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PREDHOVOR

Samosprava je dolezitym podsystémom verejnej spravy, ktory je budovany zdola od
obCanov, a vytvara tie najidealnejSie podmienky pre rozvoj demokracie na miestnej
aregionalnej Urovni. Samosprava je zaroven i prirodzenym tzemim urcitej komunity, ma
potrebny prehl'ad o aktualnom rozvoji svojho tizemia, ako aj o jeho d’alich potrebach. Ked’ze
je verejna sprava podzakonnou a normotvornou ¢innost'ou, aj izemna samosprava ako jeden
z dolezitych podsystémov verejnej spravy sa riadi Ustavou Slovenskej republiky, ustavnymi
zakonmi a zdkonmi, medzinarodnymi zmluvami, ktorymi je Slovenska republika viazana, ako
aj d’alsimi v§eobecne zaviaznymi pravnymi predpismi a vlastnymi mocenskymi aktmi. Uvedené
je zéroven i zdovodnenim nevyhnutnosti prace so zdkonmi, ako i ostatnymi pradvnymi
predpismi, bez ktorych uvedenii problematiku nie je mozné skiimat’. Z metodologického
hladiska, teoretické poznatky je nutné hl'adat’ a skimat’ v uz existujucich teériach, principoch
a modeloch. Preto pri vymedzeni teoretickych poznatkov o uzemnej samosprave je nutné
vychadzat’ z uz existujucich v§eobecnych poznatkov o verejnej sprave, o zakonodarstve, ako aj
o samotnej modernej samosprave. Rovnako je ziaduce vychadzat’ a pracovat’ aj s poznatkami
inych vednych disciplin mimo ramec teérie spravy a vedy o spravnom prave — ako su napr.
poznatky z oblasti politologie, hospodarskej politiky, ekonomie, sociologie, psychologie —a tak
pokradovat’ v pragmaticky uréenom vyskume a dopiiat’ uplatnitelny sihrn empirickych

poznatkov.

Svoje pod’akovanie vyslovujem vedeniu Fakulty politickych vied a medzinarodnych
vzt'ahov UMB v Banskej Bystrici za zaradenie vedeckej monografie do Edi¢ného planu UMB
v Banskej Bystrici a za jej vydanie. Moje vricne pod’akovanie patri recenzentom, vedeckej
redaktorke, ako aj mojim kolegom, su¢asnym aj byvalym, ktori ma vo vedecko-vyskumnej
¢innosti a pedagogickej praci viedli a inSpirovali.

Za velka podporu d’akujem aj mojim rodi¢om, a hlavne mdjmu manzelovi za jeho

laskavost’, trpezlivost’ a pochopenie.

autorka vedeckej monografie



UVoD

Zmena politicko-ekonomického zriadenia v roku 1989 vyraznym spésobom zasiahla aj
sféru verejnej spravy, ktord v podmienkach Slovenskej republiky presla velkymi zmenami,
ktoré sa tykali nielen samotné¢ho postavenia organov spravy, ale aj uzemného a spravneho
usporiadania. Pre reformné zmeny bolo vSak nevyhnutné prijat’ najmi zmeny Gstavnopravneho
zakladu Slovenskej republiky. Zaroven boli kreované aj principy samospravneho riadenia, ¢im
sa otvoril novy priestor pre formovanie komunilnej politiky. Uzemna samosprava ako
podsystém verejnej spravy presla dlhym historickym vyvojom. Vzajomné usporiadanie
vztahov medzi organmi Statnej spravy a Uzemnej samospravy, ako aj ich vztahy v oblasti
verejnych financii, vyustili do vymedzenia kompetencii a st dané mierou decentralizacie.
Narast kompetencii bol spojeny aj s narastom majetku a finanénych prostriedkov, ktoré tak
samospravam davaju vicsie moznosti pri formovani ich tzemia, ¢o sa prirodzene odrazilo aj
v naraste poziadaviek na implementaciu kontrolnych mechanizmov a v neposlednom rade aj vo
zvySenych narokoch na odbornost, zruc¢nosti a skusenosti nielen samotnych zamestnancov

verejnej spravy, ale i verejnych funkcionérov.

