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Vyznamreformyjednotiekuzemnejsamospravy
na Slovensku

Prispevok sa zaoberd vyznamom reformy verejnej spravy. Z teoretického
pohladu explikuje dolezitost uskutocnovania reforiem v ramci systému verejnej spravy
ako celku a zdroven v ramci jednotlivych subsystémov verejnej spravy. Nasledne
sa zaobera reformmymi procesmi vo verejnej sprave v podmienkach Slovenskej
republiky, pricom pozornost je venovand najmd uzemnospravnej casti. Podrobnejsie
rozobera sucasny system miestnej a regionalnej samospravy na Slovenskej republike
a zdoraznuje nedostatky tychto Casti verejnej spravy, v dosledku coho vyzdvihuje potrebu
pripravy a realizdacie reformy v tejto oblasti.

The paper deals with the importance of public administration reform. From
a theoretical aspect of view the importance of reform in the system of public administration
as a whole and also within individual sub-systems of public administration. It also
mentions the reform process in the public administration in the Slovak Republic,
the attention is given to mainly of territorial administration. Detailed discussion
of the current system of local and regional self-government in Slovak Republic
and emphasizes the deficiencies of those parts of public administration, with the result
that underlines the need for preparation and implementation of reforms in this area.

1 UVOD

Dolezitym indikatorom kazdého moderného §tatu je dobre fungujuca verejna
sprava, v ramci ktorej sa uskuto¢nuji najvyznamnejsie spolo¢ensko-politické procesy.
Tieto procesy pozostavaji z prijimania pravnych predpisov, zabezpeCovania organiza¢nej
¢innosti vo vnutri $tatu ¢i zaistovania verejnych sluzieb. Organy verejnej spravy su
nepretrzite v ¢innosti a prostrednictvom nich su realizované funkcie §tatu vo vsetkych
oblastiach zivota spolo¢nosti. Verejna sprava realizuje svoje funkcie v ramci zakonom
stanovenych kompetencii a spdsobom uréenym zakonnymi proceduralnymi pravidlami,
pricom zarovenn poskytuje Siroké instituciondlne prostriedky participacie obcanov
v spravnych procesoch na lokalnej, regionalnej ¢i centralnej urovni. Vo svojej podstate
je verejna sprava znakom vykonnej moci v $tate, pre ktort je priznacna verejna povaha
moci, ktorou narabaji okrem samotného Stitu v podobe Statnej spravy aj subjekty
nestatneho charakteru, vykonavajice spravu verejnych zalezitosti (Klimovsky, 2008;
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Skultéty a kol., 2002). Na zaklade uvedenej definicie je zrejmé, Ze okrem §tatnej spravy
je vyznamnou sucastou verejnej spravy tiez subsystém samospravy, ktory pozostava
z dvoch Casti, a to zaujmovej a Gzemnej. Predkladana Stadia sa venuje prave uzemne;j
Casti samospravy, ktora predstavuje osobitnu formu vyjadrenia plurality nazorov
na miestnej a regionalnej Grovni. V dosledku toho je pre tento element verejnej spravy
typickd pritomnost’ volenych organov predstavujucich prislusnit tzemnu jednotku,
ked’ ich tlohou je objasnovat’ priestorovi rozdielnost’ v podmienkach uskuto¢novania
celostatnych pravnych pravidiel tam, kde to legislativa dovol'uje z dovodu ucelnosti
(Kone¢ny — Konecny, 2008). Prave v tejto samospravnej oblasti, v ramci sucasne
uplatitujuceho sa modelu uzemnej samospravy pozorujeme v podmienkach Slovenske;j
republiky nedostatky, ktoré st pritomné na tomto stupni verejnej spravy v podstate
od svojho vzniku. V tejto suvislosti sa javi ako nevyhnutnost’ uvazovat’ o komplexne;j
reforme verejnej spravy' v izemnospravnej oblasti na Slovensku.

2 PRECO JE NEVYHNUINE USKUTOCNOVAT REFORMY
VO VEREJNEJ SPRAVE?

Uplatilujtici sa systém verejnej spravy SR sa vyvinul z historickych skusenosti
v kombinacii s modernizaénymi prvkami, ktoré boli implementované v dosledku inSpiracie
pozitivnymi zahranicnymi skusenostami a taktiez zavdzkov plyntcich z clenstva
Slovenskej republiky v Europskej tnii. Vyvoj verejnej spravy v jednotlivych krajinach je
teda zavisly od urcitych dejinnych ¢i kultarnych tradicii Statu a samotnej verejnej spravy,
ako zo Strukturalneho a instituciondlneho, tak aj z funkéného hl'adiska. Nie je preto
mozné docielit’ idedlny, nemenny stav systému verejnej spravy. Spolocensko-politicka
situacia je dynamickym, neustale sa meniacim prvkom a v stcinnosti s variabilnymi
ekonomickymi podmienkami, ktoré taktiez podliehaji neustalym premenam moézeme
hovorit’ len o akejsi ,relativne] stabilite verejnej spravy“(Klimovsky, 2008, s. 226)
a v dosledku toho je nevyhnutnost'ou uskuto¢iiovanie kvalitativnych a kvantitativnych
zmien. Neustaly rozvoj spolo¢nosti sa odraza aj na systéme verejnej spravy, ked’ vdosledku
spolocenskych inovacii sa priamo tmerne k tomu zvySuji naroky na modernizaciu
verejnej spravy® v ramci jej jednotlivych subsystémov. V minulosti, v obdobi, ked’ sa
mnoh¢é Staty este len ucili ako spravne utvarat’ a formovat’ systém verejnej spravy, bolo
pre spolo¢nost’ priznacné, Ze sa vyznacovala niz§im stupiiom organizovanosti, v dosledku
¢oho boli aj spravne systémy zrozumitel'nejsie. V sucasnosti je podstatnym problémom
prave neprehladnost’ systémov verejnej spravy, co ma za nasledok neddveru, az apatiu
zo strany spolocnosti k veciam verejnym. Zaroven ziadna reforma nedokaze vyrieSit
absolutne vsetky problémy, nie je schopna priniest’ trvalé¢ uspokojenie v dosledku uz
spomenutych dynamickych zmien prebiehajucich v spolo¢nosti a preto mozno reformu
verejnej spravy oznacit’ ako trvaly, nikdy nekonciaci a neustale sa vyvijajaci proces.
1 Na tGrovni $tatnej spravy bola nastartovana reforma v roku 2013 pod nazvom ESO, ¢o znamena efektivna,
spolahliva a otvorena verejna sprava, pricom ciel'om tejto reformy je zabezpecit’ kvalitu a transparentnost’ verejnej spravy
a zjednodusit’ obcanom pristup k veciam verejnym.
2 KedZe je verejna sprava najdynamickejsim prvkom institucionalneho a funkéného vyvoja moderného statu
dochadza v nej neustale k roznym inovaciam. Mnohokrat tak treba odlisovat’ od reformy verejnej spravy modernizaciu
verejnej spravy. Modernizacia zvdcsa spoiva v prispésobovani spravy novym podmienkam vyvoja spolocnosti,
technologickému vyvoju, informatizacii ¢i vybaveni verejnej spravy modernymi technologickymi prostriedkami. (Vostra

