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O spor, tykajuci sa legitimity (teda prekroc¢enia rdmca pravneho
monizmus), nejde ani vtedy, ked’ sa posudzuju niektoré instituty podl'a ré6znych
pravnych noriem (u nas napr. v suvislosti s pravnou upravou ochrany
spotrebitelov podla Obchodného zakonnika a sti¢asne podla Obcianskeho
zakonnika’), ked’ sa v ur&itom uzemi zakony neuplatiiuju alebo uplatiiuju inak,
ako v inych Castiach krajiny, ako na to svojho ¢asu reagovala ombudsmanka J.
Dubovcova  (https://romovia.sme.sk/c/20385932/dubovcova-romske-osady-
nemaju-riadnu-protipoziarnu-ochranu.html #ixzz5XOt4PW§3), alebo ked sa
prijme nova pravna uprava a starsie pripady sa riesia eSte podl'a predchadzajice;j
pravnej upravy. Niekedy sa sice v tejto stivislosti hovori o pravnom dualizme,
ale tento pojem sa pouziva v celom rade odlisnych kontextov. Priklad, ktory
uvadza na pravny dualizmus Wikipédia — existenciu dvoch sucasne platnych
ustav — nie je zrejme realny, moze vSak existovat’ dualizmus v podobe dvoch
pravnych predpisov alebo dokonca celych pravnych systémov, platnych vo
dvoch castiach tizemia unitarneho Statu (Casty stav v novych Statoch, ktoré
vznikli po 1. svetovej vojne). Tu vSak nejde o spor dvoch legitimit (spor
legitimity dvoch réznych pravnych predpisov ako sme ho popisali vyssie), ale
skor o nedokonalost’ systému tvorby prava. Podl'a naSho nazoru tu nejde o pravy
pravny dualizmus, skor za nedokonalosti v tvorbe resp. aplikacii prava, alebo o
javy prechodné.

Za pravny dualizmus sa niekedy povazuje aj delenie objektivneho prava
na verejné a sukromné (Hrnciar 2005) alebo na obéianske a obchodné pravo
(Kréova 2006) alebo tiez pravo prirodzené a pravo poztivne (spor medzi
prirodzenym pravom Katalancov na sebaurcenie versus absencia vymedzenia
narodov resp. narodnosti v pozitivnopravnej $panielskej ustave). Ak vychadzaju
dva sucasne platné predpisy z dvoch odlisnych konceptov prava, méze ist’ uz o
spor dvoch legitimit. Aj pri zachovani legality transportu moci od zdroja tu
moze dojst’ ku dvom kontradiktérnym vysledkom, ktoré st vSak legitimizované
existenciou odlisnych zaujmov, paralelne vystupujucich cez ich
diferencovanych nositelov v ramci zdroja moci. Odstraiiovanie tejto
kontradiktornosti je vSak mozné zrejme len prostrednictvom tvorby prava.

! Podobne je to v pripade urokov z omeskania pre ob¢ianske a obchodné vztahy, kde
mozno sucasne aplikovat’ § 517 ods. 2 Obcianskeho zakonnika a § 369 Obchodného
zakonnika, ako to konstatoval vo svojom rozsudku Krajsky sud v Ziline v roku 2017
(spisova znacka 9Co/16/2017). K obdobnej situacii doslo uz v minulosti, novelou
zékona NR SR ¢. 152/1995 Z. z. o potravinach v zneni neskorsich predpisov (zdkonom
¢. 23/2002 Z. z.), kedy doslo k zakomponovaniu ¢asti problematiky patriacej do oblasti
upravy zakona o veterinarnej starostlivosti do zdkona o potravinach (napr. § 6a), ako to
konstatovalo Ministerstvo zdravotnictva v pripomienkovom konani k navrhu zakona,
ktorym sa meni a dopifia zdkon NR SR ¢&. 152/1995 Z. z. o potravinich v zneni
neskorsich predpisov a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov
(http://www.rokovania.sk/File.aspx/Index/Mater-Dokum-98768).
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V pravnej literattre sa Coraz CastejSie spomina aj pravny pluralizmus,
¢o znamena, ze mdzu existovat’ viaceré pravne systémy v jednej spolocnosti.
Kazda spolocenska skupina moze mat’ vlastné spoloCenské normy, vyrazna je
napriklad aj nabozenska pluralita, teda na zaklade rozdielnych vierovyznani,
ked’ kazdé mo6ze mat’ vlastny vnatorny systém cirkevného prava (Ottova, 2006,
s. 112)."Pojem pluralizmu prava mozno spajat’ najma s pluralitou pristupov k
pravu, s multidimenzionalitou skimania prava, prip. aj s koncepciou
multidimenzionality v chapani prava" (Gerloch 2009, s. 12). Pravny ¢i
normativny pluralizmus ale mozno skor povazovat’ za multicentrizmus prava,
priCom zahffia pravne upravy globalne, medzinarodné, regiondlne (v zmysle
kontinentalnych regionov), nadnarodné, medzistatne, Statne, subsStatne a lokalne
(Vecera 2005, s. 24 — 25). Pre vacSinu tychto trovni (v nasich podmienkach v
st€asnosti od tirovne eurdpskej) plati Standardny princip hierarchie prava, ¢ize
princip, podla ktorého norma nizSej hierarchickej Grovne (nizSej pravnej sily)
musi reSpektovat’ normu vysSej Grovne (vysSej pravnej sily). Pri reSpektovani
tohto principu normotvorby by nemalo dochadzat’ ku sporu legitimit tychto
pravnych noriem — otazkou vSak ostava legitimita organov, prijimajucich tieto
normy, ¢o je vSak uz otdzka kreovania orgdnov moci, a tym uz viac otdzka
politologicka. V tejto suvislosti A. Gerloch hovori o prechode od hierarchického
systému prava k sietovému systému s rozdielnou rolou a vahou jednotlivych
nositel'ov pramenov prava (Gerloch 2009a, s. 13).

Pri skiimani legitimity v prave — napriklad legitimity zakona, sa venuje
pozornost’ primarne legalite jednotlivych zakonov tvoriacich jednotny pravny
systém. Prevazujuci monisticky charakter nasho prava znamend nevariantnost’
pohl'adov na legitimitu a preto aj pojem legitimity v pravnych vedach ma
vytazne monisticky, nevariantny charakter.

2. Legitimita v politologii

Aj v politoldgii sa pojem legitimita pripdja k roznym predmetom:
najcastejSie ide o legitimitu moci, ale aj legitimitu politickych systémov,
legitimitu rezimov, legitimitu (politickych) institucii a pod. Plural nech nas
nemyli: aj ked v dobrej tradicii komparativnej politologie ide niekedy o
porovnanie dvoch (¢i viacerych) napriklad rezimov z hl'adiska ich legitimity,
len vynimocne ide o to, Ze sa porovnava legitimita dvoch moci v tom istom Case
a v tom istom priestore. UrCitl vynimku moéze tvorit’ napriklad porovnanie
legitimity dvoch ¢i viacerych (politickych) institcii — napriklad dvoch orgénov
Statnej moci — tvrdiacich, Ze maju legitimitu pre rieSenie urcitého vecného
problému na zdklade toho istého pravneho predpisu (napr. kompetenéného
zdkona?). Spravidla tu viak este nejde o spor dvoch legitimit, len o nedokonalost’
legitimiza¢nej normy.

2 Prikladom moéze byt aktudlny kompetenény spor medzi Ministerstvom Zivotného
prostredia SR a Ministerstvom pddohospodarstva SR vo veci kérovcom napadnutych
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Najma tam, kde politologia nadvizuje na svoje pravne vychodiska, je aj
koncept legitimity politickej moci dominantne monisticky. StarS$i Stru¢ny
politologicky slovnik uvadza, Ze ,legitimnost je opravnenost’ politick¢ho
systtmu vystupovat’ ako politickd moc. Legitimita de iure znamena
deteminovanost’ politického systému tstavou a zakonmi. Legitimita de facto je
vznik politického systému re§pektovanim tstavy a ostatnych pravnych noriem®
(Toth et ali 1991, s. 38). Vyplyva to teda predovsetkym z toho, Ze hierarchicky
usporiadany systém pravnych noriem moéze byt produktom len jedinej
suverénnej Statnej moci (Cuper — Kasinec 2017, s. 18).

V tradi¢nych politologickych pristupoch sa najzretelnejSie prejavuje
ako ich spoloc¢na charakteristika vysvetl'ovanie legitimity ako podmienky
legalneho vykonu moci a ako ospravedlnenia $tatu, co mozno povazovat’ aj za
tradicny politologicky pristup, s akym sa stretavame napr. uz u Carla Schmitta
v tridsiatych rokoch minulého storocia (Saretzki 2007, porovnaj tiez Skovajsa
2011, s. 98 - 99). Aj A. Heywood uvadza, Ze §tat sa ,,apriorne” tesi legitimite.
,.Statne rozhodnutia sa obvykle (aj ked’ nie nutne) prijimaji ako pre ¢lenov
spolo¢nosti zavézné, nakol’ko — ako sa tvrdi — su prijimané vo verejnom zaujme
alebo pre vSeobecné dobro; Stat udajne odraza trvalé zadujmy spolocnosti
(Heywood 2008, s. 117).

Aj formulécia z nového politologického vykladového slovnika, ktory
uvadza priamo v nazve hesla legitimita jeho synonyma opravnenost, platnost’
zakona a prava vobec, ju vymedzuje ako ,,opravnenost’ na zaklade zékona. (...)
Od legality sa odliSuje tym, Ze tato nie je nevyhnutnou zarukou, Ze vlada je
reSpektovand, alebo Ze obcania uznaju svoju povinnost pocuvat’ nariadenia
a prikazy“ (Chovanec — Hotar 2010, s. 196), pri¢om tato vlada, ako uz z podstaty
vyplyva, je jedinou a nealternativnou vladou, pretoze inak by nebolo mozné
splnit’ d’al$ie uvedené podnienky jej legitimity. "Monisticky charakter prava je
prostriedkom, ktory spoluvytvara jednotu Statu. Monistické pravo vytvara
zabrany, aby v suCasnosti vznikajice pluralitné "centra moci" mimostatnej
(napriklad moc orgénov tUzemnej samospravy) sa stali, obrazne povedané,
"Statmi v State"" (Macejkova — Kanarik 2009, s. 338).

Mobzeme teda konStatovat, Ze inStitucionalistickd politologia
inklinovala skor k monistickému pohl'adu na legitimitu moci.

V novsich pristupoch v politologii (najmd ak ju vnimame ako
reprezentanta celého systému politickych vied, zahffiajiceho aj politicku
filozofiu, politickl psycholdgiu, politicku antropologiu ale aj politicku stranku
ustavného préva, politicki geografiu, ekonomické analyzy politiky,
komparativnu politologiu, medzinarodné vztahy, spravnu vedu atd’. - porovnaj
Novak 2011) vsak vyznieva otazka legitimity niekedy aj odliSne — najmi tam,

lesov, v minulosti napriklad spor medzi Ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny
SR a Ministerstvom zdravotnictva SR vo veci zodpovednosti za rieSenie situacie 0s6b
s niektorymi Specifickymi druhmi zdravotného postihnutia a pod.

64



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

kde sa oproti tradicného politologického inStitucionalizmu presadzuje
modernej§i politologicky pluralizmus, postvajici pozornost od formalnych
institacii (akym je napriklad aj stat a jeho politicky systém) k jednotlivcom a
skupinam, ktor¢ st s nimi spojené (Uhlerova 2013, s. 5). V suvislosti s tym sa
otvaraju niektoré otazky, tykajlice sa plurality moci: Zmenil sa zdroj/pdvodca
moci? Zmenil sa nositel’ moci? Je pravo este monistické? (Macejkova — Kanarik
2009, s. 334).

Za obsah plurality moci sa pritom povazuje

» pluralita v ramci politického systému: politickd moc Statu versus moc
politickych stran;

» pluralita v rdmci verejnej moci: $tdtna moc versus mimostatna verejna moc;

» pluralita v rdmci samotnej Statnej moci: horizontalna versus vertikalna
del’ba moci v State;

» pluralita v ramci jednotlivych systémov Statnej moci: napriklad v ramei
moci vykonnej moc vykonavana vladou versus moc vykonavana
prezidentom (tamze, s. 333 — 334).

Podla nasho nazoru mozno vac¢sinu sporov o legitimitu v pripadoch
tychto pluralit riesit’ prostrednictvom dostatoCne preciznej pravnej upravy, ¢ize
dostato¢ne preciznym legalnym ramcom transportu moci od zdroja ku tomu z
pluralitnych nositelov politickej moci, u ktorého je predpoklad najvyssej
legitimizacie, potvrdenej napriklad vysledkami volieb alebo politicky
neutralnou vecnou analyzou®. Nejde tu teda o prava dualitu legitimity moci, ale
len o skuto¢né identifikovanie legality transportu moci.

Niekedy ide pritom o vel'mi zloZité postupy, ako to vidime napriklad pri
dualizme moci v niektorych zlozenych §tatoch. Del'ba moci v Belgicku, kde
mozno povazovat moc regionov a moc spolocenstiev za moc na tej istej urovni
ako je centralna moc $tatu (ako moc belgickych federalnych organov), pricom
moc federacie, moc regionov i moc spolocenstiev pochadza legalne a legitimne
od obcanov, hoci len rézne Strukturovanych — jazykovo, izemne (porovnaj
Colotka 2009, s. 11, tiez Kone¢ny 2016, s. 49 — 53).

Existuju stale castejSie sporné pripady vzajomnej nezavislosti "centier
moci" napriklad vo vztahu organov Eurdpskej unie a jej Clenskych Statov
(Belling 2009), kde naozaj doposial nie vzdy disponujeme dostatocne
overenymi legitimizacnymi postupmi.

V pripade moci a z hl'adiska sii¢asnej politologie sa takto Coraz CastejSie
da hovorit’ uz aj o dualite legitimity moci.

Vyznamny posun v politologickej literatire v otazke legitimity je
spojeny s menom profesora Fritza W. Scharpfa z kolinskeho Institatu Maxa

3 Takyto charakter mal napriklad aj spor medzi §tathou mocou a samospravou vo
vnutrostatnom priestore pri spore medzi normotvorbou obci v oblasti tzv. vlastnych
kompetencii a posobnost’'ou Statnych organov (o napriklad vyustilo do novely zakona
€. 39/1993 Z. z. o NajvysSom kontrolnom urade SR - novela zdkonom ¢. 261/2006 Z.
z. s ué¢innost'ou od 13.05.2006).
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Plancka pre spoloCensky vyskum, ktory uz v 90. rokoch (Scharpf 1997, Scharpf
1999) prezentoval nazor, ze demokraticka legitimita je dvojdimenzionalny
koncept, ktory sa — v duchu Eastonovho pristupu este zo 60. rokov (Easton
1965) — vztahuje tak na vstupy ako aj na vystupy politického systému.

Podla Scharpfa (1997, 1999) demokraticka legitimita je
dvojdimenzionalny koncept, ktory sa vztahuje na vstupy, ako aj na vystupy
politického systému. Na vstupnej strane demokratickd legitimita vyzaduje
mechanizmy alebo postupy na prepojenie politickych rozhodnuti s
preferenciami (zaujmami) obcanov. V modernych demokraciach sa tieto
mechanizmy prejavuju predovsetkym prostrednictvom volieb. Na druhej strane,
tvrdi Scharpf, demokracia by bola "prazdnym ritudlom", ak demokraticky
postup nebol schopny priniest’ efektivne vysledky, to znamena: "dosiahnutie
cielov, o ktoré sa aktéri usiluji kolektivne" (Scharpf 1997: 19).

Legitimnost’ vstupu znamena, ked vicsina I'udi hovori, Ze politicky
systém je legitimny (Scharpf 2003). Legitimita vstupu sa zvySuje, ak sa na tomto
procese rozhodovania moéze zucastnit’ viac I'udi. Zrejmou formou legitimnosti
vstupov st vol'by, ale moze ist’ aj o referenda, peticie, zhromazdenia obCanov a
dalSie formy priamej demokracie. Legitimita vystupu sa zaobera overovanim,
¢i politické rieSenia, ktoré boli prijaté, su uc¢inné pri rieSeni problémov, ktorym
gelia Tudia. Legitimita vystupov sa zvy3uje, ak politické rozhodnutie spiiaju
potreby viacerych adresatov v spolo¢nosti. Toto je typ legitimity, s ktorou
politici kalkulujt, ked’ tvrdia, Ze ak je rozhodnutie vlady prospesné pre viac
l'udi, je tento vysledok viac legitimny.

Pri akejkol'vek moci moézeme takto skiimat’ dve stranky duality, alebo
tiez — v uréitom slova zmysle — podvojnost’, ¢ize dualitu legitimity moci ako
legitimity vstupnej (input) a vystupnej (output).

3. Legitimita vo verejnej politike

Na rozdiel od politologie, v lone ktorej sa zrodila, sa verejnd politika,
resp. teoria verejnej politiky nezaobera (politickou) mocou, ale skor zaujmami,
predovsetkym verejnymi zaujmami.

Vychodiskovym problémom v spolo¢enskom diskurze je pritom
zamienanie roznych (rovnakych, spolo¢nych ¢i skupinovych) zaujmov so
zaujmami verejnymi. Rozdiely medzi nimi vyplyvaji z rozdielov v
kolektivizovani diferencovanych individudlnych zdujmov a na zaklade toho
vznikajticich roznych skupinovych ziaujmov, ktoré st — prinajmensom z
hl'adiska svojich nositel'ov (teda z hl'adiska vstupu) — legitimne.

UZ na urovni jednotlivca mozeme rozliSovat’:

= zaujmy osobné, ktoré¢ maju docCinenia s tou vrstvou vztahov, ktoré stvisia
priamo s psychofyzickym bytim jednotlivca (vek, zdravie, zdravotné
obmedzenie, hendikep a pod.): osobny zaujem takto zrejme vykazuje
najvacsiu vazbu na osobné potreby jednotlivca (Dostalova — Kiivkova
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1999, s. 28) a mohli by sme ich charakterizovat’ ako rovinu zakladnych
zaujmov Cloveka, tykajucich sa jeho Zivota, tela a zdravia;

zaujmy sukromné, ktoré takisto tesne suvisia s jednotlivcom, ich spojenie
s jednotlivcom je spravidla silno vol'ovo podmienené (vlastnictvo, moc) ale
predmet tohto zaujmu je hypoteticky odnatelny — aj ich obhajovanie ¢i
presadzovanie je otazkou sikromného prospechu (primarne jednotlivca),
jeho praktickych priorit;

in¢ individualne zaujmy, ktoré jednotlivec pocas svojho Zivota nadobtda a
straca, ku ktorym ma vacsiu ale niekedy aj celkom mala, slabt a prechodnt
afinitu, ale na druhej strane v ur¢itom momente mézu dokonca plne zaujat’
jeho osobnost’, no zaroven ostavaju predmetom jeho sukromia, nemusi ich
ani komunikovat’ a nie su tak 'ahko identifikovatel'né ako zaujmy osobné
("nevidiet’ ich") ¢i sukromné (nie su tak evidentne materializovatelI'né) — a
stavaji sa "viditelnymi" az vtedy, ked ich jednotlivec navonok prejavi,
manifestuje. Mdzu sa pritom kolektivizovat’ do §truktur, vystupujicich ako
rozne skupinové zaujmy. Nejde pri nich o zakladné Zivotné ani o praktické
prioritné zaujmy.

V procese manifestovania, deklarovania dochadza k vzniku réznych podob
¢i typov zaujmov kolektivizovanych:

osobné zaujmy su kolektivizované Casto len latentne ale plati, Ze rovnaky
zdujem spaja vSetky dané osobné zaujmy rovnakého typu, pretoze su
rovnaké. Osobné zaujmy sa takto spajaju (kolektivizuju) do podoby
rovnakych zaujmov,  ktoré nemusia ale moézu byt aj navonok
manifestované, deklarované: kazdy chceme zit' a nepotrebujeme to ani
deklarovat’ ani manifestovat’ — a kazdy to chceme v principe rovnako;
sukromné zaujmy vel'mi Casto vystupuju na urovni jednotlivcov ako ich
ekonomické zaujmy: prave tu sa uplatiiuje Paretovo optimum (Si¢akova-
Beblava — Beblavy 2009, s. 9), ktoré niekedy byva mylne povazované za
kritérium verejného zaujmu — pri spajani sukromnych zdujmov plati, ze
spolocny zaujem je zaloZzeny na zvicSovani sikromného prospechu
jednotlivca bez toho, aby bol poskodeny stikromny zaujem iného subjektu.
Spolo¢ny zaujem — aj z pohl'adu sociologov — neznamena rovnaky zaujem
ako ciel’, na ktorom checu vsetci zainteresovani jednotlivci spolupracovat’,
ale kolektivny suhrn cielov, ktoré chct individualne dosiahnut
prostrednictvom kolektivizovanej aktivity (Surikova 2007, s. 157), resp.
presnej§ie povedané: spolo¢ny zaujem vyjadruje prienik sikromnych
zaujmov, ktory ale musi (hoci réznou mierou) zahimat aj vSetky k nemu sa
hlasiace sikromné zaujmy jednodlivcov;

iné skupinové zaujmy, v ktorych sa spajaju vsetky ostatné (v zasade menej
interiorizované) individualne zaujmy, ktoré vytvaraju kontext aj pre
rovnaké a spolocné zdujmy, pokial’ tieto za¢nu zahfiiat’ aj okruh osob s
pribuznymi zaujmami (ale chyba im vdzba na také osobnostné
charakteristiky, ktoré ich spajaji do rovnakych ¢i spolo¢nych zaujmov),
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ktoré niekedy s prezentované ako "spriatelené" zdujmy (zaujmy
"priatelov"). Struktira tychto skupinovych zaujmov z hladiska ich
nositel'ov moze byt’ vel'mi premenliva tak, ako st premenlivé tieto zaujmy
u ich nositel'ov — jednako vSak je mozné identifikovat tieto zaujmy aj na
individualnej aj na kolektivizovanej (skupinovej) Grovni.

U takto kolektivizovanych zaujmov — osobitne u kolektivizovanych
zaujmov rovnaky a spolo¢nych — je nepochybna ich legitimita, ktorti by sme
mohli (aplikujuc pristup F. W. Scharpfa) nazvat’ aj input legitimitou, ktora je
sice nevyhnutnou ale nie dostato¢nou podmienkou na to, aby sme tieto
"prvostupniovo” kolektivizované zaujmy mohli povazovat’ za zaujmy verejné.

Verejné zaujmy v zésade modzu vznikat priamou integraciou
individualnych zaujmov (napr. pri vol'bach) — aspon takto sa nam to javi na prvy
pohl'ad, hoci v skuto€nosti aj tu prebicha uréita prvostupiiova zaujmova
kolektivizacia roznych Struktar elektoratu. Mozu vSak vznikat aj
sprostredkovane d’alSou kolektivizaciou rovnakych, spoloénych ¢i skupinovych
zaujmov: rozhodujucim kritériom je to, Ze svojim verejnym charakterom
prekracuju ramec, dany kolektivizaciou zaujmov osobnych alebo sukromnych,
tj. reprezentuju nieco "viac" ako len zaujmy osobné, sukromné ¢i iné
individualne. Opédt terminoldégiou F. W. Scharpfa povedané, na to, aby
prvostupiiovo legitimizované nadindividualne zaujmy mohli byt povazované za
verejné, musi nastat’ ich legitimizacia "vonkajSia", output legitimizacia
verejnost’'ou, neviazanou na dany prvostupnovo kolektivizovany zaujem osobne
¢i sikromne. Tu vystupuje do popredia aj nositel’ verejnych zaujmov, ktorym
nie je nejaka skupina, ale vzdy verejnost’ ako entita, nadradena akymkol'vek
partikularnym (v tom aj individudlnym, rovnakym, spoloénym ¢i inym
skupinovym) zaujmom.

V praxi sa pritom s tymto input a output charakterom verejnych
zaujmov stretdvame na roéznych hierarchickych trovniach, podobne ako
identifikuje politologia viacstupniovost’ ¢i multicentrizmus centier moci. "To, Ze
Eurdpska tnia (EU) je v krize, sa stala takmer banalnym faktom. Brexit, kriza
Staitneho dlhu a uteCeneckd tragédia predstavuji existencné vyzvy pre
spolupracu EU. Tieto krizy este viac akutne vyvolavaju dlhodobé obavy z
legitimnosti EU" — pi§u Maurits de Jongh a Tom Theuns vo vlafiajsom jesennom
¢isle Journal of Contemporary European Research (2017, s. 1284). Celkom
zrejme tu nejde uz (len) o legitimitu prava ¢i (len) o legitimitu moci, ale
predovsetkym o legitimitu zaujmov — a ako vidime v praxi — a spor o legitimitu
zaujmov Europskej tnie a jej clenskych $tatov, ¢o robi problematiku este
akutnejSou a zlozitejSou, pretoze prenasanie nadradenosti legitimity pravnych
noriem vysSieho stupna nad legitimitu pravnych noriem nizsieho stupia — ako
to plati pri strete legitimity pravnych noriem réznych hierarchickych stuptiov
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(vratane hierarchie ich izemnej posobnosti), nemusi byt’ aplikovateI'né pri strete
dvoch legitimnych verejnych zaujmov rdozneho stupiia teritoriality®.

Je zrejmé, Ze — inSpirujuc sa pristupom F. W. Scharpfa — je nevyhnutné
najprv identifikovat,, ¢i ide o legitimny "vstupny" zdujem: t. j. napr. o zaujem
nizSieho teritorialneho spoloCenstva, v§eobecne niz$ej entity. Vstupnym aktom
takto mdze byt miestna peticia ¢i miestne referendum. Nasledne mdze byt tato
legitimita overena legitimizaénym aktom SirSieho prostredia. V praxi moze
dojst’ k niekol’kym situdciam:

Pri strete dvoch (resp. viacerych) verejnych zaujmov rovnakého stupna
mozno porovnavat uz mieru vstupnej legitimity u konfrontovanych zaujmov
(rozdiel v podiele ucitel'ov a rodi¢ov, podporujucich zachovanie vlastnej Skoly),
ale nasledne by malo nastlipit’ porovnanie miery vystupnej legitimity (rozdiel v
miere podpory zachovania $koly v celkovom stibore obyvatel'ov mesta).

Pri strete dvoch verejnych zaujmov rdznej (teritorialnej a pod.)
charakteristiky znovu musi byt’ najprv identifikovana vstupna legitimity, ktora
by mala byt dostato¢ne jednozna¢na (povedzme kvantitativne — povrdena
vacsinou obyvatelov daného mesta). Nasledne by malo dojst’ ku vystupnej
legitimizécii v priestore SirSej entity (regionu, Statu). Otazne je, ¢i mozno
pozadovat, aby sa aj tu pozadovala legitimizacia takou mierou jednoznacnosti
ako pri vstupnej legitimite, Co mdze byt objektivne nedosiahnutel'né (namiesto
vécsiny obyvatel'ov Statu by bolo dostaocnym kvantifikovanym kritériom
legitimnosti rovnaky pocet sthlasnych externych vyjadreni aky bol dosiahnuty
pri scitani suhlasnych internych vyjadreni v ramci overovania vstuonej
legitimity.

Podobny postup by bolo mozné vyuzit aj pri strete dvoch zaujmov,
legitimizovanych réznymi pravnymi konceptmi (prirodzenopravnym,
pozitivnopravnym).

Vidime, Ze v suvislosti s vystupnou legitimizaciou zohrava klaicova
ulohu verejnost’, prekracujica ramec rozne vymedzenych skupin, posobiacich v
jej ramci. Neda ndm v tomto kontexte nepripomenut’, ze tedria verejnej politiky
sa tym vlastne vracia k svojim najpdvodnej$im, najautentickej$im koretiom,
ked’Zze dnes uz takmer upadlo do zabudnutia, Ze jej zakladatel — Harold D.
Lasswell — sa intenzivne zaoberal problémom definovania verejnosti a jej
posobenia este z dvadsiatych rokov minulého storocia (Torgerson 2007). Je
zrejmé, ze verejnost’ sa moze takto stavat’ nositel'om vel'kého mnozstva niekedy
aj protichodnych zaujmov. Miera ich legitimity je sice kvantifikovatelna, ale
kvantitativne vyjadrenie podpory réznym variantnym (a aj protichodnym)
verejnym zaujmom je velmi dynamickou premennou.

4 Vid spor o kandidatiru na konanie zimnych olympijskych hier v Pol'sku 2022 (s
centrom konania v Krakove), schvalenu pol'skou vladou, ale odmietnutou v miestnom
referende obyvatel'mi Krakova v roku 2014.
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V kazdom pripade vSak z tychto skutocnosti rezultuje zaver, Ze
prirodzena pluralita ré6znych verejnych zaujmov v demokratickej spolo¢nosti je
zaroven zakladom aj pre akceptovanie pluralitnej legitimity tychto zdujmov.

Zaver

Analyza ukazuje, Ze pojem legitimita nadobuda v kontexte réznych
predmetov (legitimita prava, legotomita moci, legitimita zaujmov) a tym aj v
kontexte roznych vied, ktoré sa tymto predmetom svojho skiimania liSia, rozny
obsah a rozne charakteristiky. VSeobecne by sme mohli hovorit’ o legitimite
monistickej (ked predmet legitimizdcie je nealternativny), legitimite
dualistickej a o legitimite pluralistickej, ked” méze vo vztahoch vertikalnych,
horizontalnych ale aj inak podmienenych existovat’ niekol’ko legitimit, niekol'’ko
legitimnych javov, ktoré nie je mozné povazovat za vzdjomne nadradené c¢i
podradené.

Legitimita zakonov (ako ju skima predovsetkyzm pravna veda) ma
prevazne monisticky charakter. V prave, v pravnickej literature pracujeme z
legitimitou zdkona, ktory spravidla neobsahuje v sebe pre to isté uzemie ziadnu
variantnost’, variabilitu ¢i dokonca pluralitu (neméze v tej istej vecnej
problematike v tom istom teritoriu platit’ jeden zdkon a sucasne aj iny zakon);

Legitimita moci (ako u skima politologia) ma Castejsie dualny charakter
(méZzu popri sebe existovat dva podoby legitimnej politickej moci). V
politologickych pristupoch pracujeme s politickym pluralizmom, teda s
legitimitou (politickej) moci, ktora moze pre to isté uzemie v tom istom case
zahtnat’ existenciu dvoch (pripadne i viacerych) mocenskych elit, vzajomne
superiacich o svoju legitimitu;

Legitimita verejnych zaujmov (ako ju skiima teoria verejnej politiky)
modze byt plne pluralitna. Vo verejnej politike nie je zriedkavostou, Ze mame
do Cinenia v tom istom priestore v tom istom ¢ase s pluralitou zaujmov, ktoré su
niclen ex definitio verejné, ale robia si narok aj na kvalifikdciu svojej
legitimnosti.

Pokial’ ide o zaujmy, Specificky o verejné zaujmy, mézeme rozliSovat’
— aplikujuc koncepciu F. W. Scharpfa — legitimitu vstupni a legitimitu
vystupnu, pricom vstpnd legitimizacia prebieha na tirovni skupiny, ktoru je jej
nositel'om a legitimizanou autoritou vonkajsej legitimity je verejnost, priamo
s danym zaujmom nespajana, jednako vSak ho legitimizujuca svojou
akceptaciou.
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Funkcie verejnej spravy a jej premeny
Vybrané aspekty verejné spravy v Ceské republice

Selected Aspects of Public Administration in the
Czech Republic

Anna Vaclavikova Marie Sciskalova

Abstract

The aim of the paper is to highlight one of the activities of the municipalities in its
operation, namely the position of municipality (public law corporation) as a public
guardian in carrying out this activity, with reference to potentials pitfalls associated
with providing this public service. Public service is a service that is carried out in the
public interest for the benefits of entities. The public service is provided, or ordered and
also paid by the organizational unit of the state or municipality, region i.e. territorial
self-governing unit. On the basis of the analysis of selected statistical data, available
literature of the legislation of this issue, the competences of the municipalities in
fulfilling the tasks of the public guardian are pointed out. The induction method will be
used to draw generalizing conclusions, creating opinions for solving the tasks assigned
to the municipalities for the activities of the public guardian.

Key words: court, authority, municipality, public guardian, law, duty,
responsibility

Uvod
Sprava véci vefejnych se dotyka zasadnich postupil vefejné spravy, a to
vefejného opatrovnictvi osob. Uginnosti zakona &. 89/2012 Sb., ob&ansky
zakonik, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen obcansky zdkonik), se toto téma
stalo vice diskutovanym. Divodem jsou mj. demografické zmény obcCanské
spolecnosti, které se projevuji i ve zménach Zivotniho stylu. Pojem vefejny
opatrovnik vymezuje ustanoveni § 471 ob¢anského zakoniku cit.:
=, odst./ Rozhoduje-li soud o jmenovani opatrovnika ¢lovéku, mize tak
ucinit az po jeho zhlédnuti, nebrani-li tomu neptekonatelna prekazka; musi
téz vyslechnout jeho vyjadieni nebo jinak zjistit jeho stanovisko a vychazet
z ného.
= (Odst.2. Soud jmenuje opatrovnikem osobu, kterou navrhl opatrovanec.
Neni-li to mozné, jmenuje soud opatrovnikem zpravidla pfibuzného nebo
jinou osobu opatrovanci blizkou, ktera osvédci o opatrovance dlouhodoby
a vazny zajem a schopnost projevovat jej i do budoucna. Neni-li mozné ani
to, jmenuje soud opatrovnikem jinou osobu, ktera splituje podminky pro to,
aby se stala opatrovnikem, nebo vetejného opatrovnika podle jiného
zakona.
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» QOdst. 3. Zpusobilost byt vefejnym opatrovnikem ma obec, kde ma
opatrovanec bydlis§té, anebo pravnicka osoba zfizena touto obci k plnéni
ukolil tohoto druhu; jmenovani vefejného opatrovnika podle jiného zdkona
neni vazano na jeho souhlas.*

Prispévek si klade za cil poukazat na postaveni, objasnit pravomoci a
odpovédnost obce, jako tzemniho samospravného celku za vykon funkce
vetejného opatrovnika potfebné osobé.

1. Verejné opatrovnictvi

Opatrovnictvi lze charakterizovat jako jednu z forem zastupovani
fyzické osoby k ochrané jejiho zajmu, vyzaduje-li to vefejny zajem (vetejny
opatrovnik nema postaveni zakonného zastupce). O ustanoveni vefejného
opatrovnika rozhoduje pouze soud, a to jmenovanim vefejného opatrovnika, kde
vymezuje jeho rozsah prav a povinnosti vii¢i opatrovanci.

Z hlediska pravni tupravy vefejného opatrovnictvi a jednani osob
s duSevni poruchou je potfeba zminit mj. zdkon ¢. 89/2012 Sb., obcansky
zakonik, ve znéni pozdgjSich predpist, zakon ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich
fizenich soudnich, ve znéni pozdéjSich piedpist, zakon ¢. 99/1963 Sb.,
obcansky soudni tad, ve znéni pozdgjsich, zakon ¢.128/2000 Sb., o obcich, ve
znéni pozd¢jSich predpist (dale jen zadkon o obcich), zakon ¢.129/2000 Sb., o
krajich, ve znéni pozdgjsich predpisti. Z mezinarodnich, pak napt. Umluvu o
pravech osob se zdravotnim postizenim, publikovana ve Sbirce mezinarodnich
smluv pod ¢. 10/2010 Sb. m. s.

Vetejné opatrovnictvi tak tzce souvisi s ukoly ulozenych obci viici
obCanim. Jednim ze znakli obce, tj. izemniho samospravného celku, je
spolecenstvi obcanil. V souladu s ustanovenim § 1 a nésl., zdkona o obcich, obec
pecuje o vSestranny rozvoj svého Uzemi a o potieby svych obCanti. Pii plnéni
ukolil stanovenych pravnimi piedpisy, chrani vefejny zajem. Je tedy v z&jmu
obce, jejich predstavitelll, vytvaret podminky a starat se mj. o blaho svych
obcani. Jak je uvedeno v ustanoveni § 7 zakona o obcich, obec spravuje své
zalezitosti samostatné, rozsah samostatné plisobnosti miize byt omezen jen
zakonem. Statni spravu, jejiz vykon je svéfen organim obce, vykonava v
pfenesené pusobnosti, obec vramci této svéfené pusobnosti je vefejnym
opatrovnikem na zaklad¢ rozhodnuti soudu pfip. pfechodem opatrovnictvi pro
pripad smrti opatrovnika nebo jeho odvolanim (povéfeny obecni Giad, obecni
utad s rozsifenou plsobnosti)

Obec navenek zastupuje starosta nebo jim povéfeny zaméstnanec
(zatazeny do obecniho ufadu) a ten pak vykondva Cinnosti opatrovnika. Tato
opravnénd uredni osoba je jiz fyzickym vetejnym opatrovnikem. Jak je uvedeno
vyse, neni vSak zdkonnym zastupcem ani opatrovnikem, jak stanovi zakon ¢.
500/2004 Sb., spréavni tad ve znéni pozdé¢jSich predpisti. Svéfeni veifejné
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opatrovnické funkce v rozsahu faktického vykonu opatrovnictvi je ulozeno
zaméstnanci obce zptisobem, a to:
= bud je zaméstnanec obce povéfen k vykonu opatrovnické funkce ke
konkrétni osobé opatrovance v ramci povereni (opravnéna uiedni osoba
obce) ze strany starosty, ktery stoji v ¢ele obecniho tGradu,
= nebo jde o situaci, kdy vykon opatrovnické funkce obci je svéfen
organizatnim fadem, (ktery upravuje kompetence jednotlivych usekl
obecniho uradu) pfislusnému odboru (oddéleni), v ramci odboru
(oddéleni). V tomto ptipadé je pak ufednikovi vymezeno ve pracovni
naplni vykon vetejné opatrovnické funkce.

Vykon statni spravy na tseku vetfejného opatrovnictvi je predevSim
zastupovani opatrovaného v pravnich vécech a ochrané jeho prav a opravnénych
zajmu. Zpisobilost byt vefejnym opatrovnikem ma obec, kde ma opatrovanec
bydlisté. Tuto ¢innost vykonava zaméstnanec obce na zakladé povéfeni starosty
(primatora) obce k vykonu funkce ke konkrétnimu opatrovanci piip. tato
skuteCnost vyplyva z organizacniho fadu, kde je mj. stanovena povinnost
ptislusnému odboru.

Mezi povinnosti vefejného opatrovnika patii mj. jednat pravideln¢ s

opatrovancem vhodnym zpiisobem a v rozsahu vymezenym soudem, dbat o jeho
zdravotni stav, chranit jeho prava a pravné za n¢ho jednat. Vefejny opatrovnik
vykonava tuto ¢innost zplisobem, odpovidajicim vykonu spravni ¢innosti v
ramci pienesené pisobnosti. Stat obcim poskytuje finanéni prostfedky na vykon
této konkrétni agendy, nebot’ jde o vykon pienesené ptisobnosti (§ 149 pism.b)
zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich) a tudiz jde o soucast, byt specifickou,
piispévku na vykon statni spravy tzemnim samospravnym celkem. '
K vyznamnéjsi ochran¢ prav a zajml opatrovance, je-li mu ustanoven vefejny
opatrovnik, zavadi ob¢ansky zakonik moznost ustanoveni ,,Opatrovnické rady*.
Jde o skupinu osob z nejbliz§iho okoli zastoupeného, ktera ma doplnit a vyvazit
¢innost opatrovnika.

Poslani ,,Opatrovnické rady*, zfizené v souladu s ustavenim § 472 a
nasl. obCanského zikoniku, jak jiz bylo uvedeno, je chranit zajmy a prava
opatrovance. Opatrovnicka rada, je minimalné t¥iclennd, zasedd nejméné jednou
za rok, zasedani svola:

= jeji pfedseda, nebo

= opatrovnik, nebo

= kterykoli ¢len opatrovnické rady,

= popfipadé soud na navrh osoby, ktera osvéd¢i vazny zajem o opatrovance,
anebo i bez navrhu.

! Zakladni informace pro obce jako vefejné opatrovniky. Ministerstvo vnitra, odbor
vetejné spravy, dozoru a kontroly. 2016, interni material.
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Opatrovnicka rada je schopna usnaset se za pfitomnosti vétSiny clent,
pokud ma opatrovnicka rada tfi ¢leny, vyzaduje se pritomnost v§ech (opatrovnik
nemuze byt clenem opatrovnické rady). Rozhodnuti piijima opatrovnické rada
vétsinou hlast pfitomnych ¢lend.

Opatrovnicka rada muiZze pfizvat na zasedani opatrovance i opatrovnika.
Z jednani je povinna pofidit zapis (musi byt ziejmé, kdy se konalo, kdo se jej
ucastnil, jakd rozhodnuti byla pfijata, kdo vznesl protest a kdo zapis pofidil).
Zapis doruci predseda opatrovnické rady vefejnému opatrovnikovi a soudu,
ktery vefejného opatrovnika jmenoval.

Pfedmétem jednani opatrovnické rady je mj. projedndni zpravy
opatrovnika o jeho Cinnosti v zalezitostech opatrovance, dale se vyjadiuje k
soupisu jméni opatrovance a k vyuctovani jeho spravy i k vyactovani ptipadné
odmény opatrovnika za spravu jméni, mize podat navrh na zménu opatrovnika
nebo zruSeni opatrovnika.

Krom¢ opatrovnické rady ma pravo kontrolovat vefejného opatrovnika
piislusny soud. U¢ini tak pravidelné pfip. jeden krat ro¢n€, mize si rovné
vyzadat zpravu o spravovani majetku a financnich prostfedkd. Soud muze
kontrolou ¢innosti povérit i obec.

Kontrola vefejného opatrovnika muze byt i ze strany Vefejného
ochrance prév, a to na stiznosti podané na vefejné opatrovniky. Vykon funkce
vetejného opatrovnika je ¢innost vetejného vykondvana v pfenesené ptisobnosti,
jak stanovi § 149 pism. b) odst. 3, zakona o obcich.

Provedena analyza dostupnych statistickych udaji ¢innosti vetejného
opatrovnika, prokazuje jednoznacné opodstatnénost a potiebnost takového
institutu k ochrané prav a opravnénych zajmu pro opatrovance, na strané druhé
vSak odhalila slaba mista pii vykonu této funkce v obcich 1. — II1. typu.

Provedeme-li analyzu tabulky (viz nasledujici text), jez je sumarem dat
v krajich, pocty obci, vetejnych opatrovniki a pocCty jejich opatrovancii, ukazuje
se, ze situace v oblasti vefejného opatrovnictvi je vice nez potiebna a aktualné i
obci vykonavana. Cisla také dokladaji, Ze za obdobi od roku 2016 do roku 2018
se pocet opatrovancii zvysil. Lze také predpokladat, Ze je to i v ptipadé kraje
Olomouckého, jehoz vysledna ¢isla za rok 2016 jsou v tabulce neuplna, a to
z diivodt nedodani uplnych ¢isel nékolika obcemi.

Z provedené¢ analyzy dale vyplyva, Ze vykon statni sprdvy na
sledovaném useku na obcich vykonavaji vefejni opatrovnici, kteti uspésné
absolvovali zkousku odborné zpisobilosti. Timto krokem je zajistén kvalitni
vykon vetejného opatrovnika.
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Tabulka 1 Sumat dat po krajich, pocty obci, vetejnych opatrovnikd a pocty
jejich opatrovanci

pocet obci pocet  [pocet obci pocet pocet
vefejnych |opatrovanci|vefejnych |opatrovanciopatrovanci
Kraj opatrovniki | (obci jako [opatrovniki | (obci jako s pFispévkem
verejnych vefejnych |na vef.opatr.
opatrovnikii) opatrovniki)] rok 2018
1 |Hlavni mésto 46 798 22 12] 812
Praha
2 [ihocCesky kraj* 95,00 510 78 448 593
3 Uihomoravsky kraj 145 816 146 736 856
4 [Karlovarsky kraj 45 417 117 327 505
5 [Kraj Vysodina 78 572 79 583 679
6 [Kralovéhradecky 99 706 0 0 736
kraj
7 [Liberecky kraj 53 372 49 368 461
Moravskoslezsky 128 1545 109 1454 1615
kraj
9 |Olomoucky 108 981 78 707 934
kraj skeksk
10  [Pardubicky kraj 64 604 57 529 629
11 [Plzefisky kraj**** 93 755 77 620 764
12 [StfedoCesky kraj 170 1 006 2 3 1388
13 [Ustecky kraj 84 1259 81 722 1430
Pk sk sk sk sk
14  [Zlinsky kraj 77 799 99 714 798
celkem 1285 11 140 994 8072 12200
zdroj AIS zdroj
KU

* KU poskytl data z
roku 2014

** Jedna se o obdobi 1. pololeti roku 2015 (od
ledna-Cervna 2015)
**% kraj nema Uplné udaje - chybi informace ze 3
okresnich soudt
**%%* kraji poskytlo
udaje 67% obci
*H*kx% udaje nejsou kompletni z diivodu Cerpani dovolenych v
prabéhu Setfeni
Zdroj: odbor verejné spravy, dozoru a kontroly
http://www.mvcr.cz/clanek/verejne-opatrovnictvi.aspx
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Zavér

Vefejné opatrovnictvi je zasluznou ¢innosti izemnich samospravnych
celkli pfi ochrané prav a opravnénych zajmut pro potfebné. O tom, zda bude
ustanoven opatrovanci vefejny opatrovnik, rozhodne soud. Zakon o obcich mj.
stanovi, Ze obec peCuje o vSestranny rozvoj svého tizemi a o potieby svych
obcani, kde sleduje a chrani vetejny zajem. Vykon vetejného opatrovnictvi je
svéfen organim obce, v prenesené pusobnosti, jak je vySe uvedeno,
rozhodnutim soudu.

Nelze nez souhlasit se slovy Mgr. Jany Vildumetzové (diivéjsi

naméstkyn€ ministra vnitra pro fizeni sekce vefejné spravy), ktera svilij postoj
k vefejnému opatrovnictvi vyjadrtila v roce 2016 nasledujicimi slovy:
,, Vsichni chapeme pravo na diistojny Zivot v normdlnim prirozeném prostredi
Jjako zakladni pravo kazdého z nas. Osoby, které byly rozhodnutim prislusného
soudu omezeny na svépravnosti, a to v riuzném rozsahu podle zachovanych
schopnosti samostatného rozhodovani, jedndani a posuzovani své situace,
presnéji podle rozsahu schopnosti uspokojovat své potieby v riiznych oblastech
sveho Zivota nebo podle toho, do jaké miry jsou schopny samostatné jednat a
chapat diisledky svého jednani, a které nemaji ve svéem nejblizsim okoli osobu,
ktera by byla ochotna na sebe prevzit roli jejich opatrovnika, jsou svereny obci
jako verejnému opatrovnikovi. Opatrovnictvi se pak stane velmi diileZitou
soucasti Zivota opatrovance a je tedy velmi diilezZité, aby tento institut fungoval
co nejlépe a ochranil a zajistil prava dotcéenych osob.

Vykon statni spravy na useku vefejného opatrovnictvi piedstavuje
zastupovani opatrovaného v pravnich vécech a ochrané jeho prav a opravnénych
zajmi. Dosavadni praxe ukazuje, Ze vykon veiejného opatrovnictvi se lisi podle
toho, jaka osoba jej vykonava, jaké ma profesni znalosti a osobni zkusSenosti,
jaké ma obec jako vefejny opatrovnik moznosti personalni a odborné.
Zpisobilost byt vefejnym opatrovnikem mé obec, kde ma opatrovanec bydliste.
Tuto cCinnost vykonavd tfedni osoba obce na zakladé povéfeni starosty
(primatora) USC k vykonu funkce ke konkrétnimu opatrovanci piip. tato
skutecnost vyplyva z organiza¢niho fadu, kde je mj. stanovena povinnost
ptislusnému odboru.
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Inovacie v miestnej samosprave

Innovation in local self-government

Maros$ Valach

Abstract

The paper deals with the identification and evaluation of innovation activities of district
towns in Trencin Region of the Slovak Republic. The objective is to analyse the
innovation environment, identify implemented innovations and evaluate funding, as well
as institutional context of innovations. Both primary and secondary data were used to
process the analysis of innovation activities in selected local self-governments. Self-
governments realize the importance of innovations for increasing the effectiveness of
the working process and quality of the provided services to citizens, therefore, they try
to create and implement innovations within their financial framework. Based on the
research results, innovations aimed at providing new services dominate within
innovative activities of local self-governments.

Key words: innovations, innovation process, implementation of innovations

Uvod

Inovacie boli povazované za ddlezity rozvojovy faktor uz vyznamnym
cesko-rakiskym ekonémom Josefom A. Schumpeterom (Jiticek, 2014). Podl'a
Adameka et al. (2015) sa tedria inovacii v priebehu ¢asu posunula z linedrneho
pohl'adu na inovécie (priama c¢iara od vedy a techniky k inovacidm) na
nelinearny a dynamickejsi pohl'ad. Ten vyzaduje zohl'adnenie interakcii medzi
réznymi faktormi v $irSom inova¢nom systéme, ako je podnikanie, rozmanitost’
myslienok, spolupraca, marketing, dizajn, prildkanie a rozvoj ludského
kapitalu, riadenie a manazment inovacii.

Inovacie a schopnost’ inovovat' je v dneSnej dobe povaZovana za
dolezith podmienku pre udrzanie konkurencieschopnosti organizacii na
lokalnych a globalnych trhoch. Inovacie st dolezitym prostriedkom na
prispdsobenie sa zmenam, ktoré prinasa zvySujuca sa konkurencia,
technologicky rozvoj a globalizacia (Baumann et al., 2016). Inovacie su jednym
z najdodlezitejSich ekonomickych a obchodnych fenoménov tejto doby asu
predmetom velkého praktického a politického zaujmu (Hanackova,
Bumbalova, 2016).

Inovécia je zakladnym prvkom vytvarania udrzate'ného hospodarskeho
rastu. Predstavuje nieco ako "pridani hodnotu". Nemdzeme vSak hovorit’ o
inovaciach bez vysokej urovne vzdelavania (Mihaela, Titan, 2014). Inovacie sa
nachddzaju tam, kde je adekvatna zikladiia I'udského a fyzického kapitalu a
naopak inovacie vytvaraji dynamicka ekonomiku, ktord takyto kapital
pritahuje. Model endogénneho rastu plne zahina pohlad na inovacie ako na
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vysledok planovanych snah a tplne nové svetlo vrha na prinos inovécii smerom
k pochopeniu dynamického rastu Heinis at al. (2016). Podl'a Smeureanu, Isaila
(2011) je inovacny proces rozhodujtici pre znalostnu spolocnost’. Vysvetl'uje to
skuto€nost’, Ze tato spolo¢nost’ je zaloZena na riadeni poznatkov, tvorbe novych
technologickych vedomosti a ich Sireni prostrednictvom ucinnych
elektronickych prostriedkov vratane e-learningu.

Inovacie mozeme klasifikovat’ podla doévodov vzniku na inovacie
vyvolané technologickym pokrokom a inovacie vyvolané dopytom. Na zéklade
OSLO manualu (2005) sa inovacie delia vzhI'adom na ich charakter na technické
(inovacie produktov a sluzieb, procesov, technologické a administrativne
inovacie) a netechnické (marketingové a organiza¢né inovacie). Dalsie delenie
inovacii uvadza Frankova (2011), ktora rozliSuje podl'a obsahového zamerania
a stupna originality napodobiiovacie a originalne inovacie.

V stkromnom a verejnom sektore sa stretdvame s rozdielnymi
postupmi v procese implementacie inovacii. (Jans et al., 2015). Postup vo
verejnom sektore mozno povazovat’ za menej dynamicky (Christensen et al.,
2016). Dovodom je skutocnost’, ze stimuly, ktoré podnecuju inovacné usilie vo
verejnom sektore su skor vysledkom politickych a legislativnych snéh, ako
trhovych sil a navySe je zavadzanie inovacii Casto sprevadzané nedostatkom
najmd financnych, ale aj l'udskych zdrojov (Rusaw, 2007). Pod inovéaciami
v samosprave rozumieme umyselné zmeny, ktoré vedi k novym a lepSim
sluzbam, postupom ¢i spésobom organizovania ¢innosti na vsetkych trovniach
organizacie pocas celého inova¢ného procesu (Valach, 2014).

Uspesnost’ inovaéného procesu je ovplyvnena tromi zikladnymi
predpokladmi: existencia inStitucionalneho ramca, urcenie prototypov
vyvojovych systémov a existencia veducich aktérov inovaéného procesu
(Fichter, Clausen, 2013). Podla Nijkampa a Siedschlagovej (2011) sila
inovacného systému zavisi od vézieb na cely systém, od vladnej politiky a od
institacii, ktoré podporujt inovacie. Existencia a podpora kreovania aglomeracii
a klastrov je UCinnym prostriedkom vytvérania vézieb, diverzity, a tym aj
inovacii. V podmienkach decentralizovanych politik, s to prave miestne
samospravy, ktoré figuruju ako ,laboratérium® pre zavadzanie inovacii
v spravovani (Fiiglister, 2011).

1. Ciel’ a metodika

Cielom prispevku, ktory méa formu pripadovej Stadie, bolo
identifikovat’ a analyzovat inovacie okresnych miest v Tren¢ianskom kraji
Slovenskej republiky so zameranim na zhodnotenie inovacného prostredia,
identifikaciu implementovanych inovacii, zhodnotenie financovania inovacii,
ako aj inStitucionalneho kontextu ich tvorby. Pozornost’ bola taktiez venovana
faktorom ovplyviiujlicim vznik, presadenie a tspeSnost’ inovacii, kIiCovym
problémom a bariéram inovaéného procesu. Inovacie boli skimané
v nasledujucich okresnych mestich TrencCianskeho kraja: Banovce nad
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Bebravou, Ilava, Myjava, Nové Mesto nad Vahom, Partizanske, Povazska
Bystrica, Prievidza, Pachov, Trencin.

Pre spracovanie analyzy inovacnych aktivit spominanych miest boli
pouzité primarne aj sekundarne udaje. Pri ziskavani empirickych udajov sme
pouzili dopytovanie ako metddu priameho zberu tdajov pomocou riadeného
rozhovoru. Cielom interview bolo ziskanie kvantitativnych a najma
kvalitativnych tudajov a informacii, ktoré ndm umoznili identifikovat’ a
analyzovat’ stav a Uroven implementacie inovacii pre zvySovanie efektivity,
vykonnosti a kvality poskytovanych sluzieb miestnou samospravou. Obdobie
sledovania bolo stanovené na 7 rokov. Riadené rozhovory sa uskutoCnili
v obdobi april - jun 2018 s prednostami mestskych uradov. Hlavné cCasti
interview boli zamerané na:

= zakladné udaje o meste,

* interné a externé inovacie - typ inovacie z pohl'adu miesta vzniku podnetu
k inovécii,

= vzdeldvanie aspolupraca voblasti inovacii - analyza foriem
vzdelavania, druhov spoluprace s instituciami pri inovacnom procese,

* inStituciondlny kontext tvorby inovacii - popis inStitucii/osdb
zohravajucich ulohu pri tvorbe a implementacii inovacii v meste,

* finanéné zdroje na inovacie - vycislenie financnych prostriedkov
urcenych na inovécie,

» zhrnutie - identifikovanie silnych, slabych stranok, prilezitosti a ohrozeni
v oblasti zavadzania inovacii.

Pri definovani typu inovacii sme vychadzali z klasifikacie v tabulke 1.

Tabulka 1 Klasifikacia inovacii
Typ inovacie z pohl'adu miesta| einterné

vzniku podnetu k inovacii ecxterné
Typ inovacie z hPadiska miesta| einovacie na MsU a v organiza¢nych zlozkach
zavedenia bez pravnej subjektivity

einovéacie v organizaciach zriadenych mestom

einovacna podpora mestom v Uzemnej
pdsobnosti mesta a podl'a sektorov

Typ inovacie z hP’adiska druhu einovacie sluzby

eprocesné inovacie

e organizacné (administrativne) inovacie

e koncepcné inovacie

e politické inovacie

e systémove inovacie

Typ inovacie podla frekvencie| einkrementalne (prirastkové) inovacie

vyskytu a firovne inovativnosti eradikéalne inovacie

esystémove inovacie (reformy)

Typ inovacie podPa  stupia| enapodobfiovacie inovacie

originality e origindlne inovacie

Zdroj: Hanackovad, Bumbalova, 2016
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2. Vysledky
2.1 Podnety k inovaciam a typy implementovanych inovacii

Prvoradym motivom zavadzania inovacii v okresnych mestach
Trenc¢ianskeho kraja je snaha o zvySovanie kvality Zivota miestnych obyvatel'ov
a uspokojovanie ich narastajucich narokov. K impulzom pre inovaéné aktivity
mobzeme taktiez zaradit' snahu o zvySovanie produktivity zamestnancov,
efektivnosti pracovného procesu na mestskom urade, snahu o Gsporu
finanénych prostriedkov v budtcnosti a taktieZ technologicky pokrok, ktory
podnecuje samospravy sledovat’ nové trendy a nasledne realizovat zmeny
procesov a inovovat’.

Zdrojom napadov inovaénych aktivit v skamanych mestach je
predovsetkym interné prostredie mestského turadu (zamestnanci a vedenie
mesta). Podnety k inovaciam pochéadzaji aj zo strany miestnych obyvatel'ov
a podnikatelov. Viaceré mesta ziskavaju nazory, podnety a poziadavky
prostrednictvom prieskumov, majticich formu dotaznikov a ankiet, Castokrat
realizovanych prostrednictvom internetu, resp. socialnych sieti. Podnety od
obCanov samospravy ziskavaji aj prostrednictvom osobnych stretnuti
s obCanmi a predstavite'mi organizacii tretieho sektora, napr. na zasadnutiach
mestského zastupitel'stva. Zakladnym predpokladom uspesnej transformacie
napadu do konkrétnej podoby inovacie je pro-inovativny pristup zamestnancov
mesta. Nie vSetkych zamestnancov mozno oznacit’ ako inovatorov. V oblasti
niektorych kompetencii, povinnosti, resp. tloh (napr. matrika, ekonomika,
uctovnictvo a pod.), ktoré su striktne definované platnou legislativou,
zamestnanci su len ich vykonavatel'mi. VSetky predmetné samospravy uviedli,
7ze v oblastiach akymi st vzdelavanie, Zivotné prostredie, kultira, Sport,
doprava, ¢i dal$i rozvoj mesta sa od zamestnancov o¢akavaju nové napady,
ktoré prispeju k zvySeniu kvality sluzieb poskytovanych v tychto oblastiach.
Tieto napady sa samospravy snazia v ramei svojich moznosti transformovat’ na
inovacie sluzieb alebo procesov. Mesta Povazska Bystrica, Prievidza, Nové
mesto nad Vahom a Trencin odmenuju inovacntl aktivitu svojich zamestnancov
finanénymi a nefinanénymi benefitmi.

Inovativne podnety zexterného prostredia miestnych samosprav
pochadzajii zo Skoleni, internetu, neformalnych kontaktov a kolegidlnych
vztahov s predstavite'mi inych samosprav (domacich aj zahrani¢nych) a taktiez
su ziskavané prostrednictvom odborného poradenstva na profesionalnej urovni
od externych spolocnosti.

Zdrojom inovacii nie st len rozne individudlne podnety. Su to aj
koncepcie strategického rozvoja mesta, ktoré su kluCové pri realizacii
investiénych projektov, akymi st napr. vystavba dopravnej infrastruktiry,
rozvoj Skolstva ¢i podnikatel'skych aktivit.

Medzi inova¢nymi aktivitami miestnych samosprav prevladaju inovacie
zamerané na poskytovanie novych sluzieb. Taktiez boli identifikované procesné
a organizacné inovacie. M6zeme ich zaradit do skupiny inkrementalnych
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inovéacii, ktoré sa vyznacuji nizkou uroviiou inovativnosti. Pri klasifikécii
zalozenej na stupni originality ide najmd o napodobiiovacie inovacie
(elektronizacia mestskych sluzieb, SMS parkovanie, protikorupcna linka, atd’.).

2.2 Vzdelavanie a spolupraca v oblasti inovacii

Inovaény proces ma dlhodoby charakter, jeho uspesnost v mnohych
pripadoch zavisi od spoluprace viacerych aktérov pdsobiacich v roéznych
oblastiach. Spolupracu pri inovacnych aktivitdch vyzdvihuji vsetky skiimané
mesta. Prednostovia mestskych tradov prikladaju velky vyznam kvalifikacii
svojich zamestnancov a vyzdvihuji aj potrebu kontinuilneho vzdelavania.
Pracovnici mestskych uradov sa zucastnuji Skoleni, odbornych seminarov,
prednasok a vzdelavacich kurzov, kde ziskavaji nové poznatky, délezité aj pre
inovaény proces.

Pri technicky naro¢nych inovéaciach mesta, vzhl'adom sa svoje
moznosti, spolupracuju najma so sukromnym sektorom. Ide napriklad o oblasti
IKT (firma CORAGEO, s.r.0.), investicna vystavba, ¢i budovanie miestnej
infrastruktiry, kde je kooperacia s podnikatel'skymi subjektmi nevyhnutna.
Mesta taktiez spolupracujii s inymi samospravami, komunikuju navzijom
a vymienaju si informacie a skusenosti. V sledovanom casovom obdobi len
malo projektov, resp. inovacnych aktivit bolo realizovanych na baze takéhoto
partnerstva. Na baze cezhranicnej spoluprace boli realizované inovécie tykajice
sa hlavne oblasti, akymi su zivotné prostredie, cestovny ruch a kultira.

2.3 Instituciondlny kontext tvorby inovicii a transferu poznatkov

Vysledky vyskumu potvrdzuja skutoénost, Ze v procese zavadzania
inovacii ma doéleziti ulohu prave vedenie miestnej samospravy — primator,
mestské zastupitel'stvo. Na tejto trovni je prijimané rozhodnutie o tom, ktoré
inovacie mesta budi implementovat’ a ktoré nie. Rozhodnutie je ovplyvnené
aktualnymi technickymi a finanénymi moznostami. Zodpovednost’ za priamu
implementéaciu novych zmien, postupov, resp. inovacii sluzieb je na strane
veducich prislusnych oddeleni mestského uradu.

Transfer poznatkov, ktoré moézu viest kinovacidm, je v ramci
samospravy podporovany zo stany institicii, podsobiacich ¢i uz na narodnej
alebo regionélnej urovni. MoZeme k nim zaradit’ napr.: Unia miest Slovenska,
Zdruzenie miest a obci Slovenska, Asocidcia prednostov Uradov samospravy,
SARIO, oblastné organizacie cestovného ruchu, univerzity, zaujmové zdruzenia
atd’. Informacie o uspesnych inovaciach samospravy Siria prostrednictvom
regionalnych médii, informacnych brozir a internetu.

2.4 Finan¢né zdroje na inovacie

Nevyhnutnym predpokladom zavadzania inovécii su finanéné zdroje.
Finan¢né prostriedky vyuzivané na implementaciu inovacii pochadzaji jednak
z vlastnych zdrojov, z ktorych najvacsiu Cast’ tvoria prijmy z dani a predaja
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nepotrebn¢ho majetku. AvSak pomerne velky objem finan¢nych zdrojov
predstavuju aj dotacie a granty z fondov EU. V ojedinelych pripadoch niektoré
samospravy zavadzali inovacie aj formou PPP projektov, v ktorych boli vyuzité
sukromné financné prostriedky. Percentudlny podiel vydavkov na
implementaciu inovacii z celkovych vydavkov rozpoctu analyzovanych
samosprav je uvedeny v tabul’ke 2.

Tabulka 2 Pocet obyvatelov mesta k 31.12. 2017 a podiel vydavkov na
inova¢éné aktivity z celkovych vydavkov rozpoétu mesta v %

v roku 2017
< Podiel vydavkov na inovacie
Pocet , ,
Mesto obyvateFov z celkoyych vydavkov
rozpoctu mesta (%)
Banovce nad Bebravou 18 623 5%
Ilava 5459 3%
Myjava 11 859 4%
Nové Mesto nad Vahom 20 082 6%
Partizanske 23 035 5%
Povazska Bystrica 40 103 10%
Prievidza 46 890 10%
Puchov 17 936 4%
Trencin 55609 9%

Zdroj: Viastné spracovania na zaklade vysledkov vyskumu

Samospravy do uvedenych vydavkov zahtiiaju vsetky ndklady spojené
s poskytovanim novych sluzieb, zavadzanim novych procesov na mestskom
urade, ale aj so zlepSovanim svojich doterajSich Cinnosti. Najviacsi objem
finan¢nych prostriedkov vyclenenych na inovacné aktivity v roku 2017 sme
zaznamenali v mestach Trenéin (9%), Prievidza (10%) a Povazska Bystrica
(10%). Dovodom je skuto¢nost’, ze v roku 2017 tieto mesta realizovali viaceré
inovativne projekty podporené z fondov EU, ktoré si viak vyzadujua ur&iti mieru
spolufinancovania.

Zaver

Inovacie mozeme povazovat’ za vel'mi aktualnu a dolezita tému, ktorej
je prikladana patricnd pozornost nielen v sikromnom sektore, ale aj
v samosprave. Su jednym z prostriedkov, ktoré v prostredi zmien pomahaju
subjektom napihat’ svoje poslanie, ciele a zaroveii ovplyvitovat’ a formovat’
svoje okolie. Z vysledkov vyskumu vyplyva, Ze samospravy prikladaja
inovaciam velky vyznam. Dévodmi zavadzania inovacii sil najmé zvySovanie
efektivnosti procesov prebiehajucich na mestskych tradoch a zvySovanie
kvality poskytovanych sluzieb obcanom.
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Silnymi strankami inova¢ného procesu v samosprave si: participacia
zamestnancov ako aj miestnych obyvatel'ov, vytvaranie partnerstiev a sieti
s roznymi (domdacimi a zahrani¢nymi) organizaciami a inStitaciami, ktoré
podporuju inovacny proces, transfer poznatkov prostrednictvom médii,
informac¢nych brozir a internetu. V niektorych mestach je to aj motivacne
nastaveny systém financného a neafina¢ného odmenovania.

Proces zavadzania inovacii je v8ak spojeny aj s roznymi problémami, ¢i
prekazkami. Nie vSetkych zamestnancov mozno oznacit' ako inovatorov.
V oblastiach striktne upravenych platnou legislativou, zamestnanci su len
vykonévatel'mi a nepodiel'aju sa na inovacnych aktivitach. Finan¢né prostriedky
vyuzivané na implementéciu inovacii pochadzaju jednak z vlastnych zdrojov, z
ktorych najvacsiu Cast’ tvoria prijmy z dani a predaja nepotrebného majetku.
Avsak pomerne vel’ky objem finan¢nych zdrojov predstavuji aj dotacie a granty
z fondov EU.
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Demokracia v Slovenskej republike ako zakladny
predpoklad postmodernej verejnej spravy

Democracy in the Slovak Republic as a Basic
Premise of Postmodern Public Administration

Richard Geffert

Abstract

The aim of the paper is to identify the status of democracy in the Slovak Republic, based
on a secondary analysis of relevant statistical outputs, as a basic assumption of good
public administration. The contribution is a comparison of the state of the key elements
of democracy in the V4 states.

Key words: democracy, the Slovak Republic, public administration

Uvod

Fenomén demokracie! (a jej protikladov) predstavuje aj v si¢asnom
(post)ymodernom (kvazi)globalizovanom svete tému, ktora je rézne chéapana,
interpretovana a vysvetlovana. Sedimentuje v predstavach a faktoch(?) r6znych
subjektov a objektov, ako fundament l'udskej existencie, ktory nemozno
jednoznacne definovat’ kritériami prirodnych vied. Na vystihnutie podstaty
tohto fenoménu nemozno vyuzit' ani definiciu, ako mechanizmus uchopenia
(pravdy/postpravdy?); podstaty veci, javov ¢i procesov v prirodnych vedach. Je
(Gprimnym?) pokusom cloveka/l'udstva (predovsetkym) zapadnej civilizacie
usporiadat’ spoloCenské zaleZitosti a riadit’ ich (v dobrej viere) o najlepSim
spdsobom, aky pozname, aky mame k dispozicii. Vazny problém vSak vznika
vo velkych diferenciach uchopenia podstaty analyzovaného fenoménu, ktory
mozno chapat’ a vysvetlovat’ v mnohych konotaciach. Demokracia, ako typ
politického systému, usporiadania, existencie a riadenia spolo¢nosti, ako
spdsob zivota v zmysle koexistencie viacerych normativnych systémov, md/by
mal reSpektovat’ hodnotu cloveka, ako slobodnej bytosti, ktord v snahe
o zachovanie l'udskej podstaty individua reSpektuje axiologické odliSnosti
jednotliveov, ale aj roznych socialnych skupin, kultarnych, ndbozenskych
a inych socialnych celkov.

V sucasnosti, v systéme existencie sveta, ktory je dominantne zalozeny
na cyklickej spotrebe anekonecnom linearnom hospodarskom raste je aj

! Mozno sthlasit’ s R. Dahlom, ktory hovori, Ze demokracia predstavuje idedlny systém
(¢o chapeme vzmysle Platonovo dualizmu), preto vredlnom sicasnom
(post)modernom(?) svete je efektivnejSie aspon na akademickej pode pouzivat’ pojem
polyarchia (ktory je v istom zmysle meratel'ny).
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vnimanie fenoménu demokracie vyrazne posunuté do pozicie ekonomickej
efektivnosti v zmysle hodnotenia jej kvalitativnej stranky. Prevazuje
dominancia materializacie na ukor jej chépania z hladiska idealistického.
Filozofické uvahy o povahe reality, ktort zijeme pohltili poziadavky merat’ jej
kvalitu empirickou $kalou nastrojmi, ktorymi mozno postihnut’ uréité spektrum
jej vystupov, avsak podstata je niekde inde. Aj napriek tomu, Ze sa moze zdat’
nepostihnutel'na, neidentifikovatelna a velmi zlozitd, vo svojom zaklade je
velmi jednoducha. RozliSitelna a identifikovatelna kazdym jednotlivcom
prostrednictvom sokratovského Daimonia, ktoré je stelesnenym meradlom
miery spravodlivosti, zodpovednosti, solidarity, subsidiarity, vSeobecného
dobra; teda verejného zaujmu.

Demokracia je zalozena na zakladnej poziadavke, ze vSetci obc¢ania,
ktori st schopni pouzivat’ svoj rozum, ale zaroven aj svedomie maji/by mali
participovat’ na rozhodovani o politickych otazkach, ktoré sa ich dotykajt. Tato
forma demokracie, nazyvana aj ako priama, je vSak v diapazone Slovenskej
republiky zna¢ne obmedzena. Institity priamej demokracie (predovsetkym na
celostatnej, ale Casto aj komundlnej (rovni®) boli asa zdmerne krivené
a deformované. To prirodzene ,,nevinne* posuva formu demokracie smerom
k zastupitel'om, ktori prijimaji rozhodnutia za obcanov a obyvatel'ov (v ich, ¢i
koho /ne/prospech?/.

Demokracia schopna fungovania predpoklada u kazdého potencionalne
aktivneho obcana/obyvatela® politicka vyzretost’, sidnost” a ochotu podriadit’
osobné blaho verejnému; voli vacsiny, pri reSpektovani prav mensin rézneho
charakteru. K demokracii je nevyhnutné Cloveka viest a vychovavat, ato
predovsetkym myslenim, kritickym uvazovanim, prehodnocovanim alternativ,
analyzovanim minulosti, skiimanim sucasnosti a modelovanim
a predpokladanim buducnosti. K tomu ¢loveku pomaha systém vzdelavania,
ktory je/by mal byt zalozeny na uz spomenutom kritickom racionalnom
mysleni, ktory reprezentuju humanitné a spoloCenské vedy, predovsetkym
filozofia, ako veda vied, ale aj politologia, historia ¢i verejna sprava. Jednym
dychom mozno zhodnotit’ (post)moderny postoj tych, ktori st pri moci (na
vSetkych jej urovniach), ktory sa pretavuje do ich ¢inov pomaly, ale isto
rozbijajicich posledné subsystémy, ktoré vedil sofiu-mudrost’ do slepej ulicky
dnesnej doby. T4 je charakteristicka mnohymi negativnymi fenoménmi, ktoré
maju zasadny vplyv na jej sucasni podobu. Ako teda mozno vymedzit
demokraciu ako fenomén, ktory sa snazia niektori merat’? Schodné, relativne
alternativne rieSenie predstavuje vymedzenie demokracie, na zaklade jej
spojenia s prvkami pravneho Statu. Ak naviazeme demokraciu napriklad na

2 Blizsie pozri vysledky celostatnych referend v Slovenskej republike.

3 Potencionalne aktivny obg&an politicky vyvoj sleduje, nechava ho plynit' v zmysle
reSpektovania Casovej del’by moci, avSak zasahuje v pripade nevyhnutnej potreby
obrany hodndt demokracie.
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pravny S$tat, mozno podla urcitej Skaly merat’ reprezentativne kvalitativne
odlisné typy demokratickych, ¢i polyarchickych politickych systémov... Medzi
notoricky (ne)zname, zakladné znaky pravneho Statu patri napriklad: princip
vlady prava apravo na spravodlivy proces, obmedzenda vlada limited
government, Ustavnost’ a zakonnost (legalita a legitimita), del’ba moci a
kontrola moci, suverenita l'udu, nezavislost’ sudnictva, I'udské prava a slobody
si zarucené, kazdy moze konat’, €o nie je zdkonom zakézané a nikoho nemozno
nutit’, aby konal nieco, o zakon neuklada...

Ako povedal Tomas Garrique Masaryk: ,, Toz demokracii bychom uz
meéli, ted jeste néjaké ty demokraty.

Kontinuadlne budeme pokracovat azda nikym nespochybniteInymi
najproblematickejSimi fenoménmi, ktoré mozno identifikovat vo vztahu
k (ne)demokracii, ktorymi s populizmus a korupcia v ich najréznejSich viac,
¢i menej primitivnych, ¢i sofistikovanych podobach.

K podstate problematiky

Napriek vy$sie uvedenym myslienkam, ktoré polemizujii o0 moznosti
merania spolocenskych procesov metodikami prirodnych vied orientacne
pouzijeme vtomto prispevku najnovSie zistenia o stave demokracie na
Slovensku v komparacii predovSetkym so Statmi diapazonu V4, ktoré boli
publikované ako vysledok rozsiahleho empirického vyskumu Institatu pre
ekonomické a socialne reformy v roku 2017 (INEKO), ktory bol zamerany
prave na korupciu a klientelizmus. (V analyzovanom vyskume nebudeme
rozliSovat’ medzi vybranymi osobnostami* abeznymi ob¢anmi z dovodu
subjektivneho vyberu tzv. osobnosti). Prieskum potvrdil v podstate viaceré
zname informacie.

Socialno-ekonomicky a politicky vyvoj v Statoch strednej a vychodnej
Europy ukazuje, Ze rozvoj demokracie nie je priamociary a linearny. Nastup
autoritativnych a  populistickych  (kvazi)politikov, vplyv oligarchov
a finan¢nych skupin (globalnych aj lokalnych), stale rozsirend korupcia (na
vSetkych trovniach verejnej spravy aj spolocnosti), oslabovanie nezéavislosti
médii, sudnej moci a regulacnych organov su niektoré z ¢rt, ktoré sa v roznych
Statoch prejavuju s rastiicou intenzitou. Ak bude oslabovanie demokracie v
regione V4 pokracovat’, skor ¢i neskor sa prejavi v pomalSom raste ekonomiky
a zastaveni dobiehania Zivotnej Urovne vyspelych(?) $tatov® (Golia§,2017).
Mozno suhlasit’ s autormi vyskumu, ktori poznamenavaji, Ze nerieSenie
problémov v kombinacii so zneuzivanim moci naozaj zvySuje nespokojnost
Pudi, ktori néasledne hladaju vychodisko v neStandardnych rieSeniach

4 Prieskumu sa zti¢astnilo 81 expertov, z toho priblizne 30% aktivistov z mimovladneho
sektora, 27% podnikatelov a ekonomickych analytikov, 21% akademikov, 12%
novinarov a publicistov, 10% uradnikov verejnej spravy a politikov.

5 Problémom ost4va aj meranie vyspelosti $tatov, ktoré povazujeme za vyspelé.
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neStandardnymi spdsobmi (Casto podporou neStandardnych politickych
subjektov®, &i ,,politikov*). Obc&anov a obyvatel'ov §tatov zapadnej civilizicie
trapi predovsetkym nepriazniva ekonomicka situdcia, socidlna neistota, pocit
bezmocnosti v bezprdvne pravnych statoch, kde obycajny ¢lovek neméa cenu ani
bezvyznamnej akcie, dlhopisu, ¢i obligacie, kde je len slabym a nepocutelnym
hlasom vo vire volebného cyklu, ktory sme povysili na piedestal neotrasitelnosti
moci inak (bez)mocnych, ktorych sebavedomie rastie spociatku exponencialne;
neskor uz linearne, s rastom ich fyzického bohatstva (predovsetkym farebnych
papierikov, ktorych sile stale verime, aj ked’ ta uz sa davno vytratila, investuja
teraz do kryptomien a uplne virtualneho sveta, ktorému opét’ uverila vacsina
/vyspelého? Pudstva). Kvazi mocni si vSak neuvedomuju; niektori si mozno nie
st schopni uvedomit”, Ze aj oni st len babkami v rukéach realnej, predovsetkym
globalnej ekonomickej moci.

Kontinualne nerieSenie problémov dokazatel'ne sposobuje rast
socialneho napidtia, ktoré nie je efektivne tlmené a uvolfiované. Vysledok je
badatelny v rdmci Europy (ktorej priestor sledujeme) vo vécsine Statov, coho
dokazom su aj vysledky réznych volieb (parlamentnych, komunalnych,
prezidentskych) - Svédsko, Holandsko, Nemecko, Franctizsko, Rakusko,
Spanielsko, ale aj v §titoch V4. Spomenuty vyskum priniesol mnoZstvo
zaujimavych zisteni. Je pomerne rozsiahly, preto je uzito¢né sa s nim podrobne
oboznamit’. V ramci tu ponuknutého priestoru uvedieme len vybrané konkrétne
vystupy.

Podl'a vysledkov Eurobarometra, realizovaného v novembri 2016,
najvaznejSimi problémami podla Tudi v SR si: nezamestnanost’ (34%),
zdravotné a socidlne zabezpecenie (33%), rast cien a zivotnych nakladov (22%),
celkova ekonomicka situdcia (19%). Medzi skimanymi odpoved’ami nebola
zahrnutd korupcia. Podla Indexu vnimania korupcie, ktory zostavuje
Transparency International, obsadilo Slovensko v roku 2016 spomedzi 176
krajin sveta 54. priecku. Pol'sko obsadilo 29, CR 47 a Mad'arsko 57 priecku.
Spomedzi krajin V4 obyvatelia Slovenska podl'a vysledkov Eurobarometra z
novembra 2016 najviac neddveruju policii (nedoveruje 50%, priemer ostatnych
krajin V3 je 34%) ako aj spravodlivosti a pravnemu systému (61%, priemer V3
je 50%). Naopak, relativne najmenej neddveruju obyvatelia Slovenska
narodnému parlamentu (nedéveruje 62%, priemer V3 je 71%) a vlade (62%,

® V sucasnosti sme svedkami faktu, Ze v zastupitel'skej demokracii zdujmy ob&anov
zastupuju subjekty, ktoré nemozno oznaéit’ ako politické strany. Nespliiaju ani zikladné
charakteristiky politickych stran. To ma zasadny vplyv na podobu a formovanie politiky
a presadzovanie zaujmov obcanov napriklad do legislativneho a rozhodovacieho
procesu.

7 Aj sucasna spolo¢nost’ je budovand, rovnako ako aj v neddvnej minulosti na tzv.
pyramidach hluposti, kde na vrchole je najefektivnejsi clovek, ktory plni bez
rozmysl'ania prikazy; nerozmysla alebo mysliet’ nie je schopny. O pyramidach blbosti
pojednava napriklad aj J. Kapr v préci ,,Co je to demokracie®.
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priemer V3 je 66%). Podobne, ako pri celkovej spokojnosti s fungovanim
demokracie na Slovensku, vyvoj dovery v uvedené institicie zretelne koreluje
s vyvojom rastu realnych miezd a miery nezamestnanosti, ked’ v obdobi 2009
az 2014 dovera prevazne klesala a odvtedy prevazne stupa. Podla vysledkov
Eurobarometra klesla na Slovensku v rokoch 2009 az 2014 aj dovera v EU. Z
rekordnej podpory 71% na jeseit 2009 podiel obyvatel'ov skor doverujucich EU
klesol na 35% na jar 2014 a nasledne sa ustalil na 42% na jeset 2016. Okrem
dosahov finan¢nej krizy k poklesu pravdepodobne prispeli problémy s dlhom
vo verejnych financiach viacerych ¢lenskych Statov, a tiez uteCenecka kriza
(Golias, 2017).

Stav demokracie na Slovensku mozno identifikovat’, orientacne,
v stlade s vy§$ie nazna¢enym podl'a viacerych hodnoteni roznych institacii. Pre
tento prispevok vyberame nasledovné Statistické zistenia: podla Freedom in the
world, Freedom House USA, sa Slovensko dostalo na 50. priecku spomedzi 195
hodnotenych $tatov sveta, kde ziskalo skore 89 bodov zo 100. Pre porovnanie,
spomedzi §tatov V4 sme skon¢ili na 3. mieste. Najlepsie bolo hodnotené Cesko
— 95 bodov a 24. miesto, druhé bolo Pol’sko (33. miesto; 93 bodov) a posledné
Madarsko (74. miesto; 79 bodov).

V indexe demokracie zostavovanom od roku 2006 analytickou
jednotkou britského tyzdennika Economist obsadilo Slovensko v roku 2015 43.
miesto zo 167 krajin s celkovym skore 7,29 z 10. The Economist Intelligence
Unit (EIU) hodnoti tirovent demokracie v SirSom kontexte ako je to pri rebricku
Freedom House, konkrétne v piatich oblastiach a to volebny proces a
pluralizmus, fungovanie vlady, politickd ucast’, politicka kultara a obcianske
slobody. Z hladiska porovnania v ramci krajin® V4, sme v Democracy Index
2015 skon¢ili druhy za Ceskom (25. miesto; 7,94 bodov). Tretie Polsko
obsadilo 48. miesto (7,09 bodov) a Mad’arsko skoncilo na 54. mieste (6,84
bodov).

V aktualnom indexe EIU sa vSak na rozdiel od rebricka Freedom House
ani jedna z krajin V4 nedostala do kategoérie s najlepSie hodnotenymi Statmi.
EIU zaradila medzi $taty s ,,plne rozvinutou demokraciou* iba 20 krajin na cele
s Norskom. Krajiny V4 experti Economistu umiestnili do kategorie
,,demokracie s nedostatkami* (Golias, 2017).

The Democracy Ranking Association sa snazi na demokraciu pozerat’
Sirokou optikou a kombinuje preto politické kritéria s nepolitickymi, ako su
uroveni zdravotnictva, Skolstva, Zivotného prostredia ¢i rodovej rovnosti. V
poslednom rebricku Democracy Ranking 2015 obsadilo Slovensko 35. miesto
70 113 krajin a ziskalo 68,3 bodu. Aj z tohto porovnania vychadza Slovensko v

8 Polemiku mozno otvorit aj pri identifikovani pojmu §tat a krajina. Su §taty V4 stale
suverénnymi Statmi, ¢i uz su krajinami v zmysle federacie, napriklad ako v Nemecku ¢i
Rakusku? Je to len jazykova hracka alebo ide o zavaznejsiu problematiku, ktora priamo
suvisi aj s podstatou analyzovaného fenoménu — demokraciou.
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ramci V4 na treom mieste (pozri graf &. 1.1), ked’ Cesko obsadilo 29. miesto
(71,3 bodu), Pol'sko 30. miesto (71,3 bodu) a Mad’arsko 38. miesto (67,6 bodu).

Zaujimave, avSak znova nie prekvapivé vysledky ponuka analyza
dlhodobého c¢asového horizontu a viacerych meranych premennych IVO
barometra, ktorého vystupy su detailne Specifikované v stadii INEKO 2017.
Prieskum verejnej mienky okrem iného ukazal, ¢o 'ud’om najviac prekaza na
stave demokracie, aki mame dnes na Slovensku. Hlavnou pri¢inou
nespokojnosti T'udi je, Ze politici nepracuji vo verejnom zaujme’, ale v zaujme
vlastnom alebo spriaznenych podnikatelov. Vadi im tiez, Ze sa netresta
nehospodarme nakladanie s majetkom a peniazmi Statu, ako aj to, Ze si l'udia nie
st rovni v pravach ani povinnostiach. Nespokojnost’ so zneuzivanim moci Zenie
mnohych k extrémizmu. Ako ukazal reprezentativny prieskum z prelomu
oktobra a novembra 2016 na vzorke 1020 respondentov, takmer kazdy Stvrty
obcan Slovenska v danom case videl alternativu sucasného stavu demokracie uz
aj v zruSeni parlamentného systému a nastoleni diktatury. K socialistickému
zriadeniu spred roka 1989 by sa vratilo 28% l'udi. A 35% priptstalo vystupenie
Slovenska z Eurdpskej tnie (Golias, 2017).

Ako vyplyva z reprezentativneho prieskumu verejnej mienky, najviac
frustrovani zo sucasného stavu spolo¢nosti su volici £S-Nase Slovensko,
najmenej voli¢i SMER-SD. Voli¢i LS-Nase Slovensko a SME RODINA — Boris
Kollar si v porovnani s inymi stranami menej uvedomuju suvis medzi kvalitou
demokracie a kvalitou zivota. To moézZe vysvetlovat' ich vacSiu ochotu
akceptovat radikalne rieSenia. Prave volici tychto dvoch stran su najviac ochotni
podporit’ vystupenie Slovenska z EU. Voli¢i SME RODINA — Boris Kollar tiez
najviac pripustaju nastolenie diktatury, ¢i ndvrat do socializmu. Extrémne
rieSenia podporujii vacSinou l'udia s niz§im vzdelanim aj prijmom (Golias,
2017).

Podla vysledkov Eurobarometra sa spokojnost’” obyvatel'stva s
fungovanim demokracie v rokoch 2009 az 2014 na Slovensku zhorSovala,
pravdepodobne aj v dosledku dosahov globalnej finan¢nej krizy. K novembru
2016 bolo skor nespokojnych 53% obyvatelov, skor spokojnych 43%. V
porovnani so susedmi z V4 vnimali fungovanie demokracie horSie len
obyvatelia Mad’arska (tamtiez).

Demokracia na  Slovensku zlyhava podla  respondentov
reprezentativneho prieskumu najmé preto, ze politici nepracujii vo verejnom
zaujme (nerieSia naozajstné problémy l'udi) ale v zaujme vlastnom alebo
spriaznenych podnikatelov. Vnimaniu demokracie vyrazne Skodi aj
prevladajuci pocit, Ze nehospodarne nakladanie s majetkom a peniazmi Statu sa
netrestd, lebo je v zdujme mocnych, a tiez Ze si I'udia nie st rovni pred zakonom
a vymozitelnost prava je slaba. Medzi dalSimi pri¢inami zlyhavania
demokracie v SR respondenti najcastejSie uvadzaji nespravodlivé majetkoveé

° Podl'a nasho nazoru je verejny zaujem jednoducho identifikovatel'ny Daimoniom.
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rozdiely medzi I'ud'mi, zlyhavanie Statu v poskytovani zakladnych sluzieb, ako
aj to, ze regulatné a kontrolné institicie nebrania zneuzivaniu moci.
Zaujimavostou je, ze az 74% respondentov vidi zlyhanie demokracie aj v
zneuzivani socialneho systému, ked’ ho nadmerne vyuzivaju l'udia, ktori nie st
ochotni pracovat a az 62% v tom, ze Slovensko straca privela suverenity v
prospech nadnarodnych organizacii (tamtiez).

Ako uz bolo spomenuté, nacrtnuté problémy s v podstate vSeobecne
zname, vyskum len potvrdil, kam smeruje vyvoj v oblasti demokracie
a identifikoval zalezitosti, ktorymi je nevyhnutné sa zaoberat’ inym spdsobom
ako doposial’, a tieZ sa nimi zacat’ zaoberat’ skuto¢ne; redlne, nie iba formalne.

Zaver

Ciel'om prispevku bolo riesit’ fenomén demokracie a tirovne jej rozvoja
vramci Slovenskej republiky v kompardcii so Staitmi V4 vo vztahu
k postmodernej verejnej sprave, ale aj v SirSom geografickom diapazéone so
zohladnenim cCasového aspektu. Na zaklade vySSie uvedeného mozno
konstatovat’, ze demokracia, ako typ politického systému, ako forma riadenia
Statu, ako model usporiadania hodnoét, ale aj ako sposob zivota stucasného
¢loveka a spolo¢nosti, napriek problematickému relativnemu vymedzeniu, nie
je vsucasnom postmodernom svete kvalitativne na uspokojivej Urovni
(dokonca sa jej kvalita v mnohych ohl'adoch exponencidlne znizuje). Je to
fenomén, ktory historicky, uz od ¢ias staroveku vyvoldva mnozstvo otazok,
o ktorych vsak paradoxne prave v sti¢asnosti ¢asto nemozno otvorene uvazovat’
a diskutovat’, pretoze ti, ktorym sme prepozicali politicki moc, aby nas
zastupovali a reprezentovali na vSetkych urovniach verejnej spravy Ccasto
nemaju oto zdujem, lebo sa citia myslenim anazormi ludi ohrozeni'.
Postmoderna charakteristicka teoretickym vymedzenim  plurality a jej
rovnocennosti, v zmysle chapania vsetkych nazorov, ako rovnocennych;
majicich prdvo na existenciu redlne v podstate neexistuje. Moze voObec
v dnesnom politickom a ekonomickom globalnom  systéme existovat?
Fenomény postmoderny a demokracie v suCasnom svete sa zdaji byt zdvojom
zahalujucim realitu, ktora podporuje skor antihodnoty zapadnej civilizacie
v neprospech ludsky vyznamnych charakteristik, ale aj hodnoty cloveka;
Pudskej bytosti ako takej.... Zostava len vyjadrit’ nadej, ze sofia znova zacne
nadobudat’ prevahu a malé svetielko podstaty demokracie v temnote dneSnych
Casov rozsiri svoj zaber a osvetli a osvieti aj verejnu spravu a l'udi, ktori su jej
zakladom; bez ktorych nie je a nema zmysel, vo svete, v Europskej Unii, ale
v neposlednom rade aj v Slovenskej republike.

10 Na mysli mdme mnohé vyjadrenia najvysSich predstavitelov $tatu vo vztahu
k odborom $tudia v oblasti behavioralnych, spolocenskych a humanitnych vied.
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Aspekty aktivnej ucasti obcanov na rozhodovacich
procesoch

The Aspects of Active Civic Participation to
Decision-making Processes

Veronika Dzatkova

Abstract

One of the elementary precondition of functioning democratic political system is the
existence of active civil society which includes itself an effective participation in the
public affairs. In that context, the civil society fulfils the role of the bridge between state
and citizen. The aim of the article is by using inductive and deductive approach to
analyse the scope of mutual relation between effective citizenship and the scope of
democratic decision-making processes. The results confirmed the importance of
providing and enabling diverse opportunities of innovative forms of participation with
the aim to restore the confidence of representative democracy and to adapt to the
modernization process of public policy.

Key words: civil society, political participation, e-participation, civil activism,
public policy

Uvod

Bazalnym predpokladom dobre fungujiceho demokratického
politického systému je existencia aktivnej obcCianskej spoloc¢nosti, ktora v sebe
zahfna efektivnu participaciu obanov na rozhodovacich procesoch. V danom
kontexte plni o.i. funkciu spojiva medzi obanom a S$tatom. Moderné
demokracie stoja v suCasnosti pred vyzvou priblizenia obcana k
rozhodovaciemu procesu, ktora je znasobena tym, ze sa na moznost’ implikécie
zaujmov apoziadaviek zo strany ob¢anov nazerame ako na jednu
z hodnotovych sucasti demokratického zriadenia. NavySe je participacia
definovand ako jedna z primarnych hodndt Eurdpskej tnie, a to vo forme
moznosti spolupodiel’ania sa na demokratickom Zivote spoloCenstva.

Aktualna spolocensko-politicka situacia ponuka Siroku skalu moznosti
a prilezitosti aktivizovania sa v sfére veci verejnych. Pod uvedenti skuto¢nost’
sa podpisal vyrazny rozmach modernych informac¢no-komunikacnych
technolégii v jednotlivych  oblastiach  spolo¢ensko-politického  zivota
jednotlivca, verejni politiku nevynimajiuc. Napriek uvedenému, v pripade
politickej participacie badame tzv. participacny paradox, t.j. stav, vramci

.....

uvedené moznosti nie su dostatocne vyuzivané. V danom kontexte pozorujeme
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stale pretrvavajucu krizu zastupitel'skej demokracie, ktorej typickym znakom je
neochota zasahovat’ resp. byt si¢ast'ou politického procesu.

Na zaklade komplexnosti skimanej problematiky, je cielom prispevku
pomocou aplikovania induktivneho a deduktivneho postupu analyzovat,
v teoretickej rovine, vzajomny vztah medzi efektivnou participaciou
a demokratickym rozhodovacim procesom. V danom kontexte je stanovena
hypotéza, ktord sa opiera o tvrdenie, Ze potencial inovativnych foriem
participacie disponuje u vybranej Casti obyvatel'stva sposobom ako zvySit
audrzat angaZovanie sa obCanov vo veciach verejnych, atak posiliiovat’
participacny aspekt demokracie.

S odovodnenim na vysSie uvedené je prispevok rozdeleny do troch
na seba nadvazujucich sekcii a zaveru. Obsah prvej sa zameriava na vytycenie
krizovych prvkov zastupitel'skej demokracie prostrednictvom hodnotovych
vychodisk vybranych autorov. Logickym vyustenim teoretického ukotvenia
problematiky je za pomoci vyuzitia induktivneho a deduktivneho pristupu
analyzovanie politickej participacie ajej inovativnych foriem. Zaver
prace je venovany vychodiskdm a moznostiam rieSenia aktudlneho stavu, ku
ktorému sa prip4jaji aj navrhované rieSenia v prospech jeho zefektivnenia do
buducnosti.

Zvolenej problematike sa v ramcisacasného vyskumu venuju
v podmienkach Slovenskej republiky Z. Butorova, M. Cambalikova (1996), O.
Gyarfasova (2007), D. Jezovicova (2010), L. Machacek (2002), Z. Pauliniova
(2005), M. Sekerak (2017), B. Stre¢nansky (2017). V ramci zahranicnej
proviencie sa obCiansky aktivizmus ako objekt vedeckého zaujmu spaja s
autormi C. Crouch (2004), D. Day (1997), S. Evans, H. Boyte (1992), A. Ghaus-
Pasha (1992), G. M. Higgins, J.J. Richardson (1976), J. Kooiman (2003), Ch.
Mouffe (2000), N. Nelson, S. Wright (1995).

1. Krizové prvky zastupitel’skej demokracie

Stcast moderného demokratického politického systému predstavuje
rozvinutd obcianska spolocnost’, ktorej neoddelitelnym prvkom je aktivny
obCan. V tejto suvislosti je potrebné¢ vyzdvihnut skutocnost zaoberania sa
§irSim vysvetlenim pojmu obcianska participacia, ktory vo svojom obsahu
zahtna aj uzSie ponimanu politickl participaciu. Uvedené nazorové stanovisko
sa opiera o interpretaciu obcianskej a politickej participacie podl'a D. Ruedina
(2011). Inymi slovami, aktivity politickej participacie st sucastou obcianske;j
participacie, avsak bez nasledného recipro¢ného uplatnenia. Navyse k danému
ponimaniu pripajame interpretaciu Z. Pauliniovej (2005) odvolavajicu sa na
nazeranie sa na obcCiansku participaciu ako na aktivnu cast’ obcanov v ramci
rozhodovacieho procesu.

Sprievodnym znakom v spolo¢nosti identifikovanej krizy zastupitel'skej
demokracie je celkovy pokles legitimity rozhodovacich procesov na
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regionalnej, narodnej ¢i nadnarodnej urovni. Dovody jej existencie je mozné
zhrnt’ do Styroch zastreSujucich problematickych okruhov.

1. pokles percentualnej ucasti obcanov vo vol'bach

2. znizujuci sa pocet clenskej zakladne v politickych stranach

3. narastajuca nedOvera a nezaujem o politiku naprie¢ celou spolo¢nost’ou

4. odcudzenie sa politického procesu od ob¢ana (Watts, 2008).

Napriek nazeraniu sa na participaciu zo SirSieho uhla pohladu t.;j.
zohladnujuc prvky politického i mimo politického Zivota a zaroven prvky
spolurozhodovania, identifikujeme v demokratickych zriadeniach sucasnosti
vsetky $tyri uvedené problémy a kazda moderna demokracia stoji pred vyzvou
efektivneho rieSenia vzniknutej situacie.

Pri¢iny apatie a nevyuZivania potencialu moct’ participovat’ je mozné
zdovodnit’ v dvoch rovindch. Prva sa zameriava na dovody spété s rezimom
vtzv. postkomunistickom priestore charakterizovanom participatnym
deficitom rezultujlicim z neexistencie dialdgu medzi $tatom a obéanom. Druha
nazorova linia je spita s nizkou angazovanostou ob¢anov mimo priestoru krajin
byvalého Sovietskeho zvidzu t.j. v rdmci modernych zapadnych demokracii, v
ktorych st dovody spété s neoliberdlnym konceptom a dominanciou
presadzovania zaujmov jednotlivcov na ukor kolektivneho zaujmu l'udi. Inymi
slovami ziskava vlada Tudu formalny charakter a vldda jednotlivcov C¢i
zaujmovych skupin disponuje redlnou mocou.

G. Mezeiova (2016) vtomto zmysle blizsie Specifikuje dosledky
uplatiovania neoliberdlnych principov. V prvom rade hovori o poklese
politickej participacie ana fu nadvizujicu znacne obmedzenli schopnost’
presadzovania verejného zaujmu. Nasledne, konzekvencie neoliberalizmu
rezultuji do znaéne okliestenych funkcii socialneho Statu zabezpecujtcich
balans v ramci socialnych rozdielov obyvatel'stva. V danom kontexte vyslovuje
autorka zaver o prepojenosti socialno-ekonomickych a politickych pravomoci
na regionalnej, narodnej i nadnarodnej urovni. Apatia a nedovera k politike
a politikom vyustuje do nespokojnosti jednotlivych skupin obyvatel'stva, ¢o
v kone¢nom dosledku mé za nésledok spochybiiovanie legitimity samotného
demokratického systému.

V nadviznosti na vysSie uvedené je potrebné doplnit’ priciny
participa¢ného deficitu, ktoré su jednoznacne spité so znizujliicou sa ucast'ou
obc¢anov vo volbach anasledne s nizkou mierou vyuZzivania réznych foriem
priamej demokracie. Oslabuje sa spojivo medzi Staitom a obfanom
a rozhodovaci proces, ktory si vyzaduje podporu vacsiny tak ziskava podobu
uvedeného kritéria iba z formalneho hl'adiska.

Dalekosiahlost’ problematiky krizovych javov demokracie zasahuje do
uz vyssie uvedenej sféry regionalnej, narodnej a nadnarodnej. Spomenuta nizka
voli¢ska ucast’ vo volbach ¢i referende oslabuje demokraticky systém dovnutra
i navonok, ato prostrednictvom problémov v demokratickej transformacii
krajiny azaroven predstavuje prekazku pri integracnych snahach do
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nadnarodnych Struktar. Problémy v uvedenej oblasti su prizna¢né pre viaceré
krajiny z tzv. post-sovietskeho priestoru.

2. Politicka participacia ako sticast’ demokracie

Aspekty aktivnej ucasti obanov na rozhodovacom procese su
jednoznacne spété s mierou obcianskej participacie v krajine. Angazovanost
obCanov je zaroven jednym zkritérii posudzovania a klasifikovania
jednotlivych modelov a pristupov k chapaniu demokratického politického
systému. Napriek nazorovej rdéznorodosti teoretikov politickej vedy sa
priklaname k nazoru zastdvajuceho sa priamej prepojenosti medzi Uroviiou
participacie a mierou demokracie. ,Ked' vychddzame z poziadavky, ze
demokracia ma byt otvorend, moznost participdacie obcana na politickom
procese demonstruje aj stupen demokratickosti daného politického systemu. Ak
sa system zdraha, ak sa poziadavkou po zvyseni participacie radového obcana
citi byt ohrozeny, tak sa stal nedemokratickym. Poziadavka participdcie je tak
urcitym korektivom pre demokraciu® (Kulasik, s.189). Sucasne podiel politickej
participacie, inymi slovami rozdelenie obcanov na politicky aktivnych a
neaktivnych, vytvara pomyselné zrkadlo urovne rozvinutosti obcianskej
spolocnosti v State. V danom kontexte sa demokracia snazi priblizovat’ svojmu
idealu t.j. vlade l'udu. Odvolavajuc sa na J. Ondrova (2010) je nadvlada
a zvrchovanost’ ludu signifikantna prostrednictvom vyuzitia politického
pluralizmu, slobodnej volby zéstupcov ¢i vykondvania priamej demokracie.
V danom kontexte R. Dahl (2001) vykresl'uje demokraciu ako neexistujuci
ideal, ku ktorému sa realne existujica polyarchia snazi v ¢o najvicsej moznej
miere priblizit. Zaroven autor doddva, ze demokracia zabezpecuje o.i. efektivnu
ucast’ a uplatiiovanie kontroly zo strany obcanov. Navyse efektivnu participaciu
definuje prostrednictvom angazovanosti obCanov, v ramci ktorej ,,by mohol
spolupracovat’ kazdy obcan, ktory si to praje, nakolko si to praje, a vsetky
hladiska by pritom boli dost rovnomerne zastupené, nikto, kto by sa aktivne
snazil by nenarazil na nepripustnost uradov a nikto by nemal pocit, Ze mu je
odopierana rovna prilezitost k uplatneniu® (Dahl, 1995, s.118).

