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Uvobp

Ako zlepsit’ priamy vykon spravy veci verejnych a poskytovanie verejnych sluzieb? Tuto otazku
si kladu politici, analytici i ob¢ania. Pontka sa niekol'’ko navodov a odpovedi. Jednou z nich
sa zdd byt decentralizacia. Mnoho krajin meni organizaiciu verejnej spravy a decentralizuje
centralne riadené administrativne, fiskalne, a politické funkcie verejného sektora na nizsie
urovne spravy veci verejnych. Zamerom je dosiahnut’ vyssie uvedené ciele a vytvorit’ podmienky
pre prosperitu a trvalo udrzatel'ny rozvoj. Praktické skusenosti s decentralizaciou, ako spésobom
priblizovania a skvalitiiovania spravy veci verejnych smerom k ob¢anom, sa ale roznia.

V tejto stadii sa preto blizSie pozrieme na fenomén decentralizacie, o ktorom sa na Slovensku
nielen dlhsiu dobu diskutuje, zvédcsa v pozitivnej konotacii, ale realizuju sa aj konkrétne kroky.
Cielom tejto Stidie nie je pozitivhu konotaciu decentralizacie zvratit, ale skdr upozornit’ na
realne rizika s nou spojené. Domnievame sa, Ze ak si jednotlivé rizikda neuvedomime a nebudeme
ich vedome minimalizovat’, Zelané ovocie vo forme vicsej prosperity do regionov, miest a obci
Slovenska jednoducho tak skoro nepride.

Predkladand stidia sa v prvej kapitole okrem teoretickych argumentov podporujucich
decentralizaciu a vSeobecného popisu jednotlivych jej tvari venuje aj moznym rizikam.
Jednym z vaznych rizik je riziko korupcie. Decentralizacia nemusi v praxi predstavovat’ nastroj
na znizovanie korupcie, moze dochadzat' aj k opacnému javu — k decentralizacii korupcie.
Podla nasho néazoru je preto zavadzanie transparentnosti a mechanizmov zodpovednosti do
spravy a riadenia uzemnych samospravnych jednotiek nevyhnutnou, aj ked’ nie postacujicou
podmienkou pre ich dlhodoby a udrzatelny rozvoj. V druhej kapitole tejto Studie sa blizsie
zameriame na Slovensko a konkrétne na vnimanie korupcie na urovni miestnej samospravy.
Analyzu prieskumu verejnej mienky na Slovensku dopliiuje struény pohlad na financovanie,
majetok a rozpocet obci. Dalej sa v druhej kapitole pozerame na faktory, oblasti a prejavy korupcie
na Urovni miestnej samospravy. Zaverom druhej kapitoly formulujeme struéné odporucania
zamerané na znizovanie korupcie na tejto tirovni spravy veci verejnych na Slovensku.

Téato $tudia nadvdzuje na sériu publikdcii, ktoré k téme ,,samospravnej korupcie® pripravila
mimovladna organizécia Transparency International Slovensko. Radi by sme upriamili pozornost’
hlavne na vecne suvisiacu publikaciu — Protikorup né opatrenia na Urovni samospravy.

Autori §tudie dakuju za podnetné namety a pripomienky viacerym ob¢ianskym aktivistom,
najmé Ladislavovi Briestenskému, Danielovi Daridovi, Petrovi Kupcikovi, Lydii Priechodovej
a Jurajovi Smatanovi, d’alej Miroslavovi Beblavému a Andrejovi Salnerovi. Za korektiru
a upravu textu d’akujeme Miroslavovi Kollarovi.

Autori
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I. TEORIA A PRAX DECENTRALIZACIE

Vytvaranie nizSich spravnych jednotiek je jednym zo zakladnych nastrojov spravovania
uzemia Statu pouzivanym uz od Cias starovekého Rima. Presun kompetencii z centralnej
urovne na nizSie, decentralizované spravne jednotky, patri medzi najviditelnejSie trendy
vyvoja za poslednych tridsat’ rokov v drvivej ¢asti §tatov, ktoré sa hlasia k demokratickému!
usporiadaniu. Od 70. rokov dvadsiateho storocia vo viacerych krajinach demokratického sveta
zacala prebichat’ vyraznejsia vina decentralizacie spravy veci verejnych. Vysvetleni je niekol’ko.
Pravicové strany zdoraznovali a zdoraznuju napriklad potrebu konkurencie medzi miestnymi
samospravami a doveru v trhové sily. Davicové strany sa opierali o potrebu vécsej participacie.
Schvalovanie tychto procesov mnohymi ekonéomami sa opieralo o snahu zlep$it' alokaciu
zdrojov. Mnohi sa domnievali, Ze privatizacia a decentralizacia povedu k vicsej efektivnosti ¢i
lepsej distribucii verejnych prostriedkov zameranych na znizovanie chudoby a nezamestnanosti.
Popri ekonomickych argumentoch sa na stol dostavali a dostavaju aj argumenty politické. Patri
medzi ne posiliiovanie demokracie, posiliiovanie efektivnosti skladania G¢tov? vratane zvySenia
participacie ob¢anov na verejnom zivote, ked’ze sa predpoklada, Zze vysledky ¢innosti miestnej
vlady st pre obéanov hmatatelnejsie.3

Narastajice mnozstvo krajin tak presuva politické, administrativne a fiskalne funkcie
verejného sektora z centra na nizSie urovne verejnej spravy s cielom zvysit efektivitu
a kvalitu poskytovania verejnych sluzieb. Decentralizacia ma ale mnoho tvari. Niektoré z nich
poodkryjeme v nasledujicom texte.

Isté formy decentralizécie prebiehaju napriklad aj v Cine, motivované snahou o zvysenie ekonomickej
efektivnosti. Histéria reforiem uskuto&tiovanych v Cine od roku 1978 je totiz zvisa pribehom
o autoritativnom rezime, ktory sa snazi o udrzanie politickej autority Komunistickej strany a o zlepSenie
ekonomickej vykonnosti krajiny prostrednictvom miestnych iniciativ. V Cine tak dochadza k zmene
organizacie verejnej spravy, avSak bez zavedenia politickej konkurencie.
2V tejto stadii budeme pouzivat déleZity pojem spojeny s verejnou spravou: zodpovednostné
mechanizmylebo mechanizmy zodpovednostioré by mali viest’ ku skladaniu uétov predstavitel'ov
verejnej moci. Ide o pracovny preklad anglického pojmu accountability ¢im mame na tomto mieste na
mysli mechanizmy pre skladanie uctov verejnej moci.
Vo vseobecnosti sa vo verejnom sektore rozliSuje medzi mechanizmami politickej zodpovednosti,
mechanizmami administrativnej zodpovednosti (ktoré st aplikované hlavne cez nastroje liniovej,
hierarchickej kontroly podriadenych) a mechanizmami pravnej zodpovednosti (ktoré sa uplatiiuju
hlavne prostrednictvom aplikacie prava) (Mashaw, 2003).
Ako vysvetl'uje profesor John Stewart z University of Birmingham: ,,Ti, ktori vykonavaju verejni
moc a miiaju verejné peniaze, by mali skladat’ ucty tym, v ktorych mene konaju ... [ale] skladat’ ucty
by nebolo mozné bez toho, ¢o predstavuje zaklad pre skladanie uctov. Skladanie uctov si vyzaduje
[existenciu] ,uctu’, ktory je zakladom pre rozhodovanie a hodnotenie. (Citované podl'a Sisk, 2001,
s. 116)
Este konkrétnejsie sa k vysvetleniu tohto pojmu postavil profesor Jerry Mashaw z Yale University. Podl'a
neho je pre pochopenie akychkol'vek zodpovednostnych mechanizmov nutné si polozit’ Sest’ otazok:
kto je zodpovedny, komu sa zodpoveda, za ¢o, prostrednictvom akych procesov, aké su §tandardy na
hodnotenie tohto procesu, a aké dopady bude mat’ prijatie alebo neprijatie zlozeného uctu?
Pojem accountabilitysa teda dotyka a nutne prepdja obe strany — zahfia nielen schopnost’ voli¢ov
monitorovat’ ¢innost’ predstavitel'ov verejného sektora a napriklad odvolat’ z funkcie tych, ktori nekonali
Vo verejnom zaujme, ale aj moznost’ predstavitel'ov verejného sektora predkladat’, skladat’ Gcty.
3 Viac o teoretickych prinosoch decentralizacie pozri kapitolu 1.4. Preco decentralizovat’ verejnii moc.
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I.1. TVARE DECENTRALIZACIE

Decentralizacia vo vSeobecnosti pomentiva presun moci na niz§iu ako centralnu Groven $tatu.
Jedna z d’alSich definicii decentralizécie hovori, Ze ide o presun verejnej moci a zodpovednosti
za vykon verejnych funkcii z centralnej vlady na regionalne, miestne, kvazi nezavislé Statom
zriadené organizacie alebo na sikromnu sféru (Decentralization., 2004). Nejasnosti okolo obsahu
tohto pojmu vznikaju jednak preto, lebo podobny proces prebichajuci v $tatoch povazovanych
za demokratické moze mat’ vlastné pomenovanie (ako napriklad devoltcia vo Velkej Britanii)
alebo naopak — pojem decentralizacia pomenuva v jednotlivych Statoch jedine¢né procesy zmeny
organizacie politickej moci. Odli$nosti pritom vychadzaju bud’ z pri¢in tychto procesov (teda
z toho, ¢i inicidtorom zmien bol §tat alebo naopak, Stat bol nuteny reagovat’ na poziadavky
»zdola®), ale aj z ich obsahu (je rozdiel, ¢i sa prestvaju len kompetencie administrativneho
charakteru alebo hlavne pravomoci autonomne rozhodovat’ v ur€itych oblastiach).

Pojem ,,politika™ je mozné najprehl'adnejSie definovat’ v troch dimenziach. Tieto tri dimenzie
nam pomdzu aj pri naSom snazeni popisat’ a pochopit’ pojem decentralizcia. Pojem politika
a oznacenie ,,politicky” nema v slovanskom, germanskom a romanskom jazykovom prostredi
rovnaky obsah ako v pripade anglického jazyka. Pre to, ¢o sa u nas oznacuje tymito pojmami,
existuju v anglickom jazyku tri r6zne vyrazy. Pochopenie ich obsahu pomaha jasnejsie definovat
politiku v inych, vyssie spomenutych jazykoch, a teda aj v slovencine. V prvom rade je to pojem
Epolitys ktory oznaduje konkrétnu geograficky vymedzent politickd jednotku. Okrem toho, ze
zdoraziuje staticku dimenziu politiky, zahfiia v sebe aj normativnu stranku, teda politické idealy
a hodnoty. Druhym pojmom je Epoliticse ktory naopak zdéraziiuje skor dynamickd stranku
pojmu politika. Teda politika je vnimana ako proces, stret zaujmov, neustale rieSenie konfliktov
v spolo¢nosti. Nakoniec je to pojem (Epolicyg ktorého slovenskym ekvivalentom je politika
vnimana ako obsah tej-ktorej cielavedomej (ne)Cinnosti, pripadne ako obsah (ne)aktivity
konkrétnej institucie alebo $tatu. Dalsia definicia hovori o vieobecne ,,prijatych politickych
stratégiach a rieSeniach®, ako aj stratégiach a rieSeniach v konkrétnej oblasti (UNDP, 2001). Ide
teda o zhrnutie toho, ¢o verejné organy chcu robit’, resp. redlne robia v urcitej oblasti (Beblavy
— Si¢akova, 2001).

Analyza decentralizacie v tychto troch dimenziach je vel'mi prinosna. Na zaklade prvého vyzna-
mu Epolityspochopime, Ze decentralizacia vedie k vzniku novych politickych jednotiek v ramci
Statu — novych tzv. polit. Ak by sme sa na decentralizaciu pozreli z druhého hladiska, proces-
ného a dynamického, tak decentralizacia predstavuje dynamicky proces prenosu rozhodovacich
kompetencii na nizsie tirovne so vSetkymi implikdciami s tym spojenymi. Do Gvahy tu preto
nevyhnutne prichddza $tudium kultarneho a instituciondlneho prostredia, stidium preferencii
a spravania jednotlivych aktérov procesu decentralizacie, ako su napriklad politické strany, §tat,
samosprava, zaujmové skupiny a podobne. V tretom vyzname je mozné decentralizaciu skimat’
ako cielavedomy proces, ako aktivitu Statu. Pozornost’ je fakticky mozné venovat’ politike de-
centralizacie Statu, kde sa skiima obsah decentralizovanych kompetencii, vztah medzi decentra-
lizaciou rozhodovania v jednotlivych oblastiach (Skolstvo, zdravotnictvo, socialne zabezpecenie
a pod.) a dopad tychto zmien na kvalitu zabezpecovania verejnych sluzieb obcanom.

V ramci tejto Stadie nas blizSie zaujima decentralizacia ako zmena teritoridlneho usporiadania
politickej moci v S§tate, priamy vykon miestnej verejnej spravy miestnou samospravou
a zabezpeCovanie ¢i poskytovanie verejnych sluzieb na tejto trovni verejnej spravy. Preto
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sa v nasledujucich podkapitolach zameriame na pojem decentralizacia z prvého a treticho
hladiska.

I.2. DECENTRALIZACIA V ZMYSLE (BOLITY® :
TERITORIUM STATU AKO CONDITIO SINE QUA NON ALEBO MALA LEKCIA
Z POLITICKEJ GEOGRAFIE

Uzemie §tatu mé viacero charakteristik, pri¢om medzi zakladné patria velkost’, kompaktnost’ (bez

exklav alebo pripadnych vybezkov do izemia iného §tatu) a obyvatelnost’. Tieto zakladné Crty

sa nepochybne premietaji do charakteru organizacie moci v §tate. Aby sme si lepSie uvedomili

obsah tychto pojmov, poukazme na ne v celosvetovom meritku a zaroven aj na SirSie suvislosti
tykajuce sa teritdria Statu vo svete, pretoze ako pripomina klasik komparativnej politologie J.
Blondel: E...ak chceme by pri stddiu (...) naozaj seriézni, nemdzeme sa na danu tému adekvatr
vyjadrova mimo komparativneho pristup@londel, 1990, s. 4).

Teritorium $tatu patri medzi zakladné defini¢né znaky $tatu, aj ked’ aj tu je mozné najst’ vynimky.*
Ak hovorime o Statoch vo svete z hl'adiska ich velkosti, na jednej strane sa nachadzaju tzv.
mikrostaty, ktorych tizemie je pozoruhodne malé. Ide o Staty ako San Marino, Monako, Andora,
Lichtenstajnsko a Vatikan v Eurépe, d’alej napriklad Brunei a Singapur v juhovychodnej Azii,
Bahrajn na Blizkom Vychode a d’al$ie ministaty, ¢asto ostrovné, nachadzajiuce sa v Tichom
oceane a v Karibiku. Predpoklad, ze teritorium a jeho velkost je jednym z kI'iCovych atributov
Statu, potvrdzuje vztah medzi velkostou existujuceho uzemia a pravdepodobnostou jeho
politickej samostatnosti. Tento vztah sa zda byt priamo Umerny. Teda Staty s geograficky
vacsim uzemim s dnes CastejSie politicky samostatné a maji predpoklad sa vyznamnejsie
presadit’ na medzinarodnej scéne, ako v opa¢nom pripade. V sucasnosti, ked’ tplne zanikli biele
miesta na svetovej politickej mape,’ je evidentné, Ze politické jednotky s vel'mi malym tizemim
su Castejsie politicky nesamostatné a inak (napriklad ekonomicky) spojené so svojimi susedmi.
Velké mnozstvo prikladov ndjdeme prave v spominanom Karibiku.

Neznamena to vSak, ze by boli malé Staty vzdy zakonite na medzinarodnej scéne mene;j
vyznamné, a ze velké Staty su automaticky aj silné, minimalne v rdmci svojho regiéonu, ak
nie z celosvetového hladiska. Kanada je napriklad rozlohou vicsia ako USA, regionalne vSak
vystupuje v ramci severoamerického regionu voci USA ako slabsi partner. Naopak Singapur patri
medzi ekonomicky vel'mi silné a viditeI'né mikrostaty. Pri tychto tivahach sa vSak posuvame do
inej diskusie — o metodike merania sily $tatu. Odpovede tu hl'ada geopolitika a SirSie aj politicka
geografia uz od svojich pociatkov. Na tomto mieste preto iba konsStatujme, ze vel'kost’ teritoria je
faktor, ktory nepochybne spoludeterminuje vnutorné fungovanie $tatu.

Velkost’ uzemia sa premicta do teritoridlneho rozdelenia $tatu na mensie jednotky, ¢i uz ide
o administrativne jednotky, samospravne jednotky, autondmne oblasti alebo provincie, kantony,

4 Takou vynimkou v urgitom ohlade je napriklad Rad maltézskych rytierov, ktorého uizemie v Rime
ma rozlohu nieco vySe jedného hektara, ale je uznavany priblizne 60 Statmi (medzi nimi su napriklad
Spanielsko, Taliansko, Australia, Slovensko) ako rovnocenny partner v medzinarodnych vztahoch.
Tento rad je vSak inymi Statmi (USA a Velka Britdnia) povazovany len za mimovladnu organizaciu.

