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SYNDR’(')MY VOLEBNEJ DEMOKRACIE V KONTEXTE
KOMUNALNYCH VOLIEB STAROSTU NA SLOVENSKU

SYNDROMES OF ELECTORAL DEMOCRACY IN THE
CONTEXT OF MAYOR’'S MUNICIPAL ELECTIONS IN
SLOVAKIA

Simona Kovacova - Dominika Cevarova®

ABSTRACT

The legal regulation for elections to municipal self-government bodies in the conditions of the
Slovak Republic does not require a minimum education of the mayor of the municipality,
elected by a system of relative majority, the serious consequence of which is the possibility
of low legitimacy of the winning candidate. Therefore, the main aim of the article was to
identify an alternative electoral mechanism for mayoral election, that would increase the
legitimacy of the winning candidate, as well as to propose conditions increasing the gain of
seats by educated mayors, without the need to implement minimum education. The proposal
for an alternative new electoral system was based on a critical analysis of the effects of the
current electoral mechanism and with the aspiration of creating a winner with greater
legitimacy without the need for a second round, an alternative voting mechanism was
recommended. The second level of research accepted the absence of education as a legal
condition for the exercise of the passive suffrage in the mayoral elections, but it was based
on the assumption that, in parallel with the growing community in terms of population size,
the interest in running for mayor is increasing. This also increases the probability of electing
a candidate with the desired prerequisites for such a responsible position. From this point of
the view, the results of the study confirmed the relevance of the need to create a
defragmented model of local structure as a result of municipal reform.
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Uvod

Zastupca obce navonok, predstavitel verejnej moci na lokalnej drovni, ako aj
hlavny vykonny organ obce, tzn. starosta, je volenym funkcionarom miestnej
samospravy, ktory odvodzuje svoju legitimitu od opravnenych volicov, ktori si ho
volia prostrednictvom komunalnych volieb, resp. volieb do organov samospravy
obci ako najvyznamnejSieho prvku demokracie na lokalnej urovni. Ako uz z ndzvu
prispevku vyplyva, vo svojej obsahovej podstate sa orientuje na analyzu
syndromov volebnej demokracie, vyluéne vo vztahu kvolbe starostu ako
obligatérneho organu miestnej samospravy, ktoré su reflektované v podobe
vyziev pre zmenu sucasného stavu. Tato volba sa podobne ako kazdy iny druh
volieb riadi zakonnym rédmcom, ktory definuje presné pravidld vo vztahu
k danému typu volieb. Za U¢elom demonstrovat diverzitu spdsobov kreovania
funkcie starostu a tym zaroven negovat priamu volbu ako uniformny model volby
starostu v eurdpskych miestnych Strukturach, prezentujeme struény prehlad
modelov volby starostov aplikovanych vo vybranych eurépskych komunalnych
systémoch. Prave otazka volebného systému a mechanizmu volby starostu sa
stdva vychodiskovou tézou pre identifikovanie konzekvencii vyplyvajucich
z vacSinového jednokolového volebného systému anaslednd evaluaciu
relevancie zmeny zauZivaného systému. V kontexte priamej volby starostu
a systému relativnej vacsiny je nesmierne dbleZitd otazka legitimity vitaza,
nakolko sa méze stat, Ze vitazom je kandidét, ktory v konec¢nom dosledku ziska
nizky podiel platnych hlasov. Tato situacia je obzvlast umocrniovana fenoménom,
kedy kandidat na post starostu nema Ziadneho protikandidata. V uvedenom
pripade sa, samozrejme, musia uskutoCnit komunalne volby bez ohfadu na fakt,
¢i kandidat mé alebo nema protikandidata, avsak je postacujuce, ak kandidat
zahlasuje sdm za seba, ¢im sa stiva starostom a ziskava mandat na 4 roky.
Uvedenu skutoCnost povazujeme za relevantny fakt pre Gvahy smerujlce
k systému, ktory by predpokladal vy3Siu mieru legitimity.

Okrem samotného volebného systému je inym problémom vo vztahu k volbe
starostu otazka pasivneho volebného prava, ktora vo svojom zakonnom zneni
neinkorporuje Ziadne aspekty minimalneho vzdelania ¢i odbornosti, na zaklade
¢oho konstatujeme, Ze volebna demokracia pripusta moznost obsadenia postu
starostu osobou, ktora nema Ziadne kvalifikacné, ani odborné predpoklady pre
vykon tak zodpovednej funkcie. Tym doch&dza nielen k ohrozeniu
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samospravneho chodu zékladnej jednotky miestnej samospravy, ale aj
demokracie ako takej.

Vlychédzajuc z uvedeného je hlavnym cielom prispevku, na zaklade kritickej
analyzy volebného systému a podmienok pasivneho volebného préva ako
vybranych aspektov v kontexte volby starostu, identifikovat hlavné problémy
a nacrtnut rieSenia v podobe suc¢asnych vyziev, relevantnych pre tento typ volieb.

1. Diverzita modelov obsadzovania funkcie starostu

v eurépskych komunalnych systémoch

V eurépskom priestore mozno vo vSeobecnosti identifikovat 3 primarne
modely komunalnych systémov z hfadiska volby, resp. kreovania funkcie
starostu:

1. Holandsky model, t.j. model starostu menovaného vladou/ministrom: ide o
model komunélneho systému, v ktorom je hlava obce menovana vy$Sou
politickou autoritou, z ¢oho rezultuje, Ze holandski starostovia nie su
politickymi predstavitelmi kandidujucimi v komunalnych volbach, pretoze
starostovsky post je obsadzovany na zaklade rozhodnutia vy$3ej autority
na centralnej drovni (tzn. vlady, ministra). (Schaap, 2009; Hendriks,
Schaap, 2010) Tento spdsob kreovania funkcie starostu bol vysadnou
kompetenciou holandskej centralnej vlady do konca 60-tych rokov 20.
storocia, odkedy bolo miestnej samosprave priznané pravo byt sucastou
tohto procesu, ¢im si zabezpecila vplyv na menovani starostu v podobe
odporucacieho charakteru kolektivneho orgénu (zastupitelstva/rady).
(Karsten a kol., 2013) Proces menovania zacina ¢innostou obecnej rady,
ktora uréuje komisiu, tlohou ktorej je z uchadzacov spifiajicich podmienky
na post hlavy obce vybrat dvoch kandidatov, ktorych méze prislusna
Uzemna jednotka postupit krafovskému komisarovi, ktory navrh predlozi
vykonnému organu na centralnej Urovni. Vlada tak vdanom pripade
rozhodne s kone€nou platnostou. Inou moznostou je vyuZitie priamej
formy demokracie prostrednictvom institutu referenda, v ktorom rozhodnu
samotni obyvatelia, avSak je potrebné podotknut, Ze tato alternativa nie je
Casto v praxi vyuzivana. Zaujimavostou je, Ze sa v pripade holandskych
samosprav nevyzaduije, aby starosta bol obyvatelom obce, v ktorej zastava

1 Rozhodnutie obyvatelov prostrednictvom miestneho referenda je nasledne postipené kralovskému
komisarovi, ktory ho dalej predklada viddnemu organu.
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starostovsku funkciu a dokonca skusenosti z praxe potvrdzuju, ze to nie je
ani nezvyCajny jav. (Klimovsky, 2009) Napriek zauZivanému modelu
menovania starostu centralnou viddou nemozno vylucit snahy
o implementaciu nového modelu vofby, ktord sa mala realizovat s
akceptaciou pravidiel priamej volby. Uvedeny navrh bol predloZeny v roku
2005, av8ak Senat odmietol ustavni zmenu nevyhnutni pre volbu
starostu.