Autorka vedeckej monografie zosumarizovala, rozanalyzovala a nasledne spracovala
dostupné fakty a javy, na zaklade ktorych vedeckd monografia podava komplexny, uceleny
a systematicky rozbor o verejnej sprave a decentralizacnom procese, ktory v Specifickom
a teritorialne vymedzenom prostredi Slovenskej republiky prebehol v niekolkych etapach.
Autorka svoju pozornost’ upriamila predovSetkym na vplyv decentralizacného procesu na
vykon a riadenie izemnej samospravy.

Jednotlivé casti vedeckej monografie na seba nadvazuju. Vedeckd monografia
hermeneuticky sprostredkuva teoretické vychodiska skimania verejnej spravy a samospravy,
ako aj teoretické vychodiskd skumania decentralizacie, jej silné a slabé stranky. Vedecka
monografia vypoveda o kreovani a formovani verejnej spravy v podmienkach Slovenskej
republiky pod vplyvom reformnych zmien, priCom zvySena pozornost’ je venovana prave
uzemnej samosprave — miestnej a regionalnej samosprave. Vedeckd monografia analyzuje
priebeh kompetencnej, politickej a fisSkalnej decentralizacie s dorazom na skutocny vplyv
decentraliza¢ného procesu na vykon ariadenie Uzemnej samospravy v Specifickom
a teritorialne vymedzenom prostredi Slovenskej republiky. Sucasne poukazuje aj na slabé
miesta, bariéry a rizika, ako aj na mozné perspektivne rieSenia do buducnosti. Vedecka
monografia zaroven prezentuje aj mnozstvo d’alsich dolezitych faktov a aktualnych informacii,
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spracovanych a triedenych vo forme tabulick a znazornenych v podobe grafov, ktoré sa
podpisujii na komplexnosti a jedine¢nosti vedeckej monografie. AvSak, niektoré udaje
z hl'adiska Statistickych zdrojov neboli zistiteIné, preto ich bolo potrebné upravit’ vlastnym

metodickym vypoctom, aby mohli byt hodnoty za sledované obdobie porovnatelné.

Vedecka monografia sa opiera o teoretické vychodiska skimania verejnej spravy
a samospravy, ako aj o teoretické vychodiska skiimania decentralizacie. Sticasne poukazuje aj
na nové skutocnosti a Specifikd, ktorym je potrebné venovat’ nalezit pozornost. Dokladné
spracovanie zvolenej problematiky demonstruje nielen vyvoj a aktualnu situdciu, ale i mozné
tendencie budtceho vyvoja v ramci priestoru uzemnej samospravy v §pecifickom a teritorialne

vymedzenom prostredi Slovenskej republiky.



1. TEORETICKE VYCHODISKA PRE SKUMANIE VEREJNEJ
SPRAVY A DECENTRALIZACIE

Dokladné zmapovanie problematiky verejnej spravy je pomerne zlozité, pricom je
nutné identifikovat’ a vychadzat’ z uz existujucich empirickych udajov i vedeckych vyskumov.
Problematika verejnej spravy je v podmienkach Slovenskej republiky mlada, a ked’ze verejnt
spravu skuma cely rad spolocenskych a ekonomickych vied, poznatky zo skiimania verejnej

spravy maju jednoznacne interdisciplinarny a multidimenzionalny charakter.