5

Aj fyzicky tazko dostupné tizemia maji dnes svoj politicky status. Antarktida bola vyhldsend za
neutralne izemie v roku 1959, ked’ dvanast’ §tatov podpisalo vo Washingtone tzv. Antarkticka zmluvu.
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krajiny a Staty vo federaciach. Federdcie a unitarne Staty predstavuju dva zékladné modely
usporiadania moci v geografickom priestore samostatného $tatu.® Z hl'adiska velkosti izemia
vSak nie je mozné konstatovat’, Ze vicsina teritoridlne rozlahlych $tatov su federacie a naopak.
Belgicko a Svajgiarsko s eurdpske priklady federalnych §titov s malym tizemim. Zaujimave;jsi
je vsak fakt, ze federalizmus je relativne mladsi sposob usporiadania moci v priestore ako forma
unitarneho $tatu, ktorej formovanie siaha do pociatkov I'udskej histdrie. Vacsina fungujicich
federacii datuje svoj vznik v 20. storo¢i.” Vysledkom tohto vyvoja je, Ze politickd mapa sveta
dnes obsahuje takmer dvesto politicky samostatnych $tatov, z ¢oho dnesné federacie predstavuji
priblizne jednu Sestinu.

Existujuce rozdiely v pocte a velkosti jednotlivych uzemnych jednotiek v ramci eurdpskych
statov prehl'adne ukazuje tabul'ka 1, kde sa na jednej strane nachadza Anglicko a Wales s prie-
mernym po¢tom 123 000 obyvatel'ov na jednu jednotku miestnej samospravy, a na druhej strane
je Franctzsko s priemernym poctom 1 300 obyvatel'ov na jednu jednotku miestnej samospravy.

Tabul’ka 1
Priemerna velkost’ miestnych samosprav vo vybranych eurépskych krajinach.

Krajina % obci pod 1 000 Priemerny pocet Prieinernzi rozloha
obyvatel’ov obyvatel’ov (km*)
Anglicko a Wales 0 123 000 533
Litva 0 66 000 1166
Juhoslavia 0 49 500 487
Bulharsko 0 35000 432
Svédsko 0 29 500 1595
Holandsko 0,2 20 500 60
Dansko 0 18 000 150
Pol'sko 0 16 000 130
Macedonsko 3 15 800 209
Slovinsko 3 10 300 106
Albansko 0 10 000 77
Finsko 5 10 500 730
Norsko 4 9 000 710
Chorvatsko 3 8 800 104
Rumunsko 2 7 600 81
Taliansko 24 6 500 38
Estonsko 9 5700 178
Spanielsko 61 5000 60
Ukrajina - 4 600 56
Lotyssko 32 4300 115
Mad’arsko 54 3300 32

6 Skuto&nym protipolom unitarnych statov z hl'adiska vertikalneho rozdelenia moci je konfederacia. Dnes
fakticky neexistuje Ziadna konfederacia. Z histérie spomeiime aspoii Svajéiarsko do prijatia Gstavy
v roku 1848.

Toto storocie bolo poznacené aj mnozstvom neuspesnych pokusov o zaloZenie federacii asto v ramci
procesu dekolonizacie (Zapadoindockd federacia v Karibiku, Federacia Mali v Afrike a pod.)

10
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Slovensko 68 1 900 17
Ceska republika 80 1700 13
Francuzsko 77 1300 15

Zdroj: Swianiewicz, 2003, s. 6.

Niektoré Staty si zname svojimi centralizaénymi alebo naopak decentralizaénymi
tendenciami, ktoré vyznamne poznacili ich histériu. Napriklad Francuzsko bolo dlho poznac¢ené
vysokym stuptiom centralizacie, ktord sa objavila v ¢asoch Ancien régime ako nastroj pre
vytvorenie jednotnej a silnej monarchie.? Naopak federdlne $tity ako USA alebo Nemecko
ponechavaji niz§im spravnym jednotkdm vyznamny priestor pre vlastni autonomiu. DneSny
trend je vSak taky, Ze rozdiely medzi tymito dvoma pélmi sa stieraju. Vo federaciach sa
posilituje postavenie centralnej federalnej vlady (dnes napriklad USA), zatial’ ¢o unitarne Staty
su nutené decentralizovat’ (napriklad Franctzsko).

Plastickejsi obraz si vSak vytvorime, ak do uvahy vezmeme aj rozmach demokratickej formy
vlady vo svete v Case. Aj tento trend zaznamenal najvyraznejSie pokroky v 20. storo¢i. Vzajomna
suvislost’ oboch spominanych trendov (presadzovanie demokracie a federalizmu) je na tomto
mieste tazko dokazatelna, napriek tomu ich vzijomna Casova suvislost’ stoji za pozornost’
rovnako ako je to v pripade prepojenych procesov demokratizacie a decentralizacie. Inak
povedané, spolu s rozmachom demokratického usporiadania moci vo svete sa presadzuje aj

swwr

vznik nizsich politickych celkov v ramci Statu (¢i uz vo federacii alebo v unitarnom §tate).

Doteraz sme sa zamerali hlavne na velkost uzemia Statu. Pre teritoridlne usporiadanie moci
v State je zaujimavé pripomentt aj d’alSie aspekty, ako je tvar izemia a charakter jeho populacie
(rozmiestnenie v priestore vo vizbe na etnické, pripadne nabozenské zlozenie). Budme vsak
struénejsi. Co sa tyka tvaru, pre uspe$nu spravu izemia je jeho kompaktnost’ vyhodou. V prvom
rade ide o existenciu efektivnych komunikacii (dopravnych aj komunikaénych), ktoré nemusia
prekonavat také prekdzky, ako je more, pripadne teritorium iného §tatu.!9 V pripade geograficky
rozdelenych 3tatov (napriklad Malajzia a Indonézia v juhovychodnej Azii, uréité obdobie
Pakistan na Strednom Vychode), prediZenych $tatov (napriklad Nérsko a Taliansko v Eurdpe,
Cile v Latinskej Amerike, Gambia v Afrike), $tatov s vyraznym vybezkom tzemia (napriklad
Thajsko v juhovychodnej Azii a Namibia v Afrike) je komunikécia s celym tzemim stazena
a preto aj kontrola a efektivna sprava je vopred postavena pred technické problémy, nehovoriac
o politickych a ekonomickych aspektoch s tym spojenymi. Co sa charakteru populacie tyka,
etnicka pripadne nabozenska odlisnost’ nejakej skupiny obyvatel'stva sama o sebe nemusi nijako
ohrozovat efektivnost’ spravy a kontroly Gizemia Statu. Ak je vSak koncentrovana na konkrétnom
uzemi, jej konfliktny potencial vzrasta.

Oznacenie pouzivané revoluciondrmi pocas Velkej franctzskej revolucie pre obdobie pred rokom
1789.

9 Centralizaéné tendencie sa prejavili aj pocas dobyvania zamorskych tizemi a naslednom spdsobe ich
spravovania. Tieto tizemia boli priamo podriadené centralnej sprave z Pariza. Naopak kolonialna sprava
Velkej Britanie sa opierala o miestne Struktury, ktoré na rozdiel od Francuzska nelikvidovala, ale
integrovala ich do svojho spravneho systému.

To je v pripade existencie exklavy. V Eurdpe je najznamejsSim pripad ruského Kaliningradu. Vo svete
vsak existuje mnozstvo d’alsich pripadov, spomeiime aspon angolskti Kabindu a Nachi¢evansku oblast’
oddelenu od Azerbajdzanu izemim Arménska.
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V suvislosti s diskusiou o decentralizacii z teritoridlneho hladiska je zaroveri potrebné
zadefinovat’ a vyjasnit’ si niekol’ko pojmov. V prvom rade sa pozrieme na pojem region. S tymto
pojmom suvisia aj nasledovné vyrazy: regionalizmusregionalizacia Zaroveil sa pozrieme na
pojmy dekoncentracia obec

I.2.1. REGION

Regidntasto oznaduje niz§iu spravnu jednotku!!, na ktora §tat prestva ¢ast’ svojich kompetencii.
Pojem regién ma dva zékladné obsahové prvky: priestorovy a funkény. Po prvé, region oznacuje
¢ast Uizemia daného $tatu, teritérium s rozlahlostou vi¢Sou, nez ma lokdlna tizemnd jednotka.l2
Mame tu pritom na mysli len geografické hl'adisko, ktoré hovori o rozl'ahlosti dan¢ho priestoru,
ale ni¢ o vztahoch jednotlivych $tatnych a nestatnych instittcii alebo konkrétnych politikach.
Tie st predmetom druhého obsahového prvku pojmu region. Z funkéného hladiska, predstavuje
region pomyselny priestor, kde sa stretavaju rozne typy vztahov (rozne politiky) medzi réznymi
institiciami (aktérmi).!3 Ide teda o aktkol'vek administrativnu jednotku, ktord je viazana na
teritorium obyvané nejakou skupinou l'udi (Keating — Loughlin, 1997).

Z vyssie spomenutej definicie vyplyva, ze regiény mozu byt’ rozneho charakteru, ako napriklad
historické, ekonomické, etnické, administrativne, a pre nas dolezité politické regiony. Posledne
menované regiony od ostatnych najviac odlisuje fakt, ze sa vyznacuji existenciou demokraticky
zvolenych zastupitel’skych zborov. O ich legitimitu sa opiera regionilna vykonna moc.
K takymto regionom byvaji radené ¢i uz nemecké krajiny (Landen, politicky velmi silné
regiony, pretoze su zakladnym kametiom nemeckej federacie, alebo franctizske regiony (Régior),
naopak politicky vel'mi slabé jednotky, naviazané na francuzske departementy (nizSie spravne
jednotky). Silou postavenia sa medzi tieto dva extrémy dnes zarad’uju Spanielske autonémne
komunity (Comudidades Auténompstalianske regiony (Region). (Fiala — Richové, 2002)

Proces tvorby regionov byva oznacovany ako regionalizaciag teda proces viazuci sa na vertikalne
zmeny mocenskych vztahov v ramci §tatu. Pojem regionalizmuszas oznacuje politické alebo
ideové zazemie aktivit konkrétnej skupiny Pudi, ktoré sa premieta do tzv. tiepenial4 politickych
stran na centralistické a regionalistické (aj separatistické).

Pojem region a regionalizmus sa pouziva v politickej geografii aj v medzinarodnom kontexte, teda
v suvislosti s existenciou bud’ tzv. makroregionov — v geopolitickej teorii je napriklad dne$ny svet
deleny na desat’ takychto regiénov ako Euroamerika, Latinska Amerika, Afrika, Stredny Vychod,
Daleky Vychod atd’. — alebo mensich tzv. cezhraninych regionov ako Vysehradska tvorka, Benelux,
Sahel, Magreb, Masrek a pod.

Prikladom na Slovensku je vy33i uzemny celok (VUC).

Prikladom na Slovensku moze byt oblast’ zdravotnej politiky, kde sprava nemocnic presla od januara
2004 pod spravu VUC, pri¢om Ministerstvo zdravotnictva SR mé v tejto oblasti nad’alej vplyv napriklad
cez liekovu politiku atd’. Inym aktérom, ktory méze ovplyviiovat’ vztahy na regionalnej Grovni v tejto
oblasti su stavovské zdruzenia lekarov, lekarnikov a v neposlednom rade takto zamerané obcianske
zdruZenia a pod.

Pojem Stiepenie je prekladom anglického pojmu cleavage (alebo francuzskeho pojmu clivage),
a predstavuje existenciu historicky podmieneného konfliktu v spolo¢nosti, ktory stoji za vznikom
zapadoeuropskych politickych stran. Tento pojem je dnes v odbornej politologickej verejnosti
neoddelitel'ne spojeny s menami S. M. Lipset a S. Rokkan. Pozri blizsie (Lipset — Rokkan, 1967).

12
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Pozornému citatelovi neuniklo, Ze regionalizicia méZe pomenuvat’ tie isté procesy ako
decentralizacia, pretoze oba procesy su spojené s prenosom rozhodovacich pravomoci na
regionalne vlady. Vysledkom tychto procesov moze byt potom bud’ tzv. regionalny $tat, ktory
z hladiska politickej geografie oznacuje také uzemné usporiadanie, ktoré je nickde na ceste
medzi unitdrnym §tatom a federéciou, alebo do federacie postupne vyusti.!5

Medzi decentralizovanym $tatom a regionalnym Statom je vSak mozné postrehnut’ isty rozdiel.
Zatial' ¢o pojem regionalny S$tat sa CastejSie v politologii pouziva v suvislosti so Statmi
(napriklad §panielsk0), ktorych politickd minulost’ je silne spiita s existenciou historickych
regiénov so silnou identitou (v pripade Spanielska hlavne Galicia, Kataldnsko, Baskicko), tak
pojem decentralizovany Stat dnes moZe oznacovat’ kazdy unitarny Stat nachadzajuci sa
v pokroc¢ilom §tadiu tvorby jednotiek izemnej samospravy.

Decentralizacia byva niekedy zamienana s dekoncentracioulde o procesy presunu kompetencii
rovnakym smerom, z centra na niz$iu uroven. Zakladny rozdiel medzi nimi je vSak politicky
a spociva v odliSnom postaveni institacii, ktoré na zaklade tychto procesov ziskavaju nové
kompetencie a tlohy. V pripade politickej decentralizacie, tieto institiicie maji svoju vlastna
politicku legitimitu spocivajiicu v demokratickych volbach. V pripade dekoncentracie su tieto
institacie pri vykone novych kompetencii plne podriadené a zodpovedné centrdlnej Statnej
moci (napriklad ministerstvu). Nachadzaji sa na spodku mocenskej hierarchie. Dekoncentracia
sice tiez predstavuje presun moci z centra smerom dole, ale hierarchicka Struktira politickej
zodpovednosti nie je pri nej naruSend, tak ako pri politickej decentralizacii. Rozdielne
postavenie tychto institicii sa premieta v kone¢nom doésledku aj do charakteru kompetencii,
ktoré sa decentralizuju. Rozdiel medzi nimi vystupi este jasnejSie do popredia, ak poukazeme
na smer politickej zodpovednosti novo vzniknutych institucii. Ak st politicky zodpovedné
centralnej vlade, ide o dekoncentraciu, a ak su politicky zodpovedné ob¢anom, ide o (politicku)
decentraliziciu (Agrawal — Ribot, 2003).16

1.2.2. OBEC

Obec je najmensou a zaroven zakladnou jednotkou uzemnej verejnej spravy. Aj ked” obce su si
formalne rovné, v skuto¢nosti existuji medzi nimi podstatné rozdiely. Mala obec (napriklad do
1 000 obyvatel'ov) sice zékladny princip decentralizacie — priblizenie procesu tvorby verejnej
politiky obéanom — maximalizuje, na druhej strane nie vzdy je schopna zabezpecit taku kvalitu
verejnych sluzieb ako napriklad mesto. Rozsah decentralizacie kompetencii, financii a politicke;j
moci je teda do velkej miery urovany schopnostou obce zhostit’ sa tychto prvkov. Zistenia
odbornej literatury na zaklade empirickych vyskumov potvrdzuja, ze vicsie jednotky miestnej
samospravy umoziiuju radikalnejsiu decentralizaciu funkcii (Swianiewicz, 2003, s. 63).

15 prikladom postupného vyvoja k federacii je Belgicko, ustavne federacia od roku 1993.

16 Okrem dekoncentracie sa v tejto suvislosti objavujii aj pojmy delegacia a devolacia. Podla definicie
Svetovej banky je delegacia silnejsi druh administrativnej decentralizacie (teda presunu kompetenciti,
nie politickej moci a legitimity alebo presun financii) ako dekoncentracia, ktora je chapana ako slaby
druh administrativnej decentralizacie. Subjekty maju v tomto pripade poloautonémne postavenie
voCi centralnej vlade, teda maju uréity priestor pre autonémne rozhodovanie. Devolucia byva tiez
oznacovana za najsilnej$iu formu administrativnej decentralizacie, teda v porovnani s predoslymi
typmi (dekoncentracia a delegacia) dochadza k najviacSiemu presunu administrativnej moci (pozri
Decentralization & Subnational, 2004).
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RieSenim pre zakladny problém tzemnej samospravy — efektivnost’ verejnych sluzieb verzus
miera a intenzita zapojenia obCanov do rozhodovania, ktorej indikatorom moze byt velkost’ obce
— sa zda byt medziobecna spolupraca, resp. municipalizacia. Obce pritom mozu spolupracovat
vo viacerych forméch aj sti€asne. Po prvé, ide o spolupracu vo vykone funkcii verejnej spravy,
po druhé, o spolupracu v oblasti socidlneho a ekonomického rozvoja a sluzieb. Spolupraca obcei
modze mat’ aj charakter zaujmovej skupiny presadzujicej svoje zaujmy voci centralnej Grovni
Statu.!7 Obce su ¢asto nitené vstupovat’ do medziobecnej spoluprace z dévodu nedostato¢nych
vlastnych finanénych a personalnych zdrojov potrebnych na zabezpeéenie zverenych verejnych
funkcii. (Swianiewicz, 2003, s. 47) Decentralizdcia by teda nemala primarne viest' vytvoreniu
vel'kého mnozstva samospravnych jednotiek v ramci Statu, ale k tvorbe zivotaschopnych
samospravnych jednotiek.

V praxi sa politické jednotky Statu — regidny a miestne samospravne jednotky, nevyhnutne
nemusia zhodovat’ s jednotkami, ktoré zabezpecuju alebo poskytuju rézne druhy verejnych
sluzieb, napriklad spravu a riadenie §kol, zabezpecovanie pitnej vody, manazment zivotného
prostredia ¢i verejnej dopravy.

Zlozenie a vizby medzi organmi miestnej samospravy sa v jednotlivych krajindich moézu
lisit. Ako ilustrativny priklad uvadzame v nasledujucej schéme organy slovenskej miestnej
Samospravy.