— Grospic, 2004) Spravne reformy st v§ak komplementarnej$imi zmenami verejnej spravy, ¢i maju povahu tizemnej alebo
funkénej spravnej reformy, pricom ide o podstatné zmeny na tGrovni kvality verejnej spravy.
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Prilis vel'ka pocetnost’ reforiem v oblasti verejnej spravy sa javi taktiez ako
problém, avsak tento neziaduci stav nastava v dosledku toho, ze vyrieSenie jedné¢ho
problému otvara nasledne problémy nové. Napriklad zavedenie lepSich procesov
finanéného riadenia vynesie do popredia potrebu novelizovania alebo nahradenia
pravnej upravy, ktord je stard a nedostaCujuca pre novy systém. Nie je mozné
vo verejnej sprave rieSit’ individualne Ciastkové problémy, pretoze verejna sprava je
komplexny subor integrovanych Cinnosti a je tu dolezité uplatiiovat’ sucinny pristup,
inak hrozi, ze implementécia navrhnutého rieSenia neprinesie zvysenie vykonnosti, ale
moze viest' k znizeniu efektivnosti a v neposlednom rade aj k strate dovery zo strany
verejnosti (Pomaha¢ — Vidlakova, 2002). Tento princip je mozné aplikovat’ rovnako pri
uskutociiovani reforiem na uzemnospravnej Urovni, teda v ramci subsystému verejnej
spravy. Ked’Ze reforma by mala prebichat’ ako komplexny proces na seba nadvézujucich
krokov je nevyhnutné zaoberat’ sa pri Gvahach o reforme Gzemnej samospravy ako
celkom, ¢o ma za nasledok pripravu komplexnej reformy ako na irovni miest a obci,
tak aj na urovni regiénov. Hoci v podmienkach Slovenskej republiky st obe jednotky
uzemnej samospravy od seba nezavislé a panuje medzi nimi rovnovazny vztah, je
potrebné pri tvahach o reformach v tejto oblasti hl'adiet’ na obe zlozky ako vzajomne sa
vyvazujuce a kooperujuce elementy a teda uvazovat’ o reforme tizemnej samospravy ako
o reforme celku, teda oboch jej Casti.

Gerald E. Caiden (1991) vyzdvihuje dve stvislosti, ktoré¢ sa dostavaji na povrch
v procese reformy verejnej spravy. Upozornuje, ze predovsetkym je dolezité vnimat, ze
uvedeny proces sa tyka administrativnej ¢asti vykonnej moci, verejného sektoru ariadenia,
teda postupov vykonavajucich rozhodnutia politikov. Prave politické rozhodnutia su
zodpovedné za nedostatky verejného sektora a problémy vo verejnej sprave a v ramci
jej jednotlivych subysystémov, aj ked” mnohokrat je vina pripisovand uradnikom,
podielajucim sa na implementécii politickych rozhodnuti. Spravna reforma mdze sice
zlepsit’ politické rozhodovanie, ale nemoze ho zvratit'. Nemoze teda skamat’, kontrolovat’
¢i dokonca nahradzat reformy politické, ekonomické ani inStitucionalne. AvSak
na druhej strane politické, ekonomické a institucionalne reformy mézu byt malokedy
uspesné bez reformy verejnej spravy. Vo vyspelych demokratickych krajinach prave
demokraticky zvoleni predstavitelia maji povinnost’ Ziadat’ lepsiu vykonnost’ verejnej
spravy, sledovat’ ¢i boli ich poziadavky splnen¢ a ked’ nie, tak pouzit’ efektivne sankcie.
Musia vsak zaroven podporovat’ a odmeniovat’ uradnikov verejnej spravy a dohliadat
na takt spravnu kultaru, ktord podnecuje inovaciu, kreativitu a reformu. Z myslienok,
ktoré¢ vyslovil Caiden vyplyva, Ze spravne reformy potrebuju podporu politického
vedenia, pretoze bez podpory zo strany politikov nemoézu byt uspeSne prevedené.
Vel'akrat byvajii nespravne obvinovani z neuspesnych reforiem uradnici, ktori vSak
len realizuju politické rozhodnutia, ktoré vykazuju najvyssiu mieru zodpovednosti
za uskutocnené kroky. Vyznamnym aspektom v procese formovania spravneho systému
a pre funk¢nost’ spravnych reforiem je aj spravna kultira. Tento socidlno-spolocensky
aspekt v procese budovania systému verejnej spravy vyzdvihuje Caiden, ked’ uvadza:
»plnenie konkrétnych uloh, ktoré pred verejnii spravu stavaji reformné procesy,
nemoze byt G¢inné, pokial’ tradnici nezmenia svoje chovanie, svoje postoje k obanom
i k svojim povinnostiam, navyknuté spdsoby v ktorych vykonavajii svoju ¢innost'.
Spravne reformy su spojené so vzneSenymi abstraktnymi Glohami, ako je rola Statu,
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mobilizacia spolocenskych zdrojov, image verejn¢ho sektoru, pristupnost’ verejného
uradu, kritéria vykonnosti verejnej spravy a v poslednej dobe stale silnejuce usilie
po zlepseni vladnutia (governance), najméd zdokonalovanim partnerskych vztahov
vsetkych zicastnenych aktérov na sprave“(Caiden, 1991, s. 108-109).