Komunalne systémy s modelom starostu voleného nepriamo: ide o typ
komunalneho systému, vktorom je hlava obce volend nepriamo
prostrednictvom kolektivneho organu (tj. obecného zastupitelstva/rady).
Podmienkou je dosiahnutie skupinového konsenzu, ku ktorému ak
neddjde, nastupuje niekto z¢lenov zastupitelského organu, ktory je
povereny vykonom starostovskej funkcie, alebo iny povereny zéstupca.
Napriklad v éeskom samospravnom subsystéme zohrava doleziti rolu
riaditel krajského Uradu, ktory zpersonalnej Struktdry uradu menuje
spravcu obce. (Zakon €. 128/2000 Sb.)

Dalsimi prikladmi komunélnych systémov, kompatibilnymi s uvedenym
modelom volby starostu, je komunalny systém Belgicka, Finska, Danska,
Svédska, Chorvatska, Estonska, Litvy alebo &iastodne aj komunalny
systém Spanielska. Ten je vdak $pecificky, ato zdévodu moznosti
uplatnenia priamej, ako aj nepriamej volby hlavy obce, ktord je
determinovana populacnou velkostou konkrétnej uzemnej jednotky. Preto
by v pripade S$panielskeho komunalneho systému ako celku bolo
vhodnejSie hovorit 0 kombinovanom modeli, ktory umoziuje priamu (do
250 obyvatelov), ale ajnepriamu vofbu. Inym Specifikom Spanielskej
miestnej samospravy je, Ze sa z ramca vybranych krajin radi medzi vyrazne
fragmentované eurdpske sidelné Struktury. , Viac ako 2/3 $panielskych obci
(71,5 %) maju menej ako 2 000 obyvatelov; 85 % obci mé menej ako 5 000
obyvatelov, pricom sa v nich sustreduje iba 13,1 % populacie a len 145
obci mé viac ako 50 000 obyvatelov (52,5 % obyvatelov).” (Pino, Colino,
2010, s. 13) D. Klimovsky vyzdvihuje aj obzvlast pozoruhodny
a zaujimavy inStitut konStruktivneho vyslovenia nedévery, ktory sa
uplatriuje v Spanielskych obciach s populaciou prekracujicou hranicu 250
obyvatelov, a ktory spoCiva v tom, Ze starosta méZe byt zo svojej funkcie
odvolany iba vtedy, ak je zaroven zvoleny novy starosta.” (Klimovsky,
2009, s. 253)
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V zavislosti od Specifik modelu starostu voleného nepriamo je mozné
identifikovat niekotko odliSnosti medzi eur6pskymi komunalnymi
systémami:

a) Prva odliSnost sa viaZe na vztah starostu k zastupitelskému organu.
Prikladom mézu byt napr. spolkové krajiny Rakuska, pre ktoré je
typické, Ze kolektivny orgén voli budlceho reprezentanta obce zo
svojho stredu. Na druhej strane existuji europske miestne
samospravy, ktorych starosta nie je Clenom kolektivneho
zastupitelského orgénu. Prikladom moze byt polfska miestna
samosprava, v ktorej disponovala rada obce eSte pred implementaciou
sucasnej priamej volby nielen pravom volit starostu spomedzi svojich
kruhov, ale aj spomedzi obyvatelov obce, ¢o znamenalo, Ze starosta
nemusel byt nevyhnutne sucastou personalneho aparatu rady obce.
(Konecny, 2016)

b) Druha odliSnost sa viaze na mechanizmus volebného systému.
V zé&sade sa aplikuje bud princip relativnej vacsiny, ktory je priznacny
napr. pre francuzske samospravy v tretom kole volieb, v pripade, Ze
z prvej a druhej volby nevziSiel starosta, ktory by ziskal nadpolovi¢nu
vacsinu. V porovnani s jednoduchou vacésinou sa napr. v Dansku
vyZaduje nadpoloviéna vacsina, to znamena, ze podmienkou pre volbu
starostu je zisk absolutnej vacsiny hlasov ¢lenov obecnej rady.

c) Tretia odliSnost vypoveda o roznej miere vplyvu starostu. Jeho sila
postavenia a funkcii je diferentnd v zavislosti od jednotlivych
komunalnych systémov. Zatial ¢o vyrazne silny status starostu vo
francizskej samosprave zabezpeCuje hlave obce Siroky rozsah
exekutivnych a rozhodovacich kompetencii, vo Velkej Britanii su tieto
pravomoci limitované na predsedanie zastupitelskému orgéanu a jeho
reprezentovanie.

Model starostu voleného priamo: prikladom kompatibilnym s uvedenym
modelom moze byt pol'ska miestna samospréva, samosprava spolkovych
krajin Nemecka (Jiiptner, 2007), irska (od roku 2004), Nérska, kde od roku
1992 mdZu rozhodnut o priamej volbe, alebo o tradiénej volbe kolektivnym
organom, alebo napr. Madarska (od roku 1994). Priama forma volby
starostu obyvatelmi obce je zauzivana aj v dalSich komunélnych
systémoch krajin, akymi s napr. Slovensko, Rumunsko, Slovinsko,
Albansko, Bulharsko, Portugalsko, a pod.
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Za UCelom zosumarizovania jednotlivych eurépskych modelov kreovania
funkcie starostu uvadzame tabufku €. 1, doplnent o jednotlivé priklady
komunalnych systémov odpovedajucich konkrétnym modelom:

Tabulka 1: Prehlad modelov komunalnych systémov z hladiska kreovania
funkcie starostu
Model kreovania starostu | Priklad komunalnych systémov
Starosta menovany vy$Sou | napr. Belgicko, Holandsko, Luxembursko
autoritou
Starosta voleny kolektivnym
zastupitelskym organom
obce (nepriamo)

napr. Spanielsko (iastoéne), Dansko, Franclzsko, Malta,
Ceska republika, Litva, Ciastoéne Norsko, atd'.

napr. Pol'sko, spolkové krajiny Nemecka, irsko, Giastotne
Priama volba starostu Nérsko, Madarsko, Slovensko, Rumunsko, Slovinsko,
Albansko, Bulharsko, Portugalsko, atd’.
napr. spolkové krajiny Rakuska (niektoré uplatfiuju priamu
volbu a iné vyuzivaju model volby starostu kolektivnym
zastupitelskym orgdnom obce), Spanielske obce (nad 250

gggg;gggjg% m C:)dele;g/lz: obyvatelov realizuju volbu starostu kolektivnym organom
N Y pop a do 250 obyvatelov priamu volbu), Nérsko, kde obce
velkostou obce

disponuju pravom rozhodndt sa, ¢i vyuZiji model priamej
volby starostu, alebo volbu kolektivnym zastupitelskym
organom obce.

Zdroj: Klimovsky, 2009

2. Deficity suéasného modelu volebného systému pre vol'by

starostu v podmienkach SR

V podmienkach Slovenskej republiky sa pre volbu starostu uplatiiuje
vacsinovy volebny systém s jednokolovou vofbou, tzv. jednokolovy systém
relativnej vacsiny. Ide o jednoduchy mechanizmus volby, pri ktorom kazdé obec
tvori jeden jednomandéatovy volebny obvod, v ktorom sa voli tzv. systémom
prvého v cieli, o jednoducho povedané znamena, Ze vitazom je ten, kto ziska
najviac platnych hlasov.

Zauzivana priama vofba starostu podporuje demokratickost celého
nastavenia systému, kedZe volba je prejavom opravnenych volicov, resp.
obyvatelov obci, ktori maju pravo a moznost sami rozhodnut, kto sa stane
hlavou, reprezentantom obce navonok a hlavnym vykonnym organom obce na 4-
roéné funkéné obdobie. Zarovedn majui moznost aj odvolat starostu
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prostrednictvom miestneho referenda, ¢im starosta podlieha vyraznejSej kontrole
2o strany obyvatelov.

