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Poznamka

Tak ako v predchddzajiicej uvahe o dolezitosti vertikdlnej delby moci v §tdte’
je aj tdto uvaha osobnym ndzorom s vyuzitim prdc a ndzorov inych, s ktorymi
som sa stotoznil. Z toho tiez vyplyva, Ze si neosvojujem autorské prdva na vsetky
myslienky, ale povazoval som za délezitu ich sumarizdciu. Vdaka patri tym, ¢o
ich vyslovili a ospravedInenie tym, ktorych v texte neuvddzam.

*  Rekonstrukcia 3tatu, preco je dolezita vertikalna delba moci v §tite, Komunélne
vyskumné a poradenské centrum , n.o. Piestany, 2017



PREDSLOV

V demokratickej spolo¢nosti st politické rozhodnutia prevazne kolek-
tivnym rozhodnutim, rozhodnutim vlady a politickych stran. Aktéri roz-
hodovania sa neraz odchyluji od plnenia preferencii ob¢anov a chovaju sa
ako sikromné osoby. Nekonaji v mene a v zdujme spolo¢nosti, ale sleduju
vlastné, sukromné, ciele, pripadne ciele dobre organizovanych zdujmovych
skupin. Ilustrovat sa to da na priklade hesla: efektivita. Pred volbami poli-
tici slubuji zniZovanie dani a efektivnej$ie vyuZivanie verejnych prostried-
kov, ale po volbach maja uplne iné zaujmy a ciele, mézu vsetky opatrenia
smerovat na zvyhodiiovanie vlastnej ,klientely®. Preto je mozné politikov
nazvat podnikatelmi a volicov konzumentmi. Médid v tychto procesoch
sprostredkovévaja informaécie.

Voli¢i, ako konzumenti politiky, si o skuto¢nostiach a vizbach poli-
tického diania velmi zle informovani. Ochota pravdivo a v ¢o najvi¢som
rozsahu informovat voli¢ov je politikmi odstivana do tizadia a namiesto ar-
gumentov sa voli¢om podsivaju vieobecné ideologické tézy. V pripade ne-
dostatku argumentov, ktorymi by mali politici vysvetlit voli¢om svoje ko-
nanie, su ob¢ania zahlcovani ndhradnymi témami, ktoré maja odputat ich

pozornost od redlnych problémov, od skuto¢nosti. Neraz sa stane, Ze volici
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byvaju ovplyviiovani zdujmovymi skupinami spolupracujicimi s vladnuci-
mi politikmi.

Zatial ¢o v priamej demokracii hlasuju voli¢i o velmi konkrétnych vec-
nych zaleZitostiach s jasne definovanymi pravidlami a moznostami, tak
v nepriamej, zastupitelskej, demokracii siperia strany a ich reprezentanti
najma o moc. Politici sa usiluju ziskat ¢o najviac volicov a aby to dosiahli
vyuZzivaju medidlne ovplyviiovanie verejnej mienky, ktoré vychidza z pred-
pokladu, ze kazdy voli¢ ma nejaké preferencie. Bolo by to v poriadku, ak by
medzi sebou sutazili dve politické zoskupenia (od stredu nalavo a od stredu
napravo) a voli¢ by rozhodol, ktoru stranu preferuje. V skuto¢nosti je vsak
voli¢ vystaveny viacerym ¢asto neprehladnym, nezrozumitelnym a ne-
uchopitelnym politickym programom ¢o komplikuje jeho rozhodovanie.

Urady fungujt ako exekutivne orgény statu, pricom byrokrati pésobiaci
v tradoch $titnej spravy by mali p6ésobit mimo politickej sutaZe. Najrad-
$ej pbsobia v prostredi uzavretom pred verejnostou, vedia sa prisposobit
vymene politikov, snazia sa o ¢o najvadsiu mieru diskrétnosti, pretoze
v takomto prostredi sa im najlepsie dari presadit maximalizaciu vlastnych
prijmov, moznost postupu, ale aj osobnd moc a vplyv. Byrokrati preto nie
st nakloneni otvorenému vladnutiu. Pri rozhodovani maju dilemu medzi
individudlnymi a kolektivnymi zdujmami a stranicke nominécie tato dile-
mu eSte zvacsuju.

Okrem politikov a byrokratov dopliiaji hlavnych aktérov zaujmové sku-
piny, lobisti, nitlakové skupiny, ktoré rovnako ako byrokrati funguji mimo
volebnych procesov. Aj ked nie st ob¢anmi voleni snaZia sa ovplyviovat
politické strany a politikov pri ich rozhodovani s cielom ziskania vyhod,
privilégii a bezpracnych prijmov. V pripade ak sa im vyhody podari ziskat
dokézu ich velmi energicky branit. V politickom Zivote st preto r6zne zdru-
Zenia a zvizy, ktoré zastupuju zaujmy svojich ¢lenov pri spravovani $tatu,
silne previazané s vlidou. Moderne sa tomu hovori ,,socidlni partneri®.

Tento trojuholnik (politici, byrokrati, zdujmové skupiny) sa snazi ces-

tou nadmernému centralizmu uzurpovat véetku moc a preto som presved-
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eny, Ze je potrebné spravodlivo prerozdelit moc v §tate a upravit systém
spravovania $tatu. Je dolezité vytvorit lepsi mix parlamentnej a priamej
demokracie, zmenit volebné zikony a sp6sob volieb na véetkych trovniach
a doplnit prvky, ktoré budud vyzadovat viac zodpovednosti voci ob¢anom zo
strany volenych predstavitelov pri sprave §tatu.

Upravit rozdelenie pravomoci a zodpovednosti je doélezité nielen z do-
vodu doterajsich chybnych rozhodnuti, ale aj preto, aby sa vytvorili pod-
mienky pre ovela lep$iu moznost reagovat na transformaciu spolo¢nosti,
na nové vyzvy, trendy a o¢akavania. Ur¢ujicim principom rozdelenia pra-
vomoci v §tite by mal byt princip subsidiarity. V rdmci modelu verejnej
spravy je na mieste zrusit tzv. preneseny vykon pdsobnosti §titnej spravy
na obce a vy$sie tzemné celky a odstranit duplicity vo vykone verejnej spra-
vy ako celku na vSetkych trovniach.

Cast politikov a odbornikov tvrdi, Ze predpokladom pokra¢ovania de-
centralizacie je municipalizicia, resp. amalgamizacia (zlu¢ovanie) obci. Na
rozdiel od tychto odportéani sa nedomnievam, Ze zlu¢ovanie obci je tym
jedinym rie$enim. Je to jedna z viacerych moznosti. A ak by malo k zlu¢o-
vaniu obci prist, tak je potrebné respektovat nagu sucasnu legislativu, ktora
takyto proces umoznuje iba so stthlasom obyvatelov obce. Viacej vsddzam
na spolupracu obci pri vykone tloh, ktoré od nich pozaduju ob¢ania, ¢o
rovnako umozni presun dal$ich pravomoci na ob¢ana a miestnu samospra-
vu. Nemyslim si, Ze je potrebné opit vytvirat nové vnutrostitne hranice.
Vytvéranie novych vnutrodtatnych hranic systémom ,zhora — dolu® nie je
spravne. Prikladom je vymedzenie su¢asnych osem samospravnych vys-
$ich uzemnych celkov skupinou poslancov a proti véli via¢siny obéanov. Tak
ako sa ,,odbtravaju” hranice v Eurépe, je potrebné minimalizovat hranice
v ramci $tatu. Jedny hranice, historicky osved¢ené, méme. St to hranice ka-
tastrov miest a obci. Dalsie, hocijako odborne zd6vodnené netreba a preto
je aj v tejto vahe navrh komunélnej reformy zaloZeny na spolupraci obci
v jednotlivych kompetenciich. Treba mat na zreteli, Ze neexistuje optimal-

na velkost obce, ale optimdalne zabezpecovanie konkrétnej dlohy. Kazda
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uloha ma iny optimélny pocet klientov, uzivatelov a je na ob¢anoch obci
a ich volenych predstaviteloch ako zabezpecia jej dostupnost a ako budu
efektivne hospodarit s ich vlastnymi prijmami. Su¢astou vsak musi byt aj
vyrazné obmedzenie prerozdelovania verejnych financii, zmena sp6sobu
financovania obci a finan¢ného vyrovnavania.

Ak sa vam tuto uvahu podari doé¢itat do konca ostane asi nezodpoveda-
nd zasadna otdzka. Ako sa daju zmeny zrealizovat ked to nechcu vladnuce
strany, ak opozi¢né strany chcti zmeny vaésinou iba v ¢ase ked st v opozicii
a ak nepredpokladam, Ze to dokazu ,zariadit“ nové politické strany. Co teda
moze byt tou silou, ktord umozni vznik kritickej masy voli¢ov potrebnu
k zmene?

Neverim, Ze je to moZné apelovanim na tych ¢o st prave pri moci. Kto
by si podpilil haluz na ktorej sedi. Nie som tiez presvedéeny o tom, Ze stali
¢akat na ,dobrych® politikov a ich ochotu k zmenam v st¢asnom systéme
spravy $tatu. Tak isto odmietam zjednodusené tvrdenia, Ze priama demok-
racie je zlo, ako aj floskuluy, Ze posilnenie prvkov priamej demokracie je po-
pulizmus.

Aj ked sa ¢asto verejne pochybuje o inteligencii mnohych politikov ne-
verim, Ze sa da na vSetkych pouzit , zlaty“ zakon hluposti podla Carla Ci-
polla: ,hlipa osoba je osoba spésobujtica skody dalej osobe alebo skupine 0séb,
zatial ¢o sama z toho nemd prospech a pravdepodobne jej tiez vznikaju skody”.
Niektori sa skor radia do kategorie, ktoré Cipollo nazval banditami, pretoze
prinasdaju uzitok len sebe a ostatnym $kodia. Som presvedceny, Ze existuja
aj inteligentni politici, ktori to naozaj myslia tprimne a dobre, ale bohuzial
narazaju na v su¢asnosti zle nastaveny systém spravovania $tatu. A to plati
nielen na centralnej trovni, ale svoje nedostatky ma aj miestna urovel.

Namiesto jednozna¢nej odpovede, receptu ako zmenit systém mam
prianie. Vychddza z principu, Ze za tspechom $tatu a kvalitou Zivota v iom
st efektivne intitaty a institicie, spravodlivé rozdelenie pravomoci a ¢in-
né kontrolné mechanizmy v rukach ob¢anov. Ak je heslom budicnosti spo-

lupraca, malo by to platit aj v politike. Myslim, Ze to nie je Gplne nereélne.
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Nie¢o podobné sa na Slovensku udialo pred volbami v roku 1998, i ked
treba pripomenut, ze aj kvoli tlaku z externému prostredia (vstup do eu-
roatlantickych $truktur, volebny zakon... ). Domnievam sa, Ze pri zvazeni
sucasnych udalosti a o¢akavanych trendov, existuje dost dévodov na spo-
lupracu.

»Na pdde Ndrodnej rady Slovenskej republiky sa stretnu poslanci, ktory chct
zmenu politického systému a désledné uplatnenie principu subsidiarity. Na zdk-
lade zhody ziskaju pre tiito myslienku podporu predstavitelov novovznikajicich
mimoparlamentnych politickych strdn a rovnako podporu tych komundlnych
politikov, ktorym je zmena systému bliZsia ako dotdcie a fondy prerozdelované
centrdlnou vlddou. Takto moéze vzniknut ,kritickd masa®, ktord ziska podporu
dalsich obéanov, potrebnii na ziskanie dostatku poslaneckych manddtov a presa-
denie zdsadnych politickych reforiem. Bez nich nie je totiz mozné obmedzit ani
tolko omielanu korupciu, obmedzit vycitianie banditov. Sticasny politicky systém

a jeho aplikdcia v praxi politickymi stranami je pre ich konanie zZivnhou podou”.

Viktor Niziansky
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ZMENA POLITICKEHO SYSTEMU

Podstatnu ¢ast svojej histérie zili Slovaci pod nadmernym vplyvom
inych narodov. Nemali vela $anci upevnit si svoje sebavedomie a moznost
upevnit nadrodnt hrdost. Aj po roku 1939 desatrocia trvajaci centralistic-
ky model spravovania §titu, medidlna propaganda a zly vzdeldvaci systém
vyrazne ovplyvnili predstavy ludi o takom spravovani $tatu, ktory by im
priniesol ¢o najvacsi prospech. Dékazom zlyhania predchddzajuicich sys-
témov bolo priame porovnanie Zivotnej urovne obyvatelov Slovenska po
roku 1989 s demokratickymi $tatmi Eurdpy.

Vplyv inych narodov a desatroc¢ia totalitnych rezimov urobili zo Slova-
kov nehomogénny narod, nehomogénnu spolo¢nost. Na jednej strane je
pre rozvoj §tatu dobré, ak existuje difereciicia, ktorej znakom je spolupra-
ca, ale na druhej strane sa nemoézeme ¢udovat dopytu po silnom lidrovi,
Casto po lidrovi so silnymi prejavmi nacionalizmu. To pre mnohych stadi,
aby ziskali pocit hrdosti. Ak nemohli, nemézu, alebo im nestaci byt hrdy
na seba, na svoju rodinu, na svoju pracu, tak vidia v silnom lidrovi svojho
hrdinu, ktori im to v ich mene ,ukdze“ - teda tym, ktorych obvifiuja za
ich osobnu nespokojnost. Sudrznost, spoluzodpovednost, ale aj hrdost na

vlastnu obec, mesto, regién, o ktorej politici radi hovoria bola zostitne-
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nim majetku, centraliziciou spravy a obmedzenim osobnej slobody cielene
likvidovana a vytvoril sa systém, v ktorom viacsina ludi zac¢ala upierat oci
do centra o¢akavajuc garanciu osobného uspechu, alebo dobrého zivota.
Zmenu rozmyslania sa doteraz nepodarilo dosiahnut, napriek navrateniu
majetku pévodnym vlastnikom a nastoleniu slobody a iba sa potvrdzuja
predpoklady desatrodia trvajicej premeny spolo¢nosti.

Minulost, zvyklosti z nej, vykorenenie pocitu zodpovednosti, pretrva-
vanie principu ,kto nekradne, okrdda svoju rodinu®, dodnes ovplyviiuje
sposob rozmyslania viacerych genericii, ¢o je este horsie ako ekonomické
zaostavanie Slovenska. Mnohi nadalej zo zistnych dévodov podporuju sys-
tém, v ktorom $tdtne institacie ovplyviiuja sposob rozmyslania obéanov,
vstupyuju im do rodinného Zivota, predpisuju spravovanie obce, regiénu,
obmedzuju vlastnicke prava. Menej ich uZ zaujima, Ze tieto institicie su
ovlddané politickymi stranami, ktorych ¢lenovia primarne myslia na svoj
osobny prospech, na presadenie svojho videnia sveta, svojej pravdy a verej-
ny zaujem velmi ¢asto odstvaju bokom. Teda tplny opak tolko proklamo-
vaného principu subsidiarity.

Takyto spoésob rozmyslania vyhovuje politickym strandm, logicky
uprednostiiujicim centralizmus a preto je nimi podporovany a udrziava-
ny. Do timoru pracujici ,zachrancovia“ obéanov oznamuju skvelé vysledky,
ktoré dosahuje $tat ako celok, pri¢om sa tieto uspechy velmi mélo a velmi
pomaly prejavuju v beznom Zivote Iudi.

Nie je mozné tvrdit, Ze vSetci stranici vstupili do politiky so zlymi
umyslami. Mnohi ur¢ite chceli zmenit Zivot ob¢anov k lepiemu. Bohu-
zial postupne zacali presadzovat svoju predstavu dobra, bez ohladu na
predstavy obcanov, bez ohladu na akceptovanie ich potrieb a poziada-
viek. Zacali sa prisposobovat zaujmom politickych central prepojenych
so zaujmovymi skupinami v pozadi. Stali sa obetou existujtceho politic-
kého systému, v ktorom chyba spravodliva delba moci medzi ob¢anom,
obcou, regiénom a centralnou vlddou a tym padom aj partnerska diskusia

o zasadnych zmendch, ktord je zdkladom demokracie. Su vsak aj taki, ¢o
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vstapili do politiky bez akejkolvek predstavy ako zmenit spravovanie §ta-

tu v prospech oblanov a vopred im bolo a je jasné aké je ich dloha, ich ciel.

A ti st schopni slubit ob¢anom vsetko bez postudenia redlnych moznosti

len preto, aby sa udrzali pri moci, kym nenaplnia svoje ambicie a dévody

vstupu do politiky.

Minimélny vplyv ob¢anov na korekciu politiky, najmi na centralnej
urovni, je dany politickym systémom, ktory sam o sebe vytvéra predpokla-
dy pre rastice napitie medzi vlddnymi stranami navzajom, medzi vladny-
mi stranami a opoziciou, medzi politikmi a obéanmi, ktori sa citia podve-
deni. Odpor ob¢anov, ich nesthlas so spravou §tétu, ale na druhej strane aj
strach vladnucich stran zo straty vplyvu, posililuje snahy stéle viac koncen-
trovat moc, podporuje rast partokracie.

Spolo¢nost sa tak postupne zretelnejsie ¢leni na ,stranicku® a ob¢ian-
sku. Stranicka spolo¢nost, ktorej hlavnym motivom je ostat pri moci, pra-
cuje bez ohladu na orientéciu strdn, rovnakymi metédami:

+ z predstavitelov ludi odmietajucich, alebo kritizujicich ich predstavu
dobra, vytvoria nepriatelov, ¢asto aZ nepriatelov naroda, ktori ni¢ pod-
l'a nich nerobia a iba znevaZuju dobré ndpady a ,uspechy®,

+ pre presadzovanie svojej pravdy vyuzivaju vSetky mocenské nastroje,
ako su legislativna pravomoc, dota¢né schémy, obsadzovanie postov
v S$tatnej sprave...

« kupuja“ si rézne skupiny obyvatelov spolo¢nymi ,podprahovymi® in-
formdciami, verejnymi financiami, po vstupe do Eurépskej unie aj pro-
striedkami z eurofondov,

+ opakovanymi tvrdeniami a vytviaranim domnienky, Ze bez nich to nej-
de, potieranim principu subsidiarity a zvy$ovanim vplyvu verejného
sektora na Zivot ob¢anov, sa snaZia koncentrovat moc a ziskat kriticka
masu obyvatelov - voli¢ov, ¢im si vytvoria predpoklady pre pokracova-
nie svojho vlddnutia, pri¢om je paradoxom, Ze posiliiovanie ich moci
a vplyvu platia cestou dani a odvodov aj ti, ¢o im nedéveruju a odmieta-

juich videnie sveta.
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V kone¢nom dosledku tymito aktivitami, vyvolanymi mocenskymi
tizbami stranickej spolo¢nosti, tdto sama prispieva k postupnej destrukeii
principov demokracie, principov spravodlivej delby moci v §téte.

Je teda na mieste otazka, ¢i napliia sucasny politicky systém principy
demokratickej spravy $tatu. Ak nie, otvara sa otazka, ako ho upravit tak,
aby umoznil podstatne vac¢$iu mieru participicie oblana na sprave §titu
a aby mu dal k dispozicii podstatne viac kontrolnych mechanizmov.

Ako odpoved sa natiska moznost zvolenia ,lep§ich® stranickych poli-
tikov. Ob4vam sa vsak, Ze to pri si¢asnej koncentracie moci na Slovensku
samo o sebe nesta¢i. Preto je velmi délezitd kombinacia zastupitelskej
a priamej demokracie, ¢o si vSak vyzaduje pokracovania procesu decentra-
lizacie s déslednym naplnenim principu subsidiarity. Cim viac rozhodnu-
ti sa uskuto¢ni na miestnej trovni, tym viac mézu na ne vplyvat obcania
miest a obci, tym viac sa vytvoria podmienky pre existujicu a budicu mie-
ru diferenciicie potrieb a poziadaviek ob¢anov. Konkurencia na miestnej
urovni prispeje nasledne k zvy$ovaniu kvality Zivota ob¢anov. Uplatnenie
principu subsidiarity umozni, aby centrdlna vlada plnila najmai tie tlohy,
ktoré od nej v budicnosti bude o¢akavat ob¢an, garantovala mu najmai bez-
pecnost, spravodlivost.

Euféria z ,neznej revolucie®, nestabilita politickej scény v rokoch 1990
- 1998 a vplyv vonkajsich faktorov (tlak na vstup Slovenska do euroat-
lantickych $truktur ako sucast geopolitickych zmien, prijatie aquis com-
munitaire... ), umoznila v rokoch 1998 - 2006 realizovat na Slovensku
niekolko zasahov do politického systému, ktoré skomplikovali politickym
strandm moznost viac koncentrovat moc a ¢iasto¢ne zabrzdili rast par-
tokracie. Prispelo k tomu odstatnenie hospodarstva a posilnenie vplyvu
obcana na sprive $tatu obnovenim demokratickej miestnej samospravy,
zavedenim priamej volby starostov, primatorov, vznikom samospravnych
krajov a zavedenim priamej volby predsedov vy$sich izemnych celkov, po-
silnenim vplyvu miestnych a regiondlnych politikov odovzdanim mnohych

kompetencii a posilnenim vlastnych prijmov Gzemnej samospravy, ale aj
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zavedenim priamej volby prezidenta. Ciasto¢na realizacia pévodnej straté-
gie decentralizicie bola moZnd najmi vdaka stranickej nestabilite, pricom
ani byrokrati e$te neboli dostato¢ne konsolidovani a nedokdzali sa tc¢inne
branit proti zmenam. Nestabilita politickej scény neumoziiovala ani jas-
né sformovane sa zdujmovych skupin a lobistov. Zmeny by nebolo mozné
uskuto¢nit bez véle niektorych politickych stran, ale vyrazne prispel tlak
verejnosti (mimovlddne organizicie, predstavitelia miestnej samospravy,
ale aj neorganizovani ob¢ania) pre vytvorenie ,kritickej masy®, o ktoru sa
opreli vtedajsie opozi¢né politické strany. Dolezita ulohu zohrala aj po-
ziadavka vacSiny obyvatelov stat sa sucastou euroatlantickych $truktur,
pri¢om velka ¢ast obyvatelov v tom videla aj zaruku stability novovznik-
nutého $tatu a preto sa s nevdlou v sicasnosti pozeraju na rastici vplyv
,Bruselu®.

Z realizécie stratégie decentralizicie sa v pamiti udi urcite najviac
uchovala takmer dvojro¢nd diskusia o pocte a hraniciach vyssich tzem-
nych celkov, plna emdcii, mytov, nezmyselnych tvrdeni, ale aj zlomyselnos-
ti a vyrovnavania si i¢tov medzi politickymi stranami. Do tzadia sa tak
dostali skuto¢né dévody potrebnej vertikalnej delby kompetencii v §tate’.
Existovali minimalne tri argumenty v prospech zahdjenia reforiem a teda
aj decentralizécie, ktora bola ich sacastou.

Prvym bola skuto¢nost, Ze zdsadna zmena netspe$ného systému spra-
vovania §tatu realiziciou reforiem a vy$sia kvalita Zivota ob¢anov su spo-
jené nadoby. Porovnanie stavu na Slovensku s inymi §tatmi Eurépy v roku
1989 to jasne preukazali. ZvySovanie kvality Zivota nie je mozné dosiahnut
bez realizicie zdsadnych zmien v oblasti verejnych financii, zdravotnictva,
gkolstva, socidlnej sféry, penzijného systému a ani bez zmeny vnutornej
organizacie §tatu, ktord vytvira rozhodujice podmienky pre ostatné refor-
my. Vyvoj na Slovensku a jeho dne$nd pozicia, napriek nedostatkom, doka-
zuju, Ze to bolo sprivne rozhodnutie.

1 O potrebe vertikdlnej delby moci viac v predchadzajucej publikacii vydanej Ko-
mundlnym vyskumnym a poradenskym centrom, n. 0. 2017 (www.komunal.eu)
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Druhym argumentom bola obava z mozného opatovného nastolenia
autoritdrskeho reZimu, ktory by mohol zvritit slabo ukotvené spolo¢enské
zmeny. Vyvoj po roku 2000 potvrdzuje, ze decentralizicia pravomoci a fi-
nancii obmedzuje zdmery nastolit systém spred roka 1989.

Tretim bola moznost zmiernit prirodzené napitia na Slovensku, vy-
plyvajuice z jeho geografickych, ekonomickych, etnografickych, kultarnych
a aj historickych podmienok. Tento argument sa podarilo naplnit scasti.
Realizacia decentralizacie prispela k zmierneniu napitia, ale nenaplnenie
principov spravodlivej delby moci neumoznilo zmiernit najmi regionalne
disparity.

Napriek nespornému pokroku, sa v rokoch 2000 — 2006 nepodarilo
(po roku 2006 proces napliiania stratégie decentralizacie zastavil) naplnit
vsetky principy a ciele vytyc¢ené vo vlddnych dokumentoch, najmi preto,
%e aj vo vladnej koalicii neexistovala zhoda na sposobe a hibke realizicie
reforiem. Centralna vldda zasahuje do kompetencii, ktoré podla principu
subsidiarity prinaleZia miestnej a regionalnej trovni. I ked sa podarilo zvy-
$it podiel vlastnych prijmov Gzemnej samospravy, stéle je privelka zavis-
lost miest, obci a regiénov od rozhodnuti centralnej vlady, dotacie a trans-
fery zo $tatneho rozpoctu tvoria takmer 80% ich prijmov. Preto existuje
priestor na pokracovanie reformného procesu, na posiltiovanie principov
subsidiarity a federalizmu.

O potrebe pokracovanie realizicie stratégie decentralizicie hovori aj
skutoé¢nost, ze verejny sektor na Slovensku ako celok zabezpecuje oproti
inym velkostou porovnatelnym $titom stale privela uloh, ktoré by efektiv-
nejsie vedel zabezpecit stkromny sektor, ¢o by sa mohlo pozitivne prejavit
v dafiovom a odvodovom zataZeni ob¢ana. Suéasny stav spésobuje vyso-
ké vydavky, ¢o ovplyviiuje dariovo- odvodové zatazenie oblanov, neefek-
tivnost a podporuje nezodpovednost a korupcii pri vyuzivani verejnych
financii a majetkov. Politické strany vyuZzivaji svoju moc pri obsadzovani
postov vo verejnej sprave, prispdsobuju si realitu svojmu videniu pravdy.

Zvysuje sa vplyv politickych stran na kazdodenny Zivot ob¢anov a sucasny
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systém im umozriuje vyuzivat ich vyhradné postavenie pre realiziciu osob-
nych a stranickych zaujmov. Posledné miesto Slovenska v hodnoteni $tatov

zdruzenych v OECD v oblasti efektivity verejnej spravy hovori jasne.
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DLHA RUKA STRANICKE] SPOLOCNOSTI - URADY,
PRIVILEGIA A BENEFITY PRE VERNYCH

Stranicka spolo¢nost ovlada vSetky ndstroje na udelovanie privilégii.
Ma moc rozdavat verejné zakazky, prerozdeluje dariové a odvodové vynosy,
nakladd so $taitnym majetkom, rozdava drady a rozhoduje o ich personal-
nom obsadzovani. Od tych menej vplyvnych a lukrativnych (miestna $tat-
na sprava) az po tie najvyznamnejsie, ako napr. Najvyssi kontrolny urad,
Generélna prokuratura, sady, policia, ale aj verejnopravne média.

Systém obsadzovania veducich postov vlddnucimi stranami sa stal zvy-
kom, ktory povaZzuje mnoho obyvatelov za nezmenitelni samozrejmost
a preto sa akdkolvek zmena presadzuje velmi pomaly.

Stranici sa pri obhajobe obsadzovania postov vo verejnej sprave ¢asto
odvolavaju na to, Ze boli zvoleni obéanmi v riadnych volbach a maji man-
dat od ob¢ana na $tyri roky. Tvrdia, Ze su tu pre obéana a vetko ¢o ¢inia
je v prospech obéana. Preto je aj obsadzovanie postov ich vernymi a privr-
Zencami v poriadku. Podla nich iba ¢lenovia ich strany, alebo stranickou

centralou vybrani nestranici, s jedinou garanciou spravnej cesty, jedinymi
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odbornikmi, ¢asto bez preukazania ich schopnosti a vedomosti. Niet sa po-
tom ¢o ¢udovat, Ze sa iba velmi tazko presadzuje vyssia kvalita a obmedze-
nie korupcie vo verejnej sprave.

Slovensko sa postupne vratilo k modelu fungovania $titu ako za vla-
dy jednej strany, iba s tym rozdielom, Ze uz nie jedna, ale viaceré strany
priamo vnucuju svoj spdsob myslenia ludom a z tohto dévodu manipuluja
aj s informéciami. Robia najma propagandu pre vlastné projekty, paradox-
ne aj za peniaze danovych poplatnikov s odlisnym nédzorom, za peniaze,
ktoré ziskali oficidlne (financovanie politickych stran, benefity poslancov,
priznani sponzori), alebo aj neoficidlne. Ked st vladnuci politici v uzkych,
ak chybaju argumenty, vnucuja obéanom nazor, Ze si nenahraditelni, ze
neexistuje alternativa.

Politikmi menovani predstavitelia Gradov a institacii majd vplyv na
verejnd mienku, na jej kreovanie a preto je pre stranicku spoloénost dé-
lezitejsia ich lojalita ako ich schopnosti. D4 sa konstatovat, Ze neexistuje
vlada zakona, ale vlada lojality. Menovanim I'udi do funkcii si ich stranicka
spolo¢nost zavizuje k vda¢nosti a podpore. Tento vztah zaroveil umoziuje
vladnucej stranickej spolo¢nosti oznacit ich pripadné ,,nevhodné” vystupo-
vanie za politicky nekorektné a umoznuje zasadit sa o ich vymenu, pripad-
ne o znovu nezvolenie. A ak sa aj tak niekto ndjde, komu stranicka spolo¢-
nost predtym pomohla a vystupi s jej kritikou okamZite sa to povazuje za
nevdak a nasleduje ,trest®.

Tazké postavenie maju aj tradnici, ktori sa vzoprt a odmietnu realizo-
vat také rozhodnutia stranickej spolo¢nosti, ktoré odporuju etike, moralke,
ale aj odbornosti. Riskuju svoju existenciu, st znevazovani (poslednym pri-
kladom je ndlepkovanie analytikov ,Hodnota za peniaze®) a aj po pripadnej
zmene vladnucej moci st ¢asto povazovani za ,problémovych“ a velmi sa
s nimi nepocita.

Je priam zadbavné ¢itat a pocuvat redi o imperativnom mandate, o slo-
bode poslancov, o tom ako kontroluja vladu, ministerstva a im podriadené

organizacie. UZ to dospelo az tak daleko, Ze exekutiva pripravi navrh zako-
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na, ale kedZe sa jej nechce znéasat kritiku v rdmci pripomienkovacieho ko-
nania, a tym stracat politické body, tak navrh zdkona posunie poslancom,
ktorych vybert vedenia vladnych politickych stran a ti musia ndvrh zdkona
predlozit Narodnej rade. Ako nésledne ukize diskusia ¢asto ani nevedia
preco a o ¢om je zdkon. Divadielko pokracuje tym, Ze sa sami distancuji od
toho ¢o predlozili a ak navrh vzbudil privela odporu, tak ho pred druhym
¢itanim stiahnu z rokovania parlamentu. To vietko ,bez straty politickej
kyti¢ky“ lidrov posobiacich v exekutive.

Do neprijemnej situdcie sa v si¢asnom politickom systéme dostavaja
na Slovensku aj voleni predstavitelia obci a vy$§ich uzemnych celkov, ktori
nie st ¢lenmi alebo asponl privrzencami vlddnucej stranickej spolo¢nosti.
Ich pristup k dotdcidm, eurofondom, sa meni podla ,stranickej knizky®,
podla rovnakého kltca st na nich vyvijané iné formy tlaku, napr. cez kon-
trolné mechanizmy. Preto plati po zmene vlady nepisané heslo mnohych
dotaé¢nych schém: ,doteraz dostavali éerveni, teraz sme na rade my*, alebo
opacne. Bez ohladu na ,hodnotu za peniaze®. A ak na neefektivnost pride
»Brusel®, korekcie, teda vritenie zle pouzitych eurofondov, zaplatia datiovi
poplatnici. A nie st to malé peniaze. Ide o miliény zle investovanych eur,
ktoré potom chybaji tam, kde to ob¢ania najviac potrebuja. Mnohi politici
v o¢akdvani, Ze sa po zmene vlady a prevzati moci vytvoria pre nich lep-
$ie podmienky ziskavania benefitov, nepovaZzuju za vhodné o niektorych
veciach hovorit, uz vobec nie na verejnosti. Centralna vlada prispésobuje
svojim zdmerom legislativu, pravidla ¢erpania eurofondov, dotacii a vobec
neciti potrebu opytat sa tych, ktori sa jej musia prispésobovat a ktori to
vsetko platia, ¢o si o tom myslia.

Nemozno sa vobec ¢udovat radikalizacii politiky a vzostupu alternativ
alebo tzv. ,nestandardnych stran®, pricom dnes je velmi tazko posudit,
ktora politickd strana je v zmysle este nedavno platnych kritérii a hodnot
naozaj $tandardnou.

Privelkd otvorenost a pravda ohrozuju mocenské a bezpe¢nostné zauj-

my ,mocnych®, ktori reguluji nielen zdkony, ale aj pravidla socidlnych ist6t.
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Kto sa o to pokusi moze pocitat so snahou o izolaciu a osobné neprijemnos-
ti. To v8ak neplati iba o jednotlivcoch, ale aj o skupinach, zdruzeniach, sta-
vovskych organizaciach, za¢inajucich politickych stranach, ktoré sa priple-
ta do cesty ,$tandardnej“ stranickej spolo¢nosti. Skratka ,za pravdu treba
platit® a preto sa stupriuju aj tlaky na slobodu médii, ktoré mézu pravdu
vladnucich politickych stran ohrozovat. Priam alarmujuice st odpovede po-
litikov, ktori riadia a kontroluja napriklad policiu na tému nedévery obéa-

nov v policiu, Ze to je ich problém.

Predstavitelia systému si vytvaraju vlastni pravdu

Ustava sice hovori, Ze $tatna moc pochadza od ob¢anov, ktori ju vyko-
navaju prostrednictvom svojich volenych zastupcov alebo priamo. Nositel
moci — ob¢an, ma viak v si¢asnom politickom systéme velmi obmedzenu
moznost nieco redlne ovplyvnit. Norma a realita sd teda v skuto¢nosti od
seba velmi vzdialené.

Podla prof. von Armina® mé vladnuca stranicka spolo¢nost k dispozicii
tri scenare ako tito medzeru medzi normou a realitou zaplnit (nizie sa ich
pokasam v niektorych oblastiach aplikovat na slovenské pomery). Moze
jednorazovo alebo postupne prispdsobit normu realite, moéze prikraslovat
realitu alebo méze systém reformovat.

Posledny zo scendrov je najmenej oblibeny. Jeho realizicia prinasa stra-
tu popularity, pretoze ludia nemaja radi zdsadné zmeny a doba osvojenia
si zmien trva niekolko rokov. Z tohto dévodu plati aj nepisané pravidlo, ze
zdsadné zmeny je potrebné realizovat prvych sto dni vlady, aby sa pozitiv-
ne efekty mohli prejavit este pocas jedného volebného obdobia. Existuje aj
»cynicky“ scendr uskuto¢nenia zadsadnych zmien. Realizovat ich tesne pred
volbami a pripravit tak komplikicie inym strandm, najm3 v pripade ak nie

je oakavany vysledok volieb pre vladnuce strany pozitivny.

2 Hans Herbert von Armin: Das System, Kopp,2001
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Nové, mimoparlamentné strany, v snahe odlisit sa pred volbami a ziskat
hlasy nespokojnych ob&anov, preferuja zdsadné zmeny, ,reformny scenar”.
Ak sa dostanu do vlddnej koalicie ¢asto z réznych dévodov od zasadnych
zmien ustdpia a aplikuju scendre prispésobovania normy realite, alebo
prikraslovania reality. ,Sikovni“ politici za¢ni realiziciou zmien odkladat,
za¢nu vysvetlovat obéanom ich obmedzené moznosti, koali¢né dohody, ale
aj uskalia zasadnych zmien a tym si ziskavaju suhlas s ich nerealizaciou,
napriek tomu, Ze pred volbami zdsadné reformy slibili. Obéania maji po-
cit, ze si uh4jili svoje, politici ziskaju déveryhodnost a slubované zasadné
zmeny sa nekonaju. Potom staci ur¢it vinnika v opozicii, v Bruseli... alebo
najst zastupni tému a medidlne z nej vyrobit zisadni systémovid zmenu.

Vynimkou z tohto zauzivaného scenara bolo na Slovensku obdobie ro-
kov 1998 - 2004 (i ked vlada fungovala do volieb v roku 2006 posledné
obdobie bolo pre pokra¢ovanie reforiem velmi nepriaznivé z dévodu spo-
rov vo vladnej koalicii). Vtedy viak boli, okrem dostatku ,reformnych*
politikov, velmi pozitivne rdmcové podmienky a existovala véla ob&anov
k zdsadnej$im zmendm. Dévodom bola reakcia na predchidzajaci spésob
vladnutia, ale aj snahy stat sa suc¢astou euroatlantickych struktar a prispé-
sobit ¢o najviac podmienky v §tate ,starym demokracidm®. Pravdou je tiez,
ze nie véetky reformy sa stretli s pozitivnym prijatim obéanmia s neusta-
le snahy o ich zmenu. Plati, Ze stabilita zmien rastie s ich akcepticiou na

miestnej irovni.

Patronat nad uradmi/institaciami

Jednou z najhorsich zvyklosti poslednych desatrodi je stranicky patro-
nat nad uradmi, indtitdciami. Napriek réznym pokusom o jeho potlacenie,
napr. zakonom o $tatnej sluzbe, st vysledky skor chabé najma preto, Ze pre
vadsinu tych ¢o sa konecne dostali k moci a obetovali tomu roky ,prace”
a pre tych ¢o ich podporovali je nemyslitelné, aby si vedome obmedzili svoj
vplyv, resp. zhorsili podmienky pre realizaciu vlastnej pravdy a zaujmov

(politika je o zdujmoch, tvrdia mnohi).
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Prispésobenie normy realite

Stranicka spolo¢nost, ruka v ruke s lobistami, zneuziva patronat nad
uradmi, aby odmenila tych, ¢o ju podporovali v minulosti a ziskala vplyv,
ale aj podporovatelov v budiicom volebnom suboji . Po vyhranych volbach
odmenuje ,vernych® éasto vopred slubenymi, §tatnymi funkciami, pozicia-
mi v centrdlnych institaciach, organizicidch podriadenych ministerstvam,
ktory nasledne ovplyvriuju ¢innost institacii podla ich véle. V pripade ko-
ali¢nych vlad tato realita a nespokojnost niektorej zo strdn prispieva ¢asto
k vladnym krizam, ako sme svedkom aj v sicasnosti.

Za krok k zlep3eniu tohto stavu sa povazuje napriklad predizenie man-
datu menovanych predstavitelov intitacii presahujice jedno volebné
obdobie. Na prvy pohlad uslachtild myslienka, no m4 aj svoju odvratenu
stranu. Zachovéava vplyv politickych stran aj po prehratych volbéch, ¢im sa
vytvéra priestor k na komplikovanie vladnutia vitazom volieb a pripravuje
sa scendr opatovného névratu k moci. Samotni veduci predstavitelia maja
samozrejme priestor na ,vlastné hry“ a mnohi sa stavaju nenahraditelnymi
bez ohladu na to, ktora strana ich menovala.