1.1. Vychodiska pre skimanie verejnej spravy

Vychodiskom pre pochopenie podstaty verejnej spravy je suverenita ob¢ana, ktora je
chapana ako zakladny prvok demokratickej spolo¢nosti, a stiCasne je vnimana ako rozhodujtica
podmienka uskutocniovania spravy veci verejnych. V politickych diskusiach je demokraciu
mozné len vel'mi tazko zadefinovat’ jednoznacne. Zlozitost demokracie je do znacnej miery,
ako uvadza R. Scruton, sposobena chapanim toho: ,, kto je lud, a ktoré ciny viady je mozné
prisudit’ skor ludu ako viadnucim skupinam alebo urcitym zaujmom * (Scruton, 1990, s. 30).
Sucasna politika nedisponuje iba jednou uznavanou koncepciou demokracie, ale naopak —
radou ré6znych modelov. Vo vSeobecnosti mozno konstatovat’, ze za typické znaky demokracie
mozno oznacit: ,, slobodné vyjadrovanie, konfrontovanie a zjednocovanie politickych zaujmov,
predstav a poziadaviek jednotlivcov, skupin a reprezentantov celej spolocnosti; tvorba
vSeobecne zavdznych politickych rozhodnuti prostrednictvom volenej politickej reprezentacie
ako v centre, tak aj na urovni uzemnych oblasti** (Adamova, 2001, s. 37). Podl'a P. Kulasika,
predpokladom demokratickej moci je: ,, legitimita zakonodarstva, uistavnost vlady, zakonnost
spravy a nezavislost sudnictva, ako i priehladnost a kontrolovatelnost celého politického
procesu odlucenim a vzajomnou kontrolou jednotlivych druhov statnej moci* (Kulasik, 2005,
s. 160). Demokracia je chapana ako Statna forma, vladny systém, ktory na zaklade syntézy
slobody a poriadku zarucuje ob¢ianske prava jednotlivca, vyrovnanost’ zaujmov a politickych
¢innosti socialnych skupin, ako i spolupdsobenie politickych stran pri prevadzani politickej
vole T'udi do Statno-politickej oblasti. Ak sa demokratické principy ponimaju tak, ze by mali
posobit’ aj mimo Statno-politickej oblasti, mozno o demokracii hovorit” ako o urcitej zivotnej
forme, o socialnom Style zivota (Kulasik, 2005). Ako z uvedeného vyplyva, 'udska sloboda je
nedelitelna a v politickej sfére ju mozno udrzat len za takych podmienok, ak je

demokratickymi formami rovnako zabezpecena aj v inych spoloc¢ensko-kultirnych oblastiach.



Demokracia nie je potom iba stthrnom formalizovanych pravidiel procesu tvorby politickej
vole, ale zaroven je aj principom kooperativneho spravania, ktoré udrzuje reprodukciu Gcasti

obcanov na verejnych zélezitostiach.

1.1.1. Heterogénnost’ teoretickych pristupov v ponimani verejnej spravy

Vo vseobecnosti mozno konstatovat’, ze pod pojmom sprava, a to i napriek pluralite
nazorov, sa rozumie urcita 'udska Cinnost’, zmyslom a podstatou ktorej je zabezpecovanie
vykonu a riadenia urcitych zalezitosti. Pre l'udsku ¢innost’ je pritom charakteristicka ustalenost’,
systematicnost, organizovanie a planovanie, na zaklade ¢oho mozno dosiahnut’ Ziaduci
vysledok (Merkl, 1932). Ako uvadza F. Weyr, pri vymedzeni pojmu sprava mozno vychadzat’
z materialneho (t. j. vecného) a z formdalneho hladiska. Z materialneho hladiska mozno za
spravu povazovat’ kazda zamernu ¢innost’, ktora sa zaobera uréitymi zalezitostami za i¢elom
dosiahnutia urcitého ciela. Pokial' ide o formalne hladisko, v tom pripade sa vychadza
z tradi¢ného Clenenia funkcii Statu — zakonodarstvo, sudnictvo a exekutiva. Autor zaroven
zdoraznuje, ze sprava je tou ¢innostou statu, ktord vsak nie je zdkonodarstvom ani sudnictvom,
ale stotoznuje ju s vykonnou funkciou $tatu, t. j. exekutivou (Weyr, 1937).

Dalsi z autorov, zaoberajicich sa spravou, bol D. Hendrych, ktory uz zagiatkom
20. storocia definoval spravu vo vSeobecnom vyzname ako ,, cinnost, ktora je zamerana na
stanoveny ciel, postupujiic podla ticelu prisluinej zdlezitosti. Cinnost sa dalej méze sledovat
podla subjektov, ktoré ju spravujii alebo podl'a objektov, ktoré si nou spravované “ (Hendrych,
2001, s. 1). D. Hendrych vo svojej praci pokracuje d’alej a tvrdi, Ze verejnej sprave sa prisudzuje
niekol’ko vyznamov sGlasne.! Zéakladny problém vSak spocdiva v tom, Ze objem a formy
spravnej ¢innosti sa menia v zavislosti od uloh a ¢innosti, ktoré sa verejnej sprave prisudzuju.
Pod pojmom verejna sprava sa zasadne chape urcity druh cinnosti (t. j. spravovanie) alebo
institucia (t. j. Grad), ktora verejnu spravu vykonava. V prvom pripade ide o materidlne, t. j.
funkéné vymedzenie pojmu sprava, a v druhom pripade ide o formdlne, t. j. institucionalne
alebo organiza¢né vymedzenie (Hendrych, 2001). Ponimanie verejnej spravy podla
D. Hendrycha bolo vychodiskom aj pre dalSich autorov — napr. pre R. Pomahaca
a O. Vidlakovu, ktori sa skimanim verejnej spravy z formalneho a materidlneho hladiska
zaoberali podrobnejsie. Podl'a uvedenych autorov, verejnu spravu potom mozno ¢lenit’ napr.