Kriza zastupitel'skej demokracie a rastica nedovera k politickému
procesu ma za nasledok vyznamny paradox, a to, Ze v sucCasnosti prebiehajici
masivny rozmach réznych foriem ob¢ianskeho aktivizmu je nevyuzity a ob¢ania
nemaju zédujem o podiel’anie sa na rozhodovani.

Pokles politickej participacie v ramci volebného i mimo volebného procesu je
mozné identifikovat’ v nasledujucich formach:

= {icast’ vo vol'bach

= {cast’ v referende

= angazovanie sa v politickej strane

= (lenstvo v mimovladnych organizaciach

= protestné ¢i demonstrac¢né aktivity.
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Vsetky zuvedenych aktivit maji ambiciu ovplyviiovat” rozhodovaci
proces s cielom jeho zefektivnenia. Zarovenn sa uvedena aktivita obCanov
pozitivne odzrkadl'uje v miere politickej kompetentnosti jednotlivcov, budovani
obcianskej spolocnosti a socidlneho kapitalu. R. Putnam (2000) vyzdvihoval
ulohu socialneho kapitalu prostrednictvom vzdjomného vztahu medzi
spolo¢nostou, verejnymi inStiticiami a formami obcianskej participacie.
Zastaval nazor, ze efektivna a fungujuca obcCianska spolocnost’ dopomdha
obCanom posiliiovat’ principy demokracie a zaujimanie sa o veci verejné
prostrednictvom pritomnosti ob¢ianskeho aktivizmu na vSetkych trovniach
rozhodovacich procesov.

Uvedomenie si dolezitosti a vyznamu aktivnej UcCasti na veciach
verejnych zo strany ob¢anov tak vyust'uje do skutocnosti, kedy sa obcan podiel’a
na spolurozhodovani a kontrole politickej moci. ,,Obcianska verejna kontrola,
ktorej vyhoda spociva v nestrannosti, ma za ciel’ ovplyvnit' transparentnost
kontrolovaného systému a zabranit neetickému konaniu. Kontrola zo strany
verejnosti je podstatna pri vyvodeni politickej zodpovednosti za mnoho raz
vyskytujuce sa nemordalne politické rozhodnutia“ (Ondrova, 2012, s. 10).

Na zaklade vyssie uvedeného nam jednoznacne vyplyvaju pozitivne
dosledky obcianskej angaZovanosti vo veciach verejnych. Napriek tejto
skutoCnosti v Case krizy zastupitel'skej demokracie badame nevyuzitie
potencialu a benefitov plyntcich z politickej participacie. Jednym z moznych
rieSeni uvedeného stavu je zavadzanie inovativnych foriem participacie do
rozhodovaciecho procesu v sulade s prebiehajucim procesom modernizacie
verejnej politiky.

3. Inovativne formy participacie
Politicka participacia ajej jednotlivé formy su v sucasnosti
vSadepritomnou témou. Diapazén vysvetleni a definicii participacie je obsiahly,
a to z dévodu zaradenia participacie do viacerych vednych disciplin a zaroven
z dovodu vyvoja pojmu z historického hladiska. Sirokospektralny charakter
skimanej problematiky je pre potreby prispevku ziuzeny na dva ciele
participacie:
1. zlepsenie stavu v socialno-ekonomickej oblasti v spolo¢nosti
2. zlepSenie postavenie jednotlivca v spolocnosti.
Naplnenie uvedenych aSpiracii je podla F. Brisku (2010) mozné dosiahnut
nasledovnym spdsobom:
= efektivnejSie vyuzivanie existujucich prostriedkov politickej participacie
= zmena upravy niektorych prostriedkov
= zavadzanie novych spdsobov ucasti obcanov na vykone politickej moci
v §tate.
Pre prvy priklad je signifikantnym znakom aktivna ucast’ jednotlivca
vramci uz existujucich prostriedkov politickej participacie. Konkrétnym
prikladom je etablovana ¢innost politickych stran.

101



Funkcie verejnej spravy a jej premeny

V poradi druha ambicia si dava za ciel’ skvalitnenie a zefektivnenie

elementarnych foriem participacie s cielom narastu miery legitimity.
Posledny sposob zvySovania aktivnej i€asti ob¢anov na politickom Zivote sa
opiera o inovativne formy angazovania sa verejnosti. V danom kontexte mame
na mysli zavadzanie modernych foriem informacnych a komunika¢nych
technoldgii do verejnej politiky s cielom je modernizacie a priblizeniu sa
k obcanovi. Zaroven ja na tomto mieste dolezité zdoraznit', Ze apel na inovativne
formy participacie vyplyva aj zneustdle prebiehajucich globaliza¢nych
procesov, konkrétne v podmienkach kontinentalnej Eurdépy hovorime
o europeizécii, ktora sa vyznamne podpisala pod podporovanie narastu poctu
politickych aktérov a jednotlivych foriem politickej participacie ako jednej
z bazalnych sucasti rozhodovacich procesov.

Vzhl'adom k rozporuplnosti aplikovania inovativnych foriem
participacie nepristupujeme k uvedenému pojmu z hodnotiaceho hl'adiska, ale
nazerame sa na neho ako na nastroj, ktory v sucasnom vyvoji nie je mozné
vynechat. NavySe participacia a zaroven aj inovativne formy participacie
predstavuju konkrétne nastroje na dosiahnutie socialnej zmeny.

Z politologického uhla pohl'adu sa na e-particpaciu nazerame ako na
jeden z prostriedkov podpory demokratickych principov s cielom uz
spomenuté¢ho eliminovania krizovych prvkov zastupitel'skej demokracie. Na
zamedzenie participaéného deficitu je potrebné prehibit’ spojivo medzi §titom
a obCanom, ato aj prostrednictvom modernych informac¢no-komunikacnych
technologii, ktoré v siCasnosti v najrychlejSej a najefektivnejSej forme plnia
zaistovanie komunikacného a informacného aspektu demokracie.

Jednotlivé nastroje e-participovania (e-hlasovanie, e-peticie, e-
konzultacie) prispievani osobitym sposobom. Konkrétne disponuju
potencidlom zlepSenia pristupu obcanov k informaciam o verejnom diani,
roz$irenia podpory participacie v ramci rozhodovacich procesov, ktora nasledne
vplyva na dobro celej spolo¢nosti a zaroven prispieva k lepSim rozhodnutiam,
ktoré rovnako pdsobia ako benefit pre zvySok spolocnosti. Opierajiic sa
o tvrdenie S. Verbu (1987) je politicka participacia spdsob, akym mdze obcan
informovat’ politického reprezentanta o svojich potrebach a poziadavkach
s cielom ovplyvnit' jeho rozhodnutie vo svoj prospech. Naplnenie uvedenych
nastrojov e-participacie kreuje bazalne predpoklady pre rozvoj informaénych
a komunika¢nych prostriedkov v praktickej rovine, ktoré spolu sich
dostupnostou a aktudlnostou plnia zakladné poziadavky pre ich prakticka
aplikaciu.

Konkrétne prejavy ako je mozné prispiet’ k demokratizacii zriadenia
prostrednictvom vyuZzivania inovativnych foriem participacie si nasledovné.
Prvy priklad sa opiera o tzv. kritérium umoznit’ participovat’ t.j. poskytnut
moderné nastroje e-participacie za u¢elom rychleho Sirenia napadov, myslienok
medzi jednotlivcami, skupinami a tretim sektorom v ramci jednotlivych urovni
rozhodovacieho procesu. V poradi druhy spdsob hovori o kritériu moct
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participovat’ spdsobom a formou aké jednotlivcovi najviac vyhovuje. V danom
kontexte je zvySena pozornost venovana podpore obcianskeho aktivizmu
u mladej generacie, pre ktort moderna forma komunikécie napr. e-debaty sa
spaja s najvyraznejSimi benefitmi t.j. ide o realizaciu rychleho a efektivneho
vymienania a zdiel'ania informacii. Slovami R. Putnama (2000) aktivizacia
obCianstva vytvara predpoklad pre stretdvanie sa jednotlivcov s podobnymi
hodnotovymi orientdciami, ¢o v konecnom dosledku zvySuje mieru
angazovanosti obcanov. NavySe manifestovanie a verejna ti€ast’ v organizacii €i
skupine posobi na jednej strane motivujlico pre ostatych a zaroven podporuje
aspekt d’alsieho zdruzovania sa. Posledné z uvedenych kritérii zdoraziuje tulohu
vedomostného backgroundu t.j. efektivna participacia so spétnou vdzbou bude
realne existovat’ len v pripade dostato¢ného uvedomenia si dolezitosti zapajania
sa do verejného diania. Uvedené kritérium sa opdtovne viaze k mladej generacii,
ktora vykazuje prvky nezaujmu o spoloCensko-politické¢ problémy. Uvedeny
postoj mladeze je mozné zmenit’ prostrednictvom ich pribliZzenia sa k veciam
verejnym aj formou e-participacie. Existenciu adekvatnych podmienok pre
participovanie zdoraznuje aj A. J. Norval (2016), ktora hovori, Ze demokratmi
sa 'udia musia stat’ opakovane, a to aj prostrednictvom vlastnej identifikécie
a presvedcenia, ¢o v koneénom ddsledku potvrdzuje premisu o aktualnosti
rieSenia problematiky politickej participacie.

Zaver

Nadobudnuté  vysledky analyzovania jednotlivych  aspektov
vzajommého vztahu medzi efektivnou participaciou a rozsahom miery
demokratickosti politického systému prispeli k nasledovaym zaverom.
Priklaname sa k nazoru, ze zabezpecenie adekvatnych podmienok pre diverzitu
a vypocutie zaujmov zo strany verejnosti ma mimoriadny vplyv na fungovanie
demokratického politického systému a zvySenie efektivity rozhodovacieho
procesu, ¢im sa naplnilo potvrdenie stanoveného ciela. Analyzovanim
vybranych kritérii efektivnej participacie smerom k rozhodovaciemu procesu
doslo k potvrdeniu hypotézy, opierajucej sa o tvrdenie vyzdvihujucej potencial
inovativnych foriem participécie u jednotlivych skupin obyvatelstva. V danej
nadvédznosti mozeme tvrdit, Ze vytvorenie podmienok pre participaciu
a zaroven podpora vedomostného backgroundu o participacii vedie k zvySeniu
efektivnosti rozhodovacieho procesu. Inymi slovami uvedeny systém poskytuje
obCanom redlne moznosti a prilezitosti byt’ jeho stiCastou, nasledne vykazuje
znamky rasticej miery demokracie, ¢o sa v konecnom doésledku pozitivne
odzrkadl'uje v kvalite verejnych sluzieb. Inovativne formy participacie
predstavuju v sucasnosti neodmyslitelny prvok na zvySenie audrzanie
angaZovania sa na verejnom zivote krajiny, ktory zaroven koreSponduje
s prisposobenim sa aktudlne prebiehajiicim modernizacnym procesom vo
verejnej politike.
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Zaverom je potrebné zdoraznit' nielen potrebu existencie realnych
moznosti participacie, ale za rovnako dolezit¢é povazujeme samotné
povzbudenie a iniciovanie obCanov chciet' participovat, ktoré sa nasledné
pozitivne odzrkadli v stave ob¢ianskej spoloc¢nosti v buducnosti.
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National Security Administration and
Management in Poland. Selected Problems

Wojciech Gizicki

Abstract

Poland has treated all questions related to security as of crucial importance. In the 21th
century state security system does comprise foreign policy, the armed forces and a
number of mutually interacting and affecting fields, including administration and
management. In this text we present the selected problems in this area.

Key words: security policy, management, Poland, Europe, problems, solutions

International security, to a great extent, results from a nation’s effective
administration and management. These processes are closely related and
demand constant monitoring and actions undertaken in response to external and
internal conditions.

In this regard, we must clearly care for the stability of the system of
organization which makes possible the successful achievement of goals in the
framework of multifaceted processes. This gives us the ability to effectively and
constantly act even during a change in the political system of our nation, such
as during democratic elections.

The following text will undertake an attempt to point to the main
principles of administering and managing Poland’s security processes. Due to
the nature of the publication, only a few basic issues will be analyzed.

Administration and management in Poland result from many external
and internal conditions. They affect the objectives and processes in the
subjective region. A few of them seem to be crucially important.

The first condition is Poland’s geopolitical location in central Europe,
meaning being placed between Germany and Russia. Until 1989, Poland had
three neighbors, the GDR, Czechoslovakia and the USSR. In just 4 years (1990-
1993), the external geopolitical environment changed completely. The group of
neighboring countries has grown to seven, and these are quite diverse entities.
Currently, the western border (with Germany) and the southern border (with the
Czech Republic and Slovakia) are entirely based on the assumptions of the
Schengen area. Therefore, there are no major problems in this area. The eastern
border is being formed slightly differently. In this direction, only Lithuania is
part of the Euro-Atlantic system. Ukraine, Belarus and Russia remain outside of
NATO and the EU.

Therefore, the processes of administration and security management are
based on other conditions in this respect. The Polish border with these three
countries is at the same time the external EU border, a long stretch of almost
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1,200 km. Considering the great instability in the indicated area, especially the
conflict in Ukraine and Russia's superpower plans, we should keep in mind the
need for constant monitoring of the situation to effectively manage state
security. One example in this regard may be the relocation of some troops from
the western to the eastern border of Poland. In this context, it is no surprise that
Poland loudly calls for the permanent presence of NATO forces on the so-called
eastern flank.

The second challenge is related to the adopted model of the political
system. Poland, like most Central European countries, is based on a
parliamentary-cabinet political system. One of its features is the dual authority
executive branch based on the president and government. In the case of
managing security processes, this may cause competence problems between
both executive bodies. This is especially so in situations when the president and
prime minister come from different political environments. Problems may
include managing the armed forces, both in times of peace and war, or in shaping
foreign policy.

The third issue concerns demographic problems. Poland is a nationally
homogeneous country. However, in the last few decades, the birth rate clearly
dropped, being as low as 1.35 at one point. The consequences of this were a
negative natural growth and an aging population. In addition, there have been
migration processes in the form of large social groups moving out of state,
especially young people. According to estimates, this may include much more
than 2.5 million people. Most of them probably will not come back. Hence, this
has a direct influence among others on defense capabilities and economic
security. Even today, many economic sectors suffer from a clear decline in the
number of people who are able to work. This results in the need to open up to
immigrants. An example of this is the number of Ukrainians working in Poland,
estimated to be over 2 million.

The fourth condition is the future integration within NATO and the EU.
This particularly applies to problems related to our security policy. After 2014,
NATO clearly expanded its activities, primarily under the influence of the
conflict in Ukraine and Russia’s aggressive policies. The consequence of this is
clear support given to Central and Eastern Europe. In this respect, Poland shows
far-reaching understanding and support for all activities on the eastern flank. In
the area of security management, this translates into the regrouping of the army,
the creation of new units, changing the method of commanding, etc. Political
processes in the EU are quite complicated and the future of the institution itself
is a serious dilemma.

European integration is a great value, and so membership in the
organization is a key element in building the stability and security of sovereign
states, including Poland. However, it is clear that in the case of our security
policy, for many years we have been in a deadlock. It is deepened by, among
others, no current security strategy or ideas for creating alternative EU forces
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for NATO, etc. In addition, the main challenge in the next few years is Brexit.
The United Kingdom was a major link in the stability and security processes. It
remains one of Poland’s main strategic partners.

The administration and management of security in Poland are based on
two basic legal acts, the Polish Constitution of 1997 and the Security Strategy
of the Republic of Poland of 2014. In both cases, it should be pointed out that
they need to be amended or changed.

This is mostly related to the above-mentioned complicated political
system that duplicates or clearly blocks the competences of the main organs of
the executive branch. It seems that the only solution is to grant one of the
systems, either the president’s or chancellor’s, clear decision-making
responsibility, granting it to either the president or the prime minister. The
current reality in Poland seems to show that the optimal solution would be to
strengthen the position of the president. He is elected in a general election, and
the current constitution notes his supreme role in the area of security. However,
it is difficult to predict to what extent this postulate can be achieved in current
political practice.

The binding Strategy ... was being prepared for the great challenges of
global security, especially the crisis related to Russia's activity in Ukraine and
the increase of asymmetric threats. It includes several strategic goals,
strengthening defense, allied cooperation, and counteracting threats. The
Strategy organizes security management in three areas:

1. military - includes the special role of military institutions, refuting threats
against Poland’s independence and territorial integrity;

2. protective - includes the special role of public institutions in additionally
ensuring order and stability within the state;

3. social - includes a particular emphasis on the development of the state and
citizens in the non-military area.

Within the administration and management framework of Poland’s
national security, two basic systems can be distinguished: internal and external.
They are complementary and supplement each other.

The internal security system is aimed at guaranteeing the civilian
population a sufficient degree of a sense of security, including peaceful and
effective development. Its tasks are defined as ensuring society’s development
without conflicts, including the ability to effectively respond to a threatening
situation that might harm the normal and acceptable social order. The structure
is based at the inter-ministerial level, with the dominant role of the Ministry of
the Interior and Administration and the participation of the Ministries of Justice,
Digitization and the Environment. The leading organ in this regard is the Prime
Minister together with the Council of Ministers. Central and Local Government
Institutions (voivod, marshal, starost, president / mayor / village head) are the
supporting staff. Institutions such as the police, border guards, and national civil
defense play a key role in the effective implementation of assignments.
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Two main subsystems can be distinguished within the internal security
system:

1. public safety - focused on counteracting crimes and threats related to the
activities of Polish citizens and other countries.

2. universal safety - focused on counteracting natural disasters and technical
catastrophes.

The system of external security aims to guarantee the independence and
inviolability of the borders and territory of the Republic of Poland, and to protect
our national heritage. The basic tasks are defined as ensuring the peaceful
development of the state in the international arena, having the ability to defend
ourselves and effectively respond to a harmful situation threatening the state’s
existence and survival. This is especially important in the context of
strengthening the national identity of Poles and Poland’s position in the world,
including disproving opinions that slander our nation (e.g. responsibility for the
Holocaust and other events during World War II).

The management structure is based on the dominant role of the
President as head of state in close cooperation with the Prime Minister and the
Council of Ministers, in particular with the Ministry of National Defense.
Particularly important are the Border Guard and National Civil Defense
institutions.

Within the external security system, two main subsystems can also be
distinguished:

1. security on the territory of the Republic of Poland - focused on counteracting
direct threats to state security related to acts of aggression by other states,
including armed attacks;

2. security outside the territory of the Republic of Poland - focused on
supporting coalition activities (e.g. Article 5 of NATO), stabilization and
peace (e.g. foreign missions).

A very important element is an active diplomacy based at numerous
locations, embassies and consulates. These are key institutions that directly
build Poland's position in the world, actively working every day on bilateral and
multilateral relations.

The administration and management of Poland’s security are carried out
within strictly accepted rules. They result from the binding laws and the adopted
institutional structure. In both cases, however, a far-reaching reform is
necessary, especially formal. In addition, the entire process requires paying
careful attention to changes in the global security environment.
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Etika v premenach verejnej spravy
Ethics and Public Administration Metamorphoses

Drahomira Ondrova

Abstract

The ethics position and roles under the Public Administration on-going processes. The
ethical open and cooperative public administration characteristics in connection with
the ethical management as one of the most inevitable requirements regarding the public
administration. Besides that, the presented contribution concentrates on the public
administration top-leaders ‘rudimentary character traits from the point of view of the
ethical values and ethical-moral virtues.

Key words: ethics, public administration, ethical management, top-leaders,
ethical traits

Introduction

Nowadays the ethics in public administration symbolizes regularly
discussed problem-areas not only from the theoretical and academic points of
view, but from the aspect of the ethical and moral values, virtues, principles and
norms which have to be implemented in the public administration practice.
Principles of humanity, tolerance, mutual interdependence, ideas of human
rights and civil liberties of the lawful state, ecological and global collective
security are the visions of the so-called newly created democratic civil ideology
resulted from the efforts to construct a paradigm of the civil democratic society
closely interconnected with the public administration and citizenship ethics.
Even if such an ideology in its complex and compound version is not definitely
shaped caused by the reality that mankind, which is accompanied by its rapid
technological development, is still searching a set of its clear values and the
adequate normative orientation perspectives. The formulation and design of new
ideas reflecting the mankind's efforts to find out more fair, more rightful and
politically more effective consolidation of human relations is continuously
under the unfinished processes. Even if today many visions seem to be
unrealizable, the history convicts us to think otherwise by offering its answers
and probable solutions. In works of many thinkers of the past the allusions,
images and visions highlighting the inevitability to respect human rights and
ideas of democratic society can be found. Moreover, they point to their natural
origin and inalienable character. Without those visions, which in the time of
absolutism seemed to be the only wandering images of daydreamers and
fantasists, their today's application and respect were seemed to be merely our
mankind unfulfilled ideals.
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1. Public Administration Role

The role of public administration is generally understood as servicing to
state, state institutions, organizations and bodies, but as well as to public and
legal associations, communities, cities and municipalities, but nonetheless, it is
predominantly the duty to serve citizens. Therefore, the public administration
has to be provided within the interest of our entire society how these services
are safeguarded and maintained. It is without any doubt, that ethics plays one of
the most dominant role in these efforts if we want to comply fairly and
responsibly with the values and duties which are an integral part of democratic
society doctrines and standards.

One of the most ethical fundamental aim which must be implemented
in all public administrative levels, state and local ones rest in the legal
maintenance of public administration function by means of the protecting and
supporting public confidence in correctness, integrity, impartiality and
effectivity. In order to fulfill these aims, it is necessary properly to motivate the
public administration employees to act in compliance with law, public interest
and ethics that means to act politically neutrally and independently in making
decisions closely observing citizenry needs and welfare. “Incorrect procedures
and decision making made by the public administration administrators might
have a fatal negative impacts not only on the individual, groups and
communities or a certain locality, but what's more it might be in contradiction
with the public interest” (Mital’, 2018). Following these principles and norms it
means to follow the democratic values and principles which must prevail over
the individual or separate unclear group profits. Furthermore, as it is expressed
by Svara that it is necessary to ensure and to make “the balanced assessment of
a problem excluding any potential personal factors that impact and impair the
judgement and thus avoid conflict of interest... and putting the public interest
over self-interest (Svara James, 2007, p.28). It is without any doubt that forcing
these requirements for public administration staff and its organization
environment which are announced and called for the realization by new trends
as regards the perspective public administration development towards the more
cooperative, more open and more democratic public administration
accompanied by the recovery of civism and civic ethical ethos (Cooper 2001,
Frederickson 2005, Haque 2014, Tholen 2014) would hardly be achieved.
Therefore, the fundamental ethical human values and standards such as justice,
equality and human dignity must become a part of public administrative
servicing accompanied by the following community public interest, and thus
creating the healthy ethical environment, marked by the personal and
management respect of ethical values and standards.

2. Ethical Management and Ethical Values and Standards

The greatest effect in organization, however, might be achieved when
the organization ethical policy is accompanied by the professionally highly-
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qualified, well-organized and competent ethical leadership preserving the open
and fair communication not only within the public administrative organization,
but predominantly with citizens and general public.

The attention regarding the ethical leaders and their behavior can
considerably enhance the prospects of the public administration ethical
atmosphere, besides that their ethical conduct might create and foster the
enormous positive opportunities for setting the actions and directions towards
shaping of the operational reasonable meaning in order to create more open and
cooperative public administration which takes into account the ethical
standards, such as openness, integrity, fairness, responsibility and
accountability. In this way the functional organizational ethical climate will
definitely influence the positive public perception. Therefore, having in mind
this incredible impact on citizens, the individual officials of public
administration leadership must be aware that having a post in leadership means
not only to have a greater prestige but to have a greater commitment and
personal accountability for one's deeds and decisions. Besides that, as it is
enhance by Berry Tholen, being a virtuous and accountable leader implies some
level of the self-reflection, it means to be more critical towards himself/herself,
and at the same time to have a courage and willingness to put one's personal
interests at risk having when setting-out the organizational and community
goods (Tholen, B. 2014, Heinemann 2007). Moreover, putting the public
interest into the front above the self-interest is entirely consistent with the style
of ethical reasoning emphasizing the maintaining of law, order, and ethical
social norms (Svara, J., 2007).

By many authors a set of the most important ethical standard values
regarding the ethical management in public administration are considered to be
the following ones: professionalism, honesty, transparency and already
mentioned values responsibility, accountability, integrity, and fairness. In order
to achieve a success on personal and organizational levels in public
administration, these values must be practiced on a daily basis, as it is expressed
by Craig Johnson “ethics is at the heart of leadership.....ethical leadership
produces a number of positive outcomes...higher employee job satisfaction,
commitment, and willingness to give extra effort, better decision making,
greater level of trust and collaboration, positive public image, and in many cases
higher performance ‘productivity and profitability (Johnson, C., 2009, p.16).
According to Dobell presented by Cooper Terry there are seven principles how
to achieve the ethical and moral self-mastery in public administration leadership
(Cooper, T., p. 613):

1. Discipline reason and openness,

2. Foresight,

3. Proper deployment of power and resources,
4. Timing, momentum and direction,

5. The proper alignment of means and ends,
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6. Durability and legitimacy of outcomes,
7. Building and sustaining community.

Professionalism is an important core value when considering the
prestigious nature of administrator’s position in the field of public
administration. In its essence administrators are hired to be a kind of visionaries
possessing a competence which is an integral part of the public ethos. In addition
to that they are expected to be thoughtful economic managers of public funds,
estate and information. To be professional in public sector means to understand
the importance of one’s job, to have respect for their organization they represent,
and to act accordingly with those principles. Each individual has to deal with
issues, whether positive or negative, in a tolerant and straightforward manner
whenever it is possible. Without professionalism in public administration, the
overall perception of their work and organization would undoubtedly falter.
Professionalism is more effective and challenged when combined with ethics
and morality including such qualities as loyalty, neutrality, transparency,
diligence, punctuality, impartiality, and others that would considered to be
unambiguous to public administrative service which have to be valid in our
country as well. As it is expressed by Tholen, the public administration
professionalism embraces the ideas that those people who join the public service
need to be inculcated with the shared ethical values and trained not only in the
basic “morally-neutral-technical skills” to carry out professionally their
everyday duties (Tholen, B., 2014). As it is pointed out by many ethicists and
public administration experts (Tholen, Thompson, Denhardt, Johnson, Haque,
Menzel) the mangers and leaders in public administration should be not only
strictly technically instructed and lead like engineers in a business sector
neglecting the factor of publicness which includes into account the basic
democratic standard ethical virtues and moral values. Diminishing the role of
public ethos as one of the public administration basic principles reduces the
overall quality of public administration operation, and what's more it might
become the source of damaging and destructive corruptive practices which
finally lead towards the weakening of the citizens’ trust. Besides that, as it is
mentioned by many authors, it is important to keep citizenry trust on the going-
on reform agenda with the aim to take into account its performance and its
impacts as well. Bad impacts and bad performance will certainly erode the trust
towards the public administration and its leadership. As regards the mentioned
ideas, we can say that Denhardt “New Public Service” and Tholen “Public
Virtue Approach” are in accordance with the mentioned ethical democratic
standards putting into the front the ethical standard values and virtues, such as
negotiations, communication and close cooperation with citizens and
communities. According to their ideas and conceptions this is the way to come
to the systematic shaping of the shared community standards and thus to fulfil
the citizens satisfaction (Tholen, B., 2014).
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Within this context let us mention the role and influence of the three
philosophical theories which still have the most dominant impact on the public
administration ethical terrain in public administration institutions and
organizations, there are the following ones: teleological, deontological and the
virtue ethical philosophical conceptions.

Deontological ethics or principle-based ethical theory is mostly
founded in the area of respecting ethical and moral values, principles, norms and
duties. The best known representative of the deontological ethics was the
German philosopher Immanuel Kant. By his critical philosophy human
capabilities are limited and conditioned by the human inclination to natural
passions and needs similar to the Hobbesian view of human nature. But on the
anther hand, according to Kant, human beings are endowed by the pure
“practical reason” which offers us abilities of surpassing our passions and
natural limitations in order*...to raise ourselves out of the cruelty of the nature,
out of the animality approaching more and more to humanity...” (Kant, I., 1983,
pp. 44-45). In accordance with Kantian ideas, it is noted by Johnson that human
leadership considerably differs from the pattern of dominance and submission
which is typical for animal societies marked by the use of physical strength
which is driven largely by instincts. On the other hand humans have the capacity
to choose consciously how they can influence and guide the others using
persuasion, rewards, trying to come to the Aristotelian compromise whose
integral part must be an ethical consideration in order to make our behavior and
action human and compatible with the democratic fashion (Johnson 2009, Burke
2001, Svara 2007, Chandler 2001). As the rational human beings we have the
capacity of being able to detect and act in accordance with the moral law, so
acting ethically and morally is ultimately the equivalent to acting rationally, and
that is required to do so in public administration. Therefore, the deontological
ethics plays one of the most important roles resting in safeguarding the integrity
of organization and individuals by providing a kind of guidance to conform to
the professional norms and obligations, and thus avoiding mistakes and
misdeeds that might violate the public trust, such as corruption, nepotism,
clientélisme and generally leading to the abuse of power. Besides that, it leads
the public officials and public administration leadership towards the liable
personal accountability towards citizens. In such a way there are constituted the
basic requirements for the constitutional democratic society ideas which are in
compliance with the Kant's rule that a man seeking his rights has not the right
to violate anyone else’s rights, moreover the rule of this ethics law has its
validity in the rule to respect and treat other human beings “as an end in itself,
and never merely as a means” (Kant, 1., 1990, p. 43).

Regarding the teleological ethics, consequential ethics and its
application in decision making processes in public administration, the public
servants should be encouraged to apply the given rules, norms and directives
with the aim to pursue the greater good which is appropriate to changing
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conditions, and in this way to use their creativity and flexibility. The teleology
contrasts with deontology as it emphases ends, purposes, final goals that result
from actions rather than the principles which go before the actions. An action is
right or wrong depending on its consequences. The action, its outcomes and
consequences for community and individual human beings are in the center of
this theoretical conception, the attention which is oriented towards results and
actions impacts and deeds on citizenry pays an important part mainly as regards
decisions made by the public administration management. On the other hand it
is needful to avoid extremes declared by the consequential ethics which tends to
elevate the ends over the means used in order to achieve those ends. As it is
emphasized by Adams, Balfour, Svara, Fox we can come to the conclusion that
both traditions have their relevance in public administration creating one
compact systematic unit where both criteria have their operation force (Svara
2007, Fox 2001).

Last but not least, the virtue ethics has its own significant place in
public administration ethics. Although as a philosophical tradition it had begun
with Aristotle, Plato or sophists, a number of contemporary ethicists have
brought it back to the forefront of ethical thinking (Adams and Balfour 2005,
Haque 2014, Tholen 2014, Hart 2001). The virtue ethics would suggest more
thinking about ethical issues in terms of community standards, but it is
particularly useful in determining the ethical qualities of individuals who work
in a professional community of the public administration who should have the
well-developed norms and standards of the ethical conduct. Besides that, it
should be likewise inspiring for the administration management posts with its
concentration on the most basic ideas of this theoretical conception aiming at
what we ought to do as the ethical leaders and what kind of a person we ought
to be. This tradition is focused more on the integrity of the moral actor than on
the moral act itself. The prime moral virtues of the moral actor can be directly
transformed to the ethical managerial qualities in public administration. They
mostly include the following ones: wisdom, justice, compassion, and respect for
human dignity, courage, temperance, generosity, kindness, reliability and
industry. If we develop these virtues, we are more likely to act rightly; as it is
presented by virtue ethics the good character is a character that tends to lead to
most rightful actions. Further on to the mentioned character qualities we can add
the qualities, such as responsibility, accountability, transparency, fairness,
integrity and civic virtuousness.

Finally we can say that all the mention theoretical approaches have their
advantages and disadvantages so it depends on the specific situation which
approach has to be used as the most appropriate, or if it is necessary to use all
of them or the combination of the certain aspects taken from them unless they
are relevant for a certain case. As it is concluded by Svara “public administrators
should act in a principled way but also be virtuous and consider consequences
of their decisions. They should be analytical but also be intuitive...When
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applying principles in making decisions, they must be used in care taking into
account the other ethical perspectives as well” (Svara, 2007, p.59).

Now let us have a consideration on some chosen significant virtue-
standards which are often put to the fore by the majority of ethicists and
academicians as the most relevant and core to be applied in the public
administrative sector influencing considerably its success and credibility.

Responsibility covers an area of one's duties and obligations assigned
to an individual by the nature of the hierarchical position, status at work given
by a certain public administration institution or organization. Responsibility
could thus be viewed as a set of the determined professional obligations
associated with work and job tasks. Consequently, responsibility assumes that
the actor, besides being a qualified professional in public administration,
becomes as well a moral agent possessing a certain definite level of the moral
maturity which must be in compliance with the democratic tradition and values
in order to be able to contribute to the common society goods and welfare. On
the other hand it is difficult to imagine that without the confidence of the public
and the ethicality of public administration management the ideas of the good
governance of the democratic civic society can exist and democracy can really
work. Besides that, as it is expressed by the ideas of Michael de Vries and Pan
Suk Kim, if democracy and the sound governance have to be functional, the
educated and mature citizenry are wanted acting responsible and civically in
combination with the responsible public officials who are committed to
servicing citizens ‘communities and society following the long-term common
good (2014). In connection with the ethos of democracy Burke presents the
following obligations:

1. Responsibility for the organization as a whole,

2. actions of other officials,

3. enhancement of integrity of a fair and informed process of policy choice,

4. the effective and efficient implementation of policy choice within the context
that is heavily influenced by the organization, and finally,

5. dynamics and behavioral patterns typical in public bureaucracies (Burke,
2001, p.616).

On the other hand accountability is depicted as being obliged to
account for one's acts, to be capable of being accounted for, mainly for one’s
decisions. Accountability implies liability for which one may be called to
account, to be answerable for one’s deeds and impacts on society.
Accountability implies a legal or moral obligation for which one must answer
to someone sitting in a judgment. Being accountable is understood as a state of
being in a position where people have the right to criticize you or ask you why
something happened, to give explanation for something bad that has happened,
especially something you are responsible for. Accountability towards citizens is
understood in the sense of answerability closely interrelated with the public
administration professional accountability being embodied in the ethical norms
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and standards presented, e. g. in the form of ethical code of conduct which would
serve as it is called by Adams and Belfour “as a kind of an inner check on an
administrator’s behavior.....further on they understand the role model of
professional as satisfying the needs for an ethical standards system “ (Adams
and Belfour, 2005 p.121).

3. Civic virtuousness

Civic virtuousness in public administration can be accepted and
implemented in compliance with Kant's conception as the highest level of our
aspirations and targets which can be achieved during our life as a result of our
moral efforts and strives. At the same time it is understood as the congruence of
our will and consciousness with our duties and obligations. In this way it creates
the basis for our professional competences and obligations to act following the
general public good and community welfare comprising thus democratic
requirements to meet the public interest accompanied by an active citizenship
which means “an active participation in governance and the exercise of decisive
judgement in the public interest that develops the political and moral capacities
of individuals and solidifies the communal ties among them” (Adams and
Balfour, 2005, p. 133). Svara put to the front an active citizens participation with
the improvement of the of the public governance processes (Svara, 2007).
Supporting the dialogue and civic bonds that unify cooperation and
collaboration between the public administration management and citizenry
instead of the hierarchical bureaucratic chains of command cannot and should
not mean, as it is further on emphasized by Jensen and Kennedy, the abandoning
of the traditional commitments to public values of liberty, equality, and fairness
qualities which must be reflected in the administrators and leadership
professional behavior and their way of thinking (Jensen, Kennedy, 2005).

Finally, we can conclude that there are only few, if any, organizations
in the public administration sector that are able to flourish without the proper
ethical leadership. “When join with a code of ethics or conduct and the oath of
office, professionalism establishes a value system that serves as a frame of
reference for making decisions...and creates a special form of social control
beneficial to bureaucratic responsiveness “(Adams and Balfour, 2005, p.121).
Practicing ethical leadership is setting an example of the professionalism for
staff members and consequently possessing the motivation to achieve the
organizational goals. In doing so, the leaders must have the ability to recognize
talents of individuals and allow those talents to be utilized for the betterment of
public administration and citizenry. Admittedly, leadership can become a
balancing act between an active team member and at the same time taking
charge of overall operations. For leaders it is necessary to stay connected with
the staff members, but to act in a managerial role when they are called upon.
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4. Transparency

Generally, “transparency” implies openness, communication and
accountability. It is a metaphorical extension of the meaning “a transparent
object” which means the one that can be seen through. With regard to the public
services, it means that holders of public office should be as open as possible
about all the decisions and actions they take. They should give reasons for their
decisions and restrict information only when the wider public interest demands
it. Radical transparency in management demands that all decision making
should be carried out publicly. All draft documents, all arguments for and
against a proposal, the decision about the decision-making process itself, and all
final decisions must be made publicly and remain publicly archived.
Administrative decisions shall always be taken in accordance with the
transparent, simple and understandable procedures, while ensuring
accountability.

All administrative units shall make available all the necessary
information on acts and procedures in their respective domains, as well as the
information required to assess their management with a view to enabling those
interested to have a full access. The administration shall inform the person
concerned of any decision taken concerning him/her, should he/she decide to
challenge the decision. The administration shall establish or strengthen the
reception and information units for users in order to assist in gaining access to
services and recording their views, suggestions or complaints. Transparency
therefore promotes accountability and provides information for citizens about
what their municipality, local governments and its agents are doing, and thus
leading towards the citizenry trust. According to Bergman three basic trust-
building strategies help to enhance citizens ‘trust towards the public
administration bodies. There are the following ones: communication,
consultation and collaboration, and minimizing the wrong doings.

» Communication strategies emphasize connection with the open public
administration providing information on all municipal programs and
performance.

= Consultation and collaboration strategies contain engaging community
leaders via partnership, meetings, panels and other activities involving
citizenry.

* Minimizing wrong doings strategies emphasize the adoption of ethics,
ethical leadership, ethical policy and ethical tools, such as ethical code of
conduct, ethical training, ethical audit etc. (Bergman, 1996; In Menzel,
2001, p.361).

5. Integrity

Integrity is one of the most important and oft-cited virtue term. The
concept of integrity has to do with the perceived consistency of actions, values,
methods, measures, principles, expectations and outcomes. When used as a
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virtue term, “integrity” it often refers to a quality of a person’s character
(Aristotle, Kant, Kohlberg, Cooper). Some people see integrity as the quality of
having a sense of honesty and truthfulness in regard to the motivations for one’s
actions. Persons of integrity do not just act consistently with their endorsements,
they stand for something: they stand up for their best judgement within a
community of people trying to discover what in life is worth doing, taking risk
to oppose unjust acts to communicate truthfully, dealing fairly and do not
provide some people with special advantages or disadvantages, keeping the
commitments, accept personal accountability when things go right or wrong,
respect the human dignity and do not treat employees as simply vehicles for
getting the work done, try to find out carriage to suppress envy in order to
celebrate abilities and good achieved results of others (Cooper, 2001). Some
commentators stress the idea of integrity as a personal honesty: acting according
to one’s beliefs and values at all times. Speaking about integrity the “wholeness”
or “intactness” of a moral stance or attitude is emphasized (Dobell, Cooper,
Johnson). Johnson comments that it is the trait to be true to oneself, reflecting
consistency between what they say publicly and how they think and act privately
as well as being honest in dealing with others (2009). At the same time Cooper
emphases the fact that the integrity is a necessary foundation for almost all
social interactions, not excluding public administration leadership which creates
one of the basic preconditions for the democratic cooperative and collaborative
public administration (Cooper, T., 2001). Some of the wholeness may be also
emphasized by the commitment and authenticity. In the context of
accountability, integrity serves as a measure of willingness to adjust the value
system to maintain or improve its consistency when an expected result appears
incongruent with the observed outcome. Integrity is often perceived as a virtue
interconnected with accountability and moral responsibility as a necessary tool
for maintaining such consistency in the public administration leadership.

Conclusion

Finally we can conclude that the quality of central government and its
public administration under the all political systems reproduces the society
standards and values. In representative democracies the ethical and moral
standards and values are generally expected to be reflected in the structure of
government organization and its public administration which must be
characterized by respecting justice, honor, transparency and equality
accompanied by administrators ‘professionalism dedicated to the ethical and
moral capabilities.

Professionalism in its essence manifests itself in the public service
employee’s behavior at work and in their constant effort to improve, reinforce
and update their knowledge, it refines the skills that are necessary for carrying
out tasks, and similarly enhancing the output and productivity. The rationale
behind professionalism is that public servants should be neutral, impartial, fair,
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and competent and accordingly they should serve the public interest in carrying
out their duties. They should be top people who are fairly remunerated and
adequately trained to perform their work. It is an ingrained pride in performance,
it is adherence to a set of normative and behavioral expectations which are
usually embodied in a code of ethics. Practices and behaviors undermining
ethics, accountability, transparency, integrity and ethics in management usually
lead to corruption, conflict of interest and human resource management
malpractices. To express it in other words by Menzel it means that without ethics
and ethical management the public policies and public administration
organizations might fall into “an ethical vacuum which is likely to swallow up
even the most well-conceived plans, policies, and day-today operations of
government (Menzel, 2001,p.357).

Ethical management has the potential to safeguard the fundamental
goals of public administration governance to become an administration which
works within its administrative environment, with its partners and citizens
following the desired public goods and public welfare. Public administration
which is capable to communicate and cooperate with citizens might reach the
higher level of the achieved socially-desired outcomes. Therefore, the
significance has to be put on the ethical standards and democratic principles and
values. Accordingly the attention must be paid to methods and ways in which
the mentioned goals have been reached, so “the ends should not justify the
means”, as it was mentioned before, respecting the dignity of individuals and
the role of citizens matter as well. Cooper observes that citizenship where
collaborators “have managed to create a common union helps to renew and
reaffirm “the social contract, engaging in regular readjustment or reconstruction
of the mutual expectations of citizen” (Cooper, 2001, p.594). Further on it is
emphasized that implementation of citizen's ethics has to be based on “true
equality and diversity requiring administrators to create practical communities
of collaboration that are open and accessible to all” (Cooper, 2001, p. 599).

Those are the basic principles and the essence of spreading the
cooperative and collaborative public administration which has aroused from the
traditional pillars of classical public administration values aimed at the
delineation what is right to do and what is wrong from the perspective of
humanity and the respect of individual's dignity. Observing humanity and
democratic values are the only way which might restore and safeguard the
survival of the citizens ‘trust towards democratic civil society and its public
administration.
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Personalna stranka funkcii verejnej spravy: etické
aspekty

Personal aspect of public administration functions:
ethical aspects

Ondrej Mital’

Abstract

The ambition of the contribution is to emphasize the importance of ethical
management in the sphere of public administration. The core part of contribution
examines personal related features of ethical infrastructure in the conditions of Slovak
cities. In that context, the main benefit of contribution is based on findings that the most
crucial challenges of examined issues should be reflected in the context of
organizational commitments, issues of justice, job satisfaction, complementarity of
ethical and legal normative system and transparency of public administration.

Key words: ethics, functions of public administration, personal aspect

Uvod

Verejna sprava je komplexnym fenoménom a integralnou zlozkou
sucasnej dynamicky rozvijajucej sa spolo¢nosti. Stabilnym a neoddeliteI'nym
prvkom vykonu spravy veci verejnych je l'udsky element. Jednotlivci profesijne
pracujuci vo verejnej sprave su konfrontovany so dosahovanim roznych
Standardov a kvalit, ktoré su vyzadované sii€asnou tedriou a praxou verejnej
spravy. V tomto zmysle mozno povazovat’ skimanie transformacie personalnej
stranky funkcii verejnej spravy v kontexte aktudlnych etickych vyziev za
objektivne a ziaduce.

Predkladany prispevok ma ambiciu, za pomoci analyzy aktualneho
stavu zohl'adiiovania etické¢ho aspektu praxe v ramci izemnej samosprave na
Slovensku, zdoraznit’ nevyhnutnost’ kvalitativneho zlepSenia riadenia etického
aspektu praxe. Pozornost’ je upriamend na obce so Statitom mesta. Pozornost’
bude zamerana na tie aspekty riadenia etického aspektu, ktoré su zamerané na
vztah zamestnanca asamotnej organizdcie. Skimand problematika bude
s dorazom na personalny aspekt spravy veci verejnych rozdiskutovana v reflexii
sucasnych premien a vyziev verejnej spravy.

1. Premeny verejnej spravy a jej personalneho substratu

Vo vseobecnosti mozno povedat, ze verejna sprava je prejavom
vykonnej moci §tatu, ktord je vykondvand vo verejnom zaujme. V kontexte
ambicie prispevku bude nasledujuca cast’ textu, majic na zreteli aktualne
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prebiehajuce procesy v spolo¢nosti, venovana prieniku dvoch samostatnych
oblasti, ktorymi su etika vo verejnej sprave a funkcie verejnej spravy.

1.1 Verejna sprava ako stucast’ dynamicky meniaceho sa prostredia

Vo v§eobecnosti mozno vyslovit’ nazor, Ze verejna sprava sa spravidla
v plnej miere podiela na poskytovani Sirokého spektra verejnych statkov
a verejnych sluzieb, ktorych zabezpecenie je vo verejnom zaujme alebo aspon
v zaujme vacSiny. Na pozadi nevyhnutnych ciel'ov vSak plni aj demokratizacné
ulohy spojené s vyvazovanim vztahov medzi politikou a sluZzbou verejnosti, ale
sucasne tvori aj platformu medzi Statom a spoloc¢nostou (Peters, Pierre, 2018).
Mozno teda vyslovit’ nazor, Ze verejna sprava plni ciele a tilohy stanovované
Statom na zaklade poziadaviek obCanov ardéznych inych entit spolo¢nosti.
Stcasne je vSak potrebné dodat, ze verejnost 21. storoia by mala mat
k dispozicii dostato¢né mnozstvo informacii v adekvatnej kvalite, ¢o mozno
povazovat’ za predpoklad jej aktivnej participacie roznych entit spolo¢nosti na
sprave veci verejnych. V tomto kontexte mozno len suhlasit’ s hodnotnou
myslienkou J. Bardovica (2015) poukazujucou na skutocnost, ze jednym
z najzavaznejSich dosledkov malej alebo nizkej participacie verejnosti je
predovSetkym nerovnost’ shvisiaca s vplyvom na rieSenie problémov
v spolocnosti, as tym suvisiaca moznost’ formovania spolo¢nosti v prospech
urcitej skupiny alebo jednotlivcov.

Stcasne je vsak v kontexte aktualnych vyziev verejnej spravy potrebné
vnimat’ aj rozmer transformacie samotnej demokracie. V tejto suvislosti mozno
slovami S. Lavenex (2013) poukazat’ na decentralizaciu socidlnych interakeii,
limitovanie jednostranného $tatneho konania, ale aj rozporuplnosti regulacie a
vertikalnej integracie supranacionalnych politik. Ulohy a ciele verejnej spravy
musia byt stanovené, naplnené a vyhodnotené v d’aleko SirSom globalnom a
celospolo¢enskom kontexte, nez tomu bolo v 20. storo¢i. Sucasne je
nevyhnutné, aby spolo¢nost’ mala na zreteli hodnoty overené 'udskou histoériou,
ako napriklad spravodlivost’, rovnost, spolocné blaho alebo solidarita.

Mozno teda vyslovit' nazor, Ze v sucasnosti dochadza k vyraznym
premenam spolocnosti a verejnej spravy. Verejna sprava teda v zaujme
dosahovania stanovenych cielov musi reflektovat’ aktualne prebiehajice
procesy atendencie v spoloCnosti. Prave vtomto kontexte dochadza aj
k transformacii funkcii verejnej spravy.

1.2 Funkcie verejnej spravy — charakter a perspektivy

Funkcie verejnej spravy su interpretované odbornikmi z réznych
vednych oblasti. Predmetny pojem je vSak pertraktovany najmi odbornikmi na
verejntl spravu. V najsirSom zmysle mozno pod funkciami verejnej spravy
rozumiet’ plnenie loh, ktoré s v sulade s narokmi na zabezpecCenie verejnych
statkov uréenych politickou mocou (Nedelcu, 2010).
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Predmetna problematika je bytostnou st¢ast'ou tedrie verejnej spravy.
Funkcie vyjadruju spoloéenské poziadavky, potreby a zaujmy subjektov,
pricom st hlavne spoloCenskymi funkciami (Erneker, Pana, 2017). Podla
nazoru L. Hrtanka (2012) su funkcie hmatateInym obrazom aplikacie metod
verejnej spravy v ramei plnenia konkrétnych tilloh zodpovednym zamestnancom
verejnej spravy. Stcasne mozno sthlasit’ so slovami M. Adamcovej (2018), ze
funkcie predstavuju jednu z dimenzii a identit verejnej spravy ako celku alebo
jednotlivych organov. Funkcie verejnej spravy su teda praktickym vyjadrenim
¢innosti a existencie verejnej spravy v sucasnych demokraciach. Klasifikacia
funkcii je ujednotlivych autorov rézna, avsak nemozno povedat’, ze by bola
diametralne rozdielna. Napriek tomu existuju odlisnosti v pocte funkcii alebo
charaktere kritérii. Zamerom textu vSak nie je vyCerpavajico rozpracovat
jednotlivé klasifikacie. Vychadzajic z doposial’ uvedeného je preto ziadlce
upriamit’ pozornost’ na personalny rozmer funkcii verejnej spravy.

Vychadzajic z nazoru F. Kosorina (1999) mozno tvrdit’, ze personalna
stranka funkcii je tvorend funkciou vyberu ludskych zdrojov, hodnotenia
vykonnosti a vychovy zamestnancov. Sucasne je potrebné vnimat’ hodnotny
nazor M. Adamcovej (2018) poukazujuci na fakt, Ze persondlna stranka je
spojena s vyberom l'udskych zdrojov, hodnotenim vykonu, ale aj ich vychovou,
kvalifikacnym rastom a d’al$im vzdeldvanim. MoZzno vyslovit' ndzor, Ze
personalny rozmer sprevadza v praktickom slova zmysle celil ¢innost’ verejnej
spravy. Kl'uiCovou podmienkou spravneho vykonu spravy veci verejnych je
kvalifikacia, kvantifikdcia a moralna kvalita personalneho substratu verejnej
spravy (Kralik, Kutik, 2013). Cudsky prvok nemdze byt z verejnej spravy
odstraneny, pretoze je vzhladom na faktory rozhodovania a spravnu tvahu
uradnikov jej neoddelitelnou stiCastou. Personalna stranka funkcii by preto
mala byt’ bytostnou sii€ast’'ou tedrie a praxe verejnej spravy. Zaroven je trendom
poslednych desatroci Coraz sofistikovanejSia snaha riadit’ eticky aspekt aktivit
jednotlivcov vo verejnej sprave.

1.3 Riadenie etického aspektu praxe verejnej spravy

Verejna sprava sa podstatnym spdsobom podiel’'a na formovani st¢asnej
spolo¢nosti, ale zaroven je potrebné vnimat’ aj skuto¢nost’, ze nezadrzatelny
rozvoj a procesy, ktoré v spolocnosti prebiehaju prispievaju k jej postupnym
premenam. Proces transformécie verejnej spravy by mal zahfiiat’ vysoky stupen
profesionality, ale sti¢asne by mal zohl'adnit’ viacero pristupov, ktoré su pre
sucasny dynamicky meniaci sa svet neodmyslite'né (Androniceanu, 2009).

Etika nebola v odbornej a praktickej rovine tak ustrednym pojmom ako
efektivnost, efektivita a vykonnost’, ktoré boli do spravy veci verejnych vnesené
koncepciou New Public Management. Donald C. Menzel (2001) sa odvolava
na myslienku Woodrowa Wilsona a jeho nasledovnikov o tom, Ze zamestnanci
verejnej spravy budil muzi a Zeny uznavajuci vysoké moralne Standardy a
integritu, a preto potreba intenzivneho sledovania etiky nebude naliehava. Dnes
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je vsak potrebné priklonit’ sa k ndzorom, ze objektivna realita sa zmenila a etika
je ako Stvrté ,,E“ popri efektivnosti, efektivite a vykonnosti sucastou odbornych
diskusii v akademickych kruhoch a praxi (Plhoniova 2013; Pana 2013, Menzel
2001). Délezitost sledovania Stvrtého E - etiky ma pre verejnu spravu v kontexte
realizovanych reforiem nenahraditelny vyznam. Nadvdzne na uvedené je
potrebné zdoraznit'® paralelné uplatnovanie noriem dvoch rozlicnych
normativnych systémov, etického a pravneho. Komplementarne posobenie
pravneho a etického normativneho je pre sicasné vyspelé demokracie typické
(Bilasova, 2009). Potrebné je vSak poznamenat, ze verejna sprava bytostne
suvisi s legislativou. Napriek tomu, je dodrziavanie etickych noriem aj
v kontexte vysSie spomenutych nazorov vhodné a ziaduce.

2. Riadenie etického aspektu praxe v mestach na Slovensku

Prienik etiky verejnej spravy a premien funkcii mozno stotoznit’
v dodrziavani urcitych etickych Standardov a idealov obsiahnutych v normach
etického charakteru. Riadenie etického aspektu praxe mozno identifikovat’
v legislative len vel'mi vynimocne. Z tohto doévodu bude nasledujuca cast
zamerana na vybrané normativne aspekty etickej infrastruktary vo zvolenom
subore jednotiek Izemnej samospravy.

Prioritne mozno pozornost’ zamerat na existenciu normy etického
charakteru, ktord vzh'adom na svoj obsah a charakter reguluje spravanie sa
zamestnancov miest. Napriek tomu, ze tento rozmer riadenia etického aspektu
praxe je cCasto neadekvatne znevazovany, je nutné poznamenat, ze ide
o fundamentéalnu bazu, na ktorti by mali nadvézovat’ ostatné nastroje etického
riadenia. Na Slovensku mozno zpohladu miest identifikovat’ 51 platnych
a uc¢innych etickych kodexov regulujicich spravanie sa zamestnancov.
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Graf 1 Prijimanie etickych kédexov zamestnancov z ¢asového hl'adiska
Zdroj: vlastné spracovanie
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Prijimanie etickych noriem mozno v podmienkach slovenskych miest
datovat’ do zaciatku 21. storoc¢ia. Na zaklade z grafu ¢islo 1 mozno konstatovat’,
ze kym v prvych rokoch minulého desatro¢ia mozno hovorit' o rozpacitom
prijimani etickych kodexov pre zamestnancov, tak vrokoch 2010 az 2014
mozno pozorovat’ podstatny narast po¢tu etickych noriem. Najviac etickych
kodexov, konkrétne az 10 noriem, bolo prijatych v roku 2013. V rokoch 2011
a 2012 mozno poukazat’ na medziro¢ny ndrast az o 6 kodexov. V poslednych
Styroch rokoch skimaného obdobia sa pocet prijatych kédexov pohybuje na
urovni 2 az 4 normy rocne. Je vSak potrebné poznamenat’, ze rok 2018 nebol
v Case spracovania predmetného prispevku ukonceny a evidovany je stav ku
koncu tretieho Stvrtroka.

Paralelne s kvalitou normativneho rozmeru riadenia etického aspektu
praxe je potrebné poukazat’ na organizany rozmer. Vo vSeobecnosti mozno
hovorit’ o sicasti organizacnej Struktury, Specidlne vytvorenej organizacnej
Struktire alebo kumulativne existujucej funkcii, prostrednictvom ktorej je
zastreSované riadenie etického aspektu praxe. Sucasne su teoriou na zaklade
praxe identifikované dva zékladné druhy predmetnych inStancii etického
charakteru, ktoré mézu mat individualny alebo kolektivny charakter. Po
starostlivom preskimani vSetkych G¢innych a platnych etickych kodexov pre
zamestnancov miest na Slovensku mozno identifikovat’ celkovo 12 inStancii
etického charakteru (tabulka 1), ktorych ulohou je podielat’ sa na riadeni
etického aspektu praxe konkrétnej organizacie.

Tabul’ka 1 Podoba a vyskyt instancii etického charakteru

Podoby instancie etického charakteru pocetnost’ vyskytu % podiel
individualna inStancia 7 13,73
kolektivna inStancia 5 9,80

Zdroj: viastné spracovanie

Celkovo je zriadenych sedem inStancii individualneho charakteru.
Vychédzajuc z existujuceho stavu mozno povedat, Zze v podmienkach
slovenskych miest je zriadenych Sest’ splnomocnencov pre etiku a jeden
kancelar pre etiku. Z hladiska tloh, ktoré takéto instancie individualneho
charakteru plnia moZzno spomenut predovSetkym prijimanie podnetov
suvisiacich s porusenim kodexu, evidenciu tychto podnetov, ale aj ich rieSenie
alebo podanie navrhu na pripadny postih, ktory je adresovany primatorovi.
Menej su zastipené kolektivne instancie, pricom mozno hovorit’ o troch
komisiach pre etiku, jednej rade pre etiku a jedne;j etickej komisii. Okrem vyssie
spominanych tloh plnia tieto kolektivne organy aj koncepcné ulohy suvisiace
s pripadnou reviziou kodexu, predkladanim vzdelavacich koncepcii, ale aj
rieSenim eticky komplikovanych a komplexnych situacii zamestnancov alebo
staznosti na veducich zamestnancov ¢i primatorov. Poukéazat mozno aj na
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pripady, kedy plnia tulohu akejsi odvolacej ustanovizne vo€i postupom
individualnych inStancii. Suc¢asne je potrebné poznamenat’, ze v troch mestach
je zriadend instancia individualneho a kolektivneho charakteru sti€asne, pricom
st im formulované aj vzajomné vztahy a ulohy.

Ugelom riadenia etického aspektu praxe je dosahovanie etickych kvalit
a etickych vzorov v organizacii. Nevyhnutné je sledovat tGto ambiciu aj
v kontexte dosahovania verejného zaujmu, ktory je kI'icovou kvalitou spravy
veci verejnych. V tomto zmysle mozno v ramci noriem etického charakteru
identifikovat doraz na sledovanie verejného zaujmu v troch zakladnych
aspektoch, ktoré st zobrazené v nasledujucej tabul’ke ¢islo 2.

Tabulka 2 Povinnosti zamestnancov vo vzt'ahu k verejnému zaujmu

Povinnosti zamestnanca pocetnost’ vyskytu | % podiel
sledovanie verejného zaujmu 34 66,67
uprava konfliktu zaujmov 41 80,39
uprava prijimania darov a inych vyhod 40 78,43

Zdroj: viastné spracovanie

V prvom rade mozno poukdzat' na dolezitost’ sledovania verejného
zaujmu, ktory je spomenuty v 34 (66,67%) etickych kédexoch. Na tomto mieste
je potrebné poznamenat’, ze dolezité bolo vyslovné ustanovenie poukazujice na
potrebu sledovania verejného zaujmu zamestnancom. Sucasne sa sledovanie
verejného zaujmu a sluzba verejnosti premieta do d’alSich praktickych oblasti,
ktorymi su konflikt zaujmov a prijimanie darov a inych vyhod.

Konflikt zdujmov je upraveny v podstatnej cCasti etickych noriem
predstavujucej presne 41 (80,39%) kodexov. Napriek tomu, Ze konkretizacia
prav a povinnosti je rézna, podstatou je primarna povinnost’ nepripustit’ vznik
konfliktu zaujmov. Stcasne mozno poukdzat’ na trend, ktory je pozorovatel'ny
aj mimo hranic Slovenska, a teda aktivne predchadzanie vzniku tejto neziaduce;j
situacie pri sucasnom uvedomeni si urCitej iluzornosti tohto idealu. Skor ¢i
neskor totiz v kazdej organizacii konflikt zdujmov moéze nastat, a preto
obsahuju kodexy aj postupy smerujtice k rieSeniu redlne vzniknutych situdcii.

Formulacie zamerané na prijimanie darov a inych vyhod st obsiahnuté
v 40 (78,43%) kodexoch. Primarnym ciel'om ustanoveni je sledovanie zakladne;j
povinnosti neprijimat’ Ziadne dary a vyhody, ktoré by mohli ovplyvnit’ plnenie
pracovnych povinnosti. Na druhej strane vramci niektorych miest mozno
identifikovat’ institat registra darov. Podobne teda mozno hovorit’ o existencii
objektivnych situacii kedy je prijatie daru mozné, ako napriklad prijimanie
vyroénych oceneni alebo darov od zahrani¢nych navstev.

Dalsou dolezitou suéastou kodexov je sankcia v pripade nedodrzania
obsiahnutych ustanoveni. V tomto zmysle obsahuje predmetny subor kodexov
aj sank¢né mechanizmy, ktorych podstatné aspekty su sti¢ast'ou tabul'ky 3.
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Tabul’ka 3 Aspekty sankéného mechanizmu pri poruSeni ustanoveni

Aspekty sankéného mechanizmu pocetnost’ vyskytu | % podiel
porusenie pracovnej discipliny 27 52,94
kontrolna pravomoc zverena vedicim 21 41,18
kontrolna pravomoc zverena etickym organom 12 23,53

Zdroj: vilastné spracovanie

Vychadzajuc zudajov mozno konstatovat, Ze presne 27 (52,94%)
etickych kodexov formuluje sankcie v tom zmysle, Ze porusenie ustanoveni
etickej normy bude povazované za poruSenie pracovnej discipliny v zmysle
platnych pravnych predpisov. Sti¢asne je dolezité vnimat’ skutocnost’ smerujucu
k tomu, komu je zverena povinnost' dohliadat’ nad dodrziavanim ustanoveni
etického kodexu. V tomto kontexte je tato povinnost zverend inStanciam
etického charakteru v 12 (23,53%) mestach, pri¢om logicky ide o mesta, ktoré
tieto inStancie maji zriadené. Tato kompetencia je zverend v niektorych
kodexoch priamym nadriadenym, pri¢om tento pristup ku kontrolnej pravomoci
bol identifikovany v 21 (41,18%) pripadoch.

Vramci riadenia etického aspektu praxe je podstatné dosiahnut’
stotoznenie zamestnancov s ustanoveniami etického kodexu (tabulka 4).

TabuPka 4 Aspekty pristupu organizacie k uplatfiovaniu etickej normy

Aspekty pristupu pocetnost’ vyskytu | % podiel
podiel’anie sa na tvorbe 12 23,53
oboznamenie s kodexom aktivne 12 23,53
oboznamenie s kodexom pasivne 39 76,47
vytvaranie vhodnych podmienok 22 43,14

Zdroj: viastné spracovanie

Zamestnanci by mali mat’ moznost’ participovat’ na tvorbe Standardov,
ktoré maju dodrziavat. Tato tendencia je v skimanych kdédexoch zastiipend
prvkom, ktory je najCastejSie pomenovany ako prerokovanie normy etického
charakteru so zastupcami zamestnancov alebo pripomienkovanie normy
zastupcami zamestnancov. Takato participacia zamestnancov na tvorbe kodexu
je obsiahnuta v 12 (23,53%) etickych kodexoch. Dalsim délezitym prvkom je
spdsob oboznamenia zamestnancov so samotnym kodexom a jeho obsahom.
V tomto zmysle boli identifikované dva odlisné pristupy. VécSina jednotiek
uzemnej samospravy, predstavujiica konkrétne 39 (76,47%) miest, uplatiiuje
v nacrtnutom kontexte pasivny pristup, ktory je reprezentovany formulaciami,
ako napriklad zverejnenie kodexu na internetovej stranke alebo tradnej tabuli,
moznost’ nahliadnutia do kdédexu alebo Ze, kodex je suCastou pracovného
poriadku. Na druhej strane mozno hovorit' o aktivnom pristupe, ktory mozno
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identifikovat’ len v 12 (23,53%) mestach. Tieto mesta pozaduju, aby veduci
oboznamil podriadenych s kodexom, respektive aby si zamestnanec prevzal
kopiu etického kodexu oproti podpisu. V ramci stotoZnenia sa zamestnancov
s kodexom je dolezité aj postavenie samotnej organizacie. Avsak len 22
(43,14%) miest v ramci svojich etickych kdédexov deklaruje svoju povinnost’
a zavizok vytvarat zamestnancom vhodné podmienky pre dodrziavanie
povinnosti stanovenych predmetnymi etickymi normami.

3. Aktualne vyzvy v kontexte premien spolo¢nosti a verejnej spravy

Dlhoro¢na prax v krajinaich Zapadnej Eurdépy a Severnej Ameriky
ukazuje dolezitost’ uplatinovania riadenia etického aspektu praxe vo verejnej
sprave. Trendom je sledovanie kategorii, akymi st napriklad eticka integrita,
zodpovednost,, transparentnost’ alebo otvorenost’. Ide o kvality, ktoré sice mézu
byt deklarované organizaciami verejnej spravy, ale v kone¢nom dosledku je
klaéové ich naplhanie samotnymi zamestnancami. Rozvoj a kvantitativne
zlepSenie riadenia etického aspektu praxe je preto dolezité reflektovat’
v intenciach vztahu organizicie a zamestnanca.

Prioritne je dolezité, aby organizicia vytvarala podmienky na
priblizenie sa idedlom, ktoré st v sulade s hodnotami, ako napriklad rovnost’,
objektivnost, nestrannost, nezavislost, zodpovednost, transparentnost
a otvorenost’. Zamestnancom by malo byt umoznen¢ participovat’ na formovani
etickych Standardov a postupov v eticky zlozitych situaciach. Takyto pristup je
vsak identifikovatelny len v necelych 24% skiimanych noriem. V tomto zmysle
mozno za nedostatok aktualneho stavu povazovat’ aj dominantnost’ pasivneho
pristupu oznamenia obsahu etickej normy zo strany skumaného suboru
organizacii. Paradoxne priblizne polovica miest s prijatym etickym koédexom
viaze porusenie ustanoveni kddexu na porusenie pracovnej discipliny. Mozno
preto hovorit ouréitom nepomere suvisiacom s vkladom organizacie
a oCakavaniami na zamestnanca.

Dolezité su aj kategorie, ako napriklad motivacia, spravodlivost,
spokojnost’ a lojalita. Negativny vzt'ah k praci sa totiZz premieta v neochote a
nezaujme byt uspe$nym, nespokojnosti s podmienkami prace, naklonnosti k
fluktuacii, tendencii k naruSaniu vztahov, konfliktnom spravani a negativne;j
orientacii na pracu a vykon (Zupova, 2015). Faktory ako spravodlivy systém
odmenovania, spravodlivé hodnotenie, zlepSenie komunikacie v organizacii
alebo zvySenie kompetencii zamestnancov st len niektoré z moznosti, ako
mozno skvalitnit’ organizacie verejnej spravy (Rovenska, 2016). Organizacie
verejnej spravy by mali tieto vyzvy suvisiace s riadenim ludskych zdrojov
reflektovat’, priCom v stvislosti s prepojenim na riadenie etického aspektu
mozno poukazat' na maly pocet inStancii etického charakteru vo zvolenom
subore jednotiek uzemnej samospravy.

Zodpovedny pristup organizacie k pracovnému prostrediu, ktoré je
vhodné pre sledovanie etickych Standardov paralelne vyzaduje adekvatny
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pristup zamestnancov. V tomto zmysle nepostaCuje automatické a rutinné
plnenie pracovnych povinnosti vyplyvajucich z legislativy. Na druhej strane je
potrebné poznamenat’, ze verejna sprava moze konat’ len v sulade s pravnymi
predpismi, ktoré su v konecnom désledku vysledkom vole obcanov prejavenej
v slobodnych a demokratickych volbach. Avsak, potrebné je uvazovat aj
0 osobnej zodpovednosti zamestnanca vo¢i vykonu prac vo verejnom zaujme,
ktory by v duchu profesionality mal byt vnimany ako povolanie. Zodpovednost’
zamestnanca by preto mala zahimat aj zodpovednost za plnenie etickych
Standardov presahujtcich legislativou stanovené poziadavky na spravanie sa
v podobe urcitej moralnej nadstavby. Prave z tohto dovodu je potrebné
uplatiovat’ etické normy, ktoré by mali popri legislative pdsobit’ ako
komplementarny nastroj regulacie spravania sa zamestnancov profesijne
pracujucich vo verejnej sprave. Vd’aka normam etického charakteru mozno
dopliiujico a v mnohych pripadoch preciznejSie upravit’ situdcie, ktoré normam
pravneho charakteru nie st vlastné. Predovsetkym ide o eticku integritu, osobnu
zodpovednost, ale napriklad aj konflikt zaujmov, prijimanie darov, vztahy na
pracovisku alebo profesijné kvality jednotlivcov.

V konec¢nom dosledku je vSak potrebné mat’ na zreteli skutocnost’, Ze
riadenie etického aspektu praxe ma zaroven prispiet k transparentnosti
a otvorenosti verejnej spravy. Ide o dolezité predpoklady spoluprace verejnej
spravy so sukromnym a neziskovym sektorom. V tejto suvislosti je potrebné
poznamenat, Ze verejna sprava dnes uz pri poskytovani statkov a sluzieb nie je
sebestacna a spolupraca s inymi zlozkami spolo¢nosti je nevyhnutna. Prelinanie
sa sektorov a stieranie rozdielov medzi sikromnym a verejnym so sebou mdze
priniest’ viacero uskali, pretoze moc zvadza k jej zneuzivaniu. Stanovenie
a dodrziavanie vysokych $tandardov transparentnosti sa teda v tomto zmysle
javi ako fundamentalna baza, na ktorej by tieto vztahy mali byt zaloZené.
Paralelne je potrebné diskutovat o novej generacii zamestnancov, ktorych
mozno charakterizovat’ kvalitami, ako napriklad vykon pracovnych povinnosti
determinovany osobnou zodpovednostou voc¢i ob¢anom, otvorenost’ voci
kooperécii s obanmi a ich podielani sa na sprave veci verejnych na vSetkych
urovniach, ale aj otvorenost’ voci kooperacii s ostatnymi socidlnymi partnermi
sucasnej spolo¢nosti (Ondrova, 2018). V tomto zmysle je jednou z kl'icovych
vyziev verejnej spravy reflektovat’ prebiehajlice zmeny a zabezpecit’ stilad kvalit
persondlneho substratu verejnej spravy s aktudlnymi poziadavkami.

Zaver

Etickému aspektu praxe verejnej spravy nie je v sicasnosti venovana
v teorii a praxi adekvatna pozornost. Verejna sprava by v tomto zmysle mala
reflektovat’ sucasne prebichajice zmeny v spolo¢nosti a s nimi suvisiace
poziadavky verejnosti. Opodstatnenost’ kvalitativneho zlepSenia etického
aspektu praxe mozno v poziadavkach verejnosti identifikovat’ predovsetkym
v narokoch smerujtcich k vysSej transparentnosti, otvorenosti, zodpovednému
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vykonu spravy veci verejnych alebo adekvatnej miere spoluprace verejnej
spravy s inymi subjektami v spolo¢nosti.

Podstatna cCast’ prispevku bola zamerana na analyzu existujiceho stavu
zohl'adnovania etického aspektu praxe vo vybranom subore jednotiek tzemne;j
samospravy. V kontexte aktudlnych vyziev verejnej spravy a spolo¢nosti, ale aj
transformdacie personalnej stranky funkcii boli v ramci diskusie formulované
odporucania smerujuce ku kvalitativnemu zlepSeniu aktudlnej praxe.
Smerované boli predovSetkym na vztah organizdcia a zamestnanec, ako
napriklad participacia zamestnancov na stanovovani etickych Standardov,
sledovanie principu spravodlivosti, dosahovanie spokojnosti zamestnancov,
vytvaranie vhodnych podmienok zo strany organizacie alebo zvySenie poctu
inStancii etického charakteru. Sucasne je vSak nalichavé zdoraznit’
komplementarnost’ etickych noriem voci legislative. V neposlednom rade
mozno tieto kvalitativne zlepSenia stotoznit’ s dosiahnutim idedlu modernych,
transparentnych a kooperujucich organizacii verejnej spravy, ktoré nebudi
tvorené strnulymi byrokratmi, ale zamestnancami dodrzujucimi vysoké
Standardy etickej integrity a zodpovednosti.
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Verejné sluzby a vymedzenie verejnej spravy vo
funkénom ponimani

Public services and the definition of public
administration in functional approach

Jan Skrobik

Abstract
The paper deals with functional aspects of public administration aimed at providing
public services as real material services aimed at meeting the needs of specific
individuals and communities. Consequently, it focuses on how these functional aspects
should be reflected into the theoretical conceptual definition of public administration as
an activity.

Key words: public administration, public services, functions of public
administration

Uvod'

V odbornej literatire sa mdzeme stretnit’ s réznymi pozitivnymi i
negativnymi vymedzeniami pojmu verejna sprava vo funkénom ponimani.
Pozitivne pojmové vymedzenia verejnej spravy (niektori autori majii ambiciu
uvadzat’ priamo definicie verejnej spravy) sa zakladaju na pokuse vymedzit
verejnu spravu ako ¢innost’ prostrednictvom urcitych znakov. Podla pristupu
autora moze ist o znaky ,charakteristické” ¢i ,,typické”, alebo o znaky
,,pojmoveé*. Vo vicsine pripadov vSak autori, ktori sa vysporadiivaji s pojmom
verejna sprava prostrednictvom urcitych znakov, vyslovne neuvadzaji, ¢i ma
ist’ o znaky pojmové, alebo charakteristické. V pripade, ak je re¢ o opisani ¢i
vymedzeni verejnej spravy, mozno predpokladat’, ze ma ist’ o typické alebo
charakteristické¢ znaky. V pripade, Ze sa vyslovne uvadza, Ze autor verejni
spravu definuje, malo by ist’ o pojmové znaky.

Pojmovy znak sa musi dat’ bezzvySkovo vztiahnut’ na cely jav, ktory
nim vymedzujeme. Znak, ktory sa netyka definovaného pojmu v celom rozsahu,
nie je pojmovym, ale nanajvy$ charakteristickym znakom, ktory je dany v
mnohych, nie v§ak vo vSetkych pripadoch javu (ide teda o pripad, ked’ extenzia
pojmu, ktory je sticastou definiensu, je ina, ako extenzia definienda, teda
definovaného pojmu, teda definiendum nie je v kazdom pripade

! Tento prispevok bol spracovany v rAmci rieSenia grantovej ilohy grantu APVV-17-
0403 Vplyv vzajomného uznavania prostriedkov -elektronickej identifikdcie na
elektronické sluzby verejnej spravy.
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substituovatelné definiensom (Gahér, F., 1998, s. 358 — 366). Rozdiel medzi
charakteristickymi znakmi a pojmovymi znakmi je aj v distinktivne;j,
rozliSovacej sposobilosti. Pojmové znaky v suhrne definiensu musia byt
sposobilé v kazdom pripade, to jest bezvynimocne, odlisit’ pojem, ktory definuja
(definiendum), od inych kategoérii. DalSou poziadavkou na pojmové znaky je
dostatocna urcitost’, a to jednak v zmysle urciteI'nosti naplnenia znaku, jednak v
zmysle urcitosti pojmove;.

V roznych dielach Ceskej a slovenskej administrativistiky sa mozno
stretnut’ bez prehanania s plejadou znakov verejnej spravy. V prispevku sa
sustredim na dva: zameranie verejnej spravy na poskytovanie verejnych sluzieb
a znak verejnomocenského charakteru. Analyzujem, nakol’ko su tieto dva znaky
zosuladitel'né, a ¢i teda mozu oba slizit’ ako defini¢né znaky verejnej spravy vo
funkénom ponimani; asnazim sa vymedzit vyznam prvku poskytovania
verejnych sluzieb pre vymedzenie verejnej spravy.

1. Verejné sluzby ako znak verejnej spravy

V ramci vymedzenia pojmu verejna sprava sa popri pojmoch ¢innost,
aktivita ¢i konkrétnejSom pojme sprava mozeme stretntit’ ako s vychodiskovym
pojmom aj s pojmom sluzba, zvyCajne s priamym privlastkom verejna, alebo s
nepriamym privlastkom verejnosti (Bercik, P. — Kralik, J., 2007, s. 10). P.
Skultéty pise o ,,sluzbe sui generis* (Skultéty, P. a kol., 2002, s. 17). S. Skulové
sa vo svojom ¢lanku venovanom vybranym aspektom funkénej stranky verejnej
spravy blizSie zaobera ponimanim verejnej spravy ako sluzby, vratane skiimania
vztahu medzi pojmami verejna sluzba, sluzba verejnosti a verejné sluzby.
RozliSuje medzi verejnou sluzbou ako sluzobnym pomerom S$pecifického
okruhu o0s6b posobiacich vo verejnej sprave, verejnymi sluzbami ako
konkrétnymi redlnymi sluzbami poskytovanymi verejnou spravou; a napokon
verejnou spravou ako verejnou sluzbou v najsirSom ponimani sluzby verejnosti,
napifiania verejného zAujmu v &innosti verejnej spravy, a to vratane
verejnomocenského autoritativneho posobenia (Skulova, S., 2005, s. 553 — 585).
Ako S. Skulova uvadza, verejnd sprava zaistuje aj sluzby v oblasti
administrativnych ¢i organiza¢nych vykonov, teda v podobe administrativnych
aktov, opatreni a inych vykonov, ktoré su vysledkami urcitych spravnych
postupov, ¢i si uz adresatmi vyziadané alebo nie (v tychto pripadoch spravidla
prevazuje verejny zaujem); pre ukony tohto typu nie je zvykom pouzivat
oznacenie sluzba (Skulova, S., 2005, s. 553 — 585). Na inom mieste piSe, Z¢ ,,aj
vtedy, ked’ verejna sprava posobi vrchnostensky, teda mocensky a autoritativne,
vlastne tiez slizi. Chrani a sleduje totiz vzdy verejny zdujem, a tym, zZe jedného
adresata ¢i skupinu adresatov obmedzuje ¢i voci nim zasahuje, zaroven chrani
zaujmy verejné, teda koncentrovane vyjadrené a do zakonov vélenené zaujmy
inych oséb, ¢i uz ako jednotlivcov, alebo ako sucast’ SirSieho spolocenstva.*
(Skulova, S., 2005, s. 553 — 585).
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P. Pricha uvadza, Ze chapanie verejnej spravy ako vykonu verejnej
moci v ponimani takzvaného ,service public sa rozSirilo vo francuzskej
verejnej sprave uz v sedemdesiatych rokoch devétnasteho storocia. V dosledku
toho vo verejnej sprave nevystupovala do popredia nariadovacia moc, ale
praktické zabezpecovanie verejnych zalezitosti. Obdobne v Nemecku sa neskor
diferencovalo medzi spravou zakrocujliicou a spravou poskytujiacou sluzby a v
Rakusku medzi sprdvou mocenskou, vrchnostenskou a spravou takzvanou
sukromnohospodarskou. Takéto rozliSovanie obsahového zamerania verejnej
spravy sa v §tatoch kontinentalnej Europy zachovalo prakticky dodnes — verejna
sprava sa zameriava jednak na udrzovanie poriadku a jednak na zabezpecenie
verejnych sluZieb (Pricha, P., 1994, s. 26)°.

Pristup zamerany na chapanie verejnej spravy ako sluzby verejnosti sa
prejavil napriklad aj pri rekodifikacii ¢eského spravneho poriadku (zédkon €.
500/2004 Sb.), ktory v § 4 ods. 1 vyslovne ustanovuje, Ze verejna sprava je
sluzbou verejnosti (blizsie pozri napr. Kolman, P., 2005, s. 910 — 913).

Ako upozornil K. Klima, v oblasti verejnych sluzieb konkrétny obsah
funkcie organizacie verejného zaujmu (verejnych sluzieb) je zavisly na obsahu
politického programu vladnucich politickych elit (Klima, K., 2006, s. 161).

V ¢Cinnosti verejnej spravy teda mozno rozliSovat’:

1. Poskytovanie verejnych sluzieb v uzSom zmysle, ked verejna sprava
poskytuje alebo zabezpecuje poskytovanie konkrétnych realnych sluzieb
spravovanym osobam. Tym dochadza k bezprostrednému uspokojovaniu
urcitych potrieb tychto osob.

Typicky ide o Cinnosti v oblasti spravy socidlnej a kultirnej (napr.
poskytovanie vzdeldvania na zdkladnych, strednych ¢i vysokych Skolach,
poskytovanie zdravotnej starostlivosti a sluzieb suvisiacich s poskytovanim
zdravotnej starostlivosti, sluzby zamestnanosti a socialne sluzby poskytované
verejnopravnymi subjektmi a organmi; knizni¢no-informacné sluzby a pod.).
Medzi najvyznamnejsie verejné sluzby mimo socialnej a kultirnej oblasti patri
zabezpeCovanie verejnej osobnej dopravy, zabezpecovanie odvozu a likvidacie
komunalneho a drobného stavebného odpadu, zabezpecovanie zasobovania
pitnou vodou a odvadzania odpadovych vod.

Tam, kde vprispevku samotnom (teda mimo citovanych
a parafrazovanych nazorov inych autorov) pouzivam pojem verejné sluzby (bez
d’al§icho privlastku), treba nim rozumiet prave takéto realne sluzby
poskytované (alebo inak zabezpecované) verejnou spravou, teda verejné sluzby
v uzSom zmysle.

2 Na margo historickych korefiov koncepcie verejnej spravy ako sluzby verejnosti
mozno uviest’ poznatok z diela R. Pomahaca, podl'a ktorého rimska cisarska exekutiva
za Trajana vyhlasila ,,ve'mi si¢asne znejucu koncepciu ,,sluzby spolo¢nosti* (Pomahac,
R., 1997, s. 11).
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2. poskytovanie verejnych sluzieb v SirSom zmysle — v tomto rozmere
je pouzivanie pojmu verejné sluzby skor atypické. Ide o sluzby v oblasti
administrativnych ¢i organizacnych vykonov (pozri napr. Skulova, S., 2005, s.
553 — 585).}

V ostatnych rokoch dochadza k d’alSiemu posunu chapania pojmu
verejné sluzby aj vrovine pozitivnopravnej upravy a praxe. Suvisi to
s elektronizaciou mnohych procesov v ramci verejnej spravy. Kedze mnohé
klasické spravovacie aktivity sa zacinaju ,digitalizovat™, ato aj v zaujme
zniZzenia administrativnej naro¢nosti a odbremenia spravovanych subjektov,
vnimaju sa takéto elektronické formy vykonu verejnej spravy ako ,,sluzby*
naprieck faktu, Ze moze ist o sucast klasickych verejnomocenskych
spravovacich aktivit.

Okrem toho treba poukazat na ukony verejnej spravy, ktoré su
poskytovaniu verejnych sluzieb blizke. Ich 0cel sa tiez zameriava na
bezprostredné uspokojovanie potrieb spravovanych subjektov. St zamerané na
vytvaranie podmienok na uzivanie verejnych statkov spravovanymi osobami
(napr. sprava pozemnych komunikacii, ktorou sa vytvaraju podmienky na ich
uzivanie, sprava verejnych priestranstiev vratane umiestiiovania mobilidru,
napriklad laviciek a smetnych koSov a pod.).

2. Verejna sprava ako prejav verejnej moci, resp., vykonnej moci

Tento znak je v odbornej literatire Siroko akceptovany (pozri napr.
Skultéty, P. akol., 2004, s. 9.; Kosigiarova, S., 2004, s. 12; Machajova, J. a kol.,
2007, s. 15%.

3 Aj Kklasické verejnomocenské aktivity verejnej spravy, ako je vydavanie
individudlnych ¢i normativnych spravnych aktov, uskutoc¢iiovanie bezprostrednych
zékrokov a opatreni obdobnej povahy, uskutoénovanie kontroly spravovanych
subjektov, st zamerané v konecnom dosledku na zabezpecenie uréitych potrieb ¢i
zaujmov spolo¢nosti a jej Clenov. Tieto potreby a zdujmy st vSak uspokojované
odliSnym sposobom, ako v pripade poskytovania verejnych sluzieb. Tento sposob zavisi
od povahy potreby a zaujmu. Napriklad potreba bezpecnosti a zachovania telesnej
integrity je vo vztahu k osobe, ktoru fyzicky napadne inad osoba, verejnou spravou
uspokojovana tak, ze policajt vykona voci naruSitel'ovi bezprostredny zakrok spojeny
s pouzitim donucovacieho prostriedku. Rozhodovanie v stavebnom konani, stavebné
povolenie a $tatny stavebny dohlad maju zabezpecit' v kone¢nom dosledku najma
zéujem na ochrane bezpecnosti a zdravia osob, ktoré budd stavbu uzivat’ a ochranu
zivotného prostredia, ktoré je zakladnym predpokladom pre uspokojovanie
akychkol'vek potrieb ¢lenov spolo¢nosti. V stavebnom konani poskytuje stavebny urad
stavebnikovi verejné sluzby v SirSom zmysle tak, Ze preveruje, ¢i napriklad navrhovana
stavba spiiia zakladné poziadavky na stavby, ktorych naplnenie je v zdujme stavebnika.
ZabezpeCovanie osobného stavu o0s6b vramci vykonu vnutornej spravy vytvara
efektivny predpoklad, aby osoba mohla vstupovat do pravnych vztahov a v nich
zabezpecovat’ svoje potreby.

4 Okrem tychto diel d’alSie uvadzam v d’alSom texte.
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Vymedzenie verejnej spravy P. Priichu je zalozené na chapani verejnej
spravy ako ¢innosti, ktora je prejavom vykonnej moci v State. Ako Priicha d’alej
uvadza, ,pre tato vykonni moc je pritom charakteristické, ze sa jedna
predovsetkym o verejnil moc, ktorou je dotovany v prvom rade sam §tat a d’alej
touto mocou disponuji nim aprobované subjekty dalej povolané k sprave
verejnych zalezitosti. (Pricha, P., 1994, s. 25 anasl.; rovnako aj v diele
Skulova, S. akol., 2014, s. 44). V ramci vymedzenia obsahového zamerania
verejnej spravy piSe aj o zamerani na mocensku ochranu verejnych zaujmov
(Priicha, P., 1994, s. 30). Na inom mieste P. Pricha verejnu spravu vymedzuje
ako spolocCensku riadiacu ¢innost’ ucelovo orientovanu na realizaciu vykonnej
moci v State (Skulova, S. a kol., 1998, s. 9). V inom diele citovaného autora sa
stretivame s nadzorom, Ze tento znak, spolu so znakom verejného zaujmu, by
mohol byt vychodiskom pre zodpovedanie otazky o podstate verejnopravnosti
verejnej spravy (Pricha, P., 2003, s. 31).

Za defini¢ny znak verejnej spravy vykon verejnej moci (vykonnej moci,
samospravy a inej spravy) povazuje M. Kindl. Priklana sa k zaveru, Ze napriklad
predaj majetku Statu ¢i obce, ale napriklad aj sprava Statneho majetku
Pozemkovym fondom Ceskej republiky, nie je verejnou spravou, ale sikromnou
spravou, pretoze ,,nejde o vykon Ziadnej verejnej moci, ale prave len o vykon
vlastnickych opravneni“ (Kindl, M. — Kramaf, K. — Rajchl, J. — Telecky, D.,
2006, s. 30-31).

M. Gaspar zvyraziiuje vyznam verejnej spravy z hladiska jej poslania v
ramci verejnej moci (Gaspar, M., 1998, s. 51). K. Tothova vymedzila $tatnu
spravu ako ¢innost’, za ktorou stoji donucovacia moc $tatu (Tothova, K., 1989,
s. 17). V. Delong nepise len o moci, ale o autorite a moci, uvadzajuc, Zze znakom
spravy je ,,autorita (moc) ako nevyhnutne potrebny znak kazdej spravy —
autorita (moc) je prostriedkom na regulovanie procesov a vztahov v
spolo¢nosti, ktory umoznuje podriadenie kazdého, kto sa zicastni na spolocnej
¢innosti, subjektu spravy“ (Lukes, Z. a kol., 1981, s. 9). Spomenut’ mozno aj
dielo od autorského kolektivu pod vedenim M. Kiovskej, kde sa uvadza, ze
spréva je ¢innostou mocenskou, resp. Ze realnost’ existencie spravy je naplnena
len vtedy, ak je splnena podmienka disponovania pravomocou, t. j. subjekt
spravy ma potrebni moc a mocenské prostriedky, aby mohol uspesne plnit’
funkcie spravy. ,,A contrario to teda znamena, Ze sprava ako takéa predpoklada
podriadenie sa tejto ,,moci* (vladnej voli). Sprava sa nam z tohto pohl'adu javi
ako vykonavanie moci.” (Kiovska, M. a kol., 2000, s. 6). S tymto znakom suvisi
aj poznatok uvadzany P. Skultétym vo vztahu k posobeniu realizovanému
prostrednictvom §tatnej spravy — citovany autor uvadza, Ze spravované subjekty
su ,,povinné sa tomuto posobeniu podriadit, a to bez ohl'adu na to, ¢i st voci
§tatu vo vztahu subordinacie.” (Skultéty, P. a kol., 2002, s. 15).

Mozno sa stretnut’ aj s nazormi, ktoré vyznam mocenského prvku vo
verejnej sprave neabsolutizuju. Reprezentuju ich napriklad autori P. BerCik a J.
Kralik, ktori uvadzaju, Ze ,,verejna sprava je chapana ako sluzba verejnosti, i
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ked’ v mnohych, avSak vylu¢ne konkrétnych spoloCenskych situaciach, ma tato
sprava aj donucovaci charakter (Ber¢ik, P. — Kralik, J., 2007, s. 10). Tento
pohl'ad je mi blizky.

Za problematické naopak povazujem vymedzenie verejnej spravy ako
,,sucasti vykonnej moci“, ako ho uvadza napr. M. Hutta (Machajova, J. a kol.,
2000, s. 27), alebo, v ucebnici od autorského kolektivu pod vedenim M. Vrabka®
J. Vacok. Tento autor uvadza, ze verejni spravu a vykonni moc nemozno
stotoznit’. Argumentuje, Ze vykonna moc je $irS$im pojmom a Ze ,,verejna sprava
je len Castou, v ktorej sa vykondvaju $tatu zverené Ulohy dotykajuce sa
obyvatelov“ (Vrabko, M. akol., 2012, s. 25-27). Moje vyhrady k tomuto
pristupu st okrem poznatku, ku ktorému smeruje zaver (teda ze verejna sprava
sa nevykonava vzdy s vyuzitim alebo potencialnym vyuZitim verejnej moci),
zalozené najmé na tom, Ze verejnd sprdva ma zlozky, ktoré maji nestatny
charakter a vo vzt'ahu k nim by sa podl'a méjho nazoru nemalo uvadzat, ze su
sucast'ou vykonnej moci, alebo su fiou dotované (s vynimkou preneseného
vykonu §tatnej spravy), ked’ze vykonnu moc treba povazovat za zlozku Statnej
moci.

S opravnenim na vyuzivanie verejnomocenskych opravneni sa spéja
oznacovanie verejnej spravy ako spravy vysostnej (v nemeckom priestore —
»hoheitlich®), pripadne vrchnostenskej. ,,Z funkéného hladiska byva verejna
sprava charakterizovana na jednej strane ako vrchnostenska, o znamena
nariad’ujica a teda prikazujica a zakazujuca, a na druhej strane ako pozitivna,
tzv. starostlivostna“ (Bercik, P. — Kralik, J., 2007, s. 10). S. Skulova vsak pise,
ze ,,verejnomocenské pdsobenie verejnej spravy nie je redukované len na
»Kklasické® ¢i zjavné mocenské prejavy verejnej spravy, akymi st autoritativne
ukladanie povinosti, sankcii, exekucné ukony ¢i priame policajné zakroky.
Mocensky prvok je pritomny, aj ked’ spravidla nie zjavne, tiez pri poskytovani
réznych verejnych sluzieb* (Skulova, S., 2005, s. 553 — 585).

3. Verejnomocensky prvok pri poskytovani verejnych sluzieb
Verejna sprava ako cinnost' realizovand aj formou poskytovania
verejnych sluzieb sa neobmedzuje len na pdsobenie verejnomocenskymi
prostriedkami (Skrobak, J., 2008, s. 651-656). Napriklad: Ked’ ministerstvo
Skolstva, vedy, vyskumu a Sportu SR rozhoduje o zaradeni $koly do siete $kol,
ide o verejnomocensku aktivitu, rovnako v pripade, ked obec pri vykone
samospravy zriaduje a zrusuje napriklad zakladné umelecké Skoly (vydanie
zriad'ovatel'skej listiny), avSak zabezpeCovanie priestorov a materialno-
technického vybavenia na uskutoCiiovanie vychovno-vzdeldvacieho procesu
verejnomocensky charakter nemé (ide len o nakladanie s majetkom obce).
Verejnomocensky charakter nema ani samotné uskuto¢niovanie vychovno-
vzdelévacieho procesu. Rozhodovanie o tom, ¢i sa urCitej osobe poskytne

3 Pre informéciu ¢itatel'a uvadzam, Ze medzi spoluautorov tejto ucebnice patrim aj ja.
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moznost’ zOCastnit' sa na vychovno-vzdeldvacom procese (rozhodovanie
riaditel'a Skoly o prijati ziaka do $koly) a o postupe uskutoc¢tiovania vychovno-
vzdelavacieho procesu v osobitnych pripadoch (napriklad rozhodovanie
riaditela Skoly o oslobodeni ziaka od povinnosti dochadzat do skoly, o
oslobodeni ziaka od $tudia jednotlivych vyucovacich predmetov alebo ich Casti,
o umozneni Studia Ziaka podla individudlneho uéebného planu) naopak je
¢innost'ou, pri ktorej dochadza k verejnomocenskému posobeniu (Vrabko, M.
a kol., 2012, s. 45-46).

Viacero prikladov na ¢innosti zamerané na poskytovanie verejnych
sluzieb, pri ktorych nedochadza k vyuZzivaniu verejnomocenskych oprévneni,
obsahuje vSeobecna kompetencna klauzula samostatnej pdsobnosti obce
obsiahnuta v ustanoveni § 4 ods. 3 zakona o obecnom zriadeni. Obec pri vykone
samospravy napriklad vykonava aj ulohy suvisiace s riadnym hospodarenim s
hnutelnym a nehnutelnym majetkom obce, zabezpeCuje vystavbu a udrzbu a
vykonava spravu miestnych komunikacii, verejnych priestranstiev, obecného
cintorina, kultarnych, Sportovych a d’al§ich obecnych zariadeni, zabezpecuje
verejnoprospesné sluzby, najma nakladanie s komunalnym odpadom a drobnym
stavebnym odpadom, udrziavanie Cistoty v obci, spravu a udrzbu verejnej zelene
a verejného osvetlenia, zasobovanie vodou, odvadzanie odpadovych vod,
nakladanie s odpadovymi vodami zo zimp a miestnu verejnu dopravu a pod. V
pripade uvedenych ¢innosti ide o aktivity, pri ktorych sa v nie nepodstatnej
miere obec zaobide bez mocenského posobenia. V niektorych z uvedenych
pripadov je mocenské pdsobenie vylucené, napr. pokial ide o osadzanie
lavi¢iek, sadenie stromov na verejnom priestranstve, odhffianie snehu
z chodnikov (Vrabko, M. a kol., 2012, s. 46).

Hoci nejde o verejnomocenské aktivity, pri tychto ¢innostiach st dané
iné charakteristické znaky verejnej spravy ako Cinnosti. Ide o zameranie na
zabezpeCovanie verejnych potrieb, fakt, ze ide o Cinnosti vykonavané vo
verejnom zaujme spravujicim subjektom verejnej spravy, prostrednictvom jeho
zamestnancov, za vyuZzitia jeho materidlno-technického a priestorového
vybavenia, pricom vykon tychto Cinnosti je financovany z prostriedkov
verejnych rozpoctov. KIicovou skutocnostou, ktora umoziuje tieto ¢innosti
posudit’ ako vykon verejnej spravy, je to, Ze ide o ¢innosti uskuto¢nované na
zaklade zakona, ktoré ich vykonavatel realizuje ako svoju zdkonom ustanovenu
povinnost’. Ide teda o vykonnu ¢innost’ v zmysle vykonu ustanoveni zakonov,
ktoré upravuju napriklad poskytovanie vzdelavania (Vrabko, M. a kol., 2012, s.
47-48).

To, ¢i spravované subjekty verejné sluzby vyuziju, alebo nie, je ¢asto
otazkou ich uvazenia. Verejna sprava v takom pripade nema moznost’ ulozit’ im
povinnost’ uzivat’ tieto sluzby. Casto to ani nie je dobre mozné, ked’ze ide o
verejné sluzby, ktoré nemaji vopred konkrétne urCite'ny okruh uzivatel'ov. Aj
v pripadoch, ked poskytovanie verejnych sluzieb je urCené konkrétnym
uzivatel'om a spaja sa s nim verejna subjektivna povinnost’ uzivat’ takéto sluzby
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(poskytovanie zikladného vzdelania), verejna sprdva spravidla nepdsobi
verejnomocensky, pokiall neddjde k porusovaniu takejto verejnej pravnej
povinnosti, alebo nenastane ina odchylka od ziaduceho stavu (Vrabko, M. a kol.,
2012, s. 48-49).

Zaver

V pozitivnopravnej uprave i v realite vykonu verejnej spravy mozno
najst mnoho prikladov ¢innosti verejnej spravy zameranych na poskytovanie
verejnych sluzieb, ktoré nemaji mocensky charakter a treba ich napriek tomu
povazovat za vykon verejnej spravy. Ide o pripady nevrchnostenského
poOsobenia spravujucich subjektov.

Z uvedeného dovodu nemozno povazovat verejni moc Ci vykon
verejnej moci za definiény znak verejnej spravy. Ide vSak nepochybne
o pomerne charakteristicky znak, ktory je pritomny v ramci klasickych
spravovacich aktivit reprezentovanych formami ¢innosti, ako st individudlne
spravne akty a normativne spravne akty. Nie je vSak naplneny vo vsetkych
pripadoch vykonu verejnej spravy a teda nemdze byt siiCastou jej definicie. To
isté vSak mozno povedat, aj pokial’ ide o poskytovanie verejnych sluzieb ako
konkrétnych realnych sluzieb pre konkrétnych adresatov. Aj tie su sice
charakteristické pre mnohé aktivity verejnej spravy, nie si vSak spdsobilé byt’
definicnym znakom verejnej spravy ako ¢innosti.

K vymedzeniu verejnej spravy preto treba pristupovat’ skor cez hl'adisko
osobitného programovania ¢i determindcie verejnej spravy, ked’ze ide o ¢innost,
ktoru jej nositelia vykonavaju ako svoju zdkonom ustanovenu povinnost’ prave
na ucely plnenia verejnych uloh, obstardvania verejnych zalezitosti a
uspokojovania verejnych potrieb.
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Efektivita vykonu vybranych funkcii verejnej

spravy v rozhodovacej ¢innosti verejného ochrancu
-

prav

Efficiency of the performance of selected public
administration functions in the decision-making
process of the public defender of rights

Branislav Fridrich

Abstract

The paper addresses the assessment of the effectiveness of the performance of public
administration functions from a public defender of rights perspective, which examines
suspicions of violations of fundamental rights and freedoms in the area of public
administration, including delays in legal proceedings. Efficiency from the point of view
of the public defender of rights means the way in which fundamental rights and freedoms
are observed in the exercise of public administration. The Public Defender of Rights
maps the violation of fundamental rights and freedoms in individual areas of public
administration. The paper deals only with the most serious ones. It is a right to
education, access to education and the right to mother tongue education for the Roma
minority, and the existence separate sections of rooms with grids at police stations
which are cells of the police lock-up and which the law does not foresee.

Key words: effectiveness, public defender of rights, fundamental rights and
freedoms, extraordinary report, public administration

Uvod

Verejny ochranca prav je nezavisly organ podielajiici sa na ochrane
zakladnych prav a slobdd v oblasti verejnej spravy vykonavanej v rozpore s
pravnym poriadkom alebo principmi demokratického a pravneho §tatu. Verejny
ochranca prav vdaka svojim preskimavacom opravneniam disponuje
moznost'ou mapovania ¢innosti organov verejnej spravy a v uréitych pripadoch
aj sudov (okrem prietahov, aj dodrziavanie jazykovych prav, pravo byt
vypocuty) a nasledne aj uplatiiovanim svojich zisteni voci porusujlicemu organu
verejnej spravy, jeho nadriadenému organu a Narodnej rade Slovenskej
republiky. Istou nevyhodou je nemoznost’ iniciovat’ konkrétne sidne konanie.
To je vSak dané hromadnym zaberom c¢innosti verejnej spravy a jeho ¢innost’

' Vystup projektu VEGA ¢&.1/0347/17: Uskalia ochrany zakladnych prav a slobod
priznanych Ustavou Slovenskej republiky a ich vztah k medzinarodnému a iniovému
pravu

143



Funkcie verejnej spravy a jej premeny

nenahradza ¢innost’ prokuratora pri dohlade nad dodrZiavanim zékonnosti v
¢innosti organov verejnej spravy a osob samotnych, ktoré disponuji navrhmi na
zacatie sudneho alebo spravneho konanie.

V tomto prispevku st ako vychodisko tvah o efektivite vybranych
funkcii verejnej spravy stanovené mimoriadne spravy verejného ochrancu prav
o skuto¢nostiach nasved¢ujicich zavaznému porusovaniu zakladnych prav a
slobdd postupom organov verejnej spravy za roky 2013, 2016, 2017 a 2018 ako
aj jednotlivych sprav z prieskumov za roky 2012 az 2018. Ciel'om prispevku je
stanovit’ ako efektivne s vybrané funkcie verejnej spravy vykonavané.

