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Abstrakt:

PALUS, Igor: Tedria a prax obecnej samosprdvy. Autor v prispevku analyzuje
vzt'ah tedrie a praxe obecnej samospravy aplikujic ho na legislativu dotykajiicu
sa obecnych samosprav, posobnost’ obce a fenomén malych obci ako stiCasti
slovenskej obecnej samospravy. Poukazuje na problémy dlhodobejsicho
charakteru, i tie, ktoré priniesla pandémia Covid 19 a prebiehajiica energeticka
kriza. Naznacuje mozné vychodiska z daného stavu, ktoré¢ argumentacne
zdovodnuje. Osobitne zvyraziuje poziadavku reformy obecného zriadenia,
ktorti povazuje za zaklad efektivneho fungovania uzemnej samospravy ako
jedného z principov slovenského konstitucionalizmu.
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Theory and Practice of Municipal Self-government

Uvod

Abstract:

PALUS, Igor: Theory and Practice of Municipal Self-government. In the
contribution, the author analyzes the relationship between theory and practice
of municipal self-government, applying it to legislation affecting municipal
governments, the scope of the municipality and the phenomenon of small
municipalities as part of Slovak municipal self-government. He points to
problems of a longer-term nature, including those brought about by the Covid
19 pandemic and the ongoing energy crisis. He indicates possibleways out of the
given situation, which he justifies with arguments. He particularly emphasizes
the demand for the reform of the municipal self-government, which he considers
to be the basis for the effective functioning of local self-government as one of
the principles of Slovak constitutionalism.
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Historia spolo¢nej Ceskoslovenskej a neskor samostatnej slovenskej Statnosti
potvrdzuje, Ze posobenie obci ako zakladnych samospravnych jednotiek preukéazalo
vel’ku stabilitu v spravovani zalezitosti, ktoré im boli zverené. Obce maju aj v sucasnej
dobe, pri vynalozeni vlastného usilia a pri vytvoreni potrebnych legislativnych
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a financnych podmienok zo strany Statu, predpoklady k dosiahnutiu nielen stability
v pristupoch a realizacii samospravy (i preneseného vykonu $tatnej spravy), ale
aj predpoklady k dosahovaniu stability vysledkov. Toto konStatovanie obecné
samospravy potvrdili aj poc¢as pandémie spdsobenej Covidom 19, ked’ preukazali
znaény stupen aktivit s konkrétnymi pozitivnymi vysledkami, a to i napriek tomu,
7Ze im centralna vladda svojim nekoncepénym a miestami zmétocnym pristupom
situdciu viac, ¢i menej komplikovala. Zrejme nebola ndhoda, ak v tejto dobe az 48%
obyvatel'ov doverovalo obciam a mestam, a iba 14% doverovalo vlade, v SirSom
zmysle $tatnej sprave.!

Obce predstavuju prvok medzi obcianskou spolocnostou a demokratickym
§tatom, pri¢om ich pozicia ma schopnost’ do buducnosti ovplyvnit’ nielen charakter
uzemnej samospravy, ale aj povahu spolo¢nosti.> To vSak len za predpokladu, ak
pomyselna postupnost’ v linii teéria (vychadzajiica z najnovsich vedeckych poznatkov,
ale aj skusenosti inych demokratickych §tatov), legislativa (zohl'adiiujtica teoretické
poznatky a reagujuca na potreby slovenskych obecnych samosprav) a prax (pre ktora
najlep$im pomocnikom je vynikajuca, ¢i aspon dobra, tedria pretavena do legislativnej
upravy) budu tvorit’ vzajomne prepojeny a dopliiujici sa systém.

Obecné samospravy prezivaju v poslednych rokoch tazké a komplikované
obdobie, po pandémii nasledovala (a stale trvd) vojna na Ukrajine a s fiou spojena
energeticka kriza, priCom toto obdobie zaroven ukazuje, aky je redlny vztah medzi
§tatom a izemnou (osobitne obecnou) samospravou, alebo inak, aky je rozdiel medzi
teoriou obecnej samospravy ako formou verejnej moci a jej praktickym fungovanim.

Ciel'om prispevku je poukazat na uvedeny rozdiel (rozdiely) a stru¢ne ho (ich)
analyzovat' napriklade troch suvislosti — legislativy dotykajucej sa obecnej samospravy,
pOsobnosti obci a malych obci ako sucasti slovenskej obecnej samospravy.

Legislativa a obecna samosprava

Najslabsim ohnivkom pomysleného retazca, ktory sme v tGvode spomenuli
(tedria, legislativa, prax) je — podl'a naSho nazoru — legislativa. T4 totiz vznika
v politickom prostredi, je vysledkom ¢innosti l'udi, ktorych zvykneme nazyvat
politikmi, hoci mnohi politikmi nie su, resp. nie vzdy dostatocne v odbornom zmysle
vnimaji svoju poziciu transformatora medzi vedeckymi poznatkami a praxou
obecnych samosprav. Tento fakt vSak musime hodnotit’ negativne, ¢i aspoii rozpacito,
pretoze ak vychadzame z premisy, podl'a ktorej obecna samosprava (v SirSom zmysle
uzemnda samosprava) patri medzi tie hodnoty, ktoré tvoria materidlne jadro Ustavy,
potom treba zdoraznit, Ze prave toto jadro predstavuje mantinely Gistavodarcu v tom
zmysle, Ze mu zabrafuje, resp. znemoziiuje odstranit’ existujuci Ustavny poriadok
a jeho demokratick(l podstatu formalno-legislativnou cestou.’ Nazdavame sa vsak, Ze
v sulade s podstatou materialneho pravneho $tatu musi platit’ aj opak, t. j. istavodarca,

1 udaje su prevzaté z dennika Pravda. Pravda, 17. 2. 2021, s.3.