Samotna reforma predstavuje proces vyrovnavajuci rozdiely medzi uplnym
stavom verejnej spravy a celkovym stavom spoloc¢nosti, priCom sucasne sa jedna
o implementaciu istych administrativnych technologii, ktoré su zvycajne overené
v podmienkach vyspelejSicho spravneho systému. Pod reformou verejnej spravy
rozumieme organizacné zmeny v ramci fungovania a Struktiry verejnej spravy, ktora
podstatnym spésobom meni uplatiiujuci sa systém.

Pokial' nazerame na reformu verejnej spravy z pohladu tzemnnospravneho
subsystému, tak jej cielom by malo byt vytvorenie predpokladov pre rozvoj uzemnej
samospravy takym spdsobom, aby s pridelenymi kompetenciami a vy¢lenenymi verejnymi
financiami bola schopna pripravovat podmienky pre vyvazeny rozvoj jednotlivych Casti
uzemia podla trendov aplikovanych a overenych v krajinach Europskej unie.

3 ULOHA DECENTRALIZACNYCH TENDENCIi PRI FORMOVANI
UZEMNEJ SAMOSPRAVY V MODERNYCH DEMOKRACIACH

Typickou ¢rtou zodpovedajicou sucasnym trendom dominantnej politickej
zmeny, prevladajicej primarne v najrozvinutejSich krajindch je decentralizacia.
Vo svojej podstate predstavuje presun verejnej moci na nizsie oblasti ako centralne, ¢o
znamena presun nezavislosti v oblasti rozhodovania na samospravne jednotky, z ¢oho
plynie, Ze ide o ddlezity faktor pri procese vystavby a formovania izemnej samospravy
v kazdom State. Vo vnutri kazdého Statu prebiehaju procesy veduce k tzv. atomizacii
moci na rozne urovne. NajvicSia pozornost’ sa upriamuje na zemné distribuovanie
moci, ktoré pozostava zvacsa z narodnej, respektive Ustrednej vladnej tirovne, nasledne
regionalnej a samozrejme miestnej urovne. Uvedena atomizacia v rdmci jednotlivych
Statov sa rozliSuje v zavislosti od ustavnej Struktary krajiny. Pre kazdu z tychto sustav
s unikatnou uzemnou dekomponaciou vladnej moci je priznacné uskutocnovanie vztahov
medzi centrom a perifériou.

Koncom dvadsiateho storocia nastal odklon od centralizacnych snah. Naopak,
postupne narastali centrifugalne tendencie, ¢oho pricinou bolo rozsirovanie réznych
foriem tzv. ,,viacuroviiového vladnutia“®, v désledku ¢oho sa obdobie centralizovanych
Statov dostavalo do uzadia. Podl'a Vykupilovej (2007), za poklesom centralizovanej
formy Statneho usporiadania mozno hladat procesy suvisiace s globalizaciou.
Najmi rozmach globalnej ekonomiky a skutocnosti sa jej dotykajice sposobuju stav,
kedy narodné Staty nie st schopné plnit’ tlohy, ktoré im boli pdvodne prisudzované.
V dosledku toho sa ti¢innejsie javia mensie jednotky riadené v uréitom rozsahu vlastnymi
organmi. Ako dodava Schrijver (2005), v tomto procese zohrava vyznamnu ulohu aj
urbanizacia, v ramci ktorej sa zvysuje narast poziadaviek na efektivitu verejnej spravy
alebo podnety plyntce z existencie Eurdpskej tnie. Povodne utvarané narodné Staty

3 Tento pojem definoval Marks ako ,, systém trvalého vyjednavania medzi vzdjomne prepojenymi administrativami
na roznych uzemnych urovniach, kde nadnarodné, narodné, regiondlne ¢i miestne administrativy su zapojené v vizemne sa
prekryvajiicich politickych sietach “(Hlousek — Kope&ek - Sedo, 2011, s. 233). Viactiroviiové vladnutie neupriamuje svoju
pozornost’ len na trovei v ponimani §tat - nadnarodné organizacie (EU), ale aj v rimci jednotlivych trovni vo vnitri §tatu.
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prestavaju plnit’ svoju hlavni — obrannt funkciu, ked’ze toto vyznamné poslanie sa stava
zalezitost'ou vacsich zdruzeni, do ktorych sa jednotlivé narodné Staty postupne integruji
(Vykupilova, 2007). Z toho vyplyva, ze jednou z pri¢in poklesu centralizmu je preberanie
ekonomickych funkcii Statu nadnarodnymi organizaciami. Vplyvom tychto skutocnosti
sa vicsi doraz zacal klast’ na nizSie jednotky v ramci Statu vyznacujice sa samospravnou
posobnostou. KedZe vyrovnavanie regionalnych nerovnosti bolo velmi zlozité
a nedosahovalo pozadované vysledky, pristupili jednotlivé europske Staty k postupeniu
Casti posobnosti na nizsie elementy v ramci jednotlivych statov (Ansell, 2000), ¢im boli
v Eurdpe nastartované procesy decentralizacie. V tejto sivislosti vyvstavaju nejasnosti
okolo tohto pojmu, ked’Ze analogické procesy sa odohravali v jednotlivych Statoch s tym,
ze niesli iné pomenovanie* a tiez preto, ze tento pojem zaroven predstavuje originalne
postupy veduce k transformdcii usporiadania politickej moci. Decentralizaciu vSak
mozno z teoretického hladiska vymedzit’ ako proces, v ktorom ,,dochddza k rozbitiu
centralizovaného modelu viidy a na rézne definované jednotky statneho celku su
prenesené rozne definované kompetencie, ... “(Vykupilova, 2007, s. 17). Je to prostriedok,
ktory stimuluje zaujem obCanov o veci verejné, pretoze napomaha ,,zlepSovat’ kvalitu
vladnutia v State tak, Ze zaistuje aby rozhodovanie bolo blizsie k tym, ktori su nim
dotknuti*“(Niznansky — Pilat, 2009, s. 4). Vyznam decentralizacie spociva v prenasani
uloh na regiondlne alebo miestne jednotky nachadzajice sa nizSie ako na centralnej
urovni, ked’ze v stcasnych modernych Statoch je priam nemozné zaistovanie sluzieb
iba z centra. Periférmym inStiticidm v podobe miestnych alebo regionalnych organov
sa zveruju ulohy ako napriklad: $kolstvo, zdravotnictvo, socidlne zabezpecenie, ktoré
sa tykaju tzv. domdacej populacie prisluchajicej danému teritoriu (Heywood, 2008).
Zaroven je vSak nutné uviest, ze cielom decentralizacie nie je Usilie ,, 0 konecnu Struktiru
a rigidne rozdelenie kompetencii, ale skor rozvoj politickych procedur, ktoré podporuju
konStruktivnu rovnovahu medzi centralizovanymi a decentralizovanymi kompetenciami *
(Guide to Decentralization, 2001, s. 19). Z toho vyplyva, ze ide o dlhodobejsi postup,
ktorého zdmerom je prehlbovanie principu subsidiarity a narast, z komplexného pohl'adu
kvality vladneho systému, pricom podporuje formou posilnenia pravomoci nizsich
spravnych jednotiek vySSiu mieru participacie obCanov na verejnych zalezitostiach,
vztahov medzi S$tatom a obCanmi a najmid zvySovanie efektivnosti poskytovanych
verejnych sluzieb.