z organizacného hladiska, podl'a pravnej formy alebo podla samotnych tloh, ktoré st vo

!'Podla vykladu sociologického slovnika, spravu mozno definovat’ rdznymi spdsobmi, napr. ako ,, administrativu,
administraciu, inStitucionalizovanii kontrolnii a regulativnu cinnost, tykajicu sa predovietkym verejnych
zalezitosti* (Vel'ky sociologicky slovnik, 1996).
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verejnej sprave realizované. Ako R. Pomaha¢ a O. Vidlakova uvadzaji, verejna sprava je
medziodborovou disciplinou, ktora svoje kl'icové poznatky usporadiva z hl'adiska roéznych
pristupov — politického, pravneho, ekonomického a manazérskeho (Pomaha¢ — Vidlakova,
2002). Podl'a uvedenych autorov, pri skiimani verejnej spravy sa postupuje v zavislosti od toho,
¢i predmetom skumania je zlozita verejna skuto¢nost, ktorti je potrebné popisat, alebo je
poznavanie skor zamerané na systém pravidiel, procedur a technik, podla ktorych ma byt
verejna sprava realizovana, alebo ide o interpretaciu spravnych procesov a hodnotenie toho, ¢o
a ako bolo vo sfére verejnej spravy uskuto¢nené (Adamcova, 2011).

V odbornej literatire sa mozno stretnt’ i s definiciami spravy, ktor¢ mozu byt
ovplyvnené aj pojmovym aparatom z oblasti tedrie organizacie a riadenia. Sprava sa potom
definuje ako organizacna a informac¢na ¢innost, ktora podporuje riadiacu ¢innost. Spravu
mozno chapat’ aj ako oblast’ so zvlastnym spolocenskym statusom osob, ktoré ju vykonavaju.
Tieto osoby vSak samostatne nerozhoduju o tom, aky ciel’ sa ma dosiahnut’, zato vSak rozhoduju
o sposobe, akym sa stanoveny ciel' dosiahne. Rozhodovanie je teda ddlezitym funkénym
a organizaénym aspektom spravy. Vychadzajuc z uvedeného, s pojmom sprava uzko sivisi
i dalsi dolezity pojem — organizdcia. Organizaciu mozno vymedzit’ ako ,, socidlny jav, ktory je
zalozeny na planovitej koordinacii skupinovych aktivit, vyznacuje sa vlastnou hierarchiou
a vautornou autoritou, a smeruje k dosiahnutiu stanoveného ciela” (Tomes, 2002, s. 2).
Organizaciou mozno rozumiet aj urcity Specificky druh ludskej ¢innosti, smerujici
k usporiadaniu urcitych prvkov a vzt'ahov medzi nimi, s cielom zaistit’ ziaduce fungovanie
systému, t. j. organizovanie. Organizaciu mozno d’alej definovat’ aj ako vysledok organizacnej
¢innosti, ¢ize instittcie. M6ze obsahovat’ vecné prvky, 'udské prvky alebo aj obidve skupiny
prvkov sucasne. Dolezitou sucast'ou organizacie su vzt'ahy a stvislosti, ku ktorym je potrebné
pristupovat’ ako k celku. Podobne ako organizacia, s pojmom sprava je spajany aj pojem —
riadenie. Riadenie a sprava sa niekedy pouzivaji ako synonyma pre ta ista ¢innost’. Avsak, ich
zakladny rozdiel spociva v pristupe chapania ich obsahu v organizacne;j tedrii. Riadenie mozno
definovat’ ako ,, dynamicky proces, ktory sa vicsinou viaze na ludské spravanie sa a konanie*
(Tomes, 2002, s. 2).2 Spravu potom mozno definovat’ ako ¢innost’, ktord zabezpecuje kolobeh
¢innosti ur¢itym smerom. V zmysle uvedeného mozno konstatovat’, ze riadenie je potom ovel'a
sirsou kategoriou, z ktorej sprava vychadza, a predstavuje jej neoddelitelnt sticast’.