2 PALUS, 1. a kol. Formy uskutociiovania obecnej samosprdvy. Kogice : UPJS v Kogiciach,
2018, s. 10-11.

3 BALOG, B. Materidlne jadro Ustavy Slovenskej republiky. Prvé vydanie Zilina : EOROKODEX,
2014, s. 28-29.
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a v rozsahu, ktory urci, aj zakonodarca (v SirSom zmysle vSetky organy verejnej
moci), su povinné chranit’ a rozvijat materialne jadro ustavy, resp. principy a hodnoty,
ktoré su jeho sucastou.

Toto konstatovanie sa nutne vzt'ahuje aj na ustavny princip uzemnej (obecnej)
samospravy.

Nestaci, aby ho ustavodarca chrénil, ale rovnako je dolezité, aby ho zdkonodarca
prostrednictvom vykonavacich zakonov rozvijal a precizoval. Inak povedané, ochranna
funkcia materiadlneho jadra Gstavy musi byt vnimana v spojitosti s rozvijanim jej
obsahu, t. j. s napianim dynamickej funkcie Gistavy v hraniciach, ktoré sama urcuje,
resp. je ich mozné vyvodit’ z jej obsahu.

Mame za to, Ze v naznatenom zmysle existuju na strane zdkonodarcu zjavné
rezervy, pricom sa to vztahuje aj na najdolezitej$i zakon dotykajuci sa obci, t. j.
zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov (dalej zakon
o obecnom zriadeni). Roky sa pri jeho niektorych novelach uplatituje nesystémovy
prakticizmus, nereSpektovanie existujucich miestnych spoloc¢ensko-politickych,
ekonomickych a geografickych podmienok, naopak v ovela mensej miere sa
uplatiuju vedecky zdévodnené argumenty, ale aj sktisenosti inych demokratickych
Statov. Vysledkom je skutoCnost, ze existuje cely rad tzv. legislativnych medzier,
¢i nejednoznacnych ustanoveni tohto zakona spdsobujucich problémy v aplikacnej
praxi obecnych samosprav, resp. relativizujucich efektivnost’ v zakone obsiahnutych
institutov.

Nie je priestor na podrobny rozbor naznacenych nedostatkov (problémov),
analyzovali sme ich vo viacerych samostatnych publika¢nych vystupoch,* preto
niektoré z nich len strucne pripomenieme. Ide napr. o uplatinovanie vzajomnych bizd
a protivah medzi starostom obce a obecnym zastupitel'stvom, ktorych nedostatocna
pravna uprava moze viest’ (vedie) k znefunkéneniu samospravy, ¢o sa takmer vzdy
dotkne obyvatel'ov obce. Prvy pripad sa dotyka obecného zastupitel'stva, ktoré sa
cielene a dlhsiu dobu (aj dlhodobo) nezide tak, aby bolo uznaSaniaschopné, ¢im
narusi chod a funkénost’ celej obecnej samospravy, a si¢asna pravna uprava nepontika
efektivne rieSenie takéhoto stavu, napr. v podobe ukoncenia ¢innosti obecného
zastupitel'stva pred ukoncenim jeho volebného obdobia (znameho z mnohych Statov
Europskej unie). Druhy pripad je opac¢ny, obecné zastupitel'stvo prelomi starostom
uplatnené veto voci svojmu uzneseniu a starosta ho napriek tomu odmietne podpisat,
resp. vykond ho v rozpore s rozhodnutim zastupitel'stva. So sistacnym pravom
starostu obce sa vsak spdja aj iny teoreticko-aplika¢ny problém. Zakon jednoznacne
nevymedzuje, ¢i toto opravnenie moze starosta uplatnit’ len voci uzneseniu obecného
zastupitel'stva (Co je nas nazor), alebo aj voci v§eobecne zaviznému nariadeniu obce.

Uvedomujeme si, ze v naznacenych pripadoch je rieSenie mozné na zaklade
vyuzitia pravnych prostriedkov, ktorymi su protest prokurdtora v = ramci
prokuratorského dozoru, a ak nevedie k vyrieSeniu sporu, prichadza do tvahy
rozhodnutie sidu na zéklade spravnej zaloby podanej prokuratorom. Ide vSak

4 PALUS, I. Sistaéné pravo starostu obce — slovenski tedria a prax. In Sprdvai pravo. Rog. LIIL
C.7, 2020 s. 383-392; PALUS, L. a kol. Formy uskutociiovania obecnej samospravy. Kosice :
UPJS v Kogiciach, 2018 s. 111-121.
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o postup asovo naro¢ny a zdihavy, a v tomto zmysle neefektivny a pritom by staéilo,
aby pravna uprava svojou preciznostou a predvidavost'ou urovnala mozny spor bez
vyuzitia organov ochrany prava.

Okrem legislativnych medzier a nejednoznaénych ustanoveni zakon o obecnom
zriadeni zakotvuje aj institaty, ktorych nedostato¢na pravna uprava znacne relativizuje
ich mozné vyuzitie. Na mysli mame, napr. miestne referendum, pri ktorom zdkonna
absencia zaviznosti znizuje efektivnost’ jeho vyuzivania, ba mozno povedat’, Ze ho
ako formu priamej demokracie znefunkéiuje. Obdobne sa da hodnotit’ aj institut
tzv. nefunk¢nej obce, ktorého legislativna tuprava nesie so sebou mnoho pravnych
i faktickych problémov,’ ktoré jednou vetou mozno charakterizovat’ ako neznalost’
problematiky slovenského vidieka (vidieckych obci) zo strany zakonodarcu.
Potvrdenim tohto konstatovania je fakt, Ze sa uvedeny institut v komplexnej podobe
nepodarilo ani raz uviest do praxe, a jeho jediny prinos (ak taky vyraz vobec
mozno pouzit’) je dnes v tom, Ze obyvatelia obci, ktorym realne hrozi sa mu snazia
vyhnut' (a uspesne) tak, ze si organy samospravy obce zvolia, hoci o efektivnosti
ich fungovania v niektorych pripadoch treba vazne pochybovat, skér funguju
na ,,papieri, nez v redlnom Zivote.