17" Na Slovensku napriklad Zdruzenie miest a obci Slovenska.
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Schéma 1

Priklad $truktiry/zloZenia miestnej samospravy (Slovensko)
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Zdroj: Galanda, 2004.
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1.3. DECENTRALIZACIA V ZMYSLE ,,POLICY®

Ako uz bolo uvedené, pod decentralizaciou rozumieme presun verejnej moci na nizsiu ako
centralnu Uroven §tatu, co fakticky znamend presun autondémie rozhodovat’ na vytvorené nizsie
spravne jednotky. Mdze predstavovat’ presun pravomoci a moznost’ rozhodovat’ vo viacerych
oblastiach naraz, alebo len postupny presun. Pripadne decentralizicia moze zahriiat” presun
moci, kde miestne spravne jednotky mozu ziskat’ len niektoré druhy z nasledovnych pravomoci
(Hadenius, 2003):

e pravomoc prijimat vlastné rozhodnutia v oblasti verejnej politiky!8 zavizné pre dani miestnu
spravnu jednotku,

e organiza¢né pravomoci — pravomoci prijimat’ rozhodnutia o organizac¢nej Struktire v danej
miestnej spravnej jednotke,

e personalne pravomoci — pravomoci vyberu politickych lidrov a zamestnancov miestneho
administrativneho aparatu,

e fiskalne pravomoci— pravomoci vyberu vlastnych dani a hospodarenia s vlastnymi finanénymi

prostriedkami.

Dalsie ¢asto pouzivané ¢&lenenie decentralizacie hovori o decentralizacii politickej moci,
financiach a kompetenciach (pozri Agrawal — Ribot, 2003; Niziansky, 2003). Zmyslom
politickej decentralizacie je presun politickej moci na niz§iu ako centralnu S$tatnu wroven.
Fiskalna decentralizacia je nutnym doplnkom politickej decentralizacie, pretoze k vykonu
zverenej politickej moci st potrebné dostatocné finanéné zdroje.
Miera fiskalnej decentralizacie sa vSak v praxi v jednotlivych krajindch 1isi. Finan¢né nendvratné
zdroje miestnej verejnej spravy mozu mat’ v zasade charakter!?:
a) vlastnych zdrojov napriklad vo forme miestnych poplatkov, miestnych dani, prijmu
z vlastného podnikania apod.;
b) podielov na daniach v sprave S§tatu, transferové platby a granty zo Statneho rozpoctu.
Miestna samosprava modze naviac okrem vysSie spomenutych nenavratnych zdrojov
Podstatou administrativnej (kompetencnej) decentralizacie je modifikacia kompetenénych
vztahov, prerozdelenia zodpovednosti a jednotlivych pravomoci medzi jednotlivymi Groviiami
spravy (centralnej alebo miestnej) a druhmi verejnej spravy (Statnej alebo samospravy).

I.4. PRECO DECENTRALIZOVAT VEREJNU MOC

V odbornej literatire a teoretickych studiach je mozné najst’ rézne pohl'ady na decentralizaciu
spravy a riadenia spolo¢nosti, na formovanie miestnych samosprav. Stretdvame sa s podpornymi
argumentmi, ale aj s argumentmi poukazujicimi na rizika prenosu moci na miestnu uroveri.

18 7 ang. policy autonomy.
19 Na situdciu v danej oblasti na Slovensku blizsie poukazujeme v kapitole 11.2. Financovanie, majetok
a rozpo et obce.
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Medzi teoretické pozitiva decentralizacie verejnej moci a argumenty v jej prospech patria:

e Posilnenie demokratického procesu a demokratickych hodnot

Politicka decentralizacia je vo svojej podstate realizovatel'na len v demokratickom usporiadani
moci v State. Decentralizacia spolu s demokraciou predstavuji pre prosperujicu spolo¢nost’
dva stabiliza¢né piliere. Demokraticka forma vlady stabilizuje hlavné politické inStiticie
— zauZivané a reSpektované sposoby rieSenia spolocenskych konfliktov, decentralizicia
presuva tieto mechanizmy na nizsiu Groven, ,,blizsie* k obéanom. Oba procesy st kl'ic¢ové pre
aktivitu a organizovanie sa opozicie (teda skupin jednotlivcov stavajucich sa proti existujucemu
rezimu, vlade alebo konkrétnej politike z ré6znych dovodov) v ramci existujuceho politického
systému, pretoze ho takto stabilizuji. Opozi¢né skupiny su totiz vdaka tomu takpovediac
»vtahované“ do systému (¢im mu davaju svoje pozehnanie), a nemozu sa transformovat’ na
antisystémové skupiny. V tomto zmysle su demokracia a decentralizacia protipélom ob¢ianskej
vojny a nasilnych prejavov opozicie (Burki — Perry — Dillinger, 1999, s. 2). Oba procesy st preto
z hl'adiska teorie zelateIné.

Demokratizacia predstavuje proces vzniku fungovania demokratickych politickych institucii
v horizontalnej rovine. Tieto institicie st vo vzajomnej interakcii, ktorej podoba urcuje konkrétnu
formu vlady (parlamentna alebo prezidentskda) a formu S$tatu (republika alebo monarchia).
Decentralizacia zas predstavuje nielen proces presunu politickej moci z centralnej urovne na
nizsie politické jednotky, ale hlavne tvorbu demokratickych rozhodovacich institicii aj na
nizsej ako Statnej urovni.

Decentralizacia byva spolu s dekoncentraciou (a privatizaciou) zarad’ovana medzi procesy, ktoré
zmen§uju rozsah rozhodovacej a politickej agendy na centralnej Statnej urovni. (Burki — Perry
— Dillinger, 1999, s. 3) Otvara to priestor pre doslednejsiu spravu veci verejnych, za ktoré zostala
centralna uroven zodpovedna aj po decentralizacii.

Na ceste smerom k prechodu a stabilizacii demokracie je teda decentralizicia nevyhnutnou
podmienkou, ktora postiva celé politické usporiadanie bliZSie k idealu demokracie. Konkrétne
je to tak preto, lebo priblizuje rozhodovanie a politiku, vo vSetkych jej troch dimenziach
a vyznamoch, k obéanom.

Ako sme uviedli, decentralizacia stoji pri vzniku novych politickych jednotiek v ramci Statu
— tzv. novych polit. Na miestnej urovni by sa teda mali formovat’ alebo posilnit’ mechanizmy
oboch typov demokracie, priamej aj zastupitel’skej. Podmienky na to mdzu vytvarat aj
formalne pravidla hry ustanovené zakonom. Ako priklad uvadzame slovensky zakon ¢. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni.
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Priklad

Na Slovensku zakon dava slovenskym ob anom nasledujice moznosti:

komunalne vo by,

miestne referendum,

U as na verejnych zhromazdeniach ob anov,

U as na zasadnutiach obecného zastupite stva, jednotlivych komisii a obecnej rad
zaslanie peticie, navrhu alebo s aznosti organom miestnej samospravy,
interpelacia predstavite ov miestnej samospravy.

ah dh dh b dh dh

Ako vidime, tento vypocet zahffia prvky oboch typov demokracie. Prostrednictvom tychto
inStitutov sa obcan priamo podiela na vzniku organov miestnej samospravy a ma zaroven
aj moznost' kontrolovat’ ju, pripadne vyslovit' s flou nesthlas, a tak spdsobit’ vymenu jej
predstavitel'ov. Politologia nema jasni odpoved’ na to, ¢o je dolezitejsie — ¢i klast’ doraz na
sposob vzniku institicii, moznost vyberu ich predstavitelov a doslednu sutaz politickych
programov na zaciatku20 alebo naopak, ¢i je pre zachovanie demokracie a efektivnu samospravu
dolezitejsia kontrola a posteriorj teda ¢i predmetom pozornosti by mali byt’ hlavne moZnosti
kontroly a néslednej moznosti odvolat’ a nahradit’ miestnych predstavitel'ov.2!

e Zavadzanie a zvySovanie efektivnosti zodpovednostnych mechanizmov

Tento argument podporujici decentralizdciu verejnej moci nadvdzuje na predchadzajici
a predpoklada vécsie zainteresovanie verejnosti do spravy veci verejnych na miestnej Grovni.
Podra tohto pristupu sa sprava veci verejnych decentralizaciou stava pre l'udi ,,realnejsia“, daji
sa viac ¢itat’ vysledky prace miestnej samospravy a procesy, ktoré k nim viedli. Blizkost’ miestne;j
samospravy a rozhodovania by teoreticky mala podnecovat’ vys$Siu obciansku participaciu
a silnejSie obc¢ianske povedomie, a tym aj vysSiu externu kontrolu rozhodovacich procesov na
miestnej urovni.

Predpoklada sa, ze decentralizaciou verejnej moci sa formuje otvorenejsi politicky systém, ktory
brani monopolizacii moci ur¢itou skupinou elit, co moze byt vysledkom centralizacie politickej
moci a administrativy. Konkurencia medzi miestnymi samospravami, ktoré poskytuji verejné
sluzby, by mala byt vhodnym nastrojom na zavadzanie discipliny do ich spravania, pretoze

obcania maju moznost’ odist’ do inej obce alebo k inému dodavatel'ovi sluzieb.

Pri jasne stanovenych zodpovednostnych mechanizmoch moézu byt jednotlivci zastupujuci
verejny sektor za uskuto¢nenie zverenych uloh pochvaleni za dobrt pracu a aj naopak, nemusia
byt nasledujice obdobie zvoleni. Nevyhnutnost' skladat’ ucty tak podl'a tohto pristupu prinasa
vacsiu zodpovednost’.

e ZvySenie kapacity Statu vykonavat’ zverené funkcie

Pod kapacitou $tatu v uvedenom kontexte rozumieme schopnost, kompetentnost’ a efektivnost’
Statu planovat’, implementovat’, riadit’ a vyhodnocovat’ verejné politiky, stratégie alebo programy,
ktoré st vytvorené s cielom ovplyvnit socidlno-ekonomické podmienky v krajine (Shafritz,

20 Medzi obhajcov tohto pristupu je zaradovany J. Schumpeter.
21 Obhajcom tohto pristupu je napriklad K. Popper.
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1986). Ide teda o l'udsky kapital, napriklad zru¢nosti a vedomosti, ako aj fyzicky kapital,
napriklad technoldgie. V odborne;j literature sa stretdvame s nazorom, Ze jednym z nastrojov ako
kapacitu $tatu zvySovat,, je uskuto¢nit’ proces decentralizacie.

e ZvySenie citlivosti na miestne podmienky a potreby a lepSia alokacia zdrojov

Nie vsetky verejné statky maju rovnaké priestorové vlastnosti. Z niektorych, napriklad z obrany,
ma vyhodu cela krajina. Z inych, ako napriklad miestna preprava alebo lesné hospodarstvo, ma
vyhody prislusny regiéon. Dalsie, napriklad osvetlenie alebo &istenie ulice, st dolezité pre obce
(Cremer — Estache — Seabright, 1994). Okrem vertikalneho rozliSenia verejnych sluzieb existuje
horizontalne rozliSenie sluzieb, ktoré je zalozené na rdznosti preferencii na miestnej urovni.
Ludia obyvajuici odlisné oblasti mézu mat’ totiz liSiace sa preferencie tykajice sa poskytovania
jednotlivych verejnych sluzieb, napriklad miestnej dopravy, ked’ze uspokojuji rézne zaujmy,
rozne poziadavky.

Pri modeli organizacie spravy veci verejnych zalozenom na velkom a centralne riadenom
verejnom sektore existuje riziko zvySovania informacnej asymetrie medzi principalom?2
napriklad ministerstvami, a agentmj napriklad liniovymi byrokratmi na centralnej a miestnej
urovni. Podl'a tychto nazorov centralna vlada bud’ ignoruje (nemé dostatok motivacie na to,
aby reagovala na miestne preferencie), alebo nema dost’ informacii o miestnych preferenciach
a nasledne poskytuje rovnaky produkt vSetkym. Predpoklada sa, Ze v porovnani s centralnymi
organmi verejnej spravy su miestne samospravy lepSie informované o preferencidch miestnej
populacie (Musgrave, 1959). RieSenim asymetric informdacii je preto decentralizacia.
Centralizacia je nakladna, ak to znamena produkciu verejnych statkov, ktoré diverguju od
predstav a poziadaviek obCanov Zzijucich v prisluSnej oblasti. Niektoré lokality tak mézu byt
nutené spotrebovat’ viac alebo menej v porovnani s tym, ¢o by chceli (Tanzi, 2000).

Viaceré teoretické studie preto za zakladnu vyhodu decentralizacie povazujti to, Ze decentralizacia
verejnej moci na miestnu Groven nuti verejny sektor, v decentralizovanom systéme
reprezentovany miestnou samospravou, aby citlivejSie reagoval na zelania miestnej populécie,
miestneho elektoratu. Preto najCastejSie pouzivany ekonomicky argument pre decentralizaciu
je zvysenie efektivnosti alokacie zdrojov. A to tym, Ze tovary a sluzby sa vyrabaju a poskytuju
v podobe, ktord by mala najviac odrazat’ preferencie obCanov Zzijucich v prislusnej oblasti.
Poskytované tovary a sluzby nie st nevyhnutne rovnaké, tak ako je to pravdepodobné v pripade,
Ze sa poskytuju na narodnej Grovni.

Tento argument predpokladd, ze rozhodovacie subjekty, decizori, ktori pochadzaju z miestneho
prostredia, maju informacie o preferenciach ob¢anov tam Zzijucich, poznaji miestne podmienky
a pri formulovani verejnych politik a priorit maju dobri vychodziu bazu. Okrem priamych
ekonomickych prinosov vo forme efektivnosti alokacie zdrojov maju preto takéto rozhodnutia
predpoklad pre ich vécsiu akceptovatelnost. Delegovanie funkcii na ¢o najmensiu spravnu
jednotku, ktora je blizSie k obcanom, by malo teoreticky znamenat zvySenie konsenzu
a legitimity vyberu verejnej sluzby.

22 Tebria principal ... agetiovori, Ze principal si najima agenta/ovaby vykonavali urgite ¢innosti v jeho
prospech. Uvedena tedria nam pomaha rozlisit' medzi institucionalnym postavenim toho, kto zadava
vykon ur¢itej Glohy, a toho, kto je povereny jej vykonanim. Prikladom principala je Ministerstvo
Skolstva SR a prikladom agentakrajské skolské urady.
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e Formovanie priestoru pre inovacie — otvorené¢ho trhu

Politické institiicie modernych Statov sa delia z hl'adiska vertikalneho ¢lenenia moci na centralne
a periférne. Vzt'ahy medzi centrom a perifériou maju vplyv na charakter fungovania Statu.
Zatial’ ¢o zakladné kompetencie su zakotvené v tstavnych dokumentoch, faktické fungovanie
a rozdelenie moci byva Casto odlisné. Jednou z pri¢in moéze byt existencia autonomneho
stranickeho systému na Urovni prisluSnej uzemnej samospravy a teda aj existencia inych
koali¢nych vézieb ako na celoStatnej urovni, ¢o sa zas premietne do rozdielov v tvorbe
a aplikacii verejnej politiky. V praktickej rovine sa tak formuje priestor pre experimentovanie
s verejnymi politikami. Kazda Gzemna jednotka totiz disponuje istym potencialom pre prijatie
takej verejnej politiky, ktora by podla ich presved&enia mohla o najviac prispiet’ k napifianiu
vytyCenych ciel'ov. Vytvara sa moznost pre rozne odli$né iniciativy, pre vyskusanie inovativnych
pristupov pri tvorbe a implementacii verejnych politik. Tie, ktoré sa osved¢ia, sa mozu aplikovat
aj inde. Medzi miestnymi samospravami sa vytvara konkurencia. V tomto zmysle méze pdsobit
decentralizovany politicky systém ako ,,otvoreny trh* 23

Na zaver tejto podkapitoly v kratkosti pripomenime, ze teoretické prinosy politickej
decentralizacie je mozné rozdelit podl'a kauzalnych vzt’ahov, kde sa predpoklada, Ze:
e prijimané rozhodovania su zalozené na lepSich informaciach, teda
e ticto rozhodnutia su adresnejSie,
e vdaka comu moze narastat’ spokojnost’ obéanov s verejnymi sluzbami,
e o sa zas moze premietnut’ do vicSieho suhlasu s konkrétnou politikou, vladou pri
moci alebo s existujucim politickym reZimom.