Metodologicky postup je zaloZzeny na vymedzeni jednotlivych funkcii
verejnej spravy, na vymedzeni pojmu efektivnost’ verejnej spravy, vymedzeni
pojmu rozhodovacia ¢innost’ verejného ochrancu prav a skimanie jednotlivych
zloziek aplikacnej funkcie verejnej spravy z hl'adiska dodrziavania zakladnych
prav a slobdd. Pouzité metody su zaloZzené na prevzati vysledkov prace
verejného ochrancu prav a ich metodologickom zoradeni podl'a ich vyznamu z
hl'adiska zavaznosti poruSovania zakladnych prav a slobod.

1. Jednotlivé funkcie verejnej spravy

Funkcie verejnej spravy su vyjadrenim poziadaviek a potrieb jej
fungovania, prejavom jej poslania, prejavom verejnej spravy v akcii. Vzhl'adom
k podstate a postaveniu verejnej spravy su funkcie verejnej spravy konkrétnym
prejavom a slizia na realizdciu funkcii $tatu a samospravnych spolocenstiev v
podmienkach verejnej spravy upravenych spravnych pravom. Pre funkcie
verejnej spravy je vzhl'adom k vyraznej rozmanitosti cielov a uloh verejnej
spravy potrebna ich diferenciacia, pricom mozno odlisit’ funkcie vSeobecné
(funkcie verejnej spravy vlastné verejnej sprave ako celku) a ¢iastkové (funkcie
jednotlivych organiza¢nych subsystémov pripadne aj jednotlivych organov
verejnej spravy).

Vseobecné funkcie vyplyvaju  zpostavenia verejnej Spravy
v organizacii §tatu a odrazaju charakter vykonnej moci $tatu. VSeobecné funkcie
delime na:
1. organizatorsku (organizujucu, regulativnu) funkciu
2. mocensko-ochrannt funkciu

Obsahom organizatorskej funkcie je komplexny postup a pohlad na
organizacné usporiadanie subjektov, ako aj uprava ich vzajomnych vztahov vo
forme centralizacie a decentralizacie (Kosorin, 2003, s.35). Podstatou
organizujucej funkcie verejnej spravy je pokial mozno komplexné postihnutie
procesov spocivajucich v usporiadani subjektov a adresatov posobenia verejnej
spravy a vztahov medzi nimi ako aj ich postavenia a vztahov voci inym
subjektom, ato vzdy pod zornym uhlom dosahovania a napliovania
prisluinych cielov verejnospravneho posobenia (Priicha, 2014, 5.166). Cinnost
tejto funkcie spociva v plynulosti, realizovatel'nosti zdmerov a tloh medzi
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organmi spravy, v racionalite a efektivnosti pri plneni uloh spravy (Kosorin,
2003, s.35).

Obsahom mocenskej funkcie je ¢innost’ pri ochrane prav a povinnosti
ucastnikov verejnopravnych vztahov. Ide o ochranu vykonu a neruseného
chodu organov verejnej spravy (Kosorin, 2003, s.35). Podstatou funkcie
mocenskej ochrany je poskytovanie tejto ochrany zo strany organov verejnej
spravy s cielom zabezpecenia bezporuchového chodu verejnej spravy, ako aj
zjednania napravy tam, kde doSlo k poruSeniu pravnych povinnosti. Tato
funkcia je vSak limitovana prostriedkami, ktorymi je verejna sprava vybavena
a ktoré ma k dispozicii. Ochranu v pripadoch presahujucich moznosti samotnej
verejnej spravy potom zabezpecujl iné na to povolané organy (Priicha, 2014,
s.160).

Konkrétne funkcie su obsahovou a vecnou aplikaciou vSeobecnych
funkcii, ktoré sa aplikuju na cCinnosti orgénov alebo na celé organizacné
subsystémy spravy. Sustava konkrétnych funkcii verejnej spravy ma obsahové
stranky, a to:

1. vecnu stranku
- programova (planovacia) funkcia
- koordina¢na funkcia
- aplikacna (rozhodovacia) funkcia
- kontrolna funkcia
2. inStitucionalnu
- organizacna funkcia
- politicko-spolocenska funkcia
- manazérsko-marketingova funkcia
- technicko-materialna funkcia
3. personalnu
- vyber l'udskych zdrojov
- hodnotenie vykonnosti zamestnancov
- vychova zamestnancov spravy (Kosorin, 2003, s.35).

Pricha vymedzuje dalSie funkcie: ovplyviiovacia, kooperacna,
registratna, evidencna a iné (Prtcha, 2014, s.166).

2. Efektivnost’ verejnej spravy

Podla Skultétyho efektivnostou mozno rozumiet kritérium sposobov
¢innosti aich zabezpeCovania zhladiska dosiahnutia najvy$$ej moznej
racionality, ktoré¢ vychadza zo Specifickych znakov verejnej spravy,
predovsetkym z jej prioritnej ulohy, o najkvalitnejSie uspokojovat’ poziadavky
obcanov. Efektivnost’ sa neprejavuje ako kritérium toho, kol’ko sa v uréitom
¢ase vykonalo, ale ako sa to vykonalo. Prostrednictvom efektivnosti skimame
uz faktickl ¢innost’ orgdnu verejnej spravy, ktora bola uskuto¢nend, a meriame
vysledok tejto ¢innosti z hl'adiska dosiahnutej racionality a pouzitych zdrojov.
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Ide o takl Cinnost’ verejnej spravy, ktora nie je meratel'na kvantifikovate'nymi

ukazovatel'mi, ako je to vo vyrobnej sfére, ale do popredia vystupuji najma

kvalitativne ukazovatele. UrcCité racionalizacné opatrenia smerujlice

k efektivnosti nemozno po ich prijati hned’ zhodnotit’, pretoze z hl'adiska kritéria

efektivnosti sa vyzaduje dlhsie ¢asové obdobie (napriklad reorganizacie stistavy

miestnych organov §tatnej spravy) oproti prijatym racionaliza¢nym opatreniam

vo vyrobnej sfére, ktoré mozno zhodnotit’ v kratkom Case (Skultéty, 2014, s.

49).

Zakladné teoretické myslienky efektivnosti verejnej spravy su

determinované tymito skuto¢nost’ami:

a) efektivnost’ nemozno chapat’ ako stthrnnu kategoriu, pretoze s tymto pojmom
vystupuju do popredia viaceré kritéria a pravidla rozli¢ného charakteru,
a potom t'azko mozno zabezpecovat ich zosulad’ovanie,

b) ucelnost’, efektivnost’ a hospodarnost’ sa v rozlicnom obsahovom vyjadreni
pouzivaju pri vymedzovani efektivnosti,

¢) formy efektivnosti spravnej ¢innosti, ako aj ich organiza¢né Struktary su
rozdielne a zavisi to od povahy Cinnosti tej alebo onej oblasti verejnej spravy,
ako aj od foriem, ktoré sa pouzivaju vo verejnej sprave,

d) efektivnost’ verejnej spravy spo¢iva v merani celého systému verejnej spravy,
vztahov medzi jednotlivymi prvkami verejnej spravy (ulohy, organizacna
zékladiia, systém a persondlne prvky verejnej spravy) (Skultéty, 2014, s. 49).

3. Rozhodovacia ¢innost’ verejného ochrancu prav
Vo vseobecnosti veda spravneho prava rozlisuje tri druhy
rozhodovacich procesov vo verejnej sprave:

a) rozhodovacie procesy v oblasti realizacie prava (normotvorna ¢innost’)

b) rozhodovacie procesy v oblasti riadiacej a organizatorskej ¢innosti
(vnutorné akty, akt smerujiice navonok k nepodriadenym subjektom majuce
len organizacny charakter)

¢) rozhodovacie procesy v oblasti aplikacie prava (spravny proces).

Pokial' ide o rozhodovaciu ¢innost’ verejného ochrancu prav, tak
verejny ochranca prav nedisponuje takouto pravomocou v pravom slova
zmysle, pretoze nevydava ziadne normativne pravne akty, ani riadiace akty a ani
individualne aplika¢né pravne akty. Jeho ilohou v zmysle ¢lanku 151a Ustavy
Slovenskej republiky je chranit’ zdkladné prava aslobody fyzickych oséb
a pravnickych os6b v konani pred organmi verejnej spravy a dal$imi organmi
verejnej moci, ak je ich konanie, rozhodovanie alebo necinnost’ v rozpore
s pravnym poriadkom, a to v rozsahu a spdsobom ustanovenym zakonom ¢.
564/2001 Z. z. o verejnom ochrancovi prav, ktory popri rozpore s pravnym
poriadkom uviedol dal$iu alternativu rozporu, ato rozpor s principmi
demokratického a pravneho Statu (§ 1 pism. a) zédkona ¢. 564/2001 Z. z.
o verejnom ochrancovi prav). Tuato ochranu zakladnych prav a slobdd
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v spravnych procesoch poskytuje verejny ochranca prav na zaklade podnetu
alebo z vlastnej iniciativy. Podstatou jeho konania je preskimanie podnetu.
Disponuje viacerymi opravneniami na vybavenie podnetu vo vzt'ahu k organu
verejnej spravy, ktoré s mu povinné bezodkladne poskytnit informacie
a vysvetlenia ako aj umoznit’ nahliadnutie do spisu alebo pozi¢at’ mu spis a do
20 dni od dorucenia ziadosti verejného ochranu prav st povinné mu predlozit’
pisomné stanovisko ku skutkovym ak pravnym otdzkam, vysporiadat sa
s dokazmi a opatreniami, ktoré verejny ochranca prav navrhne, a vykonat’ také
opatrenia, ktoré verejny ochranca prav navrhne v pripade ich neinnosti, ak
vykonanie takych opatreni vyplyva zo zdkona alebo ziné¢ho vSeobecne
zavidzného pravneho predpisu. Nevyhovenie ziadosti verejného ochrancu prav
riesi verejny ochranca prav oznamenim tejto skutoc¢nosti nadriadenému organu
a ak ho niet, vlade Slovenskej republiky, ktori st povinni v lehote do 20 dni od
dorucenia vyrozumenia verejného ochrancu prav oznamit' mu opatrenia, ktoré
vo veci prijali. Verejny ochranca moéze tieto vykonanie tychto opatreni
povazovat' za nedostato¢né a vtedy tato skutoCnost’ oznami Narodnej rade
Slovenskej republiky alebo fiou poverenému organu.

Verejny ochranca prav vramci svojej kontrolnej pravomoci moze
konstatovat’, ze vysledkami vybavenia podnetu je preukazané alebo nie je
preukazané porusenie zakladnych prav aslobod. V pripade preukazania
porusenia zakladnych prav aslobdéd oznami vysledky vybavenia podnetu
spolu s navrhom opatreni organu verejnej spravy, proti ktorého postupu,
rozhodovaniu alebo necinnosti podnet smeruje. Organ verejnej spravy je
povinny do 20 dni od dorucenia vyzvy na prijatie opatreni oznamit’ verejnému
ochrancovi prav svoje stanovisko k vysledkom vybavenia podnetu a prijaté
opatrenia. Ak verejny ochranca prav nesiihlasi so stanoviskom orgénu verejne;j
spravy alebo ak prijaté opatrenia povazuje za nedostato¢né, vyrozumie o tom
organ nadriadeny organu verejnej spravy, proti ktorému podnet smeruje, a ak
takého organ niet, vladu Slovenskej republiky, priCom tieto organy st povinné
oznamit’ verejnému ochrancovi prav do 20 dni odo dna doru¢enia vyrozumenia
verejného ochrancu prav opatrenia, ktoré vo veci prijali. Ak vykonanie
tychto opatreni povazuje verejny ochranca prav za nedostatoné, ozndmi tito
skuto¢nost’ Narodnej rade Slovenskej republiky alebo fiou poverenému organu.
Podavatel’ podnetu je pisomne upovedomeny o vysledkoch vybavenia podnetu
a o prijatych opatreniach, rovnako je upovedomena aj osoba, ktorej zakladné
prava aslobody boli konanim, rozhodovanim alebo necinnostou organov
verejnej spravy poruSené. Ak verejny ochranca prav zisti skutoCnosti
nasvedcujuce, Ze porusenie zakladného prava alebo slobody je zavazné alebo
sa tyka vicsiecho poctu osob, mdze predlozit Néarodnej rady Slovenskej
republiky mimoriadnu spravu.

Verejny ochranca prav nemoze zruSit alebo zmenit' rozhodnutie
ziadneho organu. Mo6ze prislusny organ upozornit, ze jeho rozhodnutie alebo
konanie je nespravne alebo je necinny. Je realizdtorom tzv. ,,nezné¢ho prava“,
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v ramci ktorého svojou autoritou a apelaciou na prislusné organy zabezpecuje
vykon svojej pésobnosti (Verejny ochranca prav).

Preskimavanie verejného ochrancu prav je vecne zamerané na
preskimavanie postupov organov  verejnej spravy a niektorych organov
verejnej moci nielen z formalneho pravneho hl'adiska dodrziavania pravneho
poriadku, ale preskiimava ich postup z materialneho pravneho hl'adiska, teda ¢i
nimi aplikovany postup je v sulade aj s principmi demokratického a pravneho
Statu, a ¢i nim moze byt’ (bol) spdsobeny zasah do zdkladného prava a slobody
osoby.

4. Efektivnost’ aplika¢nej funkcie verejnej spravy v prieskume
verejného ochrancu prav

4.1. Pravo na vzdelanie
4.1.1. Pravo na pristup k vzdelaniu

Verejny ochranca predlozil uz viackrat Narodnej rade Slovenskej
republiky mimoriadnu spravu o skutocnostiach nasvedcujucich zavaznym
poruSeniam zakladnych prav a slobdd alebo tykajucich sa vacsieho poctu osdb.
Vroku 2013 upozornil na problém s vychovou avzdelavanim deti so
$pecialnymi vychovno-vzdelavacimi potrebami. Vysledky vyskumov viacerych
domécich izahranicnych mimovlddnych inStitucii a medzinarodnych
organizacii viac ako desat’ rokov opakovane poukazuju na nedostatky vo
fungovani  tohto  vychovnovzdelavaciecho systému, na podozrenie
z pretrvavajucej diskriminacie najmi romskych deti ana to, Ze systém je
nastaveny tak, Ze tieto deti su v skutoCnosti po zaradeni do Specialnej
triedy/Skoly vylicené z moznosti ziskat plnohodnotné vzdelanie. Cielom
prieskumu verejného ochrancu prav bolo overit, ¢i je zastipenie romskych deti
v predskolskych zariadeniach velmi nizke anaopak, ¢i je velmi vysoké
v triedach a Skolach pre deti alebo Zziakov so Specidlnymi vychovnymi
potrebami. Zameral sa na zistovanie pomeru romskych a neromskych deti
v prvych ro¢nikoch tried a $kdl pre deti alebo pre ziakov so Specidlnymi
vychovno-vzdelavacimi potrebami v Skolskom roku 2012/2013, d’alej na realne
moznosti prerad’ovania deti/ziakov do tried a §kol ur¢enych pre deti alebo pre
ziakov bez $pecialnych vychovno-vzdelavacich potrieb, na zistenia, ¢i skuto¢ne
v slovenskom S$kolstve pretrvavaju formy rasovej diskriminécie, a teda, ¢i
dochadza alebo nedochadza k porusovaniu €l 12 ods. 2 v spojeni s ¢L. 42 ods.
1 Ustavy Slovenskej republiky, ale aj viacerych medzindrodnych zmluv,
ktorymi je Slovenska republika viazana, napr. aj €l. 2 prva veta Dodatkového
protokolu ¢. 1 k Dohovoru o ochrane Pudskych prav a zakladnych slobéd,
podl’a ktorého sa nikomu nesmie odopriet’ pravo na vzdelanie. V Skolskom roku
2012/2013 v 21 preskimavanych skolach nastupilo do 1. ro¢nika 614 ziakov,
znich bolo 486 rémskeho poévodu. Zo 486 ziakov romskeho povodu
absolvovalo predskolsku pripravu v materskej Skolke 73 deti. Zastipenie Ziakov
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romskeho pdévodu je velmi vysoké vnultych ro¢nikoch a v pripravnych
ro¢nikoch zakladnych §kol. Z celkového poctu 486 ziakov romskeho pdvodu
absolvovalo nulty ro¢nik alebo pripravny ro¢nik 319 Ziakov. V 17 zakladnych
Skolach zriadili 30 Specialnych tried avmnich bolo zaradenych, po
diagnostickom vySetreni na zistenie Specialnych vychovno-vzdelavacich
potrieb a so sthlasom rodica, 230 Zziakov aznich 204 romskeho poévodu.
V Sarigskych Michal'anoch riaditel’ odportiéal na diagnostiku len Ziakov prvého
ro¢nika rémskeho pdvodu (38 ziakov z 50) (Mimoriadna sprava, 2013, s.7-8).

Ziakovi, ktory je vzdelavany v $pecidlnej zakladnej $kole alebo
v Specialnej triede, Skolsky systém Slovenskej republiky prakticky neumoziuje
ziskat’ napriklad tiplné stredné odborné vzdelanie alebo tplné stredné vSeobecné
vzdelanie (vyucny list, vysvedCenie o maturitnej skiske), o je nevyhnutnou
podmienkou, ktorG musi splnit, aby mohol pokradovat v d’alSom vySSom
vzdelavani.

Slovensky pravny poriadok neupravuje frekvenciu rediagnostickych
vySetreni deti a ziakov. Ministerstvo Skolstva, vedy a vyskumu Slovenskej
republiky vo svojich pedagogicko-organizacnych pokynoch na Skolsky rok
2010/2011 upozornilo, Ze v zmysle Dohovoru o pravach dietat’a si Skoly
a skolské zariadenia povinné priebezne monitorovat’ spravanie sa deti a jeho
zmeny. Rediagnostika sa, podla zisteni verejného ochrancu prav, vykonava na
Skolach v réznych casovych intervaloch — podla potreby, alebo napr.
v pravidelnych ro¢nych, v dvojro¢nych a trojrocnych intervaloch. Na ziadnej
z21 8kol nedo$lo k zisteniu, ze doSlo k preklasifikovaniu ziaka ak jeho
naslednému preradeniu do triedy pre deti bez Specidlnych vychovno-
vzdel&vacich potrieb, aj ked’ riaditelia uvadzali, ze v minulosti sa takéto pripady
sporadicky vyskytli. (Mimoriadna sprava, 2013, s. 8)

Zaradenie ziaka do kategorie ziakov so S$pecialnymi vychovno-
vzdeldvacimi potrebami (aj zdovodu socialneho pdvodu — socialne
znevyhodnené prostredie) predstavuje vo vychovno-vzdeldvacom systéme
Slovenskej republiky viac-menej jeho trvalé spojenie s vyluénym vzdelavanim
v Specialnej triede/Skole. Systém ziakom, ktori st vzdelavani v Specialnej
triede/skole, ddva minimalnu moznost pokracovat’ vo vzdeldvani na vysSich
vzdeldvacich stuptioch. Velkd cast’ ziakov, ktori pochadzaji zo socialne
znevyhodneného prostredia, je takto pre svoj socidlny pdvod vylucena
zmoznosti pokracovat vo svojom vzdelavani na vySSich vzdelavacich
stupnioch. Pocet takto vylucenych deti, ktoré maju okrem toho, ze pochadzaju
7o socialne znevyhodneného prostredia, aj romsky povod, je mnohonasobne
vyssi, nez pocet neromskych deti. Tato skutocnost’ ma neskér zasadny vplyv aj
na moznost Romov uplatnit sa na trhu prace a vymanit sa zchudoby
(Mimoriadna sprava, 2013, s. 9).
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4.1.2. Segregacia v Skolskom systéme

Pozorovanie verejného ochrancu prav prinieslo aj podozrenie z umelo
vytvaranych skolskych obvodov tak, aby zahriovali najmé rémske deti. Ako
priklad mozno uviest’ §kolsky obvod ZS Matice Slovenskej Presov. Ide o beznti
zakladnu $kolu, ktorej Skolsky obvod je uréeny tak, Ze do nej chodi véac¢sina
romskych deti (Tehelna) napriek tomu, Ze v blizkosti Tehel'ne sa nachadza aj
ina zékladna skola (Mimoriadna sprava, 2013, s.10).

Verejny ochranca prav sa stretol s vytvaranim oddelenych tried pre
ziakov, ktori nepochadzaju zo socidlne znevyhodneného prostredia a ziakov,
ktori z takéhoto prostredia pochidzaju, napriklad v ZS a MS, Skolska 16,
Markusovce. Ministerstvo Skolstva pritom v ostatnom obdobi realizovalo
viacero aktivit zameranych na desegregaciu (Pedagogicko-organiza¢né pokyny
na rok 2012/2013). Nemozno vylucit, ze v niektorych Skolach a lokalitach
dochadza k nerovnakému zaobchédzaniu s det'mi na zaklade ich pdvodu, nielen
pokial’ ide o moznosti ich pristupu k vzdelavaniu, ale aj o spdsob a podmienky,
v akych st vzdelavané (Mimoriadna sprava, 2013, s. 10).

4.2. Pravo na nedotknutel’'nost’ obydlia — problém nelegilne zriadenych
romskych osad

Podla informacii, ktoré dostal verejny ochranca prav, osada Nizné
Kapustniky vznikla priblizne pred pétnastimi rokmi. Skladala sa z provizérne
postavenych obydli (chatr¢i), jej obyvatelia sa presuvali po KoSiciach a neboli
v nej trvalo usidleni. V roku 2009, v priebehu dvoch tyzdiov, v nej zhoreli 4
deti al obhryzli potkany. Mesto KoSice osadu zlikvidovalo ajeho postup
preskumal verejny ochranca prav na zéklade podnetu. Mesto KoSice vo svojom
pisomnom stanovisku uviedlo, Ze k vystahovaniu obyvatelov romskej osady
v Niznych Kapustnikoch a k odstraneniu ich obydli pristupilo po vyhodnoteni
vSetkych rizik vyplyvajicich zo stanovisk Regionalneho tradu verejného
zdravotnictva so sidlom v KoSiciach, Okresného riaditel’stva Hasi¢ského
a zachranného zboru v Kogiciach a Oblastného riaditel’stva Zeleznic Slovenskej
republiky v KoSiciach. Dna 9.10.2012 Okresné riaditel'stvo Hasi¢ského
a zachranného zboru v KoSiciach vo svojom stanovisku uviedlo, ze v lokalitach
Nizné Kapustniky, Maslickovo a Sad mladeze su nelegalne obydlia zhotovené
z prevazne l'ahko horlavych materidlov a ze moze dojst’ k poziaru a k jeho
rychlemu rozSireniu na celé okolie ak ohrozeniu zdravia aZivota o0sdb.
Regionalny urad verejného zdravotnictva so sidlom v Kosiciach na zéklade
miestnych obhliadok osad v lokalitach pod Metrom, v Maslickove a v Niznych
Kapustnikoch vo svojom stanovisku uviedol, Ze okolie nelegalnych pribytkov
je znacne znecistené komunalnym odpadom, ktory predstavuje riziko priameho
a nepriameho ohrozenia zdravia (Uirazy, hlodavce, hmyz, infekcie). Zaroven
uviedol aj to, Ze prostredie osad nie je zluciteI'né so zdravym vyvojom deti
predskolského i skolského veku. Lokality su bez elektrickej energie, bez
osvetlenia a bez zakladnych podmienok na nakladanie s komunalnym odpadom.
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Oblastné riaditel'stvo Zeleznic Slovenskej republiky v Kosiciach v liste zo
dna 23.10.2012 oznamilo mestu Kosice, ze v lokalite Nizné Kapustniky sa
zdrziavaji neopravnené osoby a ich pobyt v tejto lokalite ohrozuje bezpecnost’
prevadzky drahy. Osoby sa pohybuju po drahe a cez drahu st vytvorené ,,Cierne*
prechody. Tym je ohrozena aj bezpe¢nost’ uvedenych osob. Dna 26.10.2012
obyvatel'ov osady v Niznych Kapustnikoch (iradné zistenia hovoria o priblizne
156 osobach, znich 63 deti) vyzvali terénni socialni pracovnici mesta
v sprievode mestskej policie , aby opustili priestor osady, pretoZe je podla
vyjadrenia hasi¢ov, hygienikov a Zivotného prostredia nezlucitel'ny so zivotom.
Podla predloZzené¢ho pisomného stanoviska, vyzvu na opustenie priestoru za
pritomnosti terénnych socialnych pracovnikov mesta a tradu prace socidlnych
veci arodiny, pre€itali pritomnym obyvatelom mestski policajti. Obyvatelia
osady na opustenie priestoru dostali lehotu Styri dni. Pravny titul tohto svojho
uradného konania mesto ani na opakovanu ziadost’ verejnému ochrancovi prav
nepredlozilo. Prieskumom verejny ochranca prav zistil, Ze mesto tento svoj
uradny tkon (jeho formu, spdsob, obsah vyzvy, Gradny ucel konania, pravny
titul a dorucenie adresatom) nijako nezadokumentovalo. (Mimoriadna sprava,
2013, s.11-12).

Dna 30.10.2012 zamestnanci uradu verejného ochrancu prav zist'ovali,
aky je stav na mieste a zistili, Ze v osade sa z povodnych asi 156 obyvatelov
zdrziavali uz iba 3 rodiny a 4 bezdomovci. Pritomni zamestnanci tiradu prace
socialnych veci a rodiny a mesta KoSice uviedli, Ze 2 rodiny z nich uviedli, ze
maji kam ist’. Jedna rodina uviedla, ze nema kam ist. Rodine, ktord nemala kam
ist aaj jednej zdravotne tazko postihnutej osobe, zabezpecili odvoz
a ubytovanie v utulku v Bernatovciach. Okrem toho dalSej zrodin, ktoré
z osady po vyzve neodisli, zabezpecili odvoz do obce Rakusy. Osada bola
potom zlikvidovana. Ziadna dokumenticia nebola vyhotovena (Mimoriadna
sprava, 2013, s.12).

Verejnému ochrancovi prav mesto dodato¢ne uviedlo, ze postupovalo
v sulade s uznesenim Mestského zastupitel'stva mesta KosSice ¢. 237, prijatym
dna 21.2.2012, ktor¢ upravuje postup mesta pri odstranovani odpadu, najma pri
hrozbe zdravotno-epidemiologickej situdcie. Po spravnosti, podl'a uznesenia,
malo mesto na vlastné naklady odstranit’ odpad, a ak zisti p6vodcu odpadu, pred
prislusSnym obvodnym uradom Zivotného prostredia malo iniciovat’ zacatie
priestupkového konania. Priestupkové konanie sa nezacalo ani v jednom
pripade, hoci bolo zrejmé, Ze odpad vyprodukovali obyvatelia osady. Podla
uznesenia, ak sa povodca odpadu nezisti, mesto odstrani odpad na vlastné
naklady. Mesto takto nepostupovalo. Treba uviest, Ze zakon definuje pojem
odpad aze za odpad nemozno povazovat provizorne zhotovené obydlie
(Mimoriadna sprava, 2013, s. 12).

V struénosti verejny ochranca prav pripomenul, Ze podl'a ¢l. 12 ods. 1
ustavného zikona ¢&. 23/1991 Zb., ktorym sa uvadza Listina zidkladnych
prav a slobdd ,,Obydlie je nedotknutelné.“. V ¢l. 21 ods. 1 Ustavy Slovenskej
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republiky je uvedené to isté. Podl'a Strasburskej judikatiiry je obydlim aj obydlie,
ktoré si jednotlivec vytvoril v rozpore s vnutro§taitnym pravom, aj obydlie
obyvatel'né len pocas urcitého obdobia v roku (Mimoriadna sprava, 2013, s. 12).

C1. 8 Dohovoru o ochrane Pudskych prav a slobdd znie:

,»1. Kazdy ma pravo na reSpektovanie svojho stikromného a rodinného zivota,
obydlia a kore$pondencie.*

,,2. Statny organ nemédze do vykonu tohto prava zasahovat’ okrem pripadov, ked’
je to v stlade so zdkonom a nevyhnutné v demokratickej spolo¢nosti v zaujme
narodnej bezpecnosti, verejnej bezpeénosti, hospodarskeho blahobytu krajiny,
predchadzania nepokojom a zlo¢innosti, ochrany zdravia alebo moralky alebo
ochrany prav a slobdd inych.*

Pod neopravnenym zasahovanim treba rozumiet’ také zasahovanie,
ktoré nema zaklad v zakonnej Uprave, nesleduje legitimny ciel, nedba na
podstatu a zmysel obmedzovaného zédkladného prava a slobody, alebo nie je
nevyhnutnym a primeranym opatrenim na dosiahnutie ciela (Mimoriadna
sprava, 2013, s.13).

Cely postup mesta a aj jeho argumentacia, ze v tomto pripade islo o
,hakladanie s odpadom® vyznievala pre verejného ochrancu prav az cynicky.
Najviac cynicky, z pohl'adu verejného ochrancu prav, bol vtomto pripade
pristup mesta KosSice k situdcii, v ktorej sa nachadzali maloleté deti v osade (o
ktorej mesto vedelo zo sprav od inych institacii) (Mimoriadna sprava, 2013, s.
13).

Aj ked verejny ochranca prav vie, ze pravo na reSpektovanie obydlia
nezahfiia pravo na poskytnutie byvania, bol presvedéeny o tom, Ze organy
demokratického a prdvneho S§tatu maji vo svojom konani prihliadat’ na
osobitosti kazdého pripadu a vo vsetkych stuvislostiach. Podla ustanovenia €l.
27 ods. 3 Dohovoru o pravach diet'at’a, staty, ktoré st jeho zmluvnou stranou,
musia v ramci svojich moznosti prijat’ potrebné opatrenia pre poskytovanie
pomoci rodi¢om a inym osobam, ktor¢ sa staraju o deti a v pripade potreby im
poskytuji  materidlnu pomoc a podporné programy, najmid v oblasti
zabezpecenia potravin, Satstva abyvania. Mesto svojim postupom zasiahlo do
prava na nedotknutelnost’” obydlia vdc¢Siemu poctu oséb, ktoré su uz dnes
neidentifikovatelné (Mimoriadna sprava, 2013, s. 13).

4.3. Pravo na ochranu pred nel’'udskym a poniZujucim zaobchadzanim zo
strany organov verejnej moci

Prieskumom, ktory sa tykal ochrany a dodrziavania zakladnych prav
a slobod os6b umiestnenych v celach policajného zaistenia, uskutocnenym
v roku 2015, verejny ochranca prav zistil, ze v policajnych budovach ma policia
vytvorené priestory, ktoré vyuziva na obmedzenie osobnej slobody osob. Tieto
priestory nie st celami policajného zaistenia a neplati v nich pravny rezim, ktory
zakon pre takéto cely predpisuje. Ide zvdcSa o mrezami oddelenu cast
miestnosti alebo chodby, v ktorej sa nachadza spravidla iba stolicka alebo
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lavica, v niektorych su zabudované oka alebo drzadla sliziace na pripttanie
osoby. Tieto priestory policajti bezne pouzivaji na zatvaranie a priputanie
fyzickych osdb, povazuju ich za beznu sucast’ policajného postupu. Nazyvaju
ich ,,vyhradené priestory”, ,miestnosti pre predvedené osoby” alebo
,zadrziavacie miestnosti“. Podl'a policajtov ide o ,,deten¢né priestory uréené na
docasné umiestnenie 0s6b s obmedzenou osobnou slobodou“ (Mimoriadna
sprava, 2016, s. 4).

Policia na obmedzenie osobnej slobody fyzickej osoby nepouziva
vyluéne na to zakonom uréenu celu policajného zaistenia a nepostupuje pri
obmedzovani jej osobnej slobody vylu¢ne zékonom ustanovenym postupom.
Pre svoje potreby si vytvorila v policajnych budovach priestory, ktoré nie st
celami policajného zaistenia. Tieto iné priestory si uspOsobila na moznost’
obmedzovat’ fyzické osoby na ich slobode. V tychto priestoroch ma vytvorené
podmienky nielen na obmedzenie osobnej slobody osoby, ale aj na jej
priputanie. Priestory s holé, nemaju vybavenie, ktoré musia spinat’ cely
policajného zaistenia, aby vnich boli zabezpeCené podmienky, ktoré su
zlucite'né s uctou k l'udskej dostojnosti. V tychto priestoroch nie su: toalety,
umyvadla, okna, zabezpeCené vetranie, stolik, 16zko, ani zariadenie na
privolanie pomoci, zato si vybavené spomenutymi kovovymi okami
zabudovanymi do steny alebo podobnym zariadenim, ktoré slizi na pripttanie
uz zatvorenej osoby o stenu. Policajti volaju tieto priestory ,,vyhradené
priestory®, ¢o nie je legislativny pojem, ateda je zrejmé, Ze ide o priestor
a nazov, ktoré zdkon nepozna (Mimoriadna sprava, 2016, s. 4).

Tieto nelegalne priestory, ktoré nie st celami policajného zaistenia,
uspdsobené na obmedzenie osobnej slobody a pripatanie osoby policajti
pouzivaju vo svojej praxi beZne. A to tak, Ze podla svojej ivahy do nich
docasne umiestnuju fyzické osoby predvedené na policiu na dobu, o trvani
ktorej sami rozhodni azdovodov, ktoré policajti povazuji za potrebné
(napriklad z praktickych dévodov, kym si vybavia spisy). K obmedzeniu
osobnej slobody fyzickej osoby v takychto pripadoch dochadza tak, ze policajt
osobu neumiestni do cely policajného zaistenia, ktora je na tento ucel
ustanovend a aj vybavend a pre umiestnenie do cely je potrebné vyhotovit
prislusn administrativu dosvedcujucu dobu a dévod umiestnenia osoby do
cely, ale umiestni ju do iného uzavretého, ni¢im nevybaveného, nedostojného
priestoru, v ktorom ju moéze aj priputat. A teda obmedzi osobnu slobodu
fyzickej osoby v priestoroch, ktoré nie su upravené v pravnom poriadku a jej
umiestnenie do nich je mozné aj bez vypisania dokumentacie o jej umiestneni.
Pri tom pouziva vlastny, zdkonom neustanoveny postup (Mimoriadna sprava,
2016, s. 4-5).

Podl’a verejného ochrancu prav konanim policajnych utvarov dochadza
k poruseniu ¢lanku 3 Dohovoru o ochrane Pudskych prav a zakladnych
slobdd a €lanku 16 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky, ktorého obsahom je
zdkaz mucit alebo podrobit krutému, nel'udskému ¢i ponizujicemu
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zaobchadzaniu alebo trestu. Podl’a judikatary Eurdpskeho sudu pre l'udské prava
je zakladnym zmyslom ¢lanku 3 Dohovoru o ochrane Tludskych prav
a zakladnych slobod tcta kludskej dostojnosti. Zakaz ponizujuceho
zaobchadzania a ucta k ludskej dostojnosti st navzajom prepojené do takej
miery, Ze aj v pripade, ak dotknutej osobe nasledkom ponizujaceho
zaobchadzania nevznikli Ziadne zavazné ani dlhotrvajiice nasledky, mozno
hovorit o poruseni ¢lanku 3 Dohovoru o ochrane Pudskych prav
a zakladnych slobdd, ak Statne organy s dotknutou osobou zaobchadzali nie
ako so subjektom, ale ako s objektom prava, a podla verejného ochrancu prav
je umiestnovanie 0sob, ktorych osobna sloboda je obmedzend, do nelegélnych
vyhradenych priestorov takymto spOosobom ponizujuceho zaobchadzania.
Absencia zakonnych podmienok pre umiestnenie do takychto priestorov
(poucenie o pravach, pravo na pravnu pomoc, poskytnutie informdcie blizkej
osobe, moznost odania staznosti alebo opravného prostriedku), ako aj
podmienok vybavenia tychto priestorov (absencia l6zka, monitoringu, moznosti
privolat’ pomoc, poskytovanie jedna a zabezpecenie pitného rezimu) vytvaraju
priestor pre svojvolu bez moznosti nalezitej kontroly a garancie dodrziavania
zakladnych prav a slobdd. Nezakonny postup organu verejnej spravy nemozno
v demokratickom  apravnom  Stite  ospravedlnit  prevadzkovymi,
organizaCnymi,  technickymi, finanénymi aani ziadnymi inymi
inStitucionalnymi  potrebami. Takyto nezakonny policajny postup je
viacnasobnym zasahom do zékladnych prav fyzickej osoby, a to podPa ¢lanku
5 Dohovoru o ochrane l'udskych prav a zakladnych slobdd (obmedzenie
osobnej slobody na neisty cas v nelegalnom priestore a nelegalnym postupom)
aj podla ¢lanku 3 Dohovoru o ochrane Pudskych prav a zakladnych slobod
(pre nedostatocné podmienky v tomto priestore, ak v nich zatvorend osoba trav
viac hodin) (Mimoriadna sprava, 2016, s. 7-8).

Verejny ochranca prav v suvislosti s umiestiovanim o0s6b do
nelegalnych priestorov upozornil aj na poruSenie &lanku 2 ods. 2 Ustavy
Slovenskej republiky, podl'a ktorého Statne organy mozu konat’ iba na zaklade
Ustavy Slovenskej republiky, v jej medziach a v rozsahu a spdsobom, ktory
ustanovi zikon ako aj na nesplnenie podmienok &lanku 17 ods. 2 Ustavy
Slovenskej republiky, podla ktorého nikoho nemozno pozbavit’ slobody inak,
ako z dovodov a spdsobom, ktory ustanovi zakon, z coho vyplyva, ze zakladné
pravo na osobnu slobodu poziva tistavni ochranu a mozno ho obmedzit’ iba na
zaklade zakona, zakonnym postupom a zo zakonnych dévodov. Obmedzenie
osobnej slobody méze vykonat policia zaistenim vylu¢ne na zaklade dévodov
upravenych v ustanoveni § 19 zakona ¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore,
podla ktorého § 42 je upravend moznost umiestnit’ zaisteni osobu do cely
policajného zaistenia ako aj podmienky umiestnenia do cely a podmienky
vybavenia cely. Zakon neustanovuje Ziaden iny sposob umiestnenia do iného
uzavretého priestoru a kazdé takéto konanie policajta znamena nevyhnutne
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prekroenia Ustavou Slovenskej republiky vymedzenych kompetencii a teda
svojvolu (Mimoriadna sprava, 2016, s. 6).

4.4. Pravo deti a mladistvych na osobitni ochranu

Verejny ochranca prav uskutoc¢nil rozsiahly prieskum dodrZiavania prav
deti na osobitnt ochranu a pomoc poskytovanii Staitom podla ¢lanku 20
Dohovoru o pravach dietat’a a €lanku 41 ods. 1 posledna veta Ustavy
Slovenskej republiky, ktoré boli doCasne a trvalo zbavené svojho rodinného
prostredia a deti, ktoré vo vlastnom zaujme nemdzu byt ponechané v tomto
prostredi, so zistenim systémovych nedostatkov, ako su nedostatocna ¢innost’
Centra pre medzinarodnopravnu ochranu deti v pripadoch deti slovenskych
rodi¢ov v cudzine, nevypocutie dietata, nedostatky v pripade stretu pravnych
zaujmov zo strany kolizneho opatrovnika a sudu, nezohl'adiovanie zaujmov
dietata pri zaradovani do reedukac¢nych centier, pouzivanie neprijatelnych
postupov a trestov vratane izolacie dietat’a z vychovnych dévodov na 24 hodin,
nevypocutie dietat’a v ob¢ianskopravnych konaniach na sude, kona sa o diet’ati,
nie snim. Zakladnou zasadou pre organy socidlnopravnej ochrany deti
a socialnej kurately, Centrum pre medzinarodnopravnu ochranu deti a mladeze,
obce a vysS§ie izemné celky, pravnické osoby alebo fyzické osoby, akreditované
subjekty a subjekty, ktoré vykondvaju opatrenia socialnopravnej ochrany deti
a socialnej kurately, je podl'a § 6 zakona ¢. 305/2005 Z.z. o socidlnopravnej
ochrane deti a socidlnej kuratele povinnost’ tychto subjektov dbat’ na to, aby
nedochddzalo k ohrozovaniu alebo poruSovaniu prav dietata. Vsetky
spomenuté organy, pravnické osoby a fyzické osoby vykonavanim opatreni
zabezpecuju dietat'u ochranu a starostlivost’, ktora je nevyhnutna pre jeho blaho
a ochranu jeho pravom chranenych zaujmov, pri reSpektovani jeho prav
priznanych medzinarodnym dohovorom. Spolo¢nym zistenim nedostatkov
v roznych oblastiach socidlnopravnej ochrany deti je, Ze organy, ktoré maju
v posobnosti zabezpecovanie ochrany prav dietat’a, postupujt spravidla tak, aby
svojim postupom zabezpecovali bezproblémovy chod svojej institucie. Nebolo
to pravo dietata, co formovalo a urcovalo ich postup a spdsob vykondvania
ukonov, ale bola to ich institucionalna potreba, ktora mala na postup zasadny
vplyv. Ich daradné postupy sa preto vyznacovali mechanickymi
(zmechanizovanymi) ¢innost’ami a ikony vykonavali formalisticky.

Najlepsi zaujem diet'at’a ako jeden z najdolezitejSich principov, ktory je
potrebné aplikovat’ na dosiahnutie uplnej a efektivnej realizacie prav deti
a ktory je podla § 3 ods. 3 zakona o socidlnopravnej ochrane deti a socialnej
kuratele prvoradym hl'adiskom pri voI'be a uplatiiovani opatreni socialnopravnej
ochrane deti a socialnej kurately, je upraveny v ¢lanku 3 ods. 1 Dohovoru
o pravach dietat’a, ktory ustanovuje, ze najlepsi zaujem dietata musi byt
prvoradym hladiskom pri akychkol'vek postupoch tykajucich sa deti, ¢i uz
vykondvanych stkromnymi zariadeniam socialnej starostlivosti, sudmi,
spravnymi alebo zadkonodarnymi orgdnmi (Mimoriadna sprava, 2017, s.4-5).
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Jeden z podnetov sa tykal resocializaéného strediska Cisty defi, Galanta,
ktoré sa podl'a § 63 ods. 1 zakona o socialnopravnej ochrane deti a socialnej
kuratele zriad’uje na aktivizovanie vnutornych schopnosti deti a plnoletych
fyzickych 0s6b na prekonanie psychickych désledkov, fyzickych doésledkov
a socialnych doésledkov drogovych zavislosti alebo inych zavislosti ana
zapojenia sa do zivota v prirodzenom prostredi. Podl'a verejného ochrancu prav
musi mat’ prislusny organ v pripade rozhodovania o umiestneni dietata do
resocializatného strediska v zdujme ochrany jeho zékladného prava na osobnu
slobodu (€. 17 ods. 1 a 2 Ustavy Slovenskej republiky), na nedotknutelnost’
osoby a jej stikromia (€l. 16 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky) a na ochranu
pred neopravnenym zasahovanim do sukromného a rodinného Zzivota (€l. 19
ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky) riadne preukazané, ze ide o diet’a, ktoré
prekonava dosledky zavislosti. Verejny ochranca prav vsak zistil, Ze niektoré
deti umiestnené do resocializacného strediska neboli lekarsky zdiagnostikované
ako zavislé a nepresli ani potrebnou detoxikaciou, alebo nebola u nich lekarsky
preukazana skorSia zavislost. Deti boli umiestiiované do resocializacného
strediska, ktoré nie je vybavené na detoxikaciu a liecbu zavislych pacientov, na
zaklade stanoviska rodica, Ze dieta pravdepodobne experimentuje s drogami (¢o
vSak nie je zavislost) apo priznani dietata k uzivaniu drog kuratorovi
nasledoval navrh uradu prace na nariadenie neodkladného opatrenia
o umiestneni dietata do resocializaného zariadenia bez odporucenia
odberného vySetrenia diet'at’a rodine. Takyto postup sa realizoval napriek tomu,
ze bolo najprv odporacané zo strany psychologa absolvovanie detoxika¢ného
pobytu v nemocnici, nasledne liecba v detskej psychiatrickej nemocnicu a az na
zaver pobyt v resocializacnom stredisku (Mimoriadna sprava, 2017, s. 6—8)

Ak si urad ¢i sudy, v pripade rozhodovania o umiestneni dietata do
resocializaéného strediska, nezaobstaraji odborné stanovisko o jeho
zdravotnom stave, neposkytuju dietatu dostato¢nt ochranu jeho prav. V
takomto pripade by postup organu socidlnopravnej ochrany deti a socialnej
kurately nebol v stlade s § 3 ods. 1 zakona o socialnopravnej ochrane deti a
socialnej kuratele, podl'a ktorého sa opatrenia socialnopravnej ochrany deti a
socialnej kurately vykonavaji metdédami, technikami a postupmi
zodpovedajlicimi poznatkom spolocenskych vied a poznatkom o stave a vyvoji
socialnopatologickych javov v spolo¢nosti. Nebol by ani v stilade so zavizkom
§tatu poskytovat’ dietatu osobitnli ochranu podla €. 41 ods. 1 Ustavy
Slovenskej republiky, ani v stlade s viacerymi ¢lankami Dohovoru o pravach
dietata (napr. €l. 3 a €l. 24). Umiestnenie takého diet’at’a, ktoré nie je zavislé
alebo u ktorého je konzumacia navykovych latok dosledkom inej psychickej
poruchy, do resocializatného strediska, neplni zdkonom stanoveny ucel
resocializacie. Ked nie je naplneny Ucel vychovného opatrenia, predstavuje
umiestnenie do resocializacného zariadenia zaroven porusenie prava na osobnu
slobodu garantovani1 v €l. 17 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky (Mimoriadna
sprava, 2017, s. 9—10)
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Konanie o vychovnom opatreni nasleduje po neodkladnom opatreni
umiestnenia dietata do resocializatného strediska a nazor dietata sa v fiom
zabezpecoval prostrednictvom kuratora tak, Ze sa kurator dietata opytal, ¢i
rozumie, preco je do resocializatného strediska umiestnené. Konanie
o vychovnom opatreni vykazovalo opakované porusenia prava dietata
zarueného ¢lankom 12 ods. 2 Dohovoru o pravach dietata, v zmysle
ktorého sa Staty zaviazali zabezpecit’ diet’at'u, ktoré je schopné formulovat’ svoje
vlastné nazory, pravo tieto nédzory slobodne vyjadrovat vo vsetkych
zalezitostiach, ktoré sa ho dotykajt, pricom sa nazorom dietata musi venovat’
patricna pozornost. Podla Vyboru OSN pre prava dietata (VSeobecny
komentar ¢. 13 (2011) k ¢l. 19, str. 24, ods. 63, CRC/C/GC/13) je vSak pravo
dietata byt vypocuté jednym zo zakladnych proceduralnych garancii prava
dietat’a na zohladnenie jeho najlepSiecho zaujmu, ako aj zakladnym krokom
prevencie a ochrany deti pred vSetkymi formami nasilia. Ak totiz deti
vynechame z rozhodovania o nich samych, nase rozhodnutie o tom, ¢o je v ich
najlepSom zaujme, nikdy nebude mat’ taka integritu, ako ked’ si tito namahu
dame (Mimoriadna sprava, 2017, s. 10—11).

Diagnostika v praxi sice prebicha, ale az po umiestneni deti do
resocializaéného strediska zamestnancom psychiatrom-adiktologom, ktory
kazdému diet’at'u urcil bud’ zavislost’ na navykovych latkach, poruchy spravania
sposobené uzivanim navykovych latok alebo oboje (Mimoriadna sprava, 2017,
s. 11).

Zaver

Z pohladu najzavaznejsich poruSeni zakladnych prav a slobod organmi
verejnej spravy ako su nerovnaky pristup k vzdelaniu, nepouzivanie
materinského jazyka pri vzdelavani, likvidacia obydlia, predvadzanie os6b bez
zékonného dovodu, umiestiiovanie zadrzanych oséb do miestnosti nespiiajicej
kritéria cely policajného zaistenia ako aj umiestiiovanie deti do resocializacnych
stredisk bez splnenia zdkonnych podmienok zistené rokoch 2013 a 2017
verejnym ochrancom prav mozno konStatovat, ze verejnd sprava trpi
systémovymi nedostatkami vzniknutymi z nedostatocného vedomia orgdnov
verejnej spravy o inklazii zakladnych prav a slobdd v ¢innosti organov verejnej
spravy, ale aj samotnych zakonnych ustanoveni, prostrednictvom ktorych sa
uskutocnuju zavizky Slovenskej republiky v oblasti I'udskych prav. Tieto
nedostatky sa vSak vyskytuju aj v inych oblastiach verejnej spravy ako je oblast’
socialnych sluzieb pre seniorov, restitucné konania k pode, socialnopravna
ochrana deti, otazky vypoctu déchodku, poistenie zamestnancov na dobu urcitq,
uhrada nakladov za poskytnutie zdravotnej starostlivosti zdravotnou
poistoviiou, katastralne konanie, postup pri povolovani vystavby malych
vodnych elektrarni, pravo na informacie od organov verejnej spravy (Sprava,
2017). Je vsak zrejmé kvalitativne nedostatky pri analyzovanych zavaznych
poruseniach zakladnych prav aslobdd vyplyvaju zuréitych retardanych
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navykov verejnej spravy ako aj zo snahy vybavit’ vec prave prostrednictvom
obidenia zakladnych prav a slobdd aich zakonnych garancii. Ide o ¢innosti
verejnej spravy, kde nebyt prieskumu verejného ochrancu prav, postihnuti
obcania sami nemaju prakticky ziaden ucinny prostriedok napravy, pretoze ide
zvacsa o faktické ukony verejnej spravy, kde v jednotlivom pripade obcan
nedokaze uniest’” dokazné bremeno vo vztahu k poruseniu jeho zakladného
prava a slobody.
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Obecna samosprava ako forma verejnej moci

Obecn4 samosprava a materialne jadro ustavy!

Municipal Self-Government and the Constitution
Substance Core

Igor Palus

Abstract

The presented contribution deals with the concise designation of the substance
constitution core from the general point of view and specifically from the point of view
of the Slovak Republic Constitution as well. At the same time the author’s aim is to give
answer to the following question, whether and to what extent the municipal self-
government, as one of the principal axiom of the Slovak constitutionalism, can be
considered an integral part of the constitution substance core.

Key words: constitution, constitution substance core, municipal self-
government, the Slovak constitutionalism

Uvod

Jadro sa spravidla vnima ako zaklad niecoho, podstatna zlozka, ¢i koren
davajuci zivot, resp. zmysel. V pravnej vede, osobitne vede Gstavného prava, sa
v poslednych rokoch zvyrazituje materidlne jadro tstavy ako fenomén
potvrdzujici demokratickll podstatu tUstavy, predstavujucu zakladny zakon
demokratického a pravneho statu. Obsahové urcenie materialneho jadra tstavy
nie je v podani jednotlivych autorov vzdy rovnaké, resp. nemozno ho chépat’
ako defini¢ne presne a jednoznacne vymedzeny pojem.

Pokuisime sa jeho obsah, na zaklade konfronticie s ndzormi inych
autorov, vymedzit’ vo vSeobecnej podobe a nasledne urcit,, ¢i a do akej miery,
je jeho sucastou obecna samosprava ako princip slovenského
konstitucionalizmu. Na obecni samospravu, ktord je suCastou uzemnej
samospravy, sa zameriavame umyselne, zvyraziujuc historické aspekty vzniku
obci a stvislosti, ktoré su s tym spojené.

Diskusia, navrhy, odporicania

V slovenskej pravnej vede, osobitne vede ustavného prava, sa
v poslednych rokoch zvyrazituje materidlne jadro ustavy, ktorym sa rozumie
nemenna, resp. nezmenite’na ast ustavy. Ziadna Gistava vak termin materidlne
jadro vyslovne nepouziva. Je vlastné teoretickému zazemiu a z pohladu jeho
mozného praktického uplatnenia si ho moze osvojit' ustavné sudnictvo.
Obsahové urcenie materidlneho jadra Ustavy nie je v podani jednotlivych

! Prispevok vznikol ako vystup z rieSenia grantového projektu VEGA ¢. 1/0340/17.
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autorov vzdy rovnaké, resp. nemozno ho vnimat ako defini¢ne presne
a jednoznacéne vymedzeny pojem. Zhoda panuje v tom, ze kazda ustava je
zalozend na urCitych zékladnych hodnotach majucich ustavny charakter
a nosnych regulativnych ideach (astavnych principoch), ktoré urcuji podstatu
a identitu Gstavy, s principialne nezmeniteI'né, pretoze ich zrusenie, ¢i zasadna
kvalitativna zmena nie st uz zmenou Ustavy, ale jej nahradenim inou (novou)
ustavou (Balog, 2012, s. 232).

Sthrne povedané, kazdéa tstava ma svoje materidlne jadro bez ohladu
na to, ¢i je v jej ustanoveniach vyjadrené vyslovne — explicitne (napr. znama
klauzula vecnosti obsiahnuta v tstave Spolkovej republiky Nemecko — ¢l. 79
ods. 3 vspojeni s¢&l. 1 a20, alebo &l. 9 ods. 2 Ustavy Ceskej republiky
nepripustajiici zmenu podstatnych nalezitosti demokratického pravneho statu),
alebo ho zjej obsahu — hodnét a principov, z ktorych vychadza — mozno
vyvodit' (implicitne vyjadrené materidlne jadro Gstavy, sem patri aj Ustava
Slovenskej republiky). Implicitny charakter materidlneho jadra ustavy
jednozna¢ne vymedzil P. Holldnder slovami: ,,Implicitné jadro Gstavy chrani
ustavu pred zmenami tych nastaveni, ktoré predstavuju a zakladaju jej identitu
aktorych zmena alebo vypustenie by narusili kontinuitu ustavy.
Nezmenitel'nost’ Gstavy je prejavom suverenity suveréna, moznost’ jej zmeny
a doplnenia je teda zaloZena len na jeho voli vyjadrenej zmocnenim. Teda
imperativ nezmenitelnosti, ktory zaklada identitu ustavného systému je Gstavne
imanentny aje vnej obsiahnuty aj vtedy, ak nie je explicitne vysloveny*.
(Hollander, s. 327).

Je nepochybné, ze implicitné jadro ustavy pdsobi z hl'adiska jeho
obsahu problémovejsie, ked’ze urCenie takto vymedzeného jadra nema v podani
jednotlivych autorov jednotnu podobu. Uvedieme niekol’ko nazorov, ktoré
potvrdzujii nase konStatovanie. B. Balog vo svojej monografickej praci
zvyraziuje, ze materialne jadro Ustavy predstavuje ustavné principy vyjadrujice
hodnoty, o ktoré sa opiera, resp. zktorych vychadza obsahové zameranie
ustavy, uprava ustavnych instititov. Hodnoty maju objektivy charakter, t.j. Stat
ich mdze len uznat,, resp. z nich vychadzat, pripadne zvyraznit’ vyznam urcitych
zasad na tkor inych hodnét, nemoéze vSak hodnoty — na rozdiel od pravnych
noriem — tvorit’ (Balog, 2014, s. 23). Kolektiv autorov Orosz, L. — Svak, J. —
Balog, B. stotoZnil materialne jadro Ustavy s Gstavnymi hodnotami a ustavnymi
principmi tvrdiac: ,,Medzi zdkladnymi hodnotami a ustavnymi principmi
existuje velmi uzky vztah vdaka obvyklej forme a spdsobu ustavného
vyjadrenia zékladnych ustavnych principov, ako aj funkciam, ktoré v ramci
ustavného mechanizmu plnia, ich mozno povazovat’ za nositel'ov ustavnych
hodnét. Tato skutocnost’ uz sama o sebe predurcuje nielen obsahovu blizkost’
ustavnych principov a ustavnych hodnét, ale aj ich vzajomné prelinanie®
(Orosz, Svak a Balog, 2012, s. 148).

Podstatne iny nazor vo vztahu k tomu, ¢o sme uviedli prezentuje J.
Drgonec. Jeho stanoviska by sa dali v skratke vyjadrit’ asi takto. Materialne
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jadro Gstavy sa nemusi stotoznit’ s tstavnymi principmi a ustavnymi hodnotami,
tieto sice maju zasadny vyznam pre vyklad ustavy, no kvoli tomu ich netreba
zahnat’ do materialneho jadra Gstavy. V ustave implikované normy vyjadrujice
ustavné hodnoty a chraniace ustavné hodnoty mozu byt premenné, a preto sa
nemusia zaélefiovat’ medzi normy implicitného materialneho jadra. Ustavné
hodnoty a tistavné principy su v ustave implikované nie v ramci materialneho
jadra ustavy, ale popri iom. Prakticky vyznam sa spozné v ¢ase rozhodovania
o zmene ustavy (Drgonec, J., 2018, s. 67 — 71).

Nie ojedinelé st nazory zahriiujuce do materidlneho jadra Ustavy
predovsetkym tie principy, ktoré sleduju zabezpecenie ochrany zékladnych prav
v tom najsirSom zmysle, t. j. okrem samotnej ochrany zékladnych prav a najmé
del'ba moci, suverenita l'udu, demokratické usporiadanie Statu, legalita
a legitimita §tatnej moci, pravna istota. (Cibulka a kol., 2017, s. 116). Casto je
materidlne jadro ustavy spajané s ideou, resp. principom pravneho Statu a tymi
sucast’ami, ktoré vo svojom stihrne vytvaraji jeho obsah.

Uvedené nazory potvrdzuju v tvode konStatovani premisu, podla
ktorej materidlne jadro tstavy nie je fenomén objektivne dany a jednoznacne
urceny. Vo svojej podstate zahfiia priestor pre mozny vyklad, ¢o vsetko je, alebo
nie je stCastou jeho obsahu, inymi slovami, umoziuje rdzny teoreticky
konstrukt, ktory z hl'adiska praktického uplatnenia v konkrétnom State dotvara
ustavné sudnictvo. Tento predpoklad mé svoje opodstatnenie nielen v pripadoch
implicitného vymedzenia jeho obsahu, ale méze byt aktudlny aj pri jeho
explicitnom vyjadreni v ustave, pokial je toto koncipované Siroko. Tuto tivahu
potvrdzuje aj ¢l. 9 ods. 2 Ceskej Uistavy, pretoze aj pri jeho vyuziti bude nutné,
aby parlament, v koneénom dosledku tustavny sud, uréil, ktoré podstatné
naleZitosti demokratického a pravneho $tatu nemozno zmenit'.

Priklaname sa knazorom, vzmysle ktorych vychodiskovym
ustanovenim vyjadrujucim materialne jadro nasej ustavy je jej ¢l. 1 ods. 1, podl'a
ktorého je Slovenska republika demokraticky a pravny $tat, v ktorom sa vykon
verejnej moci opiera o demokraticki legitimitu a musi k nej dochadzat' na
zéklade ustavy (zakonov) a v jej medziach (Balog, 2014, s. 29). Ustavny stiid SR
uplatiiuje ustanovenie prvej vety ¢l. 1 ods. 1 ustavy ako subsididrnu tstavnu
normu, ktora moze byt poruSena v spojeni sinym ustanovenim ustavy.
Doplnkovy charakter zmienenej vety ustavy sa tyka tych konani o ochrane
ustavnosti, v ktorych nejde o ochranu implikovaného materialneho jadra ustavy.
Ak by vSak doslo tstavnou zmenou k poruseniu ¢l. 1 ods. 1 Ustavy, ktoré je
zakladom implikovaného jadra ustavy, potom by to znamenalo naruSenie
materidlneho jadra Ustavy aj vtedy, ak Ziadna ind Gstavnd norma nebude
porusena (Drgonec, 2018, s. 73 -71). Vyvstava otazka, ¢i materidlnym jadrom
ustavy je pravny §tat ako taky, alebo su to principy, na ktorych stoji. Priklaname
sa k druhej alternative a nasledne tvrdime, Ze aj pri réznosti nazorov, ktoré
principy su st¢ast'ou pravneho Statu, je medzi nimi jeden — princip suverenity
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Pudu (princip demokracie), povazovany za univerzalnu naleZitost pravneho
Statu.

Obecnd (v SirSom zmysle Uzemnd) samosprava ako sucast
zastupitel'skej demokracie je nepochybne obsiahnuta v spominanom principe
a v tomto zmysle ju mozno zaradit’ do obsahu materialneho jadra Ustavy SR. Je
vecou diskusie a teoretického nahl'adu, ¢i je vecne — z hl'adiska autority ustavy
ajej pravnej sily — mudre a vedecky zdovodnitelné ponimat’ materialne jadro
ustavy v takto koncipovanom koncepte. NaSu kladni odpoved opierame
o historické aspekty vzniku obci a $pecifika s tym suvisiace, ale aj o sicasné
ponimanie obecnej samospravy ako formy verejnej moci v miestnych
podmienkach.

Za zaklad Gzemnej samospravy uréuje Ustava Slovenskej republiky
(dalej Ustava SR alebo ustava) - podobne ako ustavy d’alich demokratickych
Statov - obec. Takéto ustavné zakotvenie ma niekol’ko dovodov a suvislosti.
Predovsetkym sa tymto vyjadrenim zvyraziuje priamy a tesny vzt'ah (blizkost)
obce k jej obyvatelom, ktori si zdrojom verejnej moci v miestnych
podmienkach, a od véle ktorych odvadzaju svoje postavenie organy obce —
obecné zastupitel'stvo a starosta. Existuju nazory, podla ktorych vyznam
obecného zriadenia a jeho demokratické fungovanie ma niekedy vacSiu
dolezitost” ako fungovanie a organizécia verejnej moci na vyssich stupnioch.
Dobré fungovanie obecnej samospravy, vedie k sprave Ucinnej a obcanovi
blizkej, ¢o je hlavnym predpokladom jej efektivnosti. Takéto ponatie obecného
zriadenia nadvézuje na historicky povod obci a ich trvalej§i charakter v
porovnani s inymi Uzemno-samospravnymi jednotkami. Obec je jediné
zdruZenie, ktoré je také prirodzené, ze vSade, kde sa l'udia spajaju, vznika 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 okamzitl potrebu® a preto ,,dokonalym spolofenstvom je $tat utvoreny z
viacerych obci.“ [Aristoteles 1996, s. 21]

Historicky pdvod obci a s nim suvisiaca ich trvalejsia existencia, ma
dopad aj na Specifické postavenie obci v systéme spolocensko-pravnych
vzt'ahov. Obec nemozno, napr. rozpustit’ na zaklade rozhodnutia jej obyvatel'ov
a jej odliSnost’ od inych pravnickych osob sa prejavuje, povedané slovami A.
Merkla, aj v tom, Ze obec mad vzdy uUradné¢ kompetencie a je povinna ich
vykonavat. Konecne, aj historia Ceskoslovenskej, resp. slovenskej Statnosti
potvrdzuje, ze posobenie obci ako samospravnych jednotiek preukazalo vel'ka
stabilitu v spravovani zalezitosti, ktoré im boli zverené. Obce maju aj v sucasnej
dobe, pri vynalozeni vlastného usilia a pri vytvoreni potrebnych legislativnych
a finan¢nych podmienok zo strany S$tatu, 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 obc¢ianskou
spolo¢nostou a demokratickym Stdtom, pri¢om tato ich pozicia ma schopnost’
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do budutcnosti ovplyvnit’ nielen charakter izemnej samospravy, ale aj povahu
spolocnosti. Je nepochybné, Ze obec ma nezastupitelné miesto v organizacii
suc¢asného demokratického Statu a je to prave obecna samosprava (ako sucast’
Uuzemnej samospravy), a v jej ramci pravo obce na samospravu, ktord mozno
povazovat’ za sucast materialneho jadra ustavy, pricom tstavna zmena tohto
faktu je neakceptovatel'na.

V pravnej teorii sa spravidla hovori o dvoch funkciach, ktoré materialne
jadro ustavy plni — ochrannej a vykladovej (Balog, 2014, s. 28 —35). V zmysle
ochrannej funkcie materidlne jadro ustavy  predstavuje mantinely pre
ustavodarcu tym, Ze mu zabrafiuje, resp. znemoznuje odstranit’ existujlci
demokraticky ustavny poriadok formalno-legislativnou cestou, a takouto cestou
nastolit a legalizovat’ bezpravie, ¢i nedemokraticky rezim. Tato funkcia
materialneho jadra tstavy chrani potrebu zachovania identity ustavy. Na druhe;j
strane vykladova funkcia materialneho jadra Ustavy znamend, Ze jednotlivé
ustanovenia Ustavy sa maju interpretovat’ s prihliadnutim na vychodiskové
hodnotové nastavenia obsiahnuté v materidlnom jadre, teda tak, aby vyklad
ustavy smeroval k uskutociiovaniu tych hodnét, na ktorych tstava stoji (Cibulka
akol., 2017, s. 117).

Nazdavame sa, ze ochrannu funkciu je potrebné vnimat v SirSom
rozsahu, jej lohou by nemala byt len ochrana materiadlneho jadra tstavy, ale aj
poziadavka jeho rozvijania. Inak povedané, tistavodarca — a v rozsahu, ktory
uréi aj zakonodarca (v SirSom zmysle vSetky organy verejnej moci) — st povinni
chranit’ a rozvijat’ materialne jadro ustavy, resp. principy a hodnoty, ktoré su
jeho sucastou. Ak sme pripustili (konstatovali), ze sic¢ast’ou materidlneho jadra
ustavy je aj obecna (lizemna) samosprava, potom nestaci, aby ju tstavodarca,
ako princip slovenského konstitualizmu, chranil, ale rovnako je dolezité, aby ju
zakonodarca prostrednictvom vykonavacich zakonov rozvijal a precizoval.
Ochrannéd funkcia materidlneho jadra ustavy musi byt vnimana v spojitosti
s rozvijanim jej obsahu, t. j. snapifanim dynamickej funkcie ustavy
v hraniciach, ktoré sama urci, resp. je mozné ich z jej obsahu vyvodit’.

Mame za to, Zze vtomto ohlade existuju, auz dost’” dlho, na strane
zakonodarcu zjavne rezervy. Zvlast’ sa to vztahuje na najdolezitej$i zakon
dotykajuci sa obci, t. j. zdkon o obecnom zriadeni. DIhé roky sa pri jeho
niektorych novelach uplatiiuje nesystémovy prakticizmus a len v malej miere
vedecky zdovodnené argumenty. Vysledkom je skutocnost’, Ze existuje cely rad
tzv. legislativnych medzier, ktoré umoznuju vznik patovych situacii. Na mysli
mame situacie, ked’ je zdkonom o obecnom zriadeni v podstate regulovany
vznik pravneho pripadu, nie je vSak regulované jeho rieSenie (technicky rozmer
medzier v prave). Nazdavame sa, ze nejde o medzery apriorné, vytvarané
vedome zakonodarcom, ale vznikajiice aZz ex post v procese aplikacie prava
(axiologicky prvok ponimania medzier v prave) (Gerloch, Tomasek, et. al.,
2010, s. 59 -61). Treba vsak pripomenut’, ze kazdy pravny predpis (teda aj zakon
0 obecnom zriadeni), ak sa ma naplnit’ jeho Gc¢el a zmysel, by mal mat’ ambiciu
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poskytnut’ taky register opatreni, ktoré umoznia spol'ahlivo riesit akukol'vek
situaciu spojenu s jeho realizaciou.

Uvedena poziadavka sa urCite nevztahuje na problémovy inStitit
sistaného prava starostu obce. Zakon jednozna¢ne nevymedzuje, ¢i toto
opravnenie modze starosta obce uplatnit’ len voc¢i uzneseniam obecného
zastupitel'stva (Co je nas nazor), alebo aj voci v§eobecne zavdznym nariadeniam
obce. Jednotnd vSak nie je ani pravna tedria a tak necudo, Ze pri nejednoznacne;j
legislative sa prax odlisuje, vol'ne povedané — od obce a obci, od mesta k mestu.
So sistaénym pravom starostu vSak suvisi aj d’al$i problém — zakon neriesi stav,
ak obecné zastupitel'stvo sistacné pravo starostu prelomi, avsak starosta tento
fakt odmietne reSpektovat’ a uznesenie nepodpiSe. V zdkone absentuje aj
rieSenie situacie, ked’ obecné zastupitel'stvo dlhodobo paralyzuje fungovanie
obecnej samospravy tym, Ze sa nezide, resp. zide, ale nie je uznasaniaschopné.

Okrem legislativnych medzier existuju aj inStitdty, ktoré ustava
zakotvuje, avSak zakon o obecnom zriadeni ich neprecizuje do poziadavky ich
efektivneho vyuzivania. Klasickym prikladom je miestne referendum, kde
zakon neupravuje, okrem inych veci, jeho pravnu zavéznost, ¢im sa jeho
ucinnost’ znac¢ne relativizuje, mozno povedat’ znefunkciuje, napriek tomu, ze
idea zakona a obecnom riadeni vychadza z ponimania obyvatelov obce ako
zdroje moci v miestnych podmienkach.

Obecnéd samosprava svojou Cinnost'ou pdsobi nielen na poznavanie
rozdielov, ale najmi na ich zmenSovanie, pri¢om je to $tat, ktory ma obecne;j
samosprave pri nastol'ovani jednotného $tandardu pomoct’ vydavanim jasnych,
resp. jednoznaénych pravnych predpisov (GASPAR, M., 1998, s. 292). Tuto
poziadavku viak zédkon o obecnom zriadeni nenapliia pozadovanym spdsobom,
¢o, zial’, plne potvrdzuje aj posledna novela spominaného zakona platnd od
1.4.2018. Sme presvedCeni, ze obsah ustavnych principov — a obecna
samosprava ako sucast Uzemnej samospravy je principom slovenského
konstitucionalizmu — by mal byt vyjadreny prioritne v zakonoch (v tomto
pripade v zdkone o obecnom zriadeni) a nie v rokovacich poriadkoch obecnych
zastupitel'stiev, na zéklade ich vlastného uvazenia.

Zaver

Ustava predstavuje zakladnii normu trvalého charakteru, nie je teda
zékladnym zakonom spoloc¢nosti a §tatu na jedno volebné obdobie, resp.
volebné obdobie jednej politickej strany. Ustava je, mala by byt, vyrazom
odovodnene;j a trvalej vole 'udu (ob¢anov), ku ktorej dospel po zrelom uvazeni,
a ktora do ustavnej podoby pretavil tistavodarny organ ziskajici legitimitu
v slobodnych volbach. Zakladom slovenskej tistavy, jej materialneho jadra, su
trvalé hodnoty a principy, medzi ktoré zarad’ujeme aj obecnu (Gzemni)
samospravu. Materidlne jadro plni rozhodujucu funkciu vtom, ze ustava
a ustavny systém chrani pred svojvolnym konanim ustavnych organov, ale
zaroven urcuje pre vSetky organy verejnej moci povinnost’ rozvijat’ a precizovat’
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Gistavne zakotvené hodnoty a principy, na ktorych Ustava SR stoji. Ochrana
a kvalita tstavného systému v SirSom zmysle vSak znamend aj povinnost’
prislusnych subjektov dbat’ ojeho wvnatornd harmoéniu, jednoznacnost
a zrozumitel'nost’, ako aj kompatibilitu s vyvojovymi tendenciami sucasného
konstitucionalizmu v krajinach Europskej Unie, majuc pri tom na zreteli aj
potreby slovenskej spoloc¢nosti. [OROSZ, L., 2006, s. 1414]

Nazdavame sa, Ze ochrana a rozvijanie materialneho jadra ustavy by sa
nemalo viazat len na ustavny systém — ustavu a ustavné zdkony - ale na
ponimanie Ustavy v $irSom (materidlnom) zmysle, t. j. aj na zakony, ktoré
uvadzaju ustavu do zivota. Ide o pohl'ad komplexnejsi, a z h'adiska modernej
konstitucionalistiky objektivnejsi, pretoze skutoény rozmer kazdej ustavnej
schémy potvrdi az prax, v rdmci ktorej sa Gstavné ustanovenia vykonavacich
zakonov realizuju.

Prave v naznacenom zmysle vnimame obecnti samospravu ako sucast’
materidlneho jadra ustavy. Ak sme vysSie poukazali na problémy a nedostatky
v legislativnom zakotveni a v néslednej praxi obecnych samosprav, osobitne
v zmysle zakona o obecnom zriadeni, chceme tym zvyraznit'® poziadavku
vzajomného prepojenia a reSpektovania pravnej teorie a aplikacnej praxe, nielen
z hladiska ustavného poriadku, ale celého pravneho poriadku, resp. tych jeho
sucasti, ktoré precizuji obsah materidlneho jadra ustavy — teda aj zakona
0 obecnom zriadeni — a uvadzaju ho do Zivota. Materialne jadro Ustavy treba
poznat’, chranit’ a rozvijat’, ale zaroveii ho mat’ v ticte a takto sa k nemu (jeho
obsahu) spravat’. To je uloha pre pravnu tedriu, legislativu, ale aj pre vsetky
organy verejnej moci.
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Sucasny stav a moZnosti rozvoja obecnej
samospravy v Slovenskej republike - ustavnopravne

aspekty!

Current state and possibilities of development of
municipal self-government in the Slovak Republic
- constitutional and legal aspects

Michal Jesenko, Robert Gyuri

Abstract

Local self-government is an integral part of the modern concept of democracy and the
rule of law. For almost thirty years of functioning of municipal self-government in
Slovakia, there is already enough room for a critical assessment of the state of self-
government of the municipality. The aim of the contribution is not only to critically
reflect the current state of municipal self-government and its constitutional anchorage
in the conditions of the Slovak Republic, but also an attempt to identify the issues and
problems on which the progress and possibilities of the development of municipal self-
government depend.

Key words: public administration, local self-government, municipality

Uvod

Samosprava obci bola revitalizovand v podmienkach Slovenskej
republiky takmer pred tridsiatimi rokmi a stala sa sucastou Zivota spoloc¢nosti,
avSak mnohé teoretické, ako aj praktické otazky, ktoré stivisia s jej postavenim
v spolocnosti a State, ale aj s realizdciou zverenych loh, zostavaji nedorieSené.
Ustavnopravna Giprava obecnej samospravy tak nesie so sebou viaceré pozitiva
i negativa vztahujice sa k obdobiu, v ktorom vznikala. PredovSetkym je
potrebné konstatovat’ neujasnenost’ pristupu k tUzemnej samosprave v Case
prijimania Ustavy Slovenskej republiky. Ustavodarca pomerne velkoryso
zakotvil uzemnu samospravu a jej jednotlivé opravnenia, avSak realizacia a
aplikacna prax vo viacerych aspektoch tomu nezodpovedda a vyvolava
opravnené otazky pre pravnu teoriu, ako aj samotni prax.

! Prispevok vznikol ako sti¢ast’ rieSenia grantového projektu VEGA ¢&. ¢. 1/0302/18
Inteligentné mesta ako spdsob implementacie konceptu trvalo udrzateI'ného rozvoja
miest Slovenskej republiky.
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1. Sticasny stav ustavnopravneho zakotvenia obecnej samospravy

Ustavnym zakladom konstituovania izemnej samospravy v Slovenskej
republike je ponimanie obcana (jednotlivca) ako aktivneho subjektu
ziCasthujlicecho sa na sprave veci verejnych a ponimanie Uzemného
samospravneho celku ako verejnopravnej korporacie, zdruzujicej jednotlivcov
na uzemnom principe, ktord je opravnend v medziach Ustavy a zakonov
rozhodovat’ o svojich veciach priamo alebo prostrednictvom volenych
zastupcov. Zakladom ustavnej koncepcie izemnej samospravy je tak uznanie
uzemnej samospravy ako neoddeliteI'ného predpokladu demokratickej spravy
veci verejnych na miestnej urovni, pricom sucasne Ustava urcuje zaklady
organizacie, ako aj zakladné formy realizacie izemnej samospravy (¢1.67 a Cl.
69 ustavy).

Zakladom tzemnej samospravy je obec, ktori Ustava Slovenskej
republiky definuje ako samostatny tzemny samospravny a spravny celok
Slovenskej republiky zdruzujtci osoby, ktoré maju na jej tizemi trvaly pobyt (Cl.
64 a 64a). Ustava Slovenskej republiky obecni samospravu ako integralnu
sucCast’ ustavnej Uipravy tzemnej samospravy upravuje v samostatnej hlave, a to
v §tvrtej hlave (¢l. 64-71).

Vychodiskom ustavnej koncepcie samospravy obce je pravo na izemnt
samospravu. Pravo na uizemnt samospravu je vnimané ako jedno zo zékladnych
prav na podiel na verejnej moci. Je prejavom a dosledkom uplatnenia principu
decentralizacie verejnej moci a verejnej spravy a s tym spojenym vznikom obci
ako subjektov verejnej spravy odlisnych od §tatu, a to (najmi) nepodriadenych
statu (Malast, 2015).

Pravo obce na samospravu nie je v Ustave SR vyslovne zakotvené,
avSak na zaklade systematického vykladu ustavnych ustanoveni upravujicich
samospravu obce, ak ich vykladdme vo vzijomnej stvislosti a v sulade s
principmi, na ktorych je ustava zalozena, mozno dospiet’ k zaveru, ze tstava
prizndva obciam pravo na samospravu (Palus, Jesenko, Krunkova, 2010).
Ustava SR priznava obciam pravo na vykon tzemnej (miestnej) samospravy,
ktoré je pravom obce ako izemného spolo¢enstva (verejnopravnej korporacie)
v ramci Ustavou a zakonmi vymedzeného autonomneho priestoru rozhodovat, a
na zaklade toho aj konat vo svojich vlastnych zalezitostiach relativne
samostatne, avSak $tat si ponechal vyznamné kontrolné a dozorné prostriedky,
predovsetkym z hladiska zachovavania Ustavnosti a zakonnosti v konani
arozhodovani obci. Okruh zaleZitosti, v ktorych obce rozhoduju a konaju
samostatne v rdmci autonémneho priestoru vymedzeného tstavou a zdkonmi,
tvori ich samostatnti (samospravnu, vlastna, resp. originalnu) pésobnost’. Pokial’
ide o vymedzenie vecného rozsahu obecnej samospravy (samostatnej
posobnosti), ustavodarca v zasade tuto problematiku ponechava na zdkonni
Gpravu. V zmysle &l. 67 ods. 2 a 3 Ustavy SR povinnosti a obmedzenia pri
vykone tzemnej samospravy mozno obci ukladat zakonom a na zédklade
medzinarodnej zmluvy podla ¢l. 7 ods. 5. Ustavy a §tdt moze zasahovat’ do
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¢innosti obce len spésobom ustanovenym zakonom. V nadvéznosti na uvedené
ustava garantuje obciam aj pravo pozadovat’ od Statu pravnu ochranu v pripade,
ak doslo k neopravnenému zasahu do prava na samospravu (do veci uzemnej
samospravy). Vyznamnou uUstavnou garanciou a prostriedkom ochrany prava
obce na samospravu je institat ustavnej komundalnej st'aznosti podla ¢l. 127a
ods.1 ustavy, v zmysle ktorého je Ustavny stid Slovenskej republiky opravneny
rozhodovat’ o st’aznostiach proti netistavnému alebo nezdkonnému rozhodnutiu
alebo inému neustavnému alebo nezakonnému zasahu do veci uzemnej
samospravy, ak o jej ochrane nerozhoduje iny sid (Jesenko, 2017).

Subjektom prava na samospravu su obce ako uzemné verejnopravne
korporacie a pravo na samospravu ako verejné subjektivne pravo vyjadruje
predovSetkym vztah S§tatu a obci pri realizacii verejnych tloh. Obecna
samosprava suvisi aj s Upravou vztahu jednotlivca a $tatu (Statnej moci) a v
naznacenom zmysle je jednym z najvyznamnejSich prostriedkov realizécie
ustavného prava obyvatel'ov obce z¢astiiovat’ sa na sprave veci verejnych (¢L.
30 ods. 1 ustavy).?

V nadvéznosti na uvedené, ako aj koncepciu inStitatu ustavnej
komunalnej staznosti (¢l. 127a tstavy) mozeme dospiet’ k zaveru, Ze obsah
prava obce na samospravu potom tvori stthrn vSetkych prav priznanych tstavou
a zakonmi obciam v suvislosti s vykonom uzemnej samospravy (samostatnej
posobnosti). Uvedeny pristup k obsahu prava obce na samospravu potvrdzuje aj
ustavné zakotvenie komunalnej ustavnej staznosti (Cl. 127a tustavy), ktord
poskytuje obciam ako uzemnym samospravnym celkom ochranu pred
neustavnym alebo nezakonnym rozhodnutim, alebo zasahom do veci zemnej
samospravy. Nadvéizujuc na vysSie uvedené ponimanie prdva na samospravu,
Ustava SR priznava v S§tvrtej hlave obciam ako zakladnym uzemnym
samospravnym celkom tUstavné prava, ktoré suvisia, resp. si nevyhnutnym
predpokladom realizacie obecnej samospravy. Vo vsSeobecnosti moZeme
povedat, ze ide o Ustavné opravnenia tvoriace podstatny obsah tzemnej
(miestnej) samospravy ako takej, ktoré st nasledne konkretizované v zékone ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov.

Dolezitou sucast’ou ustavnej koncepcie obecnej samospravy je pravo
obce na vlastny majetok a vlastné financné hospodarenie (¢l. 65 ods. 1 ustavy),
pricom priamo Ustava predpoklada, Zze Cast’ dani v State je na zaklade zakona
zverena do spravy obci ako ich vlastné financie, ktoré buda slizit’ prioritne na
uspokojovanie potrieb uzemného spoloCenstva, a o pouziti ktorych buda
v ramci zdkonov rozhodovat samostatne (¢l. 65 ods. 2 ustavy). Ustava SR
opraviiuje obce vydavat vSeobecne zavdzné nariadenia vo veciach uzemnej
samospravy a na zabezpecenie uloh pre samospravu zo zakona (¢l. 68 tstavy) a
na zabezpecenie realizacie zverenych tloh v rdmci vykonu tizemnej samospravy

2 Pozri Nalez Ustavného sudu SR z 19. marca 1998, sp. zn. L. US 46/96, Zbierka nalezov
s rozhodnuti Ustavného sudu Slovenskej republiky 1998, Kosice 1999, s. 266.
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a na ochranu spolo¢nych zdujmov ustava priznava obciam aj pravo slobodne sa
zdruzovat’ (¢l. 66 ods. 1). Ustavnl koncepciu tzemnej samospravy dotvara
pravo obci domahat’ sa ochrany svojich zaujmov na nezévislych sudoch,
a v pripade, ak to ustanovi zékon, aj na inom organe Slovenskej republiky (¢l.
36 ustavy). Osobitny vyznam v tejto suvislosti patri institGtu ustavnej
komunalnej staznosti (¢1. 127a ustavy).

Ak by sme mali zhodnotit' tstavnil Upravu a vychodiska obecnej
samospravy v Slovenskej republike, je potrebné konstatovat relativnu
spokojnost. Ustavnopravne zakotvenie intititu obecnej samospravy spiiia
medzinarodne uzndvany Standard miestnej samospravy  vyjadreny
predovsetkym v Eurdpskej charte miestnej samospravy.

Na vyznam tGzemnej samospravy z hl'adiska demokratickych zakladov
organizacie Statu jednoznacne poukazuje skutocnost’, Ze ustavodarca Uprave
otazok obecnej (Uzemnej) samospravy a jej postavenia v spolocnosti a State
vyhradil samostatnt $tvrta hlavu Gstavy, ktort zaradil pred Gstavni upravu moci
zakonodarnej (piata hlava), vykonnej (Siesta hlava) a moci sudnej (siedma
hlava). Niektori autori v tejto suvislosti hovoria o ,,ustavnej tridde: obcan — obec
- §tat“, ktort ustava konstituuje (Kuklis, Virova, 2012, s. 21). Napriek tomu, Ze
z hl'adiska systematiky a Struktlry Gstavného textu ide o netradi¢né a ba priam
vynimo¢né rieSenie Ustavnej uUpravy Uzemnej samospravy v modernych
demokratickych apravnych Statoch, je potrebné vychadzat zumyslu
ustavodarcu vyzdvihnut vyznam aulohu tUzemnej samospravy pre
demokratickt vystavbu Statu v podmienkach Slovenskej republiky, konformnu
s principom decentralizacie a subsidiarity.

Na jednej strane je potrebné pozitivne vnimat’ skuto¢nost, Ze Ustava
zakotvuje samospravu obce ako stucast’ Gistavnej upravy Gzemnej samospravy v
samostatnej osobitnej hlave, ¢im poukazuje na vyznam, ktory sa Uizemnej
samosprave priklada v modernych demokraciach vSeobecne a v podmienkach
budovania demokratického a pravneho Statu v Slovenskej republike osobitne.
Na druhej strane je vSak potrebné konstatovat’ na nedostato¢nu prepojenost’
ustanoveni Stvrtej hlavy s inymi ustanoveniami uUstavy, predovsSetkym s
ustanoveniami prvej hlavy. V désledku toho niektoré ustanovenia $tvrtej hlavy
vo vzt'ahu k prvej hlave vyvolavaja, resp. mozu vyvolavat’ uréité interpretacné
tazkosti (Cl. 2 ods. 2 a 3 ustavy).

Ustava SR priznava obciam garanciu vykonu tzemnej samospravy v
ustavou stanovenych organiza¢nych formach. Medzi vyznamné prejavy obecnej
samospravy patri aj tzv. organizacnd vysost’ (organizac¢né privilégium). Ide o
pravo obce utvarat’ svoje organy. Model organizacného a kompetencného
usporiadania organov obce je zaloZeny na tzv. dualistickom modeli. Ustavna
uprava postavenia organov obce sa zakladd na rozliSovani zastupitel'ského
organu (obecné zastupitel'stvo) a vykonného organu (starosta obce).
Zastupitel'sky organ obce je konstituovany z hl'adiska kompetencii ako zakladny
organ obce, do posobnosti ktorého je zverené rozhodovanie o zakladnych
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otazkach obce ako uzemného samospravneho celku. To znamen4, Ze s mu
zverené najdolezitejSie otazky samospravy obce. Napriek uvedenému
konstatovaniu v zadkonnej Uprave dochadza v ostatnom obdobi k posiliovaniu
pozicie vykonného organu. Rovnako nemozno vyslovit spokojnost’ ani so
zakonnou Uupravu miestneho referenda, ktoré spolu so zhromazdenim
obyvatel'ov obce patri k priamym formam uskuto¢niovania obecnej samospravy
(¢l. 67 ods. 1). V pripade referenda sa dlhodobo javi ako problematické
predovsetkym vysoko nastavené kvorum, ktoré sa vyzaduje na jeho platnost’.
Podl'a zakonnej upravy vysledky miestneho referenda st platné, ak sa na iom
zcastnila aspon polovica opravnenych volicov a ak bolo rozhodnutie prijaté
nadpolovi¢nou vécsinou platnych hlasov ucastnikov referenda. Osobitne
negativne sa prejavuje vysoko nastavené kvorum pre platnost’ referenda v
spojitosti s priamou vol'bou starostov obci a primatorov miest, ktorych mozno
odvolat’ z funkcie v miestnom referende. V praktickej rovine potom plati, ze
starostovia velkych obci, resp. primatori miest su prakticky neodvolatel'ni
a obyvatelia obce moézu vyjadrit' tymto priamo volenym predstavitel'om
samospravy svoj nesthlas, resp. nespokojnost’ len v nasledujucich vol'bach tak,
ze ich opakovane nezvolia do funkcie. Rovnako ani zakonna poziadavka peticie
30 % opravnenych voli¢ov skupiny obyvatel'ov obce, ktord je podmienkou na
vyhlasenie referenda o dolezitych otazkach, ktoré sa tykaji vykonu samospravy
prislusné¢ho samospravneho celku, je v pripade miest len t'azko splnitelna.
Relativnu  spokojnost mozno vyjadrit s Ustavnym zakotvenim
jednotlivych opravneni obci ako uzemnych samospravnych celkov
obsiahnutych v Stvrtej hlave ustavy. V tejto suvislosti je potrebné poukazat
predovSetkym na ¢l. 68 tUstavy, ktory priznava obciam vo veciach izemne;j
samospravy a na zabezpecenie veci vyplyvajacich pre izemnu samospravu zo
zakona pravo vydavat’ vSeobecne zavézné nariadenia. Opravnenie na pdvodnu
normotvorbu podla ¢l. 68 je vyznamnym prejavom uzemnej samospravy a
umoznuje realizovat’® zverené zalezitosti samospravy obce samostatne a
autonéomne. Pravo obci vydavat vo veciach Uzemnej samospravy a na
zabezpecenie uloh vyplyvajucich pre samospravu zo zakona vSeobecne zavazné
nariadenia je jednym z prav priznanych samotnou Ustavou SR, a v kone¢nom
dosledku tvori sucast’ prava obce na samospravu. Napriek uvedenému so stavom
originarnej normotvorby nemozno vyslovit' Uplnu spokojnost, a to tak v
ustavnopravnej, ako aj aplikacnej rovine, kde dozorné organy a kontrolné
organy pristupuji k problematike komunalnej normotvorby restriktivne, ked’ na
jednej strane akceptujt priame istavné splnomocnenie na prijimanie v§eobecne
zavaznych nariadeni obci vo veciach uzemnej samospravy, avSak na druhej
strane rigidne vykladaju ustavné limity a obmedzenia, a v kone¢nom dosledku
takato normotvorbu znemoziuji Takyto pristup vyvoladva opravnené otazky
o zmysluplnosti konceptu samospravnych nariadeni obci podla ¢l. 68 Ustavy
SR, resp. samostatnej a autondmnej normativnej regulacie v podmienkach
samospravy obci. Zastdvame nazor, ze takyto pristup k normotvorbe obci je

174



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

v rozpore s ustanovenim ¢1. 68 Ustavy SR, a v koneénom désledku podl’a nasho
presvedcenia predstavuje neprimerany zasah do Ustavou garantovaného prava
obci na samospravu, ktorej sti¢ast'ou je aj pravo na pdvodnu normotvorbu podla
&l. 68 Ustavy SR. St¢asny stav normotvorby obci len tazko mozno povazovat
za realizaciu Gstavou priznaného prava obci vo veciach izemnej samospravy a
na zabezpecenie Uloh vyplyvajucich pre samospravu zo zakona vydavat
vSeobecne zavdzné nariadenia. Ak S§tat uznal miestnu samospravu ako
spdsobilost’ miestneho spolo¢enstva samostatne a autonémne v medziach tstavy
a zakona spravovat’ vlastné zalezitosti, niet dovodu, pre¢o by obce nemohli
samostatne regulovat’ zverenu oblast’ spoloc¢enskych vztahov (resp. zakonom
vymedzenu Cast’ tejto oblasti) aj formou vydavania vSeobecne zévéznych
nariadeni, ato tak, ako to ustava predvida, teda bez vyslovného zakonného
splnomocnenia na takito normativnu regulaciu.

2. MozZnosti, resp. predpoklady rozvoja obecnej samospravy

Uzemna samosprava, rovnako ako verejna sprava, je chapand ako
Specificka spolo¢enska cCinnost' riadiaceho a organizacného charakteru
zamerana na verejné zalezitosti a determinovanid verejnym zaujmom.
Predstavuje organiza¢nt1 formu riadenia spolo¢nosti sltiziacu na zabezpecovanie
urcitych uloh spolocenstva obc¢anov, ktoré sa vytvaraju na uzemnom zaklade.
Organizacné a regulacné prvky v podmienkach samospravy vSak vykazuji
urcité Specifikd, ktoré sa prejavuju predovsetkym v tom, Ze nejde o tradicné
formy riadenia alebo regulacie spoloc¢enskych vztahov tak, ako sa s nimi
moézeme stretnut’ napriklad pri Statnej sprave. Pri samosprave nejde ani tak o
externé formy riadenia, ale predovSetkym o usmerfiovanie spolocenskych
procesov metodami samoregulacie, resp. samoriadenia. Uzemna samosprava
tak vyjadruje urcity typ spolocenského zaujmu, zdujmu na samoregulacii a
zaujmu o samorozhodovanie (Klima, 2004, s. 356).

Vramci reformy verejnej spravy (decentralizacia a dekoncentracia
kompetencii) postupne presli v rokoch 2002 az 2004 na obce verejné ulohy,
ktoré vykonavaju ako samostatni (samospravnu) posobnost’ alebo prenesenu
posobnost’.? V tejto stvislosti preslo na obce a samospravne kraje viac ako 400
kompetencii, ktorych realizaciu predtym zabezpecoval $tat prostrednictvom
miestnych organov Statnej spravy. Ak mame zhodnotit’ priebeh reformy verejne;j
spravy z hladiska prenosu kompetencii vo vztahu k obciam, je potrebné
poukazat na niektoré problémy, ktoré zakonodarca nedomyslel, resp.
nedostato¢ne zohl'adnil. Predovsetkym kompetencie presli na obce takpovediac
plosne (vSetky kompetencie na vSetky obce, s vynimkou niektorych, ako st
kompetencie na useku matrik, kde ulohy matricného uradu vykonavaji zo
zakona poverené obce aj pre obce vo svojom tzemnom obvode). Cely proces

3 Zakon ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov $tatnej spravy na
obce a vyssie izemné celky v zneni neskorsich predpisov
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decentralizacie sa uskutocnil bez toho, aby si ktokol'vek polozil otdzku, ¢i su
obce schopné zverené kompetencie vykonavat. Ci si na to personalne,
administrativne a odborne pripravené. Z tohto hladiska decentralizaciu
kompetencii nevyhnutne sprevadzani  dekoncentraciou kompetencii,
nesprevadzala komunalna reforma, ktora by vytvorila dostatoény zéaklad pre
vykonavanie zverenych kompetencii. A prave problematika zlu¢ovania obci,
municipalizécie, resp. realizacia komunalnej reformy sa v sti€asnosti javi ako
jeden z nevyhnutnych predpokladov d’alSieho rozvoja obecnej samospravy
v podmienkach Slovenskej republiky.

Vzhladom na sidelnu Strukturu na Slovensku, ktora sa vyznacuje
vyraznou rozdrobenostou a velkym podielom malych obci (sidla do 1000
obyvatel'ov tvoria 69 percent vSetkych obci, av§ak zije v nich iba 16 percent
populacie), uz pri prenose novych kompetencii, muselo byt zrejmé, Ze malé
obce nebudu schopné zabezpeCit viacero kompetencii tak v oblasti
samostatnych, ako aj prenesenych kompetencii. Jedina moZnost’ pre obce, ako
zabezpeCit vykon novych kompetencii, bola zakonna moznost v podobe
dobrovol'nej medziobecnej spoluprace. Z hl'adiska praxe, obce na realizaciu
uloh (kompetencii), ktoré na ne presli v obdobi od roku 2002 do roku 2004,
vyuzivaju predovsetkym formu medziobecnej spoluprace v podobe zriadenia
spolocnych obecnych uradov. K 30. 9. 2018 bolo zriadenych na tzemi
Slovenskej republiky 221 spolo¢nych obecnych tiradov, a to predovsetkym na
plnenie uloh preneseného vykonu S§tatnej spravy. Prostrednictvom spolo¢nych
obecnych uradov vykonavaju obce predovsetkym agendu stavebnych uradov,
spravu na useku pozemnych komunikacii, Skolstva a na tiseku ochrany prirody
a krajiny.

Cielom reformy verejnej spravy malo byt predovsetkym posilnenie
uzemnej (miestnej) samospravy. AvSak decentralizdcia kompetencii
sprevadzana sucasne aj dekoncentraciou kompetencii na obce sa uskutocnila bez
toho, aby zdkonodarca zhodnotil vSetky dosledky, ktoré s tym suvisia a vytvoril
vhodny a dostatocny legislativny ramec. PredovSetkym prenos viacerych tloh
miestnej Statnej spravy sa uskutocnil nekoordinovane, zverené kompetencie boli
prenesené na vsetky obce, pri¢om bolo zrejmé, ze predovsetkym malé obce ich
nedokazu zabezpecit. Vhodnejsim rieSenim by bolo prenesenie zverenych uloh
bud’ na tzv. poverené obce (predovsetkym v oblasti stavebného konania), ktoré
by v ramci zdkonom stanoveného tzemného obvodu zabezpecovali vykon pre
vSetky obce v danom izemnom obvode alebo minimalne zakonodarca mal uréit
legislativny ramec pre vytvarane spolo¢nych obecnych uradov preciznejsie, a to
aj vzhl'adom na tizemnospravne a samospravne Clenenie Slovenskej republiky
a zabezpecenie vykonu zverenych iloh na poZzadovanej odbornej a kvalitativnej
urovni. Ak bola dovodom dekoncentracie Statnej spravy (prenosu kompetencii,
ktoré obce maji vykonavat' vramci prenesen¢ho vykonu S$tatnej spravy)
poziadavka racionalizicie, efektivity, a priblizenia vykonu S§tatnej spravy
k ob¢anovi, je nesporné, ze v danom pripade sa to nepodarilo celkom naplnit’.
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Spolupraca obci v podobe zriadenia spolo¢ného obecného uradu je zalozena na
dobrovol'nom rozhodnuti kazdej obce. Co v pripade obci, ktoré z akéhokol'vek
dovodu taktto formu spoluprace odmietnu? Dokazu samostatne zabezpeCovat’
vykon uloh delegovanej Statnej spravy v pozadovanej kvalite a na dostato¢nej
odbornej urovni? Ked'Ze vo vicSine pripadov su to kompetencie, ktoré si
vyzaduju osobitné odborné vedomosti a zruénosti (napr. na useku stavebného
konania), je zrejmé, Ze tieto tlohy nedokazu predovsetkym malé obce plnit
samostatne. V tejto suvislosti je potrebné pripomenut, Ze v pripade prenesenej
Statnej spravy na obce, obce konaji v mene Statu a zodpovednost' za vykon
tychto kompetencii v plnom rozsahu nesie S$tat, preto sa nam realizicia
delegovanej posobnosti obce zalozend na dobrovol'nej medziobecnej spolupraci
nejavi ako zodpovedné rozhodnutie zo strany zakonodarcu. VhodnejSim
rieSenim by bolo prenesenie zverenych uloh na tzv. poverené obce (mesta),
ktoré by v ramci zakonom stanoven¢ho tizemného obvodu (napr. okresu, resp.
mens$ich uzemnych obvodov) zabezpeCovali vykon pre vSetky obce v danom
uzemnom obvode. O vhodnosti takéhoto rieSenia sved¢i aj samotna prax.
V mnohych pripadoch boli zriadené spolo¢né obecné urady pod zastitou
okresnych miest a vykonavaju tlohy pre vsetky, resp. pre takmer vSetky obce
v okrese, avSak v praxi sa vyskytuju aj opac¢né pripady, ked’ sa obce nedohodli
s okresnym mestom, a agendu prenesen¢ho vykonu zabezpeCuju samostatne
alebo si v izemnom obvode okresu samostatne vytvorili spolo¢ny obecny urad
(Palus, Jesenko, Krunkova, 2010).

Na zaklade uvedeného mozno konstatovat’, Ze zakonodarca nedokazal
vyuzit moznosti, ktoré sa mu ponukali. Uvedené plati predovsetkym pre prenos
kompetencii, ktoré obce zabezpeCuju v ramci prenesené¢ho vykonu S$tatnej
spravy. Ak by zakonodarca jasne stanovil pravidla pre vytvaranie spolo¢nych
obecnych uradov na zabezpecovanie preneseného vykonu §tatnej spravy na obce
(napr. z hladiska minimalneho a maximalneho poctu obci, resp. poziadavka
efektivnosti a dostupnosti pre obyvatelov obci apod.), tak takato forma
medziobecnej spoluprace mohla vytvorit predpoklady pre intenzivnejsiu
spoluprdcu obci aj pri vykone uloh v ich samostatnej posobnosti, resp.
v budicnosti sa mohla stat zakladom pre proces municipalizacie, resp.
zluCovania obci a predpokladom pre realizaciu komunalnej reformy.

Slovenskd republika je charakteristicka znacnou roztrieStenostou
obecnej samospravy (viac ako 2900 obci), ktord sa negativne prejavuje najma
v pripade malych obci pri vykone tak samospravnych tloh, ako aj prenesenej
Statnej spravy. NajlepSim rieSenim tohto stavu by bola realizacia komunélne;j
reformy, ¢i uz v podobe zluCovania obci, resp. municipalizacie obci, pricom
nastavenie komunalnej reformy je jednak odbornd otazka, avSak aj otazka
politickej odvahy, ktora doposial’ chybala, preto oCakavat’ spustenie komunalnej
reformy, ktora by komplexne riesila aj uvedené problémy v dohl'adnej dobe
pravdepodobne nemozno. St¢asna zakonnd Uprava podla nasho nazoru
neposkytuje vhodné formy realizacie zluCovania obci, resp. v niektorych
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pripadoch je platnd pravna Uprava priamo prekazkou zluCovania obci.
Napriklad, ak by sa menSia obec chcela zIucit' s mestom v jeho okoli, v zmysle
zakonnych podmienok sa vyzaduje, aby sa v obci, ako aj v meste uskutocnilo
referendum s kladnym vysledkom. V pripade malych obci to nemusi
predstavovat’ Ziadny problém, avS8ak vzhladom na nastavenie podmienok
platnosti miestneho referenda (predovsetkym vysoko nastavené kvorum)
zabezpecit’ platné referendum v pripade vécsej obce, resp. mesta je nesmierne
tazké. V pripade tych najmensich obci, v ktorych je problém dokonca zvolit
organy obce, napriklad preto, Ze nikto z obyvatel'ov obce neprejavil zaujem
o tieto funkcie, mozu vznikat’ eSte véacsie aplikacné problémy. RieSenie, ktoré
ponukla novela zdkona o obecnom zriadeni (zakon ¢. 70/2018 s t¢innostou od
1. aprila 2018) pokial’ ide o tzv. nefunkéné obce je pomerne tazkopadne a
zdlhavé.