Patronat nad tradmi je teda ndstrojom na ziskavanie podporovatelov,
na rozsirovanie vplyvu, ¢o ulah¢uje mobilizaciu pred volbami a zvysuje
udernost kampane. Samozrejme tento jav sa udomdcnil aj na trovni vys-
sich uzemnych celkov a obci. Ak pracuje vo verejnej sprave viac ako $tyristo-
tisic zamestnancov a pripoc¢itame ich rodinnych prislusnikov je to pomer-
ne vyrazna voli¢ska cielova skupina. Tento stav sa povazuje za normélny
a tuto ,normalnost” sa snazia aktéri dokonca obhajovat pred ob¢anmi. Ma
zéstancov aj v odbornych kruhoch, ktori argumentuju tym, Ze bez takého
pristupu nie je mozné udrzat politicky systém, Ze je to nevyhnutné pre jeho
fungovanie. Ak to je pravda a povaZujeme tento pristup za klientelizmus
aZ korumpovanie, tak je zrejmé, Ze je politicky systém zly, lebo spdsobuje
vsetky negativa, ktoré musi spolo¢nost znasat.

Névrhy zakonnych noriem a nazory, ktoré hovoria o potrebe zrusit pat-

ronat politickych strdn nad dradmi komentuji predstavitelia sicasnej stra-

24 REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE



nickej spolo¢nosti ako idealizmus alebo nechépanie ,jediného mozného"
systému spravovania §tatu. Existuje akési zvykové pravo, ktorym sa normy
ohybaju tak, aby sa prispésobovali momentalnej realite, teda potrebe na-

stupujucej a vtedy vladnucej stranickej spolo¢nosti.

Skraslenie reality

Inou stratégiou vlddnucej stranickej spolo¢nosti je tvrdenie, Ze sa
obsadzovanie veducich funkcii realizuje transparentne, na zdklade vy-
berovych konani, pritom zasviteni vedia, Ze to tak v skuto¢nosti nie
je. Namietky opozicie st dehonestované, jej predstavitelia znevazovani
a novindri vyzyvani, aby nekazili imidz Slovenska v zahrani¢i. Dokon-
ca niektori predstavitelia §tatnej moci nevedia ako to obh4jit a tak po-
uziju zaujimavé slovné spojenie ked konstatujq, ,bola to sice politicka
dohoda vladnych stran, ale vsetko prebehlo transparentne®. Vyberové
konania opakuju, pretoze ,,sa nenasiel, podla komisie nominovanej stra-
nickymi centrdlami, vhodny kandidat, kritérid vyberu sa nastavuju tak,
aby zvyhodnili urcité, rozumej lojilne, osoby a pod. A to nielen na cen-
tralnej drovni, pretoze stranicka spolo¢nost prendsa svoje praktiky aj na
miestnu a regionalnu uroveil. Zaujimavym, ale absolatne neefektivnym
skraglovacim prvkom ,transparentnosti® bola takzvand krizova kontro-
la ministerstiev a im podriadenych institucii koali¢nymi stranami, ktorad
neprispela k poklesu korupcie a klientelizmu, ale iba prekryla sirokospek-

tralne dohody medzi vladnucim stranami.

Reforma systému

Je logické, ze vlastnosti parlamentnej demokracie zvyhodiiuji, najma
v centralisticky riadenych $tatoch, patronat politickych strdn nad tradmi.
Na Slovensku sa udiali viaceré velmi pozitivne priklady obmedzujice aspoii
¢iastolne stranicky vplyv: priama volba starostov, primatorov a predsedov
vyssich uzemnych celkov, priama volba prezidenta. Aj ked treba priznat,

ze na lokélnej a regionalnej trovni samospravy ani priama volba nevyriesi-
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la ,patronat” nad institiciami zo strany starostov, primatorov, predsedov
vyssich uzemnych celkov alebo vacsiny v zastupitelstvach. Désledky vak
maju charakter lokalny a nie je tomu tak celoplosne.

Pokial budi vyznamné posty volené parlamentom, stile budu ich pred-
stavitelia v ohrozeni, ¢o sa napokon prejavi v ich pésobeni. Preto skuto¢ny
uspech boja proti patronatu politickych strdn nad tradmi a intiticiami je
mozné dosiahnut iba pokraujacou systémovou zmenou, ktord musi obsa-
hovat: dodrzanie principov spravodlivej delby moci, najméa principu subsi-
diarity, zmenu volebnych systémov, zmenu modelu verejnej spravy a posil-
nenie prvkov priamej demokracie. Iba tak je mozné zniZit stranicky vplyv
na menovanie predstavitelov uradov, instittcii. Nehovoriac o ndmete, aby
na miestnej drovni vébec nemohli do volenych organov kandidovat svojich
zastupcov politické strany, ako je tomu napriklad v provincii Ontario v Ka-
nade, kde sa ¢lenovia zastupitelstiev nedelia podla stranickej prislusnosti
ale podla toho ¢i st alebo nie st za konkrétne programy, projekty.

Zmenou systému sa vytvoria predpoklady na to, aby sa posty obsadzo-
vali na zdklade odbornosti a nie na zdklade poziadaviek politickych stran.
V pripade obmedzenia patronétu politickych stran nad dradmi a in§titdcia-
mi sa dd o¢akdvat podstatne vicsia ochota stranickej spolo¢nosti realizovat
princip subsidiarity a zmenit model spravovania §tatu.

Treba viak zdéraznit, ze v stlade s doslednou realiziciou principu sub-
sidiarity je pre redukciu vplyvu stranickej spolo¢nosti na Zivot ob¢ana roz-
hodujacim krokom minimalizicia tloh, ktoré bude zabezpeéovat verejny

sektor, teda pokracovanie procesu decentralizacie.

Slobodny vykon mandatu

Ustava garantuje slobodny vykon mandatu poslanca, ¢o sa povazuje
za jadro reprezentativnej demokracie. Pre naozaj slobodnych, nezvislych
obyvatelov, ktori maji ndpady na rie$enia stcasnych aj ocakdvanych prob-
lémov ob¢anov, je slobodny mandat nevyhnutnostou. Len vtedy mézu vy-

stupovat so svojimi ideami na verejnosti. Na Slovensku nik oficidlne nespo-
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chybriiuje slobodny mandat poslanca, napriek tomu je realita ind. Dokonca
existuju snahy samotnych poslancov zoskupenych v parlamentnej vic¢sine
obmedzovat mandét poslanca, vnimajtc svoju momentalnu moc. Ked vsak
prejda do opozicie urcite buda ako prvi nimi zavedené pravidld spochybrio-
vat, resp. velmi radi sa pridaja k ndvrhom zmien novej koalicie. V pripade
politickych stran sice slobodny mandat nik nespochybriuje, ale v realite sa
drviva vacsina poslancov rozhoduje na zaklade stranickych priorit, ré6znych
dohéd koali¢nych partnerov, rozhodnuti koali¢nych rad a nie podla slobod-
ného posudenia normy, podla toho ako tato prispieva k zlepseniu kvality
#ivota obyvatelov. Casto potom vi¢3inové rozhodnutia parlamentu spliaju

potreby iba ¢asti, ¢asto mizivej, obyvatelov.

Prisp6sobenie normy realite

V poslednom obdobi pozorujeme rézne snahy normu minimalizo-
vat. Vid najnovsi priklad novely rokovacieho poriadku NR SR. Stranicka
disciplina , ktord je vlastne sama o sebe prejavom donttenia, sa povazu-
je za $tandard. M4 obcas aj paradoxné prejavy, ak je stranicka disciplina
vyzadovand vodi vlastnym ¢lenom alebo koali¢nym partnerom. Prikladom
bola volba generilneho prokuratora, resp. nepodporenie vladnych navrhov
zdkonov, podpora odvoldvania predsedu vlady koali¢nymi stranami... Re-
akciou niektorych poslancov, nesthlasiacich s tymto diktatom, je odchod
z poslaneckych klubov a ich zaradenie sa v NR SR ako nezavislych, ¢o vsak
doteraz vyrazne neprispelo k zmenu politického systému. Za takyto krok
vidsinou prichadza ,trest” nielen od vlastnych, ale ¢asto aj od opozicie, lebo
,toto sa nepatri“ a ohrozuje stranicku spolo¢nost ako celok. Cerenitkou
na torte st tvahy o uréovani po¢tu stranikov pre opravnenost existencie

dobrovolnej organizicie, akou je aj politicka strana.
Skraslenie reality

Predstavitelia politickych stran verejné tvrdia, Ze poslanci maja slobod-

ny mandat, Ze mézu hlasovat ako chcd a pod. Jednym dychom vsak ¢asto
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sami potvrdzuju opak. Prikladom st vyhlasenia typu: po dohode v klube sme
dali poslancom volnui ruku pri hlasovani... , ¢im iba prezradili, Ze v inych pri-

padoch sa musia podriadit stranickemu rozhodnutiu.

Reforma systému

Sucasny stav je mozné reformovat zmenou volebného systému s cielom
zvysenia vplyvu voli¢ov na zvolenie poslancov, ¢o prelomi monopol politic-
kych stran na obsadzovanie kandidatnych listin a zvys$i nezavislost zvole-
nych predstavitelov a ich individudlnu zodpovednost za vykon mandatu.

Za hodné diskusie povazujem tieZ prehodnotenie ,spo¢ivajuceho man-
datu® ministrov, ¢lenov vlady a zvaZenie navratu k modelu, ked minister
bol zaroveni aktivnym ¢lenom parlamentu. Nielen z dévodu, aby bol viac
vystaveny diskusii o ndvrhu zdkonov, ktoré predklad4, ale aj preto aby sa
nemohol chovat k poslancov najvyssieho zdkonodarného zboru tak, ako
mnohi ponovembrovi ministri. V si¢asnom systéme je tiez na mieste otaz-
ka ako mozu poslanci kontrolovat exekutivu, ak lidri politickych stran sa
predsedami vlady alebo ministrami a ich vola je rozhodujtca pri kreovani
kandidatnych listin. Nehovoriac o tom, Ze pri rokovaniach v kluboch za
ucasti reprezentantov exekutivy, je velmi lahké izolovat iné ndzory, najma
ak v parlamente sediaci poslanci ani zdaleka nedisponuji moznostami, in-
formdciami a niekedy aj intelektom, ¢iZze nedosahujt droven Iudi v exekuti-
ve a ¢asto sa ocitli na poprednych miestach volebného listku, preto, lebo sa
podriadia stranickej centréle a je vysoka miera pravdepodobnosti Ze buda
poslusne hlasovat, resp. predkladat zdkony podla pokynov stranickych
central, ak maju dostato¢ne vyvinuty ,pud sebazichovy®.

Na regionélnej a miestnej Grovni je sloboda a vykon mand4tu ,,03etreny”
(priama volba, volebny systém... ) podstate lepsie, ¢o sa prejavuje aj rastom
podielu stranicky nezavislych primatorov, starostov, poslancov. Na tom ne-
meni ni¢ ani fakt, Ze kariéra mnohych zacala ¢lenstvom v politickej strane
avzhladom na pokles déveryhodnosti stran rad$ej kandiduju ako nezavisli,

pripadne s tichou alebo verejnou podporou politickej strany. Napriek tomu
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je aj na tychto trovniach verejnej spravy vhodné zvazit zmenu volebného
systému s cielom zvysit legitimitu a posilnit individudlnu zodpovednost.
Napriklad priamou volbou ¢lenov rady v mestich ktori budu zodpovedat
za jednotlivé oblasti (financie, socidlne veci, vystavba... ) v meste. Inou
moznostou je posilnenie priamej demokracie a umoznenie réznych foriem

spravy, najmi v mensich obciach (napriklad s alebo bez zastupitelstva... )

Slobodné a priame volby
Za Gsmevné je mozné povazovat tvrdenie, ze oblania maju pravo vy-
beru pri volbach poslancov Narodnej rady. Zavedené ,krizkovanie® je iba

optickym klamom a zakryvanim podstaty.

Prisp6sobenie normy realite

Existuje viditelny rozpor medzi stranou schvilenou pevnou kandidat-
kou a tvrdenim o slobodnom vybere ob¢anov pri volbach do NR SR. Po-
litické strany maju pravo zostavovat kandidatne listiny na zaklade vlast-
ného uvézenia, je véak otazkou, ¢i tento pristup naozaj naplia podstatu,
podla ktorej politické strany maju spolupdsobit pri realizacii politickej
vole ob¢anov a ¢i maji mat moznost obmedzovat tento slobodny vyber

ovladat.

Skraslenie reality

Ovplyvniovanie obc¢anov, ich odrddzanie od poZiadavky na zmenu sys-
tému, realizuju politické strany napriklad vyhldseniami typu ,prindsame
do parlamentu sktsenych Iudi, expertov® pricom je po ¢ase ich pésobenia
v parlamente zrejmé, ze ak by existoval iny volebny systém, s nutnostou

inej kampane, je velmi otdzne ¢&i by sa mnohi do parlamentu vébec dostali.
Reforma systému

Rie$enim méze byt zmena volebného systému na taky, ktord vytvo-

ri vacsie predpoklady pre prepojenie schopnosti kandiditov s vykonom
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mandatu. To vak samozrejme dotknuti nechci a okrem ,zahmlievania“
dnes disponuju vyznamnymi persondlnymi a finanénymi nastrojmi, ktoré

umoziuju udrziavat si¢asny volebny systém.

Federalizmus

Zgkladnou myslienkou federalizmu je slub, Ze vladnutie sa m4 realizovat
s obanmi a pre ob¢anov. Voleni zdstupcovia obci, pripadne regiénov (kto-
ré vznikli z vole ob&anov), mézu pritom tento slub plnit podstatne lepsie.
Su blizsie k ob&anom, ktori maja velmi diferencované potreby a poziadavky.
V slovenskej realite je to uplne opacne. Do roku 1989 totalny centralizmus
a po roku 1989 velkd neochota vytvorit silné mesta a regiény zo strany vlad-
nucich stran sp6sobuji (aj ,rozkrajanie® Slovenska na neprirodzené vyssie
uzemné celky a centralizmus vo financovani st ndstrojom proti zdmeru exis-
tencie sinych miest a regiénov), Ze sa spravovanie verejnych veci nepriblizi-
lo k ob¢anovi a ten ma minimélne moznosti ovplyviiovat ho. Slovensko je
napriek niekolkym pozitivnym krokom stale centralisticky riadenym $tatom
a Co je este horsie politika sa nielenze vzdialila od ob¢ana, ale vyrazne sa v ti-
chosti posilnil vplyv exekutivy vodi parlamentu. Vdaka centrdlnemu financo-
vaniu, dotaénym schémam, nerealizovanym principom subsidiarity, nasled-
ne prijimanou legislativou, teda nenaplnenim principov pévodnej koncepcie
decentralizacie, su predstavitelia samospravnych krajov, ale aj priamo ob¢an-
mi voleni predstavitelia miest a obci iba naoko slobodni vo svojich rozhod-
nutiach. Vysledkom tejto ,frasky” je, Ze ak s dari za iispechmi stoji centrlna
vlada, ak sa nedari zodpovedny nie je nik, resp. mame tu ,z1é“ samospravy,
ktoré si neplnia tlohy, robia dlhy (informacia, ze kazdého obcana Slovenska
zadlzila svojou vydavkovou politikou centralna vlada sa zamléuje) a preto im

treba dat tlohy zdkonom a tak ich este viac podriadit centrdlnej vlade.

Prisp6sobenie normy realite
Vyuzivajuc nastavenie spolo¢nosti, jej roztriestenost, zaviddzanim

roznych tzv. stabiliza¢nych opatreni, podpornych mechanizmov, zasa-



hovanim do pravomoci obci, regiénov novymi predpismi, vytvaranim
novych finanénych tokov zo §titneho rozpoctu, sa vieobecne deklaru-
je nezidtny zaujem centralnej vlady pomahat niZ$im trovniam a najmai
obyvatelom, ¢o tito ocefluju najmi preto, Ze desatrocia existovala takto
organizovana spolo¢nost a nevedia si ¢asto ni¢ iné predstavit. V skuto¢-
nosti je v8ak cielom politickych stran nedovolit potencidlnym konkuren-
tom, priamo volenym predstavitelom ob¢anov na miestnej a regionélnej
Grovni, aby sa zacali dozadovat napliania svojich ustavnych principov.
O arogancii centralnej vlady sved¢i napriklad poru$ovanie ustavy a za-
konov pri plneni uloh §tatu obcami (financovanie preneseného vykonu
posobnosti statnej spravy). Cize namiesto presadzovania demokratizacie
spolo¢nosti sa nositelia moci snazia, prispdsobujic sa minulymi desatro-
¢iami zdeformovanému mysleniu mnohych obéanov, revidovat a reduko-
vat principy demokracie a spravodlivej delby moci. Mnohi predstavitelia
miestnej a regionalnej samospravy napomdhaji tento zamer brzdit alebo
aj zastavit proces demokratizicie spolo¢nosti ¢i uz vedome, alebo neve-
dome, pripadne z donttenia alebo z dévodu ziskat ,lacné peniaze®. Aj
preto, Ze obcania ich nepodporia, resp. nezvolia z dévodu ich nasadenie
v boji za demokraciu, za dodrziavanie principov federalizmu, ale hodno-
tia ich podla toho kolko pefazi vybavili na ministerstve, ¢i maja §tatny
urad v meste, obci, ¢i zamestnali ich blizkych... alebo opaéne ¢i im nepre-

kazili dobry ,biznis“ s verejnym sektorom.

Skraslenie reality

Spolupraca vlddy a zastupcov stavovskej organizacie samospravy sa po-
vaZuje za platformu, kde sa dari riesit zdsadné otazky. V skutoénosti viak
ani tato platforma nebrani postupnej demontazi samospravnej demokra-
cie, ¢o sa prejavuje takmer v kaZdom zdkone ktory schvélia poslanci NR SR,
ktoré dokonca neobsahuju Ziadne vy¢islenie ich dopadov na obce a mesta
a ktoré schvaluju aj starostovia a primétori zvoleni za poslancov NR SR.

Nie aby h4jili zaujmy svojich priamo volenych kolegov - poslancov na niz-
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sich urovniach a aj svojich obyvatelov miest a obci, ale realizuju zdujmy

exekutivy a stranickych central.

Reforma systému

Skuto¢né zlepsenie je mozné iba sustavou zdsadnych zmien. Okrem po-
silnenia vlastnych prijmov a ich celkového objemu, presunu pravomoci na
obce a regidny, je potrebna aj iprava volebnych systémov na miestnej a re-
giondlnej trovni a najmi posilnenie prvkov priamej demokracie. Iba tak sa

naplni princip federalizmu.

Delba moci

Sucasnd delba moci medzi exekutivou, parlamentom a sidnou mocou
na Slovensku nefungovala desatrocia a stale nefunguje. Rozdelenia moci
v §tite sa prelinaju a dopliiaja v silade s heslom ,vitaz berie vietko®. Prie-
nikom do tejto zhody bola priama volba prezidenta, ktory méze konat do

urtitej miery slobodne.

Prispésobenie normy realite

Pévodnd myslienka striktného oddelenia vykonnej a parlamentnej moci
sice na papieri plati, ale v realite sa delenie moci odohrava v parlamente na
ose koalicia (vlddna aj parlamentnd) versus opozicia. Kedze exekutiva by
nemohla vzniknut bez sthlasu viésiny v parlamente je delba moci zrejma
a opozicia ma minimalny dosah na legislativu. Skuto¢na delba moci teda
neexistuje. Aj myslienka sudcovskej samospravnosti, v zasade spravna
a délezitd, bohuzial narazila na zvyklosti, stereotypy a mentalne nastave-
nie minulych desatrodi a teraz je velmi zlozité cestou drobnych krokov me-

nit systém a mechanizmy.
Skraslenie reality

Skraglovanie systému sa deje najmi tym, Ze sa o existujicej realite v sku-

to¢nosti na verejnosti nehovori, resp. hovori velmi méalo. Velmi malo sa ve-
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rejne hovori o tom, Ze parlament nema vplyv na exekutivu, Ze exekutiva je
takmer nekontrolovateln4, ¢o je zrejmé pri vacsine sti¢asnych kuz. Ze stéas-
ny systém ,spocivajuceho mandatu poslanca“ v pripade jeho menovania mi-
nistrom alebo $tatnym tajomnikom tito nekontrolovatelnost posiliiyje. A ak
sa hovori, a vetci voleni zastupcovia s tym sthlasia, Ze napr. v oblasti sitdov
a prokurattry sd na Slovensku velké problémy, dalo by sa na prstoch jednej
ruky spoéitat kto, a s akym uspechom, dosiahol aspori malé zlepsenie stavu.
Zdbraziiovanie zloZitosti, a preto nevyhnutnosti odkladania zmeny, sa da po-

kojne porovnat s deklardciami o ukonceni vystavby dialnic na Slovensku.

Reforma systému

V oblasti riadenia $tdtu si viem predstavit, Ze by zmena k lepsiemu na-
stala, ak by ¢lenovia vlady boli zaroven aktivnymi poslancami (rovnako na
lokalnej a regionalnej tirovni). Napokon ni¢ nové, u to tak fungovalo. Dal-
$ou moznostou reformy systému je priama volba tych predstavitelia $tatu,
ktori maju kontrolovat exekutivu (GP, NKU, URSO...), &m by sa vytvorila
u¢innd protivdha vodi stranickej spolo¢nosti. Vyznam ma aj moznost za-
vedenia korekcie zdkonov, vratane Ustavy, fudovym hlasovanim, pripadne
zavedenie Iudovej iniciativy a zavedenie zdkonodarnej iniciativy pre orga-
ny vyssich uzemnych celkov, pripadne miest. MozZnostou je aj vznik druhej
komory parlamentu - komory regiénov.

Na lokéalnej trovni by bolo mozno dobré vymanit hlavného kontroléra
z ruk poslancov, zaviest jeho priamu volbu ob¢anmi a posilnit jeho pravo-
moci tak, aby mohol pésobit ako ombudsman, ktorého si platia ob¢ania
mesta preto, aby zastupoval ich opravnené zdujmy a nemuseli ,bludit po
uradoch” a hladat podporu v sikromnej sfére. Nakoniec v ich mene kon-
troluje organy miest a obci.

Sucastou diskusie by tiez mohol byt spdsob vladnutia aplikovany vo

Svaj¢iarsku (Konkordanzdemokratie)?, ktorym je mozné vtiahnut do vlad-

3 Konkordanz volne preloZené stlad, rovnovaha
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nutia rozhodujuce politické strany, umoznit im participovat na rozhodnu-
tiach a tak dosahovat konsenzus. Minimalizuje sa pravidlo ,vi¢$ina berie
vsetko” a zvyS$uje ochrana mensin. Mozno by to tiez prispelo k minima-
lizacii zaujmu zakladat nové strany. V spominanom Svajéiarsku boli do
roku 1943 zastipené vo vlade vetky vyznamné (parlamentné) strany. Od
roku 1959 sa pravidlo zmenilo a v sedem¢lennej vlade majui zastipenie $ty-
ri najdolezitejsie parlamentné strany (2+2+2+1 kreslo v 7 ¢lennej vldde),
ktoré maji cca 88% mandatov v snemovni a vSetkych 46 miest v senate.
Pritom strany zastupuju celé spektrum politickej orientdcie ob&anov od
socidlnych demokratov, cez I'udovcov aZ po liberdlov. V parlamente v pod-
state neexistuje opozicia, nie je mozné vyslovovat nedéveru vlade a vietky
strany su spoluzodpovedné za stav v §tate. Neexistuje, ako na Slovensku,
typicky koali¢ne — opozi¢ny spor, strany nemusia vyjedndvat o koalicidch
vSeobecne, ale hladaju podporu a zhodu v konkrétnych zakonoch... Je to
zaroven prvok stability a kontinuity aj napriek moznym problémom, ktoré
sa vyskytnu v kazdom systéme. Idedlny systém, rovnako ako ideélny §tat,

neexistuju.

Demokracia

Demokracia znamend, okrem iného, otvoreny pristup stran a politikov
k politike, i¢innua sataz, tvorbu véle odspodu hore, kontrolu vlddnucich
tymi ¢o sa ,,ovladani®, vplyv ob¢anov na konanie vlady. Pritom verejné dob-

ro by malo byt ciefom a meritkom konania.

Prisp6sobenie normy realite

Napriek tomu, Ze su ¢asto diagnostikované chyby a odchylky od no-
riem, od principov demokracie, nedochddza k snahdm o ich nastolenie, do-
drziavanie, ale naopak mnohymi legislativhymi zmenami prichddza k ich
prehlbovaniu. Priklady:
+ ziadna otvorenost, pretoze voli¢i si mézu vyberat svojich zastupcov iba

z kandidédtnych listin schvéilenych stranikmi,
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+ Ziadna konkurencia medzi stranami, ale vytvaranie stranickych kartelov,

+ ziadna orientécia politikov na ob¢ana, strany sd spolo¢nosti profesio-
nalnych politikov orientovanych skér na seba ako v prospech obéana
a pretoze tak ¢inia takmer vetky, neexistuje konkurencia a tym aj sna-
ha o pribliZenia sa k obéanovi,

+ stranicka véla sa vykondava zhora dole (top down) a takto vnimand de-
mokracia je vlastne ako podujatie, v ktorom vladnuci kontroluju ovla-
danych a nie naopak,

+ princip a konanie v prospech verejného dobra je vo svetle miery korup-

cie a klientelizmu skér na smiech ako zékladny princip.

Skraslovanie reality

Stratégiou, ktora zahmlieva rozdiely medzi normou a realitou, je baga-
telizovanie vyvoja. Napriek evidentnym zlyhaniam $tatu a jeho institucii
(dlhy, korupcia, klientelizmus... ) sa prezentuje stabilita vlady a skuto¢nost
je skryvana za fasidou. Problémom je, Ze ani veda a vyskum, vysoké gkoly
neodhaluji pravdu a aj ked obéas poukazu na nespravodlivost, elity sa ne-
postavia do ¢ela sndh o zmeny, ale skor kapituluja a hladaji dohodu s poli-
tickymi stranami. Partokracia takto vitazi a postupne privadza spolo¢nost
k upadku.

Nespravne rozhodnutia st velmi lahko presaditelné, pretoze vladnu-
ca stranicka spolo¢nost m4 privilegované postavenie, k dispozicii nastroje
moci a vdaka stcasnému politickému systému nemad vlastne protivnikov.
Vplyv si posiliiuje centraliziciou moci, obsadzovanim tradov, institucii,
vzdeldvanim, ¢im sa vyrazne obmedzuje mozZnost ovplyviiovat napravy
chybného vyvoja. Stranicke kartely sa vzdaluju, ochrariujic a snaziac sa
zvysit svoj vplyv, od obc¢anov, ale zdroveil tym vytvaraja priestor pre al-
ternativne subjekty, ¢asto extrémistické, ktorym stadi poukazovat na ne-
dostatky. Vladnuca stranicka spolo¢nost nasledne vyhlasuje ,alternative”
vojnu tvrdiac, Ze zachrafiuje ob¢anov paradoxne pred tymi, ¢o sama po-

mohla vytvorit.
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Ak nepride k zmene systému moézeme ocakavat tri scendre a vietky zlé:

+ rezigndcia, pretoze politické strany sa nedokazu vytiahnut ,za vlastny
vrko¢ z piesku®,

+ cakat kym pride k este horSiemu a verit na velké vzopitie obyvatelov, ¢o
vsak sprevadza ¢asto velké mnozstvo obeti,

+ cakat na silného muza, ktory slubi spravne veci, ale nakoniec aj tak

vsetko prehra.

Reforma systému

Potrebné zmeny je mozné dosiahnut aj demokratickym sp6sobom:
zmenou Ustavy, ipravou zakonov, posilnenim priamej demokracie. Pokial
mozu volidi ovplyvnit svoj zivot v §tate iba vieobecnymi volbami a pri vec-
nych rozhodnutiach nemaju ziadnu moznost participovat, su zavisli od
strdn, zdruZeni, lobistov... prichddza k tzv. aristokratizicii politiky, voci
¢omu je potrebné prijat protiopatrenia: posilnenie vplyvu obéana, zvysenie
jeho participécie na vykone moci a umoznenie a posilnenie referend a l'u-
dovych hlasovani. Priama demokracia nemusi nahradit ta parlamentnt. Je
logické, Ze sucasna partokracia vyrazne stazuje rast priamej demokracie.
Pritom plebiscit vyrazne zmik¢uje rozdielnost ndzorov na mnohé konkrét-
ne veci v spolo¢nosti a zaroven vyrazne zvysuje informovanost obéanoch

a ich angaZovanie sa.
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AKO SYSTEM ZMENIT?

Zmysluplné stratégie zmien sa nemozu zaoberat jednotlivymi sympté-
mami alebo apelovat a vyzyvat politikov a predstavitelov uradov, instita-
cii, aby povazovali svoje postavenie za sluzbu verejnosti. Politici, tak ako
aj ini obcania, sa prisposobuji nastavenym rdmcovym podmienkam s tym
rozdielom Ze, na rozdiel od ob¢anov maju v rukich vietky nastroje na ich
vytvorenie. Preto nestaci ¢akat az sa tu objavia novi, ,dobri politici, pri-
¢om sa nezmeni st¢asny systém. Viaceri tu uz boli a aj s, ale systém si ich
prisposobi, alebo ¢asom odidu, resp. budu ,,odideni“ z politického suboja.
Je to mozné ilustrovat na priklade slobodného mandatu poslanca. Ni¢ sice
de jure nebrani poslancovi takto mandét uplatiovat, ale volebny systém
a vicsia zodpovednost vodi strane, ktord ho nominovala, ako voéi obéano-
vi (ten ho neméze zbavit mandatu a ani minimalizovat jeho vplyv) ukazu-
je, ze pri siasnych rdmcovych podmienkach je takyto mandat pre schop-
nych I'udi neatraktivny a slobodny vykon mandétu poslanca pri zachovani
vplyvu na zmeny, je ilizia. Ak sa do parlamentu dostane zoskupenie, ktoré

preferuje vykon slobodného mandatu a odmieta kulodrové dohody, tak je
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okamzite nalepkované ako nie¢o netandardné a tzv. $tandardné politické
strany hladaju legislativne a iné mozZnosti ako prekazit jeho existenciu. Na
Slovensku médme aj priklad, ked sa poslanec pokusil vykonavat slobodne
mandat, nepodriadil sa kolektivneho nézoru strany a bol vlastnymi kole-
gami mandatu poslanca zbaveny. Aj dnes pocut hlasy nabadajtce poslanca,
ktori opusti svoj klub a stranu, ktord ho nominovala, Ze by sa mal vzdat
mandéatu poslanca.

Nestaéi apelovat na odvahu a zodpovednost poslanca v ramci existuja-
ceho systému, je potrebnd systémova zmena ramcovych podmienok, ktora
umozni mandit slobodne vykonévat. Je potrebné hladat systémy, ktoré su
lepsie nastavené.

Priklady vidime nielen na komundélnej Grovni v SRN, na $titnej a fe-
derélnej trovni v USA, ale aj na vsetkych trovniach vo Svajéiarsku. Tieto
systémy ukazuju, Ze je mozné volit nie podla stranickych volebnych kandi-
datok, ale volit osobnosti, Ze parlament nie je kreovany iba vélou politic-
kych stran, ale priamo ob¢anmi. Priklady vidime aj na Slovensku v kreovani
orgdnov miestnej a regionalnej samospravy, ktora si volia priamo ob¢ania,
alebo pri obsadzovani pozicie prezidenta. Niet preto dévod aby sa tymto
smerom nezaéal menit aj spdsob kreovania parlamentu Slovenskej republi-

ky, ale pripadne aj exekutivy.

Je potrebné reagovat na poziadavky obéanov

Polovica ob¢anov Slovenska nesthlasi so si¢asnym systémom spravo-
vania §tatu a vidi rozdiel medzi ,normou® a realitou, ¢ize medzi pravidlami
¢o st na papieri a chovanim sa politickych stran a politikov. Coraz viac sa
nesuhlas zaéina prejavovat najmi medzi mladymi obyvatelmi. Prikladom
st posledné parlamentné volby, kedy znechuteni si¢asnym stavom sa prik-
lonili k volbe extrémizmu alebo organizovanie protestnych pochodov proti
viacerym predstavitelom $tatnej exekutivy. Menej ako polovica nasich oby-
vatelov si mysli, Ze si¢asna aplikdcia demokracie nemoéze riesit problémy,

pricom:
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vicsina ob¢anov odmieta ,,stranicku disciplinu“ a obmedzovanie vyko-
nu slobodného mandatu,

vidsina ob¢anov odmieta stranicku nadradenost, ¢o sa uz prejavuje na
raste nezavislych kandiddtov na miestnej a regionalnej trovni

vicsina obyvatelov akceptuje priamu volbu starostu, primétora, pred-
sedu VUC, ale aj prezidenta

ozyvaju sa hlasy zaviest priamu volbu aj pre dalsie pozicie exekutivy na
centralnej arovni (GP, NKU...), ale aj na miestnej Urovni (priama volba
hlavného kontroléra)

opakuju sa ivahy o zavedeni nového volebného systému .

Hlavnou pri¢inou rasticej popularity ,nestandardnych® politikov sa

dévody, ktoré generuju vyssie uvedené nazory obyvatelov®. Patria k nim

sklamania:

z korupcie $tandardnych politikov a ich previazanie na oligarchov
a podnikatelské skupiny,

z toho, ze §tandardni politici nepriniesli poriadok a spravodlivost,

z nezvy$ovania kvality verejnych sluzieb,

z nerie$enia nepriaznivej socidlnej situicie,

ako aj inava a hladanie nie¢oho nového.

Neakceptovanie nazoru velkej ¢asti verejnosti spdsobuje, Ze oblania

odmietajuci spravu $titu zacinaju preferovat alternativy, ktoré vznikli na

baze protestnych hlasov. Reaguju na skuto¢nost, Ze si¢asny systém nepri-

nasa obc¢anom - voli¢om a daflovym poplatnikom to, ¢o od neho o¢akava-

ju. Realita zaostdva za stavom ziadanym obcanmi a rastici rozdiel medzi

o¢akavanim a realitou spdsobuju rast krizy a nedévery. Pretrvavanie tejto

situdcie si vyZaduje aj zmenu sucasného politického systému. V opa¢nom

pripade moéZe nastat vyrazny odklon od demokratickych principov.

4

Podla vyskumu INEKO a PAS
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Vladnuce stranicke $truktiry vsak, namiesto toho aby nasadili ,te-
rapiu®, orientujd sa na manipuldciu a ,vychovu® voli¢ov k akceptovaniu
systému, ktori vyhovuje im. Histéria sa opakuje. Zmenou tém, otviranim
roznych zastupnych tém, ale aj zahlcovanie obéanov nekontrolovatelny-
mi argumentmi a vytviranim réznych nepriatelov, sa snazia zakryt zly
spOsob spravy §tatu. Cielenou propagandou, prekricanim faktov, presa-
dzovanim svojej pravdy, ktoru vyhlasuju za jedinu, zaml¢ovanim infor-
macii a vyuzivanim nedostato¢nych vedomosti, chci obéanov ,vyliecit*
od inych nazorov, ktoré nastoluju ti, ¢o nesthlasia z ich pravdou. V zasa-
de im ide iba o zachovanie st¢asného systému s jemnymi ,kozmetickymi®
zmenami, ktoré vzdy na ¢as ,uti$ia“ odpor verejnosti a znemoznia vytvo-
renie takej kritickej masy obc¢anov, ktora by bola schopna zmenu systému
presadit.

Namiesto toho, aby politici pristapili k zmene systému a zareagovali na
zmenu ramcovych podmienok, snazia sa zo vsetkych sil ,vychovat® volicov
a odradzat ich od realizdcie zmien napriklad tym, Ze zvyraznuju ich kom-
plikovanost, resp. vyuzivaji nechut ob¢anov, najmi niektorych generacii
v populdcii, k zdsadnym zmendm. Inymi slovami povedané, prevazuji po-
litici, ktorych cielom je ni¢enie pravdy a vytvorenie verejného priestoru,
v ktorom nikto nikomu nedéveruje, v ktorom nemoéze prist k homogeniza-
cii spolo¢nosti, najma na miestnej Grovni a v ktorom bude pretrvavat dopyt
po silnom vodcovi.

Zmena systému by sa mala sistredit najmi na zmenu volebnych sys-
témov, nové rozdelenie moci/pravomoci a posilnenie prvkov priamej de-

mokracie.

Je potrebné zmenit volebné systémy

Volebny systém ma byt hlavnym nastrojom na to ako obsadit institucie
tak, aby bola politika vykondvana ¢o najblizsie k ludom. V tejto ¢asti uva-
hy si poméZem vytiatkami z prace, de facto citovanim, Petra Spica, ktora

vypracoval pre Komundlne vyskumné a poradenské centrum n. o., v roku
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2014 a za ¢o mu dakujem’. Peter Spa¢ okrem navrhu na zmenu volebného
systému do NR SR, prisiel aj s ndvrhom zmien volieb do organov vyssich
uzemnych celkov a do organov municipalit, v pripade realizacie zlu¢ovania

obdi.

Zmena volebného systému na celostatnej arovni

Narodna rada Slovenskej republiky, ako najvyssi zakonodarny zbor vo-
leny ob¢anmi ma kli¢ova tlohu pre dalsi vyvoj a realizaciu demokracie na
Slovensku. M4 tiez velky vyznam pre definovanie tlohy politickych stran
a uréuje ich vyznam smerom k obyvatelom. Cim je volebny systém, ktorym
sa NR SR kreuje, uzavretejsi, skostnatenejsi, s nemoznostou ob¢anov vstu-
povat v dostato¢nej miere do kandidatok politickych stran, tym viac tento
systém ,nahrava“, posiliiuje vyznam politickych stran, napomaha k parto-
kracii. V pripade uzavretého volebného systému je potom omnoho délezi-
tejsie ako pocty obyvatelov / voli¢ov, nomina¢né grémium politickej stra-
ny, donori a lobisti politickej strany pre politicka kariéru potenciondlneho
poslanca. Pre ¢lenov strany, je potom omnoho déleZitejsi vztah k tym, ktori
maju vplyv na kandidatku ako vztah k ob¢anovi. Stiéasny systém volieb do
Nérodnej rady Slovenskej republiky je vSetko iné ako motivicia pre pribli-
Zenia ob¢ana k rozhodovaniu.

Zakladny rdmec volebného systému do NR SR (do roku 1993 do Slo-
venskej nirodnej rady — SNR) bol utvoreny uz v roku 1990 zdkonom ¢.
80/1990 Zb. Ten zakotvil listinny pomerny systém a jeho zdkladné para-
metre, akymi boli §tyri volebné obvody kopirujice vtedajsie krajské uspo-
riadanie ¢i umeld klauzula troch percent ako nevyhnutnd podmienka
pre zulastnené subjekty uchadzat sa vobec o mandaty. Pre prevod voli¢-
skych hlasov na mandaty bol zakotveny kvétny mechanizmus s pomerne

neutralnymi Gé¢inkami. Volicom bolo taktiez umoznené udelovat v ramci

5 DPeter Spa¢, Dusan Sloboda: Municipalizacia, volebny systém a moZznosti participa-
cie v miestnej samospréave na Slovensku, Komunélne vyskumné a poradenské cen-
trum, n. o. Piestany, 2014
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listiny nimi preferovanej strany $tyri prednostné hlasy, aviak podmien-
ky pre posun kandiddtov z nevoliteInych miest boli zna¢ne vysoké, ¢o
tento mechanizmus vyznamne limitovalo. V dal§om obdobi presiel sys-
tém uréitymi pravami, aviak ani v jednom pripade nedoslo k odklonu od
jeho zakladnej pomernej logiky. K najvyznamnejsej reforme vébec doslo
na jar 1998 v ramci tzv. Meciarovej novely. T4 primarne zaviddzala prv-
ky s cielom oslabit vtedajsiu opoziciu, a to pomocou upravy podmienok
pre prekonanie klauzule v pripade koalicii, posilnenim roly $tatnej spravy
nad samosprivou v rdmci volebného procesu ¢ zmenami v moznostiach
vedenia kampane. Za klt¢ovy bod reformy sa v$ak d4 oznacit opustenie
rozdelenia izemia do $tyroch obvodov a namiesto toho zavedenie jedné-
ho celostdtneho 150 manditového obvodu. Po volbich v roku 1998 sa
podoba volebného systému vritila do svojej predoslej podoby, avsak pra-
ve s vynimkou $truktary obvodov. Celostatny obvod pretrval ako jediny
relikt Meciarovej novely az dodnes.