V sUvislosti s odvolanim starostu prostrednictvom miestneho referenda je
délezité poukazat na zmeny, ktoré priniesla novela zakona o obecnom zriadeni
s Uc¢innostou od 1. aprila 2018. V zneni nenovelizovaného zékona €. 369/1990
Zb. 0 obecnom zriadeni bolo obecné zastupitelstvo povinné vyhlasit referendum
vo veci odvolania starostu v pripade predloZenej peticie, o ktorl Ziadalo aspon
30 % opravnenych volicov, alebo ak vykon starostu nebol v sulade so zakonom,
ak porusil Ustavu SR, zakony & zanedbaval svoje povinnosti. Terajsia Uprava
pripusta len petitnu formu zmienent v § 13a, ods. 3, pism. a) a vypusta
obligatérne vyhlésenie referenda o odvolani starostu v pripade hrubého
poruSenia zakona, ¢im odobera pravomoc doposial pripadajucu na poslancov
obecného zastupitelstva, ktori navrh v danej veci museli potvrdit nadpolovi¢nou
vacsinou vSetkych ¢lenov. Tvorcovia novely argumentovali, Ze pdvodné
ustanovenie spdsobovalo problémy suvisiace s nejednoznacnym vykladom,
kedZe nebolo celkom jasné, ¢o sa povazuje za hrubé zanedbavanie povinnosti.
Otéznou bola aj (ne)objektivita, nakolko uvedené skutoCnosti?2 posudzovali
poslanci obecného zastupitelstva. Takymto spdsobom sa, podfa zastancov
vypustenia uvedeného dévodu na obligatérne vyhlasenie referenda, doposial
vytvarala moznost pre Ucelové vyuzitie tohto mechanizmu v neprospech starostu,
¢o sa stavalo predovSetkym v pripadoch, ked starosta nemal oporu a svojich
privrzencov v obecnom zastupitelstve.

Naznacena situacia, kedy starosta nema podporu v obecnom zastupitelstve,
mdZe spdsobovat problémy rézneho druhu, ktoré mozu v kone€nom dosledku
predstavovat bariéru pre efektivny a plynuly samospravny chod. Na uvedeny fakt
upozorfiuje aj E. Kovaéova: ,KedZe je starosta voleny obéanmi, nemusi mat
podporu u politickych stran zoskupenych v obecnom zastupitelstve, ¢o ma,
samozrejme, vyrazné negativa pri presadzovani navrhov. Pokial starosta nema
podporu u obecného zastupitelstva, jeho navrhy su casto nepriechodné.”
(Kovacova, 2011, s. 93 - 94) Tento stav nie je prekvapujuci a v kontexte ¢oraz
viac posiliujucej sa tendencie vitazstva nezavislych kandidatov ho mozeme
oCakavat aj v buducnosti. Na rozdiel od ¢eskej miestnej samospravy, ktora ma
implementovany nepriamy model volby starostu, je prave sprievodnym znakom
priamej volby starostu v podmienkach SR moZnost vzniku viacerych patovych

2Hrubeé, alebo pravidelné zanedbavanie povinnosti, poruenie Ustavy SR a inych véeobecne zavaznych
pravnych predpisov.
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situacii, ktoré rezultujl z uz zmieneného stavu, kedy starosta nema oporu
v obecnom zastupitelstve.

Ak sa pozrieme do aplikanej praxe, potom modzeme konstatovat, Ze
komunélna urover bola neraz dékazom blokovania prava a zaroven povinnosti
starostu zloZit na ustanovujucom zasadnuti obecného zastupitelstva
starostovsky sfub. Toto pravo blokovali poslanci svojou nepritomnostou.
V zmysle zakona je obecné zastupitelstvo spdsobilé zasadat a rokovat, ak je
pritomna nadpolovitna vacsina vSetkych poslancov. (Zakon SNR ¢. 369/1990
Zb.) Stavalo sa vSak, Ze poslanci z rokovania odchadzali, alebo vébec neprisli,
¢im ho €inili uznéSania neschopnym.

Inym problémom bolo, ak starosta nezvolal zasadnutie obecného
zastupitelstva, alebo ho odmietol viest. Zakon o obecnom zriadeni v pripade
riadneho zasadnutia stanovuje, Ze obecné zastupitelstvo sa schadza podla
potreby, avSak minimalne raz za tri mesiace. (Zakon SNR ¢&. 369/1990 Zb.)
Dne3né podoba z&kona o obecnom zriadeni uz reaguje na podobné legislativne
medzery tym, Ze zakon presne uréuje postup, ¢o v pripade, ak nastane dana
situacia. Ak starosta nezvola zasadnutie, vtom pripade ho zvola zastupca
starostu, alebo iny poslanec povereny obecnym zastupitelstvom. Ak starosta
odmietne viest takéto zasadnutie, potom ho vedie ten, kto ho zvolal.

Riadny priebeh rokovania obecného zastupitelstva bol paralyzovany aj v
situaciach, kedy starosta odmietol dat” hlasovat o névrhu programu zasadnutia
obecného zastupitelstva, alebo o jeho zmene, pripadne ked neudelil slovo
poslancovi, ktory ofl v suvislosti s prerokovavanym bodom programu poziadal.
Pokial by uvedené skuto¢nosti nastali, vo vSetkych pripadoch starosta straca
pravo viest zasadnutie obecného zastupitelstva a dalej ho vedie zastupca
starostu, popripade iny poslanec povereny obecnym zastupitelstvom. (Zakon
SNR €. 369/1990 Zb.)

V neposlednom rade sa mdzZeme zmienit aj 0 mareni pripravy miestneho
referenda o odvolani starostu samotnym starostom. Skusenosti z praxe potvrdili
aj situacie, kedy obecné zastupitelstvo vyhlasilo miestne referendum o odvolani
starostu a sam starosta zaCal marit' pripravu, realizaciu ¢i priebeh miestneho
referenda napr. znepristupnenim volebnych miestnosti, nevytlacenim
hlasovacich listkov a pod., pri¢om v danom pripade uz ide o trestny ¢in. Vyskytli
sa teda pripady, kedy obyvatelia obce nemohli hlasovat o odvolani starostu,
pretoZe referendum nebolo po technickej stranke pripravené.

Uvedené priklady su len selekciou zo spektra réznorodych problémov, ktoré
vznikali a stale vznikaju v dosledku priamej volby starostu a absencie priameho
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vplyvu kolektivneho zastupitelského organu na tuto volbu. Na druhej strane
kon3tatujeme, Ze zakon o obecnom zriadeni na viaceré situécie tohto druhu
reagoval tak, aby zabrarnoval paralyzovaniu miestneho samospravneho chodu
a rozvoja obce v dosledku kontraproduktivneho sprévania starostu a poslancov
obecného zastupitelstva.

Velmi vaznou konzekvenciou samotného mechanizmu volebného systému
relativnej vacsiny je otazka legitimity vitazného kandidata, nakolko sa méZze stat,
Ze vitazom sa stane kandidat, ktorému svoj hlas odovzda pomerne maly pocet
opravnenych voliov. Pravdepodobnost tohto javu sa umocfiuje subezne so
stUpajucim nezaujmom o vyuZzitie pasivneho volebného prava. V praxi sa to
prejavuje v podobe Uzkeho okruhu kandidatov na post starostu, popripade aj
uplnou absenciou ,,konkurentov* v komunalnych vofbach. Kandidat tak nemusi
mat Ziadneho protikandidata,3 a tym je v podstate o vitazovi komunalnych volieb
vopred rozhodnuté bez ohfadu na mieru voli€skej podpory. Jednoducho
povedané, je postacujuce, aby v danom pripade kandidat zahlasoval sam za
seba, ¢im sa stava starostom a ziskava mandét na nasledujuce 4 roky. Zaroven
moZeme konstatovat, Ze komunalne volby 2018 potvrdili, ze tento jav sa netyka
len malych obci, ale aj pomerne velkych miest. Napr. v meste Brezno nemal T.
Abel ziadneho protikandidata, podobne ako aj napr. v Sali, kde sa ete v roku
2014 uchadzalo o post primatora 5 kandidatov.4 Tuto situdciu uz pred volbami
avizovalo 762 miest a obci, kde uz o starostovskych/primatorskych stoliCkach
bolo vopred rozhodnuté. (Kovacova a kol., 2019) Preto je viac nez dblezité
uvazovat o tom, akym spésobom modifikovat volebny systém tak, aby sa zvySila
legitimita vitaza.