Za spolocny ukazovatel’ decentralizacnych procesov mozno oznacit’ rozptylenie
Statnej moci na nizsie Urovne. Tieto procesy sa postupne stali integralnou sti¢ast'ou
verejnej spravy v europskych krajinach (Schrijver, 2005), pricom v kazdej z nich
prebichali v dosledku inych pricin a rovnako miera ich realizacie bola rozdielna. Kazdy
ztychto postupov je teda jedinecny a v kazdej krajine sa vyznacoval ur¢itou Specifickostou
a preto je nutné na ne nazerat’ osobitne. Na Slovensku bola decentralizacia sucastou
najrozsiahlejsej reformy uzemnej samospravy prebichajucej v obdobi prvej Dzurindove;j
vlady (2008-2012). V ramci tejto reformy bolo najprv prenesenych zakonom¢. 416/2001 Z.
Z.mnozstvo pravomoci zo Statnych organov na samospravne jednotky, teda v podmienkach
Slovenskej republiky na obce (mestd) a vyssie uzemné celky, ktorych vytvorenie bolo
jej sucastou. Nasledne bolo nevyhnutné zabezpeCit samospravnym jednotkdm aj

4 V Spanielsku to bola regionalizacia, vo Franctzsku iglo o decentralizéciu, vo Velkej Britanii tieto procesy majt
pomenovanie devolicia a v podmienkach Talianska boli zauzivané pojmy devolucia, rovnako ako aj federalizacia.
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spdsob financovania vykonu tychto prenesenych pravomoci, ¢o zabezpecovala nasledna
tzv. fiskalna decentralizacia. Tento postup bol nevyhnutny, ked’ze Casto dochadza v procese
decentralizacie k nestiladu medzi finanénymi prostriedkami a technickymi schopnostami
potrebnymi pre jej realizaciu (Hutchinson — LaFond, 2004). Struktira zodpovednosti
musi spocivat’ na jasnych informaciach o vydavkoch na sluzby, alternativach ich garancie,
zdrojoch a ich povode, ¢im je do ruk verejnosti vkladana moznost’ uc¢inne kontrolovat’
a adekvatne reagovat’ na aktivity miestnej alebo regionalnej samospravy (Litvack —
Seddon, 1999). Prilisna centralizacia sposobuje zniZenie pruznosti reakcii na vzniknuté
problémy. V tomto ohl'ade pozorujeme opodstatnenie decentralizacie, ¢i uz politickej,
ktora presuva politicki moc na nizSiu ako centralnu uroven, ale aj kompetenénej
decentralizacie, ktora prerozdel'uje zodpovednost’ a kompetencie medzi jednotlivymi
Giroviiami verejnej spravy a napiiia tak uvedent poziadavku spoéivajiicu v tom, Ze kazda
uloha by mala byt vykonavana tou tiroviiou verejnej spravy, ktora ju dokaze zabezpecit
efektivne.

4DOVODY VEDUCE K UVAHAM O REFORME V OBLASTI UZEMNEJ
SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU

Slovenska republika, podobne ako aj d’alSie krajiny patriace do stredoeurépskeho
geopriestoru presla po prvej svetovej vojne analogickym vyvojom, ktory je determinovany
takmer polstorocie pretrvavajicim nedemokratickym rezimom. Ku koncu devét'desiatych
rokov nastali zmeny v spolocensko-politickom usporiadani tychto krajin, ¢o malo
za nasledok postupne uskutociiovanie reforiem v ramci zavadzania resp. revitalizacie
demokratického politického systému. Konstituovanie systému Uzemnej samospravy
v podmienkach Slovenskej republiky prebiechalo v hektickom obdobi prechodu
k demokracii, respektive jej konsolidacie a preto postupné reformovanie nielen politického
systému, ale aj verejnej spravy bolo nevyhnutné. Napriek tomu, ze vychodiskova situacia
v jednotlivych postkomunistickych krajinach v tomto obdobi nebola rovnaka, hlavnym
atributom reformy verejnej spravy v kazdom z nich, a teda aj na Slovensku bolo odstranit’
pretrvavajici model socialistickej verejnej spravy. Spoloénym znakom tychto reforiem
bola snaha o posilnenie samospravneho prvku. Tento proces prebiehal vo viacerych
fazach, pricom sucastou prvej boli instituciondlne zmeny a nasledne v dalsej faze
dochadzalo k uz zmienenej decentralizacii kompetencii a najma fiskalnej decentralizacii
posilnujicej nezavislost’ samospravy (Meseznikov, Niznansky 2002). Prostrednictvom
reformy, ktorej cielom bola uz uvedena decentralizicia verejnej spravy sa malo
docielit umocnenie Statu ako celku a najmi posilnenie izemnej samospravy (Lastic,
2010). Posilnenie tzemnej samospravy predstavovalo ciel v podobe kreacie druhej —
regionalnej tirovne a taktieZ postipenie pravomoci na miestnu Uroven, v ¢coho dosledku
organy uzemnej samospravy prebrali v ramci decentralizacie od $tatu zodpovednost’
za zabezpecovanie zakonom stanovenych verejnych tloh spolu s hospodarskym rozvojom
nimi spravovaného tizemia.