Volebné reformy prvej Dzurindovej vlady, usilujice sa o vratenie po-
doby systému do stavu ,pred Meciarom® predstavovali posledné zisahy
tohto typu. Od volieb v roku 2002 sa systém v zdsade nezmenil, pricom
jedinou upravou bolo posilnenie institatu prednostného hlasovania pro-
strednictvom zniZenia podmienok, za akych sa kandidati m6zu posunit
hore v ramci svojej listiny. Vo vSeobecnosti tak mozno povedat, Ze volebny
systém do slovenského parlamentu presiel po roku 1990, resp. 1993 sériou
zmien, av8ak jeho listinnd pomerna podoba zostala nepretrzite zachovana
az do sucasnost

Zgkladnou devizou podoby volieb do NR SR je jeho vysoka miera pro-
porcionality. Jednoducho povedané, svojim nastavenim slovensky model
zaistuje, Ze v ramci procesu rozdelovania mandatov nie je Ziadna politic-
k4 strana oproti svojim konkurentom zvyhodnend ¢& naopak penalizova-
na. Tento efekt je sp6sobeny pritomnostou celostitneho obvodu, ktorého
enormna velkost znemoziiuje, aby matematické prepocty hlasov na kresla

pomohli napriklad velkym subjektom na tkor malych ¢ naopak. Férova



distribicia mandatov s ohladom na ziskané hlasy predstavuje silné poziti-
vum slovenského systému.

Na druhej strane v8ak mozno identifikovat i jeho konkrétne zdpory,
pricom zvyraznit moZno predovietkym dva. Po prvé je to neschopnost
systému adekvatne zaistit zastipenie regiénov v parlamente a po druhé
ide o slaby dopad prednostného hlasovania na persondalne zlozenie NR SR.
V oboch pripadoch je hlavnou pri¢inou celostatny obvod, ¢o z neho robi
zna¢ne kontroverzny prvok veduci ako ku kladnym, tak i negativnym dé-

sledkom.

Viac obvodov — mozné riesenie?

Takyto model uZ v parlamentnych volbach bol vyuzity, a to v prvej
trojici volieb po roku 1989. V pripade odstrdnenia celo$tatneho obvodu
by politické strany po novom uZ do volieb nezostavovali jednu spolo¢na
listinu, ale paralelne by museli vytvorit tolko mennych zoznamov, kolko
obvodov by sa utvorilo. D4 sa povedat, Ze obe zmienené negativa suéasné-
ho stavu by boli zna¢ne potlacené. Ako problematicky bod jednoduchého
prechodu k viacerym obvodom by sa v8ak v politickej realite mohla ukazat
otazka proporcionality. V porovnani so si¢asnym systémom by zavedenie
viacerych obvodov sice oslabovalo aktualne slabiny spojené s reprezenta-
ciou regiénov a prednostnym hlasovanim, no st¢asne by tym objektivne
vznikol tlak na mieru proporcionality. Tento zaver nie je prekvapujuci, ke-
dZe nastavenie prvkov volebnych systémov je spravidla o kompromisoch
a maximalizicia vSetkych kladnych ¢ft je vylucend. Napriek tomu je mozné
predostriet navrh listinného pomerného modelu, ktory podobne ako via-
ceré obvody utlmuje negativa aktualneho volebného systému za si¢asného

plného udrzania miery proporcionality vo volbach do NR SR.
Navrhované vychodisko - obvody na dvoch arovniach

Podstata myslienky spociva v zachovani celostatneho obvodu, aviak iba

pre Ucely spocitania hlasov a rozdelenia mandatov medzi politické strany.
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Vo vsetkych dalsich ohladoch uZ systém pracuje s viacerymi obvodmi, ¢o
znamend, ze politické strany by tu na rozdiel od dnegka zostavovali nie-
kolko a nie iba jedina kandidatnu listinu. Sti¢asny volebny systém pracuje
v dvoch krokoch. V prvom spo¢ita hlasy a prideli mandaty strandm a v dru-
hom vyhodnoti vysledky prednostného hlasovania a stanovi, ktori kandi-
dati sa stant poslancami. Navrh zmeny do tejto $truktury vklada potrebny

medzikrok v podobe rozdelenia mandatov do jednotlivych regiénov®.

U¢inky navrhovaného systému

Obdobne ako prosté zvysenie poctu obvodov i tato volebna reforma by
utlmila oba zapory stc¢asnych volebnych pravidiel. Druhy krok rozdelujuci
mandaty strdn do obvodov predstavuje instituciondlnu zaruku adekvitnej-
ieho zastipenia jednotlivych regiénov v parlamente. I ked oproti modelu
pouzivanému v trojici volieb 1990 — 1994, ktory rozdeloval kresla do ob-
vodov na zdklade stthrnnej voli¢skej u¢asti, vyuziva predkladany navrh iny
postup, vysledky oboch procedur sa odlisuja iba minimalne (Spa¢ 2013).
Taktiez by vznikli predpoklady pre vyznamnejsi dopad prednostného hla-
sovania, k ¢omu by prispelo odstranenie celo$tatnej listiny a tym faktické
ulahéenie podmienok pre postup kandidatov z nevoliteInych miest. Dané
efekty by pritom nevytvarali Ziadny tlak na zniZenie proporcionality vo-
lebnych vysledkov, kedze prvy vypocltovy krok, teda numerické rozdelenie
mandatov medzi strany, zostava v identickej podobe, ako je tomu dnes.
Predkladany volebny systém tak v sihrne zachovava silnd férovost systé-
mu a sicasne tlmi jeho dva hlavné nedostatky.

Poslednou rieenou otazkou je, aky pocet obvodov sa di povazovat
v ramci predkladaného navrhu za optimalny. Iba pre pripomenutie, riege-
nie tohto problému Ziadnym sp6sobom nezasahuje do miery proporcio-

nality, pretoZe proces numerického rozdelenia kresiel medzi strany (prvy

6 viac Peter Spa¢, Dudan Sloboda: Municipalizicia, volebny systém a moZnosti parti-
cipicie v miestnej samosprave na Slovensku, Komunélne vyskumné a poradenské
centrum, n. o. Piestany, 2014)
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krok) je na tejto veci plne nezavisly. Vyber vhodného poctu obvodov sa tak
odvija iba od pozadovanych narokov na dany volebny systém. Vo vieobec-
nosti mozno povedat, Ze ¢im vacsi pocet obvodov by bol zakotveny, tym
adresnej$ia by bolo geografickd distribtcia mandatov v rdmci politickych
strdn a tym va¢si vplyv by mohlo ziskat prednostné hlasovanie, pretoze
by sa timerne zmensilo mnoZstvo kandidatov na jednotlivych listinich.”
V tomto bode by sa tak dalo vyslovit za niektory z variantov presahujtcich
niekdajsie ¢lenenie na $tyri obvody z Gvodu 90. rokov. Na druhej strane
i maximalisticka alternativa so Sestnastimi obvodmi méze zahtnat isté ne-
dostatky. V porovnani s existujicimi 6smimi krajmi je tu zrejma velkostna
nerovnost medzi obvodmi a v tejto suvislosti je nutné vziat do ivahy redlny
profil slovenského stranickeho systému. Tym, Ze v systéme dlhodobo péso-
bi viacero skér mensich stran, prili§ vysoky pocet obvodov by nevyhnutne
sposobil, Ze tieto formacie by v Casti z nich neziskali Ziadne ¢i nanajvys
jedno kreslo. Relevantnou otazkou je, ¢ by v takom pripade nevznikla pre
prednostné hlasovanie dalsia prekazka, kedZe sa d4 oc¢akévat, Ze lidri lis-
tin buda spravidla prijemcami najvyssieho poctu hlasov a vi¢sina zmien
v poradi sa bude realizovat az na dalich prie¢kach. Je nutné podotknaut,
Ze cielom navrhovanej podoby systému nema byt dosiahnutie ¢o mozno
najvidésieho poétu prekrazkovanych kandidatov z nevoliteInych miest do
parlamentu, ale iba utvorenie podmienok, aby slovenski voli¢i zasahy tohto
typu v pripade vlastnej véle mohli nielen formalne, ale i prakticky zreali-
zovat. Charakter slovenského stranickeho systému, by tu véak mohol pé-
sobit kontraproduktivne, na zdklade ¢oho mozno vyvodit, Ze ak by sa jeho
podoba nezmenila, pre dosiahnutie pozadovanych t¢inkov systému by sa

ako vhodnejsi variant mohol javit mensi poéet obvodov, zodpovedajuci

7 V pripade 6smich obvodov mozno uvazovat o listinidch s 20 az 25 kandidatmi. Pri
Sestnastich obvodoch by tieto hodnoty este poklesli, no jednotlivé listiny by sa
s ohladom na odlidne velké obvody od seba viac ligili. Vychadzajuc z nameranych
udajov by sa dalo pocitat s listinami v rozsahu 10 az 20 kandidatov.
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napriklad dne$nym krajom, resp. zjednotenie viacerych (najmi mensich)

regiénov do spolo¢nych volebnych obvodov.

Alternativa: dvojkomorovy parlament?

Ak ma byt demokracia vladou suverénneho 'udu, nemal by byt uplatrio-
vana iba z parlamentu smerom nadol, ale mala by sa tvorit i ako produkt
ob¢ianskej spolo¢nosti. V Ustave Slovenskej republiky je participacia obca-
nov na vlidde ukotvend v piatej hlave — referendum, s ktorym vsak nie su
na Slovensku pozitivne skisenosti. Vaznym problémom je aj jeho tstavno-
pravna Gprava. V tejto suvislosti sa vynara otazka, ¢i pri zmene politického
systému nevytvorit priestor pre vznik druhej komory — komory regiénov,
tak ako sa s tym uvaZovalo uz v ,Alternativnom navrhu izemnospravneho
usporiadania Slovenska na Zzupnom principe“ uz v roku 1991. Je len §koda,
%e sa tato zmysluplnejsia diskusia neuplatnila u pri tvorbe Ustavy SR.

Parlamenty v eurépskych krajinach st tvorené ako jednou, tak i dvoma
komorami. Rozhodnutie, aky polet komér bude tvorit parlament, je pri-
tom spravidla vecou tradicie. Slovensko sa od roku 1993 radi medzi $taty
s jednou komorou, pri¢om do tejto skupiny spadaji v ramci EU napr. Por-
tugalsko, Madarsko, Chorvatsko ¢i Svédsko. Jedna komora tak nepredsta-
vuje ziadnu anomaliu, akou je skor jeden celogtatny obvod, ktory je v me-
dzinidrodnom kontexte viac zriedkavy.

Casto uvadzané dovody v prospech zakotvenia druhej parlamentnej ko-
mory su zna¢ne $iroké a pokryvaja celé spektrum oblasti. V oblasti ustav-
ného prava sa vytvorili viaceré argumenty v prospech dvojkomorovych par-
lamentov. Tomuto usporiadaniu byva pripisované posilnenie systému bfzd
a rovnovah, zvy$enie politickej stability, skvalitnenie legislativy ¢i lepsia
ochrana mensin (Vatter 2005). Druhé komory sa navyse typicky utvaraju
inym sp6sobom ako komory dolné a ich ¢lenovia st voleni va¢sinovym sys-
témom v jednomandatovych obvodoch v odli$nych intervaloch, v akych sa
konaju volby do dolnej komory. Tym by malo byt zaistend vi¢sia kontrola

politickej obce zo strany verejnosti.

46 REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE



Predstavy rozsirit slovensky parlament o druht komoru sa objavili uz
opakovane, pri¢om komplexnejsie tento navrh v poslednom obdobi spraco-
vala strana Most-Hid vo svojom dokumente Ob¢ianska vizia (2016). Most-
Hid v zdsade nasleduje vys$sie uvedené argumenty, ked predstavuje vyhody
doplnenia druhej komory smerom k posilneniu kvality legislativy, zvyseniu
urovne demokracie ¢i spravodlivej$ieho zastipenia regiénov. Na zaklade
toho Most-Hid navrhuje sucasne znizit pocet poslancov NR SR a zaviest
druhd, pocetne mensiu, komoru.

Na uvod samotnej diskusie o moznych zmenach $truktury stcasného
slovenského parlamentu, je namieste odliovat dve veci, a to normativne
argumenty od empirickych faktov. Do prvej skupiny sa radia uz uvedené
argumenty o potencidlnych vyhodach dvojkomorového parlamentu v po-
rovnani s parlamentom jednokomorovym. Lepsia kvalita legislativy, vyssia
uroveri demokracie, niz$ia kontrola exekutivy nad legislativou atd., toto
vSetko st normativne tvrdenia, ktoré si vSak vyzaduju overenie v praxi.
Existujice poznanie pritom ukazuje skér zmiesané vysledky.

Adrian Vatter, profesor na univerzite vo $vaj¢iarskom Berne, uskuto¢-
nil rozsiahly komparativny vyskum (2005), kde analyzoval vplyv §truktary
parlamentov v $tatoch OECD v obdobi 1971 — 1996. Vysledky jeho analyzy
zna¢ne spochybriuju proklamované vyhody bikameralizmu. Vatterove za-
very ukdzali, Ze dvojkomorové parlamenty nedokazu zabrinit dominancii
exekutivy a taktiez nezvy$uja politicka stabilitu ani ekonomicka vykon-
nost Statu.

Navyse, hoci dve komory vedu k zvySeniu reprezenticie populatne
slabgich oblasti, ich pritomnost oslabuje zastipenie Zien v politike. Ako
dalsiu mozno spomenit pricu dvojice Druckman (University of Minne-
sota) a Thies (University of Los Angeles), ktora sa zameriavala na vladnu
stabilitu (2002). Zékladna myslienka v tejto oblasti je, Ze horné komory
spravidla nie st potrebné pre utvorenie vlad, aviak ich podpora je dolezita
pre nasledné presadzovanie vlddneho programu. Druckman a Thies porov-

nali celkom 202 vlad v desiatich §tatoch s dvojkomorovym parlamentom
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za rozsiahle obdobie 1945 az 1989 a zistili, Ze ich Zivotaschopnost bola
znacne silnejsia, ak exekutiva mala viésinu v oboch komorach.

Prave empirické zavery ukazuji, ze otdzku zavedenia druhej komory je
nutné vnimat komplexnejsie, kedZe nejde o krok s plne pozitivnymi dopad-
mi. Kym prvy z uvedenych vyskumov spochybiiuje viaceré proklamované
vyhody bikameralizmu, druhy upozoriiuje na mozné dopady na stabilitu
vlad. Vzhladom na to, Ze volebné obdobie oboch parlamentnych komoér sa
neprekryva, v oboch komorach mézu existovat odli§né silové pomery, ¢o
moze mat rozny efekt na schopnost vlad presadzovat svoj program v praxi.
Tento prvok pritom zavisi na miere kompetencii zverenych hornej komore
a jej schopnosti efektivne blokovat legislativny proces. Dané prvky je vsak
délezité zhodnotit uz pred rozhodnutim doplnit st¢asni NR SR o druhu
komoru.

Jednym z hlavnych argumentov v prospech bikameralizmu je posilne-
nie zastipenia regiénov a tym ich zaujmov v celostatne;j politike. Vyuziva-
nie vac¢§inovych systémov zalozenych na jednomandatovych obvodoch, ¢o
je typické nastavenie pre horné komory, je zarukou, Ze kazd4 oblast kraji-
ny ziska svoje relevantné zastapenie. V slovenskych podmienkach je tento
bod este délezitejsi, kedZe od roku 1998 sa volby do NR SR konaji v ram-
ci celodtatneho obvodu, ¢o ma negativny dopad na zastipenie regiénov
v prospech hlavného mesta. Zakotvenie druhej komory v slovenskych pod-
mienkach by tak tuto disproporcionalitu mohlo ¢iasto¢ne odstranit, avsak
toto negativum napravuje uZ vyssie predstaveny navrh volebného systému
do NR SR na zgklade dvoch trovni volebnych obvodov.

Ak by viak myslienka druhej komory bola presadend, je mozné navrh-
nut tieto opatrenia. Druhd parlamentna komora predstavuje celostitny
zastupitelsky orgin, a tomuto by mala zodpovedat i jej velkost. Ako ne-
vyhnutné minimum sa javi poéet aspon 50 volenych reprezentantov, ke-
dze akékolvek nizsie ¢islo by uz dany organ velkostne posuvalo skér do
kategérie vykonnych organov. Vyssi pocet ¢lenov taktiez zaistuje lepsie

zastipenie regiénov, kedZe na kazdého voleného ¢lena by pripadalo menej
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voli¢ov zijucich v mensich teritoridlnych jednotkdch. Mensi pocet ¢lenov
komory by tak isiel proti myslienke adekvatneho regionalneho zastipenia.
Pri uvedenom minime 50 ¢lenov by v podmienkach SR na kazdého z nich
pripadalo pribliZzne 110 tisic obyvatelov, ¢o je relativne prijatelnd hodnota.
Pre porovnanie Senat v susednej Ceskej republike ma 81 ¢lenov, ¢o dava
v priemere asi 130 tisic Iudi na kazdého z nich. Podstatnejsie ako samot-
ny pocet obyvatelov pripadajicich na jedného voleného ¢lena komory sa
vsak hranice obvodov, ktoré by mali podla moZnosti kopirovat prirodzené
hranice tzemnych jednotiek bez prilisného umelého zasahovania, ktoré je
vsak spravidla v ur¢itej miere nevyhnutné.

Co sa tyka samotného volebného systému, z jednotlivych va¢sinovych
technik (jednokolovy systém, dvojkolovy systém, alternativne hlasovanie)
je mozné odporucit alternativne hlasovanie, kedZe to umoziiuje prepojit
konanie volieb v jednom kole s najvy$sim re$pektom k verejnej mienke (pre
jeho blizsi popis pozri kapitolu o volbach starostov a primatorov).

Dolezitym aspektom je tiez ¢asové stanovenie volebnych obdobi a tym
i termin konania volieb. V rdmci Eurdpy sa da stretnit ako so stcasnym
konanim volieb do oboch komor, tak i s navzdjom sa neprekryvajacimi vo-
lebnymi obdobiami oboch komér, pricom nezriedkavym spésobom je po-
stupné obmierianie hornej komory, takze vo volbach do nej sa vzdy voli
iba polovica ¢i tretina jej ¢lenov. Vyber jednej z tychto moZnosti pritom
nie je marginalny, ale naopak m4 svoje dopady. Napriek tomu, Ze v oboch
komorach by sa vyuzival odli$ny volebny systém (pomerny vs. va¢sinovy),
d4 sa predpokladat, Ze ¢asovy subeh volieb do oboch komér by vyprodu-
koval vladnu majoritu v oboch komorach. Ako ukazal spominany vyskum
dvojice Druckman a Thies, tento vysledok posiliiuje vladnu stabilitu, kedZze
exekutiva ma jednoduchsiu cestu, ako presadit svoj program. Naopak ko-
nanie volieb do oboch komoér v odlisnej dobe umoziiuje voli¢om, aby svojim
hlasom vo volbach do hornej komory vyjadrili nielen svoju preferenciu, ale
tiez i prejavili svoj postoj vodi existujucej vlade. Z pohladu tedrie sa volby

s niz§ou dolezitostou, ktoré sa konaju v priebehu volebného obdobia dolnej
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parlamentnej komory, oznacuju ako volby druhého radu. V st¢asnosti k ta-
kymto volbam na Slovensku néleZia napriklad krajské volby, ale volby do
hornej komory by tito funkciu mohli nadobudntt v obdobnej miere. Takto
zvy$ena kontrola zo strany verejnosti méze byt vnimana kladne, ale stacas-
ne tym vznika riziko, ze vlady budd menej ochotné riskovat nepopularne
opatrenia. D4 sa tak povedat, Ze postupnd obmena ¢lenov hornej komo-
ry predstavuje ur¢ity kompromis, ktory by uvedené negativa mal potlacit.
V pripade Slovenska to tak znamend, Ze by sa volebné obdobie stanovilo
napriklad na $est rokov, pri¢om kazdé dva roky by sa volila tretina ¢lenov
komory, ako je tomu v Ceskej republike. Alternativne by sa volby mohli
konat kazdé tri roky a volena by bola vzdy polovica ¢lenov.

Rozhodnutie o zavedeni druhej komory v slovenskych podmienkach je
tak diskusiou na viacerych drovniach. V prvom rade je potrebné vyjasnit
si oakavané dopady daného rozhodnutia a posudit, do akej miery sa jed-
na iba o normativne argumenty alebo i o empiricky overent skutoénost.
Druhym krokom je zviZzenie $truktiry tejto komory a sposob jej volby.
V podmienkach unitarneho $titu, ktorym je Slovenska republika sa ukazu-
je ako najvhodnejsie intitucionalne rieenie zriadenie komory regiénov.
Urdite sa proti takémuto rieSeniu objavia rézne namietky, ¢ uz finan¢na
narocnost, ale aj argument, Ze korigujicu funkciu voéi rozhodnutiam par-
lamentu plni prezident a Ustavny std. Prezident vsak nema zakonodarnt
iniciativy a ustavny sud ovplyviiuje legalitu sti¢asného pravneho stavu, nie
je normotvorcom a nenahradzuje zdkonodarnu iniciativu (JUDr. Dugan
Nikodym, CsC. ,,Druha komora parlamentu®)

V pripade v$ak, Ze by doslo k rozhodnutiu rozsirit slovensky parlament
o druha komoru, mozno odporucit systém alternativneho hlasovania a ¢a-

sovo postupni obmenu jednotlivych ¢lenov komory.
Zmena volebnych systémov na miestnej arovni

Na zdklade platnej legislativy si ob¢ania na obecnej Grovni v ramci vo-

lieb vyberaju ako ¢lenov zastupitelstva, tak i starostu, resp. primétora.

50 REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE



Tento model nie je univerzalne vyuzivany a odliduje sa napriklad i od su-
sednej Ceskej republiky (kde viak silneja hlasy, za zavedenie slovenského

modelu).

Volby starostov a primdtorov

Zgkladnou premisou je, Ze ide o organy, ktoré stelestiuje vzdy iba jedna
osoba, ¢o ma dopad i na spdsob ich vyberu. Bez ohladu na to, aky mecha-
nizmus by bol formalne stanoveny, urcenie jediného vitaza z logiky veci
musi prebiehat v rdmci vicsinovej logiky.? Otazkou je, ¢o je spojené s aktu-
alne vyuzivanym systémom prvého v cieli.

Zakladnou vyhodou tohto modelu, ktory pochadza z britského prostre-
dia, je jeho transparentnost a jednoduchost. Stanovenie vitaza na zdklade
urcenia kandidata s najlepsim vysledkom je pre voli¢ov plne zrozumitelné
a st¢asne dany prepocet nevyvoldva Ziadne pochybnosti o svojej ,,¢istote®.
Vitaz volieb je zretelne urceny, pretoze v parovom hlasovani dokazal pora-
zit kazdého zo svojich protikandidatov. Za istt prednost systému tiez moz-
no oznacit nizke néroky na spocitavanie hlasov a ich pripadnd nenaro¢nu
kontrolu. Na druhej strane, tym, Ze systém prvého v cieli ponima volby
ako jednokolové a sticasne na dosiahnutie vitazstva nestanovuje ziadnu
minimalnu hranicu hlasov, je otvorenou otdzkou legitimita zvolenych kan-
didatov. Starostom ¢i primatorom sa v slovenskych podmienkach moéze
stat i kandidat s velmi nizkym podielom hlasov, kedZe stati, aby ho Ziadny
z jeho stuperov v tomto ohlade neporazil.

Otazkou je, akymi upravami volebnych pravidiel by sa dala legitimita
starostov posilnit v spojitosti s lepsim zohladnenim preferencii voli¢ov. Do
uvahy ako prvé pripadd zavedenie dvojkolového systému, aky sa uplatiiuje

pri volbe prezidenta, ale bol v roku 2017 zrudeny v pripade volby predsedu

8 Teoreticky si mozno predstavit, zZe napriek existencii jednomandétového obvodu by
zékon oficidlne stanovil (v danych podmienkach uplne absurdny) pomerny volebny
systém. Tato konstrukcia by nemala opodstatnenie, kedZze vitazom by sa i tak musel
nutne stat iba jediny kandidat, a to ten, ktory by dosiahol najvyssi pocet hlasov.
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vyssieho uzemného celku. V pripade, Ze by tak v prvom kole ziadny kandi-
dat neziskal nadpolovi¢nt vac¢sinu hlasov, konalo by sa druhé kolo za G¢asti
minimélne dvoch najispesnejsich. Tento postup by viak so sebou niesol
nevyhnutné zvy$ené naklady na konanie volieb, pri¢om stoji za zamyslenie
aj to, ako sa k druhému kolu stavaju voliéi.

Optimélnym rie§enim by tak malo byt ndjdenie modelu, ktory by nevy-
zadoval viac nez jednokolovu volbu, no st¢asne by na rozdiel od aktudlnych
pravidiel viac zohladiioval preferencie voli¢ov a neumozrioval, aby vitazili
kandidati s relativne malym podielom hlasov, len z toho titulu, Ze nikto
z ostatnych siperov samostatne neziskal vy$siu podporu. V praxi totiz vi-
tazni starostovia, resp. primatori nemusia byt pre vié$inu voli¢ov optimal-
nou alternativou, kedZe hlasy tejto majority sa z dévodu logiky systému
mohli jednoducho rozptylit medzi viacerych protikandiddtov. Teoreticky
si mozno predstavit situdciu, kde proti sebe stoja $tyria kandidati, z toho
jeden socialista a traja zastupcovia pravice, pri¢om prvy z menovanych zis-
ka 40 percent hlasov, kym jeho superi zhodne po dvadsat percent. Dnesny
systém by za vitaza ur¢il socialistického kandidéta, ktory by vsak pre 60
percent volicov (ak berieme do uvahy ich ideové postoje) bol tou najmenej

zelanou alternativou.

Alternativne hlasovanie

Vhodné vychodisko z tejto situicie ponika tzv. alternativne hlasova-
nie (instant runoff voting), pouzivané napriklad v australskych volbach.
Jeho podstata spociva v tom, Ze v ramci jednomandétového obvodu voli¢i
neddvaju hlas jednému konkrétnemu kandidétovi, ale jednotlivym nomi-
nantom udelia poradové ¢isla v zavislosti od svojich preferencii. Voli¢ tak
kandid4tovi, ktorého najviac preferuje udeli ¢islo jedna, dal$iemu, ktory
mu vyhovuje o nie¢o menej ¢islo dva a tymto spésobom postupuje az k no-
minantovi, ktory pre neho predstavuje najmenej prijatelny variant. Voli¢i
tak prostrednictvom ¢isiel v podstate urcia, v akom poradi by danych kan-
didatov volili (Chytilek et al. 2009).
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Spocitavanie hlasov prebieha nasledovne. Ako prvé sa s¢itaju jednotko-
vé hlasy a zisti sa, ¢i niektory z kandidatov pomocou nich presiahol nadpo-
lovi¢nu vacsinu. V pripade, Ze 4no, stdva sa vitazom a volby st ukonéené.
V opa¢nom pripade, teda ak nikto nedosiahne viac ako 50 percent hlasov,
sa vy$krtne nominant s najslabsim vysledkom a jeho hlasy sa podla nizsich
preferencii prerozdelia ostatnym kandidatom. Nésledne sa opit zistuje, ¢
niektory z nich za tohto stavu dosiahol absolutnu va¢sinu a ak to nenasta-
ne, opit sa vyskrtne aktudlne posledny v poradi a jeho hlasy sa prenest.
Tymto sposobom sa postupuje az kym niektory nominant nedosiahne po-
zadovanu hranicu hlasov alebo kym nezostant dvaja, pri¢om ten s lep$im
vysledkom sa stane vitazom (Farrell - McAllister 2005).

Utinky alternativneho hlasovania

V porovnani s dvojkolovym systémom umoziiuje alternativne hlasova-
nie, podobne ako je to dnes, zrealizovat cely volebny proces v rdmci jed-
ného aktu, bez nutnosti akychkolvek dalsich kél. Sucasne oproti aktualne
pouzivanému modelu umozituje omnoho citlivejsie zohladnenie preferen-
cii voli¢ov, kedze efektivne zabrariuje ich prepadom a zapotitava ich do ko-
necného vysledku. Vitaz, ktory vzide z takto konanych volieb, disponuje
silnej$ou legitimitou, pretoZe pre vicsinu voliov predstavuje prijatelnejsiu
alternativu nez st jeho protikandidati.

Na druhej strane je potrebné upozornit na isty vplyv alternativneho
hlasovania na proces spocitania vysledkov, ktory je v sti¢asnom systéme
nadmieru jednoduchy. Zapoditanie pripadnych presunov hlasov medzi
kandid4tmi vyzaduje urcité ¢asové i organiza¢né ndklady, no miera tohto
javu zavisi predovsetkym od poctu zacastnenych kandidatov. Ako pritom
vyplyva z idajov za doteraz posledné obecné volby konané v roku 2010,
na jednu obec priemerne pripadali traja kandidata a pri zapoéitani iba obci
s asponl dvoma kandidatmi, bola tato hodnota tesne nad 3,5, ¢o mozno
povazovat za akceptovatelné pocty (Statisticky trad SR). Je viak nutné

zohladnit fakt, Ze aby k presunom mohlo po technickej stranke dochddzat,
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musia byt nutne spoc¢itavané hlasy za obec ako celok, kedZe volba prebieha
v ramci jednomandatového obvodu. V pripade mensich obci by tato pod-
mienka nemala byt problematickd, no vo va¢sich mestach by mohla citelne

predizit ¢as spocitania vysledkov a ich zverejnenie.’

Zmena pravidiel volieb obecnych a mestskych zastupitel'stiev

Pravidla volieb do tychto organov sa vyzna¢uju obdobnymi prednosta-
mi, a to svojou zrozumitelnostou a transparentnostou. Proces spoéitavania
hlasov je prehladny a pre volicov su vysledky Iahko uchopitelné a inter-
pretovatelné, kedze mandaty poslancov ziskavaju ti kandidati, ktori zis-
kali v absolutnych ¢islach najviésie objemy hlasov. Navyse tym, Ze si vo-
li¢i vyberaja priamo konkrétnych nominantov, a to i naprie¢ stranickym
spektrom ¢ i z radov nezavislych, je zaistena zna¢nd personalizacia volieb,
ktort mozno na obecnej trovni povazovat za déleziti minimaélne z titulu
uzich osobnych vizieb medzi obyvatelstvom.

Ako zdsadny problém uvedeného systému, ¢o sicasne plati i pre volby
do VUC vyuzivajtce totozné pravidld, mozno oznacit priestor pre silni pe-
nalizdciu menej Gspesnych subjektov. Tym, Ze pouzivany volebny systém
nie je pomerny, jeho postupy prirozdelovani kresiel nebert ohlad na redlne
rozloZenie verejnej mienky, ako je to pri volbach do NR SR. Mandaty su tak
alokované prostrednictvom inej logiky, ktord vytvara redlne predpoklady
pre tvorbu silnych umelych vacsin.

Tento aspekt ziskava na opodstatnenosti tym viac, ¢im menej st vo-
li¢i ochotni hlasovat za kandidatov viacerych subjektov, ale lojalne drZzia
(v pripade podpory nominantov politickych stran) liniu jednej strany ¢i ko-
alicie. V pripade, Ze takato skupina voli¢ov tvori v rdmci celku jeho najpo-
Cetnejdiu Cast, je schopna silou svojich hlasov zabezpec¢it v danom obvode

pre tiou preferovanych nominantov vac¢sinu ¢i dokonca vSetky mandaty,
9 Dané negativum by sa viak v pripade potreby dalo vcelku efektivne rieit obmedze-

nim poc¢tu kandidatov, ktorym by voli¢ mohol udelit svoje hlas, ¢im by sa predislo
viacndsobnym presunom hlasov.
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a to i napriek tomu, Ze netvori po¢etnt majoritu. Navyse to, ¢i nominanti
dalsich zoskupeni resp. nezavisli za touto vitaznou zostavou zaostali iba
tesne alebo ich pocty hlasov boli vo volbach rapidne nizsie, na veci nemeni
vobec ni¢, pretoze volebny systém tuto skutoénost zo svojej podstaty ne-
zohladiiuje.

Vyznamny benefit pre silnejsie subjekty resp. ich kandidatov, je pri-
tom plne legitimnym rysom, kedZe systém nie je pomerny. Na druhej
strane je v8ak otdzne, ¢i mozno povaZovat v praktickej rovine za pozitiv-
ne, ak pravidla umoziuju, aby mandaty v ramci viacmandatového obvodu
mohla dplne ovladnut i minoritnd kompaktna voli¢ska skupina len z toho
titulu, ze je (hoci i o par hlasov) pocetnejsia, nez akdkolvek ind v ramci
sthrnného voli¢stva. Viaceré voli¢ské segmenty st tak redlne vystavené
dlhodobej strate akéhokolvek zastipenia na obecnej irovni a vyraznému
prepadu ich hlasov, pri¢om ako priklad moZno uviest Smer-SD v hlavnom
meste.

Z hladiska moznych tprav volebnych pravidiel sa pontikaja viaceré alter-
nativy, pri¢om ich vychodiskom by mala byt nielen ndprava pomenovanych
nedostatkov, ale i nadviazanie na existujice vyhody sti¢asného nastavenia.
K tym mozno radit najmi transparentnost systému, personalizovany cha-
rakter volieb a predovietkym zachovanie moZnosti uplatnenia nielen pre
stranickych nominantov, ale i nestranickych kandidatov.'® Dana uvaha tak
otazku moznej volebnej reformy posuava blizgie k zvy$eniu proporcionality,
pri¢om do tvahy tu pripadaju varianty:

+ systém jedného prenosného hlasu

+ pomerny systém s volnou listinou

10 Pripustenie udasti nezavislych kandidatov je pritom esenciou akychkolvek voleb-
nych pravidiel na obecnej urovni. Nielen, Ze nezavisli nominanti tu maja kvoli lokal-
nym vizbam vilsie $ance na uspech, ale ich tcast na celom procese je nevyhnutna,
pretoze politické strany nemaju personalne kapacity pre to, aby svojimi kandidatmi
pokryli v dostato¢nej miere vietky obce.
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Vybrané dalSie ndmety na diskusiu o zmene sucasného stavu
Okrem uprav volebnych systémov, prezentovanych v predchadzajucom
texte je mozné zoberat sa v stuvislosti s komplexnou zmenou politického

systému aj dal$imi témami, ako napriklad:

Variabilny pocet poslancov podla iiéasti na volbdch

Podla stasnych volebnych pravidiel je pocet poslancov v zastupitel-
skych zboroch fixny, ¢o znamena, Ze vébec nezélezi od volebnej ucasti kol-
ko poslancov sa do parlamentov dostane. Aj prispevok politickych stran
zo $tatneho rozpoctu vobec nezalezi od volebnej ui¢asti. Politické strany si
to zariadili tak, Ze aj pri velmi nizkej volebnej u¢asti dostand maximum
financii a preto tiez nemaja extra zdujem na volebnej G¢asti. To ma velmi
negativny dosah, pretoZe ob¢ania nemaju k dispozicii Ziadne sankcie voéi
opatreniam politickych strin.

V zésade vlada si méze dovolit vietko, & uz spravi spoluzodpovednou
opoziciu, alebo & ju spravi este hor§ou ako je ona sama. Ak sa jej to podari
nemaju vlastne voli¢i na vyber, aby volbou opozicie potrestala vladnu garni-
taru. Pokial existoval klasicky koali¢no — opozi¢ny spor nebol to problém, ale
¢im viac zlyhdva sttaz medzi politickymi stranami problémom sa to stdva.

Zmysluplnou tpravou by bolo, ak po¢et mandatov bol stanoveny voleb-
nou ucastou, to znamend, Ze by nebol fixny pocet poslancov, ale variabilny
podla volebnej tcasti. Nie ej to ni¢ nové. Uz vo Weimarskej republike bol
fixovany pocet mandat na volebnu t¢ast: jeden mandat = 60 000 hlasov. Tym
dostali voli¢i moznost vplyvat na stranicku spolo¢nost tym, Ze sa nezicast-
nili volieb a tym zniZili pocet mandétov. Vo veobecnosti je totiz zname, zZe
stranicke $truktiry st omnoho viac citlivé na posty ako na program. Uprava

systému by posilnila motivaciu politickych stran pribliZit sa k voli¢ovi.
Zmena rokovania parlamentu

Zru$enie nepretrzitého zasadnutia NR SR a jeho redukciu napriklad na

$tyri zasadnutia roéne na tri tyzdne, t.j. 15 pracovnych dni a zvy$ok ¢asu
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by sa mohli poslanci venovat svojej profesionalnej kariére, resp. sustredit
sa na to, aby sa nedostali do takych extrémnych situacii, do akych ¢éasto
dostavaju obc¢anov svojou (ne) ¢innostou. Dokonca by netrpeli traumou, Ze

sa kvoli politike ,,museli“ vzdat pracovnej kariéry,

Zmena financovania poslancov NR SR

Német som uviedol uz v prvej uvahe. Smeruje k tomu, aby za svoje po-
sobenie v parlamente poslanci nedostéavali mesa¢ny ,plat® a rozne benefity,
ale aby dosté4vali nahrady vydavkov za ¢as zasadnutia parlamentu, obdobne

ako v pripade volenych predstavitelov tzemnej samospravy.

Financovanie politickych strdn, financovanie politiky ,zospodu*
- obciansky bonus

MozZnostou je zrusenie financovania politickych stran zo $tatneho
rozpoltu uplne, alebo vyrazne zniZenou jednotnou sumou pre strany,
ktoré uspeli v parlamentnych volbach, a obmedzenie ré6znych benefitov.
Inou moznostou je minimalizicia §titom garantovanej sumy a naviac
zdroje pridelia voli¢i bud strandm alebo inym, zdkonom definovanym
intitacidm. Ndmetom na diskusiu je napriklad koncept obéianskeho
bonusu, ktory spoé¢iva v tom, Ze kazdy opravneny voli¢ dostane poukaz
na ur¢itd sumu, ktory méze vyuzit na financovanie politickej strany,
Cerveného kriza, alebo inych mimovladnych organizacii. Tym sa stant
voli¢i pdnmi financovania politickych stran. V pripade, Ze si myslia, Ze
je / su politické strany zapletené do $kandélov, neplnia svoje zavizky
neda im tento bonus. Takymto spésobom sa stane obcan suverénom

v demokracii.

Zmena organizdcie a zruSenie jednotnej organizdcie sprdvy obci
Platny zdkon o obecnom zriadeni definuje v §4 ods.2 ako vykonavaja
obyvatelia samospravu obce: orgdnmi obce, miestnym referendom, zhro-

mazdenim obyvatelov obec.
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Organmi obce st podla dikcie zakona: obecné zastupitelstvo a starosta
obce. Oba organy obce st volené opravnenymi voli¢mi v priamych volbach
na $tyri roky. Obecné zastupitelstvo ako zastupitelsky zbor méze, okrem
kompetencii v §4, zriadovat zru$ovat kontrolné a poradné orginy obce,
najma obecnt radu a komisie.

Ak zriadi obecné zastupitelstvo obecnt radu (§14), zvoli z poslancov jej
¢lenov. Ich pocet tvori najviac 1/3 poctu poslancov a pri ich truktire sa
prihliada na zastupenie politickych strdn, hnuti a nezavislych poslancov.