I.5. RIZIKA DECENTRALIZACIE

V odbornej literattre sa stretavame aj s celym radom rizik procesu decentralizacie verejnej moci.
Vo vseobecnosti medzi rizika decentralizovanej spravy verejnych, pripadne medzi argumenty,
ktoré nehovoria v prospech decentralizacie, patri:

e Nedosahovanie tspor z rozsahu

Ekonomickym argumentom, ktory nepodporuje Gplnt decentralizdciu poskytovania verejnych
sluzieb, je moznost’ dosahovania uspor z rozsahu. Pri viacerych sluzbach totiz plati teoria
uspor z rozsahu. Téa hovori, zZe priemerné naklady poskytovania sluzieb su nizsie ak je celkové
mnozstvo poskytnutych sluzieb viésie (Swianiewitz, 2003). To znamena, Ze cena istej verejnej
sluzby sa odvija aj od vyrobeného mnozstva. Vyroba prislusnej verejnej sluzby vo vicsom
mnozstve mdze za urcitych podmienok znamenat’ nizSie jednotkové naklady, o sa vo vézbe
na spdsob platby moéze premietnut’ napriklad vo forme nizsej ceny pre koneéného spotrebitela,
voli¢a alebo vo forme uspor verejnych financii.

e Limity zamerania verejnych politik miestnych samosprav

Pre isté oblasti verejnej politiky je iniciativa a koordinacia z centra vel'mi ddlezitd pre spravne
riadenie Statu. Podl'a Svetovej banky je centralne riadenie v takych oblastiach verejnej politiky
ako je napriklad redistribucia prijmov, obrana ¢i zahrani¢na politika efektivnejsie v pripade, ze

23 Tento fenomén sa postupne presadzuje aj na Slovensku. Viac informécii o inovativnych rieSeniach
miestnej samospravy poskytuje monitoring Hodnotenie ekonomickych a socidlnych opatreni
v regidonoch SR, ktory realizuje INEKO (www. ineko.sk).
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st riadené centralnou autoritou (World Development Report.1997). Paul E. Peterson uvadza,
Ze mesta maju minimalny zaujem o tzv. redistribu¢né politiky, z ktorych by mali prospech nizko
prijmové skupiny danej uzemnej samospravnej jednotky, a ktoré zaroven negativne ovplyviiuje
miestnu ekonomiku, miestny rozpocet. Ide v podstate o neproduktivne politiky. Ovela vacsi
zéujem v praxi prejavuju o politiky zamerané na rozvoj miest, napriklad vo forme vystavby,
ktoré zlepsuju ekonomicku poziciu mesta (Peterson, 1981).

e Nedostatok kvalifikovanych zamestnancov na miestnej irovni

O sprave veci verejnych hovorime v stvislosti s vykonavanim aktivit organmi verejnej spravy.
Na jednej strane, formalne ide o postupy, procedury ¢i modely vykonéavania stanovenych ¢innosti,
ktoré by mali byt v zhode s v§eobecne akceptovanymi principmi spravania administrativy. Ide
o principy, ako su napriklad transparentnost’, zodpovednost’ v zmysle skladania t¢tov a vlada
zékona. Na druhej strane pri sprave veci verejnych ide o kapacitu $tatu plnit’ stanovené zavazky.
Organy verejnej spravy sa maju spravat’ nielen tak, ako hovoria knihy a predpisy, a dodrziavat’
formélne stanovené postupy, ale predovsetkym musia naplnit’ funkcie, na ktoré boli vytvorené.
Teda musia byt ucinné a prospesné. Zakladom je schopnost Statu poskytnit spolocnosti
pozadovanu uroven spravy veci verejnych a verejné sluzby (Hadenius, 2003).

Popri argumente o podpore kapacity Statu cez decentralizaciu, ktory hovoril v prospech
decentralizdcie, sa stretdvame aj s opacnym ndzorom, a to hlavne z kratkodobého hl'adiska.
Hoci izemna samospravna jednotka moéze mat’ politické pravomoci a pristup k finanénym
zdrojom, kym nedisponuje kapacitou robit’ stanoveni pracu a splnit’ tlohy, na ktoré bola
vytvorend, decentralizacia pravdepodobne neprinesie Zelané vysledky. Ide o ludsky kapital,
teda pozadované zrucnosti a vedomosti zamestnancov na miestnej Grovni a fyzicky kapital,
kde madme na mysli napriklad technoldgie. Decentralizaciou sa nepresuva iba moc z centra na
miestne samospravy, zaroven sa decentralizaciou presiiva vykon mnohych aktivit z centralnej na
miestne byrokracie. Preto je dolezité ziskavat’ schopnych l'udi, teda s pozadovanou odbornost'ou
a profesionalitou, dolezité su pravidla kariérneho postupu atd’. Talentovani jedinci maja
tendenciu vyberat’ si SirSie polia pdsobnosti, ktoré zaroven z dlhodobého hl'adiska ponukaju
lepSie moznosti pre kariérny postup. Ak centralne byrokracie poskytuju lepsie prilezitosti pre
uplatnenie schopnych jedincov, mozu v porovnani s miestnou byrokraciou prildkat’ vzdelanejsich
a schopnejsich zamestnancov.

e VysSie celkové administrativne naklady

Podla Svetovej banky vytvaranie d’alSich ¢lankov spravy veci verejnych moéze byt financne
naro¢nou zalezitostou. Kym v stvislosti s decentralizaciou sa centralna vlada v najlepSom
pripade odbremeni od urcitych oblasti verejnej spravy a znizi pocet zamestnancov, empirické
udaje poukazuju na to, Ze tito zamestnanci st ¢asto absorbovani miestnou samospravou. Preto
bud’ nedochadza k celkovej zmene poctu zamestnanych vo verejnom sektore alebo, v horSom
pripade, pocet zamestnancov centralnej vlady ostdva nezmeneny a zamestnanost’ v miestnych
samospravach narastd. Moze preto nastat situdcia, ked’ narastaju celkové administrativne
naklady verejného sektora (Decentralization & Subnationalf2004).

e Participicia verejnosti nie je automaticka

Naznacili sme tiez, Ze dobra sprava veci verejnych predpoklada participaciu, zainteresovanie
verejnosti na jej rozhodnutiach a monitorovani jej ¢innosti. Ako vSak uvadza Mancur Olson,
voli¢i st skupinou, ktord sa pomerne tazko organizuje do kolektivneho konania (Olson,
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2000). Aj v pripade, Ze sa mnohi jednotlivci danej skupiny pokusaju dohodnut’ na poskytovani
spoloéného, kolektivneho statku, kde mézeme zaradit’ aj dobrti spravu veci verejnych na miestne;j
urovni, su demotivovani tzv. ¢iernymi pasaziermi, teda tymi, ktori ziskaju rovnaké vyhody z jeho
poskytovania, avSak neprispeju k jeho zabezpecovaniu. Participacia tak podl'a M. Olsona nie
je automatickd. Samotna povaha kolektivneho nedelitel'ného prospechu zdévodiuje a motivuje
apatiu (Sartori, 1993). Indikatorom nedostato¢ného zaujmu o veci verejné na rovni samospravy
byva nizka volebna ucast’ v lokalnych volbach.

e Narast korupéného spravania

Decentralizdciou sa meni rozlozenie moci v krajine, kontrola nad vykonom konkrétnych tloh
azamestnanost’ou vo verejnom sektore. Zavadza sa iou viac Urovni riadenia a spravy krajiny. Tam,
kde je moc (pravomoc rozhodovat) a finan¢né prostriedky, rastie riziko a pokusenie ich zneuzit'.
V mensich komunitach s, podl'a tohto pohl'adu, neformalne prepojenia obéanov a podnikatel'ov
s miestnou verejnou mocou silné. NedodrZanie naraznikového principu, teda spravanie zastupcov
verejného sektora na miestnej Urovni tak, ze uprednostituju pribuznych, znamych, priatel'ov atd’.,
vytvara podhubie pre korupéné aktivity. Yoram Ben-Porath uvadza, ze ide o uprednostiiovanie
tzv. F-vztahov, z ang. Families, Friends and Firms24 (Ben-Porath, 1980).

Rozhodovanie zalozené na osobnych vztahoch ma dopad na efektivnost' verejného
sektora, na kvalitu zZivota obCanov v prislusnej komunite a ovplyviiuje aj miestny politicky
zivot. Zo stratégie podnikatelov zameranej na vytvaranie, hladanie zisku vytvara takéto
prostredie vhodné podmienky pre stratégie podnikatelov zamerané na hl'adanie renty. Teda
prerozdelovanie miestneho rozpoc¢tového kolaca, namiesto prispievania k jeho zvédcSovaniu.
Casto sa navySe konstatuje, e ak kultira klientelizmu ma silnd tradiciu, moZe na lokélnej
urovni celé decentralizacné snazenie znehodnotit’ a korupéné vizby sa moézu vd’aka nemu este
posilnit’ (Tools for Practitioners2004). Blizkost' spravovanych so spravovanymi méze preto
predstavovat’ paradoxne nie predpoklad pre va¢siu transparentnost’, ale naopak moze podporovat
a udrziavat’ klientelistické vizby a rodinkarstvo. Ako bolo uvedené aj v predchadzajucom bode,
kolektivne konanie Casto zlyhdva, ¢o v praxi mdéze znamenat’ nedostato¢nu verejnui kontrolu
miestnej samospravy zo strany obcanov.

Podl'a Mancura Olsona v case rozkvetu mestskych $tatov v severnom Taliansku najvyssim
spravnym uradnikom?5 v Janove musel byt ¢lovek, ktori nepatril do danej komunity a teda
zaroven taky, kto nemal Ziadne vdzby na niektort z mocnych rodin v meste. NavySe bol
menovany na ¢asovo limitované, fixné obdobie, musel z mesta po skonceni stanovencho
Casu odist’ a mal zakazané priZenit sa do nejakej z miestnych rodin. V porovnani s vi¢sinou
europskych kralovstiev mali tieto mestské $taty lepsie sudy, kontrakty ¢i ochranu majetkovych
prav, vytvorili najvyspelejsie ekonomiky toho ¢asu ¢i kultaru renesancie (Olson, 2000).

e Preferencie ob¢anov vie merat’ aj centralna vlada

Uz spomenutd asymetria informécii sa da riesit’ aj tak, ze centralna vlada menuje svojich
zastupcov na miestne Urady. Predpoklada sa, ze menovani zastupcovia centralnej vlady disponuji
kapacitou identifikovat’ potreby a preferencie miestnej populacie. Centralne vlady v unitarnych
Statoch Casto mavaju svojich reprezentantov na miestnej trovni, napriklad ako st prefekti vo

24 slov. rodina, priatelia a “rmy.
25 7 ang. chief administrator of the governemnt
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Francuzsku, ktori sleduju miestne preferencie a potreby. Vacsinou ide o vzdelanych zastupcov,
aj ked hrozi, ze zveli¢ia miestne potreby s cielom zvySovat’ svoju dolezitost’ a rozpocet. Preto
je dolezité sledovat, ¢i sa s centrom komunikuje o potrebach na zaklade korektnych informacii.
Podra tohto pristupu to, ¢i je miestna verejna sprava ochotnd a schopné reagovat’ na miestne
preferencie viac ako centralna vlada, zavisi od nastavenia motivacii a sposobu prijimania
politickych rozhodnuti. Centralna vlada, ktord ma zaujem o miestne voli¢ské hlasy, méze mat
tiez silny zaujem na ich uspokojovani.

1.6. REVIZIA PRISTUPU — POTREBA SIRSIEHO POHIADU NA DECENTRALIZACIU

V tvode tejto Stadie sme uviedli, ze narastajuce mnozstvo krajin prechddza procesom
decentralizacie hlavne z dovodu zlepsit’ spravu veci verejnych a poskytovanie verejnych sluzieb.
Ako to vyzera v praxi? Do akej miery politicka, fiskalna ¢i administrativna decentralizacia
spravy veci verejnych a poskytovania verejnych sluzieb prispieva k ich zlepSeniu? Dochadza
k napliianiu stanoveného ciel'a?

Pred odpoved’ou na uvedené otazky bliz§ie nacrtneme vSeobecny ramec uskuto¢iiovania zmien
vo verejnych sektoroch, ktory ma svoje implikacie aj pre decentralizaciu.

Decentralizacia sa v mnohych krajinach stala suc¢astou agendy modernizacie verejnej spravy.
Ide o jednu z najéastejsie diskutovanych tém. PriCom pojem modernizéciasa pouziva hlavne
na vysvetlenie a obhajobu uskuto¢novanych zmien v $truktire, organizacii a fungovani verejnej
spravy (Muller — Wright, 1994). Podl'a Christophera Hooda méze mat’ pojem modernizacia
Styri vyznamy: po prvé ide o modernizaciw zmysle hibkovej zmeny. Ako viak d’alej uvadza,
problematickym sa javi dosahovanie zmien v spravani v danej organizacii. Otvorenymi ostavaji
nasledujice typy otazok: Vzdy sa v stvislosti so zmenou technoldgie menia aj fundamentalne
spoloéenské vztahy? Alebo — vedie pouzivanie rovnakej technoldgie k rovnakému spravaniu?
Druhym vyznamom modernizacigje dosiahnutie nezvratnej zmeny, ,,bez cesty spit™. Podl'a
Hooda pri snahe zlepSovat’ existujuci stav verejnej spravy v praxi dochadza k zmendm oproti
povodne zvolenym postupom uskutocnenia reformy, zmeny, teda dochddza k posunom
zvolenych pristupov. Stanoveny ciel nie je vzdy dosahovany presadzovanim iba jedného trendu.
Tretim vyznamom je modernizaciaako konvergovanie, pribliZovanie sa, ktoré sa Casto spéja
s procesom globalizacie. Podl'a tohto pohl'adu, ked’ sa verejné spravy modernizuju, predpoklada
sa, Ze sa postupne za¢nu navzdjom podobat. Niekedy sa to vnima ako logicky spdsob
formovania ,,najlepSicho modelu na svete“. Ide o pomerne dlho pouzivany koncept. Bernard
Silberman napriklad skumal naplnenie weberovskej diskusie o v§eobecnom modele modernity
zo zaCiatku dvadsiateho storocia. Poukazuje na to, ze ticto myslienky boli mylné — jednotlivé
krajiny si ponechali vzajomne odli$né sposoby riadenia verejnej spravy, ktoré odrazali existujuce
odlisnosti v politike jednotlivych krajin, odliSnosti v prave a v administrative (Silberman,
1993). Po $tvrté je modernizaciavnimana ako zmena, ktord je prospe$na, uzito¢na, prinasa
vyhody. Podl'a Christophera Hooda, aj kedy boli v konkrétnom pripade zavadzanej zmeny tri
predchadzajtice ponatia modernizacie bezproblémové, neznamena to, ze vzdy plati aj uvedené
Stvrté portiatie pojmu modernizacia.Skuto¢nost’, Ze uskutoénené kroky su nové, pripadne
nevyhnutné, nevyhnutne neznamena, ze su aj zelané. Povedzme, ze dane su nevyhnutné, avsak
neda sa povedat’, ze kazdy prijima povinnost’ platit’ ich s nadSenim (Hood, 1998).
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Christopher Hood zaroven upozorfiuje, ze pri pohlade na dosiahnuté vysledky spojené
s uplatnenim jednotlivych pristupov k organizacii verejnej spravy modzeme zaznamenat aj
sklamania a prekvapenia. Takyto stav je podla neho pravdepodobny preto, lebo ¢i uz ide
o liniové riadenie pouzivajic hierarchiu, alebo o riadenie individualnym pristupom, ked’ sa
kontrola zabezpecuje konkurenciou, alebo riadenie egalitarskym pristupom, podporujicim
solidaritu a kontrolu zalozenu na vzajomnej spolupraci jednotlivych skupin, na participacii,
pripadne riadenie, kde sa uplatiiuje nahodny spdsob kontroly, kazdy z tychto pristupov ma svoje
slabé stranky, daju sa oCakavat’ vedl'ajsie ucinky ako aj opacny efekt (Hood, 1998).

Aj vo vizbe na vysSie uvedené, posudenie toho, ¢i decentralizacia zlepsila spravu veci verejnych
a vykonnost’ ekonomiky nie je jednoduché. V odborne;j literatire a studiach, ktoré sa zameriavali
na fungovanie uzemnych samosprav v roznych krajinach sveta, sa mézeme stretntit’ s odliSnymi
skisenostami a s viacerymi pohladmi na uspesnost’ decentralizovaného modelu riadenia
spolo¢nosti. Uspesnost’ dosiahnutia tohto ciel’a sa 1i§i napriklad v zavislosti od toho, aka forma
decentralizacie sa zvolila v prislusnej krajine, aka je v danej krajine inStitucionalna Struktura
— teda formalne pravidla, neformalne pravidla a ich nasledné premietnutie v kazdodennej sprave
veci verejnych, v spravani jednotlivcov, v tvorbe a implementacii verejnych politik. Sprava
veci verejnych je totiz mnohostranny koncept zahrfiujici viaceré aspekty spravania réznych
aktérov pdsobiacich v spolocnosti. Dopady suvisiace s pouzitim verejnej moci, aj na Urovni
uzemnej samospravy, tak vplyvaju na kvalitu zivota obCanov. Preto je dolezité poznat’, akymi
pravidlami sa riadi decentralizovana jednotka, za akych podmienok moze fungovat, a za akych
nie. Pripadne ¢o podnikntt,, aby sa formovali podmienky na Gspe$nu verejnu spravu na tirovni
miestnej samospravy.

Ako priklad, pomocou ktorého sa pokusame blizSie poukazat na inStitucionalne parametre
— formalne a neformalne pravidla, ktoré vplyvaju na Gspesnost’ decentralizacie poskytovania
verejnych sluzieb — pontikame nasledujticu schému. V mierne modifikovanej podobe plati aj pre
uspesnost’ priameho vykonu verejnej spravy na urovni miestnej samospravy. Preto vysvetlenia,
ktoré nasleduju za schémou 2 maju vSeobecnejsi charakter.
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Schéma 2
Na uspesné poskytovanie verejnych sluzieb vplyvaju:

Na uspesné poskytovanie verejnych
sluzieb vplyvaju:

« aloka¢na efektivnost’
¢ roz$irenost’ korupcie
* miera samofinancovania

RozlozZenie Vlastnosti Socio-ekonomické Dalsie
moci v miestnej politickych charakteristiky charakteristiky
spravnej jednotke a volebnych spravnej miestnej spravnej
institacii: jednotky: jednotky:
€ politickd moc/
Pravomoci € participacia € socialna € mobilita
€ “skalna moc/ ob anov pri heterogenita populacie
Pravomoci poskytovani populacie
€ kapacita verejnych sluzie | € ekonomicka
€ motiva né € realna moznos heterogenita
mechanizmy vyjadri sa/ populéacie
riadenia € existencia € kultdrne normy
€ ob ianska
spolo nos

Zdroj: Decentralization, Governance 1999.

Vybrané parametre uvedené v schéme 2 blizSie uvadzame v nasledujicom texte:

e RozloZenie moci v miestnej spravnej jednotke:

Politickd moc/pravomaci

Doélezitym faktorom, ktory vplyva na vystupy miestnej verejnej spravy, je sposob jej kreovania
... teda i su jej zastupcovia voleni alebo menovani. V pripade, Ze su menovani, existuje rizik
Ze nebudu reprezentova zaujmy miestnej populacie. Medzi alsie dblezité faktory patri rozsah
autondmie miestnej verejnej spravy pri tvorbe verejnych politik.
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Fiekalna moc/pravomoci

Aby sa mohla decentralizaciou zlepei alok&cia zdrojov, mala by ma miestna verejna sprava
finan n0 kapacitu reagova na potreby a preferencie voli ov. Aloka na efektivnos miestnej
verejnej spravy teda mbze zavisie aj od moznosti generova prijmy a rozhodova o vydavkoch.