2.1 Uvahy o moznych zmenach volebného systému - hfadanie nového
modelu vol'by
Za ucelom posilnenia legitimity vitaza komunalnych volieb by sa dalo vo
vSeobecnosti uvazovat o absolutnom vacsinovom volebnom systéme, ktory je
zaloZzeny na majoritnom principe, v zmysle ktorého vitaz berie vSetko, pricom
podstatnd odliSnost od systému relativnej vacsiny spoCiva v tom, ze ziskanie
mandéatu vo volebnom obvode je podmienené absolutnou vacsinou hlasov, tzn.

3 ESte horSia situacia, ktor(l bohuZial potvrdili posledné komunalne volby v roku 2018, nastéva, ak v obci
neexistuje Ziaden kandidat, ktory by sa uchadzal o post starostu, ¢o vyraznym spdsobom ohrozuje
demokraticky samospravny chod a predznaduje nefunkénost obce.

4V komunalnych volbach 2018 kandidoval uz len J. Belicky.
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50 % plus 1. Kvitazstvu tak nepostacuje byt prvy aziskat viac hlasov
v porovnani s ostatnymi, ale ziskat viac hlasov v porovnani so vSetkymi
ostatnymi kandidatmi dokopy. (Novak a kol., 2004)

V podmienkach samospravy SR su skor viditelné opacné tendencie ako
uskutoCiovanie druhého kola volieb. Demonstrovat to mézeme na regionélnych
volbach 2017, ktorych vyraznou zmenou bolo zavedenie jednokolovej volby
predsedov vysSich Uzemnych celkov, ktora nahradila doposial zauZivanu
dvojkolovu volbu. To znamena, ze v zmysle dovtedy platného pravneho poriadku,
ak Ziadny z kandidatov na predsedu samospravneho kraja neziskal v 1. kole
nadpoloviénu vacsinu platnych hlasov, tak sa uskutoénilo druhé kolo, do ktorého
postupili dvaja kandidati, ktori v 1. kole ziskali najviac hlasov. Zmenu volby
predsedov samospravnych krajov, ktori sa poslednykrat volili dvojkolovou volbou
v regionalnych vofbach 2013, iniciovali koalini poslanci.® Primarne argumenty
pre schvalenie uvedeného navrhu zmeny sa vztahovali na nizku U¢ast voli¢ov
na 2. kole volieb, ako aj na vysoku finanénu nérocnost realizacie dvoch kol volieb.
Napr. v roku 2013 sa druhé kolo volby na predsedu vysSieho tzemného celku
konalo az v 5 krajoch a ak by sa nekonalo, podla navrhovatelov by sa uSetrilo
2,4 miliéna eur. (Volby do VUC..., 2017)

V reakcii na uvedené vtedajsi prezident A. Kiska vratil NR SR na opatovné
prerokovanie dve novely volebného kodexu (zakon €. 180/2014 Z. z.), ktoré
parlament prijal 2. februara 2017 (Prezident Kiska....., 2017):

Prvé sa tykala jednokolovej volby, ktorou sa rusi druhé kolo pre volbu
predsedu vysSieho uzemného celku. Prezident konstatoval, ze nizka volebna
ucast je vSeobecnym problémom tohto typu volieb, o ktoré ob&ania v porovnani
s prezidentskymi volbami, ¢i parlamentnymi prejavuju nizky zaujem. Tento
problém je ale potrebné vnimat komplexne v ramci regionélnych volieb, pretoZe
sa neviaze len na druhé kolo volieb.

V kontexte finan¢nej Uspory vyplyvajucej zo zruSenia druhého kola volieb,
prezident argumentoval tym, Ze v demokratickej spolo¢nosti zaloZenej na tom, Ze
ob&an si prostrednictvom roznych druhov volieb uplatfiuje svoje v &l. 30 Ustavy
garantované pravo volit a byt voleny, neméze byt samotna finanéna uspora
primarnym argumentom pre zmenu volebnych pravidiel (potom by sa vacSie
uspory dali dosiahnut, ak by sa volby do samospravnych krajov konali raz za
desat rokov).

5Novelu predlozili :V. Fai¢ (Smer-SD), M. Glva¢ (Smer-SD), T. Glenda (Smer-SD), G. Gal (Most-Hid), A.
Hrnciar (poslanecky klub Most-Hid), D. Jarjabek (Smer-SD) a M. Nemky (Smer-SD).

14



Politické vedy / $tudie

Podfa prezidenta schvaleny zékon oslabuje uroven slobodnej sutaze
politickych sil vo volbach do organov samospravnych krajov, a preto vetoval tento
navrh s ambiciou vypustit ustanovenia zavadzajuce jednokolovu volbu
predsedov samospravnych krajov. (Prezident Kiska..., 2017)

Druha sa tykala utvarania okrskovych komisii. V nadvéaznosti na jednokolovu
volbu predsedov samospravnych krajov a s ciefom uSetrit finanéné prostriedky
na uskutonenie volby (najmé na odmeny clenov volebnych komisii) bola
schvélena zékonné Uprava o vykonani volieb do organov samospravy v jeden
den. Inak povedané, druha novela volebného kddexu tak upravovala zloZenie
a ¢innost okrskovych volebnych komisii pri vofbach do orgdnov samospravy obci
a organov samospravnych krajov, konajucich sa v ten isty defi. KedZe prezident
vratil parlamentu zakon zavadzajuci jednokolovu volbu (s pripomienkami, aby
ostala zachované dvojkolova volba), v pripade dvojkolovej volby by ustanovenia
obsiahnuté v tejto novele volebného kddexu boli nevykonatelné. Preto navrhol
NR SR, aby zakon neprijala ako celok.

Napriek uvedenym pripomienkam poslanci NR SR prelomili prezidentove
veto 80 hlasmi, ¢im nadobudla ucinnost jednokolovéa volba predsedov vyssich
uzemnych celkov. (Odstartovali pripravy...., 2017)

KedZe v podmienkach Uzemnej samospravy SR je badatelny odklon od
druhého kola volieb, bolo by vhodné dvahy smerovat k alternativnemu
hlasovaniu, ktoré je Specifickym variantom vacsinového volebného systému bez
potreby realizacie druhého kola volieb. Pre uvedenu alternativu vacsinového
volebného systému sa vyuZivaju rézne nazvy, v zavislosti od konkrétneho
politického systému. V odbornej literatire sa mézeme stretnt' s nazvom Hareho
metdda (Dancisin, 2005), alternativne prenosné hlasovanie (Heidler, 1990),
instant runoff voting - nazov zauZivany predovSetkym v Severnej Amerike,
preferential voting alebo majority preferential voting ako nazvy typické pre
Australiu (Farrell, 2011; McAllister, Makkai, 2018; Reilly, 2004).