Obecnd rada je iniciativnym, vykonnym a kontrolnym orgdnom obec-
ného zastupitelstva. Plni ulohy podla rozhodnutia obecného zastupitel-
stva. Zaroven plni funkciu poradného organu starostu.

Starosta obce rozhoduje vo vietkych veciach, ktoré nie st zdkonom ale-
bo $tatitom obce vyhradené obecnému zastupitelstvu, vydava pracovny
poriadok, organizalny poriadok obecného uradu a odmerniovaci poriadok
zamestnancov obce. Vymentva a odvoldva prednostu obecného uradu.

Z&kon predpisuje povinnost kaZzdej obci mat hlavného kontroléra, resp.
zabezpecit kontrolnd ¢innost spolo¢nym kontrolérom pre viacero obci.
Hlavného kontroléra voli a odvoléva obecné zastupitel'stvo. Hlavny kontro-
161 je zamestnancom obce a ak tento zdkon neustanovuje inak, vztahuju sa
na neho vsetky prava a povinnosti ostatného vedticeho zamestnanca podla
osobitného predpisu.)

Zakon ponechdva na rozhodnutie zastupitelstva: vytvorenie funkcie pred-
nostu obecného tradu, zriadenie komisii a obecnej rady. Rovnako je na roz-
hodnuti obecného zastupitel'stva zvdZenie zvolania zhromazdenia obyvatelov
obce alebo jej ¢asti na prerokovanie obecnych veci. Vo veciach presne vyme-

dzenych zakonom (§11a) vyhlasuje obecné zastupitelstvo miestne referendum

Namety na zmenu
+ priama demokracia v obciach
ponechat na rozhodnuti obyvatelov obce (mimo obci vyhlasenych za

mesto) ¢i chcd mat v obci obecné zastupitelstvo, alebo ¢ budd o délezi-
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tych otdzkach spravy a rozvoja obce rozhodovat zhromazdenim obyvatelov
obce. Na zhromaZdeni obyvatelov obce sa méZu zicastnit vetci opravneni
voli¢i a priamo hlasovanim rozhodovat. V takomto pripade by v obciach

neexistovalo obecné zastupitelstvo.

+ volend rada mesta

ponechat na rozhodnutie obyvatelov mesta kreovanie orgdnov mesta
a umoznit aby mestd (nie obce) spravovala ob¢anmi priamo volena mesta
rada, ktora by si zo svojho stredu uréila primatora. Tym by prislo k prepo-
jeniu politickej a vecnej zodpovednosti.

Priamo opravnenymi voli¢mi voleni ¢lenovia mestskej rady by boli
zodpovedni za konkrétne oblasti spravy mesta, napr.: kultara a sluzby,
financie, vystavba, bezpeénost a zivotné prostredie, $kolstvo a $port,
socidlne veci, podla miestnych podmienok. Pracovali by na plny uvi-
zok a nahradili by suc¢asnych veducich pracovnikov mesta v danych
oblastiach.

Mestska rada by sa tak stala najvy$sim exekutivnym orgdnom mes-
ta. Spoésob volby radnych ponechat: viésinova volba (najmé v mensich
mestdch) alebo proporéna volba (vi¢sie mestd), na rozhodnuti obyvate-
Tov mesta ukotvenom v §tattte mesta. Clenovia mestskej rady by boli

zaroven ¢lenmi zastupitelstva.

+ priama volba hlavného kontroléra a iprava jeho kompetencii

Z dévodu zvysenia efektivity a kvality spravy obce bude hlavny kon-
troldr voleni v priamych volbach opravnenymi voli¢mi. Jeho kompeten-
cie je potrebné rozsirit tak, aby okrem kontrolnej ¢innosti pésobil ako
ombudsman (-ka) na ktorého (-1) sa budi méct obratit vietky obc¢ania
osobne alebo pisomne a ktory bude méct nahliadat do spisov, vyslovo-
vat ndzor, posudzovat situidciu, odporucat postupy, navrh, spésob riese-
nia, pricom neméze zasahovat do pravomoci, ktoré patria vylu¢ne inym

organom.
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+ povinnost prevziat urad alebo trh pre dobrych politikov

Najmi mensie obce maju problém ndjst kandiddta na starostu, ¢o je
na Slovensku znadsobené aj povinnostou kandidata mat v obci trvaly po-
byt. V takomto pripade by malo mat zhromaZdenie obyvatelov pravo-
moc zvolit si aj bez suhlasu doty¢ného za starostu obce. V pripade, Ze by
to odmietol hrozila by mu pokuta a obci automaticky pric¢lenenie k inej
obci. Iste je opravnend namietky, Zze nemozno nikoho nutit na vykon
funkcie, na druhej strane ak nik kandidovat nechce a obec sa uchyli k po-
slednému kroku — zhromazdenie obyvatelov vyslovi déveru niekomu
z ich stredu, aby obec spravoval v ich mene, zvoli si svojho predstavitela
a ten to odmietne, potom nie je inej moznosti ako zvolit krajné rieenie,
pri¢lenenie obce k inej obci. Tento tlak vyrazne zvysi a bude motivovat
obyvatelov ujat sa funkcie. Pre zjemnenie tlaku je moZné upravit aj po-
vinnost trvalého bydliska v obci z dévodu kandidatary a umoznit aby
za starostu kandidoval aj obcan, ktory nie je trvalo prihliseny na pobyt

v obci.

«  Predizenie volebného obdobia

Vo vadsine eurdpskych krajindch st miestne organy volené na obdobie
$tyroch rokov. Termin je najkratsi v Litve, Loty$sku, Esténsku a Gruzinska,
na 3 roky, v SRN a v Rakusku je to 5 alebo 6 rokov, zatial ¢o Franctuzsko
a Belgicko majt najdlhsiu dobu - 6 rokov, plyntcu od 1. januéara roku nasle-

dujaceho po volbach.
. Casové obmedzenie vykonu mandatu na max. dve volebné obdobia

+ Polty poslancov

Vo vsetkych krajinich je pocet poslancov/¢lenov rady stanoveny v po-
mere k poctu obyvatelov v danej obci. VSeobecne mozno povedat, Ze obce
s najvacsim poltom obyvatelov maji najpocetnejsie zastupitelstva / rady.

Spravidla pocet obecnych radnych stanovuje zakon.
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V niektorych krajinich (Nérsko a Svédsko), je stanovenie poctu ¢le-
nov rady tlohou mestského zastupitelstva, zdkon stanovuje iba minimal-
ne (neparny) ¢islo. Obecné zastupitelstvo v Slovenskej republike sa skla-
déa z poslancov, ktorych pocet je dany predchddzajicim zastupitelstvom,
pred volbami a v medziach zdkona. V mestach Bratislava a Kosice je pocet
poslancov vyslovne uvedenych v zdkone.

Podl'a madarskych pravnych predpisov pocet poslancov v obciach s po¢-
tom obyvatelov menej ako 10.000 sa pohybuje medzi 3 a 13. Zakon hovori,
Ze obce s po¢tom obyvatelov mensim ako 300. voli 3 ¢lenov rady, s po¢tom
obyvatelov mensim ako 600 - 5 rady, a tak dalej. V Belgicku je pocet ¢lenov
rady je 7 v obciach s menej ako 1000 obyvatelov a méze dosiahnut 55, kde
pocet obyvatelov je u konca 300,000. V Dansku sa pocet ¢lenov mestskej
rady zriadili miestne charty. Poc¢et musi byt neparny a medzi 9 - 31.

V Pol'sku sa pohybuje pocet poslancov od 15 do 75 v najviacsich mestach.
Spanielsko m4 relativne mensi pocet poslancov. Minimélne 5 pre obce
s po¢tom obyvatelov mensim ako 250 a maximaélne - 25, kedy pocet obyva-
telov je viac ako 100.000. Ked dosahuje pocet obyvatelov viac ako 100.000
pribtida jeden poslanec na kazdych 100.000 Tudi. Dalsi poslanec je voleny,
ak je ¢islo parne.

Rozmanitost velkosti obecnych zastupitelstiev v Eur6pe neumozriuje vie-
obecny zaver o ich optimalnej velkosti. R6zne krajiny definuja rézne kategdrie
obci: malé - velké, mestské, vidiecke obce rézne. Napriek tomu sa eurépsky
model vyznacuje viaclennymi obecnymi zastupitelstvami v porovnani s ame-
rickym modelom. Zaujimavostou je, Ze centrdlna vlaida ma pravomoc pri urco-

vani po¢tu poslancov, pri¢om tito st financovani z obecnych rozpoétov.

+  Odmernovanie volenych predstavitelov

Podla §11 zakona 369/90 Zb. v zneni neskorsich predpisov uréuje plat
starostu obecné zastupitelstvo podla osobitného zdkona najneskér 90 dni
pred volbami na celé funkéné obdobie. Obecné zastupitelstvo ziroveri

schvaluje zdsady odmeniovania poslancov, teda sami sebe.
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Platové pomery starostov obci a primatorov miest teda upravuje zakon
¢.253/1994 Z. z., v zneni neskorsich predpisov. Poslanci obecného zastupi-
telstva, ako aj ¢lenovia komisii, dostavaju odmenu, ktorej vysku stanovuje
obecné zastupitelstvo. Na odmeniovanie zamestnancov obce sa vztahuje
zdkon o odmeriovani niektorych zamestnancov pri vykone prace vo verej-
nom zaujme.

Za nesystémové v sicasnosti povazujeme:

- zasahovanie do persondlnej a finanénej suverenity obci tym, Ze:

a) zakon ¢.253/1994 Z. z. uklada obciam podstatnu ¢ast platovych
nalezitosti starostov a priméatorov,

b) zamestnanci obce si odmefiovani podla zdkona & 553/2003
Z.z.

- nevhodné odvodenie minimélnej mzdy starostu, primatora od prie-
mernej mzdy v ndrodnom hospodarstve SR,

- dostato¢ne nezd6vodnené koeficienty platovych skupin, ktoré
zohladriuju iba pocet obyvatelov,

- priamu podporu fragmentdcie obci cestou garantovanych platov sta-
rostov,

- zdkonom garantované odstupné volenym orgidnom obci, ktoré
zohladriuju dizku zotrvania vo funkcii a rast platu v narodnom hos-
podarstve, a nie od dosiahnutych vysledkov v spravovanom tzemi

V pripade platov starostov/primétorov je cielom zmeny je preniest zod-
povednost za vysku platov a odmien dplne na miestnu urovern, v zmysle
principov decentralizacie (politicka a fiskdlna autonémia, princip subsidia-
rity, nedelenie zodpovednosti). Personalna a mzdova suverenita je jednou
zo zakladnych pravomoci obci. Je potrebné naplnit tito suverenitu a zaro-
ven zosuladit rézny pristup k predstavitelom a zamestnancom samospravy.

Je vhodné, podla principu subsidiarity umoznit a ponechat na rozhod-
nuti obce, ¢i poskytne starostovi, primatorovi, dalsi déchodok alebo pripla-

tok k nemu.
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MODEL VEREJNE] SPRAVY

V juni 2017 zverejnila OECD hodnotenie krajin v oblasti efektivity
verejnej spravy. Posudzoval sa stav byrokracie, ale aj justicie, korupcie
a vladnej efektivity. Slovensko obsadilo v hodnoteni poslednt prie¢ku.
Co je viak edte horsie je skuto¢nost, ze od roku 2007, teda za posled-
nych 10 rokov, sa efektivita verejnej spravy v porovnani s inymi §tatmi
vdbec nezlepsila. Jednym rozhodujacich dévodov je pretrvavajica vy-
sokd miera korupcie. Doteraz neuspe$né snahy o jej potlacenie velmi
tzko stvisia s politickym systémom a delbou moci v tate. Tazko moze
korupcia klesnut ak v §tate pretrvava koncentricia ekonomickej a poli-
tickej moci na centrdlnej urovni, ktord ma kontrolovat pri sprave veci
verejnych sama seba a desatroc¢ia bola spravovand autoritativnymi a to-
talitnymi rezimami.

Ak si pozrieme vysledky analyzy OECD blizsie zistime, Ze najvyssiu
efektivitu vladnutia vykazuju $taty, v ktorych v podstatne vacsej miere
plati princip subsidiarity, ktorych miera decentralizicie vyrazne prekratuje

stav na Slovensku.
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Subsidiarita, priama demokracia a konkurencia na miestnej
urovni, niekol’ko poznamok

11

12

64

Ako pisu P. Kuklis a V. Virova (2012) vo publikicii ,Vybrané problémy
miestnej samospravy” je ,oprdvnené sa domnievat, Ze seriézna aplikdcia
principu subsidiarity v naSich podmienkach nadalej zostdva vyrazne aktu-
dlnym problémom najmd s prihliadnutim na skutocnost, Ze dulSie uplat-
fiovanie principu subsidiarity je zneistené o .i. vysledkami ,,neregulovanej”
dereguldcie.

Odli$nosti medzi naplnenim pévodnej vizie a dne$nym stavom, podla
Kuklisa, ovplyvnili objektivne faktory (rozsiahle systémové reformy,
iracionalna sidelnd truktira, ekonomickd kriza), ale aj subjektivne fak-
tory (odpor uradnikov, nedostato¢nd koordinacia a spolupraca organi-
zalnych jednotiek verejnej spravy, zloZité a ¢asto sa meniace politické
prostredie). Kukli$ pri delbe kompetencii upozortiuje aj na skuto¢nost,
Ze princip subsidiarity p6sobi vo verejnej sprave spolu s principom ul-
tra vires, ktory znamend, Ze prislusnd spriva jednotka moéze racionalne
a pozitivne posobit iba v ramci svojich moznosti a sil. Ako priklad uva-
dza navrh na presun ¢asti zariadeni socidlnych sluzieb na obce (2009),
ktory narazil na protiargument predstavitelov obci, Ze ide o zariadenia
nadobecného charakteru, a preto by mali byt v kompetencii vy$sich
uzemnych celkov'’. Podla Kuklisa a Virovej ,rozsiahla implementdcia
principu subsidiarity kladie velké ndroky na koordindciu... pricom je verej-
nym tajomstvom, ze prdve koordindcia je jednym z najslabsich metdd zabez-

pecovania verejnych tiloh.“1?

Sen o miestnej autonémii: ,, V kancelarii kazdého starostu na Slovensku
budu dva kose na postu, ktort netreba ¢itat. Prvy kés bude na pokyny

anariadenia z ,Bratislavy“ a druhy na pokyny a nariadenia ,z Bruselu®.

V tejto suvislosti je vSak potrebné zdéraznit, Ze sa jednalo najmi o ndzor mensich
obci, nakolko v pripade miest to problémom nie je
Kuklis, P - Virova, V 2012: Vybrané problémy miestnej samospravy , s.40
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Urtite trochu prehnany sen, ale spravodliva delba pravomoci, re$pektuja-
ca princip subsidiarity a najméa finan¢nd autonémia obci a regiénov nie je
nerealistickd a nevyskusana predstava. Existuje mnoho prikladov $tatov,
v ktorych maji mest4 a obce, regiény najmai vlastné prijmy na financova-
nie komunalnych zariadeni a sluzieb a centralna vlada sa sustreduje na
spravodlivé (bez vyraznej ingerencie politikov) mechanizmy finan¢ného
vyrovndvania reagujice na rozli¢nu zataz miest a topografické podmien-
ky, zohladiujic zéroven efektivitu vyuzitia vlastnych zdrojov prijmov.
Na rozdiel od Slovenska, kde viac ako 80% prijmov samospravy tvoria
transfery a dotacie zo §tatneho rozpoctu, resp. prerozdelovanie vynosov
dane z prijmu fyzickych os6b na zdklade vzorca, ktory neberie do tvahy
prispevky obci a regiénov k rozvoju Slovenska ako celku a kde sa vobec
neskuma ¢i konkrétne mesto/obec/ regién vyuzivaju svoj potencial alebo
iba prenasaju zitaz na inych ob¢anov z inych regiénov. Zaroven plati, ze
skuto¢né vlastné prijmy miest a obci st viac identifikované s byvajacimi
obyvatelmi, s podnikatelmi, ktori lahsie kontroluju ich pouzitie, ¢im sa

vytvara tlak na ich efektivnejie vyuzivanie, ¢ize ,hodnota za peniaze®.

+ Pre organiziciu spravy Gzemia neexistuje Ziadne, vedecky zdévodnitel-
né, odporucanie. Existuje iba vymena poznatkov jednotlivych §titov na
zdklade ich historickych skisenosti. Preto nemalo a nema zmysel pre-
nasat na Slovensko organizaciu spravy z inych $tdtov, preto ani admi-
nistrativne — spravne reformy neboli sicastou aqui communitaire a to
bolo dobre. Na Slovensku méme svoje historické skusenosti so spravou
uzemia dne$ného $tatu, najma tie neblahé, ktoré zasli az tak daleko, ze
obyvatelom tohto kusku Zeme boli desatrocia upierané zikladné slobo-
dy a prava. Zaroven, pozorujic dianie v p6évodnych $tatoch Eurdpskej
Unie, ale aj v USA, moéZeme pokojne konstatovat, Ze obdobie distribtucie
yzazratnych® liekov zo starych demokracii je definitivne pre¢ a preto je
potrebné zamerat na vlastné rieSenia, vychddzajtce z nasich skisenos-

ti. Samozrejme s vyuzitim poznania inych $titov.
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Slovensko so svojimi 5,4 miliénmi obyvatelov, priemernou hustotou
obyvatelov nie¢o nad 100 obyvatelov / ha plochy, je vlastne vidieckym
statom, ktory je vyrazne ludsky, ale aj topograficky diferencovany. M4-
lokto si uvedomuje, Ze sme piatou najhornatej$ou krajinou Eurépy. To
predurtuje spominant diferencovanost, ale aj nasu sidelnd struktaru,
ktora je pre ¢ast ekonémov a politikov, nevnimajucich tento treti roz-
mer, povazovana za problém, navy$e opradeny mnohymi mytami.
Urcite nie vSetkych takmer 2 900 obci vie samostatne poskytovat Tu-
dom sluzby, ktoré sa povazuju za $tandard moderného ¢loveka. To ani
zdkonodarca nepredpokladal a to ani nikdy nebude mozné. Napriklad
v severnych ¢astiach Kanady ziju jej obyvatelia v nedostupnych regié-
noch, kde néklady na infrastruktaru by nasobne prevysovali jej prinosy
(hodnota za peniaze) a preto rad3ej ob¢anov tu zijucich oslobodili od
dani, nakolko nezatazuju verejnu infrastruktaru. Na Slovensku dévame
investi¢né stimuly podnikatelom, ¢o keby sme dali dafiové prazdniny
obc¢anom v lokalitich, kde je zrejmé, Ze najblizgie desatrocie nebude do-
stupnd potrebnd infrastruktara. Len na okraj v 21. storodi nie je 50%
obyvatelov napojenych na kanaliza¢nu siet a viac ako 20% na verejny
vodovod.

Slovenski zdkonodarcovia dali vietkym obciam, tym Ze im odovzdali
pravomoci, zodpovednost a verejné financie, moznost hladat ¢o naje-
fektivnejsie a najdostupnejsie zabezpelovanie tloh, ktoré ich obyvate-
lia obci pozaduju a na ¢om sa vi¢sinovo dohodnu. Ci uz samostatne,
alebo v spolupraci s inymi obcami, alebo spolupracou so ziskovym a ne-
ziskovym stikromnym sektorom. Pre tlohy, u ktorych od pociatku pred-
pokladal, ze budi nad sily obci, vytvoril vyssie uzemné celky. V ilohéch,
kde si chcela centrdlna vldda zachovat vacsiu ingerenciu poverila obce
iba ich vykonom v mene §tdtu, teda ,,objednala“si ich vykon u obci za ¢o
im md riadne platit. Ukazuje sa, Ze je dobré po 15 rokoch tento krok po-
sudit a navrhnut upravy, ak sa potrebné. Uréite nemozno tvrdit, Ze sa

pre vietkych obyvatelov sluzby rovnako dostupné. Ani nikdy nebudd.
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Tiez v8ak plati, Ze vzhladom na nagu sidelnu $truktdru, na rozlozenie
malych a strednych miest (na rozdiel od spominanej Kanady omnoho
prijatelnejsie), vzhladom na rast automobilizacie, rozvoj informacnych
a komunika¢nych technoldgii, o¢akdvany rozvoj miestnej ekonomiky st
problémy riesitelné aj inak ako zlu¢ovanim obci. Kazdy z nés preferu-
je rozny spdsob Zivota, ma rozne poziadavky na verejné sluzby a da sa
predpokladat rast zaujemcov, ktory chcu zit a pracovne sa realizovat
vo vidieckom prostredi aj za cenu ,nizsieho” §tandardu. Ak si za vzory
berieme §taty, ktoré zacali zlu¢ovat obce v 50 — 70. rokoch minulého
storodia, treba mat na zreteli, ako rychlo sa menia rdmcové podmienky.
Nésilim ni¢ dlhodobé a trvacne nedosiahneme a tak ako negativne po-
sobi vystahovanie obyvatelov z centier miest na ich perifériu, ¢im sa
z centier vytratil prirodzeny rytmus Zivota a tym aj bezpe¢nost, to isté
nastane, ak nepremyslene budeme podporovat vystahovanie Iudi z vi-
dieckeho priestoru, argumentujic najma finanénymi dsporami, ktoré sa
ani v zahrani¢i nepreukézali tak jednoznacne, ako sa to politikmi a ¢as-

tou ekonémov prezentuje.

« Napriek ,tazkym zac¢iatkom“ Slovenskej republiky, od roku 1998 zazi-
vame uspe$ny pribeh. Boli sme ,tigrom“ Eurépy pri presadeni z4sad-
nych reforiem a dodnes ¢erpadme efekty z nich plyntce. To mimocho-
dom nezmenia ani vyhldsenia predstavitelov niektorych politickych
stran. Vdaka reformam sme sa stali st¢astou skupiny bohatych $tatov
Eurdpy a svete, sme stuéastou Schengenu, ,eura“, nasej ekonomike sa
napriek vykyvom dari. Tiez sme v8ak sicastou o$ialu globalizicie,
koncentracie moci a vplyvu, ktory zasahuje do slobéd ob¢anov, po-
stupne za¢iname opit stracat slobodu. Sme zahlcovani problémami,
ktoré nam nanucuju politické strany a ktorych cielom je moc a presa-
dzovanie svojho videnia sveta a videnia sveta ich donorov. Zabidame
na ned4vne obdobie, kedy sme tiez uverili, Ze to s nami centralna moc

mysli dobre.
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Niet pochyb, Ze sme nemohli po naom , 0slobodeni“ a ani dnes este sta-
le nemézeme ,vyskakovat®, Ze sme boli a stale sme zavisli od silnejsich
ekonomik, ale prijat fakt, Ze tomu tak ma byt naveky, je rovnaké zl¢, ako
vzdat sa opit slobody. Tak ako jednotlivci/rodiny obhajuji osobné slo-
body a snaZia sa robit vietko mozné, aby boli ¢o najmenej z4visli od roz-
hodovania druhych, rovnako je délezité, aby tato snahu mali nase obce
a mestd, v ktorych Ziju vietci ekonomicky ¢inni a podnikatelia, odva-
dzajtci dane a odvody. Coraz viac sme zahlcovanymi réznymi marketin-
govymi tahmi a rebrickami $tastnych miest, zdravych miest, chytrych
miest... Kazdy chce byt v rebricku ¢o najvyssie a naskakuje na lep tym,
¢o z toho maju biznis. Predbiehame sa v ndkupe technologickych novi-
niek, pricom sme este nezvladli moderniza¢né dlhy, absenciu zdkladnej
infrastruktary ako pozostatky centralistického rezimu a najmi nenasli
sme cestu jeden k druhému. Co je tajomstvom tspesnej krajiny, mesta?
Uz z davnej histdrie vieme, Ze nemdZe existovat a neexistuje univerzil-
ny model. To najdélezitejsie asi je poznat prostredie kde Zijeme, cha-
pat ho, identifikovat problémy a byt ve¢nym Ziakom. Netreba sa stavat
hned do dlohy wutitela. Je délezité pozorovat druhych, ucit sa od nich,
vymienat si skisenosti s cielom aplikovat tie najlepsie skisenosti a po-
znatky do svojho prostredia, uzavierat dohody o spolupraci a upevtiovat

priatel'ské vztahy. Urcite sa to mnohym na Slovensku tiez zda ako fikcia.

Slovensko patri k vyrazne centralizovanym $titom. KedZe sme ta-
kzvany jednotny (unitdrny) $tat zda sa logické, ak je ¢o najviac moci
koncentrovanej do ruk jednej exekutivy, jedného zdkonodarného zbo-
ru a ten rozhoduje, ¢o ob¢an moéze a ¢o nie, ako naloZi z jeho datfiami
a odvodmi. Mdme sa uspokojit s tym, Ze sme de jure parlamentna de-
mokracia, zvolili sme si zastupcov a mame aj Ustavu a v nej zakotvené
trojdelenie moci.

Realita, ako sa chova centrdlna vlada zvolend obéanmi, ak ma privela

moci, je viak ind. Napriklad v roku 1992 sa ob¢anov, voli¢ov, datiovych
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poplatnikov obéanmi zvoleni predstavitelia neopytali ¢i chct rozdelenie
Ceskoslovenska. Nepontkli na verejni diskusiu iné mo#nosti riedenia.
Tak preco by sme mali o¢akavat, Ze sa zakonodarny zbor opyta ob¢a-
nov ¢o si mysli o zneni ustavy, ktord predurcuje vztah obcana, jeho obce
a §tétu, ¢o si mysli o jej zmene, ¢o si mysli o zdkonoch, ktoré musi res-
pektovat pod hrozbou sankcii. Vplyvni a mocni chcid byt este vplyvnejsi
amocnejsi a preto im nevyhovuje pytat sa Iudi. Mnohi v rozdeleni statu
videli skor $ance pre ziskanie ¢asti spolo¢ného majetku, ako hladanie ¢o
najlepsieho riesenia pre rast kvality Zivota obyvatelov.

Dnes uz skoro vsetci, aj ti ¢o sa stihli ,nabalit®, vyhlasuja boj s ko-
rupciou, klientelizmom, teda s javmi, pre ktoré sami vytvorili skvelé
predpoklady a ktori nie st ochotni odovzdat vacsi podiel vplyvu a moci
obcanom. Stéle plati, Ze moc korumpuje a absoliitna moc korumpuje ab-
soliitne (lord Acton). Rovnako plati, parafrizujiac Fredericka Forsytha:
demokracia, ale aj korupcia je ako pijdak poskladany do pyramidy. Ak na jeho
vrchol nakvapkdte atrament ten sa rozsiri do kazdého kiita. Slovaci tomu
zjednodusene hovoria: ryba smrdi od hlavy. Korupcia elit vlastne vytvara
podmienky pre korupciu $irokej verejnosti. Korupcia je pritom neuve-
ritelne ndkazlivd. Korumpovany a korumpujici sa postupom ¢asu sta-
vaju na sebe zavisli a korupcia sa stdva samonosnou. Je ako virus, ktory
sa sam reprodukuje a ni¢i demokratické institaty. Na Slovensku sme
dospeli uz do $tadia tzv. autokorupcie, kedy si nositel moci na zdklade
vlastného postavenia odsthlasuje vyhody.

Treba objektivne priznat, Ze Zziadna s tzv. ,starych demokracii“ nezazila
takd zdsadnd zmenu rozdelenia vplyvu a moci v $tate ako postkomu-
nistické §taty. Ci uz vlastnicku alebo politickt. Nemali sme moznost po
roku 1989 a neskdr po roku 1993 nanovo vystavat $tat ako pyramidu, so
silnym zakladom (obc¢ania), cez obce, regiény a centralnu vladu. Vsetko
po ,revolicii“ mala v rukdch centridlna vldda, ktord do dnes rozhoduje
za nas ¢o a kedy decentralizuje, aké prava a zodpovednosti nam vrati, ¢o

preda stkromnému sektoru (sprivatizuje), o presunie na mesta a obce.
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Mnohi z politikov sa ohdfaju pojmom subsidiarita, pritom vic¢sina
z nich ani netusi ¢o ten pojem v skuto¢nosti znamena.
Je pravda, ze sme stihli vela zmenit k lepsiemu a aj preto patrime k lu-
dom, ktori by mohli byt $tastni, Ze Ziju v mieri a v $tate, ktory patri na
svete k tym bohats$im. Ale tieZ je pravda, Ze niektoré rozhodnutia stale
nie s nezvratné a sucasny politicky systém na Slovensku nedéva za-
ruky proti realizacii chatok ,,par“ mocnych a vplyvnych s ciefom podria-
dit si tych ostatnych. Preto je pre oblanov lepsie ak v $truktire $tatu,
aj unitdrnom, nie je koncentrovana moc v centre, ale naopak, $tat tvori
siet silnych miest /mestskych regiénov, ktoré deleguji centralne vlade
to, ¢o nie je vhodné a efektivne riesit izolovane.
Ze to nie je fikcia sved¢i pribeh $tatu s necelymi 8,0 miliénmi obyvatelov,
z ktorych tvoria 20% imigranti (bez kvét, ale prijatych na zaklade jasnych
pravidiel), ktory pozostdva z 26 kanténov a pol kanténov a viac ako 2000
obci, Svajéiarska. Statu, ktory dnes obsadzuje prvé priecky aj v marketin-
govych vychytavkach ako st $tastné, zdravé a chytré mestd/ $tity. Ani
Svajéiarom sa to nepodarilo za 25 rokov ako uplynulo od doby nagho oslo-
bodenia. Ak odhliadneme od prvej etapy vytvarania konfederacie, pred
rokom 1798, druhd etapa trvala 50 rokov (1798 — 1848) a t4 posledna,
ktora nastavila sicasny stav takmer 150 rokov. Celosvetovy pohyb, svet
mnohych rychlosti, pohyby obyvatelstva a mnoho inych okolnosti, nam
nedavaju $ancu mat tolko ¢asu, ale napriek tomu je dolezité identifikovat
a pokdsit sa aplikovat tie prvky, ktoré s garanciou stability a efektivnosti
spravy §tétu, resp. spoluprace 26 $tatikov a pri redpektovani 2 000 obci.
Ak si odmyslime aktudlnu moznost urobit zo Slovenska konfedericiu
kanténov existuju minimélne dva prvky, ktoré stoja za zmyslenie:
- zru$enie miestnej $titnej spravy, ako dosledok skuto¢ného naplne-
nia principu subsidiarity / federalizmu
— zasadnd zmena financovania miestnej irovne a maximélne obme-
dzenie vertikalneho finan¢ného vyrovnavania (a¢elovych a neuicelo-

vych dotdcii, transferov zo §tatneho rozpoctu... )
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+ Podla principu subsidiarity maju byt problémy riesené prioritne v sik-
romnej sfére a ak to nie je mozné a sa rie§ené spolocne, verejnym sek-
torom teda politicky, v prvom rade sa maju riesit na najniz$ej moznej
urovni, v obciach. Vy$$ia Groveil ma vstapit do rie§enia problému iba
vtedy, ak je niz§ou uroviiou poziadana, ked této zisti, Ze nie je schopna
rie$it problém trapiaci vi¢sinu jej ob¢anov.

Princip subsidiarity, ako zaklad skuto¢ného trhového hospodarstva, je
ukotveny v Amsterdamskej zmluve a je velmi modernou témou. Vetci
ho spominaju, ale mnohi akoby nevedeli o ¢om hovoria. V postkomunis-
tickych $tatoch sa tomu nemozno ¢udovat, kedZe si vi¢sina ludi nevie po
desatrodiach totality predstavit Zivot bez silnej centralnej vlady. Napriek
tomu, Ze ju poslednych 25 rokov uz mnohokrat podviedla, napriek tomu,
ze hovoria o tom ako vsetci ¢lenovia vlad kradnu a spravaju sa kliente-
listicky, nie st voéi centralnej vlade skepticki, mnohi jej stdle veria, veria
dobrym tmyslom politickych strin. Zjednodusene povedané puc¢ v roku
1948 obral mnoho Iudi o zdravy dsudok a nedéveru voci centralnej moci,
ktord mali nasi predkovia rovnaka v predvojnovom obdobi ako v tom
Svajéiarsku. Mnohé generécie uverili sfubovanym ,,svetlym zajtrajskom®,
pad Zeleznej opony ndm sice na chvilu otvoril oéi, ale my sme sa opat
vratili k viere, Ze to ¢o nds trdpi za nds niekto Uprimne a Cestne vyriesi
centralna vlada a prenechali sme jej takmer vsetky nastroje.

Aby sme pochopili princip subsidiarity, je potrebné uplne opacne vni-
mat vztah medzi obéanom/individuom, spolo¢nostou a §tatom. Desat-
rodia socializmu, ale aj nacionélneho socializmu, vtlka ludom do hlavy,
Ze vad§ina je dolezitejsia ako mensina, ako individualita. Je paradoxom,
Ze aj dnes, mozno netus$iac, nositelia moci jednym dychom hovoria
o subsidiarite, ale pritom zdsadne nere$pektuji nadzor mensiny, indivi-
dualit a riadia $tat ,,demokratickou va¢sinou® 76 poslancov, ¢asto zvole-
nych mensinou volicov §tatu.

Ako spominame vy$sie: subsidiarita znamend, Ze individualne problé-

my sa maju rie$it individudlne a spolo¢né problémy, ktoré potrebuju
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spolo¢né riedenie je potrebné riesit v ¢o najmensich moznych ramcoch.
Staéi si pozriet ako st rozdelené pravomoci na Slovensku, ako r6zne
lobistické skupiny presadzuju centralizaciu pravomoci a financii, aby
mohli jednat iba s ministrom, vladou, ako sa financuji mest4, obce, re-
gioény zo §tatneho rozpoctu, ako sa prideluja prostriedky z EU fondov,
ale aj ako sa politické strany obsadzuja trady a je zrejmé, Ze od naplne-

nia principu subsidiarity mame na Slovensku este velmi daleko.

Nielen na Slovensku, ale vo vicsine $titov, existuju ,dobré dévody” na
centralizaciu. Vac¢sina Ustav eurépskych $tatov garantuje ,prerozdelenie”
bohatstva a podporu pre viaceré oblasti. Ustavou sa garantuje poziadavka
na priblizne rovnaku Zivotnua troven, ¢o je a najmi bude pri prebiehaja-
cich $trukturdlnych zmendch velky problém. Podpora, prerozdelovanie,
vytvaranie fondov, dota¢né schémy, to s tie najdolezitejsie a zdroveri
najoblibenejsie funkcie $titu. Politika sa tymto degeneruje na siboj o ¢o
najviac dotécii. Je vSeobecne zname, Ze velka ¢ast datiovych prijmov, kto-
ré by mali slazit obéanom, ,zmizne“ v prerozdelovacich mechanizmoch,
vracaju sa spit do ,centraly” prerozdelovania, pricom sa nestale zvysuje

zavislost ob¢anov od centra a deformuje sa sttaz.

Takmer vSetky nerieitelné problémy sa daju riesit ak ich rozdelime na
stistavu mengich ¢asti. V mengich celkoch je moZné experimentovat,
hladat ¢o najlepsie rie$enie, ktoré sa d4 nésledne aplikovat v inych tze-
miach. Mnohé problémy, ktoré roky rie$ime regionalizaciou, u¢elovymi
zdruZeniami, medziobecnou spolupricou, finanénym vyrovnavanim
alebo centraliziciou je mozné riedit privatizaciou (uzivatel plati, verej-
ny sektor poskytuje individudlnu podporu uzivatelovi). Je zrejmé, Ze to
bude este nejaky ¢as trvat, pretoze rie$enie problémov inak ako ich pri-
vatizaciou je dnes extrémne populdrne. Princip subsidiarity v§ak musi
byt presadzovany viac a najmai vtedy, ak vy$sia troven nie je schopna

problémy vyriesit.

REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE



Spolocenstva, ktoré st financované z jednej centrély su v principe za-
vislé a korumpovatelné. Princip subsidiarity sa ¢asto obchddza. Exis-
tuju vzdy nové argumenty, ktoré uprednostniuji vyhody centrdlnych,
vyssich, indtancii. V politike opakovane prichddza k situdciam, kedy
opatrenia spésobuju pravy opak toho ¢o ich protagonisti predpokladali.
Este horsie vsak je ak sa pri aplikacii principu subsidiarity zabtuda na
financovanie. Centralizovany datiovy systém, ktory najprv privddza
dane do $titnej kasy spdsobuje ,,neschopnost® nizsich arovni plnit sluz-
by. Je paradoxné, ak existuje centralizovany dafiovy systém a tlohy sa
decentralizuju, bez toho aby mali mesta/obce dostatok prostriedkov na
financovanie dloh. Takato ,perfidna“ forma decentralizicie vedie k dis-

kreditacii principu subsidiarity a samotnych vyhod decentralizacie.

Nie je vhodné glorifikovat finan¢nt dimenziu, ale rovnako nie je mozné
ju opominat. Kto plati rozhoduje a ked neexistuje finan¢nd autondémia,
je mozné o sebe rozhodovat iba velmi obmedzene. Nikto neplati rad
dane a téma financovanie je vi¢$inou predmetom diskusie $pecialistov.
Je priam zardzajice ako mélo publikuje o dafiovych systémoch, pri¢om
o technikalidch zdariovania o réznych metédach, sposoboch ako viet-
ko ¢o najviac zdanit, alebo ako sa vyhnut plateniu dani je publikacii
a analyz nedrekom. Pritom darovy systém, periazny systém a socidlne
odvody/ socidlne poistné systémy su hlavnymi zakladmi politického
systému, omnoho dolezitejsie ako mnohé zakony, vratane dstavnych.
Existuju tri osvedc¢ené kroky ako redukovat dane (okrem minimalizacie
verejného sektora):

- odburanie interpersonalneho prerozdelovania

- odburanie medziregiondlneho prerozdelovania

- danové konkurencia medzi dafiovo autonémnymi jurisdikciami
,Finanénd ustava“ je jadrom ustavného prava, pri¢om je velmi casto
podcenovana. Nejde o to, aby $tat kazdoro¢ne improvizovane ziskaval

a prerozdeloval finan¢né prostriedky. Ide o to aby sa limitoval pristup
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k zdrojom a to je mozné iba zniZenim dani na centralnej Grovni a po-
silnenim lokédlnych podmienok pre hospodarstvo. Miera zniZenia da-
fiového zataZenia je potom mozn4 prave redukciou interpersonalnych
a medziregionélnych prerozdelovani, ako aj konkurenciou medzi obca-
mi, regiénmi... ZniZzenim dani sa uvolnia prostriedky pre investicie na

miestnej irovni.

Néstrojmi centrilnej vlady pri rozvoji ekonomiky miest, obci, regiénov

nemaju byt dotécie, granty... ale vytvorenie podmienok pre:

- regiondlne diferencovany dafiovy systém, v ktorom méZzu mesta,
obce a regiény vytvarat diferencovane svoju datiovd politiku a to
nielen v oblasti si¢asnych obmedzenych moZnostiach v rdmci miest-
nych dani a poplatkov,

- efektivny systém horizontédlneho finan¢ného vyrovnavania,

- cielavedomé umiestiiovanie celostatnych verejnych investicii.

Je potrebné podstatne viac previazat miesto vyberu dane, zataZenie

danovnika a poskytovanie verejnych statkov. Obc¢ania, dariovi poplat-

nici, by mali podstatne viac spolurozhodovat o vyske dani. Samozrejme
existuju vyhrady a obavy zo zvy$enia vplyvu ob¢ana na vysku dani, na
druhej strane konkurujace si datiové systémy vyrazne obmedzuja roz-
nym tletom a neodévodnenym dafiovym zataZeniam. Slovensko, svo-
jou rozlohou a dostupnostou, umozriuje pomerne jednoduchu ,volbu
nohami®. T. j. presidlenie firmy, prestahovanie sa do inej obce, regiénu

s lepsimi danovymi podmienkami. Obavy s vytvarania dafiovych rajov

na Slovensku netreba preceriovat, pretoze vo vetkych regiénoch je po-

treba poskytovania sluZieb, aby mohli byt konkurencieschopné.