Kapacita miestnej verejnej spravy

Hoci miestna verejna sprava disponuje politickymi pravomocami a pristupom k finan nym

zdrojom, kym nema dostato ni kapacitu vykonava, robi stanovenu pracu decentralizacia

pravdepodobne neprinesie Zelané vysledky. Pod kapacitou v uvedenom kontexte rozumien
schopnos, kompetentnos a efektivnos miestnej verejnej spravy planova, implementova,
riadi a vyhodnocova verejné politiky, stratégie alebo programy, ktoré su vytvorené s cie om

ovplyvni podmienky v danej miestnej spravnej jednotke (Shafritz, 1986). Ide teda o udsky
kapitél (zru nosti a vedomosti) a fyzicky kapital (napriklad technolégie).

Motiva né mechanizmy

Zru nosti, vedomosti a pristup k technike i technolégidm samy o sebe nezabezpeia, Ze
sa vykona pozadovana praca. Ako sa prijaté politiky implementuji ... a i sa implementuja
tak, ako su zadefinované ... zalezi aj od motiva nej struktdry, ktora riadi implementa ny
proces a spravanie zamestnancov tym poverenych. —truktdra motivacii zah a mechanizm
monitoringu aktivit zamestnancov, pravidla prijimania do zamestnania, odme ovania,
sankcionovania, prepuUe ania, internej mobility zamestnancov vratane ich rotécie. Tieto
faktory, ako aj pravidla pre vyeetrovanie a potrestanie pripadnych zneuziti, ovplyv uju to, i
sa decentralizaciou znizi korupcia, podpori sa skladanie U tov a zlepei alokacia zdrojov. Preto
pri zabezpe ovani kvalitnej spravy veci verejnych a poskytovani verejnych sluzieb je potrebné
venova pozornos aj reforme pravidiel pre zamestnavanie a pracu vo verejnom sektore.
Vratane preh adnosti stanovenych pravidiel. Aj v rdmci tejto reformy sa daju zadefinova
zodpovednostné mechanizmy decizorov.

Po et Urovni riadenia

To, i sa decentralizaciou zlepei zodpovednos predstavite ov miestnej verejnej spravy v zmysle
skladania U tov a znizi korupcia, mdéze do istej miery zavisie aj od po tu Urovni riadenia. Teda
ko ko existuje Urovni v rdmci danej byrokratickej hierarchie, medzi volenym zastupcom, ktory
prijal rozhodnutie o istej verejnej politike a voli om, ktory ziskava ziadand sluzbu. im viac
existuje Urovni riadenia, tym viac sa m6zu vyskytna informa né asymetrie a pod a teérie tym
vznik& viac moznosti pre korup né spravanie.

Transparentnos aktivit miestnej verejnej spravy

Pristup k informéaciam je ve mi délezity pri vytvarani a zvy-ovani efektivnosti zodpovednostnych
mechanizmov. Pochopenie spdsobu rozhodovania a prijatého rozhodnutia vo verejnom sektor
by malo by zaloZzené na informaciach. Kym nie su verejne dostupné informécie o tom, ako ziska
jednotlivé povolenia poskytované miestnou verejnou spravou, aké tovary a sluzby s poskytovar
i zabezpe ované miestnou verejnou spravou, ako su poskytované, kto ich ziskava, ko ko stoje
... len azko m6zu pozadova efektivnu spravu veci verejnych. Mechanizmy na podporu fiskaln
transparentnosti a zodpovednosti zah aju napriklad zverej ovanie informacii o rozpo toch

a programoch miestnej verejnej spravy, auditoch, otvorenych a suaznych verejnych
obstaravaniach, at .
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e Vlastnosti politickych a volebnych institdcii:

Participacia, 0 as ob anov pri poskytovani verejnych sluzieb

Argument, Ze decentralizacia zlepeuje aloka nu efektivnos a zodpovednos v zmysle skladanie
U tov stoji na predpoklade, ze miestne verejné spravy su lepeie informované o potrebach a pre-
ferenciach miestnych obyvate ov, a miestni obyvatelia su lepeie oboznameni s aktivitami miestne
verejnej spravy. ista fyzicka blizkos k spravovanym neznamena, Ze spravcovia maju potrebné
informacie, kym nevynalozia Usilie ich ziska . Tento zaver plati rovnako aj na obyvate ov ... miest
ne obyvate stvo nie je nevyhnutne oboznamené s aktivitami miestnej verejnej spravy.

Medzi participaciou a decentralizaciou je symbolicky vz ah. Uspeena decentralizacia si
vyZaduje istd Urove participacie eireej verejnosti. Miestne samospravy reaguju na poziadavky
svojich voli ov lepeie a efektivne vtedy, ke existuje tok informéacii medzi ob anmi a miestnymi
samospravami. V prostredi, v ktorom je slaba tradicia participacie ob anov, mdéze by
decentralizacia dolezitym krokom pre vytvorenie pravidelnych a itate nych prilezitosti pre
interakcie ob anov a «tatu. Teda to, i miestne verejné spravy maju informécie o preferenciach
miestnych obyvate ov, zavisi od existencie mechanizmov, ktoré by umoZznili miestnyn
obyvate om z( ast ova sa a by vypo uti pri rozhodovani o sprave veci verejnych a verejnych
sluzbach. Mechanizmy pre participaciu ob anov je mozné povazova za dbleziti podmienku
Uspeenosti decentralizacie. Preto pri uskuto ovani decentralizcie je potrebné bra do Uvahy
moznosti a limity, ktoré su vytvorené existujucimi kanalmi miestnej participacie. Nedostatok
participativnych mechanizmov by mal by vyzvou pre ich formovanie.

U inna participacia?® ob anov pri sprave veci verejnych na miestnej Grovni a zabezpe ovani
verejnych sluzieb zmeneuje informa né asymetrie. Zarove to pomaha predstavite om miestnej
verejnej spravy prispdsobi prijimané rozhodnutia preferenciam ob anov. Participacia ob anov

v tejto oblasti méze zvy«i zodpovednos miestnej verejnej spravy tym, Ze sa ob ania oboznamie
s ich aktivitami a mézu ju kontrolova .

Pri participacii ide predoveetkym o narastajucu Ulohu ob anov pri vybere miestnych lidrov
a pri komunikécii s nimi o tom, o sa od nich o akdva pri vykone zverenych uloh. Inymi
slovami, pri participacii verejnosti ide o poskytovanie vstupov do rozhodovania miestnej
verejnej spravy. Skladanie G tov predstavuje odvratenu stranu tej istej mince. Ide o mieru,
do akej miestne verejné spravy musia vysvet ova alebo obhaji, o spravili alebo nesprauvili.
Zlepeeny pristup k informéaciam o potrebach a preferenciach miestneho obyvate stva je
jednou z teoretickych vyhod decentralizacie. Aveak neexistuje zaruka, Ze v praxi budd lidri
kona pod a danych preferencii, kym nebudu citi isty tlak na potrebu sklada Gty ob anom.
Miestne vo by s najbeznejeou a najsilnejeou formou skladania 0 tov, aveak po ruke su aj
alsie mechanizmy.

Miera, do akej méZzu ma ob ania (Ehlase pri zabezpe ovani a poskytovani verejnych sluzieb
zavisi od toho, aké procesy participacie ob anov pri rozhodovani miestnej verejnej spravy
existuju. Ustava, zakony a iné normativne pravne akty centralnej spravy alebo miestnej verejne
spravy mdzu vytvori rdzne typy participativnych mechanizmov. Prostrednictvom nich méze
ob an pravidelne vyjadrova svoje preferencie, vnimané problémy spojené s poskytovanim

26 Tejto oblasti sa blizsie venujeme pri popise d’aliej charakteristiky politickych a volebnych institucii.
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verejnych sluzieb, at. Medzi takéto mechanizmy, okrem volieb, napriklad patria: prieskumy

spokojnosti s poskytovanymi verejnymi sluzbami, verejné vypo utia ... tzv. public hearings
verejné zhromaZzdenia, hotlines - tzv. horlce telefénne linky, administrativne a pravne opravné
nastroje, ombudsman, miestne referenda at .

U inna participacia ... redlna moznos vyjadri sa/ ovplyvni vyvoj

Dopad decentralizacie na kvalitu spravy veci verejnych a poskytovanie sluzieb nestoji len
na existencii mechanizmov zameranych na participaciu uZivate ov, ale aj na tom, kto méa
pristup k uvedenym mechanizmom, a koho hlas v praxi ovplyvni prijaté rozhodnutie ... nap
nasmerovanie existujdcich zdrojov v danej spravnej jednotke. Stav v danej oblasti poukazuje n:
to, akym zaujmom slGzi miestna samosprava. Ak nebudl ma predpokladani uzivatelia prisluene
verejnej sluzby a ti, ktori su ovplyvneni rozhodovanim suvisiacim s priamym vykonom verejne
spravy, moznos by vypo uti a vyjadri svoj nazor, hrozi, Ze skupiny s Gzkymi zaujmami ovladnu
rozhodovanie, vratane zdrojov.

Participacia verejnosti nie je samou elna. V uvedenom kontexte je mozné hovori aj o teste
participacie verejnosti na sprave veci verejnych na miestnej Urovni ... k jej naplneniu dochadz:
vtedy, ak vedie k vyeeej zodpovednosti v zmysle skladania U tov predstavite ov miestnej spravne
jednotky.

Existencia a sloboda médii

Média mbzZu sluzi ako dblezity externy prvok, ktory podporuje transparentnos a skladanie
U tov miestnej verejnej spravy. Poskytuje totiz informéacie o jej aktivitdch. Zarove napriklad
monitoringom a investigativnym poh adom na aktivity predstavite ov verejného sektora
zvyeuje riziko spojené s korup nym spravanim. Tato ich schopnos zavisi od viacerych
faktorov, medzi ktoré patri miera slobody a nezavislos od tlakov verejného sektora.
Efektivnos médii zavisi aj od existencie zmysluplnej konkurencie. Monopolné postavenie
novin na miestnom trhu méze vies k nezaujmu o investigativny pristup k miestnym politikonr
a podnikate om.

Z ostatnych faktorov vyberame:

Dévera medzi ob anmi a miestnou verejnou spravou

Teoretické argumenty tvrdia, Zze dévera ovplyv uje poskytovanie verejnych sluzieb tym, Ze znizuije
naklady na spolo né konanie, a preto podporuje spolupracu a kolektivne konanie. Dévera méze
podpori spolupracu.

Kultdrne normy a tradicie

Kultdrne normy a tradicie mézu ma vplyv na poskytovanie verejnych sluzieb a participaciu.
Participacia verejnosti je s vysokou pravdepodobnosou aheie zorganizovate na
a akceptovate nejsia miestnou verejnou mocou, ak je postavena na tradicii ob ianskeho
zainteresovania sa do verejnej politiky. Kultirne normy mézu ma tiez vplyv na efektivhos
spoluprace ob anov.
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Ob ianska spolo nos

Existencia a efektivnos ob ianskej spolo ndstima v uvedenom kontexte vyznam, pretoze
mimovladne organizécie, asociacie uzivate ov sluzieb, a iné ob ianske skupiny mézu pomoc pri
koordinéacii ob ianskych aktivit a Enecha sa vypo u ¢ miestnou verejnou spravou, a mézu tiez
pracova ako (Ekontrolae aktivit miestnej verejnej spravy atlai na zvyeenie skladania U tov,
zodpovednosti. Obianska spolonos as ou spojeny socialny kapital umoz uje ob anom
artikulova svoje poziadavky a reagova na innos miestnej verejnej spravy a pozadova od jej
predstavite ov, aby sa zodpovedali za svoje rozhodnutia.

Ako sa ma teda ,,dobre* spravovat’ ,,polity*, miestna samosprava?

Standardny pohlad hovori o spravovani G&innom, efektivnom a prospesnom. Pri G&innom
spravovani mame na mysli schopnost’ dosahovat’ Zelané vysledky (New Webster’s Dictionary...,
1992).Déraz sa tu kladie na schopnost’ konat’, teda hlavne na procesné hl'adisko. Pri efektivite
spravovaniasa pozerame na mieru, pri akej sa dosahované vysledky, u¢inky dosahujt pri danom
vklade. Pri prospesnom spravované jedna o schopnost prinasat’ uzitok pre spravovanych vo
forme socio-ckonomickych opatreni zameranych na zlepSenie kvality Zivota, kde sa doraz
kladie skor na obsah a nie na dynamicky proces, teda prospesnespravovat’. Uginné, efektivne

a prospesné spravovanie teritoria je predpokladom dobrého spravovania krajiny.

Ako prehladne uviedla schéma 2, medzi bariéry dosiahnutia cielov miestnej samospravy
patri aj korupcia, netransparentnost’ ¢i nedostatotna miera zodpovednosti pri sprave veci
verejnych na miestnej urovni. Tento pohl'ad na potrebné formalne a neformalne pravidla
fungovania decentralizovanej verejnej spravy veri, ze vytvorenie efektivnych zodpovednostnych
mechanizmov tykajucich sa predstavitel'ov miestnej verejnej spravy vytvori predpoklady pre ich
lepsie skladanie uctov verejnosti. Zodpovednostné mechanizmy by mali zvysit’ tlak zamerany na
zavedenie vysSej transparentnosti miestnej samospravy, v ktorej bude 'ahSie odhalit’ korupciu.
V suvislosti s uvedenym sa postupne presadzuje novy, Sir§i pohl’ad na podmienky pre
»dobru® spravu veci verejnych na decentralizovanej tirovni. Z tohto dovodu je pri rieSeni
teritoridlneho usporiadania Statu a stanovenia prislusnych pravomoci v hre ovel'a viac ako len
pocet nizsich administrativnych alebo samospravnych jednotiek.

Zaverom prvej kapitoly preto uvadzame, Ze nevyhnutnou, avSak nie postacujucou podmienkou
pre ziskanie ovocia, ktoré sa decentralizaciou ocakadva, je zavadzanie transparentnosti,
participacie a d’alSich nastrojov na prevenciu a zniZovanie korupcie.

27 Obcianska spolocnost byva charakterizovana v sucasnej literatire ako historicky vykrystalizovana
vrstva spolocenského zivota, ktorda sa vyznacuje spontannym sebavyjadrenim jedincov a ich
dobrovolnych zdruzeni vytvorenych na realizaciu ich partikularnych zaujmov. Subjektom ob¢ianskej
spolo¢nosti je ob¢an, teda jedinec vybaveny ob¢ianskym statusom. Jeho podstatou je rozsah moznosti
presadit’ vlastné zaujmy prostrednictvom pravneho zakotvenia miery suverenity ¢loveka. Ob¢ianska
spolo¢nost’ je preto komplexom nepolitickych vztahov. Ich prostrednictvom sa ob¢ania zasadzuji
o rieSenie verejnych problémov, v hrani¢nych situaciach vsak vstupuju aj do politiky. Pre zhrnutie
kratkej definicie, ob¢ianska spolo¢nost’ je ¢lenitou infrastruktirou poskytujucou Siroky priestor ¢innosti
dobrovolnych l'udskych spolocenstiev, zdruzeni, organizacii, hnuti a pod., ktoré predstavuji urcity
protipdl, opoziciu §tatnej moci (Vecera, 1996, s. 13 — 14).

Pre podrobnejsiu analyzu a definiciu ob¢ianskej spolo¢nosti pozri blizsie napriklad Miiller, K.: eei
a ob anska spole nost. Pojem, problémy, vychodiska. Praha, Triton 2003, 2. vydanie.
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II.DECENTRALIZACIA A ROZSIRENOST KORUPCIE NA
SLOVENSKU

Korupcia vo verejnom sektore, vratane urovne miestnej samospravy, je zlyhanim kolektivneho
konania. Minimalne dvaja jedinci sa dohodnu a na ukor ostatnych maji prospech z korupéného
konania.

Neexistuje zatial’ ustaleny nazor na to, ¢i je korupcia vyssia v decentralizovanych Statoch alebo
v unitdrnych. Najdeme $tiidie podporujtice obe tvrdenia. Napriklad Daniel Treisman tvrdi, Ze ko-
rupcia je vicsia v decentralizovanych krajinach (Treisman, 1998). Na strane druhej stoji nazor, ze
moznost’ realizacie transakcii na naraznikovom principe je t'azsie dosiahnutel'na v krajinach s cen-
tralizovanou Strukturou spravy veci verejnych. V decentralizovanej $truktire je totiz viac hracov,
¢o si vyzaduje jasnost’ vztahov a roli jednotlivych verejnych hracov. Podla tejto teorie sa teda oca-
kava, ze decentralizované systémy su transparentnejsie pri definovani roli jednotlivych verejnych
hracov a kladu vacsi doraz na zodpovednost’ v zmysle skladania uctov dosiahnutych vysledkov.