Vladna koalicia, ktora pdsobila od parlamentnych volieb v roku 2020 az do maja
2023 ziadny z naznacenych problémov neriesila (¢o je vzhl'adom na obdobie Covid
19 a nasledni vojnu na Ukrajine do urcitej miery pochopitelné). Vniesla vSak
do legislativneho procesu vyraznu politizaciu prejavujucu sa v dvoch smeroch.

Tym prvym je casté vyuZzivanie, lepSie povedané zneuZzivanie, skrateného
legislativneho konania. Tento institat je v rokovacom poriadku Narodnej rady SR
jasne vymedzeny, avsak vlada, ktora jedind moze navrhnut’ jeho vyuZitie, si osvojila
nezvycéajne extenzivny vyklad jeho pouzitia, ¢oho potvrdenim je fakt, ze takmer
Y4 schvalenych zakonov parlamentom od jari 2020 (teda od nastupu vladnej koalicie)
az do maja 2023, bola prijata takymto sposobom. Niezeby predchadzajuce vladne
garnitiry tento institt nevyuzivali (hlavne ako prostriedok, ktorym sa riesili resty
v oblasti zakonodarstva), ale ziadna nie tak masovo. Uvedeny institt sa vyuzil aj vo
vzt'ahu k Izemnej samosprave a nie vzdy sposobom, ktory by ju posuval vpred, resp.
riesil jej aktualne problémy.

Legislativu vzt'ahujiicu sa k izemnej samosprave vyraznejsie poznacil iny neduh,
neochota vlady majucej v rukach rozhodujucu cast’ zakonodarnej iniciativy, viest
diskusiu s tymi subjektmi, ktorych sa navrhovana a nasledne schvalend legislativa
bude tykat’, v naSom pripade so samospravami obci a krajov. Vyrazne sa to prejavilo
pocas pandemického obdobia, ked’ vlada navrhovala a prijimala legislativne opatrenia,
ale 1 zakony prostrednictvom narodnej rady, ktorych realizaciu zabezpecovali
samospravy obci a stalo sa, ze boli postavené pred hotovll vec, bez moznosti sa
k danej problematike vyjadrit. Obecné samospravy sa dostdvali do situacie, ked’
boli na pochybach, ¢i su sucast'ou obcianskej spolo¢nosti a majui vladu za jej kroky
pri prijimani protipandemickych opatreni kritizovat,, alebo spolu s fiou su sucastou

5 PALUS, 1. Nefunkénd obec — progres alebo d’aliie problémy? In Stdt a prdvo. Ro&.07 &. 2-3,
2020, s. 108-117; TRELLOVA, L. Nefunk&nost' organov obecnej samospravy. In Central
European Papers. Ro€. XI, ¢€.1, 2023, s. 23-24.
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verejnej moci (ako je aj pravda) a v tomto zmysle nesu za prijaté opatrenia a ich
realizaciu spoluzodpovednost. Lenze v takomto pripade s partnerom vlady uz
v obdobi prijimania legislativnych opatreni.

Podobny postup vSak vlada opakovala aj po covidovom obdobi. Prikladom
takéhoto konania, resp. konania parlamentnej va¢siny, bolo prijatie tzv. prorodinného
balicka a zavedenie danového bonusu, ktorych financovanie sa zabezpeCovalo
z prostriedkov, ktoré S§tat vzal uzemnym samospravam (tie to vycislili na 784
miliénov eur). K naslednému prehadzovaniu zodpovednosti medzi §tatom (vladou)
a samospravami nemuselo vobec dojst’, keby si vlada uvedomovala, Ze obecné
samospravy su jej vyznamnym partnerom a je jej povinnostou viest’ s nimi socialny
dialég, ktory bude obsahom i formou kultivovany a umozni stiboj argumentov,
na ktoré sa bude prihliadat’ pri tvorbe legislativy. Ak sa totiz v oblasti legislativy buda
porusovat’ pravidla, dovodne mozno ocakavat, Ze s realizaciou prijatych zakonov
(legislativnych rozhodnuti) budi problémy.

Spolo¢nym menovatelom takychto pristupov k legislativnej Cinnosti bola
z hladiska obsahu — absencia koncepcnosti a neraz aj vyrazna absencia odbornosti,
resp. obsahovej kvality, a z hl'adiska ¢asu — zredukovanie normotvorby, prijimania
zakonov ¢i vladnych nariadeni, na ad hoc marketingové rozhodnutia, Casto krat
prijimané na poslednu chvil'u, ale neraz az po ne;j.

Posobnost’ obce

Delenie posobnosti obce na samostatni (pdvodnil) a prenesentl je organickou
sucastou dualizmu verejnej spravy. Ak maji obidve stcasti miestnej spravy
fungovat’ na pozadovanej urovni je nutné, aby disponovali nalezitymi posobnostami
a pravomocami. Rozhodovanie o posobnosti vykondvanej obcou na samostatni
pOsobnost’ a prenesentt pésobnost’ ma vyznam z niekol’kych hladisk, medzi ktoré
zarad’'ujeme hlavne:

— zodpovednost’ za vykon verejnej spravy zverenej obciam ako uzemnospravnym

a uzemnosamospravnym jednotkam,

— rozsah opravneni organov §tatu zasahovat’ do ¢innosti obce pri plneni zverenych
uloh verejnej spravy,

— financovanie,

— dozor §tatu.’