Cim je viac priamej demokracie, tym viac sa stane politickou témou pre-
viazanost medzi dariovym a odvodovym poplatnikom a protisluzbou,
ako aj vo¢i tradom, ktoré dane a odvody vyberaju a ziroven realizuja

potrebnu infrastruktaru. Danovy poplatnik bude podstatne viac kon-
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trolovat vyuzitie dani a odvodov tradmi, cenu a bude rychlejsie reago-
vat na nedostatok sluZieb.

Je pravdou, ze v konkurencii systémov budu existovat vzdy vitazi aj po-
razeni teda taki ktori sa budi mat v novom systéme horsie. Bolo tomu
taj aj pripade zavddzania ,fiskdlnej decentralizicie®, kedy musel $tat
v prechodnom obdobi poskytnut dotaciu. Nerovnost medzi bohatymi
a zaostavajuci regiénmi/ mestami je a bude vzdy zna¢ny. Ale histéria
ukazuje, Ze Casto sa tie najviac zaostavajice regiény posund dopredu.
Nakoniec aj v sicasnosti zaostavajtce regiony Slovenska patrili v minu-
losti vaésinou k tym najviac rozvinutym. Centralizcia prindsa takmer
vzdy riziko celoplodného omylu politikov, ¢o sme tieZ na Slovensku za-
zili po roku 1948. Na druhej strane je mozné menéie, lokédlne, omyly
lahsie napravit a st dlhodobo lepsim a efektivnej$im rieSenim a menej

nebezpeénym riesenim, pretoze si v konkurencii.
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MODEL VEREJNE) SPRAVY A DELENIE KOMPETENCIi

Ustavnopravne hladisko
Slovenska republika je unitdrnym stitom. Ustavne je zakotvena delba

§tatnej moci na: zékonodarnt, vykonnt a sidnu. Od prijatia Ustavy (1992)

bola v nej garantovana ur¢ita autonémnost miestnej samosprave (¢l. 2, hla-

va IV.). Novelizaciou Ustavy (2001) sa do nej zakomponovalo aj postavenie
druhej Grovne Gzemnej samospravy — vyssieho tzemného celku.

Trvalo desat rokov (1992 - 2001), pokial sa vznikom samospravy vys-
$ich uzemnych celkov naplnil stav, ktory predpokladala Ustava Slovenskej
republiky:

+ verejnd sprava na Slovensku je zabezpeovand na troch trovniach - §tat
(Groveri Slovenskej republiky ako celku a miestna uroven — okresy), vys-
$ie izemné celky, obce,

+ obidve Grovne samospravy su reprezentované volenymi zastupcami ob-
¢anov a administrativnym aparatom,

+ obidve samospravne urovne verejnej spravy sa pri svojom vykone tloh

riadia verejnym aj sikromnym pravom t.j. pri zabezpelovani verejnych
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uloh st povinné realizovat kompetencie, ktoré su im zverené zdkonom
a zdroven moézu ako pravnické osoby konat tkony, ktoré su vysledkom
dohody predstavitelov obce, mesta, vy$sieho tzemného celku a ich
obyvatelov (v tejto suvislosti je potrebné poznamenat, Ze v povodnej
stratégii sa neuvazovalo s tym, aby mohli organy samospravy vyssich
uzemnych celkov konat nad rdmec zdkonov, teda byt v tejto oblasti rov-
nocenné ako miestna samosprava).

Poslanci na urovniach zdkonodarnej $tatnej moci, vy$sieho Gzemné-
ho celku, obci, ako aj starostovia obci a predsedovia samospravy vyssieho
uzemného celku, sd voleni na zdklade vieobecného, rovného a priameho
volebného prava tajnym hlasovanim na obdobie tyroch rokov?®. Ustava
nevylucuje, aby poslanec Narodnej rady Slovenskej republiky bol zaroveri
poslancom obecného alebo krajského zastupitelstva alebo starostom, pri-
matorom alebo predsedom vy$sieho tzemného celku.

Ustava Slovenskej republiky zarucuje subjektom tizemnej samospravy
hospodarit s vlastnym majetkom, finan¢nymi prostriedkami a upravuje za-
klad ich financovania. Ustava definuje, Ze na tizemnt samospravu je mozné
zdkonom preniest vykon uréenych uloh miestnej $tatnej spravy, ktorych
naklady viak m4 uhradzat v plnom rozsahu état. Ustava umoziiuje zdruzo-
vat sa obom Urovniam Uzemnej samospravy a vydavat vieobecné zavizné
nariadenia vo veciach izemnej samospravy a v medziach zdkona aj vo ve-
ciach $tatnej spravy na zdklade splnomocnenia zo zdkona.

Z hladiska tstavnopravneho, ale vychddzajic aj z ipravy dstavného po-
stavenia Uzemnej samospravy v inych §tatoch Eurépskej tinie (napr.: Ra-
kusko, SRN, Portugalsko, Pol'sko, Taliansko... ) by bolo vhodné (P. Kuklig):
+ aspon ramcovo vymedzit priamo v dstave posobnost izemnej samo-

spravy, najma z hladiska usmernenia legislativy (doteraz rieSené v ram-

ci zakona 416/2001 Z. z.), v tejto suvislosti je potrebné zdoéraznit, Ze

13 V roku 2017 priglo k zmene a organy vyssich tzemnych celkov budu zvoleni na
5 ro¢né obdobie, pri¢com podla predkladatelov je ciefom najmai zjednotenie terminu
volieb do orgédnov miestnej a krajskej samospravy.
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rozsah pravomoci a sp6sob financovania izemnej samospravy je v rezi-
me ,,obycajného®, nie astavného, zdkona ¢o vytvara riziko velmi jedno-
duchého okliestenia samospravnej demokracie a centralizacie moci do
ruk vlddnucich, vladnucej, politickej strany,

+ zvyraznit prvotnd posobnost obce, ako zakladu uzemnej samospravy
(¢1.64 Ustavy SR), pred posobnostou samospravnych krajov, z dévodu
predchddzaniu moznych konfliktov (pri doplneni ustavy o postavenie
vyssich tzemnych celkov bola do ustavy zapracovand moznost vyssich

uzemnych celkov konat vo veciach, ktoré nie st upravené zakonom).

Model verejnej spravy

Z hladiska organizacie vykonu verejnej spravy je usporiadana Slovenska
republika asymetricky. Stdtna sprava je organizovana na troch stuptioch:
§tat — okres — obec (v pripade preneseného vykonu p6sobnosti §tatnej spra-
vy, niektorych sieti — napr. Urad préce). Uzemna samospréva je organizova-
na v 8 vyssich tzemnych celkoch (samospravnych krajoch) a 2891 obciach.
Obe urovne samospravy hospodéria s vlastnym majetkom, financiami
a obce maju aj datiové pravomoci. Niektoré ulohy st delené medzi §tatnu
Spravu a samospravu.

V kontinentélnej Eurdpe sa v histérii viésinou uplatiiovala dvojkolaj-
nost Uzemnej verejnej spravy (paralelné fungovanie izemnej samospravy
popri existencii Uzemnej §tatnej spravy) a s fiou spity rozny stupeil (ne)
zavislosti samospravy na §titnej sprave .

V Cesko - Slovensku sa v rokoch 1948-1990 aplikoval integrovany mo-
del Gzemnej verejnej spravy, reprezentovany trojstupfiovou Grovilou na-
rodnych vyborov - orgdnov vykonnej moci. V roku 1990, v stvislosti so
zmenou politicko-ekonomického systému sa zacala prva etapa reformy
verejnej spravy, s ktorou sa spdja aj obnovenie obecnej samospravy. Bol

prijaty zakon o obecnom zriadeni, zakon o majetku obci, o volbich do or-

14 Ber¢ik,P-Kralik,J.2007: Zéklady verejnej spravy I s.105-106
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ganov samospravy obci, nastal prvy krok v ramci decentralizacie verejnych
financii. Do praxe sa zaviedol dudlny (oddeleny) model organizicie verejnej
spravy. Po volbach v roku 1992 bol proces realizacie zmien zastaveny
Druhd etapa reformy, so zdmerom decentralizicie $tatu a posilnenie
Uzemnej samospravy, sa zacala pripravou vladnych strategickych materidlov
v rokoch 1998-1999. Nakolko nepanovala medzi rozhodujicimi politickymi
aktérmi zhoda bola v stratégii reformy verejnej spravy (Urad vlady, 1999)
rie$end otdzka ¢i pokracovat v tzv. oddelenom modely verejnej spravy, ktory
sa nastolil na Slovensku opit v roku 1990, prijatim zdkona ¢&. 369/90 Zb.
0 obecnom zriadeni a preferuje posilnenie samospravneho prvku a instituci-
ondlne oddelenie vykonu $titnej spravy a samospravy, alebo ¢&i prejst na tzv.
Jintegrovany model“ktory v realite znamend previazanie izemnej samospra-
vy a §tatnej spravy a vyrazne niz$iu mieru slobody, autondmie obci, vyssich
uzemnych celkov a nere$pektovanie vyssie uvedenych principov spravodlivej
delby pravomoci. Vysledkom bolo odportcanie pokracovat v realizacii odde-
leného modelu za predpokladu désledného naplnenia principu subsidiarity.
Odovzdanim ¢asti kompetencii $tdtnej spravy obciam a vy$$im tzem-
nym celkom v rokoch 2002 — 2004 a realizaciou tzv. fiskdlnej decentraliza-
cie v roku 2005, urobilo Slovensko dalsi krok smerom k posilneniu oddele-
ného modelu. Napriek tomu nie je mozné konstatovat, Ze by sa navrhovany
zamer zrealizoval podla p6évodnych predstdv a pretrvava nadmerna inge-
rencia nekoordinovanej miestnej §titnej spravy v zemi. Neddsledna rea-
lizacia a zmena principov pocas pripravy jednotlivych zdkonov (napriklad
prechod na normativne financovanie regionalneho $kolstva, institucional-
ne rieenie regiondlnej politiky, sp6sob financovania socidlnych sluzieb...)
spOsobuje neprehladnost a neefektivnost, ale zadroveri obmedzuje aj pokra-

¢ovanie demokratizécie spolo¢nosti.
Naplnenie modelu si vyziada:

+ uskuto¢nit zmeny v su¢asnej delbe kompetencii medzi centrilnou vlddou

a oboma uroviiami izemnej samospravy doslednou aplikaciou principov
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spravodlivého rozdelenia moci v §téte (politicka ekvivalencia, fikédlna ek-
vivalencia, subsidiarita, nedelenie tloh a kompenzécia externalit)
odstranit delené ulohy a preneseny vykon pésobnosti §titnej spravy
mestd a regiény, pretoze znizuju ¢itatelnost modelu a zaroven znizuje
jeho efektivitu a désledne naplnit princip subsidiarity a odovzdat dalsie
ulohy miestnej $tatnej spravy miestnej samosprave.

odstranit duplicity v ramci kompetencii ministerstiev a ostatnych
ustrednych organov $titnej spravy (zdsadna zmena zdkona 575/2001)
aj vo vizbe na nové rozdelenie kompetencii

zniZenie miery reguldcie/zozakonenia samospravy a posilnenie samo-
spravnej pésobnosti.

vyrieSenie problémov, ktoré spésobuje nedostato¢na spolupraca v ram-
ci fragmentovana sidelnej struktiry,

opitovné posddenie existujicej $truktury vyssich uzemnych celkov
a vytvorenie druhej irovne Gzemnej samospravy na zdklade principu
nodality a bottom up (odspodu), ak sa ukaze potrebnou

zmenit spdsob financovania Gzemnej samospravy s posilnenim vlast-
nych prijmov na tkor prerozdelovania verejnych financii a zmenit krité-
rid finanéného vyrovnavania dariovej sily obci, pripadne vy$sich tzem-

nych celkov

Nedostatky sucasného rozdelenia kompetencii

V Koncepcii decentralizicie a modernizacie verejnej spravy (UV SR

2000) boli pri deleni kompetencii navrhované principy, podla ktorych sa

malo pokracovat:

1.

okruh ob¢anov, 0s6b, ktoré budi mat prospech z kompetencie, musia
mat moznost o jej zavedeni a rozsahu rozhodnut a musia ju finan¢ne

pokryt (politick4 a fiskalna ekvivalencia),

. tloha bude pridelena tej trovni, ktorej obcania z nej dosiahnu najvacsi

efekt a ktord moéze pre jej zabezpeéenie vytvorit optimélnu prevadzko-

v jednotku,
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3.

z dévodov prerozdelenia kompetencii by nemali vzniknut nové, neak-
ceptovatelné regiondlne rozdiely,

V néslednej diskusii k ndvrhom koncepcie a pocas legislativneho pro-

cesu pri$lo vo viacerych pripadoch k nedodrzaniu uvedenych principov

a rozsah tloh zabezpecovanych paralelne viacerymi organmi verejnej moci

sa neprimerane roz$iril. Vznikol cely rad uloh, ktorych zabezpelovanie si

podelila miestna $tdtna sprava a miestna samosprava (preneseny vykon

$tatnej spravy), ale aj samosprava krajov a miestna samosprava (napriklad

v oblasti socidlnych sluzieb, skolstva...).

V sucasnosti na Slovensku rozliSujeme rézne druhy kompetencii:

Samospravne kompetencie

Pri ich vykone plati (Prof. JUDr. Jozef Prusak):

prikaz $tatnym orgdnom, osobitne orgdnom Stitnej spravy, nezasaho-
vat do ¢innosti orgdnov izemnej samospravy, iba ak nie je rozhodnutie
obce v sulade so zdkonom,

moznost zasahovat §tdtnym orgdnom do oprdvneni samospravy a ukla-

dat obci/samospravnemu kraju povinnosti iba zdkonom,
ale aj:

prikaz obciam/samospravnym krajom robit vietky zdkonné opatrenia
proti neopravnenym zdsahom orgdnov $titu, najmi orginov Stitnej
spravy, do vylu¢nej pésobnosti obce a jej organov,

moznost obcami /samospravnymi krajmi neprijat nariadenia, ktoré nie
su v stilade s vykonavacimi predpismi vlady a organov $tatnej spravy ak
obec /vy3§i izemny celok usidi, Ze tieto predpisy su v rozpore s istavou

a zdkonmi.

Z hladiska ich vykonu sa samospravne kompetencie delia na:

82

fakultativne (nepovinné) ulohy — samospravna p6sobnost
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Stat nema ziadny zaujem vstupovat do takejto kompetencie. Je na rozhod-
nuti obce a samospravneho kraja a tito aroven ju zabezpecuje dobrovolne.
+ obligatérne ulohy

Pre $tétje dolezité, aby bola takato tloha zabezpecovana. Preto pozadu-
je od obci a samospravnych krajov jej plnenie, ale zidroveri neupravuje za-
konom spésob a formu jej zabezpedovania. Tento druh kompetencii méze
mat na urovni obci rézne podoby: su definované principy, ktoré aplikuju
obce vo svojich VZN, tlohy st regulované dispozi¢nym pravom, Gzemnej
samosprave je pridelena uloha $titnej spravy, bez toho, aby boli podrob-

nejie definovana.

Kompetencie Statnej spravy

Cely rozsah kompetencii (planovanie, rozhodovanie, vykon, financova-
nie) je na ministerstvach. Dévodom je, Ze dloha je vylu¢nou kompetenciou
$tatu, je vykonavand celostatnou sietou a vyzaduje si vysokd odborni zna-
lost, ktora presahuje moznosti jednotlivych obcdi.
+ Centralne vykonavané tlohy

Ak pre plnenie nie je rozhodujuci kontakt s obéanmi, ak je potrebné ce-
loplosné vecné rozhodovanie, alebo ak je to hospodarsky zaujimavé, bude
uloha vykondavana centrélne a cestou pracovisk v izemi
+ Decentralne vykonavané tlohy

Ak existuje intenzivny styk s obéanmi a ak je mozné tlohu vykonavat
efektivnejsie mimo centra, potom bude takito tloha decentralizovand na

uzemné pracoviska alebo na tych, ¢o ilohu vykonavaja

Spoloéné (delené) kompetencie medzi Statnou spravou a tzemnou
samospravou

Slovensko sa na zdklade verejnej diskusie pocas prerokovéavania kon-
cepcie a naslednych zdkonov vybralo cestou nadviazania na stredoeurdp-
sku tradiciu. Obce, ale aj samospravne kraje zabezpeéuju nielen samosprav-

ne kompetencie, ale delia sa o vykon niektorych tloh s miestnou $tatnou
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spravou (preneseny vykon, delené kompetencie). Ukazuje sa vak, ze tento
tradi¢ny stredoeurépsky spésob zabezpelovania uloh je komplikovany, ne-
prehladny pre obcana, umoziujuci prehadzovanie zodpovednosti z jedné-
ho organu verejnej moci na iny a casto byva zo strany silnejsieho ($tatna

sprava) nedofinancovany.

Spolo¢né / delené kompetencie je mozné ¢lenit na:

+ ulohy definované zakonom (centralne), ale decentrilne vykonavané
Zékon predpise rozsah kompetencie s pravidlami, ktoré je potrebné

uplatnit pri konkrétnych rozhodnutiach. Samosprava zabezpecuje vykon

v stlade so zdkonom. Dévodom je intenzivny kontakt s ob&anmi, hospo-

darsky efekt, existujice know-how, optimélna velkost...

+ ulohy definované aj vykonavané na ziklade zdkona

Statna sprava reguluje komplexne tlohu. Obce vykonavaji tlohu v st-
lade so zdkonom a na zdklade internych predpisov $tatnej spravy. Dévo-
dom je: potreba jednotného pravneho ramca (G¢tovnictvo, rozpocet, Statis-
tika...), pravna ochrana ob¢anov (stavebny poriadok...), zaistenie rovnake;
kvality (velkost triedy, stavebné povolenie...)

Pri vykone preneseného vykonu pdsobnosti §tatnej spravy na obce,
resp. vyssie iizemné celky st obce /samospravne kraje s viazané Gstavou
a zdkonmi. Inymi slovami, ak zdkon prenesie na obec/samospravny kraj
ur¢ita pdésobnost, nemdze tato svojim rozhodnutim alebo necinnostou
vylacit volu zadkonodarcu. Pésobnost a prenesené povinnosti musia plnit,
av8ak iba v pripade naplnenia kumulativnej podmienky vyjadrenej ustano-
venim ¢1.71 ods. 1 Ustavy SR a §5 ods.1 zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorsich predpisov. Obce vykondvaju preneseny vykon
$tatnej spravy, len ak:

+ ulohy $tatnej spravy boli na obec prenesené zdkonom,
+ 3tat s prenesenim uloh poskytol obci potrebné finanéné a materidlne

prostriedky.
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Z uvedenej kumulativnej podmienky vyplyva zaver, Ze obec / samo-
spravny kraj sa nemoze ujat realizcie urditej ulohy $tatnej spravy, ak ne-
bola splnend jedna z uvedenych podmienok. Je viak pravnou povinnostou
obce/samospravneho kraja zacat plnit tlohu v pripade naplnenia oboch
podmienok. Obec/samospravny kraj nesmie plnit tlohy $titnej spravy, ak
jej boli pridelené finan¢né a materidlne prostriedky, lenZe tieto tlohy jej
neulozil zdkon a rovnako musi postupovat, ak jej sice zdkon zveril alohu
$tatnej spravy, ale prislusné $tatne organy jej neposkytli finan¢né a mate-
ridlne prostriedky; ide o to, Ze obec z vlastnych prijmov financuje svoje
potreby a nie potreby $tatu.

Nie je ojedinelym javom, Ze sa tieto pravidla nedodrziavaji. Na jednej
strane $tat prestuva tlohy zdkonom, dokonca aj podzdkonnymi normami
(v rozpore s Gstavou), na obce a samospravne kraje bez dostato¢nych zdro-
jov financovania, ale na druhej strane, najmai malé obce, nevykonévaja nie-
ktoré zdkonom stanovené a vo finanénych mechanizmoch zahrnuté tlohy.

Prendsanie vykonu pésobnosti §titnej spravy na samospravne celky
(obce, alebo vyssie uzemné celky konaju v mene centrilnej vlady) ma sil-
né postavenie v stredoeurépskej tradicii a siaha k reformam v roku 1808
v Prusku. Takéto rozliSovanie je mozné pozorovat aj v juhoeurépskych
tradicidch. Tam, kde to plati, maju prenesené ulohy najma povahu regula¢-
ny, nie povahu zabezpedovania sluZieb. Napriklad vo Francuzsku sua pre-
nesenymi funkciami také, ktoré sa zabezpeluju pod priamym dohladom
prefekta, rovnako v Taliansku spadaja pod priamy dohlad prefekta ulohy
tykajuce sa zdravia obyvatelstva, verejnej bezpe¢nosti, stavebnej kontroly,
miestnej policie alebo vieobecného verejného poriadku. V severoeurépske
tradicii sa nerozli$uju prenesené a ,origindlne” kompetencie, ale rezortné
pravne normy definuju celostitne poziadavky, ktoré musia samospravy do-
drziavat. Napriklad v Britdnii existuje niekolko uloh vykonavanych v mene
centralnej vlady alebo inych verejnych orginov a tieto st centralnou vladou
hradené. Ide viak o minimum uloh (registre, prispevok na byvanie), ktoré

su silne regulované a na Slovensku ich povazujeme za ¢isto $tatnu dlohu.
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Niet pochyb o tom, Ze centrilna vlidda ma viacero dévodov na dohlad
nad prenesenymi kompetenciami, napriklad:
+ ochrana verejnosti pred zneuzivanim moci miestnymi predstavitelmi,
+ zabezpecenie ddsledného aplikovania nariadeni, ktoré brania podnika-
telom a ludom aby $kodili inym z inych lokalit, napriklad: zne¢istovanie

ovzdusia, vody, $irenie ochoreni...

Centralna vlada méZe mat d6vod pre dohlad nad vykonom tloh miestne;j
samospravy aj z inych dévodov, ktoré st zhmotnenim nérodnych, celostat-
nych politik, z dévodu ich plogného dopadu a Gzitku. Najlepsim prikladom
je vzdelavanie. Casto sa argumentuje potrebou novej zdkonnej tpravy v pri-
pade, ak sa nenapliiaji predstavy rozdelenia pravomoci medzi jednotlivé
institaty verejnej moci. Rovnako sa ¢asto upozoriiuje na to, ze dochadza
k porugovaniu zdkonov. Urtite je to pravda, ale existuju aj iné doévody, ktoré
spochybiiuji spravnost rozdelenia tloh, pravomoci a zodpovednosti, a ktoré
je potrebné najprv doriesit a az nisledne hladat moznosti v zmene nastave-
nych pravidiel. Nedostatkami, ktoré je mozné pozorovat su:

« zlé/protipravne rozhodnutia, mézu mat p6vod nielen v politickej pred-
pojatosti, ale aj v korupcii, nevedomosti alebo jednoducho neschopnosti,

+ finan¢né machinécie: nehospodarne vynakladanie prostriedkov, prilis-
né vydavky, presun financii na iné tucely, ale aj jednoducho neposkytnu-
tie zdrojov na preneseny vykon tloh,

+ zlé spravanie sa k verejnosti: poberanie uplatkov, poskytovanie ne-
spravnych informadcii, neprimerané vydavky na cestovné, telefény...

+ neinformovanie obyvatelov o novych moZnostiach, dobrej praxe...

V3etky uvedené a mnohé dalsie nedostatky vytviraju pocit potreby dal-
gieho ,zozdkotiovania“ izemnej samospravy, ¢o viak prindsa hrozbu po-
stupnej premeny samospravy na §tatnu spravu. Preto je asi potrebné hla-
dat iné sposoby riedenia uvedenych nedostatkov:

+ zefektivnenim existujucich kontrolnych mechanizmov,
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+ zavedenim moznosti zvy$ovania kvalifikicie aj volenych predstavitelov
zo strany Statu,

+ zefektivnenim $truktiry zabezpelovania tloh na miestnej Grovni (me-
dziobecna spoluprica, zlu¢ovanie obci do viésich tzemnospravnych
jednotiek, spojené s profesionalizdciou zabezpecovania tloh),

+ zvy$enou pozornostou zo strany obcanov, ktoré je potrebné vzbudit no-
vymi metédami komunikécie a $irenia informacii,

+ jasnej$im rozdelenim uloh tak, aby bol jeden konkrétny orgin verejnej
moci zodpovedny za kvalitu, dostupnost a efektivitu poskytovanych ve-
rejnych sluzieb,

+ zGZenim rozsahu poskytovanych verejnych sluzieb na minimum.

Nie je dobrym riesenim aplikovat prenesent pdésobnost §titnej spra-
vy na obce, regiény. Je to iba snaha aplikovat neopodstatnenu (falo$nt)
uniformnost na kompetencie, ktoré si predmetom rozmanitych zdujmov
a pravidiel (v roku 2001 pri prijimani zakona ¢&. 416/2001 Z. z., to bolo
vychodisko z nudze a usmernenie pre prijimanie ndslednych rezortnych
zdkonov). Je lepsie definovat $tandardy, reguldcie, moznosti odvolania
sa... a pod. na rezortnu legislativu, teda td, ktora riadi individudlne kom-
petencie. Preto je lepsim rieSenim zru$enie instititu preneseného vykonu
poOsobnosti $tatnej spravy a prehodnotenie rozdelenia kompetencii na zak-

lade nasledovnych principov.
Principy spravodlivého politického rozdelenia moci

Princip politickej ekvivalencie

Volidi, ktorych sa priamo dotykaju uréité politické opatrenia a regulécie,
musia o tom rozhodnit svojim hlasom. To znamen4, Ze prislusna tzemna
jednotka s volenymi orgdnmi musi byt natolko autonémna vo svojich roz-
hodnutiach, aby volené organy boli priamo zodpovedné iba svojim volicom
na Uzemi, ktoré v ich mene spravuji, na ktorom uplatiiuja svoju pravomoc

a vykondvaju svoje pdsobnosti. Princip politickej ekvivalencie tzko suvisi
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s rozdelenim kompetencii. Existuju vylu¢né dlohy centréilnej vlady a exis-
tuju vyluéné dlohy kazdej z Grovni Gzemnej samospravy (samospravna
posobnost). V tychto pripadoch je nevyhnutna autonémnost rozhodova-
nia. Existuju v8ak aj ulohy, ktoré sa sice realizuju v regiénoch, ale maju
celodtatny vyznam. V takomto pripade centralna uroven definuje pravidla,
ktoré musia re§pektovat orgadny izemnej samospravy. To v8ak znameng, ze
vys$§ia trovei verejnej moci zasahuje do pravomoci Grovne niz$ej. Snahou
centralnej vlady by malo byt zabrdnit tomuto zviazaniu niz$ej rovne, t.j.
realizdcie niZ$ej trovni. Jediny spdsob, ako definovat tieto pravidla cen-
trdlnou trovilou verejnej moci k jej niz§im trovniam, je urobit tak formou

zakona.

Princip fiskalnej ekvivalencie a zodpovednosti

Rozhodnutia o verejnych vydavkoch sa maji uskutoé¢nit na tej drovni
verejnej spravy, ktord je za zabezpelovanie ulohy zodpovednda. Spriavna
jednotka teda musi mat dostato¢né zdroje prijmov, ktoré jej umoziuji
uskutoctiovat rozhodnutia o financovani tloh a ktoré jej umoziuja byt
zodpovednou za financovanie, vritane moznosti zadlZzenia sa a moznosti
transferu financii do inych rozpoctov. To znamend, Ze ak je na niz$iu tro-
venl preneseny vykon tlohy, musi vlada a parlament zabezpecit dostatok
vlastnych zdrojov pre Gzemnu samospravu, alebo dostato¢né financovanie

cestou transferov zo $tatneho rozpoctu. A to okamzite, a nie v ¢ase nudze.

Princip subsidiarity

Subsidiarita je principom na obranu slobodnej iniciativy v spolo¢nosti.
Obhajuje pravo mensin v réznych oblastiach spoloc¢enského Zivota a zaro-
venl budovanie spolo¢enského poriadku zdola nahor. Subsidiarita je tzv.
kompeten¢né pravidlo, t.j. je riadiacim pravidlom pre stanovenie kompe-
tencii pri snahach o uskuto¢nenie vseobecného dobra. Jej zdkladnou mys-

lienkou je, Ze politickd moc by mala zasahovat az vtedy, ak jednotlivé zlozky
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spolo¢nosti nie st schopné vyhoviet konkrétnym potrebdm. Inymi slovami:
»Co modZe vykonat jednotlivec pomocou svojej vlastnej sily a schopnosti, to
mu spolocenstvo nemd odnimat a ¢o moze vykonat mensie spolocenstvo,
to mu ma vicsie spoloenstvo ponechat®. V pripade nevyhnutnosti zasa-
hu politickej moci je potrebné respektovat vieobecny dohovor eurdpskych
$tatov, ratifikovany ¢lenskymi $titmi Eur6pskej tunie, Eurépsku chartu
miestnej samospravy. Jej ¢lanok 4, ods.3 vo vztahu k principu subsidiarity
stanovuje: ,,vo véeobecnosti spravu veci verejnych vykonavaja prednostne
tie orgdny, ktoré su obZanovi najblizsie. Udelenie zodpovednosti inému or-
ganu by malo zohladfiovat rozsah a charakter tlohy a poziadavky efektiv-
nosti a hospodarnosti.“ Z uvedeného vyplyva, Ze len v pripade skuto¢nej
nemoznosti riedit veci na miestnej Urovni, je moZné, preniest zalezitosti
na vyssiu irover verejnej spravy. Stat, centralna vlada (vratane ich dekon-
centrovanych pracovisk v izemi) md zasiahnut iba v pripadoch zlyhania
nizsich drovni (v pripade Slovenska je to obec a vy$si tzemny celok). Pri
poskytovani sluzieb verejnym sektorom je potrebné, popri principe subsi-
diarity, reSpektovat aj princip ultra vires (lat. znamena ,,nad moznosti, nad
sily®). Tento princip je indikdtorom fungovania spravnej jednotky, ako sa-
mostatnej jednotky, a zahfila v sebe princip zlyhania. Dévody neschopnos-
ti plnit tlohy zo strany prislusnej spravnej jednotky moézu byt spésobené
vonkajsimi (napriklad proces decentralizacie, prechod na trhové hospodar-
stvo... ) alebo vnutornymi podmienkami (napriklad nedostacujace ludské
zdroje, nedostatok financii, nizka efektivnost... ). Uvedomenie si neschop-
nosti plnit zverené dlohy méze prichadzat zvonka, od inych organov verej-
nej spravy (mimo dotknutej jurisdikcie), alebo zvnutra (od organov obci,
od obyvatelov). Rie$enia situdcie moéZe byt rézne. Napriklad ponechanim
kompetencie v rukach samospravy a dohodou o jej zabezpecovani réznymi
formami medziobecnej spoluprace aZ po vytvorenie vicsej obce zliéenim
malych obdi, alebo dohodou na jej presunuti na vy$siu droveni. Az po vycer-
pani vietkych inych moZnosti je rieSenim prevzatie kompetencie organmi

Statnej spravy.
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Princip nedelenej zodpovednosti

Politicka a administrativna zodpovednost musi byt vymedzena a rozde-
lena tak, aby nedochadzalo k prekryvaniu kompetencii jednotlivych drovni
verejnej spravy, resp. k deleniu tloh medzi $tdtnu spravu a Gzemni samo-

Spravu.

Princip kompenzacie externalit

Ak rozhodnutia jednej spravnej jednotky budd mat vazny dopad na ina
spravnu jednotku (pozitivny, alebo negativny), musi existovat kompen-
zdcia zisku alebo straty zvyhodnenej alebo postihnutej spravnej jednotky
v pripade, ak toto rozhodnutie nebude znamenat splynutie oboch sprav-

nych jednotiek.

Je vobec potrebna druha troven miestnej samospravy?
Dvojtiroviiova tizemna samosprava bola zakotvena do Ustavy SR v roku

1992, ale vznikla aZ v roku 2001. Dévody jej vzniku boli definované v stra-

tégii reformy verejnej spravy (1999) nasledovne:

- vznik samospravy vyssich tuzemnych celkov ukladd Ustava SR, ktora
v ¢lanku 64 ods.3 predpoklada jestvovanie samospravy vyssich tzem-
nych celkov, na zdklade osobitného zakona

« historicky vyvoj izemného ¢lenenia Slovenska od 13. storo¢ia smeroval
ku konstituovaniu dvoch trovni tizemnej verejnej spravy (okrem obci) re-
prezentovanej okresmi a vy$$imi izemnymi celkami (stolicami, Zupami,
krajmi), ktoré disponovali uzsou, alebo $ir§ou samospravnou podstatou.
Tento vyvoj vyrazne ovplyvnil izemnu $trukturaciu krajiny reprezento-
vanu uzemnymi celkami so $pecifickymi kultirno - historickymi, demo-
grafickymi, socidlno - ekonomickymi a urbanistickymi vazbami

+ doterajsie skisenosti z pdsobenia netiplného modelu tzemnej verejne;j
spravy potvrdzuju, Ze absencia samospravy vyssich tzemnych celkov je
vaznou brzdou racionélnej delby funkcii spravy veci verejnych medzi

$tatnou spravu a Uzemnu samospravu, znemoziuje aplikiciu principu
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subsidiarity, napomaha byrokracii, vysokej ndkladovosti, nizkej uéin-
nosti a slabej verejnej kontrole verejnej spravy

bez vytvorenia samospravy na urovni vy$sich tzemnych celkov nemoz-
no zacat uplatiiovat regionalnu rozvojova politiku zaloZend na vyuzi-
vani endogénnych rastovych faktorov. Takato politika predpoklada vy-
tvorenie institucii, ktoré maja pravo a schopnost spravovat na vlastn
zodpovednost a v prospech obyvatelov tzemnych celkov podstatnt ¢ast
zalezitosti verejného zaujmu

podla pripravovanej Eurépskej charty regionélnej samospravy existen-
cia regiénov, ktoré su riadené zodpovednymi volenymi zastupcami, po-
verenymi skutoénymi zodpovednostami vytvara také riadenie, ktoré je
efektivne a zaroven blizke ob¢anovi. Region vytvara troven moci vhod-
nej na realizdciu principu subsidiarity, jedného zo zdkladnych principov
organizacie moderného $tatu

vytvorenie vy$sich tzemnych celkov by malo Slovensko urobit dalsi
krok v procese adapticie jeho Gzemnej $truktiry na integraciu do spo-
loéenstva EU a malo by sa zacat uberat ,eurépskym smerom" reforiem
Uzemnej verejnej spravy a zarovenl by sa malo prostrednictvom regio-
nélnych vlad otvorit vstupu strukturalnych fondov EU.

Od roku 1991 sa viedli najprv odborné a neskdr najma stranicke disku-

sie o podobe, pravomociach a vyzname druhej trovne izemnej samospra-

vy. Na rozhodnutie mali vplyv aj skdsenosti inych §titov, najmi ,starych

demokracii®. Prvym krokom k ich doteraz kritizovanej existencii bolo ne-

vhodné rozdelenie Slovenska na osem krajov (1996) pre vykon kompeten-

cii miestnej $tatnej spravy, ktoré neskor parlament povysil na samospravne

celky s vlastnymi pravomocami, majetkom a financiami (2001).

Nasledné rozdelenie kompetencii tiez prispelo k ich ,nepopularite®.

Vy$sie tzemné samospravne celky mali mat pévodne vietky pravomoci,

ktoré partia spravnemu organu:

normotvornu (uznasanie sa na véeobecne zaviznych nariadeniach)

rozhodovaciu (v oblasti verejnej spravy aj v oblasti rozvoja)
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+ kontrolnu (k vlastnym orgdnom, organizacidm, prijmom, vydavkom,
majetku)

+ exeku¢nu (vykon vlastnych rozhodnuti, danova exekucia)

+ trestnu (sankcie za spravne delikty v ich pésobnosti)

+ krea¢nu (zriadovanie vlastnych iniciativnych, kontrolnych, vykonnych

organov, organizcii... )

Ich hlavnym poslanim mal byt:

+ socidlno-ekonomicky rozvoj Gzemia,

+ vyrovndavanie rozdielov vo vybavenosti Gzemia,

+ plnenie spolo¢nych nadobecné sluzby verejnej spravy pre vietky obce

uzemia a ich obyvatelow.

Mali byt dostatoéne velké na to, aby mohli efektivne budovat a riadit
institucie verejného sektora ako su stredné $koly, nemocnice, kultirne in-
$titucie, socidlne zariadenia, rieit problémy trhu prace, programovat roz-
voj a zabezpecovat jeho realiziciu. Na druhej strane mali byt dostato¢ne
malé na to, aby umoznili uplatiiovat samospravne principy riadenia, trans-
parentnost a i¢innost rozhodnuti. Mali, v spolupraci s mestami a obcami,
riadit celé tzemie celkuy, vratane jeho okrajovych ¢asti za uéelom dosiahnu-
tia $tandardnej kvality Zivota ob¢anov celého tizemia.

Aky rozsah kompetencii dnes zabezpeluje samosprava vysgieho tizem-
ného celku nevyplynulo zo snahy o maximalnu mieru decentralizacie a de-
etatizacie verejnej spravy, od uplatnenia principu subsidiarity, ale od poli-
tickych rozhodnuti v rokoch 2002 - 2004.

Po 15 rokoch ich existencie chcu viaceri politici/politické strany zrusit
vyssie tzemné celky, predstavitelia miest deklarujd, Ze mestd dokdzu samé
zabezpecit prakticky vietky tlohy vyssich uzemnych celkov, predstavite-
lia vidieckych obci konstatuju, Ze pre nich st sicasné vyssie izemné celky
zbyto¢né. Negativne vnimanie existencie vy$sich tuzemnych celkov v sicas-

nej podobe sa prejavuje aj vo velmi nizkej volebnej Gcasti, ¢o spochybiiuje
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legitimitu konania ich predstavitelov. Ako dévody na zru$enie samosprav-
nych krajov sa uvddzaja uspora vydavkov, posilnenie miestnej samospravy,
neschopnost riesit regionédlne rozdiely, absencia vztahu obéanov k samo-
spravnym krajom, postoje viacerych politickych strdn, ale aj ich ukotvenie
v Ustave, terminologicky problém, samotné vymedzenie a hranice krajov.
Za principidlny problém a d6évod nesplnenych oc¢akavani je mozné po-
vazovat, okrem zlyhania manaZmentu, aj nedostato¢né kompeten¢né a fi-
nancné vybavenie. V praxi sa nenaplnili principy spravodlivej delby kom-
petencii ¢o sa negativne prejavilo na délezitosti vy$sich uzemnych celkov
a malo by byt poucenim pri budicich avahach o ich existencii. Skuto¢ny
vyznam pre spravu a rozvoj $tatu buda mat iba vtedy ak budu disponovat
vlastnymi (nie prenesenymi) pravomocami, majetkom a financiami.
Je existencia vyssich izemnych celkov jedinym rieSenim?
Dévodom tvah ako najlepsie zabezpecit spravu $titu je rastuci tlak na
uzemnospravne celky z dévodu internacionalizacie hospodarskych proce-
sov. V prvom rade sa pod tlak dostdvaju zdkladné tzemné jednotku $tatu
— obce, ktoré sa vdaka internym, ale najmi externym, vyzvam dostavaja do
$trukturdlnych a finanénych problémov. Pé6vodné politické struktiry nie st
prispdsobenie tymto vyzvam, okruh tych ¢o sluzby financuja a tych ¢o ich
uzivaju sa prestavaju prekryvat. V tejto stuvislosti sa ¢oraz ¢astejsie hovori
o negativnych externalitach (spillover efekt). Za naj¢astejsi problém sa po-
vazuje nielen vysoka fragmentdcia regiondlnej a miestnej struktary, ale aj
nedostato¢na spolupraca v mnohych oblastiach. Désledkom je obmedzena
schopnost konat, neefektivnost, deficit demokracie, nizka miera transpa-

rentnosti, strata vyznamu a konkurencieschopnosti.