Tento typ volebného systému je v praxi pomerne malo zauZivany® a jeho
nevyhodou je, Ze je voliCom prili§ vzdialeny. Ide o volebny systém kreujuci vitaza
s absolutnou vacsinou hlasov, pri ktorom voli¢ v jednomandatovych volebnych
obvodoch udeluje preferencie kandidatom a to bud' jednu, alebo tolko, kolko je
kandidatov na listine,” ¢o v8ak neznamend, ze voli€ ma viac ako jeden hlas, a

6 Je charakteristicky predovsetkym pre volbu 150-¢lennej dolnej komory australskeho parlamentu.
7Tzn., Ze volici zoraduju (usporiadavajl) kandidatov zostupne, a to tak, ze na hlasovacom listku urcia
svoje preferované poradie. Ak nik nedosiahne absolutnu vacsinu, vyliéi sa kandidat, ktory ziskal
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preto mozno konstatovat, Ze ide o ,mnohonasobnu volbu jednorazovym aktom.*
(Klima, 2003, s. 223)

Nasledne dochadza k procesu séitania, kedy sa za Ucelom rozdelenia
mandatov najprv scitavaju prvé preferencie (tzv. jednotkové hlasy), pricom vitazi
kandidat, ktory po s¢itani v danom volebnom obvode ziskal nadpoloviénd vacsinu
hlasov. V pripade nenaplnenia podmienky absolutnej vacsiny proces pokracuje
metddou postupného vyradovania (presnejSie vySkrtavania) kandidatov
v zavislosti od toho, kto ziskal najmensi pocet prvych preferencii, ¢o v praxi
znamena, Ze dochadza k odstrarovaniu najslabSieho kandidata a jeho hlasy sa
rozdelia a distribuuju ostatnym kandidatom na zaklade druhych hlasov. Téato
procedlra pokraCuje az do momentu, pokial sa kandidatovi nepodari ziskat
pozadovanu, nadpoloviénu vacsinu hlasov (Chytilek a kol., 2009).

Obrazok 1: Proces alternativneho hlasovania

Ziskal niekto z kandidatov na
Voli¢ udeluje zaklade séitania
poradové &isla .Jjednotkovych hlasov*
kandidatov nadpoloviéni vacsinu?
v zavislosti od svojich

preferencii

N

Kandidat je zvoleny

Hlasy najslabsieho kandidita
sa rozdelia ostatnym
kandidatom na zaklade
druhych hlasov.

NE

Zdroj: (Chytilek a kol., 2009)

B. Reilly vyzdvihuje jednu z najdéleZitejSich ¢ft tohto systému atou je
,majority victories®. V porovnani so systémom ,First past the post*tak uvedeny
typ volebného systému zabezpecuje nadpoloviénu vacsinu hlasov pre vitaza, ¢o
mozno povazovat za délezity prediktor silnejSej legitimity vitaza. (Reilly, 2004)

V porovnani s nasim spdsobom hlasovania, alternativne hlasovanie
citlivejSie zohladruje jednotlivé preferencie voliCov uz len tym, Ze zabranuje
prepadu hlasov a zapodita ich do koneéného vysledku. Takymto spdsobom je

najmenej prvych preferenénych hlasov atieto hlasy sa prenest na kandidatov, ktori su v tychto
preferencidch uvedeni na druhom mieste.
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mozné kreovat vitaza, ktory bude disponovat vy3Sou legitimitou. Napriek
tomu, ze uvedeny volebny systém je vzdialeny a cudzi pre naSich voli¢ov
a v porovnani s doposial zauzivanym systémom aj narocnej$i z hfadiska
pochopenia mechaniky hlasovania voli¢mi, nepovazujeme tieto argumenty za
tak zavazné, aby znemoznovali posUvat debaty ozmenach volebného
systému smerom k celkovému zefektivneniu jeho ucinkov.

3. Deficity volebnej demokracie - otazka odbornosti

kandidata na funkciu starostu v miestnej demokracii

Predpokladom pre vykon funkcie starostu a vo vSeobecnosti pre moznost
uplatnit pasivne volebné pravo je tzv. teritoridlne obmedzenie a stanovenie
minimélnej vekovej hranice, tzn. trvaly pobyt v obci, v ktorej sa kandidat o mandat
starostu uchadza a minimalne 25 rokov. Zakon ¢. 180/2014 Z. z. o podmienkach
vykonu volebného prava a o zmene a doplneni niektorych zékonov v zneni
neskorsich predpisov dalej definuje prekazky, ktoré mozu nastat pri uplatneni
pasivneho volebného prava a tym je ,vykon trestu odriatia slobody, pravoplatné
odsudenie za umyselny trestny cin, ak odsudenie nebolo zahladené a
pozbavenie spdsobilosti na pravne dkony.“ (§ 6 zékon €. 180/2014 Z. z.)
Neexistuje tak zakonny limit, ktory by znemoznoval uchadzat sa o vykon funkcie
starostu osobe bez odbornych znalosti, ¢i vzdelania.

Odbornost ako zakladny predpoklad kompetentnosti je klu€ovym principom
determinujucim efektivitu spravovania demokratického Statu, ktorého podstata
spoCiva v hfadani rovnovahy demokratickych foriem a metod realizacie verejne;
moci s prvkami odbornosti v riadeni $tatu, prostrednictvom ktorych sa realizuje
verejnd moc. Kompetentnost mozno vnimat ako preukdzanu sposobilost
aplikovat nadobudnuté znalosti a praktické zruénosti na efektivne rieSenie uloh.
Je reflexiou vnutornych kvalit jedinca, ktora je rezultdtom jeho rozvoja v danom
okamihu. Je teda nespochybnitelné, Ze ide o kombinaciu teoretického aspektu
odbornosti, podmienenej vzdelanim a praktickych schopnosti, umoZnujucich
podat urcity vykon. (Kube$ a kol., 2004)

Ak akceptujeme tézu, Ze odbornost je zaloZena na vzdelani, potom méZeme
predpokladat, Ze vykon niektorych uloh verejnej moci musi byt postaveny na
principe odbornosti, vychadzajuceho zo vzdelania ainé Ulohy sa musia
realizovat prostrednictvom druhej zlozky - demokracie, pricom medzi oboma
zlozkami musi byt adekvatna rovnovaha. Demokracia a odbornost nachadzaju
svoje opodstatnenie aj na urovni miestnej samospravy, avsak zatial, ¢o princip
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demokracie sa v pravnej Uprave prejavuje prostrednictvom spdsobu kreovania
a foriem vykonu samospravy (t.j. priamo, prostrednictvom miestneho referenda,
alebo na zhromaZzdeni obyvatelov obce a nepriamo, prostrednictvom volenych
reprezentantov na lokélnej Urovni), druhy princip - odbornost, vzmysle
dosiahnutia urcitého vzdelania sa legislativne viaze vyluéne na osobu hlavného
kontrolora, ¢o mozno demonstrovat odvolavanim sa na pravnu Upravu, ktora
vymedzuje, Ze ,kvalifikacnym predpokladom na funkciu hlavného kontrolora je
ukoncené minimalne uplné stredné vzdelanie.“ (§ 18a, ods. 1 zakon 369/1990
Zb.) To, Co ale povazujeme za problémové je, Ze aplikatna prax mnohych
miestnych samosprav potvrdzuje absenciu odbornosti v principe demokracie.