Do samostatnej pdsobnosti obce sa spravidla zarad’'uju zaleZitosti dotykajice sa
hlavne Zivota obyvatel'ov obce, ktorych vyznam nepresahuje tento ramec. Obec tuto
pOsobnost’ vykonava vo vlastnom mene, na vlastnii zodpovednost’ a prostrednictvom
vyuzitia vlastnych finanénych prostriedkov. Uskutociiuje ju svojimi organmi (starosta
obce, obecné zastupitel'stvo), miestnym referendom alebo na zhromazdeniach
obyvatel'ov obce.

Rozsah samostatnej posobnosti obce je stanoveny hlavne v zdkone o obecnom
zriadeni, pricom povinnosti a obmedzenia pri vykone obecnej samospravy mozno

6 PALUS, I. a kol. Ustavné prdavo Slovenskej republiky. Kosice : UPJS v Kogiciach, 2016, s.
249 a nasl.; TRELLOVA, L. Ustavnoprdvne aspekty iizemnej samospravy. Bratislava : Wolters
Kluwer s.r.0., 2018, s. 85 a nasl.
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obci ukladat’ len zakonom a na zéklade medzinarodnej zmluvy podla ¢l. 7 Ustavy
Slovenskej republiky (dalej Ustava SR alebo tUstava). Z uvedeného vyplyva, Ze
ustavodarca nechce pripustit zdsahy vykonnej moci do samostatnej pdsobnosti
takej dolezitej sucasti Gistavného systému akou je obecnd samosprava a jej organy.
V naznadenom zmysle je samostatnost, samospravnost’ a nezavislost obecnej
samospravy na vykonnej moci garantovana samou ustavou a fiou je chranena aj pred
neopravnenymi zasahmi Statu (¢l. 67 ods. 2 a 3, ¢l. 127a Gstavy).

Ak vychadzame z premisy, podla ktorej realizaciou samostatnej pOsobnosti
obce napliaju svoju primarnu funkciu, t. j. zabezpetujii viestranny rozvoj uzemia
a ochrafiuju prava a zaujmy svojich obyvatel'ov, potom obec pri napiiani tejto funkcie
pdsobi v pozicii poskytovatela sluzieb svojim obyvatelom, pricom k mocenskym
prvkom svojho posobenia siaha len za ucelom naplnenia zmienenej funkcie.

V naznacenom zmysle samostatna posobnost’ z pohladu sumaru slovenskych
obci vykazuje réznorodost’ v jej obsahu i vysledkoch ¢innosti, ktord je podmienena
v zasade dvomi faktormi:

— osobnymi a profesiondlnymi schopnostami volenych predstavitelov obci

(starostu obce a poslancov obecného zastupitel'stva),

— materialnymi zdrojmi, resp. objemom dostupnych materidlnych a finanénych
moznosti tej ktorej obce.

Samostatnost’ obce pri vykone samospravnej pdsobnosti viak nie je absolutna. Stat
si ponechava dozor a kontrolu nad jej ¢innost'ou v tejto oblasti z hl'adiska tstavnosti
a zékonnosti (§ 5 ods. 7 zakona o obecnom zriadeni) v rozsahu vymedzenom,
prislusnymi zakonmi (napr. zak. ¢. 39/1993 Z. z. o NajvysSom kontrolnom tirade SR
v zneni neskor§ich predpisov, zak. ¢. 153/2001 Z. z. o prokurature v zneni neskorsich
predpisov).

Do prenesenej posobnosti obce patria zalezitosti, ktoré svojim vyznamom
presahuju ramec obce, a na ktorych ma §tat zaujem ovplyviiovat’ ich vykon, napr.
¢innosti, ktorymi moézu byt nejakym spoésobom dotknuté zakladné prava a slobody
obyvatel'ov obci.” Prenesena pdsobnost’ obce sa opiera o ¢l. 71 ods. 1 ustavy, podla
ktorého mozno zakonom preniest’ na samospravne celky (teda aj obce) vykon urcenych
uloh miestnej Statnej spravy. Ide o jeden z univerzalnych prvkov ustavnopravne;j,
ale aj administrativnej, regulacie, ktory v pravnej tedrii oznaCujeme ako ,,oblast
preneseného vykonu itatnej spravy*. Ustava SR riesi tento prvok racionalne, europsky
kompatibilne, v zaujme rozvijania izemnej (obecnej) samospravy ako formy realizacie
verejnej moci v miestnych podmienkach. Pravdou vsak je, ze obdobie pandémie
a s nim spojena aplikacna prax, toto konstatovanie do urcitej miery modifikovalo.

Zakonom prenesené ulohy miestnej Statnej spradvy na obce sa stavaju
kompetenciou, ktort obce realizuji samostatne, pricom takto uskuto¢iiovany vykon
Statnej spravy uhradza §tat a riadi i kontroluje vlada. Zakon stanovuje pre obce
povinnost’ riadit’ sa v rdmci prenesené¢ho vykonu Statnej spravy a pri rozhodovani
o pravach a povinnostiach fyzickych oséb a pravnickych osob, zdkonmi a inymi

7 KOPECKY, M. Sprdvni pravo. Obecni ¢dst. Praha : C.H. Beck, 2019, s. 106; PALUS, I. —
SCISKALOVA, M. Municipal legislation in Czech Republic and the Slovak Republic (common
and different). In Central European Papers. Ro¢. X, €. 1,2022,s. 30 -31.
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vSeobecne zaviznymi pravnymi predpismi, a podla povahy veci aj uzneseniami
vlady a internymi normativnymi aktami ministerstiev a inych ustrednych organov
Statnej spravy. V sulade s touto povinnost'ou obce podliehaju pri vykone prenesenej
poOsobnosti dozoru Statu v rozsahu vymedzenom osobitnymi pravnymi predpismi.