Situdciu je mozné riesit r6znymi modelmi. Vietky by mali:
+  zvysit schopnost konat dovnutra aj navonok ¢o je mozné dosiahnut jas-
nou delbou kompetencii, obmedzenie koordinicie, vlastnymi financia-

mi, majetkom, zdrojmi a efektivnou komunikaé¢nou $truktirou
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+ umoznit optimalizdciu vykonu v rdmci flexibilnej §truktary (r6zne hra-
nice a snahy o definovanie optimélnej velkosti obce tomu brinia)

+ umoznit optimalne prekrytie rozhodovacej pravomoci, uzivatela a no-
sitela ndkladov

« zlepsit participaciu a zvysit politicku legitimitu

Mozné modely spoluprace

Uroveni Model Typické vlastnosti

oL . + zjednotenie politickych a adminis-
zlaéenie obdi, pri¢lene- i o

. tratlvnych institucii
nie obce, ) B
+ prerozdelenie kompetencii

opatrenia nadradenej |+ podnety na zlu¢ovanie
urovne « vertikalna spolupraca

+ Gzemnosprdvna jednotka ma rozne
kompetencie

. « priamo volené organ
regionalny model p . L. gany
) o + jasné zastipenie navonok
integra¢na , .
« vlastné financie

+ obce ostévaju zachované

+ plnia jasne stanovené ulohy
zdruZenia obci + demokraticky deficit
- fragmenticia

zmluvné vztahy + stukromné a lebo verejné pravo

+ volné, nie pravne, formy spoluprace
zosietovanie + zosietovanie napr. pre podporu hos-
podarstva

« orientované na konkrétne tlohy

+ obé¢ania su stcastou roznych FOCJ

dezintegra¢na | FOCJ « vzajomna konkurencia FOCJ

+ rOzne jurisdikcie (datiova pravomoc,
tlak na ¢lenstvo

Pred aplikaciou vsetkych modeloch je délezité aby prislo k odstraneniu

nepotrebnych tloh prenasanych na obce zdkonmi a §tatnymi tradnikmi.
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Kazdy z uvedenych modelov na samozrejme nielen pozitiva, ale aj nedo-

statky, napriklad:

Model Problém

vytvaranie zdruZeni corporate governance

zdkonom stanovend spolupréica / rozpor s poziadavkami a potrebami
zlu¢ovanie ob¢anov

uzemna reforma, vopred dany pocet Neoblubenost, nizka flexibilnost voci
obci a velkost novym podmienkam pre rozvoj

nové rozdelenie kompetencii medzi
$tatom a obcami

kratkodobost, hranice

zozakonenie (nepriama centralizicia) | corporate governance

dalsia aroven (region) neobltubenost, tazkopadnost

Na Slovensku sme sa po roku 2000 vybrali kombinaciou viacerych uve-

denych integra¢nych modelov:

v,

regiondlny model: vytvorenie vys$sich tizemnych celkov

vytvaranie zdruzeni,

zmluvné vztahy: napriklad spolo¢né obecné trady,

zosietovanim miest, obci,

ale aj r6znymi zdkonnymi opatreniami nadradenej Grovni, napriklad
preneseny vykon pésobnosti §tatnej spravy.

vy

Ak sa teda po 15 rokoch existencie samospravy na trovni vyssich izem-

nych celkov sa rie$enie pomocou kombindcie viacerych modelov ukazuje

ako nevhodné, je mozné zvazit

1.

¢i je vhodné zlepsenie kombindcie sucasnych integra¢nych modelov
spolupréce, t.j. napravenie chyb izemnospravneho usporiadania, zme-
na rozdelenia kompetencii a zvy$enie finan¢nej autondémie obci a vys-
gich uzemnych celkov

alebo

¢ je vhodnej$im rieSenim zru$enie sucasnej $truktary vyssich tzem-

nych celkov a uplatnenie dezintegra¢ného modelu spoluprace
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Nakolko je cielom tejto uvahy aj prispevok do diskusie nebudem sa za-
oberat vylepSovanim sicasného stavu. O réznych podobach zlepsenia sa
hovori uz od roku 2001, t.j. od rozhodnutia o vzniku 6smych vyssich tzem-
nych celkov a o aplikacii medziobecnej spoluprice. Naplnenie odporicani
sa realizuje zatial nie velmi uspesne.

Vzhladom na prebiehajicu transformaciu spolo¢nosti, vzhladom na
oc¢akavané trendy, vyzvy, ale aj vzhladom na snahu o posilnenie prvkov
priamej demokracie a roz$irenie diskusie povazujem za dolezité zaoberat
sa aj dezintegraénym modelom spoluprace na miestnej drovni. Ten moéze
vytvorit zaklad pre prirodzené formovanie mestskych regiénov, ale aj met-
ropolitného regiénu Bratislava, pripadne Kosice a nasledné opitovné zave-
denie niektorého z integra¢nych modelov, ktory tak vznikne ako désledok
vyvoja, rozhodnutia ob¢anov (bottom up) a nie centralistickym rozhodnu-

tim o vymedzeni vnutros$titnych hranic.
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KOMUNALNA REFORMA

Vzhladom na rozsah negativ: nedostato¢né kompetenéné vybavenie,
absencia vlastnych financii a zdrojov, zlé vymedzenie poctu a hranic, oéa-
kavané trendy a naklady spojené so zmenami, ale aj postoje ob&anov, prav-
na a politickd komplikovanost zmeny sa ukazuje komundlna reforma ako
jedna z moZnosti zrusit sticasné vyssie izemné celky a pouzit iny model
spravy tzemia, ktory bude respektovat v plnom rozsahu princip subsidia-
rity a bude zaloZeny na flexibilnom a efektivnom zabezpeéovani jednotli-
vych tloh miestnou samosprivou, vybavenou dostato¢nymi pravomocami
a financiami.

Pri jej navrhu vychadzam z tézy, Ze nie je mozné definovat optimdlnu
velkost obce, ale iba optimdlne /efektivne zabezpecovanie jednotlivych
uloh. Naplnenie tézy umoziluje pouzitie tzv. dezintegratného modelu,
v rdmci ktorého budd obce zabezpeéovat poziadavky obéanov v réznych
spravnych jednotkach pre r6zne kompetencie, ktoré sa nemusia prekryvat

a ktoré si m6zu navzijom konkurovat.
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Pohlad spat na navrhy komunalnej reformy

V Stratégii reformy verejnej spravy (1999) sa vo vztahu ku ko-
munélnej reforme, okrem iného konstatovalo:

Niekolko rokov prebiehajiica diskusia o optimdlnej velkosti obce pre sprdvu
decentralizovanych kompetencii na Slovensku vyustila do tivahy o vzniku tzv.
miestnej sprdvnej jednotky, pricom ndzor na jej velkost sa neustdle Iisil. Po-
hybuje sa od 3000 obyvatelov, aZ po vytvorenie cca 270 takychto jednotiek t.;.
s priemerne 20 000 obyvatelmi. NerieSenie problému velkostnej Struktiiry obci
znemozniuje realizovat rozsiahlejsi proces decentralizdcie. Navrhovand cesta di-
ferencidcie prenosu kompetencii v zdvislosti od velkosti obce by bola v rozpore so
zdkonom SNR ¢.369/90 Zb., o v zneni neskorsich predpisov, o obecnom zriadent,
pretoze by viedla k obmedzovaniu prdv obéanov maljch obci. Rovnako neprie-
chodné je aj mozné administrativne rozhodnutie o zliiceni obci do optimdlnych
municipalit, pretozZe obce, ktoré ziskali zdkonom redlnu prdvnu a ekonomicki
suverenitu sa jej nebudu chciet vzdat. Akykolvek takyto administrativny zdsah
by narusil proces demokratizdcie na Slovensku.

Vsetky doterajsie vivahy skoncili na jedinom moznom rieSeni a to, vytvorenim
spolo¢ného obecného tradu, ktory méze podla zdkona 369/90 Zb. o obecnom
zriadeni, vznikniit z iniciativy obci na zdklade dohody podmienenej sihlasom
3/5 poslancov obecnych zastupitelstiev. Na tieto tirady by boli ndsledne decen-
tralizované kompetencie, ktoré nie je mozné zabezpecovat v ,malych” obciach.
Podla ndvrhu niektorych autorov by odborni garanciu nad vykonom ¢innosti
ako aj vplyv na finanéné transfery mali mat prislusné rezortné ministerstvd.
Tento pristup md viak niekolko tskali:

«  skiisenosti zo zahranicia hovoria o potrebe silného prdvneho rdmca a mini-
mdlny dobrovolny vyber pri uréovany sidla spolo¢ného tradu,

« takyto urad by mal mat nad sebou minimdlne radu starostov prislusnych
obci,

+  spolocny trad by mal mat prdvnu subjektivitu a mat moznost priamo zis-
kavat transfery z verejnych rozpocltov resp. podielové dane, o je v rozpore

s Ustavou SR,
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. ingerencia Stdtu, aj ked len metodickd a finanénd ide proti zdmerom decen-
tralizdcie,

« musia byt velmi presne vypocitané prispevky obci na tento turad a uréeny aj
spésob vymdhania v pripade neplnenia sluzby,

«  poznatky ukazuji, Ze ak kompetencie nie si pod dohladom zastupitelstiev,

systém nefunguje...

Je mozné zvazovat aj iné rieSenia, v celom kontexte iizemného a sprdvneho
¢lenenia SR, napr.:

v rdmci radikdlnej zmeny uzemného a sprdvneho usporiadania posilnit
vyssiu troven samosprdvy ako st obce a tymto ponechat iba najzdklad-
nejsie funkcie (nie hospoddrske)

o delenim pésobnosti miestnej samosprdvy a samosprdvy vyssieho
uzemného celku v ramci kompetencie (napr. skolstvo, zdravotnictvo, soci-
dlna starostlivost) t.j. zriadovanie, zruSovanie, financovanie by bolo v kom-
petencii samosprdvy vyssich uzemnych celkov a vlastnictvo objektov, pre-
vddzka by bolo v kompetencii miestnej samosprdvy. Tento pristup umozni aj
rovnakii poziciu zo strany , tretieho” sektoru

+ realizovat medziobecni spoluprdcu na principe zdruzovania

O rok neskoér, po politickej diskusii k stratégii sa vo vladnej Koncep-
cii decentralizacie a modernizacie verejnej spravy (2000) preferovala
medziobecnd spoluprica a konstatovalo sa:

Negativne skiisenosti z obdobia integrdcie v 60. rokoch (zlucovanie obci,
zriadovanie spolocnych ndrodnych vyborov pre niekolko obci) a neskér v 70. ro-
koch strediskovd sustava osidlenia a posilfiovanie strediskovych obci, sposobili
upadok vidieckeho osidlenia a jeho vyludriovanie. Uz koncom 80 - tych rokov sa
ozyvali kritické hlasy upozortiujice na tieto tendencie.

Velky pocet malych obci na Slovensku byva neprdvom povazZovany za znak
zaostalosti a nevhodnosti administrativneho systému. Samotnd rozdrobend

Struktira osidlenia neméze byt dostatocnym argumentom na spomalenie proce-
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su decentralizdcie. Vychodiskom si rézne formy zdruZovania obci, ich vzd-
jomnd koordindcia a kooperdcia. Tdto méze umoznit dostatocni mieru flexibility
pri plneni uloh v Case aj v priestore. Sucasne sa zachovd tendencia decentralizd-
cie, demokratizdcie, miestnej participdcie a miestneho rozhodovania.

Nie je mozné odvodit optimdlnu vel'kost obci len od principu hos-
poddrnosti - od vel’kosti priamych ndkladov na zabezpecovanie verej-
nych sluZieb, ktory je sice vyznamny, ale nie rozhodujiici. V demokracii
je vhodnejsie, aby o velkosti municipalit rozhodli obéania, ktori zndSaju vyhody
a nevyhody daného stavu, a nie byrokracia. MozZné vyssie ndklady moézu byt vy-
vdZzané inymi prinosmi a je vecou oblana Co preferuje. Zdroven kazdy druh verej-
nej sluzby md iny atrakcény okruh uZivatelov, ind organizdciu a iny manazment
a preto nie je mozné administrativne urcit. Mnohokrdt deklarovany argument,
Ze s velkostou obce sa zniZuju vydavky nie je preukdzany, najmd ak zohladnime
celkové ndklady t.j. aj ndklady spojené napr. v pripade $koly s dochddzkou Ziakov
do skoly, stratou casu, dopravné rizikd, straty spésobené likviddciou napr. md-
lotriedky v obci a pod. Medziobecnd spoluprdca nie je ni¢ vynimocné vo svete, ani
v krajindch, ktoré presli zlu¢ovanim (Belgicko, SRN), ani v krajindch s viactirov-
fiovou $truktiirou verejnej spravy (napr. Francizsko). V zdsade existuju dva zd-
kladne typy medziobecnej spoluprdce:

*  povinné zdruzovanie zo zdkona (Rakiisko),

« dobrovolné zdruzovanie, na zdklade slobodného rozhodnutia obce

Vo vztahu k sidelnému systému je mozné rozlisit tri zdkladné typu moznej
medziobecnej spoluprdce:
« spoluprdca v rdmci vidieckeho osidlenia
+  spoluprdca mesta a obci v jeho zdzemi

+  spoluprdca mestskych casti v rdamci velkych miest
Medzi hlavné principy navrhovanej reformy verejnej sprdvy patria

subsidiarita, obéianska spoloénost a najmii flexibilita. Flexibilita de-

centralizdcie, ale aj flexibilita zdruZovania sa obci za vicelom medzi-
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obecnej spoluprdce pri plneni zverenych uloh. Pravidld medziobecnej

spoluprdce su zakotvené zdkonom 369/90 Zb., v zneni neskorsich predpisov

a zmluvnymi vztahmi medzi obcami. V rdmci medziobecnej spolupridce je mozné

zabezpecit nielen hospoddrske sluzby ako aj vykon sprdvnej agendy:

hospoddrske, koordinacné a pldnovacie sluzby (tlohy) budti v rdmci medziobec-
nej spoluprdce realizované prostrednictvom zmluvnych vztahov na béze sikrom-
ného prdva, prevazne podla Obchodného zdkonnika, resp. na zdklade zdkona ¢.
369/1990 Zb. v zneni nasledujiicich vprav podla § 21.

vykon sprdvnej agendy, ktory je obciam uloZeny zdkonom, bude realizo-
vany v pripade, Ze obec nie je schopnd sama vykondvat ¢innost, viacerymi
spésobmi:

1. Pracovno-prdvne spoloéenstvo na zdklade zmluvy verejnoprdvneho cha-

rakteru

Obec si dohodne s inou obcou (mestom) zabezpecovanie prdv servisného
charakteru (¢innosti potrebné pred samotnym rozhodnutim) na vykon
niektorych uloh s tym, Ze samotné rozhodnutie vydd obec. Status obce,
jej prdvne postavenie a suverenita ostdvaju zachované. Je pritom redlny
predpoklad, Ze ako servisny tirad budi vybrané prevazne mestd a to bud’
najblizsie alebo spddové. Prdvne postavenie, identita a suverenita obce

ostdva zachovand.

. Medziobecnd spoluprdca na vyssej tirovni na zdklade dohody

Vpripade ak obec usidi, Ze z dévodov ekonomickych a z hladiska raciona-
lizdcie a efektivity je to vhodné, na zdklade dohody zriadi spolo¢ny obecny
urad, ktory umozni, aby sa na zdklade vzdjomnej dohody vykondvala ur-
¢itd agenda spolocne. Dohoda mézZe mat dve podoby:

- niektory z uicastnikov dohody prevezme na seba jednotlivé kompeten-
cie od ostatnych tcastnikov dohody a tym na neho prechddza aj povin-
nost ich plnenia,

- niektory z tcéastnikov dohody sa zaviaze vykondvat tieto ulohy pre os-
tatnych ucastnikov dohody, ¢im ostdvaju prdva a povinnosti vsetkych
ucastnikov dohody nedotknuté.
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Dohoda musi obsahovat podstatné ndlezitosti ako je urcenie sidla spo-
lo¢ného tradu, urcenie poltu zamestnancov a spdsob financovania nd-
kladov. Je tiez dolezité vymedzenie vztahu k orgdnom jednotlivych obci
a urcenie mechanizmu rieSenia pripadnych sporov. Ako dalsie potrebné
ndlezitosti je treba dohodnut: obdobie, na ktoré sa dohoda uzatvdra,
pouzivanie a vyuzZivanie majetku, persondlna politika, spésob kontroly
vSeobecne a cez volenych kontrolérov, resp. komisie zastupitelstva. Do-
hoda vyzaduje suihlas prislusného krajského vradu. Spory, ktoré vzniknu
a nebudu vyriesené stanovenym mechanizmom, musia byt predloZené
na rozhodnutie prislusnému vradu (v tomto ndvrhu krajsky irad) a nd-
sledne na rozhodnutie sudu.

Vytvorenie uicelového zvizu obci

Obce a mestd sa spoja do zvizu pre spolocné plnenie uloh. Zviz obci
bude verejno-prdvnou korpordciou, ktord spravuje svoje zdlezZitosti
v rdmci zdkonov na vlastni zodpovednost. Prdva a povinnosti obci plnit
tlohy, pre ktoré bol ticelovy zviz vytvoreny, prejdii na zviz. Clenovia
zvizu sa dohodnu pred jeho vznikom na stanovdch. V stanovdch musia
byt uvedeni ¢lenovia, ulohy, ndzov a sidlo, pravidld financovania a zd-
leZitosti, ktoré zviz riesi, sposob zruSenia, Struktira a sprdva zvizu...
Stanovy zvizu musia byt schvdlené MV SR, resp. v pripade dekoncen-
trdcie kompetencie Krajskym tiradom. Orgdnmi zvizu budi zhromaz-
denie zvizu (najmenej jeden clen za kazdého ucastnika) a predseda

zvoleny zhromazZdenim.

Pracovno-prdvne spololenstvo, verejno-prdvna dohoda, resp. iucelovy

zviz by sa mali vytvdrat viade tam, kde je snaha o zabezpecenie, zvysenie

a sustavné zvySovanie poskytovania sluzieb, zvySovanie odbornej a profes-

nej urovne pracovnikov vo vybranych postoch a funkcidch vo verejnej sprdve,

napr. pravnik, ekoném, stavebny inzinier... Vzhladom na uvedené by preto

mali zo strany Stdtu fungovat v pociatocnej fdze isté motivacné stimuly eko-

nomického charakteru na vyuzivanie moznosti spoloéného zabezpelovania
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agendy vo forme impulzov ¢i ulav voéi subjektom, ktoré uvedené moznosti
budi realizovat.

V pripade, Ze obec nebude schopnd sama vykondvat alebo zabezpelovat vykon
sprdvnej agendy, ak je vykon naliehavy z dovodov verejného blaha a obec nie je
zapojend do Ziadnej z vysSie uvedenych foriem medziobecnej spoluprdce, prislusny
sprdvny orgdn ju vyzve, aby zabezpe(ila ndpravu a to v stanovenej lehote a vlast-
nymi silami, resp. prostrednictvom zmluvy s inou obcou, alebo cestou spolo¢ného
obecného tradu. Ak tak obec neurobi v stanovenej lehote, prislusny orgdn vydd
rozhodnutie (na zdklade predchddzajiicej dohody), ktorym urdi, ktord obec bude
tito agendu zabezpelovat, resp. vykondvat a tiez vysku a spdésob ndhrady, ktord
bude hradend z uctu obce voci ktorej bolo rozhodnutie vydané. Dotknutd obec sa
moéze voci rozhodnutiu odvolat na sud. Ku koncu kalenddrneho roka (tictovného
— Skolského) méze obec poziadat o zruSenie rozhodnutia a ak preukdze, Ze je schop-
nd sama zabezpecovat agendu, bude jej vyhovené. Moznym rieSenim je znovuob-
novenie institutu docasného plnenia ulohy (iiloh) obce patriacej do jej pésobnosti
orgdnom S§tdtnej sprdavy, ako bolo upravené v §5 ods.4 zdkona 427/1990 Zb.(uz
neplatny). Dékazné bremeno o preukdzani neschopnosti plnit si ulohy by mal znd-
Sat ten, kto iniciuje rozhodnutie. Zdrover bude potrebné preskimat moznost obce
Lodmietnut™plnenie tloh za inti obec a to napriek refunddcii ndkladov.

Medziobecnou spoluprdcou sa vytvoria organizacné, administrativne a per-
sondlne predpoklady pre decentralizdciu kompetencii v oblasti hospoddrskych
¢innosti, ale aj sprdvnej agendy na miestnu tiroveri. Z dovodu lahsieho prechodu
na zabezpecovanie tloh miestnou samosprdvou navrhujeme realizovat pilot-
né projekty vo vybranych obciach este pred plosnym odovzdanim kompetencii
miestnej samosprdve (v priebehu roka 2001). Prdvna tprava medziobecnej
spoluprdce bude rozpracovand v rdmci novelizdcie zdkona o obecnom zriadent,
resp. v samostatnom zdkone o medziobecnej (obecnej) spoluprdci. Pre ulahéenie
rozhodovania sa obci, ale aj v rdmci snahy o ¢o najvicsiu racionalizdciu zabez-
pecovania verejnej sprdvy odportcame na zdklade uvedenych kritérii, sidla, ako
potencidlne vhodné, ak sa obce a mestd rozhodni pre uzavretie zmluvy, resp.

dohody o spolocnom zabezpelovani tloh vyplyvajiicich zo zdkona.
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Pri zostaveni zoznamu sidiel sa vychddzalo z nasledovnych kritérii:

spddovost, dostupnost sidla, ktord by pre obéana nemala byt dalej ako 15 km,
sucasnd vybavenost sidla (zdkladnd $kola, zdravotnictvo... ),

minimdlna velkost 5 000 obyvatelov,

rovhomernost rozmiestnenia po vzemi SR,

re$pektovanie hranic vyssich tdzemnych a sprdavnych celkov,

reSpektovanie doterajsieho vyvoja osidlenia SR,

snaha o kontinuitu v zabezpelovani verejnej sprdvy.

V obdobi september 2004 — april 2005 sa v rdmci pripravy ndmetu na

komunalnu reformu uskuto¢nili stretnutia s odbornou verejnostou

(socioldgovia, regionalisti, geografi, pravnici, politolégovia) na pode nie-

ktorych slovenskych univerzit (Nitra, Preov, Kosice, Bratislava), na SAV

a na Urade vlady, s nasledovnymi nazormi, ktoré je vhodné zohladnit pred

rozhodnutim:

komunélna reforma je potrebnd, napriek tomu, Ze vystala otdzka, ¢ je
slovenska spolo¢nost pripravend na dal$iu reformu,

ponechanie rozdrobenej sidelnej §truktary a teda existencia velkého
poctu malych samospriv s moznostou dobrovolnej spoluprace, je iba
prechodnym rie$enim a odkladanim komunadlnej reformy do budic-
nosti,

je mozné pozorovat beznidej malych obci, mnohé z nich nezvlddaja
kompetencie,

existuje rezistentnost priestorovych $truktir (vid stanovisk4 starostov
a obcanov),

dévodmi pomalsieho postupu, najmi v pripade zlu¢ovania obci, st aj
vyjastiovania vlastnictva pody v katastroch obci, priprava pldnovacich
dokumentov, dorie$enie regionalneho $kolstva, zdravotnictva, social-
nych sluzieb, internetizacia, ale aj to ¢ast obci, ktoré st cielovou skupi-
nou reformy ziskali svoju pravnu subjektivitu a identitu po roku 1990

a je s nimi rok- dva potrebné pracovat,
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+ je privelky pocet poslancov, najmi v malych obciach je ,slaby aparat®

+ na Slovensku neexistuje solidarita medzi obcami, obce st skor konku-
rentmi,

+ je potrebné podporovat mikroregiondlnu spoluprécu,

+ neexistuje kratkodobé rie§enie problému, nie velka rychlost procesu,
etapizdcia, hladanie dohody elit,

+ dobrovolnost zdruzovania a zlu¢ovania je jedna z moznosti, ale mohla
by byt riadend ,tlakom zhora“, ekonomickou motivaciou, nepriamymi
pékami

+ ponechanie dobrovolnosti je prezentované aj ako nedostatok, ktory ne-
umozni, z hladiska geografie, optimdlnu priestorovt Struktiru tzem-
nej samospravy,

+ municipalizicia je nevyhnutnd, bude vsak na to potrebny dlhsi ¢as,

+ jevhodné prijat nie plosné, ale regionalne diferencované riesenie

+ jepotrebné zachovat vyvazenost politického systému a charakter miest-
nej demokracie (vztah zodpovednosti medzi ob¢anom a organmi obce,
funkcie zastupitelstva, priechodnost zmeny)

+ proces by nemal sposobit stratu identity obci (identita nerovna sa poli-
tickospravna jednotka)

+ je potrebné vytvorit istavny rdmec

+ nikdy to nepdjde bez zdkona, pri¢om v sti¢asnosti maji pravo na samo-
spravu iba obce (a vUo0),

+ proces by sa mal uskuto¢novat zdola, obce by mali hrat vyznamnu rolu

Z diskusie, z viacerych moznych variantov rieenia, vyplynula preferencia
potreby municipalizécie, ale po zohladneni zndmych nazorov ob¢anov a vo-
lenych predstavitelov obci, ako aj po zohladneni prebiehajiceho procesu de-
centralizacie sa vi¢$ina ucastnikov stretnuti priklonila v prechodnom obdobi
ku kombindcii zlu¢ovania obci a posilnenia medziobecnej spoluprace.

Sucasné uzemnospravne jednotky na Slovensku (vys$sie uzemné celky)

nezodpovedaju socidlne priestorovej organizcii spolo¢nosti. Nové trendy,
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vnutorné a vonkajsie vyzvy, poziadavky na efektivnejsie vladnutie, rozvoj
osidlenia, urbanizicia a suburbanizacia, nové tlohy, ale aj obmedzené ve-
rejné zdroje vytvaraju tlak na nové formy spravy tzemia a poskytovania
sluzieb. V suvislosti s potrebou zmeny sa diskusia, Gplne nezmyselne zuzu-
je na pocet vyssich uzemnych celkov, na optimalnu velkost obce, dokonca
sa objavuju ndmety uzakonit kompetencie/ funkcie, ktoré musi obec za-
bezpecovat, aby mohla byt spravnou jednotkou. Na druhej strane nedosta-
to¢nd spoluprdca obci zvy$uje negativny dopad prelievania efektu. Napriek
mnohym analyzam, podkladom, ndmetom sa o komunalnej reforme iba
hovori, resp. z ¢asu na ¢as sa spomenie jej potreba, ale niet ,politickej vole®

najst zhodu a zacat s jej realizaciou.

Je potrebné zbavit sa mytov
Pre akymkolvek rozhodnutim o komunélnej reforme je v prvom rade

potrebné oddelit viaceré myty od faktov:

Mytus €islo 1: zlu¢enim obci tieto zmiznu, stratia sa, stratia svoju
identitu

Tento mytus prichddza od odporcov zlu¢ovania, najmi z vidieka. My-
tus je to preto, lebo obce a komunity neodvodzuju svoju identitu z ¢iar na
mape, z hranic katastralnych tzemi. Ich identita je tvorena na zaklade zdie-
lanych hodnét, spolo¢nej histérie, opakovanim a zachovavanim uréitych
udalosti, ¢innosti a aktivit a preto sa aj identita méze v ¢ase menit. Nie
kazda komunita pritom musi byt samostatnou izemnospravnou jednot-

kou a napriek tomu si méze zachovat svoju identitu.

Mytus Cislo 2: pre¢o sa mame[obce] spajat s mestami, my dlhy
nemame, mesta ich maju

Mytus pochddza z vidieka. Je pravdou, Ze vac$ie mestd maja vicsie
dlhy, najmai kvoli starej a zanedbanej infrastrukture, ale tieZ plati, Ze vacsi-

na obyvatelov okolitych obci denne uziva infrastruktaru miest, pricom na
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jej zlepSovani finan¢ne vyrazne neparticipuje. Dokonca mnohé obce lezia-
ce v blizkosti miest ziskavaju ekonomické vyhody najmi z dévodu svojej
polohy. Otazka teda znie: ak sa obyvatelia okolitych obci nechci podielat
na dlhoch mesta maju pravo ziskavat vyhody z polohy, z bohatstva mesta,

z jeho prerozdelovania?

Mytus cCislo 3: velké mesta zabezpecuju ekonomicky Uspech

Je to top argument ,zlucovatelov®. Mestska politika je pritom plna
prikladov nekone¢nych sporov, ktoré vyustuju do straty ekonomického
potencidlu a straty investicii, do chatrania ba az zdniku miest. Roz8iro-
vanie miest o okolité obce to nevyriesi. Uspech ekonomického rozvoja
zavisi na inych faktoroch ako je velkost. Su to napriklad geografické pod-
mienky, konkurencieschopnost datiovej politiky, zru¢na a vzdelana pra-
covna sila. Koordinécia je sice délezitd, ale je mozna aj bez zlu¢ovania

spravnych $truktuar.

Mytus Cislo 4: Ciastkové zasahy vyrieSia problém

Zmenou vnutornych aj vonkajsich podmienok/okolnosti vzrasta tlak na
reformu $tatnych (vratane uzemnej samospravy) $truktir, na nové rozde-
lenie kompetencii a na financovanie. Preto je velmi déleZity koordinovany
pristup. Cielom nemdzu byt ojedinelé ,populdrne” riedenie (napr. zlu¢ova-
nie obci zdkonom, zrugenie VUC), alebo r6zne $pecifické predstavy (obec
musi mat najmenej xy obyvatelov aby efektivne hospodarila). Je potrebné
riedit podstatu problému a preto je nevyhnutny koncep¢ny pristup. Refor-
mu je potrebné rie$it najma nasadenim ekonomickych néstrojov, pretoze
ekonomika, ako prierezova disciplina, mé6ze prepojit rézne nazory: polito-

logicky, sociologicky, psychologicky, hospodarsky.
Mytus Cislo 5: obec je iba spravna jednotka

Obec je viac ako spravna jednotka. Zabezpeluje také sluzby obyvate-

lom, ktoré si tito nemézu zabezpedit sami, resp. Ziju v regiénoch kde nevie
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ich zabezpecit sikromny sektor. Obec pri vykone tloh vyuziva dostupné
zdroje na zabezpecenie sluzby/hodnoty a poziadavky na kvalitu a kvanti-
tu podliehajua neustalym zmenam. Zaroven plati, ¢im vykonnejsia je obec,
tym silnejsia je identifikicia obyvatelov s fiou a tym viac je akceptovana

ako zakladna jednotka $tatu.

Mytus €islo 6: zmenu k lepSiemu dosiahneme bez skimania
efektivnosti a tcinnosti

Pod efektivnostou rozumieme najmi vztah medzi nasadenymi pro-
striedkami/ zdrojmi a vysledkom, stupeil produktivity. Pod u¢innostou
prispevok na dosiahnutia ciela, miera /stupeni dosiahnutia ciela. Otdzkou
je & sa vobec zaoberame efektivnostou a G¢innostou opatreni, programov,
reformy. Hodnota za peniaze je prvou lastovickou na centrélnej drovni, ale

plati v plnej miere aj na miestnej a regionélnej trovni.

Mytus ¢islo 7: znizenim fixného poctu obci sa zvysi kvalita sluzieb
Argumentom proti fixnému poétu obci je skuto¢nost, Ze existuje rézno-
rodost v tlohach, v potrebich ludi, r6znorodost obci a mnohé iné organi-

zacné principy.

Mytus cislo 8: zli¢enim obci vyrieSime problém

Predstava, Ze sa problémy zlu¢enim obci raz a navzdy vyriesia je v roz-
pore s neustale sa meniacimi rdmcovymi podmienkami. Neexistuje opti-
malna velkost obce, ale optimélny pocet klientov pre poskytovanie sluzby

a ten nie je staticky, meni sa.

Mytus ¢islo 9: komunalnou reformou zaru¢ime uspech
Stav dne$ného ekonomického poznania, skiisenosti z inych §tatov ho-
voria, Ze doterajsie reformy nezaznamenali preukazatelny tspech a ak tak

iba v obmedzenych podmienkach.
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Mytus ¢Cislo 10: pristup ad - hoc je rieSenim
Nie je to pravda. Dévody a désledky sa dosledne nerozlisuju a v popredi
stoji subjektivny ndzor. Klasické pristupy st nedostato¢né a hodia sa iba

pre $pecifické pripady

Mytus cislo 11: malé obce musia poskytovat rovnaké sluzby pre
obcanov ako krajské mesta

Nie je to pravda. Malé obce rovnako ako krajské mestd maja pravomoc
poskytovat sluzby, ¢o neznamend, Ze to musia robit samostatne. Ak je nie-
ktoru zo sluzieb neefektivne poskytovat a obc¢ania obce ju nepozaduj, nie
je doévod aby to mala obec riesila, i ked ma zdkonnd moznost. A ak je vzne-
send poziadavka obc¢anov na jej poskytovanie, tak ma obec hladat ¢o naje-
fektivne;jsi sposob je poskytnutia, ¢i uz vlastnymi silami, spolupracou alebo

dohodou so stkromnym sektorom.
Zluéovat obce, ¢i nie?

Hlavny argumentom pre zlu¢ovanie sa ¢asto uvadza velkost obce

Najcastejsie uvddzanym dévodom pre zlucovanie je, Ze mnohé obce,
z dovodu svojej velkosti, nedokazu zabezpecovat tlohy. Statisticky existuje
tzv. ,U“ argument pri posudzovani velkosti obce a vydavkov na obyvate-
la. Z neho vyplyva, Ze najefektivnejsie by mali byt, podla réznych zahra-
ni¢nych $tudii, obce velkosti v rozpiti 3000 — 8000 obyvatelov. Institut
finan¢nej politiky zverejnil analyzu podla ktorej najnizsi podiel vydavkov
na spravu maju mestd velkostnej kategérie 20 — 50 000 obyvatelov. Exis-
tuja aj $tudie, ktoré poukazovali na to Ze z hladiska rozvoja a efektivneho
poskytovania sluzieb st na tom najhorsie mesta do 30 000 obyvatelov, op-
timélne funguja mesto velkosti okolo 100 000 obyvatelov a vac¢sie mesta
maju opit problémy s efektivitou vzhladom na rychlo rastice naklady na

Spravu a rozvoj.
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Nazor na nizku efektivnost malych obci je v8ak z viacerych dévodov roz-

poruplny:

+ zvySené ndklady a problémy malych obci nie st désledkom ich velkos-
ti, ale inych faktorov, ktoré maju na velkost vplyv: odlahld poloha, to-
pografické danosti, nizka hustota obyvatelov, ale aj napr. danovy sys-
tém, pricom fuziou sa tieto danosti nezmenia,

+ zlt¢enim viacerych malych obci nevznikne automaticky jednotnd silna
obec, ale konglomerét viacerych fragmentov(pévodnych obci), ktoré
maju uplne rozdielne zaujmy a problémy. Nevznikne zdujem o spolo¢né
problémy a klesd motivicia k aspornému vyuzivaniu zdrojov,

+ nedostatky malych obci pri poskytovani sluZieb, na ktoré sa poukazu-
je v suvislosti s ich velkostou, ktoré si vyzaduja va¢si atrakény okruh,
je mozné ¢asto dosiahnut spolupridcou, alebo poverenim zabezpecenia
ulohy inou obcou, alebo ,tretim® subjektom,

o vyssich ndkladoch u malych obci sa hovori najmi v stvislosti s vydav-
kami na spravu obce a v prepocte na obyvatela, alebo sa ¢asto poukazuje
na ich percentualny podiel na ich rozpocte. Casto sa jedna o ,povrch-
né“ porovnanie, lebo nie si porovnavané porovnatelné polozky a jedna
o také malé ¢iastky, ktoré si obcania schopni a ochotni zaplatit,

+ okrem nakladov existuja aj mnohé iné faktory pre spokojnost obyvate-
lov, ktoré skoér podporuja ,malost,

+ z doterajsich skiisenosti nie je mozné povedat, Ze zli¢enie ma pre malé
obce zmysel, vyznam. Snaha o optimalnu velkost obce je svojim sp6so-
bom nezmysel: ak by to platilo museli by sme vi¢sie mest4 delit,

+ hlavnou dvahou pri zlu¢ovani je, Ze pride k zniZeniu vydavkov na oby-
vatela. To v3ak nie je pravda. Samotnd ftzia stoji peniaze pretoze je po-
trebné vybudovat novi infragtruktaru. Zaroven po fzii je snaha budovat
spolo¢né poskytovanie sluzieb, pri¢om v kazdej pévodnej obci je snaha
dostat uroven a kvalitu sluzieb na Groven najvyssiu, ¢o vedie k dal$im na-
kladom. Problémom je aj to, Ze obce pred fuziou za¢nu investovat a budo-

vat s vedomim, Ze po fazii sa budii na splacani ich dlhov podielat vietci.
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V roku 2005 vypracovala SPU Nitra tidiu pre splnomocnenca vlady
pre decentralizaciu o vztahu medzi velkostou obce a $truktarou poskyto-
vanych sluzieb. Stidia mala odpovedat na hypotézu: ,,S velkostou obce sa
meni mnozstvo skutocne poskytovanych sluzieb v rdmci kompetencii danych
zdkonom. Pripadova $tudia v regiénoch Gemer a Spi§ sa realizovala na vy-
branej vzorke obci, roztriedenej do velkostnych skupin na zdklade metédy
prirodzenych zlomov. Tu st jej zavery:

+ vychodiskova hypotéza sa ako celok ukazala ako $tatisticky nepreukaz-
na (a< 0,05),

+ zanalyzy zaloZenej na Statistickom triedeni sa preukazali uréité zavislos-
ti velkosti obce a mnozZstva skuto¢ne vykonavanych kompetencii danych
zdkonom, ktoré je mozné interpretovat na Grovni regiénov Gemer a Spis,

+ prostrednictvom spolo¢nych tradovni sa realizuju kompetencie takmer
len s prenesenym vykonom $tatnej spravy a to iba v nevyhnutnom roz-
sahu (priemer suboru 7 %), obce si dobrovolne nezriaduju spolo¢né
uradovne s inym zameranim, nez aké im prikazuje legislativa,

« skdmané obce nevyuzivaju prenesené kompetencie (priemer suboru
63 %) z roznych dévodov, velmi ¢asto aj z doévodu, Ze sa nevyskytuje na
jej vykon poziadavka,

+ vybrané obce (priemer siboru 30 %) vykondvaju prevedené kompeten-

cie v rdmci vlastnej ¢innosti.

Predmetom $tudie nebolo hodnotenie efektivnosti a kvality poskytova-
nych verejnych sluZieb na miestnej drovni v rdmci samospravnych kompe-
tencii. M6Zeme iba naznadit poznatky ziskané pozorovanim pocas primar-
neho vyskumu:

+ rozhodovanie i samotny vykon kompetencii, najma v mensich obciach,
je ovplyvneny nevedomostou, neodbornostou, slabou informovanos-
tou a aj poru$ovanim zdkonnych ustanoveni,

+ velky rozsah réznorodej ¢innosti sa obce nesnazia riesit napr. spolo¢-

nym organizovanim ¢innosti, biza dobrovolnosti nie je motivujuca,
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+ rozhodujiacu tlohu v obci zohrava osobnost starostu, jeho schopnost
byt lidrom a vytvarat partnerské vztahy v obci i v regiéne,

+ v ramd primdrneho vyskumu sa preukdzala aj ur¢ita zavislost na vzdiale-
nosti obce od najblizsieho mesta, kde obyvatelia obce méZu uspokojit svoje
ndroky na miestne sluzby, exaktne viak tato zavislost nedokazujeme.
Zavery $tudie iba potvrdzuju tézu, Ze este nie su vycCerpané vietky iné

moznosti ako ,nasilné“ zlu¢ovanie obci.