V suvislosti s vykonom funkcie starostu je spoloénost dichotomizovana v
otazke vzdelania v zmysle (ne)stanovenia urcitych minimalnych vzdelanostnych
predpokladov pre vykon &innosti tohto obligatérneho organu obce. Pravdou je, Ze
dodnes absentuje relevantny vyskum, ktory by jednoznatne demonstroval
priamu spojitost medzi vzdelanym starostom a efektivnym samospravnym
chodom, €o podnecuje k uvaham, Ci sa starosta bez patriéného vzdelania
automaticky rovna nekvalitnej obecnej samosprave. Na druhej strane, pokial
vychadzame z préavneho ramca pdsobnosti starostu, potreba osobnostnych
a odbornych predpokladov s akcentom na neustale systematické vzdelavanie a
prehlbovanie vedomosti pravnej, organizacnej i riadiacej povahy je viac nez
Ziaduca. Sympatizanti potreby minimélneho vzdelania poukazuju na naro¢nost
kompetencii prislichajucich starostovi a délezitost’ jeho préavneho statusu. Od
starostu sa oCakava efektivny vykon riadenia miestnej samospravy, tzn., Ze bude
profesionalne schopny realizovat' vykon kompetencii v prospech ekonomického
rozvoja obce a v sulade so zakonom, beruc pri tom do uvahy potreby a zaujmy
svojich obyvatelov. Zakon mu prizndva Siroky ramec pravomoci a vykon
rozsiahlej oblasti povinnosti, ¢o predznaCuje potrebu adekvatneho vzdelania
a primeranej odbornosti doposial absentujucej v slovenskej legislative, nakolko
nie su definované Ziadne vzdelanostné predpoklady ¢i povinnost preukédzania
odbornych vedomosti pre uplatnenie pasivneho volebného préva. Napriek tomu
snahy a ambicie o zakonnu implementaciu instittu vzdelanostného minima pre
funkciu starostu rezonovali v politickych kruhoch vroku 2014, kedy bol
odsuhlaseny (29. 5. 2014) tzv. vzdelanostny cenzus, ktorym sa podmienila
kandidatura starostov ziskanim miniméalne stredného vzdelania. Aj ked sa za
Cast’ zakona v takomto zneni vyslovilo 99 poslancov, pozmefiujuci navrh
neostal bez reakcie, z dévodu iniciativy opozi€nych poslancov ako odporcoyv,
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Ziadajucich pozastavit U¢innost vzdelanostného cenzu. (Na starostu..., 2014) Na
Ustavny sud sa so ziadostou o preskimanie suladu vzdelanostného cenzu s
Ustavou SR obratilo 35 poslancov. (Kovagova, 2015) Ustavny sud podrobil
napadnutl pravnu Upravu testu proporcionality, na zaklade ktorého konstatoval,
Ze ziskanie miniméalne stredného stupria vzdelania nie je vhodnym prostriedkom
na dosiahnutie ciela spoCivajuceho v dodrziavani pravneho poriadku zo strany
0sdb vykonavajucich funkciu starostu/primatora. Dospel tak kzaveru, ze
,Zavedenie vzdelanostného cenzu ako predpokladu pre moznost kandidovat vo
volbach a byt voleny na funkciu starostu obce (primatora mesta) nepredstavuje
nevyhnutny prostriedok pre zabezpecCenie riadneho vykonu funkcie starostu
obce, resp. primatora mesta, kedZe spdsobilost pre riadny vykon funkcie starostu
obce (priméatora mesta) je mozné dosiahnut’ aj prostrednictvom inych opatreni
ako len ziskanim aspori stredného vzdelania podla § 16 ods. 4 $kolského
zakona.*“ (K rozhodnutiu Ustavného stdu..., 2017)

Pravdou je, Zze snaha o legislativne ustanovenie institutu definujuceho isty
stupe minimalneho vzdelania v roku 2014 reflektovala problémy praxe, ¢o
mozno podloZit napr. novembrovymi komunalnymi vofbami 2010, ktoré
v niektorych pripadoch bohuzial potvrdili obsadenie funkcie starostu osobami,
ktoré mali problémy uz so samotnym precitanim starostovského sfubu. Vykon
funkcie starostov by mal byt povySeny na odbornu spdsobilost, ktorl sice
vzdelanie predpokladd, ale negarantuje. DoéleZité je tiez nevnimat otdzku
odbornej spésobilosti izolovane tak, aby sa s fou kazda obec vysporiadala sama,
ale navrhnut opatrenia, ktoré by celoploSne eliminovali problémy predovSetkym
malych obci pri vykone svojej pdsobnosti a zvySovali by pravdepodobnost
miestneho rozvoja Ci efektivneho hospodérenia na Cele s odborne kompetentnym
starostom. V tejto suvislosti je doleZité poznamenat, Ze pocetnejSia miestna
samosprava automaticky neimplikuje kvalifikovany a Specializovany aparat.
Avsak nemozno spochybriovat skutonost, Ze priamo Umerne s narastom poctu
obyvatelov obce sa zvySuje aj moznost obsadenia funkcii kvalifikovanymi
reprezentantmi, na rozdiel od menSich obci, v ktorych uzsia populacna zékladra
moze oslabit konkurenény boj, vzmysle volby zpomerne malého okruhu
kandidatov. Preto je vdanom kontexte relevantné uvazovat o uzemnych
zmenéch tak, aby sa vytvorili predpoklady pre defragmentovany model miestne;
Samospravy.
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3.1 Defragmentovany model miestnej samospravy ako predpoklad
obsadzovania postov vzdelanymi a odborne kompetentnymi starostami
Kompetencna obsiahlost, naro¢nost Uloh a nelahky vykon rozsiahlej oblasti

povinnosti, ktoré st zverené starostovi obce, predznacuju potrebu primeraného

vzdelania a odbornej kompetentnosti, s ktorou pravna Uprava nepocita, pretoze

- ako uz bolo uvedené - nedefinuje Ziadne vzdelanostné Standardy pre uplatnenie

pasivneho volebného prava. Statno-zamestnanecké miesta, ako aj vykon prace

vo verejnom zaujme je podmieneny vyberovym konanim, ktorym sa zistuje
sposobilost na vykon danej funkcie, ¢o vSak neplati pri obsadzovani postu
starostu. Ak vychaddzame z akceptacie ustavnej nekonformity vzdelanostného
cenzu, potom je potrebné diskusie smerovat k hfadaniu opatreni, ktoré by v SirSej
rovine predznacovali efektivitu fungovania odvijajucu sa okrem iného aj od
ziskania mandatu kompetentnym funkcionarom, ¢o je obtiazne zabezpeCit
hlavne v pripade malych uzemnych jednotiek, ktoré maju len niekolko desiatok
obyvatelov. Prave preto by bolo vhodné uvaZovat o implementacii komunaline;
reformy podfa vzoru zahraniénych modelov, s primarnym ciefom zostihlenia
slovenskej sidelnej Struktury, ktora je v suCasnosti vyrazne fragmentovana. Na

Slovensku sa nachadza 2929 obci vratane mestskych &asti Bratislavy (17)

a Kosic (22), pricom zuvedeného je 14 miest, zktorych 21 nepresahuje

populacnu velkost 5000 obyvatefov a 10 miest ma nad 50 000 obyvatelov.

Rovnako mézeme konstatovat, Ze 96 % samosprav tvoria obce, pricom

v podmienkach SR sa nachddza az 2661 obci, ktorych populacna velkost

neprevySuje hranicu 3000 obyvatelov. (Kalifak, 2020) Ak by sme velkostnu

kategériu obci na Slovensku este viac zUZili na pocet 2000 obyvatelov, potom do

tejto skupiny spada 2450 obci. (Statisticky trad SR, 2020)

Stav sidelnej Struktury SR vykazujucej siiné ¢rty fragmentécie je potrebné
vnimat v priamej nadvaznosti na historickl skusenost a novembrovy
transformacny proces, ako spustac dezintegranych uzemnych procesov. Tieto
aktivity ako sucast celospoloenskej zmeny a demokratizacie spolo¢nosti
reflektovali ¢asto bezvyznamné a neopodstatnené integracné procesy obci v
minulosti, najma k mestskym sidlam. Z hladiska efektivity vykonu moci vSak
musime konStatovat, Ze akokolvek sa dezintegracia stala prejavom lokalnej
demokracie, prirodzenej vole obyvatelstva a volanim po nutnej néprave krivd
z obdobia komunistického rezimu spojeného s centralizaciou moci a direktivnym
riadenim, podoba atomizovanej lokalnej konfiguracie ako rezultat narastu poctu
obci  svysokym podielom malych Uzemnych jednotiek, priestorovo
lokalizovanych hlavne na juhu stredného Slovenska ana severovychode
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Slovenska vedie vo v3eobecnosti k slabému finanénému ¢&i ekonomickému
zazemiu malych obci, k zhorSeniu podmienok pre lokalny rozvoj, k znizeniu
efektivneho fungovania samospravy av niektorych pripadoch ohrozuje az
Zivotaschopnost malych obci. (Sloboda, 2014)

Napriek tomu, Ze stav lokalnej Struktiry sa zacal v dosledku transformécie
rezimu po roku 1989 rozrastat pod vplyvom dezintegraénych tendencii, doposial
nebola implementovana skutotna komunélna reforma, ktord by eliminovala
Sirokosiahle problémy malych obci a zvySila efektivitu celého systému verejne;
Spravy.