Verejna sprava napr. podla F. Kosorina predstavuje: , usporiadani sustavu

rozhodovacich procesov, politickych, pravnych, organizacnych, rozpoctovych a inych vztahov

2 T. j. spravujuce subjekty a spravované objekty, $truktira vzdjomnych vztahov, komunikécia a interakcia.



a cinnosti, ktorymi verejnopravne organy ako pravnickeé osoby na zdklade zakonom pridelenych
kompetencii transformuju, aplikujii a implementujii zdkony Statu do konkrétnych prav
a povinnosti jednotlivych fyzickych a pravnickych osob* (Kosorin, 2003, s. 31). Okrem toho,
ze autor v uvedenej definicii vychadza zo zakona, svoju pozornost’ upriamuje aj na interakéné
a organiza¢né ponatie verejnej spravy. Uvedenym pristupom autor poukazuje na skuto¢nost’,
ze vramci verejnej spravy svoju ¢innost’ vykonavajii verejnopravne organy. Autor tak
pokracuje d’alej a verejnu spravu charakterizuje ako ,,inStiticiu vvkonu verejnej moci, ktorii
v pravnom Stdte tvoria zdakonne vymedzené pravnické osoby verejného prava, ktoré podla
zakona a pridelenych kompetencii zo zdakona rozhodujii o pravach a povinnostiach obcanov,
t. j. opravach fyzickych a pravnickych oséb, pricom samotné rozhodnutia su podriadené
pravidlam pravneho poriadku Statu. Vecnu stranku tychto rozhodnuti spravidla upravuje
spravne pravo hmotné a spravne pravo procesné* (Kosorin, 2003, s. 9).

Zaujimavy je aj sociologicky pohl'ad na uvedenti problematiku. Ako napr. uvadza
E. Bolfikova, sicasné moderné spolocnosti st v podstate spoloénostami organizacii. Na
zaklade uvedeného tvrdenia mozno povedat, Ze verejna sprava aj so vSetkymi svojimi formami
je typom komplexnej organizacie, ktord sa na jednej strane vyznacuje urcitymi Specifikami,
ana strane druhej sa vyznacuje typickymi znakmi, spoloénymi pre vsetky typy organizacii
(Bolfikova, 2000). Verejna sprava ako komplexna organizacia sa vyznaCuje rdoznymi
$pecifickymi znakmi — napr. funkcie, ktoré verejna sprava vykonava st zviazané s plnenim
funkcii Statu; vnitorna Struktira a spdsob riadenia verejnej spravy st zalozené na
byrokratizme?; verejna sprava ma postavenie tzv. medidtora medzi obéanmi a Statom; verejna
sprava nie je vyrobnou a ani ziskovou organizaciou; zamestnancov verejnej spravy platia
organy Statu alebo iné verejné organy; bez existencie verejnej spravy by nebolo mozné
zabezpeCit’ fungovanie §tatu. Podla autorky, verejna sprava je vo svojich rdznych podobach
taky typ organizacie, ktory zabezpecuje Specifické sluzby pre obcanov. Teda ak ku verejnej
sprave pristupujeme na zaklade jej aktivit, mozno povedat’, ze: , verejnej sprave prislicha
pozicia realizatora vystupov, resp. outputov zakonodarnej moci* (Bolfikova, 2000, s. 5).
Uvedené tvrdenie je vSak opakom tvrdenia F. Weyra, ako aj mnohych d’alsich autorov, ktori
verejnu spravu stotoznuju vyluéne iba s vykonnou funkciou §tatu, t. j. s exekutivou (Weyr,
1937). Na zaklade uvedeného mozno konstatovat, ze sociologicky pristup je rovnako

zaujimavy, av§ak z hl'adiska skiimania uvedenej problematiky nie je dostatocne vycerpavajici.

3 Podla M. Webera, byrokratickd koordindcia l'udskych aktivit je imanentnym znakom modernych socialnych
struktir. Blizsie pozri: BOLFIKOVA, E. 2003. Od byrokracie k inteligentnej administrative. In Tedria a prax
verejnej spravy. Kosice: UPJS, 2003. ISBN 80-7097-551-2. s. 348 — 357.
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