Rémy Prud"homme veri, Ze korupcia je va¢$im problémom na miestnej, decentralizovanej tirovni
a men$im na centralnej Urovni. Ako priklad poukazuju na Francuzsko a Taliansko (Prud homme,
1994). Podl'a Vita Tanziho moze byt beznejSim problémom na miestnej Grovni, hlavne v rozvo-
jovych krajinach (Tanzi, 2000). Korupcia je podl’a neho ¢asto stimulovana tym, Ze verejni Cinite-
lia a obyvatelia obvykle pracujt a ziji v jednej komunite. Poznaju sa cely zivot alebo pochadzaju
z rovnakych rodin. Blizkost’ spravovanych a spravujucich prinasa personalizmus do rozhodova-
nia a vztahov, ¢o je nepriatelom naraznikového principu. Ak nie je rozhodovanie riadené naraz-
nikovym principom, verejny zdujem sa dostava do izadia a niektoré rozhodnutia sa uskutociuj
v prospech stikromnych zaujmov alebo skupin. Teda namiesto zvysenia kvality demokratickych
rozhodovacich procesov a posilnenia kapacity Statu, mdze mat’ decentralizacia opacny efekt.
Takéto reformy mozu vyustit’ do situacie, ze z nich budi mat’ prospech tradi¢né miestne elity,
ktoré dokdzu vyuzit' rozsirené rozhodovacie pradvomoci, kompetencie a s tym spojené rozsirené
zdroje, ktoré maju k dispozicii, a to politicky aj ekonomicky. Tieto vysledky decentralizacie boli
zaznamenan¢ v mnohych krajinach sveta. ZvySovanim miestnej autonémie sa zvysuje moznost’
pre narast korupcie na miestnej urovni. Dochadza tak k plytvaniu verejnych zdrojov a k ich zne-
uzitiu, ked’ze primarne sluzia na uspokojovanie tizkych klientelistickych a osobnych zaujmov.
V kombindcii s ¢astymi monopolnymi pravami tych, ktori st povereni rozhodovanim, vol'nostou
ich rozhodovania, nizkou transparentnost’ou a slabymi monitorovacimi mechanizmami st podl’a
Roberta Klitgarda otvorené dvere pre nekalé aktivity agentov (Klitgard, 1998).

Aj skusenosti zo zahranicia teda ukazuju, Ze korupcia moze byt na tejto urovni znacne rozsirena.
Dokonca ju mnohi povazuju za jav, s ktorym sa da tazsie vysporiadat’ ako s korupciou na
centralnej urovni. Novy rozmer nadobuda tato problematika v suvislosti s tzv. decentralizaciou.
Ta sa totiz sa istych okolnosti moze stat’ aj decentralizaciou korupcie.

Preto sa, tak ako sme uviedli v zévere predchadzajucej kapitoly, postupne presadzuje novy,
§ir$i pohl'ad na spravu veci verejnych na decentralizovanej Girovni.! Vyraznejsi doraz sa kladie

I Prehl'adne na to poukazuje aj schéma 2.
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na naplnenie takych parametrov spravy veci verejnych, ako si: miestny aktivizmus — verejna
participacia, zodpovednost v zmysle skladania uctov dosahovana aj cez zodpovednostné
mechanizmy, transparentnost’, znizovanie korupcie. Teda snaha o transparentnost’ verejného
sektora, zavadzanie zodpovednosti v zmysle skladania Gc¢tov verejnej spravy a dalSich
protikorupénych mechanizmov by mala byt integralnou sucastou verejnych politik
uskuto¢tiovanych na Grovni miestnej samospravy.?

Jednym z obl'itbenych mytov na Slovensku je, ze korupcia na Grovni miestnych samosprav je
nizka, resp. ziadna. Existuje vSak vela prikladov o opaku. Aké je situdcia v danej oblasti na
Slovensku sa pozrieme blizsie v nasledujucom texte.

Moznost’ korupcie vo verejnom sektore, t. j. zneuzitia moci nad verejnym majetkom, resp.
pravami, s cielom ziskat’ vlastné sukromné vyhody, je vSade tam, kde sa naraba s verejnymi
prostriedkami a je v zdsade bezodna. Tyka sa to prirodzene aj miestnych samosprav.

Napriek tomu, ze v Slovenskej republike dodnes neprebehla désledna fiskalna decentralizacia,
obce a najmi vicsie mestd uz aj v sucasnosti spravuju majetok v hodnote desiatok ¢i stoviek
miliénov a nezriedka aj niekol'’ko miliard korin. Presun majetku i financii zo §tatu na obce,
mesta a regiony pritom sustavne pokracuje.

Hospodarenie s majetkom miestnych samosprav vsak nie je sprevadzané siibeznym vytvaranim
a zavadzanim efektivnej institucionalnej (externej aj internej) i verejnej (obCianskej, medialnej)
kontroly. Za korup¢éné spravanie na urovni miestnych samosprav nebol na Slovensku zatial’ nikto
odsudeny. Pri pokuse o analyzu korupcie na tejto Grovni spravy veci verejnych sa zaroven neda
opriet’ o komplexné Statistické ukazovatele. To prirodzene neznamenad, Ze korup¢né spravanie sa
na trovni miest a obci Slovenska vobec nevyskytuje.

S cielom poskytnit’ realnejsi obraz o stave korupcie, ako nam sprostredkavaji policajné
Statistiky, si mézeme pomoct’ dvoma spdsobmi:
® po prvé, pozrieme sa na to, ako vnimajui korupciu na urovni samospravy jej obyvatelia.
Této analyza nam poodkryje dvere a bliz§ie poukaze na vnimanie fenoménu korupcie
na tejto tirovni;
e po druhé, na zdklade praxe od roku 1990 sa pokusime zostavit akusi ,mapu korupcie“ na
urovniuzemnej samospravy, t. j. zoznam oblasti, kde dochadza, resp. moze 'ahko dochadzat’
k zneuzivaniu samospravnych prostriedkov. NajdélezitejSou oblastou — ,.bodom*
na takejto ,,mape” potencialnej samospravnej korupcie - je bezpochyby nakladanie
s obecnym majetkom. To moze mat’ totiz aj podobu netransparentného a nevyhodného
predaja ¢i prendjmu nehnutel'ného i hnutelného majetku obce, neefektivnosti pri
vyuzivani a sprave majetku, protekcionistickej bytovej politiky, vykonavania tzv.
,zbytoénych investicii v ramci vlastnej investi¢nej Ginnosti obce a podobne. Dalsou
uzko suvisiacou oblastou ¢innosti miestnej samospravy citlivou na korup¢né spravanie

2 Na stole st aj viaceré tedrie, na ktoré je mozné prihliadat’ a brat’ ich do uvahy pri procese decentralizécie
a jeho nastaveni tak, aby dosahoval stanovené ciele. Ide napriklad o tedriu spravy veci verejnych
(governance theory), kolektivneho spravania a socidlneho kapitalu, ktoré sa zameriavaju na kritéria
urcujuce schopnost’ verejnosti spolupracovat’ a spoluvytvarat podmienky pre dobri spravu veci
verejnych a efektivne poskytovanie sluzieb v danej spravnej jednotke.

31



Transparency International Slovensko

je zabezpeCovanie verejnych sluzieb, pri ktorom sa mozno nezriedka stretntit’ aj
s konfliktom zaujmov, previazanost'ou samosprav na konkrétne podnikatel'ské subjekty
¢i obchadzanim mechanizmov verejného obstaravania. Inou korupéne citlivou oblast'ou
je vlastna rozhodovacia ¢innost’” samosprav, najmé ak je spojena s voluntarizmom pri
rozhodovani. V rdmci nej potom moéze dochddzat’ k vydavaniu ré6znych administrativnych
rozhodnuti, povoleni, zavéznych stanovisk a vyjadreni rozpornych s verejnym zaujmom
a obhajujucich skor osobné a skupinové zaujmy, d’alej k netransparentnému udelovaniu
nenarokovatel'nych vyhod, ale aj k pochybnej personalnej politike v ramci obecného
uradu, ktord méze mat’ podobu protekéného systému odmerniovania zamestnancov uradu,
pripadne rodinkarstva pri obsadzovani pracovnych miest na urade a podobne. Osobitnym
»bodom™ je potom hospodarenie a vobec fungovanie prispevkovych a rozpoctovych
organizacii zriadenych obcou a rovnako aj pravnickych osob (firiem), ktoré si obec
zalozila.3

II.1. VNIMANIE KORUPCIE NA UROVNI MIESTNEJ SAMOSPRAVY

Medzi najrozsirenej$ie formy korupéného spravania sa v miestnej samosprave obce, mesta

patria, podl'a respondentov, klientelizmus (46 %) a rodinkarstvo (44 %).4

e Miera rozsirenosti korupcie v miestnej samosprave obce/mesta

Rozsirenost’ (ve’'mi + dost’ rozsirena) korupcie v miestnej samosprave svojej obce, mesta
deklaruje 38 % respondentov. Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tento nazor, je medzi
respondentmi z vacsich miest. Opacny nazor (korupcia je malo rozsirena, resp. vobec neexistuje)
uviedla neceld pétina respondentov (18 %). Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tento nazor,
je medzi respondentmi z mensich sidiel. Viac ako $tvrtina respondentov si mysli, Ze korupcia
v miestnej samosprave ich obce, mesta sice existuje, ale jej roz§irenost’ nevedia posudit’ (27 %).
Vys3i podiel respondentov, ktori uviedli tento nézor, je medzi respondenti z vi¢sich miest.>

e [Existencia korupcie a klientelizmu v obci/meste v jednotlivych oblastiach

Vo vsetkych sledovanych oblastiach respondenti CastejSie uvadzali, ze v ich obci, meste skor
dochadza ako nedochadza ku korupcii alebo klientelizmu. Medzi najcastejSie oblasti, v ktorych
dochadza ku korupcii alebo klientelizmu, patri najmé oblast’ obsadzovania pracovnych miest
(51%). Pritomnost korupcie, klientelizmu respondenti Casto uvadzali aj v oblasti predaja
obecnych, mestskych pozemkov a oblast’ vydavania réznych druhov povoleni (po 40%). Vyssi
podiel respondentov, ktori uvadzali pritomnost’ korupcie, klientelizmu v predloZenych oblastiach,
je medzi respondenti s vy$$im vzdelanim a respondentmi z vécSich sidiel. Naopak, vyssi podiel
respondentov, ktori si myslia, Ze v danych oblastiach nedochadza ku korupcii, klientelizmu, je
medzi respondenti s mad’arskou narodnost'ou a respondentmi z mensich sidiel.

Podrobné predstavenie ,,mapy samospravnej korupcie®, vratane popisu a analyzy jednotlivych faktorov
a prejavov korupcie, je predmetom nasledujucich kapitol, najmi kapitoly 11.3. Mapa slovenskej
samospravnej korupcie: faktory a prejavy

Podrobnejsiu interpretaciu tohto zasadného zistenia vid napriklad in: Zemanovicova — Pirosik, 2003, s.
23.

5 Pozri aj graf 1.

Porovnaj aj graf 2.

32



Transparency International Slovensko

e Nizory na hospodarenie miestnej samospravy s finanénymi prostriedkami

Nazory obéanov na hospodarenie miestnej samospravy s finanénymi prostriedkami su najcas-
tejSie neutralne. Viac ako tretina respondentov (34 %) si mysli, Ze hospodarenie obce, mesta je
nickedy efektivne, inokedy zase nie. Viac ako pétina respondentov (22 %) nevedela na otazku
hospodarenia miestnej samospravy s finanénymi prostriedkami odpovedat, resp. nema na nu
nazor. Takmer $tvrtina respondentov (24 %) povazuje hospodarenie svojej obce, mesta s financ-
nymi prostriedkami za efektivne. Vys$si podiel respondentov, ktori uviedli tuto odpoved’, je medzi
respondentmi zijicimi v mensich sidlach (do 5 000 obyvatel'ov). Naopak, pitina respondentov
(20%) zastava nazor, ze takéto hospodarenie je neefektivne. Vyssi podiel respondentov, ktori
uviedli tato odpoved’, je medzi respondentmi z najvacsich miest SR (Bratislava, Kosice).

e Nazory na posilnenie kontroly hospodarenia s majetkom a finanénymi prostriedkami
obce/mesta

Viac ako dve tretiny respondentov (70%) citi potrebu posilnit’ kontrolu hospodarenia
s majetkom a finanénymi prostriedkami obce, mesta. Vys$si podiel respondentov, ktori uviedli
tuto odpoved’, je medzi respondentmi z vacsich sidiel. Naopak, len 14 % respondentov si mysli,
Ze nie je potrebné posilnit’ kontrolu v tomto pripade. Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tito
odpoved’, je medzi respondentmi z mensich sidiel.

e Sukromny verzus verejny zdujem starostu/primatora a poslancov pri rozhodovani

Nézory na presadzovanie verejného, resp. sikromného zdujmu predstavitelov miestneho, resp.
mestského zastupitel'stva vnimaju ob¢ania najcastejsic ako ,,rovnovazne“ — 38 % respondentov
uviedlo presadzovanie nickedy verejného, inokedy sukromného zaujmu zo strany starostu,
primatora a poslancov pri rozhodovani. Tretina ob&anov si mysli, Ze starosta, primator a poslanci
v ich meste, obci presadzuju pri rozhodovani verejny zaujem (33 %). Vyssi podiel respondentov,
ktori uviedli tito odpoved’, je medzi respondentmi z mensSich sidiel (do 5 000 obyvatelov).
Prevahu sukromného zaujmu predpoklada takmer pidtina respondentov (18%). Vyssi podiel
respondentov, ktori uviedli tito odpoved’, je medzi respondentmi z va¢§ich miest.

e Skupiny s najviacsim vplyvom na rozhodovanie organov obce

Podl'a nazorov obyvatel'ov SR najvicsi vplyv na rozhodovanie starostu alebo primatora a poslan-
cov miestneho, resp. mestského zastupitel'stva maji predovsetkym_miestni podnikatelia (36 %)
a tiez niektora z politickych stran alebo koalicia politickych stran (32 %). Vyssi podiel respon-
dentov, ktori uviedli tieto odpovede, je medzi respondentmi z vac¢sich miest (od 20 000 obyva-
telov a viac). Naopak, priblizne kazdy desiaty respondent (11 %) si mysli, Ze starosta, primator
a poslanci nie su pod vplyvom ziadnej skupiny alebo jednotlivcov. Vyssi podiel respondentov,
ktori uviedli tuto odpoved’, je medzi respondentmi z mensich sidiel (do 5 000 obyvatel'ov).

o Kto najcastejSie ziskava ziakazky platené z rozpoc¢tu obce/mesta

Takmer polovica respondentov (47 %) si mysli, Zze zakazky platené z rozpo¢tu obce, mesta
najcastejsie ziskavaju firmy blizke predstavitelom obce, mesta: z toho Stvrtina respondentov
(25%) uviedla firmy blizke starostovi alebo primatorovi a 22 % respondentov uviedlo firmy
blizke niektorym poslancom. Len 12% respondentov je presvedCenych, ze takéto zdkazky
najcastejsie ziskavaju firmy s najlepSou ponukou. Az 41 % respondentov nevedelo na tito otazku
odpovedat’, resp. nema néazor.”

7 Pozri tiez graf 3.
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e Vnimanie aktivit starostu, primatora a obecného, mestského zastupitel’stva

Co sa tyka transparentnosti aktivit a rozhodnuti starostu, primatora a obecného, mestského
zastupitel'stva hodnotia ju respondenti najcastejSie neutralne. Takmer polovica respondentov
(45%) si mysli, ze tieto aktivity, resp. rozhodnutia st nickedy jasné, inokedy nie. Viac ako
pétina respondentov (23 %) si mysli, Ze aktivity a rozhodnutia starostu, primatora a obecného,
mestského zastupitel'stva su jasné a prehl'adné. Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tuto
odpoved’, je medzi respondentmi z mensich sidiel (do 5 000 obyvatelov). Naopak, 17%
respondentov zastdva nazor, ze aktivity a rozhodnutia tychto predstavitelov obce/mesta
su nejasné a neprehladné. Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tGto odpoved’, je medzi
respondentmi zijucimi v mestach s poctom 5 — 20 000 obyvatel'ov.

e Informovanie ob¢anov o cinnosti obce/mesta a nakladani s verejnymi
prostriedkami

Medzi ob¢anmi prevazuje pocit, ze obce/mesta nedostatoéne informuji o svojej Cinnosti aj
o nakladani s prostriedkami. Takmer polovica respondentov (45 %) si mysli, Ze obec/mesto
zverejiiuje malo informacii o svojej Cinnosti a 9% respondentov, Ze nezverejiluje Ziadne
takéto informacie. V pripade informovanosti obéanov o nakladani s verejnymi prostriedkami si
takmer polovica respondentov (45 %) mysli, ze obec/mesto zverejituje malo informacii a 22 %
respondentov, Ze nezverejiiuje ziadne informdcie v tomto smere.

e Miera spokojnosti so zabezpecenim sluZieb v obci/meste v jednotlivych oblastiach

Spokojnost’ (Uplne a skor spokojni) so zabezpecenim sluzieb v obci/meste vyjadrili respondenti
predovsetkym v oblasti odvozu odpadov a smeti (60%), vodarenskych sluzieb (52%),
Skolstva a vzdeldvania (46 %). Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tito odpoved’, je medzi
respondentmi z mensich sidiel. Naopak, nespokojnost’ (skor a Giplne nespokojni) castejsSie ako
spokojnost’ so zabezpecenim sluzieb v obci/meste uvadzali respondenti hlavne v oblasti kvality
cestnych komunikacii (54 %), zdravotnickej starostlivosti (43 %), miestnej dopravy (38%),
Cistoty verejnych priestranstiev (38 %). Vyssi podiel respondentov, ktori uviedli tato odpoved,, je
medzi respondenti s vys$S§im vzdelanim a respondentmi z véacsich sidiel.

e Opatrenia na obmedzenie korupcie v miestnej samosprave

Najcastejsie uvadzanym opatrenim (ktoré by najviac pomohlo obmedzeniu korupcie v miestne;j
samosprave obce, mesta) je, podl'a respondentov, zverejiiovanie vSetkych informacii o ¢innosti,
aktivitach, rozhodnutiach obce/mesta vratanie informacii o nakladani s majetkom a financiami
mesta/obce (42 %). Tretina respondentov povazuje za takéto opatreniec zmenu zikonov tak,
aby poslanci a starostovia nemohli uprednostriovat’ osobny zaujem pred zaujmami obce/mesta
(33 %).
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Graf1

Do akej miery je rozsirena korupcia v miestnej samosprave Vasej obce/mesta — teda medzi

poslancami miestneho/mestského zastupitel’stva, starostom/primatorom a na obecnom/
mestskom trade?
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Zdroj: Focus pre TIS, jul 2003.
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Graf 3
Kto vo vasej obci/meste najéastejSie ziskava zakazky platené z rozpoctu obce/mesta?
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Zdroj: Focus pre TIS, jul 2003.