Zaver

Samosprava obci bola revitalizovana v podmienkach Slovenskej
republiky takmer pred tridsiatimi rokmi a stala sa sucastou Zivota spolo¢nosti,
avSak otdzky, ktoré suvisia s jej postavenim v spolo¢nosti a State zostavaju
nedoriesené. Ustavna tprava tzemnej samospravy tak nesie so sebou viaceré
pozitiva i negativa vztahujice sa k obdobiu, v ktorom vznikala. Predovsetkym
je potrebné konStatovat’ neujasnenost’ pristupu k uzemnej samosprave v Case
prijimania Ustavy Slovenskej republiky, ktory &iastoéne pretrvava aj v
sucasnosti. Ustavodarca pomerne vel’koryso zakotvil izemnu samospravu a jej
jednotlivé opravnenia, ¢im potvrdil osobitny vyznam obecnej samospravy pre
demokraticku vystavbu Statu a riadenie veci verejnych na miestnej urovni, avSak
realizacia a aplikacnd prax vo viacerych aspektoch tomu nezodpoveda a
vyvolava opravnené otdzky pre pravnu tedriu, ako aj samotni prax. Napriek
niektorym nedostatkom tUstavného zakotvenia obecnej samospravy,
predovSetkym nedostatocnd prepojenost’ na ustanovenia prvej hlavy ustavy,
mozno konstatovat, Ze Gstavné zakotvenie inititiitu obecnej samospravy spiia
medzinarodne uznavany §tandard a Ustava SR nie je prekazkou jej dalsieho
rozvoja a aj vytvara do buducnosti dostatony referencny ramec pre jej d’alsi
rozvoj v podmienkach Slovenskej republiky. ZlozitejSia situacia je vSak
s implementaciou Ustavnej Upravy a Ustavnej koncepcie samospravy obci do
legislativy. Zakladny zakonny ramec, ktorym je zakon ¢. 369/1990 Zb.
0 obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov ma svoju histériu a vyvoj,
ktory sam osebe naznacuje =zlozitost vyvoja obecnej samospravy
v podmienkach Slovenskej republiky. Uz samotny pocet novelizacii zdkona
0 obecnom zriadeni, ktorych bolo viac ako pétdesiat, je ddvodom, aby sme si
polozili otazku, ¢i sicasnd zakonna Uprava predstavuje dostatoény fundament
pre d’alsie budovanie a rozvoj obecnej samospravy. Nazdavame sa, Ze namiesto
d’alsich noviel zakona o obecnom zriadeni, ktoré dokazu riesSit’ len parcialne
problémy aplikacnej praxe obecnej samospravy, je potrebné sa zamysliet’ nad
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novou zakonnou Upravou obecného zriadenia, ktord by komplexne, koncepcne
a systémovo, a samozrejme v silade sustavnou koncepciou obecnej
samospravy dokazala odpovedat na nové vyzvy, pred ktorymi miestna
samosprava v sucasnosti stoji a ktorych riesenie je nevyhnutnym predpokladom
dalsiecho rozvoja obecnej samospravy v Slovenskej republike. Novej
legislativnej Gprave obecného zriadenia by mala predchadzat’ Siroka odborna
a verejna diskusia nielen o tlohach a kompetenciach obecnej samospravy
a formach ich realizacie, ale predovsetkym o postaveni obecnej samospravy ako
sucasti verejnej spravy v podmienkach Slovenskej republiky, pricom sucast’ou
by mal byt aj navrh komplexného rieSenia problematiky zlu¢ovania obci,
municipalizdcie, resp. komunalnej reformy, ato predovsetkym z hladiska
rovnakého pristupu ob¢anov, obyvatel'ov obci k verejnym sluzbam.
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Vyvoj, stav a perspektivy prostorového usporadani
verejné spravy

Development, current state and perspectives of the
spatial arrangement of public administration

Milo$§ Matula

Abstract

The paper deals with the conceptual issues of territorial self-government of the Czech
Republic in its modern development. In this context the possibilities are examined of
existing problems solutions. Among these problems are e.g. the unresolved territorial
administrative division of the state, non-existence of legal category of self-government
mandatory tasks, low clarity of public administration increased by a high number of
public law contracts and non-adequate differentiations of municipalities from the
viewpoint of exercising delegating powers. Finally the author examines some broader
system relationships of territorial self-government, mainly from the viewpoint of
bureaucracy and effectivity in territorial administration.

Key words: self-government, public administration. teritoria, division,
bureaucracy

1. Vyvoj systému od roku 1990

Zakladni vyznam pro prvni obdobi po roce 1990 méla transformace
vetejné spravy. Tato transformace polozila ve srovnani s pfedchéazejicim stavem
nové zaklady nejen z hlediska ekonomického a politického, ale také z hlediska
institucionalniho a Uzemniho a v oblasti pravni regulace. Ve vztahu k
soucasnému vyvoji muze vidét nékolik disledki transformacnich procesa.

1. Transformace zménila hodnotovou orientaci vefejné spravy v
souvislosti se zménami hodnotové orientace v celospolecenském meétitku. V
tomto smyslu se do popiedi dostala urcita kritéria, ktera maji v rdmci daného
spolecenského systému trvalou povahu a podle téchto kritérii je nezbytné
pristupovat k tvorbé zasahli do systému vetejné spravy a k hodnoceni téchto
zasahl. V prvni fadé jde o kritéria demokracie, pravniho statu, efektivnosti,
spravni kultury a etiky, modernizace a informatizace a pfizptsobeni spravniho
systému evropskym standardim. Ve sféfe uzemni vefejné spravy se pak
vyznamn¢ uplatni kritéria decentralizace, dekoncentrace a subsidiarity. Tato
kritéria jsou sice obecné uznavana, v praxi vSak nebyla pii jednotlivych
reformnich krocich vzdy dusledné respektovana, popf. nebyla uplatnéna v
adekvatnich vzajemnych proporcich.

2. V ramci transformace byl rovnéz vytvoten zaklad organizacniho
modelu uzemni vetejné spravy. V této souvislosti ma zékladni vyznam jednak
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uspofadani obecni samospravy v ramci spojen¢ho modelu vykonu vefejné
spravy, jednak navaznost na dlouhodobé tradice iIzemni samospravy z let 1849-
1938. Tim byla vytvofena zékladni konstrukce vztahu statu a samospravy,
kategorie samostatné a pifenesené pusobnosti a systém organd obecni
samospravy a jejich vzajemnych vztaht. Tyto zaklady lze na rozdil od vlastnosti
vefejné spravy zminénych v piechazejicim bodu ménit, ptipadné zmény jsou
vsak spojeny s naklady nejen z hlediska ekonomického, ale i z hlediska zmén v
ptistupu k feseni spravnich problémt, nutnosti osvojeni novych znalosti a ztraty
potencidlu dosavadnich zkuSenosti z vykonu vefejné spravy. Zvoleny model
vykonu vefejné spravy je nékdy preceniovan, avSak obecné lze konstatovat, ze
jak spojeny, tak oddéleny model vykonu vefejné spravy ma fadu piednosti i
nevyhod, takze kvalita vykonu vetfejné spravy je daleko vice zavisla na spravni
a politické kultufe nez na zvoleném modelu.

3. Néktera konkrétni feSeni z tohoto obdobi se v dalsim vyvoji ukazala
jako spornd. V tomto smyslu lze zminit zejména moznost relativné volného
vytvareni novych obci rozd€lovanim dosavadnich obci, zruSeni organd statni
spravy se vSeobecnou piisobnosti na krajské urovni bez nahrady nebo vytvoireni
poveétenych obecnich tfadii v poctu znacné presahujicim ptivodni zdméry. Tato
feSeni tak méla za nasledek zejména vytvareni novych specializovanych organt
statni spravy v uzemi, roztfiSténost vykonu statni spravy a nedostatecné
uplatnéni subsidiarity v samosprave.

4. V souvislosti se zadnikem ¢eskoslovenského statu a prednostnim
uplatnénim jinych transformacnich procest a také nutnosti urcité stabilizace
vykonu statni sprdvy v podminkich zasadni zmény obecniho zfizeni byly
nékteré zmény odlozeny. Nebyl tak feSen zejména problém neexistence vyssi
samospravy, byla prodluZzovana ¢innost okresnich Gfadu a pretrvavalo izemni
uspotadani zalozené spravni reformou z roku 1960, ackoliv bylo ziejmé, Ze toto
usporadani se setkdava s vaznymi vyhradami v odborné vefejnosti i mezi
obyvatelstvem v uzemi. Nékteré z téchto problémut nebyly dusledné vyteSeny
dosud, i kdyz zakladni zmény byly provedeny. To se tykd zejména vytvoreni
specializovanych organt statni spravy a nedokonceni zmén v tizemnim systému
vetejné spravy z hlediska skladebnosti.

Vznikl tak stav, kdy kazdy stupenn izemni spravy byl uspotfadan podle
jinych kritérii. Na zakladnim stupni to byl spojeny model vykonu vefejné
spravy v obcich s jejich omezenou diferenciaci ve smyslu plisobeni matricnich,
stavebnich a povefenych obecnich ufadi, na mikroregionalnim stupni okresni
utrady, které by patfily spise do oddéleného modelu vykonu vefejné spravy a na
mezoregiondlnim stupni pouze ¢innost specializovanych organt statni spravy.
Cinnost okresnich shromazdéni trpéla neadekvatnim stanovenim jejich
kompetenci a nemohla korigovat dominujici prvek statni spravy na
mikroregionalni urovni.

Pretrvavanim tohoto nepiehledného systému a snahami odtvodnit
nepotiebnost vyssi samospravy nebyly problémy vyieSeny. Za pozitivni jev 1ze
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povazovat naopak ur¢itou harmonizaci ptivodné napjatych vztahd mezi obcemi
a okresnimi urady.

5. V roce 1993 vstoupila v uginnost Ustava Ceské republiky, ktera
obsahovala zakladni Gstavni regulaci samospravy a vychazela rovnéz z potfeby
ustavniho zakotveni zakladnich feSeni, které jiz diive ptinesl zakon €. 367/1990
Sb., 0 obcich. Ustava v zasadé stanovila systém tzemni samospravy zptisobem,
ktery vytvotil vhodny dlouhodoby zaklad. V urcitych otazkach vsak tato ustava
limituje mozné zasahy do systému vefejné spravy, které by pomohly fesit
problémy, jejichz vyznam nebyl v dobé prijimani ustavy jesté docenén. V této
souvislosti je tfeba uvést napf. odvozovani samospravy z prava na samospravu
uzemnich celkl, nikoliv prdva na samospravu obcanti, coz ztézuje TeSeni
problému nefunkcnich samosprav a zaniku obci nebo rozporu mezi Ustavni
konstrukci spravy obci, resp. kraje zastupitelstvem na jedné strané a existenci
vyhrazené pravomoci rady obce, resp. kraje na strané druhé, kterd vyvolava
otazku ustavnosti zakona o obcich a zdkona o krajich v dané véci.

6. Zakladni zmény transforma¢niho obdobi byly uskute¢nény v letech
1990-1992 a v dal$im obdobi se vyvoj reformnich zmén zpomalil, resp. zastavil.
Zménu piineslo az otevieni otazky vys$Sich samospravnych celki, které nebyly
ziizeny, ackoliv je Gstava predvidala. Obnovend pozornost vyssi samospravy
souvisela jednak se stoupajicim nedostatkem koordinace ve vykonu statni
spravy, jednak z nedostatecného uplatnéni principu subsidiarity v samosprave,
které se povazovalo za problematické zejména v souvislosti s pfedpokladanym
vstupem CR do EU, kde je princip subsidiarity pokladan za zakladni pro
uspotadani vetejné spravy.

7. Jednim z divodd odloZeni otazky vys§i samospravy po roce 1992
byla ptedchazejici nejasnost v zavedeni krajského nebo zemského ztizeni. Také
ustava byla piivodné konstruovana tak, aby dovolovala v dalS$im vyvoji obé
varianty. Ackoliv na pocatku byla pozice stoupencti zemského ziizeni velmi
silna, v souvislosti s potiebou uspofadani na meziregionalnim stupni se kraje
jevily jako racionaln&j$i a byla tu také obava z dal$i desintegrace Ceské
republiky. Byly zde vyznamné i dalsi okolnosti, napt. indeferentnost vztahu k
zemskému ziizeni v Cechach nebo vieobecné sniZeni pozornosti vénované
historické identité zemi, jak se to projevilo napt. v poctu obyvatel hlasicich se k
moravské narodnosti pfi s¢itani lidu v roce 2000 ve srovnani se situaci o deset
let dfive nebo v zaniku politické¢ho uskupeni HSD-SMS.

Ackoliv existovalo vice navrhii meziregionalniho uspotfadani, z
dne$niho hlediska jsou podstatné jen tfi. Pfijeti dvoustupniového uspotradani
uvazovaného vyznamnym ceskym geografem prof. Hamplem, podle kterého by
vzniklo 35 jednotek nahrazujicich okresy i kraje, mohlo vést ke zjednoduseni
usporadani vetejné spravy a samotny poc¢et by nebyl v rozporu s hledisky teorie
organizace. Dalsi analyza i reakce na tuto variantu ukazala, Ze dvoustupiiovy
model neni v CR dost dobfe realizovatelny, protoze vznikaji jednotky, pfi
kterych dochézi k vyznamnému naruSeni tradi¢nich prostorovych vazeb,
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geograficky obtizn€ odivodnitelné z hlediska spadovosti, se kterymi se navic
obcané neidentifikuji. Toto konstatovani v zasadé plati i v dneSnich
podminkach, takze jinak atraktivni dvoustupiiové uspotadani neni patrné v CR
optimalni volbou.

Uzemné spravni reforma z roku 1960 byla jiz vicekrat podrobena kritice
z hlediska nerespektovani ptirozenych geografickych vazeb v izemi a spojovani
obvodul plisobnosti spravnich center, které vyvolavalo napéti v izemi. Nakonec
se tedy kontinuita s timto uspofadanim neuskutecnila, ackoliv by v dané dob¢
byla organiza¢né v nékterych smérech jednodussi.

Krajské ztizeni bylo v podstaté zaloZeno z izemniho hlediska viceméné
na obnové uspotadani podle izemné spravni reformy z roku 1949 jen s mensSimi
zménami. Toto uspofadani relativné nejlépe  respektuje  funkci
mezoregionalnich center, v soucasné dob¢ se stabilizovalo a zéklad vytvofeny v
tomto sméru ustavnim zakonem €. 347/1997 Sb., o vytvoreni vyssich uzemnich
samospravnich celkil, 1ze pokladat za dlouhodob¢ akceptovatelny.

Vyhrady z hlediska vhodnosti takto vzniklych mezoregiont pro piijem
pomoci z fondtt EU nemohou byt povazovany na urcujici, nebot’ rozhodujici
vyhody pro vyssi samospravu spocivaji v uplatiiovani zasady subsidiarity ve
vnitrostatni spraveé a navic zplsoby rozhodovani o pifijmu pomoci z fondi EU
maji pomérné vysokou dynamiku zmén.

V roce 1997 mizeme tedy vidét obnoveni dynamiky reformnich zmén,
které se uskutecnily ve dvou fazich. Prvni faze v letech 1997-2001 byla spojena
pfedev§im se zfizenim samospravnych kraji a stanovenim jejich zpdsobu
organizace a kompetenci zejména v zakonu ¢. 129/2000 Sb., o krajich. Druha
faze souvisela se zruSenim okresnich Gradid a feSenim souvisejicich problémi v
roce 2002-2003.

Zanik okresnich uradul, které mély byt v roce 1990 piivodné zfizeny na
dobu jednoho roku, byl podminén potiebou dalsi prostorové decentralizace,
daslednym uplatnénim spojeného modelu vykonu vefejné spravy a predevsim
nutnosti ptekonat uzemné spravni uspotaddani z roku 1960 i na mikroregionalni
urovni.

Bylo tak vytvoreno 205 obci s rozsifenou plsobnosti a okresni ufady
zanikly, pficemz 76 okrest nadale pietrvalo jako tzemni jednotky a obvody
pusobnosti nekterych specializovanych spravnich organt a soudu.

Zatimco samotné obce s rozsifenou pusobnosti byly stanoveny
zakonem €. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim ufadem a obci
s rozsifenou pusobnosti na zakladé vysledkl expertiz pracovist’ UK v Praze a
MU v Brné¢, i kdyz pocet byl ve srovnani s témito expertizami mirn¢ navysen
jednak Ministerstvem vnitra samotnym, jednak vladou a pozdé&ji Poslaneckou
snémovnou a predevSim Senatem, spravni obvody téchto obci urCovala
vyhlaska Ministerstva vnitra zejména s piihlédnutim k pozadavkiim dotcenych
obci.

183



Obecna samosprava ako forma verejnej moci

V obdobi 1997-2003 byl tedy dotvofen zaklad institucionalniho
usporadani vefejné spravy zemi, pficemz sice zlstaly zachovany okresy a kraje
podle spravni reformy z roku 1960, avSak ptedevs§im z praktickych divoda kvuli
zakladu pro pusobnost specializovanych organt statni spravy a
soudl, perspektivné se predpokladalo zejména uplatnéni obci s rozsitenou
pusobnosti a novych kraji podle ustavniho zakona ¢. 347/1997 Sb.

Vzhledem k tomu, Ze vytvofeni obci s rozsifenou ptisobnosti a novych
krajti bylo provadéno podle jinych hledisek nez vytvoreni okrest a krajii v roce
1960, neexistovala zde uplna skladebnost mezi témito dvéma ¢lenénimi.
Predpoklédalo se ovSem, Ze tento problém bude fesen v dalSim vyvoji, coz se
nestalo.

V nasledujicich letech sice dochazelo k dil¢im zménam, které dotvarely
systém vytvofeny na zakladé reforem v letech 1997-2003, zejména z hlediska
financovani, k zasadnim zménam vsak jiz nedoslo a reformni kroky v zasad¢
nepokracovaly. Dusledkem je nedotazeni spravnich reforem a vznik pomérné
malo piehledného a pro ob¢any netransparentniho systému vefejné spravy v
uzemi.

Po roce 2003 vznikla urcitd iluze v tom smyslu, ze reforma vetejné
spravy je v zasad¢ uzaviena a dale je tieba se zabyvat spiSe feSenim specialnich
otazek, jako je uprava financovani a modernizace. K takovému pohledu pfispéla
1 skute¢nost, ze reforma ustfedni vetejné spravy, ktera ve srovnani s reformou
uzemni vefejné spravy zlstala v rudimentarni podobé€, rovnéz v podstaté
nepostupovala.

K pfetrvavani daného pohledu vede také to, Ze 1 kdyZ je uspotadani
vetfejné spravy malo piehledné, organy Gizemni vefejné spravy se naucily v
tomto systému pohybovat a potieba zprithlednéni a systematizace neni v fadé z
nich pocitovéna.

2. Soucasny stav

V piedchazejicim reformnim procesu se podafilo dosahnout vytvoireni
zakladniho vychodiska pro systém vetejné spravy z organizac¢niho hlediska. V
tomto smyslu je klicova dosazena uroven decentralizace, ktera dnes odpovida z
kvantitativniho pohledu evropskym standardiim. Dalsi pozornost je tedy v tomto
sméru potiebné soustiedit spiSe na kvalitativni analyzu na zakladé rozboru
jednotlivych kompetenci, kterd miize ukazat, kde jsou jeste urcité moznosti dalsi
decentralizace a kde naopak byla pifipadné optimalni mira decentralizace pro
efektivni fungovani systému prekrocena.

Dalsim klicovym vysledkem ptfedchazejicich reforem je vytvoteni
geograficky odivodnéné struktury tzemni vefejné spravy, jejimiz zakladnimi
prvky jsou obce, obce s rozsifenou puisobnosti a kraje. Tato struktura by méla
tvorit zaklad pro uvahy po dal$im vyvoji i o specializovanych spravnich
strukturdch, nemtze vSak byt chapdna dogmaticky, coz plati predevSim pro
potitebnou diferenciaci obci.
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Problém skladebnosti ma dvé zakladni roviny. Prvni rovina spocivéa v
soubézné existenci usporadani samospravy na zakladé provedenych reforem a
pusobeni ptivodniho spravniho ¢lenéni stanoveného v zadkoné ¢. 36/1960 Sb., o
uzemnim c¢lenéni statu, ktery nebyl dosud zrusen. Problém se projevuje v
odlisné podobé na trovni kraji a na urovni okresti. Na tirovni kraji dochazi
postupné k respektovani samospravnych kraji i ve struktufe statni spravy a dnes
lze fici, Ze prevazna Cast statni spravy se uskuteciiuje v obvodech piisobnosti
vy$$ich uzemnich samospravnych celkll. Konkrétni piipady odlisnosti souviseji
v nékterych pfipadech s jinou organizaci soudnictvi, kterd pochopitelné
ovliviiuje 1 uzemni uspofadani Cinnosti statniho zastupitelstvi a policie. I v
ptipadé, kdy regionalni organizace vykonu statni spravy neni provadéna podle
samospravnych kraju, je snaha skladebnost respektovat. Situace, kdy dochazi k
prekryviim mezi krajskym ¢lenénim podle Gstavniho zékona ¢. 347/1997 Sb., o
vytvofeni vysSich izemnich samospravnych celki a krajskym clenénim podle
zéakona ¢. 36/1960 Sb., tak nema zasadni prakticky dopad. Nicmén¢ kraje jako
jednotky podle zakona €. 36/1960 Sb. stale pravné existuji a teoreticky by mohly
byt vyuzity i pro novou organizaci vefejné spravy v urcitém oboru, pro
statistické ucely a pod.

Skladebnost mezi kraji vytvorenymi v roce 1960 a samospravnymi kraji
neni dana ani v ptipadé spojeni dvou kraji. Tak napt. SeveroCesky kraj je v
podstaté souttem tzemi Usteckého kraje a Libereckého kraje, avsak soucésti
Libereckého kraje je i okres Semily, ktery z hlediska zakona o izemnim ¢lenéni
statu patii do Vychodoceského kraje. Obdobnou situaci lze vidét v piipadé
okresu Prostéjov a Vsetin pii snaze dat izemni Severomoravského kraje do
vztahu samospravnym krajim Moravskoslezskému a Olomouckému, resp.
Jihomoravského kraje v pfipadé¢ vztahu k samospravnym krajim
Jihomoravskému a Zlinskému. Samospravny kraj Vysoc€ina zahrnuje tizemi ze
tii krajii podle zakona o izemnim Clenéni statu.

Z terminologického hlediska je také zcela nevhodné, aby jeden termin,
tedy kraj, byl pouzivan v zdkonech v riiznych a pfitom ptibuznych vyznamech.

Situace na mikroregionalni Urovni je je§t¢ problematictéjsi. Mezi
obvody obci s rozsifenou plsobnosti a okresy je sice ve velké vétsing ptipadi
soulad, piesto vSak existuji ptipady, kdy okres nelze vytvofit z celych obvodl
obce s roz§ifenou pusobnosti. Pfitom fakticky vyuzivani okresii ve statni sprave
je stale jesté frekventovanéjsi nez krajii z roku 1960. DalSim problémem ve
vztahu ke skladebnosti jsou diference mezi obecnym spravnim c¢lenénim a
¢lenénim pro vykon specializovanych spravnich ¢innosti. Obvody piisobnosti
dekoncentrovanych organi a detasovanych pracovist' statni spravy se v
nékterych piipadech v zasad€ kryji s obvody s obci s rozsifenou plisobnosti
(napt. uzemni pracovisté¢ financnich uradd), v nékterych piipadech sleduji
okresy z roku 1960 (sprava socialniho zabezpeceni) a v n€ékterych piipadech se
uplatituje specialni ¢lenéni, ptip. predstavuji kombinaci ¢lenéni okresniho a
specializovaného (celni spravy).
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Uvedena situace je velmi neptfehledna z hlediska iizemni organizace
vetejné spravy. Od provedeni spravnich reforem v letech 1997-2003 byl pfitom
vyvoj nejednozna¢ny. V pozitivnim smyslu lze konstatovat jednak
prizplsobovani uspotadani statni spravy samospravnym krajlim, jednak snahu
pravné vymezit pisobnost specializovanych organu tak, aby jiz nebyla zavisla
na dal$i existenci zakona ¢. 36/1960 Sb., o izemnim ¢lenéni statu. Znamena to,
ze i tam, kde je dosud zachovana organizace podle okresii z roku 1960,
neodkazuje pravni Uprava zpravidla na tyto okresy, nybrz vymezuje Uzemi
jinym zpisobem, zejména souborem obci, které spadaji do kompetence
pfislusného organu.

Daleko problematictéjsi je tendence zbavovat tGzemni organizace
vefejné spravy zakonného zakladu. Dochazi k tomu tak, Zze dosud samostatné
organy jsou pfeménovany na izemni pobocky vyssich organt. Takovou situaci
muzeme vidét ve financni sprave a ve sprave v oboru pracovnich vztahll. Takové
feSeni ma nepochybn¢ své vyhody z hlediska pruznosti organizace a z hlediska
jeji nezavislosti na feSeni obecného spravniho ¢lenéni. Z hlediska piehlednosti
vefejné spravy je vSak takovy stav nevyhodny a fakticky také formalizuje
ustavni ustanoveni, podle kterych musi byt kompetence organt vefejné moci
stanoveny zakonem. Soucasné je rovnéZ ztizeno posouzeni toho, jaké realné
diference existuji mezi obecnym spravnim ¢lenénim a ¢lenénim v daném oboru
statni spravy.

Prehlednost vykonu ve vetejné sprave je krome nedostatku skladebnosti
zt€zovana 1 dal$imi faktory. Z hlediska uzemni organizace tu maji vyznam
predevsim vetejnopravni smlouvy, kdy dochézi na zdklad¢é dohody ptislusnych
samosprav ke zméné zakony stanoveného ur¢eni kompetenci.

Lze tedy identifikovat nasledujici zdroje nepfehlednosti uzemni
struktury vetejné spravy.

= Pfetrvavani uspotfadani podle zdkona ¢. 36/1960 Sb., o tzemnim Clenéni
statu v nékterych oborech statni spravy na urovni krajui a zejména na Grovni
okresi.

= Existence vétsiho poctu specializovanych spravnich ¢lenéni, odliSnych od
sebe navzajem i od ¢lenéni podle obci s rozsifenou ptisobnosti a kraja.

* Preménovani samostatnych organd statni spravy v Gzemi na detaSovana
pracovisté vyssich organt, ¢imz neni zarucena ani shodnost faktického
obsahu vykonu statni spravy na jednotlivych pracovistich, ktery mtze byt
diferencovany.

= Pfenosy plsobnosti na zéklad¢ vefejnopravnich smluv, zejména takové
prenosy, které maji dlouhodoby charakter.

Prehlednost vykonu vefejné spravy je ovSem obtizna i mimo otazky
uzemni struktury. Z tohoto pohledu je zejména potiebné uvést problematiku
financovani vetejné spravy, kde jde o obtizné vymezeni a nasledné kvantifikaci
vydajl spojenych s vykonem samostatné ptisobnosti na stran¢ jedné a prenesené
pusobnosti na strané druhé a o zptisob konstrukce pfispévku na vykon prenesené
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pusobnosti. V duasledku prvniho uvedeného vztahu je navic velmi obtizné
identifikovat adekvatnost pfispévku na vykon pienesené plsobnosti faktickému
stavu. Tyto otazky jsou rovnéz predmétem samostatného souvisejiciho
materialu.

Ke snizeni piehlednosti vykonu vefejné spravy pfispivaji rovnéz
diference ve schopnosti Ustfednich spravnich titadti vyuZzivat néstrojii pienesené
pusobnosti, takze nedochéazi ke koordinaci a sjednoceni vykonu vzdy ani tam,
kde by to pravni tiprava dovolovala.

Koneéné je tieba zminit, Ze Ceské zakonodarstvi nezna kategorii
povinnych kol samospravy (na rozdil napt. od Némecka), prestoze fakticky s
kompetencemi majicimi charakter povinnych tkolti samospravy v nékterych
ptipadech pocita (napft. ve Skolstvi).

Z hlediska moznosti feSeni problému vetejné spravy je zapotiebi rozlisit
problémy, kde i soucasny stav poznani dovoluje navrhnout urcité feseni alespon
z vécného hlediska a problémy, kde je jesté zapotiebi dalSich konkrétnich analyz
k tomu, aby bylo mozné vytvotit adekvatni navrhy pro rozhodovaci sféru.

Ve vztahu k prehlednosti vykonu tizemni vefejné spravy je predevsim
zapotiebi zvysit skladebnost spravnich struktur. Uplné skladebnosti se neda ve
vztahu ke specializovanym ¢lenénim dosahnout, protoze v n¢kterych pripadech
existuji specifické racionalni divody pro odlisné spravni obvody ve srovnani s
obecnim ¢lenénim (napf. spravy narodnich parkd nebo chranénych krajinnych
oblasti). Cilem by tedy mélo byt vytvoreni skladebnosti v ostatnich piipadech,
tedy situace, kdy jednotky pro specialni ¢lenéni lze bez piekryvi slozit z
jednotek vSeobecného ¢lenéni. Za jednotky vSeobecného ¢lenéni je nutno v této
souvislosti pokladat obvody obci s rozsifenou piisobnosti a samospravné kraje.
Jednotky vytvorené na zaklad¢ zakona ¢. 36/1960 Sb., o izemnim ¢lenéni statu,
mohou mit v dalS§im vyvoji pouze charakter specidlniho ¢lenéni, které neni z
pravniho hlediska nijak privilegované pted jinymi zplisoby organizace.

Soucasné je tieba zachovat pravni kontrolu nad tGzemni strukturou
vetejné spravy. Postradd smysl feSit znovu dodatecné ptipady, kdy doslo k
pfeméné samostatnych organti vefejné spravy na detaSovana pracovisté, v
dalsim vyvoji by vSak mélo byt sledovano a usnesenim vlady zajisténo, aby
nevznikaly nové navrhy v tomto sméru alespon ve sféfe statni spravy. Jakakoliv
nova izemni ¢lenéni by méla pfedevsim vychazet z respektovani obvodl obci s
roz$ifenou pusobnosti a samospravnych kraji, pokud nejsou zcela mimotadné
davody pro jiny postup. U dosavadnich spravnich obvodi by méla byt opét s
mimotadnymi vyjimkami danymi zvlaStni povahou ptislusného oboru vetejné
spravy vyzadovana alespon skladebnost s pfizptisobenim do zakonem stanovené
lhity, napt. do 31.12.2017. Tato skladebnost neznamena povinnost vytvareni
novych spravnich organt, nybrz pouze povinnost slozit obvod jejich ptisobnosti
z celych obvodi obci s rozsitenou plisobnosti nebo samospravnych krajt. Tam,
kde je to z financ¢nich a jinych diivodii mozné, b y méla byt preferovana identita
s obvody obci s rozsifenou piisobnosti a samospravnymi kraji.
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Zakon €. 36/1960 Sb., o uzemnim ¢lenéni statu jiz neni pro dalsi vyvoj
vefejné spravy potfebny. Je mozné navrhnout zruseni tohoto zakona bez
nahrady. Je to mozné rovnéz z toho divodu, ze i v piipadech, kdy dosud je
provedeno Clenéni statni spravy v izemi podle okrest a kraji stanovenych timto
zakonem, je jiz zpravidla vyuzito vymezeni podle obci nebo jsou piislusné
organy preménény na detaSovana pracovisté. Zakon ¢. 36/1960 Sb. je tedy jiz
jen vyjimecn€ pravnim zédkladem pro stanoveni pusobnosti a pro tyto zbyvajici
pfipady lze urcit maximalné¢ dvouletou lhitu k pfizpisobeni novému
zakonnému stavu.

Problémy vyvoléva rovnéz terminologie. Nejde sice o kliCovy problém,
nicméné prosazeni nové spravni struktury nepomaha komplikovany nazev pro
jednu z jejich zakladnich soucasti tedy obvod obce s rozsifenou pusobnosti.
Vhodné by bylo napf. vyuziti nazvu spravni okres, ¢imz by bylo dosaZeno
jednoduchého nazvu ukazujiciho na faktickou funkci obvodu obce s rozsitenou
pusobnosti jako nového okresu a souc¢asn¢ umoznujiciho odlisit tento okres od
starého okresu z hlediska soudni organizace a evidence. Takové feSeni by
rovnéz dovolilo jednoduseji fesit rizné otazky souvisejici s udaji v dokladech a
jinymi evidencemi.

Pro realné dovedeni vysledkti piedchazejicich spravnich reforem do
dasledku je potiebné zajistit rovnéz vedeni statistickych evidenci pfednostné v
¢lenéni podle obvodu obci s rozsitenou plisobnosti a samospravnych kraji. U
samospravnych kraji se tak jiz zpravidla déje, u respektovani obci s rozsifenou
pusobnosti je situace dosud diferencovana. V uvedeném smyslu je tieba provést
analyzu ve spolupraci s pfislusnymi organy.

Zvyseni prehlednosti vefejné spravy z hlediska vefejnopravnich smluv
a z hlediska financovani je pfedmétem specidlnich materiald. Ve vztahu k
vefejnopravnim smlouvam je nicméné jiz zde potiebné uvést, Ze je potiebné
vratit se k jejich pivodnimu ucelu, tedy pieklenuti ptechodnych problému pii
plnéni ukolil vetejné spravy a nikoliv nahrazovani zdkonné upravy trvalé délby
kompetenci.

V Gstfednich spravnich organech je tfeba vénovat daleko vetsi
pozornost otazkam komunikace s uzemni samospravou a zpiisobu vyuzivani
prenesené plsobnosti tak, aby se stat sam nezbavoval nastrojl, které ma k
ovlivnéni vykonu spravy v izemi a nedochazelo k situacim, kdy organy tzemni
samospravy samotné volaji po sjednoceni, popt. po koordinaci urcitych
postuptll. V této véci je vhodné vyuzit formy usneseni vlady.

Je potiebné pfezkoumat zakonnou upravu samostatné plsobnosti
samosprav. Ve skuteCnosti totiz existuji dva druhy samostatné plisobnosti.
Samostatna pasobnost 1. pfedstavuje vysostné otazky samospravy, kde z
vécného hlediska je na vili samospravy, zda a jak bude problémy fesit. Casto
jsou to otazky, kde samosprava ptisobi v zalezitostech obdobné povahy jako
soukroma sprava, ovSem s tim rozdilem, ze musi mit na zieteli predevSim
vetejny zajem. Do samostatné puisobnosti II. patii otazky, u kterych je Casto véci
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volby, zda budou predmétem samostatné nebo pienesené plisobnosti, maji
charakter klasickych ukoll vefejné spravy a je ptipadné povinnosti samospravy
ptislusné cCinnosti vykonavat, i kdyz je provadéna v rezimu samostatné
pusobnosti. V ramci samostatné ptisobnosti 1. 1ze pak podobné jako v nékterych
zahrani¢nich zemich uplatnit kategorii povinnych ukoli samospravy, tedy
ukolt, které samosprava musi zajistit, i kdyZ v rezii samostatné ptisobnosti.
Zavedeni povinnych tkoll samospravy by soucasné dovolilo rozsifit okruh
zalezitosti spadajicich do samostatné piisobnosti. V souvislosti s tim by bylo
zapotiebi fesit financni Ui€ast statu na plnéni takovychto povinnych ukold, coz
by ostatné bylo korektni i v pfipadech, kdy tyto tkoly jiz zdkonem stanoveny
jsou, aniz by byly zatim formulovany jako zvlastni kategorie pisobnosti.

Uvedené problémy jsou v soucasné dobé i1 pfedmétem pozornosti
spravni praxe. Pfipravuje se navrh nového zakona o izemné spravnim ¢lenéni
statu, ktery by mél nahradit zakon ¢. 36/1960 Sb. Soucasné jsou zpracovavany
koncepéni a analytické materialy a expertizni vystupy slouZzici zejména k feseni
problematiky uzemni dostupnosti vefejné spravy, vefejnopravnich smluv a
statutarnich meést.

3. Systémové souvislosti vztahu izemni veFejné spravy

Efektivnost tUzemni vefejné spravy a jeji schopnost dosahovat
stanovenych cili v souladu s vefejnym zdjmem ovliviiuji také obecné systémové
problémy vetejné spravy. Za urcujici 1ze v tomto smyslu pokladat v soucasné
fazi vyvoje nasledujici problémy.

1. Uplatiiovani byrokratickych metod v Cinnosti vefejné spravy. V
tomto sméru je tieba rozlisit byrokracii v pivodnim weberovském smyslu, ktera
zustava ve smyslu potieby dodrzovani zakonnych postupd, profesionalizace,
odbornosti a objektivity vykonu vetejné spravy trvalym zakladem pro vykon
spravnich funkci. Problémem se vSak stava byrokracie pfedevs§im tehdy, pokud
forma dostava prednost pfed obsahem a rozhodovaci proces se fakticky uzavira
ve spravnich strukturach samotnych a dochazi tak k samoucelnosti vykonu
vetejné spravy. Riziko vyplyvajici z byrokratizace spravy v naposled uvedeném
smyslu v poslednich letech enormné vzristd. Zakladni pficinou je pokus
nahradit obsahové rozhodovani pii zdanlivé srovnatelnosti obsahti v
postmoderni spolecnosti formalnimi kritérii. Tato formalni kritéria vytvareji
iluzi objektivniho rozhodovani, pfiCemz samoziejmé€ nemohou obsahove
rozhodovani nahradit a schopnost vécného posuzovani problémd, pred kterymi
stoji vefejné sprava, je tim negativné ovliviiovana.

D4 se ftici, ze velkd vétSina pravnich regulaci pifinasi zvySeni
administrativni zaté€Ze a stanoveni dal§ich formalnich pozadavki. Dochazi tak k
oddé¢leni rozhodovacich forem od realnych procest, které ma vetejna sprava
ovliviiovat. Tento problém zdaleka neni specificky pouze pro vefejnou spravu a
nelze mu Celit Zddnou pravni regulaci. Jde vSak o zakladni problém limitujici
efektivni spoleCenské rozhodovani. Pfi posuzovani vSech koncepénich,
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legislativnich 1 jinych navrhti by mélo byt zvySeni administrativni zatéze
posuzovano stejné ptisné jako zvyseni narokd na finan¢ni prostiedky.

2. Zvyseni stupn¢ decentralizace pfineslo také zvysSeni redlné moci
samospravnych struktur. Tim stoupaji i pozadavky na vnitini a vnéjsi kontrolu
této moci. Uvedené otazky by mély byt pfedmétem analyzy z hlediska
konkrétnich institucionalnich dopadd.

3. Nedochazi ke zvySovani urovné spravni kultury a etiky a pravni
regulace, kterda by meéla byt az poslednim limitem, se stava jedinou
respektovanou bariérou rozhodovani.

4. Neni nalezit¢ odd¢lena odborna a politickd sféra rozhodovani, 1 kdyz
ve vefejné spravé neni uplné oddéleni realné a neni mozna obdobna nezavislost
jako pfi vykonu soudni moci. V této véci by mohlo dojit ke zlepSeni v souvislosti
s novou zakonnou Upravou statni sluzby v zavislosti na jeji vysledné podobg.
Pravni iprava postaveni zaméstnancti izemni samospravy je ovSem provedena
zakonem ¢. 312/2002 Sb., o Gfednicich izemnich samospravnych celku, ktery v
tomto sméru poskytuje jen omezené zaruky.

5. Piirozhodovani dochazi asto k propojovani soukromého a vetejného
zajmu, coz je klicové pfi vytvareni korupcniho prostiedi. V této souvislosti by
bylo vhodné zvysit hodnoceni zaméstnancli vefejné spravy a zaruky jejich
nezavislosti a na druhé strané zvysit efektivnost kontrolnich procest a
transparentnost rozhodovani i vhodnou zdkonnou upravou.

6. Vyznamna ptilezitost pro zlepSeni stavu vefejné spravy spociva v jeji
modernizaci a informatizaci. Tento proces je vSak spojen s vyznamnymi a
obvykle podcenovanymi riziky. K témto rizikim patii zejména formalizace a
znaéné zvySeni administrativni naro¢nosti v souvislosti se snahou uplatnit
procesni fizeni, vykonové financovani a dalsi jinak adekvatni postupy. Soucasné
dochdzi k nutnosti rozhodovani o relativné rozsahlych vetejnych zakazkach bez
nalezité znalosti u rozhodovacich subjektl a tim ke zvysSeni korup¢niho rizika
nebo zbyte¢nému vynakladani vefejnych prosttedkli na informacni systémy,
které nejsou vzdy nalezité prizplisobeny potiebam vetejné spravy.

7. Dochazi k zaménovani pticin a nasledkti problémi ve vetejné sprave.
To se projevuje zejména ve vztahu k poctu zaméstnancti ve vefejné sprave, ktery
miliZze mit sice sekundarni vliv na vytvareni nebo zplsob realizace spravnich
agend, primarn¢ je vSak zavisly na administrativni narocnosti rozhodovacich
procesti. Snizeni stavu zaméstnancli vefejné spravy bez snizeni této
administrativni naro¢nosti by ve svém disledku vedlo nikoliv ke zvySeni
efektivnosti vefejné spravy, ale ke zhorseni plnéni jejich funkei.

Uvedené systémové problémy ptisobi v pomérné malo priznivych
podminkach z hlediska stavu spolecenského rozhodovani. Souviseji vyrazné s
obecnymi krizovymi jevy ve spole¢nosti a nelze tedy ocekavat stimulaci jejich
prekonéni z jinych obord &innosti. Skolstvi, véda a vyzkum jsou v tomto sméru
postizeny obdobné¢ jako vefejna sprava.
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Uvedené systémové problémy vetejné spravy nepiedstavuji snad krome
intenzity vyskytu n&kterych z nich Zadnou specifiku CR, nelze proto od
mechanického pfevzeti zahrani¢nich zkuSenosti ocekavat kvalitativni zmény.

Z teoretického hlediska je mozné pfi prekonavanim problému vefejné
spravy vyuzit zejména syntézy klasickych kontinentalnich a angloamerickych
pristupt, které se projevuji na jedné strané v uplatiovani klasickych principd
dobré spravy véetn¢ dodrzovani zékona a respektovani v vetejného z4jmu a na
druhé stran¢ v orientaci na pozadavky obcana jako zdkaznika vetrejné spravy v
souladu s koncepci plivodné new public managementu, v dne$ni podob¢ nové
syntézy a ptibuznych teorii. V tomto smyslu by bylo mozné dosahnout spojeni
efektivity vetejné spravy, orientace na obcana a dodrZzovéani zékonii ve smyslu
koncepce good governance. Uvedené teoretické koncepty ovSem musi byt
uplatnény s respektovanim vSech vySe uvedenych limitt prostedi, nikoliv tedy
v optimalnich laboratornich podminkach.

Pokud nedojde k zasadnimu vyvoji uvedenych systémovych aspekti,
bude klesat zietel vefejné spravy k jejim adresatim a bude se prohlubovat
vSeobecny stav odcizeni mezi vefejnou spravou a témito adresaty. Opatieni
uvedena v ¢astech IL.-III. mohou nanejvyse dil¢im zptisobem pfispét ke snizeni
téchto rizik neodstranitelnych pouhymi institucionalnimi a pravnimi zménami.
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Prawo czlowieka do partycypacji w wyborach
samorzadowych

The human right to participate in local
government elections

Magdalena Sitek

Abstract

Jednym z praw cztowieka i zarazem jego potrzebq jest udzial wyborach. Tradycyjnie jet
to czynny lub bierny udzial. Jest to prawo tez podmiotowe, czyli sposob jego realizacji
okreslany przepisami prawa. Przedmiotem opracowania jest realizacja prawa
czlowieka do uczestnictwa w wyborach na poziomie samorzgdow lokalnych. Jako
hipoteza badawcza przyjete zostalo wstgpne zalozenie, ze obecny system prawa nie
gwarantuje w pelni realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego. Celem pracy jest
wykazanie przyczyn dla ktorych ta realizacja nie jest mozliwa. W pracy znalazly sie
odniesienia do przepisow prawa, poglqdow doktryny oraz analizy zdarzen.

Stowa kluczowe: prawa czlowieka, prawo wyborcze, kadencyjnos¢ w
samorzadach, korupcja wyborcza, samorzad lokalny

1. Wprowadzenie

Czynny lub bierny udziat w wyborach kazdego obywatela, niezaleznie
od pici, rasy, religii wspolczesne jest czyms$ oczywistym, przynajmniej w kregu
cywilizacji zachodniej. Jest to niewatpliwie wielka zdobycz kulturowa, ktora
wychodzi na przeciw naturalnym potrzebom cztowieka do udzialu w zyciu
politycznym, czyli w decydowaniu o losach wigkszej lub mniejszej
spotecznosci. Brak mozliwos$ci zaspokojenia tej potrzeby moze by¢ przejawem
tyrani czy despocji w jakimkolwiek wydaniu, twardym, np. faszyzm i
komunizm, lub migkkim, np. autorytaryzm. Zaspokojenie tej potrzeby nie jest
zatem przejawem dobroduszno$ci wiadzy publicznej, lecz jej obowigzkiem.
Stad w realizacja tego prawa jest wyznacznikiem demokratycznego panstwa
prawa.

Respektowanie prawa cztowieka do czynnej lub biernej partycypacji w
wyborach nie moze mieé¢ charakteru wylacznie formalnego. Ma to miejsce
wowczas, gdy wiladza polityczna organizuje wybory, jednak sposéb ich
organizacji sprawia, ze wynik jest z gory do przewidzenia, lub po prostu sg to
wybory falszowane, tak jak bylo w czasach realnego socjalizmu czy obecnie
dzieje si¢ to podczas wyborow w niektorych krajach Ameryki Potudniowe;j, np.
w Wenezueli, czy w licznych krajach kultury muzutlmanskiej, np. wiele obaw
rodza ostanie wybory prezydenckie z 2018 r. w Turcji. Innym negatywnym
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zjawiskiem burzagcym wolno$¢ wyborow jest stosowanie przymusu
uczestnictwa w wyborach.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest prawo czlowieka do
uczestniczenia w wyborach samorzadowych. Pomijam zatem kwestie dotyczace
wyborow parlamentarnych czy europarlamentarnych. Stawiana przeze mnie
hipoteza badacza opiera si¢ na stwierdzeniu, ze udzial czynny lub bierny w
wyborach samorzadowych jest prawem kazdego cztowieka, nie za§ forma
przymusu lub legitymacji lokalnych uktadow. Celem opracowania jest ukazanie
podstaw prawnych prawa do udzialu w wyborach samorzadowych, nastepnie
tresci tego prawa. Skoncentrowanie si¢ na prawie cztowieka do uczestniczenia
w wyborach samorzadowych wynika z faktu, ze zwiazek wyniku wyborow
samorzgdowych bezposrednio wplywa na los mieszkanca, inaczej zatem niz
wyniki wyborow powszechnych w danym kraju, ktére nie wywieraja
bezposredniego wptywu na niego.

2. Historyczne podstawy ksztaltowania sie wyborow samorzadowych
W wielu wypowiedziach politykéw czy w publikacjach za ideat
ustrojowy uznaje si¢ demokracje atenskg oraz republike rzymska. Juz na samym
poczatku nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze w obu przypadkach prawo wyborcze,
tak czynne jak i bierne, ograniczalo si¢ do pelnoprawnych obywateli i to
wylacznie mezczyzn. Wykluczeni z tych mozliwosci byli niewolnicy,
obcokrajowcy i kobiety. Pewnych jednak elementéw mozna doszukiwaé si¢ w
czasach antycznych, zwlaszcza w prawie rzymskim, w szczegolnosci
odniesienia do zasady tajnos$ci, powszechnosci, rownosci i bezposrednios$ci.

Organizacja spoleczenstwa w okresie republikanskim opierata si¢ na
podziale personalnym, wedlug kurii' i centurii’. Pod koniec republiki nowy
podzial panstwa na tribus miejskie i wiejskie, ktory byt de facto podziatem o
charakterze terytorialnym. Dzisiaj taki podzial terytorium jest powszechnym
standardem.

Osoby uprawnione do glosowania w Rzymie w okresie republiki
zbieraty si¢ zgromadzeniach ludowych (comitia), podczas ktérych dokonywano
m.in. wyboru przedstawicieli wtadzy publicznej, a wigc konsuléw czy pretorow.
Prawo gtosu mieli tylko pelnoprawni obywatele, wolni me¢zczyzni. Pierwotnie

! Podziat spoteczenstwa na kurie byl najstarszym podzialem spoteczenstwa.

2 Podziat spoteczefistwa na centurie przeprowadzit Serwiusz Tulliusz, ktory stworzyt
193 centurie, w tym 170 piechoty, 18 kawalerii i 5 jednostek pomocniczych. Zob. L.J.
Grieve, Proci Patricii? A Question of Voting Order in the Centuriate Assembly, Historia
36(1987), s. 302-317; L.R. Taylor, The Centuriate Assembly Before and After the
Reform, The American Journal of Philology, Vol. 78, (1957), nr. 4, s. 337-354; G. V.
Sumner, Cicero on the Comitia Centuriata: De Re Publica, I, 22, 39-40, The American
Journal of Philology, Vol. 81, (1960), nr 2, ss. 136-156; E. S. Staveley, The Reform of
the Comitia Centuriata, The American Journal of Philology, Vol. 74, (1953) nr. 1, ss.
1-33.
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glosowanie odbywato przez podniesienie reki, a wigc bylo jawne. Jednak
nieprawidlowos$ci wystepujgce podczas glosowan jawnych, polegajacych m.in.
na zmuszaniu klientow® do odpowiedniego gltosowania spowodowato wydanie
szeregu ustaw wyborczych, tzw. leges tabellariae, ktore staly si¢ podstawg dla
rozwoju wspolczesnego systemu wyborczego, zwlaszcza zasady tajnosci
glosowania®.

System glosowania wypracowany w okresie republikanskim w Rzymie
zagingt wraz ze zmiang systemu politycznego na pryncypat. Przetrwal on jednak
w samorzgdach, czyli w municypiach na prowincji. Zgromadzenia municypalne
nadal wybieraly lokalnych przedstawicieli wladzy na zgromadzaniach
kurialnych, takich jak: duumwirow, edylow czy prefektow. Sytem glosowania
podczas zgromadzen kurialnych w municypiach stal si¢ podwaling
wspotczesnych rozwigzan wyborczych.

Glosowania odbywaty si¢ wedtug kurii z zachowaniem zasady tajnosci
glosowania wypracowane] w okresie republikanskim. Kontynuowana byta
zasada powszechnosci, jednak pojmowana do$¢ specyficznie, a mianowicie
ograniczala si¢ ona tylko do pelnoprawnych mezczyzn. Wazne byto to, ze glosy
wszystkich uczestnikow glosowania byly roéwne. Nie bylo zatem gloséw
uprzywilejowanych. W kazdej kurii byta komisja wyborcza (custodes), ktoérych
cztonkowie pochodzi z innych kurii niz ta w ktérej pehili swojg funkcje.
Dodatkowo jej praca byta nadzorowana przez element spoleczny, czyli przez
mezOw zaufania wyznaczanych przez kandydatow ubiegajacych sie o urzedy®.
W ustawach municypalnych znajdowaty si¢ przepisy zwalczajace zjawisko
kupowania glosow poprzez urzadzenie uczt wyborcOw na uczty organizowane
przez kandydatéw lub ich politycznych poplecznikow.

7 wspotczesnego punktu widzenia kwestia dyskusyjng moze by¢
istniejace woOwczas ograniczenie w dostgpie do biernego uczestnictwa w
wyborach, poprzez wyznaczanie kwoty zabezpieczenia, jakg kandydat musiat
wptlaci¢ do kasy miejskiej tytutem zabezpieczenia na wypadek ewentualnych
szkdod wyniklych bledami w podejmowanych decyzjach. Byly to znaczace

3 Klientami nazywano pelnoprawnych obywateli, ktérzy mili prawo glosu, jednak byli
ekonomicznie zalezni od moznych, zwtaszcza od kandydujacych na urzedy publiczne.
4 Byly to nastepujace ustawy: lex Gabinia z 139r. przed Chr., ktorg wprowadzono tajne
glosowanie na zgromadzeniach wyborczych, lex Cassia z 137r. przed Chr., ktorg
wprowadzono tajne glosowanie na zgromadzeniach sadowych, lex Papiria z 130r.
przed Chr., ktérg wprowadzono tajne glosowanie na zgromadzeniach ustawodawczych,
lex Coelia z 107r. przed Chr., ktorg wprowadzono tajne glosowania w sprawach
zaliczanych do perduellio, czyli zdrady stanu, ktore byly rozstrzygane na comitia
centuriata. Zob. B. Sitek, Suffragiis ferendis w $wietle ustaw municypalnych. Dylematy
rzymskiego systemu wyborczego w antycznym Rzymie, [w:] Vetera Novis Augere.
Studia i prace dedykowane profesorowi Wactawowi Uruszczakowi, t. II, Krakow 2010,
s. 927-939.

5 Lex Malecit. 55.
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kwoty, stad bierne uczestnictwo zasadniczo byto przywilejem tylko bogatych.
Zresztg wspotczesnie podobny model demokracji funkcjonuje w Stanach
Zjednoczonych. Wydaje si¢ jednak, ze takie rozwigzanie jest niezwykle
racjonalne i uzasadnione ochrong interesu publicznego. Obecnie nie jest
mozliwe stosowanie tej zasady z wzgledu na zasady réwnego uczestnictwa
wszystkich obywateli w wyborach, niezalezenie do jakichkolwiek
wyznacznikow, w tym ekonomicznych®. Jest to poklosie ideologii rewolucji
francuskiej i marksistowskiej w roznych odmianach.

W czasach nowozytnych znaczacy wktad w rozwdj prawa i systemu
wyborczego miat XIX-wieczny ruch sufrazystek w Stanach Zjednoczonych,
postulujagcych nadanie kobietom prawa do uczestniczenia w wyborach na
rownych prawach z mezczyznami. Po raz pierwszy kobiety uzyskali czynne
prawo wyborcze w 1869 r. w stanie Wyoming, za§ w calym panstwie w 1920
roku. W Nowej Zelandii kobiety uzyskaly parwo wyborcze w 1983 r., w
Australii w 1903 r, w Finlandii w 1906 r., Norwegii w 1913 i Kanadzie 1917 r.
W Polsce w 1918 r. na podstawie dekretu Naczelnika Panstwa Jozefa
Pitsudskiego. Z kolei Francja do$¢ p6zna nadata to prawo kobietom, bo dopiero
w 1944 roku. Jako ciekawostke nalezy wspomnie¢, ze kobiety najdtuzej byty
wylaczone z prawa wyborczego w jednym z najbardziej demokratycznych
panstw na $wiecie, tj. w Szwajcarii. Uzyskaty ono prawo wyborcze dopiero w
1971 r., za$ w kantonie Appernzell Innerhoden prawo to uzyskaty w 1990 r. na
podstawie orzeczenia Szwajcarskiego Sadu Najwyzszego. Do dzisiaj prawa
wyborczego nie majg kobiety w Brunei.

3. Podstawy prawne wspolczesnego prawa do udzialu w wyborach
samorzadowych

Prawo cztowieka do uczestniczenia w wyborach gwarantowane jest w
prawie miedzynarodowym. [ tak, w art. 21 ust. 3 Deklaracji z 1948 r.
postanowiono, ze wola ludu jest podstawg wtadzy rzqdu, wola ta wyraza si¢ w
przeprowadzanych okresowo rzetelnych wyborach, opartych na zasadzie
powszechnosci, rownosci i tajnosci, lub na innej rownorzednej procedurze,
zapewniajgcej wolnos¢ wyborow. W art. 3 Protokotu Nr 1 do Konwencji o
ochronie praw czlowieka i1 podstawowych wolnosci, przyjetego w Paryzu 20
marca 1952 r., Strony zobowigzaty si¢ do zagwarantowania wolnych wyboréw
na swoim terytorium, opartych na tajnym glosowaniu oraz stworzenia

® O wymogach stawianych kandydatom na urzedy municypalne zob. Tabula
Heracleensis 1. 89-97. Zob. B. Sitek, Tabula Heracleensis. (Lex Iulia municipalis).
Tekst, tlumaczenie, komentarz, Olsztyn 2006, s. 58 n. Wedhuig 1. 132 Tabula
Heracleensis, w prawie municypalnym wybor osoby nie posiadajacej odpowiednich
kwalifikacji, nie mozna byto oglosi¢ wybranym. Zob. tez A.E. Astin, ,, Professio” In
the Abortive Election of 184 B.C., Historia 11(1962), s. 252-255.
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warunkow zapewniajacych swobode wyrazania opinii ludnos$ci w wyborze ciata
ustawodawczego’.

W art. 25 pkt. b) MPPOIP stwierdzono, ze kazdy obywatel ma prawo
do korzystania z czymnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych
wyborach,  przeprowadzanych  okresowo, opartych na  glosowaniu
powszechnym, rownym i tajnym, gwarantujgcych wyborcom swobodne
wyrazenie woli®.

Poszanowanie prawa cztowieka do uczestniczenia w wyborach jest
rowniez chronione w KPP, gdzie wprowadzono regulacje prawne dotyczace
wyboréw do Parlamentu Europejskiego i samorzadow lokalnych. W art. 39
KPP uregulowano kwesti¢ wyborow do Parlamentu Europejskiego. Prawo
gtosu ma kazdy obywatel Unii Europejskiej, zarowno prawo wyborcze czynne,
jak i bierne. Przez pojecie ,.kazdy obywatel UE” rozumie si¢ kazdego, kto ma
obywatelstwo panstwa cztonkowskiego. Zasady wybordéw sg takie same, jak w
wyborach krajowych. Z kolei w art. 40 KPP znajduja si¢ reguly, dotyczace
wyboréow lokalnych, w ktérych prawo glosowania i kandydowania do wladz
lokalnych w panstwie cztonkowskim ma kazdy mieszkaniec danej jednostki
terytorialnej, jesli jest obywatelem UE. Analogiczne rozwigzania znalazty si¢
w art. 20 TFUE’.

Prawo czlowieka do glosowania znajduje swoje odzwierciedlenie
rowniez w prawie krajowym, a przede wszystkim w konstytucji RP. W
przepisie art. 1 Konstytucji RP ustrojodawca stwierdzil, ze: Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli. Jeéli tak, to kazdy obywatel
ma prawo przyczynia¢ si¢ do wzrostu tego dobra w wymiarze panstwa, ale tez
i w wymiarze lokalnej spotecznosci. Kolejnym przypisem konstytucyjnym
stanowiacy gwarancje egzekucji prawa do uczestnictwa kazdego w wyborach
jest art. 2 Konstytucji RP, w ktorym wprowadzono zasade ustrojowa
demokratycznego panstwa prawa. Istota demokracji jest to, ze zrodlem wiladzy
jest nardd, a wybory lub referendum jest urzeczywistnieniem tej idei.

Prawo czlowieka do uczestniczenia w wyborach jest powigzane z
prawem do informacji o kandydacie, jego programie, a takze finansowaniu
kampanii wyborczej. Informacje o kandydacie i jego program sa zawarte w
ulotkach, ale rowniez wyborcy moga podczas spotkan wyborczych zadawaé
konkretne pytania, nawet dotyczace zycia osobistego samego kandydata'®. Jest
to konieczne dla uksztaltowania w $wiadomosci wyborcy przekonania do
oddania gtosu na konkretng osobg.

Wspdlczesne problemy powigzane z respektowaniem prawa cztowieka
w odniesieniu do zasad prawa wyborczego, to kwestia poszanowania zasady

7 Zob. M. Sitek, Prawo (potrzeby) cztowieka w ponowoczesnosci, Warszawa 2016, s.
224 n.
8 Ibidem.

o Ibidem.
10
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roéwnosci, tajnosci, bezposredniosci i powszechnosci. Te zasady znajduja swoje
odzwierciedlenie przede wszystkim w przepisie art. 96 ust. 2 (odnosnie do
Sejmu RP) oraz art. 97 ust. 2 (odnosnie do Senatu RP) Konstytucji RP. W
odniesieniu do samorzadow zasada ta zostal powtoérzona w art. 169 ust. 2
Konstytucji RP: Wybory do organow stanowigcych sq powszechne, rowne,
bezposrednie i odbywajq sie w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania
kandydatow i przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci wyborow
okresla ustawa. W koncu te same wymogi wyborcze zostaly okreslone w
przepisie art. 471 ustawy Kodeks Wyborczy: Wybory wojta sg powszechne,
rowne, bezposrednie oraz odbywajg si¢ w glosowaniu tajnym.

Mechanizm systemow prawa wyborczego w krajach kultury zachodniej
zostal zdominowany przez wymodg przekroczenia ustawowo pokreslonego
progu wyborczego oraz finansowania wyboréw ze srodkdéw publicznych. Sg to
czynniki do$¢ skutecznie eliminujace cze$¢ spoteczenstwa z biernego prawa
wyborczego. Istniejgce grupy oligarchiczne, aby utrzymac si¢ przy wiladzy
przez cale dziesigciolecia, zmieniajg tylko nazwe partii czy przynaleznos¢ do
grupy politycznej, a takze gloszone poglady. Funkcjonowanie tych samych
nazwisk w elitach politycznych przez dlugi okres posrednio rodzi kryzysy
polityczne, spoteczne, a nawet gospodarcze. Patologiczne sytuacje rodzi m.in.
brak kadencyjnosci w samorzadach, gdzie w licznych przypadkach ten sam
wlodarz rzgdzi od 20 i wigcej lat, nie dajagc tym samym mozliwosci
sprawowania wladzy innym, co powoduje narastanie frustracji spolecznej,
zwlaszcza u milodego pokolenia. Brakuje mechanizmu wymiany elit
politycznych, tak jak to bylo chociazby w antycznym Rzymie, Grecji czy
obecnie w licznych polskich gminach.

4. Tres¢ prawa czlowieka do udzialu w wyborach samorzadowych

Czynne 1 bierne prawo wyborcze dla wszystkich obywateli
wspotczesnie jest jednym z podstawowych kryteriow demokratycznego
panstwa prawa i cech charakterystycznych demokracji. Jest tez podstawowym
sposobem zaspokojenia potrzeby czlowieka na udziat w polityce. Jedynym jego
ograniczeniem jest wiek, calkowite ubezwtasnowolnienie oraz pozbawienie
praw publicznych wyrokiem sadowym. W panstwach demokratycznych
przyjmuje si¢, ze partycypacja jednostek w organach wiladzy najpelniej
realizuje si¢ poprzez wybory lub referenda. Mozna ubiegac si¢ o urzedy (prawo
wyborcze bierne) lub ograniczy¢é swoje potrzeby do wyboru innych (prawo
wyborcze czynne).

Prawo do uczestniczenia w wyborach jest prawem podmiotowym
jednostki. Jest wyrazem jej wolnej woli. Czynny udziat w wyborach jest
ujawnieniem zainteresowania si¢ jednostki losami spotecznosci, w ktorej ona
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funkcjonuje. Wedlug A. Frydrych-Depki jest to obywatelskie prawo
polityczne!'!.

Glosujac na okreslong opcje polityczng czy ugrupowanie lokalne
jednostka okresla swoje nie tyle preferencje Swiatopogladowe, tak jak to jest w
przypadku wyborow parlamentarnych, co raczej aprobate lub dezaprobate dla
programu politycznego zwigzanego z dalszym losem lokalnej spotecznosci.
Czynne prawo wyborcze w samorzadach jest zatem oceng propozycji
programowych lokalnych grup politycznych.

Bierne prawo wyborcze z kolei jest szansg na pokojowe zaspokojenie
potrzeb wielu os6b na bezposredni udzial w polityce lokalnej. W systemie
demokratycznym od najdawniejszych czasow, czyli municypiow w antycznym
Rzymie grupa osob zainteresowanych bezpos$rednim udziatem z sprawowaniu
wladzy zawsze jest niemata. Wybory sg szansg pokojowego zaspokojenia tej
potrzeby.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze uczestnictwo w wyborach jest prawem
cztowieka. Moze by¢ ono jednak spostrzegane réwniez jako obowigzek
obywatelski. Oznacza to, ze obywatel korzystajagc ze swojego prawa sam
decyduje o uczestnictwie w wyborach, czynnych czy biernych. Wszelki
przymus jest zaprzeczeniem koncepcji prawa cztowieka do uczestniczenia w
wyborach. Przymus wyborczy nie byl znany w $wiecie antycznym. Pojawit si¢
on dopiero XVII w., a rozpowszechnit si¢ w XIX i XX wieku. Obecnie taki
przymus istnieje w 29 panstwach $wiata'?,

Zréodlem  obowiazku spolecznego do wudziatu w  wyborach
samorzadowych jest wewnetrzny imperatyw wynikajacy z faktu przynaleznosci
do panstwa czy lokalnej wspolnoty 1 wewnetrznego poczucia
odpowiedzialno$ci za losy miejsca zamieszkania. Praktyka pokazuje, ze poziom
realizacji tego obowigzku zalezy wytacznie od jednostki. Dla jednych bowiem
decyzje lokalnych organow wtadzy sa bardzo wazne, dla innych za$
miejscowos¢, w ktorej mieszkajg jest wytacznie sypialnia.

5. Patologie ograniczajace prawo czlowieka do uczestniczenia w
wyborach samorzadowych

Wspolczesne ograniczenie prawa cztowieka do udzialu w wyborach w

tym samorzadowych moze by¢ ograniczane poprzez pewne zjawiska

' Zob. A. Frydrych-Depka, ,, Prawnocziowiecze” spojrzenie na czynne prawo
wyborcze, Studia Wyborcze, tom 21, 2016, s. 35 n. (s. 33-53). Online:
file:///Users/Bronek/Downloads/Anna%20Frydrych-Depka.pdf [dostep: 30.08.2018].
12 Zob. L. Zotadek, Przymus wyborczy, Infos, Biuro Analiz Sejmowych, Zagadnienia
Spoteczno-Gospodarcze nr 18 z 30 sierpnia 2011, s. 1. Online:
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/533E6A0056138C99C12578F800480BC0/
$file/Infos 110.pdf [dostep: 30.08.2018].
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patologiczne, do ktorych nalezy zaliczyC istniejace uktady, korupcje czy
fatszowanie wynikow wyborow.

Zrédtem najwiekszego ograniczenia prawa cztowieka do udziatu w
wyborach samorzadowych sa lokalne uktady lub kumoterstwo. Istniejace
uktady spoteczne, gospodarcze czy kulturowe co do zasady sa oczywiscie
czyms pozadanym. Trudno jest sobie wyobrazi¢ istnienie lokalnej spotecznosci
bez wig¢zi migdzyludzkich opartych na wigzach prawnych, np. stowarzyszenia,
fundacje, spoiki, parafie, partie polityczne, kluby sportowe lub tez na wiezach
nieformalnych, przyjacielskich czy niekiedy przestepczych, przykltadem czego
sa uktady mafijne i to nie tylko we Wtoszech.

Tworzeniu lokalnych ukladow sprzyja brak kadencyjnosci w
samorzgdach. W tej sytuacji istniejacy uktad polityczny jest w stanie
wyeliminowac¢ wszelkg konkurencje, ograniczajgc tym samym bierne prawo
wyborcze. Ugruntowany od lat uktad lokalny, czgsto oparty na nepotyzmie,
moze wytworzy¢ w umysle lokalnej spotecznosci atmosfere jedynie shusznej
opcji politycznej. Taka atmosfera jest ,,podgrzewana” ideologicznymi
niuansami puszczanymi w teren lub zamieszczanymi na lokalnych forach o
duzym doswiadczeniu lokalnych przywodcow, lub o ich wyjatkowosci. W
Wielu przypadkach mozna nawet méwi¢ o lokalnym kulcie takich oséb.

Konsekwencje¢ tego jest wytworzenie w umysle wyborcow, zwlaszcza
starszych, przymus wyborczego. co sprzyja glosowaniu na te same osoby. Taka
sytuacja wystepuje w wielu polskich gminach i miastach, gdzie uktady rzadzace
utrzymuja si¢ u wiadzy od 20 i wigcej lat, blokujac wymiane kadr, i realizacje
potrzeby mtodego pokolenia.

Do ugruntowania si¢ lokalnych ukladow sprzyja dos¢ niewyrazny
system podejmowania decyzji administracyjnych poprzez pozostawienie
organom wiadzy lokalnej, tzw. luzu decyzyjnego. To sprawia, ze organy wtadzy
lokalnej z przyczyn pozamerytorycznych mogg by¢ bardziej restrykcyjne w
podejmowaniu decyzji administracyjnych wobec swoich przeciwnikdéw
politycznych, a tagodniejsze wobec swoich zwolennikow. W jednej z gmin
podwarszawskich burmistrz realizujgc duzy program finansowany ze $rodkoéw
unijnych doprowadzit wode tylko na te ulice, ktorych mieszkancy glosowali na
niego. Zrdznicowanie w wydaniu decyzji administracyjnych zawuaza si¢
roOwniez w obszarze pozwolen na budowe czy warunkow zabudowy, tam, gdzie
nie ma planu zagospodarowania przestrzennego. Przeciwnicy lokalnej wtadzy
bardzo cze¢sto albo nie majg co liczy¢ na pozytywne zalatwienie sprawy, albo
tez muszg przejs$¢ cata droge odwotan, tacznie z wniesieniem kasacji do NSA.
Polityczne rozgrywki wojta czy burmistrza sa optacane ze S$rodkow
publicznych, a wigc rowniez jego przeciwnikoéw. Ci za$ musza wnosi¢ oplaty ze
srodkow prywatnych

Takie praktyki do$¢ czesto stosowane w Polsce i1 nie tylko sprzyjaja
utrwaleniu istniejacego uktadu lokalnej polityki. Ograniczajagc tym samym
czynne i bierne prawo wyborcze. Przeciwnicy boja si¢ startowa¢ w wyborach
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bowiem w razie przegranej musza liczy¢ si¢ z sankcjami. Z kolei czynne prawo
wyborcze ograniczane jest lgkiem przed sankcjami na wypadek dalszej
wygranej przez lokalny uktad wtadzy.

Innym naduzyciem ograniczajacym prawo cztowieka do uczestniczenia
w wyborach czegsto spotykanym w praktyce jest manipulowanie lokalnymi
optatami. Rowniez w jednej z gmin warszawskich burmistrz zdobywa ogromne
poparcie gtownie dzigki temu, Ze osoby prowadzace warsztaty czy dziatalnosc
ustlugowa najczedciej nie wnosza oplat za rzeczywista powierzchnie
wykorzystywang pod dziatalnos¢. W zamian za to co cztery lata jak grzyby po
deszczu wyrastaja na 2 tygodnie przed wyborami bilbordy z burmistrzem.
Wyglad tego miasta w okresie wyborczy jest dos¢ groteskowy i przypomina
czasy realnego socjalizmu. Nie mozna tego inaczej nazwac jak ukrytg forma
korupcji politycznej i narazaniem budzetu gminy, a tym samym i finansoéw
publicznych na znaczace straty. W tym zjawisku nalezy szuka¢ m.in. przyczyny,
dla ktoérej w Polsce udziat w wyborach réwniez samorzadowy jest jednym z
najnizszych w Europie'®.

Nadal niezbadanym naukowo obszarem jest rozmiar korupcji w
samorzadach. Autonomia samorzadow, skadingd niezwykle pozadane w dobie
panstwa demokratycznego, sprzyja wszelkim formom korupcji. Badania
pokazuja, ze przypadkow zgloszen jest niewiele, a jeszcze mniej jest wyrokow
skazujgcych. jest to wynikiem niewatpliwe formy zmowy milczenia. I decydent
jest zadowolony i mieszkaniec gminy, ktéry uzyskat korzystng decyzje
administracyjng.

Pozadanym rozwigzaniem na te bolaczki jest wprowadzenie
kadencyjnos$ci z jednoczesnym ograniczeniem liczby kadencji do maksimum
dwoch. Jest to pozytywny ruch rzadu PiS, ktory wprowadzit nowelizacja z 2018
r.doart. 11 § 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. kodeksu wyborczego (t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 754) dwukandencyjno$¢ wojtow'*. Jednocze$nie wydtuzono
kadencje wojtow do 5 lat. Staboscig tego rozwigzania jest wyzerowanie biegu
naliczenia kadencyjnosci, co oznacza, ze obecni wlodarze gmin, rzadzacy
niekiedy od 1990 r., beda mogli jeszcze by¢ u wladzy az do 2028 roku. Tym
samym bardzo dobra idea legislacyjna nie przyczynita si¢ do rozbicia powstaty
uktadow i wszelkich nieprawidtowosci z tym zwiazanych w polskich gminach.
Takie rozwigzanie nie sprzyja wymianie elit.

13'W ostatnich wyborach samorzagdowych frekwencja wyborcza wynosita 47% w I turze
wyborow i 39.97 % w II turze wyborow. W Niemczech w wyborach samorzagdowych
w 2016 frekwencja wynosita 6,6 %. We Francji w wyborach samorzadowych w 2015
r. frekwencja wyniosta ponad 50%. Z kolei we Wtoszech w 2013 r. frekwencja wynosita
67%. Dane te moga §wiadczy¢ o poziomie dojrzatosci demokracji.

" art. 11 § 4 : Nie ma prawa wybieralnosci w wyborach wéjta w danej gminie osoba,
ktora zostala uprzednio dwukrotnie wybrana na wojta w tej gminie ... .
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6. Wnioski

Autonomia lokalna jest niewatpliwie warto§ciag wypracowang juz w
antycznosci, zwlaszcza w starozytnym Rzymie. Jest ona istotnym elementem
demokracji czy demokratycznego panstwa prawa. W tym Srodowisku
politycznym realizowane jest jedno z praw cztowieka, a mianowicie prawo do
uczestniczenia w wyborach zwlaszcza samorzadowych. Jest to konieczne
chociazby ze wzgledu na troske o losy lokalnej spolecznosci, w ktorej dana
jednostka zamieszkuje.

Prawo cztowieka do uczestniczenia w wyborach samorzadowych, tak
prawo czynne jak i bierne, moze by¢ organiczna przez rozne rodzaju
niedoskonale rozwigzania oraz istniejace patologie. Mozna wskaza¢ na
przynajmniej dwa takie rozwigzania, ktore powoduja takie ograniczenia.
Pierwszym z nich jest zbyt duzy zakres dyskrecjonalnosci przy wydaniu decyz;ji
administracyjnych. Pozwala to bowiem zastraszanie przeciwnikow
politycznych. Dobrym rozwigzaniem byloby dodawanie klauzuli do decyzji
administracyjnych, ze organ ja wydajacy nie pozostaje w konflikcie
personalnym z adresatem decyz;ji.

Najwazniejszg jednak kwestia dla prawidtowej realizacji prawa
cztowieka do udzialu w wyborach w tym samorzadowych jest wprowadzenie
kadencyjnosci organéw uchwatodawczych i1 stanowigcych. Tak si¢ stato
nowelizacjg Kodeksu wyborczego w 2018 r w Polsce. Jest to jednak reforma
niedokonczona, bowiem obecni wladcy bedacy na urzedach beda mogli je
pei¢ dalej przez kolejne 10 lat. Ugruntowujac patologie, takie jak nepotyzm
czy korupcje w tym wyborcza. Zniechgca to mtode pokolenie do zaangazowania
sie¢ w polityke.
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Politické dimenzie priamej vol’by vrcholnych
predstavitePov i1zemnej samospravy
na Slovensku

The political dimensions of the direct election of
the top representatives of the territorial
self-government in Slovakia

Peter Horvath

Abstract

With in the local self-government weelect themayors of municipalities and mayors of
cities in the direct elections, as well as the chairman s of higherterritorial units at the
level of regional self-government. This model has be enoperating in our country since
1990, respectively since 2001. There have been a sufficient number o felections so we
can in detail look at the a dvantages and disadvantagesofthismethodofelectionofthe top
representatives of the territorial self-government. There is a constant debate over
whether our Slovak or, on the contrary, the Czech model of elections is more favorable
to the development of a democratic society. We will look at it through individual results,
but also through a number of practical examples.

Key words: municipalgovernment, municipalities, cities, regions, elections

Uvod

Hédam najcastejSou témou pri diskusiach pri volbe predstavitelov
komunalnej ¢i regionalnej samospravy je otazka vhodnosti priamej ¢i nepriamej
volby najvyssich ¢inovnikov na trovni obci/miest, resp. vysSich uzemnych
celkov

Pozrime sa na teoretické pohlady na vyhodnost a nevyhodnost
volebného systému, ktory priamo produkuje ist¢ho vitaza, bud’ v prvom,
pripadne v druhom kole. Medzi vyhody radime:

a) Konkurencia jednotlivcov — vitazom je konkrétny politik, ktorého vybert
priamo voli¢i a ktori st presvedceni o jeho schopnostiach; politicka strana
ho sice mo6ze podporit,, ale jeho vitazstvo je predovSetkym vysledkom jeho
usilia

b) Vytvaranie individualit — v sGboji jednotlivcov vyrastaji osobnosti,
pretoze len schopnost’ presadit’ sa vedie k prirodzenému vyboru vhodnych
individualit; kandidati musia preukdzat’ dostatocni mieru schopnosti
presvedCovania, razantnost  pri  presadzovani, vlastné vizie
a v neposlednom rade dokladna znalost’ celkovej problematiky a svojho
okolia
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¢) Moznost’ zvolenia aj pre nezavislych kandidatov — pri priamej a vacSinove;j
vol'be mézu kandidovat’ aj nezavisli kandidati, pretoZe pri systéme jedného
vitaza maju vSetci rovnaké moznosti.

Naopak, nevyhodami tohto systému mozu byt
a) Len jeden vitaz — ak spolu superia viaceri kvalitni kandidati, len jeden
moze vyhrat’; v pripade viacerych nekvalitnych kandidatov tiez vyhra
prave jeden z nich a tak nie je zaruCena kvalita kandidata
b) Strata mensinového nazoru — tym, Ze je len jeden vitaz, v§etci umiestneni
na druhom a na niZSom mieste stracajii moznost presadit’ svoje nazory
c) Volebny zépas na hrane slusnosti - pouzivanie vsetkych foriem taktického
boja, aj negativnych pristupov — ohovaranie, psychologicky natlak
a podobne; voli¢ mdze Casto len vel'mi t'azko rozlisit pravdivost’ a realnost’
slubov a vyrokov jednotlivych kandidatov
d) Vytlacovanie zien =z politického prostredia — vzhladom na Ccasto
nevyberavii kampan viacero potencialnych kandidatok nakoniec do
volebného zapasu nejde, obava o rodinu, jej ochrana su silnej$imi motivmi
e) ZvySovanie populizmu — vzhl'adom na charakter politického boja mdze
byt vitaz viac ,muzom slov” ako ,muZzom ¢inom“, najmd pri prvej
kandidatare (Horvath, 2005)

1. Politické dimenzie priamej vol’by predstavitePov uzemnej
samospravy

Aj ostatné komunalne voI'by na Slovensku i v Ceskej republike v roku
2018 rozprudili diskusiu o vhodnosti samotného spdsobu volby vrcholnym
predstavitel'ov obci a miest. Ako to uz byva zvykom, na Slovensku napriklad
predseda najsilnejsej politickej strany SMER —SD spomenul pri komentovani
vysledkov v diskusnej relacii TA3 V politike 11.11.2018 moznost’ zacat’
odbornu diskusiu o zmene modelu a prevzatiu tzv. ceského modelu, pri ktorom
si obCania volia ,,len* svojich zastupitel'ov a az oni nasledne si zo svojho stredu
na zdklade vytvorenia koali¢nej vicSiny zvolia primatora, resp. starostu.
Opozicné strany na Cele s SAS tato myslienku oznacili na chybnt a bez ich
politickej podpory.

Na druhej strane, pocas spolo¢ného stretnutia najvyssich predstavitel'ov
komunalnych samosprav v Ceskej republike ana Slovensku 13.11.2018
v Krasne nad Kysucou sa predseda ¢eského zvdzu miest a obci FrantiSek Lukla
vyslovil 0 mozZnosti in§pirovania sa prave slovenskym modelom vo veci zmeny
vol'by starostov, ale aj celkovych tiprav volebného systému.
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Obrizok 1 Struktira organov obecnej samospravy v Slovenskej republike
Zdroj: Niznansky, 2005
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Obrizok 2 Struktiira organov obecnej samospravy v Ceskej republike
Zdroj: Ministerstvo vnitra CR, 2018

V ramci diskusie o moznosti zmeny vol'by starostov v Ceskej republike
bola Ministerstvom vnutra Ceskej republiky vypracovana analyza zavedenia
priamej volby starostov, ktort vlada Ceskej republiky zobrala na vedomie
zaciatkom januara 2011. Hoci bola ulozena uloha predlozit’ mozny legislativny
navrh pre priamu volbu starostov na Grovni malych obci, toto uznesenie uz
nikdy nebolo naplnené (Uznesenie vlady Ceskej republiky & 8/2011).
Z odborného hladiska je iste vhodné sa blizSie zastavit' pri tejto analyze
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apoukdzat na jej hlavné argumenty pre aj proti tomuto inStittu.
K najdélezitejSim faktorom, ktoré podla autorov podnietili zdmer zmenit
nepriamu volbu na priamu boli najmé:

neznalost’ a z toho vyplyvajici nezaujem verejnosti podiel’at’ sa na sprave
veci verejnych,

stotoznenie sa starostu a zastupitel'stva ako jedného organu,

poukazanie na formalizovanu cinnost’ zastupitel'stva na urovni malych
obci, kde sa za ustrednt1 postavu povazuje tak ¢i tak starosta obce,

post starostu neziskava ten, kto ziska najviac hlasov vo vol'bach, ale je to
vysledok zakulisnych politickych dohdd,

obecnymi poslancami sa Casto stavaju politici bez potrebného vzdelania,
praxe ¢i schopnosti pozitivne vykonavat’ svoj tirad

najma v malych obciach, v ktorych sa nevoli obecna rada, su aj tak vol'by
uz prakticky totozné s priami volbami, casto kandiduje len taky pocet
kandidatov, ako je realny pocet poslancov.
Zmyslom takejto zmeny na priamu vol'bu teda malo byt

zakotvit’ silny a jasny politicky mandat starostov a zabezpecenie kontroly
7o strany obyvatel'ov

ustanovit’ starostu osobne zodpovednym za svoj vykon

rozdelenie kompetencii medzi starostom a zastupitel'stvom.

Autori tejto analyzy z roku 2010 zaroven konstatuji, Ze nie je priama

podpora ZdruZenia miest a obci Ceskej republiky pre moznii zmenu nepriame;j
vol'by a tak isto nie su zastancami posiliiovania kompetencii samotného starostu
obce. Alternativne zoskupenie pod nazvom Zdruzenie miestnych samosprav
Ceskej republiky (v ase pisania analyzy malo v nej zastapenie 1016 obci) malo
opacny nazor a priklanalo sa k potrebe upravit’ zmenu volby na komunalnej
urovni v podmienkach malych obci. Ich konkrétna predstava sa opierala
predovsetkym o tieto prvky:

priama vol’ba starostu na Cele obce s tym, Ze by mal osobnu zodpovednost’
za vykon verejnej spravy na danom tzemi,

na urovni mensich miest by sa konali jednokolové volby relativnym
vacsinovym systémom, pri vel’kych mestach systémom absolitnej vacsiny,
ktora je v zasade dvojkolova,

zachovanie obecnej rady ako iniciativneho, vykonného a kontrolného
organu obecného zastupitel'stva, na strane druhej sa pripista moznost’ jej
uplného zrusenia,

zastupitel'stvo by sa volilo na principe pomernej volby,

rozdelit kompetencie tak, aby zastupitel'stvo malo predovsetkym zakladni
koncepénu a kontrolnt tilohu a starosta by mal exekutivnu funkciu,
odvolanie starostu je mozné vyhradne na zéklade kvalifikovaného navrhu
pre zavazné porusovanie povinnosti vyplyvajacich z tradu.
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Aj v tomto pripade plati, Ze zdruZenie nie je nachylné len pre samotnu
upravu sposobu vol'by starostu, ale presadzuje aj zmenu pravneho postavenia
a ukotvenia starostov a poslancov obecnych zastupitel'stiev.

Ak teda autori spominanej analyzy z dielne Ministerstva vnitra Ceskej
republiky spominajii Casto tzv. slovensky model, pozrime sa eSte na ich
hodnotenie nasich realii v tejto oblasti:

Vyhody:
= Moc v obci je rozdelend. Starosta ako nezavisly organ je protivdhou
obecnému zastupitel'stvu

= Funkcia starostov je individuadlnym postom a stoji v tomto zmysle pod
vyraznejSou kontrolou obyvatel'ov obce, ktori ho mozu z funkcie odvolat’

= Sprava obce je jednoduchsia a pruznejsia

= Ustanovenie starostu do funkcie na zaklade principov priamej demokracie

Nevyhody:

= Slaba vnutorna kontrola starostu, ktorého nemoze kontrolovat’ ani
zastupitel'stvo, ani hlavny kontrolor.

= Odvratenou stranou silného postavenia je jeho mald, v podstate iba
politicka zodpovednost, ¢o je s ohladom na jeho silné postavenie a
odbornu narocnost’ na vykon jeho funkcie nejavi ako dostatocné.

= Vznik patovych situdcii v pripade, ze starosta a obecné zastupitelstvo
nemaju vol'u vzajomne spolupracovat’ — zastupitel'stvo odmieta navrhy
predlozené starostom a naopak

= Vyhoda priamej demokracie sa straca v pripadoch, ked’ v obci pretrvava
nezaujem o opakovant ti€ast’ volicov vo vol'bach. Pretoze nie je stanovené
kvorum o Gc¢ast’ na vol'bach a uplatiiuje sa systém relativnej vacsiny, staci
v mnohych pripadoch na zvolenie malé mnoZzstvo hlasov.

» Problém a relativne vyhody a nevyhody v podmienkach CR st umocnené
odlisnou zakladnou koncepciou izemnej samospravy. (Analyza zavedeni
pfimé volby storosti, 2011)

Na pdde Poslaneckej snemovne Parlamentu Ceskej republiky posobi
Stala komisia pre Ustavu Ceskej republiky, ktora prerokovava navrhy
smerujuice k novelizacii zakladného zakona $tatu. Zaciatkom roka 2018 sa na
jej rokovanie dostali aj navrhy na institat obecného referenda a zavedenie
priamej volby starostov a hejtmanov. Predkladatelmi spominanych navrhov
boli poslanci za stranu SPD. Na zmenu uGstavy je potrebna ustavnd vacSina
v oboch komorach parlamentu a po politickej diskusii sa dospelo k zaveru, ze
nie je politickd zhoda pre takyto ndvrh. Podpredseda smenovne a neskorsi
predseda CSSD pocas diskusie sa vyjadril, Ze navrhy na priamu volI'bu starostov
su podl'a neho protitstavné; ustava jasne deklaruje, Zze kI'a¢ova ulohu pri
sprave obci a miest hraju zastupitel'stva, nie priamo voleny diktator. Predseda
klubu STAN Jan Farsky tiez vyjadril svoj odmietavy nazor s tym, ze bez uprav
pravomoci starostov a zastupitel'stva zmena vol’'by nema vyznam, muselo by sa
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napriklad jasne vymedzit,, v akom pripade moZze byt starosta prehlasovany. Do
tretice negativny postoj prezentoval aj podpredseda ODS Martin Kupka
(vykonavajuci stcasne poziciu aj starostu obce), podla ktorého by to bol
populisticky krok veduci k oslabeniu zastupiteI'skej demokracie a ochromenie
spravy obci a miest. Dalej uviedol, e jemu ako starostovi kompetencie
nechybaji a hl'ada podporu a kvalitni oponentiru vlastnych planov. Naopak
pozitivny postoj predniesol k navrhu SPD §éf poslaneckého klubu Piratov Jakub
Michalek, podla ktorého ma priama volba starostov vSeobecne vécsinova
podporu obc¢anov, funguje i v okolitych $tatoch a veri, Ze by si l'udia zvolili
lepsich starostov a primatorov- ako priklad uviedol vtedajSiu primatorku
hlavného mesta Praha pani Krnacovii (Pfima volba starosti? Ve snémovne
a Senatu ustavni vétSinu nema, 2018)

Svoju predstavu zavedenia myslienky priamej vol'by starostov v Ceskej
republike predlozil v prvej polovici roka 2017 politicky subjekt Ceska piratska
strana. Ku kl'iCovym tézam ich ponatia zavedenia priamej volby primatora
v podmienkach hlavného mesta Prahy mozZno zaradit™:

= Primator a jeho zastupca by boli voleni ako dvojicka, obdoba americkych
prezidentskych volieb

» Jednokolova vol'ba — kto ziska viac hlasov, obsadi post primatora

* Primator bude mat na starosti exekutivu, zastupitel'stvo dlhodobé
koncep¢né rozhodnutia a kontrolnu ¢innost’

* Primator bude odvolatelny v referende, na zaklade peticie alebo
rozhodnutia zastupitel'stva

= Primator bude maz moznost’ rozpustit' zastupitel'stvo, ale potom nové
vol'by aj zastupitel'stva, aj primatora
Vyhody priamej vol'by podl'a Piratov:

= Zavadza jednoznacnu zodpovednost konkrétnej osoby, ktoru si l'udia
zvolia

= Obcania nepoznaju svojich poslancov , primatora pozna kazdy

= Systém by umoznil, aby =zastupitel'stvo efektivnejSie kontrolovalo
primatora

* Primator by nebol vystaveny takému tlaku zaujmov v zastupitel'stve a mal
by vac¢siu autoritu a vaznost’

= Priama volba zvySuje stabilitu systému, nemusi sa kazdodenne hl'adat’
vicSina. !

Ak sa pozrieme na prerokovavanie problematiky na pode Stéalej komisie
pre Ustavu Ceskej republiky je jasné, Ze sa v zasade rozdelili ndzory na dva
tabory. Proti vystupuju predstavitelia CSSD (aj ked’ nevylu¢ujii podporu na
urovni malych obci), STAN a ODS, skor zastancami okrem uZ spominanych

! Cely navrh Ceskej piratskej strany moZno najst’ na ich webovej stranke, blizie aj
https://www.pirati.cz/tiskove-zpravy/prima-volba-starostu-a-primatoru.html .
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Piratov a SPD st strany ANO a KSCM. Osobitnt podporu tymto navrhom
vyjadruje pravidelne aj prezident Milo§ Zeman. Najsilnej$im politickym
subjektom v sti€asnosti je strana premiéra Andreja BabisaANO, ktorej nazor
tlmocil tiez sicasne starosta a poslanec snemovne Milan Pour , ktory uviedol,
ze zavedenie priamej vol'by starostov podporuje preto, ze by to pomohlo k
rychlejSiemu rozhodovaniu a presadzovaniu zamerov veducich k rozvoju obci
a miest.

Na viacerych miestach pri navrhoch v ¢eskych reédliach sme pouzivali
pojem ,,mald obec“. Bolo by asi vhodné pre jasnejSiu predstavu si definovat’
vyznam tohto pojmu. Zaroven treba aj poznamenat, ze nejde o presny
legislativny pojem, aj autori analyzy z roku 2010 navrhuju pouzivat ho v dvoch
alternativach, pri¢om sa priklanaja k celkovo druhej moznosti. V Ceskej
republike je radovo 6250 obci, pricom takmer 550 z nich ma do 100 obyvatel'ov,
do 300 obyvatel'ov ich je priblizne 2500 a hranicu do 1500 obyvatel'ov atakuje
celkovo 5350 obci. Preto aj prvy navrh je stanovit’ hranicu pre moznu priamu
volbu starostu obce do 1500 obyvatel'ov. Druhy navrh je vSeobecnejsi, priama
volba by mala byt’ v obciach, kde sa nevoli obecna rada.

Defi pre zagiatkom ostatnych komunalnych volieb v Ceskej republike
priniesol tyZdennik REFLEX sumariza¢ny pohl'ad na dovtedajsi stav diskusie
o forme volby starostov a primatorov. Ak by sme chceli zosumarizovat
uverejnené nazory, mézeme to v skratke vyjadrit’ takto:

Za priamu volbu:
* Obcania dostanu va¢§iu moc a chod obce bude demokraticke;jsi
= Priama vol'ba zabrafiuje vySachovat’ vitaza volieb zakulisnou dohodou
ostanych stran
= VAicsia Sanca pre nezavislych kandidatov a politické strany nebudt moct’
pri rokovaniach nakoniec na post starostu presadit’ niekoho zo ,,zadnych
linii“, ale svojho lidra
Proti priamej vol'be:
= Negativum ako to dopadlo po zavedeni priamej volby prezidenta
(odporcovia M. Zemana)
= Tak ako narastli konflikty medzi prezidentom a inymi ustavnymi Cinitel'mi,
mohlo by sa to stat’ aj na Grovni obci
= Mohla by nastat’ situdcia, ze starosta a zastupitel'stvo by boli odlisne
politicky zafarbeni, ¢o zablokuje rokovania organov obce
= V pripade zavedenia priamej volby by muselo prist k zasadnej zmene
pravomoci starostu a zastupitel'stva
= Neodstranenie zakulisnych hier — boli by uz pred vol'bami, nie aZ po nich
(Jak se voli starosta: Pro¢ v Cesku neexistuje p¥ima volba a jaké by méla
vyhody a nevyhody, 2018)
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Priama vol'ba Nepriama vol’ba Priama i nepriama vol’ba
Taliansko Belgicko Vel’ka Britania
Portugalsko Finsko Rakusko
Grécko Holandsko Norsko
Cyprus Franctzsko Rusko
Slovinsko Dansko
Slovensko frsko
Rumunsko Luxembursko
Bulharsko Svédsko
Ukrajina Spanielsko
Macedonsko Malta
Albansko Estonsko
Nemecko Lotyssko
Mad’arsko Litva
Chorvatsko
Pol’sko

Obrazok 3 Tabulové zobrazenie krajin s (ne)priamou volbou starostov
Zdroj: Machyniak — Sleziak, 2013

Zaver

O problematike  spdsobu  volieb  vrcholovych  predstavitelov
komunalnej samospravy by sme mohli diskutovat’ vel'mi dlho a predkladat’
argumenty za aj proti priamej volbe, resp. modelu s nepriamou volbou. Ide
o podobnu tému akou je volba prezidenta republiky. Co viak je isté, nie je
rozhodujucim prave sposob volby, ale kompetencie viazuce sa na ten ktory
dany post. (Brix — Svikruha, 2013) Povedané inak, pri pripadnej zmene volby
by bolo potrebné sa pozriet aj na celkovy nastaveny mechanizmus
prerozdelenia kompetencii medzi organy miestnej samospravy. Vsetci sa viac
menej boja otvarat’ tiito tému, pretoze citia, Ze by sa tym otvorili aj d’alSie otazky
a tak je politicky vyhodnejsie udrziavat’ sti¢asny stav. Toto plati aj pre Ceskeé aj
pre slovenské realie. Skuto¢ne je pravdou, ze najvacsim problémom v ramci
verejnej spravy na Slovensku nie je spdsob volby, ale problematika malych
obci. Tu vSetkych najviac tlaci pita, ale zial’ samotni predstavitelia tychto obci
akosi nechcu tento stav pripustit. Ak mame na Slovensku 2891 obct, tak az 380
znich ma menej ako 199 obyvatelov, ¢o je z pohladu ekonomiky stav, pri
ktorom nemozno realne zabezpecit’ normalny chod obce. Na tomto mieste je
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legitimne polozit' otazku, ako je mozné zabezpeCit rozvoj miestnej
samospravy? (Gutan, 2017) V Ceskej republike je tieZ vysoky pocet obci
a rovnako nevyhovujuca Struktara pre ich ekonomicky chod, ale u nich aspon
st mesta rozdelené do troch kategorii z pohl'adu vlastnych kompetencii. Na
Slovensku v zasade v zmysle komunalnej samospravy nie je zasadnejsi rozdiel
medzi najmen$ou obcou a hlavnym mestom.

Co teda priniesli komundlne volby 2018 v danej oblasti ? Uz pred
volbami sme vedeli, Ze su obce, v ktorych je jasny vitaz, pretoze kandidatnu
listinu podal len jeden kandidat. Zaroven sme mali obce, v ktorych nikto
nepodal kandidatnu listinu, pretoZe nikto nemal o funkciu starostu zaujem a tiez
v deviatich obciach sa vysledky volieb skoncili bez vitaza z dovodu rovnosti
hlasov. Treba ale skonstatovat, ze do dnesného dina st aj obce pri nepriamej
vol'be najvyssieho predstavitel'a v Ceskej republike bez svojho starostu, pretoze
obecni poslanci nevedeli sa zhodnut na jeho osobe. Opét’ su na mape Slovenska
obce a mesta, v ktorych je zastupitel'stvo aj prvy ob¢an mesta v rovnakych, aj
v zasadne odlisnych politickych trickach. Opét’ vo viacerych prikladoch sme
mali viacerych kandidatov vel'mi schopnych, vyhral mohol len jeden.
Zaznamenali sme vSak aj viacero kandidatov, ktori vyhrali a objektivne nemaju
predpoklady pre zodpovedny vykon svojej funkcie. Jednoducho, tieto vol'by
v otazke vhodnosti spdsobu volieb predstavitelov obci a miest nepriniesli
mnoho nového, okrem prvku vyraznej straty stranickych kryti jednotlivych
kandidatov tak na poziciach poslancov, ako aj starostov a primatorov. Zasadna
reforma a predtym odborna diskusia je tak stale este len pred nami.
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Spoluucast’ obyvatel’ov obce a verejnosti na
rozhodovani obecného zastupitel’stva’

Particiation of the Inhabitants and the Public for
the Municipal Council’s Decision-Making

Tomas Alman

Abstract

The article is content oriented on the sphere of the participation of the inhabitants and
the public for the municipal council’s decision-making. The intent of the article will
follow two key lines. In the first place, attention will be concentrated on the stage before
a decision is taken, the second will focus on the potential of the inhabitants and the
public to intervene in the decision-making at the municipal council’s meetings. Except
for exploring these two aspects, the article will follow other related areas, such as
determining the personal composition of the general term "the public". The aim of the
article will be to identify, through an analysis of selected information resources and
practice of local self-government specify problems in the relevant legislation, evaluate
the situation, take a critical view, and then provide possible solutions.

Key words: municipality. municipal council. inhabitant. public

Uvod

Spoluucast’ obyvatelov obce a verejnosti na rozhodovani obecného
zastupitel'stva je sucastou SirSieho ustavou garantovaného prava obcanov na
ucast’ na sprave verejnych veci. Je tu badatel'ny obsahovy prienik s priamou
demokraciou a jej formami. Prave prvok priamej demokracie je v sti¢asnosti
proklamovanym aspektom, ktory musi mat’ zastipenie, a to najméd z dévodu
dlhodobej krizy zastupitel'skej demokracie.

Predmetny ¢lanok je obsahovo orientovany na problematiku spoluti¢asti
obyvatelov obce’ a verejnosti na rozhodovani obecného zastupitel'stva.
Tematicky zamer ¢lanku bude sledovat’ dve klI'ai¢ové roviny. V prvom rade bude
pozornost’ koncentrovana na fazu este pred prijatim konkrétneho rozhodnutia,
druhd intencia sa bude ststred’ovat’ na moznosti obyvatel'ov obce a verejnosti
zasiahnut do procesu prijimania rozhodnutia na zasadnuti obecného
zastupitel'stva. Popri skiimani tychto dvoch aspektov, ¢lanok bude logicky
sledovat’ aj d’alSie oblasti s tym spojené, napriklad uréenie persondlneho

! Clanok bol vypracovany ako sti¢ast riesenia grantového projektu VEGA: 1/0340/17
Formy uskutoc¢iiovania obecnej samospravy.

2 V nasledujicom texte je vyuZivané suhrnné oznadenie ,,Obec”. Tento pojem
vyznamovo sleduje obce, mesta i mestské Casti v Kosiciach a Bratislave.
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zloZenia v§eobecného pojmu ,,verejnost™. Ciel'om ¢lanku bude prostrednictvom
analyzy vybranych informaénych zdrojov a aplikacnej praxe obecnej
samospravy identifikovat’ konkrétne nedostatkové a nejednoznacné oblasti v
prislusnych pravnych predpisoch, zhodnotit situdciu, zaujat’ kritické stanovisko
a nasledne poskytnit’ mozné rieSenia.

1. Ucast’ verejnosti na ¢innosti obecného zastupitel’stva

Moznost’ ovplyvnit’ rozhodovanie obecného zastupitel'stva obyvatel'mi,
respektive SirSou verejnostou (spravidla najCastejSie vystipenim na jeho
zasadnuti) je len jednou z foriem priameho vykonu obecnej samospravy.
Pertraktovanymi st vtomto smere predovSetkym miestne referendum,
zhromazdenie obyvatel'ov obce, peticné pravo, staznosti, institaty prava na
slobodny pristup k informaciam — Ziadosti o poskytnutie informacie alebo
povinné zverejiiovanie informacii samospravami a pod.

V tomto kontexte Casto dochddza k opomenutiu nami skiimanej oblasti.
Poddimenzovanost’ zaujmu je aj zo strany zakonodarcu a samosprav, pretoze
neexistuje komplexnejSia pravna uprava hmotného a procesného aspektu ucasti
danych o0s6b na rozhodovani obecného zastupitel'stva®. Nedostato¢nymi
a nereflektujucimi su jednak rokovacie poriadky obecnych zastupitelstiev, ale
aj zakon ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov
(d’alej len zdkon o obecnom zriadent).

Absencia, respektive nepatrnost’ pravnej regulacie daného institatu
potom v praxi vykazuje mnozstvo problémov a aj viaceré ,,patové situacie®,
kedy nie je zretelné, aky postup sa ma zvolit' a aké su adekvitne prava
povinnosti predsedajuceho a obdobne tak aj osoby, ktord chce na zasadnuti
obecného zastupitel'stva, komisie, obecnej rady prezentovat’ svoj nazor ¢i
postreh.