Takto zhruba vyzera Ustavnopravna Uprava pdsobnosti obce. Z hladiska
obsahového zamerania nasho prispevku je dolezité zodpovedat otazku, ¢o mozno
povazovat za slabé miesta pravnej Gpravy, resp. na ktoré okolnosti je nutné upozornit’
z hladiska sucasného stavu a vyvoja obecnej samospravy. Najskor povazZujeme
za potrebné uviest’, Zze obce v sucasnosti vykonavaju viac ako Styritisic kompetencii
(agend). Obce vykonavaju verejnil moc v ramci preneseného vykonu $tatnej spravy
a v ramci vykonu samospravy v pomere 2:3, t. j. prenesené¢ho vykonu §tatnej spravy:
vykonu samospravy.®

Za zaklad posobnosti obce ako samostatnej uzemno-samospravnej jednotky je
treba povazovat’ samostatnil pdsobnost’, ked’ze stale plati, ze ,,samostatna pdsobnost’
robi z obce obec, bez nej by klesala na $tatny ustav.’ Z uvedeného dévodu, ale
tiez s prihliadnutim na zna¢né zastipenie laického prvku v Struktirach obecnej
samospravy, by samostatna posobnost’ mala byt legislativne vymedzena jednoznaéne
(aj v zmysle ur€enia, €o je v jej ramci pradvom a ¢o povinnost'ou obce), aby pri jej
realizacii v praxi (popri existencii prenesenej pdsobnosti) nevznikali aplikacné
problémy, ktoré musia nasledne riesit’ organy prava, prokuratira ¢i sidy. Aj odliSnym,
¢i protichodnym pdsobenim tychto organov, resp. ich rozhodnuti, dochédza k narastu
pravno-teoretickych a pravno-aplikaénych nejasnosti.!

Obdobie pandémie ukdzalo na potrebu legislativne precizovat’ poziciu obci
(v SirSom zmysle poziciu tzemno-spravnych celkov) v oblasti ich samostatnej
pOsobnosti pocas krizovych situacii, ktorym moze spolo¢nost’ a $tat v budiicnosti
celit. Na mysli mame moznost’ obecnych samosprav konat promptne a efektivne
(pri respektovani vSetkych principov, na ktorych uzemna samosprava stoji, napr.
principu verejnosti, resp. ucasti obyvatel'ov obci na sprave veci verejnych) este skor,
ako ich k tomu splnomocni §tat prostrednictvom prenesenej posobnosti. Prirodzene je
potrebné legislativne sanovat’ finanéné krytie takéhoto konania obecnych samosprav.!!

Postcovidové obdobie obecnych samosprav sa spaja s dalSimi problémami
ovplyviiujucimi realizdciu samostatnej pdsobnosti obci v dosledku nedostatku
finan¢nych prostriedkov. Na mysli mame nielen sociélne opatrenia vlady financované

8 KUKLIS,P.O posobnosti obce. In Prdvny obzor. Ro€. 105, €. 3, 2022, s. 228.

9 HOETZEL, J. Samosprava In Hacha, E. — Hoetzel, J. — Weyr, F. — Lastovka, K. (eds). Slovnik
verejného prava ceskoslovenského. Svazek IV. Brno : Polygrafia, 1938, s. 26.

10 HASANOVA, J. — DUDOR, L. Teoretické a praktické problémy interpretacie rozsahu
samospravnej a delegovanej pdsobnosti obce. In Zbornik prispevkov z medzinarodnej vedeckej
konferencie ,, Teéria a prax verejnej spravy “ organizovanej pri prilezitosti 15. vyrocia Fakulty
verejnej spravy v ditoch 11.- 12. 9.2013. Kogice: UPJS v Kogiciach, Fakulta verejnej spravy,
2013, s. 218-225; TOMAS, L. Charakter pdsobnosti slovenskej izemnej samospravy (2. &ast).
In Justicnd revue. Ro&. 71, & 8-9, 2019, s. 8-9; PALUS, 1. Sistacné pravo starostu obce —
slovenski tedria a prax. In Sprdavni prdvo. Roé. LIIL C.7, 2020 s. 388.

11 PALUS, I. Verejna sprava a jej funkcie v &ase pandémie (so zameranim na Slovenski republiku).
In Verejna sprava a socialni politika. Ro¢. 1, €. 2., s. 71-72.
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z prostriedkov obecnych samosprav, ale aj (¢i hlavne) energeticku krizu stvisiacu
s vojnou na Ukrajine, ktord vyrazne zasiahla do rozpoctov obecnych samosprav,
pri¢om v pripade malych obci priam likvidacne. Pride ndm v tejto situécii neddstojné
(ale i rozporné s tedriou verejnej moci), aby obce a mestd v snahe ziskat’ financné
prostriedky na zabezpecenie tloh v ramci samostatnej posobnosti, stali — takpovediac
v predklone pred centrdlnou vladou, ¢i dokonca domadhali sa svojich poziadaviek
formou protestnych zhromazdeni.

Riesenia, prostrednictvom ktorych sa obce snaZia ziskat’ chybajuce financie, napr.
zvySovanim miestnych dani a poplatkov, nie st adekvatnou nadhradou a v kone¢nom
dosledku sa mézu obratit’ proti obciam a ich obyvatelom. Proti obyvatel'om v tom
zmysle, ze vladou vyvolany narast miestnych dani a poplatkov méze postihnut’ prave
najchudobnejsie domacnosti, a proti obciam (mestdm) tym, ze bude narastat’ pocet
neplaticov dani a poplatkov, ktory sa uz dnes naprie¢ Slovenskom rata na desat'tisice,
a exekuéné vymahanie ich povinnosti bude stat’ obecné kasy d’alSie vydavky. Toto
vSetko zhor$i vztahy medzi samospravou a obyvatel'mi, ale i medzi obyvatel'mi
navzajom.