Aj napriek tomu, Ze postupne od vzniku samostatnej Slovenskej republiky
prebiehali takmer nepretrzite v rdmci verejnej spravy viaceré reformy, ktoré etapovito
zdokonal'ovali systém verejnej spravy, mozeme tvrdit, Ze reforma verejnej spravy ostava
nad’alej nedokoncena. Deficit mozno pozorovat’ nielen v pripade Statnej spravy, kde
prebieha v sucasnosti reforma, ale aj na urovni uzemnej samospravy, ked’ze sucasne sa
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uplatiiujuci systém je neefektivny a neplni tlohy, ktoré boli jednotlivym zlozkam tohto
subsystému verejnej spravy pri ich koncipovani pridelené. Hoci reformné procesy sa
vyraznym sposobom dotkli aj miestnej a regionalnej samospravy na Slovensku, obe
tieto Grovne sa vyznacuju viacerymi nedostatkami, ktoré sa pokusime zadefinovat
v nasledujucej Casti.

4.1 Nedostatky na urovni miestnej samospravy na Slovensku v podobe
znacnej fragmenticie komunalnych jednotiek

Podobne ako aj na inych trovniach systému verejnej spravy, su aj v pripade
miestnej samospravy hlavnou problematickou sférou financie. Hoci obce disponuji
vlastnymi prijmami, vdaka ktorym si dokdzu zabezpecit' stabilitu potrebnt pre vykon
svojich kompetencii, nemozno hovorit’ pri komplexnom pohlade na komunalnu
samospravu o ekonomicky efektivnej samosprave, pretoze existuje velky pocet obci
s nizkym poctom obyvatel'ov a prave tieto obce ohrozuju efektivnost’ a racionalnost
poskytovania miestnych verejnych sluZieb (Zarska—Kozovsky, 2008). Na tuto skuto¢nost’
upozoriiuje tiez Sleziak, ktory uvadza, Ze ,,najmé malé obce s poctom obyvatel'ov niz§im
ako 1 000 nie su schopné vykonavat’ vsetky kompetencie zverené Staitom, ked’ vacsina
malych obci nie je schopna poskytovat’ ani zakladné kompetencie samostatne a su nitené
spolupracovat’ s pril'ahlymi obcami*“(Sleziak, 2013, s. 97). Byvaly vladny splnomocnenec
pre reformu verejnej spravy taktiez povazuje za zasadny problém miestnej samospravy,
rozdrobenost’ jej jednotiek, z coho plynu ekonomické problémy mensich obci: ,,vydavky
na malé obce st vysoké a neefektivne, chyba potom na sluzby obcanom”(Niznansky,
2003). V tomto kontexte sa vynara problém so suCasnym usporiadanim sidelnej
Struktary na Slovensku, ktora vo velkej miere posobi na vykon komunalnej samospravy.
Velkost’ samospravnych ttvarov tak vyrazne vplyva na celkovy systém nielen miestnej
samospravy, ale aj verejnej spravy ako takej a ma dopad okrem iné¢ho na rozlozenie funkcii
a podobu vztahov medzi centralnou vladou a samospravou (Page — Goldsmith, 1987).
Pri hodnoteni, ktorym smerom je najefektivnejSie uberat’ sa, teda cestou konsolidacie
respektive fragmentacie obecnej Struktury sa zohladnuju viaceré faktory. Radime sa
sem faktor ekonomickej efektivnosti, demokracie, distribucie ¢i ekonomického rozvoja
(Swianiewicz, 2003). Prave uz zmienena ekonomické efektivnost’ je problémom, ktory
je vyrazne badatel'nym na trovni miestnej samospravy na Slovensku, ked’ze vel’ky pocet
obci s nizkym poctom obyvatel'ov ohrozuje ucinnost’ poskytovania miestnych verejnych
sluzieb. Napriek tomu, ze véacSia jednoliatost malych samospravnych jednotiek
na najniz$ej Urovni zarucuje jednoduchsiu aplikdciu politiky uspokojujucej zaujmy
velkého poctu obyvatelov, maju velké uzemnospravne jednotky rozsiahlejsie
moznosti poskytnit’ obcanom vsetky pozadované sluzby. Vicsie obce v dosledku SirSej
profesionalizacie mozu lepsie rozhodovat o efektivnych rieSeniach, pricom vicsia obec
disponuje va¢sim mnozstvom zdrojov, ktoré moze pouzit’ pri realizovani narokov voliCov
(Niznansky a kol., 2009).