Existuje vébec dopyt po zluCovani?

Néamety na zlu¢ovanie takmer vobec nevychadzaju od ob¢anov, dario-
vych poplatnikov. Najéastejsie ich presadzuju experti alebo niektori po-
litici. Najzretelnejsie sa proti zlu¢ovaniu vyslovuju zvoleni predstavitelia
miestnej samospravy, pretoze maju na to viaceré dévody, ekonomické, his-
torické, urcite aj osobné.

Vieme vobec ¢o chcii obdania? Aky maji ndzor na izemnospravne uspo-
riadanie? Povazuju to za délezité? Podporuja zlucovanie obci alebo spolu-
pracu? Bude ich to spéjat alebo rozdelovat?

Pri ndvrhu materialu na verejnt diskusiu v roku 2004/2005 vtedajsim
splnomocnencom vlady pre decentralizaciu boli vytvorené focusové skupi-
ny, z ktorych vystupov je zrejmé, Ze existuji obavy z tohto kroku. Odvtedy
sa v8ak obcanov, ako datovych poplatnikov, nie politikov, nikto na tdto

problematiku nepytal.

Aké su dévody tlakov na zlu€ovanie a ¢o sa oc¢akava?

Prehnané nadsenie viacerych politikov, ale aj expertov, moéze vychadzat

z nasledovnych aspektov:

+  rozdrobend $truktara obdi, je pre tych ¢o si od nej vzdialeni ($tatni uradni-
ci) velmi neprehladnd, ¢o komplikuje planovanie, hodnotenie... komplikuje
komunikéciu, preto snivaja o redukcii poc¢tu obci a ich optimélnej velkosti,

+ experti a poradcovia maji zdujem na fazidch, pretoZe sa jedna o velky pro-

jekt vo verejnom sektore, ktory moze byt dobre plateny. Poradcovia, exper-
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ti maju svojich posluchédcov nielen v $tatnej sprave, ale aj medzi mladymi

politikmi, alebo takymi ¢o hladaja nieco s ¢im by ziskali na popularite,

« v mensich obciach ziskavaju hlasy obyvatelov skér osobnosti, ktoré
ludia poznaju, miestne zoskupenia. Prislusnost k politickej strane nie
je, na rozdiel od vi¢sich miest, rozhodujuca. Preto vo viacerych $tatoch
presadzuja zlu¢ovanie obci politické strany, ktord chcu aj takymto pri-
stupom zvysit svoj stranicky vplyv ,na vidieku®.

Ti, ¢o zluCovanie presadzuji ocakéavaju nizsi pocet obci, ind $truktiru
obci, niz$i pocet volenych predstavitelov, viac stranikov, nizsi po¢et zamest-
nancov, usporu. Skdsenosti z inych $tatov (gvajéiarsko, Kanada... ) vsak
toto nad$enie nepotvrdzuji. Okrem toho kazdad zmena vyzaduje vstupné
naklady. V pripade zluc¢ovania obci (plati aj pre zlu¢ovanie alebo zvysenie
poctu vyssich uzemnych celkov) bude potrebné vykonat, okrem iného na-
priklad: legislativne zmeny, zmenu spésobu financovania, novy rozpocet,
zjednotenie dani a poplatkov, doriesenie platovych néleZitosti, vytvorenie
nového uradu a jeho $truktiry, zli¢enie majetku, doriesenie tcasti v spo-
lo¢nostiach, zjednotenie v oblasti podriadenych organizacii obci, ale aj nové
volebné obvody, pocty poslancov, prehodnotenie VZN. Néklady spojené so
zmenou sa budud dotykat infrastruktiry tradu a pracovisk, ludskych zdro-
jov (platy), finanénych sluzieb, spracovania nového izemného planu, novej
stratégie rozvoja, zlicenie podriadenych organizicii, dopravy, Zivotného
prostredia... Zo zahrani¢ia vyplyva, ze budu potrebné aj motiva¢né pro-

striedky a doba realizacie projektu je urcite viac ako dva roky.

Aké su dovody nespoluprace?

Argumentom pre zlu¢ovanie je ¢asto poukazovanie na nespolupricu
obci pri zabezpelovani sluzieb. Mélo sa vak otvorene hovori o dévodoch,
ktorymi mézu byt napriklad:

+ ekonomické vyhody spoluprace nie st pre miestnych politikov, pre po-
litické strany a zoskupenia dostato¢ne vysoké k tomu, aby sa rozhodli

pre takato zmenu, ktord ma svoje ekonomické, ale aj politické néklady,
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+ nie st vhodné rdmcové podmienky pre spolupracu, pretoze su¢asnu eko-
nomicka neefektivnost nezndsaji obce priamo a jej volené organy nie st

za stav priamo politicky zodpovedné (vyhovéraju sa na vladu, na ... ).

V projekte mestské regiény'® sme poukazali na dalsie bariéry spolupra-
ce medzi obcami, resp. medzi centrdlnym mestom/obcou a okolim, v mest-
skych regiénoch:

+ zlé pochopenie vyznamu spoluprice v mestskych regiénoch,

+ chybajuica spolupatri¢nost, ¢asto ako nasledok vyvoja poslednych desat-
ro¢i a ndrastu fragmentdcie a individualizicie,

+ nedostato¢na informovanost o vyhodach spoluprace,

+ rozdielne podmienky a nejasnost o pridanej hodnote spoluprace jed-
notlivych aktérov,

+ strach z obmedzenia flexibility a schopnosti konat nezavisle, zachova-
nie identity,

« neddvera v efekty spolupréce,

+ nedostato¢ny tlak, chybajica motivicia zo strany centrilnej vlady, ale
aj obyvatelov,

+ pociato¢né vydavky na kooperaciu a na realizdciu zmeny,

+ politicka struktara a vztahy.

Vzhladom na ekonomické aj politické ndklady zlu¢ovania obci je vhod-
nej$im pristupom pokdusit sa prioritne o odstrariovanie bariér a dévodov
nespoluprace. Rastici vyznam potreby spoluprice ma svoje dévody aj
v presune ¢oraz viac$ieho mnozstva dloh z centrdlnej irovne na mestd,
obce, regiény, ktoré sa nedaju efektivne zabezpecovat jednotlivymi obca-
mi, rozsirujuci sa akény priestor obyvatelov obci stvisiaci s rastiicou mobi-
litou, ale aj obmedzené verejné financie. Spolupraca by sa mala stat jednou

z priorit miestnej politiky.

15 Viktor Niziiansky: Roztrie$teny alebo spolupracujici mestsky regiéon, Komunalne
vyskumné a poradenské centrum, n.. Piedtany, januar 2017
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Mozné riesSenie: vytvorenie ,ucelovej obce“

Postupné znizovanie vyznamu hranic tzemnych celkov transforméciou
spolo¢nosti a zmenou chovania sa ludi, otvaraju otdzku ¢i by pre kazda
ulohu, ktora evidentne presahuje moznosti a hranice jednej obce nemala
existovat uplna volnost obci vytvorit $pecidlnu ,,obec pre tu / tie tlohy,
kde to bude efektivnejsie. Vychddzam z poznatku, Ze neexistuje optimalna
velkost tizemnospravneho celku (dokazuju to mnohé priklady zo zahrani-
Cia, ale aj Slovenska) rovnako ako neexistuje optimalna velkost vyrobného
podniku. Existuje optimélna velkost jednotky pre zabezpelovanie uloh,
ktoré maju obce (v st¢asnosti napr.: predskolské zariadenia, $koly, socidlne

sluzby, udrzba ciest... ).

Pri hladani vhodného riedenia je potrebné re§pektovat kritéria:
+ maximdlnej indtitucionalnej zhody medzi:
- nositelom rozhodnutia a nositelom nékladov (princip spojenia)
- nositelom rozhodnutia a uzivatelom (demokraticky princip)
- nositelom ndkladov a uzivatelom (princip ekvivalencie)
- prekrytie zabezpecovania konkrétnej ulohy, potrebnych kompeten-

cii/pravomoci a priamej zodpovednosti

Kombindaciou tychto kritérii je mozné dospiet k alternativam rieenia
(zoradené podla intenzity spoluprace od najslabsej po najsilnejsiu):
+  Zmluvna spolupréaca obci, ktord znamena volnejsiu spolupraca
+ ZdruZenie obci pre vybrané ulohy, intenzivnej$ia forma
+ Viacucelové zdruzenie obci
« Utelova obec, tzka forma zabezpelovania tloh pri zachovani pévod-
nych politickych obci

« Zlucenie obci

16 Pracovny nazov, v koncepcii decentralizacie sa uvddzalo slovné spojenie ucelovy
zvéz obci

REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE 115



Vzhladom na situiciu, argumenty, ale aj o¢akdvany vyvoj a trendy
v spolo¢nosti, nepovaZzujem za vhodné pristupit k plosnému zlucovaniu
obci. Aplikicia verejnopravnej korporacie — tcelovej obce, prehlbuje sucas-
ny systém medziobecnej spoluprace, re$pektuje platnu legislativu a pone-
chava na obyvateloch obci, aby sa sami rozhodli ¢i sa chcu spéjat s inymi
obcami alebo nie.

Névrhom rie$enia zabezpelovania tloh obcami cestou uéelovych obci
sa vraciame k ndmetu z koncepcie decentralizicie a modernizacie verejnej
spravy z roku 2000, kde sa odporucalo zabezpetovania kompetencii for-
mou ucelového zvizu obci, ako verejno - pravnej korporécie. Pritom nie
je nevyhnutné (oproti uvaham v roku 2000), aby v rdmci jedného zvizu/
ucelovej obce, boli vykonavané vietky kompetencie, ale obce sa méze by
sucastou roéznych zvizov obci / réznych uéelovych obci. Tento pristup za-
roveil umozni postupné a prirodzené formovanie regiondlnych $truktir
- mestskych regiénov, v ktorych nebudu vopred definované hranice, ale
tie budd vysledkom prirodzenych vztahov medzi centrom a jeho spiddovym
uzemim. Toto rieSenie ndsledne umozni nahradit stic¢asna $truktiru vys-

$ich tzemnych celkov.

Ucelova obec™
je verejnopravna korporacia'®, ktora je s politickymi obcami na jednej

urovni. Na rozdiel od politickej obce ide o $pecializovani obec pre niekto-

17 Vychodisko: FOCJ (Functional, Overlapping and Competing Jurisdictions,) a prace
prof. Reinera Fuchsbergera, Universitit Fribourg, Svajéiarsko
Funk&nymi, prekryvajicimi sa a medzi sebou stitaziacimi spravnymi jednotkami sa
nesnazi riesit prelievanie rozsirovanim spravnych celkov. Ide o etablovanie flexi-
bilnych, variabilnych jednotiek, ktoré poskytuju $pecifické sluzby pre obmedzeny
pocet ob¢anov v jasne vymedzenom priestore/tizemi. Ob¢ania st ¢lenmi viacerych
takychto jednotiek, spolurozhoduji o ich vykonoch a vydavkov a volia organy. Jed-
notky st ¢asto v konkurencii. V idedlnych podmienkach sa da tymto pristupom ob-
medzit problém prelievania uzitku.

18 Slovensky pravny poriadok — i si¢asnd prax — pozna viacero foriem medziobecnej
spolupréce, napriklad:
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ré tlohy, napr. technicka infrastruktara, hospodédrenie s odpadom, verejna
preprava, bezpecnost, socidlne veci, kolstvo... Od zdruZeni obci sa odlisuja
tym, Ze v danej oblasti méze mat dafiovi pravomoc, obéanmi volené orga-
ny a vlastné néstroje priamej demokracie (napr. referendum). U¢elova obec
umozni politickym obciam zabezpecovat ich potreby spolu s inymi obcami
na dobrovolnej baze, pricom mézu

+ byt zachované stcasné, viactcelové koopera¢né formy,

alebo sa mézu

+ vytvorit nové jednotky, podla oblasti, pre zvy$enie synergického efektu.

Vytvorenie tcelovej obce s jasnymi ulohami, kompetenciami a zodpo-
vednostou minimalizuje problémy, ktoré vznikaju pri ucelovych zdruze-

niach a inych formach kooperacie - corporate governance problémy. Umoz-

+ spoloé¢ny fond (§ 7 ods. 6 druha veta zdkona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
v zneni neskorsich predpisov /dalej len ,,zadkon o obecnom zriadeni®/),

«  zdruZovanie prostriedkov (§ 7 ods. 5 zakona o obecnom zriadeni),

+ obchodné spolo¢nost (§ 56 a nasl. Obchodného zékonnika), spravidla spolo¢nost
s ru¢enim obmedzenym (§ 105 az 153 Obchodného zdkonnika) alebo akciova spo-
lo¢nost (§ 154 az 220a Obchodného zdkonnika),

« druzstvo (§ 221 az 260 Obchodného zakonnika),

« zmluva o zdruZeni (§ 829 aZz 841 Ob¢ianskeho zadkonnika),

+  zdruzenie obci poskytujuce vieobecne prospesné sluzby (zakon ¢&. 213/1997 Zb.
o neziskovych organiziciach poskytujice verejnoprospesné sluzby v zneni zdkona
¢.35/2002 Z. z.),
zmluva uzavreta na uéel uskuto¢nenia konkrétnej ilohy alebo ¢innosti (§ 20a zako-
na o obecnom zriadeni), napr. zmluva o zriadeni spolo¢ného obecného uradu (§ 20a
ods. 3 zdkona o obecnom zriadeni), zmluva o hlavnom kontrolérovi viacerych obci
(§ 18b zékona o obecnom zriadeni)

«  zdruZenie obci (§ 20b zédkona o obecnom zriadeni),

+ dohoda o spolupréci s obcou/obcami inych stitov (§ 21 zakona o obecnom zriadeni),

« ¢lenstvo v medzindrodnom zdruZzeni obci (§ 21 zdkona o obecnom zriadeni),

+ dohoda (zmluva) verejnopravneho charakteru, napr. dohoda o zluZeni obce (§ 2a
ods. 2 zdkona o obecnom zriadeni), dohoda o rozdeleni obce (§ 2a ods. 6 zadkona
o0 obecnom zriadeni), pisomna dohoda o spolo¢nom hasi¢skom zbore (§ 33 zdkona
¢.314/2001 Z. z. o ochrane pred poziarmi v zneni neskorsich predpisov),

«  z4ujmové zdruZenia obci (¢l. 66 Ustavy Slovenskej republiky, § 20f az 20j Ob¢ian-
skeho zakonnika).
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nuje zniZenie poctu institicii na miestnej drovni, ¢o zvysi transparentnost
a efektivnost, ale aj odblokovanie reformnych projektov, pri ktorych exis-
tuje iba volba medzi zli¢enim a samostatnym vykonom kompetencii. Pri-
tom sa zachovaju osved¢ené zakladné principy organizicie §titu: priama
demokracia, finan¢néd transparentnost, priama zodpovednost orginov,

princip subsidiarity.

Na ¢om je zalozena ucelova obce?
Na 4 principoch: funkénost , presah cez hranice obce, konkurencia, ve-

rejnopravna korporécia.

Funkénost

Hlavnou myslienkou je koordinicia ponuky a dopytu cestou $peciali-
zacie. To umozni aj efektivnejsie nasadenie nadstavby (budovy, IKT, ale aj
personalnych vydavkov). Na rozdiel od multifukéného poskytovania tloh
jednotlivymi obcami je mozné dosiahnut vyssiu efektivitu v rozli¢nych
oblastiach. Vychadzame z toho, Ze spravne celky maja zabezpedovat svo-
je ulohy efektivne a teda plati, Ze ¢im viac sa prekryvaji ponuka a dopyt
po sluzbe, tym lepsie. Ak obec zabezpecuje velké mnozstvo dloh existuje
pre oblana problém orientovat sa v tom, posudzovat efektivitu poskyto-
vanej sluzby a namietat, prejavovat svoju nespokojnost. Ak by sme vsak
multifunkénost obec nahradili sustavou, katalégom jednotlivych sluzieb,
bolo by omnoho lahsie zapojit ob¢ana do procesu. Z ekonomického hla-
diska existuju pre rozne sluzby (8kola, hasi¢i, socidlne veci, odpad, vodo-
vod, kanalizacia... ) rézne vychodiska pre efektivitu ich zabezpecovania.
Pre kazdu z tychto sluZzieb, ak ich mdm zabezpecovat verejny sektor by
preto bolo potrebné nastavit osobitny organiza¢ny model a osobitné dane
a poplatky. V praxi by to znamenalo, Ze pre kazdu oblast vznikne osobitna
uzemnospravna jednotka, bez toho aby sme de$truovali sticasnu $truktiru
politickych samospravnych obci, ¢&im sa odstrdnia aj doterajsie externality,

znizia sa ndklady, nebudu potrebné osobitné tpravy pre rézne velkosti...
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Presah cez hranice obce
Existujd dva mozné scendre:

1. obcan sa sam rozhodne do ktorej spravnej jednotky bude patrit, neza-
visle od svojho miesta a bydliska a pracoviska (persondalny princip)

2. Prislunost k spravnej jednotke je dana trvalym bydliskom ob¢ana (te-

ritoridlny princip)

Zavhodnejsi povazujeme teritoridlny princip ¢o znamend, Ze obec méze
byt sti¢astou rozli¢nych ucelovych/$pecializovanych obci, zdroven teda tiez
plati, Ze obec méze ponukat svoje sluzby réznym $pecializovanym obciam.
V zasade ide o to, Zze model ucelovej obce nie je silne viazany na organizac-

nu formu.

Konkurencia

Musia existovat dva mechanizmy: moznost vystipenia a moznost hla-
sovania. Tieto mechanizmy umoznuji dva rézne druhy konkurencie. Moz-
nost vystipenia umoziiuje ob¢anom, celej obci, ak st nespokojni s poskyto-
vanim sluzieb zmenit preferenciu a stat sa st¢astou inej spravnej jednotku.
Ak by to napriek nespokojnosti obéanov obec neurobili (asi by neziskali
vac§inu), mézu opustit obec nespokojni oblania a usadit sa tam kde st ich
preferencie lepsie naplnené. MozZnost hlasovania je zaloZend na volebnom
prave v ramci $pecializovanej obce, ¢o umoziuje v pripade nespokojnosti

s plnenim tloh zmenu.

Verejno prdvna korpordcia

Nositel dlohy bude mat zodpovednost pred ob¢anmi a preto by mal byt
zalozeny v sulade s verejnym pravom, bude mat zvrchovanost a pravo vy-
nucovania. Nezavislost takejto obce je mozna iba v pripade dariovej pravo-
moci, pretoze iba vtedy mézu mat pravomoci priamej demokracie a¢inok.
Nebude vsak zakonom stanovend povinnost zabezpecenie tlohy obcou. Je

treba rozliSovat medzi pravomocou a povinnostou.
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Charakteristika ucelovej obce
+ Ak4 velka m4 byt ucelova obec?

Utelova obec zahtfia iizemia prisltuchajucich obci, ktoré sa dobrovolne
rozhodli spolo¢ne zabezpedovat vybrané tlohy (bottom up). Zo strany §ta-

tu neexistuje preddefinovand $truktura tloh a ani velkost jednotiek.

+ Kolko obci by malo byt siucastou tcéelovej obce?
Neexistuje optimalny pocet obci, ¢i to budi 2 alebo 80 zélezi od dohody

a efektivity zabezpelovania dlohy.

+ Od ¢oho zavisi velkost ucelovej obce?

Je to variabilné podla tlohy, potrieb a inych kritérii spoluprace. Nee-
xistuje §tatny tlak na obce, aj ked v praxi sa to méze stat, Ze ekonomické
aspekty vytvoria tlak na spolupricu. Kritérid efektivneho vykonu sluzby su

dolezitejsie ako ,estetické” aspekty.

« Aké ulohy ma zabezpecovat ucelova obec?

Vietky tlohy ¢o doteraz plnili obce a VUC budi plnit obce. U¢elova obec
plni kazdu tlohu na ktorej sa zhodli ¢lenské obce a ktord bola na téelova
obec prenesend z obci. V praxi to budd najmi tlohy, ktoré maju velké vy-
davky/podiely na rozpocte, ¢i uz z dévody investi¢ného alebo prevadzkové-
ho. Stat nebude uréovat tieto tlohy, ide o vyuzitie sance, velkosti a vyhod
spolupréice. Nanajvy$ §tat moze nepriamo (legislativou, finan¢nym vyrov-

navanim) vytvarat podmienky pre spolupricu.

+  Kolko tloh méze byt prenesenych na tcelovi obec
Moéze to byt jedna, ale aj vietky tlohy, podla potrieb a voéle ¢lenskych
obci. Cize obec si méze nechat jednu alebo dve - tri tlohy, ktoré si pre fiu

dolezité a ostatné riesit v ucelovej obci.
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+ Ako to je s demokratickou zodpovednostou?

Pre ucelovu obce platia tie isté pravidld ako pre politicka obec, otdzky
volieb, referenda... teda zvoleni predstavitelia musia skladat a¢ty ob¢anom.
Ob¢ania s politickymi pravami v ¢lenskych obciach vytvaraja spolo¢ne or-

gan (-y) ucelovej obce, na zdklade volebného systému.

+ Ako sa budu tvorit urady ucelovej obce?
Pretoze korporacia ma $pecifické ciele, nebude exekutiva/urad tvoreny
na zaklade politickych dohéd, ale skér na baze vyberu odbornikov pre danu

oblast a nastavenych kritérii

+ Aké bude organizicia ucelovej obce?

Ucelova obec méoze mat zastupitelstvo, ale moze existovat aj bez neho
(spravna rada a dozorna rada z volenych predstavitelov politickych obci, me-
novany riaditel spravnou radou, kancelaria). Volba formy bude ponechand na

¢lenoch zdruZenia, ¢im sa predide umelo a zo zdkona vytvaranym organom.

+ Nebudd potrebné zmeny aj v pévodnych obciach?

Utelova obec moze byt platformou aj pre ¢ast politickej obce, najma
v pripade velkych miest, ale aj v pripade ,roztrisenych“ obci. Casti mesta,
obce sa moézu rozhodnut spolupracovat s inou obcou ako je ich p6vodna
politickd obec. Takto sa mézu ¢asti obce prihlasit k spolupraci v réznych

kompetenciach s réznymi obcami.

+ Nieje to iba ,staré vino“ v novom obale?

Utelova obec je inovativny model medziobecnej spoluprace, ktory sa
opiera o overené principy organizicie §tatu (priama demokracia, finan¢na
transparentnost, priama zodpovednost organov,. subsidiarita) a na druhej
strane zahftia su¢asné trendy (orientécia na ulohy, potencial pre flexibilnu
spravu, optimalne zvi¢3ovanie sa... ), ale aj spominané tlaky na zmenu, pri-

¢om existujuce $truktary §tdtu mézu byt modernizované menej radikdlnou
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formou. Je to posilnenie spolo¢nych obecnych tradov (SOU) o demokratic-

ka kontrolu vykonu ich dloh s moZnostou rozsirovania tloh

+ Ako budu financované ucelové obce?

Zo zdrojov politickych obci, ktoré sa prenest na ucelovi obce podla
$truktdry a rozsahu tloh. Zmeni sa systém finan¢ného vyrovnavania poli-
tickych obci, rovnako ako systém 8kolskych normativov. Finanéné vyrovna-
vanie nebude podla vzorca, podla kritérii, ale na zdklade finané¢nej sily obce
(nie na 100%)". V ramci $kolského normativu sa odstrania vietky vynimky

z hladiska velkosti 8koly, vzorec bude nadalej obsahovat ostatné $pecifika.

Rozdiel medzi ,,uCelovou obcou* a zlticenim obci

Zatial ¢o pri zlueni obci prichddza k likvid4cii pévodnych politickych
obci, ktoré sa zludia do jednej, s jednym politickym orgdnom, v pripade
,<acelovej obec” st vietky politické obce zachované, ale vytvaraju v jednotli-
vych kompetenciich a na dobrovolnej baze novy subjekt, na ktory prenesa
vykon konkrétnej kompetencie a zvolia si spdsob ako budu spolo¢nu uce-
lovi obec spravovat. Jednd sa de facto o dalsiu formu miestnej samospra-
vy, ktord bude fungovat na urovni pévodnych politickych obci, pri¢om jej
velkost a hranice budt vychddzat z efektivity zabezpelovania tlohy. Pred-
pokladom je zmena spdsobu financovania obci a minimalizicia prerozdelo-

vania verejnych financii, ¢im sa vytvori tlak na spolupracu.

Priklady vytvorenie ucelovych obci

Obce mézu vytvarat icelovi obec pre jednotlivé kompetencie. Hranice
ucelovych obci sa mézu, ale nemusia v jednotlivych kompetenciach vzdy
prekryvat. Priklady ucelovej obce:
Skolskd obec: materské skolky, zakladné gkoly, odborné gkoly, gymnazia,
umelecké skoly...

19 Bude podrobnejsie rozpracované v nasledujtcej ivahe o novom spésobe financova-
nia obci
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Technickd infrastruktira: cesty, technické sluzby, sprava nehnutelnosti,
viacucelové haly, odpadové hospodarstvo(existuje zatial zmluvna dohoda),
zasobovanie vodou (uz existuje), odkanalizovanie (uz existuje), planovanie...
Bezpecénost: hasidi, policia, civilnd ochrana...

Socidlne veci: detské domovy, domovy déchodcov, opatrovatelska sluzba...

Vysledok

Vytvorenim u¢elovych obci nezasiahneme do sicasnej $truktary poli-
tickych obci. Nakolko tcelové obce sa budu tvorit tak, aby konkrétne ulohy
zabezpecovali ¢o najefektivnejsie je mozné presunut na obce aj dalsie alohy
(kompetencie), ktoré doteraz zabezpecovali vyssie uzemné celky a miestna
Statna sprava.

Stcastou zmien je zru$enie instititu ,prenesenej pésobnosti vykonu
$tatnej spravy na obce®, a najmi zmena financovania, zvy$enie finan¢nej
zodpovednosti obci, pretoZe obce musia zndsat priamo doésledky svojich
neefektivnych rieseni (ak ani zmena financovania nepomoéze, treba pristua-

pit k riadenej spolupraci).

Ako na to
Realizaciu je moZné uskutolnit pomocou piatich, vzdjomne prepoje-
nych, krokov:
1. prehodnotit kompetencie, ¢o znamena:
a) presun vybranych kompetencii z VUC na obce
b) presun vybranych dloh miestnej §tatnej spravy na obce, vritane
uloh vykondavanych v ramci preneseného vykonu pésobnosti $tatnej
spravy
¢) zru$enie reZimu preneseného vykonu posobnosti §titnej spravy
2. ponechat na obce, aby sa rozhodli ¢o vietko presunt na stkromny sek-
tor a ¢o budut zabezpecovat v rdmci i¢elovej obce, alebo samostatne
3. ponechat na obce aby sa rozhodli s kym a v akej forme budu ulohy za-

bezpeclovat (integriciou alebo dezintegra¢ne zvysenou spolupracou)
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4. ponechat na obce, aby sa rozhodli ¢i budt mat volené alebo delegované
organy v ramci ,ucelovej obce”

5. zmena financovania obci
a) posilnenie skuto¢nych vlastnych prijmov obci
b) obmedzit prerozdelovania $tatnych dani (finané¢ného vyrovnéavania)

a zmenit spésob

Viem si predstavit, Ze velka cast ob¢anov si nevie predstavit ako na Slo-
vensku méze fungovat dobrovolna spolupréica obci s jasnym ciefom: kvalitne
a efektivne poskytovat sluzby svojim ob¢anom. Ozyvalo sa a existuje vela kri-
tickych hlasov k doteraj$iemu fungovaniu spolo¢nych obecnych tradov a vébec
k spolupraci. O bariérach som sa uz zmienil. Napriek tomu som presvedéeny
o tom, Ze ,to chce ¢as” a Ze je mozné pri aplikacii konceptu ucelovej obce dis-
kutovat aj o nizsie uvedenej alternative v pripade, ak by k efektivnej spolupraci
neboli obce ochotné pristipit a takato spolupraca bude z hladiska sir$ich vzta-

hov pre fungovanie konkrétnej kompetencie efektivna a nevyhnutna.

Alternativa k bodu 3:%°
Schvalit zdkon o povinnej spoluprici vo vybranych oblastiach, ktoré
maju vyznam pre region alebo $tat* a stanovenie optimaélnej kapacity uzi-
vatelov(pocet obyvatelov) pre plnenie kompetencie / dlohy napr.:
+ podpora hospodérskeho rozvoja a odborné kolstvo
+ planovanie a rozvoj uzemia
+ regiondlne dopravné planovanie a manazment dopravy (IDS)
+ sprava, udrzba a vystavba ciest II. a III. triedy

+ ochrana proti Zivelnym pohromam

20 Alternativa k bodu 2 je krajnym rieSenim ak sa ukédze, Ze obce nie st ochotné spolu-
pracovat

21 Prikladom zo zahrani¢ia méze byt zdkon o metropolitnom regiéne Frankfurt/Rhein
- Main z 8.marca 201, ktory predpisuje konkrétne oblasti spoluprace miest, obci
a krajov, alebo namety z Finska
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Reforma ustrednych organov

Jednou z hlavnych bariér efektivnej verejnej spravy a rozvoja Slovenska
je okrem nevhodnej vertikalnej delby pravomoci a zodpovednosti rozde-
lenie kompetencii a §truktura ustrednych organov $ttnej spravy, vratane
ich podriadenych organizacii. Zakon ¢. 575/2001 Z. z. tzv. kompetencny
zdkon nesystémovo rozdeluje kompetencie medzi institdciami, je zdrojom
duplicit a nezohladiiuje vzdjomné suvislosti. Dévodom zlého zdkona su za-
ujmy politickych stran, ktoré, najma v koali¢nych vladach, chceli mat ¢o
najvacsi vplyv. Prikladom je zodpovednost za rozvoj regiénov, kde po vy-
tvoreni Ministerstva regionalneho rozvoja v roku 1999 bolo toto nasledne
zrudené (paradoxne za vydatnej pomoci tych stran, ktoré ho vytvorili) pod
vplyvom vysledkov novych volieb a rozdelenia ministerstiev. Regionalny
rozvoj sa nasledne dostal do kompetencie siedmych ustrednych organov
$tatnej spravy a poradného organu: ministerstva dopravy a vystavby, mi-
nisterstva pédohospodarstva, ministerstva vnutra, ministerstva zivotného
prostredia, Urad podpredsedu vlady pre investicie a informatizaciu, sekciu
regionalnej politiky na Urade vlady a splnomocnenca vlady pre znevyhod-
nené okresy. Ak k tomu priradime dalsie institicie miestnej $tatnej spra-
vy, mestd, obce, vyssie tzemné celky je zrejmé, Ze koordinécia zaberie viac

¢asu ako priprava a nasledné rie$enie dloh.

V roku 2000 bol vypracovany audit ustrednych organov $titnej spravy
a ich podriadenych organizicii, v ktorom sa odporucalo reformovat §tatnu
spravu v dalsom volebnom obdobi v stlade s nasledovnymi moZnostami
a tézami roz¢lenenymi do Styroch skupin:
1. Instituciondlna reforma dstrednej $titnej spravy:

a) jednotny pravny ramec pre ustrednu $titnu spravu

b) odbiravanie exekutivnych funkcii na ministerstvach a ich désledny

prenos na iné pravnické osoby
¢) znizenie poctu ¢lenov vlady a zniZenie poc¢tu ministerstiev na 13 -

14, o.i. napriklad:
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ii.

iii.

iv.

zlilenie ministerstva hospodarstva a ministerstva dopravy, tele-
komunikacii

zru$enie vtedajsieho ministerstva vystavby a regionalneho roz-
voja (zrealizované)

zlilenie ministerstva §kolstva a ministerstva kultury
vytvorenie ministerstva znalostnej ekonomiky

vytvorenie ministerstva pre informatiziciu (v st¢asnosti pod-
predseda vlady, ktory prevzal aj dlohy regionalneho rozvoja a eu-

rofondov)

d) zniZenie poctu ostatnych ustrednych organov titnej spravy (kon-

krétne navrhy), prechod pod ministerstva

i.

ii.

ii.

iv.

V.

urad jadrového dozoru ako podriadeny orgidn pod ministerstvom
hospodarstva,

urad priemyselného vlastnictva ako podriadeny organ pod mi-
nisterstvom spravodlivosti,

urad geodézie, kartografie a katastra ako podriadeny organ pod
ministerstvom pédohospodarstva,

urad pre ochranu osobnych udajov ako podriadeny organ pod mi-
nisterstvom vnutra

Statisticky urad ako podriadeny orgdn pod ministerstvom financii

2. ZvySenie kvality $tatnej spravy

3. Podnikanie statu:

a) corporate governance $tatnych akciovych spolo¢nosti, vztah s roz-

poctom a zabezpeéenie primeraného vynosu pre vlastnika

b) zrusit vietky $.p. a bud sprivatizovat alebo z nich urobit $titne ak-

ciové spolo¢nosti

4. Iné kroky v oblasti verejného sektora:

a) Univerzélnost socidlneho poistenia

b) Plna funkcionalita systému spolo¢ného obstardvania pre vybrané to-

vary a elektronizacie verejného obstardvania vo v8etkych rezortoch

¢) Rozvoj systému public private partnership (PPP)
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V ¢ase vypracovania auditu, ktory nasledoval po schvaleni vladnej kon-
cepcie decentralizicie a modernizécie verejnej spravy, sa uvaZzovalo s roz-
delenim kompetencii a zodpovednosti tak, ako boli v Koncepcii nastavené.

Realizacia auditu ako celku sa neuskutoénila.

Odporucania pre institucionalnu zmenu ustrednych organov
Statnej spravy

Zmena, nové rozdelenie kompetencii, si vyziada prispdsobit $truktaru
ministerstiev a ostatnych institucii podliehajucich centralnej vlade, je teda
nevyhnutné prijatie nového kompetenéného zakona.

Vzhladom na névrh prerozdelenia kompetencii, ale aj vo vizbe na ocaka-
vané trendy a budtce vyzvy povazujem za vhodné zdsadne zmenit $truktiru
apocet ministerstiev, rovnako ako aj pocet a struktiru im podriadenych organi-
z4cii. Takdto zmena si vyzaduje omnoho viac priestoru a argumentov, ¢o nie je
ciefom tejto uvahy. Napriek tomu si dovolim nazna¢it smer méjho uvazovania.

Kone¢ny stav predpoklada existenciu Uradu vlady Slovenskej republiky
a 6smych ministerstiev. Cielom by mala byt integracia agendy, jej jasné roz-
delenie a oddelenie vykonu agendy od jej kontroly.

V rdmci tejto tvahy ministerstvo vnutra, na rozdiel od su¢asného stavu,
bude plnit najma tlohy dohladu a dozoru na zabezpelovanim sluzieb inymi
tstrednymi orgdnmi v prospech obyvatelov a podnikatelov. Urad vlady sa
stal najmi servisnym pracoviskom pre predsedu vlddy a vladu ako celok

a nezabezpecoval iné agendy, ktoré st rozdelené medzi iné ministerstva.

Rémcovy popis navrhovanej zmeny:

1. Urad vlady, ¢leneny na tsek predsedu vlady, usek vlady, tsek informaci
a komunikécie a tsek ochrany dat by plnil dlohy: planu legislativnych
uloh, pripravoval a zabezpecoval rokovania vlady, informoval o vysled-
koch rokovania vlady, mal na starosti kontrolu dodrziavania Iudskych
prav, volby, publicitu, preklady, spravu budov, organizoval by politické
diskusie a zodpovedal za ochranu dat a otvorené data...
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2. Ministerstvo zahrani¢nych veci a eur6pskych zalezZitosti: generalny sek-
retaridt, zahrani¢na politika, trad pre eurdpske zaleZitosti, urad pre
ludské prava, konzularne sluzby, zahrani¢na pomoc...

3. Ministerstvo (vnutra) zastre$ujuce dohlad $tatu nad ¢innostou verejnych or-
ganov: generalny sekretariat, rad pre rodovid rovnost, urad pre kultary, trad
pre socidlne veci, $tatny archiv, trad pre metrolégiu a klimatolégiu, drad pre
verejné zdravotnictvo, veterindrny urad, tatisticky urad, trad pre socidlne
poistenie, SUKL, narodné mutizeum, divadlo, $titna podpora kulttry...

4. Ministerstvo obrany a bezpe¢nosti a §portu: generalny sekretariat, tajné
sluzby, obrana, rad pre vyzbrojovanie, kartografia a topografia, urad pre
civilntt ochranu, kontrola zdkazu biologickych zbrani, urad pre $port...

5. Ministerstvo spravodlivosti a policie: generalny sekretariat, arad pre
migraciu, urad pre spravodlivost, policia, urad pre ochranu dusevného
vlastnictva, drad pre normalizaciu, metrolégiu a skigobnictvo...

6. Ministerstvo financii a verejnych vydavkov: generalny sekretariat, sek-
retaridt pre zahrani¢né finan¢né otazky, finan¢na sprava, personalny
urad (trad pre §tatnu sluzbu), dariova sprava, colna sprava, urad pre in-
formacie a telekomunikécie, rad pre $tatne stavby a logistiku, finanéna
kontrola, socidlne poistenie §tatnych zamestnancov...

7. Ministerstvo ekonomiky, investicii a vzdeldvania: generalny sekretari-
at, sekretariat pre hospodarstvo, sekretariit pre vzdeldvanie, vyskum
a inovécie, polnohospodarsky trad, drad hmotnych rezerv, trad pre by-
vanie, cenovy urad, komisia pre sitaze, trad pre vysoké skolstvo, urad
pre odborné vzdeldvanie, komisia pre technoldgie a inovacie, trad pre
reguldciu sietovych odvetvi...

8. Ministerstvo zivotného prostredia, energetiky, dopravy a komunikicie:
generdlny sekretariat, trad pre dopravu, drad pre civilné letectvo, urad
pre energetiku, cestny urad, komunika¢ny drad, urad pre Zivotné pros-
tredie, trad pre priestorovy rozvoj, irad jadrového dozoru

9. Ministerstvo zdravotnictva a socidlnych veci: generadlny sekretariat,

urad pre zdravotnictvo, trad pre socidlne veci
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AKO ZMENY PRESADIT

Ako sa da presadit zmena systému, ktory desatrocia vyhovuje politic-
kym strandm? Nepostavia sa ti, ¢o maji manddt zmenu pripravit a realizo-
vat, tak ako vzdy doteraz, proti?

Problém presadit akukolvek zdsadnd zmenu plati vieobecne. Prichddza
k prerozdeleniu moci, vplyvu, majetku, financii a bolo by asi velmi naivné
mysliet si, Ze je to mozné cestou moralnych apelov na jednotlivych politi-
kov, alebo strany, ktoré vznikaja preto, aby presadzovali svoje zdujmy a vy-
uzivali na to svoju moc a nastroje s tym spojené.