Z vyssie uvedeného prieskumu okrem iného vyplyva aj zaujimavy fakt. A sice, ze obCania SR
ziju, pokial’ ide o korupciu na miestnej trovni, v dvoch ,,svetoch®. Vnimanie korupcie sa totiz
vyznamne 1i$i napriklad v zavislosti od vel’kosti obce ¢i mesta, resp. od dosiahnutého vzdelania
respondenta.

Malé obce (do 2 000 obyvatelov) a respondenti s niz§im vzdelanim ziji vo svete, kde sa
nedavaju tplatky v takej miere ako v mestach strednej velkosti (od 2 000 do 5 000 obyvatel'ov)
a vo velkych mestach. Cim je obec mensia, tym silnejsi maju ob&ania pocit, Ze korupcia sa v ich
obci vyskytuje zriedkavejsie.

Naopak, ludia zijuci vo velkych mestach, v Bratislave, v KoSiciach, a obyvatelia
s vysokoskolskym vzdelanim ziju vo svete, kde sa korupcia vyskytuje Casto. Vnimaja, ze
politiku mesta urcuju predovSetkym podnikatel'ské skupiny a politické strany. Rozdiely je
mozné vidiet’ aj vo formach korumpovania. Vo vel'kych mestach viac ako polovica respondentov
(61 %) vnima rozsirenie klientelizmu, korupcné platby v hotovosti (mysli si to 36 % opytanych
vo velkych mestach a az 42% v Kosiciach a Bratislave) a v porovnani s malymi obcami
sa podla ob¢anov pouzivaju CastejSie aj ,.sofistikovanejSie” metody korupcie — napriklad
poskytovanie réznych vyhod, ako su rekredcie, zlavy, sluzobné cesty. V niektorych nazoroch
— napriklad v nespokojnosti s poskytovanim informacii — st vSak rozdiely takmer nepatrné
(Si¢akova-Beblava — Zemanovicova, 2003).

I1.2. FINANCOVANIE, MAJETOK A ROZPOCET OBCE

Metody a formy korupcie na samospravnej urovni, rovnako ako aj na inych urovniach
hospodarenia s verejnymi financiami su len viac alebo menej vynachadzavymi , mutaciami‘
zneuzivania privilegovaného pristupu k moci, zdrojom, resp. informaciam. Preto eSte predtym,
ako podrobne predstavime jednotlivé faktory a prejavy samospravnej korupcie, predkladame
Citatelovi asponi struény nacrt Struktury samospravnych prijmov, pravnej Upravy majetku
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obce a tiez zakladné informacie o hlavnom nastroji finanéného hospodarenia obci — obecnom
rozpocte. Prave tieto uvedené institaty totiz vytvaraju zakladny referenény ramec, v ktorom
vznika priestor na korupciu v samosprave.

e Financovanie obce

Obec financuje svoje potreby predovsetkym z vlastnych prijmov, zo Statnych dotacii, ako aj
z d’alSich zdrojov. BliZSie sa na ne pozrieme v nasledujiicom texte.

Vlastnymi prijmami su prijmy z majetku obce a z majetku prenechaného obci do uzivania
(ndjmu), vynosy z miestnych dani a z miestnych poplatkov, podiely na daniach v sprave statu,
vynosy z pokut ulozenych za priestupky a iné prijmy.

Na plnenie rozvojového programu obce alebo na plnenie inej tlohy, na ktorej ma Stat zdujem,
mozno obci poskytnut’ Statnu dotaciu. Obci, ktorej vlastné prijmy nepostacuju na plnenie uloh
samospravy, mozno poskytnut’ aj Statnu dotaciu podl'a Specidlneho normativu uréeného vladou.

Obec moze okrem toho financovat’ svoje tlohy aj z prostriedkov zdruzenych s inymi obcami, so
samospravnymi krajmi a s inymi pravnickymi osobami alebo fyzickymi osobami, z osobitnych
mimorozpoctovych peniaznych fondov, z prostriedkov Eurdpskej tnie a pod.

e Majetok obce

ajetkom obce su veci vo vlastnictve obce a majetkové prava obce. Majetok obce sluzi na
Majetk b lastnictve ob tk bce. Majetok obce sl
plnenie uloh obce, ma sa zvelad’'ovat” a zhodnocovat a vo svojej celkovej hodnote zasadne
nezmens$eny zachovat’. Darovanie nehnute'ného majetku obce je v zasade nepripustné.

Organy obce st povinné majetok udrziavat’, chranit’ ho pred poskodenim, zni¢enim, stratou
alebo zneuzitim, pouzivat’ vSetky pravne prostriedky na ochranu jeho majetku, vratane véasného
uplatiiovania svojich prav alebo opravnenych zaujmov pred prislusnymi organmi, a tiez viest’ ho
v uctovnictve podla osobitného predpisu (zékon o uctovnictve).

Majetok obce mozno pouzit najméd na verejné ucely, na podnikatel'skil ¢innost’ a na vykon
samospravy obce. Majetok obce, ktory slizi na verejné ucely (najmé pre miestne komunikacie
a iné verejné priestranstva), je verejne pristupny a mozno ho obvyklym spésobom pouzivat, ak
jeho pouzivanie obec neobmedzila.

Dalsie podrobnosti upravuje osobitny zakon &. 138/1991 Zb. o majetku obci a v neposlednom rade
aj tzv. zasady hospodarenia s majetkom obce. Tie schval'uje zastupitel'stvo formou v§eobecne
zavdzného nariadenia (VZN) a urcuje v nich napriklad prava a povinnosti organizacii, ktoré obec
zalozila alebo zriadila, pri sprave majetku obce, podmienky odnatia majetku organizaciam, ktoré
obec zalozila alebo zriadila, postup prenechdvania majetku do uzivania, nakladanie s cennymi
papiermi, ako aj o tom, ktoré tkony organizacii podlichaji schvaleniu orgdnmi obce a pod.
Ide teda o velmi délezity dokument, ktory by mal poznat' kazdy, kto ma zaujem efektivne
kontrolovat’ nakladanie s majetkom v obci, kde Zije.

V zmysle zdkona o majetku obci a rovnako aj zasad hospodarenia ma obecné zastupitel'stvo
klacové postavenie pri nakladani s majetkom. Prave predchadzajucemu schvaleniu
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zastupitel'stva podlichaju vzdy zmluvné prevody vlastnictva nehnutelného majetku, zmluvné
prevody vlastnictva hnutelného majetku nad hodnotu urdenii obecnym zastupitel'stvom,8
nakladanie s majetkovymi pravami v uréenej hodnote, aukény predaj veci podla osobitnych
predpisov, vklady nehnute'ného majetku do majetku zakladanych alebo existujucich obchodnych
spolo¢nosti, ako aj vklady iného majetku v hodnote urcenej zastupitel'stvom do majetku
zakladanych alebo existujucich obchodnych spolo¢nosti. O zvySku modze rozhodovat’ starosta,
riaditelia prispevkovych a rozpoétovych organizacii a pod.

e Rozpocet obce

Rozpocet obce je zakladom finanéného hospodarenia obce. Zostavuje sa na obdobie jedného
kalendarneho roka. Rozpocet obce obsahuje prijmy a vydavky spojené s ¢innost'ou samospravy,
finanéné vztahy k $tatnemu rozpoctu, k rozpoctu samospravneho kraja a financné vztahy
k pravnickym osobam a fyzickym osobam. Pred schvalenim je rozpocet zverejneny najmenej na
15 dni spdsobom v obci obvyklym, aby sa k nemu mohli obyvatelia obce vyjadrit. Obyvatelia obci
teda mozu takto zasadnym spdsobom spoluovplyviiovat’ zivot v obci. Najmi rozpoCty miest totiz
obsahuju desiatky ¢i stovky miliénov kortn a v niektorych pripadoch dokonca miliardy kortn.

Poslanci MsZ schvalili 6. marca 2003 tohtoro ny rozpo et mesta Bratislava ako vyrovnany vo
vyeke viac ak®,8 miliardy korun.Jediny z desiatich pozme ujicich navrhov, ktory ziskal pri
prerokdvani rozpo tu podporu, bol navrh, aby sa od roku 2004 zvyeoval rozpo et Bratislavy
v kapitole rekreacia, kultdra, nabozenstvo o 0,5 percenta. V polovici augusta musi| mesto
vrati Gver vo vyeke 3,6 miliardy korun, ktory si vzalo pred troma rokmi. Mesto naelo| 900
milionov na splatenie tohto Gveru, zvyeok si bude musie pozia prevzatim preklenovacieho
Gveru, prip. vydanim novych obligacii. Aj z tohto dévodu az 40 percent tohtoro nych vydavkov
Bratislavy tvori dlhovéa sluzba. alsich 26 percent vydavkoy, t. j. 2, 5 mid. koran, spotrebuje
doprava. Z toho mestskej hromadnej doprave sa ujde 1,3 miliardy korliin a na vystavbu piateho
mosta cez Dunaj v pred Zeni Koeickej ulice poskytne mesto investorovi 600 milibnov Korun.

Zdroj: Bratislavské noviny, 13. 3. 2003.

Obyvatelia obce vSak maji v suvislosti s rozpotom aj moznost’ tzv. spétnej kontroly — t. j.
kontroly, ¢i bol rozpocet dodrzany a priebezne plneny. Obec ma totiz povinnost’ urobit’ rocnt
uctovnu zavierku, ktorti overuje auditor. Zo zavierky je mozné zistit' s akym hospodarskym
vysledkom obec skoncila Gétovny rok, aky je majetok, prijmy a vydavky obce za uplynuly rok
a pod. Overend uctovna zavierka obce je samozrejme verejnd a kazdy ju méze na poziadanie od
obce ziskat'.

Okrem toho musi obec zostavovat’ aj tzv. zavereCny ucet — vyhodnotenie plnenia rozpoctu za
predchéadzajici rok. Zaverecny ucet tiez schval'uje zastupitel'stvo a pred schvalenim musi byt —
podobne ako ndvrh rozpoctu — vystaveny po dobu 15 dni na mieste v obci obvyklom. Obyvatelia
tak majii moznost’ porovnat’ ¢i skutoénost’ zodpovedala schvalenému rozpoctu, ¢i boli naplnené
prijmy obce a ¢i sa nepouzilo viac prostriedkov, ako zastupitel'stvo povodne planovalo.

8 Tato hodnota sa viak v jednotlivych obciach a mestach méze vyznamne lisit — vid’ aj Priklad 1 a Priklad
2 v kapitole 11.3.1. Faktory korupciev ¢asti Medzery v legislativnom konani.
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I1.3. MAPA SAMOSPRAVNEJ KORUPCIE: FAKTORY, OBLASTI A PREJAVY

Pri pokuse o systematizaciu potencialneho korupéného priestoru v slovenskych samospravach
je nevyhnutné odliSovat’ od seba faktory (dovody, priciny) korupcie, ktoré vedu ku korupcii,
d’alej oblasti ¢innosti miestnej samospravy, na ktoré uvedené faktory pdsobia, a priamo stivisiace
prejavy korupcie v prislusnych oblastiach.

Z vysledkov nasho vyskumu — v zhode s nemnohymi dostupnymi pracami z tejto oblasti
a v zasade aj v zhode so skiisenostami zo stredoeurdpskeho regionu’ — vyplyva, Ze za zakladné
faktory samospravnej korupcie v SR treba povazovat’ najma:

e medzery v legislativnom prostredi (vratane medzier vo ,,vnitornych* predpisoch obce
a tiez vratane ,,novych vyziev prichadzajicich s procesom decentralizacie a reformy
verejnej spravy),

e nedostatocny a nerovny pristup k informacidm,

e slabu internt aj externtl kontrolu samospravy,

e nedostatocne riesené konflikty verejnych a sukromnych zaujmov jednotlivych
samospravnych decizorov,

e nedostatocne rozvinutu eticku infraStruktiru upravujiceho postup a konanie
samospravnych organov,

e slabu participaciu verejnosti na kontrole ¢innosti miestnej samospravy.

Z tychto faktorov sa potom odvijaji jednotlivé prejavy korupcie, pricom ich presna podoba
a pocet su vysledkom mnohych premennych (socio-ekonomické danosti obce, vel'kost” obce,
existencia nezavislych médii a watchdog organizacii) a st preto presne nemeratel'né.

Navyse, do uvahy treba brat’ aj skuto¢nost’, ze mnohé prejavy korupcie nie st vysledkom iba
jedného faktora, ale Casto su priemetom viacerych takychto faktorov, pricom jednym z nich je
takmer pravidelne nedostato¢ny, resp. nerovny pristup k informaciam.

zastupite stva o odpredaji Enehodnotnyche nehnute nosti v prospech niektorych pos
priom tieto pozemky su nasledne prekvalifikované samotnym zastupite stvom v 0z
plane na stavebné parcely a vyhodne odpredané tretim osobam. Faktormi takéhoto
korupcie je teda okrem spominaného privilegovaného pristupu k informaciam ur itej sk
aktérov (poslancov) zarove minimélne aj konflikt zaujmov jednotlivych decizoroy, in
cionélna (legislativna) medzera v platnej legislative, ktora de facto umoz uje takyto g
a v neposlednom rade aj absencia Upravy etickej infrastruktary poslancov zastupite st

Typickym prikladom takéhoto multifaktorového prejavu korupcie je napriklad rozhochnutie

lancov,
emnom
prejavu
upiny
otitu-
ostup
va.

Napriek vyssie nacrtnutému problému nemoznosti presnej taxativnej kvantifikdcie prejavov

samospravnej korupcie, v nadviznosti na vysledky vyskumu sa v kapitole 11.3.1. Faktory

korupciepokusime demonstrativne identifikovat’ aspon devit’ oblasti s najCastejSie uvadzanymi
prejavmi korupcie. Zaroven je potrebné uviest, Ze prejavy, ktorym sa budeme v texte ndzornejsie
venovat’, su indikdtorom moznej korupcie na Urovni miestnej samospravy. To znamend, Ze

9 Vid napriklad Allnutt, 2003 a &iasto&ne tiez Monitoring the EU Accession Process2002.
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popisovany prejav spravania miestnej samospravy mohol aj nemusel byt sprevadzany korupciou.
Je vsak potrebné poznat, aké situacie su citlivé na korupciu, pri akych ¢innostiach, aktivitach
by malo byt’ zaostrenad pozornost’ — aj zo strany decizorov (spravujlcich) aj zo strany ob¢anov
(spravovanych) a formalnej kontroly, a ako sa prejavuji. Prave z tohto dovodu sa prejavom, ktoré
indikuji mozné korupcné spravanie na samospravnej urovni, budeme venovat’ podrobnejsie.

I1.3.1 FAKTORY KORUPCIE

Ako uz bolo uvedené vyssie, medzi Sest’ zakladnych faktorov samospravnej korupcie v SR
patria medzery v legislativnom prostredi, nedostato¢ny a nerovny pristup k informaciam, slaba
kontrola samospravy, nedostatocna politika na rieSenie konfliktov stikromnych a verejnych
zaujmov, nedostatocne rozvinuta eticka infrastruktira a slaba participacia verejnosti na kontrole
¢innosti samospravy. Venujme teraz osobitntl pozornost’ kazdému z uvedenych faktorov:

e Medzery v legislativnom prostredi

Za legislativne prostredie povazujeme na ucely tejto prace nielen Ustavu SR a zékony,
ale aj vykonavacie pravne predpisy a v neposlednom rade i prejavy normotvornej ¢innosti
samotnych uzemnych samosprav (t. j. vSeobecne zavdzné nariadenia obce, uznesenia obecnych
zastupitel'stiev, rozhodnutia starostu).

[lustrativnym prikladom tstavnej/zakonnej institucionalnej medzery, ktora moze zvySovat
riziko korup&ného spravania, je napriklad fakt, ze &l. 69 Ustavy SR neprizniva Najvyssiemu
kontrolnému tradu SR (NKU) kompetenciu kontrolovat hospodarenie majetku, finanénych
prostriedkov a majetkovych prav obci pouzivanych na vykon tzv. origindlnych pravomoci,
ale len na tzv. preneseny vykon Statnej spravy. Inym prikladom z tejto oblasti je povedzme
skutoénost’, Ze zakon o obecnom zriadeni umoziiuje poslancom obecného zastupitel'stva aj
stibezné angazovanie sa v organoch pravnickych osdb zaloZenych obcou (firmach) ¢i fakt, ze
tento, ani iny pravny predpis im zaroven nestanovuje povinnost’ pravidelne deklarovat’ svoje
majetkové pomery a podobne.