Mame za to, Ze moznost’ obyvatel'ov obce a v urcitych situdciach aj
SirSej verejnosti ovplyviovat rozhodovanie obecného zastupitel'stva, ¢i starostu,
byt Gi¢astnymi v komisiach obecného zastupitel'stva predstavuje elementarnu
sucast’ principu demokracie.

Predmetny aspekt je nutné analyzovat’ na zaklade prislusnej pravnej
upravy. Kardindlnym vSeobecne zavdznym pravnym predpisom je v tomto
smere zakon o obecnom zriadeni.

Vzhl'adom na vysSie konStatovani pravnu upravu plati, ze podla § 3
ods. 2 pism. ¢) zdkona o obecnom zriadeni maju obyvatelia obce a d’alSie osoby*
uvedené v § 3 ods. 5 toho istého zadkona pravo zacastiovat’ sa na zasadnutiach

3 Institt komisii obecného zastupitel'stva sa obdobne nevyznaluje komplexnejSou
pravnou Upravou, comu nalezite zodpoveda aj aplika¢na prax.

4 Na samosprave obce ma pravo podiel’at’ sa aj ten, kto mé na izemi obce nehnutel'ny
majetok alebo v obci plati miestnu daii alebo miestny poplatok, je v obci prihlaseny na
prechodny pobyt alebo ma Cestné obc¢ianstvo obce.
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obecného zastupitel'stva. Okrem tychto subjektov sa vSak na zasadnuti
obecného zastupitel'stva moze zicastnit’ v podstate ktokol'vek, pretoze podla §
12 ods. 8 zakona st zasadnutia obecného zastupitel'stva zdsadne verejné.

Avsak kym vo vztahu ku zhromaZzdeniam obyvatelov obce zakon
obyvatel'om obce a d’al§im osobam podl'a § 3 ods. 5 priznava pravo vyjadrit’ na
nich svoj nazor, vo vztahu k zasadnutiam obecného zastupitel'stva im takéto
pravo nepriznava. Zakon pripiista moznost’, Ze sa na zasadnuti zastupitel'stva
obyvatelovi obce udeli slovo, pravo vystapit na zasadnuti obecného
zastupitel'stva v8ak nie je narokovatelné®.

V tomto pripade existuji v zakone o obecnom zriadeni problematické
disproporcie a asymetria medzi postavenim obyvatel'ov obce, ktorym sa slovo
udelit’ moze, ale nemusi, a postavenim poslancov Narodnej rady Slovenskej
republiky, poslancov Eurdpskeho parlamentu, zastupcov vlady alebo iného
Statneho organu, ktorym sa slovo udelit’ musi, ked’ o to poziadaju (§ 12 ods. 9
zékona o obecnom zriadeni).

Na druhej strane zakon expressis verbis nevylucuje, ze na zasadnuti
zastupitel'stva moze byt udelené slovo aj inej osobe ako obyvatel'ovi obce alebo
osobe, ktora sa podiel’a na samosprave obce podl'a § 3 ods. 5 zdkona o obecnom
zriadeni. Stanovenie podrobnych pravidiel o rokovani obecného zastupitel'stva
zveruje zakon rokovacim poriadkom obecnych zastupitel'stiev (§ 12 ods. 11
citovaného zakona).

Dalsou moznou formou G&asti verejnosti (vypocet 0sdb v najsirsom
zmysle slova) na Cinnosti samospravy, ktora vyplyva zo zakona, je moznost
vyjadrit’ sa k materialom, o ktorych rozhoduje obecné zastupitel'stvo. Zakon
explicitne nevyluc€uje, aby sa obyvatelia obce alebo aj iné fyzické osoby alebo
pravnické osoby vyjadrili k navrhu ktoréhokol'vek materidlu, ktorym sa ma
zaoberat’ obecné zastupitel'stvo.

Zo zakona vSak povinnost’ zverejnit’ materialy najmenej 15 dni pred
terminom zasadnutia obecného zastupitel'stva a umoznit’ verejnosti vyjadrit’ sa
vyplyva iba vo vztahu k navrhu vSeobecne zavdzného nariadenia, navrhu
rozpo¢tu obce a navrhu zaverecného UCtu obce. Vo vztahu k navrhom
vSeobecne zavaznych nariadeni zdkon v § 6 ods. 4 ustanovuje, ze dilom ich
vyvesenia za¢ina plynat najmenej desatdinova lehota, pocas ktorej mozu
fyzické osoby a pravnické osoby uplatnit’ pripomienku k navrhu nariadenia v
pisomnej forme, elektronicky alebo ustne do zapisnice na obecnom urade.
Zakon d’alej stanovuje, Ze pripomienky maji byt’ vyhodnotené navrhovatel'om
vSeobecne zavdzného nariadenia s prislusSnou komisiou, ak je zriadena, a
vyhodnotenie ma byt predlozené poslancom v pisomnej forme najmenej tri dni
pred rokovanim zastupitel'stva.

5 Z dikcie prislusnych ustanoveni zdkona o obecnom zriadeni vyplyva, Ze sa opominajli
d’alsie subjekty mimo obyvatel'ov obce a 0s6b uvedenych v § 3 ods. 5 toho istého
zakona.
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Utelom zverejnenia navrhu rozpoétu obce a navrhu zavere¢ného uétu
obce podl'a § 9 ods. 2 zakona o obecnom zriadeni je tieZ to, aby sa k nim mohli
vyjadrit’ obyvatelia, ale aj $irSia verejnost’ (fyzické osoby a pravnické osoby).
Pripomienkovanie navrhu rozpoctu a zavere¢ného uctu a spoésob vyhodnotenia
pripomienok zakon o obecnom zriadeni do poslednej platnej a ucinnej novely
neriesil a neupravoval. Zmienena novela pri nich zaviedla rovnaky rezim ako
pri pripomienkovani navrhu vSeobecne zavizného nariadenia obce. Tento krok
zo strany zékonodarcu povazujeme za pozitivny, novela ndlezite reagovala na
dlhodobo proklamovanu medzeru v zakone.

Analyza ponuknutych nastrojov priamej participacie na vykone
samospravy je tiez determinovana existenciou dal§ich institatov, ktoré
skimame v nasledujucom texte.

2. DalSie participativne moZnosti ovplyvnit’ rozhodovanie obecného
zastupitel’stva

Obecné zastupitel'stvo moze podl'a § 14-15 zakona o obecnom zriadeni
zriadit’ obecni1 radu ako svoj iniciativny, vykonny a kontrolny organ a komisie
ako svoje stale alebo doCasné poradné, iniciativne a kontrolné organy.

Kym obecna rada je tvorena vylucne poslancami, ¢lenmi komisii mézu
byt aj d’alSie osoby. Zakon voc¢i nim explicitne nestanovuje podmienku, Ze musi
ist o obyvatel'ov obce alebo osoby, ktoré sa podielaju na samosprave obce
podla § 3 ods. 5 zakona o obecnom zriadeni. Clenstvo v komisiach obecného
zastupitel'stva tak predstavuje d’al§Siu moznu formu ucasti verejnosti na ¢innosti
samospravy. Podobne ako moznost vystipenia na zasadnuti obecného
zastupitel'stva, ani Clenstvo v komisii nie je narokovateI'né a zavisi len na
rozhodnuti obecného zastupitel'stva, ¢i komisie zriadi, ¢i do komisii zvoli aj
neposlancov, alebo budt komisie zlozené vylucne z poslancov.

Na rozdiel od obecného zastupitel'stva zakon vo vztahu ku komisiam a
k obecnej rade nestanovuje, Ze by ich rokovanie muselo byt’ verejné. Verejnost,
¢i neverejnost’ rokovania komisii a obecnej rady je tak ponechana vylu¢ne na
rozhodnuti obce, predovsetkym obecného zastupitel'stva. Rovnako aj to, ¢i v
pripade verejného rokovania obecnej rady a komisii maju osoby, ktoré sa na
nich zucastnia, pravo vyjadrit’ svoj nazor (Dostal, Stodola a Kuhn 2013).

Citovani autori d’alej rozvijaju uz nacrtnuté myslienky a predkladaja
logicki otazku. Skor ako sa budeme venovat eventudlnym rieSeniam
nedostatkovych oblasti, je nutné hl'adat’ na iu odpoved’. Kto je verejnost? Dany
dopyt v sucinnosti s d’al$imi suvisiacimi nuansami a spornymi bodmi je
vysledkom teoretického badania, ale aj aplikacnej praxe.

Verejnostou vo vzt'ahu k miestnej samosprave su s ur¢itostou najma
obyvatelia obce. Vyplyva to z Ustavy, zo zakona o obecnom zriadeni aj zo
zakona €. 180/2014 Z. z. o podmienkach vykonu volebného prava a o zmene
a doplneni niektorych zakonov. Obyvatel'mi obce sa vSak pojem relevantnej
verejnosti nevycerpava.
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Priamo v § 3 ods. 5 zdkona o obecnom zriadeni su zadefinované uz
zmienené d’alSie tri skupiny, ktoré maji pravo sa podiel’at’ na samosprave obce:
vlastnici nehnute'ného majetku na uzemi obce alebo platitelia miestnej dane
alebo miestneho poplatku, I'udia prihlaseni v obci na prechodny pobyt a Cestni
obcania obce.

Aj mimo subjektov, ktorych pravo zacastiiovat’ sa na samosprave
vyplyva priamo zo zdkona o obecnom zriadeni, existuju d’alSie osoby, ktoré
mozu byt ¢innost'ou samospravy dotknuté alebo moézu mat’ zaujem podiel’at’ sa
na ¢innosti samospravy. Moéze ist’ napriklad o osoby, ktoré na uzemi obce
pracuju, podnikaju alebo vyvijaji in Cinnost, alebo sa na uzemi obce Casto
zdrZiavaju, z obce pochadzaju, maju v nej blizkych pribuznych, ktorych casto
navStevuju. MoézZe ist o pravnické osoby, ktoré na tzemi obce vyvijaju
podnikatel’'sk( alebo inu ¢innost’. Maju alebo nemaji mat’ takéto osoby moznost’
podielat’ sa na ¢innosti miestnej samospravy? Zo zakona o obecnom zriadeni
sice pre nich takéto pravo explicitne nevyplyva, implicitne v§ak takato moznost’
pre nich vyplyva z univerzalneho charakteru zakladnych 'udskych prav a slobod
zakotvenych v Ustave, ktoré sa priznavaju vSetkym. Ide napriklad o peticné
pravo, slobodu prejavu, pravo na pristup k informaciam, zhromazd'ovacie a
zdruzovacie pravo a podobne. (Dostal, Stodola a Kuhn 2013).

Vzhladom na skumanu problematiku ucasti verejnosti na Cinnosti
obecného zastupitel'stva av komisiach auz deklarované nedostatky,
v suéinnosti s moznostou rozSirenia priamych foriem demokracie v obci
existuju perspektivy na rozvoj a uspokojenie potrieb vSetkych osdb v obci.

Tak napriklad v ramci institatu udelenia slova, zastupitel'stva, ktoré sa
chcu postavit’ Gstretovo k ucasti verejnosti na ¢innosti samospravy, mozu
zmenit" fakultativnost’ a nenarokovatelnost udelenia slova vo svojich
rokovacich poriadkoch. M6zu uréit, Ze obyvatel' obce mdze vystlpit ku
kazdému bodu programu aj bez toho, aby o tom hlasovalo zastupitel'stvo alebo
rozhodoval niekto iny. Mo6Ze sa napriklad stanovit, Ze obyvatelia, ktori sa
prihlésia, dostanu slovo, ked’” skoncia vystiipenia poslancov. Podobne by bolo
vhodné priznat obyvatelom obce pradvo reagovat, ak na nich v diskusii
zareaguje niektory z poslancov. Okrem prava vystapit ku kazdému bodu
programu moze zastupitel'stvo urcit’, ze povinnou stiCastou kazdého zasadnutia
(podobne ako kontrola uzneseni alebo interpelacie) bude aj bod vystupenia
verejnosti. V ramci neho by mali mat’ obyvatelia pravo vystupit’ k akejkol'vek
téme tykajlicej sa obce a samospravy, nielen k bodom programu prebiehajiceho
zastupitel'stva. Zasadnutia zastupitel'stva st verejné a neexistuje ziadny
relevantny dovod, preCo by sa vysSie uvedené formy ucasti obyvatelov na
¢innosti zastupitel'stva nemohli priznat’ aj d’al§im osobam, ktoré o to maju
zaujem. Co sa tyka ucasti verejnosti na rokovani komisii a obecnej rady, aj tu
identifikujeme rozpor s ti€elom pravnej Gpravy. Kym zasadnutia zastupitel'stva
su zo zakona verejné, verejnost zasadnuti komisii a obecnej rady nie je
zakonom nijako upravena. Preto v mnohych pripadoch zasadaju neverejne.
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Ustretovym krokom samospravy vo&i verejnosti moze byt, Ze zasadnutia
komisii a obecnej rady budl verejné a Ze sa na nich obyvatelia a d’alSie osoby
budi moct nielen zucastnit’, ale aj vystapit’ a vyjadrit’ svoj nazor podobne ako
na zasadnuti zastupitel'stva podl'a predchadzajuceho bodu. Vhodné je to najma
vo vztahu ku komisiam, ktoré moézu vytvarat primerany priestor pre
vyjadrovanie nazorov obyvatel'ov obce a d’alSich osob. Ked’ze ¢lenmi komisii
mozu byt aj neposlanci, dalSou moznou formou zapojenia verejnosti do ¢innosti
samospravy moze byt zvolenie neposlancov za ¢lenov komisii zastupitel'stva.
Dal§im zmierlivym krokom samospravy voéi verejnosti by bolo, keby vietky
materidly na rokovanie zastupitel'stva boli zverejiilované najmenej 15 dni pred
jeho zasadnutim a keby sa obyvatelia a d’alSie osoby mali moznost’ ku vSetkym
vyjadrit®. Samospravy ustretové k verejnosti moézu vytvorit mechanizmus
pripomienkovania materialov uréenych na rokovanie zastupitel'stva analogicky
medzirezortnému pripomienkovému  konaniu, ktoré je upravené v
Legislativnych pravidlach vlady Slovenskej republiky, a to vratane prava
verejnosti pripomienkovat’ navrhy a povinnosti predkladatela navrhu
prerokovat’ neakceptovanil pripomienku, s ktorou sa stotoznil vacsi pocet 0sob
v rozporovom konani. Legitimnym a Gstretovym krokom by bolo zakotvit’ pravo
predkladatel'ov neakceptovanej hromadnej pripomienky vystapit’ na zasadnuti
zastupitel'stva a vysvetlit svoj postoj, pripadne zaviest pravidlo, Ze o
neakceptovanej hromadnej pripomienke ma zastupitel'stvo hlasovat’ rovnako
ako o pozmenujucom ndvrhu poslanca zastupitel'stva. Eventudlnym nastrojom
rozSirenia ucasti verejnosti na ¢innosti obecného zastupitel'stva, respektive aj
inych organov je aj napriklad obc¢ianska iniciativa (navrhnutie bodu programu
zasadnutia peticiou s predpisanym poctom podpisov obyvatel'ov obce, pravo
verejne predniest’ tento bod) (Dostél, Stodola a Kuhn 2013).

Pri poslednom bode mozno zmienit' si¢asnu pravnu upravu obecnej
samospravy v Madarsku, kde existuje institat ob¢ianskej iniciativy a reciprocna
povinnost’ miestnych organov zaoberat’ sa touto iniciativou. V pripade
nereSpektovania danej povinnosti, obci hrozia nalezité sankcie (Olexa 2015).

Okrem uz naznacenych instititov, samospravy mozu zaujat’ pozitivny
pristup v uprave procesnych, najmid casovych podmienok prezentovania
nazorov. Rokovacie poriadky obecnych zastupitel'stiev by mali upravovat’
casové intervaly prezentujiiceho a reagujuceho, taxativne vymedzit' moznosti
a podmienky odobrat’ slovo apod. InSpirdcia je mozna aj z jednotlivych
ustanoveni zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady

rrrrrr

zakonov vladou Slovenskej republiky (Gpravu najdeme v legislativnych pravidlach
vlady Slovenskej republiky schvalenych uznesenim vlady Slovenskej republiky zo 04.
maja 2016 ¢. 164 v zneni uznesenia vlady Slovenskej republiky z 28. septembra 2016).
Ak je takato forma vyjadrenia ndzoru verejnosti mozna na celoslovenskej urovni, niet
najmensieho dévodu, preco by podobni moznost’ nemali aj samospravy poskytnut
obyvatel'om obci a d’al§im osobam.
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Slovenskej republiky v zneni neskorSich predpisov (Wilfling 2013). Stcasna
aplikacna prax preukazuje, ze mnohé samospravy adekvatne nereaguju na tto
poziadavku.

V kontexte skimanej problematiky by sme chceli poukédzat' aj na
nedavno publikovanil Studiu s ndzvom Otvorend samosprava 2018, ktora
zobrazuje uUroven transparentnosti, obsah a mnoZstvo poskytovanych
informaécii, kvalitu protikorupénych mechanizmov a otvorenost’ v informovani
vybranych miestnych samosprav. Stidia vznikla pod gesciou Transparency
International Slovensko, podporena bola z grantu Open Society Foundation a z
projektu Podpora angazovanosti obanov a otvorenosti miestnych samosprav v
ramci operacného programu Efektivna verejnd sprava. Jedna zo skiimanych
oblasti bola aj Ugast’ verejnosti na rozhodovani (II), ktora zistovala odpovede
na niektoré otazky. Ako priklad mozno uviest’ nasledovné otazky:

= S0 zasadnutia komisii mestského zastupitel'stva verejné a verejnost’ tak ma
pristup na zasadnutia bez nutnosti schvalovania danou komisiou?

» Su zasadnutia Mestskej rady verejné a verejnost’ tak ma pristup na
zasadnutia bez nutnosti schval’ovania radou?

= Ma verejnost’ moznost’ vystupit’ na zasadnuti mestského zastupitel'stva k
Iubovol'nému bodu predtym ako sa da o nom hlasovat, a to bez
predchadzajiceho schval’ovania poslancami?

= S0 na oficialnej internetovej stranke zverejnené zapisnice zo schodzi
mestského zastupitel'stva?

= S0 na oficialnej internetovej stranke zverejnené zapisnice zo schodzi
komisii mestského zastupitel'stva

= S0 na oficidlnej internetovej stranke zverejnené zapisnice zo schodzi
mestskej rady?

= Su zriadené archivy zapisnic mestského zastupitel'stva, komisii mestského
zastupitel'stva ¢i mestskej rady a pod. (Otvorena samosprava 2018)?

Formulaciou otdzok Studia sledovala nami proklamovanu délezitost’
skamanych oblasti, ¢im je pod¢iarknuta relevantnost’ a nutnost’ zaoberania sa
touto sférou ak v sucasnosti. Prostrednictvom analyzy dat sme schopni
identifikovat, ktoré samospravy maju detailnejSiu pravnu upravu, a teda aky
majui postoj a pristup k adresatom samospravnej Cinnosti. Zmienena Stidia
poskytuje aj odporticania, ktoré by mohli zabezpecit vysSiu mieru
transparentnosti a moznosti ucasti SirSej verejnosti na rozhodovani organov
obce, Specialne obecného zastupitel'stva. Demonstrativne mozno uviest’
odporticanie zverejiiovat’ ¢o najvacsi rozsah materidlov a dokumentov na
rokovanie obecného zastupitel'stva, zriadit' archivy (najméd zapisnic),
zverejiiovat spravy z kontrol hlavného kontrolora, zaviest’ pravidla umoziujice
osobam vystupit’ na zasadnuti obecného zastupitel'stva k 'ubovol'nému bodu,
spristupnit’ verejnosti rokovania komisii obecnej rady vratane prava vystipit na
tychto zasadnutiach, zverejiiovat’ video zaznamy a zvukové zaznamy z rokovani
obecného zastupitel'stva na webovej stranke obce a pod.
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Zaver

Ucast obyvatelov a verejnosti pri rozhodovani organov tvori
nepochybny kardinalny aspekt vykonu samospravy. Je preto viac ako ziaduce,
aby si obecna samosprava zvolila vhodny pristup k tejto hodnote. Samosprava
ma v zasade dve alternativy, aky postoj zaujme k tucasti verejnosti na
samosprave. Bud’ mdze zaujat’ pasivny pristup k reakcii na vzniknuti situaciu
alebo sa moze aktivne snazit’ vytvorit’ im o najlepSie podmienky pre ich ucast’
na ¢innosti samospravy. Pre samospravy, ich volenych a nevolenych zastupcov
a zamestnancov, by malo nami analyzované hodnotenie samosprav Otvorena
samosprava 2018 sluzit’ ako motivacia a zaroven akési ocenenie ich prace a
snahy spravat’ sa transparentne a poskytovat svojim obyvatelom kvalitné
informacie. Aj to je spdsob, akym sa da podporovat’ rozvoj v miestnej
samosprave vratane prilevu investicii a zlepSovania kvality Zzivota jej
obyvatel'ov.
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Participacia obyvatel’ov obce na komunalnej
politike

The Citizen Participation in the Municipal Policy

Martin Svikruha

Abstract

The contribution deals with the position of a citizen as a community citizen in the
municipality. Explains why it is important for citizens to participate in the decision-
making process of their municipalities in other forms, just by participating in the
elections. The legal framework in Slovak conditions brings the possibility of political
participation of citizens, determines its institutionalized forms and creates prerequisites
for its application. This is either in general regardless of the particular context of
participation or also specifically for civic participation at municipal level, within
municipalities. Citizens are thus acting in relation to public administration on the one
hand as an object of its activities with certain obligations which must be respected and
on the other hand as the holders of the legitimacy of the public administration with
certain rights that we want to focus on within this contribution.

Key words: participation, municipal self-government, resident of the
municipality, communal policy

Uvod

V kazdej demokraticky riadenej spolocnosti zohrava zakladnu ulohu
obcan. Toto tvrdenie vychadza ztedrie spolocenskej zmluvy, ktord ma pre
sucasné demokratické rezimy doélezity vyznam. Plynie z neho zasadny doéraz
kladeny na ucast’ obCanov na sprave veci verejnych v réznych podobach, bud’
vo forme priamej alebo zastupitel'skej demokracie. Samotny termin demokracia,
od ktorého sa odvija podstata fungovania dneSnej spolo¢nosti sa
v najjednoduchsej podobe interpretuje ako vlada l'udu. V tomto kontexte je
nevyhnutné uviest, Ze podstatnym znakom, rovnako ako aj zakladnym prvkom
demokratickej spolo¢nosti je suverenita l'udu, do ktorej patri kazdy jednotlivec
disponujuci zdkonom urenymi pravami a povinnostami vo vztahu
k prislusnému uzemiu. Suverenita obcana znaci kI'i€¢ovli podmienku realizacie
spravy veci verejnych. Prave samospravne prvky a aktivity v podani tzemne;j
samospravy pozitivnym spdsobom vplyvaji na posiliiovanie obcianskej
spolocnosti respektive suverenity obcanov v ramci demokraticky uplatitujiiceho
sa systému. Komunalna samosprava, ktora je najblizsie k svojim ¢lenom v nich
tak ,, prebudza cit spolocného zaujmu na spolocnych veciach, ako i cit osobny
a spolocné povinnosti postarat’ sa, aby tieto veci boli spravované ucinne
a poctivo. Miestne spolocenstvo uci ludi nielen pracovat pre druhych, ale
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taktiez pracovat’ s nimi “(Adamova, 2000, s. 76). Stupen rozmachu obcianske;j
spolo¢nosti  vykazuje spravne usporiadanie vztahov medzi obc¢ianskou
spolo¢nostou a Statom. V kontexte uvedené¢ho je prave komunalna samosprava
vyznamnou zlozkou verejnej spravy, ked’ze predstavuje priestor, kde dochadza
k hlavnej participacii obanov na sprave verejnych zalezitosti. Pod komunalnou
urovnou politiky, ktora sa zvykne nazyvat’ aj ako lokalna alebo miestna roven
politiky, priCom niektori autori tieto pojmy rozliSuji a iny ich vnimaji ako
rovnocenné!,  chapeme uskutocfiovanie politiky ¢o moZno najbliZsie
k obyvatelom jednotlivych sidelnych utvarov. Rozhodnutia realizované na
komundlnej trovni st mnohokrat prijimané v blizkom spolupdsobeni medzi
vedicimi komunalnymi predstavitelmi a obyvatel'mi, ¢o pozitivne vplyva na
tieto vztahy a zaruCuje jej lepSiu previazanost so zaujmami jednotlivcov
(Klimovsky, 2006).

V predkladanom prispevku sa budeme zaoberat obcianskou
participaciou prave na komundlnej trovni v slovenskych podmienkach. Ked’ze
platné prévna tprava (Zakon €. 369/1990 Zb.) definuje, Ze samospravu obce na
Slovensku vykonavaju obyvatelia obce ateda nevztahuje sa vylucne na
obcCianstvo, budeme v d’alSej casti prispevku primarne vyuzivat vyraz
,obyvatelia obce®. Za obyvatel'a obce povazujeme osobu, ktord ma v danej obci
trvaly pobyt. Zaroven, podla zakona ¢. 369/1990 Zb., ma pravo sa na
samosprave obce podielat’ kazdy, kto ma na Gizemi obce nejaka nehnutelnost’,
pripadne je platcom miestnej dane ¢i poplatku. MozZnost' participacie na
komunalnej samosprave sa tieZ priznava v pripade, Ze osoba ma na Gizemi obce
prechodny pobyt alebo je ¢estnym obcanom obce.

Ked’Ze je v suCasnosti pozicia demokracie dokonca aj v stabilnych
demokratickych rezimoch spochybfiovand, najmd v désledku dlhodobo
narastajuceho nezaujmu I'udi o institdt volieb, narastajicej neddvery ludi
v politické strany a politikov, meniaceho sa politického boja na stperenie
v oblasti marketingu a nie programov a v neposlednom rade klesajicej
zaangazovanosti ob¢anov na sprave veci verejnych, povazujeme za dolezité sa
tymito aktualnymi zalezitostami zaoberat. Uvedené problémy su sucast'ou
konverzie demokracie ako fenoménu a sposobu vladnutia, a tak je ziaduce
uvazovat’ nad podnetmi v existujicom systéme, ktoré by smerovali
k dosiahnutiu inych vysledkov.

' Vo viacerych jazykoch eurdpskych krajin sa termin komunalna politika zamiena za
miestnu samospravu, napriklad pri preklade uréujiceho dokumentu pre tieto krajiny -
Eurépskej charty miestnej samospravy (Kone¢ny — Koneény, 2009). Aj ked’ mozeme
tvrdit’, ze ide o totozné pojmy, urcita miera rozdielnosti je v nich pritomna, ked’ze pojem
miestna samosprava sa viac sustredi na ponimanie samospravnej struktiry a komunalne
politika sa viac venuje samotnej ¢innosti respektive vykonu miestnej samospravy.
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1. MozZnosti participacie obyvatePov obce v slovenskych
podmienkach

Jadro stcasnej samospravy na miestnej Urovni je s u€innostou od 1.
oktobra 1992 zakotvené v Ustave Slovenskej republiky, ktora definuje obec ako
zaklad uzemnej samospravy. Zriadenie obecnej samospravy prebehlo o par
rokov skor, ked’ zaklady demokratickej Struktury verejnej spravy? boli polozené
uz vroku 1990. V tomto obdobi bol na Grovni vtedajSej Slovenskej narodne;j
rady prijaty zakon ¢. 369/1990 Zb. ¢im vznikol v naSich podmienkach zaklad
nového systému verejnej spravy. Dal§im dolezitym zikonom upravujicim
posobnost’ obci v obdobi vystavby obecnej samospravy bol zakon ¢. 518/1990
Zb. o prechode zakladatel'skej alebo zriad’ovatel'skej funkcie narodnych
vyborov na obce, ustredné organy Stitnej spravy a organy miestnej Statnej
spravy. (Sotolaf, 2011) Postupne doslo k prebratiu hospodarskeho spravovania
a postavenia obci ako organov Statnej moci. Politicky uz obce neboli pod
vplyvom centralnej vlady, avSak ich politika resp. politické ciele boli limitované
objemom financii, ktory im bol pri ich osamostatiiovani vymedzeny. Napriek
tomu, vyvojom udalosti nadobudli obce status pravnickych oséb s vlastnou
posobnostou. Ako v tejto suvislosti uvadza Kovacova (2010, s. 65), doslo
k vystavbe komunalnej Urovne samospravy na principe ,,slobodna obec
v slobodnom State”, ¢o znamena, ze obecnd samosprava je zalozena na
obc¢ianskom principe. Dochadza k posilneniu politického postavenia ob¢ana
v rozvoji demokracie vo verejnej sprave®. Obec resp. mesto teda predstavuje
zakladnu jednotku komunalnej sféry absorbujicu spolo¢enstvo obcanov, ktoré
vykonava prostrednictvom svojich volenych zastupcov a v urcitych pripadoch
aj priamo, Siroké portfdlio tiloh nevyhnutnych k zabezpeceniu spravy verejnych
zalezitosti.

Zakladna definicia obce na Slovensku podla &l. 64 Ustavy SR a §1
zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni hovori o obci, ako o samostatnom
uzemnom samospravnom celku, ktory zdruzuje osoby s trvalym pobytom
v ramci jej Uzemia. V tom istom zakone, vramci §3 je zadefinovany status
obyvatel'ov obce, ktory vyuziva osoba majuca na uzemi obce trvaly pobyt.
Obyvatel’ obce je aktivnou sucastou samospravy obce, pricom miera aktivity
obcanov je vyjadrena ich angazovanostou. ObCanom vyplyvaji urcité prava
a povinnosti. Za prava modzeme oznacit pdsobnost’ volit' a byt voleny do
organov samospravy na miestnej urovni, d’alej hlasovat’ o zdsadnych otdzkach
tykajucich sa zivota obce formou miestneho referenda, taktiez zicastnovat’ sa

2 Cielom tohto systému bolo nahradit’ dovtedajSie centristické fungovanie verejnej
spravy, riadenej prostrednictvom narodnych vyborov. Naopak, od tohto momentu sa
zaCal uplatiiovat’ princip subsidiarity v systéme verejnej spravy na Slovensku, ¢o
znamena, ze riadenie veci verejnych sa ma vykonavat’ na rovni, ktord je najblizsie
k uloham a vzniknutym problémom, teda ¢o najblizsie k obcanom.

3 Prvykrat si ob¢ania volili zastupcov do obecnych samospravnych organov 23. a 24.
novembra 1990 (Kovacova, 2010).
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na zasadnutiach zastupitel'stva ana zhromazdeniach obyvatelov obce
a vyjadrovat’ na nich svoj nazor, ¢i obracat’ sa s podnetmi a staznostami na
organy obce. Okrem toho do tejto skupiny patri pravo zodpovedne pouzivat
obecny majetok a zariadenia sliziace pre verejné ucely, pozadovat pomoc
v ¢ase nahlej nudze a pozadovat pomoc pri ochrane svojej rodiny a majetku
nachadzajuceho sa v obci a iné. Na druhej strane je ob¢an zahrnuty aj uréitymi
povinnostami, medzi ktoré su uvedené taktiez v predmetnom zékone.

Samosprava obce a s tym suvisiace prava a povinnosti sa podl'a zdkona
¢.369/1990 Zb. dotykaju taktiez obanov, ktori maju v obci nehnutel'ny majetok
alebo platia miestnu dan resp. poplatok, su v obci prihlaseni na trvaly pobyt,
pripadne disponuju ¢estnym obcianstvom obce.

Zakon o obecnom zriadeni d’alej hovori, Ze obec rozhoduje a realizuje
vSetky kroky suvisiace so spravou obce a jej majetku samostatne. Samospravu
obce vykonavaju obyvatelia obce a to prostrednictvom organov obce, miestnym
referendom alebo zhromazdenim obyvatel'ov obce.

V slovenskej pravnej Uprave mozu obyvatelia obce participovat’ na
komunélnej politike formou uz zmieneného zhromazdenia obyvatelov obce.
Mo6zu o to poziadat’ obyvatelia obce formou peticie alebo zhromazdenie moze
zvolat’ obecné zastupitel'stvo uznesenim. Podrobnejsie si podmienky zvolania
verejného zhromazdenia obyvatelov obce urCuje kazda samosprava osobitne,
bud’ vo forme vSeobecne zavdzného nariadenia alebo vo svojom Statute. Ide
o jeden z priamych participativnych nastrojov, ktory je v zakone ¢. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni upraveny jednym paragrafom (§11b), ktory obsahuje
okrem nadpisu jednu jedini vetu: Obecné zastupitel'stvo alebo starosta moze
zvolat’ zhromaZzdenie obyvatel'ov obce alebo jej Casti na prerokovanie veci
uzemnej samospravy, ak § 2aa ods. 2 neustanovuje inak. Celkovil vahu tohto
institatu priamej demokracie devalvuje fakt, Ze prijaté rozhodnutia maju vo
vzt'ahu k samospravnym organom obce (starosta, obecné zastupitel'stvo) iba
poradny a konzultativny charakter.

Dal§im spdsobom participacie obyvatel'ov obce na verejnom Zivote je
miestne referendum. Zakon ¢. 369/1990 Zb. urcuje, Ze obyvatelia obce maju
pravo hlasovat’ o dolezitych otdzkach zivota arozvoja obce, zvicSa formou
jednoduchej odpovede na otazku v podobe ano alebo nie. V ramci tohto zakona
si podrobnejsie uvedené nalezitosti tykajuce sa vyhlasenia, pripravy, priebehu
a vyhlasenia vysledkov miestneho referenda. Donedavna vyplyvala z § 11a ods.
9 zékona o obecnom zriadeni obciam povinnost' ustanovit nariadenim
podrobnosti o organizacii miestneho referenda. Napriek tomu viaceré obce toto
nariadenie nemali schvalené. V zdkone je d’alej uvedené, ze referendum je
platné v pripade, Ze sa ho zucastni aspoil polovica opravnenych volicov
a v pripade ak bolo rozhodnutie prijaté nadpolovi¢nou vacsinou platnych hlasov
ucastnikov miestneho referenda. Podobne ako v pripade predoslého nastroja
priamej demokracie, aj v tomto pripade prax dokazuje, Ze ide o néstroj, ktory
stoji obyvatel'ov obce vel'a Gsilia a vysledny efekt, je minimalny, ked’Ze ich hlas
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nie je spravidla vypocuty (napr. pripad platného miestneho referenda
v Gabc¢ikove alebo TeSedikove). Tento nastroj tak mozno skor onacit ako
nastroj prieskumu mienky obyvatelov obce na urcité otazky, avSak nie ako
realny nastroj, ktorym by ob¢ania mohli presadit’ svoje poziadavky.

Na Slovensku preferovany spdsob zasahov ob¢anov do verejnej spravy
predstavuje peticia, ked’ze jej podanie nie je vel'mi zdkonom obmedzované a nie
je potrebny taky pocet sympatizantov ako napr. v pripade miestneho referenda.
Ide o spdsob, ktorym maji obyvatelia obce moznost’ na komunalnej Grovni
prejavit svoj nazor, zaujat’ stanovisko k dolezitym veciam a moznost
presadzovat’ svoje prava, potreby alebo zaujmy. Zakon o peticnom prave
neurcuje mnozstvo podpisov, ktoré je potrebné na vybavenie peticie, a preto v
podstate plati, Ze organ verejnej spravy je povinny sa zaoberat peticiou s
akymkol'vek po¢tom podpisov. (Imrovi¢, 2016) V niektorych pripadoch sa vSak
modZeme stretnut’ so situaciou, kedy osobitné zakony minimalny poc¢et podpisov
urcuju. Ako priklad mozno uviest’ opravnenost’ peticie za vyhlasenie miestneho
referenda a za hlasovanie o odvolani starostu, kedy je potrebné, aby peticiu
podpisalo aspon tridsat’ percent opravnenych volicov (obyvatelia Slovenskej
republiky, ktori maji v obci trvaly pobyt a dovisili 18 rokov veku). Obec je
povinna presetrit’ a vybavit’ peticiu tak, aby zistil skuto¢ny stav veci, jeho stulad
alebo rozpor s pravnymi predpismi a verejnym alebo inym spolo¢nym zaujmom.
Musi tak urobit’ pisomne v lehote do tridsat’ dni.

2. Komunalne vol’by a referendum ako formy participacie verejnosti
na komunalnej politike v krajinach V4

Hlavnym prostriedkom participacie ob¢anov na spravovani veci
verejnych na komunalnej urovni je zGcasthiovanie sa volieb, ktoré su
,, najdolezitejsim demokratickym sposobom vyberu do tych uradov a funkcii,
ktore sluzia k reprezentdcii (zastupovaniu) ludi “(David, 2005, s. 92). Obc¢ania
moZzu pritom vyuzivat’ bud’ pasivnu formu, teda uchadzat’ sa o mandat alebo
aktivnhu formu, ¢o znamena, ze odovzdaju svoj hlas najviac preferovanému
kandidatovi. Dal§imi moznostami participacie ob&anov na komunélnej Grovni
samospravy moze byt aj hlasovanie v miestnom referende, ziCastiiovat’ sa
zasadania obecného zastupitel'stva a vyjadrovat’ na nich svoj nazor, podavat
organom obce rézne podnety a dalSie (Illner, 2011). NajvyznamnejSim
spdsobom su teda vol'by, na ktorych sa mozu obcania zicastnit’ aj na najnizsej
samospravnej Urovni, aby dali najavo prostrednictvom nich svoj nazor na dianie
v obci ¢i meste. (Machyniak — Horvath, 2017) Volebna ucast’ byva oznacovana
ako indikator zaujmu obcCanov o verejné zalezitosti. Zaroven moze volebna
ucast’ plnit’ funkciu ukazovatela frustracie alebo spokojnosti voliCov so
situdciou vo svojej obci €i svojom meste. Na samotnl vysku volebnej tcasti
vplyva viacero faktorov ako napr. presvedcenie voli¢ov, ze nedokdzu volebnym
aktom ni¢ zmenit, cez typ volieb, pocasie v denl volieb azZ po inavu ob¢anov
z Castého pristupovania k volbam. (Cibik, 2016) V tejto suvislosti
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zakonodarcovia na Slovensku pred casom upravili volebni legislativu
a zjednotili konanie komunalnych a regionalnych volieb do jedného terminu, od
¢oho si sl'ubujil nérast zaujmu volicov o samotné volby. Na druhej strane zas
odporcovia argumentuji va¢Sou neprehl’adnost’ou a zmitenost’ou voli¢ov, ktora
moze v najblizsich volbach nastat’.

Doteraj$ia prax v krajinach V4, konkrétne v Mad’arsku a PolI'sku hovori
o tom, Ze suibezna realizacia volieb do vSetkych orgdnov uzemnej samospravy
je uskutocnitel'nd, avSak nepredstavuje zasadny indikator vzostupu volebnej
ucasti do organov tzemnej samospravy. V Pol'sku sa uskuto¢nujt volby do
organov samospravy vsetkych stupniov naraz a pre vSetky orgdny samospravy
plati rovnaka dizka volebného obdobia v rozpiti §tyroch rokov (Kubat, 2006).
Komunalne vol'by sa v Pol'sku vyznacuju relativne nizkou volebnou ucastou,
¢o sa nepodarilo zmenit’ ani zavedenim priamej volby starostov v roku 2002.
Volieb miestnej trovne konanych v roku 1990 sa zucastnilo 42,27% volicov.
O styri roky neskor v roku 1994 poklesla Gcast’ na uroven 33,78%, aby v roku
1998 naopak nastal stupajuci trend, ked’ cestu k volebnym urnam si naslo o viac
ako 10% volicov (45,45%) v porovnani s rokom 1994. V roku 2002 bola ucast’
obcanov v komunalnych volbach takmer totozna s vol'bami v roku 1998, ked’
volilo 44,24% voli¢ov. (Balik, 2009) Podobna situacia nastala aj v roku 2006,
ked’ si cestu do volebnych miestnosti naslo 45,99% volicov. Komunélne vol'by
uskutocnené v roku 2010 zaznamenali mierny narast volebnej ucasti v podobe
47,32%. (Kwiatkowski — Modrzewski — Piatek, 2011) Aj napriek tomu, Ze
v pol'skych komunalnych vol'bach kontinualne prevlada relativne nizka volebna
ucast’, milnikom mozno oznacit’ posledné komunalne vol'by, kde sa v doterajsej
historii zacastnilo tychto volieb na tejto viac ako 50% volicov (54,96%), najviac
od roku 1989. Nielen volby na miestnej Grovni, ale aj ostatné typy volieb
dlhodobo zaznamenavaji klesajiicu alebo prinajmensom stagnujucu tendenciu.
P. Swianiewicz na tato situaciu reaguje tvrdenim: ,, Ak obcania st presvedcent,
ze vlada hra dolezita ulohu v spolo¢nosti, mali by sa ochotne zucasthovat
masivne vo volbach“(Pawlowski, 2012). KedZze sa tak nedeje dospieva
k pesimistickym zdverom o vyhliadkach demokracie na miestnej Urovni
v Pol'sku. Na druhej strane prave polarizacia pol'skej spolo¢nosti v dosledku
mnohych kontroverznych krokov, ktoré vykonala stiCasna Pol'ska vlada mohla
spOsobit’ narast volebnej ucasti v poslednych volbach do orgénov uzemnej
samospravy.

Na Slovensku je v oblasti ti¢asti voli¢ov vo vol'bach obdobna situacia
ako u nasich severnych susedov, ked’ze zaujem Slovakov o komunalne volby
neustale od roku 1990 klesa. V prvych slobodnych volbach na komunalnej
urovni od padu nedemokratického rezimu v roku 1990 bola relativne vysoka
volebna ucast’, takmer 64%. Pokles nastal uz v naslednych vol'bach v roku 1994,
kedy padla Gc¢ast’ na 52,4%, priCom tato hranica bola priblizne zachovana aj
o Styri roky neskor, kedy dokonca nastal mierny narast participacie volicov
v tychto volbach na 54%. (Volby do orgédnov samospravy obci, 2018)
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Nadchadzajuce volby vroku 2002 priniesli pokles voli¢skej ucasti pod 50
percentnu hranicu (49,5%), ktorti sa v doteraz uskuto¢nenych komunalnych
volbach uz nepodarilo prekrocit. Uast’ voliov vo volbich do organov
samospravy obci vroku 2006 zastala na hodnote 47,6% avroku 2010 sa
vyrazne priblizila k hranici 50%, ale ju neprekrocila, ked” dosiahla 49,69%.
Posledné komunalne vol'by, ktoré sa na Slovensku uskutoc¢nili prednedavnom
potvrdzujui nastoleny trend volebnej ucasti pod hranicou 50%. Z celkového
poc¢tu opravnenych voli¢ov na urovni 4 494 400 sa komunalnych volieb
zOcastnilo 2 187 735, teda 48,67%. (Vol'by do organov samospravy obci, 2018)

Mad’arsko bolo mozné donedavna oznacit' za krajinu, ktora sa tesi
zaujmu volicov o komunalne vol'by, ked’Zze volebna tcast’ v tomto type volieb
narastala az do roku 2010, kedy sa potvrdila opacna tendencia. V obdobi kratko
po prechode k demokracii bola ucast 40%. V roku 1994 sa zi(castnilo
komunalnych volieb 43,44% opravnenych voliCov a v roku 1998 bola volebna
ucast’” do miestnej samospravy takmer identicka, ked’ze sa zastavila na Cisle
45,66%. Nasledujuce obdobie potvrdilo mierny narast ucasti voli¢ov vo vol'bach
do samospravy obci, o malo za nasledok prekrocenie 50 percentnej hranice.
V roku 2002 ¢inila volebnd tcast’ 51,10% a o Styri roky neskor, v roku 2006
53,1 %. Rok 2010 vSak priniesol pokles participacie volicov vo volbach na
komunalnej trovni v podobe 46,64 percentnej podpory, ¢im doslo k prelomeniu
trendu stupajucej volebnej ucasti na tejto urovni. (Municipal and national
minority elections, 2018) Klesajuci trend sa prehibil aj v poslednych konanych
parlamentnych vol'bach, kedy sa ucast’ ustalila na hranici 44,30%. Komunalne
vol'by v Mad’arsku sa vyznacovali zvlastnostou v tom zmysle, Ze sa pravidelne
konali kratko po parlamentnych volbach, priCom najmd pri porovnani
parlamentnych a komunalnych volieb zroku 2010 mozno konstatovat, Ze
volebnd ucCast vo volbach do miestnej samospravy bola vyrazne nizSia,
v priemere az o 20% (Municipal and national minority elections, 2018). Od roku
2014 st vSak organy uzemnej samospravy v Madarsku volené na obdobie
piatich rokov, ¢im sa narusila harmonizicia konania parlamentnych
a komunalnych volieb v tom istom roku.

Komunalne volby v Ceskej republike vykazuju zpohladu vyvoja
volebnej tcasti po roku 1989 porovnatelni tendenciu so Slovenskou
republikou, ked’Zze v oboch krajinach sa preukazala vysoka miera volebnej
ucasti v prvych rokoch po zmene politického rezimu. Nasledne nastalo jej
postupné znizovanie, ¢o moze byt podla T. Kosteleckého (2011, s. 63)
vysledkom ,, negativnych désledkov vykondavanych ekonomickych reforiem, ako
volici postupne stracali iluzie o ochote a schopnosti kandidujucich stran
a jedincov plnit volebné sluby a prichadzali o svoje idedly ohladom efektivity
prace demokraticky zvolenych zastupitelskych organov*. Situacia v oblasti
Ceskych komunalnych volieb sa vyvijala nasledovne. V prvych slobodnych
volbach do samospravy obci sa zastavila volebna ucast’ na hodnote viac ako
70%. Postupne zacalo dochadzat kuz zmienenému poklesu participacie
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obc¢anov na komunalnych vol'bach, ked'ze v roku 1994 ¢inila ucast’ 62,26%.
Komunalne vol'by v nasledujucich 6smich rokoch* sa drzali na takmer rovnake;
hranici pohybujucej sa okolo 45%. Volebna tc¢ast’ v roku 2006 sa pohybovala
taktiez okolo tejto hranice, ked’” dosiahla 46,38%, mierne vzostupny trend nastal
vroku 2010, kedy sa ucast’ voli¢ov dostala na hranicu 48,5%. V doteraz
poslednych komunalnych volbach, ktoré sa uskuto¢nili v tomto roku sa tucast’
voli¢ov zastavila na 47,34%. (Vysledky voleb a referend, 2018) V kone¢nom
dosledku vSak mozno konstatovat’, Ze sa potvrdila klesajuca tendencia volebne;j
Gicasti po roku 1989 s dovetkom, Ze od roku 1998 sa volebna ucast’ v Cesku
v komunalnych vol'bach stabilizovala na pomedzi 45 - 48%.

Na komunalne vol'by sa viaze tedria vykladajica skutocnost’, Ze obCania
vo v§eobecnosti vykazuju vacsi interes o vol'by na celostatnej urovni, nez volby
na komunalnej urovni. Tato tedria sa oznacuje ako teoria volieb ,,druhého fadu*
alebo teoria ,,druhoradych volieb”. Predpoklada, ze ,,volici sa predovsetkym
viac zaujimaju o volby, ktoré rozhoduju o zloZeni exekutivnych orgdanov
v krajine, teda o volbach ,,prvéeho radu*. Vsetky ostatné volby su ako volby
druhého rFadu povazované za menej dolezité, preto sa ich volici zucastnuju
v mensej miere “(Kostelecky, 2011, s. 62). Po porovnani tcasti na komunalnych
vol'bach v krajinach strednej Europy moézeme konstatovat’, ze toto tvrdenie plati
s ur¢itymi odchylkami aj v podmienkach tohto geopriestoru, pre ktory plati, ze
ucast’ v parlamentnych vol'bach prevySuje ucast na komundlnych volbach.
Zaroven sa na ucasti v parlamentnych a komunalnych vol'bach tiez odraza fakt,
na ktory upozoriiuje podl'a uskuto¢nenej sociologickej studie V. Krivy (2009, s.
5), ze ,,komundalne volby su dlhodobo vyrazne pritazlivejsie pre obyvatelov
mensich obci, nez pre tych, ktori Ziju v mestach “. Toto tvrdenie potvrdzuje aj T.
Kostelecky (2011, s. 82), ktory uvadza, ze ,, v oboch typoch volieb je uicast velmi
podmienena velkostou obce — srastucim poctom obyvatelov volebna
participacia klesa”. Tento trend sme mohli pozorovat aj v slovenskych
podmienkach v komunalnych volbach, ktoré sa uskutocnili na jesen tohto roku.

Okrem inStitatu priamej demokracie v podobe volieb mozu obcania
vyuzivat aj iné formy participacie na diani na komunalnej urovni. Jednou
z tychto foriem je aj miestne referendum, d’alsia z foriem priamej demokracie
uplatiiujuca sa vo vsetkych Styroch porovnavanych krajinach.

V Mad’arsku sa na miestnej Urovni realizuje priama demokracia okrem
volieb prostrednictvom miestneho referenda alebo I'udovej iniciativy. Niektoré
pripady doslova vyzaduji schvalenie referendom, ked’ ide napriklad o zlucenie
alebo zrusenie obce, vznik novej obce, zriadenie spolocného zastupitel'stva
a d’al$ie. Rovnako si vymedzené urcité zalezitosti, ktorych sa referendum na
miestnej Grovni tykat' nemoze, ked’ ide o schval’ovanie rozpo¢tu, miestnych dani
a zalezitosti persondlneho a organizaéného charakteru (aj rozpustenie

4V roku 1998 bola volebna ucast’ 46,72% a v roku 2002 &inila 45,51% (Vysledky voleb
a referend, 2018).
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zastupitel'stva) patriacich do pdsobnosti zastupitel'stva. Samotné uskuto¢nenie
referenda mézu navrhnt’ poslanci (minimalne §tvrtina), vybor zastupitel'stva,
vedenie miestnej spoloenskej organizacie a samozrejme aj ob&ania® (od 10%
do 25%, podla obecného nariadenia). Referendum je platné, pokial’ sa ho
ziCastni nadpoloviéna vicSina voliCov a vysledok referenda je pre
zastupitel'stvo zavizny. V pripade l'udovej iniciativy méze pocet voli¢ov, od 5%
do 10% vSetkych volicov vobci navrhnut zastupitel'stvu prerokovanie
akejkol'vek otdzky spadajucej do pravomoci zastupitel'stva, ¢im nastava
povinnost’ pre zastupitel'stvo sa takymto podnetom zaoberat na najblizsej
schddzi najneskor v priebehu mesiaca. (Balik, 2009) Institut referenda jestvuje
aj na urovni komunalnej politiky v Cesku®. Vyhlasit ho méze bud
zastupitel'stvo alebo mézu on poziadat obcania peticiou podpisanou
stanovenym poctom ob¢anov’. Miestne referendum sa moze zaoberat’ otazkami
samostatnej posobnosti obce, ale podobne ako v Madarsku platia urcité
obmedzenia kedy sa nemdze konat. Ide o rozpocet, miestne poplatky,
ustanovovanie do volenych funkcii, zalezitosti podliehajice sprdvnemu
poriadku a problematike, o ktorej sa referendum konalo v priebehu poslednych
dvoch rokov. Platnym sa stava miestne referendum vtedy, ked’ sa ho zacastni
aspoit 50% opravnenych voli¢ov, priom jeho vysledok® je pre zastupitel'stvo
zavazny (Zakon ¢. 22/2004 Sb.) a musi ho zrealizovat’, v opa¢nom pripade musi
byt zastupitel'stvo rozpustené. (Balik, 2009) Na Slovensku patri pravomoc
vyhlasit referendum podobne ako v Cesku do pdsobnosti obecného
zastupitel'stva to v presne stanovenych pripadoch, ked’ ide o zlucenie obci,
rozdelenie alebo zrusenie obce, ako aj zmenu nazvu obce, odvolanie starostu,
peticiu skupiny obyvatel'ov obce aspoit 30 % opravnenych voliCov a zmenu
oznacenia obce (Zéakon €. 369/1990 Zb.). Vysledky hlasovania st platné, ak sa
zucCastnila hlasovania nadpolovi¢na vécsina voliCov a pozitivne hlasovala
nadpolovi¢na vacsina zacastnenych (Zakon ¢. 369/1990 Zb.). Na Slovensku nie
je na rozdiel od Ceskej republiky zaviznost miestneho referenda striktne

5 Pokial' referendum iniciujii obgania, zastupitel'stvo ho musi vyhlasit, v ostatnych
pripadoch méze, ale aj nemusi.

6 V Cesku ide v podstate o paradox, pretoze miestne referendum aj ked’ nie je
garantované ustavou sa uskutoc¢nuje na rozdiel od celostatneho, ktoré sice je ukotvené
v Ustave CR ale nejestvuje vykondvaci zékon, ¢o znamena, e referendum na
celostatnej urovni akoby neexistovalo. Vynimoéna situcia nastala pri vstupe CR do
EU, kedy sa muselo referendum uskutoénit’ a stalo sa tak ustavnym zikonom &.
22/2004 Sb. o mistnim referendu vztahujicim sa na tuto konkrétnu udalost’.

7'V obciach do 3 000 obyvatel'ov je potrebny podpis 30% ob&anov, v obciach od 3 001
do 20 000 to je 20%, pri pocte obyvatel'ov od 20 001 do 20 0000 treba 10% a v mestach
nad 20 0000 obyvatelov 6%. (Balik, 2009)

8 Rozhodnutie je prijaté, pokial’ sa's nim stotozfiuje aspofi 50% zucastnenych. Pri
oddeleni Casti obce, zlucovani alebo pripojeni obce je potrebny suhlas nadpolovi¢nej
vacsiny vsetkych opravnenych volicov.
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vymedzena. V podmienkach Pol'skej republiky méze referendum vyhlésit
obecné zastupitel'stvo (rada gminy) alebo jedna desatina opravnenych voli¢ov
v danej tzemnej jednotke. Referendum méze byt vyhlasené, ked’ sa zaobera
otazkami patriacimi do vlastnej pOsobnosti obce (Kubat, 2006) Spolu so
zavedenim priamej vol'by starostov v Pol'sku bola zavedena moznost’ odvolat
starostu prostrednictvom referenda, ktoré mdze byt iniciované obyvatel'mi
alebo miestnym zastupitel'stvom, v ktorého pripade ked’ nedojde k odvolaniu
starostu musi byt’ rozpustené’(Piasecki, 2005). Pre platnost’ referenda v Pol'sku
bolo az do roku 2006 potrebné dosiahnut’ 30 percentni Ucast’ voliCov.
V sucasnosti plati zlozitejSia uprava, ked na to aby bolo referendum platné je
potrebné dosiahnut’ trojpétinovu Gcast’ z predchadzajucich volieb do politického
organu, ktory sa odvolava. ,, Tym, Ze je kvorum ucasti naviazané na predosii
volebnu ucast v obci odlucuje sa platnost' referenda od demografickych
podmienok silno ovplyviujucich celkovi ucast, ako je napriklad pocet
obyvatelov “(Smith, 2011, s. 342-343).

Z uvedeného vyplyva, ze vSetky Styri porovnavané stredoeurdpske
krajiny disponuju institutom priamej demokracie — referendom na komunalnej
urovni, pricom Uprava priamej demokracie na urovni najblizsie k obanom je
vo vybranych krajinach do velkej miery podobna. Mozno vSak badat’ urcité
odlisnosti v ti¢innosti tohto typu referenda, vo vyske kvora, ktoré je potrebné
dosiahnut’ na vyhlasenie referenda na komunalnej tirovni alebo vo vymedzeni
oblasti, v ktorych sa nesmie konat, ked’Ze niektoré krajiny maji toto
obmedzenie zakotvené v pravnych predpisoch (Cesko, Mad’arsko) a iné nie
(Slovensko, Pol'sko). V kone¢nom dosledku je v§ak miestne referendum jednou
z moznosti ako sa obyvatelia obce mdézu zapojit’ aktivne do fungovania svojej
uzemnej samospravnej jednotky a vyslovit’ spokojnost’ respektive nespokojnost’
s dianim v nej.

Zaver

Pod pojmom participacia v sicasnosti rozumieme rozsiahle spektrum
procesov, pristupov a réznych aktivit. Pre Slovensko, rovnako ako aj ostatné
krajiny patriace do skupiny V4 plati, Ze ukoncenie byvalych nedemokratickych
rezimov so sebou prinieslo zmenu v chapani T'udi, nielen ako nositelov
socialnych préav, ale aj pravnych a obcianskych. Tato skutoCnost’ vyustila do
procesu inStitucionalizacie participacie. Do pravnych predpisov formujticich
principy fungovania komunalnej sféry boli inkorporované viaceré participativne
nastroje, ktoré umoziuji v menSej alebo v&a¢Sej miere obyvatelom obce
ovplyvilovat komunalnu politiku. V tomto kontexte musime rozliSovat
participaciu politicku, ktora predstavuje priamu uc¢ast’ obanov na procesoch
vladnutia a obCiansku participaciu, ktora zahfiia aktivity v ramci ktorych sa
obcania podiel'aji v akejkol'vek podobe na verejnom zivote. Podl'a viacerych

'V dosledku tejto hrozby sa docielilo minimalizovanie odvolavania starostu v Pol'sku.
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autorov (napr. Pirosik, 2005; Nejdl - Cermak, 2007; Balik, 2009; Kovacova,
2014) sa najCastej§ie vyraz participacia asociuje s aktivitami smerujicimi
k volebnému procesu. Participanti v tomto kontexte moézu vyznamnym
spdsobom nepriamo vplyvat’ na podobu verejného Zivota, ale ich priamy dosah
na rozhodovanie je minimalne, kedze konecné rozhodnutie je v rukach
volenych predstaviteloch. Trend je vSak v stcasnosti taky, Ze obCanom sa
nestac¢i podielat’ na sprave veci verejnych len tymto sposobom. Na ukor
formalizovanej podoby participacie vo forme Clenstva v réznych organizaciach
politického charakteru je na vzostupe individualna a skor neformalna podoba
participacie. Vel'ka cast’ obcanov je podl'a Micku a kol. (2015) presvedcena, ze
ich moznosti zapojenia sa na verejnom zivote zvolenim politickych
reprezentantov nekonéia atak hladaji d’alSie formy ucasti na sprave veci
verejnych napr. vo forme tzv. e-participacie alebo aktivnej UcCasti na
participativnom rozpocte a planovani.
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Bariéry obc¢ianskej participacie na lokalnej urovni
Barriers to Citizen participation at local level

Gizela Brutovska, Daniela Hrehova

Abstract

The paper is devoted to the issue of barriers to citizen participation at local level in
Slovakia in the theoretical-empirical plane. The goal of the theoretical analysis is to
identify barriers of an objective and subjective nature that are trashed in published
research reports. In the empirical plane, we will find out how mechanisms of preventing
citizens' participation on the local level in Slovakia from the point of view of different
identifying socio-demographic characteristics (gender, age, education, size of
residence, employment sphere) will be determined. It will interpret the results of the
research that was realized in Slovakia in 2010.

Key words: citizen participation, social situation, objective barriers, subjective
barriers

Uvod

Vyznam obcianskej participacia na lokélnej Grovni spociva v tom, ze
obyvatelia si vytvaraji svoje najblizSie prostredie podla vlastnych potrieb,
zaroven sa vtomto procese samy menia z l'ahostajnych a letargickych na
zodpovednych voci svojmu lokalnemu a socialnemu prostrediu, a tak preberaju
zodpovednost za dianie vo svojom bezprostrednom okoli. Ide o proces,
v ktorom sa ,,posamospravituje politicka obec a ,,zosamospraviiuje* sa obcan.
Je mozné sa jej naucit’ len aktivnou uCastou na rozhodovani a spravovani.
Prepaja osobné a skupinové zaujmy (vratane stkromnych) so zaujmom
verejnym. Verejné rozhodovanie je pritom nielen rozhodovanim za ucasti
verejnosti, ale aj rozhodovanim s verejnymi désledkami a o verejnych zdrojoch
(Pauliniova, 2001). Samotna prilezitost’ zac¢astnit’ sa na rozhodovani, podlozena
platnou legislativou, nemusi priamo viest' k realnej obcianskej participacii.
V sociologickej tedrii obcianskej participacie rozliSujeme potencialnu
(virtualnu) participaciu, t.j. deklarovant vol'u a zaujem obyvatel'ov participovat
pri rieSeni problémov verejného zaujmu na lokdlnej urovni, a edlnu, t.j.
realizovanu participaciu. Pri posudeni miery disproporcie medzi realnou
a potencialnou participaciou je dolezity nielen spolocensko-historicky kontext
vyvoja spoloCnosti astupen rozvoja demokracie, ale aj vzity vzor
participativneho konania a stupen ekonomického rozvoja spolocenstva —
lokality. Realitou v mnohych spolo¢nostiach je, ze priemerny ob¢an mdze byt
az cynicky voci politike alebo apaticky ¢i neochotny participovat’ (Koryakov,
Sisk, 2003). Ako uvadza Pauliniova (2001, s.14)...“napriek tomu, Ze zapojenie
verejnosti je zformalneho hladiska legislativne zakotvené vo viacerych
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zakonoch dodnes nie ja na Slovensku vzité a zd’aleka nie je sucast’ou politickej
kultary“. Koncept obcianskej participacie meni vnimanie roly obcana
z pasivneho prijimatela na aktivneho presadzovatela zmien. Ralf Dahrendorf
(2007), ktory vymedzuje obciansku spolocnost’ ako ,,spolo¢nost’ prileZitosti
ako jedno z troch kritérii fungovania takejto spolo¢nosti uvadza aktivnu ucast’
prislusnikov obcianskej spolo¢nosti na spoloénych uspechoch celku.
Participativnost’ lokédlneho spoloCenstva mozno povazovat za hodnotiace
kritérium efektivnosti fungovania samospravy. Participacné pristupy davaju
znaény prislub pri rieSeni socialnych problémov a budovani komunitného
kapitalu. Ich zavadzanie a uskutocnovanie su vSak ¢asto brzdené ako zrejmymi,
tak aj latentnymi prekazkami (Koryakov, Sisk, 2003).

1. Vplyv minulého spolo¢enského vyvoja a sii¢asna situacia

V postkomunistickych Statoch, vratane Slovenska, bariéry aktivneho
zapojenia jednotlivcov do rozhodovania mozno roz¢€lenit’ z dvoch hl'adisk, a to
ako vysledok minulého vyvoja spoloCnosti a bariéry, ktoré maju svoj zaklad
v sucasnosti. Bariéry vychadzajuce z minulosti mozno spojit’ predovsetkym
s predchadzajucim politickym rezimom. ,,Opatrovnicky* $tat zanechal
v mysleni, navykoch a postojoch jednotlivcov predstavu paternalistickych,
autoritativnych a centralne Staitom planovanych aktivit (Landsiedel, 2003).
Nebolo nutné vyvijat' vlastné aktivity resp. bolo to skér povazované za
,protistatnu® ¢innost’, ktora bola trestna. Kusy (1991, s. 41) tato skutoc¢nost’
vyjadril slovami,,...je aj tak zbyto¢né angazovat' sa v akejkol'vek rizikovej
ob¢&ianskej situacii, pretoZe tvojim partnerom je tu vzdy $tatna moc. Cim je tato
Statna moc autoritativnejSia, suverénnejsia, totalitnejSia, tym je to zbytocnejsie,
pretoze rozhodovanie spociva tym vacSmi vjej rukach.“ Dosledkom
predchadzajuceho rezimu je, ze postkomunisticky obcan je vo vztahu k
neziskovému sektoru skor organizacne pasivny a l'ahostajny - ¢eli negativnej
spomienke nutenej organizovanosti a participacie (RakuSanova, Staskova,
2007). Mozno ho prirovnat k Weberovskému ,,Gemeinschaft — tradiciou
ovplyvneny spolieha sa pri rieSeni svojich problémov na §tat a tradi¢né vztahy
(blizka rodina, znamy). Siete priatelov a zndmych st vnimané ako sucast’
sukromnej sféry a s rezistentné voci verejnej mobilizacii (RakuSanova,
Staskova, 2007). Pretrvava znacna diStancia medzi osobnym a verejnym,
osobna sféra byva vnimana v opozicii k verejnému. Interakcia medzi tymito
sférami je menej intenzivna, ako je tomu v zapadnych demokracidch (Howard
2003).

Prvé sociologické sondy na komunalnej urovni, realizované po prvych
komunalnych vol'bach signalizovali, ze ,,obyvatelia nereflektovali systémové
zmeny reformy verejnej spravy, obyvatelia nerozliSovali medzi Statnou spravou
a samospravou. Dominantnt ulohu zohravala politicka rovina, lokalna politika
bola odrazom celkovej spolocensko-politickej atmosféry, v ktorej stranicke
pristupy vytlacali obcianske, a politické superenie nahradilo obciansku
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spolupracu. Zvysovanie zastupitel'skej demokracie nad participativnou
demokraciou malo za nasledok , Ze aj rieSenie praktickych problémov, ktoré sa
tykalo skvalitiiovania sidelnych podmienok obyvatelov a zvySovania kvality
sideln¢ho prostredia, prebichalo na baze politickych zdujmov a ich stperenia
omoc. Aj dosledkom takychto postupov sa prehlbovala neddvera ob¢anov
k svojim zvolenym zastupcom v organoch samospravy. Dolezitu ulohu bariér
participacie zohravaji reziduad Statneho paternalizmu, ktoré st urcitym
sposobom modifikované aj na organy uzemnej samospravy, rozsirena korupcia
a klientelizmus vo verejnes prave, byrokratizacia verejnej spravy, vel'mi nizka
uroven pravnej istoty, nadmernd socidlna a politickd polarizacia s naslednou
atomizéaciou sidelnych spolocenstiev, nedostatotnd informacnd nasytenost
obyvatel'ov, neznalost' participativnych podmienok a moznosti* (Strussova,
2007, s. 94).

V druhej etape sociologickych vyskumov po roku 1997 boli
zaznamenané uréité zmeny v prioritach participaénych vstupov. ,,Obyvatelia
prejavuju vysoky stupenn potencialnej participacie, t.j. ochoty podiel’at’ sa na
rieSeni problémov obce. Tato ochota sa prejavuje viacerymi sposobmi: Cast’
obyvatel'ov je ochotna vzdy pomdct, ini st ochotni len v niektorych oblastiach
a Cast’ obyvatel'ov je ochotna zapojit’ sa len do rieSenia tych problémov, ktoré
sa dotykaju ich bezprostrednych zaujmov* (Strussova, 2007, s. 95). Tento trend
bol a je je navyse posilneny takymi faktormi ako st sekularizacia a urbanizacia.
Sidelna Struktira je vyrazne Strukturovana, kvantitativne diferencovana,
kvalitativne heterogénna a regionalne rozdiely sa neustale zvyraznuju. Z tohto
dovodu uz nie je mozné o bariérach obcianskej participacie na lokalnej Grovni
hovorit' vSeobecne, bez zohladnenia tychto Specifik. Existuju rézne bariéry
obc¢ianskej participacie v malych obciach, v malych mestach a vo velkych
mestach a to navyse eSte vzhl'adom k ich ekonomickej prosperite alebo opacne
zaostavaniu. Je vSak mozné badat’ kvalitativny posun smerom k zvysenej
spolupraci na horizontalnej urovni s aktivnejSou ucastou ob¢anov, vytvaranie
roznych foriem zdruZeni v rdmci neziskového sektora a partnerstiev na lokalnej
urovni. Viaceré sociologické vyskumy poukazuju na skutocnost, ze bariéry
obc¢ianskej participacie na lokalnej Grovni tizko suvisia s déverou v lokalnych
politikov. Oproti tomu posiliiovanie participacie obCanov na spravovani veci
verejnych napomaha obmedzovaniu korupcie. To vSak predpokladd zo strany
obcanov osobnu aktivitu, ¢o vSak priamo viaze s mierou v akej si obcCania
osvojili svoje prava a moznosti, do akej miery reflektuji svoje ,,lokalne*
potreby, predovsetkym vSak ako st schopni ich verejne komunikovat
a nasledne uplatnit’.

Bariéry participacie na lokalnej urovni, ktoré su podmienené sucasnym
vyvojom spolo¢nosti, mozno rozdelit’ na bariéry objektivnej povahy a bariéry
subjektivnej povahy.

Bariéry objektivnej povahy si spojené so socialnou a politickou
nepruznost'ou. Su bud’ vysledkom posobenia ,,zhora™ (autor politiky) alebo
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,,zdola® (obcCania). V tejto suvislosti Kathlene a Martin (in: Kralova, 2009, s.
168) rozoznavaju:
= limity na strane garanta (autora) politiky:
- nedostatok zhody v oblasti cielov obcianskej participacie
- zauyjmy legitimne poverenych subjektov aich kolizia so zaujmami
obcanov
- hodnota verejnej mienky
= limity na strane obc¢ana:
- mozné naklady alebo uzitky
- pristup k oficidlnym alebo technickym informaciam

Podla Pauliniovej a Mikovej (2001, s. 9) ,to, ¢i vObec, a akym
spdsobom sa obc¢ania zapoja do verejného rozhodovania, do vel’kej miery zavisi
od autority, ktora ma kompetenciu v danej otazke rozhodnut. Autorita sama
rozhoduje, ¢i vyuzije techniky zapajania verejnosti iba na to, aby vytvorila
dojem otvorenosti a legitimnosti, alebo bude skuto¢ne otvorena a nazory
obc¢anov bude reSpektovat’.* Ide o bariéry, ktoré mozu vytvarat’ lokalne autority
so strachu pred odporom verejnosti (odliSnym ndzorom verejnosti) pri planovani
a realizécii politiky. ,,Predstavitelia verejnej spravy participacii nerozumeju,
vnimajt ju ako ohrozenie, obCas sprevadzané pocitom, ze zapojenie verejnosti
znamena stratu moci, alebo ju chapu zizene, cez znamejSie metody*
(Pauliniova, 2001, s.14). Branit’ sa mozu viacerymi sposobmi. Zvicsa autority
brania zverejneniu vsetkych relevantnych informacii tykajucich sa politiky.
Znemoznuju pristup k informaciam (pasivne informovanie) tak, aby zabezpecili
transparentnost v rozhodovani.  Zverejiiovanie  informacii  (aktivne
informovanie) mdze byt bariérou z hl'adiska:

= miery poskytovanych informacii (malo informacii alebo naopak privela
informécii a z nich vela zbytocnych - zahlcujucich),

= spdsobu poskytovania (nevhodné miesto zverejnenia, Uradny jazyk
neprispdsobeny ob¢anom),

= nedostatocného Casového predstihu podavanych informacii na seridzne
posudenie politiky.

Informovanost’ ob¢anov je jednym zo zakladnych predpokladov
obc¢ianskej participacie. Bez informacii o v§eobecnych zalezitostiach sa ob¢ania
len vel'mi tazko aktivne zapoja, €i uz preto, Ze sa o moznostiach zapojenia
vobec nedozvedia alebo sa dozvedia len malo, aby sa mali zaujem zapojit’. Napr.
vyskum realizovany medzi vidieckou mladezou (Morav¢ikova, Hanova, Barat,
2010) identifikoval dve zakladné bariéry participacie, a to nedostatok Casu
a prave nedostatocntl informovanost’. Participacné procesy mozu uviaznut’ na
plytine aj preto, Ze nie s spravne navrhnuté alebo uskutocnené. Nepritomnost’
jasnej stratégie ako a preCo zaangazovat’ ob¢anov a obcCiansku spolo¢nost’ do
problémov, z dovodu slabych schopnosti, ¢i informovanosti moZze spdsobit’, ze
sa participacné snahy sa zmenia na neefektivne reCnenie, neuspesny pokus
priniest’ nové moznosti a rieSenia. ObcCianska participacia zavisi na socialnej
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interakcii a schopnosti prenasat’ informacie. Pokial je socialna interakcia nizka,
ludia nepoznaji nazory, postoje a zaujmy svojich susedov, ¢i znamych,
ziskavaju informécie vyluc¢ne z neosobnych zdrojov (masmédia). Dolezitym
aspektom je preto kvalita zdrojov informacii o diani.

Na Slovensku Pauliniova (2000), na zaklade situacnej analyzy v oblasti

obc¢ianskej participacie, vymedzila bariéry participacie mladeze, ktoré mozno
klasifikovat ako bariéry zo strany obcanov (vSetkych nielen mladeze)
nasledovne:

tradi¢né vnimanie autority a roly predstavitelov Statnej spravy a
samospravy a nedostatocné vnimanie obCianskych prav,
silna viera v moc expertov a podcenovanie skiisenosti a schopnosti vyjadrit
vlastny nazor,
konfronta¢né vnimanie vzt'ahu medzi verejnym, sikromnym a ob¢ianskym
sektorom,
nepoznanie resp. nepochopenie principov a zmyslu participacie, nedostatok
kompetencii potrebnych pre naplianie participacie,
nedostatoéné zverejnovanie tzv. prikladov dobrej praxe “good praxis”
pozitivnych prikladov ob¢ianskej participacie,
snaha 0 monopolizaciu a centralizaciu organizacii,
financovanie len z jedného zdroja,
chybajuca vzajomna informovanost’ o rolach ¢i kompetenciach
stakeholderov,
snaha o byrokratizaciu (rozhodovanie zhora namiesto vytvarania priestoru
pre iniciativy zdola).
Vysledky vyskumu bariér participacie realizovaného vo Velkej Britanii

(Lowndes, Pratchett, Stocker, 2001)mozno zhrnit’ do niekol’kych zisteni.

L.

Nie je problém participovat, ale ¢o bude ,,potom*. Aké dosledky bude mat’
osobna angazovanost’ sa pre d’alSiu zivotn drdhu ,,participienta® a jeho
rodinnych prislusnikov. Ide o vyjadrenie urcitych obav a strachu z autorit,
ktoré realizuju politiku.

. Absencia pozitivnej spitnej vizby. Urad ni¢ nepodnikne ani po vyjadreni

nazoru participienta. Vysledkom potom je, Ze ob¢ania maju pocit, Ze ich
ochota participovat’ bola zbyto¢na, ze neovplyvnila kone¢né rozhodnutie.

. Uradnici avoleni zastupcovia rieSia len vlastné problémy a zaujmy.

Autority ,,hovoria dobré veci v Case volieb, ale potom ni¢ z toho nesplnia”.
Robia sluzbu len pre seba (svojich rodinnych prislusnikov) alebo pre
peniaze.

Nedostatok povedomia o moznostiach participacie. Chybaju informéacie
o prilezitosti zapojit sa, ale aj informacie ako ovplyvnit rieSenie.
LAutority” nie su pristupné. Negativny pohlad na autority (ich sluzby,
uradnikov a jej ¢lenov) vychadza jednak z vlastnych skiisenosti obcanov,
ale tiez tzv. ,,zdravého rozumu” zaloZzenom z Casti na predsudkoch.
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Nemoznost’ priamo kontaktovat’ autoritu (uradnika) — je nezastihnutelny
alebo nejavi zaujem o nazor participienta.

6. Problém socialnej exkluzie — odmietnutie G¢asti na participacii na zaklade
prislusnosti k urcitej skupine. Vytvorenie pocitu, ze participacia je pre
inych 'udi (zdravsich, vzdelanejSich a pod.).

7. Obmedzeny pristup k tvorbe politickych for.

8. Urady pracuji v normativnom pracovnom ¢ase, kedy aj ostatni Tudia
pracuju. Dochadza potom k situdcii, Ze obcanom chyba redlna moznost
(kolizia ¢asu tradnika a obc¢ana) participovat’.

Bariéry subjektivnej povahy maju charakter subjektivnych t'azkosti jednotlivca
participovat’ (zdravotny stav, vek, vzdelanie, neznalost' jazyka, nedostatok
finan¢nych prostriedkov a Casu). Ich nositel'om je teda samotny participient.
Odstranit’ resp. aspon znizit’ subjektivnu bariéru je ovela zlozitejsi a dlhodobejsi
proces ako odstranenie bariéry objektivnej povahy.

Bariéry ucasti obfanov na rieSeni spolo¢enskych problémov maju
vyrazne Specifikd, ktoré stvisia jednak s vonkaj$im prostredim a jednak so
samotnym participientom (jeho l'udskym kapitalom). Odpoved’ na otdzka, ¢o
znemoziuje jednotlivcom participovat’ na lokalnej Grovni, by teda mala byt
hlavnou pre predstavitelov samosprav ako zaklad budovanie aktivneho
obcianstva.

2. Empiricky vyskum

Hlavnym cielom realizovaného sociologického vyskumu bolo
identifikovat’" a analyzovat mieru poésobenia vybranych bariér subjektivnej
a objektivnej povahy aktivnej ucasti obcanov na rieSeni problémov na lokalne;j
urovni.
Ciastkové ciele vyskumu:

1. Identifikovat klaiové subory poloziek, ktoré v redukovanej forme
vypovedaju o bariérach participacie na lokélnej Grovni.

2. Zistit mieru pdsobenia bariér participacie obCana na rieseni obcianskych
problémov na lokalnej trovni.

3. Zistit mieru posobenia bariér participacie, ako ju vnimaji obCania na
urovni ,,moje bariéry* a na rovni bariéry ,,inych I'udi*.

4. Zistit mieru posobenia mechanizmov braniacich participacii obcanov
z hladiska roznych identifikaénych socidlno-demografickych znakov
(pohlavie, vek, vzdelanie, velkost bydliska, zamestnaneckd sféra)
na lokalnej Grovni.

Vyskumnou metédou bol dotaznik. Okrem identifikacnych znakov (pohlavie,
vek, vzdelanie, miesto bydliska a zamestnaneckej sféry) bola vyskumna
metodika Strukturovana v systéme 11 poloziek, ktoré umoznovali meranie
miery mechanizmov brzdiacich participaciu na rieSeni problémov na lokalnej
urovni (OBEC) vnimanu respondentom ako osobnt bariéru — ,,VAS* a bariéru
pre vacsinu ostatnych l'udi —,, VL,
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Kombinaciou priestoru (obec) a pohl'adu (ja, ostatni) boli stanovené 2 urovne:
1. ,,VASOBEC" —osobna bariéra participacie na obecnej Grovni

2. ,,VLOBEC* — bariéra participacie pre vicsinu ostatnych l'udi na obecnej
urovni. Podla vysledkov testov reliability je subor testovanych poloziek
konzistentny a pouzitelny pre dalSie Statistické testovania. Pre cely subor
poloziek na vSetkych sledovanych urovniach je Cronbachova alfa= 0,82 a pre
jednotlivé trovne: ,,VASOBEC“=0,80 a ,,VLOBEC*“=0,84.

Ulohou respondentov bolo pomocou 7-stupiiovej $kily (1=rozhodne é&no,
7=rozhodne nie) uviest do akej miery suhlasia s oznadenymi atribitmi
bariérovych mechanizmov. Miera suhlasu respondentov rastie smerom

Vv

a vyskumna vzorka bola tvorena ndhodnym vyberom.

2.1 Analyza mechanizmov posobenia bariér participacie na lokalnej Girovni
Sledovanie mechanizmov bariér participacie bolo vedené cez
porovnavanie situacie na dvoch urovniach. Zamerom bolo poukazat’ na to, ze
kazdd troven je velmi Specifickd zhladiska vybranych socidlno-
demografickych znakov ako st vek, pohlavie, vzdelanie, miesto bydliska
a zamestnanecka sféra. Tieto znaky zaroven vyraznym spdsobom diferencujii
fungovanie bariérovych mechanizmov participacie na lokalnej tirovni.

Celkovy pohlad na hodnotenie mechanizmov bariér participacie
obc¢anov na spolo¢enskom zivote poukazuje na to, Ze na obidvoch tGrovniach
boli respondentmi tieto bariéry identifikované ako skor pdsobiace (M= 3,12 pre
VLOBEC aM=3,62 pre VASOBEC). Mozno konstatovat, Ze respondenti
vlastné bariéry participacie na lokalnej Girovni vnimaju ako menej zavazne ako
bariéry va¢siny ostatnych Fudi. Uroveii VASOBEC (M= od 2,83 do 3,64)
umoziuje pozorovat relativne vyznamnil mieru spdsobenu nedostatkom casu
respondentov a neochotou kompetentnych organov oproti nizSej v désledku
nedostatku financii a nizkej podpore zo strany okolia. Znamena to, ze
respondenti na obecnej urovni okrem toho, Ze nemaju Cas participovat pri
rieSeni problémov sa stretavaji aj s neochotou zo strany zodpovednych organov.

Tabulka 1 Suhrnné priemerné skore poloziek popisujtcich jednotlivé bariéry
participaciena urovni,,VASOBEC*

BARIERY VaNlid M Minimum | Maximum
Nedostatok ¢asu 618 2,83 1,00 7,00
Nedostatok financii 618 3,63 1,00 7,00
Nedostatok odbornych poznatkov 618 3,47 1,00 7,00
Nezaujem 618 3,56 1,00 7,00
Neddvera v zodpovednych Pudi 618 3,06 1,00 7,00
Pochybnosti o uspesnosti aktivit 618 3,35 1,00 7,00
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Nizka podpora zo strany okolia 618 3,64 1,00 7,00
Prili§ zloZité postupy 618 3,10 1,00 7,00
Nedostatok vedomosti 618 | 323| 1,00 7,00
o moZnostiach participacie

Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ pre mna* 618 3,47 1,00 7,00
Neo’chota kompetentnych (Pudi) 618 2.86 1,00 7,00
organov

Obdobna je situacia aj na arovni VLOBEC (M= od 2,45 do 3,29). Aj tu
su respondentmi ako silnejSie podsobiace bariéry participacie pre vacSinu
ostatnych l'udi vnimané nedostatok ¢asu a nedévera v zodpovednych l'udi. Na
rozdiel od vnimania vlastnych bariér na lokalnej Grovni sa pre ostatnych l'udi
pridava aj nezaujem.

TabulPka 2 Suhrnné priemerné skore poloziek popisujucich jednotlivé bariéry
participacie na urovni,,VLOBEC*

BARIERY Va;d M Minimum | Maximum
Nedostatok ¢asu 618 2,45 1,00 7,00
Nedostatok financii 618 3,21 1,00 7,00
Nedostatok odbornych poznatkov 618 2,98 1,00 7,00
Nezaujem 618 2,55 1,00 7,00
Neddvera v zodpovednych Pudi 618 2,56 1,00 7,00
Pochybnosti o ispesnosti aktivit 618 2,82 1,00 7,00
Nizka podpora zo strany okolia 618 3,29 1,00 7,00
Prili§ zloZité postupy 618 2,85 1,00 7,00
Nedostatok vedomosti 618 | 2,80 1,00 7,00
0 moZnostiach participacie
Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ pre mmna* 618 2,93 1,00 7,00
Neochota kompetentnych (Pudi) 618 2,75 1,00 7,00

organov

Sledovanie diferencii v hodnoteni bariér participacie respondentmi
vzhl'adom k pohlaviu poukazuje na to, Zze zpohladu jednotlivych urovni
hodnotenia su rozdiely §tatisticky malo vyznamné (VASOBEC - muzi M=3,62
a zeny M=3,64 pri hodnote p=0,85, VLOBEC — muzi M=3,15 a Zeny M=3,09
pri hodnote p=047). Pohl'ad na udaje v tabul’ke 3 umoznuje konstatovat, ze
Statisticky vyznamnej$i rozdiel v hodnoteni bariér participacie medzi muzmi
(M=3,63) a Zenami (M=3,35) sa prejavil len v polozke ,,pocit, Ze to nie je ni¢
pre mna* (p=0,07).
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Tabul’ka 3 Interpohlavné diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni
problémov na urovni VASOBEC (ONEWAY)

PRIEM.
BARIERY F p SKORE
MUZI | ZENY
Nedostatok ¢asu 0,07 0,79 2,82 2,85
Nedostatok financii 0,03 0,87 3,62 3,64
Nedostatok odbornych poznatkov 0,05 0,82 3,49 3,46
Nezaujem 0,57 0,45 3,52 3,63
Nedovera v zodpovednych Pudi 0,62 0,43 3,01 3,11
Pochybnosti o uspesnosti aktivit 0,05 0,83 3,37 3,34
Nizka podpora zo strany okolia 0,03 0,85 3,62 3,65
Prili§ zloZité postupy 0,38 0,54 3,06 3,15
lg:lfit(i)csit;;(;li(evedomosti 0 moznostiach 0,03 0.87 325 323
Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ pre mina* 3,15 0,07 3,63 3,35
ljregoécllll;)‘tia kompetentnych (Pudi) 1,14 0.28 2.81 2,94

V hodnoteni interpohlavnych diferencii na trovni VLOBEC Statisticky
najvyznamnejsi rozdiel je pri polozke nedostatok casu. Zeny M=2,34 a muZi
M=2,58. Zaneprazdnenost zien z dovodov dvojitej zataze (zamestnanie
a rodina) pravdepodobne viedla respondentky k prisudenia vyssej hodnote takto
formulovanej bariére participacie aj pre ostatnych l'udi.

Tabul’ka 4 Interpohlavné diferencie v hodnoteni i€innosti bariér participacie
pri rieSeni problémov — na urovni VLOBEC (ONEWAY)

PRIEM. SKORE

BARIERY F p L .
MUZI ZENY
Nedostatok ¢asu 4,02 0,05 2,58 2,34
Nedostatok financii 1,81 0,18 3,32 3,11
Nedostatok odbornych poznatkov 1,35 0,24 3,04 2,91
Nezaujem 1,23 0,27 2,49 2,62
Neddvera v zodpovednych Pudi 0,55 0,46 2,53 2,61
Pochybnosti o uspesnosti aktivit 0,34 0,56 2,79 2,85
Nizka podpora zo strany okolia 0,18 0,67 3,32 3,26
Prili§ zloZité postupy 0,10 0,75 2,83 2,87
Nedostatok vedomosti 1,30 0,25 2,87 2,73

0 moZnostiach participacie
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Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ pre mina* 2,08 0,15 3,02 2,84
. T

Neorchota kompetentnych ('udi) 0,05 0.83 2,74 2,77

organov

Hodnotenie mechanizmov bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vekovymi kategéridm zpohladu turovni VASOBEC (p=0,85)
a VLOBEC (p=0,95) poukazuje na neexistenciu diferencii. Mozno teda
konstatovat’, ze priemerné skore mechanizmov bariér participacie vo vekovych
kategériach na sledovanych urovniach sa od seba neli$i viac ako na zaklade
poOsobenia nahodného kolisania.

TabulPka 5 Diferencie v hodnoteni mechanizmov bariér participacie medzi
vekovymi kategériami na urovniach VASOBEC a VLOBEC-
suhrnné priemerné skore (ONEWAY)

BARIERY PRIEMERNE SKORE

F p 18- | 21- | 26- @ 31- | 41- @ 51- | 60-
20 25 30 40 50 60

VASOBEC | 044 | 0,85 | 3,73 | 3,65 | 3,61 | 3,53 | 3,70 | 3,51 | 3,65
VLOBEC | 0,68 | 0,95 | 3,28 | 3,15 | 3,11 | 3,50 | 3,12 | 3,11 | 3,18

Ked hodnotime pdsobenie medzi faktormi troven VASOBEC, vek
vzhladom k bariéram participacie (Tab. 6) na dosiahnuté vysledky je zrejmé, ze
obidva faktory spolo¢ne posiliiuji bariéry participacie. Vysledky analyzy
rozptylu umoziuju sledovat’ podrobnejSie zavislosti na trovni VASOBEC
s ohl'adom na diferencie medzi vekovymi kategoriami. Najvacsie diferencie pri
hodnoteni bariér participacie boli zistené v polozke nedostatok casu (F=3,5
ap=0,00), ked do velkej miery ako bariéra je vnimana tato polozka
respondentmi vo veku 26-30 rokov (M=2,51) a naopak najmenej respondentmi
nad 60 rokov veku (M=3,83). Tuto skutocnost mozno interpretovat, ze
zamestnani l'udia maji menej Casu podielat’ sa na participacii vo verejnom
zivote ako l'udia v dochodkovom veku. Druhu najvyssiu diferenciu mozno
sledovat’ v polozke nezaujem (F=2,71 a p=0,01). Najmenej zaujmu participovat’
na lokalnej rovni maju l'udia vo veku 21-25 rokov (M=3,20) a najviac l'udia vo
veku 41-50 rokov a 60 aviac rokov veku (M=3,97). Pri tejto interpretacii
vychadzame z toho, ze prave tieto vekové kategérie maju najvysSie resp.
najniz§ie priemerné skore pri hodnoteni bariér participacie.
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Tabulka 6 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vekovymi kategoriami na urovni VASOBEC (ONEWAY)

PRIEMERNE SKORE
BARIERY F p 18-| 21-| 26- 31-, 41-| 51- 60-
20 25 30 40 50 60
Nedostatok
¢asu
Nedostatok
financii

Nedostatok
odbornych 0,64 0,70, 3,63/ 3,47 3,58 3,26/ 3,61 3,32 3,54
poznatkov

Nezdujem 2,71 0,01 3,24/ 3,20/ 3,58 3,35 397 3,78 3,97
Nedovera

v zodpovednych 1,03| 0,41/ 3,45 3,200 2,90 2,90 3,07 3,05 297
Pudi

Pochybnosti

o uspesnosti 0,76, 0,60/ 3,24/ 3,52| 3,23| 3,34/ 3,48 3,19 3,31
aktivit

Nizka podpora
zo strany okolia

3,51 0,000 3,39 2,69 2,51 2,81 287 2,73 3,83

0,99 043 3,90 3,76/ 3,74/ 3,68 3,63| 3,20 3,29

0,71, 0,64 3,66/ 3,71| 3,78 3,69 3,51 3,60 3,17

Prilis zlozité
postupy
Nedostatok
vedomosti

0 moznostiach
participacie

0,53 0,79 3,50 3,13/ 3,06 3,10 3,06 3,12 2,80

0,67 0,67 3,24 3,36 341 3,04 323 311 3,03

Pocit, Ze tomie. o0y 047 320 3,74 351 334 350 318 3,57
Je nic pre mna

Neochota
kompetentnych| 0,72| 0,63, 2,79/ 2,73/ 2,83 2,79/ 3,08 2,86 3,06
(Pudi) organov

Pri hodnoteni diferencii bariér participacie medzi vekovymi
kategoriami na tirovni VLOBEC (Tab. 7) mozno sledovat’ najvicsie rozdiely
v polozke prilis zlozité postupy (F=1,50 a p=0,18) medzi vekovymi kategoriami
18-20 ro¢nych (M=3,42) a 31-40 ro¢nymi (M=2,76). Mladi respondenti, teda
uinych ludi, nepredpokladajii problémy s postupmi na rozdiel od starSich
respondentov.
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Tabulka 7 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vekovymi kategoriami na tirovni VLOBEC (ONEWAY)

PRIEMERNE SKORE

BARIERY F P | 18- | 21- | 26- | 31-| 41- | 51- | 60-
20 25 30 40 50 60
Nedostatok
casu
Nedostatok
financii

Nedostatok
odbornych 0,20 | 0,98 3,03 | 3,04 2,86 | 2,96 2,99 | 3,05 3,00
poznatkov

0,69 | 0,66 | 2,66 2,54 | 2,44 243 | 2,29 | 2,32 | 2,71

0,62 0,71 | 3,47 | 3,33 | 3,24 | 3,20 | 3,27 | 2,88 | 3,11

Neziujem 0,78 | 0,59 @ 245 | 241 | 2,57 244 274 2,64 | 2,63
Nedovera

v zodpovednych = 0,58 | 0,74 | 2,24 | 2,58 | 2,53 252 2,62 2,66 2,74
Pudi

Pochybnosti

0 Gispesnosti 0,99 0,43 282 2.8 2,58 285 297 2,78 3,06
aktivit

Nizka podpora

zo strany okolia | 0,89 | 0,49 | 3,55 | 338 | 332 333 3,18 3,00 3,49

Prili§ zlozité
postupy
Nedostatok
vedomosti

0 moznostiach
participacie

1,50 | 0,18 | 3,42 | 2,73 | 2,99 | 2,70 | 2,76 | 3,00 | 2,71

0,94 | 0,47 | 3,13 | 2,80 | 2,84 | 2,59 | 2,82 | 2,96 | 2,63

Pocit, Ze tomie | o o0 053 | 207 | 315 292 2,75 282 3,03 3,00
Je nic pre mna

Neochota
kompetentnych 0,40 | 0,88 | 3,03 | 2,65 2,85 | 2,70 | 2,76 | 2,74 | 2,74
(P'udi) organov

Hodnotenie mechanizmov bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vzdelanostnymi kategoriam z pohladu jednotlivych trovni (Tab. 8)
poukazuje na neexistenciu Statisticky vyznamnych diferencii medzi obidvoma
urovniami VASOBEC aj VLOBEC. Najvyssie skore (M=3,77) na Urovni
VASOBEC dosahuju respondenti s vysokoSkolskym vzdelanim a naopak
najnizsie skore (M=3,42) respondenti so zakladnym vzdelanim. Mozno teda
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konstatovat’, ze so zvySujuicim sa vzdelanim bariéry participacie pre samotnych
respondentov na lokalnej Grovni maja niz§iu intenzitu.

Tabul’ka 8 Diferencie v hodnoteni mechanizmov brzdiacich participaciu pri
rieSeni problémov medzi vzdelanostnymi kategoriami na
urovniach VASOBEC a VLOBEC sthrnné priemerné skore

(ONEWAY)
, PRIEMERNE SKORE
BARIERY F p
1 2 3 4 5
VASOBEC 1,09 036 342 359 355 359 3,77
VLOBEC 0,24 | 092 | 3,03 3,16 | 3,15 3,07 | 3,14

Legenda: 1 - ukoncené zakladné
2 - stredné odborné bez maturity
3 - stredné odborné s maturitou
4 - stredné vSeobecné s maturitou
5 - vysokoskolské

Na turovni VASOBEC (Tab.9) najvyssie diferencie boli zistené pri
hodnoteni bariér participacie medzi vzdelanostnymi kategoériami pri polozke
nedostatok odbornych poznatkov (F=3,18 a p=0,01). Najnizsie skére (M=2,89),
a teda ako viacsiu bariéru participacie tento nedostatok vnimaji respondenti so
strednym odbornym vzdelanim. Naopak najvysSie skore (M=3,76) dosiahli
vysokoskoléaci. Druhou diferenciaciou v hodnoteni bariér participacie medzi
vzdelanostnymi kategériami je polozka nedostatok financii (F=2,81 a p=0,02).
Pokial’ 'udia so strednym odbornym vzdelanim bez maturity vnimaju tuto
bariéru s vysSou intenzitou (M=3,25), vysokoskolsky vzdelani naopak jej
neprikladaju taky vyznam (M=3,76). Tretia diferencia v hodnoteni bariér
participacie medzi vzdelanostnymi kategoriami je viditeI'na v polozke pocit, zZe
to nie je nic¢ pre mia (F=2,29 a p=0,06). Tento pocit maju vyrazne silnejsi l'udia
so zékladnym vzdelanim (M=2,50) ako vysokoskolsky vzdelani (M=3,67).

Tabul'ka 9 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vzdelanostnymi kategériami na trovni VASOBEC

(ONEWAY)
, PRIEMERNE SKORE
BARIERY F p
1 2 3 4 5
Nedostatok ¢asu 1,46 | 021 | 3,63 | 3,03 2,81 | 2,67 2,86
Nedostatok financii 2,81 | 0,02 3,68 3,25 | 3,35 | 3,83 3,91
Nedostatok odbornych | 5101 g1 | 360 | 2,80 | 350 336 3.76
poznatkov
Nezaujem 0,63 | 0,64 | 3,00 3,77 | 3,60 | 3,54 | 3,50
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Nedovera

v zodpovednych Pudi 1,00 040 3,13 | 3,09 | 2,90 | 3,21 | 3,06

Pochybnosti o Gispesnosti
aktivit

Nizka podpora zo strany
okolia

Prili$ zloZité postupy 087 048 | 3,13 | 2,81 | 3,07 | 3,06 3,28
Nedostatok vedomosti

0 mozZnostiach 1,08 | 0,36 | 2,50 | 3,12 | 3,22 | 3,20 | 3,39
participacie

0,84 | 049 | 2,93 342 | 334 326 3,48

1,22 | 0,29 | 3,25 | 3,75 | 3,59 | 3,49 | 3,86

Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ 229 | 0,06 2,50 363 328 357 3,67

pre miia

Neochota kompetentnych

(Pudi) orgénov 1,00 | 0,40 @ 2,75 | 3,16 | 2,83 | 2,74 | 2,93

Legenda: 1 - ukonéené zakladné
2 - stredné odborné bez maturity
3 - stredné odborné s maturitou

4 - stredné vSeobecné s maturitou

Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov medzi
vzdelanostnymi kategériami na urovni VLOBEC (Tab.10) je ststredena
v polozke, ato konkrétne nedostatok vedomosti o moznostiach participacie
(F=2,17 a p=0,07). Ako silnejsia bariéra je nedostatok vedomosti o0 moznostiach
participdcie vnimané 'ud’'mi s niz§im vzdelanim, predovSetkym so zdkladnym
vzdelanim (M=2,17). Tito l'udia si teda myslia, Ze ini 'udia nemaji nedostatok
vedomosti 0 moznostiach participacie. Na lokalnej Grovni sa ako diferencujice
bariéry eSte objavili nedostatok odbornych poznatkov (F=1,49 a p=0,20)
a nedostatok financii (F=1,36 a p=0,25). U obidvoch bariér plati, Ze silnejsie sa
prejavuju u ludi s niz§im vzdelanim vo vztahu k druhym l'ud’om.

Tabulka 10 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi vzdelanostnymi kategériami na urovni VLOBEC

(ONEWAY)
, PRIEMERNE SKORE
BARIERY F P
1 2 3 4 5

Nedostatok ¢asu 0,58 | 0,68 | 3,00 | 239 | 2,43 | 2,44 | 2,43
Nedostatok financii 1,36 | 0,25 | 3,13 | 2,83 | 3,18 | 3,22 | 3,47
Nedostatok edbornych 149 | 020 238 297 304 286 3,13
poznatkov
Nezaujem 0,58 | 0,67 | 2,75 | 2,73 | 2,58 | 2,48 | 2,47
Nedovera

v zodpovednych Pudi 08 | 049 | 2,56 2,77 | 2,51 | 2,65 | 2,45
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Pochybnosti o tispesnosti
aktivit

Nizka podpora zo strany
okolia

Prili§ zloZité postupy 0,17 | 095 2,88 291 | 2,88 | 2,77 | 2,85
Nedostatok vedomosti

0 moZnostiach 2,17 | 0,07 | 2,19 | 2,95 | 2,97 | 2,63 2,79
participacie

036 | 0,84 250 292 2,85 | 2,84 | 2,78

0,68 | 0,60 | 2,88 348 | 332 322 | 332

Pocit, Ze ,,to nie je nic¢

pre miia® 020 | 0,94 3,19 286 295 | 289 | 2,96

Neochota kompetentnych | 4 | 95 | 288 | 283 | 2,79 | 2,67 | 2,77

(Pudi) organov

Legenda: 1 - ukoncené zakladné
2 - stredné odborné bez maturity
3 - stredné odborné s maturitou
4 - stredné vSeobecné s maturitou

5 - vysokoskolské

Sledovanie diferencii v hodnoteni bariér participacie respondentmi
medzi kategoriami podl'a velkosti miesta bydliska z pohl'adu irovni VASOBEC
a VLOBEC st rozdiely Statisticky malo vyznamné.