Existuje pluralita nézorov, preCo zavadzat konsolidacné opatrenia
predpokladajuce defragmentované sidelné usporiadanie. Z hladiska nami
zvolenej problematiky opat vyzdvihujeme argument o priamej umernosti vztahu
velkosti samosprav akvality Zivota vobci, ktora je do vyraznej miery
determinovanad vzdelanym, inovativnym volenym verejnym funkcionarom
(starostom). PrivrZenci eliminovania atomizovanej siete obci sa totiz zhoduju, Ze
S0 zvacSujucou sa samospravou narasta pravdepodobnost volby odborne
kompetentného kandidata, kedze sa rozSiruje Skéla uchéddzacov o danu funkciu,
¢im sa posilfiuje konkurenény demokraticky boj. (Keating, 1995)

InSpirativnym sa méze javit napr. danska podoba sidelnej Struktury, ktora je
vramci eurdpskeho priestoru oznaovana za vzorovy priklad konfiguracie
Uzemnej samospravy ako rezultdtu UspeSnej municipalizacie. V kontexte
eliminaénych tendencii Danska je nutné akcentovat na nekorektné stotozriovanie
terminu municipalizicia s terminom amalgamacia resp. amalgamizécia, na ¢o
upozoriiuje B. Koneény aS. Koneény, a to zdbvodu primarnej disparity
spoCivajucej v tom, ze ,pri amalgamacii st vsetky zlucované obce v principe
v rovhakom postaveni, pri municipalizacii hra kltuc¢ovu dlohu mesto, pripadne
véacSia obec, ktoré tvoria jadro vznikajucej municipality.” (Kone¢ny, Konecny,
2009, s. 232)

Finélna podoba a zmeny smerujuce k redukcii zakladnych jednotiek uzemnej
samospravy su vysledkom etapovitého sledu, ¢o implikuje, Ze prebiehali
v niekolkych obdobiach, priCom prva faza zalozena na principe dobrovolnosti
bola zahéjena koncom 50-tych rokov 20. stor. s vrcholovym obdobim 60-tych
rokov, kedy doslo k poklesu o 288 municipalit (z pdvodnych 1386 obci na 1098
municipalit). Proces realizovany za ucCelom konsolidacie prebiehal aj v
nasledujucich rokoch, az sa Skala municipalit vyrazne zostihlila na pocet 98 od
roku 2007. (Larsen, 2002)

Zaujimavé su aj eliminatné procesy modifikujuce podobu lokalnej
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konfiguracie vo Svédsku, ktoré boli od3tartované prvou komunalnou reformou
realizovanou na principe dobrovolného zluCovania vr. 1952, kedy doslo
kznaénému poklesu 0 14618 municipalit. (Wollmann, 2008) Okrem
Substancialneho argumentu viaZuceho sa na potrebu samostatnej
sposobilosti obci poskytovat socialne sluzby na adekvatnej drovni, sa za
spusta¢ komunalnej reformy oznaCovala aj ,snaha vytvorit odborné
a personalne predpoklady k naplneniu tradicnej poziadavky Svédskej
miestnej spravy, v zmysle ktorej rozhodnutia dotykajtice sa Zivota jednotlivca
maju byt vydavané na najnizSej moznej urovni.“ (Palus, 2002, s. 73)
Racionalizacia systému ako reakcia na vzniknutu situaciu, bola zahajena uz
,od 50-tych rokov a prejavila sa v podobe dvoch amalgamizacnych vin (1952
a 1974), ¢o sa podpisalo pod redukciu obci, kedZe z priblizne 2500 obci v r.
1951 pocet klesol na 278 v r. 1974.“ (Haggroth, 2004, s. 3).

Pravdou je, ze v podmienkach SR uZ boli ambicie realizovat komunainu
reformu, ¢o mozno demonstrovat rokom 2014, kedy bol predstaveny dokument
Komunélna reforma: Material pre verejnu diskusiu. Material akcentoval na
negativne konzekvencie rezultujuce z atomizovanej sidelnej Struktury, v reakcii
na €o predstavil navrhy rieenia, citlivé na Specifika slovenskej samospravnej
Struktury. Material predpokladal rieSenie lokalnej fragmentacie formou
municipalizacie, ktora mala smerovat k lacnejSej a efektivnejSej samosprave,
v ramci ktorej by existenciu takmer 3000 miest a obci nahradilo maximalne
300 municipalit. Predpokladana eliminacia Uzemného usporiadania dalej
naznacovala klesajucu tendenciu poctu dradov, uradnikov ako aj
komunélnych poslancov. VSetky navrhy vSak ostali len v teoretickej rovine bez
implementacie do praxe.

Faktom ostava, Ze otdzka zlucovania je aj zo Strany samotnych miestnych
samosprav odstivana a skér ako zlucovanie obce preferuju medziobecnu
spolupracu. Dévody, preco sa obce zluCovaniu obrania, su roézne (Klobucnik
a kol., 2016):

- Uzemné jednotky maju strach zo zaniku a z UpIného vymiznutia z mapy
Slovenska,

87 2498 municipalit evidovanych po r. 1945, sa poCet znizil na 1037 (po r. 1952). (Wollmann, 2008)
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- obyvatelia obci nemaju dobré skusenosti s integratnymi procesmi
prebiehajucimi pred r. 1989 auz vobec nie su ochotni akceptovat
direktivne riadenie ,zhora,*

- ZluCovanie mnohym evokuje cestu navratu k socialistickému budovaniu
strediskovych obci

- zintenziviuju sa obavy vo vztahu k prerozdelovaniu a centralizovaniu
financii do jednej z obci,

- strach malych obci z moZného nadradovania a uprednostriovania zaujmov
ako aj potrieb vacSej uzemnej jednotky,

- obyvatelia su zomknuti a spati so svojou obcou a uprednostriuju vlastnych
komunélnych reprezentantoy,

- ZluCovanie by smerovalo knarastu konfliktov medzi obyvatelmi,
k zhor§eniu podmienok pre miestnu demokraciu.

V sUvislosti s vy$Sie vymenovanymi dévodmi, povazujeme za Ziaduce otvorit
SirSiu spoloCensku diskusiu o kfu¢ovych problémoch miestnej samospravy, ktora
by jednoznacne akcentovala na nemoznost ignorovania problémov vyplyvajucich
z fragmentovanej lokalnej Struktury. Viychadzajuc z odbornych kritérii je
v suvislosti s realizaciou zmien nutné pripravit precizny navrh pre
implementaciu lokélnych redukcnych opatreni, t. j. navrh tuzemno-spravneho
&lenenia, v zmysle ktorého sa mé ciel municipalizécie napifat a urdit tak sidla
municipalnych uradov, na ktoré by sa delegoval okruh kompetencii miestnej
Statnej spravy a samospravy, o predstavuje primarnu bazu pre vymedzenie
Substancialneho ramca pre zlucovanie obci do vacSich celkov. ZaZenie poctu
uradov predpoklada okresanie kompetencii, z coho vyplyva, Ze cely proces
musi prebiehat’ v korelacii s procesom redefinovania kompetencii, v ramci
ktorého sa ocCakava explicitné definovanie sluZieb verejného/neverejného
charakteru, ktoré obec obligatorne/fakultativne financuje. Jednoducho
povedané, vyZaduje si to tvorbu novej koncepcie kompletného prerozdelenia
uloh medzi samospravne urovne.