Stanovenie vhodnej velkosti samospravnej jednotky je teda dolezitym aktom.
Vel’kost miestnych samosprav podobne ako aj regionalnych, je vyrazne odlisny v Europe,
ked’ na jednej strane existuju krajiny s velkymi obcami, kam sa zarad’'ujii napriklad
Anglicko alebo $kandinavske krajiny (Dénsko, Svédsko, Nérsko) a na druhej strane krajiny
s malymi obcami kam patri napriklad Franctzsko (Swianiewicz, 2003). Stcasny stav je

SLOVAK JOURNAL OF PUBLIC POLICY AND PUBLIC ADMINISTRATION
226



STUDIE

dosledkom okolnosti, ktoré nastali v Strednej Europe po pade nedemokratickych rezimov
zaciatkom devit'desiatych rokov. Vo vécsine eurdpskych krajin spravidla dochadzalo
k zvacSovaniu samospravnych utvarov. Naopak, v stredoeuropskych krajinach nastalo
v tomto obdobi rozdrobovanie jednotiek na najnizSej Grovni Uizemnej samospravy.
Pri¢iny tejto fragmentacnej viny hl'adda Swianiewicz v historickych udalostiach, ked’
usudzuje, Ze tento proces ,,by mohol byt vnimany ako reakcia na nasilnu amalgamizaciu
v 70-tych rokoch“(Swianiewicz, 2003, s. 12). Toto tvrdenie mozno spozorovat aj
na historickych udalostiach viazucich sa k formovaniu sidelnej Struktiry na Slovensku.
Proces spajania obci bol nastartovany este v obdobi prvej Cesko — Slovenskej republiky,
avSak vrchol nastal prave koncom sedemdesiatych rokov, v obdobi druhej spolo¢nej
Cesko — Slovenskej republiky, kedy doslo k systémovému zniZovaniu poétu obci ich
zluCovanim v désledku rozmiestiiovania novych priemyselnych jednotiek a centier
polnohospodarskej velkovyroby. V obdobi od roku 1930 do roku 1989 sa pocet obci
na uzemi Slovenska znizil z priblizne 3500 na takmer 2700 (Berc¢ik — Lovecky, 2003),
¢o znamena pokles o skoro 25%?°. Nasledne po roku 1989 nastala vyrazna fragmentacna
vlna, kedy pocet obci narastol na sti€asnych priblizne 2900 (Berc¢ik — Lovecky, 2003).

Kedze historicky vyvoj sidelnej Struktary na Slovensku bol interferovany
mnoZstvom protichodnych vin formujucich systém izemnej samospravy, sii¢asna situacia
v dosledku toho radi Slovensko medzi krajiny s vyrazne fragmentovanou Struktirou
lokalnej samospravy, ked’ze takmer polovicu z nej (40%) tvoria obce s populacnou
vel'kostou do 500 obyvatelov (obrazok 1). V sucasnosti je na Slovensku 2933 obci,
z ktorych tvoria len priblizne 5% (okolo 140) mesta® (Statisticky trad SR, 2011).
Priemerny pocet obyvatelov obce je pri sucasnom stave na urovni 1870 obyvatel'ov
na obec.

Obrazok ¢.1: Priestorové rozostavenie obci na Slovensku podl'a poctu obyvatel'ov

posat abyvatefon
o 989

[ 1000 - 1954
2000 - 4959
5000 - FIEa
B 10000 a viec

Zdroj: (Zvolensky, M. 2004: Ministerstvo financii. [online] [cit. 2014-08-28]
Dostupné na internete: http://www.konzervativizmus.sk/article.php?2721)

5 V okolitych stredoeurdpskych krajinach (Cesko, Polsko, Mad’arsko) doslo v tomto ¢asovom horizonte k
takmer 50%-nému zniZeniu po¢tu obci.
6 V podmienkach Slovenskej republiky moze byt’ za mesto stanovena obec, ktora ma najmenej 5 000 obyvatel'ov

a spifia d’al§ie podmienky vyplyvajuce zo zakona &. 369/1990 Sb. o obecnom zriadeni. Za mesto vyhlasuje obec striktne
Narodna rada Slovenskej republiky na navrh vlady SR, vzdy iba k 1. januaru (zakon ¢. 369/1990, §22, ods. 1).
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Od roku 2002 je ucinna pravna Uprava Stiepenia obci, ktorej prijatie bolo
podmienené Usilim o zabranenie prehlbovania fragmentacie obecnej sidelnej Struktary
v Slovenskej republike (Tekeli, 2013). Toto opatrenie bolo prijaté v roku 2001 novelou
zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, upravujucou moznost’ rozdelenia obce,
ktora sa moze rozdelit, ,,ak nové obce budi mat katastralne tzemie alebo stbor
katastralnych uzemi, tvoriaci stivisly izemny celok, najmenej 3000 obyvatel'ov, ...“(zakon
¢.369/1990 Zb., §2a, ods. 5). Tento krok mozno hodnotit’ pozitivne z hl'adiska zamedzenia
budiucemu Stiepeniu obci, avSak je dolezité uvazovat’ o systémovych opatreniach, ktoré
by konsolidovali miestnu samospravu z uzemnospravneho hl'adiska, ¢im by sa podarilo
vyriesit’ problémy (subjektivne a objektivne) vyplyvajlice z tohto nepriaznivého stavu.

4.2 Priciny smerujice k reforme regionalnej casti izemnej samospravy
na Slovensku

Regionalna samosprava v tomto obdobi odstartovala uz druhti dekadu svojej
pOsobnosti v rAmci uzemnej samospravy, co je pomerne dlhy cas na to, aby bolo mozné
zrealizovat’ vyhodnotenie jej doterajSieho stavu a zhodnotit’ do akej miery naplnila
svoj potencial. Z doterajSich skusenosti je zrejmé, Ze predstavy pri utvarani regionalnej
urovne Uzemnej samospravy boli naplnené len cCiasto¢ne. Tento fakt je podporeny
nielen neustale pritomnou diskusiou o tilohe a vyzname regionalnej urovne uzemne;j
samospravy medzi odbornikmi v oblasti verejnej spravy ¢i inych spolo¢enskovednych
disciplin, dotykajticich sa uvedenej problematiky, ale aj politickou diskusiou smerujicou
k postaveniu, ucinnosti a vobec zmyslu tejto irovne izemnej samospravy v podmienkach
akych je dnes konfigurovana.