Tabulka 11 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi kategériami podl'a vel'kosti miesta bydliska na trovniach
VASOBEC a VLOBEC stihrnné priemerné skore (ONEWAY)

PRIEMERNE SKORE

BARIERY F p
1 2 3 4 5
VASOBEC 042 085 | 342 | 359 | 355 | 3,59 | 3,77
VLOBEC 0,95 091 | 3,03 | 3,16 @ 3,15 | 3,07 | 3,14

Legenda: 1 - do 499 obyvatel'ov
2 - 0d 500 do 1999 obyvatel'ov
3 - 0d 2000 do 4999 obyvatel'ov
4 - 0d 5000 do 19 999 obyvatel'ov
5 - nad 20 000 obyvatel'ov

Vysledky analyzy rozptylu umoziiuju sledovat’ podrobnejsie zévislosti
na urovni VASOBEC s ohl'adom na diferencie podl'a vel'kosti miesta bydliska.
Najviacsie diferencie pri hodnoteni bariér participacie boli zistené v polozke
nedostatok financii (F=2,05 a p=0,09), ked’ vo velkej miere ako bariéra je
vnimand tato polozka respondentmi s miestom bydliska od 500 do 1999
(M=3,22) anaopak najmenej respondentmi byvajucimi vobci do 499
obyvatel'ov (M=4,14).
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Tabulka 12 Diferencie v hodnoteni bariér participacie podl'a velkosti miesta
bydliska na arovni VASOBEC (ONEWAY)

PRIEMERNE SKORE

BARIERY F p

1 2 3 4 5
Nedostatok ¢asu 031 | 0,87 | 2,95 2,87 267 | 2,72 | 286
Nedostatok financii 2,05 0,09 4,16 3,22 | 3,51 | 345 3,79
Nedostatok odbornych | oo | o 4g ' 379 | 321 336 | 350 | 3,54
poznatkov
Nezaujem 0,85 | 0,49 | 4,00 | 3,61 3,56 | 3,82 | 347
Nedovera

v z0dpovedagch Pudi 0,98 | 042 | 3,12 328 | 3,09 3,12 2,95

Pochybnosti 027 | 0,89 | 337 321 | 336 342 337
o uspesnosti aktivit
Nizka podpora zo

strany okolia
Prili§ zloZité postupy 0,70 | 0,59 | 3,32 @ 3,27 | 2,87 | 3,07 3,09
Nedostatok vedomosti

0 mozZnostiach 1,24 | 0,29 | 3,47 | 3,16 | 2,88 | 3,34 | 3,29
participacie

1,16 | 033 | 4,05 | 3,41 342 | 3,74 3,69

Pocit, Ze ,tomie je ni€ | g 99 | 41 | 305 320 | 326 3,62 3,53
pre miia

Neochota
kompetentnych (Pudi) 0,38 | 0,82 | 3,05 293 | 2,92 | 295 2,80
organov
Legenda: 1 - do 499 obyvatel'ov
2 - 0d 500 do 1999 obyvatel'ov
3 - 0d 2000 do 4999 obyvatel'ov
4 - 0od 5000 do 19 999 obyvatel'ov
5 - nad 20 000 obyvatel'ov

Na urovni VLOBEC (Tab.13) bariéra nedovery v zodpovednych l'udi
(F=2,39 a p=0,05) predstavuje u l'udi zijucich v meste nad 20 tis. obyvatelov
(M=2,43) silnejsiu bariéru participacie ako u l'udi Zzijucich v obci od 500 do
1999 obyvatel'ov (M=2,86). Znamena to, ze l'udia zijici vo vacsich mestach si
myslia viac ako Sudia zijuci v menSich mestach, ze ostatni 'udia nedoveruju
zodpovednym l'ud’om.
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Tabul’ka 13 Diferencie v hodnoteni bariér participacie podl'a velkosti miesta
bydliska na arovni VLOBEC (ONEWAY)

PRIEMERNE SKORE

BARIERY F p

1 2 3 4 5
Nedostatok ¢asu 0,83 | 051 | 2,47 | 237 | 2,25 237 | 2,54
Nedostatok financii 2,03 | 0,09 | 3,00 3,09 | 2,92 | 2,97 | 3,43
Nedostatok edbornych 039 | 0,82 2.89 | 286 3,01 3,13 299
poznatkov
Nezaujem 0,83 | 0,50 | 2,58 2,69 | 2,58 2,70 | 2,46
Nedovera

v z0dpovedagch Pudi 2,39 | 0,05 2,63 286 253 276 243

Pochybnosti o tispesnosti
aktivit

Nizka podpora zo strany
okolia

Prili§ zloZité postupy 0,06 | 099 | 2,74 | 287 | 2,79 | 2,87 | 2,86
Nedostatok vedomosti

0 moZnostiach 0,52 | 0,72 | 295 | 2,73 | 2,74 | 3,00 | 2,78
participacie

1,57 | 0,18 | 2,53 | 2,74 | 2,89 | 3,16 | 2,78

0,45 | 0,77 | 3,26 | 321 | 3,13 | 3,34 335

Pocit, Ze ,,to nie je ni¢ 0,53 | 0,71 | 2,79 | 2,76 | 2,90 | 2,92 3,00
pre miia
Neochota kompetentnych | 5, | 95 | 300 | 274 | 2,80 282 272
(Pudi) organov
Legenda: 1 - do 499 obyvatel'ov
2 - 0d 500 do 1999 obyvatel'ov
3 - 0d 2000 do 4999 obyvatel'ov
4 - 0d 5000 do 19 999 obyvatel'ov

5 - nad 20 000 obyvatel'ov

Sledovanie diferencii v hodnoteni bariér participacie vzhladom
k zamestnaneckej sfére (Tab. 14) poukazuje na to, ze z pohl'adu urovni tak
VASOBEC ako aj VLOBEC su rozdiely Statisticky vyznamné. Vacsie
diferencie boli zistené pri hodnoteni na urovni VASOBEC, ked’ vyrazne
najsilnejSie bariéry participacie vnimaji zivnostnici (M=3,37) a najmenej
Studenti (M=3,94).
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Tabulka 14 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
medzi zamestnaneckymi kategoriami na tirovniach VASOBEC a
VLOBEC suhrnné priemerné skore (ONEWAY)
BARIERY . PRIEMERNE SKORE
P lr 2] 3] 4] 5| 6 1
VASOBEC | 2,71 | 0,01 | 3,61 | 337 | 3,58 | 3,63 | 3,43 | 394 | 3,23
VLOBEC | 2,18 | 0,04 | 323 | 291 | 3,07 | 326 | 3,04 | 3,18 | 2,47
Legenda: 1 — sikromna
2 — zivnostnik
3 — verejna
4 — nezamestnany
5 —dochodca

6 — Student
7 —iné

Na urovni VASOBEC (Tab.15) najvyssie diferencie boli zistené pri
hodnoteni bariér participacie medzi zamestnaneckymi kategoriami pri polozke
nedostatok ¢asu (F=3,29 a p=0,00). Najnizsie skore (M=2,23), a teda ako vacsiu
bariéru participacie tento nedostatok vnimaju zivnostnici. Naopak najvyssie
skore (M=3,47) dosiahli déchodcovia, ktori nemaji problém s nedostatkom
C¢asu. Druhou diferenciou v hodnoteni bariér participacie medzi
zamestnaneckymi kategoériami je polozka nedostatok financii (F=3,31
ap=0,00). Pokial Zivnostnici vnimaju tuto bariéru s vySSou intenzitou
(M=2,83), naopak Studenti jej neprikladaju taky vyznam (M=4,07). Tretia
diferencia v hodnoteni bariér participacie medzi zamestnaneckymi kategoriami
je vidite'na v polozke pocit, Ze to nie je ni¢ pre mna (F=2,67 a p=0,01). Tento
pocit maju vyrazne silnejsi Studenti (M=4,08) ako dochodcovia (M=3,17).

Tabul’ka 15 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
obcianskeho a politického zivota medzi zamestnaneckymi
kategdriami na arovni VASOBEC (ONEWAY)

BARIERY . PRIEMERNE SKORE
P 1 2 3 4 5 6 7

?aesi"“a“’k 329 | 0,00 2,68 223 271 315 347 307 278
Nedostatok 331 0,00 3,71 283 | 3,69 3,75 2,98 4,07 3,39
financii

Nedostatok

odbornych 073 062 3,41 344 357 333 324 3,64 3,00
poznatkov

Nezaujem 042 | 0,87 345 3,73 3,64 | 348 3,79 | 3,58 344
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Nedovera

v zodpovednych | 2,30 | 0,03 | 2,88 | 2,77 | 3,03 3,33 3,17 | 3.42| 2,61
Pudi

Pochybnosti

o0 uspesnosti 146 | 0,19 | 3,33 | 3,19 3,32 | 3,30 | 3,24 | 3,64 | 2,72
aktivit

Nizka podpora
zo strany okolia 2,41 0,26 | 3,79 | 3,31 | 3,43 | 3,53 | 3,34 | 4,04 3,11

Prilis zlozité
postupy
Nedostatok
vedomosti

0 moznostiach
participacie

1,97 | 0,07 | 3,14 | 2,85 | 3,11 | 2,90 | 2,53 | 3,44 | 3,06

2,52 0,02 | 337 3,15 | 3,11 | 3,43 | 2,57 | 3,52 | 2,78

Pocit, Ze tomie | o1 o01| 342 3,58 326 338 3,17 4,08 3,06
]e nic pre mna

Neochota
kompetentnych | 0,77 | 0,60 | 2,92 | 2,65 | 2,95 2,75 | 2,78 2,92 | 2,33
(Pudi) organov
Legenda: 1 — sikromna
2 — zivnostnik
3 — verejna
4 — nezamestnany
5 — dochodca
6 — Student
7 —iné

Na urovni VLOBEC (Tab. 16) najvyssie diferencie boli zistené pri
hodnoteni bariér participacie medzi zamestnaneckymi kategériami pri polozke
nedostatok financii (F=2,77 a p=0,01). Najnizsie skore (M=2,61), a teda ako
bariéru participacie vo vyznamnej miere vnimaju iné zamestnanecké kategorie.
Naopak najvyssie skore (M=3,54) dosiahla sukromna sféra. Druhou diferenciou
v hodnoteni bariér participacie medzi zamestnaneckymi kategoriami je polozka
pocit, Ze to nie je nic¢ pre mna (F=2,38 a p=0,02). Pokial’ nezamestnani vnimajt
tato bariéru s vysSou intenzitou (M=2,83), naopak Studenti jej neprikladaju taky
vyznam (M=3,12).
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Tabulka 16 Diferencie v hodnoteni bariér participacie pri rieSeni problémov
obcianskeho a politického Zivota medzi zamestnaneckymi
kategdriami na urovni VLOBEC (ONEWAY)

BARIERY F p PRIEMERNE SKORE

1 2 3 4 5 6 7
Nedostatok ¢asu 0,86 | 0,52 | 2,54 | 2,15 | 2,29 | 2,63 | 2,47 | 2,52 | 2,39
Nedostatok 2,77 | 0,01 | 3,54 | 2,90 | 3,11 | 2,93 | 2,72 | 3,48 | 2,61
financii
Nedostatok 0,70 | 0,65 | 3,07 | 2,79 | 2,98 | 2,93 | 2,97 | 3,04 2,44
odbornych
poznatkov
Nezaujem 0,82 | 0,56 | 2,56 | 2,46 | 2,57 | 2,98 2,59 | 2,44 | 2,33
Nedovera 0,79 | 0,57 | 2,54 | 2,40 | 2,56 | 2,93 @ 2,67 | 2,48 | 2,33
v zodpovednych
Pudi
Pochybnosti 1,22 | 030 | 2,78 2,63 | 2,84 | 3,25 | 2,98 2,78 | 2,44
o uspesnosti
aktivit

Nizka podporazo | 2,10 | 0,05 | 3,43 | 3,13 | 3,17 | 345 | 3,21 | 3,43 2,27
strany okolia

Prilis zlozité 1,23 | 0,29 | 294 2,79 285 288 2,71 291 1,94
postupy

Nedostatok 2,01 | 0,06 @ 3,02 | 2,44 | 2,72 | 2,83 | 2,71 | 2,83 | 2,11
vedomosti

0 moZnostiach

participacie

Pocit, Ze ,,to nie 2,38 | 0,02 | 3,01 | 2,90 2,88 2,83 | 2,90 3,12 1,72
je ni¢ pre mina*

Neochota 1,35 | 0,23 | 2,89 258 2,76 298 253 2,72 | 2,06
kompetentnych

(P'udi) organov

Legenda: 1 — sikromna

2 — zivnostnik

3 —verejna

4 — nezamestnany

5 —dochodca

6 — Student

7 - iné
Zaver

Hodnotenie bariér participacie obcanov pri rieSeni problémov

obcianskeho zivota predstavuje ddlezity faktor rozvoja obcCianskej spolocnosti.
Len, ak pozname bariéry a snazime sa ich odstraiiovat’, mozeme byt uspesny
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v rozvoji obcianskej spolocnosti. Predkladand analyza bola zamerana
predovSetkym na prezentaciu niektorych konkrétnych vysledkov bariér
participécie posobiacich na lokalnej trovni.

Najvyznamnej$im zistenim je skuto¢nost, ze respondenti ako vézne
bariéry participacie na lokalnej irovni vnimaji nedostatok Casu a neochotu
kompetentnych organov. U inych l'udi vnimaji ako bariéru hlavne nezaujem.
Z hladiska interpohlavnych rozdielov sa ako vyznamné bariéra prejavil u zien
nedostatok Casu. Z hladiska veku maji I'udia vo veku 26-30 rokov problém
s nedostatkom ¢asu pokial ide o participacie, oproti 'ud’om nad 60 rokov, ktori
to ako bariéru nepocituju. Vyznamné rozdiely sa ukazali aj z hladiska
vzdelania, velkosti bydliska a tiez zamestnaneckymi kategoériami, ato tak
v objektivnych ako aj subjektivnych bariérach participacie.
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Samosprava obce pri ukladani dane
z nehnutelnosti

Self-government of the municipality at levying the
real-state tax

Martin Vernarsky

Abstract

The main aim of contribution is evaluating the trends in legal regulation of the rate of
real estate tax in Slovak Republic in forgoing period. In Slovakia this tax is levied by
municipality as a subject of territorial self-government in the form of the generally
binding regulation that creates typical form of normative administrative act. Theoretical
base of mentioned fact, as well as decision-making practice of the Constitutional Court
of Slovak Republic will create important criteria of evaluation.

Key words: real estate tax, municipality, tax rate

Uvod

Pradvna uprava miestnych dani v Slovenskej republike asiiou spité
formovanie prijmovej zakladne obecnych rozpoétov sit poznamenané procesom
pretrvavajucej krystalizacie. Podstatnym medznikom uvedeného procesu bolo
nadobudnutie uc¢innosti zdkona ¢&. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach
a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady (d’alej len
»zakon o miestnych daniach®), ato 1. novembra 2004, resp. 1. januara 2005.
Zakon o miestnych daniach tvoril sucast’ viacerych zdkonnych pravnych
predpisov, ktorymi sa uskutocnila fiskalna decentralizacia orientujuca sa na
zabezpecenie potrebnej financnej autonémie obcei a samospravnych krajov pri
realizacii originarnych (povodnych) kompetencii. Ulohou pravnych predpisov
aktivizujucich fiskdlnu decentraliziciu vSak nebolo len ustanovit vhodné
zdroje, z ktorych uzemna samosprava bude nadobudat’ vlastné prijmy, ale aj
nastavit’ parametre tychto zdrojov poskytujice obciam primerant vol'nost’ pri
ovplyviiovani kvantity prostriedkov z nich plynucich.

Dan z nehnutelnosti sa v podmienkach pravnej Gpravy, no aj realizacnej
praxe, stala najvyznamnejSou miestnou datnou, lebo jej podiel na prijmoch
rozpoctov obci z titulu miestnych dani je zdsadny. Téato miestna dan sa dotyka
najvacsieho poctu danovych subjektov, atak sa celkom prirodzene stava
predmetom zaujmu a pozornosti politickych elit. Uvedeny fakt musi u pravnika
vzbudit’ pozornost, ved’ stale CastejSie potvrdzovanou je skisenost’ o politicky
motivovanych zasahoch do prévnej upravy, ktorym chyba odborna erudicia,
atak ustia do pravno-aplikatného zmitku sprevadzaného selektivnymi
a neprincipialnymi rieSeniami nedostatkov existujucej pravnej upravy.
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Azda najcitlivej$im danovym prvkom je sadzba dane. Jedna sa o funkény
vztah medzi vymeriavacim zakladom pre dai a sumou dane (Tipke, Lang, 2010,
185). Sadzba dane znehnutelnosti je nielen najvyznamnej$im prvkom
ovplyviiujicim  kone¢nu vysku dane, ale aj najsilnejSim nastrojom
presadzovania danovej politiky z hl'adiska potrieb konkrétnej obce (Bujnakova,
2015, 124-125). Osobitost'ou pri miestnych daniach je fakt, ze do vztahu medzi
danovym zakonodarcom a danovo povinnym subjektom vstupuje obec ako
pravnicka osoba verejného prava opravnenad na zaklade zakona miestne dane
ukladat’. Ak potom legalne nastavenie miestnych dani ma garantovat’ potrebni
samostatnost’ obci pri nastavovani svojich rozpoctovych prijmov, je zrejmé,
ze eventudlne politicky motivované zisahy zakonodarcu neovplyviiuju len
postavenie danovnikov miestnych dani, ale aj samospravne postavenie obci.
Z naznacenych hladisk je osozné skimat aj vyvoj pravnej Upravy
a v §irSom zmysle ipravneho prostredia (tvorené¢ho aj sudnou judikatrou),
v ktorom sa na Slovensku dan z nehnutel'nosti uklada a vybera.

1. Vzt'ah obci a miestnych dani

Zasadny vyznam pre postavenie obci vo sfére miestnych dani ma ¢l. 59
ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky (d’alej len ,,Ustava®), ktory klasifikuje dane
a poplatky na Statne a miestne. Pouzity privlastok ,,miestne je potrebné
interpretovat’ prave v relacii k druhému pouzitému privlastku. Miestna dan je
davkou peniazného charakteru rozpoctovo urcenou pre obecny rozpocet, ktorta
modze obec ovplyviiovat’ akymkol'vek sposobom Co do zakladu, sadzby dane
alebo niektorého z korekénych prvkov (Radvan, 2008, 507). Avsak s ohl'adom
na Gstavne vymedzené Clenenie dani uvedené v &l. 59 ods. 1 Ustavy bude
miestna dan k dispozicii ako prostriedok financovania Casti verejnej moci
prindleziacej miestnemu spoloCenstvu, teda pravom kvalifikovanej skupine
subjektov existujucej v prostredi SirSieho spolocenstva (Stat) disponujuceho
regulaénymi pravomocami. Miestne spolocenstvo je vsak relativne nezavislé od
uveden¢ho SirSieho, Statneho spolocenstva, ktoré do vlastnych zaleZitosti
miestnej komunity mdze zasahovat’ len presne pravom konkretizovanymi
spdsobmi respektujucimi spomenutl relativnu samostatnost’.

Statne dane vyjadruji samostatnost §tatu a pod&iarkujii jeho
spoOsobilost’ niest’ za vykon Statnej moci zodpovednost, miestne dane zas
ustavodarca poskytol komunitam existujicim v State uznavajicom obciansku
spolo¢nost’ a princip subsidiarity. C1. 59 ods. 1 Ustavy tak vyjadruje hodnotovy
postoj Gstavodarcu, ktory zakotvil, Ze dane nie je opravneny ukladat’ len $tat, ale
aj od neho relativne nezavislé subjekty. Moze sa ale jednat’ len o subjekty, ktoré
vykonavaju Cast’ verejnej moci vyuzivanim Sirokého portfolia pravomoci, a st
za takyto vykon aj pravne zodpovedné.
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Opravnenie ukladat’ miestne dane stavia obec do pozicie mocenského
suveréna na vymedzenom teritoriu'. Pravda, (izemie, na ktorom obec realizuje
svoju pravomoc ukladat’ dane, tvori sucast’ uzemia $tatu, ktory je suverénom
aj dovnutra. Aspekt teritoriality je teda aj v zdanovani, tak ako v inych
regulacnych sférach spadajucich do originarnej posobnosti obce, faktorom
pontkajicim odliSenie obce od Statu, a tym aj vysvetl'ujacim rozdiel v postaveni
obce a Statu v danovej oblasti, hoci obaja disponuji mocenskym postavenim.
Specifickym odlisujucim prvkom §tatu a obce v dafiovej oblasti je poznatok, e
priestor §tatu pre vyber objektu zdanenia je limitovany materialnym jadrom
ustavy, no obec pri stanoveni predmetu zdanenia musi reSpektovat’ ponuku
poskytnuti prave statom vo forme taxativneho zdkonného vypoctu.

Popisany osobitny prvok v rozdielnosti postavenia §taitu a obce
v danovej oblasti otvara celkom prirodzene dolezit otazku, ¢i opravnenie obce
ukladat’® dane je pravomocou odvodenou od S$tatu, alebo sa jedna
o charakteristiku, ktord sa nevyhnutne spaja s pravnou existenciou obce
ako subjektu izemnej samospravy, ¢o by znamenalo, Ze ak §tat vytvori priestor
pre existenciu izemnej samospravy, je povinny akceptovat’ pravo obce ukladat’
dane.

Ukladanie dani je c¢innostou vyjadrujicou urcité charakteristiky,
ak by vSak nepredstavovala realizaciu individualizovaného prava, potom len
tazko by jej zasahovu podstatu bolo mozné ospravedlnit. Spravovanie samého
seba, samosprava, sa moéze dotykat roznych sfér, zktorych subjektu
pozivajicemu dobra ztohto samospravovania plynt priame vyhody,
a tak nepocitujeme ako nalichavy problém, ¢i sa jedna o pravo spravujuceho
alebo nie. Pokial’ ale samospravovanie ma mat’ za nasledok poziadavku nejake;j
obete na strane subjektu, v prospech ktorého sa samosprava realizuje, potom sa
bez kvalifikovania samospravy ako prava len t'azko zaobideme, lebo len pravo
uskutoc¢novat’ samospravne kompetencie vyvola na strane adresata ich vykonu
zodpovedajicu povinnost’ spocivajucu v poziadavke strpiet’ vykon prava na
samospravu v zaujme spolocného dobra. Prave ukladanie dani ako sucast
obecnej samospravy predstavuje obet’ prinasanu danovnikmi s cielom
zhromazdit’ verejné prostriedky pouzitelné v konecnom désledku pre dobro
tychto danovnikov. Plnenim povinnosti platit’ miestne dane sa tak danovnici
vlastne skladaju na zabezpedenie redlnosti samospravovania sa na izemi obce?,

Pre vdzbu medzi danovou autondémiou obce a pravom na samospravu je
neopomenutelnym participativny aspekt, ktory sa stale viac presadzuje

' Uz pri uvahich o nahradeni miestnych poplatkov miestnymi datiami sa ndvrhy
vychadzajuce z uvedeného ciel'a koncepéne opierali najma o finanénti a kompetenénu
suverenitu obce na jej izemi (Molitoris, 2010, s. 84).

2 Nakoniec, aj ukladanie dani na tUrovni §titu je potrebné chapat ako jeho
neopomenutel'né pravo. Len tak potom mozno od daniovnikov $tatnych dani pozadovat’
a vynucovat’ verejnou mocou platenie dani.
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v pohl'ade na samospravu® (Hendler, 1999, 1142). Nim sa zddraziiuje prepojenie
medzi samospravou a demokratickym principom fungovania spolo¢nosti.
Spojenie participacie obyvatel'ov obce na jej sprave s myslienkou zdanenia ich
samych sa mobze zdat neprirodzenym. Ale prostriedky na materidlne
zabezpecenie vlady I'udu ma zrejme zabezpeCovat’ sam l'ud. Na druhej strane,
participativny prvok vo sfére zdanenia na samospravnej urovni je oslabeny.
Uzemna samosprava sa podla ¢&l. 67 ods. 1 Ustavy uskutoéiiuje
na zhromazdeniach obyvatel'ov obce, miestnym referendom alebo organmi
obce. Zhromazdenie obyvatel'ov obce ani miestne referendum by nemohli byt’
akceptovatel'nou platformou realizacie izemnej samospravy v danovej oblasti,
ato uz len preto, ze z koncepcie relevantnej pravnej upravy mozno vyvodit
vyhradenie rozhodnutia o ulozeni miestnych dani organu obce, ktorym je
obecné zastupitel’stvo. No aj organy obce st podl'a Ustavy sprostredkovatelmi,
prostrednictvom ktorych obyvatelia obce uskutoCnuji uzemnil samospravu,
preto participativny koncept izemnej samospravy nie je ani vo sfére dani Gplne
zatlaceny do uzadia.

Existuje teda nerozlu¢na tstavna prepojenost’ medzi existenciou obce
ako subjektu Uzemnej samospravy apoziadavkou zabezpecit dostatok
prijmovych zdrojov rozpoctu tohto subjektu, pricom je plne akceptovatelné
dosahovat’ tento ciel’ prostrednictvom prava obce ukladat’ subjektom majiucim
urcity kvalifikovany vztah k izemiu obce verejnopravne platby daniového
charakteru®. Dafiovd autonémia ako javova forma relativnej nezéavislosti
uzemnej samospravy v prostredi fungovania $tatu a jeho mechanizmu sa do
sféry kazdodenne operujuceho pravneho poriadku zanaSa prostrednictvom
prava obce ukladat dane a vyberat ich. Tejto kompetencii obce potom
zodpoveda povinnost subjektov zatazenych danovym bremenom formalne
realne svoju danova povinnost splnit’.

Zakotvenie existencie uzemnej samospravy v podobe charakterizujuce;j
sucasny slovensky tstavny model ale eSte nestavia obce do pozicie absolutnych
suverénov, ktori nepotrebuju ziadne zakonné zakotvenie prava ukladat dane,
a mdzu sa pri ukladani dani pohybovat’ vol'ne, stic pri tom viazané len Gstavou
ajej mantinelmi charakterizovanymi hlavne katalogom zakladnych prav a
slobod’. Dafi ma bezprecedentny a zasahovy charakter vo vztahu k povinnym

3 1 stidna judikatura uz davnejsie predznaéila tento trend — podl'a nazoru Spolkového
ustavného sidu je podstatou samospravy podnietenie aktivity ucastnikov na vlastnych
zaleZitostiach (rozhodnutie z 12. jula 1960 vo veci 2 BvR 373/60, 442/60).

“Ide tu hlavne o materialne zdovodnenie. Neopominame, Ze jeho dokazom st formélne
ramce tvorené napriklad § 4 ods. 3 pism. ¢) zakona SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorsich predpisov.

5 Napriklad podl’a ¢1. 28 ods. 2 Zakladného zakona Spolkovej republiky Nemecko musi
byt obciam zabezpecené pravo regulovat’ si na vlastni zodpovednost zaleZitosti
miestneho spolocenstva v medziach zakona... Zabezpecenie samospravy zahffia aj
zaklady vlastnej finan¢nej zodpovednosti;...
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subjektom. V rovine ustavného vztahu $tatu a izemnej samospravy by vSak iba
zakotvenie existencie izemnej samospravy bez nalezitého zakonného zakladu
pre realne prevzatie majetkovej (finan¢nej) zodpovednosti obce za kvalitu
vykonu tzemnej samospravy predstavovalo protitstavné vyprazdnenie prava na
samospravu do tej miery, Ze by sa stalo iba formou bez obsahu, a tym
neZivotnou proklamaciou.

2. Zmeny pravnej apravy sadzby dane z nehnutelnosti vo svetle
suvisiacej sudnej judikatary

Uz prva novelizacia zékona o miestnych daniach, uskuto¢nenej zakonom
&.517/2005 Z. z., ktorym sa meni a dopliia zékon ¢&. 582/2004 Z. z. o miestnych
daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady
v zneni neskor$ich predpisov zaviedla isty limit sadzby dane z nehnutelnosti.
Zakonodarca obciam nariadil, aby sadzba dane z pozemkov nepresiahla 20-
nasobok najnizSej ro¢nej sadzby dane z pozemkov urcenej vo vSeobecne
zavdznom nariadeni, ktorym sa obec rozhodne odklonit’ sa od zékonne urcenej
sadzby tejto dane. Pri dani zo stavieb zas obec musela reSpektovat limit
v podobe 40-nasobku najnizSej rocnej sadzby dane zo stavieb urcenej vo
vSeobecne zavdznom nariadeni. A pri dani z bytov bol predmetny limit urceny
rovnako, teda 40-nasobkom najnizSej ro¢nej sadzby dane z bytov, a pri
nebytovych priestoroch 10-nasobkom.

Doévodova sprava pozadie novely nevysvetlila, no zdznam z priebehu
rokovania prislusnej schodze parlamentu k tejto novelizacii zakona o miestnych
daniach objasiuje, Ze minister financii ako zastupca predkladatel'a navrhovane;j
pravnej upravy zdoraznil, ze zavedenim hornej hranice danovych sadzieb ,,sa
sleduje odstranenie mozného neumerného zvysovania tychto sadzieb obcami “.

Vyznamnou koncep¢nou crtou tejto rozsahovo uspornej novely bolo
zavedenie principu sebaobmedzenia obce pri urCovani sadzieb dane
z pozemkov. Horny limit sadzby sa odvijal od najnizSej sadzby ustanovenej
samotnou obcou pri niektorom z druhov pozemkov.

Novelizacia zdkona o miestnych daniach, ktora sa dotykala sadzby dane
z nehnutel’nosti, bola vykonand zakonom ¢. 527/2010 Z. z., ktorym sa meni
a dopiia zakon &. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku
za komunalne odpady a drobné stavebné odpady v zneni neskor$ich predpisov.
Tato zmena sa zamerala len na dan z pozemkov, kde priestor pre obce
pri urovani sadzby tejto dane bol ziizeny z 20-nasobku na 5-nasobok. Zuzenie
bolo vladou ako predkladatel'om navrhované aj pre dan zo stavieb a dan z bytov,
no na zéklade pozmenovacieho navrhu argumentujuceho nesuladom takéhoto
navrhu s Programovym vyhlasenim vlady sa napokon zizenie limitu obmedzilo
iba na dan z pozemkov.

Délezitou novelou zakona o miestnych daniach dotykajicou sa
podstatnym spdsobom sadzby dane z nehnutel'nosti bol zakon ¢. 460/2011 Z. z.,
ktorym sa meni a dopifia zakon & 582/2004 Z. z. o miestnych daniach
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a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady v zneni
neskorsich predpisov. Priniesol legalnu definiciu pojmu ,,jednotliva cast’ obce®,
ktorda dovtedy (aj v d’alSom obdobi) predstavovala pre obec zakonom
aprobovany zaklad pre ro6znost sadzieb dane. Podla dovodovej spravy ,,sa
vymedzenie tejto jednotlivej casti obce bude odvijat’ od poctu danovnikov tak,
aby nedochadzalo v praxi k situdciam, Ze jednotliva cast obce bude vymedzena
pre jedného danovnika“. Podstatnym aspektom analyzovanej novely bolo
aj zavedenie pravidla, ze ak obec vo svojom vSeobecne zdviznom nariadeni
nebude respektovat’ zdkonom ur¢eny horny limit sadzby dane z pozemkov,
uplatni sa rocnd sadzba dane z pozemkov ustanovena zakonom (teda 0,25 %).
Nezakonnost’ vieobecne zavizného nariadenia obce tak riesi samotny zékon bez
toho, aby hypotézu § 8 ods. 5 zdkona o miestnych daniach bolo potrebné
autoritativne konstatovat. Napokon, poslednou zasadnou zmenou pravnej
regulacie sadzby dane z nehnutelnosti, ktora bola realizovana predmetnou
novelou, bolo zlzenie rozpitia najvysSej a najnizSej sadzby dane zo stavieb
a sadzby dane z bytov z dovtedajSicho 40-nasobku na 10-nasobok. Pomerne
striktné zuZenie vol'nosti postavenia obce pri urCovani sadzby dane z pozemkov
a sadzby dane z bytov zakonodarca kompenzoval prechodnym ustanovenim §
104f ods. 3 a 4 zakona o miestnych daniach, ktoré obciam umoznilo postupné
znizovanie rozpitia medzi najniz§imi a najvy§§imi sadzbami®.

Do pravnej upravy ucinnej po novelizacii vykonanej uz uvedenym
zékonom &. 460/2011 Z. z. zasiahlo konanie vedené pred Ustavnym siidom
Slovenskej republiky (d’alej len Ustavny sud®) o stilade § 8 ods. 2 druhej a tretej
vety a § 12 ods. 2 druhej atretej vety s Ustavou. Navrhovatelia (skupina
poslancov) dovodili, Ze kritizované ustanovenia zdkona o miestnych daniach nie
st v sulade so zakladnym pravom vlastnit’ majetok (¢l. 20 ods. 1 Ustavy), ako
ani so zakladnym pravom na podnikanie a vykon inej samostatnej zarobkovej
&innosti (€. 35 ods. 1 Ustavy). Podl'a ich nézoru totiz aj ,, obec ako spravca dane
tiez musi postupovat' v silade s Cl. 2 ods. 2 Ustavy SR a pri respektovani CI. 1
ods. 1 a CI. 13 ods. I pism. a) a ods. 4 Ustavy. V ramci tychto tistavnych limitov
je povinnostou zakonodarcu v pravnom predpise presne a dostatocne urcite
vymedzit opravnenia spravcu (ktory autoritativne uklada povinnosti daniovym
subjektom podliehajucim jeho pdsobnosti), ako aj povinnosti dariovnikov

¢ Podla § 104f ods. 3 ak je najvysSia sadzba dane zo stavieb vidsia ako 10-ndsobok
najniz$ej sadzby dane zo stavieb ustanovenej spravcom dane podl'a predpisov t¢innych
do 30. novembra 2012, spravca dane pri kazdej d’alSej zmene sadzby dane v
nasledujucich zdanovacich obdobiach znizi tento nasobok; ak spravca dane tento
nasobok neznizi, uplatni sa sadzba dane zo stavieb ustanovena v § 12 ods. 1.

Podl'a § 104 f ods. 4 ak je najvysSia sadzba dane z bytov vicSia ako 10-nasobok
najnizsej sadzby dane z bytov ustanovenej spravcom dane podla predpisov ucinnych
do 30. novembra 2012, spravca dane pri kazdej d’alSej zmene sadzby dane v
nasledujucich zdanovacich obdobiach znizi tento nasobok; ak spravca dane tento
nasobok neznizi, uplatni sa sadzba dane z bytov ustanovena v § 16 ods. 1.
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(rozsah prav a povinnosti subjektov prdva)... mame za to, Ze je povinnostou
zdakonodarcu stanovit' také medze prdv a povinnosti, ktoré umoznuju
jednoznacne definovat’ rozsah povinnosti subjektom, ktoré budu a su ich
adresatom (minimadlna a maximdalna vyska miestnej dane z nehnutelnosti).

Navrhovatelia tiez sformulovali nazor, podl'a ktorého ,, stanovit rozsah
prav a povinnosti (maximalne rocné sadzby dani pre dan z nehnutelnosti)
mozno len na zdklade zdkona a v jeho medziach, a nie normativanymi pravnymi
aktmi obci ako sprdavcov dane (VZN), ktorym tdto prdavomoc neprislicha.
Zakonna absencia takejto upravy neméze byt ustavne ospravedinitelnd pre
stanovenie maximdalnych sadzieb dani obcami ako spravcami dani vo svojich
Jjednotlivych VZN. *

Ustavny sud vo veci samej rozhodol nalezom &. k. PL. US 5/2012-87
z 22. januara 2014 tak, ze navrhu skupiny poslancov nevyhovel.

Z hladiska predmetu tohto prispevku hodno v prvom rade zdoraznit,, ze
podla nazoru Ustavného sudu je ukladanie miestnych dani vykonom
originarnych kompetencii obce. Tento pravny zaver podla jeho nazoru ,, mozno
zalozZit' tak na materialnych, ako aj na formalno-pravnych argumentoch.
Z materidlneho hladiska pravny zaver, Ze ide o samospravau posobnost’ obci
a vyssich uzemnych celkov, zaklada predovsetkym podstata a ucel tohto
opravnenia (opravnenia rozhodovat o ulozeni miestnych dani a urcovat ich
nalezitosti), ktory spociva v (z ustavy vyvoditelnej) pozZiadavke, aby si obce
a vysSie uzemné celky vytvarali materialne podmienky na financovanie svojich
potrieb predovsetkym z viastnych prijmov (¢l. 65 ods. 2 iistavy). Dalsi argument
je zalozeny na skutocnosti, Ze vykonom tejto pravomoci sa vytvaraju materidlne
podmienky na zabezpecenie uloh vyplyvajucich pre samospravu zo zdkona
(¢l. 68 ustavy). Ustavny sid v tejto suvislosti zdéraziuje, Ze pri posudzovani
otdazky, ¢i urcita vec patri do samosprdvnej pésobnosti obci, resp. vyssich
uzemnych celkov, alebo tvori sucast preneseného vykonu Statnej spravy, je v
zjavnom rozpore s umyslom ustavodarcu takad interpretdcia tohto problému, v
zmysle ktorej ide o preneseny vykon Statnej spravy vzdy, ak je urcitd uloha pre
obec alebo vyssi uzemny celok ustanovenda priamo v zdakone (v zakonnom
splnomocneni) “.

Okrem toho ustavny sid poukazal aj na formalno-pravne hl'adisko,
podla ktorého ,,mozno zdaver o tom, Ze ukladanie miestnych dani a urcovanie
ich nalezitosti patri do sféry samospravnej posobnosti obci, vyvodit z § 4 ods. 4
zdkona o obecnom zriadeni, podla ktorého ak zakon pri uprave pésobnosti obce
neustanovije, ze ide o vykon prenesenej posobnosti Stdtnej spravy, plati, zZe ide
o vykon samospravnej pésobnosti obce. V posudzovanom pripade totiz zakon o
miestnych daniach ani nijaky iny zakon neustanovuje, Ze ide o vykon prenesenej
posobnosti Statnej spravy “.

Ustavny std s poukazom na oddvodnenie navrhovatelov zdéraznil,
7e aj v pripade, ak by zakon priamo ustanovoval maximalnu ro¢nu sadzbu dane
z pozemkov a dane zo stavieb, ,, takéro legislativne riesenie by bolo z ustavného
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hladiska zrejme akceptovatelné. Inou otazkou je ale to, Ciustanovenie
maximalnej rocnej sadzby dane z pozemkov, resp. dane zo stavieb musi z
hladiska respektovania ustavnych limitov tvorit’ obligatorne sucast zdakona .
Ustavny sad vsak zohladnil, Ze ro¢na sadzba akejkol'vek dane (tatnej Ci
miestnej) patri k podstatnym zlozkam jej nalezitosti, ¢o vSak ,,mechanicky
nepredurcuje, ze maximdlna roc¢na sadzba akejkolvek miestnej dane musi byt
ustanovena priamo zdakonom. Posudenie tejto otazky patri podla nazoru
ustavného sudu do sféry uvazenia zdakonodarcu, do ktorej by mohol pripadne
zasiahnut' v abstraktnej rovine len celkom vynimocne. Naopak, vzhladom na
ustavné postavenie uzemnej samospravy, funkcie a ulohy, ktoré ustavodarca
obciam a vyssim uzemnym celkom zveruje, to podla ndazoru ustavného sudu v
posudzovanom pripade z ustavného hladiska nie je nevyhnutné a ani Ziaduce,
pretoze by tym ako orgadn sudnej moci zasadnym spésobom spochybnil déveru,
ktoru ustavodarca obciam a vySsim uzemnym celkom prostrednictvom
ustavného textu vyjadril, t. j. islo by o rozhodnutie, ktoré by mohlo bez
relevantnych dovodov spochybnit ustavnu konstrukciu organizacie verejnej
moci (,, ducha ustavy ) “.

Ustavny stid okrem toho zvyraznil, Ze ,, volnd iivaha (diskrécia) obce
pri ustanovovani rocnej sadzby dane z pozemkov a rocnej sadzby dane
zo stavieb podlieha celému radu obmedzeni, ktoré su explicitne vyjadrené
priamo v ustave, ako aj v zakone o miestnych daniach, prip. dalsich zakonoch
(najmd v zdakone o obecnom zriadeni), alebo ich mozZno z tychto pravnych
predpisov vyvodit, kedZe su v nich nepochybne implicitne obsiahnuté.
Vo vseobecnej rovine na obmedzenia obci pri vykone ich normotvornej
pravomoci ustavny sud konStantne upozoriiuje vo svojej ustdlenej judikature,
v ramci ktorej zdorazinuje, Ze obce, resp. obecné zastupitelstva pri uplatiiovani
svojej normotvornej pravomoci podla ¢l. 68, ako aj podla ¢l. 71 ods. 2 prvej
vety ustavy moze prijimat len také vSeobecne zdvizné nariadenia, ktoré si
v siilade so vSetkymi suvisiacimi ustanoveniami tstavy (m. m. napr. 1. US
55/00), ku ktorym v prvom rade patria ustanovenia ustavy o zdkladnych pravach
a slobodach “.

Aj ked konstrukciu ucinnej zakonnej regulacie sadzby dane
z nehnutelnosti Ustavny sud z Gstavného hladiska odobril, po nadobudnuti
pravoplatnosti jeho nalezu zdkonodarca 16. septembra 2014 schvalil vyznamnt
novelizaciu zakona o miestnych daniach (zédkon ¢. 268/2014 Z. z., ktorym sa
meni a dopiia zakon &. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku
za komunalne odpady a drobné stavebné odpady v zneni neskorsich predpisov),
v ktorej opdtovne sprisnil ur€ovanie hornych limitov sadzby dane z pozemkov.
Zakonodarca nezanedbatel'ne narusil skor zavedeny princip samoobmedzenia
obce, a to pri zdanovani pozemkov klasifikovanych ako orna péda, chmelnice,
vinice, ovocné sady, trvalé travnaté porasty, lesné pozemky, na ktorych st
hospodarske lesy, rybniky s chovom ryb a ostatné hospodarsky vyuzivané vodné
plochy. Pri takychto pozemkoch sa obec mohla sadzbou dane pohybovat’ iba do
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limitu 5-nasobku zadkonom ustanovenej sadzby (0,25 %). V podstate mozno
konstatovat’, Ze zavedenim popisaného pravidla $tat uz priamo uréil obci fixny
horny limit sadzby dane z pozemkov (1,25 %). Iba pri ostatnych druhoch
pozemkov, ako aj pri dani zo stavieb apridani z bytov sa princip
samoobmedzenia obce pri uréovani horného limitu sadzby dane z pozemkov
zachoval. Zavedena zmena nebola povodne obsahom navrhu analyzovanej
novely. Dostala sa do nej na zéklade pripomienky Vyboru Nérodnej rady
Slovenskej republiky pre verejnu spravu a regiondlny rozvoj, ktora bola plénom
parlamentu schvalend’.

Hned dalSou novelizaciou zdkona o miestnych daniach vykonanou
zdkonom &. 333/2014 Z. z., ktorym sa meni a dopliia zdkon &. 595/2003 Z. z.
o dani z prijmov v zneni neskorsich predpisov a ktorym sa menia a dopliaju
niektoré zakony, zakonodarca pre lesné pozemky, na ktorych st hospodarske
lesy, rybniky s chovom ryb a ostatné hospodarsky vyuzivané vodné plochy limit
5-nasobku zdkonnej sadzby dane z pozemkov zvysil pre obce na 10-nasobok.
Utinnost’ tejto zmeny nastala po mesiaci a pol od nadobudnutia u&innosti
predchadzajicej novely. Bola inkorporovana do novelizacie zakona ¢. 595/2003
Z. z. o dani z prijmov v zneni neskorSich predpisov na zéklade poslaneckého
dopliiovacieho névrhu predneseného v pléne parlamentu bez akéhokol'vek
zrozumitel'nejSieho odovodnenia.

Doposial’ poslednou novelizaciou zakona o miestnych daniach
dotykajucou sa iba sadzby dane zo stavieb a dane z bytov je zakon ¢. 347/2013
Z. z., ktorym sa meni a dopiia zakon Nérodnej rady Slovenskej republiky
¢. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch v zneni neskorsich predpisov a ktorym
sa menia a dopliiaju niektoré zdkony. Pre dafiové sadzby ma v tejto novelizacii
vyznam predovsetkym zavedenie prechodnych ustanoveni obsiahnutych v §
104g. Vecny zamer nadvézuje na dovtedy ucinni povinnost' obci postupne
znizovat’ rozpétia medzi najniz$imi a najvys$imi sadzbami (uz citovany § 104f
ods. 3 a4). Novozavedené intertemporalne ustanovenie sprisnilo tato
povinnost,, a to tak, Ze do zdkonodarcom preferovanej polohy danovej sadzby
sa obce musia dostat’ do roku 20248, Dovodova sprava znovu nie je dostato¢ne

7V oddvodneni sa iba uvadza, ze ,, navrhuje sa zaviest obmedzenie pre spravcov dane
pri uréovani sadzby dane z pozemkov pre ornu pédu, chmelnice, vinice, ovocné sady,
trvalé travnaté porasty, lesné pozemky a rybniky s chovom ryb vo vyske 5-ndsobku
zdkladnej rocnej sadzby dane a pre zahrady, stavebné pozemky a zastavané plochy
a nadvoria vo vyske 5-nasobku nimi ustanovenej najnizSej rocnej sadzby dane
z pozemkov pre tieto pozemky “.

8 Podla § 104g ods. 3 ak je najvyssia sadzba dane zo stavieb ustanovena spravcom dane
na zdanovacie obdobie roku 2013 vécsia ako 10-nasobok najnizSej sadzby dane zo
stavieb, spravca dane zosuladi tento nasobok s § 12 ods. 2 najneskor pri ur¢eni sadzieb
dane zo stavieb na zdanovacie obdobie roku 2024, pricom nasobok ustanoveny
spravcom dane na prislusné zdanovacie obdobie nesmie byt vyss$i ako nasobok
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vysvetlujica. Mozno sa len domnievat®, Ze k sprisneniu viedli zdkonodarcu
poznatky s praktického uplatnovania dovtedy sa uplatiujuceho § 104f.
Povinnost’ vyplyvajucu z tohto ustanovenia totiz obce mohli formalne splnit’ aj
tym, Ze sadzby dane zo stavieb adane zbytov znizovali takpovediac
,mikroskopicky“, ¢o by znamenalo neumerné prediZenie dosiahnutia stavu,
ktory zakonodarca povaZoval za optimalny.

Zaver

Vyvoj pravnej upravy sadzby dane znehnutelnosti v Slovenskej
republike mozno prima facie kvalifikovat' ako liniu postupného korigovania
systému fungovania predmetnej dane, ktory sa pri jeho zaloZeni vyznacoval
priliSnym optimizmom jeho tvorcov. AvSak uz prva novelizacia v roku 2005
vychadzala zpoznatkov preukazujucich, ze organy niektorych obci sa
pri ustanovovani nalezitosti dane z nehnutelnosti ujali vyuzitia zakonnych
moznosti naozaj naplno, ¢o podstatnym spdsobom zvysilo danové bremeno
u danovnikov.

Pociato¢né novelizacie pravnej regulacie sadzieb dane z nehnutelnosti
(zakony €. 527/2010 Z. z. a €. 460/2011 Z. z.) st prejavom snahy o zabranenie
enormnému zvySovaniu danového zat'azenia touto daniou. Dokazuju vSak aj
usilie zakonodarcu a tvorcu pravnej upravy o zachovanie dafiovej autondmie
obci. Samoobmedzenie obci zavedené v poradi prvou novelou ustanoveni
zakona o miestnych daniach regulujucich sadzby dane z nehnutel'nosti mozno
vtomto smere hodnotit’ ako vyznacujlice sa znacnou mierou rozumného
kompromisu pri rieSeni konfliktu medzi poZziadavkou samostatnosti obci
na jednej strane asnahou zabranit zneuZzivaniu volnosti spojenej s touto
samostatnostou na strane druhej. Nasledné modifikacie tohto principu
vyznacujuce sa predovsetkym znizovanim rozpitia medzi najnizSou a najvyssou

ustanoveny spravcom dane na zdaiovacie obdobie predchadzajuce tomuto
zdanovaciemu obdobiu. Ustanovenie § 104f ods. 3 sa neuplatiiuje.

Podrla § 104g ods. 4 ak je najvysSia sadzba dane z bytov ustanovena spravcom dane na
zdanovacie obdobie roku 2013 vécsia ako 10-nasobok najnizsej sadzby dane z bytov,
spravca dane zosuladi tento nasobok s § 16 ods. 2 najneskor pri urceni sadzieb dane z
bytov na zdanovacie obdobie roku 2024, pricom nasobok ustanoveny spravcom dane
na prislusné zdanovacie obdobie nesmie byt vyssi ako nasobok ustanoveny spravcom
dane na zdanovacie obdobie predchadzajice tomuto zdafiovaciemu obdobiu.
Ustanovenie § 104f ods. 4 sa neuplatiiuje.

9 Nepriamo to plynie z niektorych judikovanych nizorov pochddzajucich z konani
o spravnych Zalobach, v ktorych boli predmetom prieskumu rozhodnutia obci
o vyrubeni dane zo stavieb. Obce znizovali rozdiel medzi sadzbami len minimalne, ¢o
zalobcov viedlo k domahaniu sa uplatnenia zékonnej sadzby dane z pozemkov v zmysle
§ 104f ods. 3 zakona o miestnych daniach (pozri napr. odévodnenie rozsudku Krajského
sudu v Kosiciach ¢. k. 7 S 200/2013-53 zo 4. decembra 2013 spolu s rozsudkom
Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo 17. februara 2016 v konani sp. zn. 2 Szf
48/2014)
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sadzbou dane mozno interpretovat’ dvojako. Bud’ zakonodarcovi islo o to
vyvinut’ tlak na obce, aby celkové danové zatazenie danou z nehnutelnosti
znizovali, alebo iSlo o prejav snahy zmiernit rozdielnost v daflovom
posudzovani jednotlivych druhov pozemkov, stavieb ¢i bytov. Je totiz vhodné
upozornit, ze znizenie uvedeného rozpitia nemuselo vzhladom na stale sa
uplatiujici princip samoobmedzenia nevyhnutne viest k znizeniu danového
zat'azenia. Obec mohla pokojne zvysit najnizsiu sadzbu dane z nehnutelnosti,
a tym naplnit’ literu zdkona bez zniZenia najvyssej sadzby dane. Rovnako v tejto
suvislosti nemozno opomenut’ d’aliu ¢rtu pravnej tipravy, ktorou pri zdaiiovani
pozemkov bola v prvopociatkoch uplatiiovania zékona o miestnych daniach
vol'nost’ obce pri ur€ovani zdkladu dane.

Intenzivnej$im zasahom do legalne nastavené¢ho konceptu sadzby dane
z nehnutel'nosti je novelizacia vykonana zakonom ¢. 268/2014 Z. z. Kritiku si
zasluhuje z dvoch dévodov. Po prvé, narusa princip samoobmedzenia obci,
ked pri viacerych druhoch pozemkov stanovuje horny limit sadzby dane
z pozemkov nasobkom zo zakonom kogentne a fixne uréenej sadzby.
Narusenim predmetného principu stat vyjadril nedéveru obciam v otazke ich
spOsobilosti uplatnovat’ arealizovatt duch zikona. Druhym faktorom
vyvolavajicim negativne hodnotenie kritizovanej novely je skuto¢nost, Ze jej
predchiddzal autoritativny zaver Ustavného sidu o akceptacii povodne
nastaveného konstruktu dafiovej sadzby. Tento zaver Ustavny sud vyslovil
v konani podla &l. 125 ods. 1 pism. a) Ustavy, teda v konani o abstraktnej
kontrole ustavnosti, ¢o zvysuje jeho pravnu relevanciu. Ustavny sud v dovodoch
svojho nevyhovujuceho nalezu zdoraznil, Ze v§eobecne zavizné nariadenia obci
o miestnych daniach su preskiimatel'né aj mimo ramca ich suladu so zakonom,
a to v konani podra &. 125 ods. 1 pism. ¢) Ustavy, v ktorom sa otvéra priestor
pre testovanie sadzieb dane z nehnutel'nosti napriklad z pohl'adu re$pektovania
principu  proporcionality.  V podstate ide o odkaz zakonodarcovi,
aby nepovazoval zakon za jediny nastroj, ktorym mozno obec donutit
k re$pektovaniu zakladnych prév a slobod danovnikov. Aj tak vSak zdkonodarca
v obmedzovani samostatnosti obci pri urovani sadzieb dane z nehnutelnosti
pokracoval a d’alSie obdobie prinieslo zmeny, ktoré sa uz parlament ani
nepokusil racionalne zddvodnit'.

Vyvoj pravnej upravy sadzby dane znehnutelnosti v slovenskych
podmienkach hodnotime ako proces, v ktorom zdkonodarca od ciastkovych
vylepSeni primerane vybalansované¢ho konceptu urCovania sadzieb dane presiel
k postupnému, no systematickému obmedzovaniu danovej autonomie obci.
V pravnej vede, a mozno prileZitostne aj v aplikacnej praxi, bude tento postup
vyvolavat' potrebu podrobnejSieho definovania obsahu ustavného pojmu
uzemnej samospravy tak, aby aj zdkonodarca bol pri svojich noveliza¢nych
po¢inoch limitovany. V Ustave totiz (izemni samospravu ako kongtituéni
kategoriu zakotveni mame, stale viac vSak vyvstavaju otazniky o reSpektovani
jej podstaty zo strany vSetkych troch druhov §tatnej moci. Bolo by smutné, ak
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by tento trend dospel do fazy popierajicej samostatnost’ izemnej samospravy
ako jej neoddelitel'ny atribut.
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Vzajomné vztahy hlavného kontrolora obce a
starostu obce pri uskuto¢novani obecnej
samospravy!

Relationships between main municipal auditor and
mayor of the municipality in Slovakia

Rastislav Kral

Abstract

The article presents actual topics which is relationship between mayor of municipality
and main municipal auditor in Slovakia. Legal analyze is divided into three parts to
explain presented topic bit more easily. First part is focused on relationship between
mayor and auditor as relationship between employer and employee. Second part
presents discussion about auditor rights and obligations in relation to the mayor during
the controlling. Last part brings a short view to relationship between those two persons
in situation when municipality is in special mode because of high level of outstanding
commitments.

Key words: municipality, mayor, main auditor

Uvod

Vzijomné vztahy medzi starostom obce a hlavnym kontrolérom obce
tvoria neoddelitel'nt sucast’ vykonu obecnej samospravy. Aj tym, Ze starosta
obce je priamo zustavy Slovenskej republiky ako aj v zmysle zakona ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v planom zneni (d’alej aj ako ,,zdkon
0 obecnom zriadeni*) vymedzeny ako organ obce a hlavny kontrolor takéto
postavenie nema, budi mat’ ich vzajomné ingerencie o ¢osi iny charakter ako je
to napriklad medzi starostom a obecnym zastupitel'stvom (t.j. medzi dvoma
organmi obce navzajom). Aj napriek tomu, mozno v analyzovanom vztahu
nachadzat’ prvky, ktorych spravne pochopenie a aplikdcia mdze podstatnou
mierou prispiet, ak uz nie k bezporuchovému vykonu obecnej samospravy, tak
aspoil k snahdm minimalizovat’ nedostatky brzdiace lokéalny rozvo;j.

Zamerom prispevku je analyzovat kompetencné prava a povinnosti
plynice zo vzajomného postavenia starostu a kontroléra v obci a sucasne
poukézat’ na vybrané problémy sucasnej legislativy, pri ktorych by zmeny
v uvahach de lege ferenda mohli z naSho pohl'adu maz pozitivny dopad na tito
skimanu oblast’.

! Tento prispevok vznikol ako sudast’ rieSenia grantového projektu VEGA &. 1/0757/17
pod nazvom ,,Verejna sprava ako poskytovatel' verejnych sluzieb socidlneho Statu-
vyuzitie zahrani¢nych skiisenosti pre reformy v Slovenskej republike*.

267



Obecna samosprava ako forma verejnej moci

Vzt'ahy medzi starostom a kontrolorom buda predmetom nasho zaujmu
v troch oblastiach:
= oblast’ pracovno-pravnych vzt'ahov
= oblast’ tykajuca vykonu kontrolnej ¢innosti hlavného kontrolora
= vztah starostu a kontroléra v ¢ase vykonu obecnej samospravy, kedy sa
obec nachadza v ozdravnom rezime.
Tieto oblasti boli identifikované ako klicové, pokryvajice zasadni
a podstatnl Cast’ kompetencnych vztahov starostu a kontroléra na obecnej
Grovni. Ziada sa ihned’ v uvode analyzy pripomentt znamu skutoénost, Ze
zakon o obecnom zriadeni nevyhnutne podmiefiuje existenciu skumanych
vztahov v obci. Jednak tym, ze pozicia hlavného kontrolora je obligatornou
funkciou obsadzovanou v obci (o pozicii starostu vtomto vyzname nema
zmysel ani diskutovat’) a zaroven inkompatibilitou vykonu funkcie starostu
a hlavného kontrolora (§ 18 ods. 2 pism. b) zakona o obecnom zriadent).

1. Pracovno-pravne vzt'ahy starostu a hlavného kontrolora

,wJednou zpozicii, ktorit obce smerom do vnutra, vramci svojho
riadenia a pOsobnosti  zastdvaju anaplno vykondvaju, je pozicia
zamestnavatela® (Zof¢inova, Kral, 2014, s. 42). Na oblast’ pracovno-pravnych
vztahov poukazujeme pre ti skuto¢nost’, Ze hlavny kontroldr je zamestnancom
obce. Specifikom vzniku jeho pracovno-pravneho vztahu k obci je vol'ba. Je
voleny obecnym zastupitel'stvom na obdobie Siestich rokov. ,,Funkcia hlavného
kontrolora je v podmienkach obecnej samospravy na Slovensku jedinou
funkciou v okruhu zamestnancov, ktora sa obsadzuje vol'bou‘“‘(Kovacova, 2016,
s. 25)

Problémy v pracovno-pravnej oblasti, ktoré boli sucastou nasho
pravneho poriadku v minulosti sa podarilo legislativnymi tpravami zakona
o obecnom zriadeni postupnymi novelizaciami vyrie§it. ISlo predovSetkym
o zavedenie povinnosti starostu uzatvorit’ s platne zvolenym hlavnym
kontrolérom pracovnu zmluvu (§ 18a ods. 7 zdkona o obecnom zriadeni).
V nadvéznosti na to sa upravili opravnenia starostu viazuce sa na jeho sistacné
pravo, kedy uznesenie o volbe a odvolani hlavného kontroléra nepodlicha
moznosti starostu pozastavit’ jeho vykon nepodpisanim.

Co vsak vo vztahu ku kontrolérovi starosta moze sistaénym pravom
ovplyvnit’ je napriklad jeho uplatnenie vo vztahu k uzneseniu, ktorym obecné
zastupitel'stvo  schvalilo hlavnému kontrolérovi odmenu. O zjavnej
nevyhodnosti pre obec je ako o moznom dovode sistovania uznesenia asi
bezpredmetné hovorit. Do tuvahy prichddza posudzovania rozpornosti
uznesenia so zdkonom a to najmé v pripadoch, ak by vyska odmeny prekrocila
zakonom stanoveny horny limit 30% mesacne z platu kontrolora. Uvazovat
mozno aj o nepodpisani uznesenia, ktorym zastupitel'stvo schvaluje navrh planu
kontrolnej ¢innosti kontrolodra, ¢i uznesenia, v ktorom zastupitel'stvo vyjadruje
suhlas s tym aby mohol podnikat’ alebo vykonavat’ inu zarobkovu ¢innost’ a byt
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¢lenom riadiacich, kontrolnych alebo dozornych organov pravnickych oséb,
ktoré vykonavajui podnikatel'sku ¢innost’.

V pozitivnom vzdjomnom vzt'ahu oboch subjektov, by sa mohli vztahy
starostu a kontrolora prejavit’ sistovanim uznesenia, ktorym zastupitel'stvo
pisomne upozorni kontrolora, Ze hrubo alebo opakovane zanedbava povinnosti
vyplyvajlce z jeho funkcie (§18a ods. 9 pis. b) zakona o obecnom zriadeni) ako
predpoklad pre moznost’ jeho nasledného odvolania.

Tym, Ze starosta je v zmysle § 13 ods. 5 zdkona o obecnom zriadeni
Statutarnym organom obce je zaroven zamestnavatel'om vo vztahu k hlavnému
kontroldrovi a plynii mu z toho prava a povinnosti, ktoré sa riadia predovsetkym
zakonom €. 552/2003 Z.z. o vykone prace vo verejnom zaujme v platnom zneni
a komplementarne aj Zakonnikom prace (zakon ¢. 311/2001 Z.z.). Starosta
v pozicii zamestnavatela napr. urCuje/schvaluje Cerpanie dovolenky
kontrolorom, otazky bezpecnosti a ochrany zdravia pri praci, kontroluje
dodrziavanie pracovnej discipliny, naroky plynice zamestnancovi napr.
z kolektivnej zmluvy a pod..

Domnievame sa, Ze rovina pracovno-pravnych vztahov kontrolora
a starostu obce sa postupom Casu, poukazovanim na nedostatky a problémy,
vykrystalizovala do sG¢asnej podoby, kedy platnd legislativa reguluje tieto
vztahy sposobom, Ze eliminuje vznik zisadnych praktickych problémov
a trecich ploch.

2. Oblast’ vykonu kontrolnej ¢innosti hlavného kontrolora

Ako uvadzaji Jakab a Molitoris ,,obsahovou néapliiou riadiacich
procesov vo verejnej sprave je aj vykon kontroly.* (Jakab, Molitoris, 2018, s.
38). Zakladnou c¢rtou charakterizujiicou postavenie hlavného kontrolora v obci
je, ze kontrolnu ¢innost’ vykonava nezavisle a nestranne v sulade so zakladnymi
pravidlami kontrolnej ¢innosti (§ 18 ods. 1 zakona o obecnom zriadent).

Prave nezévislost’ a nestrannost’, t.j. moznost’ slobodne a bez nutnosti
hl'adat’ resp. akceptovat’ vonkajsie vplyvy vnasa do ¢innosti kontroléra nadej na
objektivne hodnotenie skuto¢nosti pri vykone verejnej spravy. Nezdvislost’
a nestrannost’ st dominantné vlastnosti ¢i charakteristiky. Aj z tohto dovodu sa
stretdvame v odbornej literatire s nazormi, ze hlavny kontrolor ,,ma kliCové
postavenie v ramci vnutorného kontrolného systému obce(Tekeli, Hoffmann,
2014, s. 594). A to v kontexte toho, Ze aj iné subjekty obecnej samospravy maja
parcidlne kompetencné moznosti vykonu kontroly (starosta, zastupitel'stvo,
obecna rada a pod.).

Pre skimanie vztahov kontrolora a starostu pri realizacii kontrolnej
¢innosti je dblezité si pripomenut’, Ze starosta nie je subjektom, ktory podlieha
kontrolnej pravomoci kontrolora®. Ide o pravne formélne zakotvenie ale
v kon¢enom désledku tym, Ze kontrolor je opravneny kontrolovat’ obecny trad

2 Pozri § 18d ods. 2 zdkona o obecnom zriadeni.
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(§18 ods. 2 pism. a) zakona o obecnom zriadeni), ktorého pracu podla § 16 ods.
3 zakona o obecnom zriadeni riadi starosta, vysledky kontrol uskuto¢nenych vo
vztahu k obecnému tradu reflektuju pracu starostu.

Vo vztahu k starostovi ma kontrolor informacnil, resp. spristupiiovaciu
povinnost’ spocivajicu v povinnosti kontrolora bezodkladne spristupnit’
starostovi vysledky kontrol, ak o to starosta poziada. Zakon o obecnom zriadeni
nekonkretizuje spdsob (formu) spristupnenia sprav z kontroly. Ci starosta moze
do spravy len nahliadnut’ alebo si méze robit’ vypisy, odpisy, alebo vyhotovit
fotokopiu a pod. Ked’Ze sa jedna o spravu adresovant kontrolovanému subjektu
(pozn. Ze moze ist’ aj o subjekt stojaci mimo obec - napr. prijemca dotacie
z rozpocCtu obce a pod.), ktora v pripade zistenych nedostatkov musi obsahovat’
aj prilohy preukazujice ich zistenie (napr. pracovné zmluvy, vyplatné pasky,
iné dokumenty obsahujice osobné tdaje, danové resp. iné tajomstva a pod.)
malo by byt v zaujme oboch stran (ale predovsetkym v zaujme kontrolora), aby
bolo zaznamenané, ze starostovi bola sprava z kontroly spristupnend. A to aby
v pripade, ak by doslo napriklad k zverejneniu dat, ktoré nemozno
neoddévodnene zverejniovat’, prave naopak je nutné o nich pri vykone kontroly
dodrziavat’ ml¢anlivost’, kontrolor dokazal preukazat, ze tymito informaciami
disponuje aj iny subjekt (starosta) a teda nemusel to byt kontrolor, ktory tieto
informécie nezdkonne zverejnil. Idedlnym rieSenim by bolo protokolarne,
pisomné vyhldsenie podpisané starostom, Zze mu bola sprava z kontroly
spristupnena.

Novy pohl'ad do roviny vzt'ahov kontroléra a starostu priniesla novela
zékona o obecnom zriadeni zékon ¢&. 70/2018 Z.z. ktorym sa meni a dopliiia
zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni
neskorsich predpisov. Tato pravna norma priniesla névum v moznosti iniciovat’
vykon kontroly hlavnym kontroléorom starostovi v pripade, ak vec neznesie
odklad. Hlavny kontrolor je povinny takiito kontrolu na poZziadanie starostu
vykonat’ (§ 18f ods. 1 pism. h)). Povodna konstrukcia zakona, kedy toto
privilégium patrilo vylu¢ne obecnému zastupitel'stvu, bola primerana a spravna.
Ked'Ze zastupitel'stvo kontrolora voli a mé kompetenciu ho odvolat. Rovnako
obligatérna informac¢na povinnost’ o vysledku vykonanych kontrol je este stale
nasmerovana k zastupitel'stvu obce. Teda kontrolor sa akoby zodpovedal za svoj
vykon funkcie zastupitel'stvu.

Aj napriek vyjadreniam odbornych ustanovizni v procese pripravy
legislativneho navrhu, opisovana zmena bola do zdkona o obecnom zriadeni
presadena. A to do istej miery zasahujuc do integrity kontrolora pri vykone
kontrolnej ¢innosti. Podmienka, ze starosta moze poziadat’ kontrolora o vykon
kontroly len v pripade, ak “vec neznesie odklad* je len prazdnou a bezduchou
pravnou konstrukciou, ktora mala azda sluzit’ ako zasterka zjemnujuca tento
nesystémovy prvok vneseny do platformy vnutrobecnej kontroly.

Dovodov pre nas nazor je niekol’ko. Prvym je, Ze aktualna uprava dava
starostovi neodovodnitel'ny priestor na vstup do planovania vykonu kontrol
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kontrolorom. Aj napriek tomu, Ze plan kontrolnej ¢innosti podlicha schvaleniu
obecnym zastupitel'stvom. Povinnost vykonat’ kontrolu, o ktori poziada
starosta, mdze v krajnom pripade priniest’ Sikanovanie zo strany starostu,
odklananie pozornosti od vykonu podstatnych (moZno naplanovanych) kontrol,
¢i neumerné pracovné zatazenie kontrolora. Pod¢iarknut’ nesystémovost
upravy de lege lata si Ziada aj ta skutoc¢nost’, ze moznost’ vykonat’ kontrolu tak
ako by ju vykonal hlavny kontrolor ma v drvivej vicSine pripadov
(predovsetkym v majetkovych ¢i financno-pravnych veciach) aj starosta. A to
cestou institutu tzv. finanénej kontroly na mieste v zmysle zakona ¢. 357/2018
Z.z. o finan¢nej kontrole a vniitornom audite v platnom zneni. Domnievame sa,
ze koncepcia nezavislosti a nestrannosti vykonu funkcie kontroléra tymto
opatrenim dostava ur€ité trhliny.

Zda sa, Ze len ¢as ukaze ako sa toto opravnenie starostu v praxi ujme
a v akej miere bude vyuzivané a aky dopad bude mat na vzajomné vztahy
starostu a kontrolora.

3. Vztah starostu a kontroléra v ¢ase vykonu obecnej samospravy,
kedy sa obec nachadza v ozdravnom reZime

Specifikom, ktoré moZe ovplyvnit’ vzt'ah hlavného kontrolora a starostu
obce je situacia, ak sa obec ocitne v stave ozdravného rezimu. Legislativne
upravuje tuto situaciu zadkon ¢. 583/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidlach
uzemnej samospravy a o zmene a doplneni niektorych zakonov v platnom zneni
(d’alej aj ako ,,zakon o rozpoctovych pravidlach izemnej samospravy®).

Podla ustanoveni § 19 ods. 1 zdkona o rozpoctovych pravidlach
uzemnej samospravy obec je povinna zaviest’ ozdravny rezim, ak celkova vyska
jej zavazkov po lehote splatnosti presiahne 15 % skuto¢nych beznych prijmov
obce predchadzajiceho rozpoctového roka a ak neuhradila niektory uznany
zavizok do 60 dni odo da jeho splatnosti’.

Po zavedeni ozdravného rezimu v obci sa najvypuklej§im spdsobom
prejavi vztah kontroléra a starostu vo vzajomnej podmienenosti vykonu
obecnej samospravy vo vydavkovej oblasti. PoCas ozdravného rezimu moze
obec pouzivat svoje finan¢né prostriedky len v sulade so schvalenym
ozdravnym rozpoctom. Hlavni kontrolor predklada stanovisko k navrhu
takéhoto rozpoctu.

V case ozdraveného rezimu kazdé pouzitie financnych prostriedkov
obce musi vopred pisomne odsuhlasit’ hlavny kontrolor obce. Ide o osobitost’,

3 Pre potreby zavedenia ozdravného rezimu sa do celkovej vysky zavizkov obce po
lehote splatnosti 60 dni nezapoditavaju zaviazky z realizacie spoloénych programov
Slovenskej republiky a Eurdpskej unie, operacnych programov spadajucich do ciel'a
Eurépska uzemna spolupraca a programov financovanych na zaklade medzinarodnych
zmluv o poskytnuti grantu uzatvorenych medzi Slovenskou republikou a inymi $tatmi
najviac v sume zmluvne dohodnutého nendvratného finan¢ného prispevku.
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kedy starosta nezastava resp. nevykonava funkciu Statutira obce vo vybranych
otazkach samostatne. Na zakonné uskutocnenie finanénych vydavkov potrebuje
predchadzajuci suhlas kontroléra. Tento aspekt mozno vnimat’ ako osobitny
vstup do inak “nedotknutelnej* pozicie starostu ako Statutara obce a ako
osobitost’ vztahu starostu a hlavného kontrolora. Domnievame sa, ze tento
vzt'ah je vyjadrenim snahy zakonodarcu posilnit’ dohl'ad nad hospodarenim
obce vsituacii potreby konsolidovat’ jej ekonomicku situdciu ato cestou
vyuzitia kapacit vnutorného kontrolného mechanizmu.
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Starosta obce a pracovnopravne otazky pri
uskuto¢fiovani obecnej samospravy!

Mayor of the municipality and labor-law issues in
the implementation of municipal self-government

Vladimira Zof¢inova

Abstract

The status of elected representatives of self-government in branch of Labour Law is
legislatively regulated only marginally, with insufficient terminological and functional
interconnection between special legislation and labour law. In practice, this legal
regime brings many problems and ambiguous solutions. For a long time there was not
paid a sufficient attention to a problem of special characteristics of labour relations in
sphere of local self-government. The author draws attention to the partial questions of
the Labour status of the Mayor of the Municipality in branch of Labour Law, such as
holiday, severance payments, etc.

Key words: mayor of the municipality, self-government, labour law

Uvod

K zikladnym uloham S§titu s cielom napredovania a efektivneho
smerovania demokratického $tatu patri zabezpecenie plnenia funkcii Statu.
Modernéd verejna sprava je odrazom vyspelosti moderného demokratického
politického systému. Aj moderna verejnd sprava musi ist ruka v ruke s
dynamickym vyvojom spoloCnosti, vyvojom technologii, digitalizacie a
informatizacie. Existujuce globalne trendy jednoznacne vyzaduju zmeny
spOsobu spravovania Statu, ktoré budu reflektovat potrebu novej kvality
pristupov k rieSeniu poziadaviek obCanov, regionalnych poziadaviek, ale aj
celého Statu. Vyraznt ulohu a zodpovednost’ za naplnenie tohto ciela maju
nielen zamestnanci, ktori st ,,vzacnymi aktivami* pre realizaciu vykonnej moci
v §tate, ale aj voleni predstavitelia, funkciondri, ktori z pohl'adu pracovného
prava st vrcholovi manazéri s riadiacimi nastrojmi a ktori st zodpovedni za
chod veci verejnych.

Rozhodovacia Cinnost’ verejnej spravy spojenim s osobnym prvkom
(verejnym zamestnancom) dava vykonavaniu ¢innosti vo verejnom zaujme
(verejnej sprave) iny rozmer, rozmer vaznosti a zodpovednosti. Stat
prostrednictvom verejnej spravy musi sluzit’ svojmu adresatovi — obcanovi. Vo
vSeobecnosti by malo platit, ze dobre fungujlica verejna sprava nie je

' Clanok bol vypracovany ako stiéast’ rieSenia grantového projektu VEGA: 1/0340/17
Formy uskutoc¢iiovania obecnej samospravy
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prostriedkom na ziskanie a udrzania moci, ale prostriedkom v rukach Statu,
ktorého primarnym ciel'om je zabezpecenie dostojného Zivota vsetkych clenov
spolocnosti.

Odlisujucim determinantom medzi Standardnym vykonom pracovnej
¢innosti zamestnanca a vykonom prace vo verejnej sprave by malo byt
profesiondlne spravanie zamestnanca, spocivajuce Vv bezprostrednom
profesiondlnom uskutocniovani S§tatnej moci. Toto tvrdenie so zvySenym
akcentom na profesionalitu plati aj pre volenych funkcionarov. Personalny
prvok je vo verejnej sprave nezastupitelny aj z toho dévodu, ze verejna sprava
poskytuje prevazne sluzby, kde dochadza castokrat k priamemu kontaktu
s obCanom. Samotné fungovanie verejnej spravy, ¢i uz na urovni $tatnej, alebo
miestnej, tvoria a ovplyviiuju predovsetkym predstavitelia verejnej moci, voleni
funkcionari, ale aj zamestnanci verejnej spravy.

Pracovnopravne vztahy nikdy neboli a nikdy nebudu vztahmi
jednoduchymi. Z psychologického, socialneho, ekonomického ani pravneho
hl'adiska. Ich zloZitost z pravno-dogmatického hl'adiska mdzeme vnimat
naprie¢ dejinami pracovného prava. V ich priebehu tedria i prax riesila rozli¢né
otazky a problémy spojené s ich praktickou realizaciou, pricom niektoré z nich
napriek snahe stale pretrvavaji. Obecna samosprava, rovnako ako verejna
sprava, je chapand ako Specifickd spoloCenska cinnost’ riadiaceho
a organizacného charakteru zamerana na verejné zalezitosti a determinovana
verejnym zadujmom (Palus, Jesenko, Krunkova, 2010). Jednym z faktorov
podmienujucim fungovanie a kvalitu verejnej spravy je uroven ludského
kapitalu vo verejnej sprave.

V prispevku zameriavame pozornost’ na voleného funkcionara obecnej
samospravy, na starostu obce. Poukazujeme na skutocnost’, ze jeho dvojkol'ajné
postavenie z pracovnopravneho pohl'adu je zvlastnostou pravneho rezimu
Slovenskej republiky. Rovnako vo vztahu k obecnej samosprave poukazujeme
na postoje Europskej unie, ktora sa nesnazi rigidne zasahovat’ do fungovania
obecnych samosprav. VnutroStatna pravna Uprava je v pravnej reguldcii
postavenia volenych funkcionarov obecnej samospravy kl'acova.

1. Starosta obce — pravna pozicia dva v jednom (?)

Pod subjektami pracovnopravnych vztahov rozumieme tie subjekty,
ktoré podl'a noriem pracovného prava mézu byt nositelmi prav a povinnosti
v pracovnopravnych vztahoch (Barancova, Schronk, 2013, s.138). Subjektami
pracovnopravnych vztahov st okrem inych zamestnanec a zamestnavatel’.
Zvlastnostou pri pravnom postaveni starostu obce z pracovnopravneho
hladiska je jeho ,,dvojité postavenie”. V pracovnopravnych vztahoch je
zmluvnou stranou zastupujucou zamestnavatel'a, ale zaroven moéze byt na
zakonom uréené ucely aj v pravnej pozicii zamestnanca.
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1.1 Pozicia starostu obce ako zamestnavatela

Zamestnavatelom podl'a § 7 ZP modze byt pravnicka osoba alebo
fyzicka osoba, ktord zamestnava aspoii jednu fyzicka osobu v pracovnopravnom
vztahu, a ak to ustanovuje osobitny predpis, aj v obdobnych pracovnych
vzt'ahoch. V nadvidznosti, 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 tizemnej samospravy. Téato pozicia
obce je nezastupite'nou v tom vyzname, Ze I'udsky kapital tvori podstatny zdroj
prevaznej viGSiny &innosti, ktoré obce realizuju (Zoféinova, Kral, 2014)
Kracovym zédkonom regulujiicim postavenie a kompetencie obci je zakon o
obecnom zriadeni, z ktorého vyplyva, Ze zamestnancov obce zamestnava obec.
Obecnému uradu nebola priznana pravna subjektivita, preto len obec ako
pravnicka osoba ma pravo vystupovat ako zamestnavatel (Thurzova,
2007,5.68). Vychadzajuc z § 9 Zakonnika prace pravne ukony zamestnavatel’a,
ktory je pravnickou osobou, robi Statutarny organ alebo ¢len S$tatutarneho
organu. V nadvidznosti na § 9 ZP aj zakon o obecnom zriadeni v § 13 ods. 5.
konstatuje, ze ,Statutarnym organom je starosta obce” a teda v
pracovnopravnych vztahoch je v pozicii zamestnavatel’a.

Domnievame sa, ze tieto tlohy, ktoré z tejto pozicie vyplyvaju, su tak
zavazného charakteru, Ze pravna Uprava je nedostatocnd. Otazka zavedenia
vzdelanostného predpokladu: ,,ziskanie aspon stredného vzdelania* je sice
pozitivna, ale nie sme presvedCeni, ze aj v dneSnej napredujicej spolo¢nosti
dostacujica. Vplyv modernizacie, flexibilnych foriem zamestnavania, novych
technologii, cely pravnych (eurdpskych aj medzinarodnych) predpisov ma
napredujlici charakter. Starosta obce ako Statutarny organ nedisponuje tak
odborne rozsiahlym aparatom — timom zamestnancov, aby dokazal jednoducho
celit’ tomuto progresu v oblasti pracovného prava. Moznosti zamestnavania
agenturnych zamestnancov, projektové zamestnavanie, zamestnavanie v ramci
sluzieb zamestnanosti, to vSetko st len Ciastkové signaliza¢né oblasti, ktoré
musi starosta obce (aj tej malej obce) v ramci postavenia zamestnavatela
spravovat. Tam, kde u inych zamestnavatel'ov (vo véacsich mestach, ale aj v
Statnej sprave) posobia organiza¢né Utvary, v malych obciach je tato skuto¢nost’
alarmujuca.

Ak budeme pokracovat’ v uvahe, tak tdto pravomoc je limitovana
pravomocou obecného zastupitel'stva (v kreaCnej aj normotvornej oblasti).
Podl'a Thurzovej, Dudora a Mezeia (2016, s.26) ,,vSetky zdkonné obmedzenia
treba chapat tak, ze ak by pravny vikon (v nasom pripade pracovnopravny ukon,
napr. ak by starosta sam urcoval, pripadne menil vysku svojho platu), ktory
prislucha obecnemu zastupitelstvu, urobil starosta obce, pokladal by sa za
neplatny pre nedostatok prislusnosti*.

Podla Thurzovej, vSetky zakonné obmedzenia treba chapat’ tak, ze ak
by pravny ukon (v nasom pripade pracovnopravny tkon, napr. ak by starosta
sam urcoval, pripadne menil vySku svojho platu), ktory prislicha obecnému
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zastupitel'stvu, urobil starosta obce, pokladal by sa za neplatny pre nedostatok
prislusnosti.

Starosta obce je podla §13 zakona o obecnom zriadeni predstavitelom
obce a najvyssim vykonnym organom obce. Terminus technicus ,,predstavitel*
je v oblasti prava tazko definovatelny pojem. Mame za to, Ze ak synonymum
vyrazu predstavitel’ je vyraz reprezentant, tak ide o subjekt, ktory reprezentuje
urcity spolocensky celok, t.j. obec. Ani vSak v tomto vyjadreni nie je z pohl'adu
pracovného prava presna terminologicka urcitost’ vo vézbe na kompetencie
zamestnavatel'a (ktoré starosta obce ma) vo vztahu k zamestnancom obce.
Podla Tekeliho (2016, s.51) ,.starosta reprezentuje obec navonok, a to tak v
externych administrativno-pravnych vztahoch, v sukromnopravnych vztahoch
aj vo vztahoch protokolarnych . Ak je zaroven najvyssi vykonny organ obce,
tak vyvstava otazka, 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
uveden¢ho povazujeme oznacenie starostu obce za najvyssi vykonny organ za
terminologickll ,,zbytoCnost™ a postaCujuce by bolo vymedzit' postavenie
starostu obce ako vykonny organ obce.

Starosta obce ako Statutdrny organ obce v mene obce signalizuje, Ze
pravnicki osobu, t.j. obec zavézuje svojim konanim. Ak starosta obce podpisuje
pracovni zmluvu so zamestnancom obce, prejavuje volu obce navonok.
Vychadzajuc zo zékladnych instititov obc¢ianskeho prava, vola ako
signifikantny znak pravneho tkonu je chcenie, zadujem subjektu vstapit do
pravneho vztahu a tym vyvolat’ konkrétne pravne Gc¢inky. Prejavom véle ide o
vonkaj$iu prezentaciu vo vztahu k adresatovi. V pripade pracovnopravnych
vztahov tak starosta obce prejavuje volu, pricom tymto prejavom vole a
uzavretim pracovnopravneho vztahu s konkrétnou fyzickou osobou, je
zaviazana obec ako celok, ako pravnicka osoba. Starosta tymto prejavom vole
bez spoluucasti obecného zastupitel'stva prejavuje volu obce, nakolko je v
pozicii zamestnavatel'a a tato kompetencia mu vyplyva ex lege. Sporné situacie
nastavaju v aplikacnej praxi, ked starosta prijme do pracovného pomeru
,,svojich znamych, priatel'ov a pod.“, teda fyzické osoby, ktoré mézu byt pre
obec ako celok morélne, odborne, ako aj eticky neprijatel'né. Nie je obmedzeny
pre 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 mimo pracovného pomeru. Rozdielna situacia nastane,
ak volu prejavuje iny organ obce, teda obecné zastupitelstvo. V
pracovnopravnych vzt'ahoch ide napr. o pripad zvolenia hlavného kontroléra
obce obecnym zastupitel'stvom, ktoré tvori vol'u obce navonok a starosta ma
prejavit vol'u a uzavriet’ pracovnil 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
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hlavnym kontrolérom obce uzatvorit,, hoci zakon mu ukladé takato povinnost,
sa opdt’ presvied¢ame o tom, Ze rovnako ako v mnohych dalSich pravnych
predpisoch pravneho poriadku Slovenskej republiky, zakonnu povinnost
nedopliia sankcia za nedodrzanie tejto povinnosti.

Z pohl'adu priznanych kompetencii, starosta v pracovnopravnej oblasti
vydava?® pracovny poriadok, organiza¢ny poriadok obecného uradu a poriadok
odmeiiovania zamestnancov obce. Zaroven informuje obecné zastupitel'stvo o
vydani a zmenach organizacného poriadku obecného tradu. Z uvedené¢ho
vyplyva, Ze starosta obce expressis verbis vydava interné pravne normy. Ide o
normy interného charakteru smerujiice do vnutra organizacie obce.

1.2 Pozicia starostu obce ako zamestnanca na taxativne urcené ucely

Vol'bou do verejnej funkcie starostu obce sa nezaklada pracovny pomer.
Nemozno to pokladat’ za predzmluvnu pravnu skuto¢nost’, na zaklade ktorej by
vznikol pracovnopravny vztah medzi obcou na jednej strane a starostom obce
na strane druhe;j.

Zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich pravnych
predpisov 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 mozeme povazovat ,,fyzickll osobu, ktora v pracovnopravnych
vzt'ahoch, a ak to ustanovuje osobitny predpis, aj v obdobnych pracovnych
vztahoch vykonava pre zamestnavatela zavisla pracu“. Vzhladom na
skuto¢nost’, ze Zakonnik prace v §11 uvadza .....“v pracovnopravnom vzt'ahu*,
teda nielen v pracovhom pomere, ale aj v zmysle dohod o pracach
vykonavanych mimo pracovného pomeru. Funkcia starostu obce je z pohl'adu
pracovného prava nezlucitelnd aj so sluzobnym pomerom veduceho
zamestnanca organu Statnej 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 mozeme konstatovat’, ze v pripade voleného
funkcionara obecnej samospravy, ma jeho ¢innost’ nepochybne charakter ucasti
na spolocenskej praci, ale len tato skuto¢nost’ sama o sebe nepotvrdzuje, ze by
sa vykonavala v rdmci pracovnopravneho vzt'ahu. Aby sa tak stalo, musel by to
zakon o obecnom zriadeni, alebo iny pravny predpis explicitne ustanovit’.

Ak vychadzame zo skutoCnosti, ze vykon verejnej funkcie sa
neuskutoCnuje v pracovnopravnom vztahu, pracovnopravne naroky volenych
funkcionarov st viazané na sposob ich uvol'nenia do funkcie. Je dolezité, ¢i ide
o uvolnenie na vykon verejnej funkcie popri plneni pracovnych povinnosti (t. j.
na nevyhnutny ¢as), alebo uvolnenie na vykon verejnej funkcie ma charakter

2§13 ods.4, pism.d) a €) zakona €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni
neskor$ich pravnych predpisov
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dlhodobosti. Pokial’ ide o starostu obce, v predchadzajlicej ¢asti sme uviedli, ze
vykon verejnej funkcie starostu obce sa neuskuto¢nuje v pracovnom pomere.
Napriek tomu, sa pocas vykonu svojej funkcie starosta obce povazuje na
taxativne urcené ucely ako zamestnanec. Takato pravna situacia je eo ipso pre
pracovné pravo ,,zvlastna“.

Obec vo vztahu k starostovi obce vystupuje ako zamestnavatel’ na ucely
zdravotného a socidalneho poistenia. V zmysle zékona €. 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 socidalneho fondu a na ucely zabezpecovania stravovania a prispievania
na stravovanie posudzuje ako zamestnanec v pracovnom pomere “.

V stvislosti s vykonom funkcie starostu obce vznika aj pravny ndarok na
plat. Taktiez podl'a ods. 2 predmetného zakona starostovi po¢as vykonu funkcie
patri dovolenka podl'a ZP alebo v rozsahu podl'a kolektivnej zmluvy, ktora je
zavéazna pre obec ako zamestnavatela. 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 ohladu na rozsah ich vykonavaného
uvézku v rozsahu podla osobitného predpisu, t.j. § 103 ZP, alebo kolektivna
zmluva, ktorou je obec viazana. Stuc¢asna pravna uprava je tak zostladena s
pravnou upravou naroku na dovolenku zamestnanca obce. Podotykam len
naroku na dovolenku.

Problematické je samotné ¢erpanie dovolenky. Podl'a § 111 ZP ¢erpanie
dovolenky ur¢uje zamestnavatel’ po prerokovani so zamestnancom podl'a planu
dovoleniek urc¢eného s predchadzajiucim suhlasom zastupcov zamestnancov tak,
aby si zamestnanec mohol dovolenku vyc¢erpat’ spravidla vcelku a do konca
kalendarneho roka.

Starostovi obce nema kto urcit’ cerpanie dovolenky! Mal by si ju urcit
sam?! Tu zaznamenavame nesurodost’ v prdvnom postaveni starostu obce
v oblasti pracovného prava.

Zakon o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov obci a
primatorov miest tak umoziiuje (§2 ods.2) nahradit’ plat za nevycerpant
dovolenku, len ak nemohol vyerpat dovolenku ani do konca budiceho
kalendarneho roku a ak o tom rozhodlo obecné zastupitelI'stvo. Otazne je, kto je
kompetentny ur€it, Ze starosta obce nemohol vycerpat’ dovolenku...aké boli
dovody nemoznosti Cerpania, ¢i vznika pravny ndrok na uplatnenie ndhrady a
pod. Ak o nahrade platu za nevyCerpanti 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 finan¢né ohodnotenie za vykon funkcie —
odstupné® a jeho vyska je diferencovana v zavislosti od doby trvania vykonu

3 Blizsie v § 13a zakona o obecnom zriadeni
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funkcie starostu. V tejto stvislosti treba poznamenat’, ze sucasna pravna uprava
neposobi na starostov motivacne, aby vo svojej funkcii zotrvali az do uplynutia
funkéného obdobia, ked’ze narok na odstupné sa priznava starostovi aj v pripade,
ze sa funkcie vzda. Starosta obce tak moze predist’ nepriaznivym dosledkom
zakonného vyli€enia naroku na odstupné svojou v€asnou rezignaciou, napr. pri
»podozreni z odvolania z funkcie®, alebo z dovodu pravoplatného odsudenia pre
umyselny trestny ¢in). Narok na odstupné nevznikne, ak bol starosta opéat’
zvoleny do funkcie. Narok na odstupné je zachovany aj v pripade smrti starostu.
Pravny narok prechadza na blizke osobe, ktoré s nim zili v domacnosti. postupne
prechadzaju na manzela, deti a rodi¢ov, ak s nim zili v case smrti v domacnosti.
Predmetom dediCstva sa stavaji, ak tychto osob niet. Vyska odstupného -
trojnasobku jeho priemerného mesa¢ného platu, ak 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’al$ich narokov prinalezi starostovi pravo na nahradu vydavkov v stvislosti s
vykonom funkcie — cestovné nahrady.

V zmysle § 215 ods.1 ZP sa vzt'ahuju rovnaké naroky na nahradu skody.
Obec teda vo vzt'ahu k starostovi vystupuje ako zamestnavatel na tieto ucely.

2. Obecna samosprava optikou Eurdpskej inie

Europska unia sa nesnazi presadzovat’ zjednocujuce normy vo vézbe na
regionalne, uzemné usporiadanie jednotlivych ¢lenskych statov Europskej tinie
a rovnako sa nesnazi rigidne zasahovat’ do Struktary a fungovania obecnych,
miestnych samosprav.* Prave v kontexte historickej podmienenosti
teritoridlneho usporiadania jednotlivych ¢lenskych §tatov Eurdpskej tnie, ako
aj v organizacnej Strukture izemnych samosprav zaznamenavame odolavanie
unifikacii a uniformovanosti.

Oblast’ verejnej spravy nie je predmetom spolo¢nej pravnej upravy v
Europskej unii (acquis communitaire), existuju vSak niektoré vseobecné
principy, ku ktorym sa eurdpske krajiny hlasia a ktoré¢ by mali byt’ pri pravnej
uprave oblasti verejnej spravy v Europe dodrziavané. Aj za tymto ti€¢elom bol
prijaty dolezity dokument pre miestnu samospravu - Eurdpska charta miestne;j
samospravy. Vlada Slovenskej republiky ju v plnom rozsahu ratifikovala v roku

4 Naprie¢ $tatmi EU nachddzame rozne formy izemného ¢lenenia a na ich najniz§om
stupni aj rdzne usporiadanie Uzemnej samospravy a jej organov. Spoloénym znakom

evwe

stupnia uzemnych celkov. Pocet stupiiov, resp. urovni uzemne spravneho usporiadanie
je totiz jednym z kritérii, ktoré od seba odliSuje eurdépske krajiny. Tato ,,iroviiovost™ je
Specifickd nielen poCtom stuptiov arozdielmi medzi unitarnymi a federalnymi
casto stretdvame s pojmami obec, ves, mesto, municipalita, pricom na druhom a tretom
stupni je tato roznorodost eSte viac diverzifikovana (okresy, kantony, regiony,

provincie, hrabstva a pod.).
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2007, kedy pristupila k ratifikacii aj poslednych ¢lankov tejto charty. Eurdpska
charta miestnej samospravy (d’alej len "Charta") je dokument, ktory obsahuje
principy miestnej samospravy, ¢im urcuje dolezitost’ uzemnej samospravy ako
zakladu kazdého demokratického systému a signalizuje ochotu a vol'u
nasledovat’ principy, ktoré obsahuje. Jednotlivé Staty deklaruju svoje postoje k
uzemnej samosprave a k jej vyznamnému miestu vo fungujlicej demokratickej
spolo¢nosti.’ Jej cielom je objektivne vzaté sluzit ako prostriedok k dosiahnutiu
silnejsej jednoty medzi Statmi, ktoré ju podpisali, a to nielen z hl'adiska ochrany,
ale aj z hl'adiska efektivnejSieho realizovania idealov a zasad, ktoré su ich
spolo¢nym dedi¢stvom (Koci, 2012). Okrem takto vymedzeného ciela je v
Charte obsiahnuté viacero zasad nutnych pre spravne fungovanie miestnej
spravy. Zdoraziiujeme, Ze Charta ponechava moznost’ Gpravy tychto zasad na
urovni narodného zakonodarstva, pricom zdoraznuje, ze tam kde je to mozné, je
vhodné tito Gpravu smerovat do supranacionalnej roviny. V ramci Upravy
miestnej samospravy je Charta podstatnym a nezastupitel'nym dokumentom,
ktory prispieva k prehibeniu demokratizacie a spolahlivému zaisteniu
fungujucej miestnej samospravy v europskom politickom priestore.

Miestna samosprava tak predstavuje demokraticky zaklad organizacie
ariadenia veci verejnych v podmienkach modernych demokracii zaloZzenych na
principoch decentralizacie a subsidiarity. ,,Ako sucast' verejnej spravy je
vyjadrenim snahy realizovat ulohy na zabezpecenie zdaujmov uzemného
spolocenstva obcanov relativne samostatne a bez priamej ingerencie Statu a
Statnych organov* (Jesenko, 2015).

Miestna samosprava je osobitd prave v tom, Ze je prejavom zaujmu
spoloenstva na samospravovani, samoregulacii, resp. zauyjmu o
samorozhodovanie. Ide o taky typ spravy, kde jeden subjekt — obyvatelia
jednotky miestnej samospravy — st zaroven v dvojakej pozicii. Jednak su
objektom, voci ktorému smeruje sprava a na druhej strane su v pozicii subjektu
tejto spravy, maji moznost’ participovat’ na jej vykone. Podl'a Palasa (2016),
samosprava na obidvoch stupfioch je konstituovand ustavou nezéavislé
a samostatne, ¢o nevylucuje, skor predpoklada ich vzajomnt spolupracu pri
zabezpecovani samospravnych funkcii.

Vychadzajuc z ¢lanku 3 Charty ,,miestna samosprava oznacuje pravo a
spdsobilost’ miestnych organov v medziach zédkona spravovat’ a riadit’ podstatnu
Cast’ verejnych zalezitosti v ramci ich kompetencii a v zdujme miestneho
obyvatel'stva“. V nadvéznosti na predmetny ¢lanok Charty, v d’alSej ¢asti nasho
prispevku budeme pozornost’ venovat’ pracovnopravnemu postaveniu verejnych
funkcionarov samospravy obci v pravnom prostredi Slovenskej republiky ako
Clenského §tatu Europskej tnie.

5 Eur6pska charta miestnej samospravy [online]. minv.sk, 14. aprila 2013 [cit. 15. juna
2013]. Dostupné na <http://www.minv.sk/?europska-charta-miestnej-samospravy>.
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Zaver

Verejna sprava Slovenskej republiky je v sGcasnosti stile sucast'ou
transformacnych procesov dotykajucich sa jej vSetkych zloziek a oblasti.

Pracovnopravne vztahy v obecnej samosprave si vyzaduji z hl'adiska
pravnej regulacie viac pozornosti. Nie su zefektivnené nastroje riadenia,
vzdelavania, minimalisticky sa uplatiuje flexibilita. Preto apelujeme na
moderné profesionalne riadenie samospravy starostami obci (bez ohladu na
politickli prevahu) s timom odbornikov, ktori st svojimi skisenost’ami,
vzdelanim a osobnymi zru¢nost'ami rozhodujucim prvkom pre spravovanie veci
verejnych na lokalnej Urovni. Sucasnd pravna uprava pracovnopravneho
postavenia volenych verejnych funkcionarov nie je rieSena ani systematicky, je
nejednotna 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. Pozornost’ sme venovali nielen kritike
problematickych miest v pracovnopravnom postaveni starostu obce, Ci
tazkostiam v praktickej aplikécii, ale v snahe prispiet k zlepSeniu legislativneho
prostredia v tejto oblasti.

Ak chce verejna sprava plnit’ ucel, na ktory bola zriadend, musi
reflektovat’ vyzvy nastolované spolo¢nost'ou. Ostdvame v nadeji, ze povaha
pravnych vzt'ahov v obecnej samosprave pri jej riadeni sa bude aj nad’alej menit’
smerom k pozitivnemu, prispdsobovat’ sa realnej podobe trhu prace a najma sa
inovovat’. Zamerom tohto prispevku bolo prispiet’ do diskusie, ktord nemoze
viac-menej utichnut,, ¢i rezignovat’ na d’al$ie vylepSenia a zdokonalenia.
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Pracovnopravne postavenie volenych
funkcionarov organov izemnej samospravy
vV ramci systému verejnej spravy

The employment status of elected functionaries of
territorial self-government bodies within the
framework of the public administration system

Julia Ondrova, Martin Piry

Abstract

The contribution titled ,, The employment status of elected functionaries of territorial
self-government bodies within the framework of the public administration
system* approximates the position of territorial self-government within the system of
public administration with a focus on the labor relations resulting from the exercise of
public functions in the bodies of territorial self-government. The aim of the contribution
is to approximate the theoretical approaches and legal bases for the performance of
public functions in the local self-government by analyzing and characterizing the legal
regime, which conditions the creation, modification or termination of labor relations of
selected employees and elected officials of the local authorities.

Keywords: local government, municipality, higher territorial unit, employment
relationship, public function

Uvod

V obdobi vzniku moderného konstitucionalizmu bolo pravo na
samospravu prezentované ako prirodzenopravny narok obdobny prirodzenému
pravu fyzickych osob na zivot, osobnil slobodu, rovnost pred zikonom
apodobne.! V sucasnej dobe mozno samospravu v najvSeobecnejsej podobe
vymedzit’ ako samostatnu, nezavisli a slobodnu sebaspravu (jej zakladom je
slobodny jedinec spajajici sa sinymi jednotlivcami na baze urcitych
spolocenskych zaujmov, spolocného politického zmyslania, profesie alebo
lizemia, na ktorom Zije, resp. Ziju ti, ktorych toto izemie spaja).

V demokratickych krajinach je samosprava zakladnym prejavom
dovery Statu k obanom. V podmienkach slovenského spravneho préva
a verejnej spravy rozoznavame niekol’ko druhov samospravy. Pravna veda sa

' PALUS, L. Statne pravo Porovndvacie. Kogice : Univerzita Pavla Jozefa Safarika
v Kosiciach. 2002. s. 208.
2 PAVLiCEK, V. a kol. Ustavni pravo a statoveda, 1. dil, Obecna statoveda. Praha :
Linde. 1998. s. 333 — 334,
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zaobera predovsetkym tou skupinou samospravnych subjektov ktord disponuje
verejnou mocou Vv nejakej kvalite a vynutitelnostou svojich rozhodnuti
verejnym pravom.> V takomto pripade hovorime o izemnej samosprave
a samosprave profesijnej. Pokial’ profesijna samosprava je koncentrovana na
vykon niektorych povolani ato determinuje aj jej obsahovy a personalny
substrat, iIzemna samosprava ma odliSny charakter. Jej zakladnym znakom
conditio sine qua non je existencia teritoria istého vycleneného uzemia.

Uzemna samosprava je reprezentovand obcou a vy$§im (zemnym
celkom. Obecna samosprava je zéklad existencie samospravy a spravneho
clenenia Slovenskej republiky. Zo zakonnej definicie obce mozno vyvodit tri
aspekty postavenia obce ako samospravnej korporacie:

a) obec je samospravnou instituciou, ktora prostrednictvom svojich organov

vykonava Cast’ verejnej spravy, ktora je garantovana va¢sinou tstavou,

b) obec je pravnickou osobou, ktord vd’aka tejto svojej vlastnosti vie

vstupovat’ do pravnych vztahov s inymi subjektmi prava,

c) obec je spoOsobilda plnit funkcie organu Statnej spravy v ramci

preneseného vykonu Statnej spravy.*

Obecna samosprava je zaroven aj zakladnou formou participacie
obcana na veciach verejnych. Pritom v pripade obce a zakona ¢. 369/1990 Zb.
0 obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov (dalej len ako ,,zakon
o obecnom zriadeni*) nejde len formu participacie prostrednictvom volieb, ale
aj o alternativne spdsoby ako je ucast’ obyvatela obce na zhromazdeniach
obyvatel'ov obce’ alebo jeho priama i¢ast’ na rokovaniach zastupitel'stva a jeho
organov. Samozrejme, nemozno opomenut’ ani formu priamej demokracie vo
forme referenda. Samosprava je organizovana vramci Statnej schémy
a organizacie verejnej moci na zaklade subsidiarity. Je zaujimavé, ze prave tato
zasada pouzita pri organizacno-technickej vystavbe verejnej spravy spaja prvky
liberalnej demokracie a napriklad krestanskej socialnej etiky.

Napriek existencii uz spominanych alternativ participacie obcCana stéle
ostava zakladnou formou ucasti jednotlivca na sprave veci verejnych jeho
mozna ucCast na procese volieb. Prave proces volieb je zakladnym
mechanizmom tvorby verejnych funkcii v rdmci samospravy. Od volieb zavislé
rozozndvame nasledovné procesy :

a.) starosta obce aposlanci obecného zastupitel'stva (predseda

samospravneho kraja a poslanci samospravneho kraja), ktoré su voleni
priamo obyvatel'mi obce, resp. samospravneho kraja

3 Porovnaj HENDRYCH, D. Sprdvni prdavo. Obecni ¢ast. 7. vydani. Praha : C.H.Beck.
20009.

4 OROSZ, L. - SVAK, J. - BALOG, B. Zaklady tedrie konstitucionalizmu. 2. vydanie.
Bratislava : EUROKODEX, s.r.0. 2012. s. 391.

5 Zékon ¢&. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov (d’alej len
ako ,,zakon o obecnom zriadeni®) v § 11b ustanovuje pre starostu obce alebo obecné
zastupitel'stvo moznost’ zvolat’ zhromazdenie obyvatel'ov obce.
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b.) funkcia kontrolora je volena nepriamo, t. j. poslancami zastupitel'stva
samospravy

c.) funkcia prednostu (riaditel'a tiradu samospravneho kraja) je menovana
starostom (predsedom samospravneho kraja)

1. Starosta obce a poslanci

Starosta obce a poslanci obecného zastupitel'stva su voleni priamo
vo vol'bach obyvatel'mi obce. Zakladnym znakom funkcie starostu je, Ze nie je
vykonavana v pracovnom pomere. Podl'a ustanovenia § 2 ods. 1 zdkona ¢.
253/1994 Z. z o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov obci
a primatorov miest v zneni neskorsich predpisov, je deklarované, ze tato funkcia
nie je vykonavana ako pracovny pomer. UZ tato charakteristicka ¢rta ma
niekol’ko pravnych konsekvencii. Z hladiska sprdvneho prava medzi
najdolezitejSie patri postavenie starostu v ramci spravneho konania. Obec je
spravny  organ® vramci roznorodych spravnych  konani. Medzi
najfrekventovanejSie jednoznacne patri spravne konanie podla zakona C.
50/1976 Zb. o izemnom planovani a stavebnom poriadku (stavebny zakon)
v zneni neskorSich predpisov.