KlaCovym by sa zaroven malo stat hladanie motivov a stimulov ako
inSpirovat problémové obce, aby si zvolili cestu dobrovolného zlu¢ovania bez
potreby rozhodnut ,zhora,“ nakolko by si uvedomili vaznost pretrvavajuceho
stavu Uzemnej rozdrobenosti a implementéaciou zodpovednych krokov by tak
dopomohli efektivnemu systému verejnej spravy.
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Zaver

nepriamej (zastupitelskej) demokracie vyjadrenim volieb ako jediného
legitimneho spdsobu kreovania jej obligatornych organov prostrednictvom
komunélnych volieb, na ktorych obcania odovzdavaju ¢ast svojej zvrchovanosti
svojim zastupcom (poslancom obecnych zastupitelstiev, starostom/primatorom),
spravujucim samospravne zalezitosti s aSpiraciou na zabezpecenie efektivneho
fungovania a rozvoja celej obce. Vedecky zamer orientovany vyluéne na volbu
starostu ako obligatorneho organu miestnej samospravy bol zvoleny zamerne za
ucelom uvedomenia si vaznosti niektorych negativnych aspektov suvisiacich
s komunalnymi volbami starostu, ktoré pri aplikacii vhodnych rieSeni, prispievaju
do debaty o zvySeni efektivity miestnej demokratickej samospravy.

Samotnému doérazu na ucinky systému relativnej vacsiny ako volebného
systému aplikovaného pre volbu starostu v podmienkach SR, predchadzalo
nacrtnutie niekofkych praktickych problémov vyplyvajucich
z kontraproduktivneho spravania starostu a obecného zastupitelstva, ktorého
pravdepodobnost’ vzniku sa stupiuje v dosledku priamej volby starostu, kedy
obecné zastupitel'stvo nemé priamy vplyv na volbu hlavy obce, o méze vytvorit
samospravnu  Struktiru, v ktorej starosta nema podporu v obecnom
zastupitelstve. DoleZité je poznamenat, ze primarnym indikatorom plynulého
efektivneho samosprévneho chodu nie je ani tak samotna otézka personélneho
ZloZenia zastupitelstva a obsadenie funkcie starostu, ako schopnost zvolenych
funkcionarov vzajomne kooperovat a reSpektovat hranice svojej pdsobnosti.
Skusenosti z praxe su Castokradt dékazom nezékonného zasahovania do
kompetencnej posobnosti jedného ¢i druhého obligatorneho orgénu obce, ¢o
v kone¢nom dosledku paralyzuje ¢innost miestnej samospravy a plodi nezdravé,
destruktivne vztahy.

V politologickej rovine skimania sme sa nasledne zamerali na konzekvencie
vacsinového jednokolového volebného systému, ktory umoZiuje kreovat vitaza
s nizkou mierou legitimity. Tento stav je alarmujuci hlavne v tych Uzemnych
jednotkach, v ktorych je oslabeny konkurenény mocensky boj o mandat starostu,
z dévodu nizkeho zaujmu o vyuZzitie pasivneho volebného prava kandidovat na
funkciu starostu. Nami uvedena argumentédcia tak odkazovala na Uvahy
o0 zavedeni alternativneho hlasovania, ktoré by smerovalo k vySSej miere
legitimity vitazného kandidéta.

Otaznymi sa stali aj podmienky pasivneho volebného prava pre kandidaturu
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starostu. Funkcia starostu budovand na monokratickom principe prinasa
rozhodovanie simultdnne sprevadzané zodpovednostou za svoje konanie, preto
je viac nez Ziaduce, aby boli posty hlavy obce obsadzované inovativnymi,
kompetentnymi osobami s urCitymi  zdkonne vymedzenymi kvalifikaCnymi
predpokladmi, ¢im by sa eliminovalo riziko poskodzovania verejného zaujmu.
Napriek tejto skutoCnosti legislativna Uprava abstrahuje od stanovenia
podmienky minimalneho stupfia vzdelania, ¢im sa otvara diskusia dichotomicky
kategorizujuca politickych reprezentantov na dva ambivalentné tabory, nakofko
okrem sympatizantov zavedenia kvalifikacnych predpokladov pre vykon funkcie
starostu existuji nézory vyluCujice poZiadavku minimélneho vzdelania,
argumentujuce zasahom do demokracie. V navrhoch na rieSenie sme plne
reSpektovali stanovisko Ustavného sudu, vzmysle ktorého zavedenie
vzdelanostného cenzu nepredstavuje nevyhnutny prostriedok pre zabezpecenie
riadneho vykonu tejto funkcie, apreto sme uvazovali ako zvysit
pravdepodobnost obsadzovania postov vzdelanymi, kvalifikovanymi aktérmi, bez
potreby modifikacie zakonnej Upravy a jej doplnenia aspori oisté minimalne
vzdelanostné predpoklady. Vychadzali sme z predpokladu, Ze paralelne so
zvacsujucou sa zakladnou jednotkou miestnej samospravy sa stupriuje zaujem
o0 kandidatdru na post starostu, ¢im sa zvySuje aj pravdepodobnost zvolenia
kandidata so ziaducimi predpokladmi na tak zodpovednu funkciu. Preto sme sa
v navrhoch na rieSenia odvolavali na potrebu vyprofilovat konsolidovanu sidelnd
Struktiru a vytvorit' vacsie, konkurencieschopnejie Uzemné jednotky, ¢o je
mozné dosiahnut prostrednictvom implementécie vhodného modelu komunalinej
reformy, formou municipalizacie.

Reflexia su¢asného stavu miestnych samosprav poukazuje na alarmujuci
stav nizkeho ekonomického a rastového potencidlu predovSetkym v malych
obciach, ktorych degresia nema len ekonomické pozadie, ale aj socialne, resp.
socialno-demografické, ¢&i kulturne. V aplikacnej rovine to znamena, Ze
z velkostného aspektu malé obce sa musia vysporiadat s nedostatkom
finanénych prostriedkov pri vykone kompetencii, ktoré zékon priznava vSetkym
obciam v rovnakom rozsahu, nezohladnujuc pri tom velkostné disparity, ako aj s
dalSimi nepriaznivymi faktormi znaCne stazujlicimi naStartovanie a podporu
miestneho rozvoja €i ich fungovania. To je ohrozené absenciou obligatérnych
organov obce, ktord naznaCuje, Ze prostrednictvom demokratickych
komunalnych volieb nedochadza ku kreovaniu hlavnych pilierov Struktury
samospravnych organov, ktorych substancialnou tlohou je pinit tlohy, prijimat
rozhodnutia a implementovat jednotlivé opatrenia tak, aby sa uspokojoval
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zaujem miestneho spologenstva. Dany stav tak zabranuje miestnej samosprave
samostatne rozhodovat o doleZitych otdzkach fungovania aZivota obce,
reagovat na lokalny stav, prijimat rozhodnutia reflektujuce miestne Specifika
a pod. Tieto aktivity sa vzhfadom vertikalnu defbu moci v podmienkach SR od
miestnej samospravy oCakavaju, nakofko ide o subsystém verejnej spravy
relativne nezavisly od subsystému Statnej spravy.

Tym sme v kontexte nami skimanej problematiky otvorili dalSiu vyzvu, ktorej
miestna samosprava stale &eli, nakolko mame za to, ze koSaty a rozdrobeny
systém verejnej spravy predstavuje bariéru pre efektivne fungovanie
samospravnej Urovne atym simultanne naradZa na problémy pri dosahovani
ekonomickej ¢i socialnej udrzatelnosti rozvoja, ako aj zvySovania kvality Zivotnej
urovne obyvatelov miestnej samospravy. DoleZité je preto neodsuvat viac
problémy vyskytujice sa na lokalnej urovni, ktoré limituju efektivnost celého
systému, ale naopak, zodpovednym pristupom zvazit a zhodnotit tak pozitiva
ako aj negativa vyplyvajuce zuz zrealizovanych konsolidacnych reforiem
anezabudat na fakt, Ze prekopirovanie postupu bez modifikacie a vhodnej
adaptacie na charakter danej krajiny nie je zarukou finalneho Uspechu.
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