Ak uz hovorime o energetickej krize a jej rieSeni, v SirSom zmysle o financovani
obecnych samosprav, nemdzeme nepripomenut’, Ze obecna samosprava je sucast'ou
vykonu verejnej moci prave tak, ako Statna sprava, priCom pozicia obidvoch zloziek
je v zmysle tedrie verejnej moci rovnakd. Tato vychodiskovd premisa akoby
v praktickom zivote neplatila, obecnd samosprava (ale aj krajska) zépasi s finanénymi
problémami ako sme ich vysSie naznacili, na druhej strane, ministerstiev, ¢i inych
ustrednych organov Statnej spravy, ale aj okresnych uradov, akoby sa tieto finan¢éné
problémy netykali, resp. urcite nie v rozsahu a spésobom ako obecnych samosprav.

Problémy, a nie malé, su spojené aj s prenesenou pdsobnost'ou obci uz len
preto, ze v mnohych pripadoch predstavuje vyrazni komplikaciu z hl'adiska
zodpovednostnych vztahov. Ur€enie zodpovednosti za rieSenie problémov verejnej
spravy vo veciach prenesenej pdsobnosti je narocné, kedze samospravy mozu
poukazovat’ na nevytvorenie dostatoénych predpokladov tejto pdsobnosti zo strany
Statu, a organy S$tatnej sprdvy mozu hovorit o nedostatku moznosti faktického
ovplyvilovania preneseného vykonu Statnej spravy, ktoré realizuji tzemné (obecné)
samospravne organy vo svojej rézii personalne i organizacne.'?

V procese decentralizicie verejnej spravy preslo (a prechadza) na obce niekol’ko
stoviek kompetencii, av§ak bez toho, aby takymto legislativnym krokom predchadzala
seriozna analyza odpovedajuca na otazku, ¢i st vSetky obce tieto kompetencie
schopné personalne a financne zabezpecit’ na pozadovanej urovni. Prax v mnohych
pripadoch potvrdzuje, Ze nie, resp. so znaénymi starostami prejavujucimi sa najmi
v rozhodovacej Cinnosti obecnych samosprav alebo nekvalitnym poskytovanim
sluzieb. Problémy maju hlavne malé (a eSte mensie) obce, ktorych je v slovenskych
podmienkach vela, pricom ich pocet rokmi narasta (pozri d’alej).

Teoretické vychodisko, podl'a ktorého by mal byt vykon prenesenej posobnosti
celoslovensky zhodny, mozno akceptovat’ iba z pohl'adu zhodnosti uloh, ktoré maju

12 MATULA, M. Promény funkce veiejné spravy. Plzeti : ZapadoCeska univerzita v Plzni. 2017,
s. 106-107.
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obce v ramci tejto posobnosti zabezpecovat. Urcite nie z pohladu personalnych
moznosti, kde je prvok laickosti v <¢innosti niektorych obecnych tradov
neprehliadnutelny. Zial’, nerovnost’ je aj v oblasti finanéného krytia preneseného
vykonu §tatnej spravy zo strany §tatu. Ustava SR sice hovori, Ze ho uhradza §tat (Gl.
71 ods. 1 ustavy), avSak prax je celkom ind. Mozno suhlasit’ so zisteniami autorov
obsiahnutymi v materiali ,,Vykon a financovanie prenesenych kompetencii®, podla
ktorych predstava o tom, Ze Stat uhradza naklady na preneseny vykon Statnej spravy,
je fikcia.®

Stat nema vypracovany mechanizmus, na zéklade ktorého by bolo mozné uréit’,
kol’ko financ¢ne stoji preneseny vykon tej ktorej oblasti Statnej spravy na obce, resp.
na zéklade akych kritérii sa obciam finanéné prostriedky pridel’'uju (prirodzene existuju
aj vynimky, napr. odmefiovanie ¢lenov okrskovych volebnych komisii). Prax vyzera
tak, Ze Stat poskytne (alebo aj neposkytne) tihradu na zéklade vlastného uvazenia
a nasledne uz nezistuje, ¢i tento obnos na realizaciu prenesenych kompetencii
postacuje. Len pre zaujimavost’ uvadzame, ze podl'a zisteni obsiahnutych vo vyssie
spominanom materiali, najvacsie resty ma Stat v oblasti $kolstva (osobitne zakladného
Skolstva), ktoré je najdrahSou oblastou preneseného vykonu §tatnej spravy na obce.

Z obsahu ¢l. 71 ods. 2 ustavy zaroven vyplyva, ze preneseny vykon S$tatnej
spravy riadi a kontroluje vlada. V skuto¢nosti vSak vykon kontroly z Grovne vlady,
pripadne ustrednych organov S$tatnej spravy, je v realnej podobe problematicky,
vlastne absentuje. Na mysli mame kontrolny systém funkény, vychadzajtci z uréitych
vopred stanovenych kritérii, hodnotiaci efektivnost’ preneseného vykonu Statnej
spravy, poukazujuci na existujuce problémy a nedostatky, v tomto zmysle adresny
a vyhodnocovany. A prave taky neexistuje.

Malé obce ako sucast’ obecnej samospravy

Malé obce su typickou sucastou slovenskej vidieckej Struktiry, ktora ma svoje
historické suvislosti. Slovenska republika je vidiecka krajina, v ktorej podstatnu cast’
samosprav tvoria obce (asi 800 obci méa menej ako 250 obyvatel'ov, avSak medzi nimi
je prili§ vela takych, kde sa pocet obyvatel'ov rata na desiatky). Pocet malych obci
rokmi stiipa, €o sivisi s nedostatkom pracovnych prileZitosti v jednotlivych oblastiach
Slovenska (osobitne na tuzemi stredného a vychodného Slovenska) a naslednym
vyludiovanim vidieckych sidiel.