Podla viacerych pravnych predpisov s akcentom na dokumenty
tykajtce sa l'udskych prav je pravo na nezavisly nestranny proces organickou
sucast’'ou SirSieho prava na spravodlivy proces. Podla § 9 ods. 1 a 2 zdkona ¢.
71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorSich
predpisov, je zkonani vyluceny zamestnanec, u ktorého je predpoklad, ze
nebude rozhodovat’ nestranne. Zaujatost’ podla spravneho poriadku sa pritom
chape ako pochybnost’ o schopnosti rozhodovat nestranne. Kedze podla
predmetného ustanovenia osobitného zdkona’ starosta nie je zamestnancom
obce, nie je mozné ani podat’ navrh na jeho vylucenie z konania. Tato situacia
do znac¢nej miery deformuje cely proces spravneho konania v rdmci prava na
spravodlivy a nestranny proces. Zamestnanci obecného uradu, ktori redlne
vykonévaju doélezité ukony v ramci spravneho konania a de facto ho vedu st
totiz v pracovnej pozicii podriadenosti voci starostovi obce. V takom pripade
sme teda svedkami situicie, kedy formalne neexistuje v naSom pravnom
poriadku zaujatost’ starostu v ramci spravnych konani, ktoré realizuje obec, ale
zaroven je logicky zrejma moznost’ materialnej zaujatosti, ktora cez pracovny
pomer zamestnancov uradu sa mdze priamo dotykat prava fyzickej osoby
a pravnickej osoby, ktord je ucastnikom konkrétneho konania. Ak by dnes
v ramci stavu de lege lata bol starosta aj v priamom pribuzenskom vzt'ahu, alebo

6 Ustanovenie § 27 zékona o obecnom zriadeni ustanovuje, Ze obec je ako celok spravny
organ, ktorého existenciu predpoklada zakon ¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani
(spravny poriadok) v zneni neskorsich predpisov.

7 Zékon &. 253/ 1994 Z. z. o pravnom postaveni a platovych pomeroch starostoch
a primatorov miest v zneni neskorsich predpisov.
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dokonca priamo ucastnikom konania, nie je redlny mechanizmus ako ho
formalne vylucit' z konania. Tento stav je eSte kritickej$i v tom pripade, ak
hovorime o pripadnej negativnej zaujatosti.

Na ochranu verejného zdujmu vo vykone prav a povinnosti starostu
obce existuje v slovenskom pravnom poriadku ustavny zakon ¢. 357/2004 Z. z
o ochrane verejného zaujmu pri vykone funkcii verejnych funkcionarov v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ako ,,ustavny zakon o ochrane verejného
zaujmu*‘). Citovany zékon ustanovuje cely rad povinnosti vztahujucich sa
k osobe starostu alebo poslancov obecnych zastupitel'stiev. Zakladnym
predmetom tohto zakona st obmedzenia inak povolenych ¢innosti funkcionarov
verejnej spravy (napr. pravo podnikat). Verejny zdujem je chapany v tomto
zakone ako legitimny ticel, v ramci ktorého je mozné obmedzit’ niektoré l'udské
a obCianske prava osdb. Je zname, Ze verejny zaujem je tzv, neurcity pojem,
a preto, aj jeho vyklad je nutné realizovat’ ustavne konformnym spdsobom.
V pripade tohto zakona ide predovSetkym o obmedzenie inej zarobkovej
¢innosti, podnikania alebo sprostredkovania obchodov so subjektom
samospravy. Zakaz podnikania sa nevztahuje na Ccinnosti, ktoré mdze
vykonavat’ len fyzickd osoba za zdkonom ustanovenych podmienok (napr.
advokat). Pre zakladni podmienku nestrannosti vykonu verejnej funkcie je
obzvlast potrebné zvyraznit' oznamovaciu povinnost’ osobitného ziaujmu.
Zakon predpoklada, Ze ak sa verejny funkcionar zucastituje rokovania o veci, na
ktorej ma aj sukromny zaujem, je povinny osobitny zaujem oznamit eSte
predtym, ako k takému bodu rokovania vystupi.

Formalne je teda podmienka splnena, ak verejny funkcionar pred svojim
vystipenim oznami osobitny zaujem. Materialne je mozné vnimat’ ako problém
situaciu, kedy sa prerokiva bod programu organu, na ktorého ma vyslovene
a evidentne zaujem clen tohto organu, ale k nemu nevystipi. O takejto situdcii
sa citovany zakon nezmieniuje v predmetnom ustanoveni. Teoreticky tak aj
odpredaj obecného majetku osobe blizkej poslancovi nemusi byt predmetom
ozndmenia, ak k bodu tento poslanec nevystipi. U¢elom tohto ustanovenia nie
je obmedzenie poslancov alebo ¢lenov kolektivnych organov, starostov obci
a inych verejnych funkcionarov v ramci ich vstipenia do rokovania so svojim
prejavom, ale jasna identifikacia potencionalne konfliktnej situacie z pohl'adu
ochrany verejného zadujmu. Ide o aplikaciu metody prevencie vo vzt'ahu moznej
deformaécii klientelizmom, alebo korupénym spravanim.

Je potrebné si vSak uvedomit’, ze Gstavny zakon o ochrane verejného
zaujmu poskytuje len minimalne Standardy pre ochranu verejného zaujmu.
Tento zakon nevylucuje sdm o sebe, Ze obec si ako interny normativny akt
prijme prisnejSie opatrenia na zabezpelenie transparentnosti svojej
rozhodovacej Cinnosti. Sme presvedceni, ze takyto akt sice nemdze vstupovat’
do zékladnych prav a slobdd osoby, o je mozné len zdkonom, ale predsa moze
mat’ vzhl'adom k verejnym funkcionarom svoj vyznam. V prvom rade v zmysle
¢lanku 13 ods. 2, 3 a 4 Ustavy Slovenskej republiky je moZné obmedzit
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zakladné prava len za Ustavou predpokladanych podmienok zdkonom. Takze aj
z dovodu sledovania legitimneho ciel’a (verejny zdujem) nie je mozné napriklad
inertnym normativnym aktom (pracovny poriadok, organizacny poriadok)
obmedzit' zakladné Pudské pravo garantované Ustavou Slovenskej republiky.
Zaroven v§ak mozno konstatovat, Ze ani najprisnejsi vyklad citovaného ¢lanku
ustavy nevyluCuje moznost, aby sa v zaujme zvySenia kontroly verejnosti
napriklad povinne zverejnovali zmluvy, ktoré st uzavreté s osobou blizkou
starostovi alebo poslancovi obecného zastupitel'stva osobitne viditelnym
sposobom. Takymto postupom by sa predislo obchaddzaniu uz citovaného ¢lanku
6 zékona o ochrane verejného zaujmu.

Z hladiska vykonu funkcie starostu a poslanca je pravne relevantna
otazka, kedy takato funkcia vznika. Opidtovne vidime v zdkone o obecnom
zriadeni dichotomiu formalnej a materialnej stranky. Ustanovenie § 13 zakona
0 obecnom zriadeni deklaruje, ze funkcia starostu vznikd zloZenim slubu.
Argumentom a contrario je mozné dospiet’ k tomuto zaveru na zaklade tretej
vety ustanovenia § 13 ods. 1 citovaného zakona, podla ktorej funkcia starostu
kon¢i zloZenim s'ubu novozvoleného starostu. Interpretaciou tohto ustanovenia
je mozné rozpoznat’ dva zakladné a zaroven jediné znaky pre vznik funkcie
starostu a to a) jeho legitimne zvolenie vo vol'bach a b) zloZenie sl'ubu.

Prakticky sa tak deje na prvom zastupitel'stve po vol'bach. Této prax ale
nie je zakonnou podmienkou conditio sine qua non. Mnohokrat sme svedkami
toho, Ze dochadza k ¢asovo neprimeranému nat'ahovaniu zvolania ivodného
zastupitel'stva. Takéto konanie odchadzajiiceho starostu je formalne legalne,
avsak z hl'adiska ucelu je znacnou deformaciou prava. Zakon vSak nepredpisuje
povinnost’ zlozenia sl'ubu novozvoleného starostu na prvom zastupitel'stve.
Preto je mozné, aby predpisany sl'ub podl'a ustanovenia § 13 ods. 2 zakona
o obecnom zriadeni zlozil aj pri inej prileZitosti ako vramci uvodného
zastupitel'stva zvolaného po vol'bach. Sme presvedceni, Ze na perfektné zlozenie
slubu je potrebny relevantny a preukazatelny dokaz o jeho zlozeni
a nevyzaduje sa fyzicka pritomnost’ skladajiceho na zastupitel'stve. Eo ipso by
sa takyto sl'ub mohol zlozit' aj za pritomnosti notira vo forme notarskej
zapisnice. Takato forma vzniku mandatu starostu by mohla byt vyznamnym
brzdiacim mechanizmom proti obstrukciam zo strany povodného starostu.

Zaroven treba zvyraznit,, Ze takato forma vzniku mandétu sa neviaze na
funkciu poslanca obecného zastupitel'stva. Poslanec podla § 25 ods. 1 pism.
a) zakona o obecnom zriadeni sklada s'ub na prvom zastupitel'stve, na ktorom
sa zucCastni. Ako je zrejmé z textu citovaného ustanovenia, v tomto pripade
nemusi ist’ o prvé zastupitel'stvo zvolané po vysledku komunélnych volieb.
Zakon hovori iba o prvom zastupitel'stve, na ktorom sa poslanec, o ktorého
mandat ide, z(¢astni. Je tomu tak najmi z dovodu, ze mandat moze vzniknit aj
z titulu nahradnika a zdniku mandatu iného poslanca.

Na zaver tejto Casti eSte uvedieme niekol’ko poznamok k téme zastupcu
starostu. Podl'a zakona o obecnom zriadeni je mozné, aby mal starosta obce
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jedného alebo dvoch zastupcov v zavislosti od velkosti obce. Ide o poslancov
zastupitel'stva, ktorych poveri starosta alebo su voleni obecnym
zastupitel'stvom.

Z hladiska ich pracovného postavenia je dolezita aj otazka prijmu.
Pokial’ st na vykon funkcie uvol'neni dlhodobo zo zamestnania, patri im plat od
obce. Zakon nehovori o vyske, je to tak na zasadach odmenovania. Neda sa to
ale uplatnit utych, ktori nemali byt z coho uvolneni (nezamestnani,
dochodcovia). V parlamente je uz ale v druhom ¢itani navrh novely, ktora ma
umoznit’ starostovi (teda bez ucasti obecného zastupitel'stva ako doteraz) dat’
zastupcovi ur€ity plat nepriamo a bez obmedzovania. V tomto pripade je
dolezit¢ v pripade Uvah o spravnosti alebo nespravnosti takéhoto navrhu
definovat’, Zze zastupca starostu je verejna funkcia, ktora ma prioritne sluzit
starostovi obce, ¢o vyplyva aj z gramatického vykladu pojmu zastupca starostu.
Je evidentné, Ze ide o funkciu naviazant prave na vykon funkcie starostu. Preto
je logicky spravne, aby o jeho platovych naleZitostiach v ramci mantinelov
zakona rozhodoval starosta obce.

2. Prednosta obecného tradu aini zamestnanci organu tzemnej
samospravy

Administrativa obce si vyzaduje istil mieru organizovanosti. Pri vac¢sSich
obciach ide o zriadenie obecného tradu podl'a § 16 zakona o obecnom zriaden.
Podla § 20a ods. 3 citovaného zakona sa na zaklade koordinacnej spravnej
dohody - verejnopravnej zmluvy - moze zriadit’ aj spolocny obecny urad. Takyto
pravny stav je dolezity vzdy pri otdzke prenesené¢ho vykonu Statnej spravy.
Napriklad zdkon ¢. 608/2003 Z. z o Statnej sprave pre uzemné planovanie,
stavebny poriadok a byvanie a o zmene a doplneni zakona ¢. 50/1976 Zb. o
uzemnom planovani a stavebnom poriadku (stavebny zdkon) v zneni neskorsich
predpisov v § 5 hovori o prenesenom vykone $tatnej spravy na tseku stavebného
poriadku. Prednostu menuje a odvolava starosta obce. Jeho pracovny pomer
nevznikd menovanim do funkcie, ale podpisom pracovnej zmluvy® a nezanika
odvolanim, ale odvolanie kreuje dévod pre zanik pracovného pomeru. Podla
ustanovenia § 63 ods. 1 pism. d) bod 2 Zakonnika prace zanika pracovny vztah
aj z dovodu, e prestal spiiat’ poziadavky menovania. Veduci zamestnanec méa
vSak osobitny rezim podla zakona ¢. 552/2003 Z. z. o vykone prace vo verejnom
zaujme v zneni neskorSich predpisov (dalej len ako ,,zdkon o vykone price vo
verejnom zaujme*). Ide o relativne struény zakon, ked’Ze je osobitnym zakonom

8 Zakonnik prace &. 311/2001 Z. z. v zneni neskorsich predpisov v ustanoveni § 42 ods.
2 hovori: ,,Ak osobitny predpis ustanovuje volbu alebo vymenovanie ako predpoklad
vykonavania funkcie Statutarneho organu alebo vmitorny predpis zamestnavatela
ustanovuje volbu alebo vymenovanie ako poziadavku vykonavania funkcie veduceho
zamestnanca v priamej riadiacej posobnosti Statutarneho organu, pracovny pomer s
tymto zamestnancom sa zaklada pisomnou pracovnou zmluvou az po jeho zvoleni alebo
vymenovani.*
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vo vztahu k Zakonniku prace.” Tento zdkon ustanovuje osobitny rezim
obmedzeni pre zamestnancov aj v Uzemnej samosprave. Opidtovne sme
svedkami obmedzeni podnikat’. Podl'a § 9 ods. 1 a 2 citovaného zékona veduci
zamestnanec nesmie podnikat’ a ak podnika, je povinny do 30 dni odo dna
vzniku verejnej funkcie ukoncit’ podnikanie. Ukoncenie podnikania v pripade
Statutarneho zastupcu obchodnej spolo¢nosti mdéze byt aj jednostranny ukon
vzdania sa tejto funkcie adresovany valnému zhromazdeniu alebo inému organu
opravnenému v obchodnej spolo¢nosti volit’ a odvoléavat’ Statutarneho zastupcu.
Vzdanie sa podnikania je prevod obchodného podielu alebo inej majetkovej
ucasti v obchodnej spolocnosti, ked’Zze ako je zname, len samotna skutocnost’
majetkovej GiCasti nie je podnikanim podl'a osobitnych predpisov.

Osobitnym spdsobom sa treba venovat situacii, kedy je veduci
zamestnanec vyslany do organu obchodnej spolo¢nosti alebo je zastupcom tzv.
in-house spolocnosti obce alebo vysSieho tzemného celku. Podla § 9 ods. 1
zakona o vykone prace vo verejnom zaujme nie je vylucené, aby veduci
zamestnanec bol v tychto organoch so stihlasom zamestnavatela, alebo na
zaklade jeho vyslania. Podla tohto ustanovenia vSak nesmie poberat’ od
predmetnej pravnickej osoby (obchodnej spolo¢nosti) iny prijem alebo vyhodu.

Zamestnavatel' vSak nie je prisne viazany vo vSetkom osobitnym
zakonom. Obce a vyssie izemné celky mézu odlisne od tabulkového systému
zakona o vykone prace vo verejnom zaujme si ustanovit odmenovanie
zamestnancov. Ide o rozhodnutie zamestndvatel'a, ze sa na neho nebude
vztahovat’ tento osobitny zakon a pdjde na tzv. zmluvné platy podl'a Zakonnika
préce ako je to napriklad na Urade Zilinského samospravneho kraja alebo Mesta
Zilina.

Poslednym typom osobitného zamestnanca obce alebo vysSieho
uzemného celku je hlavny kontrolér. Ide o obligatornu sucast’ obce alebo
samospravneho kraja. Treba vSak uz v uvode jeho pravneho vymedzenia
zvyraznit, Ze nejde o organ v zmysle spravneho poriadku alebo organ podla
zakona o obecnom zriadeni. Ide o verejni funkciu obligatorneho charakteru
ktora eo ipso nie je organom. Jeho funkcia vznika volbou v zastupitel'stve
aprave touto volbou mu vznikd narok na uzavretiec pracovnej zmluvy.
Predpoklady na vykon funkcie upravuje jednak zakon o obecnom zriadeni
a jednak zakon o samospravnych krajoch. Podl'a zakona o obecnom zriadeni (§
18a) je podmienkou na vykon funkcie hlavného kontrolora ukoncené tplne
stredoskolské vzdelanie. Podl'a zakona o samospravnych krajoch (§ 19a ods. 1)
je kvalifikacnym kritériom na vykon tejto funkcie prvostupiiové vysokoskolské
vzdelanie ¢i uz technického, ekonomického alebo pravnického charakteru.
Prave ista zakonna poziadavka na minimalne vzdelanie v pripade hlavného

° Pre vzt'ah lex specilis derogat lex generalis je Zakonnik prace v§eobecnym pravnym
predpisom. Porovnaj JUDA, V. Tedria prava. Banska Bystrica : Pravnicka fakulta
Univerzity Mateja Bela v Banskej Bystrici.
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kontroldra obce alebo vyssieho tzemného celku moze vyvolavat’ kontroverzie
vzhl'adom k nedavnemu rozhodnutiu Ustavného studu Slovenskej republiky (PL
US 18/2014). Ustavny sud Slovenskej republiky v danom konani preskiimaval
ustavni  konformitu napadnutych ustanoveni zakona ¢. 180/2014
o podmienkach vykonu volebného prava podmienujicich kandidatiru na
funkciu starostu obce ziskanim minimalne stredného vzdelania podla § 16 ods.
4 zékona €. 245/2008 Z. z. o vychove a vzdelavani a o zmene a doplneni
niektorych zdkonov v zneni zédkona €. 324/2012 Z. z. Vo svojom rozhodnuti
konstatoval nestlad napadnutych ustanoveni citovaného zakona s ¢I. 12 ods. 1
a¢l. 30 ods. 1 a 3 ustavy v spojeni s &l. 13 ods. 4 tstavy. Ustavny std taktieZ
konstatoval nestlad napadnutych ustanoveni zakona s ¢l. 12 ods. 2, ¢€l. 30 ods.
4 v spojeni s ¢l. 13 ods.4, ¢l. 31 a¢l. 1 ods. 1.

Bez snahy polemizovat’ nad rozhodnutim ustavného stidu je potrebné
poznamenat, ze aj hlavny kontrolor obce je volenad funkcia a je obmedzena
istym typom vyzadovaného vzdelania. Rovnako je dnes v prislusnej legislative
pritomné obmedzenie z hl'adiska veku pri vol'be starostu. Toto obmedzenie
vekovym cenzom je vysledkom spolocenského konsenzu, ked’Ze nie je rovnaké
vramci FEurdpskej tUnie anie je nejakym meratelnym sposobom
objektivizovatel'né. Prave dovod, Ze ide o vysledok konsenzu pri volenej
funkcii, moze vrhat’ isté tiene pochybnosti na vyklad tstavného sudu vo veci
tzv. vzdelanostného cenzu. Vek kandidata na funkciu starostu obce je volou
neovplyvnitelna skuto¢nost’, zatial ¢o dosiahnutic asponn minimalneho
vzdelania je vol'ou ovplyvnitelné.

Zaver

Samosprava je popri Statnej sprave druhou najdolezitejSou zlozkou
verejnej spravy. Verejna sprava predstavuje systém uplatiiovania verejnej moci,
ktory zvyraziiuje hlavné sposoby Cinnosti v ramci vykonnej moci. Princip
uzemnej samospravy je jednym z principov slovenského konstitucionalizmu,
ktory velmi Uzko stvisi najmi s principom pravneho S$tatu, s principom
demokracie ako aj s principom delby moci v §tate. Problematika pravneho
postavenia funkcionarov Gizemnej samospravy a Specialne ich pracovnopravny
aspekt je vel'mi Siroka a pravna prax prinasa mnohé podnety v tejto oblasti.
Niektoré otazky sme v prispevku nacrtli bez ambicie vycerpat’ vSetky kritické
momenty danej problematiky.
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Verejny Cinitel’ v obecnej samosprave!
Public official in municipal self-government

Maria Hencovska

Abstract

The contribution deals with the conceptual definition of a public officer defined by the
Criminal Code for the purposes of protecting a public official by the standards of
criminal law, but also for their criminal responsibility for misuse of empowered powers
or for the obstruction of discharge of duties. Special attention is paid by the author to
the municipality mayor, to the municipal councilors and to the employees of the
territorial self-government as public officials.

Keywords: municipality mayor, municipal councilor, public official

Uvod

Uginny Trestny zakon (zak. &.300/2005 Z.z v zneni neskor$ich
predpisov, d’alej aj Tr. zak.) zotrval na pojme ,,verejny Cinitel** , ktory pouzival
aj predchadzajuci Trestny zakon z roku 1961. Treba vSak uviest’, Ze legélna
definicia pojmu ,,verejny Cinitel* sa niekol'kokrat menila, najmé v dosledku
spolocenskych zmien, v zmenach sa prejavovali tendencie zuzovat’ okruh osob,
na ktoré sa mdze vztahovat’, vzapiti rozsirovanie okruhu oso6b, ktoré by bolo
treba vo zvySenej miere chranit. Kritike bol podrobeny aj samotny pojem
a zazneli poziadavky, aby sa namiesto pojmu ,,verejny Cinitel zadefinoval
pojem ,,uradna osoba“ ako termin modernejsi a vystiznejsi. Aktualne sa, podla
nasej mienky, vztahuje pojmové vymedzenie verejného Cinitel’a na Siroky okruh
0s0b, preto pozornost, aj pri vyklade pojmu, sustredujeme na verejnych
Cinitel'ov v obecnej samosprave.

1. Pojmové vymedzenie verejného Cinitela v obecnej samosprave

Pojem ,,verejny Cinitel* je pre ucely Trestného zédkona vymedzeny
v ustanoveni § 128 ods. 1 Tr. zdk. Uvedené ustanovenie fakultativne vymentiva
osoby, ktoré mézu byt’ za splnenia d’alSich podmienok verejnymi Cinite'mi pre
ucely Trestného zakona (napriklad prezident Slovenskej republiky, poslanec
Nérodnej rady Slovenskej republiky, ¢len vlady, sudca, prokurator). Medzi
tymito osobami su vymenovang aj osoby, posobiace v izemnej samosprave:
starosta obce, poslanec organu lzemnej samospravy a zamestnanec organu
Uuzemnej samospravy.

1 Prispevok bol vypracovany v ramci plnenia uloh projektu VEGA ¢. 1/0340/17 Formy
uskutoéiovania obecnej samospravy
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a) Z citovaného ustanovenia mozno odvodit, Ze verejnym Cinitel'om v obecnej
samosprave moze byt pre uUcely trestnej zodpovednosti: starosta obce,
poslanec obecného zastupitel'stva, zamestnanec organu obce a zrejme aj ina
osoba, ktord vykonava pdsobnost’ vramci pravnickej osoby, ktorej zakon
zveruje pravomoc rozhodovat’ v oblasti verejnej spravy. Treba tiez doplnit’, ze
verejnym Cinitel'om mdze byt len fyzicka osoba.

b) Dal$ou podmienkou trestnej zodpovednosti pachatel’a ako verejného ¢initel'a
je, ze sa vykonom svojej funkcie ,,podiel'a na plneni uloh spolocnosti a §tatu®.
Plnenie Gloh spolo¢nosti a §tatu treba rozumiet’ predovsetkym vykon délezitych
verejnych funkcii s rozhodovacou ¢innost'ou spojenou s vykonom tejto funkcie.
Tieto Cinnosti maju celospoloCensky vyznam, svojou povahou zodpovedaju
¢innosti okruhu verejnych Cinitelov a st nalezitym spdsobom konkretizované
v zakonoch (Frystak, Kuchta, Provaznik, Cep, 2017). Obec ako samostatny
uzemny samospravny a spravny celok vykonava: vlastni samospravnu
posobnost’ ( demokratickll a decentralizovanu verejna spravu uskuto¢fiovani
volenymi zastupcami alebo priamo obyvateI'mi) a prenesenti posobnost’ ako
nepriami vykonavatelia Statnej spravy. Z uvedeného mozno odvodit, Ze hore
vymenovani funkcionari obce sa podielaju na plneni tloh spolo¢nosti a Statu,
aj ked ich pdsobnost’ je vymedzena tizemim obce a ich rozhodovania sa
dotykaju vicsej skupiny l'udi.

,,~Zmysel tohto znaku definicie verejného Cinitel’a treba vidiet’ predovsetkym vo
vyluceni urcitého okruhu 0s6b — zamestnancov $tatnych organov alebo organov
samospravy, ¢innost’ ktorych ma manualnu povahu (pripadne ked’ vykonavajt
menej vyznamné uradnicke, Casto len pomocné organizacne technické prace
napriklad hovorca, sekretarka, technik, vratnik a pod.).” (Frystak, Kuchta,
provaznik,Cep, 2017)

¢) Poziadavkou pre zaClenenie funkcionara obce medzi verejnych Cinitel'ov pre
ucely Trestného zékona je, ze funkciondr pouziva pri plneni uloh spolocnosti a
Statu ,,pravomoc, ktord mu bola v rdmci zodpovednosti za plnenie tychto uloh
zverend® § 128 ods.1 T. zak.. Pravomoc, ktord bola verejnému Cinitelovi
zverena spociva v opravneni verejné¢ho Cinitel'a vykonavat’ verejni moc, pricom
verejnou mocou sa rozumie taka moc, ktora autoritativne rozhoduje o pravach
a povinnostiach inych os6b (subjektov), ¢i uz priamo alebo sprostredkovane.
Subjekt o pravach a povinnostiach, ktorého sa rozhoduje nie je v rovnopravnom
postaveni s verejnym Cinitelom a obsah rozhodnutia verejného Cinitel'a
nezavisi na voli takéhoto subjektu. Aj ked za vykon pravomoci nemozno
povazovat’ len rozhodovanie o pravach a povinnostiach fyzickych
a pravnickych osob, je v pojme pravomoci vzdy obsiahnuty prvok moci a prvok
rozhodovania (porovnaj R 16/1967 —II a R 48/1972). Rozhodovacou ¢innost'ou
pritom treba rozumiet’ nielen samotné rozhodovanie, ale aj ¢innosti, ktoré na
toto rozhodnutie nadvizujui, rozhodnym spdsobom ovplyviiuji jeho kvalitu
a bez nich by rozhodnutie stratilo zmysel, resp. jeho vysledok by nebolo mozné
presadit. Ide predovsetkym o zodpovednu pripravu takychto rozhodnuti
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k rozhodovacej Cinnosti arovnako vykon prijatych rozhodnuti. Proces
rozhodovania teda obsahuje v sebe fazu pripravnu (napr. zber potrebnych
udajov), fazu vlastného prijimania rozhodnuti vrcholiace rozhodnutim a fazu
spojent s vykonom tohto rozhodnutia. Ak je s pojmom vykonu pravomoci
nepochybne spojena faza samotného prijimania rozhodnutia a faza vykonu tohto
rozhodnutia , potom aj vecna priprava takéhoto rozhodnutia , bez ktorej by
nemohlo byt’ vynesené, pod pojem pravomoc. (Frystak, Kuchta, Provaznik,Cep,
2017)

Vzdy musi ist o plnenie uloh, ktoré maji S$ir§i spolo¢ensky dosah. Proces
rozhodovania zahriiuje pritom fazu pripravnl, fazu vlastného prijatia
rozhodnutia a kone¢nu fazu vykonu tohto rozhodnutia. Pravomoc verejnych
Cinitel'ov je vymedzena prislusnymi zakonmi a pravnymi normami vydanymi
na zaklade zdkona a m6ze byt vykonavana len na zédklade zakona a v jeho
medziach (secundum et intra legem). (Samal a kol. , 2010)

d) Aj ked starosta obce, poslanec obecného zastupitel'stva, zamestnanec obce
spinajt predchadzajuce tri podmienky stanovené Trestnym zdkonom, verejnymi
Cinitelmi ako Specialny subjekt trestného ¢inu moézu byt len vtedy, ak trestny
¢in bol spachany v suvislosti sich pravomocou a zodpovednostou.
O pravomoci sme sa uz zmienili a zodpovednostou treba rozumiet' pravny
institut vyjadrujici vztah subjektu, ktory je nositelom urcitych pravnych
povinnosti, k inému subjektu opravnenému tieto povinnosti kontrolovat’ alebo
posudzovat’, ako aj vyvodzovat dosledky ¢i sankcie v pripade ich neplnenia.
Uvedena poziadavka znamend, Ze osoby, ktoré maju pravomoc vydavat
normativne alebo individudlne pravne akty a uskutociiovat’ aj konania, ktoré
tymto rozhodnutiam predchadzaju alebo ich vykonéavaji, nest sucasne aj
zodpovednost’ za riadne plnenie tychto pravomoci pred Statom, ktory ich tymito
pravomocami vybavil alebo organom, ktorého stat kontrolou plnenia tychto
uloh poveril.

2. Ochrana riadneho vykonu pravomoci verejného ¢initel’a

Zaujem na riadnom vykone pravomoci verejného Cinitela prejavil
zakonodarca aj tym, ze intenzivnejSie chrani verejnych cinitelov pred ttokmi
smerujucich proti ich osobe, ktoré su spachané bud’ preto, aby posobili na vykon
jemu zverenych pravomoci alebo pre ich vykon. IntenzivnejSia ochrana sa
prejavila definovanim 1utoku na verejného Cinitela ako trestného cinu
v ustanoveniach § 323 — 324 Tr. zak. Trestny Cin utoku na verejného Cinitel'a
ma dve zakladné skutkové podstaty a moze byt spachany dvoma spdsobmi :
pouzitim nésilia alebo vyhrazanim sa inému usmrtenim, ublizenim na zdravi
alebo spdsobenim malej Skody. Obe skutkové podstaty majii rovnaki
subjektivnu stranku: umyselné zavinenie spojené s motivom pdsobit’ na vykon
pravomoci verejného Cinitel’a alebo pre vykon takejto pravomoci.

Ak pachatel’ pouzije nasilie podl'a § 323 ods. 1 Tr. zdk. s predpisanou
pohniitkou je jeho konanie pre¢inom so zdkonnou sankciou od jedného do
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piatich rokov trestu odnatia slobody dovtedy, kym nenaplni znaky niektorej
z okolnosti podmienujtcich pouzitie vyssej trestnej sadzby uvedenej v § 323
ods.1-4 Tr. zak. V tychto pripadoch uz skutok kvalifikuje ako zloCin alebo
obzvlast’ zavazny zloCin a zakonna sankcia sa pohybuje v rozpiti od troch
rokov trestu odnatia slobody az trestom odnatia slobody na dozivotie. Verbalny
utok vo forme vyhrazania sa podla § 324 Tr. zak. smerujuci proti verejnému
Cinitelovi, ktorym pachatel' chce posobit’ na vykon pravomoci verejného
Cinitel’a alebo pre jeho vykon je miernejsie trestnym ¢inom (a vzdy precinom)
s maximalnou sankciou pat’ rokov trestu odnatia slobody.

Vyznamnym ustanovenim, ktoré nabada iné osoby, aby sa v pripade
utoku na verejn¢ho Cinitela postavili na ochranu riadneho vykonu jeho
pravomoci je ustanovenie § 325 Tr. zak. , podla ktorého Trestny zakon
poskytuje rovnakt ochranu ako verejnému ¢initel'ovi aj osobe, ktora vystapila
na podporu alebo ochranu verejného Cinitel'a. Pritom nemusi o podporu ¢i
pomoc verejny Cinitel’ poziadat’, nemusi pomoci predchadzat” dohoda, nemusi
byt ani verejny Cinitel pritomny pri Gtoku. Treba tieZ pripomenit uz
spomenuté, ze ochranu pred utokmi poskytuje Trestny zakon len vtedy, ak utok
stvisi s vykonom pravomoci a zodpovednosti verejného Cinitela, Co je aj
kvalifikaény znak tohto pojmu.

3. Trestné Ciny verejnych ¢initel’ov

Pri utoku na verejnych Cinitel'ov sa skor dari preukazat’ vinu pachatel'ov
ako pri trestnej Cinnosti verejnych Cinitel'ov za zneuZzivanie pravomoci alebo
neplnenie dolezitych uloh, kde je preukazovanie trestnej zodpovednosti
zlozitejsie. Treba hl'adat’ dovody, preco je tomu tak a v prispevku sa pokisime
na niektoré nejasnosti, ktoré moézu mat’ za nasledok zlozitost' dokazovania,
poukazat’.

Verejny Cinitel ako Specialny subjekt trestného Cinu je zakonnym
znakom zakladnej skutkovej podstaty len dvoch trestnych ¢inoch: trestného ¢inu
zneuzivania pravomoci verejného Cinitel'a podl'a § 326 Tr. zak. a trestného ¢inu
marenia tlohy verejnym ¢initelom podla § 327, § 327a Tr. zak. Tvoria osobitny,
II. diel trestného zakona ,,Trestné Ciny verejnych Cinitelov*.

Trestného ¢inu zneuzivania pravomoci verejného Cinitel'a (§326 ods. 1
Tr. zék.) sa dopusti verejny Cinitel’, ktory v imysle sposobit’ inému skodu alebo
zadovazit sebe alebo inému neopravneny prospech, a) vykondva svoju
pravomoc sposobom odporujucim zakonu, b)prekroc¢i svoju pravomoc, alebo
c)nesplni povinnost’ vyplyvajicu z jeho pravomoci alebo rozhodnutia sudu.

Pre trestnost’ tohto ¢inu sa vyzaduje umyselné zavinenie a motiv, ktory
je uvedeny alternativne: spdsobit’ inému Skodu alebo zaobstarat’ sebe alebo
inému prospech. Nielen zavinenie, ale aj motiv musi byt pachatelovi
preukazany. Na druhej strane vSak nemusi byt spésobena $koda, ani ziskany
neopravneny prospech, pre trestnost’ ¢inu staci takéd motivacia. Vyska skody, ani
neopravneného prospechu nie je stanovena. Prvé dva spdsoby spachania
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trestného ¢inu zneuZzivania pravomoci verejného Cinitel'a spocivaju v aktivnom
konani, treti spdsob je opomenutie plnenia povinnosti , ktora vyplyva z jeho
pravomoci alebo z rozhodnutia sudu.

Podl’a alternativy uvedenej pod pismenom a) verejny Cinitel’ vykondva
svoju pravomoc sposobom odporujicim zadkonu vtedy, ked’ tmyselne porusuje
alebo obchadza konkrétny zakon alebo pravny predpis vydany na zaklade
zakona, ktoré upravuju jeho pravomoci. Verejny Cinitel prekroci svoju
pravomoc vtedy, ak vykonava Cinnost, ktord patri do pravomoci iného
verejného Cinitela, pripadne iného organu, ato bud’ nadriadené¢ho alebo
podriadeného, kolektivneho organu alebo ,,kona bez osobitného splnomocnenia,
ktoré pravny poriadok v danom pripade vyzaduje”. (R19/1981). Skutok je
trestny aj vtedy, ak osoba alebo organ, ktorej pravomoc prisluchala dodato¢ne
konanie verejného Cinitel'a schvali. Domnievame sa vSak, Zze na tito skuto¢nost’
by bolo mozné prihliadnut’ pri posudzovani zavaznosti skutku a ukladani trestu,
najmd pokial' nebola sposobena $koda ani ziskany neopravneny prospech.
Tretim spésobom spachania trestného ¢inu je nesplnenie povinnosti, ktora
verejnému Cinitelovi vyplyva zjeho pravomoci, t. j. ,.ked péachatel' nesplni
povinnost’ ulozent zakonom alebo inym pravnym predpisom na zéklade zdkona
a pripadne konkretizovanou jeho pracovnou alebo funk¢énou napln (R 19/1981).
Aby bolo mozné opomenutie povazovat’ za trestny ¢in zneuzivania pravomoci
verejného Cinitel'a musi byt spojené s imyslom spdsobit’ inému Skodu alebo
zadovazit sebe alebo inému neopravneny prospech. Omisivna alternativa
spOsobu spachania trestného ¢inu obsahuje okrem povinnosti vyplyvajucej
z pravomoci verejného Cinitela aj povinnost’ vyplyvajucu ,,z rozhodnutia
sudu®“. Rozhodnutie sudu ako individualny pravny akt je zlozité porovnavat’
s pravomocou stanovenou zakonom alebo na zaklade zdkona, domnievame sa,
ze takto formulovana povinnost’ si ziada podrobnejs$iu pravnu upravu, inak méze
spdsobovat’ problémy spojené s vykladom tohto pojmu nielen v teérii, ale najma
v aplikacnej praxi.

Za tento trestny Cin (ktory je v uvedenom odseku prec¢inom) moze byt
pachatel'ovi uloZeny trest odnatia slobody na dva roky az pét’ rokov, alebo moze
byt pachatel'ovi byt ulozeny samostatne trest nespojeny s odnatim slobody .
Okrem uvedenej zakladnej skutkovej podstaty, ktora je pre¢inom analyzovany
trestny ¢in m4 aj tri kvalifikované skutkové podstaty, ktoré su podla § 11 ods.2
Tr. zak. zloCinom. Prisnejsie nasledky pre verejného Cinitel'a su v tom, Ze okrem
vyssej sankcie trestu odnatia slobody (od Styroch do dvadsat’ rokov), nie je
mozné ulozit’ ako samostatny trest nespojeny s odiatim slobody, trestna je uz aj
priprava na zlo¢in, nemozno upustit’ od potrestania, podmienecne prepustenie
z vykonu trestu odnatia slobody je mozné az po vykonani dvoch tretin trestu,
nie je pripustné podmienecné zastavenie trestného stihania a pod. Okolnosti
podmieniujuce pouzitie vyssej trestnej sadzby a majii za nésledok, Ze z precinu
sa stava zloCin su najma, ze verejny Cinitel’ spacha ¢in na chranenej osobe,
z osobitného motivu, spdsobi zna¢nli $kodu alebo Skodu velkého rozsahu,
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spacha Cin preto, aby inému zmaril alebo st'azil uplatnenie jeho zékladnych prav
a slobod, spdsobil smrt’ viacerym osobam a iné. Pre zodpovednost’ za tieto
okolnosti postaci zavinenie z nedbanlivosti, pokial’ zakon nevyzaduje zavinenie
umyselné (napriklad v pripade ,,0sobitného motivu‘).

Okrem trestného ¢inu zneuZivania pravomoci verejného Cinitela st
v Trestnom zakone trestné ¢iny, v ktorych je spachanie trestného ¢inu verejnym
¢initel'om okolnostou podmienujucou pouzitie vyssej trestnej sadzby. Takychto
trestnych ¢inov je toho Casu Strnast’, a pdjde o také trestné Ciny, kde samotna
skuto¢nost, Ze skutku sa dopustil verejny Cinitel za splnenia ostatnych
podmienok, zvySuje zavaznost’ ¢inu.

Trestné Ciny verejnych Cinitel'ov mézu byt spachané v jednocinnom
stbehu s inymi trestnymi ¢inmi (napriklad s trestnym ¢inom prijimania uplatku
podla § 328 Tr. zak., sprenevery podl'a § 213 Tr. zak., podvodu podla § 221 Tr.
zak.). Spolupachatelom na trestnom c¢ine zneuzivania pravomoci verejného
&initela moZe byt len verejny &initel’, ktory spiiia aj ostatné zdkonom stanovené
podmienky, ale ucastnikom (organizatorom, navodcom, objednavatel'om
a pomocnikom) na tomto trestnom ¢ine moéze byt akakol'vek fyzickd osoba
star§ia ako 14 rokov a v Case spachania ¢inu pricetna.

Pri ukladani trestov za trestné ¢iny zneuzivania pravomoci verejného
Cinitela sa Casto verejnost domaha prisnych trestov odinatia slobody
nepodmienecne s tym, ze v mnohych pripadoch ide o volenych funkcionérov,
ktori sa spreneverili dovere svojich voliCov, spravaju sa nielen nemoralne, ale
aj pachaju trestnu ¢innost’ tym, Ze svoju funkciu obvykle za i¢elom obohatenia,
zverenl pravomoc zneuZziju. Osobitne citlivo hodnoti verejnost tieto skutocnosti
v malych obciach. Treba vSak uviest, Ze pre ukladanie trestov platia urcité
zasady, ktorymi sa stidy riadia pri ukladani kazdého trestu (trest ma zabezpecit
ochranu spolo¢nosti pred recidivou pachatela, zohl'adiiuje sa jeho doterajsi
zivot, osobné pomery, motiv, okolnosti spachania trestného ¢inu, polahcujice
a pritazujice okolnosti a pod.).

Ak osobu, ktora je verejnym Cinitelom, ale nemozno ju stihat’ pre
nesplnenie niektorého zo znakov za trestny ¢in zneuzivania pravomoci
verejného Cinitela, mozno ju, podla nasho nazoru zahrnut v niektorych
trestnych ¢inoch do kategodrie osob, ktoré sa dopustili protipravneho konania ,,v
stvislosti s vykonom svojho zamestnania, povolania alebo funkcie®, co tiez
moze byt okolnost’ou podmieiiujucou pouZitie vyssej trestnej sadzby, napriklad
pri trestnom ¢ine po§kodzovania finanénych zaujmov Eurdpskych spolo¢enstiev
podla § 262 alebo §263 Tr. zak. Porovnatelnosti tychto dvoch kvalifika¢nych
znakov nasvedcuje tiez novela Trestného zakona €.313/2012 Z.z., kde v dvoch
pripadoch st pojmy ,,verejny Cinitel* a ina osoba ,,v stvislosti s vykonom
svojho zamestnania, povolania alebo funkcie* postavené na jednej Grovni ako
alternativa (napr. trestny ¢in neopravneného podnikania podl'a § 251 ods.2 pism.
d) Tr. zak.).
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Z praxe orgénov ¢innych v trestnom konani a sidov vyplyva, Ze verejni
¢initelia boli odstideni za trestné ¢iny, o ktorych mozno povedat’, ze suvisia s ich
funkciou, ale len do tej miery, ze vykon funkcie je skor va¢Sou prilezitostou na
pachanie trestnej ¢innosti ako u inych obcanov. Takymito trestnymi ¢inmi st
najmd: porusovanie povinnosti pri sprave cudzieho majetku podl'a § 237, § 238
Tr. zak., machinacie pri verejnom obstaravani a verejnej drazbe podla § 266 Tr.
zak. a sprenevera najmé podl'a § 213 ods. 2 pism. ¢) Tr. zak. Tieto ustanovenia
Trestného zakona sa pouziju tiez vtedy, ak sa nepreukaze, ze verejny Cinitel
spachal trestny ¢in podl'a Specialnych ustanoveni o trestnej zodpovednosti
verejnych Cinitelov, napriklad, Ze v konkrétnom pripade nerozhodoval na
zaklade pravomoci mu zverenych.

Druhy trestny ¢in verejnych cinitelov, je trestny ¢in marenia ulohy
verejnym Cinitelom a ma dve zakladné skutkové podstaty trestného Cinu
uvedené v § 327 Tr. zak. a § 327a Tr. zak. (ktory je G€inny od 1.9.2011).
V oboch skutkovych podstatich moéze byt pachatel'om len verejny Cinitel' (za
podmienok, ktoré sme uz uviedli, kto méze byt verejnym ¢initel'om pre ucely
Trestného zakona). Pre trestnost’ Cinu sa v oboch pripadoch vyzaduje sice
nedbanlivostné zavinenie, ale v ustanoveni § 327a sa pre trestnost’ ¢inu vyzaduje
nedbanlivost’ vedoma, pretoze zakon v ustanoveni uvadza ,,hoci vedel, Ze tym
moze porusit alebo ohrozit' zdujem chraneny tymto zdkonom, ale bez
primeranych doévodov sa spolichal , Ze také porusenie alebo ohrozenie
nespdsobi. V ostatnych nedbanlivostnych trestnych ¢inoch (a aj v pévodnom
navrhu zakona) postauje pre trestnii zodpovednost pachatela zavinenie
znevedomej nedbanlivosti, zmiernenia trestnej zodpovednosti verejného
¢initel'a poZiadavkou preukazania vedomej nedbanlivosti je neobvyklé.

V ustanoveni § 327 Tr. zak. sa pre trestnost’ ¢inu vyzaduje, aby pachatel
pri vykone svojej pravomoci zmaril alebo podstatne st’azil splnenie dolezitej
ulohy, ¢o v konkrétnom pripade nie je vzdy I'ahké preukazat, o si pod tymto
pojmom zakonodarca predstavoval. Podl'a vykladu sudov doélezitost’ Glohy
treba urcovat’ v kazdom pripade podl'a zdvaznosti vyznamu, v naSom pripade
najmd z pohladu obce. Ako priklad mozno uviest situdciu, ked starosta
nezvolal zastupitel'stvo véas anepredlozil navrh na schvalenie vSeobecne
zavazného nariadenia obce o miestnych daniach a poplatkoch. V désledku toho
doslo k menSiemu prijmu obce a nasledne neboli splnené d’alSie ulohy. Zmarit
splnenie ddlezitej ulohy znamend, Ze splnenie ulohy nie mozné vobec alebo
v danom case. Podstatne st’azit’ znamena, Ze tlohu sice eSte mozno splnit’ ale
s omnoho vy$$imi nakladmi, Gsilim a casom ako si splnenie tejto dolezitej ulohy
vyzadovalo povodne.

Tento trestny ¢in sa zriedkavo vyskytuje v Statistikach , za ostatnych
desat’ rokov, je to v priemere jeden verejny Cinitel’ roéne. Vyskytli sa nazory, Ze
bud’ je nespravne a nedostatocne aplikovana uvedena skutkova podstata alebo
je obsolétna (Caputova, Gyarffas, 2011) alebo , Ze to savisi s predpokladanou
latentnou kriminalitou pachanej verejnymi CiniteI'mi . Uz v starSej odborne;j
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literature sa vyskytli nazory, Ze ,,v suvislosti s dekriminalizacnymi tendenciami
v trestnej politiky treba zvazit, ¢i nedbanlivostné konanie, ktorym verejny
Cinitel' zmari alebo podstatne st'azi splnenie dolezitej ulohy by malo byt len
disciplindrnym deliktom zakladajucim kérmu zodpovednost’, lebo tu zrejme
nejde o konanie typovo kriminalne“ (Novotny, Dolensky, Valo, Vokoun,
1995). Uvedeni autori povazuju tiez skutkovi podstatu uvedeného trestného
¢inu za ,vagnu, Co vsebe skryva potencidlne nebezpeCenstvo ucelovej
aplikacie®.

Ochrane majetku obce ma prispiet’ trestna zodpovednost’ za marenie
ulohy verejnym Cinitelom, podl'a novej zékladne skutkovej podstaty uvedenej
pod § 327a Tr. zak.: verejny Cinitel’, ktory z vedomej nedbanlivosti nesplni
povinnost’ vyplyvajliicu zjeho pravomoci pri sprave majetku $tatu, majetku
obce, majetku vysSieho tzemného celku, alebo majetku verejnopravnej
inStiticie a sucasne sposobi tym Skodu velkého rozsahu (t.j. najmenej 133 000
Eur) na uvedenom majetku, alebo spésobi nim t'azkd ujmu na zdravi viacerych
0s0b alebo smrt’ viacerych osob (t.j. viacerymi osobami sa pre Gcely Trestného
zakona rozumeji najmenej tri osoby). Za to hrozi pachatelovi trest odnatia
slobody 1-5 rokov. Pozoruhodnd v tejto skutkovej podstate (okrem uz
zmienenej poziadavky vedomej nedbanlivosti), je vyska Skody ako znaku
skutkovej podstaty a ve'mi mierna sankcia v porovnani napr. s trestnym ¢inom
vSeobecného ohrozenia z nedbanlivosti podl'a § 285 ods. 4, kde je sankcia Styri
az desat’ rokov trestu odnatia slobody.

Ako vyplyva zo zakona €. 138/1991 Zb. o majetku obci, obec moze
hospodarit’ so znatnym majetkom, pretoZze majetok obce tvoria nehnutel'né veci
a hnutel'né veci vratane financnych prostriedkov, ako aj pohladavky a iné
majetkové prava, ktoré su vo vlastnictve obce podla citovaného zakona alebo
ktoré obec nadobudne do vlastnictva prechodom majetku Statu alebo vlastnou
¢innostou. Tento zakon sa nevztahuje na nakladanie s niektorymi cennymi
papiermi, nakladanie s finan¢nymi prostriedkami, nakladanie s majetkom obce,
ktoré upravuji osobitné predpisy. Obec hospodari so svojim majetkom
samostatne alebo prostrednictvom spravcu majetku obce. Podla § 4 ods.1
zakona o obecnom zriadeni obec samostatne rozhoduje a uskuto¢nuje vsetky
ukony suvisiace so spravou obce a jej majetku.

Sprava majetku obce je suhrn opravneni a povinnosti spravcu, ktora mu
obec zverila, alebo ktort spravca nadobudol vlastnou c¢innostou. Spravca
majetku je povinny majetok obce drzat’, uzivat’ na plnenie v ramci predmetu
¢innosti alebo v stvislosti s nim , brat’ z neho Gzitky a nakladat’ snim v sulade
s tymto zédkonom aso zasadami hospodarenia s majetkom obce. Spravca
nemoze nadobudnit’ majetok do svojho vlastnictva, majetok, ktory spravca
nadobuda , je vlastnictvom obce. Zaiste zakonodarca sledoval tymto
ustanovenim o. i. aj majetok obce, domnievame sa vsak, Ze poziadavka vedomej
nedbanlivosti neprospeje snahe starostov obce, aby zvySovali svoju odbornost’
studiom pravnych predpisov o sprave majetku obce a nakladani s nim.
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Po vSeobecnych ustanoveniach o pojmovom vymedzeni verejného
¢initel'a a skutkovych podstatach trestnych ¢inov verejnych ¢initel'ov, niekol’ko
poznatkov o aplikacii tychto ustanoveni v podmienkach obecnej samospravy.

4. Starosta obce

Starosta je predstavitel’ obce ajej vykonny organ, jeho funkcia je
funkciou verejnou. Starosta vykonava obecnu spravu, zastupuje obec vo vztahu
k Statnym organom, k pravnickym osobam, rozhoduje vo vsetkych veciach
spravy obce, ktoré nie su zakonom alebo S$tatitom obce vyhradené
zastupitel'stvu obce. Je Statutdirnym organom obce. Tymto stru¢nym vypoctom
najvyznamnejSich uloh starostu sme len pripomenuli na inom mieste blizSie
rozpracovany podiel starostu obce na plneni uloh §tatu a spolocnosti.
Z uvedeného vyplyva, e starosta obce spiiia poziadavku Trestného zakona pre
jeho zaradenie medzi verejnych Cinitel'ov.

Podl'a § 10 ods.1 zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni
neskorSich predpisov starosta obce ,,vykonava obecnll spravu, zastupuje obec
vo vztahu k §tatnym organom, k pravnickym a fyzickym osobam a rozhoduje
o vSetkych veciach , ktoré nie su zakonom alebo organizaénym poriadkom
obecného zastupitel'stva vyhradené obecnému zastupitel'stvu™ . Z uvedenej
dikcie je zrejmé, Ze postavenie starostu obce zodpoveda poziadavkam uréenym
pre charakteristiku verejného ¢initel’a pre ucely Trestného zakona ak, napriklad,
vyda rozhodnutie vo veciach spravy, ktoré nie si vyhradené zastupitel'stvu,
ukladé pokutu pravnickej osobe alebo fyzickej osobe opravnenej na podnikanie
za porusSenie stanovenych povinnosti.

Starosta ako verejny cinitel vykonava svoju pravomoc spdsobom
odporujiicim zdkonu a teda napiiia znaky trestného ¢inu podl'a pism. a) vtedy,
ak porusuje alebo obchadza zakon, resp. pravny predpis vydany na zaklade
zakona. PorusSovanie alebo obchddzanie zakona predpoklada aktivne konanie
pachatela. Tento znak vSak nie je naplneny v pripade konania starostu, ktory
ziadal aprijal uplatok a prisl'ibil aj osobné neformalne ovplyviiovanie
poslancov obecného zastupitel'stva pri rozhodovani o vypovedi najomnej
zmluvy. V predmetnej veci vSak nebolo preukazané, ze by sa pachatel’ o toto
ovplyviiovanie vobec pokusil, teda ni¢ nekonal. Preto neSlo zjeho strany
o zneuzivanie zverenych kompetencii, pretoZe o vypovedani ndjomnej zmluvy
nemohol rozhodovat atito kompetencia bola plne v rukach poslancov
zastupitel'stva ( Burda, Centés,Kolesar, Zéhora,20006).

Naopak, starosta ako verejny cCinitel vykonaval svoju pravomoc
spdsobom odporujicim zakonu v pripade, ak ako starosta a zaroven $tatutarny
organ obce najprv ziadal Gplatok pre seba od konatel'a obchodnej spolo¢nosti za
bezodkladné zaplatenie faktar, vystavenych touto spolocnost’ou za vykonanie
prac v prospech mesta, pricom nasledne pozadovany uplatok od konatel’a
v hotovosti prevzal. Podstatnou okolnost'ou je, ze samotny podpis starostu bol
aktom obsahujticim aj prvok rozhodovacej pravomoci, ked’ze aj od rozhodnutia
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starostu zaviselo, ¢i uvedenu faktiru podpiSe a tato bude preplatend, alebo jej
nepodpisanim spochybni jej vySku a obchodna spolo¢nost’ sa bude musiet’
domahat’ jej zaplatenia prostrednictvom zaloby na side (R 60/2008 ). Verejny
Cinitel’ prekroci svoju pravomoc vtedy ( § 326 ods. 1 pism.b) Tr. zak.) vtedy, ak
ako verejny Cinitel' vykonava ¢innost’, ktora nepatri do jeho pravomoci. ,,V
takomto pripade starosta prekrauje svoju pravomoc tym, Ze vykonava
pravomoc iného verejného Cinitel’a alebo organu, pripadne svojho nadriadeného
alebo podriaden¢ho, pricom na vykon tejto pravomoci ho zakon alebo iny
pravny predpis neopraviuje, resp. ak verejny Cinitel kond bez osobitného
zmocnenia , ktoré pravny poriadok v danom pripade vyZaduje (R 49/1980) R
49/1980Zbierka sudnych rozhodnuti a stanovisk) , alebo ak rozhodne v imysle
sposobit’ inému Skodu alebo (a to omnoho Castejsie) ziskat pre seba alebo iného
prospech tym, Zze rozhodne bez suhlasu obecného zastupitel'stva resp. napriek
jeho nesthlasu.

Z jednotlivych alternativ objektivnej stranky vyplyva, Ze zneuzit
pravomoc verejného Cinitela moéze len ten verejny Cinitel, ktory taktto
pravomoc ma, t.j. len ten ju mdze vykonat’ spdsobom odporujucim zakonu,
prekrocit’ ju alebo nesplnit’ povinnost’ vyplyvajucu z nej. Podla inych nazorov
(Ivor, 2006: a treba uviest’, ze prevladajucich) ,,prekrauje pravomoc aj ten
verejny Cinitel, ktory si vrozpore so zdkonom prisvojuje opravnenia
kolektivneho organu, administrativny zamestnanec, ktory je v odbore svojej
pdsobnosti verejnym ¢initel'om a prisvojuje si opravnenia voleného organu,
alebo verejny ¢initel’, ktory na urcity tikon potrebuje splnomocnenie, a kona bez
tohto splnomocnenia“. Nemozno si zamieniat’ pojmy postavenie verejného
&initela a pravomoc verejného &initela. Casto z trestného ¢inu  zneuZivania
pravomoci verejného ¢initel'a podl'a § 326 Tr. zak. st obvineni starostovia, ktori
urcity ukon zrealizovali bez predchadzajuceho sthlasného rozhodnutia
zastupitel'stva, aide o vyhradeni otazku vzmysle § 11 ods. 4 zakona
o obecnom zriadeni. Ako priklad mozno uviest’ obvinenie (a aj pravoplatné
odstdenie), Ze starosta vyc¢lenil z rozpoctu pre seba plat zvySeny o 50%, a tento
si nechal vyplacat’ dlhsi Cas (§ 326 ods. 1 pism. b), ods. 2 pism.a) Tr. zak.,) .
tento vyklad je v stdnej praxi prevladajuci, ale nie ojedinely. Podl'a iné¢ho
nazoru, starosta nemohol zneuzit’ svoju pravomoc, lebo takil pravomoc nema.
Podla § 11 ods.4 pism. i) zdkona o obecnom zriadeni urovanie platu starostu
obce je vyhradené obecnému zastupitel'stvu anapr. podla stanoviska
Generalnej prokuratiry SR (zn. Pv 87/96, cit.podla Caputova, Gyarfas, 2011)
nepdjde o trestny €in zneuZzivania pravomoci verejného Cinitel'a prekrocenim
pravomoci, ale o spreneveru, a ani dodato¢né schvalenie platu zastupitel'stvom
by nevylucovalo trestnti zodpovednost’. Za pripad, ktory nemozno kvalifikovat’
ako trestny Cin zneuzivania pravomoci verejného Cinitel’a ale za spreneveru sa
povazuje konanie starostu, ktory si  prisvoji peniaze zuctu obce alebo
z pokladnice obce a pouZije ich pre vlastni potrebu .
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Starosta je mnohokrat v pozicii predkladatela navrhu na rokovanie
obecného zastupitel'stva. Ocakava sa, Ze vo svojej pozicii ma vyssiu zakladna
opatrnost’ (povinnost’ zistit’ protizdkonnost’ uznesenia) a ak ma pochybnost’,
mal by zabezpecit odborny vyklad takej urovne, ktory by zodpovedal
hodnoteniu odbornikom. Starostovia aj v malych obciach sa v pripade
nejasnosti o trestnej zodpovednosti resp. pri podozreni, ze moze ist’ o trestny
¢in, radia a odbornikmi najcastejsie s advokatmi. Ak kona predkladatel’ navrhu
v dobrej viere, pretoze mu tak odbornik pravny predpis vyloZil a postup odobril,
je treba skimat’ u starostu, ktory sa mal pripadného trestného ¢inu dopustit’, ¢i
skutok zavinil, ¢i venoval stanovisku dostatocnli pozornost, spolichal sa na
nazor odbornika anemal doévod pochybovat o nesprdvnom vyklade
predmetného problému. Ak sa ,,laické osoby spol'ahnt na informaciu advokata
ako osoby znalej prava, a nemali nijaké varovné signaly, z ktorych by mohli
dovodit’ nespravnost’ takychto informacii, nemozno u nich spravidla vyvodit’
umyselné zavinenie vo vztahu k vzniku uvadzanej $kody na podklade ich
konania v pravnom zmysle (Pary. Richter, 2017).

Pri aplikacii ustanovenia Trestného zakona § 327a marenia ulohy
verejnym cinitelom a pri d’al$ich tivahach o zneuzivani pravomoci verejného
¢initel’a starostom obce pri nakladani s majetkom obce sa v tedrii aj v praxi
vyskytuje najviac pochybnosti aj pochybeni. Nakladanie s majetkom obce, t. j.
rozhodovanie o fiom patri do pravomoci obecného zastupitel'stva a starosta obce
iba podpisuje zmluvu ako najvyssi vykonny organ obce, to znamena , ze jeho
prejav vole podpisom zmluvy neobsahuje, ani prvok moci a ukony starostu obce
tykajlice sa nakladania s majetkom nie st vykonom jeho pravomoci, lebo ta
musi vyplyvat’ z ustavy, zo zakonov alebo pravnych predpisov vydanych na ich
zaklade.

5. Poslanec obecného zastupitel’stva

Pokial' ide o poslanca obecného zastupitel'stva nevzbudzuje
pochybnost’ definovanie poslanca zastupitel'stva obce, ak ide o jeho ochranu
pred trestnymi ¢inmi smerujliicimi proti nemu, napr. ak niekto pouzije nasilie
v umysle pdsobit’ na vykon prdvomoci pouzije nasilie proti poslancovi za to, ze
na zastupitel'stve presadzoval iny nazor ako si predstavoval utoc¢nik. Ak vsak sa
usilujeme charakterizovat' poslanca ako osobu, ktora moéze byt trestne
zodpovedna ako verejny Cinitel' za zneuzivanie pradvomoci verejného Cinitel'a
alebo za marenie ulohy verejnym CcCinitelom dochddza k problémom
nejasnostiam. Problém sa tyka najmi poziadavky, ze verejnym c¢initelom pre
ucely Trestného zakona je o. i. zvolena osoba, ktora sa podiel'a na plneni uloh
spolonosti a Statu a pouziva pritom pravomoc, ktora mu bola v ramci
zodpovednosti za plnenie tychto tloh zverena.

Pravomoci poslanca mozno odvadzat od rozhodovacej pravomoci
obecného zastupitel'stva. To rozhoduje o zakladnych otdzkach Zzivota obce,
najmi je mu vyhradené: urovat’ zasady hospodarenia, nakladania s majetkom
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obce a Statu, ktory uziva, schvalovat’ najdodlezitejSie tikony tykajuce sa tohto
majetku, kontrolovat’ hospodarenie s nim, schvalovat” rozpocet obce a jeho
zmeny, schvalovat zmluvu o forméach a zésadach spoluprace, schvalovat
emisiu komunalnych dlhopisov, schvalovat’ izemny plan obce a iné uvedené
v ustanoveni §11 ods.4 zakona o obecnom zriadeni.

Poslanec zastupitel'stva podla § 25 zdkona o obecnom zriadeni je
povinny najmé zucastiiovat’ sa zasadnuti obecného zastupitel'stva a jeho
organov, do ktorych bol zvoleny, dodrziavat’ organiza¢ny a rokovaci poriadok,
obhajovat’ zaujmy obce ajej obyvatelov. Mozno jeho hlasovanie na
zasadnutiach, ktorych mé povinnost’ sa zucastiiovat’ povazovat’ za ,,podiel’anie
sa na plneni tloh spolo¢nosti a $tatu, pri ktorom pouziva pravomoc, ktord mu
bola v ramci zodpovednosti za plnenie tychto tloh zverena“?

Domnievame sa, Zze ano, pretoze je to sposob, ktorym sa rozhoduje
mnohokrat o vel'mi ddlezitych veciach, ktoré sa dotykaju vécSieho mnozstva
subjektov — obyvatel'ov obce. Ak si polozime otazku, ¢i mozno stihat’ poslanca
obecného zastupitel'stva za sposob akym sa podiel’a na rozhodovani, tj. za
hlasovanie, nie je pravny predpis, ktory by ich vynal zo zodpovednosti za
vlastné hlasovanie. Napriklad, vécSina poslancov obecného zastupitel'stva
(pripadne vSetci) , sa mdze dohodnt’ na protipravnom konani, a po vzajomne;j
dohode, v umysle ziskat" prospech alebo spdsobit’ inému Skodu, odpredat’
majetok obce, vrozpore so zaujmom VicSej Casti obyvatelov obce.
Domnievame sa, ze prichadza do uvahy ich trestné stihanie ako
spolupéchatelov, a to za trestny €in zneuzivania pravomoci verejného Cinitel'a
na ¢o sme uz viackrat poukazali . (PALUS a kol. 2018)

Mozno stihat’ poslancov ako verejnych ¢initel'ov, ak kazdy z nich alebo
len niektori prijali uplatok, Ze budu hlasovat’ uréitym spésobom? Obdobne ako
v kolektivnych organoch stikromnych pravnickych osob da sa zistit’, kto mohol
spachat’ trestny Cin, alebo ¢i ho nespachali vsetci ako spolupachatelia. Mozno,
7e treba skimat’ aj pripadne konanie vicSiny poslancov zastupitel'stva obce,
ktoré obstrukciami, v dosledku ktorych aj dva roky zastupitel'stvo obce neprijme
ziadne rozhodnutie a nasledne obci vznikne $koda, nie st trestne zodpovedni za
marenie ulohy verejnym ¢initelom. Aj ked’ umyslom poslancov bolo vyjadrit
nespokojnost’ s vysledkom volieb starostu, nie iimysel spdsobit’ inému $kodu
alebo ziskat' pre seba prospech, z nedbanlivosti spdsobili obyvatelom obce
Skodu, ¢o je znakom trestného Cinu marenie ulohy verejnym cCinitelom.
Zaujimavou otazkou pre trestnit zodpovednost’ je vyjadrenie vac¢Siny poslancov
obecného zastupitel'stva, ze schvalili zvySeny plat starostovi, iba Ze sa to
nedopatrenim nedostalo do zapisnice. Treba zrejmé vychadzat’ z ustanovenia
§12 ods. 11 zakona o obecnom zriadeni, podla ktorého kazdé uznesenie
obecného zastupitel'stva podpisuje starosta najneskor do desiatich dni odo dna
jeho schvélenia. Ked’Ze suhlas s odmenou je rozhodnutim zastupitel'stva, malo
by byt prijaté formou uznesenia. Bez ohl'adu na konkrétny rokovaci poriadok
zastupitel'stva , mal by to byt obvykly postup. Je na organoch ¢innych
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v trestnom konani a sudu, ako by vyhodnotili pozitivhu svedecki
vypoved’(vSetkych) poslancov ako dokaz nahradzujici pisomne vyhotovené
uznesenie v kontexte ostatnych dokazov.

Ak sme uviedli, ze sucastou rozhodovacieho procesu je aj priprava
rozhodnutia resp. rozhodovania, znamena, Ze aj poslanec obecného
zastupiteI'stva ma venovat predkladanym materialom dostato¢nii pozornost,
v pripade, Ze materidlom nerozumie ziadat od predkladatel'a vysvetlenie,
v pripade pochybnosti o zdkonnosti si veci aj inak preverit.

V praxi sa vyskytol pripad , ked” v stvislosti s ukladanim trestu
poslancovi zastupitel'stva za zneuzivanie pravomoci verejného Cinitel'a
a trestné¢ho ¢inu podplacania navrhoval prokurator ulozit’ popri treste odiatia
slobody aj trest zakazu Cinnosti vo forme zakazu vykonu funkcie poslanca
obecného zastupitel'stva. Siid navrhu nevyhovel s tym, Ze takymto postupom by
bolo obyvatel'ovi obce odnaté pasivne volebné pravo, ¢o naSa pravna Uprava
nepozna.

6. Zamestnanec izemnej samospravy ako verejny Cinitel’

Okrem starostu obce a poslanca obecného zastupitel'stva Trestny zakon
v § 128 ods.1 uvadza ako mozného verejného Cinitel'a zamestnanca tizemne;j
samospravy. Pojde o tych zamestnancov, ktori sa podielaju na plneni tloh
spoloCnosti a §tatu, pouzivaji pritom pravomoc , ktord im bola v ramci
zodpovednosti za plnenie tychto uloh zverend a trestny c¢in bol spachany
v suvislosti s ich pravomocou a zodpovednost'ou. Trestny zakon tak zadefinoval
d’alsie osoby, ktoré mozu byt verejnymi Cinitel'mi, pozivaju zvySenu ochranu
vykonu svojich pravomoci a aj prisnejsi postih pripadnych zlyhani. K takymto
osobam mozno zaradit’ hlavného kontroléra obce, prednostu obecného tradu,
riaditela magistratu, vediceho spravy a ekonomiky, vediceho stavebného
uradu, riaditel'a materskej Skoly a pod. V kazdom konkrétnom pripade vsak
treba skiimat’ zdkony a na ich zdklade vydané iné pravne predpisy, ktoré ich
pravomoc a zodpovednost’ zakladaju.

Okrem tych osob, ktoré su zamestnancami obce, moze byt podla nasej
mienky verejnym Ccinitelom pre ucely Trestného zakona aj osoba, ktora
vykonava posobnost’ v ramci pravnickej osoby, ak jej zriadovatel'om je obec
a zakon jej zveruje pravomoc rozhodovat’ v oblasti Statnej spravy alebo obecnej
Samospravy.

Zaver

Obci ako uzemnému a spravnemu celku prislichaju rozsiahle prava
a povinnosti a ich obyvatelia oCakavaju, Ze zvoleni funkcionari buda z toho
vyplyvajice ulohy plnit’ v prospech obyvatel'ov obce s odbornou zdatnost'ou
a osobnou zodpovednostou v politickom, pravnom aj moralnom slova zmysle.
Zo skumane problematiky nas zaujali najmi trestné Ciny, ktoré ako krajné
prostriedky maji zaujmy obyvatelov obce chranit pred nestatocnym,
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neodbornym alaxnym pristupom zvolenych funkcionarov a niektorych
zamestnancov obce. Plneniu uloh obecnej samospravy by vsak viac ako hrozba
sankciou alebo trestny postih prospeli preventivne opatrenia, ato najma
v malych obciach, kde sa mozu vyrazne zhorSit' aj medziludské vztahy. Na
niektoré z tychto opatreni sme poukazali v prispevku a odzneli aj v prispevkoch
inych G¢astnikov konferencie: zvolit’ do organov samospravy ¢estnych starostov
a poslancov obecnych zastupitel'stiev, ktori st odborne pripraveni alebo ochotni
sa vzdelavat pocas celého funkéného obdobia. Legislativa poskytuje
prostriedky, ako moézu obyvatelia obce systematicky kontrolovat pracu
zvolenych funkciondrov av pripade zistenych nedostatkov domahat sa

napravy.
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Trestnopravne aspekty zodpovednosti organov
obce za vykon zverenych pravomoci obecnej
SAamMoSpravy

Criminal aspects of the liability of the municipal
authorities for the execution of the powers of
municipal self-government

Martina Kantorova

Abstract

The contribution deals with the issue of the criminal aspects of the liability of the
municipal authorities (municipal mayor and municipal council) for the execution of the
powers of municipal self-government. It deals with theoretical issues related to the
above-mentioned problem, analyses and reveals problematic areas of the legislation -
address the problem areas and possible solutions in the "de lege ferenda" plane.

Key words: criminal liability, municipal authorities, municipal self-
government

Uvod

Zéakladny pravny ramec skumanej problematiky vymedzuje Ustava
Slovenskej republiky, ustavny zdkon ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorSich
predpisov (d’alej len: Ustava SR), zakon &. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
v zneni neskorsich predpisov (d’alej len: ZoOZ), zakon ¢. 138/1991 Zb. o
majetku obci v zneni neskorsich predpisov (dalej len: ZoMO), zékon ¢. 91/2016
Z.z. o trestnej zodpovednosti pravnickych osob v zneni neskorSich predpisov
(dalej len: ZoTZPO) a Trestny zakon, zakon ¢. 300/2005 Z.z. v zneni neskorsich
predpisov (d’alej len: TZ).

Obec je samostatnym uzemnym samospravnym a spravnym celkom
Slovenskej republiky, zdruzujiicim osoby, ktoré maji na jej izemi trvaly pobyt.
Obec samostatne rozhoduje a uskuto¢nuje vsetky tikony suvisiace so spravou
obce a jej majetku, vSetky zélezitosti, ktoré ako jej samospravnu pdsobnost’
upravuje zakon, ak takéto ukony podla zdkona nevykondva S§tat alebo ina
pravnickd osoba alebo fyzickd osoba. Zakladnou ulohou obce pri vykone
samospravy je starostlivost o vSestranny rozvoj jej Uzemia a o potreby jej
obyvatel'ov. Obec je pravnickou osobou, ktora za podmienok ustanovenych
zakonom samostatne hospodari s vlastnym majetkom a s vlastnymi prijmami.
Majetok obce a nakladanie s nim upravuje ZoMO, podla ktorého organy obce a
organizdcie si povinné hospodarit’ s majetkom obce v prospech rozvoja obce a
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jej obCanov a ochrany a tvorby Zivotného prostredia. Organy obce a organizacie
st povinné majetok obce zvelad’ovat, chranit’ a zhodnocovat. Samosprava
predstavuje vo verejnej sprave vykonné pdsobenie a ovplyviovanie
spolocenského zivota prostriedkami nestatneho charakteru, je formou ¢innosti
pravne aprobovanych samospravnych subjektov spravy verejnych zalezitosti
formou, ktorej poslanim je realizacia vlastnej samospravnej moci (Pricha, 2012,
s. 66 - 67). Samospravu mozno definovat ako spravu verejnych zalezitosti
realizovanu subjektom odlisnym od $tatu a vo verejnom zaujme odlisnom od
zaujmu S$tatu, je vnimana ako protipdl spravy Statnej, napriek tomu zostava
Staitom vytvarana, mnohokrat Statom garantovana, v niektorych pripadoch
dokonca aj v rovine ustavnej upravy, a v neposlednom rade zo strany $tatu aj
dozorovana (Klima a kol., 2013, s. 256). Samosprava obce je vykonavana
obyvateImi obce prostrednictvom miestneho referenda, zhromazdenia
obyvatel'ov obce a najmé prostrednictvom organov obce. Organmi obce su iba
obecné zastupitel'stvo a starosta obce (ak sa jedna o mesto, organmi samospravy
mesta st mestské zastupitel'stvo a primator mesta).

1. Organy obce (obecné zastupitel’stvo a starosta obce) ako
vykonavatelia obecnej samospravy

Ako uz bolo uvedené, organmi vykonavajicimi samospravu obce su
starosta obce a obecné zastupitel'stvo.

Obecné zastupitel'stvo ako kolektivny organ zlozeny z poslancov
zvolenych na S§tvorro¢né obdobie v priamych volbach obyvatelmi obce
majlicimi na jej iizemi trvaly pobyt (v tomto zmysle je potrebné odliSovat’ medzi
volebnym a funkénym obdobim, nakolko funkéné obdobie predstavuje, na
rozdiel od volebného obdobia, obdobie, v ktorom sa konkrétna osoba, ktora bola
zvolend, ujme mandatu a vykonava ho az do jeho zaniku) je zastupitel'skym
zborom obce. Obecné zastupitel'stvo rozhoduje o zakladnych otdzkach Zivota
obce, najmé je mu podla ZoOZ vyhradené: urCovat’ zasady hospodarenia a
nakladania s majetkom obce a s majetkom Statu, ktory uziva, schvalovat
najdolezitejSie tkony tykajice sa tohto majetku a kontrolovat’ hospodarenie s
nim, schvalovat’ rozpocet obce a jeho zmeny, kontrolovat’ jeho Cerpanie a
schvalovat’ zavereCny ucet obce, vyhlasit' dobrovol'nu zbierku a ustanovit’ jej
podmienky, schvalovat’ emisiu komunalnych dlhopisov, schvalovat’ zmluvu
uzavreti podla §20 ods.1 ZoOZ, rozhodovat’ o prijati veru alebo pdzicky, o
prevzati zaruky za poskytnutie navratnej financnej vypomoci zo Statneho
rozpoctu (v rozsahu uréenom zastupitel'stvom moze zmeny rozpoc¢tu vykonavat’
starosta), schvalovat’ uzemny pldn obce alebo jej casti a koncepcie rozvoja
jednotlivych oblasti zivota obce, rozhodovat’ o zavedeni a zruseni miestnej dane
a ukladat’ miestny poplatok, urCovat’ nalezitosti miestnej dane alebo miestneho
poplatku, vyhlasovat’ miestne referendum o najdoélezitejSich otazkach zivota a
rozvoja obce a zvoldvat zhromazdenie obyvatelov obce, uzndSat sa na
nariadeniach, schvalovat’ dohody o medzinarodnej spolupraci a ¢lenstvo obce v
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medzindrodnom zdruzeni podla §21 ods.1 ZoOZ, urcit’ plat starostu podla
osobitného zakona a urcit’ najneskér 90 dni pred volbami na celé funkcéné
obdobie rozsah vykonu funkcie starostu, zmenit’ pocas funkéného obdobia na
navrh starostu rozsah vykonu jeho funkcie, volit a odvolavat hlavného
kontrolora obce, uréit’ rozsah vykonu funkcie hlavného kontroldra a jeho plat,
schvalovat’ odmenu hlavnému kontrolorovi, schvalovat’ §tatit obce, rokovaci
poriadok obecného zastupitel'stva a zdsady odmeniovania poslancov, zriad’ovat’,
zruSovat’ a kontrolovat’ rozpoctové a prispevkové organizacie obce a na navrh
starostu vymenuvat’ a odvolavat ich vedutcich (riaditel'ov), zakladat’ a zruSovat’
obchodné spolocnosti a iné pravnické osoby a schvalovat’ zastupcov obce do
ich Statutarnych a kontrolnych organov, ako aj schvalovat’ majetkovu ucast
obce v pravnickej osobe, schvalovat zdruzovanie obecnych prostriedkov a
¢innosti a ucast’ v zdruzeniach, ako aj zriadenie spolo¢ného regionalneho alebo
zaujmového fondu, zriad'ovat’ a zruSovat’ organy potrebné na samospravu obce
a urCovat napln ich prace, udelovat Cestné obcianstvo obce, obecné
vyznamenania a ceny, ustanovit erb obce, vlajku obce, pecat’ obce, pripadne
znelku obce, vydavat' sthlas s priclenenim obce podla §2aa ods.l ZoOZ.
Poslanci obecného zastupitel'stva pracuju na principe reprezentativneho
(voIného) mandatu, z ktorého vyplyva, Ze im voli¢i nemo6zu davat’ prikazy -
pomyselné hranice vol'ného mandatu st dané obsahom sl'ubu, ktory musi kazdy
poslanec zlozit — odmietnutie sl'ubu alebo sl'ub s vyhradou znamend stratu
mandatu (Palas, 2009, s. 106). Poslanec sklada sl'ub, ktory znie: "Sl'ubujem na
svoju Cest’ a svedomie, Ze budem riadne plnit’ svoje povinnosti, ochrainovat’
zéujmy obce, dodrziavat’ Ustavu Slovenskej republiky, ustavné zdkony, zakony
a ostatné vSeobecne zavdzné pravne predpisy, a pri vykone svojej funkcie
poslanca obecného zastupitel'stva ich budem uplatiovat podl'a svojho
najlepSicho vedomia a svedomia.". S funkciou poslanca obecného
zastupitel'stva st spojené urcité opravnenia a povinnosti. Poslanec obecného
zastupitel'stva je podla ZoOZ opravneny najmi: predkladat’ obecnému
zastupitel'stvu i ostatnym organom navrhy, interpelovat’ starostu a clenov
obecnej rady vo veciach tykajucich sa vykonu ich prace, pozadovat od
riaditel'ov pravnickych o0s6b zalozenych alebo zriadenych obcou vysvetlenie vo
veciach tykajucich sa ich ¢innosti, pozadovat’ informacie a vysvetlenia od
fyzickych a pravnickych osob, ktoré vykondvaju v obci podnikatel'skl ¢innost,
vo veciach tykajtcich sa dosledkov ich podnikania v obci, zii€astiiovat’ sa na
previerkach, na kontrolach, na vybavovani staZnosti a oznameni, ktoré
uskutociiuji organy obce, pozadovat vysvetlenia od Statnych organov vo
veciach potrebnych pre riadny vykon poslaneckej funkcie. Poslanec obecného
zastupitel'stva je podl'a ZoOZ povinny najma: zlozit’ sl'ub na prvom zasadnuti
obecného =zastupitel'stva, ktorého sa zucCastni, zucasthovat sa zasadnuti
obecného zastupitel'stva a jeho organov, do ktorych bol zvoleny, dodrziavat’
Statut obce, rokovaci poriadok obecného zastupitel'stva a zasady odmenovania
poslancov, obhajovat’ zaujmy obce a jej obyvatel'ov, informovat’ na poziadanie
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voliCov o svojej Cinnosti a Cinnosti obecného zastupitel'stva, prehlbovat’ si
vedomosti potrebné na vykon funkcie poslanca.

Starosta obce je predstavitelom obce a vykonnym orgdnom obce,
vykonéva spravu obce a zastupuje obec navonok - je Statutarnym organom obce.
Starosta obce je voleny obyvatel'mi obce, ktori maju na jej uzemi trvaly pobyt,
na zaklade vSeobecného, rovného a priameho volebného prava tajnym
hlasovanim na $tvorro¢né obdobie. Funkéné obdobie starostu obce vSak zacina
az zlozenim sl'ubu bez vyhrad (ujatim sa mandatu) a kon¢i sa zloZzenim sl'ubu
novozvoleného starostu obce, resp. zanikom mandatu v zakonom ustanovenych
pripadoch. Starosta obce sklada sl'ub, ktory znie: "Sl'ubujem na svoju Cest’ a
svedomie, ze budem riadne plnit’ svoje povinnosti, ochraiiovat’ zaujmy obce a
Slovenskej republiky. Ustavu Slovenskej republiky, ustavné zakony, zikony a
ostatné vSeobecne zavidzné pravne predpisy budem pri vykone svojej funkcie
starostu uplatiiovat’ podl'a svojho najlepSicho vedomia a svedomia.". Starostu
obce je mozné, na rozdiel od poslancov obecného zastupitel'stva) odvolat’ -
mandat starostu obce zanikd vyhlasenim vysledku miestneho referenda o
odvolani starostu, ktorym sa rozhodlo o jeho odvolani. S funkciou starostu obce
s spojené urcité opravnenia a povinnosti. Funkcia starostu je funkciou
verejnou. Starosta obce podla ZoOZ zvolava a vedie zasadnutia obecného
zastupitel'stva a obecnej rady a podpisuje ich uznesenia, vykonava obecnu
spravu, zastupuje obec vo vztahu k Statnym orgénom, k pravnickym a fyzickym
osobam, vydava pracovny poriadok, organiza¢ny poriadok obecného tradu a
poriadok odmenovania zamestnancov obce, informuje obecné zastupitel'stvo o
vydani a zmenach organizacného poriadku obecného uradu, rozhoduje vo
vSetkych veciach spravy obce, ktoré nie si zakonom alebo Statitom obce
vyhradené obecnému zastupitel'stvu, prehlbuje si vedomosti potrebné na vykon
funkcie starostu, podpisuje nariadenie a uznesenie obecné¢ho zastupitel'stva
najneskdér do 10 dni od ich schvalenia obecnym zastupitel'stvom, moze
pozastavit’ vykon uznesenia obecného zastupitel'stva (sistacné pravo), ak sa
domnieva, Ze odporuje zakonu alebo je pre obec zjavne nevyhodné tak, Ze ho
nepodpise v stanovenej lehote (uvedené sa nevzt'ahuje na uznesenie o volbe a
odvolani hlavného kontroléra a na uznesenie o vyhlaseni miestneho referenda o
odvolani starostu) - ak bol vykon uznesenia obecného zastupitel'stva takto
pozastaveny, mdze obecné zastupitel'stvo toto uznesenie trojpitinovou vacsinou
hlasov vSetkych poslancov potvrdit’ (vykon takto potvrdeného uznesenia
starosta uz nemoze pozastavit), ak vSak obecné zastupitel'stvo uznesenie
nepotvrdi do troch mesiacov od jeho schvalenia, uznesenie straca platnost.
Starosta obce je Statutdrnym organom obce aj v majetkovopravnych vztahoch
obce, niektoré pravomoci vSak mdze vykonavat' len so suhlasom obecného
zastupitel'stva. Starosta obce vo vzt'ahu k obecnému zastupitel'stvu v§ak nie je
v pozicii podriaden¢ho. Zdkonna Uprava alebo Statut obce dava vyslovnu
odpoved’ na otazku, do pravomoci ktorého organu je rozhodovanie o urcitej
otazke zverené (Tekeli — Hoffmann, 2014, s. ).
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2. Trestnopravna zodpovednost’ organov obce za vykon zverenych
pravomoci obecnej samospravy

Vo vSeobecnosti pod pojmom zodpovednost’ rozumieme nevyhnutnost’
zodpovedat’ sa za svoje konanie, t.j. niest’ nasledky svojho konania, ktoré je v
rozpore so stanovenym vzorom, teda ktoré je spolo¢ensky nedovolené,
neakceptovatelné. Na uz spominané opravnenia a povinnosti starostu obce
a obecného zastupitel'stva (aj na jeho poslancov) by sa mala viazat’ aj nasledna
zodpovednost’ za ich protiprdvne konanie alebo opomenutie zverenych
povinnosti. Zodpovednost’ ako pravny institat vyjadruje vzt'ah subjektu, ktory
je nositel'om urcitych pravnych povinnosti, k inému subjektu opravnenému tieto
povinnosti kontrolovat' alebo posudzovat, ako aj vyvodzovat dosledky ¢i
sankcie v pripade ich neplnenia (Madar, 1988, s. 583). Zodpovednost’ organov
obce za vykon zverenych pravomoci obecnej samospravy ma §iroky rozmer.
Trestnopravny postih byva krajnou, ale ¢astokrat aj najucinnejSou moznost’ou
postihovania takychto protipravnych konani. Pravnu Upravu trestnej
zodpovednosti 0s6b poskytuje TZ a ZoTZPO. V prispevku sa d’alej budeme
venovat len vybranym aspektom trestnej zodpovednosti organov obce ako
najzavaznejsej z foriem ich zodpovednosti.

Podla ZoTZPO st z trestnopravnej zodpovednosti pravnickych osob
vynaté obce a vysSie uizemné celky. Obecné zastupitel'stvo ako kolektivny organ
nie je nositel'om trestnej zodpovednosti. AvSak starosta obce, ale aj poslanec
obecného zastupitel'stva moze byt za svoje protipravne konanie trestnopravne
postihnutel'ni. Starosta obce a poslanec obecného zastupitel'stva st podla
ustanoveni TZ verejni Cinitelia.

Podl'a §128 ods.1 TZ je verejnym cinitelom na ucely tohto zakona
starosta obce, aj poslanec orgadnu uzemnej samospravy (teda aj poslanec
obecného zastupitel'stva), ak sa podiel'a na plneni uloh spolo¢nosti a §tatu a
pouziva pritom pravomoc, ktora mu bola v ramci zodpovednosti za plnenie
tychto loh zverena. Pre jeho trestnii zodpovednost' sa vSak vyzaduje, aby
trestny ¢in bol spachany v suvislosti s jeho pravomocou a zodpovednostou.
Pojem verejného Cinitel'a je tak dany obligatornymi zakladnymi znakmi, ktoré
musia byt v kazdom konkrétnom pripade splnené kumulativne, a taktiez aj
samostatnym znakom, ktory necharakterizuje samotného verejného Cinitel’a, ale
uruje, kedy sa mu moze poskytnit’ zvySena trestnopravna ochrana alebo
uplatnit’ $pecialna (sprisnend) trestnopravna zodpovednost. Uvedené osoby sa
musia podielat’ na plneni tloh spolo¢nosti a Statu — Cize sa musia zucastnovat’
na takych ulohach, s ktorymi je spojend zodpovednost aj pravomoc dana
verejnému Cinitel'ovi ustavou a zakonmi, pri ¢om tieto osoby musia pouzivat’
zverené pravomoci — teda tie, ktoré im boli zverené v ramci plnenia vyssie
uvedenych uloh, a musi tu byt’ stvislost’ s vykonom pravomoci — to znamena,
ze trestny ¢in musi byt’ spachany v stvislosti s pravomocou a zodpovednostou
verejného Cinitel'a (Ivor, 2010, s. 336 — 338). Ddlezity je prvok moci a prvok
rozhodovania (pod vykonom pravomoci treba rozumiet’ hlavne rozhodovanie o
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pravach a povinnostiach fyzickych a pravnickych osob pri rieseni konkrétneho
pripadu, ale aj vydavanie vSeobecne zavaznych pravnych aktov).

Kazdy starosta obce, aj kazdy poslanec obecného zastupitel'stva by mal
byt zodpovedny (aj trestnopravne) za plnenie tlloh spolocnosti a Statu (za vykon
svojej funkcie). Otazne vSak je, vzhl'adom na uz uvedené, aké pravomoci st
poslancom obecného zastupitel'stva ako jednotlivcom zverené.

3. Trestné Ciny verejnych ¢initelov

Prva z foriem trestnopravnej zodpovednosti starostu obce a poslancov
obecného zastupitel'stva vychadza zo skutoCnosti, ze v druhom diele 6smej
hlavy osobitnej Casti TZ sa chrani spolo¢ensky zaujem na ni¢im neruSenom a
riadnom vykone pravomoci verejného Cinitel’a, ktory je v stlade s pravnym
poriadkom, ¢im sa chrania jednotlivci, ale aj celd spolocnost’ pred imyselnym
zneuzivanim pravomoci verejného Cinitela alebo nedbanlivostnym marenim
ulohy verejnym Cinitel'om.

Aby zneuZzivanie pravomoci verejného Cinitel'a (podla §326 TZ) bolo
trestnym ¢inom, musi byt vykonavané s imyslom (pohnutkou, ktora iniciuje
jeho konanie) sposobit’ Skodu inému (materialnu alebo nematerialnu) alebo
zadovazit' sebe alebo inému neopravneny prospech (materidlnej alebo
nematerialnej povahy, teda kazdé neoprdvnené zvyhodnenie — hmotné
(majetkové) alebo nehmotné, na ktoré by verejny €initel’ alebo iny nemal pravo).
Tento umysel musi byt preukdzany (Co byva v praxi cCastokrat dost
problematické), inak nie st naplnené vsetky obligatorne znaky skutkovej
podstaty tohto trestného Cinu. Pre trestnost’ €inu nie je potrebné, aby Skoda
skutocne aj vznikla alebo aby pachatel sebe alebo inému skutocne aj
neopravneny prospech zadovazil. Podl'a §128 ods.1 TZ plati podmienka, ze
trestny ¢in musi byt spachany v suvislosti s pravomocou a zodpovednost'ou
verejného Cinitel'a — zvysena (sprisnend) zodpovednost’ verejného Cinitel’a tu nie
je spojena s osobou, ale s ¢Ginnostou (Burda — Centés — Kolesar — Zahora, 2011,
s. 1072). Zneuzivat pravomoc mdze verejny Cinitel umyselnym vykonavanim
pravomoci sposobom odporujucim zakonu, alebo Umyselnym prekro¢enim
svojej pravomoci, alebo imyselnym nesplnenim povinnosti vyplyvajucej z jeho
pravomoci alebo z rozhodnutia sudu. Umyselnym vykondvanim pravomoci
spdsobom odporujliicim zakonu znamena, ze pachatel’ porusuje alebo obchadza
pravny predpis upravujici jeho pravomoci (konkrétny zakon alebo podzakonnu
normu vydanu na zaklade zédkona), priCom jednd imyselne aktivne v rozpore s
tymto pravnym predpisom. Verejny Ccinitel svoju pravomoc umyselne
prekracuje vtedy, ked” vykonava €innost’, ktora nepatri do jeho prdvomoci, ale
patri do pravomoci iného verejného Cinitel'a alebo organu - kona bez osobitného
zmocnenia, ktoré pravny poriadok v danom pripade vyzaduje. K imyselnému
nesplneniu povinnosti vyplyvajlicej z pravomoci verejného Cinitel'a dojde v
pripade, Zze pachatel’ nesplni povinnost’ ukladani mu zakonom alebo inym
pravnym predpisom alebo povinnost’ vyplyvajucu mu z jeho funkéného alebo
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pracovného zaradenia — tdto povinnost musi mat povahu povinnosti
vyplyvajicej z jeho pravomoci (imyselné konanie spocivajice v nekonani —
opomenutie, umysel nekonat’ - timyselne zabudne splnit’ povinnost, pricom si
je ale vedomy moznych nasledkov svojej ne¢innosti (Burda — Centés — Kolesar
— Zahora, 2011, s. 1074)). Za uvedené konanie hrozi verejnému Cinitel'ovi trest
odnatia slobody na dva roky az pét’ rokov. Obzvlast’ pritazujicou okolnostou,
t.j. okolnost’ou podmieniujicou pouzitie vyssej trestnej sadzby (na Styri roky az
desat’ rokov) je, ak pachatel’ spacha tento ¢in zavaznejSim spésobom konania
alebo na chranenej osobe alebo z osobitného motivu. Okolnost'ou
podmieniujucou pouZitie este vyssej trestnej sadzby (na sedem rokov az dvanast’
rokov) je, ak pachatel’ spacha tento ¢in a sposobi nim tazkd ujmu na zdravi alebo
smrt’ alebo zna¢nt Skodu (t.j. asponi v hodnote 26 600 eur) alebo preto, aby
inému zmaril alebo stazil uplatnenie jeho zakladnych prav a slobod.
Okolnost'ou podmieiiujicou pouzitie este vyssej trestnej sadzby (na desat’ rokov
az dvadsat’ rokov) je, ak pachatel’ spacha tento ¢in a sposobi nim t'azk(i uyymu na
zdravi viacerym osobam alebo smrt’ viacerych osob alebo Skodu velkého
rozsahu (t.j. aspont v hodnote 133 000 eur) alebo spacha tento ¢in za krizovej
situdcie.

Dalsim trestnym &inom, ktorého sa moze verejny &initel’ dopustit’ pri
vykone svojej pravomoci, je trestny ¢in marenia ulohy verejnym cCinitel'om.
Verejny Cinitel’ pacha trestny ¢in marenia ulohy verejnym Cinitelom (podl'a
§327 TZ) vtedy, ak pri vykone svojej pravomoci z nedbanlivosti zmari alebo
podstatne st'azi splnenie dolezitej ulohy - teda pri vykone svojej pravomoci z
nedbanlivosti znemozni splnenie dolezitej tlohy bud’ iplne, a to v ¢ase ked’ mala
byt splnena, alebo v podstatnej miere, ato tym, Ze vytvori podmienky, v
dosledku ktorych treba vynalozit' viac prostriedkov, energie alebo ¢asu na
splnenie ulohy, nez by si vyzadovalo splnenie ulohy pri riadnom vykone
pravomoci. To, ¢i ide v konkrétnom pripade o doleziti ulohu, treba zistovat’ z
jej vyznamu z hl'adiska $tatu, spolo¢nosti, organizacie alebo instittcie, v ktorej
je verejny Cinitel’ ¢inny a ktorej tloh sa splnenie tyka (Samas — Stiffel — Toman,
2006, s. 674). Otazna je moznost’, resp. potreba skonkretizovania tohto pojmu
"dolezita uloha", nakol’ko je pri aplikacii danej skutkovej podstaty kI'acovym.
Za uvedené konanie hrozi verejnému Cinitel'ovi trest odiatia slobody az na dva
roky. Okolnostou podmietiujucou pouzitie vyssej trestnej sadzby (na jeden rok
az pat rokov) je, ak pachatel’ spacha tento ¢in a sposobi nim zna¢nu skodu (t.j.
aspon v hodnote 26 600 eur) alebo iny obzvlast’ zavazny nasledok.

Verejny Cinitel’, ktory pri vykone svojej pravomoci (podla §327a TZ) z
nedbanlivosti nesplni povinnost’ vyplyvajicu z jeho pravomoci pri spréve
majetku obce, hoci vedel, Ze tym mdze porusit’ alebo ohrozit’ zaujem chraneny
tymto zakonom, ale bez primeranych dévodov sa spoliehal, ze také porusenie
alebo ohrozenie nespdsobi, a sposobi tym skodu velkého rozsahu na majetku
obce (t.j. aspont v hodnote 133 000 eur) alebo spdsobi tym tazku ujmu na zdravi
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viacerych osob alebo smrt’ viacerych osob, dopusti sa trestného ¢inu, za ktory
mu hrozi trest odnatia slobody na jeden rok az pat’ rokov.

Skutocnost’, ze pachatel je verejnym Cinitel'om moZze byt pri niektorych
trestnych Cinoch aj obzvlast pritazujucou okolnostou, t.j. okolnostou
podmienujucou pouZitie vyssej trestnej sadzby. Na tejto skutocnosti je zaloZzena
d’alsia z foriem sprisnenej trestnopravnej zodpovednosti verejnych Cinitel'ov.
Medzi takéto trestné Ciny patri napriklad: trestny ¢in legalizécie prijmu z trestnej
¢innosti (podl'a §233 ods.3 pism.a) TZ), trestny ¢in neopravnené¢ho podnikania
(podla §251 ods.2 pism.d) TZ), trestny ¢in ukladov proti Slovenskej republike
(podl'a §312 ods.2 pism.d) TZ), trestny ¢in prijimania uplatku (podl'a §329 ods.2
TZ), trestny ¢in volebnej korupcie (podla §336a TZ ods.3 pism.b) TZ), trestny
¢in marenia spravodlivosti (podl'a §344 ods.2 pism.d) TZ), trestny ¢in marenia
pripravy a priebehu volieb a referenda (podl'a §351 ods.3 pism.b) TZ), trestny
¢in porusSenia dovernosti Ustneho prejavu a iného prejavu osobnej povahy
(podla §377 ods.3 pism.a) TZ), trestny ¢in hanobenia naroda, rasy a
presvedcenia (podla §423 ods.2 pism.b) TZ), trestny Cin podnecovania k
narodnostnej, rasovej a etnickej nenavisti (podla §424 ods.3 pism. b) TZ),
trestny Cin apartheidu a diskriminacie skupiny osob (podl'a §424a ods.2 pism.b)
TZ) — ak spacha tento ¢in ako verejny Cinitel’, trestny ¢in machinacii pri
verejnom obstaravani a verejnej drazbe (podla §266 ods.2 pism.c) TZ) - ak
spacha tento Cin ako vyhlasovatel’ alebo usporiadatel’ verejnej stitaze alebo
verejnej drazby, trestny ¢in sprenevery (podla §213 ods.2 pism.c) TZ) - ak
spacha tento ¢in ako osoba, ktorda ma osobitne uloZeni povinnost' chranit’
zaujmy poSkodeného. Treba vSak povedat, Ze takychto trestnych ¢inov obsahuje
TZ malo.

4. Trestné Ciny starostu obce a poslancov obecného zastupitel’stva
nemajuce suvis s vykonom ich pravomoci

Starosta obce, aj poslanci obecného zastupitel'stva sa v§ak Castokrat
dopt§taju aj inych protipravnych konani napliiiajucich znaky skutkovych
podstat trestnych ¢inov, ktoré nestivisia s vykonom ich pravomoci. Je nesporné,
ze tieto osoby pachaju aj d’alsie trestné Ciny, okrem uz vyssie spominanych, pri
ktorych zneuzivaju svoje postavenie, funkciu, a nejde pri tom o trestné iny
spachané v suvislosti s ich pravomocou a zodpovednostou, a tak im nehrozi za
ich konanie ani zvysena (sprisnend) trestna sadzba, a to aj napriek tomu, Zze maji
prave vd’aka svojmu postaveniu, funkcii ovel’a viac prileZitosti na ich pachanie.
Medzi takéto trestné ¢iny patri napriklad: trestny ¢in prijimania uplatku (podl'a
§328 a §329 TZ), trestny Cin volebnej korupcie (podl'a §336a ods.1 TZ), trestny
¢in poruSovania povinnosti pri sprave cudziecho majetku (podla §237 a §238
TZ), trestny ¢in machinacii pri verejnom obstaravani a verejnej drazbe (podla
§266, §267 a §268 TZ), trestny ¢in sprenevery (podla §213 TZ), trestny Cin
kradeze (podla §212 TZ), trestny ¢in podvodu (podla §221 TZ). Je potrebné
konStatovat’, ze takato sucasna legislativna Gprava nie je optimalna.
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Zaver

Organy obce pri vykone zverenych pravomoci obecnej samospravy by
mali niest’ zodpovednost’ za kazdé svoje konanie resp. nekonanie. Mali by byt’
zakonnym sposobom kontrolovatel'né, kontrolované a mala by byt zarucena
moznost’ vyvodenia zodpovednosti vo¢i nim (nakolko by to inak mohlo
napriklad aj vyvolat’ na vela rokov nedoveru v ich ¢innost). Starosta obce aj
poslanci obecného zastupitel'stva st verejni Cinitelia. Vykon pravomoci
verejnych ¢initel'ov sleduje verejnost’ vel'mi vnimavo. Odsudzuje Gtoky na tieto
osoby, ale eSte viac odsudzuje zneuzivanie ich pravomoci, a to najmé, ak sa
jedna o volenych funkciondrov. I preto je potrebné neustale vytvarat’ podmienky
a predpoklady k tomu, aby k protipravnym konaniam pri vykone obecnej
samospravy dochadzalo v ¢o najmens$ej miere a v pripade, ak uz nastanu, doslo
k co najrychlejSiemu a najucinnejSiemu uplatneniu zodpovednosti voci
prislusnym subjektom, a to aj v rovine trestnopravne;j. Prispiet’ by k tomu zaiste
mohol aj doslednejsi pristup a postup organov ¢innych v trestnom konani a
sudov, ale tiez aj skvalitiiovanie pravnej Gipravy a odstraniovanie jej nedostatkov
v danych oblastiach, ¢i uz prostrednictvom dodslednejSicho prepracovania
existujucej pravnej upravy alebo aj prostrednictvom rozsirovania a sprisniovania
trestnopravnej zodpovednosti 0sob vykonavajlicich samospravu obce alebo
majucich v ramci obecnej samospravy urcité postavenie, zastavajucich urcita
funkciu, a tak napomoct’ aspon k ¢iastocnej redukcii protipravnych konani v
tejto oblasti.
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Prostriedky ochrany prava na samospravu ako
verejného subjektivneho prava obce

Instruments of protecting the right to self-
government as a public subjective right of the
municipality

Hedviga Geffertova

Abstract

The paper deals with the protection of the subjective right of the municipality to self-
government. In relation to the protection of subjective rights, self-government has a
specific position. On the one hand, self-government is a public power that interferes
with the subjective rights of recipients. On the other hand, the right to self-government
is a subjective public right. The integral feature of the right to self-government as a
public subjective right of the municipality is the exercise of its own competencies
realized relatively independently from the state. It is necessary to consider the
instruments of protecting that right so that the right to self-government not only be just
a term without content and the municipality as a holder of this right not only act as an
executor of the executive power. This paper deals with these instruments, with a
particular focus on judicial protection.