Uvahy o realizicii reformy v oblasti regiondlnej samospravy vyplyvaji
z viacerych faktorov. Od koncipovania druhej irovne izemnej samospravy v roku 2001
sa viedla polemika o jej pozicii v rdmci politického systému SR. Vytvorenie sustavy
O6smich samospravnych krajov (vyssich uzemnych celkov), jednotiek predstavujucich
samostatny Uzemny samospravny a spravny celok (zakon ¢. 302/2001 Z. z., §1, ods.
2), reprezentujucich regionalnu samospravu bolo vysledkom koali¢no-opozi¢nej
politickej dohody vychéadzajicej z vtedajsSiecho uizemno-spravneho ¢lenenia SR (Lastic,
2010). Uvedené clenenie nereSpektovalo prirodzené hranice niektorych regionov’
, pricom tento problém pretrvava dodnes, ked’Ze obcania sa stile nedokdzu stotoznit’
s umelo vytvorenymi regionmi. Negativum rozpoloZenia regionalnej samospravy® je
zrejmé, ked’ze sa l'udia sustred’uji najmé okolo centra, teda populacne ¢i geograficky
viacsej jednotky z pohl'adu poskytovania sluzieb ¢i prace. Toto ,,stredisko* je dolezitym
¢lankom v ramci identifikacie sa obCanov s prislusnym regionom, ked’ze okolo takého
centra mozno vytvorit’ uréiti spolocensku jednoliatost’ a stidrznost’ v ¢oho dosledku tu
je pritomny potencial pre nasledny rozvoj celej Casti regionalnej samospravy. Po svojom
vzniku tak presli v dosledku decentralizacie na samospravne kraje kompetencie, ktorymi
sa predpokladalo, ze nastane efektivnejsie a najmé vSestrannejSie rozvijanie regionalne;j

7 Rozdelenie tradi¢ného regionu Spisa do Kosického a Presovského samospravneho kraja.

8 Toto nezmyselné urcenie hranic regionov spolu s d’alsimi krokmi (ustanovenie dvojkolovej volby predsedu
samospravneho kraja, pravomoc vlady SR vetovat’ nariadenia schvalené zastupitel'stvom samospravneho kraja) prijatymi
v ramci kreovania regionalnej asti izemnej samospravy povazuje Lastic (2010) za snahu politickych sil zabranit’ vplyvu
mad’arskej mensiny na tizemi niektorych samospravnych krajov.
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urovne samospravy nez by tomu bolo, pokial by zostali kompetencie v rukach
centralnej vlady alebo miestnej samospravy. Hoci urcité kompetencie boli delegované
na samospravnu uroven, predpoklady efektivnejSicho spravovania regionalnych
jednotiek sa nenaplnili, ¢o zdoraznuje tiez riaditel’ Karpatského rozvojového institatu,
zaoberajuceho sa regionalnou problematikou, Steiner, ktory konstatuje: ,, nielen c¢innost
a vnutorné nastavenie fungovania samosprav, ale predovSetkym zdkladny ramec
a podmienky, v ktorych VUC v sticasnosti pésobia, sii nevyhovujiice (Zoldosova, 2010,
s. 8). Z legislativneho ramca vyplyvaju samospravnym krajom povinnosti, najmé starat’
sa o vSestranny rozvoj svojho uzemia a potreby svojho obyvatel'stva a zabezpecenie
vzniku rozvojového programu (zédkon ¢. 302/2001 Z. z.). Na to nadvidzuje tiez jeho
plnenie, z ¢oho vyplyva, Ze samospravne kraje by mali zastavat’ lohu rozhodujiuceho
aktéra pri progresii svojho teritoria a mali by do velkej miery posobit’ na kvalitu
a rychlost’ regiondlneho rozvoja na Slovensku. V ddsledku napifiania tychto kritérii st
rozhodujice finanéné moznosti’, ktoré su klI'icovym faktorom pre plnenie ich poslania.
Regionalna samosprava ma vSak minimalny podiel na vSetkych vydavkoch z ¢oho je
jasné, ze financna sila regionalnej samospravy je prili§ mala. Roc¢ne ide do vysSich
uzemnych celkov takmer jeden a Stvrt’ miliardy eur, €o tvori priblizne pat percent
celkovych verejnych vydavkov (ZoldoSova, 2010). Tieto zdroje sa pouzivaju vyluéne
na financovanie nalezitosti vyplyvajucich zo zakona v oblasti kultury, dopravy, stredného
Skolstva a tymto subjektom zostava ¢o najmensi obnos financii na rozvojové regionalne
aktivity.

KedZe samospravne kraje nie si dostacujlico financne zabezpecené, javi sa
v ich pripade problematickym velky priestor venovany urcitym zalezitostiam, ktoré
by mohli byt rieSené aj na inej urovni verejnej spravy. Zaroven by sa tym vytvoril
priestor pre vac¢siu pozornost’ k plneniu kI'aicového poslania samospravnych krajov
v podobe vSestranného regionalneho rozvoja. Stat’ sa rozhodujucim aktérom v oblasti
prosperity regionov, ¢o by malo byt hlavnym poslanim samospravnych krajov im
znemoznuju niektoré pravomoci'®, ktorych prenesenim na iné organy verejnej spravy
by sa dosiahol narast efektivity ich vykonu. Na druhej strane samospravne kraje
nedisponuji kompetenciami, ktoré nevyhnutne potrebuju, aby mohli uskuto¢novat
svoje hlavné poslanie. Medzi tieto kompetencie, ktoré by sa mali stat’ sticastou
ich pdsobnosti prislicha nadobudnutie vyraznejSieho podielu na rozhodovani
o prerozdelovani doplnkovych zdrojov EU, posilnenie koordinaénej ulohy
samospravnych krajov pri rozvoji uzemia smerom k obciam ¢i spolurozhodovanie
o cestach prvej triedy a dialniciach. S posilnenim kompetencii jednotiek regionalne;j
samospravy sa stotoznuje aj Bauer z Karpatského rozvojového institutu, ktory uvadza,
ze je nutné v zaujme naplnenia hlavného poslania samospravnych krajov v oblasti
regiondlneho rozvoja ,, posilnit ich pravomoci, napriklad v politike zamestnanosti ¢i
regiondlnej doprave (Steiner — Kozlayova, 2010, s. 51).
9 Hlavny prijem regionalnej samospravy je tvoreny dvoma spésobmi. Prvym je podiel na daniach z prijmov
fyzickych 0s6b a druhym je dan z motorovych vozidiel. Hoci prvy sposob ziskavania finanénych prostriedkov pre jednotlivé
samospravne kraje sa javi byt dobry, pri druhom sp6§0be je zjavna regionalna diferencia, pretoze Bratislavsky kraj ma
dvojnasobny prijem v porovnani s ostatnymi zupami (Steiner - Kozlayova, 2010). V oblasti prijmov z dani z motorovych
vozidiel sa vSak uz uvazuje o zmene, ktora by viedla k spravodlivejsiemu prerozdel'ovaniu financii samospravnym krajom
z tejto polozky.