Napriek tejto skutocnosti problémom slovenskej obecnej samospravy nie su
samotné malé obce. Problémom je neochota (nechceme pripustit’, ze neschopnost’)
prislusnych Statnych organov a institicii zaclenit’ tieto obce do systému obecnej
(tizemnej) samospravy tak, aby boli jej rovnocennou a efektivnou sucast’ou, osobitne
z pohl'adu vykonu pdsobnosti, ktoré im z pravnej upravy prislichaji. Inymi slovami,
reforma obecného zriadenia (v $irSom zmysle komunalna reforma), ktora by mohla

13 MEDERLY, P. - KRAJCIR, Z. - SLADEKOVA, J. - PILAT, E. - PLAL L. - CERNANSKA,
J.— MARUSINEC, J. - LENCESOVA, S. — UBRAZIL T. — PIPISKOVA, I. - BENNEROVA,
R. Wkon a financovanie prenesenych kompetencii. Narodny projekt Modernizacia miestnej
uzemnej samospravy. Bratislava : Zdruzenie miest a obci Slovenska, 2019, s. 110.
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dany problém riesit’ stale neprichadza, hoci sa o nej dlhé roky hovori, objavuje sa
v programoch politickych stran pred vol'bami, dostane sa do programovych vyhlaseni
vlad, ale konkrétny vysledok je v nedohladne. Zlou spravou je, Ze neprichadza ¢o
i len hladanie ¢iastkovych rieSeni s akymi sa mozno stretnut’ v inych Statoch V4
(napr. spolo¢né obecné zastupitel'stva a spolocné obecné urady a ich podpora zo
strany $tatu v Mad’arsku, moznost’ zvolit’ za starostu obce aj osobu, ktord nema v obci
trvaly pobyt, ale spiiia iné, najma odborné, kritéria — v Pol'sku, delenie obci pri vykone
prenesenej posobnosti, zndme ako ,,dvojkové™ a ,trojkové™ obce — v Cesku).

Slovenska legislativa dotykajiica sa obecnej samospravy riesi za posledné roky
¢iastkové problémy, ktoré — takpovediac — horia, chyba jej koncepény a obsahovo
vyvazeny pristup opierajici sa o seridznu analyzu existujucich prvkov a suvislosti
tvoriacich obsah obecnej samospravy. Sucastou takto ponimaného obsahu je
nepochybne poziadavka reformy obci, resp. obecného zriadenia. Obec je zakladom
uzemnej samospravy (¢l. 64 ustavy), obce maju svoj historicky pévod, povedané
slovami De Tocoquevilla ,,0bce su jediné zdruzenie, ktoré je také prirodzené, ze viade
tam, kde sa ludia spdjajii, obec vznika sama od seba““.'*

My dodavame, ze tak ako obec prirodzene vznika, tak aj prirodzene funguje
dovtedy, kym v nej funguje Zivot, kym v nej ziju l'udia. Faktické fungovanie obce
nemozno zamienat’ s nespdsobilostou obce plnit’ samospravne funkcie vyplyvajuce
pre fiu zo zakona. Aj preto nepovazujeme institat tzv. nefunkénej obce za prostriedok
rieSenia problému malych obci v Slovenskej republike. Stat a v jeho mene zakonodarca
sa ma usilovat’ o to, ako predchadzat’ situdciam, na zaklade ktorych by sa uplatnil
institut nefunkénej obcee, nie legislativne hl'adat’ cestu pre jeho realizaciu.

Ak chceme reformovat Uzemnu samospravu ako princip slovenského
konstitucionalizmu, najskor je nutné realizovat’ reformu obci (obecného zriadenia)
ako uzemno-samospravnych jednotiek, vratane vymedzenia ich ustavnopravneho
postavenia a pdsobnosti, ktoré dokazu vykonavat’. Nasledne rieSme problémy verejne;j
spravy na vys$sich urovniach, ,,prekresl'ujme hranice okresov a krajov®, diskutujme
o ich pocte a pdsobnosti i pravomoci. Je nepochybné, ze funkéné obecné zriadenie
vytvara predpoklady pre efektivny vykon verejnej spravy na trovni okresu (obec ako
sucast’ Statnej spravy) a na urovni samospravneho kraja (obec ako stiéast’ izemnej
samospravy).

V prostredi obecnych samosprav sa postupne vytvaraji dve protichodné
tendencie, ktoré demonstruju rozdiel medzi tedriou a praxou obecnej samospravy.
Na jednej strane narasta poc¢et malych obci, ktoré nedokazu riadne zabezpecit’ plnenie
svojich kompetencii a niektoré z nich su na hrane funkc¢nosti svojho samospravneho
pOsobenia, na druhej strane decentralizacia verejnej moci znamena nielen zvySovanie
pocetnosti uloh, ktoré musia obce realizovat, ale zaroven znamend zvySovanie
narokov na odborné a profesionalne predpoklady volenych funkcionarov obecnej
samospravy, t. j. starostu obce a poslancov obecného zastupitel'stva. Mame za to, Ze
riesenie tejto dilemy nie je mozné v ramci sticasnych legislativnych podmienok.

14 DE TOCOQUEVILLE, A. O demokracii v Amerike (slovensky preklad). Bratislava : Kaligram,
2006, s. 160.
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Subjektom, ktory musi najst’ rieSenie komplexného charakteru, nie ¢iastkové,
akym je spominana nefunkéné obec, je §tat. Stat a jeho socialno-ekonomicka politika
spbsobili a spdsobuju narast malych obci, resp. obci, ktoré postupne vymieraju.
Za tejto situacie je to znovu Stat, ktory musi sanovat’ fungovanie obecnych samosprav
v takej podobe, aby napliali svoju funkciu, t. j. dokazali uplatiiovat’ svoje Gistavné
pravo na samospravu so vSetkymi nalezitostami predstavujicimi jeho obsah.