Problémy v spolo¢nosti viak narastaju. Otvéraji sa noznice medzi poZia-
davkami, potrebami obc¢anov a schopnostou reagovat na ne zo strany vlad-
nucich stran. Je preto vzdy iba otdzkou Casu, ked sa situacia opit dostane
do stavu, Ze sa sformuje kritickd vac¢$ina presadzujica zmenu vlady. Prvotné
impulzy nemusia byt, a vi¢$inou nie sy, od ,,zabehnutych® politickych stran.
Tie, najma ak s pri moci, hldsaju, ze bez nich to nejde, Ze oni s tou jedinou
istotou, stabilizujucim prvkom. Reaguju az vtedy, ked citia $ancu profitovat

70 zmeny a preto chct by pritom. Casto zohravaju délezita tlohu mimovlad-
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ne institacie, ktoré s schopné mobilizovat obc¢anov, aj takych, ¢o neveria po-
litickym strandm. Prikladom na Slovensku bolo obdobie pred volbami do NR
SR vroku 1998, ked obtianske iniciativy, predstavitelia miest a obci vytvorili
zaklad pre nasledny volebny uspech politickych stran.

Ovela vaznej$im problémom je, Ze Gstavny a zdkonny ramec, ktory ob-
medzuje moznost presadzovat verejny zdujem, nemoéze dlhodobo preZit.
Bez zmeny politického systému sa teda ned4 hladat odpovede a riesenia na
sticasné a najmi budice problémy, najmi ak vnimame a nepovaZzujeme za
,bludy“ nové vyzvy a trendy a ak chceme zit v slobodnom §téte.

Politicky systém sa odvija od Ustavy, od prijatia ktorej, uplynulo dvad-
satpat tokov. Preto dozrel ¢as na jej komplexné postudenie aj z pohladu bu-
dtcnosti. Ustava bola dobrym zikladom pre vznik a prvé roky existencie
nového Statu. Medzitym vsak vyvoj, nielen na Slovensku, ale aj na celom
svete, doznal zmien a dalsie zmeny je mozné o¢akavat. Tak ako kedysi zd6-
raznil Thomas Jefferson, kazd4 genericia by mala svoju tstavu premysliet
a v pripade nutnosti a vo vizbe na nové podmienky, by ju mala zmenit.

Vladni politici ¢asto deklaruji, Ze neexistuje ind alternativa vladnutia
ako t&, ktora reprezentuja. Komentatori, analytici sa dozaduju konkuren-
cie, sitaze medzi stranami, medzi vldidnucou, — imi stranami a opoziciou.
Na mnohych prikladoch zo §tatov Eurépy, ale aj na Slovensku sa ukazuje,
zZe ani konkuren¢ny systém neprindsa ocakavany efekt. Opozicia chce, lo-
gicky, zvitazit vo volbach a prevziat moc. Ak predklada dobré nivrhy velmi
¢asto vlastne pomdha vlddnucim strandm, ktoré ich prevezmd, presadia,
lebo maju viésinu v parlamente a na zaklade prace opozicie ziskavaju pre
seba benefity, zvy$uju mieru opitovnej zvolitelnosti. ESte horsie by bolo
pre opoziciu to, ak voli¢i ocenia je konstruktivnu opozi¢nu pracu a radsej
ju nebudu volit len preto, aby v ich mene obhajovala ich zdujmy. Opozi-
cia najcastejsie iba kritizuje vladnu politiku, blokuje ju a zahlcuje priestor
mnozstvami noviel zdkonov, reformami, odvoldvanim exekutivy... ¢im ni-

“ v

¢ia podstatu konkurenéného systému, ktory by mal prinasat ,,dobro” tatu,

teda jeho obyvatelom a v ramci ktorého by mali voli¢i na konci volebného
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obdobia vzdy posudit do akej miery naplnili zvoleni predstavitelia svoje
sluby a ¢i si opéit zasluZzia ich déveru. Konkurenény systém vlastne zlyhdva
a preto je z dévodu zvysenia efektivity a obmedzenie osobnych zaujmov
vhodné prijat i¢innejsie zmeny, medzi ktoré patri podpora priamej demok-

racie a spravodliva delba kompetencii, pravomoci.

Je mozné ocakavat zmenu od novych stran?

Nemdam najmensi dévod spochybiiovat vznik novych politickych stran.
Som v8ak presvedceny, ze ich pozitivny prinos pre rozvoj §tatu nie je mozny
bez zmeny politického systému a ten nie je mozné dosiahnut demokraticky
inak, ako presadenim v zakonodarnom zbore. Predstava, Ze novy politicky
subjekt sam ziska v prvych volbéch ustavnu viésinu je, podla mria, neredlna.

Nova strana moéze ukotvit do svojho programu reformy a moze tak zis-
kat vyhlad na dobry volebny vysledok, ziskat ludi, ktori uz neveria etablo-
vanym politickym strandm. Napriek tomu bude stit vo volebnom suboji
proti tymto strandm s obrovskou konkuren¢nou nevyhodou, pretoze tie
financuja Iudi na plny tviazok v $titnej sprave a v $tatnych organizaciich,
maju organiza¢né vyhody a rozumeji procesom. Maju k dispozicii rézne
regiondlne spolky, zdruZenia, nadacie, lobistov... a majii peniaze, ktoré no-
vovznikajuce strany k dispozicii nemaja. Etablované strany sa snaZzia viet-
kymi silami likvidovat iniciativy novych stran. Ovliddajui ihrisko a mézu
urcovat pravidld, vo¢i ktorym nemaji $ancu ani tie najlepsie programy
a kandidati. Sataz nie je ani zdaleka rovnocennd. Vo volebnom stiboji bude
musiet nova strana vystupovat nielen vo¢i vladnucim strandm, ale sa bude
musiet vediet vymedzit aj vo¢i opozi¢nym parlamentnym subjektom, aby
potvrdila opravnenost svojho vzniku, pricom nésledne, v pripade tspechu,
by malo hladat cestu spoluprace s nimi. Nelahka dloha.

Napriek tomu je dobré ak takéto strany vznikaju a ak to myslia vazne.
Uz len svojou existenciou nutia etablované politické strany brat viac na ve-
domie ob&anov, mensiny... musia preberat niektoré namety v ich programe,

uz len preto, aby nemohla voli¢ov ziskat nova politicka strana. Pritom etab-
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lované strany ¢asto pouzivaju neférové prostriedky. Vyuzivajui nizku mieru
informovanosti ludi o problémoch a umyselne deformuji pévodne dobré
namety a myslienky a prisp6sobuju ich pre svoj prospech.

Treba v$ak pripomentt, Ze nech z akychkolvek idedlov vznika nova stra-
na, nech je na zaciatku existencie demokraticky a ob¢iansky orientovana, je
velky predpoklad, Ze sa ¢asom zmeni a podlahne pokus$eniu vytvarat , $tit
v §tate“, ¢i uz pre vlastny prospech alebo z pudu sebazichovy. Politické stra-
ny vznikaji samoucelne, pre seba a preto ak st uZz raz ispe$né takmer nikdy
nechct menit systém, ktory im k tomu dopomohol. Plati: ,strany, ktoré si
neodmyslitelnym ndstrojom parlamentnej demokracie, mézu byt zdroven vdaka
chybajticej protivdhe nilitelom samotnej demokracie.” Aj ked tito tézu ziadna
politicka strana oficidlne nepripusti. Tou protivihou, ktord im v tom méze
zabranit je priama demokracia a preto je velmi délezity politicky systém

obsahujuci vyvaZeny mix parlamentnej a priamej demokracie.

Posilnenie prvkov priamej demokracie?

Transformacia spolo¢nosti si vyzaduje vazne a bez predsudkov diskuto-
vat o posilneni priamej demokracie, ktori nemozno zamienat s prieskuma-
mi verejnej mienky na rézne témy, peticiami, ob¢ianskymi iniciativami. Je
nevyhnutné vytvorit protivdhu politickym strandm a na to uZ nesta¢i iba
v Ustave zakotvena delba moci. Vdaka snaham o posilnenie priamej demok-
racie sa otvori aj irsia diskusia o mnohych otazkach, ktoré dnes stranicka
spolo¢nost jednoducho a z pozicie sily a moci odmieta. Napriklad o moznosti
podstatne viac ovplyviiovat zdkony zo strany obc¢anov, ¢im by sa vyrazne po-
silnila suverenita ob¢ana v ramci reprezentativnej demokracie, o posilneni
prvkov federalizmu, alebo dokonca zavedenim ob¢anmi priamo volenej opo-

zicie (teda nie tej ¢o vznikne vysledkom parlamentnych volieb)?.

22 Viac v ,Verhulst, Nijeboer, Priama demokracia, Democracy International, Brusel,
2007

23 Prof. Reiner Eichenberger: P4t ndvrhov na viac efektivnosti a menej osobnych zauj-
mov (volny preklad), Univerzita Fribour a CREMA
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Obc¢ania st podstatne viac orientovani na verejné dobro, verejny ziu-
jem, ako politici, aj ked sa to ¢asto tyka ich osobnych zdujmov. Dévodom
nie je to, Ze by ob¢ania boli , lepsi“ ako obéania - politici, ale to, Ze pre nich
je v hre omnoho menej ako pre politikov a preto sa méZzu viac priklonit
k verejnému zaujmu. Pre ob¢ana - nepolitika je v hre omnoho menej eko-
nomickej alebo spoloc¢enskej existencie ako u profesionédlneho politika.
Vidsina obéanov chodi volit a zasadzuje sa za verejné dobro, napriek tomu
ze mé iba jeden hlas a vie, Ze s nim zmenu nespésobi. Rovnako vi¢$ina pod-
nikatelov nevyuzije kazda vyhodu za cenu porusenia pravidla férovosti. D4
sa konstatovat, Ze obfanom prindsa orientdcia na verejné dobro omnoho
menej nakladov ako politikom.

Problém v oblasti politiky existuje najmi preto, Ze v nej vzdy existuje
skupina Tudi, ktori st od nej bytostne zdvisli. Stranicki funkcionari, $éfo-
via odborov, réznych zdruzeni, spolkov, ktori vyuzivaja ,reprezentativnu®
politiku pre svoje partikuldrne zaujmy. Tito ludia, skupiny ludji, stoja aj za
argumentmi o iracionadlnom chovani sa ob¢anov a voli¢ov, st proti prvkom
priamej demokracie, pretoZe to ohrozuje ich zdujmy. O tzv. iracionalite ob-
¢ana pisal uz Joseph Schumpeter (1942): ,,ako ndhle sa typicky obéan dostane
oblastiach by sa to povazovalo za infantilné, stdva sa ,,primitivom®. Jeho spésob
rozmyslania je asocidlny a preafektovany “(volny preklad).

Nebezpecenstvo politiky spoéiva v tom, Ze ob¢ania su v politike objek-
tom politickej reklamy, rovnako ako st objektom reklamy v hospodarske;
oblasti ako konzumenti a st rovnako ovplyvriovani. Umenie manipulécie
s ob¢anmi nadobuda ¢oraz vi¢si priestor a prenikd do privatnej, ale aj pra-
covnej, sféry Tudi viac ako kedykolvek predtym. U¢inné informéacie st sko-
ro vzdy sfal$ované alebo ucelovo vyberané a i¢inna argumentdcia spociva
najmai v tom urobit z osobnych/skupinovych domnienok principy, pripad-
ne iné, dovtedy platné, pomocou nich vymazat. Takymto spdsob nastiva
situdcia, Ze vola Iudu nie je uz davno originalna, ale je to pomocou reklam-

nych technik vyfabrikovany produkt moci. Tymto sa zarovenl podstatne
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zvyséujt Sance roznych skupin na aspech. Ci uz st to profesionalni politici,

exponenti v hospodarstve, ale aj idealisti. Jedinym a délezitym sa v politike

stalo, poznajuc I'udskt povahu, byt schopny formovat (prispésobovat) ve-
rejnd mienku, volu obéanov, v prospech sledovaného ciela a zdujmu. Tak sa
stalo, ze vola ob¢anov je vysledkom a nie je motorom politickych procesov.

Volebné vitazstva vo svete, ale aj na Slovensku, uz nemaju vela do ¢ine-
nia so schopnostami a vedomostami. Omnoho viac je délezita image, vy-
Zarovanie a verejnd mienka. So zmenou postojov pri hlasovani sa menia aj
postoje voli¢ov k politickym strandm. Voli¢i uz neprikladaju taky vyznam
programom a vecnym argumentom, ale omnoho viac sa orientuja na pocit,
ktori z politika, strany, majd, orientuju sa podla vSeobecného vyzoru, kto-
ry strana ponuka.

A préve toto nie je mozné pri priamej demokracii, pri ludovych hlasova-
niach, referendéch, aj ked to oponenti ¢asto tvrdia. Dévodom je, Ze v pria-
mej demokracii sa nehlasuje o ideoldgii, ale vzdy o konkrétnej, vecnej,
uchopitelnej otazke a to bez ohladu na nazor politickej strany. Rozhodnu-
tia omnoho viac zavisia od véle voli¢a, diskusia je omnoho konkrétnejsia,
tvrdsia a otvorend podstatne $ir§iemu publiku.

Argumenty proti zavddzaniu prvkov priamej demokracie su casto iba
ucelovymi mytami. Medzi ne patria, napriklad:

1. nekompetentnost I'udi: v modernej spolo¢nosti su ¢asto problémy
vraj prilis zlozité na to, aby sa premyslené rozhodovanie ponechalo na
bezného ¢loveka, tvrdia oponenti

2. nedostatok zmyslu pre zodpovednost: ludia nebert ohlad na ni¢,
iba na svoje vlastné zdujmy. Napriklad zrusili by dane bez toho. aby si
uvedomili désledky takého opatrenia, pri¢om nikto sa nezodpoveda za
rozhodnutia urobené prostrednictvom referenda, naopak, politikov je
mozné vzdy vziat na zodpovednost (asi iba videdlnom $tate, pozn. VN),

3. hrozby pre mensiny: priama demokracia by mohla byt prostriedkom
schvalenia navrhov, ktoré porusuja ludské prava a zdkladné slobody

a tymto spésobom by boli ohrozené mensiny

134 REKONSTRUKCIA STATU II. | NAVRAT KU KORENOM DEMOKRACIE



4. v suvislosti s predchadzajacim bodom v priamej demokracii mézu de-
magodgovia slobodne iniciovat hrubo populistické navrhy

5. moc penazi: dobre financované ,$pecidlne zaujmy“ v diskusii dominu-
ju a vyuzivaja referendd na svoje vlastné zamery

6. malé moznosti vybriusit a spresnit otdzky: voli¢i mézu na navrh
v referende odpovedat ,dno” alebo ,nie nie je priestor pre vicsie roz-
lidenie alebo nuansy. Navyse pri referendach je tu este otdzka spajania,
v rozhodovani voli¢ov zohravaja dlohu r6zne druhy otdzok, priamo ne-
suvisiacich s aktudlnym predmetom referenda

7. konflikt so zastupitel'skou demokraciou: parlament sa referenda-
mi spochybriuje a primat ,oficidlnej“ politickej sféry sa oslabuje

8. prilisné zataZovanie voli¢ov: voli¢i vébec nechcu referendd, chca
mat pokoj a nechct byt nuteni chodit hlasovat

9. manipulacia spésobu ako sa otazka podava: otazku je mozné sfor-
mulovat sugestivne, takze voli¢i si navddzani na hlasovanie v rozpore
so skuto¢nym vlastnym presved¢enim

10.konzervativizmus: referendum zabezpecuje aby sa blokovala obnova,
pretoze ludia maju sklon zachovavat status quo. Ini naopak tvrdia, ze
zapdleni aktivisti méZzu pomocou referenda premdéct demokraciu, pre-
toze ticha vacsina sa referenda nezucastiiuje

11.referenda nie si potrebné, pretozZe existuju lepsie spdsoby, ako umoz-
nit ludom diskutovat o politickych otazkach, v niektorych $tatoch napr.

v Belgicku, sa obhajuje nézor, Ze referendum ohrozuje jednotu krajiny

Odpovede na tieto myty proti priamej demokracii jasne podali Jos Ver-
hulst a Arjen Nijeboer ,Priama demokracia®, fakty a argumenty stvisiace
so zavedenim ob¢ianskej iniciativy a referenda“ (Democracy International,
Brusel 2007). Podla nich je priamu demokraciu potrebné porovnavat vzdy
s ¢isto zastupitelskym systémom a nie s neredlnym abstraktnym idedlom
a namietky je potrebné preverit skuto¢nou praxou miest, v ktorych priama

demokracia funguje uz starocia.
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Je priama demokracia naplnenie principov demokracie
alebo tyrania vacsiny?

Politické strany, aj velké organizicie, ¢asom strdcaju na sudrznosti pre-
toze sa rozklada povodné prostredie, v ktorom vznikli a posobili. Tento
proces roziruje trhlinu medzi politikou a ob¢anmi a pre politikov je ¢oraz
tazdie naozaj identifikovat to, ¢o trapi ob¢anov. Staéi polozit jednoduchu
otazku o tom aké priority maju voleni predstavitelia ob¢anov a aké samotni
obcania a zistime, Ze prekryvanie nie je dostato¢né. Mozeme tieZz pozoro-
vat, Ze pre ¢ast poslancov zdkonodarného zboru je jednoduchsie opytat sa
svojho §éfa klubu ako sa postavit k problému, nez zastavat nazor volicov
a oponovat vo vlastnej strane.

Narastajtce odcudzenie politiky od ob¢ana podporuje spravnost mys-
lienky diskusie o zavadzani prvkov priamej demokracie na vetkych tarov-
niach spravy $tatu. Prvky priamej demokracie mézu v mnohych otazkach
pomdct znizit ,raciondlnu ignoranciu® ob¢anov podielat sa na spravovani
$tatu, regiénu, obce, ktoré vyplyva u mnohych ob¢anov z pocitu, Ze hlaso-
vanim vo v§eobecnych volbéch aj tak ich jediny hlas ni¢ nezmeni.

Cim viac zivotnych otdzok je riesenych politicky o to viac je otdzny vicsinovy
princip rozhodovania. Zivotaschopnd a slobodnd spolocnost sa opiera o mierovii
stitaz a nie o, na zdklade principu vicsiny, legitimizovany ndtlak. Stdtny tlak
a najmd tlak presadit dobré, lepsie povedané dobré z pohladu vicsiny, asto spé-
sobuje destrukciu spolocnosti.

Demokracia md obmedzené moznosti riesit problémy a je jedno &i je priama
alebo nepriama. Nepriama demokracia je, ¢o sa tyka nadhodnocovania schop-
nosti jej reprezentantov, este nebezpeclnejsia, pretoze sa v nej pohybuju profesio-
ndlni, ale aj poloprofesiondlni politici, ktori si myslia, Ze si pupkom sveta a vnu-
cuji obéanom zZe dokdzu riesit vsetky problémy politikou, koncentrdciou moci
a vy$sim zdariovanim. (Robert Neff)

Zavadzanim dalgich prvkov priamej demokracie nejde o nahradenie
véemohucnosti politickych strdn tyraniou viésiny. Skér ide o vyvaZenie

a obmedzenie moci politickych stran. Ide o viac moznosti participovat na
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spréve obce, regiénu $tatu, pretoze pre ¢oraz viac ob&anov nie je dolezita
vizba na konkrétnu politicka stranu, ale ide im o rozhodnutie v konkrét-
nej veci. Priama demokracia to umoziuje, pri¢om konkrétnosti o forme st

vecou dohody.

Stabiliza¢né a brzdiace ucinky priamej demokracie

Z analyzy Tudovych hlasovani vo Svajéiarsku vyplynulo, Ze ich drvi-
va vic¢dina mala skér konzervativny, stabiliza¢ny, dopad a vysledky boli
vo valsine pripadov za zachovanie status quo a nie za radikdlne zmeny.
Okrem toho vicsina iniciativ sa tykala skor finan¢nych otdzok, ako inych,
spolocenskych. Z toho vyplyva, ze vo viésine pripadov ide o pragmatické,
vecné, rozhodovanie a nie o ,kultarny“ spor. Z analyzy tiez vyplynulo, ze
pri hlasovani o rozpocéte, o vydavkoch, o danovych zaleZitostiach (¢o na
Slovensku nie je mozné) sa ukazalo, Ze ob¢ania st omnoho zdrzanlivejsi pri
vydavkovej politike ako voleni reprezentanti a 'udové hlasovanie ma pozi-
tivny efekt. Bolo tiez zistené, Ze ak maji obéania moznost hlasovat o vyske
dani zniZuje sa aj objem daflovych unikov.

Z inej $tadie o aplikacii priamej demokracie vo Svajéiarsku vyplynulo, Ze
na rozdiel od politikov a napr. odborov, st ob¢ania zdrzanlivejsi aj k budova-
nia §tatu blahobytu a dlhsiu dobu preferuju status quo, kym suthlasia so zme-
nou. Priama demokracia nesp6sobila rast vydavkov, ale naopak brzdila snahy
o rychle dosiahnutie $tatu blahobytu, ¢o viedlo k pomerne nizkym socidlnym
vydavkom oproti inym $tdtom**. Z porovnania parlamentného hlasovania alu-
dového hlasovania vyplynulo, Ze obe formy polarizuji spolo¢nost, pri¢om viac
je to v ramci hlasovania parlamentu. Autori $tudie to zd6vodiiuja aj tym, Ze pri
parlamentnych hlasovaniach sa chce kaZzda politicka strana presadit a preto sa
chce odlisovat, akceleruje kontroverzie, zatial ¢o pri ludovych hlasovaniach st
vo vi¢Sej miere zastipené pri tvorbe ndzoru na tému aj mensiny, ¢iZe proces
nie je taky polarizovany. Priama demokracia teda umoziiuje aj vladnucej vac-

24 Nie je mozné vylucit, ze posledné desatrodia existujuci politicky systém na Sloven-
sku méze spdsobit preferenciu $tatu blahobytu
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$ine pomocou ludového hlasovania obmedzit polarizaciu spolo¢nosti a ziskat

pripadni oporu od obéanov pre svoje rozhodovanie.

Financie, priama demokracia a institucionalna zhoda

Ukazuje sa, Ze priama demokracia méze viest na miestnej a regionélnej
urovni k dspornému rozpoctovaniu. Zo $tudie v niektorych statoch USA
vyplynulo, Ze ¢im bolo nizsie kvérum pre tc¢ast na ludovom hlasovani, tym
boli niz8ie rozpoltové vydavky a nizsie prijmy verejného sektora. Ob¢ania
davaju na rozpoctovu disciplinu omnoho vacsi pozor ako nimi volené pred-
stavitelia. Rovnako z porovnani vyplynulo, Ze priama demokracia vedie
k nizsim rozpoctovym deficitom.

Zavedenie priamej demokracie v oblasti financii a dani si v§ak na Slo-
vensku vyzaduje zdsadnd zmenu financovania a prechod na vys$siu finané-
nu autonémiu jurisdikcii. Problém totiZ nastava vtedy ak méZzu jurisdikcie
ziskavat zdroje z inych jurisdikcii, vtedy totiZ maji samozrejme zdujem
zvy$ovat vydavky. Sicasné prerozdelovanie a dota¢né systémy st teda za-
sadnou prekdzkou pre rozirenie priamej demokracie v tejto oblasti.

Rozhodujuce je dodrzanie principu tzv. institucionélnej zhody, ¢o zna-
mend, ze okruh tych ¢o rozhoduju sa kryje s okruhom dariovych poplat-
nikov a uzivatelov rozhodnuti. Ak sa v8etky tri skupiny: ti, ¢o rozhoduj,
uzivatelia a daflovi poplatnici, neprekryvajd, nie st v jednej jurisdikcii,
vznikaju snahy a realizovat rozhodnutia na tkor ,tretich®. Pri¢om nie je
podmienkou aby pre vsetky kompetencie existovala jedna jurisdikcia, ale
je dolezité, aby prekryvali uvedené skupiny®. Teda, centralna vlada nema
rozhodovat kolko zdrojov dostane region, obec, ale jej hlavnou tlohou je
vytvorit podmienky, na prekryvanie uvedenych troch skupin. A to je mozné
iba déslednym naplnenim principu subsidiarity. Zavedeniu prvkov priamej
demokracie v oblasti financii na Slovensku teda musi predchddzat zmena

financovania obci, regiénov, zalozend na ich finan¢nej autondémii.

25 Aj preto preferujeme v ramci komunélnej reformy dezintegra¢ny model
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Namety na zavedenie prvkov priamej demokracie na centrdlnej

arovni

Ustava SR zveruje vykon moci obéanovi. Tito ju mézu vykonavat cestou
volenych zastupcov alebo priamo. Ziroven tstava zarucuje: zhromazdova-
cie pravo, pravo na zdruZovanie sa, vratane zakladania politickych strin,
formy participacie ob¢anov na sprave veci verejnych (volby). Zarover ur-
¢uje aj priamu Uast ob¢anov na sprave pri vykone Gzemnej samospravy.
Ustava ramcovo upravuje pravidld pre referendum na centréilnej trovni,
pricom referendum na miestnej Grovni je upravené zdkonom o obecnom
zriadeni, resp. zdkonom o samospravnych krajoch.

Zo skusenosti $tatov, v ktorych maja skdsenosti z fungovania priamej
demokracie, vyplyva, Zze obcania preferuju skér brzdenie vlddnych zmien
ako ich iniciovanie. Rozvoj priamej demokracie tak podporuje evolu¢ny
vyvoj a viac politickej trpezlivosti ako reprezentativny systém. Vicsina,
pri dobrom mixe parlamentnej a priamej demokracie, neméze lahko me-
nit ustavné veci a parlamentny systém, skoér naopak. Otazka nestoji tak:
priama demokracia 4no alebo nie, ale ktoré prvky priamej demokracie aj na
centralnej trovni moézu zlepsit sucasny stav.

Opait netreba ,vymyslat koleso“. Je potrebné prevziat to ¢o uz sa osved-
¢ilo, napr.:

+  roz$irit povinné referendum aj na prijatie Ustavy, resp. jej zmien, na
schvalovanie medzistatnych zmlav, ktorymi sa Slovensko vzdéva kom-
petencii, pripadne schvalovanie vyznamnych investicii,

+ novd Uprava referenda, najmi kvora,

+ zvySenie vyznamu udovej iniciativy,

+ priame volby verejnych funkciondrov, vratane ¢lenov vlady.

Fakultativne celostdtne referendd
Ak chcu obéania s hlasovacim pravom pozadovat hlasovanie o zdkone, ktory
bol vypracovany vradmi a prijaty parlamentom, ale nevstupil este do platnosti,

alebo sajednd o velké investicie, mézu prostrednictvom podpisovej akcie usporia-
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dat referendum. To isté by malo platit aj v pripade zmeny zdkona. K jeho usku-
toéneniu sa bude pozadovat urcité mnozstvo podpisov, ktoré musia byt podané
v priebehu stanovenej lehoty. V pripade takého fakultativneho referenda staci
k prijatiu predlohy suhlas ludu (jednoduchd vicsina). Na rozdiel od stcasného
stavu na Slovensku nemd byt potrebny poclet podpisov prekdzkou usporiadania

referenda (napr. vo Svajéiarsku je to 50 000 hlasov)

Ludovd iniciativa

Cielom je vytvorit podmienky preto, aby prostrednictvom podpisovej akcie
mohli volici pozadovat zmenu Ustavy. Poiadavka na ¢iastocnt, alebo celkovii
zmenu tstavy méze podat prostrednictvom podpisovej akcie obéanov s hlasova-
cim prdvom. Pocet podpisov nemd byt prekdzkou (vo Svajciarsku je to 100 000
podpisov). Kazdd zmena Ustavy by mala podliehat schvdleniu vicsinou obyvate-
Tov s politickymi prdavami. Iniciativa sa uskutoéni, pokial budii podpisy dorucené
kanceldrii Ndrodnej rady v uréenom termine. Iniciativa musi byt najneskor do
vopred definovaného terminu prejednand s odporicanim prijatia alebo odmiet-
nutia. Ndsledne predloZend ludu na schvdlenie. Inicidtori maji moznost podat
bud'vypracovany text, alebo mézu predlozit len vSeobecny podnet, ktory v pripa-

de prijatia v ludovom hlasovani potom musi vypracovat Ndrodnd rada.

Priama demokracia na miestnej trovni

Sucasnd legislativna dprava umoziuje viacero foriem ucasti verejnosti
na ¢innosti samosprav: Gcast verejnosti na rokovani zastupitelstva; acast
verejnosti na rokovani komisii a rady; verejné pripomienkové konanie;
obdiansku iniciativu voéi zastupitelstvu; ob¢iansku interpeldciu; peticie;
zhromazdenia obyvatelov obce; miestne referendd; aktivne informovanie
verejnosti; participativny rozpocet, e-participaciu.

Mnohé z nich nie st aktérmi — samospravou a oblanmi - vyuzivané
v dostato¢nej miere ¢&i frekvencii (Dostéal — Kuhn - Sloboda, 2013). Samo-
sprava ma v zasade dve moznosti, ako sa postavi k ucasti verejnosti na sa-

mosprave. Bud moézZe zaujat pasivny pristup a len reagovat na ob¢anov, kto-
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ri sa snazia uplatilovat svoje prava vo vztahu k samosprave. Alebo sa moéze

aktivne snazit vytvorit im ¢o najlepsie podmienky pre ich G¢ast na ¢innosti

samospravy. Participicia ob¢anov v ramci tvorby nielen miestnej politiky
nie je samoucelnd a ma vacsi dopad vtedy, ak nie je jednorazova. V pripade
aktivnej odozvy na strane zvolenych zastupcov moéze viest k zlepsovaniu

a zefektiviiovaniu poskytovanych verejnych sluzieb, k zvy$ovaniu dévery

v spravu veci verejnych a k posiliiovaniu demokracie.

Namety na moznosti rozsirenia Gcasti verejnosti na ¢innosti samospra-

vy popisali vo svojej publikacii Dostal - Sloboda — Kuhn v roku 2013:

+ obyvatel obce méZe vystupit ku kazdému bodu programu aj bez toho,
aby o tom hlasovalo zastupitelstvo alebo rozhodoval niekto iny,

+ povinnou sucastou kazdého zasadnutia (podobne ako kontrola uznese-
ni alebo interpelacie) bude aj bod vystipenia verejnosti,

+ zasadnutia komisii a rady budi verejné a Ze sa na nich obyvatelia a dalsie
osoby budi méct nielen zaGcastnit, ale aj vystapit a vyjadrit svoj ndzor
podobne ako na zasadnuti zastupitelstva podla predchadzajiceho bodu,

+ vSetky materidly na rokovanie zastupitelstva boli zverejiiované najme-
nej 15 dni pred jeho zasadnutim aby sa obyvatelia a dalsie osoby mali
moznost ku véetkym vyjadrit,

+ vytvorit mechanizmus pripomienkovania materidlov ur¢enych na roko-
vanie zastupitelstva analogicky medzirezortnému pripomienkovému
konaniu,

+ vytvorit institat verejného prerokovania délezitého ndvrhu materialu,
pripadne verejného prerokovania pripomienok,

+ pravo predkladatelov neakceptovanej hromadnej pripomienky vystupit
na zasadnuti zastupitelstva a vysvetlit svoj postoj, pripadne zaviest pra-
vidlo, Ze o neakceptovanej hromadnej pripomienke ma zastupitelstvo
hlasovat rovnako ako o pozmeniujucom navrhu poslanca zastupitelstva,

+ moznost ob¢anov navrhnit na rokovanie zastupitelstva vlastny bod,

+ rozdirit uplatilovanie prava na informécie zavedenim instititu ob¢ian-

skej interpelicie,
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+ stanovit vnatornym predpisom upravit vybavovanie peticii,

+ vyuzivanie verejného zhromazdenia obyvatelov na prerokovanie délezi-
tych otazok tykajucich sa obce, ale aj umoznenie, aby konanie zhromaz-
denia iniciovali obyvatelia obce alebo mensinova skupina poslancov,

+ zastupitelstvo bude zaoberat aj ndvrhom na vyhlasenie referenda pred-
lozenym peticiou s mensim poctom podpisov ako 30 percent opravne-
nych voli¢ov,

+ upravit minimalny rozsah povinne zverejiiovanych informaicii o ¢innos-
ti samospravy formou pravidiel zverejfiovania informdcii alebo iného
predpisu schvéleného zastupitelstvom,

+ vyuzivat participativny rozpocet ako ndstroj aktivneho zapojenia verej-
nosti,

+ zaviest inovativne sp6soby a prvky participicie zaloZené na novych

technolégiich (E-demokracia a e-participacia).

Rozsirenie prvkov priamej demokracie je potrebné vnimat spo-
lu s ndvrhom na désledné uplatnenie principu subsidiarity, vdaka
¢omu sa na miestnu troven presunie viac pravomoci a tym aj zodpovednos-
ti. Roz§irenim nastrojov priamej demokracie, ipravou financovania a tpra-
vou volebnych systémov sa tak budt moct obéania: voli¢i a najma datiovi
poplatnici, omnoho G¢innejsie zapajat do rozhodovania a spravy izemia na

ktorom maju trvaly alebo prechodny pobyt.
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ZAVER

Pri¢inou dalekosiahlych kriz je vSéemohtucnost institucii, ktoré maja
rozsiahle rozhodovacie pravomoci. Su to institucie, ktoré vdaka zdkonom
ovladaju tzemie, socidlny a pravny priestor. Maju velky dosah na spo-
lo¢nost. Svojim mocenskym spravanim a svojou zdkonodarnou autoritou
sa dopustaju chyb aj preto, lebo mézu sankcionovat vietkych, ktori sa
vzpieraju nastolenej linii, resp. nesankcionovat tych ktori jej slizia. Také-
to instituty/ indtiticie existuju nielen v stkromnom sektore, napr. v ban-
kovom, ale ¢astej$ie vo verejnom sektore, najmi ak maju monopol na
spravu. Slovensko zaZilo v nedavnej minulosti rezimy, ktoré vdaka svojej
nekontrolovatelnej moci ustrednych orgdnov spravili z ob¢anov kedysi
bohatého $tatu ,ob¢anov druhej kategérie® v porovnani s inymi eurdp-
skymi $tdtmi.

Existencia véemohtcej institicie znamend koncentraciu moci v rukich
niekolko byrokratov, politikov, §éfov odborov a zaujmovych zdruzeni. Ich
postoje, presvedlenia, strach, nadej, kalkulacie, ned6slednost, ale aj pocit

nadradenosti mozu rozvrétit nielen $tat, ale aj spolo¢nost. Rozhodnutia ta-
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kejto véemohucej institicie moéZe sposobit chybnymi rozhodnutiami neu-
veritelné §kody a Ze takéto rozhodnutia s uré¢itostou pridu sveddia priklady
s davnej i relativne nedavnej histérie.

Aby bolo vébec mozné vyhnut sa chybam takychto vemohucich insti-
tlcii, musia sa tieto opierat o vedomosti, ktoré su zalozené na obrovskom
mnozstve objektivnych dat a informacii a ich spravnom vyhodnoteni. Ne-
smu existovat ich zIlé interpretacie, rozhodnutia nesmu byt ovplyviiované
zvonka, nesmu byt nichylné na to, aby vyhoveli osobnej kariére politikov
ani réznym zdujmovym skupindm. Skisenosti a redlna prax ukazuje, Ze je
to nemozné. Ak vsak nie si naplnené predpoklady pre spravne rozhodnu-
tie vSemohtcej instittcie, hrozi permanentne kriza s fatdlnymi désledkami
pre cela spolo¢nost.

Takato institicia méze vdaka svojej moci oddalovat dopady zlych roz-
hodnuti finan¢nymi intervenciami, zadlZovanim, dotaciami, ale aj zmenou
pravidiel, zaml¢ovanim pravdy, informadcii. Takto sa jej dokonca dari znizo-
vat aj motivaciu ostatnych obmedzovat a trestat dopady zlych rozhodnuti.
To, ze sa napriklad zachranuju $tity dal$im zadlZovanim sa povaZuje za
celkom normalne. To, ¢o si neméZe dovolit obéan, rodina, firma, to si moze
pokojne dovolit centrdlna vlada i ked je vietkym jasné, Ze za to zaplatia
obcania a nasledujice genericie.

Najucinnej$ou obranou proti désledkom chyb vSemohicej institucie,
ktoré vdaka retazovej reakcii zasiahnu vsetkych (rovnako ako korupcia
a klientelizmus ovlddne spolo¢nost, ak je jej epicentrum na vrchole) je de-
centralizicia rozhodovania, konkurujuce si intitacie, odstrariovanie chyb
a odmetiovanie tspechu. Obranou je tiez ak sa chybné rozhodnutia jed-
notlivcov prestanu kryt verejnou zédbezpekou a ak chybné rozhodnutia na
miestnej Grovni nebude naprivat Groven vyssia. Inymi slovami, zdkladom
predchddzania krizam nie je centralizicia, ale naopak decentralizicia pra-
vomoci a zodpovednosti.

Ako v texte uvadzam viac ako 50% obc¢anov nedéveruje su¢asnému poli-

tickému systému a ma predstavu o jeho zmene. Iné prieskumy preukazuju,
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Ze miera dovery v demokratické institucie, ale aj véeobecna dévera patri
na Slovensku k tym najniz$im v porovnani s ostatnymi eurépskymi $tat-
mi. Na rozdiel od severskych &tatov, ale aj napr. Svajc¢iarska a Holandska,
kde miera vSeobecnej dévery sa pohybuje nad 50%, na Slovensku si mys-
li, Ze je mozné déverovat inym iba cca 18% obyvatelov. Dovera je jednym
z kla¢ovych prvkov kultirneho kapitalu obce, regiénu, ale aj $tatu, pritom
kultarny kapitdl vyrazne ovplyviiuje ekonomicky rozvoj izemia. Kultur-
ny kapital vyplyva z pravneho vedomia, fair-play, nendsilia, slobody pre-
javu, individualizmu, otvorenosti a kapacita moZznosti vzdelavania. Miera
dévery odzrkadluje civiliza¢ny stupen a efektivitu. Ak ¢innost véemohtucej
ingtitucie prispieva k ni¢eniu kultirneho kapitalu spolo¢nost sa postupne
transformuje na kmenova spolo¢nost a pravny §tat straca na sile. Relativi-
zovanie tohto problému prispieva k ni¢eniu vlastnej kultirnej identity bez
ktorej neméze efektivne fungovat §tit. Ak si porovname politicky systém
a mieru dovery v $tatoch zistime, Ze prave Staty kde sa uplatnil désled-
ne princip subsidiarity a principy politickej a fiskdlnej ekvivalencie patria
k tym, kde je dovera ludi najvacsia.

Ak sa ma vlada zodpovedat ludu, musi mat 'ud dostatok pravomoci vla-
du kontrolovat. Aby sme to dosiahli st potrebné viaceré systémové opat-
renia. Niektoré z nich som v tejto tvahe naznadil, zosumarizoval, o iné,
napriklad o spdsobe financovania izemnej samospravy sa pokusim v dalsej
uvahe.

Zikladom pre zvysenie vplyvu ob¢ana je Uprava su¢asného politického
systému s prisnou aplikaciou principu subsidiarity a tomu prispésobeny
model verejnej spravy. Inymi slovami, obmedzenie vplyvu viemohucej in-
$tittcie — centralnej vlady, ktoru si stéle pestujeme tak, ako sme ju zdedili
z desatrodia trvajucich autoritarskych a totalitnych rezimov. Chcem zdé-
raznit, Ze nejde o nahradenie parlamentnej demokracie priamou demok-
raciou, ani o likvidaciu $tatu. Nakoniec Ustava Slovenskej republiky jasne
v &dlanku 2, ods. 1 hovori: , Statna moc pochadza od ob&anov, ktori ju vyko-

navaju prostrednictvom svojich volenych zastupcov alebo priamo“.
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Ide o vyvazenie parlamentnej a priamej demokracie, ktord moéze korigovat
extrémne zlé rozhodnutia. Ide o posilnenie $tatu ako celku tym, Ze central-
na vldda nebude priamo riesit to ¢o si ob¢ania a ich samospravne institucie
musia vyriedit samé, ak existuju dobre nastavené ramcové podmienky, ¢o

je zase hlavnou tlohou centralnej vlady.
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