Za medzery priamo vo vSeobecne zaviznych nariadeniach (VZN) obce mozno povazovat
napriklad nerovnomerné rozdelenie prav a povinnosti pri sprave majetku medzi dva zakladné
organy obce, starostu a zastupitel'stvo. V tomto pripade, ktory ma svoje pravne vyjadrenie
najlastejSie vo VZN o zasadich hospodarenia obce, hovorime hlavne o tzv. fenoméne
(Edominancies starostwize o kompetencnej prevahe vykonného organu obce na ukor
zastupitel'ského zboru. Takyto stav sice nie je poruSenim Ziadneho vSeobecne zavdzného
pravneho predpisu, ak je vSak jeho predmetom aj vyrazny presun pravomoci rozhodovat
o prevodoch hnuteI'ného majetku zo zastupitel'stva k starostovi, vytvara sa priestor pre
subjektivne rozhodovanie, ktoré — ak nie je oSetrené protikorupénymi poistkami, ako je napriklad
zverejilovanie informacii o prijimanych rozhodnutiach, rieSenie konfliktu zaujmov a pod. — moéze
byt tiex vyznamnym akceleraénym faktorom korupcie.!0

10 1 ked z vyssie uvedeného jasne vyplyva doleZitost’ ,,presného nastavenia parametrov* (L. Briestensky)
—t. j. pregnantného vyjadrenia optimalneho kompetenéného vzt'ahu medzi starostom a zastupitel'stvom
v internych pravnych predpisoch obce, ani jeho dosiahnutie samozrejme neznamena tplna eliminaciu
mozného korupéného spravania, ale len ziZenie priestoru nai. (pokrac. na nasl. strane)
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Priklad: Mesto 1
Schvéleniu mestskym zastupite stvom podlieha aj nadobudanie hnute nych veci v obstaravacej
alebo nadobudacej cemad 300 000,- SKO nadobudani hnute nych veci v obstaravacej gene

od 100 000,- Sk do 300 000,- Sk rozhoduje primator na zaklade odporu ania mestskej rady.
O nadobudani hnute nych veci v obstaravacej cene do 100 000,- Sk rozhoduje primator.

Zdroj: VZN ¢. 10/2000.

Priklad: Mesto 2
Mestské zastupite stvo splnomoc uje primatora mesta na prevody hnute ného nagetku
1 000 000,-Sk jednotlivom pripade, prijatie Uveru (pdZzi ky) do | 000 000,-Sk, U as nehnu-
te nym majetkom na podnikani inych pravnickych a fyzickych oséb do 1 000 000 ,-Sk, finan né
zaruky na uvery fyzickym a pravnickym osobam do vy<ky 1 000 000,-Sk a rozhodovanig o vyra-
deni a likvidacii neupotrebite ného a prebyto ného majetku do hodnoty 500 000,-Sk.

Zdroj: VZN ¢. 2/1993.

Okrem toho, medzery v legislativnom prostredi ako faktor moznej korupcie st v poslednych
rokoch nezriedka zarovei aj akymsi neziaducim boénym produktom decentralizacie a reformy
verejnej spravy, obzvlast ak maju podobu nedostato¢nych kontrolnych mechanizmov pri presune
kompetencii a majetku zo Statu na samospravu. Decentralizacia v poslednych rokoch priniesla
so sebou aj mnoho neplanovanych ,,novych korupénych vyziev*, napriklad v oblasti konfliktu
zaujmov (situacie, ked napriklad riaditel’ materskej skoly bol zaroven poslancom zastupitel'stva,
rozhodujicim o ,,osude §koly) a pod.!!

e Nedostatoény a nerovny pristup k informaciam!2

Ide zrejme o jeden z najéastejsich faktorov korupcie.!3 Nenadarmo sa hovori, Ze informacie st
kyslikom demokracie. Ak st totiz ¢iny tych, ktori spravuja $tat, obec ¢i komunitu skryté a l'udia
nevedia, ¢o presne sa deje, nie je mozné efektivne sa podielat’ na rieSeni verejnych zalezitosti.
Otvorenost’ verejného priestoru, vratane jednoduchého pristupu verejnosti k informacidm,
preto nie je pre I'udi len potrebou — je zakladnou sucast'ou dobrého vladnutia. Len z14 vlada ¢i

(pokrac. zo s. 41) Pri praktickom posudzovani tohto faktora treba totiz brat’ do uvahy aj elementarnu
operabilitu, t.j. vztah flexibita rozhodovania vz. suvisiace riziko, a tiez zohl'adfiovat, ¢i je problémom
samotna institucionalna (formalnopravna, kompetenénd) tGprava ,,dominancie starostu®, alebo ¢i ide
skor o problém narusenia systému samospravnych checks and balances;. v tomto pripade eliminacie/
limitacie kontrolnej ulohy zastupitel'stva, nedostatocnou upravou transparentnosti rozhodovacich
procesov ,,dominujuceho® starostu. Nacrtu rieSenie tohto problému sa venujeme v Casti I1.4. Nacrt
zakladnych odporucani na eliminaciu korupcie na urovni miestnej samospravy na Slovensku. Zaroven
v tejto suvislosti pripominame, Ze postavenie jednotlivych organov v ramci tizemnej samospravy a ich
vzajomné vztahy patri medzi ¢asto diskutované otazky nielen na Slovensku, ale aj v zahranici.

11 podrobnejsie k ,,novym korupénym vyzvam® vznikajucim v sivislosti s reformou verejnej spravy
s dorazom na konflikt zdujmov pozri napriklad Pirosik, 2004, s. 187 — 188.

12 porovnaj aj kapitolu I1.1. Vnimanie korupcie na Grovni miestnej samospravy na Slovetisku,
Informovanie ob¢anov o ¢innosti obce/ mesta a nakladani s verejnymi prostriedkami.

13 7 mnozstva dostupnej literatiry k tejto problematike pozri napriklad Briestensky, 2001; Kamenec —
Galanda — Pirosik — Sveda, 2000; Kamenec — Pirosik, 2000; Mogelska, 2000, Pirosik, 2002 a podobne.
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samosprava potrebuje na svoje prezitie tajnosti. Tie st potom zivnou pddou pre neefektivnost’,
plytvanie a korupciu (Zemanovicova — Pirosik, 2003, s. 46).

Faktor nedostato¢ného, resp. nerovného pristupu k informaciam moéze mat minimalne tri
zakladné podoby:

PoruSovania zakonnej povinnosti

V prvom rade je to podoba porusovania povinnosti stanovenych zikonom. V takom pripade
ide najcastejSie o priame porusovanie zakona o slobode informécii (ZoSI), a to bud’ zanedbanim
povinnosti poskytovat’ informacie prostrednictvom spristupfiovania (t. j. na Ziadost)!4 alebo aj
zanedbanim povinnosti zverejiovat’ ur¢ité informacie aktivne (na tradnych tabuliach, internete,
obecnym rozhlasom, inym sposobom v mieste obvyklym). Takyto postup pri tom nie je
vonkoncom vynimoé&ny, o ¢om sved¢ia aj vysledky nezavislych monitoringov.!3

Inym prikladom je porusovanie zdkona o obecnom zriadeni, ktoré sa v praxi prejavuje
napriklad nedodrziavanim lehot na zverejnenie navrhu programu, resp. uplnym ignorovanim
tejto povinnosti, neodévodnenym utajovanim zasadani obecnej rady, ¢i dokonca jednotlivych
komisii (Sme,16. 4. 2003) a pod.

Obcas sa mozno stretnit’ aj s priamym porudenim Ustavy SR:

US SR vyhovel Ustavnej s aznosti podanej aktivistami Dubnickej environmentalnej g
(DES) a nalezom zo d a 26. aprila 2001 rozhodol o zrueeni dvoch uzneseni MsZ v [
nad Vahom. Predmetom sporu bol doplnok k rokovaciemu poriadku mestského zastup
ktory podmie oval pouzivanie zdznamovych zariadeni na rokovaniach suhlasom
zastupite stva.

Ustavny sud skonstatoval, Ze uznesenim MsZ z 27. aprila 2000, ktorym bol schvéleny
k Rokovaciemu poriadku MsZ, kde sa uvadzalo, ze (Eakéko vek zaznamové zarig
moéze na rokovaniach MsZ pouziva vylu ne so stuhlasom mestského zastupite stv
aj uznesenim MsZ z 26. juna 2000, ktorym MsZ nesuhlasilo s vyhotovenim zvi
a zvukovo-obrazového zdznamu zo svojho rokovania, boli porueené prava aktivistov
slobodné prijimanie a rozeirovanie informacii pod a |. 26 ods. 1 a 2 Ustavy SR, ako aj
ods. 2 v spojeni s |. 26 Ustavy SR, I. 1 Ustavy a |. 10 ods. 1 Dohovoru o ochrane ud
prav a zakladnych slobéd.

Ustavny std vo svojom naleze konstatoval, Ze obmedzenie vyhotovovania zaznamov z
Mestského zastupite stva nema oporu v zakone o obecnom zriadeni a ani v Ziadng
zakone a preto takéto obmedzenie prava na informacie je v rozpore s vyesie uve
lankami Ustavy SR. Okrem prav s azovate ov mohli by upravenym znenim Rokov.
poriadku MsZ porusené prava aj kazdej inej osoby, ktora by mala zaujem vyhotovi z
z rokovania MsZ.
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Zdroj: www.changenet.sk, 2001.

14 v tomto pripade ide zo strany samospravy najéastejsie o vydavanie tzv. fiktivnych rozhodnuti podra §
18 ods. 3 ZoSI, t. j. nereagovanie v zékonnej lehote.
15" Porovnaj napriklad Mezianova — Wilfling, 2002.
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Rovnako aj v septembri 2003 rozhodol Ustavny sid Slovenskej republiky, Ze neumoznenim
zaznamenavat' fotograficky hlasovanie poslancov tykajice sa odpredaju pozemkov v centre
mesta Povazska Bystrica obyvatel'ovi mesta doslo zo strany mestského zastupitel'stva k poruseniu
prava ob&ana na ziskavanie a rozsirovanie informacii. Predseda US SR Jan Mazik na margo toho
povedal, Ze ,,organy verejnej moci si po prijati zakona o slobode informacii, nast’astie, zacinaji
uvedomovat’, ze zakon o slobode informacii musia garantovat’ v kazdodennej praxi® (Jesensky,
2003).

Obchadzanie ucéelu zakona

Druhou podobou nedostatocného, resp. nerovného pristupu k informacidm ako vyznamného
faktora potencialnej samospravnej korupcie nie je sice priame porusovanie zakonnej povinnosti,
ale zjavné obchadzanie ucelu zakona. Vyskytlo sa totiz viacero pripadov, ked’ napriklad
poslanci s poukdzanim na novelu zakona o obecnom zriadeni!¢ rozhodli, Ze &ast’ ich rokovania
tykajuca sa hospodarenia s verejnym majetkom (urCovanie platov riaditelov mestskych
prispevkovych a rozpocétovych organizacii a platu hlavného kontroléra) bude neverejnd, ze
zasadanie zastupitel'stva bude ,,vyjazdové™ a teda de factobez moznosti obyvatelom obce
zucastnit’ sa iom a podobne.

Tento faktor potom prinaSa nasledujtice prejavy potencialnej korupcie:

V jednom slovenskom meste boli poslanci pozvani na <kolenie. Ke Ze sa konalo v sobptu, nie
veetci voleni zastupcovia sa <kolenia za astnili (mohli zU astni ). Ku koncu <kolenia, v sobotu
poobede, oznamil primator pritomnym poslancom potrebu rozhodnd o niektorych délezitych
veciach. Pretoze bola pritomna nadpolovi na va sina poslancov (kvorum uznaesaniaschopnosti
zastupite stva), primator sa rozhodol hne na mieste zvola mimoriadne zasadnutie
mestského zastupite stva. Veetky predloZzené navrhy boli schvalené. V pripade poslandov, ktori
sa nezu astnili (ani sa vébec nemohli zG astni zasadnutia mestského zastupite stva),| ako aj
obyvate ov mesta, ktori sa o rokovani zastupite stva vébec nedozvedeli, veak bolo porueené
ich Ustavné pravo na U as na sprave veci verejnych a pravo na informacie.

V jednej obci navrhol starosta na zasadani obecného zastupite stva odpreda obecny bager
a autobus sukromnej spolo nosti za ve mi vyhodnd cenu (pre zaujemcu). Niektori poslanci
nesuhlasili s takymto postupom a tak navrhli vyhlasi verejnt obchodnu su aZz na odklpenie
predmetnej techniky. Obecné zastupite stvo tento navrh schvdlilo, i ke tesnou va finou.
Starosta nebol s takymto riesenim vobec spokojny a tak o tri dni ..., na sobotu zvolal mimoriadne
zasadnutie obecného zastupite stva. Program tohto rokovania nebol nikde zverejneny a na
toto zasadnutie starosta pozval iba poslancov, ktori pévodne suhlasili s ndvrhom priameho
predaja. Odporcovia sa o rokovani zastupite stva nedozvedeli. Takze obec formalne dodrzala
zakon, zastupite stvo schvalilo nakladanie s majetkom obce ... jeho odpredaj. Druha viec je, Z€
legitimita takéhoto rozhodnutia zastupite stva je nanajvye pochybna.

Zdroj: Kamenec, 2003.

16 1310 konkrétne o § 12 ods. 4 novely, podla ktorého moze zastupitel'stvo vyhlasit’ svoje rokovanie za
neverejné, ak su jeho predmetom napriklad utajované skutoCnosti, osobné udaje, obchodné, resp.
bankové tajomstvo a podobne.
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Zneuzivanie informacného privilégia

Tretou podobou tohto faktora je zneuZivanie informac¢ného privilégia poslancov/starostu/
zamestnancov obecného uradu v prospech preferovania stkromného/skupinového zaujmu.
Typickymi prejavmi (dosledkami) tohto faktora je potom napriklad spominané skupovanie lacnej
obecnej pody zo strany tychto osob a nasledna rekvalifikacia takychto pozemkov na stavebné
parcely, ¢im ddjde k ich mimoriadnemu zuroceniu, ale aj ,,vynasanie® podrobnych informacii
o strednodobych a dlhodobych strategickych investiénych zameroch obce, o verejnych
obstaravaniach, o presnych kritériach vyberovych konani vyhradne v prospech vybranej skupiny
subjektov a pod.

Zaverom tejto Casti je eSte dolezité pripomenut’, Ze nedostatok informacii ma negativny dopad
nielen voci obyvatel'om obce ¢i akémukol'vek inému ,,konzumentovi® informacie, ale v kone¢nom
dosledku aj voci samotnym samospravnym decizorom. Nasledkom slabej informacnej politiky
samosprav je totiz nedostatocna participacia obyvatel'stva na rozhodovani. A prave efektivna
a v€asna participacia verejnosti moze byt v drvivej vacsine pre poslancov, starostu a obecny
urad vzacnou spdtnou vdzbou, zdrojom inovativnych navrhov, vcasnym identifikatorom
potencialnych konfliktov a v neposlednom rade tiez prostriedkom posilnenia spolupatri¢nosti
komunity (Petrikova, 2003, s. 142 — 144).

e Nedostatocna interna a externa kontrola samospravy

Ako sme naznacili vyssie, decentralizacia na Slovensku predstavuje presun politickej moci, ale
aj kompetencii a finan¢nych prostriedkov. Poziadavka efektivnej internej i externej kontroly sa
tak stava dolezitym nastrojom znizovania rizika korupéného spravania.

Interna kontrola na Grovni samospravy je zamerana na kontrolu plnenia uloh a kontrolu
hospodarenia s majetkom a finanénymi prostriedkami. Vykonava ju hlavny kontrolor voleny
obecnym zastupiteI'stvom na obdobie Siestich rokov. Hlavny kontrolér ma postavenie
zamestnanca obce a za svoju Cinnost zodpovedd obecnému zastupitel'stvu, ktoré ho moze
z funkcie za urcitych okolnosti aj odvolat’. Problémom vsak je, Ze tento nastroj internej kontroly
dodnes nema mnozstvo obci a miest. Podl'a udajov pochadzajucich z prostredia zaujmového
zdruzenia slovenskych hlavnych kontrolérov je vSak tento institut zriadeny len v cca 60 %
obci a miest (Palkovi¢ — Fuska — Pirosik, 2003, s. 79). Podl'a splnomocnenca vlady pre reformu
verejnej spravy Viktora Nizianského &i predsedu NKU Jozef Stahla hlavny kontrolér stale chyba
dokonca az v 90 percentach vsetkych slovenskych obci a miest (Smej30. 9. 2003).

V kazdom pripade, nezriedka chyba aj vo vel'kych mestich so stdmilionovymi rozpoctami ako
povedzme od aprila 2003 az do stc¢asnosti!” v Martine a takmer pit rokov nebol riadne zvoleny
kontrolor dokonca ani v Bratislave (Sme30. 5. 2003).

Okrem skuto¢nosti, ze nie kazda obec ma hlavného kontroldra, radime absenciu tohto institutu
medzi faktory potencidlnej korupcie aj vzhladom na slabé inStitucionalne (legislativne)
postavenie hlavného kontroléra. Ked'ze hlavného kontroldra voli do funkcie obecné
zastupitel'stvo, ktoré mu zaroven aj urcuje plat, stdva sa, ze v pripade ,,priliSnej aktivity*
hlavného kontroldéra moéze dojst’ k zhorSeniu jeho finanénej situacie.

17" Stav k 8. 3. 2004.
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Tato situacia sa veak mdze v nasledujicom obdobi zmeni :

s navrhom, aby plat hlavného kontroléra obce neur ovalo zastupite stvo, ale aby zav
vyeky priemernej mzdy a od po tu obyvate ov obce.

predkladal.

Obecné a mestské zastupite stva asi pridu o jednu zo svojich vymozenosti. VIada suhlasila

sel od

(EOdstra uje sa tak ubovo a, ktord dnes obecné zastupite stva v otazke ur ovanig platu
hlavného kontroléra maji,» povedal minister spravodlivosti Daniel Lipeic, ktory navrh

18 alesie nastroje externej kontroly samospravy, ako napriklad prokuratira, audit, spréamneg]

kontroly... su na rtnuté napriklad v diele citovanom v pozn. 4, s. 74 ... 78.
19 pozri naprikladPravda,24. 6. 2003.
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