V obidvoch naznacenych pripadoch ide o deficit Statu, resp. Statnej moci.
Vznik obci je proces historicky, avsak ich rozvijanie ako subjektov verejnej moci je
vysledkom (aj) sebaobmedzenia §tatu, ktory v procese decentralizacie verejnej moci
preniesol na obce cely rad kompetencii, a teda je povinny vytvorit' podmienky na to,
aby ich obce mohli efektivne uskutoéiiovat’ (zabezpedovat). Stat sa nemoze tvérit, ze
dany stav sa ho netyka, pripadne spoliehat’ na to, Ze ho vyriesi ¢as alebo prax.

Nechceme polemizovat’ o tom, ako by reforma obecného zriadenia mala vyzerat,
resp. aké mozné rieSenia prichadzaji do Givahy. Zda sa nam vsak, ze Slovensko nie
je pripravené na plosné zlu€ovanie obci, vytvaranie obecnych zvizov (zvdzov obci).
Tato alternativa by bola zrejme politicky len tazko priechodnd, a podla nasich
skusenosti by narazila aj na odpor obci. Skor sa priklaname k hl'adaniu efektivnych
foriem medziobecnej spoluprace, ktoré by boli precizne legislativne upravené a zo
strany S§tatu financne podporované tak, aby boli pre obce akceptovatelné v zmysle
prinasania realnych vyhod pre ich rozhodovaciu ¢innost i poskytovanie sluzieb.

Pre vyuzitie tejto alternativy by bolo nanajvys aktualne odstupniovanie obecnych
kompetencii, ale spolu s nim aj prijatie tzv. existencného minima pre kazdu obec,
aby mala istotu, ze pod konkrétny finanény obnos — reSpektujuci jej kompetencie
a komunitné funkcie — neklesne."” Za takychto okolnosti by vSak bolo opravnené
ocakavanie, Ze obce budu schopné svojimi aktivitami realizovanymi v ramci
zakonnych moznosti, ziskat’ aj d’alSie finan¢né prostriedky potrebné na ich rozvoj.
Kombinécia garantovaného finanén¢ho minima a aktivne konanie obci v zdujme
svojho napredovania, by sa museli vzajomne dopinat’ (podmietiovar).

Zaver

V prispevku sme nacrtli niektoré problémy, s ktorymi sa dnes bori obecna
samosprava. V§imali sme si legislativu dotykajicu sa obecnej samospravy, pdsobnost’
obci a pozornost’ sme struéne zamerali aj na malé obce ako fenomén slovenskej
obecnej samospravy. Cez obsah tychto stivislosti sme sa snazili upozorniovat’ na vztah
medzi tedriou obecnej samospravy ako formou verejnej moci a jej praktickym
fungovanim. Pri kazdej z uvedenych stucasti nasho skimania sme naznacili moznosti
rieSenia existujucich problémov, preto v zdvere len struéne zosumarizujeme.

Bezprostredne je potrebné riesit’ stabilitu finanéného zabezpecenia obci, aby
mohli plnit’ kompetencie (alohy) v ramci svojej pdsobnosti, avSak toto rieSenie
nemdze mat’ podobu troch, ¢i Siestich mesiacov, ale musi predstavovat’ funkény
systém do buducnosti. Finan¢na konsolidacia chodu obecnych samosprav vytvara pre
fungovanie obci zaloZené na planovani ich rozvoja, realizovani projektov vyuzivanim

15 KALINAK, M. Agenda Zivy vidiek. In Pravda, 27.4.2021, s. 19.



Stat a pravo 4 /2023 153

europskych rozvojovych fondov, ale aj vytvarani finannych rezerv pre mimoriadne,
resp. krizové situacie. V tejto stvislosti je Ziadlce znizovat byrokraciu spojent so
ziskavanim finan¢nych prostriedkov z eurdpskych fondov a cely proces prispdsobit’
personalnym a finanénym moznostiam obci.

Legislativa dotykajuca sa obci musi mat’ koncepcny charakter, v ramci ktorého
sa ziada komplexny pristup vnimania problémov suvisiacich s fungovanim obecnej
samospravy. Vzhl'adom na nestabilné obdobie v akom sa nachadza eur6pska, a s fiou
i slovenska spolocnost, sa v legislative, ale i beznej ¢innosti obecnej samospravy
ziada vyraznejSie pracovat’ s alternativami mozného vyvoja, v tomto zmysle vyuzivat’
prognostické uvahy opierajuce sa o vedecké poznatky z oblasti tedrie verejnej moci,
ale aj overené skuisenosti z inych demokratickych $tatov, pokial’ ich mozno vyuzit
v naSich podmienkach.

Je najvyssi cas predstavit’ kontiry reformy obecného zriadenia, jej oporné body
a ich zdoévodnenie, viest’ o nich diskusiu so vSetkymi subjektmi, ktorych sa dotkne
(za ucasti predstavitel'ov tedrie a vedeckého badania), o vSak neznamena, ze vSetkym
ucastnikom z prostredia izemnej samospravy je nutné vyhoviet. Obsahom reformy by
vsak malo byt’ jasné a kontrolovate'né vymedzenie pozicie §tatu a obecnej samospravy
ako subjektov verejnej moci v rovine ich vzajomnej sucinnosti a spoluprace, v rovine
rozhodujuceho postavenia Statu, ale aj v rovine, ked §tat vystupuje voci obecnej
samosprave ako povinny subjekt.
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Summary: The Contribution Analyzes the Relationship between the Theory of
Municipal Self-government and Its Practical Application.

The author examines it through three areas - legislation affecting municipal self-gov-
ernment, independent and transferred jurisdiction of municipalities, and small munic-
ipalities as a phenomenon of Slovak municipal self-government. The author proposes
possible solutions to existing problems and justifies them argumentatively.
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