10 Ide napriklad o povolovacie konania v poskytovani zdravotnej starostlivosti, manazment kultarnych
a socialnych zariadeni na izemiach miest ¢i prerozdel'ovanie Statnych penazi do stredného Skolstva.
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Negativa v ramci regionalnej urovne izemnej samospravy pozorujeme nielen
v kompetencnej rovine, ale aj v oblasti spoluprace medzi miestnou a regionalnou
samospravou, ktora je takmer nulova resp. neexistuje, o ma za nasledok, ze rozvojové
programy na miestnej irovni mnohokrat nereSpektuju programy regionalnej urovne
a teda previazanost’ medzi oboma zlozkami Uizemnej samospravy nie je taka aka
by sa ziadala. V kone¢nom doésledku to znamend, Zze spolupraca medzi vys$imi
uzemnymi celkami a obcami (mestami) je na vel'mi slabej urovni, respektive by
sa dalo tvrdit, ze jestvuje len vo vynimo¢nych pripadoch. Tento nedostatok sa
teda prejavuje v oblasti formovania a vyuZzivania réznych nastrojov spoluprace,
ked do tejto kategorie spadaju zaroven formy spoluprace s ostatnymi aktivnymi
ucastnikmi'' podielajicimi sa na regionalnom rozvoji. Uvedeny stav ma na svedomi
do velkej miery legislativna uprava pre vyssie uzemné celky, ktorda nepodnecuje
k spolupraci obe tieto samospravne jednotky, prave naopak, vedie ich k individualne;j
¢innosti. Zakon neusmernuje samospravne kraje k spajaniu sa subjektov v prospech
regionov. Potrebu zmeny v ¢innosti regionalnej samospravy si uvedomuje samotna
samosprava, ktora sa domahala zmeny v prerozdel'ovani penazi z eurofondov. Pokial
by tento proces zabezpecovali samospravne kraje, spdsobilo by to uzsiu vézbu
miest a obci na regionalnu samospravu. Steiner sa na margo tohto sporu vyjadruje
nasledovne: ,, Jeden ndstroj je projekt, druhy ndstroj si peniaze. Keby VUC-ky mali
moznost o tychto peniazoch rozhodovat, a tlacili na obce, aby sa spajali v projektoch
s nadobecnym charakterom, efektivnych pre viac obci — ¢o zupy vedia naozaj lepsie
posudit’ ako centrdlne organy — mohlo to viest k prirodzenejSej spolupraci, nez
akdkolvek umeld municipalizacia* (Zoldo$ova, 2010, s. 8). Niziansky (2009), jeden
z autorov, ktory sa podiel'al na priprave zdkona o samospravnych krajoch dokonca
konstatuje, ze pokial by mali vacsi vplyv na prerozdelovanie eurofondov ako je
tomu v sucasnosti, mali by l'udia o dianie v regionoch'? va¢si zaujem.

5 ZAVER

Stcasné rozpolozenie miestnej aregionalnej samospravy je vnasich pomeroch
vysledkom predchadzajuceho reformného vyvoja vo verejnej sprave, spusteného
na prelome 80. a 90. rokov. Vizie reformy boli pravom spajané s predstavami
o nalezitom efektivnom zakonnom fungovani verejnej spravy, plne zodpovedajucom
demokratickym zasaddm moderného pravneho S§tatu s priklonom k modernému
eurépskemu chapaniu verejnej spravy (Pricha, 2008). Podstatnou poziadavkou
pre efektivnu demokraticku verejnu spravu ako ¢innost’ bolo zaroven zodpovedajuce
nastavenie nalezitej organizacie verejnej spravy, ktord moze rozhodujucim spdsobom
pri vhodnom nastaveni prispiet’ k optimalizacii verejnej spravy ako ¢innosti a naopak
pri nevhodnom konfigurovani moéze vyrazne obmedzit' dosiahnutie tohto stavu.
Nie nahodou bol naStartovany reformny proces po zmene rezimu prave v ramci
uzemnej verejnej spravy, pretoze na tejto Urovni sa realizuje najrozsiahlejsi objem
vykonu verejnej spravy (Priicha, 2008).

11 Medzi tychto aktérov patria rozne subjekty, Statne organizacie a zaroven aj spominané obce.

12 Jednym z d’al$ich vyznamnych problémov s ktorymi v su€asnosti zapoli regionalna samosprava na Slovensku
je nezaujem obCanov o veci verejné v ramci tejto samospravnej trovne, ¢o mozno najlepsie dokumentovat’ na volebne;j
ucasti pri vol'bach do organov regionalnej samospravy.
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Doterajsie reformy verejnej spravy na Slovensku, nielen na tseku uzemnej
verejnej spravy, boli vyrazne ovplyvnené spolitizovanim celého useku verejnej
spravy. V dosledku toho dochadzalo v reformnych procesoch k odkladaniu
koncepénych navrhov, ¢oho vysledkom bolo utlmenie celého priebehu reformy a len
¢iastocna realizacia navrhovanych zmien, v ¢oho dosledku nenaplnili tieto reformy
ocakavania, s ktorymi boli pripravované. V sucasnej dobe je reforma organizacie
uzemnej verejnej spravy v podmienkach SR uzavreta, avsak uvedené problémy, ¢i
uz na miestnej alebo regionalnej irovni nam preukazuju, zZe je nevyhnutné rozprudit
diskusiu o reforme momentdlne sa uplatiiujlicecho systému Uizemnej samospravy.
Pod tym nemyslime len reformu v oblasti pravomoci jednotiek izemnej samospravy
(obec, vyssi tzemny celok), ale aj zmenu v jej samotnej organizacii.
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