Key words: right to self goverment, municipality, instruments of judicial
protection

Uvod

Pravo obce na samospravu je vyjadrenim samostatnej pdsobnosti
uzemnej samospravy a zaroven je suhrnnym oznacenim uloh patriacich do
samospravy obce. Obec samostatne rozhoduje a uskutocnuje vsetky tkony
suvisiace so spravou obce a jej majetku, vSetky zalezitosti, ktoré, ako jej
samospravnu posobnost’, upravuje osobitny zakon, ak takéto ukony podla
zakona nevykondva §tat alebo ind pravnicka osoba alebo fyzicka osoba. Zakon
¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov (d’alej len
zakon o obecnom zriadeni) prikladmo vymentva oblasti samospravnej
pOsobnosti. Zaroven aj stanovuje ako je mozné odliSit’ samostatni posobnost’
od podsobnosti prenesenej. Podl'a ustanovenia § 4 ods. 4 zdkona o obecnom
zriadeni, ak zakon pri Gprave posobnosti obce neustanovuje, ze ide o vykon
prenesenej posobnosti Statnej spravy, plati, ze ide o vykon samospravnej
posobnosti obce. Citovany zakon teda upravil samostatni pdsobnost’ obce
generalnym sposobom, ktory je doplneny o demonstrativny vypocet a iprava
zahfna aj negativne vymedzenie vo vztahu k Statnej sprave. Taxativne
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vymedzenie veci patriacich do samostatnej posobnosti by negovalo samotnil
podstatu uzemnej samospravy (Jesenko, 2017, s. 35).

Nézory na povahu prava na samospravu nie sl jednotné. Najcastejsie sa
stretdvame s dvoma nazorovymi pradmi. Pozitivno-pravny charakter prava na
samospravu, ktory zdoéraznuje zakladni ulohu S§tatu vo vyvoji prava na
samospravu a prirodzeno-pravny charakter, ktory vychadza z nezavislosti prava
na samospravu od vdle Statnej moci. V podstate sa vSak nazory zhoduju na tom,
Ze pravo na samospravu ma charakter pozitivno-pravny aj prirodzeno-pravny,
rozdiely v nazoroch spocivaju skor len v tom, ktory z nich prevlada. V pripade
prava obce na samospravu sa priklaiiam k nadzoru Tekeliho (2016, s. 39), podla
ktorého pravo na samospravu ma prirodzeno-pravny charakter. To znamena, Ze
aj keby ho $tat nezakotvil v pozitivno-pravnej Gprave, samosprava by sa v istej
podobe vyvijala, hoci by iSlo o zna¢ne deformovanti podobu samospravy. Na
druhej strane vSak pravo na samospravu vysSich izemnych celkov (tak ako
existuju v sucasnej podobe) ma podla mdjho nazoru pozitivno-pravny
charakter, nakol’ko vysSie izemné celky v Slovenskej republike si konStruktom
statu bez dlhodobého historického vyvoja.

1. Pravo na samospravu - charakteristika a pravny zaklad

V suvislosti s pravom na samospravu, s jeho pravnym zakotvenim ako
aj definovanim ma nesmierny vyznam Eurdpska charta miestnej samospravy
(dalej len Charta)!. Charta predstavuje v oblasti zakladnych zasad Uzemnej
samospravy, vSeobecne uznavany a akceptovany eurdpsky Standard. Obsahuje
principy miestnych samosprav, ¢im urcuje dolezitost' izemnej samospravy ako
zakladu kazdého demokratického systému. Jej cielom je zjednotenie
fungovania eurépskej miestnej spravy, kde by bola zaistena rovnaka, resp.
podobna turoven vramci celej Eurdpy. Je zakladnym dokumentom, ktory
zarucuje pravo na miestnu samospravu.

Charta priniesla definiciu pojmu miestna sprava, ktorym oznacuje pravo
a sposobilost’ miestnych organov v medziach zakona spravovat a riadit’
podstatni Cast’ verejnych zalezitosti v ramci ich kompetencii a v zaujme
miestneho obyvatel'stva. Za miestne orgdny povazuje Charta rady alebo

! Charta bola otvorend na podpis vSetkym ¢lenskym $titom Rady Eurdpy dia 15.
oktobra 1985. Slovenska republika tuto Chartu podpisala s vyhradami dna 23. februara
1999 a platnost nadobudla 1. juna 2000. Po roku 2000 sa v pravnom poriadku
Slovenskej republiky uskuto¢nila vyznamna reforma organizacie a ¢innosti organov
miestnej verejnej spravy, decentralizacia pdsobnosti zo Statnej spravy na tzemnu
samospravu obci, miest a vys$Sich uzemnych celkov, ako aj fiSkalna decentralizacia. V
nadviznosti na prijaté legislativne zmeny bolo mozné, aby sa Slovenska republika
zaviazala dodrziavat' ustanovenia, ku ktorym eSte zavdzky neprijala. Slovenska
republika podpisala zostavajice zavizky na vsetky ustanovenia Charty, ku ktorym sa
prijimaju zavézky statov (Cl. 2 az 11 prvej Casti charty) ditia 24. aprila 2007, do platnosti
vstapili 1. septembra 2007.

317



Obecna samosprava ako forma verejnej moci

zastupitel'stva. Spravu verejnych veci by totiz mali vykonavat’ prednostne tie
organy, ktoré si k obcanovi najblizsie. Priznanie kompetencie inému organu by
malo zohladiiovat’ rozsah a charakter ulohy i poziadavky efektivnosti a
hospodéarnosti (zasada subsidiarity). V zmysle Charty zékladné prava a
povinnosti miestnych organov su zakotvené v ustave alebo zakone. Toto
ustanovenie vSak nebrani tomu, aby miestnym organom boli v sulade so
zakonom priznané osobitné prava a povinnosti. Miestne orgdny maji v
medziach zakona plné pravo konat’ vo vSetkych veciach, ktoré nie st vynaté z
ich pdsobnosti alebo nie st v pdsobnosti iného organu.

Ustava Slovenskej republiky (dalej len Ustava) uzemnti samospravu
upravuje samostatne v Stvrtej hlave (Cl. 64 — 71). Za zaklad uzemnej
samospravy povazuje obec, priom v tom istom ustanoveni? uvadza, Zze izemna
samospravu tvori obec a vys§i uzemny celok. Ustava definuje obec aj vyssi
uzemny celok ako samostatné uzemné samospravne a spravne celky SR
zdruzujlce osoby, ktoré maju na ich tizemi trvaly pobyt.> Zaroven uvadza, ze
obec aj vyssi uzemny celok st pravnické osoby, ktoré hospodaria samostatne
s vlastnym majetkom a so svojimi finanénymi prostriedkami.* Vyznamné pre
pravo na samospravu je ustanovenie &l. 67 ods. 3 Ustavy, podl'a ktorého §tat
modze zasahovat’ do Cinnosti obce a vysSieho tzemného celku len spésobom
ustanovenym zakonom.

Ako sa charakteristika pojmu pravo na samospravu vyvijala, ilustruje
prehl’'ad nazorov odbornikov zaoberajtcich sa touto problematikou a judikatiry.

V naleze ¢. k. I1. US 70/1997 Ustavny sud SR konstatoval, Ze obec ako
pravnickd osoba ma privilegované postavenie len vo veciach Uzemnej
samospravy.

V uzneseni ¢. k. 1. US 103/03-10 Ustavny stid SR zameral svoju
pozornost’ na charakter prava na samospravu. Uviedol, Ze hoci je zrejmé, Ze pre
obec (organ izemnej samospravy) je pravo na samospravu zakladnym pravom,
nejde o ,,zakladné pravo“, ktoré ma na mysli cit. ¢lanok 127 Gstavy. Ustava
upravuje ,,zakladné prava a slobody* vyslovne pod tymto ozna¢enim vo svojej
druhej hlave. Je nepochybng, Ze pravo na samospravu nie je ustanovené v druhej
hlave tstavy, ale v jej Stvrtej hlave pod oznacenim ,,izemnd samosprava‘. Toto
pravo nemozno povazovat’ za zakladné pravo ani s ohladom na kvalifikované
medzinarodné zmluvy o ludskych pravach a zakladnych slobodach, ktorym
ustavny sud poskytuje podla ¢l. 127 Gstavy rovnocennt ochranu pod ozna¢enim
,,L'udské prava a zakladné slobody*. Okrem toho by bolo nelogické a v zrejmom
rozpore s prirodzenou koncepciou 'udskych prav a zakladnych slobod, z ktorej
vychadza aj ustavna Giprava zakladnych prav a slobod (pozri napr. PL. US 18/95,
PL. US 4/97, PL. US 6/01), ak by ich nositelom mohli byt’ aj organ verejnej

2 (L. 64 Ustavy
3 Cl. 64a Ustavy
4 Cl. 65 ods. 1 Ustavy
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moci alebo pravnicka osoba, ktora ma fundament vo verejnom prave, ¢i inak je
ju mozné povazovat’ za pravnicka osobu verejného prava, za ktora sa povazuje
stazovatel, a to s tym istym opravnenim na Ustavni ochranu zékladnych
(Pudskych) prav a slobod, ktor im proti zasahom tychto subjektov poskytuje
ustavny sud podl'a ¢l. 127 Gstavy.

Cesky Ustavny sud zasa k problematike prava na samospravu uviedol
v uzneseni &. I11. US 192/2015, cit.: ,,ve vztahu k pravu na samospravu (¢l. 8, ¢l.
100 Ustavy) postaéi uvést, Ze se jedna o pravo kolektivni (pravo spolecenstvi).
Jednotlivec neni nositelem tohoto prava, a proto mu ani nepfislusi domahat se
jeho ochrany cestou ustavni stiznosti.*

Podl'a uznesenia Ustavného stidu SR & k. TILUS 709/2016 obec ma
poziciu mocenského suveréna, ktory nie je absoltitne porovnatelny so $tatom,
o vyplyva aj z Ustavy Slovenskej republiky (d’alej len ,,ustava®), ktora §tatu
umoziuje zasahovat’ do ¢innosti obce (Cl. 67 ods. 3 ustavy), ako aj ukladat’ jej
pri vykone samospradvy povinnosti a obmedzenia (¢l. 67 ods. 2 ustavy).
Umoznenie obci ako nositel'ovi a zakladnej jednotke uzemnej samospravy (€.
64 ustavy) domahat’ sa Gstavno-sudnej ochrany voci §tatu je vzhl'adom na uz
konstatované moznosti zasahu $tatu do vykonu uzemnej samospravy plne
legitimne a odévodnené. Uzemna samosprava predstavuje jeden z pilierov
demokratického Statu (Cl. 1 ods. 1 Gstavy). Tejto ochrany sa vSak obec nemoze
domahat’ v konani podl'a ¢l. 127 ods. 1 Gstavy, ale len v konani podl’a ¢l. 127a
ustavy, v ktorom aktivna legitimacia na podanie navrhu na zaCatie konania
prislicha organu Uzemnej samospravy. V rovine obecnej samospravy to
znamena, ze tzv. komundlnu st'aznost’ je opravneny podat’ starosta obce alebo
obecné zastupitel'stvo, nie samotna obec ako subjekt (nositel’) Gzemnej
Samospravy.

Podl'a nalezu Ustavného sudu SR ¢&. k. PL.US 4/2016-125 pravo na
samospravu prinalezi ako kolektivne pravo miestnemu spolocenstvu (¢l. 64a
ustavy —,,zdruzujice osoby, ktoré maju na ich tizemi trvaly pobyt™), obci a
vy$Siemu uzemnému celku, ktorym Ustavodarca priznava pravnu subjektivitu
(¢l. 65 ods. 1 ustavy). NeoddeliteInou ¢rtou prava na samospravu prinaleziaceho
obci ako subjektu pravne institucionalizovanému do podoby pravnickej osoby
verejného prava je vykon jej vlastnych (povodnych) kompetencii, ktoré sa
formuju decentralizaciou S$tatnej moci. Obec ich realizuje v zalezitostiach
obecného (miestneho) vyznamu na baze relativnej nezavislosti od Statu.

V rovnakom naleze Ustavny stiid SR este podotkol, Ze pravo na izemnt
samospravu je realnym ustavnym pravom obce porovnateInym so zakladnymi
pravami a slobodami upravenymi v druhej hlave tstavy, a to napriek tomu, Ze
ho Gstava explicitne neartikuluje. Popisany obraz vhodne dopliia aj osobitny
druh Gstavno-stidnej ochrany, ktort ustava uzemnej samosprave poskytuje v ¢l.
127a.
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Podla odbornikov na tuto problematiku  vo veciach Uzemnej
samospravy je obec tzv. privilegovanou pravnickou osobou (Tekeli, Hoffmann,
2014, s. 123).

Pravo obce na tizemnu samospravu ma povahu verejného subjektivneho
prava (Jesenko, 2017, s. 62). Pravo obce na samospravu je zakladnym pravom,
ktoré je priznané obci ako verejnopravnej korporacii (Jesenko, 2017, s. 64).
Konkrétny obsah prava na samospravu tvori suhrn vSetkych prav priznanych
Ustavou SR a zdkonmi obciam a samospravnym krajom v stvislosti s vykonom
uzemnej samospravy. (Jesenko, 2017, s. 71)

Podl'a Vernarského (2017, s. 99) niet pochyb, Ze hoci je pravo obci na
samospravu ustavnym pravom, porovnavat ho vo vSetkych atributoch so
zdkladnymi pravami obsiahnutymi v druhej hlave Ustavy 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 a
pravnickym osobam na izemi obce. Obec teda na jednej strane vyuZziva svoje
ustavou garantované pravo, pri tejto aktivite vSak moze atakovat’ zakladné prava
a slobody adresatov tohto vykonu. Len t'azko hl'adat’ v tomto ohl'ade paralelu s
inymi zédkladnymi pravami, ktoré sa pri ich realizacii nespajaju s vykonom
verejnej moci zo strany ich nositel’a.

A nakoniec podla Palusa (2017, s. 18) pravo na samospravu je mozné
povazovat' za pravo kolektivne, avSak jeho nositeI'mi 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 vyssi uzemny celok), pricom jednym dychom dodavame,
7ze obyvatelia obce na tomto prave participuji prostrednictvom prava
zucCastiovat’ sa na sprave verejnych veci. Inak povedané, elementarny vyznam
prava obce na samospravu treba vidiet’ v uznani prava jednotlivych obyvatelov
obce participovat’ na sprave verejnych zalezitosti.

Na zéklade tychto charakteristik prava na samospravu, ktoré, ako
vidime sa v priebehu casu formovali a vyvijali, mdézeme zhrnut', Ze pravo na
samospravu je kolektivne verejné subjektivne pravo, zékladné pravo, ktoré
prislicha obci (nie jej obyvatel'om) ako verejnopravnej korporacii. Ako takému
mu prinalezi primerana ochrana, ktorda méze mat’ réznu podobu.

2. Prostriedky ochrany prava na samospravu

Prostriedky ochrany prava na samospravu maji réznu podobu. Obec
modze byt UcCastnikom resp. adresatom roznych spravnych postupov resp.
konani a ako takda mdze vyuzit' prostriedky ochrany subjektivnych prav vo
verejnej sprave®. Medzi prostriedky ochrany prava na samospravu mozeme
zaradit’ aj ¢innost’ prokuratora v zmysle ustanoveni § 20 a nasl. zdkona ¢.

5 Napr. odvolanie podl'a § 53 a nasl. 2 zékona 71/1967 Zb. o spraAvnom konani v zneni
neskorsich predpisov
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153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich predpisov®. KedZe sa tento
¢lanok zameriava na prostriedky sudnej ochrany prava na samospravu, budeme
sa vysSie uvedenymi zaoberat' len okrajovo, pretoze predstavuju povinny
predpoklad pre vyuzitie sidnych prostriedkov ochrany prava na samospravu.

Pravo na stidnu ochranu samospravy zakotvila uz Charta vo svojom ¢l.
11. Miestne organy maji pravo na sudne opravné prostriedky s cielom
zabezpecit' slobodny vykon svojich pravomoci a reSpektovanie principov
samospravy zakotvenych vo vnutrostatnom zékonodarstve.

Pravo obce domahat’ sa svojho prava na nezavislom a nestrannom sude
garantuje aj Ustava, nakol’ko podla ¢l. 46 ods. 2, kto tvrdi, Ze bol na svojich
pravach ukrateny rozhodnutim organu verejnej spravy, moze sa obratit’ na sud,
aby preskimal zakonnost’ takéhoto rozhodnutia, ak zakon neustanovi inak. Z
pravomoci sudu vSak nesmie byt vylucené preskiimanie rozhodnuti tykajicich
sa zakladnych prav a slobdod. VSeobecnad pravomoc spravneho sudnictva
vyplyva z &l. 142 ods. 1 Ustavy, podla ktorého sidy preskiimavaju aj
zakonnost' rozhodnuti organov verejnej spravy a zékonnost rozhodnuti,
opatreni alebo inych zasahov organov verejnej moci, ak tak ustanovi zékon.

Ked'Ze neoddeliteI'nou ¢rtou prava na samospravu je vykon vlastnych
kompetencii, realizovanych na baze relativnej nezavislosti od Statu, bez
neopravnenych zasahov Statnych organov, prichddza do tivahy ochrana tohto
prava prostrednictvom instititov poskytovanych Spravnym stidnym poriadkom’
(d’alej len SSP). Sprévne sudnictvo je vyjadrenim kontroly vykonnej moci
mocou sudnou. Je zaloZzené jednak na kontrole verejnej spravy, ¢i tato
neprekracuje zverené pravomoci a jednak poskytuje ochranu subjektivnych
prav osob, do ktorych bolo zasiahnuté v rozpore so zdkonom (Baricova et al.,
2018, s. 19). Zakladnym tucelom spravneho sudnictva v zmysle § 2 ods. 1 a § 5
ods. 2 SSP je poskytovanie ochrany subjektivnym pravam tuc¢astnikov
administrativneho konania. Okrem zékladnych l'udskych prav a slobod, ktoré
nemozu byt vynaté z tejto ochrany su to aj ostatné subjektivne prava, teda aj
ochrana verejnych subjektivnych prav, pokial sa ich netyka niektora
z kompetencnych vyluk v zmysle § 7 SSP (Baricova et al., 2018, s. 68). Je
potrebné zddraznit’, Ze spravne sudnictvo by malo byt az druhotnym vo vztahu
k prostriedkom ochrany a napravy, ktorti poskytuje administrativne konanie, ¢o
vyplyva aj zo spomenutého § 7, kde podla pism. a) spravne sudy
nepreskiimavaji pravoplatné rozhodnutia a opatrenia organov verejnej spravy,
ak ucastnik konania nevycerpal vSetky riadne opravné prostriedky, ktorych
pouzitie umoznuje osobitny predpis.

Z jednotlivych druhov zalob, ktoré je mozné vyuzit’ na ochranu prava
na samospravu prichddzaju do tvahy najma:

- vSeobecnd spravna zaloba (§ 177 a nasl.)

¢ Dozor prokuratora nad dodrziavanim zakonnosti orgdnmi verejnej spravy
7 Z&kon ¢&. 162/2015 Z.z. Spravny stdny poriadok
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- zaloba proti necinnosti organu verejnej spravy (§ 242 a nasl.)
- Zaloba proti inému zasahu organu verejnej spravy (§ 252 a nasl.)

Okrem vysie spomenutych prostriedkov, Ustava upravuje aj institat
tzv. komunalnej st'aznosti, sliziaci na ochranu prava na samospravu. Je jednym
z najsilnejSich prostriedkov ochrany prava na samospravu, ktoré moze obec
vyuzit a doméhat' sa ochrany svojho prava priamo pred Ustavnym sudom.
Podla ¢l. 127a Ustavy SR Ustavny siid rozhoduje o staznostiach organov
uzemnej samospravy proti netstavnému alebo nezakonnému rozhodnutiu alebo
inému neustavnému alebo nezakonnému zasahu do veci izemnej samospravy,
ak o jej ochrane nerozhoduje iny sud.

Ak Ustavny sid vyhovie staznosti orginu (izemnej samospravy,
vyslovi, v ¢om spociva neustavné alebo nezakonné rozhodnutie alebo netstavny
alebo nezdkonny zasah do veci izemnej samospravy, aky Gstavny zakon alebo
zakon bol poruSeny a akym rozhodnutim alebo zasahom toto porusenie nastalo.
Ustavny sud napadnuté rozhodnutie zrusi, alebo ak porusenie prava spo¢ivalo v
inom zasahu, neZ je rozhodnutie, zakaze pokracovat’ v poruSovani prava a
prikaze, ak je to mozné, aby sa obnovil stav pred poruSenim.

Ale vratme sa k problematike, ktora je predmetom tohto ¢lanku, a teda
ochrane, ktor poskytuji pravu obce na samospravu institity Spravneho
sudneho poriadku.

Obec mdze v spravnom sudnom konani vystupovat’ v podstate v kazdej
procesnej pozicii. Ako zalobca, Zalovany alebo d’alsi ucastnik konania podla §
32 ods. 3 SSP®. Zavisi to od toho, vakom postaveni vystupovala
v administrativnom konani, ktoré predchadzalo konaniu podl'a SSP.

Pokial’ vystupovala ako organ verejnej spravy (podl'a § 3 pism. b) SSP),
potom bude mat v spravnom sudnom konani postavenie zalovaného prip.
d’al§ieho ucastnika podla § 32 ods. 3 pism. c) pri prieskume fiou skor vydaného
rozhodnutia alebo opatrenia.

V pripadoch, ked’ bola ucastnikom administrativneho konania, bude
mat’ postavenie zalobcu alebo d’alSicho ucastnika konania podla § 32 ods. 3
pism. a) SSP.

2.1 Vseobecna spravna Zaloba

Tato zaloba predstavuje zakladna Zalobu v spravnom sudnictve, ktora
zaroveil v zmysle zdsady zberného koSa vyjadrenej v § 30 SSP ma povahu
subsididrne uplatnite'nej zaloby v pripadoch, kedy nie je mozné jednoznacne

8 Dalgimi Gcastnikmi st ti,

a) ktori boli ucastnikmi administrativneho konania,

b) na ktorych sa pre nerozlucné spolocenstvo prav a povinnosti so Zalobcom alebo
ucastnikmi administrativneho konania musi tiez vztahovat’ rozhodnutie
spravneho sudu,

c) ktorych za Gc¢astnikov oznacuje zakon.
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ustalit’ konanie, v ktorom by mala byt’ spravnym sidom poskytnuta prislusna
ochrana.

Jej uCelom je poskytnutie ochrany pravam, pravom chranenym
zaujmom a povinnostiam UCastnikov administrativneho konania proti
rozhodnutiu alebo opatreniu organu verejnej spravy.

Z vysSie uvedeného, ako aj zvymedzenia ucelu ochrany, ktora
poskytuje tato zaloba (§ 177 ods. 1 SPP) je teda vyvoditelné jej pouzitie aj pre
pripady ochrany prava obce na samospravu ako verejné¢ho subjektivneho prava.

Obec ako nositel’ verejného subjektivneho prava na samospravu mdze
tento typ Zaloby vyuzit, ak o sebe tvrdi, Ze ako ucastnik administrativneho
konania bola rozhodnutim organu verejnej spravy alebo opatrenim organu
verejnej spravy ukratend na svojich pravach alebo pravom chranenych
zaujmoch.

Aktivnu zalobnu legitimaciu obce, teda splnenie vysSie uvedenych
podmienok, je spravny sud povinny skimat pocas celého konania.

Ugastnikom spravneho sadneho konania je vzdy obec, nie starosta alebo
obecné zastupitel'stvo ako organy obce.

V zmysle § 40 ods. 4 SSP za obec pred spravnym sudom kona starosta
obce, za mesto primator mesta, za mestski Cast’ starosta mestskej Casti a za
samospravny kraj predseda samospravneho kraja. Miesto vyssie uvedenych
vSak méze konat’ osoba opravnena podla vnutornych predpisov.

Uvedené opravnenie starostu konat’ v mene obce pred spravnym sudom
vyplyva z postavenia obce ako pravnickej osoby (§1 ods. 1 zdkona o obecnom
zriadeni) a vymedzenia postavenia starostu ako Statutarneho organu obce (§ 13
ods. 1). Postavenie subjektu ako Statutdrneho orgdnu vo vSeobecnosti znamena,
ze tento subjekt kona menom pravnickej osoby a na jej ucet, prejavuje vol'u
pravnickej osoby navonok a pravnickl osobu svojim konanim zavézuje. V tejto
suvislosti je potrebné spomenut’, Ze SSP pre podanie vS§eobecnej spravnej zaloby
stanovuje povinné zastipenie zalobcu advokatom ako procesnu podmienku
podla § 97 SSP. Obec ako zalobca teda musi byt v konani pred spravnym
sudom zastipena advokatom. Povinnost’ zastupenia sa vzt'ahuje aj na spisanie
zaloby. Téato podmienka nemusi byt splnend, pokial ma Zzalobca, jeho
zamestnanec alebo clen, ktory za neho na spravnom sude kond alebo ho
zastupuje, vysokoskolské pravnické vzdelanie druhého stupna. Ako sme uz
vys$sie uviedli, za obec v spravnom sudnom konani koné starosta, pripadne
osoba opravnena podla vnutornych predpisov. Teda podla vysSie uvedenej
vynimky, pokial’ by starosta, pripadne osoba opravnena podl'a vnutornych
predpisov (spravidla veduci jednotlivych ttvarov, resp. iné poverené osoby)
mali pozadované vzdelanie, nevztahovala by sa na nich procesnd podmienka
povinného zastipenia advokatom.

Spravny  sidny  poriadok  poskytuje  ochranu  ucastnikovi
administrativneho konania (teda aj obci) aj prostrednictvom spravnej zaloby
opomenutého ucastnika. Opomenutym ucastnikom je ten, kto tvrdi, ze mu
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rozhodnutie alebo opatrenie organu verejnej spravy nebolo dorucené, hoci sa
s nim ako s G¢astnikom administrativneho konania malo konat’.’ Nejedn4 sa
o novy procesny institut. P6vodni pravnu upravu obsahoval aj Obciansky
sudny poriadok!® (d’alej len OSP) v ustanoveniach § 250b ods. 2 a 3. Na tato
upravu nadviazal Spravny stdny poriadok, pri¢om v§ak precizoval novy ucel
tejto Zaloby, ktorym je zabezpecfenie dorucenia napadnutého rozhodnutia alebo
opatrenia organu verejnej spravy opomenutému ucastnikovi. Dévod takejto
zmeny najdeme v dovodovej sprave!!, podl'a ktorej spravny sid nie je v zdsade
sudom ,,skutkovym®, preto je zakladnym predpokladom uspechu v konani pred
nim podanie nalezite odovodnenej spravnej zaloby. Takuto zalobu pritom moze
objektivne podat’ len taky ucastnik, ktory mal moznost’ sa oboznamit’ s obsahom
nim Zzalovaného rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy.
Vymedzenie zalobnych bodov v spravnej zalobe je pritom v spravnom
sudnictve rozhodujice pre uspech vo veci aich zmena je Casovo striktne
limitovana (§ 62, § 183).

2.2 Zaloba proti ne¢innosti organu verejnej spravy

Touto Zalobou sa mdze obec ako tcastnik konania domahat’ odstranenia
necinnosti organu verejnej  spravy v zacatom administrativnom konani.
Necinnost'ou organu verejnej spravy sa rozumie stav, ked’” organ verejnej spravy
protipravne nepokracuje v zacatom administrativnom konani, alebo stav, ked’
organ verejnej spravy protipravne z Uradnej povinnosti nezacal administrativne
konanie.!? Pod pojem ne¢innost mdzeme zahrniit' aj postup organu verejnej
spravy, kedy konanie prebieha, ale velmi pomaly, s veI'mi dlhymi ¢asovymi
odstupmi medzi jednotlivymi ukonmi. Ceska judikatura (vid’ rozsudok NSS CR,
sp. zn. 7Ans 2/2009 z 20.12.2009) vyhodnotila za necinnost’ aj také konanie
organu verejnej spravy, ktoré zahfila vykonavanie nezmyselnych a neucelnych
ukonov, napr. s cielom zamerne pret'ahovat’ administrativne konanie alebo ho
predrazovat’ pre jeho ucastnika, resp. tohto Sikanovat’.

Odstranenia necinnosti organu verejnej spravy spocivajucej v poruseni
povinnosti zacat’ administrativne konanie z tiradnej povinnosti sa Zalobou méze
domahat’ len prokurator. Procesnou podmienkou je vSak skutoCnost, ze
prokurator tato necinnost’ u organu verejnej spravy este pred podanim zaloby
neuspesne namietal prostrednictvom upozornenia prokuratora podla § 28
zakona o prokuratire. V takomto pripade by obec mohla vyuzit tento
prostriedok ochrany prava na samospravu formou podnetu na prokuratiru.

°§ 179 ods. 1 SSP

10 Zakon €. 99/1963 Zb. Obgiansky sudny poriadok

' Dévodova sprava k zakonu &. 162/2015 Z.z. Spravny stdny poriadok Dostupné z:
https://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&MasterID=5282.

12.§ 3 ods. 1 pism. d) SSP
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Podmienkou pre podanie Zaloby Zalobcom (fyzicka alebo pravnicka
osoba, ktora ako ucastnik konania namieta ne¢innost’ organu verejnej spravy) je
podanie staznosti podl'a § 5 zakona ¢. 9/2010 Z. z. o staznostiach alebo podanie
podnetu prokuratire podla § 31 zakona €. 153/2001 Z. z. o prokuratire Splnenie
tejto podmienky preukazuje zalobca pripojenim oznamenia o vysledku
presetrenia staznosti podla osobitného predpisu alebo vybavenie podnetu
prokuratorom. Zvolenou alternaciou prostriedkov napravy je na jednej strane
zachovany rezim naslednosti ochrany poskytovanej spravnym stdnictvom,
pricom nedochadza k neprimeranému odd’alovaniu pristupu k sidu. Zasah
spravneho sudu by totiz mal nastupovat’ az v pripade, ak sa nezdkonny stav
nepodarilo odstranit’ v ramci Struktiry organov verejnej spravy. Jednoznacna
konkretizacia prostriedkov napravy je urite prinosom oproti doterajsej
nejednotnej judikatire vztahujicej sa k vymedzeniu prostriedkov ,ktorych
pouzitie umoznuje osobitny predpis* v zmysle § 250t ods. 1 OSP.

Ziadny subjekt, a teda ani obec, nie je opravneny domahat’ sa uréenia
necinnosti vuz skonéenom administrativnom konani alebo necinnosti uz
odstranenej alebo odpadnutej. Podstatou Zaloby proti ne¢innosti organu verejne;j
spravy totiZ je odstranenie existujicej neCinnosti a nie jej urcovanie.

2.3 Zaloba proti inému zasahu organu verejnej spravy

Tato Zaloba ma svoj ustavnopravny zéklad v ¢l. 142 ods. 1 Ustavy SR.
Inym zasahom organu verejnej spravy sa rozumie fakticky postup vykonany pri
plneni tloh v oblasti verejnej spravy, ktorym s alebo mézu byt prava, pravom
chrdnené zaujmy alebo povinnosti fyzickej alebo pravnickej osoby priamo
dotknuté; inym zdsahom je aj postup organu verejnej spravy pri vykone kontroly
alebo inspekcie podla osobitného predpisu, ak nim su alebo mézu byt prava,
pravom chranené zaujmy alebo povinnosti fyzickej osoby a pravnickej osoby
priamo dotknuté. Pod faktickym postupom rozumieme taky zisah organu
verejnej spravy, ktorému nepredchadzalo ziadne formalizované administrativne
konanie aje vysledkom okamzitého uplatnenia opravnenia organu verejnej
spravy na mieste samom.

Pokial dojde k takémuto zasahu, ktorym je dotknuté pravo na
samospravu, alebo méze byt priamo dotknuté, méze sa obec domahat’ ochrany,
ak takyto zasah trvéa alebo jeho nasledky trvaju, prip. hrozi jeho opakovanie.
V pripade, ze doslo ku skonceniu iného zésahu organu verejnej spravy, moze sa
obec zalobou domahat’ ur¢enia nezakonnosti takéhoto zasahu, ale len v pripade
ak pocas trvania zasahu nebolo mozné podat’ Zalobu a rozhodnutie spravneho
sudu je dblezité na ndhradu Skody alebo in1 ochranu prav zalobcu.

Ustanovenie § 252 SSP upravuje dva druhy zaloby — negatérnu
a uréovaciu.

Negatorny charakter zaloby vyplyva z druhu rozhodnutia, ktorym
o zalobe rozhoduje spravny sud. Ten, ak uzné zalobu za dovodnu, zakéze organu
verejnej spravy pokracovat’ v napadnutom inom zasahu. Negatéorna zasahova
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zaloba mdze mat aj restitu¢ni povahu, v pripade rozhodnutia o povinnosti
obnovit’ stav pred zasahom.

Urcovacia zasahova zaloba je novym inStititom v porovnani s OSP,
ktory vyslovne ustanovoval nepripustnost’ takejto Zaloby. Cielom zavedenia
tohto instititu ma byt’ zvysenie ochrany subjektivnych prav. Uréovacia zaloba
je subsidiarnou vo vztahu k Zalobe negatérnej a plni reparac¢nu resp. ind
ochrannt funkciu.

Taktiez aj v pripade tejto zaloby sa vyzaduje povinné zastipenie
advokatom.

Pravna uprava obidvoch tychto osobitnych konani, teda Zaloby proti
necinnosti organu verejnej spravy ako aj zaloby proti inému zdsahu organu
verejnej spravy, je oproti predchadzajucej doslednejSia. Nasledok
nereSpektovania sudneho rozhodnutia zo strany zalovaného, ktorym sud ulozil
organu verejnej spravy povinnost vo veci konat arozhodnut, prip. zacat
zUradnej povinnosti administrativne konanie, alebo zakazal Zalovanému
pokracovat’ v napadnutom inom zasahu, sa neprenasa na Zalobcu. Ten nemusi
podavat’ d’alSiu zalobu vo veci. Splnenie uloZenej povinnosti preveri spravny
sud. V pripade jej bezddvodného nesplnenia, moze aj bez navrhu ulozit
zalovanému uznesenim pokutu. Pred rozhodnutim o pokute si spravny stid moze
vyziadat’ stanovisko od organu verejnej spravy nadriadené¢ho zalovanému. Ak
boli zaloby dovodné, konanie kon¢i az uznesenim o zastaveni konania.
Predpokladom vydania uznesenia je preukazanie splnenia sudneho rozhodnutia
zalovanym spravnemu sudu.

Zaver

Podl'a uznesenia Ustavného sudu SR & k. III. US 502/2015 spravne
sudnictvo je primarne prostriedkom ochrany subjektivnych prav adresata
vykonu verejnej spravy v jej najroznejSich podobach. Len sekundarne je
kritériom poskytovania tejto ochrany zakonnost’ verejno-mocenskych aktivit
verejnej spravy. Inymi slovami, spravne sudnictvo v systéme pravneho Statu
nema sluzit' napravaniu nezdkonnosti vo verejnej sprave bez akéhokol'vek
zretela na dopad eventualne zistenej nezakonnosti na subjektivno-pravnu
poziciu dotknutého. U¢elom spravneho stdnictva nie je naprava nezakonnosti
vo verejnej sprave, ale ti€inné ochrana subjektivnych prav fyzickej osoby alebo
pravnickej osoby, voci ktorej je verejna sprava v jednotlivom pripade
vykonavana.

Uzemna samosprava ma v Struktire trojdelenia $tatnej moci zvla§tne
postavenie. Na jednej strane je predstavitel'om a vykonavatelom verejnej moci.
Na strane druhej samosprava je aj verejnym subjektivnym pravom. Podstatné
je, ze postavenie obce ako zakladnej jednotky Gizemnej samospravy je od Statu
odli$né, nie je vSak v pozicii podriadenosti voci Statu. Kontrola vykonnej moci
nestrannym a nezavislym sidom, v nasom pripade sudom sprdvnym, je jednym
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z prvkov, ktory zabezpecuje rovnovahu medzi zdkonodarnou, vykonnou
a siidnou mocou.

V tomto ¢lanku boli nacrtnuté moznosti, ktoré ma k dispozicii obec, aby
ucinne branila svoje pravo na samospravu. Urcite by bolo zaujimavé zistit, ¢i
v praxi obce toto svoje pravo aj uc¢inne chrania a vyuzivaju prostriedky, ktoré su
im k dispozicii. Som toho nazoru, ze tomu tak nie je. Ked’ze pri priprave tohto
¢lanku nebol Casovy priestor na takyto prieskum, svoj zaver, Ze obce
nevyuzivaju ucinne prostriedky na ochranu svojho prdva na samospravu,
odvodzujeme len z preStudovanej judikatiry. Pri¢iny moézu spocivat’ prave
v neznalosti svojich prav, pripadne aj postupov ako toto pravo chranit’.
Samozrejme, ze tu zohrava rolu aj fakt, ¢i dotknutym subjektom je mesto,
mestska Cast, alebo obec, nakol’ko mesto urCite disponuje SirSim
administrativnym a poradnym aparatom, ako mald obec. Taktiez mozna
nedovera v pruznost’ sidnej ochrany moéze byt dovodom nizkeho vyuzivania
prostriedkov sliziacich na ochranu prava na samospravu (Podla vyjadreni
tvorcov SSP mal prave tento novoprijaty predpis tuto nedoveru v pruznost
studneho systému odstranit’. Vzhl'adom ku relativne kratkej dobe ucinnosti SSP
je este predCasné vyslovovat’ zavery, ¢i je tomu skutocne tak.). Do tvahy
samozrejme prichadza aj moznost’, Ze §tat prostrednictvom svojich organov
nezasahuje do prava na samospravu v takej miere, ako zasahuje do verejnych
subjektivnych prav fyzickych alebo pravnickych osdb (samozrejme, musime
brat’ do uvahy pomer poctu obci a fyzickych resp. pravnickych os6b.), no tato
moznost’ sa mi javi ako malo pravdepodobna.

Na zaklade vyssie uveden¢ho povazujem rozsah prostriedkov sluziacich
na ochranu prava na samospravu ako verejného subjektivneho prava za
dostato¢ny, len malo vyuzivany.
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Institat nefunkcnej obce - skuto¢né rieSenie
problému malych obci v Slovenskej republike?

Concept of not - functional municipality - a real
solution to the problem of small municipalities in
the Slovak Republic?

Jana Volochova

Abstract

The goal of the article is an analysis of the term not-functional municipality with the
focus on changes of the respective legislation, which offers a solution for the everlasting
problem of small municipalities, which aren’t able to secure the basic self-government
tasks, because of the inability to elect municipal authorities. The article is focused on
the definition of the municipality’s right to self-government in the Slovak Republic
conditions, analysis of the current possibilities of municipality merging regulated by
law, respectively affiliation of the municipality without elected authorities to a
neighbouring municipality, or municipality’s cooperation through which the
municipality can fulfil its self-government tasks and based on legal science knowledge
and practical experiences to suggest legislative solutions of the mentioned problem.

Key words: not-functional municipality, municipal authorities, affiliation

Uzemna samosprava je v Ustave SR zakotvena v samostatnej Stvrtej
hlave, ¢im ustavodarca poukazuje na vyznam uzemnej samospravy v modernej
demokracii. Predkladany prispevok pojedndva o aktudlnom zneni zékona
0 obecnom zriadeni, so zameranim na jeho novelizaciu, zakon ¢. 70/2018 Z.z.,
v zneni neskorsich predpisov, u€innu od aprila 2018, ktorou bolo zavedené
nové ustanovenie (§ 2aa) upravujuce pric¢lenenie obce. V ramci predmetného
ustanovenia bol zavedeny novy pojem nefunk¢na obec, t. j. obec bez zvolenych
organov obce.

Samosprédva je pojmom, ktory ma historické korene i kontext,
v dosledku ¢oho sa obsah tohto pojmu vyvijal a menil. V dobe vzniku
moderné¢ho konstitucionalizmu, bolo pravo na samospravu prezentované ako
prirodzeny narok obdobne ako prirodzené pravo fyzickych oséb na zivot,
osobnu slobodu, rovnost pre zakonom apod. V tomto obdobi patrilo
k najdolezitejSim opravneniam samospravy pravo spravovat vlastny majetok,
pravo volit’ svojich zastupcov, zriad’ovat’ obecnu policiu a iné prava, ktoré
suviseli s fungovanim obci. Na zaklade tohto bol pojem samospravy vnimany
ako synonymum k pojmu tizemna samosprava (Palis, Somorova 2014).
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Historickou koliskou uzemnej samospravy je Anglicko, avsak moderné
ponatie v su¢asnom chapani priniesol vyvoj kontinentalnej Eurdpy v 19. storoéi.
Vyznamnym historickym milnikom pri formovani miestnej samospravy bol
ustavno-politicky vyvoj vo Francuzsku. Pojem a vyvoj uzemnej samospravy bol
sucast'ou konstitu¢ného vyvoja rovnako tak, ako pojem vyvoj l'udskych prav i
pravneho $tatu. Uzemna samosprava bola vnimand ako vyraz slobody
v spolocnosti. Vytvorenie izemnej samospravy prostrednictvom vzniku komun,
obci, okresov ¢i krajov, bolo pokusom o obmedzenie zasahovania ustrednych
organov do zalezitosti miestnych komunit. V dobovom ponimani obsahového
vyjadrenia izemnej samospravy, mdzeme historicky sledovat’ snahu miestnych
spolocCenstiev, branit’ sa pred zasahovanim ustrednej moci k snahe nieco konat,
v zaujme rieSit’ svoje vlastné miestne zalezitosti. Tym sa izemna samosprava
stava nastrojom na realizdciu miestnych zaujmov a zaroven aj prostriedkom
racionalizdcie miestnej spravy zhladiska potrieb icielov obcianskej
spolo¢nosti. Tieto naznacené ciele plni Gizemna samosprava prostrednictvom
aktivnej ucasti ob¢anov na sprave veci verejnych (Palus, Somorova 2014).

Z uvedeného vyplyva, Ze tzemnd samosprava nie je len vytvorom
sucasného zdkonodarcu, ale je aj vysledkom historického, politického,
socialneho a kultarneho vyvoja. Uzemna samosprava je Gstavnou matériou,
pretoze patri medzi zékladné spoloCenské vztahy, ktoré tvoria sucast
fungovania demokratickej spolo¢nosti. Preto povaZzujeme princip Uzemnej
samospravy za jeden zo z vychodiskovych principov moderného, t. j.
slovenského konstitucionalizmu. Princip tGzemnej samospravy uzko suvisi
s dal§imi principmi konstitucionalizmu, osobitne s principom delby moci,
pluralizmu, demokracie, pravneho Statu i ochrany 'udskych a ob¢ianskych prav
(Paltis, Somorova 2014). Uzemna samosprava teda predstavuje demokraticky
zaklad organizacie ariadenia veci verejnych v podmienkach modernych
demokracii, ktoré st zalozené na principoch decentralizacie a subsidiarity
(Jesenko 2007). Ak ma byt §tat povazovany za demokraticky, musi mat
vytvoreny taky systém, ktorym na jednej strane umoziuje vytvorit’ racionalnu
centralizdciu a koncentraciu verejnej moci, ale tiez, na strane druhej
decentralizovat’ verejni moc na iné verejnopravne korporacie nez je Stat
v stlade s principom subsidiarity. To znamena, Ze centralnym organom maju
byt priznané iba také kompetencie, ktoré nemdzu byt z dovodu racionality
a efektivnosti priznané neStatnym subjektom. Samosprava sa preto stdva
vyrazom slobody v spoloc¢nosti (Tekeli 2016). Ak vychadzame z pozicie
Statopravnej tedrie samospravy, vramci ktorej je samosprava chapana ako
verejné subjektivne pravo, spociva podstata samospravy vo vykone verejnej
moci, ktora bola Statom zverend uzemnym samospravnym celkom ako ich

330



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

vlastnej samospravnej moci. Samospravne korporacie su legitimované
k pravnym vzt'ahom len §tatom, jeho Gistavou a zdkonmi. '(Jesenko 2017).

Takto  ponatda  slovenskd {izemna  samosprava  vychadza
z medzinarodnopravnej upravy, konkrétne z Europskej charty miestnej
samospravy (1985), ktora je najdolezitejSim medzinarodnopravnym
dokumentom a predstavuje zaklad modernej samospravy su¢asnych europskych
statov (Tekeli 2016). Europska charta miestnej samospravy v ¢l. 3 ods. 1
definuje miestnu samospravu a oznacuje ju ako pravo a sposobilost’ miestnych
organov v medziach zakona spravovat' ariadit’ podstatnu cCast’ verejnych
zalezitosti v ramci ich kompetencii a v zdujme miestneho obyvatel'stva.

Ustavnym  zakladom i predpokladom  konstituovania tizemnej
samospravy je ponimanie obcana ako aktivneho subjektu zicastiujuceho sa na
sprave veci verejnych na jednej strane a izemného samospravneho celku (v
nasom pripade obce) ako verejnopravnej korporacie, ktord zdruzuje
jednotlivcov na uzemnom principe. Uzemny samospravny celok ma pravo
v medziach zakona a Gstavy rozhodovat’ o svojich zaleZzitostiach priamo alebo
prostrednictvom volenych zastupcov (Jesenko 2008).

Ustava Slovenskej republiky (d’alej Ustava SR alebo ustava) vyslovne
pravo obce na samospravu vo svojom obsahu nezakotvuje. O jeho vyslovne
zakotvenie sa pokuSal ndvrh novely Gstavy vykonanej Ustavnym zakonom ¢.
90/2001 Z.z., ktory obsahoval navrh znenia ¢l. 64a ods. 2 ustavy, podl'a ktorého:
,,Obec a vy§si izemny celok maju pravo na samospravu. Podrobnosti ustanovi
zakon.* Napriek tomu, Ze tato novela tstavy vytvorila predpoklady pre reformu
verejnej spravy, navrhovany ¢l. 64 a ods. 2 bol v priebehu stavdarneho procesu
vypusteny. Napriek tomu, e Ustava SR explicitne nezakotvuje pravo obce na
samospravu, logickym a systematickym vykladom ustavnych ustanoveni, ktoré
upravuju iizemnu samospravu, najmé ak ich vykladame v sulade s principmi, na
ktorych je Ustava SR zaloZend, je mozné dospiet’ k zaveru, ze Ustava SR pravo
obciam na samospravu priznava (Jesenko 2017). Pravnym predpisom
upravujucim problematiku obecnej samospravy v SR je zakon ¢. 369/1990 Zb.
0 obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov (d’alej len ,,zakon o obecnom
zriadeni®).

Obecna samosprava v SR je typicka svojou rozdrobenou sidelnou
Struktarou. To znamena, vysoky pocCet malych obci snizkym poctom
obyvatelov, ¢o spdsobuje problémy, resp. neschopnost’ malych obci napliiat
nielen svoje originalne kompetencie, ale i preneseny vykon §tatnej spravy a to
z dovodu dlhodobej absencie organov obce. Dévodov absencie je organov obce
vidime viacero. Su to napr. nizky pocCet obyvatel'ov obce, vekova Struktira

! Neméze existovat’ ind moc, ako moc odvodend od $tatu, pretoze len $tat ma vyluény
monopol moci.
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obyvatel'ov? a s tym shvisiaci nezaujem obyvatel'ov o tieto funkcie i zdkonna
podmienka trvalého pobytu v obci pre vykon funkcie starostu obce alebo
poslanca obecného zastupitel'stva.

Novelou analyzovaného zakona ¢. (zakon ¢. 70/2018 Z.z.) , i¢innou od
aprila 2018, zaviedol zakonodarca nové ustanovenie, ktoré by malo byt
rieSenim problému malych obci, ktoré nie su schopné sa spravovat
a zabezpecCovat’ zakladné samosprave ulohy a ¢innosti. Tymto ustanovenim je
§ 2aa — Priclenenie obce. Na zéklade tejto zakonnej Gpravy, moze vlada svojim
nariadenim priclenit’ obec, ktorda nema po vykovani dvoch po sebe idicich
volieb do orgdnov samospravy obci zvolené organy obce (dalej ,,nefunkéna
obec*), priclenit’ k susediacej obce v tom isto okrese, ak s tym susediaca obec
suhlasi. Zakonodarca v dovodove] sprave uvadza, Ze zdmerom navrhovanej
upravy je ustanovit mechanizmus, ktory pri zohladneni demokratickych
principov tizemnej samospravy, umozni riesit’ problém dlhodobo nefunkénych
obci.

V tejto suvislosti je dolezité uviest, Ze zakonodarca az do predmetne;j
novely prévnej Upravy, neponukal Ziadne rieSenie analyzovanej situacie a to
i napriek tomu, Ze problém neschopnosti obci zvolit’ si svoje organy pretrvava
uz niekol’ko rokov. Doteraj$ia pravna Gprava poskytovala len rieSenie situacie,
kedy obec nie je schopna plnit' prenesené kompetencie. V tomto pripade
preneseny vykon Statnej prave prechadzal na okresny urad. Situdciou, na ktort
zakonodarca vtomto pripade nedaval odpoved” bol vykon samostatnej
pOsobnosti obce.

Do suctu dvoch po sebe idacich volieb do organov uzemnej
samospravy, v ktorych si obec nezvolila svoje organy, sa zahffiaju tzv. riadne
volby opakujuce sa v pravidelnych $tvorro¢nych intervaloch, ale itzv. nové
vol'by vykonané v priebehu volebného obdobia.

Ak v takychto dvoch po sebe iducich volbach nebol zvoleny starosta
obce, ide o vcelku jasna zalezitost'. Spresnenie si Ziada nezvolenie obecného
zastupitel'stva, kde v zdsade mozu nastat’ dve situdcie: prva je, ked nikto
z obyvatel'ov obce nekandidoval za poslanca obecného zastupitel'stva a vol'by
sa nekonali, druha, ak sa voI'by konali, ale nebol zvoleny nijaky poslanec, alebo
pocet zvolenych poslancov nezodpoveda pozadovanému poctu podla § 11 ods.
3 zakona o obecnom zriadeni (Palus 2018).

Okresny urad v sidle kraja za Gcelom prerokovania tohto zédkonného
postupu zvola na podnet Ministerstva vnutra SR v nefunkénej obci
zhromazdenie obyvatelov obce, na ktorom prerokuje postup priclenenia
nefunkénej obce k susediacej obci a z tohto zhromazdenie vypracuje zdznam.
Nasledne okresny trad v sidle kraja pisomne vyzve susediacu obec na

2 Realitou v Slovenskej republike st obce s po¢tom obyvatel'ov menej ako 20 s vekovou
Struktarou nad 70 rokov. Taktiez je v Slovenskej republike existuju casti, kde je
sucasne viacero susediacich obci nefunkénych.
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zabezpecenie sthlasu, resp. nesthlasu s priclenenim nefunkénej obce, ktora
svoje rozhodnutie nasledne oznami okresnému uradu v sidle kraja. Ak susediaca
obec s priclenenim nesuhlasi, okresny urad v sidle kraja vyzve d’al$iu susediacu
obec k vyjadreniu stihlasu, resp. nestuhlasu s pri¢lenenim nefunkcnej obce, ak
dalsia takato obec existuje. Zakonodarca v dovodovej sprave tiez uvadza, ze
okresny urad v sidle kraja prihladia na opravnené zaujmy a potreby obyvatel'ov
nefunkcnej obce i reSpektovanie mensinového alebo regionalneho jazyka. Tu je
potrebné zdoraznit’, Ze okresny urad v sidle kraja na zhromazdeni obyvatelov
obce len prerokuje postup pri¢lenenia. To znamena, Ze neziada o vyjadrenie
sthlasu obyvatel'ov nefunk¢nej obce s jej prilenenim. Zakonna uprava vsak
nepocita so situdciou, ak sa tohto zhromazdenia obyvatel'ov obce nezucastni
nikto z obyvatelov.

Nejde tu o nerealnu situaciu, pretoze je potrebné brat’ na vedomie, Ze
v obci, ktord sa ma priclenit’ k susediacej obci z dovodu neschopnosti zvolit’ si
svoje, organy zije malo obyvatel'ov v dochodkovom veku, €o potvrdzuje i prax,
¢o moze signalizovat’ ich nezaujem o spravu veci verejnych (Palus a kol. 2018).

Vyjadrenie suhlasu, resp. nesuhlasu s pri¢lenenim nefunk¢nej obce,
dava zakonodarca vzhladom na vyznam predmetnej problematiky, do
pdsobnosti obecného zastupitel'stva. Ked’ze zakon neustanovuje inak, je zrejmé,
ze bude postacovat,, ak suhlas s priclenenim obce vyjadri nadpolovi¢na vécSina
jeho pritomnych c¢lenov (Palu§ 2018). Tu narazame na prvy s nedostatkov
novelizovanej pravnej upravy. Zakonodarca totiz neriesi situaciu, ak susediaca
obec, resp. obce, nesthlasia s pri¢lenenim nefunkénej obce. Podla zakonnej
upravy, ak susediaca obec s pri¢lenenim nesuhlasi, nemozno takato zmenu
vykonat. Laicky povedané vznika patova situdcia, na ktori zdkonna tprava
neposkytuje rieSenie a nefunkéna obec ostane nadalej nefunkénou.
Zakonodarca dalej neponuka rieSenie takéhoto stavu, ¢o mdze vyvolat
pochybnosti o efektivnosti pravnej Gpravy.

Z nasho pohladu je najzavaznej$im problémom analyzovanej pravnej
upravy § 2aa ods. 5, ktory hovori, ze nefunkéna obec priclenenim k susediacej
obci zanik4 a susediaca obec sa stdva pravnym nastupcom nefunkcnej obce. Ak
sa znova oprieme o dovodovu spravu k analyzovanému pravnemu predpisu,
zakonodarca v nej zdovodnuje, Ze ak obec ani po dvoch po sebe nasledujicich
volbach nemé zvoleny nijaky organ obce (obecné zastupitel'stvo a starostu
obce), ¢o ma za nasledok, Ze za obec ako pravnicki osobu nema kto konat’,
prestava obce napliiat’ jednu zo svojich podstatnych naleZitosti zakotvenych
v ustave. Preto je Ziaduce umoznit’ vrcholnému organu vykonnej moci (vlade)
vSeobecne zaviznym pravnym predpisom vykonat uzemni zmenu formou
pri¢lenenia k susediacej obci s jej sthlasom, priCom nefunkéna obec tymto
pri¢lenenim zanika.

Je dolezité si uvedomit’, Ze so zdnikom obce suvisi cely rad problémov
a otazok, ktoré zakonodarca touto pravnou upravou vytvoril, ale nedava na ne
odpovede . Ak obec zanikne, je dolezité ozrejmit’, ze zanikne aj jej nazov a jej
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katastradlne uzemie splynie s katastrdlnym tzemim susediacej obce. To
znamena, ze obec bude jednoducho vymazana z mapy Slovenskej republiky.
V historii slovenskej obecnej samospravy sme sa uz stretli zo situdciou kedy sa
podla aktualnej pravnej upravy nefunkcénd obec stane opdt’ funkEnou a jej
obyvatelia sa budi domahat’ o vytvorenie samostatnej obce. Z uvedeného
vyplyva otazka, ¢i sa obyvatelia budii musiet’ domahat’ vytvorenia samostatnej
obce prostrednictvom institutu rozdelenia obce, ktorého podmienky st
nastavené prisne (Palis a kol. 2018).

Uvedomujeme si realnu existenciu problému malych obci s nizkym
poctom obyvatel'ov, ktoré nie st schopné sa spravovat’ a plne zabezpecovat’ tak
prenesené¢ ako aj origindlne kompetencie stanovené pravnou Upravou.
Nespochybiiujeme ani fakt, Ze tento stav ma stupajucu tendenciu a pocet
takychto obci narasta. Preto povazujeme za pozitivne snahu zakonodarcu riesit’
tento existujuci problém. AvSak na druhej strane, aktualna pravna uprava nielen
ze nie je vhodnym rieSenim tohto problému, ale zakonodarca nou vytvoril d’alSie
problematické miesta. Toto naSe tvrdenie opierame nielen o nazory odbornikov
z oblasti ustavného préva, ale tiez o praktické skusenosti fungovania obecnej
samospravy. Uz Alexis De Tocqueville tvrdil, Ze obec je jediné zdruzenie, ktoré
natol’ko zodpoveda prirode, ze vSade kde sa I'udia spajaji vznika obec. Obec
teda existuje u vSetkych narodov, bez ohl'adu na ich zvyky a zakony, ¢i uz ide
o krélovstva alebo republiky. Obecna sloboda sa takpovediac vymyka usiliu
¢loveka, preto dochadza k tomu, Ze sa v istom zmysle tvori sama od seba. Prave
v obci spociva sila slobodnych narodov. Obecné institucie su pre slobodu tym,
¢im je zékladné skolstvo pre vedu. Bez obecnych institucii si narod moze zvolit
slobodnt vladu, ale chyba mu duch slobody (Alexis De Tocqueville 2018).

Tento stav mézeme povazovat’ za alarmujuci, pretoze nemoze existovat’
situgcia, ktorti zékonodarca nerie$i adekvatnym spdsobom, teda takym
spdsobom, aby sanoval jej funk¢nost. V podmienkach slovenskej obecnej
samospravy sa da uvazovat’ o nasledujucich mozZnostiach rieSenia nastoleného
problému. Prvym sposobom je komundalna reforma, ktorej sucastou by bolo
zluCovanie obci (avSak na inom pravnom zéklade ako poskytuje si¢asna pravna
uprava), ktoré by bolo rieSenim nielen problému kreovania organov obce, ale
i vytvorenim stavu, vramci ktorého by existovali védc¢sie celky obecného
zoskupenia ako zvdzova obec, municipalita, ktoré by dokdzali plnit' tloh
samospravneho charakteru a zdrovenl financne 1ipersonalne zabezpecit
poskytovanie sluzieb, ktorych poskytovanie sa od obce ofakava. Tento sposob
je viac Casovo iobsahovo narocny. V tomto pripade by Slo o komplexné
rieSenie, o ktorom sa uz roky hovori, ale doteraz ziadna vlada neurobila
konkrétne spolocensko-politické, socidlno-ekonomické a nasledne legislativne
kroky, aby sa komunalna reforma stala realitou (Palus 2016).

Druhou mozZnostou, ktord by bola moZznym rieSenim analyzovan¢ho
problému, spociva v tom, ze kandidat na starostu obce alebo poslanca obecného
zastupitel'stva nemusi mat’ trvaly pobyt v obci. Tento spdsob je na rozdiel
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od realizacie komundlnej reformy obsahovo, materialne, finanéné i casovo
nenaro¢ny a v podmienkach slovenskych obci uplatnitel'ny.

Zakotvenie obce ako zakladu tizemnej samospravy v Ustave SR ma
niekol’ko dévodov a suvislosti. V prvom rade sa tymto vyjadrenim zvyraziuje
priamy a tesny vztah obce k jej obyvatel'om, ako zdroju moci v miestnych
podmienkach. Stretivame sa s nazormi, podla ktorych vyznam obecného
zriadenia a jeho demokratické fungovanie ma niekedy vacsiu dolezitost’ ako
verejna moc, jej fungovanie a organizécia na vyssich stupnioch (Palus 2017).

Dobre fungujica obecna samosprava, vedie k sprave ucinnej a ob¢anovi
blizkej, ¢o predstavuje hlavny predpoklad jej efektivnosti. Takéto ponatie
obecného zriadenia nadvdzuje na historicky povod obci a ich trvalejsi charakter
v porovnani s inymi izemnymi a samospravnymi jednotkami. Historicky povod
obci aich trvalejsia existencia ma dopad aj na Specifické postavenie obci
v systéme spolocensko-pravnych vzt'ahov. Obec nie je mozné napr. rozpustit’ na
zéaklade rozhodnutia jej obyvatel'ov (Palus 2017).

Obce predstavuju  prvok medzi obcianskou spolo¢nostou
a demokratickym S§tdtom. Tato ich pozicia mé& schopnost do buducnosti
ovplyvnit’ nielen charakter uzemnej samospravy, ale aj povahu spoloc¢nosti
(Paltis 2017). Podla nazoru Jesenka (2017) sa prirodzenopravna povaha prava
obce na samospravu premietla do platnej pravnej upravy spdsobu vzniku
a zéniku obci. Prijatim zdkona o obecnom zriadeni §tat len uznal existujuce obce
ako jednotky izemnej samospravy sformované historicky prirodzenou cestou.
Stcasne to potvrdil aj pravnou upravou, podl'a ktorej o zruseni alebo rozdeleni
obce mozno rozhodnut’ len s jej predchadzajicim sihlasom. Opacny postup, t.
j. zruSenie obce alebo rozdelenie obce bez jej stihlasu by znamenal netstavny
zasah do prava obce na samospravu.

Zaver

Uz v nazve prispevku sme si polozili otazku, ¢i analyzovana novela
zakona o obecnom zriadeni, konkrétne inStitit nefunkcénej obce bude
predstavovat’ rieSenie problému malych obci bez zvolenych organov. Je dblezité
dat’ do pozornosti, ze tento redlny problém doteraz neriesil ziadny pravny
predpis.

Na jednej strane mézeme vnimat’ zavedenie instititu nefunkcnej obce
do zadkona o obecnom zriadeni, za alternativu pontiknutti zakonodarcom na
rieSenie dlhodobého problému malych obci bez zvolenych orgdnov obce
v slovenskych podmienkach. Na strane druhej, povazujeme predovsetkym
znenie §2aa ods. 5, podla ktorého nefunkcénd obec pric¢lenenim zanika, za
»prehnané“ a podla naSho nazoru nespravne rieSenie, ktoré popiera podstatu
principu uzemnej samospravy, ako jedného z principov, ktoré tvoria zaklad
Ustavy SR.

Sthlasime so zdkonodarcom a nepopierame existenciu takyto obecnych
samosprav, avSak nesuhlasime s rieSenim, ako bolo zakotvené v zakone
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0 obecnom zriadeni. Podl’a nasho nazoru by bolo vhodnejsim rieSenim priclenit
nefunk¢nu obec k susediacej obci v tom zmysle, ze nefunkéna obec nezanika
a susediaca obce by bola poverend vykonom tak originalnych ako i prenesenych
kompetencii, ktorych vykon nefunkénd obec nie je schopnd zabezpecit. Aj
v tomto pripade ostava nezodpovedana otazka, ¢o v pripade ak susediaca obec
s priclenenim nefunk¢nej obce nestihlasi.

Druhym, pre nds prijatelnym rieSenim, analyzovaného problému je
zruSenie podmienky trvalého pobytu v obci na ziskanie funkcie starostu alebo
poslanca obecného zastupitel'stva.
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Postavenie samospravy mesta KoSice v zakone
o meste KoSice, z pohP’adu praxe

The status of the Kosice municipality in the law of
Kosice, from the point of view of the practice

Jozef Andrejcak

Abstract

In the contribution we will address the position of Kosice municipality in the law of
Kosice from the perspective of practice. We will also be interested in the specific
position and function of the Council of Mayors, acting as a joint body of the city sections
composed of mayors of urban areas. As part of our contribution, we will try to outline
the problems with the functioning of the Council of Mayors and possible proposals for
solutions for the effective acting of the Council of Mayors within the self-administration
of the city of Kosice.

Key words: council of mayors, law of Kosice, Kosice municipality

Uvod

V prispevku sa budeme zaoberat’ postavenim samospravy mesta KoSice
v zakone o meste KoSice z pohladu praxe. Na§ zaujem budeme orientovat’ na
konkrétne postavenie a posobenie Rady starostov, ktora pdsobi ako spolocny
organ mestskych Casti zloZzenych zo starostov mestskych Casti. V rdmci nasho
prispevku sa poklisime nacrtnut’ a analyzovat problémy s stvisiace s
postavenim Rady starostov a navrhneme rieSenia pre zabezpeCenie
efektivnejSieho poOsobenia Rady starostov v rdmci vykonu samospravy mesta
Kosice.

1. Postavenie samospravy mesta KoSice

V podmienkach Slovenskej republiky maju osobitné pravne postavenie
z hladiska uzemného usporiadania a orgdnov samospravy hlavné mesto
Bratislava a mesta nad 200 000 obyvatel'ov, teda mesto KoSice. Samosprava je
v tychto pripadoch vykonavana na dvoch trovniach a to na Grovni mesta a na
urovni jednotlivych mestskych Castiach. K tomuto zodpoveda aj Struktura
organov. Mestské Casti st pravnickymi osobami a na vykone samospravy sa
podiel'aju v rozsahu ktory ustanovuje zakon.!

! Zakon SNR ¢. 377/1990 Zb. o hlavnom meste Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov a zakon SNR ¢.401/1990 Zb. zakon o meste KoSice v zneni
neskorsich predpisov
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Postavenie samospravy obce upravuje primarne zakon €. 369/1990 Zb.
0 obecnom zriadeni v zneni neskorsSich predpisov, konkrétne jeho prva cast’ §4.
Postavenie samospravy mesta Kosice upravuje osobitny zakon SNR ¢.401/1990
Zb. zékon o meste KoSice v zneni neskorSich predpisov ( d’alej len ,,zdkon
o meste KoSice” ). Samospravu mesta KoSice upravuje druhd ¢ast’ zakona
o meste KoSice pocnuc § 5az § 9.

Tieto jednotlivé spominané ustanovenia zakona o meste KoSice upravuju:
- § 5 vpkon samospravy, samospravu uskuto¢nuju obyvatelia mesta
» prostrednictvom orgadnov mesta alebo mestskych Casti, obyvatelia maju
pravo najmi volit’ organy mesta a mestskych Casti ( aktivne volebné
pravo ) a byt voleni do tychto organov ( pasivne volebné pravo )
= referendom mesta alebo mestskych casti, obyvatelia maju pravo
hlasovat’ o ddlezitych otdzkach zivota a rozvoja mesta a mestskych casti
» zhromaZzdenim obyvatelov mesta alebo mestskych casti, obyvatelia
maju pravo zicastiiovat’ sa na verejnych zhromazdeniach obyvatel'ov

a na zasadnutiach mestského alebo miestneho zastupitel'stva.

Medzi vykon samospravy z pohl'adu prav obcana mozeme zaradit’ aj
pravo obracat sa so svojimi podnety astaznostami na organy mesta
a mestskych Casti, pouzivat’ obvyklym sposobom zariadenia a ostatny majetok
mesta a mestskych casti sliziacich pre verejné tcely, pozadovat’ suc¢innost’ pri
ochrane svojej osoby, rodiny a majetku nachadzajiicecho sa v meste alebo
mestskej Casti a pozadovat’ pomoc v ¢ase nahlej nudze?.

- § 6 orgdny mesta,

» organmi mesta si mestské zastupitel'stvo a primator mesta. Samotné
mestské zastupitel'stvo ma v zmysle zdkona o meste KoSice zakotvené
svoje organy a to: mestska rada a komisie mestského zastupitel'stva.
Mestské zastupitel'stvo v KoSiciach ma zriadent mestsku radu a komisie
ako poradné a kontrolné organy.

- § 7 organy mestskej casti

= organmi mestskej Casti s miestne zastupitel'stvo a starosta mestske;j
Casti. Miestne zastupitel'stvo méze zriadit’ podl'a potreby, miestnu radu
a komisie miestneho zastupitel'stva ako poradné a kontrolné organy.
Miestnu radu maju zriadent tzv. velké mestské Casti v meste KosSice
a komisie st zriadené prakticky pri vSetkych Miestnych zastupitel'stvach
v meste Kosice.

- § 7a rada starostov,

= Rada starostov je spolo¢ny organ mestskych ¢asti zloZzeny zo starostov

mestskych Casti.

2 Paliis, 1. a kol.: Obec ako zéklad tizemnej samospravy UPJS Kosice, Fakulta verejnej
spravy, Kosice , 2010, s. 23
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- § 8 referendum mesta
* Podmienky vyhlasenia referenda mestskym zastupitel'stvom upravuje
zékon o meste Kogice®.
- § 8a referendum mestskej casti
* Podmienky vyhlasenia referenda miestnym zastupitel'stvom upravuje
zékon o meste KoSice!. Miestne zastupitelstvo moze vyhlasit
referendum mestskej Casti aj o odmietnuti vSeobecne zavdzného
nariadenia mesta podl'a §3 ods. 3 zdkona o meste Kosice, ak sa jej
uzemne dotyka. Ide o vytvorenie, zluCenie zruSenie alebo rozdelenie
mestskej Casti alebo upravu jej hranic, co moze mestské zastupitel'stvo
realizovat’ prijatim vSeobecne zavazného nariadenia.
- § 9 zhromazdenie obyvatelov
= Na prerokovanie veci tykajtcich sa celého mesta alebo mestskej Casti
moze mestské alebo miestne zastupitel'stvo zvolat’ zhromazdenie
obyvatel'ov mesta, mestskej Casti.

2. Rada starostov v ramci vykonu samospravy v meste KoSice

V tejto cCasti prispevku  nacrtneme postavenic Rady starostov
v samosprave mesta KoSice, ako spolo¢ného organu mestskych casti aj
z pohl'adu praxe. Rada starostov je ako organ a zaroveini doplnkova sucast
samospravy zakotvena len v zdkone o meste KosSice, zdkon o hlavnom meste
Slovenskej republiky Bratislave €. 377/1990 Zb. tento pojem nepozna.
Starostovia mestskych casti Bratislavy s sucastou mestskej rady ako organu
mestského zastupitel'stva v Bratislave. V uvedenej suvislosti je potrebné
podotknut, Ze Rada starostov v meste KoSice je jedineCnym tkz. sui generis
organom v ramci vykonu samospravy.

Postavenie Rady starostov je zakotvené v zakone o meste Kosice § 7a
ods. 1 az 4. Postavenie Rady starostov je zakotvené v zakone o meste Kosice §
7a ods. 1 az 4. Rada starostov bola kodifikovana zakonom ¢. 222/2006 Z. z.,
ktorym sa menil a doplial zakon Slovenskej nérodnej rady &. 401/1990 Zb. o
meste KoSice v zneni neskorsich predpisov.

Rada starostov je zlozena zo starostov mestskych casti. Starostu
mestskej Casti poCas jeho nepritomnosti zastupuje v Rade starostov zastupca
starostu prisluSnej mestskej Casti. Rada starostov sa uznasa nadpolovi¢nou
vécsinou vsetkych svojich ¢lenov.

Rada starostov si voli zo svojich radov predsedu. Predseda zastupuje
Radu starostov navonok, zvolava a riadi jej zasadania, zasadanie musi predseda
zvolat’ bezodkladne, ak o to poziada aspon tretina jej ¢lenov. Rada starostov

3 Pozri: § 8 ods. 1. Pism. a —d Zakona o meste Kogice &. 401/1990 Zb.
4 Pozri: § 8aods. 1. Pism. a —d Zakona o meste KoSice ¢.401/1990 Zb.
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mobze predsedu kedykolvek odvolat z funkcie. Na zvolenie a odvolanie
predsedu je potrebny sthlas nadpoloviénej vaésiny vSetkych ¢lenov Rady
starostov. Za predsedu Rady starostov nemoze byt zvoleny zastupca starostu.
Pri vol'be predsedu Rady starostov je zachovavané pravidlo striedania sa
predsedov z vel'kej a malej mestskej Casti.

Rada starostov zastupuje zaujmy mestskych casti pri rozhodovani o
otazkach, ktoré su vyhradené mestskému zastupitel'stvu (zakon o meste KoSice
§ 10 ods. 3), na ten ucel mdze predkladat’ iniciativne navrhy na rokovanie
mestského zastupitel'stva, zaujima stanoviska k veciam, ktoré¢ su predmetom
rokovania mestského zastupitel'stva, mestské zastupitel'stvo je povinné
stanovisko Rady starostov prerokovat’ pred rozhodnutim vo veci same;j.

K rozhodnutiam vo veci podl'a zakona o meste KoSice § 10 ods. 3 pism.
a), (pokial ide o schvalovanie Statutu ), pismen c) az e), ( ide o urcenie zdsad
hospodarenia a nakladania s majetkom mesta a so zverenym majetkom,
schvalovanie rozpoctu mesta a jeho zmeny a schvalovanie uizemného planu
a jeho casti ) moze Rada starostov predlozit’ v lehote do 15 dni odo dila ich
vyvesenia na uradnej tabuli svoje pripomienky a poziadat mestské
zastupitel'stvo o ich opédtovné prerokovanie a schvalenie.

2.1 Rada starostov z pohPadu praxe

Rada starostov v meste KoSice ako spolo¢ny organ mestskych casti
funguje v samosprave mesta uz niekol’ko volebnych obdobi. Tak ako cela
samosprava aj tento organ presiel svojim vyvojom a hl'adanim si svojho miesta
a postavenia v Strukture orgdnov samospravy mesta. Rada starostov sa stala
akousi oficialnou platformou a priestorom pre diskusiu medzi mestskymi
Cast’ami a mestom.

Na cele Rady starostov stoji predseda, ktory je voleny starostami
mestskych Casti, so zretel'om na pravidlo obmiefiania predsedov medzi vel’kymi
amalymi mestskymi castami. Predseda zastupuje, zvolava ariadi Radu
starostov. Dolezitda Uloha predsedu je v komunikacii s mestskym
zastupitel'stvom a samotnym vedenim mesta. Rada starostov na svojich
pravidelnych stretnutiach prerokuva jednotlivé body zaradené do programu
rokovania mestského zastupitel'stva a diskutuje o aktudlnych problémoch
vramci mesta tykajucich sa mestskych Casti. Na zasadnutia je pravidelne
pozyvané vedenie mesta a magistratu mesta KoSice s ktorymi je diskutované aj
o poziadavkach mestskych Casti.

Ustanovenia zakotvené v zdkone o meste KoSice, tykajuce sa
postavenia Rady starostov vo vztahu k mestskému zastupitel'stvu su aj
z pohl'adu praxe akceptovatel'né. Mestské zastupitel'stvo reflektuje na jednotlivé
stanoviska Rady starostov, prerokuva ich alebo su odprezentované predsedom
rady starostov respektive jeho zastupcom. Z hladiska clenov mestského
zastupitel'stva st jednotlivé uznesenia z Rady starostov k materidlom
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prerokovanym mestskym zastupitel'stvom vnimané pozitivne, nakol'ko odrazaja
nazory predstavitel'ov mestskych Casti.

Vo vztahu rady starostov a vedenia mesta je vramci jednotlivych
okruhov tém badat’ vacSie nestlady. Ide vo vicSine pripadov o poziadavky
mestskych Casti pri tvorbe rozpoctu, prerozdel'ovani miestnych dani, uréovani
ucelovych dotacii a podobne. Nestlad medzi starostami mestskych casti
a vedenim mesta sa objavuje aj pri nartoch diskusie vo veci mozného
zluCovania mestskych casti alebo upravy kompetencii medzi mestom
a mestskymi Cast’ami.

2.2 Rada starostov ako moderny prvok v samosprave mesta KoSice

Rada starostov svojim postavenim v zdkone o meste KoSice
a dlhorocnym fungovanim v rdmci samospravy v meste Kosice sa moze stat
vzorovym prvkom samospravy so svojim jasnym postavenim a kompetenciami.

Podrobnosti o vztahoch medzi Radou starostov a mestskym
zastupitel'stvom upravuje Statat mesta Kosice ( d’alej len ,,Statat* ). Statat mesta
Kosice je zdkladnym vnttornym dokumentom tzemnej samospravy mesta
Kosice, ktory v sulade so zikonom o meste KoSice bliz§ie upravuje
prerozdelenie uloh a samospravnych posobnosti mesta. Prave Statite mesta
poskytuje dostatocny priestor na to, aby sa ujasnili a konkretizovali niektoré
d’alSie kompetencie Rady starostov vo vztahu k mestu a mestskému
zastupitel'stvu.

Jasnejsie pravidla vo vztahu k mestskym castiam by si vyzadovalo
financovanie minimalne v jednotlivych oblastiach ako napriklad ucelové
dotacie, dofinancovanie mestskych casti, ktorym vznikli zvySené financné
naklady zo zdkonnych povinnosti a podobne.

Pre buduce kvalitné fungovanie vzt'ahu Rada starostov — mesto KoSice
bude dodlezité aj akceptovanie ndzoru mestskej Casti pri uplatiiovani
kompetencnych prav zo strany mesta, odbornych referatov Magistratu mesta
Kosice a mestskych podnikov. To vSetko prispieva ku kvalitnej komunikacii
a pésobeniu Rady starostov ako spolo¢ného organu mestskych Casti v rdmci
samospravy mesta KoSice.

Rada starostov moze pdsobit’ aj ako féorum pre generovanie novych
poznatkov a informacii ako aj vymenu skusenosti spojenych s informatizaciou
samospravy na Slovensku. V tejto oblasti moze byt mesto KoSice napomocné
hlavne pre malé mestské Casti, ktoré svojimi kapacitami nedokazu zrealizovat’
potrebné tkony.

Zaverom mobzeme konStatovat, ze postavenie Rady starostov
v samosprave mesta KoSice je na zéklade sktsenosti z predoslych volebnych
obdobi opodstatnené. Nutné je vSak dodat’, Ze pre efektivnejsie fungovanie je
ziaduce jasnejSie vymedzenie vztahov medzi mestom asamotnou Radou
starostov tak, aby Rada starostov neskizla do formélnej roviny.
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Zaver

Rada starostov ako samostatny organ samospravy mesta KoSice
zastupujuci vSetky mestské Casti ma svoje pevné miesto a oporu v zdkone
o meste KoSice. Fungovanie tohto spolo¢ného organu je dolezité vnimat aj
z pohl'adu praxe a jeho priameho vykonu vo vzt'ahu k organom mesta. Radu
starostov mdzeme vnimat ako ddlezity prvok pre kvalitnejSie plnenie uloh
samospravy v meste KoSice. Tento organ samospravy mesta vytvara dostatocny
priestor pre mestské Casti na priamu a oficialnu komunikaciu so zastupcami
mesta. Potenciadl Rady starostov a jej pozitivny vplyv by mal byt v zaujme
vsetkych predstavitel'ov samospravy mesta KoSice.
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Prevencia kriminality v Slovenskej republike na
miestnej urovni

Crime prevention in the Slovak Republic at the
local level

Matus Vyrostko

Abstract

The aim of the paper is to identify the tools for crime prevention at the local level — in
municipal self — government and the use of such instruments in practice. Crime
prevention in the Slovak republic is carried out at three levels — at national, regional
and local level. At the local level, crime prevention is coordinated by the municipality
or the city. Unlike the national level, municipalities in this context set up prevention
authorities, prepare prevention plans, and apply for financial support for specific crime
prevention projects on a voluntary basis. With regard to the voluntary nature, crime
prevention in individual municipalities varies. Crime prevention at local level, however,
appears to be necessary and crucial in view of the fact that it is citizens immediate
contact with crime.

Key words: crime, crime prevention, local level

Uvod

Kriminalita je negativny spolocensky jav, ktory sa spolocnost
prirodzene snazi eliminovat viac, ¢i menej uspesne. PretoZe je niektorym
formam kriminality efektivnejSie a ucinnejSie predchddzat’ prave na miestnej
urovni, v jednotlivych Statoch ¢asto vznika viacstupiiova, resp. viacuroviiova
organizacia prevencie kriminality, ¢o je i pripad Slovenskej republiky.

Vzhl'adom k tomu, Ze absolutna eliminacia kriminality je domnievame
sa demokratickymi prostriedkami takmer nedosiahnutel'nd, je potrebné hovorit
najmi ojej znizovani, minimalizovani, ¢i mitigacii.! Uvedeny argument
potvrdzuje aj samotna definicia kriminality. Kriminalita podl'a vi¢Siny autorov
ijej pravneho vymedzenia zahfnia tak imyselné ako i nedbanlivostné trestné
¢iny. Domnievame sa, Ze moznosti prevencie pachania nedbanlivostnych
trestnych ¢inov su obmedzené.

Spolu s represiou a sankcionovanim neziaducich konani a prejavov
prispieva k znizovaniu kriminality prave jej prevencia. Rovnako
sankcionovanie, v pripade naplnenia skutkovej podstaty trestného ¢inu trestny
postih, ma okrem represivneho prave preventivny charakter, ktory do buducna

! Vhladom k tomu teda v pripadoch, ked v naSom prispevku vyuZzivame spojenie
eliminacia kriminality, mame na mysli jej zniZovanie, minimalizovanie.
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vytvara predpoklad znizovania kriminality a nepachania trestnej Cinnosti tak
pachatel'om, ako i d’al§$imi osobami. Ide teda o pomyselny proces, ktory sme sa
zjednodusenie pokusili naértnit’ v obrazku 1. Uloha subjektov prevencie
kriminality na miestnej irovni

z -

Prevencia Spéachanie Sankcia
O - @ - ——

Obrazok 1 ,,Vztah sankcie (trestného postihu) a prevencie kriminality*
Zdroj: viastné spracovanie

1. Fundamenty prevencie kriminality v Slovenskej republike

Pre ucely prispevku povazujeme za nevyhnutné sa v kratkosti zaoberat’
aj samotnymi pojmami suvisiacimi s kriminalitou, prevenciou a jej moznymi
formami, resp. druhmi, ako itroviiami prevencie kriminality v Slovenskej
republike (d’alej aj: ,,SR*) predtym, nez sa budeme blizSie venovat’ problematike
prevencie kriminality na miestnej Grovni.

Kriminalnymi st také konania a prejavy, ktoré napihajii skutkovi
podstatu niektorého trestného ¢inu uvedenom v Trestnom zdkone, zékone ¢.
300/2005 Z.z. v zneni neskorSich predpisov (d’alej len: ,, Trestny zdkon*). Ako
zdorazituje Madliak, kriminalita nepredstavuje len jednoduchy vypocet, resp.
sucet trestnych ¢inov pachanych za urcité obdobie, ale prezentuje i kvalitativnu
stranku trestnej Cinnosti. Kriminalita teda podla Madliaka nie je stctom
trestnych ¢inov, ale ich organickym sihrnom (Madliak 2010).

Pravna tprava prevencie kriminality v Slovenskej republike je tvorena
najmd zdkonom ¢. 583/2008 Z.z. oprevencii kriminality a inej
protispolocenskej Cinnosti a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni
neskorsich predpisov (d’alej len: ,,zakon o prevencii kriminality*).

Z dovodu vel'kého mnozstva moznych definicii prevencie kriminality,
pre ucely prispevku sa budeme riadit definiciou prevencie kriminality
v pravnom poriadku SR, ktoré podl'a nas najlepsie vystihuje jej podstatu. Podl'a
§ 3 pism. a) zakona o prevencii kriminality je prevenciou kriminality
cielavedomé, planovité, koordinované a komplexné poOsobenie na priciny
a podmienky, ktoré vyvolavaju alebo umoznuju kriminalitu aina
protispoloCenskit ~ Cinnost’, s cielom ich predchadzania, potlacania
a zamedzovania.
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Z uvedeného teda vyplyva, Ze prevencia kriminality nepdsobi len na
znizovanie kriminality samotnej, ale aj inej protispoloc¢enskej Cinnosti. Pod
protispolocenskou ¢innostou je podla § 3 pism. c¢) zdkona o prevencii
kriminality potrebné rozumiet’ také konanie, ktoré je priestupkom alebo inym
spravnym deliktom, resp. i také konanie, ktoré sice nie je priestupkom alebo
inym spravnym deliktom, ale posobi negativne na spolocnost’.

Na zaklade uvedenych skuto¢nosti je teda za prevenciu kriminality
mozné povazovat aj také aktivity, ktoré nesmeruju priamo k znizovaniu
kriminality, ale snazia sa obmedzit’ negativne protispoloCenské konania. Za
konania, ktoré posobia negativne na spolo¢nost’ a mézu v budticnosti vytvarat’
zaklad pre trestnu Cinnost, je mozné povazovat napr. nadmerné pozivanie
alkoholickych napojov, ¢i hranie hazardnych hier.

Domnievame sa, Ze za nastroje prevencie kriminality na miestnej irovni
je mozné povazovat obmedzovanie predaja a pozivania alkoholu,
obmedzovanie prevadzkovania hazardnych hier, ¢i dodrZiavanie no¢ného kl'udu
apod., ale vsuvislosti s globalizaciou a migraciou idosledni integraciu
marginalizovanych skupin, ¢i cudzincov.

Co sa tyka foriem resp. druhov prevencie kriminality, pre uéely nagho
prispevku je potrebné minimalne spomentt, ze vicsina autorov hovori najméa
o socialnej, situacnej a viktimacnej prevencii kriminality (Madliak 2010).
Domnievame sa, Ze na miestnej urovni je mozné prijimat’ opatrenia zamerané
na kazdy z uvedenych druhov prevencie kriminality, osobitne v§ak na prevenciu
situacnu a viktimacni.

Prevencia kriminality sa v Slovenskej republike postupne vykreovala na
tri trovne. V stcéasnosti je teda prevencia kriminality v SR uskuto¢fiovana na
troch trovniach a to na narodnej, regionalnej a miestnej urovni.

Podl'a § 4 ods. 1 zékona o prevencii kriminality, posobnost’ v oblasti
prevencie kriminality vykonavaju tieto organy verejnej moci:

- vlada Slovenskej republiky,

- ministerstva a ostatné Ustredné organy Statnej spravy,

- obvodné Girady v sidlach krajov a iné miestne organy $tatnej spravy?,
- ostatné organy verejnej moci.

Detailna identifikacia a analyza moznosti prevencie kriminality na
vSetkych urovniach v Slovenskej republike by nepochybne presahovala
moznosti prispevku a nie je ani predmetom, preto sa d’alej zaoberame prave
problematikou prevencie kriminality v Slovenskej republike na miestnej urovni
— v mestach, obciach a mestskych Castiach.

v

2 Podla § 9 ods. 1 zékona & 180/2013 Z.z. o organizacii miestnej Statnej spravy
a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov, obvodné trady
zriadené podla predpisov u¢innych do 30. septembra 2013 st okresné urady podl'a tohto
zakona.

346



Verejna sprava v sucasnom demokratickom a pravnom Stdte

2. Kriminalita a moZnosti jej prevencie a eliminicie na miestnej
urovni

V stiCasnosti sa prevencia kriminality na miestnej Urovni stdva
predmetom debat odbornej i laickej verejnosti. S bliziacimi sa komunalnymi
volbami v Slovenskej republike je tato problematika taktiez predmetom
predvolebnych diskusii, kedy kandidati na primatorov, starostov, ¢i poslancov
do mestskych a obecnych zastupitel'stiev verejnosti predstavuji svoje vlastné
pontkané rieSenia. Nie je nahodou, Ze prave prevencia kriminality je jednou
z Gstrednych tém takychto stretnuti. Je mozné povedat, Ze uroven kriminality
v jednotlivych mestach a obciach je uzko spojena s kvalitou zivotnej trovne ich
obyvatel'ov. Je preto prirodzené, Ze prave obyvatelia, ktori odovzdavaja
v komunalnych vol'bach svoju moc do rik zvolenym predstavitel'om - organom
obce, maju zdujem na znizovani tohto negativneho javu. Uvedeny fakt je mozné
zdobraznit’ aj tym, Ze mnoho odbornikov na verejnu spravu povazuje samospravu
za najdemokratickejSiu ¢ast’ verejnej spravy.

Okrem uvedenych argumentov, ktoré podporuju existenciu prevencie
kriminality na miestnej Grovni je takyto zamer mozné vycitat’ priamo z pravne;j
upravy.

Okrem samotného zdkona o prevencii kriminality je zamer vyvijat
usilie a prijimat’ opatrenia na prevenciu kriminality na miestnej urovni nepriamo
vyjadreny iv § 1 ods. 2 zakona ¢. 369/1990 Zb. zakona Slovenskej narodne;j
rady o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov (dalej len: ,,zakon
0 obecnom zriadeni*), podla ktorého je zakladnou ulohou obce pri vykone
samospravy starostlivost’ o vSestranny rozvoj jej Uzemia a o potreby jej
obyvatel'ov (Hencovska 2018).

Medzi dal$ie dokumenty vyjadrujlice zaujem prijimat’ opatrenia
k prevencii kriminality na miestnej arovni je mozné zaradit odporucanie
Vyboru ministrov Rady Eurdpy R/87/19 o organizacii prevencie kriminality zo
dia 17.09.1987, podla ktor¢ho st preventivne opatrenia v suvislosti
s kriminalitou o to GspesnejSie, ¢im viac sa orientuji na miestne podmienky a na
Specifické druhy trestnych ¢inov.

Potrebu prevencie kriminality na miestnej Urovni na oficidlnom
webovom portali zdoraznuje i Eurdpska komisia. Podl'a Eurdpskej komisie si
prevencia kriminality vyzaduje interdisciplinarny pristup. Okrem toho,
s ohl'adom na podstatu kriminality, aby boli opatrenia proti kriminalite Co
najucinnejsie, mali by prebichat’ o najblizsie k ,,zédkladnej urovni“. Takyto
pristup sa podla Europskej komisie v praxi prejavuje vznikom miestnych
iniciativ, ktoré zahfnaju niekol’ko aktérov (Eurdpska komisia 2018).

V neposlednom rade, zaujem prijimat’ opatrenia na predchadzanie
kriminality na miestnej Urovni je vyjadreny aj v hlavnom strategickom
dokumente upravujicom problematiku prevencie kriminality v SR. Aktualne
ide o Stratégiu prevencie kriminality ainej protispolocenskej cinnosti
v Slovenskej republike na roky 2016 — 2020 (Uznesenie vlady Slovenskej
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republiky €. 513 zo 16. novembra 2016 k Stratégii prevencie kriminality a inej
protispoloc¢enskej ¢innosti v Slovenskej republike na roky 2016 — 2020) (d’alej
len: ,,Stratégia prevencie kriminality*). Prdve zvySovanie bezpecnosti miest
aobci je zaradené medzi pét hlavnych priorit stvisiacich s prevenciou
kriminality. Podl'a Stratégie prevencie kriminality je v suvislosti s touto
prioritou potrebné zamerat sa na zaclenovanie prevencie kriminality do
koncepcii rozvoja krajov aobci, vytvorenie komplexného pristupu
k bezpecnosti v socidlne vylucenych a inych rizikovych lokalitdch a zvySovanie
pocitu bezpecia obyvatel'ov a navstevnikov.

Ako uvadza GaSpierik, trend presunu prevencie kriminality na miestnu
uroven sa netyka len Slovenskej republiky acoraz viac ho okrem
zapadoeurépskych krajin preferuje i Ceska republika, Pol'ska republika
a Mad’arsko (Gaspierik 2011).

Ak hovorime o konkrétnych subjektoch, resp. aktéroch prevencie
kriminality na miestnej Grovni, odborna verejnost’ sa pri ich identifikacii viac,
¢i menej zhoduje, i ked’ je potrebné povedat, Ze ich vymedzenie je pomerne
Siroké.

Na miestnej urovni prevenciu kriminality koordinuje najmé obec, resp.
mesto, ¢i mestska Cast’. Na rozdiel od narodnej trovne si obce v tejto suvislosti
na dobrovolnom principe zriaduji organy na prevenciu (najmi komisie pre
verejny poriadok, prevenciu kriminality, ¢i prevenciu protispolocenskej
¢innosti), pripravuju plany prevencie (najmi v strategickych a koncepénych
dokumentoch — napr. program rozvoja mesta KoSice na roky 2015-2020)
a ziadaju o financnu podporu pre konkrétne projekty prevencie kriminality.
S ohl'adom na tento dobrovol'ny princip sa prevencia kriminality v jednotlivych
obciach prirodzene 1isi podla potrieb konkrétnej obce, mesta, ¢i mestskej Casti.

Pokial’ ide o tvorbu prevencie kriminality, poziciu pre vytvaranie
koncepcii ma najma VUC, no pokial’ ide o tilohy obci, Trestny poriadok im
priznava silnejSiu poziciu. Mdze ist’ v tomto pripade tak o prevenciu konkrétnej
trestnej Cinnosti, ako i o prevenciu recidivy. Medzi povinnosti obce Vv tejto
suvislosti je mozné zaradit’ napr. povinnost’ obce poskytnut’ sic¢innost’ organom
¢innym v trestnom konani a sudu pri plneni ich uloh, ¢i povinnost’ obce bez
meskania oznamovat' orgdnom c¢innym v trestnom konani skutoCnosti
nasvedCujuce tomu, Ze bol spachany trestny ¢in. MoZnosti sucinnosti obce
s orgdnmi ¢innymi v trestnom konani a stidmi je ale viac, takéto ulohy obce
suvisia najméa so st¢innostou obce pri doru¢ovani pisomnosti organov ¢innych
v trestnom konani a sudov, zistovanim pomerov pachatel’a, ¢i i€astou obce pri
vykone trestnopravnych sankcii (Hencovska 2016).

Okrem obci, miest, ¢i ich ¢asti sa na prevencii kriminality prirodzene
podiel’aju viaceré subjekty, resp. aktéri.

Ako uvadza Bubelini, subjektmi prevencie kriminality su okrem miest,
obci a mestskych casti obecné a mestské policie, v prispevku uz spominané
komisie mestského, resp. obecného zastupitel'stva, ale aj iné subjekty, ako napr.
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obcCianske zdruzenia, neziskové organizacie a in¢ fyzické a pravnické osoby
(Bubelini 2002).

Halcin (2007) k aktérom prevencie kriminality na miestnej trovni
dopliia niekol’ko $pecifickych subjektov, napr. sikromné bezpe¢nostné sluzby,
¢i poistovne.

Niet pochyb, ze jednym z predpokladov nepachania kriminality je i
vychova. Baginova a Beluskova v tejto stvislosti pri subjektoch prevencie
kriminality na miestnej tirovni zdéraziiuju prave rodinu, ktora ma podla nich
v tejto suvislosti dominantnt ulohu (Baginova a Beluskova 2014).

Priklaname sa k ndazorom autorov, ktori za vyznamny subjekt prevencie
kriminality povazuji samotnych obc¢anov, ktori maji niekol’ko moznosti, ako sa
zapojit' do projektov prevencie kriminality na miestnej Grovni. V sucasnosti
moze ist’ napr. o mestské, resp. obecné obCianske poriadkové sluzby. Moznosti
zapojenia je vSak podla néas ovela viac v zavislosti od druhu prevencie
kriminality.

Na realizaciu aktivit a projektov sa niektoré subjekty prevencie
kriminality mézu kazdoro¢ne uchadzat o poskytnutie dotacie zo Statneho
rozpoctu. Podl'a § 5 ods. 3 pism. d) zdkona o prevencii kriminality Rada vlady
Slovenskej republiky pre prevenciu kriminality zverejiluje na internetovej
stranke Ministerstva vnutra Slovenskej republiky vyzvy na predkladanie
projektov, schvaluje projekty aschvaluje poskytnutie dotacii na ich
financovanie do 31. marca prislusného kalendarneho roka, pricom prihliada
najmé na priority uvedené v stratégii prevencie kriminality. Vyber projektov
obci, resp. inych subjektov, ktoré v rokoch 2016 a 2017 ziskali dotaciu na
realizaciu daného projektu v KoSickom samospravnom kraji je uvedeny
v tabul’ke 1.

Tabulka 1 ,,Priklady projektov na prevenciu kriminality na miestnej urovni,
ktoré v rokoch 2016 a 2017 ziskali dotdciu zo $tatneho rozpoctu*

Adresa: Druh VAL
Rok | Prijimatel’| Nazov prijimatel’a Nazov projektu . | nmavrhovanej
mesto/obec prevencie P
doticie (€)
esteka Kosice — Bezpecna Terasa —
2016 ast Kosice — Zapad Zapad —  |rozsirenie kamerového| Situacna 20 000
mestska Cast’ systému
2016] obec Ruskovce Ruskovce |Detsky park Ruskovee| Socialna 4500
2016 obec Geta Geta Kamerovy systém 1 gt eng 9900
v obci Geca
| e | Vel | o PP ESONG | g | 5400
Kapusany kriminalite
Tvorba a testovanie
bempetnostntho | KSee —Jub | D minalt
2017|  $kola e — Mestska | PrVencie Kminally | g cidina 21000
manazérstva . stvisiacej
. Cast .
v Kosiciach s nelegalnou
migraciou

Zdroj: Vlastné spracovanie podla: Rada viady Slovenskej republiky pre
prevenciu kriminality 2018.
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Ako je zrejmé z tabul'ky 1, za projekt prevencie kriminality je mozné
povazovat’ i aktivity spojené so socialnou prevenciou kriminality, ako napr.
vystavba detského ihriska. Okrem uvedenych prikladov i d’alSie obce, mesta
a mestské Casti Casto ziadali a ziskali dotaciu na technické zabezpecenie —
kamerové systémy. Motivaciou prevencie kriminality pre subjekty moze byt
i zapojenie do rdznych sutazi o najlepSie projekty na vnutroStatnej no
i europskej urovni.

Prikladov zapojenia obci do prevencie kriminality je prirodzene viac.
Ako uvadza Hencovska, izemna samosprava sa moze za splnenia zdkonnych
podmienok podiel'at’ aj priamo na vykone trestu, ktorym je relativne malo
vyuzivany trest povinnej prace. ,, Priestor vidim v metodickej cinnosti vysSieho
uzemného celku, ktory by mohol pomdct obciam pri zaskoleni pracovnikov obce,
zapozZicanim jednoduchych strojov, iného materialu a pod. “ (Hencovska, 2018,
s. 34) Za vyznamny prispevok pre predchadzanie trestnej ¢innosti Hencovska
povazuje aj zakon ¢. 307/2014 Z.z. o niektorych opatreniach suvisiacich
s oznamovanim protispolo¢enskej ¢innosti a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskorSich predpisov, ktory chrani oznamovatelov
protispoloCenskej Cinnosti, najmd pred jej neopravnenym postihom
v pracovnopravnom vztahu (Hencovska 2018).

V suvislosti s prevenciou kriminality na miestnej irovni povazujeme za
prinosné vyjadrit’ sa eSte k niekol'kym aspektom. V suvislosti s problematikou
narastu extrémizmu v Slovenskej republike je potrebné zdoraznit, ze ak organy
verejnej spravy na miestnej Urovni nevyvijaji dostatoéné usilie na prevenciu
kriminality, na taktto situdciu mdézu reagovat’ subjekty, ktoré situaciu vyuzija
vo svoj politicky prospech. Poukazovanie na nedokonalé riadenie resp.
spravovanie mesta, ¢i obce, vratane poukazovania na zvySen( kriminalitu
a vyuzitie takychto skutoCnosti na politicky marketing je samozrejme
legitimnou aktivitou. Problém vSak nastava vtedy, ked ponukané rieSenia
prerastaju do radikalnych, niekedy do extrémistickych konani a prejavov. Aj tu
sa teda ukazuje potreba efektivnej prevencie kriminality na miestnej Grovni. Je
preto mozné povedat’, Ze dostato¢nou prevenciou kriminality na miestnej irovni
je mozné dosiahnut’ nielen znizovanie kriminality, no i radikalnych navrhov a
rieSeni, ktoré moézu prerast do takych konani a prejavov, ktoré napliaju
skutkovll podstatu niektorého z trestnych €inov extrémizmu a tak paradoxne
»prispievaju* k narastu kriminality v danej obci, meste, ¢i mestskej Casti.

V neposlednom rade je potrebné povedat, ze nie vSetkym formam
kriminality je najefektivnejSie predchadzat’ na miestnej urovni. Prikladom je
napr. novy fenomén kybernetickej kriminality. Bojovat’ proti kriminalite na
internete Casto nestacia ani vnuatroStatne subjekty a jej efektivna prevencia
arepresia si vyzaduje medzinarodna spolupracu policajnych zloziek. Napriek
tomu je aj v tomto smere mozné vynalozit’ usilie na prevenciu kriminality na
internete na miestnej urovni. Prikladom je okrem spominaného projektu mesta
Vel'ké Kapusany aj napr. obec Dvory nad Zitavou s projektom ,,Adam a Eva 21.
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storocia“, ktorym sa obec zamerala na ziakov zadkladnej Skoly s cielom
informovat’ ich o hrozbach na internete a ako sa im vyhnut. S tymto projektom
obec zvitazila vnarodnom kole sutaze ,,Europska cena za prevenciu
kriminality* za rok 2015 (Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky 2016).

Zaver

O prevenciu kriminality na miestnej Grovni sa teda snazia viaceré
subjekty, resp. aktéri. Ide najméa o obec, mesto, ¢i mestsku Cast, ktorej hlavnou
ulohou by malo popri implementacii jednotlivych projektov byt i akymsi
koordinatorom d’alsich subjektov a ich aktivit. K tymto d’alsim subjektom, resp.
aktérom je mozné zaradit’ napr. mestsku policiu, ob¢ianske zdruZenia, neziskové
organizacie, ale v neposlednom rade samotnych obyvatel'ov, ktori maju najvacsi
zaujem na znizovani kriminality na miestach kde byvajl, ¢i pracuji, ked’ze
znizovanie kriminality ma pozitivny efekt na kvalitu ich Zzivotnej urovne.
Moznosti zapojenia obyvatel'ov do projektov prevencii kriminality je mnoho,
medzi inymi su to napr. mestské obcianske poriadkové sluzby.

V neposlednom rade je potrebné zdoraznit’, Ze prevencia kriminality na
miestnej Urovni sa javi ako potrebna a kIi¢ova s ohl'adom na v prispevku vyssie
spominané argumenty a pravne vychodiska ale najméd fakt, ze ide z pohl'adu
obcanov o bezprostredny styk s kriminalitou, o vytvara predpoklad lepSich
moznosti na jej prevenciu a eliminaciu.
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